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Mozna powiedzie¢, ze omawiana regulacja, czyli ustawa z dnia 3 lutego 1995
roku o ochronie gruntéw rolnych i leSnych' (dalej: ,ustawa o ochronie gruntéw”)
idealnie wpisuje sie w odwieczny sp6r o to, ile powinnismy miec ingerencji panstwa
w sfere prawa wtasnosci poszczegdlnych jednostek. Jezeli juz ustalimy zakres tejze
ingerencji, to pojawi sie kolejne pytanie: w jaki sposdb zorganizowa¢ administro-
wanie danym zagadnieniem, np. jakim organom majg by¢ przypisane poszczegolne
kompetencje?

Uzasadnienie dla wprowadzenia konkretnych ograniczery musi by¢ istotne. Jakie
doktadnie? Z pomoca w tym zakresie przychodzi ustrojodawca, ktéry w Konstytu-
¢ji RP? jasno sformutowat pewne fundamentalne zasady stanowigce podstawe dla
funkcjonowania naszego panstwa. Jak wskazat w art. 31 ust. 3 Ustawy Zasadniczej,
tworzacym tzw. zasade proporcjonalnosci, ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ponadto ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw.

Z uwagi na to, ze publikacja dedykowana jest problemom zwigzanym z wykony-
waniem zadan i kompetencji przez samorzad powiatowy, jej zakres —zgodnie z tytu-
tem — zostat ograniczony do ochrony gruntéw rolnych. Kwestie zwigzane z ochrong
gruntéw leSnych beda podniesione w bardzo ograniczonym zakresie. Rdwnoczeénie
nalezy mie¢ na wzgledzie to, iz ustawodawca szereg rozwigzan uczynit wtasciwymi
zaréwno z perspektywy ochrony gruntéw rolnych, jak i ochrony gruntéw lesnych.

Praca swa systematyka przypomina ustawe o ochronie gruntéw. Niemniej nie
zabraknie odwotan do kluczowych aktéw dla jej stosowania, takich jak na przyktad
ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane® (dalej: ,Prawo budowlane”) czy
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?*
(dalej: ,ustawa planistyczna”). Przedmiotem rozwazan beda takze inne zagadnie-
nia zwigzane z ochrong gruntéw rolnych — np. wyniki niedawnej kontroli Najwyzszej
Izby Kontroli pn. ,Rekultywacja terendéw po eksploatacji kopalin objetych prawem
wtasnosci nieruchomosci gruntowej”.

"tj.Dz.U.z2017r., poz. 1161.
2Dz.U.z 1997 r.Nr 78, poz. 483 ze zm.
3tj.Dz.Uz2019r., poz. 1186 ze zm.
“t).Dz.U.z2018r., poz. 1945 ze zm.
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Przy tworzeniu opracowania wykorzystane zostang najwazniejsze przepisy pra-
wa, tezy orzecznicze oraz wszelkie dostepne materiaty.

W tym miejscu pragne podziekowac wszystkim uczestnikom szkolen pt. ,Ochro-
na gruntéw rolnych i lesnych”. Odbyto sie osiem spotkan, w ktérych tagcznie uczest-
niczyto blisko 170 oséb. Kazde ze spotkan byto Zrédtem inspiracji do stworzenia tej
publikacji. Mam nadzieje, ze dzieki temu niniejszy tekst bedzie dla Paristwa interesu-
jacy. Chce rownoczesnie podkresli¢, iz opracowanie nie aspiruje do roli komentarza
do ustawy, a jego zakres nie dotyka wszelkich watkéw zwigzanych z tym aktem.
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2 ‘ Lakres przedmiotowy ustawy

2.1 Grunt rolny, czyli jaki?

Bez odpowiedzi na wyzej postawione pytanie trudno dyskutowac o wiekszosci
zagadnien zwigzanych z ustawa, szczegdlnie z jej pierwszymi rozdziatami. Na pierw-
szy rzut oka mozna powiedzie¢ przewrotnie, ze po co zadawac takie pytanie, skoro
odpowiedz tkwi w postanowieniach ustawy.

