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Ochrona przyrody w planowaniu przestrzennym
w rolnictwie

Regulacje dotyczace ochrony przyrody i planowania przestrzennego w istot-
ny sposéb oddzialujg na ksztalttowanie wspdiczesnego prawa wiasnosci nierucho-
mosci rolnych?® oraz warunkujg rozwéj obszar6w wiejskich.* Czesto przenikajg sie
wzajemnie jednoczesnie okreslajac sposéb gospodarowania przez rolnika w prowa-
dzonym przez niego gospodarstwie. W artykule zostang zaprezentowane wybrane
zagadnienia wzajemnych relacji unormowar dotyczacych ochrony przyrody i pla-
nowania przestrzennego oraz ich oddzialywania na wspétczesne rolnictwo.’ Uwa-
gi rowniez wymaga pozycja ustrojowa rolnika w systemie prawa ochrony przyrody
w perspektywie ochrony wtasnosci nieruchomosci rolnych, warsztatu pracy rolni-
ka, czy zapewniania wlasciwego sposobu prowadzenia przez niego dziatalnosci rol-
niczej. Wiele z poddanych analizie relacji aktow prawnych prowadzi do powstawa-
nia konfliktéw prawnych® oraz konfliktéw intereséw’ w przestrzeni prawa rolnego.®
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Zawarte w procedurach’ przygotowywania miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego'® wymogi wprowadzajg w wigkszosci przypadkéw ograni-
czenia prowadzenia dziatalnosci rolniczej z uwagi na respektowanie zasad ochro-
ny Srodowiska naturalnego. Normujgc rezim ochrony srodowiska naturalnego, ktory
ma stuzy¢ dobru ogétu spoteczeristwa, jednoczesnie sankcjonuje si¢ prowadzenie
dziatalnosci rolniczej poprzez ograniczenie mozliwosci wykorzystywania nierucho-
mosci rolnych na prowadzenie intensywnego, czy tez tradycyjnego rolnictwa. Inte-
res zbiorowy okazuje si¢ by¢ wazniejszy w tym zakresie niz interes indywidualne-
go rolnika.!! Takie rozwigzania prowadzg do kilku niepokojgcych skutkéw, ktérych
przyklady zostang zaprezentowane ponize;j.

Po pierwsze, rolnicy zmuszeni sg do wprowadzenia nowych zasad prowadze-
nia swojej dzialalnosci, a w duzej czesci przypadkéw do jej zakoriczenia w wyni-
ku wprowadzenia zasad planowania przestrzennego. Ingerencja w prawo wtasnosci
nieruchomosci rolnych przejawia si¢ w wypracowaniu systemu zakazoéw podejmo-
wania niektérych dziatan, ktére mogg okazac si¢ niekorzystne dla klimatu i Srodowi-
ska. Zakazy te wyplywajg posrednio z aktow planistycznych, jak chociazby z miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego na obszarach Natura 2000,"
ktére realizujg zalecenia planéw zadan ochronnych,'® jako aktéw prawa miejscowe-
go'* ustanowionych przez regionalnego dyrektora ochrony srodowiska.'> Oddziaty-
wanie kilku aktéw prawnych prawa powszechnie obowigzujacego o réznym statusie
i zakresie stosowania sprzyja powstaniu chaosu prawnego. Obecnie okreslenie wza-
jemnych relacji pomiedzy aktami prawnymi zwigzanymi z planowaniem przestrzen-
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nym i unormowaniami sytuujgcymi funkcjonowanie poszczegélnych form ochrony
przyrody wymaga pilnej interwencji ustawodawcy. De lege ferenda nalezaloby za-
leci¢ ustawowy obowigzek konsultacji pomi¢dzy organami administracji publiczne;]
naktadanych na rolnikéw obowiazkéw w zakresie ochrony srodowiska naturalnego.

