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Wprowadzenie

W Polsce wystepuje staly wzrost zainteresowania przeznaczeniem
gruntéw rolnych pod inwestycje oraz zabudowe mieszkaniowa. Tendencja
ta wynika nie tylko z ekonomicznej atrakcyjnosci gruntéw rolnych, ale jest
zwigzana ze statym wzrostem popularnosci terenéw wiejskich, postrzega-
nych przez mieszkarficOw miast jako dobre miejsce do zycia i wypoczynku,
wolne od ucigzliwosci i zanieczyszczen, jakie niesie ze sobg srodowisko
miejskie. Odpowiedzialne za planowanie przestrzenne organy samorzadowe
w dotychczas niezabudowanych terenach rolnych widzg atrakcyjne zaple-
cze rozwoju gmin — mozliwos¢ zainwestowania terenéw rolnych ma si¢
przyczyni¢ przede wszystkim do wzrostu dochodéw jednostek samorzadu

I Lidia Kostanska — Zastepca Dyrektora w Departamencie Gospodarki Ziemia, Mi-
nisterstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, radca prawny. Poglady przedstawione w ar-
tykule sa tylko i wylacznie pogladem naukowym autorki i nie stanowig oficjalnego
stanowiska Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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terytorialnego, ale takze utatwi¢ tym podmiotom realizacj¢ niektérych zadan
wynikajgcych z ustaw samorzadowych, takich jak walka z bezrobociem
czy zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych mieszkaricow gmin.

Kolejnym czynnikiem wplywajacym na dazenie do zmiany rolniczego
sposobu wykorzystywania gruntow jest presja ich wlascicieli, ktérzy trak-
tuja nieruchomosci rolne nie jako srodek produkcji rolnej, ale jako lokate
kapitatu. Jednym z czynnikéw, ktére pozwalaja na maksymalizacje¢ korzy-
sci wynikajacych z nabycia gruntéw jest przeksztatcenie dzialek rolnych
w dziatki budowlane i ich dalsza odsprzedaz. Inwestorzy wskazujg przy
tym na konstytucyjna zasadg¢ ochrony prawa wlasnosci?, uznajac, ze prawo
do swobodnego decydowania o sposobie wykorzystania nieruchomosci jest
jednym z jego elementoéw. Organy gmin z réznych przyczyn ulegajg tym
naciskom zapominajgc czgsto, ze ustawodawca polski chroni wiasnosé
w ramach status quo, a nie w ramach przysztych zamierzen inwestycyj-
nych wiasciciela. Prawo zabudowy nie jest wigc oczywistym elementem
prawa wiasnosci nieruchomosci, zas jednym z elementéw, ktore okreslajg
dopuszczalne sposoby wykonywania tego prawa, sg miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego® oraz decyzje organéw administracji
wydawane w ramach procedury planistyczne;j.

Powyzsze czynniki, w potgczeniu z niewielka liczbg miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, uchwalaniem tych planéw prawie
wylacznie dla terenéw przewidzianych do zmiany przeznaczenia na cele
mieszkaniowe, ustugowe czy produkcyjne oraz lokowaniem inwestycji
w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy powoduja, ze coraz wigcej
gruntéw wykorzystywanych dotychczas rolniczo jest przeznaczanych na
inne cele, a powierzchnia gruntéw rolnych w Polsce stale maleje*.

Art. 21 ust. 1 iart. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 . (Dz.U. Nr 78 poz. 483).

3 Zob. wyrok NSA z dnia 31 maja 2016 r., I OSK 2337/14, CBOSA, oraz wyrok
NSA z dnia 28 marca 2014 r., Il OSK 518/13, CBOSA.

A. Kwartnik-Pruc, P. Jarzych, J. Bydtosz, Problemy przeznaczania, na terenach
wsi, gruntow rolnych i leSnych na cele inwestycyjne, [w:] ,,Infrastruktura i ekologia
terenow wiejskich” Nr 4/2011, Polska Akademia Nauk.
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Wylaczenie gruntéw z produkcji rolnej — tryb i skutki

