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Regulacja prawna ochrony gruntéw rolnych a ograniczenia prawa wtasno$ci nieruchomosci

STRESZCZENIE

Uregulowania ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych sa traktowane jako ograniczenia prawa
wilasno$ci nieruchomosci. Odmiennie niz w regulacji cywilnoprawnej prawodawca przedmiotem obowigzkow
okreslonych w tej ustawie czyni grunty rolne, ktorych ujecie abstrahuje od problematyki stosunkow wiasno$cio-
wych. W przeciwienstwie do przepisOw prawa cywilnego, oprocz wilasciciela, szereg obowigzkow zwigzanych
z ochrong gruntow rolnych zostat natozony takze na inne podmioty, ktére wykorzystuja nieruchomosci w sposob
ekonomiczny. Wtasciciel nieruchomos$ci ma zgodnie z regulacjg ustawy szereg obowigzkow, takich jak zakaz jej
nierolniczego wykorzystania bez uprzedniego przeznaczenia terenu na cele nierolnicze oraz bez uzyskania zgody
na wyltaczenie gruntéw z produkcji. Obcigzajg go rowniez czynne obowiazki, m.in. obowiazek przeciwdziatania
degradacji gruntéw. Powinnosci te nie ksztattuja podmiotowego prawa wilasnosci, ale pozostaja wobec niego
zewnetrzne, jakkolwiek powinny by¢ traktowane jako jego ograniczenia.

Stowa kluczowe: wlasno$¢; grunty rolne; ograniczenie wlasno$ci; prawo podmiotowe; prawo publicz-
ne; prawo prywatne

Istote uregulowan prawnych dotyczacych ochrony gruntéw rolnych postrzega¢ mozna
w roznych wymiarach. Z jednej strony w literaturze prawniczej stwierdza si¢, Ze obowigzek
ochrony gruntéw rolnych jest elementem ochrony srodowiska. Ochrona srodowiska w takim
yjeciu jest zadaniem publicznym uwzgledniajagcym ochrong gruntéw rolnychl.

Stanowisko to koresponduje z postanowieniami art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®, zgodnie z ktérym ochrona zasobow §rodowiska
realizowana jest na podstawie p.o.$. oraz przepisow odregbnych. Zgodnie z trescig art. 81 ust. 4
p.0.8. szczegodlne zasady ochrony gruntéw rolnych okreslaja przepisy ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych®,

Zdaniem W. Radeckiego, ktory przywotuje wskazany przepis p.o.§., ochrona gruntéw
rolnych przynalezy do prawa ochrony srodowiska — w ramach regulacji prawnej ochrony po-
wierzchni ziemi. W rezultacie interpretacja przepisOw u.o.g.r. powinna by¢ dokonywana
z uwzglednieniem zasad okre$lonych w p.o.8.* Autor dostrzega jednak zwiazek tej materii
rOwniez z prawem rolnym5.

Z drugiej strony w literaturze z zakresu prawa rolnego akcentuje si¢, ze rozwigzania
dotyczace prawa ochrony $rodowiska oraz ochrony gruntow rolnych nie zawsze zmierzaja
w tym samym kierunku, a celem regulacji prawnej ochrony gruntow rolnych jest ochrona

1 P. Korzeniowski, Cele i funkcje ochrony gruntéow rolnych i lesnych, ,,Prawo i Srodowisko” 2012, nr 3, s. 123.
2Dz.U. 2019, poz. 1396 z p6zn. zm., dalej: p.o.s.
®Dz.U. 2017, poz. 1161, dalej: u.0.g.r.
: W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 42.
Ibidem.
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ziemi jako czynnika produkcji®. Niezaleznie od tego, w ktorym z wymienionych aspektow
dopatrywac sie wiodacych cech regulacji ochrony gruntéw rolnych, jest ona — zgodnie z roz-
powszechnionym w doktrynie cywilistycznej stanowiskiem — Zroédlem normatywnych ograni-
czen prawa wlasnos$ci nieruchomosci.

Ogolnie o ingerencji we wlasno$¢ w kontekscie uregulowania u.o.g.r. piszg G. Matu-
sik’ oraz M. Orlicki®. Wskazuje si¢ takze na administracyjnoprawny charakter uregulowan
u.0.g.I., sposrod ktorych niektore dotycza prawa wiasciciela do korzystania z gruntu®. W sfe-
rze korzystania z nieruchomosci jako regulacje ingerujaca w zakres uprawnien wiasciciela
postrzega si¢ wynikajace z u.0.g.r. przepisy dotyczace przeznaczania gruntéw rolnych i le-
$nych na inne cele’®. Na wynikajace z jej przepisow aktywne obowiazki dziatania wlasciciela
(facere) wskazuje E. Gniewek. Zaznacza przy tym, ze takie ograniczenia wiasnosci nieru-
chomosci wystepuja coraz rzadziej we wspdtczesnym prawodawstwie'’.

Na ten sam aspekt zwracaja uwage E. Skowronska-Bocian i M. Warcinski, podkresla-
jac ustawowy obowigzek przeciwdziatania degradacji gleb, co dotyczy gruntow stanowigcych
uzytki rolne oraz gruntéw zrekultywowanych na cele rolne™.