Prowadzac dziatalnos$¢ rolniczg wiasciciel nieruchomosci rolnych powinien
mie¢ mozliwos¢ zaplanowania swoich potencjalnych zyskéw, co umozliwitoby mu
utrzymanie rodziny.'® Sytuacja, w ktérej naktadane sg na niego obowigzki prawne
zwigzane z planowaniem przestrzennym i ochrong przyrody, ktére wylaczajg czes¢
lub catos¢ jego gruntéw z produkcji rolnej, powoduje niepewnos¢ prawa i obrotu.
Rolnik jest pozbawiony podstawowego narzgdzia osiggania dochodu, czyli mozli-
wosci uzytkowania swoich nieruchomosci. Respektujac zasady ochrony srodowiska
dziala na rzecz ogétu, ale szkodzi swoim interesom finansowym, a z czasem egzy-
stencjonalnym.

System prawny nie zapewnia przy tym rolnikowi bezpiecznych i realnych do
zrealizowania roszczeni kompensujacych wprowadzane ograniczenia.'” System od-
szkodowawczy okreslony w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, czy ustawie o ochronie przyrody nie chroni rolnika. Dtugotrwatos¢ proceséw
odszkodowawczych powoduje niejednokrotnie pozostawienie rolnika bez srodkéw
do zycia przez kilka lat trwania batalii sgdowej. Rolnik pozbawiony mozliwosci za-
robkowania poprzez wprowadzony system ograniczefi nie bedzie w stanie skutecz-
nie dochodzi¢ swoich praw.'® Nalezy de lege ferenda postulowaé wprowadzenie
szybkiej sciezki kompensacyjnej w zakresie kwot bezspornych, ktére na czas docho-
dzenia pelnego odszkodowania zapewnityby rolnikowi mozliwos¢ zachowania mi-
nimalnego poziomu egzystencji.

System pomocy rolnikowi nie przewiduje takze zracjonalizowanego sposo-
bu przekwalifikowywania rolnikéw, ktérzy w wyniku wprowadzanych ograniczen
zwigzanych z ochrong przyrody stracili mozliwos¢ zarobkowania. Organa paristwa
w tym zakresie, poza pomocg europejska, pozostajg w duzym stopniu bierne. Mo-
globy si¢ okazaé, ze stworzenie mechanizméw umozliwiajacych rolnikowi pro-
wadzenie dziatalnosci rolniczej w zgodzie z wprowadzonymi wymogami ochrony
przyrody w pewnym stopniu nie powodowatoby negatywnych ocen rolnikéw w od-
niesieniu do zachowania bior6znorodnosci.
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W koricu trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze wiele do zyczenia pozostawia system
dokonywania wyliczenia naleznych odszkodowan. Odestania do stosowania ogél-
nych wycen nieruchomosci, bez dodatkowych zastrzezer terminowych, czy organi-
zacyjnych wydaje si¢ niekorzystne dla rolnika z uwagi na dos¢ niskie kwoty zasa-
dzanych odszkodowain. Nalezy tak dobraé instrumenty prawne w zakresie wyceny
nieruchomosci rolnych,' aby odzwierciedlaly one mozliwosci zarobkowania rolni-
kéw, ktérym wprowadzono ograniczenia we wladaniu swoimi nieruchomosciami.?

Po drugie, obecny stan planowania przestrzennego odbywajacy sie¢ w duzej czg-
$ci poprzez system decyzji administracyjnych,? takich jak decyzja o warunkach za-
budowy, czy decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego, prowadzi do powsta-
wania kolizji aktéw zwigzanych z planowaniem przestrzennym i ochrong przyrody.
Regulacje okreslone w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym?? oraz ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyro-
dy* prowadzg do powstania sprzecznosci pomigdzy aktami planistycznymi a plana-
mi ochronnymi parkéw narodowych, czy obszaréw Natura 2000. Rolnik w efekcie
wielosci aktéw prawnych na danym terenie nie wie, jakiemu rezimowi si¢ podpo-
rzadkowad, ktéry z nich ma pierwszenistwo w zastosowaniu.

