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Ochrona gruntow rolnych
w Swietle reformy systemu planowania przestrzennego
z 7 lipca 2023 r.

Protection of agricultural land in light of the reform
of the spatial planning system of 7 July 2023

Tutela dei terreni agricoli alla luce della riforma
del sistema di pianificazione territoriale del 7 luglio 2023

This article aims to assess the impact of the reform of the spatial planning system on the
legal protection of agricultural land. The analysis focuses primarily on the protection of agri-
cultural land resources in the context of the introduction of a new type of planning document
into the Polish legal system, namely the general municipal plan, and, on the other hand, sig-
nificant changes concerning the location of investments based on individual location deci-
sions (decisions on building conditions). The author concludes that the thorough overhaul of
the spatial planning system in Poland which began in 2023 has tightened the regime for the
protection of agricultural land by limiting the possibility of allocating agricultural land for
non-agricultural purposes in areas not covered by local spatial development plans. It also in-
creased the predictability of decisions made in local plans by subordinating them to general
municipal spatial development plans. This solution should contribute to more effective rural
spatial planning, including the reduction of spatial conflicts resulting from the juxtaposition
of areas with different functions.
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L’obiettivo dell’articolo ¢ di valutare I’impatto della riforma del sistema di pianificazione
territoriale sulla tutela giuridica dei terreni agricoli. L’analisi si concentra soprattutto sulla
tutela delle risorse agricole nel contesto dell’introduzione, nel sistema giuridico polacco, di
un nuovo strumento di pianificazione — il piano generale comunale — e, parallelamente, delle
rilevanti modifiche riguardanti la localizzazione degli investimenti sulla base di decisioni
amministrative individuali di autorizzazione urbanistica. Nella parte conclusiva, 1’ Autore
osserva che la profonda ristrutturazione del sistema di pianificazione territoriale avviata in
Polonia nel 2023 ha rafforzato il regime di tutela dei terreni agricoli, limitando la possibilita
di destinarli a usi non agricoli nelle aree prive di piani urbanistici locali ¢ aumentando la
prevedibilita delle decisioni adottate nei piani locali, subordinate ai piani generali comunali.
Tale soluzione dovrebbe favorire una gestione piu efficace dello spazio rurale, contribuendo
anche alla riduzione dei conflitti spaziali derivanti dalla compresenza di aree con diverse
destinazioni d’uso.

Parole chiave: terreni agricoli, tutela dei terreni agricoli, pianificazione territoriale, riforma
del sistema di pianificazione territoriale, piani generali comunali

Wstep

Prawna ochrona gruntow rolnych w Polsce ma stosunkowo krotka trady-
cj¢. Pomijajac wezesniejsze fragmentaryczne uregulowania, zapoczatkowato
ja wejscie w zycie uchwaly Rady Ministrow z 12 lipca 1966 r. w sprawie
ochrony uzytkow rolnych'. O kompleksowym charakterze rozwigzan praw-
nych w tym zakresie mozna mowi¢ jednak dopiero na tle ustawy z 26 paz-
dziernika 1971 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych oraz rekultywacji
gruntow?, zastgpionej potem kolejnymi regulacjami®: ustawa z 26 marca
1982 1. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesSnych* oraz obowigzujaca do dzi$
ustawg z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych’. Obecna
ustawa reguluje zasady ochrony gruntow zaréwno rolnych, jak i lesnych,
okreslajac zarazem ramy prawne dla dziatan w zakresie rekultywacji i po-
prawiania warto$ci uzytkowych gruntow®.

' Por. M. Blazejczyk, Ochrona prawna gruntoéw rolnych, Warszawa 1967.

2 Ustawa z 26 pazdziernika 1971 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych oraz rekultywacji
gruntéw (Dz.U. Nr 27, poz. 249; zm. Dz.U. z 1974 r., Nr 39, poz. 230).

3 Por. A. Wrdbel, Prawna ochrona gruntow rolnych w procesie inwestycyjnym, Wroctaw
1984.

4 Ustawa z 26 marca 1982 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz.U. z 1982 r.,
Nr 11, poz. 79).

5 Ustawa z 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i le§nych (Dz.U. Nr 16, poz. 78).

¢ Por. P. Czechowski, K. Marciniuk, Ochrona gruntéw rolnych, w: P. Czechowski (red.),
Prawo rolne, Warszawa 2019, s. 392.
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Cecha charakterystyczna polskich regulacji dotyczacych ochrony gruntow
rolnych i lesnych jest ich powigzanie z problematyka planowania przestrzen-
nego. Do przepisow regulujacych gospodarke przestrzenng odsytaty zarowno
§§ 415 przywotanej uchwaly Rady Ministréw z 12 lipca 1966 r., jak i odpo-
wiednio: art. 517 ustawy z 26 pazdziernika 1971 r., art. 7 ustawy z 26 marca
1982 r. oraz art. 7 obowiazujacej ustawy z 3 lutego 1995 r. Powigzanie
materii regulacyjnej w zakresie ochrony gruntéw rolnych oraz planowania
przestrzennego ma zatem charakter organiczny i cechuje te rozwigzania od
poczatku tworzenia regulacji prawnej w tym wzgledzie. W konsekwencji
kazda zmiana przepisow dotyczacych ochrony gruntow rolnych ma wptyw
na sfer¢ planowania przestrzennego i vice versa — kolejne reformy systemu
planowania przestrzennego oddziatlujg na zakres ochrony gruntow rolnych.
Cho¢ zmiany obu regulacji byly liczne (obowiazujaca ustawa o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych byta zmieniana 40 razy, a ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym — ponad 70 razy), to dotychczas zmiany
te nie miaty tak fundamentalnego charakteru, jak zmiany dokonane w wy-
niku uchwalenia ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw’. Ustawa
ta dokonata bowiem najistotniejszej przebudowy systemu planowania prze-
strzennego od czasu jej uchwalenia w 2003 r. W efekcie istotnym zmianom
ulegly takze uregulowania w zakresie ochrony gruntow rolnych.