W kontekscie przedmiotu rozwazan podjetych w niniejszym artykule zaakcentowaé
trzeba publicznoprawny charakter regulacji z zakresu ochrony gruntéw rolnych, kwalifikowa-
nych jako ograniczenia prawa wilasno$ci nieruchomosci. Postrzegajac owe uregulowania
przez pryzmat cywilnoprawnej konstrukcji wiasnosci nieruchomosci, dostrzec nalezy od-
mienne metody regulacji stosunkéw spotecznych wilasciwe dla prawa publicznego i prawa
prywatnego. Powoduje to istotne implikacje przy charakterystyce regulacji zawartych
W ustawie o ochronie gruntdéw rolnych 1 lesnych jako ograniczen cywilnoprawnego prawa
wlasnosci. Na analize zastuguje wiasnie ta odmiennos¢ uregulowan znajdujacych si¢ u podto-
za konstrukcji wlasnosci jako prawa podmiotowego nalezgcej do ius privatum oraz unormo-
wania w zakresie ochrony gruntow rolnych przynaleznego do ius publicum.

Ustawa o ochronie gruntéw rolnych przedmiotem oddziatywania norm rekonstruowa-
nych z jej przepisdOw czyni swoiscie rozumiany grunt rolny, podczas gdy przedmiotem wia-
snosci jako prawa podmiotowego moze by¢ nieruchomo$¢, w tym nieruchomos$¢ rolna, ktorej
definicje zawiera art. 46" Kodeksu cywilnego®®. W ramach tej definicji synonimicznie ujete

® p. Czechowski, K. Marciniuk, Ochrona gruntéw rolnych, [w:] Prawo rolne, red. P. Czechowski, Warszawa
2019, s. 391.

" G. Matusik, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 2: Wiasno$¢ i inne prawa rzeczowe, red. K. Osajda, Warszawa
2017, s. 10.

& M. Orlicki, [w:] Kodeks cywilny, t. 1: Komentarz do art. 1-352, red. M. Gutowski, Warszawa 2018, s. 1099.

° A. Stelmachowski, K. Zaradkiewicz, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 3: Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek,
Warszawa 2013, s. 320.

0'W. Szydto, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2019, s. 344.

' E. Gniewek, [w:] System Prawa Prywatnego..., s. 398.

2 E. Skowronska-Bocian, M. Warcinski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1: Art. 1-449", red. K. Pietrzykow-
ski, Warszawa 2018, s. 519-520.

3 Ustawa z dnia 24 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2019, poz. 1145), dalej: k.c.
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jest pojecie gruntu rolnego™. Istotne jednak — w perspektywie prywatnoprawnej — jest to, ze
nieruchomos$¢ rolna to zawsze nieruchomos¢ gruntowa; tak jak kazda inna nieruchomos¢ jest
ona jednostka wlasnosciows, wyodrebniong przez to, ze wzgledem danej cze$ci powierzchni
ziemi przystuguje komus$ prawo wiasnosci.

Art. 2 ust. 1 u.o.g.r. natomiast zawiera definicj¢ (przez wyliczenie) gruntéw rolnych.
Wskazuje si¢, ze definicja ta nie jest zbiezna nie tylko z kodeksowa definicjg nieruchomosci
rolnej, lecz takze z potocznym rozumieniem pojgcia ,,grunt rolny”, ktory utozsamia si¢ w tym
ujeciu z wierzchnia warstwa ziemi wykorzystywana w celu prowadzenia na niej upraw ™.

Niezgodno$¢ znaczeniowa termindéw zawartych w Kodeksie cywilnym oraz w ustawie
o ochronie gruntow rolnych i le§nych nie jest niczym niezwyktym, zwazywszy na to, ze usta-
wodawca konstruuje znaczenie pojec, ktore wykorzystywane sa w tresci danego aktu prawne-
go. Stad nie ma zadnych przeszkod (i tak nieraz si¢ dzieje), aby na gruncie konkretnej regula-
¢ji przyja¢ odmienne jego znaczenie, odbiegajace od przyjetego w ramach innego aktu praw-
nego albo od znaczenia przyjetego w jezyku ogdlnym.

W literaturze wskazuje si¢, ze pojecie gruntu rolnego w ramach regulacji ochrony
gruntéw rolnych miato zawsze charakter ponadwlasnosciowy™. Spotkaé sic mozna réwniez
ze stwierdzeniem, ze pojecie gruntu rolnego w rozumieniu ustawodawstwa ochronnego
przedstawia si¢ jako nadrzedne w stosunku do takich poje¢, jak ,,uzytki rolne” czy ,,nieru-
chomosci rolne™’.

Zwrbcié trzeba uwage, ze moOwigc o ,,ponadwlasnosciowym” charakterze pojecia
gruntu rolnego czy o ,,nadrzg¢dno$ci” tego pojecia wzgledem nieruchomosci rolnej, mamy na
mysli to, ze sfera stosunkow witasnosciowych w kontekscie kwalifikacji danej potaci ziemi
jako gruntu rolnego zdefiniowanego dla potrzeb ich ochrony jest zasadniczo obojegtnals. Ce-
chy konstytuujgce pojecie gruntu w sferze regulacji publicznoprawnych (w tym ochrony grun-
tow rolnych) to przede wszystkim ich wilasciwosci fizyczne, pominigty zas jest ich aspekt
wlasnOs’ciowylg. Nie chodzi natomiast o okreslenie, czy zakres nazwy ,,nieruchomos¢ rolna”
zawiera si¢ w zakresie nazwy ,,grunt rolny”, a wigc czy mamy do czynienia z bardziej czy
mniej ogbInymi pojgciami.