Art. 2 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw maéwi o tym, ze gruntami rolnymi, w ro-
zumieniu tego aktu prawnego, sg grunty:

1) okreslone w ewidencji gruntéw jako uzytki rolne;

2) pod stawami rybnymiiinnymizbiornikami wodnymi, stuzacymi wytacznie dla po-
trzeb rolnictwa;

3) pod wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz
innymi budynkami i urzadzeniami stuzacymi wytacznie produkgji rolniczej oraz
przetwérstwu rolno-spozywczemu;

4) pod budynkami i urzadzeniami stuzacymi bezposrednio do produkgji rolniczej
uznanej za dziat specjalny, stosownie do przepiséw o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych i podatku dochodowym od oséb prawnych;

5) parkdéw wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami Srédpolnymi, w tym
réwniez pod pasami przeciwwietrznymi i urzadzeniami przeciwerozyjnymi;

6) rodzinnych ogrodéw dziatkowych i ogrodéw botanicznych;

7) pod urzadzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowych i przeciwpozaro-
wych, zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utylizacji Sciekdéw i odpa-
doéw dla potrzeb rolnictwa i mieszkancdw wsi;

8) zrekultywowane dla potrzeb rolnictwa;

9) torfowisk i oczek wodnych;

10) pod drogami dojazdowymi do gruntéw rolnych.

Mozna réwnoczesnie stwierdzi¢, ze art. 2 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw jest
ujeciem pozytywnym definicji gruntu rolnego na potrzeby ustawy, natomiast art. 2
ust. 2 iart. 2 ust. 3 zawierajg postanowienia ujmujace te kwestie od strony nega-
tywnej. Albowiem art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw zawiera definicje gruntu
leSnego, a art. 2 ust. 3 to postanowienie, wedtug ktérego nie uwaza sie za grun-
ty rolne gruntéw znajdujacych sie pod parkami i ogrodami wpisanymi do rejestru

OCHRONA GRUNTOW ROLNYCH g



zabytkéwe. Innymi stowy, chodzi przede wszystkim o to, ze méwimy to o alternaty-
wie roztacznej: grunt jest albo rolny, albo le$ny.

Jak powszechnie wiadomo, diabet tkwi w szczegédtach. Prowadzony w ramach
przywotanych we wstepie szkolern prywatny ranking tych gruntéw, ktérych zakla-
syfikowanie sprawia najwiekszy problem, pozwoli na zawezenie omdwienia tego
zagadnienia do najistotniejszych jego czesci.

2.1.1 Grunty pod wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami...

Trzymajac sie kolejnosci przyjetej w ustawie, uwage nalezy poswiecic po pierw-
sze gruntom pod wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami miesz-
kalnymi oraz innymi budynkami i urzadzeniami stuzacymi wytacznie produkgji rol-
niczej oraz przetwérstwu rolno-spozywczemu. Nalezy pamietac o tym, ze ustawa
w art. 4, czyli tzw. stowniczku, nie zawiera ani definicji gospodarstwa rolnego, ani
tez w innych przepisach nie odsyta do generalnego stosowania przepiséw ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny® (dalej: ,Kodeks cywilny”) — tak, jak
czyni to np. ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zaméwien publicznych?
wart. 14 ust. 1. W zwigzku z tym istnieja rézne poglady co do tego, jak nalezy rozu-
mie¢ okreslenie ,gospodarstwo rolne”. Podstawowe rozumienie opiera sie na po-
gladzie W. Radeckiego, wedle ktérego ,Istota regulacji art. 2 ust. 1 pkt 3 u.o.q.r.l.
polega na zaliczeniu do gruntéw rolnych gruntéw pod budynkami mieszkalnymi
i innymi oraz urzadzeniami wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych. To ostat-
nie pojecie jest pojeciem prawnym zdefiniowanym w art. 55° k.c., ktéry przez go-
spodarstwo rolne nakazuje rozumie¢ grunty rolne wraz z gruntami lesnymi, bu-
dynkami lub ich czesciami, urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowia lub moga
stanowic¢ zorganizowang cato$¢ gospodarcza, oraz prawami zwigzanymi z prowa-
dzeniem gospodarstwa rolnego.”®

