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OCHRONA GRUNTOW ROLNYCH, CZYLI O SPRZECZNOSCI
INTERESOW I ICH KOJARZENIU

Przed trzema laty uchwalenie nowej ustawy o ochronie gruntdéw
rolnych’ nie wydawalo si¢ wzbudzaé wiekszego zainteresowania. Wiek-
sze zainteresowanie budzilty inne déwczesne zmiany legislacyjne zardéwno
w sferze regulacji stosunkédw rolnych, jak i wielu innych sferach zy-
cia spotecznego i gospodarczego. Zaostrzenie ochrony gruntéw rolnych
spotykato si¢ z reguty ze spokojnym zrozumieniem, na co z jednej stro-
ny wptyngto spolteczne rozczarowanie efektami ambitnych programow
industrializacyjnych lat siedemdziesiatych, a z drugiej spoteczne oczekiwa-
nie na wzrost produkcji rolniczej. Daty sie jednak styszeé glosy krytyczne,
ostrzegajace przed zbyt jednostronnym spojrzeniem na ochron¢ gruntow
rolnych. Byty to przede wszystkim glosy urbanistow i przedstawicieli
budownictwa, ktdorzy obawiali si¢ zahamowania procesOw urbanizacyj-
nych. Z czasem gltosy tego rodzaju byty bardziej liczne i silniejsze,
a wreszcie pojawita si¢ teza o zdecydowanie preferencyjnym charakterze
nowego ustawodawstwa ochronnego, ktére mechanicznie broni rolnictwa
krzywdzac inne gatezie. Wzrost roli administracji rolnej w przeznacza-
niu gruntédw na cele nierolnicze dat powdd do sformutowania sarka-
stycznego zarzutu, ze ,naczelnym architektem PRL" zostal minister rol-
nictwa, leénictwa i gospodarki zywno$ciowej’. Czy wiec nowa ustawa
o ochronie gruntéw rolnych jest efektem resortowego partykularyzmu,
czy jest wyrazem nadmiernego uprzywilejowania rolnictwa i zarazem
objawem przej$cia z jednej skrajnosci w druga? OdpowiedZz na to pyta-
nie nie jest tatwa. Nikt przeciez nie ma watpliwos$ci, ze warunki poli-
tyczne — zaréwno okresu przygotowywania interesujacej nas ustawy,
jak i momentu jej uchwalania — sprzyjaty interesom wsi i rolnictwa.
Od postawy wsi bowiem w znacznym stopniu zalezatlo powodzenie tzw.
normalizacyjnego programu wtadz. Pilnie tez potrzebna byta zywnos¢.

' Por. ustawe z dnia 26 III 1982 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.
U. nr 11, poz. 79; zm. Dz. U. z 1984 r. nr 35, poz. 185).

? Zarzut ten padt m. in. w dyskusji telewizyjnej (wiosna 1984 roku), z udziatem
kompetentnych przedstawicieli nauki i praktyki.
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Podobnie jak przy kazdym poprzednim kryzysie, tak i tym razem wsi
i rolnikom wynagradzano krzywdy i stwarzano zachety. Czy wie$ i rol-
nictwo wziely wiecej niz im si¢ nalezato i czy ustawa o ochronie grun-
tow rolnych jest tego przyktadem? Spdjrzmy blizej na te ustaweg, na wy-
stepujace w niej interesy i ich prawne wsparcie, na podmioty artykutu-
jace te interesy, na sposéb ich obrony i metody kojarzenia interesow.

W zakresie ochrony gruntéw rolnych wystepuja wobec siebie inte-
resy zaréwno w ujeciu ,gateziowym" i terytorialnym. Na pierwszy plan
wysuwaja si¢ te pierwsze: rolnictwo wobec réznych kategorii przemy-
stu, wobec réznych nieprodukcyjnych sfer zycia spotecznego, budownic-
twa mieszkaniowego itd. Ujecie terytorialne zwraca si¢ ku zrdéznicowaniu
interesOw na ogodlnokrajowe, regionalne, lokalne, a wreszcie stawia wo-
bec siebie obszar gospodarstwa rolnego i zaktadu przemystowego. W us-
tawie o ochronie gruntéw rolnych dostrzegamy owo zrdéznicowanie in-
teresOw i ich hierarchie. Konfrontacj¢ intereséow ,gateziowych' dostrze-
gamy czeS$ciej w normach o charakterze materialnoprawnym, ktdére same
przesadzaja o przewadze jednych intereséw nad drugimi (np. przez zakaz,
lokalizacji okre$lonych inwestycji). Konfrontacja intereséw ,terytorial-
nych" (krajowe, regionalne, lokalne) rozgrywa si¢ z reguty w sferze norm
proceduralnych (por. np. tryb przeznaczania grunté4w na cele nierolnicze).

Omawiana ustawa wydaje si¢ stwarza¢ dychotomiczny uktad intereséw,
stawiajacy interesy rolnictwa wobec intereséw innych sfer zycia. W is-
tocie jest to tylko pozdr. Blizsza analiza ustawy wykazuje, iz interesy
produkcyjne rolnika nie sa zbiezne z interesami majatkowymi wtadciciela
gruntdw, ze ochrona intereséw konkretnego wtasciciela (posiadacza) grun-
tow rolnych nie musi chronié¢ rolnictwa jako gatezi gospodarki. Literatu-
ra podkre$la, ze ustawodawstwo ochronne broni intereséw ogdlnych rol-
nictwa, a nie poszczegdlnych wtaécicieli’, ale zauwazymy pézniej, Ze jest
raczej odwrotnie. W ustawie zauwazamy takze silne zrdéznicowanie in-
teresOw nierolniczych. Np. przyjety podziat dziatalno$ci nierolniczej na
produkcyjna i nieprodukcyjna decyduje o stopniu trudnos$ci procedural-
nych, z jakimi mamy do czynienia przy przeznaczaniu danego gruntu na
cele nierolnicze. Decyduje tez o zakresie obciazen fiskalnych, zwiazanych
ze wspomniana zmiana przeznaczenia gruntu (zwolnienia, ulgi, zwyzki,
kumulacja nalezno$ci i optat).

Sfera nieprodukcyjna nie jest traktowana jednolicie. Wyrazne prefe-
rencje stuza interesom obronno$ci i bezpieczenstwa wewnegtrznego, zwiaz-
kom wyznaniowym, szkolnictwu i lecznictwu®, a przede wszystkim bu-
downictwu mieszkaniowemu. Natomiast zaostrzenie wymagan procedu-
ralnych oraz obciazen finansowych odnosi si¢ do indywidualnego budow-
nictwa letniskowego i nierolniczego budownictwa wodnego. Mimo
preferencyjnego potraktowania budownictwa mieszkaniowego ono wtas-

Por. A. Stelmachowski, B. Zdziennicki, Prawo rolne, Warszawa 1980, s. 216.