Jak stusznie wskazuje M. Stanko, gruntami rolnymi sg glownie te okreslone w przepi-
sach ewidencyjnych jako uzytki rolne®. Co istotne, w tresci niektorych przepiséw u.o.g.r.,
bedacych ograniczeniami prawa wlasnos$ci nieruchomosci, zaweza si¢ zakres oddzialywania
poszczegbdlnych rozwigzan wilasnie do uzytkéw rolnych (art. 7 ust. 2 pkt 1, art. 15 ust. 1 —

4 O doktrynalnych watpliwo$ciach zwigzanych z okreéleniem relacji miedzy pojeciami ,,nieruchomo$é rolna”
oraz ,.grunt rolny” w obrebie regulacji Kodeksu cywilnego zob. P. Wojciechowski, [w:] Instytucje prawa rolne-
go, red. M. Korzycka-lwanow, Warszawa 2019, s. 173.
5 M. Krol, Reglamentacja korzystania z powierzchni ziemi, [w:] Reglamentacja korzystania ze Srodowiska jako
{zgnkcja administracji samorzqdowej, red. P. Korzeniowski, I. Wieczorek, £.6dz 2018, s. 194,

Ibidem.
7 A, Stelmachowski, K. Zaradkiewicz, op. cit., s. 320.
8 Jakkolwiek nie sposob przeoczyé, ze adresatem obowiazkéw przewidzianych w przepisach u.o.g.r. jest
w wielu przypadkach osoba podpadajaca pod zakres pojecia ,,wiasciciel”, ustalonego zgodnie z art. 4 pkt 4
u.0.g.1.
9 B. Wierzbowski, Planowanie przestrzenne i ewidencja gruntéw i budynkéw a prawo wlasnosci nieruchomo-
sci, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2012, nr 1, s. 34.
%0 M. Stanko, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. D. Fras, M. Habdas, t. 1, Warszawa 2017, s. 365.
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obok uzytkow rolnych dotyczy on takze gruntow zrekultywowanych na potrzeby gospodarki
rolnej).

W ujeciu Z. Truszkiewicza pojecie uzytkow rolnych moze by¢ kojarzone, lecz nie
utozsamiane z nieruchomos$ciami rolnymi chocby dlatego, ze dana cze$¢ powierzchni ziemi
sklasyfikowana w ewidencji gruntéw i budynkow jako uzytek rolny moze (réwniez wskutek
nielegalnych dziatan) trwale utraci¢ charakter pozwalajacy na jego rolnicze uzytkowanie.
Moze by¢ tez tak, ze grunt niesklasyfikowany jako uzytek rolny jest wykorzystywany do
prowadzenia dziatalnosci rolniczej.

Jesli by rozwazaé $rodki prawne wynikajace z u.o.g.r. jako ograniczenia wilasnosci
nieruchomosci, to nalezatoby je odnie$¢ do nieruchomosci gruntowych w rozumieniu Kodek-
su cywilnego (jednostek wilasno$ciowych), ktore obejmujg kategorie gruntow wskazane
w art. 2 ust. 1 u.0.g.r., w tym przede wszystkim uzytki rolne. Zastosowanie regulacji wynika-
jacych z u.o.g.r. zalezy tym samym od tego, czy nieruchomos$¢ obejmuje pota¢ gruntu naleza-
cg do ktorejs$ z kategorii wymienionych w art. 2 ust. 1 v.o.g.r., a kwestig obojetng w tym kon-
tekscie jest to, czy konkretna nieruchomos$¢ gruntowa obejmujaca grunty wymienione w art. 2
ust. 1 uw.o.g.r. jednoczesnie moze by¢ zakwalifikowana jako nieruchomos¢ rolna, o ktorej
mowa w art. 46 k.c., jakkolwiek w wielu przypadkach tak wiasnie bedzie.