1. Grunt rolny jako przedmiot ochrony

Przedmiotem ochrony na podstawie ustawy o ochronie gruntow rolnych
i lesnych sa grunty rolne, pod ktérym to pojeciem ustawodawca rozumie
przede wszystkim grunty okreslone w ewidencji gruntow jako uzytki rolne
(kwalifikacja formalna). Zakres pojecia gruntoéw rolnych w rozumieniu
ustawy obejmuje takze grunty pod stawami rybnymi i innymi zbiornikami
wodnymi, stuzagcymi wytacznie dla potrzeb rolnictwa, grunty pod wchodza-
cymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi
budynkami i urzagdzeniami stluzacymi wyltacznie produkcji rolniczej oraz
przetworstwu rolno-spozywczemu, grunty pod budynkami, budowlami
i urzadzeniami wchodzace w sktad biogazowni rolniczej®, a takze grunty

7 Ustawa z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1688).

8 O ile spetniaja warunki okre$lone w art. 4 ust. 1 ustawy z 13 lipca 2023 r. o ulatwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie biogazowni rolniczych, a takze ich
funkcjonowaniu (Dz.U. poz. 1597).
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potozone migdzy tymi budynkami, budowlami i urzadzeniami lub w bezpo-
srednim ich sgsiedztwie, tworzace zorganizowana calos¢ gospodarcza, w tym
zajete pod dojazdy, place sktadowe, postojowe i manewrowe, $mietniki, miej-
sca magazynowania odpadow i ogrodzenia, o ile ich taczna powierzchnia nie
jest wieksza niz 1 ha i wchodza one w sktad gospodarstwa rolnego. Kategorie
gruntow rolnych w rozumieniu ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le§nych
tworzg takze grunty pod budynkami i urzadzeniami stuzacymi bezposrednio
do produkcji rolniczej uznanej za dziat specjalny, stosownie do przepisow
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i podatku dochodowym od 0s6b
prawnych, grunty parkow wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewie-
niami $rédpolnymi, w tym pod pasami przeciwwietrznymi i urzgdzeniami
przeciwerozyjnymi, grunty rodzinnych ogrodéw dziatkowych i ogrodow
botanicznych, grunty, na ktérych znajduja si¢ urzgdzenia: melioracji wod-
nych, przeciwpowodziowych i przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnictwa
w wode, kanalizacji oraz utylizacji Sciekdéw i odpadow dla potrzeb rolnictwa
1 mieszkancow wsi, a takze grunty zrekultywowane dla potrzeb rolnictwa,
torfowisk i oczek wodnych oraz grunty zajgte pod drogi dojazdowe do
gruntéw rolnych.

Oczywiscie zmiany wprowadzone w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym nie dotycza wszystkich uregulowan ochronnych’.
Warto zauwazy¢, ze omawiane zmiany nie wywarly wptywu na kwalifiko-
wane jako ochrona jakosciowe dzialania zmierzajace do zapobieganiu pro-
cesom degradacji i dewastacji gruntow rolnych oraz szkodom w produkcji
rolniczej powstajacym wskutek dziatalnosci nierolniczej i ruchow masowych
ziemi czy na inne dziatania ukierunkowane na ochrong jako$ci ziemi rolnej,
takie jak rekultywacja i zagospodarowanie gruntow na cele rolnicze, a tak-
ze ochrona naturalnych zbiornikéw wodnych (torfowiska i oczka wodne)
lub ograniczanie zmian naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.
Istotne zmiany dotycza natomiast zagadnien zwigzanych z ograniczaniem
przeznaczania gruntow rolnych na cele nierolnicze lub nielesne, co zgodnie
z art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych w przypadkach tam
wskazanych, dokonuje si¢ w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego sporzadzanym w trybie okreslonym w przepisach o planowaniu

9 Zakres ochrony gruntow rolnych jest bardzo szeroki i obejmuje zarbwno ochrong przed
nadmiernym i niekontrolowanym przeznaczaniem zasobow ziemi rolnej na cele nierolnicze
(tzw. ochrona ilo$ciowa), jak i ochrong jakosci gleb rolnych w trosce o utrzymanie ich zdol-
nosci produkcyjnych (tzw. ochrona jakosciowa). Szerzej: K. Marciniuk, Main directions and
normative areas of agricultural land protection, ,,Studia luridica Lublinensia” 2020, t. 29,
nr2,s. 111-126.
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i zagospodarowaniu przestrzennym, a w pozostatych przypadkach — zgodnie
z przepisami ustawy planistycznej —na podstawie decyzji o warunkach zabu-
dowy lub decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Punktem wyjscia
do analizy wprowadzonych zmian dotyczgcych ochrony gruntéw rolnych
powinno by¢ zatem choc¢by syntetyczne przedstawienie zmian systemowych
dokonanych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
rzutujgcych na gospodarke gruntami rolnymi i ich ochrong.

