Brazer WIERZBOWSKI!

Aspekty przestrzenne ksztattowania ustroju rolnego

1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.> w zdaniu
pierwszym art. 23 stanowi, ze podstawg ustroju rolnego paristwa jest gospodarstwo
rodzinne.

Jest to niewatpliwie norma programowa, zobowigzujaca wiadze paistwowe,
a przede wszystkim wiladze ustawodawczg do stwarzania warunkéw sprzyjajacych
osiggnieciu stanu, o ktérym mowa w tej normie.

Konstytucyjne pojecia ustréj rolny i gospodarstwo rodzinne moga by¢ réznie
rozumiane. Daje to duzg swobod¢ ustawodawcy w ustanawianiu przepiséw, kto-
re nie sg obojetne dla dgzenia do stanu okreslonego w art. 23 Konstytucji RP. Jak
trafnie zauwazyt Trybunatl Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 31 stycz-
nia 2001 r.? gospodarstwo rodzinne stanowi warto$¢ chroniong w systemie prawnym
demokratycznego paristwa prawnego, a art. 23 Konstytucji stanowi wytyczne dla
wszystkich wiadz publicznych.*

Celowe wydaje si¢ podjecie préby ustalenia znaczenia konstytucyjnych pojec.
Wypada przy tym mie¢ na uwadze, ze dzialania wiadz publicznych stuzace osig-
gnigciu i utrzymaniu stanu, o ktérym mowa w art. 23 Konstytucji, odnoszg si¢ do
przestrzeni, w ktérej funkcjonujg gospodarstwa rolne. Nie mozna zatem pomijacé
aspektow przestrzennych dotyczacych oddziatywania wtadz publicznych na rolnic-
two 1 jego otoczenie.

Ustalenie znaczenia konstytucyjnego pojecia ustroju rolnego wymaga odniesie-
nia si¢ do kontekstu historycznego i innych przepiséw Konstytucji, ktére towarzy-
sza jej art. 23.

Za L. Garlickim nalezy przyja¢ zalozenie, ze art. 23 trzeba traktowac ,raczej
jako dopetnienie i konkretyzacj¢ zasad bardziej ogdlnych, w szczegdlnosci zasady
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spotecznej gospodarki rynkowej (...) niz jako ustanowienie od nich wyjatku. Art. 23
ma, z jednej strony — zaznaczy¢ specyfike ustroju rolnictwa, ale — z drugiej strony —
tres¢ jego zdania drugiego, jak i miejsce w systematyce rozdziatu I, nakazujg nada-
wanie mu znaczenia zharmonizowanego z najbardziej podstawowymi zasadami po-
rzagdku gospodarczego”.’

Ustawodawca ma wigc trudne zadanie. Przy tworzeniu instrumentéw prawnych
umozliwiajacych wladzom publicznym uksztaltowanie ustroju rolnego i przestrze-
ni rolniczej musi zharmonizowaé tres¢ wigzacych go ograniczen, wynikajacych ze
zdania drugiego Konstytucji z innymi postanowieniami rozdziatu I Konstytucji. Nie
moze uchyli¢ si¢ od poszukiwania jedynej, uprawnionej w Swietle innych posta-
nowienn Konstytucji, tresci zasady zrownowazonego rozwoju (art. 5) i tresci poje-
cia ,,spoteczna gospodarka rynkowa” (art. 20). Zdaje si¢ bowiem nie ulegaé wat-
pliwosci, ze zaro6wno ochrona wtasnosci, jak i wolnosci dziatalnosci gospodarczej
nie mogg pozostawacé w sprzecznosci z zasadg zrownowazonego rozwoju i sprowa-
dza¢ uzyty w art. 20 Konstytucji kwalifikator ,,spoteczna” do roli niewiele znaczg-
cego ozdobnika. Konstatacja ta nabiera szczegdlnego znaczenia w odniesieniu do
instrumentOw ksztaltowania ustroju rolnego i przestrzeni rolniczej. Zasada zréwno-
wazonego rozwoju nakazuje bowiem rozsadnie gospodarowaé zasobami Srodowi-
ska, do ktérych nalezy przestrzen rolnicza, a spoleczna gospodarka rynkowa musi
dawac szans¢ powodzenia w grze rynkowej rodzinnym gospodarstwom rolnym na-
wet kosztem ograniczenia wolnosci gospodarczej innych podmiotéw gospodaruja-
cych na roli.® Innymi stowy, to co si¢ dzieje w przestrzeni rolniczej, a zwlaszcza
w obrocie nieruchomosciami rolnymi, nie moze by¢ przedmiotem niczym nieogra-
niczonej gry rynkowej. Ze wzgledu na zasad¢ zrownowazonego rozwoju i ze wzgle-
du na model spotecznej gospodarki rynkowej ustawodawca jest uprawniony — a na-
wet zobowigzany — do wprowadzenia ograniczer wtasnosci i wolnosci gospodarczej
dla osiagnigcia celu zdefiniowanego w zdaniu pierwszym art. 23 Konstytucji RP.
Winien jedynie, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, przestrzega¢ proporcjonalno-
sci tych ograniczen.

2. W stownikowym ujeciu w prawie i polityce przez ustrdj rozumie si¢ ,,zasa-
dy prawne okreslajace organizacje i sposob funkcjonowania panistwa, spoteczeri-
stwa, instytucji publicznych itp.; system”.” Jezeli odnies¢ t¢ definicj¢ do rolnictwa,
to ustréj rolny bedzie oznaczat trwale i powtarzajace si¢ relacje prawne, ekonomicz-
ne i spoteczne wystgpujace w funkcjonowaniu rolnictwa. Chodzi tu zaréwno o re-

5 L. Garlicki, komentarz do art. 23, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom IV, Warszawa
2005.
6 Wyréwnanie szans rodzinnych gospodarstw rolnych w stosunku do duzych organizméw gospodarczych zajmu-

jacych sie produkcjg rolng miesci sig¢ réwniez w pojeciu waznego interesu publicznego, do ktérego odwotuje sie
ustrojodawca w art. 22 in fine Konstytucji RP.
7 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, S. Dubisza (red.), tom IV, Warszawa 2003, s. 1037.
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lacje wystepujace wewnatrz rolnictwa, jak i relacje zewngtrzne (np. mig¢dzy rolnic-
twem jako catoscig a pozostalymi dzialami gospodarki, instytucjami administracji
Swiadczacej, urzadzeniami socjalnymi panstwa itp.).

Niewgtpliwie za podstawowy element ustroju rolnego uznaje si¢ gospodarstwo
rolne. Nieoboje¢tne dla znaczenia pojgcia ustrdj rolny sg powigzania ekonomiczne
gospodarstw rolnych z otoczeniem rynkowym i stosunki wewngtrzne w tych go-
spodarstwach migdzy prowadzacym gospodarstwo a osobami Swiadczacymi prace
w gospodarstwie.’