Na gruncie przepisdéw Kodeksu cywilnego wtasciciel to oczywiscie osoba, ktorej przy-
stuguje prawo wilasnosci rzeczy, w tym nieruchomosci gruntowej. Ustawa o ochronie gruntow
rolnych 1 le§nych zawiera autonomiczng regulacje¢ pojgcCia ,,wtasciciel”. Zgodnie z art. 4 pkt 4
u.0.g.r. przez ,,wlasciciela” rozumie si¢ roOwniez posiadacza samoistnego, zarzadce lub uzyt-
kownika, uzytkownika wieczystego 1 dzierzawce¢. Nalezy zaznaczy¢, ze ta definicja moze by¢
postrzegana jedynie jako okreslenie w wymiarze podmiotowym kregu osob, ktorych dotyczy¢
moze (przynajmniej niektore instrumenty prawne) regulacja wymienionej ustawy. W zaden
sposob nie wplywa ta definicja na sposob pojmowania pojecia wiasnosci jako prawa podmio-
towego. Jak juz wskazano, prawodawcy nie interesuje status danego gruntu jako przedmiotu
wlasno$ci w rozumieniu przepisOw prawa cywilnegozz, lecz status potaci ziemi wyodrebnio-
nych wedhug kryteriow wskazanych w art. 2 ust. 1 u.o.g.r., abstrahujac od tego, kto jest ich
wlascicielem w rozumieniu cywilistycznym. Dobdr podmiotéw traktowanych jak wilasciciel
nie wydaje si¢ zresztg przypadkowy. Jesli chodzi o gospodarczg eksploatacje gruntu rolnego
(przede wszystkim uzytkéw rolnych), decydujace znaczenie maja zachowania podmiotow
wiadajacych dang potacig gruntu, ktére mozna okresli¢ jako ,,uzywanie” oraz ,,pobieranie
pozytkéw”. Oczywiscie podstawowym atrybutem wtasciciela w rozumieniu prawa cywilnego
jest mozliwo$¢ korzystania z rzeczy (a tym samym uzywania i pobierania pozytkow). Row-
niez uzytkownik wieczysty jest uprawniony do uzywania i pobierania pozytkdw z nierucho-
mosci (zob. art. 233 k.c.). Uprawnienie do uzywania i pobierania pozytkow wchodzi w zakres
postanowien przedmiotowo istotnych umowy dzierzawy (zob. art. 693 § 1 k.c.). W przypadku

21 7. Truszkiewicz, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej w swietle ustawy o ksztaltowaniu ustroju rol-
nego (czesé 1), ,Rejent” 2003, nr 9, s. 61-62.
22 B. Wierzbowski, Pojecie nieruchomosci rolnej w prawie polskim, ,,Studia Iuridica Agraria” 2004, t. 4, s. 100.
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zarzadu, o ktérym mowa w art. 4 pkt 4 u.o.g.r., nie mamy wprawdzie do czynienia z prawem
podmiotowym, poniewaz — jak wiadomo — zarzad (trwaly zarzad) jest formg wladania nieru-
chomos$ciami przez jednostki organizacyjne nieposiadajace podmiotowosci prawnej. W od-
niesieniu do zarzadu ustawodawca na gruncie regulacji u.o.g.r. wskazuje jako adresata norm
bedacych instrumentami reglamentacyjnymi jednostke organizacyjng w ramach Skarbu Pan-
stwa albo jednostki samorzadu terytorialnego. Jesli chodzi o posiadanie samoistne, nie mozna
operowac kategorig prawa podmiotowego i tym samym méwi¢ o cywilnoprawnym uprawnie-
niu do uzywania i pobierania pozytkéw z gruntu, jednak nie sposéb przeoczy¢, ze objecie tej
kategorii 0sob pojeciem ,,wlasciciel” i tym samym ,,wciagnigeie” ich w zakres zastosowania
I normowania norm dekodowanych z przepisow u.o.g.r. jest podyktowane tym, ze posiadacz
samoistny to osoba, w ktorej gestii zasadniczo pozostaje rzeczywisty wptyw na eksploatacje
gruntu w zakresie, ktorego dotyczy sformutowanie ,,uzywanie i pobieranie pozytkow”. Poza
tym posiadanie samoistne, wykonywane przez wystarczajacy okres, prowadzi do nabycia
prawa wlasno$ci przez posiadacza. Powyzsze rozwazania uzasadniajag wniosek, ze ustawo-
dawca objat intencjonalnie — tam, gdzie poszczegdlne normy wynikajace z u.o.g.r. dotycza
kategorii wlasciciela — podmioty, ktére przede wszystkim maja prawo do uzywania i pobiera-
nia pozytkow z gruntu badz tez co najmniej faktycznie czynnosci objete zakresem znacze-
niowym wyrazenia ,,uzywanie i pobieranie pozytkow” (jak posiadacz samoistny) wykonujg
lub maja mozliwos¢ wykonywaé, majac na uwadze uktad stosunkow faktycznych.

Odnotowa¢ jednak trzeba, ze nie zawsze uzycie w konkretnym przepisie u.o.g.r. ter-
minu ,,wlasciciel” musi oznacza¢, ze chodzi w tej konkretnej jednostce redakcyjnej o okresle-
nie praw lub obowiazkdéw wszystkich kategorii osob wskazanych w art. 4 pkt 4 u.o.g.r. Roz-
wazajac zakres podmiotowy normy dekodowanej z art. 17 ust. 1 u.o.g.r. dotyczacej roszczen
podmiotu okreslonego jako ,,wlasciciel”, mozna powzig¢ uzasadniong watpliwos¢, czy doty-
czy on rzeczywiscie wszystkich kategorii osob wskazanych w art. 4 pkt 4 ustawy. Zgodnie
Z trescig art. 17 ust. 1 u.o.g.r. jezeli wiasciciel gruntow, o ktorych mowa w art. 16 ust. 1, po-
niost szkode¢ przez obnizenie poziomu produkcji rolniczej lub lesnej, przystuguje mu z tego
tytulu odszkodowanie od zaktadu przemystowego. W przypadku obnizenia poziomu produk-
cji w okresie trzech lat co najmniej o jedng trzecia dotychczasowej warto$ci, zaktad jest obo-
wigzany, na wniosek wilasciciela, wykupi¢ catos$¢ lub czes$¢ tych gruntoéw wedlug cen wolno-
rynkowych. Trudno byloby uznaé, ze roszczenie o wykup nieruchomos$ci dotyczy rowniez
dzierzawcy czy uzytkownika nieruchomosci. Moze on przystugiwaé z pewnoscig wilascicie-
lowi w rozumieniu art. 140 Kk.c. oraz uzytkownikowi wieczystemu gruntu rolnego. Inaczej
natomiast nalezatoby potraktowac roszczenie wynikajace z kolejnego ustepu tego artykutu,
zgodnie z ktorym jezeli w wyniku realizacji planu, o ktorym mowa w art. 16 ust. 1, zachodzi
potrzeba zmiany kierunku produkcji rolniczej lub lesnej, zaktad przemystowy jest obowiaza-
ny zwroci¢ wilascicielowi gruntéw poniesione z tego tytulu naklady i koszty oraz wyptacic¢
réwnowartos¢ szkdd wyniktych ze zmiany kierunkow produkcji. W tym przypadku nie ma
zadnych przestanek wskazujacych na to, aby np. dzierzawca gruntu rolnego nie mogt wysta-
pi¢ ze wskazanymi tam roszczeniami wzgledem zaktadu przemystowego.