2. Ochrona gruntéw rolnych
a planowanie przestrzenne

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — w jej dotych-
czasowym brzmieniu — tylko w niewielkim stopniu uwzgledniata specyfike
obszaréw wiejskich!. U podstaw takiego podejscia legto zapewne zalozenie,
ze regulacje planistyczne powinny koncentrowac si¢ na obszarach podlegaja-
cych procesom urbanizacyjnym. W odniesieniu do obszardéw rolniczych, poza
wskazanymi wyzej zagadnieniami dotyczacymi ochrony gruntéw rolnych,
uwaga ustawodawcy w niewielkim stopniu skupiala si¢ na ksztaltowaniu
zasad lokalizacji zabudowy zagrodowej i rolniczo-produkcyjnej. Rowniez
poza zakresem ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
znalazty si¢ niezwykle wazne dla ksztattowania rolniczej przestrzeni produk-
cyjnej regulacje dotyczace prac urzadzeniowo-rolnych, tj. przede wszystkim
scalen i wymiany gruntéw rolnych!!, a takze melioracji'2. Dodatkowo wiele
zagadnien zwigzanych z planowaniem przestrzennym na terenach rolnych
zostato uregulowanych w ustawach szczegodlnych (tzw. specustawach)
uchwalanych przez ustawodawce w celu utatwienia i przyspieszenia budowy
niektorych rodzajow infrastruktury technicznej i drogowej, a takze realiza-
cji budownictwa mieszkaniowego'®. Szczegdlne uwarunkowania prawne

10 K. Marciniuk, Legal Issues of Spatial Planning in Agricultural Areas in the Light of the
Amendment of the Spatial Planning and Development Act of 7 July 2023, ,,Studia Turidica”
2023, nr 101, s. 216-217.

I Ustawa z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (t.j. Dz.U. z 2023 r.,
poz. 1197).

12 Ustawa z 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1478).

13 Przyktadowo: ustawa z 10 kwietnia 2003 1. o szczegolnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 162), ustawa
z 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci
przesylowych (t.j. Dz.U. 22023 1., poz. 1680 ze zm.), ustawa z 5 lipca 2018 r. o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych
(tj. Dz.U. 22021 r., poz. 1538 ze zm.).
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dotyczace korzystania z nieruchomosci rolnych wynikajg takze z innych
regulacji o charakterze administracyjnoprawnym'* odnoszacych si¢ do: prawa
budowlanego's, ochrony przyrody!'® oraz ochrony $rodowiska!’, ktore — naj-
ogolniej rzecz ujmujac — maja na celu ochrong zasobu gruntow uprawnych
niezaleznie od tytulu prawnego podmiotu wtadajacego's. Konsekwencja
takiego rozproszenia regulacji dotyczacych planowania przestrzennego na
obszarach wiejskich jest stosunkowo niewielkie znaczenie regulacji w tym
zakresie dla realizacji zatozen polityki rolnej dotyczacych ksztaltowania
struktury obszarowej polskiego rolnictwa. W tym konteks$cie pojawia si¢
pytanie, na ile ten — moim zdaniem wysoce niezadowalajacy stan — ulegt
zmianie z chwilg wejscia najpowazniejszej od dwudziestu lat reformy pol-
skiego systemu planowania przestrzennego.

3. Reforma systemu planowania przestrzennego

W znowelizowanej ustawie planistycznej poszerzono katalog wartosci,
ktore ustawodawca nakazuje respektowac i chroni¢ w przypadku doko-
nywania rozstrzygni¢¢ w zakresie planowania przestrzennego, zarowno
w procesie ksztaltowania i stanowienia aktow planowania przestrzennego, jak
i przy wydawaniu aktéw administracyjnych dotyczacych zagospodarowania
terenu. Zgodnie z art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 7 lipca 2023 r. nowelizujacej
ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym do katalogu tych
warto$ci wskazanych w art. 1 ust. 2 pkt 15 ustawy planistycznej dodano
»potrzeby zwigzane z ksztattowaniem rolniczej przestrzeni produkcyjnej
i rozwoju produkcji rolniczej”. W konsekwencji organy stanowiace prawo
miejscowe (w tym ogodlne plany zagospodarowania gmin i miejscowe plany
zagospodarowania) oraz dokonujace rozstrzygnie¢ lokalizacyjnych (decyzje
o warunkach zabudowy oraz o lokalizacji inwestycji celu publicznego) sa
zobowigzane w wickszym niz dotad stopniu uwzglednia¢ potrzeby rolnictwa,
co oczywiscie bedzie przektadac si¢ na rozstrzygniecia dotyczace przezna-
czania gruntow rolnych na cele nierolnicze.

14 Szerzej: Z. Czarnik, W sprawie pozaustawowych ograniczen prawa wlasnosci, ,,Casus”
2001, nr 1.

15 Ustawa z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 418 ze zm.).

16 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 1478).

17 Ustawa z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. z 2025 r.,
poz. 647 ze zm.).

18 A. Oleszko, w: B. Jezynska, P. Mikotajczyk, R. Pastuszko, A. Oleszko, Prawo rolne,
Warszawa 2009; B. Rakoczy, Ochrona srodowiska w procesie produkcji rolnej, w: A. Stel-
machowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2009, s. 357 i n.
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Nowe podejscie do ksztaltowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej,
ktérego waznym elementem jest ochrona gruntéw rolnych, znajduja odzwier-
ciedlenie w zmianach szczegdétowych dotyczacych planowania przestrzen-
nego, ktore na tle dotychczas niezadowalajacego podej$cia ustawodawcy
do tej problematyki majg charakter przelomowy. Najwazniejszymi nowymi
rozwiazaniami, ktore zawarto w ustawie, sa:

— zwiekszenie wptywu spoteczenstwa na decyzje podejmowane w pla-
nowaniu przestrzennym — w przepisach okreslono podstawowe zasady
prowadzenia czynnosci planistycznych, uwzgledniajac opinie spotecznosci
lokalnych, w tym doprecyzowano i rozbudowano katalog form konsultacji
spotecznych, rozszerzajac go o formy dajace wicksze mozliwosci udziatu
spotecznosci w dokonywaniu rozstrzygnie¢,