Ochrona gruntéw rolnych 19

nie poczuto si¢ szczegdlnie zagrozone postanowieniami nowej us-
tawy o ochronie gruntéw rolnych. Zwtaszcza, ze niepowodzenia przes-
trzennie oszczednego budownictwa wielkoptytowego sprawity, iz w poli-
tycznych programach mieszkaniowych postawiono na rozwdj budow-
nictwa indywidualnego. Wobec braku terendw uzbrojonych w miescie,
nowych terenéw budowlanych szukano czestokroé¢ na gruntach rolnych,
oczekujac utatwien, a nie utrudnien. Stad tez po stronie zainteresowa-
nych budowa obywateli, spdtdzielni, zaktaddéw pracy, a takze czesci ad-
ministracji panstwowej, ujawnita si¢ nieche¢ do rozwiazan nowej usta-
wy. Byto w tej niecheci wiele ludzkich racji, ale i tez wiele demagogii,
ktéra wspieraty nie tylko tzw. $rodki masowego przekazu , pryncypial-
nie" atakujace biurokracje i formalizm, z intencja tatwego pozyskania
opinii publicznej. W tej sytuacji tatwo byto przewidzieé¢, ze budownictwu
mieszkaniowemu nie wystarcza ustawowe preferencje polegajace na pra-
wie petnym zwolnieniu z zaptaty obciazen prohibicyjnych za grunty rolne
przeznaczone pod budownictwo wielomieszkaniowe i jednorodzinne. Mo-
wiac najpro$ciej chodzito raczej nie o pieniadze, ale o utatwienie wejécia
z budownictwem na grunty rolne. Usitowano tego dokonaé przy okazji
przygotowywania nowej ustawy o planowaniu przestrzennym przez wy-
jecie kompetencji w zakresie przeznaczania gruntow rolnych na cele bu-
downictwa mieszkaniowego z rak ministra rolnictwa, le$nictwa i gospo-
darki zywnoSciowej i przekazanie wtadzom terenowym. Usitowania te
spetnity sie i w ostatecznej wersji podjecie dziatan zmierzajacych do prze-
znaczenia gruntow rolnych klasy I - IV na cele budownictwa mieszkanio-
wego wymaga zgody wojewody na podstawie wytycznych w.r.n. oraz po
uprzednim uzgodnieniu z ministrem rolnictwa, lesnictwa i gospodarki
zywnoéciowej’. Ponadto w przypadku terenéw pod budownictwo miesz-
kaniowe grunty rolne przeznaczane na ten cel beda mogty byé wylaczo-
ne z produkcji bezposrednio po wydaniu wspomnianej wyzej zgody. Zasa-
da 3-letniego wyprzedzenia nie bedzie w tym zakresie obowiazywata. Tak
wiec minister rolnictwa, lesnictwa i gospodarki zywno$ciowej przestat
by¢ ,,naczelnym architektem PRL", a punkt cigzko$ci w procesie decyzyj-
nym przesunat sic na szczebel wojewoddzki. Interesy budownictwa miesz-
kaniowego przewazyty, ale czy wygrat interes ogdlnospoteczny, to wyka-
za¢ moze najblizsza nawet przyszto$¢. W tym miejscu warto zwrécié tez

‘* Np. w przypadku przeznaczenia gruntéw rolnych na cele lecznictwa odstepu-
je sig od generalnej zasady, nie wymagajac uzasadnienia wniosku wynikami ra-
chunku ekonomicznego (§ | ust. 1 rozp. RM z dnia 28 VI 1982 r. w sprawie wy-
konania przepisOw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, Dz. U. nr 20, poz.
149).

° W braku uzgodnienia w okresie 2 miesigcy wojewoda moze wnie$é o rozstrzy-
gniecie sprawy w trybie art. 147 ustawy o systemie rad narodowych. Por. art. 46
ustawy z dnia 12 VII 1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz. U. nr 35, poz.
185).

38*
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uwage na kwestie jednorodzinnego budownictwa mieszkaniowego lud-
no$ci nierolniczej na obszarach wsi. Pod rzadami ustawy o terenach bu-
dowlanych na wsi z 1961 roku’ istniata mozliwoéé zbywania dziatek wyz-
naczonych w trybie tej ustawy nie tylko ludno$ci nierolniczej, obstugu-
jacej bezposrednio wie$§, ale takze innym osobom. W szczegdlnosci za$
tym, ktére nie majac innych dziatek budowlanych i majac trudna sytu-
acje¢ mieszkaniowa zmuszone sa do uciazliwych dojazdéw do pracy. W tym
kierunku poszty przepisy wykonawcze do wspomnianej ostatnio ustawy,
dajac jednoczesnie wojewodom upowaznienie do wskazywania miejsco-
wosci, w ktérych ludno$é nierolnicza moze korzystaé ze wskazanych
przywilejéw. W niektéorych wojewddztwach (np. w woj. bielskim) woje-
wodowie bardzo szeroko korzystali z tego upowaznienia, a dodajmy jesz-
cze, ze rowniez rzad, w uchwatach samoistnych, rozszerzyt omawiany
przywilej na bytych chtopo-robotnikéw, ktérzy przekazali gospodarstwa
panistwu lub zbyli je innym osobom’. Czy ta tendencja utrzyma si¢ takze
w przysztoséci? A ponadto rodzi¢ si¢ moze watpliwo$é, czy zbywanie lud-
no$ci nierolniczej dziatek budowlanych, wyznaczonych i przejetych od
rolnikéw dla zaspokojenia potrzeb ludno$ci wiejskiej (i w zasadzie potrzeb
budownictwa rolniczego) nie stanowito i nie stanowié¢ bedzie drogi obej-
$cia ograniczen stawianych przez ustaweg o ochronie gruntéw rolnych.
Podkredlmy w tym miejscu, ze nowa ustawa nie bedzie ograniczata prze-
znaczenia gruntéw rolnych tylko pod budownictwo stuzace gospodarstwu
rolnemu (budynki i urzadzenia wchodzace w sktad gospodarstw rolnych,
art. 2 ust. 1). Tylko bowiem te grunty, pomimo ich zabudowy, nadal po-
zostaja rolnymi w rozumieniu omawianej ustawy. Stara ustawa postugi-
wata si¢ mniej precyzyjnym i szerszym okre$leniem ,,tereny rolniczego
budownictwa gospodarczego, w tym rdowniez zagrodowego". Mozna wigc
uwazaé, ze obecnie wszelkie grunty rolne przeznaczane nawet pod bu-
downictwo rolnicze i zagrodowe o0sOb nie be¢dacych wtasdcicielami 0,5 ha
nieruchomodci rolnych podlegaja normalnemu trybowi przeznaczania
gruntéw rolnych na cele nierolniczego budownictwa mieszkaniowego®.
Ten sposob interpretacji jest korzystny dla interesdw rolnictwa, kté-
remu wigcej przestrzeni wydziera budownictwo nierolnicze i quasi-rol-
nicze chtopo-robotnikéw, anizeli przemyst.

Interesy sfery produkcyjnej, a wiec przede wszystkim przemystu,
takze nie sa traktowane jednolicie. Preferencyjnie traktowany jest prze-

 Juz po napisaniu artykutu ustawa ta zostala uchylona ustawa z 29 IV 1985 r.
o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U nr 22, poz. 99).

" Problem ten szerzej omawiam w pracy: Organizacia przestrzenna rolnictwa
rejonu  uprzemystawianego, pod red. W. Panki, Warszawa 1980, s. 103 -105.