Poszczegodlne regulacje zawarte w ustawie (abstrahujgc od oceny, czy nalezy trakto-
wac je jako ograniczenia wlasno$ci nieruchomos$ci) mogg dotyczy¢ szerszego katalogu pod-
miotow niz okreslone jako witasciciel dla potrzeb ustawy. W szczegolnosci wskazaé trzeba na
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art. 20 statuujacy obowigzek rekultywacji gruntu przez osobe, ktéra powoduje utrate badz
ograniczenie jego warto$ci uzytkowej, co jest Swiadomym zabiegiem prawodawcy, ktory od-
rywa obowigzek w zakresie rekultywacji od formalnego statusu wtasciciela w rozumieniu
przepisOw u.o.g.r. i naktada go przede wszystkim na faktycznego sprawce degradacji czy de-
wastacji gruntu.

Ze wzgledu na przedmiot rozwazan podjetych w niniejszym opracowaniu poza zakres
rozwazan wykraczalaby szczegdlowa analiza poszczegodlnych rozwigzan prawnych, ktore
moga by¢ kwalifikowane jako ograniczenia prawa wiasnosci w u.o.g.r., dlatego zostang one
przedstawione syntetycznie, w niezbednym zakresie.

Bez watpienia ograniczeniem sfery korzystania z nieruchomosci jest regulacja doty-
czaca przeznaczenia gruntdw rolnych na cele nierolnicze oraz wylgczenia gruntéw rolnych
z produkcji rolnej. Inne niz rolnicze wykorzystanie gruntu rolnego jest dopuszczalne zasadni-
CZ0 po przeznaczeniu danego terenu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
na cele inne niz rolne oraz wydaniu decyzji zezwalajacej na wytaczenie gruntow z produkeji
rolnej (zob. zwlaszcza art. 6, 7 1 11 u.0.g.r.).

Istotne w sferze korzystania z gruntu rolnego unormowania maja zrédto w postano-
wieniach art. 15 u.0.g.r. Uregulowano tu m.in. prewencyjne obowigzki wilascicieli zwigzane z
przeciwdziataniem degradacji gmnt(')w23. Zgodnie z trescig art. 15 ust. 1 u.0.g.r. wilasciciel
gruntow stanowigcych uzytki rolne oraz gruntéw zrekultywowanych na cele rolne jest obo-
wigzany do przeciwdziatania degradacji gleb, w tym szczegoélnie erozji i ruchom masowym
ziemi. Inny obcigzajacy wilascicieli gruntow ex lege obowigzek wynika z art. 15 ust. 4, zgod-
nie z ktorym cigzy na nich powinno$¢ utrzymywania w stanie sprawnosci technicznej urza-
dzen przeciwerozyjnych oraz urzadzen melioracji szczegétowych. Przepisy ust. 2 1 5 art. 15
zawierajg podstawy do wydania przez wlasciwe organy decyzji administracyjnych okreslaja-
cych obowigzki witascicieli gruntow. Zgodnie z art. 15 ust. 2 starosta ze wzgledu na ochrone
gleb przed erozja 1 ruchami masowymi ziemi moze, w drodze decyzji, nakaza¢ wilascicielowi
gruntow, o ktorych mowa w ust. 1, zalesienie, zadrzewienie lub zakrzewienie gruntow, lub
zatozenie na nich trwalych uzytkow zielonych. Z kolei art. 15 ust. 5 uv.o.g.r. stanowi, ze
W razie wystgpienia z winy wiasciciela innych form degradacji gruntdw, o ktéorych mowa
wust. 1, w tym réwniez spowodowane] nieprzestrzeganiem przepisOw o ochronie roslin
uprawnych przed chorobami, szkodnikami i chwastami, wojt, w drodze decyzji, nakazuje
wlascicielowi gruntow wykonanie w okreslonym terminie odpowiednich zabiegdw.