Doktrynalne definicje ustroju rolnego ujmuja to pojecie szeroko, nie tylko jako
uktad stosunkéw wiasnosciowych w rolnictwie. Uwzgledniajg kontekst konstytu-
cyjny, w ktérym funkcjonujg normy prawne, stuzace — w zatozeniu ustrojodawcy —
ksztaltowaniu stosunkéw spotecznych i gospodarczych w rolnictwie.

Do konstytucyjnej zasady gospodarki planowanej nawigzywal W. Pawlak, we-
dlug ktérego ustrdj rolny to ,,uktad form gospodarczych i prawnych korzystania
z ziemi nadajacej si¢ do uprawy rolniczej, dostosowanych do potrzeb prowadze-
nia produkcji rolnej w systemie gospodarki planowanej oraz ogét stosunkéw spo-
tecznych wspéizaleznych z tym uktadem”.’ Kontekst konstytucyjny uwzgledniat
réwniez A. Stelmachowski, wedlug ktérego ustréj rolny to ,,uktad stosunkéw wia-
snosciowych i form organizacji produkcji w rolnictwie, jak réwniez form organiza-
cyjnych rynku rolnego”. Wtasnos¢ A. Stelmachowski rozumiatl nie jako wiasnos¢
rzeczy, lecz jako wtasnos¢ mienia, powigzang integralnie z gospodarstwem rolnym
(przedsigebiorstwem rolnym).'°

W nauce zachodnioeuropejskiej uzywa si¢ pojecia struktura agrarna, nie zacie-
Sniajgc wszakze tego pojecia jedynie do uktadu stosunkéw wtasnosciowych w rol-
nictwie. Przyktadowo M.L. Spinelli definiuje struktur¢ agrarng jako zesp6t elemen-
tow lub czynnikéw wewnetrznych lub zewngtrznych w stosunku do gospodarstwa
rolnego, ktére okreslaja dzigki pewnej trwatosci produkcje rolniczg, poziom docho-
déw rolnikéw, ich wydajnosé produkeyjna.

Niewgtpliwie podstawowym elementem ustroju rolnego jest gospodarstwo rol-
ne. Ustrdj rolny mozna okresli¢ jako uktad stosunkéw prawnych, gospodarczych
i spotecznych dotyczacych funkcjonowania gospodarstw rolnych. W uktadzie tym

8 Wyraznie takg mysl mozna byto odczyta¢ w art. 15 Konstytucji PRL, w ktérym pozytywny stosunek panstwa byt
deklarowany w odniesieniu do gospodarstw rodzinnych prowadzonych przez chtopéw pracujgcych. Nie byto ce-
lem ustrojodawcy otaczanie opiekg tych prywatnych gospodarstw rolnych, ktére byty nierodzinne i nie byty pro-
wadzone przez ,chtopéw pracujacych”.

9 W. Pawlak, Polskie prawo rolne, Warszawa — Poznan 1988, s. 42.

10 A. Stelmachowski, rozdziat I, [w:] P. Czechowski, M. Korzycka-lwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie
prawo rolne na tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1994, s. 9-10. Koncepcje wiasnosci rolniczej
A. Stelmachowski przedstawia, uzasadnia i rozwija w dalszej czes$ci podrecznika (s. 11-17).

1 M.L. Spinelli, Struttura, Strutture agrarie, politica delle strutture agrarie, Rivista di diritto agrario 1957 nr 54,
s. 144.
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mozna wyodrgbni¢ zespét relacji wewngtrznych wystepujacych w gospodarstwach
rolnych i1 zesp6t relacji zewnetrznych. Wsrdd relacji zewnetrznych istotng role od-
grywajg stosunki wynikajgce z usytuowania gospodarstw rolnych w przestrzeni,
bezposrednio zwigzane z wykorzystaniem ziemi i innych zasobéw przyrodniczych.

3. Konstytucja marcowa w art. 99 przyjmowata wytacznos¢ ustawy w odnie-
sieniu do ograniczenn w swobodnym uzytkowaniu ziemi podyktowanych wzgledami
publicznymi. Ziemia zostala uznana za ,,jeden z najwazniejszych czynnikéw bytu
narodu i Panstwa”. Z tego tez wzgledu obrét ziemig mégt doznawaé ograniczen
przy uwzglednieniu zasady, ze ustr6j rolny Rzeczypospolitej Polskiej ma si¢ opie-
ra¢ na gospodarstwach rolnych zdolnych do prawidlowej wytwdrczosci i stanowia-
cych osobistg wlasnosé."?

Przy takim wzorcu konstytucyjnym ustawodawca II RP mégt kreowac instru-
menty prawne, ktére pozwalaly uwzgledni¢ aspekty przestrzenne w ksztalttowaniu
ustroju rolnego. Instrumenty te pozwalaty na komasacj¢ gruntéw i likwidacje stu-
zebnosci. Nie bez znaczenia byly tez wzgledy bezpieczeristwa Panstwa.'?

Najwazniejszg ustawg okresu mig¢dzywojennego, ktéra pozwalala na ksztatto-
wanie ustroju rolnego, byta ustawa z dnia 28 grudnia 1925 r. o wykonaniu reformy
rolnej.'* Ustawa ta zmodyfikowata konstytucyjny wzorzec ustroju rolnego, posta-
nawiajgc, ze ustrdj rolny RP oparty bedzie na silnych, zdrowych i zdolnych do wy-
datnej produkcji gospodarstwach réznego typu i wielkosci, stanowigcych prywat-
ng wilasnos¢ ich posiadaczy (art. 1 ust. 1). Przy takim postanowieniu mozna byto
ksztattowac nie tylko ustréj rolny, lecz rowniez w sposob zréznicowany przestrzen,
w ktérej byta prowadzona produkcja rolna. Zgodnie z zapowiedzig ustawodawcy
przeprowadzenie nowego ustroju mialo obejmowaé miedzy innymi:

1) tworzenie gospodarstw drobnych dla produkcji ogrodniczo-warzywniczej;

2) tworzenie kolonii i ogrédkéw robotniczych, urzedniczych itp. w poblizu
miast i osSrodkéw przemystowych;

3) zabezpieczenie odpowiednich terenéw dla szkét rolniczych i ognisk kultury
rolniczej i ogrodnicze;j."

Dzialaniu ustawy nie podlegaly grunty polozone w granicach administracyj-
nych miast oraz grunty potozone poza tymi granicami bedace wlasnoscig gmin miej-
skich.'® Dla nieruchomosci ziemskich, potozonych w okregach przemystowych

12 Dz.U. z 1921 r. Nr 44, poz. 267.

13 Wzglad ten miat na uwadze ustawodawca w ustawie z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcéw. W praktyce byta tez realizowana koncepcja osadnictwa na terenach przygranicznych uwzgled-
niajgca element etniczny.