® Natomiast powyzsza zmiana okreélenia definicyjnego ,gruntu rolnego" stwo-
rzyta korzystna szans¢ dla bytej zabudowy rolniczej (np. ,resztowek" powstatych
po przekazaniu gospodarstwa Panstwu za emeryturg lub rentg). W mys$l nowej us-
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myst wydobywczy (art. 7 ust. 1, pkt. 3, art. 10, ust. 2)°, a takze ze zro-
zumiatych wzgledéw przemyst rolno-spozywczy, leSny oraz zaktady ustu-
gowe dla ludno$ci (art. 10, ust. 2)'°. Jednakze generalnie rzecz ujmujac
w omawianej ustawie przemyst i infrastruktura techniczna postawiona
jest w opozycji do rolnictwa.

Wydaje si¢, ze w okresie przygotowywania nowej ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i w chwili jej uchwalenia nie podkre$lano zagrozen, ja-
kie moze ona nie$¢ dla intereséw przemystu. Nie bylto w tym nic dziw-
nego. Wiele inwestycji przemystowych ,zamrozono", a na rozpoczynanie
nowych nie widziano prawie szans. Te za$ inwestycje, ktdére postanowiono
podja¢ miaty z reguty ,najwyzsza aprobatg” i nie musiaty si¢ obawiad
przeszkdéd ze strony ustawy ochronnej choéby ze wzgledu na utatwienia,
jakie nowa ustawa gwarantowata inwestycjom lokalizowanym decyzja-
mi naczelnych organdw administracji. Niepokoi¢ moglto zapewne podwyz-
szenie i rozszerzenie zakresu obciazen finansowych przemystu przej-
mujacego grunty rolne w zagospodarowanie. Niepokdj ten nie wynikat
z samego faktu zwigkszenia tychze obciazenn, bo przeciez wcze$niejsze
ich podwyzszenie w potowie lat siedemdziesiatych nie zahamowato w is-
totny sposob przeptywu ziemi rolniczej do przemystu. Inwestorzy spodt-
dzielczy i prywatni byli zapewne ograniczani owymi obciazeniami finanso-
wymi ale inwestorzy z sektora panstwowego nie widzieli wigkszych prze-
szkdd w ,,przelewaniu" pienigdzy z jednej kieszeni panstwowej w druga.
Lecz wtasnie postawe tg¢ radykalnie mogta zmieni¢ wynikajaca z reformy
gospodarczej samodzielno$é majatkowa przedsigbiorstw panstwowych. Dla
samofinansujacego si¢ przedsigbiorstwa, a zwtaszcza przedsigbiorstwa-in-
westora, rozwiazania nowej ustawy stanowi¢ musiaty istotne zagrozenie
dla jego ekspansji przestrzennej i dotychczasowej niefrasobliwo$ci w gos-
podarowaniu gruntami przejetymi od rolnictwa. Czy jednak mamy dzi-
siaj w petni samofinansujacych si¢ inwestoréw? Na odpowiedZ jest jesz-
cze za wczesnie. Moim zdaniem bardziej realne jest zagrozenie, jakie re-
forma gospodarcza moze przynie$¢ rolnictwu choéby przez samo dazenie
bardziej samodzielnych przedsigbiorstw przemystowych do taniej in-
westycji i produkcji, bardzo czgsto ,o0szczednej" kosztem $rodowiska.

tawy grunty pod taka zabudowa nie sa juz ,rolnymi" i ich przekazanie na cele
nierolnicze (najczedciej rekreacyjne) nie jest objete ograniczeniami i obcigzeniami.
O tym odwotujac sig do motywdéw ustawodawczych J. Majorowicz, J. Pietrzykowski,
Zmiany w regulacji stosunkéw prawnych w  rolnictwie, Warszawa 1984, s. 16.

’ Przeznaczenie gruntéw rolnych na cele inwestycji przemystu wydobywczego
nie musi by¢ dokonane w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, a wigc nastgpuje bez bezposredniego udziatu zainteresowanych organdéw przed-
stawicielskich. Analogiczne utatwienie obejmuje takze wszelkie inwestycje o zna-
czeniu Kkrajowym.

' Tego rodzaju przemystu nie obejmuje zakaz lokalizacji na obszarze regionu
intensywnego rozwoju produkcji rolnej pod warunkiem, ze nie bedzie miat ujem-
nego wpty w na przylegte grunty.
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Bardzo wazna kwestia wystepujaca w ukltadzie gospodarstwo rolne-
-zaktad przemystowy jest regulacja wynikajacych z sasiedztwa ujem-
nych dla gruntéw rolnych skutkéw oddziatywania zaktadu przemysto-
wego. Najogdlniej rzecz biorac kwesti¢ te¢ mozna sprowadzi¢ do trzech
sfer:

— prewencyjnej, w ramach ktdérej zmierza si¢ do zaniechania przez
zaktad szkodliwego oddziatywania na grunt i przywrdcenia stanu po-
przedniego;

— kompensacyjnej, ktdora stuzy wynagradzaniu wyrzadzonych juz
szkdéd, a wreszcie:

— eliminacji stanu sasiedztwa przez wykup (lub zamiang) przez za-
ktad przemystowy gruntéw objetych szkodliwym oddziatywaniem. Czy
nowa ustawa o ochronie gruntéw rolnych stwarza w tych sferach nowe
szanse dla gospodarstwa rolnego? OdpowiedZz musi by¢ tylko umiarko-
wanie pozytywna.

Gdy idzie o sfere prewencji, nowa ustawa nie wnosi istotnych zmian,
jezeli pominiemy omawiane w innym miejscu zmiany trybu przeznacza-
nia gruntéw rolnych.na cele nierolnicze. W wigkszym juz stopniu do
Srodkéw prewencyjnych mozemy zaliczy¢ instytucje regiondw inten-
sywnego rozwoju gospodarki rolnej, gdyz ich ustanowienie ogranicza lo-
kalizacje inwestycji na gruntach rolnych danego regionu. W tym jednak
wzgledzie zaszlty jedynie zmiany sposobu ustanowienia regiondw, o czym
tez jeszcze bedzie mowa. Zauwazmy jednak, ze dotychczas omawiana
instytucja nie odegrata wiekszej roli''. Oby pod rzadami nowej ustawy
byto lepiej. W regulacji natomiast stosunkow rolnika ze szkodzacym mu
zaktadem przemystowym nie dostrzegamy nowych $rodkéw prewencyj-
nych. W tej sferze rolnik moze — niezaleznie od podstaw cywilnopraw-
nych — siggna¢ do ustawy o ochronie Srodowiska, wystepujac z roszcze-
niem o ,,zaniechanie naruszania $rodowiska" (art. 81, ust. 1)'.

W sferze kompensacyjnej ustawa o ochronie gruntéw rolnych (art.
26) przewiduje:

— obowiazek wynagradzania przez zaktad przemystowy szkody wy-
nikajacej z obnizenia produkcji rolniczej prowadzonej na gruncie lezacym
w strefie ochronnej;

— obowiazek pokrywania przez ten zaktad kosztéw i wynagradzania
szkéd zwiazanych z nakazanej rolnikowi (planem zagospodarowania
strefy ochronnej) zmiany kierunku produkcji.