Instytucja wytagczenia gruntéw rolnych z produkcji zostata uregulowa-
na w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych?’,
jako jeden z elementéw majacych za zadanie chronié rolnicze wykorzystanie
gruntéw. Koszty, jakie inwestorzy musza ponies¢ w zwigzku z wylgcze-
niem gruntéw z produkcji powinny wptywac na podejmowane przez nich
decyzje i sktania¢ do lokowania nierolniczych przedsiewzig¢ gtéwnie tam,
gdzie gleba ma najnizsza przydatnos¢ produkcyjng. Tymczasem regulacja
tej instytucji w obecnie obowigzujacej ustawie o ochronie gruntéw rolnych
ilesnych wydaje si¢ by¢ niewystarczajaca i nieprecyzyjna. Na problemy ze
stosowaniem instytucji wylaczenia gruntéw wskazata chociazby Najwyzsza
Izba Kontroli w informacji o wynikach kontroli dotyczacej ,,Wylaczania
gruntéw rolnych z produkcji rolniczej i jego wplywu na aktualizacje¢ ewi-
dencji gruntéw i budynkéw oraz skutkéw podatkowych tych czynnosci™.
Ustawa o ochronie gruntéw rolnych byta wielokrotnie nowelizowana,
jednakze wprowadzane zmiany miaty przede wszystkim na celu zniesienie
obowigzku stosowania jej wybranych przepiséw, w tym dotyczacych ko-
niecznosci uzyskania zgody ministra wiasciwego do spraw rozwoju wsi na
zmiang¢ przeznaczenia uzytkow rolnych klas I-II1, dla gruntéw potozonych
w granicach administracyjnych miast. Uzasadnieniem dla tego rodzaju
zmian miata by¢ poprawa warunkéw inwestowania na gruntach miejskich.
Krytycznie o tych rozwigzaniach wypowiadat si¢ m. in. M. Geszprych’:
,Niemniej jednak, zagospodarowywanie miejskich gruntéw rolnych
moze w niewielkim stopniu przyczyni¢ si¢ do ozywienia gospodarczego
i w konsekwencji nieznacznej poprawy warunkéw zyciowych mieszkan-
céw, w tym zmniejszenia bezrobocia. Jednoczesnie pozbawione kontroli
korzystanie z miejskich gruntéw rolnych moze spowodowaé degradacje
najcenniejszych gleb z bezpowrotng utratg ich funkcji biologicznej, a takze
oszpecenie polskiego krajobrazu. Tym bardziej jest to istotne, zwazywszy,

3 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 1. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U.z2017 r.

poz. 1161), dalej jako: ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych lub uogril.

% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,,Wytaczanie gruntow
z produkcji rolniczej i jego skutkach dla ewidencji podatkowej w gminach w latach
2007-2012”, P/11/141, Nr ewid. 156/2012/P11141/LKR, https://www.nik.gov.pl/
kontrole/P/11/141/, dostgp: Legalis, 16 grudnia 2017 r.

M. Geszprych, Ochrona gruntow rolnych w miastach — analiza aksjologiczno-praw-
na, [w:] ,,Prace studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji”
red. Z. Cieslak, t. 1/2016 r., str. 86-87.
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ze przecietna jakos¢ gleb wystepujacych na obszarze Polski jest dos¢ ni-
ska, bowiem grunty rolne klas I-III stanowig jedynie ok. 25% powierzchni
uzytkéw rolnych w Kraju (...). Natomiast w ostatnich latach obserwuje
si¢ niepokojgce zjawisko polegajgce na bardzo szybkim tempie wytaczen
z produkgcji takich gruntéw ze wzgledu na rosngce zapotrzebowanie na
nowe tereny inwestycyjne (...)”. Problem ograniczenia stosowania ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i leSnych wytacznie do terenéw potozonych
poza granicami administracyjnymi miast stale powraca, bowiem regulacje
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesSnych sg wskazywane tak przez
inwestorow, jak i przez wladze samorzadowe, za jedng z podstawowych
przeszkod w swobodnym rozwoju®.

Zgodnie z przepisami ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
procedur¢ wylgczenia gruntéw z produkcji powinna poprzedzaé¢ zmiana
przeznaczenia tych gruntéw, dokonana, co do zasady w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Od dnia 5 wrzesnia 2014 r. uprzednia
zmiana przeznaczenia gruntow nie jest wymagana w odniesieniu do gruntow
potozonych w granicach administracyjnych miast’. Zmiana przeznaczenia
gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-III, potozonych poza
granicami administracyjnymi miast, powinna nastgpowaé w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, po uprzednim uzyskaniu zgody
ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi, jednakze od dnia 10 paz-
dziernika 2015 r. zgoda taka nie jest wymagana réwniez w odniesieniu do
tych uzytkéw rolnych klas I-III, ktére sg potozone poza granicami miast
i ktére spetniajg tacznie warunki okreslone w art. 7 ust. 2a uogril'®. Nalezy
zaznaczy¢, ze procedura zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych czesto
btednie utozsamiana jest z potocznym pojeciem ,,odrolnienia”, chociaz
sama w sobie nie powoduje jeszcze skutku, jakim jest zaprzestanie rolni-
czego wykorzystywania gruntéw, a jest dopiero pierwszym stadium tego
procesu. Kolejnym etapem jest postepowanie administracyjne, ktére moze
zakoniczy¢ si¢ decyzjg zezwalajagca na wylgczenie gruntéw z produkcji.
W aktualnym stanie prawnym konieczne jest uzyskanie decyzji zezwa-
lajgcej na wylaczenie z produkcji uzytkéw rolnych wytworzonych z gleb
pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczonych do klas I-III, oraz

8 Ibidem, str. 87.

° Zgodnie z art. 10a uogril dodanym ustawg z dnia 11 lipca 2014 1. o zmianie ustawy
— Prawo ochrony srodowiska oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r. poz.
1101).