Natozenie obowigzkéw na rolnika przybiera na sile, gdy dochodzi do kolizji
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz wspomnianych pla-
néw ochronnych. Sposobdw rozstrzygniecia takich kolizji jest kilka: uwzglednienie
hierarchii aktéw prawnych, terminu ich wydania, ilosci wprowadzanych ograniczen.
Wszystkie one jednak moga znaleZ¢ ostateczne zastosowanie dopiero w procesie s3-
dowym, a dowody na rozwigzanie takiego konfliktu bedzie musial dostarczy¢ po-
krzywdzony — czyli rolnik.

De lege ferenda nalezy zaleci¢ podjecie prac zmierzajacych do uregulowania
relacji 1 wzajemnych oddziatywar aktéw planistycznych wymienionych w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz planéw ochronnych w odnie-
sieniu do poszczegdlnych form ochrony przyrody. Zmiany w tym zakresie beda ko-
rzystne nie tylko dla rolnika, ktéry bedzie znat podstawe prawng swoich dziatan, ale
takze dla organéw administracji publicznej, ktére bedg mogty okresli¢ podstawe eg-
zekucji obowigzkéw wzgledem rolnika. Uregulowanie nadmiaru aktéw zwigzanych
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z ochrong przyrody bedzie sprzyja¢ samemu srodowisku naturalnemu. Obecnie nad-
miar regulacji powoduje, ze wigkszos¢ z nich jest niewykonywana z uwagi na za-
chodzgce sprzecznosci i niemoznos¢ rozeznania, ktéry obowigzek jest wazniejszy.

Unormowanie relacji aktéw planowania przestrzennego i planéw ochronnych
usprawni takze proces planowania przestrzennego oraz realizacji wskazan zawar-
tych w planach ochronnych w odniesieniu do aktéw planistycznych. System wy-
raznego okreslenia rangi danego aktu i zakresu jego stosowania powinien przynies¢
efekt w postaci szybszego dziatania organéw administracji publicznej w zakresie
podejmowania wyzwan zwigzanych z planowaniem przestrzennym. Postulat ten
nabiera takze swojego znaczenia w Swietle obecnego stanu prawnego zwigzanego
z obrotem nieruchomosciami rolnymi w Polsce i specjalnej kategorii tych nierucho-
mosci, ktdre sg objete miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.

Po trzecie, trzeba zauwazy¢, ze obecne regulacje zwigzane z politykg zaziele-
niania rolnictwa okreslona w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace przepisy dotyczace ptatnosci
bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdlnej
polityki rolnej oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzg-
dzenie Rady (WE) nr 73/2009* sprzyjajg planowaniu przestrzennemu w zgodzie
z ochrong bior6znorodnosci.” Skorzystanie przez rolnika z pomocy pochodzacej ze
srodkéw europejskich w systemie platnosci obszarowej* moze okaza¢ si¢ istotng
zmiang, ktéra bedzie wsparciem dla procesu planowania przestrzennego. By¢ moze
te niewysokie finansowo zachg¢ty skionig rolnikéw do respektowania w wigkszym
stopniu niz dotychczas zasad ochrony przyrody okreslonych nie tylko w ustawach
zwigzanych z ta dziedzing, ale takze w aktach wynikajacych z ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym.

Poza tym tworzenie trwatych uzytkéw zielonych, czy obszar6w proekologicz-
nych bedzie wymuszato zmiang struktury planowania przestrzennego. Organy gmi-
ny sporzadzajac i uchwalajgc miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
powinny wziaé pod uwage istniejgce rozwigzania w zakresie prawa europejskiego.
Problem moze si¢ pojawié, kiedy gmina bgdzie miata inne zamiary do terendw, kt6-
re rolnik przeznaczyt na zazielenienie. Co si¢ stanie, kiedy w miejscowym planie

24 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgce
przepisy dotyczace ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspoéinej
polityki rolnej oraz uchylajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009
(Dz.U. UE L z20.12.2013 Nr 347, s. 608 z p6zn. zm.) — dalej przywotywane jako rozporzadzenie 1307/2013.