14 Dz.Uz 1926 r. Nr 1, poz. 1.

15 Art. 1 ust. 2 lit. c-e ustawy o wykonaniu reformy rolnej.

16 Art. 2 ust. 2 ustawy o wykonaniu reformy rolnej.
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i podmiejskich, ustalona zostata norma obszarowa 60 ha, po przekroczeniu ktérej
nieruchomosci te podlegaly obowiazkowi parcelacyjnemu.'” W art. 7 ust. 1 ustawy
pojawito si¢ pojecie sfery intereséw mieszkaniowych miast i osad przemystowo-fa-
brycznych. Grunty potozone w tej sferze, przekraczajace norm¢ 60 ha, mogty by¢
wykupione przez odnosne samorzady miejskie i instytucje lub wykupione na wta-
snos¢ Panstwa i przeznaczone wylacznie na cele rozszerzania miast, tworzenia go-
spodarstw podmiejskich i osiedli dla robotnikéw, rzemieslnikéw, urzednikow itp.

Obowigzkowi parcelacyjnemu nie podlegaty obszary niezbedne dla utrzymania
na odpowiednim poziomie kultury rolnej i melioracji rolnych w gospodarstwach po-
Swigconych wytworczosci nasiennej lub hodowlanej, w gospodarstwach wyréznia-
jacych si¢ intensywnoscig produkcji oraz w gospodarstwach stanowigcych typ wy-
soce uprzemystowiony.'®

Dzigki ustawie o wykonaniu reformy rolnej nie udato si¢ rozwigza¢ w okre-
sie miedzywojennym wszystkich probleméw zwigzanych z ksztaltowaniem ustro-
ju rolnego, a przede wszystkim nie udato si¢ zlikwidowac przeludnienia agrarne-
go. Realizacja ustawy sprzyjata jednak ksztaltowaniu tadu przestrzennego, traktujac
w sposob szczegdlny obszary podmiejskie, chronigc gospodarstwa specjalistyczne
i osiggajgce wysoki poziom produkcji. Wsparcie dla beneficjentéw reformy rolne;j,
zwlaszcza w okresie, w ktérym ministrem rolnictwa byt J. Poniatowski, zostawito
tez trwaly slad w przestrzeni rolnicze;j."

4. Dekret PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej* na-
wigzywal do postanowient ustawy o wykonaniu reformy rolnej, deklarujgc ten sam
ksztalt ustroju rolnego (art. 1 ust. 1). Przeprowadzenie reformy rolnej, podobnie jak
w tej ustawie mialo obejmowac réwniez:

1) tworzenie w poblizu miast i osrodkéw przemystowych gospodarstw dla pro-
dukcji ogrodniczo-warzywniczej;

2) zarezerwowanie odpowiednich terenéw dla szko6t oraz poddanych zarzadowi
pafistwowemu lub samorzagdowemu osrodkéw dla podniesienia kultury rol-
nej, wytwoérczosci nasiennej, hodowlanej oraz przemystu rolnego;

3) zarezerwowanie odpowiednich terenéw pod rozbudowe¢ miast, kolonii
mieszkaniowych i ogrodkéw dziatkowych oraz terenéw na potrzeby woj-
skowe, komunikacji publicznej lub melioracji (art. 1 ust. 2).

17 Art. 4 ust. 1 lit. a ustawy o wykonaniu reformy rolnej. Dla innych nieruchomosci norma ta wynosita 180 ha,
a na czesci obszaréw wschodnich — 300 ha.

18 Art. 5 ustawy o wykonaniu reformy rolnej. W zawartej w tym przepisie egzemplifikacji wymieniono plantacje ziem-
niakéw i burakéw cukrowych.

19 Proste, funkcjonalne i tanie rozwigzania architektoniczne i ruralistyczne spowodowaty, ze zagrody i osiedla par-
celantéw diugo jeszcze nazywano w jezyku potocznym poniatéwkami.

20 Dz.U.z 1945 r. Nr 3, poz. 13.
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Dawalo to szanse na racjonalne ksztaltowanie przestrzeni, nawet jesli obszar
nowo tworzonych i powiekszanych gospodarstw rolnych miat by¢ stosunkowo nie-
wielki.?!

Pé7niejsze dziatania, polegajgce na forsowaniu kolektywizacji i pegeeryzacji
rolnictwa, przyspieszonej industrializacji i niezbyt racjonalnego rozwoju miast spra-
wity rychto, ze deklarowana w dekrecie PKWN koncepcja ustroju rolnego przestata
by¢ aktualna, a wraz z nig przedwojenna koncepcja rozsagdnego rozstrzygania kon-
fliktéw, dotyczacych ksztattowania przestrzeni, migdzy rolnictwem a innymi dzie-
dzinami gospodarki narodowej i zycia spotecznego.

Wycofanie si¢ po przetomie pazdziernikowym 1956 roku z koncepcji przymu-
sowej kolektywizacji rolnictwa spowodowato poszukiwanie nowych rozwiazan dla
realizacji ideologicznego paradygmatu uspolecznienia gospodarki rolnej. Ograni-
czenia obrotu nieruchomosciami rolnymi i otwarcie pozarolniczych dzialéw gospo-
darki narodowej na migracj¢ ze wsi zrodzily zjawisko gospodarstw bez nastgpcow.
System ,rent za ziemi¢” sprzyjat miedzysektorowemu przeptywowi ziemi z gospo-
darki chtopskiej do Skarbu Paristwa.? W przestrzeni wiejskiej pojawily sie oderwa-
ne od gospodarczego zaplecza rolniczego dzialki siedliskowe, ktérymi w oparciu
o r6zne podstawy prawne wtadali beneficjenci rent za ziemig¢.” Nieruchomosci, kt6-
re dzigki systemowi rent za ziemie trafity do Skarbu Paristwa najczesciej trafiaty do
panistwowych gospodarstw rolnych lub do tworzonych niematym wysitkiem organi-
zacyjnym zespotowych gospodarstw rolnych spétdzielni kétek rolniczych.

Wystowiona w art. 15 Konstytucji PRL* koncepcja rozwijania i umacniania
panstwowych gospodarstw rolnych pozostawita trwate Slady w przestrzeni wiej-
skiej. W drugiej potowie lat siedemdziesiatych ubieglego wieku koncepcja ta znala-
zla materialny wyraz w tworzeniu agrokomplekséw i agromiasteczek. Pracownikom
panstwowych gospodarstw rolnych zapewniono warunki mieszkaniowe, budujac
osiedla, ktérych rozmiary byty, zapewne, adekwatne do 6wczesnych technik go-
spodarowania na roli i 6wczesnej koncepcji politycznej pelnego, cho¢ niekoniecz-
nie efektywnego, zatrudnienia, a po przemianach ustrojowych zapoczatkowanych
w 1990 r. okazaly si¢ zbednym balastem w procesie prywatyzacji painstwowych go-

21 Zgodnie z art. 12 ust. 2 obszar ten w zasadzie nie mdgt przekracza¢ 5 ha a dla gospodarstw ogrodniczo-warzyw-
niczych 2 ha.