Jednakze definicja gospodarstwa rolnego zawarta we wskazanym przepisie Ko-
deksu cywilnego nie jest jedyna definicja tego okreslenia, funkcjonujaca w polskim
porzadku prawnym. Na przyktad wedtug art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 listopada
1984 r. o podatku rolnym, za gospodarstwo rolne uwaza sie obszar gruntéw, o kté-
rych mowa w art. 1, o tacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przelicze-
niowy, stanowigcych wtasnosé¢ lub znajdujacych sie w posiadaniu osoby fizycznej,
osoby prawnej albo jednostki organizacyjnej, w tym spétki, nieposiadajacej osobo-
wosci prawnej.

° Skoro mowa jest o rejestrze zabytkéw, to trzeba w tym miejscu zasygnalizowa¢ pojawiajace sie gtosy
ze strony przedstawicieli wojewddzkich urzedéw ochrony zabytkéw, zdaniem ktérych bardziej efektywnym
sposobem zapewnienia ochrony szeroko pojetym dobrom kultury jest miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, a nie rejestr zabytkéw — w szczegdlnoéci jesli idzie o dobra, ktére nie wymagaja
ochrony wewnatrz, tak jak np. niektére budynki. Po pierwsze wiec mozna zastanawia¢ sie nad sensem
wskazanego przepisu. Po drugie zas kwestie te nalezy mie¢ na uwadze analizujac aktywnos¢ wojewddzkich
konserwatoréw zabytkéw w toku uzgodnieri planéw miejscowych.

°tj.Dz.U.z2019r., poz. 1145.

7tj.Dz.Uz2019r., poz. 1843.

8 Komentarz do art. 3 [w:] W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i leSnych. Komentarz,
LexisNexis 2012.
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Ostateczna decyzje co do wyboru definicji musi podjac¢ osoba, ktéra wydaje
rozstrzygniecie w konkretnej sprawie. Niemniej szukajac podstaw dla prowa-
dzonej interpretacji przy tak niepewnej sytuacji nalezy odwotac sie m.in. do celu
ustawy o ochronie gruntéw. Jak wynika z samego tytutu tego aktu, ustawodawca
wprowadzajac ustawe miat na uwadze ,ochrone”. Wedtug Stownika jezyka pol-
skiego PWN ,ochrona” to ,zabezpieczenie przed czym$ niekorzystnym, ztym lub
niebezpiecznym”?. Skoro mamy juz dookreslong czynnos¢, to warto zastanowic sie
nad tym, czego ma ona dotyczy¢. Z tej perspektywy jasnym jest, ze duzo bardziej
adekwatna jest definicja zawarta w Kodeksie cywilnym. Nie mozna jednak odrzu-
ci¢ sytuacji, w ktérej np. z uwagi na specyfike konkretnego przypadku zastosowa-
nie definicji z Kodeksu cywilnego doprowadzitoby do nadmiernego ,rozluznienia”
ochrony, co wpisuje sie w powracajacg zndéw dyskusje na temat proporcjonalnosci
dziatan administracji, proporcjonalnoéci w prawie administracyjnym. Reasumujgc
mozna postawic teze o prymacie definicji kodeksowej, nie wykluczajac jednak za-
stosowania innego rozumienia ,gospodarstwa rolnego”. Cata ustawa o ochronie
gruntéw cechuje sie sygnalizowanga juz w tym momencie do$¢ duza swoboda de-
Cyzyjng organu.