25 M.A. Krol, Obszary o wysokich warto$ciach przyrodniczych i ich znaczenie w ochronie réznorodnosci biologicz-
nej na obszarach wiejskich, [w:] Administracja publiczna a ochrona przyrody. Zagadnienia ekonomiczne, spo-
fteczne oraz prawne, M. Gérski, D. Niedziétka, R. Stec, D. Strus (red.), Warszawa 2012, s. 47-66.

26 W. Czubak, W. Poczta, A. Sadowski, Wptyw proponowanej reformy systemu doptat bezposrednich po 2013 roku
na sytuacje polskiego rolnictwa, ,Wie$ i rolnictwo” 2011, nr 4; B. Jezynska, R. Pastuszko, Pakiet legislacyjny
WPR 2014-2020 w $wietle podstaw prawa UE i prawa migdzynarodowego. Kompleksowa analiza prawna, Biuro
Analiz i Dokumentéw, OE — 186, marzec 2012; B. Jankowski, Oddziatywanie WspoInej Polityki Rolnej na ochro-
ne érodowiska, ,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 515-525.
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zagospodarowania przestrzennego zostang na tych terenach zaprojektowane przy-
ktadowo drogi, czy obszary budowlane? Czy rolnik poniesie z tego powodu konse-
kwencje 1 nie bedzie mial mozliwosci skorzystania z systemu ptatnosci bezposred-
nich?

Odpowiedzi na powyzsze pytania mozna na razie rozwaza¢ na plaszczyznie
czysto teoretycznej z uwagi na dos¢ niski stopiefi zaawansowania planistycznego
na terenach wiejskich, ktére podlegajg zgodnie z przywotanym rozporzgdzeniem
1307/2013 objgciem zazielenianiem. W przypadku wystgpienia zasygnalizowanej
sytuacji uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okre-
Slajacego inne przeznaczenie terenéw zazielenionych, rolnik zostanie pozbawiony
mozliwosci ubiegania si¢ o ptatnos¢ obszarowg. Taka sytuacja niezawiniona przez
rolnika bedzie miata takze wpltyw na jego dochody i mozliwos¢ prowadzenia dzia-
talnosci rolnicze;j.

Po czwarte, mozna zaobserwowac konflikt regulacji planistycznych i tych wy-
nikajacych z ustawy o ochronie przyrody. Niejednokrotnie akty te majace podob-
ng pozycje ustrojowg w postaci aktow prawa powszechnie obowigzujacego — ak-
téw prawa miejscowego okazujg si¢ wzajemnie wykluczaé. Nakltadajg tym samym
na rolnikow gospodarujacych na terenach objgtych tymi rezimami sprzeczne ze sobg
obowigzki. Rolnik ma do dyspozycji wtedy dwa akty prawa publicznego, ktére nie
sg ze sobg zgodne. Powstaje problem, ktéremu z nich powinien da¢ pierwszeistwo
1 do ktérego si¢ zastosowac. Problem ten nie jest rozwigzywany przez organa admi-
nistracji publicznej,”” ktére na podstawie powyzszych ustaw powinny przyjsé z po-
mocg rolnikowi.”® Akty planistyczne i te wynikajace z ustawy o ochronie przyrody
powinny si¢ wzajemnie uzupetniaé, aby zapewnic realizacj¢ zasady maksymaliza-
cji ochrony Srodowiska naturalnego w procesie produkcji rolnej.”” Podczas gdy sg ze
sobg sprzeczne nie stuzg ani rolnikowi, ani planowaniu przestrzennemu,*® ani wia-
sciwej ochronie srodowiska naturalnego.*!