Odrebne ograniczenia majg zrodto w postanowieniach art. 16 u.o.g.r., ktory nie usta-
nawia bezposrednio obowigzkow wiascicieli gruntéw rolnych, ale jest zrodlem kompetencji
dla podj¢cia przez rad¢ gminy, wlasciwg ze wzgledu na lokalizacje gruntdw, uchwat zatwier-
dzajacych projekty planoéw gospodarowania na gruntach potozonych na obszarach ograniczo-
nego uzytkowania. Plany te okreslaja m.in.: rosliny, ktére moga by¢ uprawiane, zalecenia
dotyczace ich uprawy oraz proponowany sposob ich gospodarczego wykorzystania; sposob
przeciwdziatania zmniejszeniu wartosci uzytkowej gleb; ewentualne obowigzki zwigzane
z prowadzeniem produkcji zwierzecej (por. art. 16 ust. 2 u.0.g.r.). W razie prowadzenia pro-
dukcji w sposdb naruszajacy ustalenia planu, o ktéorych mowa w art. 16 ust. 2 pkt 4 1 9

% Zob. J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Komentarz, \Warszawa
2015, s. 123.
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U.0.g.r., wojt, w porozumieniu z panstwowym wojewodzkim inspektorem sanitarnym, naka-
zuje wiascicielowi gruntOw w oznaczonym terminie zniszczenie okreslonych upraw, prze-
mieszczenie zwierzat poza obszar ograniczonego uzytkowania lub dokonanie ich uboju.

Watpliwo$ci moze wywotywac proba kwalifikacji obowigzkow w zakresie rekultywacji
gruntow jako ograniczen prawa wilasnosci nieruchomosci. Obowigzek rekultywacji na swoj
koszt gruntdw przez osobe, ktora powoduje ograniczenie ich warto$ci uzytkowej (art. 20 ust. 1
u.0.g.r.), moze by¢ postrzegany nie jako konsekwencja naruszenia powszechnego zakazu po-
wodowania skutku w postaci degradacji badz dewastacji gruntu, lecz po prostu jako obowigzek,
ktory aktualizuje si¢ dopiero w razie zaistnienia stanu, ktorym jest degradacja albo dewastacja
gruntu. Jego powstanie nie jest zalezne od takich przestanek, jak wina (por. art. 15 ust. 5
u.0.g.r.), ale wystarczy okreslenie, ze spowodowany zostat skutek, o ktorym mowa w art. 20
ust. 1 u.0.g.r.2*

Wykonujac art. 20 ust. 1 u.0.g.r., starosta wydaje decyzje w sprawie rekultywacji (zob.
art. 22 uv.o.g.r.). W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich
sagdow administracyjnych widoczna jest tendencja do traktowania tej regulacji jako zrodla
publicznego prawa podmiotowego przystugujacego wiascicielowi nieruchomosci. Jak wska-
zal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 5 lipca 2016 r.:

[...] bezwzgledny obowiazek rekultywacji nie jest indywidualnym uprawnieniem wiasciciela danego
gruntu, lecz prawem podmiotowym o charakterze publicznym, wynikajacym z art. 74 Konstytucji RP. Zatem
wydajac decyzje dotyczace rekultywacji gruntdw, organy administracji przede wszystkim chronig interes pu-
bliczny, lezgcy u podstaw ustawowej regulacji ochrony gruntdéw rolnych i lesnych, jako dobro publiczne. Prze-
szkoda do wykonania tego obowigzku nie mogg byé normy cywilnoprawne z zakresu ochrony wtasnosci. Wy-
dawane na podstawie art. 22 ust. 1 decyzje nie tylko nie ograniczajg prawa wilasnosci, lecz stuzg jego ochronie,
skoro zobowigzujg ,,sprawce” zdewastowanych lub zdegradowanych gruntéw do ich rekultywacji (art. 20 ust. 1

cyt. ustawy)®.

Rzeczywiscie regulacja dotyczaca obowigzku rekultywacji gruntow ma cechy swoiste
(zwiazek z rzeczywistym sprawcg naruszenia), ktore czynig nieoczywista zasadno$¢ ujmowa-
nia ich jako ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci®®, jakkolwiek postrzeganie jej jako
zrodia publicznego prawa podmiotowego wiasciciela nieruchomosci tez nie wydaje si¢ bez-
dyskusyjne — jesli juz charakteryzowac pozytywne aspekty pozycji wlasciciela ze wzgledu na
regulacje art. 20 1 n. u.o.g.r., to mozna by si¢ raczej doszukiwaé korzystnych, refleksowych
skutkow owej regulacji, niekoniecznie za$ postugiwaé si¢ pojeciem publicznego prawa pod-
miotowego.

# 0 bezwzglednym charakterze obowiazku rekultywacji zob. ibidem, s. 146-147.

% \Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2016 r., | OSK 513/15. Poglad wyrazony w tym wyroku ma zrédto w ustaleniach
poczynionych w wyroku NSA z dnia 2 kwietnia 2007 r., 11 OSK 1018/06.

% W literaturze mozna spotka¢ si¢ z twierdzeniem, znajdujacym wsparcie w przywotanych powyzej wyrokach
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ze decyzje rekultywacyjne jedynie prima facie wydaja si¢ ograniczeniami
prawa wilasnosci nieruchomoséci, a w rzeczywistosci stuza jego ochronie. Tak M. Wozniak, Ochrona interesu
publicznego wobec interesu indywidualnego na gruntach rolnych i lesnych — zagadnienia wybrane, ,,Czlowiek
i Srodowisko” 2018, nr 1, s. 47.
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V.