— wprowadzenie nowego narzedzia planistycznego — planu ogolnego
gminy, w randze aktu prawa miejscowego, ktory ma by¢ obligatoryjnie
uchwalany dla catej gminy, a ustalenia w nim zawarte beda wiazace dla
planow miejscowych oraz beda podstawg do wydawania aktow admini-
stracyjnych dotyczacych zagospodarowania terenu (decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu),

— uchylenie przepisoOw dotyczacych studium uwarunkowan i kierun-
koéw zagospodarowania przestrzennego gminy, a zagadnienia strategicz-
ne i kierunkowe, w tym prowadzenie polityki przestrzennej gminy, beda
przedmiotem strategii rozwoju gminy lub strategii rozwoju ponadlokalnego,
przy czym zasady realizacji polityki przestrzennej bedg ustalane w planie
ogo6lnym gminy,

— wprowadzenie nowej formy planu miejscowego — zintegrowanego pla-
nu inwestycyjnego (ZPI), ktory docelowo zastapi i znacznie zmodyfikuje roz-
wigzania tzw. specustawy mieszkaniowej'’. ZPI b¢dzie narzgdziem, ktore da
gminom wicksze mozliwo$ci w lokalizowaniu inwestycji z uwzglednieniem
partycypacji spotecznej i zasad tadu przestrzennego. Wzajemne zobowigza-
nia gminy i inwestora beda ustalane w umowie urbanistycznej, zapewniajac
im tym samym transparentno$¢. W odrdznieniu od uchwat lokalizacyjnych
podejmowanych na podstawie specustawy, ZPI beda mogty by¢ uchwalane
dla wszelkiego rodzaju inwestycji (tj. nie tylko mieszkaniowych),

— zmiany w wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy (decyzja WZ).
Dotychczasowe powszechnie krytykowane zasady ustalania warunkow za-
budowy dla obszar6w nieobj¢tych miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego powodowaty niekontrolowane rozlewanie si¢ zabudowy oraz

19 Ustawa z 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji miesz-
kaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 195).
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konflikty przestrzenne zwigzane z wkraczaniem zabudowy o charakterze
nierolniczym na tereny rolne. Mozna zaktadac¢, ze wprowadzone do ustawy
planistycznej zmiany polegajace na powigzaniu decyzji WZ z planem ogol-
nym gminy beda przeciwdziata¢ lokalizowaniu zabudowy na takich terenach.
W ramach reformy powigzano takze mozliwo$¢ wydawania decyzji WZ z po-
lozeniem na wyznaczonym w planie ogolnym gminy obszarze uzupetienia
zabudowy oraz z wymogiem zgodno$ci z planem ogdlnym w zakresie funkcji
zabudowy i zgodno$ci z okreslonymi w planie podstawowymi parametrami
1 wskaznikami urbanistycznymi,

— zmiany w przepisach dotyczacych procedury, ktore maja na celu
uproszczenie, ujednolicenie i przyspieszenie procesu sporzadzania aktow
planowania przestrzennego.

Sposréd najwazniejszych zmian w ustawie planistycznej najwicksze
znaczenie ma wprowadzenie nowego rodzaju aktu planistycznego, jakim
jest plan og6lny gminy. Ma on, tacznie z nowymi rozwigzaniami w plasz-
czyznie planowania strategicznego, zastapi¢ dotychczas obowiazujace studia
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. W od-
roznieniu od wczesniejszych rozwigzan ma on status aktu normatywnego
jako prawo miejscowe.

W planie ogdlnym okresla si¢ strefy planistyczne oraz gminne standardy
urbanistyczne. Zgodnie z dodanym art. 13c ustawy planistycznej obszar ob-
jety planem ogo6lnym dzieli si¢ w sposob roziaczny na strefy planistyczne,
przy czym dopuszcza si¢ wyznaczenie wylacznie nastepujacych kategorii
stref planistycznych: 1) strefa wielofunkcyjna z zabudowa mieszkaniowa
wielorodzinng; 2) strefa wielofunkcyjna z zabudowa mieszkaniowa jednoro-
dzinng; 3) strefa wielofunkcyjna z zabudowa zagrodowa; 4) strefa ustugowa;
5) strefa handlu wielkopowierzchniowego; 6) strefa gospodarcza; 7) strefa
produkcji rolniczej; 8) strefa infrastrukturalna; 9) strefa zieleni i rekreacji;
10) strefa cmentarzy; 11) strefa gérnictwa; 12) strefa otwarta; 13) strefa
komunikacyjna.

Podziat catego obszaru gminy na strefy funkcjonalne ma stanowic¢ pod-
stawe formutowania i koordynowania szczegétowych norm, okreslanych
zar6wno w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, jak
i w decyzjach administracyjnych ustalajacych warunki zabudowy. Pro-
file funkcjonalne poszczegdlnych stref planistycznych zostaly okreslone
w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy o planowaniu przestrzennym?.

2 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu
planu ogdlnego gminy, dokumentowania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz
wydawania z niego wypisow i wyrysow (Dz.U. poz. 2758).
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Tworzac kategorie stref okreslonych w art. 13c, brano pod uwagg konflikty
przestrzenne, ktore towarzysza bliskiemu sgsiedztwu zabudowy zwigzanej
z rolnictwem z zabudowg stricte mieszkaniowa. Zgodnie z trescig tego roz-
porzadzenia tereny, na ktorych prowadzona jest dzialalno$¢ rolnicza, beda
kwalifikowane jako strefa produkcji rolniczej badz strefa otwarta. Strefy
produkc;ji rolniczej beda obejmowaty tereny produkcji w gospodarstwach
rolnych, tereny wielkotowarowej produkcji rolnej oraz teren akwakultury
i obstugi rybactwa, na ktorych bedzie takze mozliwe lokalizowanie bu-
dynkow i budowli zwigzanych z wymienionymi rodzajami dziatalnos$ci
rolniczej.