' Blizej por. W. Panko, Problematyka prawna regiondw intensywnego rozwoju
rolnictwa, w: Wybrane zagadnienia  biologiczno-prawne ochrony i  ksztattowania
Srodowiska, pod red. A. Agopszowicza, Katowice 1975, s. 74 i n.

" Por. ustawa z dnia 31 I 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska (Dz.
U. nr 3, poz. 6). Zauwazmy, ze samorzadne, spoteczne i zawodowe organizacje rol-
nikéw moga wystapi¢ z dalej idacym powddztwem, zadajac nie tylko zaniechania
naruszen, ale i przywrdcenia stanu poprzedniego oraz ,zakazanie lub ograniczenie
dziatalno$ci zagrazajacej Srodowisku" (art. 100, ust. 1).
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Pierwsza ze wskazanych mozliwosci, to tylko pozornie konkretyzacja
odpowiedniego postanowienia ustawy o ochronie $rodowiska (art. 80)
Z tym, Ze ta ostatnia nie ogranicza odpowiedzialnodci do obszaru strefy
ochronnej i jednoznacznie stwierdza, ze chodzi tu o odpowiedzialnos$é
, przewidziana prawem cywilnym".

Drugi ze wskazanych obowiazkow zaktadu przemystowego jest
oryginalnym rozwiazaniem i do jego oceny powrdécimy za chwilg.
Oceniajac natomiast dotychczas wspomniane mozliwo$ci prewencyjne
i kompensacyjne nie dostrzegamy w nich szczegdlnych korzys$ci dla rol-
nika i rolnictwa ani tez nowych sposobdéw wywazania intereséw. W sfe-
rze prewencji rolnikowi pozostana tradycyjne, cywilnoprawne $rodki
ochrony praw osobistych, rzeczowych i obligacyjnych, a wigc roszczenia
z art. art. 24, 144, 222 § 2, a takze 439 k.c. Sa to srodki mato skuteczne,
bardziej skuteczne wobec sasiadéw niz wobec zaktadu przemystowego.

W sferze kompensacyjnych $rodkéw ochrony rolnika uznaé¢ mozemy,
ze nowa ustawa zrobita pewien postep, ale tylko wtedy, jezeli przyjmie-
my, ze art. 26 tej ustawy stworzyt nowa, samoistna i niezalezna od k.c.
podstawe odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Woéwczas mozemy nawet
dopuszcza¢ istnienie tzw. odpowiedzialnosci obiektywnej, a wigc odpowie-
dzialnodci bez tak szerokich mozliwo$ci egzoneracyjnych jakie stwarza
zaktadowi przemystowemu art. 435 k.c. Jednakze czg¢$¢ doktryny stanow-
czo odrzuca teze¢ o samoistno$ci tej podstawy odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej, jaka przewiduje art. 26 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rol-
nych ".

Tak wiec omawiana ustawa, regulujac sprawe odpowiedzialno$ci od-
szkodowawczej (pamigtajmy, ze tylko na obszarach stref ochronnych) za-
ktadu przemystowego, nie eliminuje problemodw, z ktédrymi zwiazane byty
dotad ograniczenia odpowiedzialnos$ci zaktadu przemystowego czy ograni-
czenia do sytuacji, gdy przekracza on ,przecietng miare"” (okreélona np.
normatywami zanieczyszczen). Nadal czgsto pokretne koncepcje orzecz-
nictwa i doktryny ogranicza¢ beda odpowiedzialno$é¢ zaktadu przemysto-
wego w imie ,ograniczonych mozliwo$ci przemystu i kraju", potrzeb
rynku oczekujacego towarow przemystowych, ,konieczno$ci dostosowa-
nia sie¢ do warunkdéw jakie niesie z soba postep (?) techniczny". Rolnik
nadal bedzie ptacit ,koszty cywilizacji" "

Chociaz nie badzmy niesprawiedliwi. Jest co§ nowego, gdy idzie

" Por. J. Majorowicz i J. Pietrzykowski, Zmiany w regulacji, s. 49. Tezy
o samoistnym charakterze podstawy odpowiedzialno$ci z art. 26 ustawy o ochronie
gruntéow rolnych broni M. Niedo$piat (Roszczenia odszkodowawcze w ustawie o och-
ronie gruntéw rolnych, Nowe Prawo 1985, z. 3, s. 25-26).

" Konieczno$é dostosowywania si¢ rolnika do warunkéw narzucanych mu przez
przemyst byta juz przed wielu laty dostrzegana i krytycznie oceniana przez czes$é
doktryny. Por. S. Breyer w glosie do orzecz. GKA z 15 XII 1962 r., BO-7209/62,
Panstwo i Prawo 1963, z. 12, s. 1001.
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o roszczenia odszkodowawcze przewidziane ustawa o ochronie gruntow
rolnych. Otéz, jak juz wspomnieliSmy, zaktad przemystowy jest zobo-
wiazany do zwrotu naktadow i kosztéw oraz wynagrodzenia szkdd, jakie
wtasciciel gruntéw poniést w wyniku realizacji planu gospodarowania
na gruntach potozonych w strefie ochronnej (art. 26, ust. 2). Rozstrzyg-
nigta wigc zostata sporna dotad w orzecznictwie i doktrynie kwestia,.
a sprowadzajaca si¢ w istocie do pytania, czy rolnik musi, czy tez nie
musi dostosowywaé si¢ do warunkédw gospodarowania stwarzanych (na-
rzucanych) mu przez zaktad przemystowy. Dotychczas byto watpliwe,
czy brak dostosowania si¢ mozna potraktowaé jako przyczynienie si¢ do
szkody'’. Ustawa o ochronie gruntéw rolnych rozwiazata zagadnienie
(przynajmniej dla gruntow potozonych w strefie ochronnej), gdyz uza-
leznia odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza zaktadu przemystowego od dos-
tosowania si¢ rolnika do ustalonego w planie kierunku produkcji. Do$-
wiadczenie kaze przewidywaé, ze plany te (opracowywane na koszt za-
ktadu przemystowego, a zatwierdzane przez wojewodg) beda ,realistycz-
ne", a wigc dostosowane do mozliwosdci i potrzeb przemystu. Czy wigc
cate to rozwiazanie bedzie korzystne dla rolnictwa? Jezeli bedzie ko-
rzystne to wylacznie przez fakt, ze rolnik nie majac innych mozliwosci
bedzie miatl jasna i pewna sytuacje uprawiajac tylko to, co si¢ udaje
w sasiedztwie zaktadu przemystowego. Jezeli i to sie¢ nie uda, znajdzie
inne ,rozwiazanie", gdyz grunty zostana calkowicie wylaczone z pro-
dukcji rolniczej, a odpowiedzialno$é za zagospodarowanie gruntOw przej-
mie sam zaktad przemystowy (art. 27).