Zadaniem ustawodawcy jest okreslenie pozycji hierarchicznej réznych typéw
aktéw normujacych wykonywanie prawa wtasnosci nieruchomosci rolnych. Obec-
ny stan prawny, gdzie to rolnik powinien wiedzie¢, ktéry z aktéw prawnych znaj-
dzie zastosowanie w pierwszej kolejnosci w odniesieniu do natozonych na niego
obowigzkéw, wydaje si¢ by¢ niewtasciwy. De lege ferenda trzeba postulowac okre-

27 A. Barczak, Zadania samorzadu terytorialnego w ochronie $rodowiska, Warszawa 2015.

28 M. Rudnicki, Odpowiedzialno$¢ wtadz publicznych za realizacje zadan w dziedzinie ochrony $rodowiska, [w:]
Prawo i Godnos$¢. Ksigga pamigtkowa w 70. rocznice urodzin Profesora Wojciecha tgaczkowskiego, S. Fundo-
wicz, F. Rymarz, A. Gomutowicz (red.), Lublin 2003, s. 207 i nast.; M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarun-
kowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987.

29 J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny $rodek ochrony $rodowiska, Lu-

blin 1994.

30 W. Jakimowicz, Wiadztwo planistyczne gminy — kompetencje, zadania, wolnosci, ,Administracja” 2012, nr 1.

31 M. Gorski, W kwestii koncepcji aktéw prawnych z dziedziny ochrony $rodowiska, ,Folia luridica” 1992, nr 52,
s. 160 i nast.
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Slenie wzajemnych relacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz ustawy o ochronie przyrody i pozycji aktéw prawnych wydawanych na ich
podstawach.

Rolg organu administracji publicznej jest zasieganie opinii i uzgodnien w za-
kresie wydawanych aktéw prawnych. To na etapie ich powstawania powinna ist-
nie¢ realna mozliwos¢ wptywu zainteresowanych podmiotéw na ksztalt tych aktéw
prawnych. Udziat spoteczeristwa® w ich tworzeniu nie moze sprowadzacé si¢ jedynie
do milczacej zgody, a aktywnos¢ organu administracji publicznej do wywieszenia
ogltoszenia o wyltozeniu planu do wgladu oraz mozliwosci zgtaszania uwag. Ta sama
uwaga dotyczy planéw ochronnych formutowanych dla ré6znych form ochrony przy-
rody. W przypadku wprowadzania ograniczen lub zakazéw zwigzanych z nierucho-
mosciami rolnymi nalezy przed wydaniem aktu prawnego dopeini¢ obowigzku wy-
stuchania mozliwych innych wariantéw ochronnych. Rolnik powinien mie¢ prawo
realnego udziatu w procesie zaréwno planowania przestrzennego, jak i przeznacza-
nia jego nieruchomosci rolnych na cele zwigzane z ochrong przyrody. W tym kie-
runku wydaje si¢ podazac jedna z ostatnich nowelizacji ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, zwiekszajac poziom transparentnosci stosowanych
procedur.

Powyzej zarysowane problemy stajg si¢ podstawg do szerszej analizy pozycji
ustrojowej rolnika wzgledem regulacji obejmujacych ochrong przyrody i planowa-
nie przestrzenne. Oba akty prawne normuja sytuacje rolnika w zakresie prowadze-
nia przez niego dziatalnosci rolniczej i mozliwosci gospodarowania w sposob zgod-
ny z ochrong bior6znorodnosci, z jednoczesnym spetnianiem wizji planistycznych
gminy wyrazonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Za-
zwyczaj regulacje zwigzane z ochrong przyrody stosowane sa w pierwszej kolej-
nosci przed unormowaniami planistycznymi, czy prawami wtasnosci nieruchomo-
$ci rolnych rolnika. Rolnik znajduje si¢ dopiero na koricu procesu stosowania prawa
zwigzanego z ksztaltowaniem przeznaczenia nieruchomosci na zachowanie bioréz-
norodnosci.

Pozycja ustrojowa rolnika w tym zakresie wydaje si¢ by¢ nieciekawa nie tylko
z powodu podporzadkowania unormowaniom publicznoprawnym, ale takze z uwagi
na brak realnych instrumentéw prawnych, ktére chronityby jego prawa.