10 Art. 7 ust. 2a uogril dodany ustawa z dnia 10 lipca 2015 . 0 zmianie ustawy o ochro-
nie gruntow rolnych i lesnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 1338).
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uzytkéw rolnych klas IV-VI wytworzonych z gleb pochodzenia organicz-
nego, a takze gruntéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2-10 uogril ' bez
wzgledu na to, czy potozone sg w granicach administracyjnych miast, czy
tez poza nimi. Co do zasady, decyzje zezwalajace na wylgczenie gruntow
z produkcji powinny by¢ wydawane przed ich faktycznym wylaczeniem.
Faktyczne wylaczenie gruntéw pocigga za sobg obowigzek uiszczenia
naleznosci i optat rocznych (art. 12 ust. 1 uogril).

W rozumieniu przepiséw ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych,
wylgczenie gruntow z produkcji to ,,rozpoczecie innego niz rolnicze lub
lesne uzytkowania gruntéw”. Przepisy ustawy zastrzegajg jednoczesnie, ze
nie uwaza si¢ za wylgczenie z produkcji gruntéw pod wchodzacymi w sktad
gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami
i urzgdzeniami stuzgcymi wytgcznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu
rolno-spozywczemu, jezeli przerwa w rolniczym uzytkowaniu tych obiek-
tow jest spowodowana zmiang kierunkéw produkcji rolniczej i trwa nie
dtuzej niz 5 lat (art. 4 pkt 11 uogril). Wysoce nieprecyzyjne sformutowanie
tej definicji przez ustawodawce spowodowato, ze na etapie stosowania
ustawy pojawily si¢ watpliwosci co do tego, czy uzytemu w tym przepisie
pojeciu ,,uzytkowanie” nadac takie znaczenie, jakie nadajg mu przepisy
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny'? oraz w jaki sposéb
ustala¢ moment tego wytaczenia. Ustalenie dnia faktycznego wytaczenia
gruntéw z produkcji ma donioste znaczenie, bowiem zgodnie z art. 12 ust. 6
uogril wartos¢ gruntu w tym dniu jest miarodajna dla ustalenia wysokosci
naleznosci.

' Sa to grunty: pod stawami rybnymi i innymi zbiornikami wodnymi, stuzacymi
wylacznie dla potrzeb rolnictwa, pod wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych
budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami i urzadzeniami stuzacymi
wytacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu, pod
budynkami i urzadzeniami stuzacymi bezposrednio do produkcji rolniczej
uznanej za dziat specjalny w rozumieniu ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych i podatku dochodowym od o0séb prawnych, parkow wiejskich oraz
pod zadrzewieniami i zakrzewieniami §rodpolnymi, w tym rowniez pod pasami
przeciwwietrznymi i urzadzeniami przeciwerozyjnymi, rodzinnych ogrodow
dziatkowych i1 ogrodéw botanicznych, pod urzadzeniami melioracji wodnych,
przeciwpowodziowych i przeciwpozarowych, zaopatrzenia wsi w wodg, kanalizacji
oraz utylizacji $ciekéw 1 odpadow dla potrzeb rolnictwa i mieszkancow wsi, zre-
kultywowane dla potrzeb rolnictwa, torfowisk i oczek wodnych oraz pod drogami
dojazdowymi do gruntéw rolnych.

Art. 252 i nastgpne ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U.
7 2017 1. poz. 459, z pdzn. zm.).
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Jak trafnie zauwazyt Wojewddzki Sgd Administracyjny w Lublinie'?,
uzyty w przepisie zwrot ,,uzytkowanie” nie powinien by¢ utozsamiany
z instytucja uzytkowania uregulowang przepisami Kodeksu cywilnego,
skoro w tym ostatnim jest mowa 0 ograniczonym prawie rzeczowym,
ustanawianym i szczegdtowo okreslonym ustawowo. Terminowi ,,uzyt-
kowanie” nalezy nadawac takie znaczenie, jakie posiada ono w jezyku
potocznym — uzytkowanie gruntéw rolnych to ,,(...) korzystanie z nich,
czerpanie maksymalnych pozytkéw, eksploatowanie, zajmowanie tych
gruntéw. Uzytkowanie wigze si¢ wigc z mozliwoscig zajmowania nierucho-
mosci i korzystania z niej w nieograniczonym czasie, na stale.”'* Rolnicze
uzytkowanie gruntéw wystepuje wowczas, gdy na danej nieruchomosci
bedzie prowadzona dziatalnos¢ rolnicza, polegajgca na prowadzeniu pro-
dukcji roslinnej lub zwierzecej (wykorzystywanie gruntéw i budynkéw do
celéw takiej produkcji). Przy interpretowaniu tego pojecia pomocne moze
by¢ takze postuzenie si¢ Polskg Normg nr PN-R-04151", zgodnie z ktdrg
przez produkcje rolniczg nalezy rozumie¢ wytwarzanie w rolnictwie débr
materialnych; wielkos¢ produkcji mozna wyrazi¢ a pomocg miar fizycz-
nych (sztuki, decytony, litry itp.) lub techniczno-ekonomicznych (jednostki
zbozowe, kalorie itp.), warto$¢ produkcji mozna okresli¢ za pomocg cen
(biezacych lub statych).