22 Proces ten zapoczatkowata ustawa z 28 czerwca 1962 r. o przejmowaniu niektérych nieruchomosci rolnych
w zagospodarowanie lub na wlasnos¢ Panstwa oraz o zaopatrzeniu emerytalnym wtascicieli tych nieruchomosci
i ich rodzin (Dz.U. z 1962 r. Nr 38, poz. 166).

23 Do uwtaszczenia uzytkownikéw tych dziatek doszto na podstawie art. 118 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r.
o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz.U. z 2016 r. poz. 277). Uwtaszczenie dokonywane jest na wniosek
uzytkownika lub jego zstepnego, ktéry po $mierci uzytkownika faktycznie wtada dziatka.

24 Byta to wyjatkowo nieefektywna — nawet jak na warunki poprzedniego ustroju — forma gospodarowania na roli,
ktéra jednak zaowocowata inwestycjami budowlanymi, ktére po rozpadzie tych gospodarstw z trudem znajdowa-
ty nowego, juz nierolniczego, uzytkownika.

25 Tekst jednolity: Dz.U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36.
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spodarstw rolnych.?® Postgp agrotechniczny, racjonalizacja gospodarowania i ra-
cjonalizacja zatrudnienia przez gospodarujacych na gruntach bytych paristwowych
gospodarstw rolnych dzierzawcéw (nieraz wiascicieli) spowodowaty, ze osiedla te
staly si¢ obiektami niepowigzanymi z ich otoczeniem gospodarczym, a ich miesz-
karcy stali si¢ powaznym, trudnym do rozwigzania problemem spolecznym. Polity-
ka przestrzenna moze utatwié rozwigzanie tego problemu.

5. Z dniem 1 paZdziernika 1990 r. zniesiono ograniczenia w obrocie nierucho-
mosciami rolnymi.?” Nie byto to obojetne dla ksztattowania si¢ ustroju rolnego, poj-
mowanego wasko jako jedynie uktad stosunkéw wiasnosciowych. Miato tez wptyw
na ksztaltowanie przestrzeni wiejskiej. Nowe przepisy nie przewidywaly juz ba-
rier obszarowych, wywodzacych si¢ jeszcze z dekretu o przeprowadzeniu reformy
rolnej. Nie wymagaty od nabywcow ziemi wykorzystywanej rolniczo kwalifikacji
rolniczych i jakiegokolwiek zwigzku z dziatalnoscia rolniczg. Sprzyjato to niewat-
pliwie poprawie struktury agrarnej. Innym skutkiem liberalizacji obrotu nierucho-
mosciami rolnymi bylo pojawienie si¢ w przestrzeni wiejskiej nowych podmiotow
i nowych obiektow.

Czes¢ ziemi rolniczej trafita do nabywcow, ktérzy urzadzili na niej obiekty re-
kreacyjne. W tej czesci znalazly sie migdzy innymi dzialki siedliskowe stanowigce
wlasnos¢ emerytéw, ktorzy przekazali swe gospodarstwa panstwu.

Pojawili si¢ nowi inwestorzy, dla ktérych relatywnie niska cena nieruchomo-
Sci rolnych byta czynnikiem sprzyjajacym lokalizacji inwestycji na obszarach wiej-
skich. Przede wszystkim na duzg skale zaczeto na obszarach podmiejskich lokalizo-
waé budownictwo mieszkaniowe.?

Liberalizacja obrotu nieruchomosciami rolnymi sprzyjata wielofunkcyjnemu
rozwojowi wsi. Z drugiej jednak strony uszczuplala zasoby ziemi, ktéra mogtaby
trafi¢ do rolnikéw. Przy tym mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci przez
nabywcow nierolnikdw byty w matym stopniu ograniczane ze wzgledu na staba ak-
tywnos¢ gmin w uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go. To powodowato brak korelacji miedzy wielofunkcyjnym rozwojem wsi a kon-
trolowanym procesem ksztalttowania tadu przestrzennego obszaréw wiejskich. Ten

26 Pozbyciu sie tego balastu przez Agencje Wiasnosci Rolnej Skarby Panstwa (obecnie Agencje Nieruchomosci
Rolnych) stuzg korzystne dla najemcoéw rozwigzania zawarte w rozdziale 9 — Gospodarka mieszkaniowa i so-
cjalna ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa
(Dz.U.z2015r. poz.1014 ze zm.). Zgodnie z art. 50 tej ustawy grunty Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
niezbedne do korzystania z budynkéw i lokali mieszkalnych oraz zabudowane obiektami infrastruktury technicz-
nej towarzyszgcej budynkom mieszkalnym, a takze grunty zabudowane niestuzace prowadzeniu dziatalnosci wy-
tworczej w rolnictwie uwaza sie za grunty wytgczone z produkgji rolnej w rozumieniu przepiséw ustawy o ochro-
nie gruntéw rolnych i lesnych.

27 Byt to skutek ustawy z dnia 28 lipca 1990 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 55, poz. 321).

28 Zjawisko to urbanisci okreslajg jako ,rozlewanie sie” miast. Krytycznie na temat instrumentéw prawnych przeciw-
dziatajgcych temu zjawisku wypowiada sig J. Gozdziewicz-Biechonska, Planowanie przestrzenne wobec wspot-
czesnych tendencji rozwoju obszaréw wiejskich, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 175-176.
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brak korelacji powodowat tez, ze na plan dalszy schodzity wzgledy ochrony srodo-
wiska, a zwlaszcza ochrona krajobrazu.

6. W 2003 r. niemal jednoczesnie weszty w zycie dwie ustawy, ktdre, ocenia-
jac je tylko wedtug tytutu, winny umozliwia¢ uwzglednienie aspektéw przestrzen-
nych w ksztattowaniu ustroju rolnego. Byta to ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?® i ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego.*

Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego wprowadzala ograniczenia obrotu nie-
ruchomosciami rolnymi. Na uzytek stosowania tej ustawy z pojecia ,,nierucho-
mosci rolne” wylgczono nieruchomosci potozone na obszarach przeznaczonych
w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne niz rolne. Podstawo-
wymi instrumentami ograniczajacymi swobode obrotu nieruchomosciami rolny-
mi byly prawo pierwokupu Agencji Nieruchomosci Rolnych i przystugujace tej
Agencji prawo nabycia nieruchomosci rolnej w przypadku zbywania nieruchomo-
$ci na podstawie czynnosci innej niz umowa sprzedazy. Zastosowanie tych instru-
mentéw, co do zasady, bylo mozliwe, gdy nabywca nieruchomosci nie byt rolnik
indywidualny. W kluczowych pojeciach ustawy ,,rolnik indywidualny” i ,,gospo-
darstwo rodzinne” aspekt przestrzenny byt mocno akcentowany. Gospodarstwo ro-
dzinne nie mogto przekroczy¢ 300 ha uzytkéw rolnych, a nabywana nieruchomos¢
winna by¢ potozona w gminie, w ktérej mial miejsce zamieszkania nabyweca, lub
w gminie sgsiedniej.’!