Warto réwnoczednie wskazad, ze ustawa o ochronie gruntéw zawiera definicje
,budynkéw i urzadzen stuzacych wytacznie produkgji rolniczej oraz przetwdrstwu
rolno-spozywczemu”. Jej art. 4 pkt 2 méwi o tym, ze rozumie sie przez to budyn-
ki i urzadzenia stuzace przechowywaniu $rodkéw produkgji, prowadzeniu produk-
cji rolniczej, przetwarzaniu i magazynowaniu wyprodukowanych w gospodarstwie
produktéw rolniczych.

2.1.2 Grunty pod urzadzeniami...

,Drugie grunty” to te pod urzadzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodzio-
wych i przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utyli-
zacji $ciekéw i odpadéw dla potrzeb rolnictwa i mieszkaficow wsi, czyli wskazane
w art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy.

Najbardziej aktualnym zagadnieniem w tym kontekscie s3 postanowienia zawar-
te we wcigz nowej ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne'® (dalej: ,Prawo
wodne”), ktora przyjeta nieco inne podejscie do ,urzadzen melioracji wodnych” niz
to dotychczas znane, m.in. zrywajac z podziatem na urzadzenia melioracji wodnych
podstawowych i szczegbétowych.

Obecnie obowiazujace Prawo wodne w art. 197 ust. 1 stanowi, ze urzadzeniami
melioracji wodnych sa:

1) rowy wraz z budowlami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie,
) drenowania,

3) rurociagi,
) stacje pomp stuzace wytgcznie do celéw rolniczych,

9 https://sjp.pwn.pl/sjp/ochrona;2492479.html (04.10.2019 1.).
0tj.Dz.U.z2018r., poz. 2268 ze zm.
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ziemne stawy rybne,

groble na obszarach nawadnianych,
systemy nawodnien grawitacyjnych,
systemy nawodnien ciSnieniowych

©))

o ~
NN NS N

— jezeli stuza celom, o ktérych mowa w art. 195 Prawa wodnego. Natomiast
wedle wskazanego art. 195 melioracje wodne polegaja na regulacji stosunkéw wod-
nych w celu polepszenia zdolnosci produkcyjnej gleby i utatwienia jej uprawy. Po-
nadto art. 197 ust. 2 wskazuje, ze przepisy dotyczace urzadzen melioracji wodnych
stosuje sie odpowiednio do:

1) budowli wstrzymujacych erozje wodng;

2) drdég dojazdowych niezbednych do uzytkowania obszaréw zmeliorowanych;
3) fitomelioracji oraz agromelioracji;
4

3}

zagospodarowania zmeliorowanych trwatych tak lub pastwisk;
zagospodarowania nieuzytkéw przeznaczonych na trwate taki lub pastwiska.

(®))

)
)
) systemdw przeciwerozyjnych;
)
)

Po pierwsze trzeba wiec zaznaczy¢, ze przypadki z art. 197 nowego Prawa wod-
nego nie s jakkolwiek interesujgce z perspektywy ustawy o ochronie gruntéw —
modwia tylko o odpowiednim stosowaniu przepiséw dot. urzadzer melioracji wod-
nych, nie kreujac przy tym zadnych obowigzkow.

Abstrahujac od tego, na ile precyzyjne jest wyliczenie zawarte w art. 197 ust. 1
wypada raz jeszcze zasygnalizowad, ze wymienione w nim urzgdzenia stanowig urza-
dzenia melioracji wodnych tylko wtedy, gdy stuza regulacji stosunkéw wodnych
w celu polepszenia zdolnosSci produkcyjnej gleby i utatwienia jej uprawy. Stad tez
nie mozna dokonac prostego zakwalifikowania urzadzenia do kategorii urzadzen
wodnych. Wymaga to przeanalizowania stanu faktycznego.