Przeciwieristwem takiej sytuacji jest nierolnicze uzytkowanie gruntow,
w ktérym podejmowana dziatalnos¢ nie ma charakteru rolniczo-produkcyj-
nego lub nie spetnia funkcji pomocniczej wzgledem dziatalnosci rolnicze;j.
W tym kontekscie z wytaczeniem gruntdw z produkcji rolnej mozemy miec
do czynienia takze wtedy, gdy zaniechano ich dotychczasowego, rolniczego
wykorzystania.'®

W orzecznictwie sgdow administracyjnych utrwalony jest rowniez
poglad, ze samo wylaczenie gruntéw z produkcji jest czynnoscig faktyczng,"”
i polega na ,,wprowadzeniu realnych zmian w otaczajacej rzeczywistosci’'®.
Jak juz wskazywano, ustalenie momentu wylgczenia gruntu z produkcji,
a zatem chwili, kiedy ta czynnos¢ faktyczna rzeczywiscie nastgpita, ma

3 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 29 pazdziernika 2015 r., I1 SA/Lu 50/15, CBOSA.

4 Tbidem.

Uchwata Polskiego Komitetu Normalizacji z dnia 24 grudnia 1997 r. nr 47/49-0.

16 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 15 grudnia 2016 r., Il SA/Rz 141/16, CBOSA.

17 Tak np. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 grudnia 2013 r., Il SA/Po 1058/13,
CBOSA, wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 26 maja 2010 r., II SA/Rz 309/10,
CBOSA, wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 r., Il OSK 1142/10, CBOSA, wyrok
NSA z dnia 20 kwietnia 2012 r., I OSK 174/12, CBOSA.

18 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 wrzesnia 2010 r., IT SA/Kr 592/10, CBOSA.
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istotne znaczenie dla okreslenia wysokosci naleznosci. Ma to réwniez
rozstrzygajace znaczenie dla ustalenia, czy wylaczenie z produkcji na-
stagpito legalnie. Mimo, iz jest to okolicznos¢ doniosta prawnie, przepisy
ustawy w zadnym miejscu nie definiujag momentu wylgczenia. Wydaje
si¢, ze stosunkowo tatwo mozna ustali¢ ten moment w sytuacji, gdy wyla-
czenie gruntu z produkcji jest zwigzane z rozpoczgciem budowy. Zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane'® rozpoczgcie
budowy nastepuje z chwilg podjecia prac przygotowawczych na terenie
budowy, ktérymi sg: wytyczenie geodezyjne obiektow w terenie, wykonanie
niwelacji terenu, zagospodarowanie terenu wraz z budowg tymczasowych
obiektéw oraz wykonanie przylaczy do sieci infrastruktury technicznej
na potrzeby budowy (art. 41 ust. 1 i 2). W przypadku budowy obiektow
budowlanych mozna zatem przyjac, ze ,,dniem faktycznego wytaczenia
gruntéw rolnych z produkc;ji jest dzieri rzeczywistego wejscia inwestora na
grunt, odnotowany w dzienniku budowy; jest to dzieit wytyczenia obiektu
na gruncie, poswiadczony przez geodete wpisem w dzienniku budowy.”?
Chociaz sytuacja, gdy wytaczenie gruntéw z produkcji jest spowodowane
budowg nalezy do najczestszych, przedstawiona powyzej interpretacja nie
rozwigzuje probleméw pojawiajgcych si¢ wtedy, gdy zaprzestanie rolni-
czego uzytkowania gruntéw nie jest zwigzane z prowadzeniem procesu
inwestycyjnego, ale na przyktad ze wskazanym powyzej zaniechaniem
uprawiania gruntu czy tez zmiang dotychczasowego sposobu uzytkowania
obiektéw rolniczych. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych podkresla-
ne jest, ze zgodnie z przepisami ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks
postgpowania administracyjnego* (art. 7177 § 1 Kpa) cigzar udowodnienia,
czy do wytaczenia gruntéw z produkcji doszto spoczywa na prowadzgcym
postepowanie: ,,(...) rolg organu jest ustalenie, kiedy faktycznie nastgpi
wylgczenie gruntéw z produkcji, jak rowniez czy by¢é moze wylgczenie na-
stapito przed dniem wydania decyzji.”** Sady administracyjne podkreslaja,
ze podstawg ustalenia tych okolicznosci nie moze by¢ wylacznie decyzja
o wprowadzeniu zmian w ewidencji gruntdw czy tez inwentaryzacja

19 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (T. j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1332,
z p6zn. zm.).