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym umozliwia organom
gminy, w ramach przystugujgcego gminie wtadztwa planistycznego, ksztattowanie
przestrzeni wiejskiej w sposéb godzacy wielofunkcyjny rozwéj wsi z ksztattowa-
niem ustroju rolnego w kierunku okreslonym w art. 23 Konstytucji RP.

W studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny, ktére okresla wprawdzie tylko polityke przestrzenng gminy, lecz jest wigzace
dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych, okresla si¢ miedzy in-
nymi:

1) kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu tere-
néw;

2) obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i nielesne;

29 Dz.U. Nr 80, poz. 717 — obecnie tekst jednolity Dz.U. z 2016 r. poz. 778.
30 Dz.U. Nr 64, poz. 592 — obecnie tekst jednolity Dz.U. z 2012 r. poz. 803 ze zm.
31 Art. 3 ust. 7 u.k.u.r. w wersji pierwotnej.
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3) kierunki i wskaZniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowania tere-
néw, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz tereny wytgczone spod
zabudowy;

4) kierunki i zasady ksztaltowania rolniczej i lesnej przestrzeni produkcyjne;j.*

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego rzadko uchwalany jest dla
rolniczej i lesnej przestrzeni produkcyjnej,* okresla jednak przeznaczenie terenéw,
zasady ksztaltowania zabudowy, szczeg6étowe warunki zagospodarowania terendw
oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy.**

W przypadku braku planu miejscowego zmiana zagospodarowania terenu, po-
legajaca migdzy innymi na budowie obiektu budowlanego, wymaga ustalenia w dro-
dze decyzji, wydawanej, co do zasady, przez organ wykonawczy gminy, warunkow
zabudowy.* Wiasnie ta decyzja jest najczesciej podstawa lokalizowania nowych
obiektéw w przestrzeni wiejskiej. Paradoksalnie, decyzja ta nie musi by¢ zgodna
ze studium, o ktérym byta wczesniej mowa, byleby spetniata warunki przewidzia-
ne w art. 61 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jednym
z warunkow jest przestrzeganie tzw. zasady dobrego sgsiedztwa. Wyjatek uczynio-
no dla zabudowy zagrodowej, w przypadku gdy powierzchnia gospodarstwa rolne-
g0 zwigzanego z tg zabudowa przekracza srednig powierzchni¢ gospodarstwa rolne-
go w danej gminie.** W odniesieniu do gospodarstw mniejszych lokowanie nowych
obiektéw budowlanych winno odbywac si¢ zgodnie z zasadg dobrego sgsiedztwa,
ktéra — w zalozeniu ustawodawcy — zapobiega ,,rozlewaniu si¢ miast”.

Ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego i o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w niewielkim stopniu przyczynily si¢ do zmian w ustroju rolnym
i w niewielkim stopniu uporzadkowaty przestrzen wiejska.

Agencja Nieruchomosci Rolnych bardzo ostroznie korzystata z przystugujace-
go jej prawa pierwokupu, a po zmianie ustawy polegajacej na podniesieniu do 5 ha
powierzchni nieruchomosci rolnej, w odniesieniu do ktérej Agencja mogta skorzy-
sta¢ z prawa pierwokupu lub prawa nabycia, obrét mniejszymi nieruchomosciami
rolnymi nie doznawal zadnych ograniczeri. Wobec tego, ze gminy rzadko wyko-
rzystywaly swe wiladztwo planistyczne dla sporzadzenia i uchwalenia miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, podstawowym instrumentem ksztatto-
wania przestrzeni wiejskiej staly si¢ decyzje o warunkach zabudowy, wydawane
na wniosek inwestoréw. Liberalizacja przepiséw o ochronie gruntéw rolnych, po-

32 Art. 10 ust. 2 u.p.z.p.

33 J. Gozdziewicz-Biechonska, Planowanie przestrzenne..., op. cit., s. 180.

34 Art. 15 ust. 2 u.p.z.p.

35 Art. 56 i 60 u.p.z.p.

36 Art. 61 ust. 4 u.p.z.p. Na temat trudnosci z ustaleniem pojecia zabudowy zagrodowej: K. Swiderski, Pojecie za-
budowy zagrodowej na tle przepiséw o zagospodarowaniu przestrzennym, ,Przeglad prawa rolnego” 2013, nr 1,
s. 101-116.
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legajaca na tym, ze Scistej ochronie poddano jedynie grunty rolne klas I-III, powo-
dowala, iz przy zachowaniu zasady dobrego sgsiedztwa organ wykonawczy gminy
rzadko mégt odmoéwié¢ wydania decyzji o warunkach zabudowy o zadanej przez in-
westora tresci.”’

7. W sposéb scislejszy ustawodawca staral si¢ powigzac ksztalttowanie ustroju
rolnego z ksztalttowaniem przestrzeni rolniczej w ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego,* ktéra nigdy nie weszta w zycie.** Celowi temu
miaty stuzy¢ ograniczenia podziatu gospodarstw rolnych (art. 6) oraz sgsiedzkie pra-
wo pierwokupu (art. 9 ust. 2). W odniesieniu do podziatu gospodarstwa rolnego
aspekt przestrzenny zostat przez ustawodawce uwzgledniony w wymogu, aby zby-
wana nieruchomos¢ albo jej czes¢ obejmowata uzytki rolne nieprzylegajace do in-
nych uzytkéw rolnych wchodzacych w sklad tego samego gospodarstwa rolnego
zbywcy, ale przylegajace do nieruchomosci rolnej wchodzacej w sktad gospodar-
stwa rolnego i stanowigcej wlasnos¢ nabywcy (art. 6 ust. 1 pkt 3). Dopuszczalny byt
réwniez podzial majacy na celu racjonalne uksztalttowanie granicy miedzy nierucho-
mosciami rolnymi (art. 6 ust. 1 pkt 4). W sposéb szczegdlny zostato potraktowane
wymaganie zapewnienia dostepu do drogi publicznej. Zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy
z 5 sierpnia 2015 r. wtasnos¢ nieruchomosci rolnej albo jej czes¢ mogta by¢ przenie-
siona, jezeli miata ona zapewniony dostep do drogi publicznej albo dostgp ten mia-
fa nieruchomos¢ nabywcy graniczgca z ta nieruchomoscig. Nieprzestrzeganie tego
wymagania powodowato niewaznos¢ czynnosci prawnej (art. 16 ust. 1 pkt 1). Roz-
wigzaniom dotyczacym dopuszczalnosci podziatu gospodarstwa rolnego postawio-
no w literaturze zarzut, Ze ,,zaréwno z punktu widzenia materialnoprawnych roz-
wigzani, jak i proceduralnych nie spetlniaja wymogéw prawidlowej legislacji”.*
Krytycznie oceniano réwniez regulacje ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. w odniesie-
niu do sgsiedzkiego prawa pierwokupu, prognozujac, ze ,.jej wejscie w zycie gro-
zi wrecz paralizem obrotu ruchomosciami rolnymi”.*' Wobec tego, ze ustawa nie
weszla w zycie, nie mozna w praktyce zweryfikowa¢ zasadnosci tych ocen. Wy-
pada jednak zauwazy¢, ze trafny byl sam zamyst ustawodawczy, aby ograniczy¢
swobode obrotu nieruchomosciami rolnymi w celu poprawy struktury przestrzennej