Natomiast w strefach otwartych bedzie mozliwe prowadzenie dziatalnosci
rolniczej, lecz co do zasady wylaczona bedzie mozliwosc¢ ich zabudowy (tak-
7e na cele zwigzane z produkcjg rolng)*!. Co wazne, w obu kategoriach stref
planistycznych bedzie mozliwe lokalizowanie inwestycji OZE. W zaleznosci
od postanowien przyjmowanych przez gminy w poszczegolnych strefach
beda to mogly by¢ takze biogazownie, w tym biogazownie rolnicze. Szczego-
lowe zasady lokalizowania tego typu inwestycji beda wynika¢ z miejscowych
planoéw zagospodarowania przestrzennego i — w coraz mniejszym stopniu —
z decyzji o warunkach zabudowy (indywidualnych decyzji lokalizacyjnych)
wydawanych na terenach, ktore nie sg objete planami szczegdétowymi.

Nalezy jednak podkresli¢, ze znaczenie indywidualnych decyzji lokali-
zacyjnych zostanie zasadniczo zmniejszone — skoro beda mogty by¢ wyda-
wane tylko w tzw. obszarach uzupehienia zabudowy wskazanych w planach
ogolnych. W konsekwencji dziatalno$¢ inwestycyjna na terenach rolnych
zostanie ograniczona wylacznie do terendow przeznaczonych na takie inwe-
stycje w planach miejscowych uchwalanych w zgodzie z planami ogolnymi,
a takze na terenach wskazanych w tych planach jako obszary uzupehienia
zabudowy. Istotnemu ograniczeniu powinna zatem ulec presja inwestycyjna
na terenach rolnych, zwlaszcza tych, ktore w planach ogolnych zostang objete
strefg otwartg lub strefa produkcji rolnicze;j.

2l Zgodnie z okreslajacym charakterystyke poszczegdlnych stref planistycznych zatacz-
nikiem nr 1 do rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 8 grudnia 2023 r. w sprawie
projektu planu ogélnego gminy, dokumentowania prac planistycznych w zakresie tego planu
oraz wydawania z niego wypiséw i wyrysow (Dz.U. poz. 2758) w strefach otwartych dopusz-
czalne bedzie wyznaczanie terendw rolnictwa z zakazem zabudowy, terendw laséw, terenow
zieleni naturalnej, terendw wod, terenow komunikacji, terenow infrastruktury technicznej,
a takze w ramach tzw. profilu dodatkowego — terendow elektrowni wiatrowych, stonecznych,
geotermalnych i wodnych oraz terenéw biogazowni i terenow zieleni urzadzone;.
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Jak juz wspomniano, plany miejscowe i rozstrzygnigcia przyjmowane
w indywidualnych decyzjach lokalizacyjnych beda musialy by¢ zgodne
z planem ogdlnym. Zgodno$¢ ta bedzie dotyczy¢ zarowno funkcji, jak
i podstawowych parametrow urbanistycznych?.

4. Ochrona ilo$ciowa gruntéw rolnych
w $wietle zmian w ustawie planistycznej

W kontekscie wskazanych zmian w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym innego znaczenia nabierajg przepisy ustawy o ochronie
gruntow rolnych i lesnych?.

Jak wiadomo, zgodnie z art. 7 ust. 2 tej ustawy przeznaczenie na cele
nierolnicze i niele$ne gruntow rolnych stanowiacych uzytki rolne klas [-111
wymaga uzyskania zgody ministra rolnictwa i moze by¢ dokonane co do
zasady wylacznie poprzez uchwalenie przez gmine miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego zezwalajacego na ich nierolnicze zago-
spodarowanie, co oznacza, ze nie ma mozliwosci wydawania indywidual-
nych decyzji lokalizacyjnych na tego typu gruntach rolnych. Zasada ta nie
dotyczyta jedynie gruntow potozonych w granicach administracyjnych miast.
Niemniej w przestrzeni pozamiejskiej jest to istotne ograniczenie mozliwosci
konwersji gruntéw rolnych najwyzszej jakosci na cele nierolnicze, a zara-
zem narzgdzie efektywnej kontroli nad dziatalnoscia poszczegdlnych gmin
w tym zakresie**. W nowej rzeczywistosci uchwalenie planu miejscowego
zezwalajacego na konwersje terenow rolnych na inne funkcje, a wiec do-
puszczajacego zmiang charakteru gruntu na nierolny bedzie dopuszczalne
tylko w granicach wyznaczonych przez plan ogoélny — bez wzgledu na to,
czy okreslony grunt potozony jest w obrebie miasta, czy poza nim. Wymog
zachowania zgodnosci planu miejscowego z planem ogolnym co do zasady
uniemozliwia uchwalenie planu miejscowego przewidujacego nierolnicze
wykorzystanie terenow wskazanych w planie ogolnym jako tereny otwarte
(oczywiScie za wyjatkiem innych funkcji dopuszczonych w ramach tego

22 Chodzi tu 0 maksymalng nadziemna intensywnos$¢ zabudowy, maksymalny udziat
powierzchni zabudowy, maksymalng wysoko$¢ zabudowy oraz minimalny udzial powierzchni
biologicznie czynnej — zob. art. 13e ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

2 Ustawa z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t.j. Dz.U. z 2024 .,
poz. 82).

2 W Polsce jest tacznie 2477 gmin (w tym 302 gminy miejskie, 711 gmin miejsko-wiej-
skich i 1464 gminy wiejskie), ktore maja bardzo szerokie kompetencje, zwtaszcza w dziedzinie
gospodarki przestrzenne;.



Ochrona gruntow rolnych w $wietle reformy systemu planowania przestrzennego... 21

profilu zgodnie z zatacznikiem nr 1 do rozporzadzenia Ministra Rozwoju
i Technologii z 8 grudnia 2023 r.).