Na tre$¢ prawa whasnosci zgodnie z art. 140 k.c. sktada si¢ uprawnienie do korzystania
Z rzeczy oraz uprawnienie do rozporzadzania rzeczg. Uprawnienie do korzystania z rzeczy
obejmuje z kolei prawo uzywania rzeczy, prawo do pobierania z niej pozytkow, prawo do
dyspozycji faktycznych oraz prawo do posiadania rzeczy.

W literaturze stusznie kwalifikuje si¢ uprawnienie do korzystania z rzeczy jako wol-
no$¢ prawnie chroniona®’. Wniosek taki ma zakotwiczenie w brzmieniu tej czesci art. 140
k.c., ktora stanowi, ze ,,wlasciciel moze, z wylagczeniem innych osob, korzysta¢ z rzeczy”, a
takze w tresci art. 222 k.c., bedacego zrdédltem roszczen wiasciciela na wypadek naruszenia
jego uprawnieniazs. Ze wskazanych przepiséw wynika norma ustanawiajaca zakaz ingerowa-
nia w korzystanie z rzeczy przez jej wilasciciela innym podmiotom. Wolno$¢ korzystania
Z rzeczy przez wiasciciela uzupetniona jest przez kompetencje do rozporzadzania rzeczng.

Wiasciciel jest uprawniony do podejmowania zachowan mieszczacych si¢ w granicach
wytyczonych przez znaczenie stowa ,,korzystanie”. Jest to, jak wspomniano, m.in. ,,uzywa-
nie”, ,,pobieranie pozytkow”. W sytuacji gdy osoba trzecia narusza sfer¢ wylacznosci zacho-
wan wilasciciela, aktywuja si¢ po jego stronie instrumenty ochronne w postaci roszczenia
windykacyjnego (w razie utraty wladztwa nad rzecza) badz roszczenia negatoryjnego (w razie
innych naruszen wiasnosci, niepowodujacych utraty wladztwa nad rzecza). Jednak ta cywil-
noprawna konstrukcja prawna wtasnosci, osadzona w tresci art. 140 k.c. oraz art. 222 k.c., nie
jest ksztalttowana przez przepisy u.0.g.r. Gdyby wiec doszto przyktadowo do wykorzystania
przez wilasciciela gruntu rolnego na cele inne niz rolne (np. bez zachowania wymogow
u.0.g.r.) w zakresie uzyskania zgody na wylaczenie gruntéw z produkeji rolnej®, to stan taki
nie legitymuje osoby trzeciej do zaklocenia sfery swobodnego korzystania przez wilasciciela
z nieruchomosci w zakresie, w jakim korzystanie z gruntu jest niezgodne z uregulowaniami
u.o.g.r. Jesli by doszlo do wyzucia wilasciciela z posiadania gruntu, to przystugiwatoby mu
roszczenie windykacyjne, w innych za$ przypadkach naruszen — roszczenie negatoryjne. Wia-
Sciciel nieruchomos$ci ma swobod¢ w granicach przestrzennych nieruchomosci okreslonych
na podstawie art. 143 k.c. jako swoboda w podejmowaniu zachowan wchodzacych w zakres
wolnos$ci korzystania z rzeczy. Jesli chodzi o zachowania wtasciciela objete zakresem pojecia
korzystania, o ktorym mowa w art. 140 k.c., to zakres owej swobody nie jest bezposrednio
wyznaczony przez catoksztalt uregulowan prawodawstwa publiczno- i prywatnoprawnego,
ktorych adresatem jest dany podmiot jako wiasciciel nieruchomosci. Chodzi o regulacje
prawne skutkujace w relacjach migdzy podmiotami prawa cywilnego — wtascicielem 1 osoba-
mi, na ktorych cigzy nakaz powstrzymania si¢ od ingerencji w sfer¢ wolnosci wiasciciela.
Ingerencja w sfer¢ wykonywania wladztwa wtasciciela przez inny podmiot prawa cywilnego
jest uzasadniona, jesli ma oparcie w prawach podmiotowych przyshugujacych osobie podej-
mujacej takie czynno$ci albo w tresci przepisu prawa pozwalajacego na stosowng ingerencje.

7', Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Teoria prawa, Poznan 2001, s. 103-104.
%8 p, Machnikowski, [w:] System Prawa Prywatnego..., s. 13.
2 i

Ibidem.
%0 Uwagi te odnies¢ nalezy réwniez do wykorzystania gruntu niezgodnie z postanowieniami planu gospodarowa-
nia na obszarze ograniczonego uzytkowania wokoét zaktadu przemystowego, majac jednak na uwadze, ze nie
mamy wowczas do czynienia bezposrednio z naruszeniem obowiazku ustawowego.
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Natomiast regulacja u.o.g.r. nie kreuje zachodzacych migdzy wtascicielem a osobami trzecimi
relacji prawnych, z ktérych wynikalaby legitymacja 0sob trzecich do ingerencji w sfere
wiladztwa wlascicielskiego nad nieruchomoscig. Tym samym regulacja ta nie moze by¢ po-
strzegana jako ksztattujgca — bezposrednio i zgodnie z art. 140 k.c. — zakres uprawnien wia-
Sciciela odnosénie do korzystania z niecruchomosci.