37 W odniesieniu do lokalizacji elektrowni wiatrowych problematyczne byto, czy elektrownie te stanowig urzadzenia
infrastruktury technicznej, a zatem czy w odniesieniu do nich zgodnie z art. 61 ust. 3 in fine u.p.z.p. nie obowig-
zuje przestrzeganie zasady dobrego sgsiedztwa. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych ostatecznie przewa-
zyto stanowisko, ze elektrownie wiatrowe stanowig urzadzenia infrastruktury technicznej, co umozliwito lokalizo-
wanie ich w przestrzeni wiejskiej bez uwzglgdnienia zasady dobrego sagsiedztwa.

38 Dz.U. poz. 1433.

39 Zostata bowiem uchylona przez art. 15 ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomo-
$ci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. poz. 585).

40 E. Kremer, Nowe rozwigzania dotyczace podziatu gospodarstw rolnych, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2,
s. 40-41.

41 P. Blajer, Sasiedzkie prawo pierwokupu a struktura gruntowa polskich gospodarstw rolnych — panaceum czy pan-
demonium?, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 62.
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gospodarstw rolnych. W poréwnaniu z instytucjg scalenia gruntéw,* rzadko wszak-
ze wykorzystywang w praktyce, rozwigzania ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. byly
stosunkowo tagodne, gdyz dotykaly wtasciciela nieruchomosci rolnej w momencie
zbywania ruchomosci rolnej lub jej czgsci, a nie w trakcie procesu produkcyjnego.

8. Ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego z dnia 11 kwietnia 2003 r. w swej
pierwotnej wersji w niewielkim stopniu przyczynita si¢ do zmian w ustroju rolnym.
Trudno bytlo tez zauwazy¢ jej zwigzek z ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ktéra nie byta dostosowana do ksztaltowania przestrzeni wiejskiej,
a w szczegoblnosci przestrzeni rolniczej. Wynikiem tego byto zjawisko ,,rozlewa-
nia si¢” miast bez zachowania fadu przestrzennego. Znaczna czgs$¢ gruntéw rolnych
w obszarach okotomiejskich byta przeznaczana w sposéb niekontrolowany na cele
nierolnicze: mieszkaniowe, rekreacyjne, ustugowe czy przemystowe.

Wydaje sie, ze zaréwno ustawodawca, jak i organy wladzy wykonawczej przy
wyktadni artykutu 23 Konstytucji RP zbyt duzg wage przywigzywaty do zdania dru-
giego tego przepisu, nie uwzgledniajac calego kontekstu konstytucyjnego. W rezul-
tacie takiego podejscia norma — wytyczna zawarta w zdaniu pierwszym tracita swe
praktyczne znaczenie.

Zupelnie odmienne podejscie zaprezentowal ustawodawca nowelizujac ustawe
o ksztaltowaniu ustroju rolnego ustawa z dnia 14 kwietnia 2016 r. Nowelizacja ta
Swiadczy o tym, ze ustawodawca postrzega konstytucyjne ograniczenia wynikaja-
ce ze zdania drugiego art. 23 Konstytucji w kontekscie zasady zréwnowazonego
rozwoju (art. 5 Konstytucji RP) i przywigzuje duza wage do okreslenia ,,spotecz-
na” charakteryzujacego gospodarke rynkowa (art. 20), ktéra ma stanowié podstawe
ustroju gospodarczego, nie wylaczajac przeciez ustroju rolnego, Rzeczypospolitej
Polskiej. Nieprzypadkowo do ustawy o ksztattowaniu ustroju rolnego zostata doda-
na preambuta, w ktdrej jako cele ustawy wymienia sig:

1) wzmocnienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych;
2) zapewnienie wlasciwego zagospodarowania ziemi rolnej RP;
3) troske o zapewnienie bezpieczefistwa zywnosciowego obywateli;

4) wspieranie zrownowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymo-
gami ochrony srodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszarow wiejskich.

Srodkiem stuzacym osiagnieciu tych celéw jest przede wszystkim ogranicze-
nie obrotu nieruchomosciami rolnymi. Zgodnie z art. 2a ust.1 u.k.u.r. nabywcg nie-
ruchomosci rolnej moze by¢ wylacznie rolnik indywidualny,” chyba ze ustawa

42 Instytucje te reguluje ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz.U. z 2014 r. poz. 700).

43 Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r. za rolnika indywidualnego uwaza si¢ osobe fizyczng bedaca wtascicielem, uzyt-
kownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawcag nieruchomosci rolnych, ktérych taczna po-
wierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajgca kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat
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stanowi inaczej. Nie zmieniono przyjetej w pierwotnej wersji ustawy definicji nie-
ruchomosci rolnej. Przez nieruchomos¢ rolng nalezy rozumie¢ nieruchomos¢ rolng
w rozumieniu kodeksu cywilnego, z wylaczeniem nieruchomosci potozonych na ob-
szarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na cele inne
niz rolne.** W przepisach dotyczacych prawa pierwokupu lub prawa nabycia Agen-
cji Nieruchomosci Rolnej zrezygnowano z ograniczenia tych praw jedynie do nie-
ruchomosci rolnych o powierzchni nie mniejszej anizeli 5 ha. Ustawy nie stosuje
si¢ jednak do nieruchomosci rolnych o powierzchni mniejszej niz 0,3 ha.*> Ustawo-
dawca nawigzal w ten sposéb do ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami, ktéra, co do zasady, nie pozwala na podzial nieruchomosci rolnych
na dzialki gruntu o powierzchni mniejszej niz 0,3 ha.*® Jednoczesnie odestanie w de-
finicji nieruchomosci rolnej do kodeksu cywilnego powoduje, ze przez nierucho-
mos¢é — w tym roéwniez rolng — nalezy rozumie¢ czes¢ powierzchni ziemi wyodreb-
niong w rozumieniu kodeksu cywilnego. Wieczystoksiggowe wyodrgbnienie czgsci
powierzchni ziemi, dopuszczalne w Swietle przyjetej powszechnie wyktadni art. 21
ustawy z 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece,*’ nie nadaje nieruchomo-
$ci w rozumieniu wieczystoksiegowym przymiotu nieruchomosci w rozumieniu ko-
deksu cywilnego. Uniemozliwia to wymkniecie si¢ spod rygoréw ustawy o ksztat-
towaniu ustroju rolnego przez uzyskanie dla gruntéw rolnych decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, ktéra powoduje, ze nieruchomosci nie uwa-
za sie zgodnie z ustawg o gospodarce nieruchomosciami za wykorzystywang na cele
rolne i lesne, co pozwala na podziat tej nieruchomosci na dziatki o powierzchni
mniejszej anizeli 0,3 ha i w konsekwencji na urzadzenie dla kazdej z tych dziatek
ksiggi wieczystej.*