32 B. Rakoczy, Udziat spoteczenstwa w postgepowaniu w sprawie ochrony srodowiska, [w:] J. Ciechanowicz-McLe-
an, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008; M. Micinska, Udziat spo-
teczenstwa w ochronie $rodowiska, Torun 2011; Z. Cichocki, J. Stankiewicz, Ochrona przyrody w $wietle wdraza-
nia zobowigzan miedzynarodowych a udziat spotecznosci lokalnej w podejmowaniu decyzji, [w:] Prawo ochrony
przyrody. Stan obecny, problemy, perspektywy, D. Kope¢, N. Ratajczyk (red.), £6dz 2008; B. Draniewicz, Upraw-
nienia organizacji ekologicznych w postepowaniach wymagajacych udziatu spoteczenstwa, ,Monitor Prawniczy”
2011, nr 1; A. Hatadyj, O nadmiarze i braku w zakresie prawnej regulacji udziatu spoteczenstwa w ochronie $ro-
dowiska, [w:] Inflacja prawa administracyjnego, P.J. Suwaj (red.), Warszawa 2012; A. Hatadyj, Udziat spoteczen-
stwa w ochronie $rodowiska, [w:] Organizacja ochrony $rodowiska, M. Rudnicki (red.), Lublin 2011.
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Przedstawione w artykule wybrane problemy prawne z zakresu relacji unor-
mowan odnoszacych si¢ do ochrony przyrody i planowania przestrzennego pozwa-
lajg na kilka koricowych konstatacji. Jedng z podstawowych obserwacji jest niedo-
stateczny poziom ochrony praw rolnika, ktéry w wyniku wprowadzenia ograniczen
w wykonywaniu praw wlasnosci nieruchomosci, nie ma skutecznych metod praw-
nych, aby dochodzi¢ swoich roszczen. Prawa rolnika sg drugorzedng wartoscig dla
ustawodawcy w stosunku do respektowania zasad ochrony przyrody. Rolnik staje
si¢ w tych relacjach przedmiotem, a nie podmiotem praw i obowigzkéw.

Zbyt rozlegte ograniczenia w sposobie gospodarowania nieruchomoscig rol-
ng nie stuza rozwojowi obszaréw wiejskich. W przypadku, gdy akty planistyczne
w ogoble wylaczaja prowadzenie dziatalnosci rolniczej, rozwdj ten zostaje zahamo-
wany. Tam gdzie pozwalaja na prowadzenie agroturystki, czy rolnictwa ekologicz-
nego, powstaja problemy z brakiem specjalistycznej pomocy umozliwiajacej rolni-
kowi dos¢ szybkie przekwalifikowanie swojego profilu dziatalnosci.

W koricu nie bez znaczenia pozostaje kwestia braku widocznej wspdipracy po-
miedzy organami wydajacymi zaréwno akty planistyczne, jak i plany ochronne.
Kazdy z organdéw realizujac ustawowe zadania zdaje si¢ nie zauwazaé, ze chronigc
moze uczyni¢ krzywde rolnikowi. Dlatego trzeba racjonalnie wywazy¢ wszelkie
wady i zalety wprowadzanych rozwigzarn prawnych, skoordynowac je z istniejgcymi
aktami prawnymi oraz dobra¢ takie instrumenty prawne, ktére w jak najmniejszym
stopniu bedg ingerowaly w podstawy egzystencji rolnika na wsi.
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NATURE CONSERVATION IN SPATIAL PLANNING IN AGRICULTURE

Keywords: nature conservation, spatial planning, rural development, local
development plan

The article presents selected issues of mutual acts relations that are referred in
the Nature Conservation Act and Spatial Planning and Land Development Act with
regard to agriculture. It points out the position of systemic farmer in natural areas
of precious value. Particular attention was put on implementing restrictions on the
exercise of agricultural property ownership rights as a result of established acts of
planning and conservation plans. It was also specified de lege ferenda postulates for
supporting farmers.
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