Istotnym problemem jest takze to, jak nalezy rozumiec sformutowanie mdéwia-
ce o gruntach ,pod urzadzeniami [...] kanalizacji oraz utylizacji $ciekéw i odpaddéw
dla potrzeb rolnictwa i mieszkancéw wsi”. Albowiem mozna postawic pytanie o to,
czy potrzeba pojedynczego mieszkanica wsi jest potrzebg mieszkancow wsi? Innymi
stowy: czy rézne ,przydomowe” przedsiewziecia wpisujg sie w to okreslenie? Jest to
pytanie niebagatelne, gdyz odpowiedz twierdzaca prowadzi do braku koniecznosci
wytaczenia gruntu z produkgji.

A maiori ad minus —wnioskowanie z wiekszego na mniejsze (komu wolno wiecej,
temu tym bardziej wolno mniej). Skoro budowa duzo ,wiekszych” urzadzen, tj. stu-
zacych mieszkarncom wsi nie pozbawia gruntu charakteru rolnego/tworzy jego rol-
ny charakter, to tym bardziej dzieje sie tak w przypadku drobnych przedsiewziec.
Mozna takze powiedzieé, ze urzadzenia stuzace do utylizacji $ciekéw i odpaddéw po-
wodujg ograniczenie zanieczyszczen nie tylko dla owego pojedynczego mieszkanca,
ale takze dla catej wspélnoty zamieszkujacej dany obszar.
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2.1.3 Grunty pod drogami dojazdowymi do gruntéw rolnych

Wreszcie trzecie zagadnienie to rozumienie okreslenia ,grunty pod drogami do-
jazdowymi do gruntéw rolnych”. Definicja ,drég dojazdowych do gruntéw rolnych
i lednych” zostata uregulowana w art. 4 pkt 20 ustawy o ochronie gruntéw. Wedtug
tego przepisu poprzez wskazane okreslenie rozumie sie drogi zaktadowe prowadza-
ce do gospodarstw rolnych i leSnych oraz drogi wiejskie w rozumieniu przepiséw
o drogach publicznych. Niemniej to doprecyzowanie nie rozwiewa szeregu pytan.

Na ile bowiem grunt musi by¢ drogg dojazdowa do gruntéw rolnych? Czy mozna
przyjaé, ze w przypadku, gdy sposéréd gruntéw, do ktérych prowadzi droga dojaz-
dowa tylko 1% stanowia grunty rolne mozemy zaliczy¢ grunt pod taka droga do
gruntéw rolnych w rozumieniu ustawy o ochronie gruntéw? Z drugiej strony, czy
koniecznym jest wystgpienie 100% gruntéw rolnych?

Na to ostatnie pytanie odpowiedziat niedawno Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie''. W opinii sktadu orzekajacego: ,Z art. 2 ust. 1 pkt 10, ani z art. 4 pkt 20
ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych nie wynika wprost albo na-
wet posrednio, by przymiot drogi dojazdowej do gruntéw rolnych byt warunkowany
tym, aby droga ta prowadzita wytacznie do gruntéw o charakterze rolnym. Wymadg
taki nie wynika tez z zadnej innej normy prawnej.”.

Z drugiej strony trudno sobie wyobrazi¢, ze do zakwalifikowania gruntéw do
gruntéw pod drogami dojazdowymi do gruntéw rolnych wystarczy 1% gruntéw
rolnych wsréd gruntéw, do ktérych stanowi ona dojazd. Mozna tym samym posta-
wic¢ teze o tym, ze do zakwalifikowania gruntu pod drogg dojazdowa do kategorii
gruntéw rolnych potrzebna jest istotna cze$¢ gruntéw rolnych w strukturze wszyst-
kich gruntéw, do ktérych prowadzi droga. Wymaga to nalezytego przeprowadzenia
postepowania dowodowego przez organ oraz sporzadzenia wyczerpujacego uza-
sadnienia — w razie podejmowania rozstrzygniecia w przedmiocie koniecznosci wy-
taczenia gruntu z produkdji z uwagi na niedostateczng ,funkcje dojazdowa do grun-
téw rolnych”.