Nie oznacza to jednak, ze nie mamy do czynienia z ograniczeniem wiasno$ci nieru-
chomosci. Analizowane regulacje publicznoprawne nie dajag wprawdzie osobom innym niz
wlasciciel jakichkolwiek uprawnien legitymizujacych ich ingerencje w sfer¢ objeta uprawnie-
niami wlasciciela nieruchomosci, jednakze w konsekwencji ich aplikacji swoboda wtasciciela
w dokonywaniu czynno$ci mieszczagcych sie w zakresie ,.korzystania” z nieruchomosci jest
ograniczona. Nalezy zarazem zaznaczyé¢, ze mechanizm wymuszenia zaniechania podejmo-
wania tych czynno$ci nie nalezy do przewidzianych przez przepisy prawa cywilnego, ale na-
lezy do ius publicum.

Powyzsze uwagi trzeba uzupetni¢ o rozwazania dotyczgce charakteru czynnych obo-
wigzkow wilasciciela gruntow rolnych. Jak wspomniano, zgodnie z art. 15 ust. 1 u.o.g.r. wia-
$ciciel gruntow stanowigcych uzytki rolne oraz gruntow zrekultywowanych na cele rolne jest
obowigzany do przeciwdziatania degradacji gleb, w tym szczegdlnie erozji i ruchom maso-
wym ziemi. W zakresie obowigzkoéw wiasciciela gruntu ewentualne korzystne skutki wyko-
nania decyzji, o ktérej mowa w art. 15 ust. 5 U.0.¢.I., dla oséb trzecich, w tym dla wiascicieli
innych nieruchomosci, mozna traktowac¢ jako oddziatywania refleksowe, gdyz celem decyzji
jest wylacznie korekcja stanu, w ktérym wystepuje degradacja gruntu.

Niewykonanie publicznoprawnego obowiazku, o ktorym mowa w art. 15 ust. 1
u.0.g.r., nie powoduje po stronie osob trzecich powstania jakichkolwiek roszczen skierowa-
nych do wiasciciela nieruchomosci, obejmujacych grunty, ktorych dotyczy wynikajacy
Z tego przepisu obowiazek®'. Lektura orzecznictwa sadowoadministracyjnego uzasadnia
zreszta spostrzezenie, zgodnie z ktérym wlasciciele sgsiednich nieruchomosci, niezadowo-
leni nieraz ze sposobu korzystania z gruntu przez ich sagsiada, wystepuja z wnioskami
0 wszczgceie postepowania, o ktorym mowa w art. 15 ust. 5 uv.o.g.r. Jednak wtasciciele nie-
ruchomosci sagsiednich nie maja statusu pozwalajacego im na wystapienie z zadaniem
wszczecia postepowania 1 wydania decyzji o okre$lonej tresci. Podstaw do wywiedzenia
interesu prawnego dla osob trzecich nie stwarzajg dla nich w szczegdlnosci przepisy
u.o.g.r., ktére nie upowazniajg wiascicieli innych nieruchomosci (w tym sgsiednich) do
uznania ich za stron¢ postepowan uregulowanych w tych przepisach, a tym samym nie
uprawniajg do zadania ich wszczecia. Sktadanym przez nich w tym zakresie wnioskom
mozna zatem przyzna¢ charakter wytacznie sygnalizacyjny32.

Nie mozna wykluczy¢, ze konkretne zachowanie wlasciciela naruszajace jednoczes$nie
obowigzek z art. 15 ust. 1 u.o.g.r. bedzie naruszaé¢ cywilnoprawne uprawnienia innego pod-
miotu (np. wiasciciela nieruchomos$ci sasiedniej), stanowigc np. niedozwolong immisje,
0 ktorej mowa w art. 144 k.c. W takiej sytuacji dla wtasciciela nieruchomosci sgsiedniej po-
wsta¢ mogg roszczenia w zwigzku z niedozwolonym oddziatywaniem na jego nieruchomos¢.

81 W razie niewykonania obowigzku natozonego decyzja, o ktérej mowa w art. 15 ust. 5 u.0.g.r., zgodnie z tre-
$cig przywotanego przepisu wojt zleca wykonanie zastgpcze tych zabiegéw na koszt wlasciciela gruntow.

%2 Tak Wojewoddzki Sad Administracyjny w Rzeszowie w uzasadnieniu wyroku z dnia 4 pazdziernika 2017 r.,
Il SA/Rz 729/17.
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Jednak nawet gdyby tak byto, roszczenie to powsta¢ moze, jesli spetnione sg przestanki okre-
slone w przepisach prawa cywilnego.

Rozwazania powyzsze uzasadniajg stanowisko, zgodnie z ktérym przepisy u.o.g.r.
stanowig ograniczeniec prawa wilasnosci nieruchomosci gruntowej, w szczegdlnosci nieru-
chomosci rolnej, w zakresie uprawnien wiasciciela dotyczacych sfery korzystania z rzeczy.
Jednakowoz ograniczen tych nie powinno si¢ ujmowa¢ w konstrukcji cywilnoprawnego
prawa wiasnosci, lecz jako czynnik wzgledem prawa wiasnosci niejako ,,zewnetrzny”. Od-
no$nie do obowigzkoéw pozytywnego dziatania majgcych zrodto w przepisach u.o.g.r., nale-
zy je postrzega¢ jako swoisty korelat prawa wiasnosci®,
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