Wedhug dotychczasowych rozwigzan ustawa pozwalata na dokonywanie
zmian sposobu zagospodarowania gruntow rolnych obejmujacych uzytki
rolne klas nizszych (tj. IV-VI), a takze gruntdéw miejskich — bez wzgledu
na klase bonitacyjng — w drodze indywidualnych decyzji administracyjnych.
Mozliwos$¢ ustalenia warunkéw zabudowy dopuszczajacych ich nierolnicze
wykorzystanie byta zalezna jedynie od spelnienia przestanek okreslonych
w art. 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Roz-
wigzanie takie dawalo wiec mozliwos¢ lokalizowania na terenach rolnych
inwestycji nierolniczych, co nie tylko ograniczato obszar gruntow rolnych
znajdujacych si¢ poza kontrola wykonywana przez ministra rolnictwa, ale
takze w wielu przypadkach powodowato konflikty przestrzenne zwigzane
z sgsiedztwem terenow rolniczych i terendéw wykorzystywanych w inny
sposob (np. z zabudowa mieszkaniowa). W wyniku wej$cia w zycie zmiany
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym mozliwos$¢ usta-
lania warunkow zabudowy ma zosta¢ ograniczona wytacznie do obszarow
uzupethienia zabudowy, ktore gminy bgda mogly (cho¢ nie bedzie to po-
stanowienie obligatoryjne) wskazywa¢ w planach ogolnych. Tym samym
nie bedzie mozliwosci dokonywania zmian zagospodarowania nieobjetych
miejscowymi planami zagospodarowania terenéw rolnych na inne cele poza
wyznaczonymi w ten sposob obszarami uzupetnienia zabudowy.

Warto zauwazy¢, ze nowelizujac ustawe o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, ustawodawca zmienit jednoczes$nie ustawe o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych, gdyz dodat nowy ustep 2a do art. 7 tej ustawy.
Zgodnie z tym przepisem nie wymaga uzyskania zgody ministra wtasciwego
do spraw rozwoju wsi przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne gruntow
rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-III potozonych na obszarze uzu-
petienia zabudowy w rozumieniu przepisow o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym — bez wzgledu na to, czy dany grunt jest potozony na
terenie miasta. Oznacza to, ze poziom ochrony gruntéw rolnych, potozonych
roOwniez na terenach wiejskich, ktére zostang zaliczone do obszaréw uzupet-
nienia zabudowy, obnizono do poziomu ochrony stosowanego dotychczas
w granicach administracyjnych miast. Ustawodawca istotnie ztagodzit zatem
rezim ochrony gruntéw rolnych w przypadku wszystkich gruntow potozo-
nych w strefach uzupehienia zabudowy.

Poniewaz wyznaczenie obszaru uzupetnienia zabudowy nie jest obligato-
ryjnym elementem planu ogélnego, gminy moga, ale nie muszg takie obszary
wyznacza¢. Nie oznacza to jednak, ze w przypadku podjecia przez gming
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decyzji o wyznaczeniu takich obszarow gmina bgdzie miata dowolno$¢ we
wskazywaniu ich granic. Sposob wyznaczania obszaru uzupehienia zabu-
dowy w planie og6lnym gminy reguluje rozporzadzenie Ministra Rozwoju
i Technologii z 2 maja 2024 r.** Zgodnie z jego tresciag w celu wyznaczenia
granic obszarow uzupelienia zabudowy w planie ogélnym gminy okresla
si¢ zgrupowania nie mniej niz pigciu budynkéw, w ktorych obrys kazdego
z budynkéw w zgrupowaniu znajduje si¢ w odleglosci nie wigkszej niz
100 m od obrysu co najmniej jednego innego budynku w zgrupowaniu, przy
czym uwzglednia si¢ jedynie wskazane w § 1 ust. 1 pkt 1 tego rozporza-
dzenia rodzaje budynkow: a) budynki przemystowe, b) budynki handlowo-
-ushugowe, ¢) budynki biurowe, d) budynki szpitali i inne budynki opieki
zdrowotnej, e) budynki o§wiaty, nauki i kultury oraz budynki sportowe,
f) pozostate budynki niemieszkalne, g) budynki mieszkalne®. Wymienione
rodzaje budynkoéw nie obejmujg jednak budynkéw sklasyfikowanych jako
budynki produkcyjne, ustugowe i gospodarcze dla rolnictwa, ktére wedhug
tej samej klasyfikacji obejmujg przede wszystkim budynki w gospodar-
stwach rolnych, w tym obory, stajnie, budynki inwentarskie dla trzody
chlewnej, owczarnie, przemystowe fermy drobiu, stodoty, pomieszczenia
do przechowywania sprzetu, spichlerze, szopy rolnicze, spizarnie, piwnice
do przechowywania wina, szklarnie itp.?” O ile zatem gmina zdecyduje si¢
na wyznaczanie obszaru uzupetnienia zabudowy na terenach rolnych, naj-
czesciej bedzie dochodzito do wyznaczania takich obszaréw na podstawie
istniejacych zgrupowan budynkow mieszkalnych i bedg to tereny o stosun-
kowo niewielkiej powierzchni.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze sposoéb wyznaczania takich terendw
jest dos$¢ ztozony. W pierwszej kolejnosci wyznacza si¢ bowiem obszary
ograniczone krzywa poprowadzong w odlegtosci 50 m od obrysu budyn-
koéw potozonych we wspomnianych zgrupowaniach co najmniej pigciu
budynkow. Do tak wyznaczonych obszaréw dodaje si¢ obszary o jednost-
kowej powierzchni nie wigkszej niz 5000 m?, a nastepnie wewnatrz tych
obszarow wyznacza si¢ krzywa poprowadzong w odlegtosci 40 m od ich

% Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 2 maja 2024 r. w sprawie sposobu
wyznaczania obszaru uzupetienia zabudowy w planie ogdlnym gminy (Dz.U. poz. 729).