2.2 Ochrona ilosciowa i jakosciowa

W doktrynie wyréznia sie podziat ochrony gruntéw na ochrone ilosciows i jako-
Sciowa. Ujmujac rzecz najbardziej obrazowo mozna stwierdzi¢, ze ochrona ilosciowa
to ograniczanie przeznaczania gruntéw rolnych na cele nierolne lub nielesne, czyli
postanowienie zawarte w art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw.

Natomiast ochrona jakoSciowa to wszelkie inne wskazania zawarte w art. 3
ust. 1 ustawy. Sktadaja sie na nia:

— zapobieganie procesom degradacji i dewastacji gruntéw rolnych oraz szkodom

w produkgji rolniczej, powstajagcym wskutek dziatalnosci nierolniczej i ruchéw

masowych ziemi,

" Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 12 marca 2019 ., Il SA/Kr 1605/18,
LEX nr2645033.
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— rekultywacja i zagospodarowanie gruntéw na cele rolnicze,
— zachowanie torfowisk i oczek wodnych jako naturalnych zbiornikéw wodnych,
— ograniczanie zmian naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.

W orzecznictwie wskazuje sie w tym kontekscie zaréwno na pewne elementy
zwigzane z ochrong iloéciowa, jak i jako$ciowa. Zgodnie z uchwata NSA z dnia 3 lute-
go 1997 r.'?, traktujacq o ochronie ilosciowej: ,Ochrona gruntéw rolnych i leSnych
polega przede wszystkim na ograniczaniu przeznaczania ich na cele nierolne i nie-
lesne (art. 3 ust. 1 pkt 1). Wydawanie zezwolen na wytaczenie z produkgji takze i ta-
kiej powierzchni gruntu rolnego lub lednego, ktdra nie jest niezbedna na potrzeby
nierolne i nielesne, stanowitoby dziatanie wymierzone przeciwko celom okreslonym
w omawianej ustawie.”. Jesliidzie o ochrone jako$ciowga, WSA w Warszawie'? stwier-
dzit, ze ,Przepisu art. 3 nie mozna interpretowac jako zakazu wydawania decyzji po-
zytywnych dla terenéw rolnych i leénych, bytoby to nieuzasadnione ograniczenie
intereséw inwestordéw i wtascicieli, sprzeczne z celem, dla jakiego go ustanowiono.
Celem tym jest podkreslenie prawnej ochrony gruntéw rolnych i lesnych przed nie-
kontrolowana zmiana przeznaczenia, nie zas blokowanie inwestycji stuzacych rolni-
czemu lub leSnemu wykorzystaniu tych gruntéw.”.

2 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 lutego 1997 r., OPS 13/96, LEX nr 30035.
3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2009 r., IV SA/Wa
1976/08, LEX nr 1076550.

14 BARTLOMIEJ ZYDEL



Ustawa o ochronie gruntow

w systemie prawa

3.1 Przyktady specyficznych definicji

Mozna nieco ironicznie powiedzie¢, ze caty art. 4 ustawy o ochronie gruntéw
naszpikowany jest definicjami nieco odbiegajacymi od powszechnego rozumienia
doprecyzowywanych nimi poje¢. Ponizej nastapi przywotanie i omdéwienie najistot-
niejszych lub najciekawszych z nich.

Art. 4 ust. 3 ustawy o ochronie gruntéw stanowi, ze ,0soba w rozumieniu ustawy”
to osoba: fizyczna, prawna albo jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci
prawnej. Méwi sie, ze to tzw. osoba sensu largo. Wydaje sie, ze dzi$ ustawodawca ta-
kie rozumienie sformutowatby dla ,podmiotu”, a nie dla osoby. Z perspektywy oséb
prawnych i jednostek organizacyjnych z art. 33" Kodeksu cywilnego w takim stanie
rzeczy bardzo waznym jest skorzystanie z tzw. stowniczka.