Podobna refleksja budzi sig, gdy oceniamy dana rolnikowi mozliwosé
zadania wykupu gruntéw rolnych przez zakltad przemystowy. Nie jest
to sposéb na kojarzenie intereséw, ale raczej na ,zwinigcie interesu”
przez jedna ze stron. Ta strona jest oczywisScie rolnik, ktéry czesto be-
dzie musiat zrezygnowaé z prowadzenia gospodarstwa tyle, ze za godzi-
wa zaptata ustalona w porozumieniu formalnie réwnych sobie stron
(art. 27 ust. 3)'°. W ujeciu majatkowym interesy rolnika zostaty uwzgled-
nione, ale interesy rolnictwa chyba nie. Zwréo¢my tez uwage na fakt, ze
ustawa o ochronie gruntéw rolnych nie przewiduje alternatywnego do
wykupu obowiazku zamiany gruntu rolnego, podczas gdy ustawa o ochro-
nie $rodowiska mozliwo$¢ taka przewiduje (art. 84, ust. 1) w odniesieniu
do ,nieruchomosdci" potozonych w strefie ochronnej. A wigc i w tym
zakresie ustawa o ochronie gruntéw nie polepsza sytuacji rolnika. Co
wiecej, w porownaniu do ustawy o ochronie $rodowiska zaostrza chyba
przestanke warunkujaca wykup, bo zamiast ,istotnych ograniczen Ilub
utrudnien w korzystaniu" z nieruchomos$ci wymaga ,obnizenia poziomu

15

Por. m in. W. Katner, Ochrona wtasnosci nieruchomosci przed naruszeniami
posrednimi, Warszawa 1982, s. 138 i n.

' Zauwazmy jednak, ze w braku porozumienia strony beda musiaty sie odwotaé
do pomocy sadu, a wigc tradycyjnego sposobu wywazania racji.
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produkcji w okresie trzech lat, co najmniej o jedna trzecia dotychczaso-
wej wartosdci". Bardziej korzystne natomiast sa warunki cenowe wykupu.
Zamiast odszkodowania ustalonego na zasadach przepisdw o wywtaszczeniu
rolnik uzyskuje ceng¢ obowiazujaca w wolnym obrocie ziemia.

Dotychczasowe rozwazania mogly sprawié¢ wrazenie, ze ustawa o och-
ronie gruntéw rolnych broni intereséw rolnictwa przed wszystkimi zew-
netrznymi zagrozeniami dla gruntéw rolnych, nie dostrzegajac niebezpie-
czenstwa tkwiacego w samym rolnictwie, a zwtaszcza w zlym gospoda-
rowaniu. Taki zarzut pojawit si¢ juz w literaturze, zarzut podnoszacy
w odniesieniu do omawianej ustawy mato obiektywny i resortowy punkt
widzenia . Wydaje sie, ze zarzut ten jest tylko czeéciowo uzasadniony.
Bo przeciez ustawa wprowadza w zakres jako$ciowej ochrony gruntéw
rolnych znacznie rozszerzony zespdt s$rodkow oddziatywania fiskalnego
na zle gospodarujacego rolnika. Obowiazek rolniczego wykorzystania
gruntow rolnych ma wigc dzisiaj lepsze wsparcie narmatywne anizeli
pod rzadami starej ustawy. Zapewne wsparcie to mozna udoskonalié,
ale czy istotnie w matej ,,konkretnosdci" przepiséw prawnych nalezy
upatrywaé stabo$ci w zakresie jako$ciowej ochrony gruntéw rolnych?
Nie wydaje si¢, by najdoskonalsze nawet ustawodawstwo ochronne mogto
zapewni¢ wlasciwe gospodarowanie ziemia. Ustawodawstwo to z natury
swej ma charakter defensywny i stad tez jest bardziej skuteczne wobec
zagrozenia zewngtrznego, a wiec w sferze iloSciowej ochrony gruntow
rolnych, natomiast intensyfikacja gospodarki rolnej, wdrazanie postgpu
rolniczego, to przede wszystkim problem ekonomicznych warunkdow gos-
podarowania, a zwtaszcza optacalnosci. Srodki prawne moga byé i w
tym wzgledzie pomocne, ale beda to raczej $rodki organizatorskie (orga-
nizacja nasiennictwa, nawozenia, mechanizacji) i stymulacyjne (kredyt
rolny, preferencje podatkowe i zaopatrzeniowe, subwencje itd.). Srodki
wtadcze nie byty i nie beda zbyt skuteczne nawet w likwidacji odtogow.
Stad tez, moim zdaniem, nie nalezy krytycznie ocenia¢ zawe¢zonych moz-
liwodci przejmowania przez Panstwo odtogujacych gruntéw. Przynaj-
mniej mniejsze sa teraz szanse naduzy¢ w tym zakresie.

Kto artykutuje interesy wystepujace w zakresie ochrony gruntéw
rolnych, jak sa one bronione i kojarzone? OdpowiedZz na to pytanie wy-
maga doktadnej analizy procedur decyzyjnych i kompetencji, jakie prze-
widuje ustawa o ochronie gruntéw rolnych i inne akty normatywne od-
noszace si¢ do gospodarki gruntowej. Nie ma w tym opracowaniu miej-
sca na przeprowadzanie takiej analizy. Sformutujmy tylko ogdlniejsze
wnioski, z niej wynikajace.

7 Zarzut taki wydaje sie stawiaé B. Wierzbowski, Gospodarka ziemiq i ochrona
gruntow rolnych jako zadanie rad narodowych i terenowych organow administracji
paristwowej, Problemy Rad Narodowych 1984, t. 57, s. 205.

18 Ibidem
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Interesy rolnictwa nie sa oczywiscie artykutowane wytacznie przez
poszczegdlnych producentdéw rolnych. W interesie rolnikéw wystepuja za-
interesowane organizacje samorzadowe i zawodowe rolnikéw, samorzad
pracowniczy pegeerow i samorzad spotdzielczy, a wreszcie centralna admi-
nistracja rolna. Interesy gatezi nierolniczych reprezentowane sa zarowno
przez same podmioty funkcjonujace w okre$§lonym zakresie zycia (np.
przedsigbiorstwa), jak i przez okreslone organy administracji resortowe;j.
Np. w samej ustawie o ochronie gruntdéw rolnych zapewniona jest repre-
zentacja resortowych intereséw, ,terenowej" administracji le$nej oraz
ministrow obrony narodowej i spraw wewngtrznych. Inne ustawy, jak
np. prawo gérnicze lub ustawa o ochronie przyrody, o uzdrowiskach itd.
stwarzaja podstawy, by w sprawach zwiazanych z korzystaniem i ochro-
na gruntéw wystepowaly inne jeszcze podmioty (np. urzedy gornicze,
komisje ds. szkdd gérniczych, dyrektorzy parkéw narodowych),

Interesy spoteczno$ci lokalnych lub regionalnych reprezentuja organy
przedstawicielskie i administracja terenowa, ktére jednocze$nie wspot-
artykutowaé¢ maja interes ogodlnospoteczny, a wiec m. in. kojarzy¢ par-
tykularne interesy wyst¢pujace w stosunkach gruntowych. W podobnej
roli na szczeblu ogdlnokrajowym wystepuja naczelne organy administra-
cji panstwowej.