2 Wskazania dokonano wedtug Klasyfikacji Srodkéw Trwatych, o ktorej mowa w przepi-
sach wydanych na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy z 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej
(Dz.U. 22023 r., poz. 773).

27 Ten rodzaj budynkdéw obejmuje takze tunele foliowe wraz z zastonami cieniujaco-
-termoizolacyjnymi i komputerami klimatycznymi oraz silosy zbozowe w gospodarstwach
rolnych.
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granicy. Wewnatrz obszaru, ktory powstat w wyniku wykonania tych czyn-
nos$ci, wyznacza si¢ krzywa poprowadzong w odlegtosci 40 m od granicy
tego obszaru. Z kolei od obszaru, ktory powstat w wyniku wykonania tych
czynnosci (tj. wyznaczenia obszaru ograniczonego krzywa poprowadzona
w odlegtosci 50 m od obrysu budynkow potozonych w zgrupowaniach i do-
daniu do tego obszaru jednostkowej powierzchni nie wigkszej niz 5000 m?
ograniczonej z kazdej strony krzywa), odejmuje si¢ obszar znajdujacy si¢
miedzy ta krzywa a krzywa poprowadzong w odlegtosci 40 m od granicy
tego obszaru. Tak wyznaczony obszar uzupetnienia zabudowy ze wzgledu
na wystepujace obiekty chronione moze by¢ ograniczony.

W granicach wskazanych w § 1 ust. 5 rozporzadzenia z 2 maja 2024 r.
dopuszcza si¢ takze rozszerzenie granic obszaréw uzupetienia zabudowy,
jezeli jest to uzasadnione lokalnymi uwarunkowaniami oraz polityka prze-
strzenng gminy. Na uzytkach rolnych klas I-III poza granicami administra-
cyjnymi miast takie rozszerzenie granic obszaru uzupehienia zabudowy
jest dopuszczalne wytacznie na obszarach potozonych w odleglosci nie
wigkszej niz 50 m od granicy pasa drogowego drogi publicznej w rozumie-
niu przepisoOw ustawy o drogach publicznych?, lecz z wytaczeniem drog
ekspresowych i autostrad.

Jak zatem wida¢, ustawodawca stara si¢ precyzyjnie okresli¢ zasady
wyznaczania granic ewentualnych obszaro6w uzupetnienia zabudowy, nie
pozostawiajac gminom zbyt wiele swobody decyzyjnej w tym zakresie
(oczywiscie poza decyzja o przystapieniu do wyznaczenia takiego obszaru).
Dla ochrony gruntoéw rolnych znaczy to, ze zliberalizowane zasady przezna-
czania gruntdéw rolnych na cele nierolne w obrebie obszarow uzupehienia
zabudowy nie beda mialy zbyt duzego znaczenia praktycznego. Najwigkszy
wplyw na poziom ochrony gruntéw rolnych bedg mialy zatem przepisy ogra-
niczajace zarowno mozliwo$¢ zabudowy na terenach pozbawionych planow
miejscowych, jak i swobode gmin w uchwalaniu szczegdétowych miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego poprzez okreslenie funkcji
terenow oraz obowigzujacych w ich obrgbie parametrow urbanistycznych
juz na etapie planu ogolnego. Niewatpliwie przetozy si¢ to na zwigkszenie
efektywnos$ci ochrony terenow rolnych przed chaotyczng urbanizacjg i ich
niekontrolowang konwersja na funkcje nierolnicze.

Warto takze wspomnie¢, ze zgodnie z nowym brzmieniem art. 14 ust. 6a
pkt 2 ustawy o planowaniu przestrzennym zmiana zagospodarowania terenu
dotyczaca niezamontowanych na budynku instalacji odnawialnych Zrodet

28 Ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 320).



24 KONRAD MARCINIUK

energii — lokalizowanych: a) na uzytkach rolnych klasy I-III i gruntach le-
snych, b) na uzytkach rolnych klasy IV, o mocy zainstalowanej elektrycznej
wigkszej niz 150 kW lub wykorzystywanych do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w zakresie wytwarzania energii elektrycznej, ¢) na innych
gruntach, o mocy zainstalowanej elektrycznej wigkszej niz 1000 kW —
moze nastapi¢ wyltacznie na podstawie planu miejscowego. Innymi stowy,
instalacje o mocy wigkszej niz 1 MW (a na gruntach IV klasy — wigksze
niz 150 kW, na gruntach klas I-III i lesnych — wszystkie) beda mogly by¢
lokalizowane wylacznie wtedy, kiedy zostang przewidziane w planie miej-
scowym. Wygasnie zatem wczesniejsza mozliwos¢ lokalizowania takich
instalacji na podstawie indywidualnej zgody lokalizacyjnej. Rozwiazanie
to moze by¢ wprawdzie postrzegane jako bariera rozwoju sektora energii
odnawialnej, jednak stanowi istotne wzmocnienie ochrony gruntéw rolnych
przed niekontrolowanym przeznaczaniem ich na cele produkcji energii, a w
kazdym razie zmierza do bardziej racjonalnego pod wzgledem ochrony
gruntéw rolnych lokowania inwestycji OZE na gruntach mniej przydatnych
rolniczo.