Wedtug art. 4 pkt 4 na potrzeby omawianego aktu jako ,wtasciciela” traktuje
sie réwniez posiadacza samoistnego, zarzadce lub uzytkownika, uzytkownika wie-
czystego i dzierzawce. Tym samym ustawodawca uwzglednit w przepisie nie tylko
prawa rzeczowe, ale i prawa obligacyjne — co Swiadczy o tym, ze chciat rozumieé
~witasciciela” w sposob dos¢ szeroki.

Przez ,wytaczenie gruntéw z produkgji” (art. 4 pkt 11) ustawodawca rozumie
rozpoczecie innego niz rolnicze lub lesne uzytkowanie gruntéw. Przy czym réw-
noczesnie nie uwaza za wytaczenie z produkgji gruntéw, o ktérych mowa w art. 2
ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie gruntdw, jezeli przerwa w rolniczym uzytkowaniu
tych obiektéw jest spowodowana zmiang kierunkow produkgji rolniczej i trwa nie
dtuzej niz 5 lat. Warto pamietac o wskazanym wyjatku.

W art. 4 pkt 13 zostata dookreslona ,,optata roczna”. Jest nig optata roczng z ty-
tutu uzytkowania na cele nierolnicze lub nielesne gruntéw wytaczonych z produkdji,
w wysokosci 10% naleznosci, uiszczana: w razie trwatego wytaczenia — przez lat 10,
aw przypadku nietrwatego wytaczenia — przez okres tego wytaczenia, nie dtuzej jed-
nak niz przez 20 lat od chwili wytaczenia tych gruntéw z produkdji. Trzeba w tym mo-
mencie wskaza¢, ze wedtug pogladu wyrazonego w doktrynie ,Przepis art. 4 pkt 13
expressis verbis stanowi regute, ze z wytaczeniem gruntu z produkcji wigze sie takze
ponoszenie tzw. optat rocznych.”™. Innymi stowy, juz z samego art. 4 pkt 13 wynika
obowiazek uiszczania optat rocznych.

4 J. Bieluk, Komentarz do art. 4 [w:] J. Bieluk, D. tobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych
i leénych. Komentarz, Legalis 2015.
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Definicje ,gruntéw zdegradowanych” (art. 4 pkt 16 ustawy o ochronie gruntéw)
nalezy rozpatrywac tagcznie z definicjg ,gruntéw zdewastowanych” (art. 4 pkt 17 tej-
ze ustawy). Przypomnijmy, ze ustawa przez ,grunty zdegradowane” rozumie grun-
ty, ktérych rolnicza lub leSna wartos¢ uzytkowa zmalata, w szczegdlnosci w wyniku
pogorszenia sie warunkéw przyrodniczych albo wskutek zmian $rodowiska oraz
dziatalno$ci przemystowej, a takze wadliwej dziatalnosci rolniczej. Natomiast ,grun-
tami zdewastowanymi” sg takie grunty, ktore utracity catkowicie wartos¢ uzytkowa
w wyniku przyczyn, o ktérych mowa w art. 4 pkt 16 ustawy.

Nad tym zagadnieniem trzeba sie zatrzymad nieco dtuzej. Po pierwsze wiec,
jak wskazano w orzecznictwie: ,Katalog wymienionych przyktadowo czynnikdéw
(pogorszenie sie warunkéw przyrodniczych, zmiany Srodowiska, dziatalnos¢ prze-
mystowa czy wadliwa dziatalno$¢ rolnicza) wskazuje na to, ze nie mozna przyjaé,
iz czynniki te majg wystapi¢ na terenie dziatki, ktéra potrzebuje rekultywacji. Istot-
ne jest, aby skutek w postaci tego, ze maleje rolnicza lub leéna jej wartos¢ uzyt-
kowa, wystapit na tejze dziatce."'>. Druga kwestia to relacja pomiedzy gruntem
zdegradowanym a zdewastowanym. Analiza jezykowo-logiczna obu przywotanych
definicji pozwala dosy¢ jasno na sformutowanie nastepujacej tezy: ustawodawca
tworzy niejako domniemanie gruntu zdegradowanego, gdyz gruntem zdewasto-
wanym jest tylko taki, ktéry catkowicie utracit warto$¢ uzytkowa. Innymi stowy,
w razie watpliwosci co do charakteru gruntu nalezy sktania¢ sie ku temu, ze jest
on gruntem zdegradowanym.