Z punktu widzenia rozwiazan samej ustawy o ochronie gruntéw rol-
nych kluczowa pozycje w omawianym zakresie zajmuje administracja
wojewodzka oraz minister rolnictwa, le$nictwa i gospodarki zywnos$cio-
wej. Wojewoda badz sam decyduje o przeznaczeniu gruntéw rolnych na
cele nierolnicze, badz w przypadku najlepszych gruntéw wnioskuje wy-
danie zgody przez ministra rolnictwa, le$nictwa i gospodarki zywnosScio-
wej. Wojewoda zatwierdza plany zagospodarowania gruntéw rolnych
w strefie ochronnej, dysponuje terenowa czg$cia Funduszu Ochrony
Gruntéw Rolnych. Kompetencje administracji szczebla podstawowego sa
bardzo istotne, ale maja w wickszosci charakter wykonawczy i kontrol-
ny. Naczelnik gminy ma jednak duza swobode w ksztattowaniu obowia-
zkéw podmiotéw przejmujacych grunty na cele nierolnicze (np. w de-
cyzji o wytaczeniu z produkcji) i obowiazkéw rolnikéw, m. in. w ksztat-
towaniu obciazen i sankcji finansowych.

Pierwszoplanowa rola ministra rolnictwa, le$nictwa i gospodarki zyw-
no$ciowej ulegnie ostabieniu z momentem wejScia w zycie wspomnianych
juz zmian w ustawowej procedurze przeznaczania gruntdw rolnych na
cele budownictwa mieszkaniowego. Jednakze w stosunkach z przemystem
wchodzacym z wielkimi inwestycjami na tereny rolnicze rola tegoz mi-
nistra nadal bedzie wazaca. Czy tylko z formalngo punktu widzenia?
Dotychczas kompetencje ministra rolnictwa, les$nictwa i gospodarki zyw-
noSciowej ograniczato to, ze o najwazniejszych sprawach lokalizacyjnych
decydowaty naczelne organy administracji. Trudno wigc byto ministrowi
odmowié zgody na przejecie gruntow przez przemyst, jezeli o lokalizacji
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decydowato Prezydium Rzadu lub przewodniczacy Komisji Planowania.
Podobna sytuacje mial wojewoda. Jednakze nowo uchwalona ustawa
o planowaniu przestrzennym zmienia sytuacje, gdyz decyzje lokalizacyj-
ne przechodza w rece administracji terenowej. Komisji Planowania pozo-
stanie tylko wydawanie ,wskazan lokalizacyjnych" .

Jaka jest rola organdéw przedstawicielskich w omawianym zakresie?
Wojewddzkie rady narodowe okreslaja granice regiondow (obszaréw) in-
tensywnego rozwoju produkcji rolniczej, a tym samym ograniczaja lo-
kalizacje przemystu na obszarach szczegdlnie waznych dla rolnictwa.
Gminne rady narodowe zatwierdzaja programy zagospodarowania grun-
téw rolnych przeznaczonych na cele nierolnicze. W istocie na tym kon-
czy sie rola rad narodowych jako organéw decydujacych. Ponadto wo-
jewodzkie rady narodowe wydaja (od 1 I 1985 r.) wytyczne w zakresie
przeznaczania gruntow rolnych na cele budownictwa mieszkaniowego,
komisje rolne rad narodowych opiniuja wydawane przez organy admini-
stracyjne zgody na przeznaczenie gruntdéw rolnych na inne cele nierol-
nicze, a takze uzgadniaja z wojewoda plan gospodarowania w strefie
ochronnej. Mozna chyba stwierdzi¢, ze w $wietle ustawy o ochronie grun-
téw rolnych rola organdéw przedstawicielskich jest w tym zakresie skrom-
na. Nie zapominajmy jednak, ze rady narodowe dysponuja ogromnymi
mozliwodciami decydowania o gospodarce ziemia rozpatrujac i zatwier-
dzajac plany zagospodarowania przestrzennego, do ktérej to sprawy
jeszcze powrdcimy.

Skromna réwniez role w procedurach planistycznych i decyzyjnych
ochrony gruntéw rolnych odgrywaja organy samorzadowe rolnikéw. Naj-
wyzsza forma ich partycypacji w tych procedurach jest ,,uzgodnienie"
(projektu planu zagospodarowania gruntéw rolnych potozonych w stre-
fach ochronnych), a forma gtéwna jest ,,opiniowanie" ,,(zgody na przez-
naczenie gruntow rolnych na cele nierolnicze, [...] decyzji o przejeciu
odtogéw na rzecz Panstwa, [...] wydatkowania §rodkéw Funduszu Och-
rony Gruntéw Rolnych)"?. Oceniajac podmiotowa strone procedur de-
cyzyjnych, podkresli¢ nalezy ewolucje decentralizacyjna, jaka juz prze-
zywaja zaledwie dwuletnie rozwiazania ustawy o ochronie gruntéw rol-
nych. Wynika to przede wszystkim 2z Kkonieczno$ci dostosowania sie
tychze rozwiazan do zatozen nowego ustroju rad narodowych i admini-
stracji oraz planowania przestrzennego i lokalizacji inwestycji. Jednakze

” Por. art. art. 37, 41 ustawy o planowaniu przestrzennym z 1984 r.

* Pewna role w omawianych procedurach odegraé tez moga jednostki specja-
listyczne oceniajace np. zasigg zagrozen zaktadu przemystowego, stopienn obnizenia
planéw gospodarstwa w strefie ochrongj itd. Jedyna normatywna podstawa udziatu
takiej ,jednostki specjalistycznej lub naukowo-badawczej wyznaczonej przez mi-
nistra rolnictwa i gospodarki zywnosciowej" przewiduje rozp. wykonawcze do us-
tawy o ochronie gruntéw rolnych, regulujac procedurg zatwierdzania planu gospo-
darowania w strefie ochronnej (§ 20 ust. 4).
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ewolucja ta nie powinna by¢ przedmiotem zbyt jednostronnych ocen..
Istnieje niebezpieczenstwo, ze przesunigcie na wtadze terenowe cigzaru
decyzji (m. in. kosztem centralnej administracji rolnej) utatwi presj¢ in-
westycyjna przemystu i presje spoteczna (w sferze budownictwa), zaspo-
kajajac interesy dorazne i partykularne kosztem intereséw dalekosigz-
nych i ogélnospotecznych.