Podany przyktad rozstrzygnigcia przez ustawodawce konfliktu migdzy
dazeniami do rozwoju potencjalu wytworczego OZE a interesami rolnictwa
nie stanowi jednak rozwiazania systemowego. Dotyczy on w gruncie rzeczy
niewielkiej liczby przypadkow, jako ze w skali kraju wptyw rozwoju sektora
energetyki odnawialnej na dziatalno$¢ rolnicza jest raczej marginalny. Czyn-
niki wptywajace na przemiany struktury wytworczej w polskim rolnictwie
majg o wiele szerszy zakres. Sg wynikiem zmieniajacych si¢ wymogow
gospodarki rynkowej, potrzeb przebudowy struktur rolnictwa i poprawy efek-
tywnosci gospodarowania, a tym samym dazenia do podniesienia dochodow
ludnosci rolniczej. Stan przestrzeni na tych terenach jest nie tylko istotnym
wymiarem ich rozwoju, lecz decyduje takze o stanie zagospodarowania
przestrzennego kraju jako catosci®.

Podsumowanie

Jednym z najwiekszych zagrozen i probleméw rozwojowych obszarow
wiejskich wciaz sa zachodzace niekorzystne zmiany w przeznaczeniu i uzyt-
kowaniu gruntéw, w tym zaprzestawanie praktyk rolniczego uzytkowania
gruntow rolnych i niekontrolowana urbanizacja na terenach wiejskich (row-

2 J. Gozdziewicz-Biechonska, Planowanie przestrzenne wobec wspélczesnych tendencji
rozwoju obszarow wiejskich, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 147.
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niez cennych dla rolnictwa), ktére prowadza do niepelnego i nietrwatego
(niezréwnowazonego) gospodarowania krajowym zasobem ziemi rolniczej*.
Pomimo wprowadzonych zmian legislacyjnych rola instrumentéw planowa-
nia przestrzennego — w kontekscie rozwoju obszaréow wiejskich — nie ulegta
istotnemu wzmocnieniu. Plany miejscowe dla tego typu obszaréw nadal
pewnie beda uchwalane nie w celu ochrony gruntéw rolnych, lecz zmiany
ich funkcji na cele nierolnicze®'.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze wspolczesna gospodarka przestrzenna pole-
ga nie tylko na eliminowaniu konfliktow pojawiajacych si¢ zwigzku z zago-
spodarowywaniem nieruchomosci. Swoisto$¢ obszaréw wiejskich implikuje
potrzebe odrgbnego ujecia, ze wzgledu na nieadekwatnos$¢ instrumentow
ochronnych charakterystycznych dla podejs$cia urbanistycznego w planowa-
niu przestrzennym. Zrdéznicowany obszarowo proces zmian zachodzacych
na wsi obrazuje trend dezagraryzacji lokalnych struktur gospodarczych
zwigzany ze spadkiem zapotrzebowania na pracg w rolnictwie 1 wzrostem
znaczenia funkcji pozarolniczych, ktore to cechy wskazuje si¢ jako elementy
procesu rozwoju obszaréw wiejskich, cho¢ nie sg one jedyne?.

Podsumowujac rozwazania na temat znaczenia nowelizacji ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dla ochrony gruntow rol-
nych, nalezy stwierdzi¢, ze cho¢ zakres wprowadzanych zmian jest bardzo
szeroki, to tylko w niewielkim stopniu dotyczy obszaréw wiejskich. Dla
ksztattowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej, w tym ochrony gruntéw
rolnych, najwigksze znaczenie wydaje si¢ mie¢ wpisanie do katalogu zasad
planowania przestrzennego potrzeb zwigzanych z ksztattowaniem rolnicze;j
przestrzeni produkcyjnej i rozwojem produkcji rolniczej. Konsekwencja
szczegdtowych rozwigzan przyjetych w znowelizowanej ustawie jest m.in.
zwickszenie intensywnosci ochrony ilosciowej gruntow rolnych, pole-
gajacej na dalszym ograniczeniu mozliwosci zmiany przeznaczania tych
gruntdow na cele nierolnicze. Oczywiscie mozna postawic¢ pytanie, na ile
takie rozwigzanie zostalo podyktowane troskg o rozwoj rolnictwa, a na ile
jest konsekwencja racjonalizacji procesow urbanizacyjnych, polegajaca na
ograniczaniu lawinowo rosnacych kosztéw ekonomicznych, spotecznych

30 Strategia zrOwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa 2030” przyjeta na
podstawie uchwaty Rady Ministrow nr 123 z 15.10.2019 r. (Monitor Polski z 2019 r.,
poz. 1150), s. 13.

31 J. Gozdziewicz-Biechonska, Planowanie przestrzenne..., s. 173—174.

32 K. Leskiewicz, Projekt kodeksu urbanistyczno-budowlanego w $wietle potrzeb rozwo-
Jjowych obszaréow wiejskich, ,,Studia Iuridica Agraria” 2016, t. 14, s. 149.
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i sSrodowiskowych niekontrolowanego rozprzestrzeniania si¢ zabudowy na
stabo zurbanizowane tereny rolnicze (urban sprawl).

Analiza omawianych zmian w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie zmienia ogolnej obserwacji, ze rowniez po nowelizacji
ustawa ta tylko w niewielkim stopniu uwzglednia specyfike i potrzeby
ksztaltowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej oraz szerzej — obszaréw
wiejskich. Biorac pod uwagg, ze ziemia zawsze pehnita kluczowa role w sek-
torze rolnictwa jako podstawowy i niezbedny element prowadzenia produkcji
rolnej oraz ze ma ona charakter dobra niewzruszalnego, niepomnazalnego
i niezniszczalnego®’, nalezatoby si¢ spodziewac, ze jej ochrona bedzie przed-
miotem wigkszego zainteresowania ustawodawcy, a zmiany w zakresie tej
ochrony beda miaty charakter kompleksowy i nie beda dokonywane niejako
przy okazji nowelizowania innych ustaw.
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