20 Za pismem Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 4 grudnia 2006 r.,

GZtr.022-49/2006, niepubl.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U.

72017 r. poz. 1257, z p6zn. zm.), dalej jako: Kpa.

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 30 stycznia 2014 r., II SA/Go 1076/13,
CBOSA.

21
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powykonawcza,” ale orzekajace organy maja obowigzek zastosowac wszel-
kie, dostepne im srodki dowodowe (zeznania Swiadkéw, opinie biegtych,
ogledziny). Problemy zwigzane z prawidlowym ustaleniem momentu
wylaczenia gruntow z produkcji sprawiaja, ze rozstrzygnigcia organdéw
bardzo czesto sg uchylane przez sady.

Czasokres wylgczania gruntow rolnych z produkcji

Wylaczenie gruntéw z produkcji moze mie¢ charakter trwaty lub
czasowy, na co wskazuje wprost art. 4 pkt 12 i 13 uogril, odnoszacy si¢
do obowigzku ponoszenia przez wylaczajacego naleznosci (jednorazowej
oplaty z tytutu trwatego wytgczenia gruntéw z produkcji) i optat rocznych,
uiszczanych w przypadku trwatego wylgczenia gruntéw z produkcji przez
okres 10 lat, a w przypadku nietrwalego wylaczenia ,,przez okres tego
wylaczenia, nie dtuzej jednak niz przez 20 lat od chwili wylaczenia tych
gruntéw z produkcji”’. Dodatkowo ustawodawca w art. 8 uogril wyrdznia
tzw. ,,okresowe” wylgczenia gruntéw z produkcji, wskazujac, ze czas, na
jaki nastepuje wylgczenie nie moze by¢ dtuzszy niz 10 lat i dotyczy ono
przypadkéw zwigzanych z koniecznoscig podjecia natychmiastowych
dziatari interwencyjnych niezbednych do zwalczania klgsk zywiotowych
i ich nastepstw, jak réwniez usuwania nastgpstw wypadkéw losowych,
a takze poszukiwania lub rozpoznawania weglowodoréw, wegla kamien-
nego, wegla brunatnego, rud metali, z wyjatkiem darniowych rud zelaza,
metali w stanie rodzimym, rud pierwiastkéw promieniotworczych, siarki
rodzimej, soli kamiennej, soli potasowej, gipsu i anhydrytu oraz kamieni
szlachetnych. Ustawodawca wprost wskazuje, ze w odniesieniu do tych
przypadkéw nie stosuje si¢ art. 7 uogril, co oznacza, ze nie jest wymagana
zgoda wlasciwego organu na zmiang przeznaczenia tych gruntéw a samo
przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne nie musi nastgpowac w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak obowigzku stoso-
wania art. 7 uogril jest definiowany nie tylko przez czas, na jaki nastgpito
wylaczenie (nie dtuzej niz 10 lat), ale takze przez przyczyny, dla ktérych
nastgpito wylaczenie. A contrario zatem, kazde inne, niz okreslone w art. 8
uogril, wylaczenie gruntéw z produkcji powinno by¢ poprzedzone zmiang

2 M. in. wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 listopada 2010 r., IT SA/Kr 992/10,
CBOSA.
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przeznaczenia tych gruntow, dokonywang zgodnie z przepisami ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

Istotne jest, ze tak samo jak w przypadku sposobu okreslenia chwili
wylaczenia gruntéw, przepisy ustawy nie precyzuja, jak nalezy rozumiec po-
jecia trwate”, ,,nietrwale” czy ,,okresowe” wyltgczenie gruntow**. Siggajac
do stownika jezyka polskiego® dowiemy sig, ze ,,trwaty” to , istniejgcy przez
dluzszy czas lub nieulegajgcy szybkim zmianom”, ,nietrwaly” to ,taki,
ktory nie trwa dlugo”, zas ,,okresowy” to ,,powtarzajacy si¢, wystepujagcy
co pewien czas, trwajgcy pewien czas, dotyczgcy danego okresu”. Wydaje
si¢ zatem, ze trwate wytaczenie gruntéw z produkcji obejmuje takie zmiany
sposobu wykorzystania gruntéw, z powodu ktérych co do zasady powr6t
do ich dotychczasowego, rolniczego wykorzystania nie bedzie mozliwy.
Oceniajac, czy mamy do czynienia z przypadkiem nietrwalego wytaczenia
gruntéw z produkcji nalezy mie¢ na uwadze nie tylko stownikowg definicje
pojecia ,,nietrwaly”, ale réwniez to, ze w ocenie ustawodawcy moze ono
trwacé nawet dluzej niz 20 lat, o czym Swiadczy okreslony przez ustawe
maksymalny okres pobierania optaty rocznej. Przy interpretacji przepisu
pomocne moze by¢ réwniez zdanie drugie art. 4 pkt 11 uvogril, wskazujace,
Ze nie jest uznawana za wytgczenie gruntow z produkcji ,,przerwa’” w rolni-
czym uzytkowaniu obiektéw, spowodowana zmiang kierunkéw produkcji
rolniczej, o ile trwa nie dtuzej niz 5 lat. Wydaje si¢ zatem, ze dla oceny, czy
mamy do czynienia z czasowym wytaczeniem gruntow z produkcji wazne
jest, czy po okresie wylgczenia mozliwe bedzie ponowne prowadzenie na
danej nieruchomosci dziatalnosci rolniczo-produkcyjnej. Z tego punktu wi-
dzenia ,,okresowe” wylagczenie gruntow z produkcji, o ktérym mowa w art.
8 uogril, jest jedng z odmian nietrwalego wylgczenia, wyodrgbniong przez
ustawodawce z uwagi na brak koniecznosci uzyskania zgody na zmiang
przeznaczenia gruntow oraz na wskazang w art. 11 ust. 3 uogril mozliwos¢
wydania decyzji zezwalajagcej na wylgczenie gruntéw z produkcji po dniu
ich faktycznego wylgczenia.