Przeprowadzone rozwazania dowodza, ze ochrony gruntéw rolnych,
nie sa w stanie zapewni¢ sami producenci rolni, chociaz nalezy dazy¢,
by ich mozliwo$ci ,samoobrony' byty szersze i skuteczniejsze zardéwno
w sferze cywilnoprawnej jak i administracyjno-prawnej. Nie ulega jed-
nak watpliwodci, ze ci¢zar obrony musiat przejs¢ w rece Panstwa, na
ptaszczyzneg publicznoprawna. Sprzyjaja temu zarowno warunki ustrojo-
we samego rolnictwa polskiego (np. dekoncentracja), jak i ustrdj gospo-
darczy Panstwa. Naprzeciw siebie stabi producenci (w wigkszo$ci rzeczy-
wiscie ,samofinansujacy si¢" rolnicy indywidualni) maja sit¢ panstwo-
wych przedsigbiorstw i samego Panstwa, ktére ksztattuje i realizuje
programy uprzemystowienia i urbanizacji. Brak hamulcéw ekonomicz-
nych, a zwlaszcza ostabienie bezwzgledno$ci dziatania renty gruntowej
(i budowlanej) jako sity alokacyjnej w gospodarce przestrzennej spra-
wia, ze zasobdw gruntowych rolnictwa nie uratuja sami producenci i ich
organizacje. Czy jednak na ptaszczyZznie publicznoprawnej istnieja od-
powiednie metody wazenia i kojarzenia intereséw? Czy skuteczne moga
by¢ w tym wzgledzie normy materiainoprawne, czy raczej rozbudowa-
ne formy proceduralne, a moze zejS¢ trzeba poza krag tradycyjnych
norm prawnych, szukajac skuteczno$ci w sferze planowania. Wydaje sig,
ze materialnoprawna kategoria norm jest w zakresie ochrony gruntéw naj-
mniej skuteczna. Nie begda wigc zbyt skuteczne ani przepisy ogdlnikowo
zobowiazujace inwestorow do projektowania zaktadéw najmniej szkodli-
wych dla obszaréw rolniczych, ani tez przepisy zakazujace przekazywa-
nia gruntéw rolnych najwyzszych klas na cele nierolnicze. Pierwszy ro-
dzaj przepisu ma charakter ,zyczeniowy" i w istocie jest zbedny choéby
ze wzgledu na istnienie w odniesieniu do projektowania odpowiednich
wymagan w zakresie nadzoru technicznobudowlanego, jak i norm tech-
nicznych odnoszacych si¢ do produkcji urzadzen technicznych.

Drugi rodzaj przepiséw, a zwtaszcza normy, zakazy i nakazy, tylko
rzadko moze by¢ uzyteczny przez owa bezwzgledno$é zbyt generalnych
i abstrakcyjnych zasad. Np. istniejaca w ,starej" regulacji ochrony grun-
tow rolnych formuta ,zakazu" przeznaczania najlepszych gruntéw na
cele nierolnicze miata bardzo krétki zywot’', bowiem w omawianym
zakresie wszelkie abstrakcyjnie formutowane zasady ogdlne musza —
ze wzgledu na specyfike regulowanych stosunkéw — uwzgledniaé wie-

* Chodzi tu o § 3 ust. 1 rozp. RM z dnia 29 X 1977 r. w sprawie wykonania
niektérych przepiséw ustawy o ochronie (Dz. U nr 33, poz. 144). Przepis ten zostat
uchylony w 1981 roku (Dz.U. nr 3, poz. 12).
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le konkretnych okoliczno$ci i kryteriéw natury ekonomicznej, spotecz-
nej, aksjologicznej (np. jaka warto$§¢ postawi¢ na pierwszym miejscu
w koncepcji rozwoju regionu lub kraju). Ponadto konieczno$é¢ wywaza-
nia rdéznych intereséw sprawia, ze normy materialnoprawne zdecydo-
wanie ustgpuja normom proceduralnym, ktére konstruuja proces de-
cyzyjny obejmujacy uczestnictwo wielu podmiotéw, proces wymagaja-
cy uzgodnienn, porozumien, opinii i ograniczajacy tym samym klasycz-
nie rozumiane swobodne uznania organu decydujacego. Wydaje sig, ze
kolejne zmiany prawnej regulacji ochrony gruntéw rolnych nacecho-
wane byty rozbudowywaniem procedur i rozszerzaniem zakresu pod-
miotowego uczestnikéw procesé6w decyzyjnych. Wniosek ten potwier-
dzaja takze poprzednie rozwazania odnoszace si¢ do obowiazujacej
ustawy. Nie oznacza to jednak, ze nawet rozbudowane formuty proceséw
decyzyjnych beda wystarczajace. Na ochrone¢ gruntéw rolnych nie mo-
ga si¢ sktada¢ dorazne decyzje pozbawione wsparcia w szerszej i dtu-
gofalowej koncepcji. Temu za$§ stuzy S$ciste powiazanie wszelkich decy-
zji dotyczacych ochrony gruntéw rolnych z planowaniem spoteczno-go-
spodarczym, a w szczegblnoSci z planowaniem przestrzennym.

Plan zagospodarowania przestrzennego winien dawaé najwigcej szans
na to, by w toku jego opracowania, uzgadniania (i takze rozpatrywania
przez organy zatwierdzajace) mogly byé¢ przedstawiane bronione i koja-
rzone interesy wszystkich zainteresowanych podmiotéw®’. Jednakze
praktyczna przydatno$s¢ planowania przestrzennego w sferze ochrony
gruntow rolnych zalezy co najmniej od trzech warunkéw. Mianowicie,
planowanie przestrzenne winno by¢:

— $cislej zwiazane =z terytorialnymi planami spoteczno-gospodarczy-
mi;

— nadrzedne wobec ,resortowych" planéw przestrzennych i innych
,resortowych" instrumentéw gospodarki przestrzennej;

— wzglednie stabilne, a wiec przede wszystkim, by nie podlegato
doraznym i arbitralnym zmianom.

Niestety, dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze zadne z powyz-
szych uwarunkowan nie byto spetnione.

Brak $cistego powiazania planowania przestrzennego z planowaniem
spoteczno-gospodarczym byt przedmiotem wielu krytycznych analiz, by
powtarzaé¢ narzekania praktykéw i nauki’’. Nalezy mieé nadzieje, ze
ustawa o planowaniu spoteczno-gospodarczym (1981), nowo uchwalona
ustawa o planowaniu przestrzennym (1984) i wreszcie ustawa o radach
narodowych i samorzadzie terytorialnym (1983) zepewnia wigksza spdj-
no$¢ planistycznych ustalen rzeczowych i przestrzennych. Istnieja po te-
mu wielorakie podstawy normatywne. Ale powiedzmy tez o sile i nie-

? Podobnie B. Wierzbowski, Gospodarka ziemiq, s. 184 - 185.
* Por. np. W. Panko, W#asnosé gruntowa w planowej gospodarce przestrzenney.
Studium prawne, Katowice 1978, s. 88 - 90.
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zalezno$ci przestrzennych plandéw resortowych i innych instytucji go-
spodarki przestrzennej stuzacych interesom resortowym’'. Przyktadem
takich planéw sa programy ochrony terenéw gérniczych, a przyktadem
owych ,innych" instytucji gospodarki przestrzennej jest instytucja ,te-
renu (obszaru) gérniczego"’’. Ich istnienie jest wyrazem zagwaranto-
wanych prawnie preferencji przedmiotowych i podmiotowych, ktére
sprowadzaja si¢ m. in. do tego, ze czestokro¢ plany zagospodarowania
przestrzennego oraz wtadze terenowe sa bezsilne wobec zaktadu goérni-
czego i administracji gérniczej. Nie mozna powiedzieé, by nie istniaty
plany przestrzenne i tzw. obszary specjalne stuzace interesom rolnictwa,
ale badZz to nie maja one dostatecznego oparcia prawnego’®, badz tez.
majac nawet takie oparcie, nie sa one wykorzystywane (instytucja re-
gionow intensywnego rozwoju produkcji rolniczej).

Na brak stabilnos$ci ustalen plandw zagospodarowania przestrzen-
nego sktadato si¢ dotad wiele przyczyn, ale najbardziej spektakularnym
przyktadem jest dana administracji terenowej w potowie lat siedemdzie-
siatych — i odebrana przed rokiem — mozliwo$¢ swobodnego w istocie
odstepowania od ustalen planéw miejscowych’. Byl to przystowiowy
,gW6zdz do trumny" planowania przestrzennego, ktdore tracito w ten
sposob wartosé rzeczywistej podstawy prawnej dla gospodarki grun-
tami.