Przepisy znowelizowanej ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego zapobiegaja
zatem zjawisku niekorzystnego rozlewania si¢ miast, pozostawiajac gminom oko-
tomiejskim inicjatywe w wytaczeniu gruntéw spod dzialania przepiséw tej ustawy
przez uchwalenie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Jedy-
nym, cho¢ z punktu widzenia ksztaltowania ustroju rolnego, istotnym, ogranicze-
niem jest koniecznos¢ uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntéw rolnych
klas T —II1.* Zgoda taka nie jest wymagana dla gruntéw rolnych potozonych w gra-

zamieszkatg w gminie, na obszarze ktorej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad go-
spodarstwa rolnego i prowadzgca przez ten okres osobiscie to gospodarstwo.

44 Art. 2 pkt 1 u.k.u.r.

45 Art. 1a pkt 1 lit. b u.k.u.r.

46 Dz.U. 22015 r. poz. 1774. Zob. art. 92 ust. 1 in fine, art. 92 ust. 2a i ust. 3a przywotanej ustawy.

47 Dz.U. z 2016 r. poz. 790 ze zm.

48 Art. 92 ust. 2 u.g.n. In fine. W praktyce notarialnej konieczne jest zatem zwracanie uwagi na histori¢ nieruchomo-
$ci w rozumieniu wieczysto-ksieggowym, jezeli nieruchomos$¢ ta wedtug ewidencji gruntéw i budynkéw zostata za-
kwalifikowana jako grunt rolny.

49 Art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (Dz.U. z 2015 r. poz. 909
ze zm.). Wyjatek od przewidzianego w tym przepisie wymagania uzyskania zgody ministra zawarty jest w art. 9
ust. 2a. Warunki, ktére trzeba spetni¢, aby mozna skorzysta¢ z tego wyjatkowego rozwigzania, nie zwigkszajg
niebezpieczenstwa niekontrolowanego rozlewania sie miast.
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nicach administracyjnych miast.®® W tej sytuacji realne jest niebezpieczeristwo, ze
na cele nierolnicze beda bez zadnego ograniczenia przeznaczane petnowartoSciowe
przeciez grunty rolne klasy IV, a miasta beda dazyly do poszerzania swych granic
przez wiaczanie w swe granice administracyjne okalajacych je terenéw wykorzysty-
wanych rolniczo. Godnym rozwazenia jest wiec postulat przywrdcenia szczegdlnej
ochrony gruntéw rolnych klasy IV i ochrony gruntéw rolnych w granicach admini-
stracyjnych miast przed przeznaczeniem tych gruntéw na cele nierolnicze.

Jezeli chodzi o pozostate tereny wykorzystywane rolniczo, to w praktyce rzad-
ko dla tych terenéw uchwala si¢ miejscowe plany zagospodarowania przestrzenne-
go. Z tego tez wzgledu ustalenia zawarte w studium nie sg respektowane przy wy-
dawaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu. W odniesieniu
do terendw przydatnych dla lokalizacji elektrowni wiatrowych przepisem, ktéry wy-
maga uchwalenia planéw miejscowych jest art. 3 ustawy z dnia 20 maja 2016 r.
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych,’' zgodnie z ktérym lokalizacja
elektrowni wiatrowej nastepuje wylacznie na podstawie planu miejscowego. Moz-
na spodziewac sie, ze ,,przy okazji” uchwalenia tych planéw dla potrzeb energety-
ki wiatrowej gminy zajma si¢ rowniez problemem ksztalttowania rolniczej przestrze-
ni produkcyjnej i okresla — zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju — tereny,
na ktérych mozna bedzie lokalizowac nierolnicza dziatalnos¢ gospodarczg.

9. Szanse na potgczenie procesu ksztaltowania rolniczej przestrzeni produkcyj-
nej z dziataniami stuzacymi ksztaltowaniu ustroju rolnego zgodnie z konstytucyj-
nym wzorcem, przy przestrzeganiu rowniez zasady zrownowazonego rozwoju, daje
instytucja scalenia gruntéw. Instytucja ta rzadko jest wykorzystywana w praktyce,
mimo mozliwosci finansowania prac scaleniowych i zagospodarowania poscalenio-
wego z réznych srodk6w publicznych.>? Scalanie gruntéw najcze¢sciej wymusza-
ja inwestycje komunikacyjne, dokonywane, nota bene, poza systemem planowania
przestrzennego.>

Powodem takiego stanu rzeczy jest to, ze scalenie gruntéw jest pojmowane
przez ustawodawce wasko jako poprawa ,struktury obszarowej gospodarstw rol-
nych, lasoéw i gruntéw lesnych, racjonalne uksztattowanie roztogéw gruntéw, dosto-
sowanie granic nieruchomosci do systemu urzgdzen melioracji wodnych, drég oraz
rzezby terenu”.>* Ustawodawca koncentruje si¢ zatem jedynie na rolniczej prze-
strzeni produkcyjnej i nie uzaleznia przeprowadzenia scalenia od tresci miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, cho¢ nie wyklucza, ze wsréd grun-

50 Art. 10a ustawy o ochronie gruntoéw rolnych i lesnych.

51 Dz.U. poz. 961.

52 Zob. art. 3 ust. 1, 5 6 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow.

53 Jest to tez jedna z przestanek umozliwiajgcych, zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o scalaniu i wymianie grun-
tow, wszczecie postepowania scaleniowego z urzgdu.

54 Art. 1 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw.

DOI: 10.15290/sia.2016.14.02 41



Btazej Wierzbowski

téw objetych scaleniem mogg znajdowac si¢ réwniez grunty przeznaczone w planie
miejscowym na cele nierolnicze.”