Rozréznienie, czy mamy do czynienia z trwalym lub nietrwatym
(czasowym) wylaczeniem gruntéw z produkcji, czy tez do takiego przy-
padku w ogo6le nie dochodzi, ma donioste znaczenie praktyczne. Wystarczy
wskazaé, ze zgodnie z art. 11 ust. 4 uogril inwestor ma obowigzek uzyskaé

2 Kwestie te sa podkreslane w doktrynie, zob. m. in. M. Geszprych, Komentarz do
ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych, ,,Gazeta Prawna”
z dnia 29 stycznia 2013 r. nr 20 (3410), s. C2.

2 Stownik jezyka polskiego, [w:] https:/sjp.pwn.pl, wyd. PWN, dostep z dnia 29
grudnia 2017 r.
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decyzje zezwalajacqg na wylaczenie gruntéw z produkcji przed uzyskaniem
pozwolenia na budowe. Co wigcej, w przypadku uzytkéw rolnych klas I-I11
wydanie decyzji zezwalajacej na wylaczenie powinno by¢ poprzedzone
uzyskaniem zgody wtasciwego organu na zmiang¢ przeznaczenia gruntow,
ktora z kolei powinna znaleZ¢ odzwierciedlenie w przepisach miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Niezgodne z przepisami ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i leSnych wylaczenie gruntéw z produkcji
jest obwarowane sankcjg okreslong w art. 28 uogril, ktdrej wysokos¢ jest
uzalezniona od tego czy grunty zostaly wczesniej w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczone na cele inne niz rolne
lub lesne.

W orzecznictwie nie budzg watpliwosci sytuacje, gdy trwate lub cza-
sowe wytaczenie gruntdw z produkcji nastepuje z uwagi na wydobywanie
ieksploatacje surowcéw naturalnych (np. zwiru, piasku, wegla brunatnego),
czy tez budowe obiektéw budowlanych, ktére nie sg wykorzystywane do
prowadzenia dziatalnosci wytwoérczej w rolnictwie, ani tez nie sg z takg
dziatalnoscig funkcjonalnie powigzane. Problemem sg natomiast przypadki,
gdy zaprzestanie rolniczego uzytkowania gruntow jest zwigzane z budowg
inwestycji o charakterze liniowym, takich jak gazociagi, wodociagi, prze-
wody energetyczne, a przerwa w rolniczym wykorzystywaniu gruntéw
dotyczy tylko okresu, w ktérym trwajg prace budowlane. Odnoszac si¢ do
takiej sytuacji Naczelny Sqd Administracyjny w wyroku z dnia 12 wrzesnia
2017 r. zauwazyl: ,(...) lokalizacja podziemnego kabla energetycznego
i Swiattowodowego na gruncie rolnym, ponizej warstwy wegetacyjnej gleby,
nie powoduje obowigzku zmiany przeznaczenia gruntu na cele nierolnicze
ani wylaczenia tego gruntu z produkcji. Jesli planowana inwestycja, ze
wzgledu na zlokalizowanie kabli pod ziemig ponizej warstwy wegetacyjnej
gleby, nie spowoduje koniecznosci zaprzestania rolniczego uzytkowania
gruntdéw ani nie zakloci tego uzytkowania, to nie mozna jej potraktowaé
jako przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze.”?* Podobnie wypowiedziat
si¢ NSA w wyroku z dnia 21 wrzesnia 2010 r.: ,,Niewatpliwie ustawienie
stupa 1 ulozenie w ziemi kabla nie spowoduje wytgczenia gruntéw z pro-
dukcji rolnej, skoro zgodnie z art. 4 pkt 11 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.
o ochronie gruntow rolnych i leSnych (...) wylgczeniem gruntéw z produkcji
jest rozpoczgcie innego niz rolnicze lub lesne wykorzystania gruntow.”?’
Podobne stanowisko zajat Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie

26 Wyrok NSA z dnia 12 wrzes$nia 2017 r., Il OSK 2884/16, CBOSA.
27 Wyrok NSA z dnia 21 wrzes$nia 2010 r., IT OSK 1432/09, CBOSA.
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w odniesieniu do inwestycji polegajgcej na budowie podziemnej sieci gazo-
wej: ,,W ocenie Sadu, pod pojeciem trwatego wylaczenia gruntu z produkcji
rolnej nalezy rozumie¢ trwaly akt tego wylgczenia, ktéry uniemozliwia
dalsza produkcje rolng. Jezeli jednak, w wyniku zrealizowania inwestycji,
dotychczasowe wykorzystanie rolnicze gruntu bedzie mozliwe, to brak
jest elementdw ograniczajacych czy wylaczajacych (obszarowo i rodza-
jowo), rolnicze wykorzystanie gruntu, w rozumieniu art. 4 pkt 11 oraz
art. 11 ust. 1 vogril (...) Wplywu na przedstawiong ocen¢ nie mogta mie¢
okolicznos¢ czasowego zajecia gruntu w zwigzku z realizacjg inwestycji,
gdyz ma charakter przemijajacy.”?® Warto podkreslié, ze sad ten dokonat
dodatkowego rozréznienia pomigdzy czasowym (nietrwatym) wytaczeniem
gruntéw z produkcji, a przemijajacym zajeciem nieruchomosci, zwigzanym
z prowadzeniem procesu budowlanego. De lege ferenda zasadne wydaje
si¢ wprowadzenie do przepiséw ustawy norm rozstrzygajacych nie tylko
kwestie zwigzane z tym, kiedy mamy do czynienia z trwatym, a kiedy z cza-
sowym wylgczeniem gruntéw z produkcji, ale rGwniez przepisOw wyraznie
wylaczajacych obowigzek uzyskania decyzji, o ktérej mowa w art. 11 ust.1
uogril, w przypadku przemijajagcego zajecia gruntow.

Realizacja procesow inwestycyjnych w rolniczej przestrzeni
produkcyjnej

Przepisy ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych wyraznie wska-
7uja, 7ze decyzja o wylgczeniu gruntéw z produkcji powinna poprzedzad
wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe (art. 11 ust. 4 uogril). Dopiero
wowczas, gdy decyzja o wytaczeniu uzyska przymiot ostatecznosci w ro-
zumieniu art. 16 ust. 1 Kpa mozliwe jest wydanie pozwolenia na budowe.
W orzecznictwie sagdow administracyjnych ugruntowany jest poglad, ze
decyzja o pozwoleniu na budowe wydana przed decyzja o wylgczeniu
gruntéw razgco narusza prawo.”

Przepisy ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych wskazuja zatem
wyraznie powinnosci inwestora i organdw architektoniczno-budowlanych
w przypadku realizowania inwestycji, dla ktérej zgodnie z przepisami
prawa budowlanego wymagane jest pozwolenie na budowe. Jej przepisy
nie odnoszg si¢ natomiast w zadnym stopniu do sytuacji, gdy okreslone

2 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 grudnia 2016 r., I SA/SZ 1090/16, CBOSA
2 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 14 pazdziernika 1998 ., IV SA 1627/96, CBOSA.
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przedsiewzigcie wymaga jedynie zgloszenia. Zdarza si¢, ze w takim wy-
padku organy architektoniczno-budowlane majg watpliwosci co do tego,
czy w Swietle obowigzujacych przepiséw prawa, przy niedysponowaniu
przez inwestora zezwoleniem na wytaczenie gruntéw z produkcji, zachodzg
podstawy do wniesienia sprzeciwu.