W $wietle wskazanych wyzej wad planowania przestrzennego mniej
optymistycznie odbieramy stwierdzenie ustawy o ochronie gruntéw rol-
nych, ze przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze dokonuje
sie¢ ,,w ramach" miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
(art. 7 ust. 1), zwtaszcza, ze réwnorzednymi i niezaleznymi ,ramami”
sa decyzje lokalizacyjne dotyczace inwestycji o znaczeniu krajowym oraz
inwestycji gérniczych **.

* Ibidem, s. 77-81.

» Rezim prawny tego obszaru specjalnego podporzadkowuje gospodarke zie-
mia interesom zaktadu gdrniczego (w zakresie zabudowy gruntu, czasowego lub tym-
czasowego zajgcia, szczegélnych zasad wynagradzania szkéd) Por. R. Mikosz, Wy-
konywanie rolniczej wtasnosci  gruntowej — na terenie gorniczym, a takze A. Witosz,
Ochrona gruntow rolnych i ich rekultywacja na terenach gorniczych, w: Organiza-
cja przestrzenna rolnictwa, s. 64 i n, 38 i n.

* Chodzi tu o tzw. uproszczone plany zagospodarowania przestrzennego gmin
opracowywane na podstawie samoistnej uchwaty RM nr 85 z dnia 6 IV 1974 roku
a majace za gtdéwne cele tad przestrzenny wsi i ochrong gruntéw rolnych! Ich le-
galnos¢ jako podstawy ksztattowania obowiazkéow obywateli zostata zakwestiono-
wana przez doktryne i orzecznictwo NSA.

¥ Por. § 7 ust. 4 uchwaty nr 148 RM z dnia 9 VII 1976 r. w sprawie zasad
i trybu sporzadzania, uzgadniania i zatwierdzania miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego (M. P. nr 31, poz. 135).

*® Szczegblnie por. A. Wrébel, Prawne formy reformy gruntdw rolnych przed
przeznaczeniem ich na cele nierolnicze, Panstwo i Prawo 1984, z. 1, s. 88-89.
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Przeprowadzone w tym opracowaniu rozwazania pozwalaja na sfor-
mutowanie kilku wnioskéw. Po pierwsze, nie nalezy ustawy o ochronie
gruntow rolnych posadza¢é o nadmierny partykularyzm resortowy. Jej
rozwiazania pozwalaja méwi¢ o postepie w ochronie gruntéw rolnych,
ale 6w postep nalezy ocenia¢ nader skromnie, zwazajac na szerszy kon-
tekst, w jakim funkcjonuje interesujaca nas ustawa. Prawna ochrona in-
teresOw rolnictwa to nie jest problem jednej ustawy. Bez oceny catego
systemu prawa, w ktérym wiele aktéw prawnych chroni interesy roz-
nych gatezi zycia spotecznego i gospodarczego, nie mozna formultowad
wiarygodnych ocen. Ponadto nawet najdalej idace prawne rozwiaza-
nia preferencyjne nie $wiadcza jeszcze o tym, Zze rozwiazaniom tym od-
powiada polityczna i ekonomiczna rzeczywisto$¢. Sa takie rozwiazania,
ktore nie dziataja i nie moga dziataé, bo nie sa zharmonizowane z ustro-
jem gospodarczym (np. $rodki fiskalne przy braku petnego samofinan-
sowania po stronie inwestorow). Sa i takie, ktdore sa i beda lekcewazone
badz to ze wzgledu na wicksza ekonomiczna ,site przebicia" przemystu,
badz tez ze wzgledu na polityczna konieczno$é zadoséuczynienia pil-
nym zadaniom spotecznym (budownictwo mieszkaniowe). O pozycji rol-
nictwa i jego intereséw nie zadecyduja ustawy ani najlepiej sformuto-
wane dyrektywy polityczne, podobnie jak $rodki prawne nie zdotaja
samodzielnie ostabi¢ anachroniczne zalozenia, ze przemyst jest konieczna
forpoczta i warunkiem rozwoju danego obszaru.

I na koniec jeszcze jedna refleksja odnoszaca si¢ do zasad tworze-
nia prawa i warsztatu legislacyjnego. Czy wtadciwa jest praktyka mno-
zenia ustaw noszacych znamiona przywilejéw ,resortowych” lub ,sta-
nowych"? Czy ustawodawstwo ma by¢ suma aktow prawnych bronia-
cych interesow wyodrebnionych gategzi zycia gospodarczego i spoteczne-
go oraz okres$lonych grup spotecznych wyrdznianych np. ze wzgledu na
zawod, pozycje socjalna lub wiek. Obejmowanie regulacja prawna co-
raz szerszych kregdw stosunkow spotecznych jest zrozumiata tendencja.
Zrozumiata jest tez konieczno$¢ przejsciowego lub nawet dlugofalowe-
go preferowania okred$lonych sfer dziatan spotecznych i gospodarczych
lub okre$lonych grup spotecznych, natomiast nie zawsze jest zrozumia-
ta i konieczna narmatywna petryfikacja takich preferencji i szukanie po-
zadanych rozwiazan w sztywnych na ogdét konstrukcjach prawnych.
Jakze czesto w ten sposdb eliminuje sie¢ z regulowanej sfery rachunek
ekonomiczny i zdrowy rozsadek, ostabia dziatanie mechanizmdéw samo-
regulacji. Mnozenie preferencyjnych regulacji rozszerza tez pole ko-
lizji pomiedzy obowiazujacymi normami, a zmienno$¢ uktadu sit wsrod
Lgrup intereséw" rodzi konieczno$é czestej weryfikacji stanu prawnego.
Czy nie dzieje si¢ tak dlatego, ze zbyt czegsto ustawodawca stara si¢
sam rozstrzyga¢ o pozycjach i kolizjach intereséw zamiast tworzy¢ i do-
skonali¢ zasady i $rodki, a nade wszystko metody formutowania, ob-
rony i rozwiazywania sprzeczno$ci interesow?
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THE PROTECTION OF FARMLAND OR ON CONTRADICTORY INTERESTS AND
THEIR RECONCILIATION

Summary

The aim of the present article is to answer the question if the new farm- and
forest-land Protection Act of 1982 is an expression of excessive farming privileges
"at the cost”" of the non-agricultural sectors of the national economy. With this
purpose in mind, the author turns our attention to the different interests taken
into account by the Act, at the subjects expressing those interests, and at the
ways of protecting and the methods of reconciling them. In the area of farmland
protection, there appear side by side interests formulated in terms of a branch
and a territorial perspective. The "branch" ones appear in the foreground. They
may be presented in a diagram as: farming versus other different spheres of
socio-economic life. The "territorial” interests are differentiated into national, regio-
nal and local ones. Finally, there appear, side by side, the interests of the farm and
those of the productive plant.

(In conclusion, the author states that the farmland Protection Act should not
be suspected of an excessive departmental particularism. Its solutions allow us to
speak of a progres in farmland protection, but the progress should be evaluated
,as at best very modest.