Przestrzent wykorzystywana rolniczo jest tylko jednym z elementéw przestrze-
ni wiejskiej obok przestrzeni pelnigcej funkcj¢ ekologiczng, rekreacyjng, mieszka-
niowg czy wykorzystywang dla pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej. Klasyczne,
wasko pojmowane i prowadzone w oderwaniu od aktéw planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego scalanie gruntéw stato si¢ anachronizmem niedostosowanym
do wspolczesnych i spodziewanych realiow przestrzeni wiejskiej. Efekt prac sca-
leniowych moze by¢ przy tym tatwo zniweczony przez tradycyjne instrumenty za-
rzadzania przestrzenig wiejskg (miejscowe plany, decyzje o warunkach zabudowy),
decyzje lokujgce poza systemem planowania przestrzennego inwestycje szczeg6l-
nego znaczenia, akty ustanawiajace obszary specjalne ze wzgledéw ekologicznych.
Dla wytworzenia stabilnych relacji gospodarstw rolnych z ich gospodarczym i poza-
gospodarczym otoczeniem — jest to przeciez istotny element ustroju rolnego — nie-
zbedne jest zastgpienie klasycznego scalenia gruntéw instytucjg urzadzania obsza-
réow wiejskich, ktéra uwzglednitaby interesy wszystkich — rowniez potencjalnych
— uzytkownikéw przestrzeni wiejskiej i pozwalataby na uksztaltowanie trwatej rela-
¢ji miedzy gospodarstwami rolnymi a ich spolecznym, gospodarczym i przyrodni-
czym otoczeniem.

10. Powyzsze rozwazania pozwalajg na sformutowanie kilku uwag i refleksji
o charakterze ogélnym. Budzaca kontrowersje nowelizacja ustawy o ksztattowaniu
ustroju rolnego jest mocno osadzona w polskiej tradycji konstytucyjnej okresu mig-
dzywojennego, traktujacej ziemie — zwlaszcza wykorzystywang rolniczo — jako do-
bro szczegdlnego rodzaju, w stosunku do ktérego nawet istotna ingerencja wiadz
publicznych w prawo prywatnej wlasnosci znajduje swe uzasadnienie i usprawiedli-
wienie w koniecznosci uwzglednienia fundamentalnych intereséw Panistwa.’® Przy
uwzglednieniu postanowieri nie tylko art. 23, lecz réwniez art. 5 i 20 Konstytucji
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. donioste zmiany wprowadzone przez nowelizacj¢ usta-
wy o ksztaltowaniu ustroju rolnego przez ustawe z dnia 14 kwietnia 2016 r. mozna
uznac¢ za zgodne z aktualnym porzadkiem konstytucyjnym.

Znowelizowana ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego pozwala na uporzadko-
wanie wykorzystywanej rolniczo przestrzeni okotomiejskiej, a takze moze sprzyjaé
umacnianiu wielofunkcyjnosci obszaréw wiejskich. Niezbednym warunkiem tego,
aby tak sie stato, jest aktywnos¢ planistyczna gmin. Ustawa takg aktywnos¢ niewat-
pliwie wymusza. Koniecznos¢ ochrony interes6w rolnictwa wymaga jednak ograni-

55 Art. 14 ust. 2 pkt 2 in fine ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw.

56 Wystepujgce w art. 99 Konstytucji marcowej okreslenie ziemi jako jedynego z najwazniejszych czynnikéw bytu
narodu i Panstwa nie stracito aktualnosci i moze by¢ wykorzystane przy poszukiwaniu konkretnych tresci art. 1
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspoélnym wszyst-
kich obywateli.

42 Studia luridica Agraria XIV



Aspekty przestrzenne ksztattowania ustroju rolnego

czenia wladztwa planistycznego gmin przez wzmocnienie ochrony gruntéw rolnych
— zwlaszcza wysokiej jakosci — bez wzgledu na to, gdzie sg potozone.

Ustawa daje tez szans¢ na skoordynowanie procesOw planowania przestrzen-
nego i ksztalttowana ustroju rolnego, pojmowanego nie tylko jako uktad stosunkéw
wlasnosciowych w rolnictwie, lecz jako uktad stosunkéw prawnych, gospodarczych
i spotecznych wystepujacych wewnatrz gospodarstw rolnych, stosunkéw migdzy
gospodarstwami oraz stosunkéw miedzy gospodarstwami rolnymi a ich przyrodni-
czym, gospodarczym i spotecznym otoczeniem.

W tym zakresie usprawnienia wymaga mechanizm przenoszenia postanowien
studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy do
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Wielofunkcyjny rozwdj
wsi, ktory jest faktem, lecz przebiega w sposéb nieuporzadkowany, wymaga tez za-
stapienia tradycyjnej instytucji scalenia gruntéw rozwigzaniami prawnymi umozli-
wiajgcymi kompleksowe i uporzadkowane urzgdzanie przestrzeni wiejskie;j.

Ciagle aktualny jest postulat Profesora Waleriana Paiiki, przypomniany przez
Profesor Terese Kurowska,”” o koniecznosci synchronizacji planowania przestrzen-
nego z catym porzadkiem prawnym. Nalezy oczekiwac, ze przy realizacji zapowia-
danych zalozen legislacyjnych polegajacych na kompleksowym ujeciu problema-
tyki planowania przestrzennego i calego procesu inwestycyjnego w jednym akcie
normatywnym i na uchwaleniu aktu normatywnego poSwieconego urzadzaniu calej
przestrzeni wiejskiej, postulat ten zostanie w znacznym zakresie i zgodnie z dorob-
kiem naukowym jego Autora uwzgledniony.

57 T. Kurowska, Profesor Walerian Panko, [w:] W. Panko, O prawie wiasnosci i jego wspoétczesnych funkcjach, re-
print wydania pierwszego, Katowice 2016, s. X-XI.
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SPATIAL ASPECTS IN AGRICULTURAL SYSTEM STRUCTURE FORMATION

Keywords: planning and spatial development, agricultural system structure,
agricultural farm, rural space, sustainable development

The article presents the relations between the legislator’s activities aimed at the
formation of the agricultural system structure and the instruments for the planning
and spatial development of rural areas.

The agricultural system may be defined as a set of internal and external legal,
economic and social relations concerning the operation of agricultural farms. Among
the external relations, an essential role is played by the relations resulting from the
spatial situation of agricultural farms, directly associated with the use of land and
other natural resources. During the interwar period these relations were structured
correctly in both the constitution and statutory law. The structure of rural space was
formed with due account of the interests of not only farmers, but also other users of
the space, as well as the developmental needs of urban settlements.

These relations were considerably disturbed during the communist era because
of the concept of agriculture socialisation, which left a permanent mark on rural
space.

Liberalisation of agricultural property trading as of 1 October 1990 and
unavailability of appropriate instruments in planning and spatial development laws
supported the harmful phenomenon of rural space being used for non-agricultural
purposes. Rural space shrank against the principle of sustainable development.

The amendment of the Agricultural System Structure Formation Act, made on
14 April 2016, is an opportunity to bring back the proper relations between formation
of the agricultural system structure and formation of the rural space structure.
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