Z przepis6w ustawy — Prawo budowlane wynika obowigzek zapew-
nienia zgodnosci budowy lub rob6t budowlanych objetych zgloszeniem
z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, de-
cyzji o warunkach zabudowy, a takze z innymi aktami prawa miejscowego
lub przepisami powszechnie obowigzujacymi (art. 30 ust. 6 pkt 2). Przepisy
te mogg bowiem ogranicza¢ mozliwos¢ prowadzenia w danym miejscu
okreslonych inwestycji. Niewgtpliwie, do kategorii przepiséw ogranicza-
jacych swobode w zakresie decydowania o sposobie zagospodarowania
nieruchomosci, nalezy ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Wobec
tego uznac nalezy, ze nawet w przypadku, gdy inwestycja nie wymaga po-
zwolenia na budowe i jest realizowana wytacznie w oparciu o zgtoszenie,
konieczne jest uzyskanie decyzji zezwalajacej na wylgczenie gruntow
z produkcji, o ile spetnione sag wymagania okreslone w art. 11 ust. 1 uogril
Stanowisko takie zajgt Wojewddzki Sgd Administracyjny w Krakowie
w wyroku z dnia 17 maja 2017 r. wskazujac, ze ,,(...) co do zasady nie ma
racji skarzacy, o ile twierdzi, ze przepis art. 11 ust. 4 u.o.g.r.i.l. zwalnia
inwestorow od koniecznosci uzyskania decyzji o wylgczeniu gruntéw
z produkcji rolnej w przypadku, gdy jest ona wymagana przepisem art. 11
ust. 1 vw.o.g.r.i.l., o ile planujg inwestycje niewymagajacg pozwolenia na
budowe. (...) Taka interpretacja wskazanego przepisu w sposéb istotny
wypaczalaby sens dziatania ustawy polegajacy na tym, ze ustawa ma chroni¢
rolnicze wykorzystanie gruntéw poprzez m.in. ograniczenie mozliwosci ich
wykorzystania na inne cele. Implikacjg jej dziatania powinno by¢ zatem
stwierdzenie, czy mamy do czynienia z gruntami chronionymi ustawg i czy
— z punktu widzenia ustawy — moze nastgpic, oraz pod jakimi warunkami,
zmiana sposobu ich wykorzystania na cele inne niz rolnicze. To zas, jak
grunt rolny ma by¢ wykorzystany, nie zalezy od tego, czy dana inwesty-
cja zaplanowana na gruncie rolnym przez inwestora wymaga pozwolenia
budowlanego, czy tez tylko zgloszenia, ale od tego, jaki jest charakter tej
inwestycji 1 czy zmieni si¢ wobec tego sposOb wykorzystania gruntu rol-
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nego po jej zrealizowaniu.”*° Podobnie wypowiedziat si¢ Wojewo6dzki Sad
Administracyjny w Opolu w wyroku z dnia 14 lipca 2016 r.3!

Podsumowanie

Wytaczenie gruntéw z produkcji jest jednym z gléwnych instrumentéw
ochrony gruntéw rolnych. Znaczenie tej instytucji uwidacznia si¢ szczegol-
nie w przypadku nieruchomosci rolnych potozonych w granicach admini-
stracyjnych miast oraz uzytkow rolnych klas IV-VI. Przepisy ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. 0 zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych*
praktycznie zniosty ochrong uzytkéw rolnych klas IV-VI. Na mocy art. 10a,
wprowadzonego ustawa z dnia 11 lipca 2014 r.**, wylaczono stosowanie
rozdziatu 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych w odniesieniu do
gruntéw rolnych potozonych w miastach. Koniecznos¢ uzyskania decyzji
zezwalajgcej na wytaczenie gruntéw rolnych z produkcji oraz obowiazek
ponoszenia zwigzanych z tym wysokich kosztéw jest bardzo czesto jedynym
czynnikiem, ktéry realnie wptywa na decyzje odnosnie lokowania inwesty-
cji na gruntach charakteryzujacych si¢ najwyzsza lub wysoka przydatnoscia
produkcyjng. Powyzsze powoduje, ze uregulowane w ustawie o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych wytaczenie gruntéw z produkc;ji jest istotnym
instrumentem stuzacym realizacji konstytucyjnych obowigzkow paristwa,
jakim jest ochrona dziedzictwa narodowego i zapewnienie zrOwnowazo-
nego rozwoju. Co prawda, problemy zwigzane ze stosowaniem ustawy sg
bardzo czg¢sto rozwigzywane na gruncie orzecznictwa sgdéw administra-
cyjnych, to jednak racjonalny ustawodawca sam powinien ostatecznie je
rozstrzygnaé. Wartym rozwazenia jest wigc uregulowanie kwestii kiedy
mamy do czynienia z trwatym, a kiedy z czasowym wylgczeniem gruntéw
z produkcji, jasnego sposobu postepowania w przypadku przemijajacego
zajecia gruntéw, a takze zapewnienie kompatybilnosci stosowania innych
przepisoOw dotyczacych wylgczen gruntéw z produkcji rolne;j.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 17 maja 2017 r., I SA/Kr 329/16, CBOSA.

3 Wyrok WSA w Opolu z dnia 14 lipca 2016 1., I SA/Op 155/16, CBOSA.

32 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 1. 0 zmianie ustawy o ochronie gruntéow rolnych
i lesnych (Dz. U. Nr 237 poz. 1657).

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r. poz.1101).
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Institution of permanent and temporary exclusion of land from
agricultural production in the process of investing in the agricultural
production space

Summary

The chapter presents problems related to the practical application of the
exclusion of agricultural land from production in the context of the concept of
permanent and unstable exclusion of land from production, as well as in the
context of problems related to the investment process on agricultural land. Also
discussed is the issue of determining the moment of exclusion of agricultural
land from production.
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