Art. 4 pkt 18 ustawy o ochronie gruntéw ttumaczy, czym na potrzeby ustawy
jest ,rekultywacja gruntéw”. Otdz: jest nig nadanie lub przywrécenie gruntom zde-
gradowanym albo zdewastowanym wartosci uzytkowych lub przyrodniczych przez
wtasciwe uksztattowanie rzezby terenu, poprawienie wtasciwosci fizycznych i che-
micznych, uregulowanie stosunkéw wodnych, odtworzenie gleb, umocnienie skarp
oraz odbudowanie lub zbudowanie niezbednych drég. O rekultywacji w sposdb
mozliwie szeroki bedzie mowa w Rozdziale 9.

Ostatnia z przywotywanych czesci ,stowniczka” to zaktad przemystowy (art. 4
pkt 25). Jak stanowi ustawa, jest nim osoba, ktorej dziatalno$¢ moze powodowaé
utrate lub ograniczenie wartosci uzytkowej gruntéw. Trzeba przyznaé, ze precyzja
tej definicji jest ,porazajaca”. Albowiem w Swietle przytoczonej wczesniej definicji
osoby moze sie okazad, ze zaktadem przemystowym w rozumieniu ustawy o ochro-
nie gruntéw jest osoba fizyczna, ktérej dziatalnosé moze powodowac ograniczenie
wartosci uzytkowej gruntéw. Taka regulacja budzi watpliwosci z punktu widzenia
m.in. zasady okreslonosci prawa, wywodzonej z zasady demokratycznego panstwa
prawnego —zawartej w art. 2 Konstytugji RP.

s Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 18 wrzesnia 2012 r., Il SA/Bk
213/12, LEX nr 1253562.
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3.2 Wptyw na stosowanie catego aktu

Jakie sa konsekwencje postawionej wyzej tezy o definicyjnej odrebnosci? Po
pierwsze takie, ze moze by¢ ona argumentem w sporze o to, na ile na gruncie oma-
wianej ustawy powinnismy uwzglednia¢ definicje uregulowane w innych aktach
prawnych.

Kwestia ta zostata juz zasygnalizowana w Rozdziale 2 — i bedzie sie pojawiac
w nastepnych czesciach pracy. Znane sa przyktady orzeczen, w ktérych sady ad-
ministracyjne stwierdzaty np. w sprawach z zakresu planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego, ze ,Ani obowiazujacy plan miejscowy, ani tez inne regulacje
z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego nie okreélaja zdaniem
Sadu, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem >>budownictwa mieszkaniowego jedno-
rodzinnego<<. W praktyce wiec odpowiedzi na tego rodzaju pytania poszukuje sie
najczesciej w przepisach Prawa budowlanego. Wprawdzie Prawo budowlane stuzy
rozstrzyganiu kwestii konstrukcyjno-technicznych, a nie urbanistycznych, to jednak
silny zwigzek tych dwdéch dziedzin prawa implikuje czeste interpretacje pojec urba-
nistycznych przy uzyciu siatki pojeciowej Prawa budowlanego.”'s. Trudno jednak
wyobrazi¢ sobie takie orzeczenie w relacji z ustawa o ochronie gruntéw — z uwagi
na to, ze trudno méwic o tym, iz ustawa o ochronie gruntéw nie posiada wtasnej,
oryginalnej regulacji. Kto z przecietnych uzytkownikow jezyka wpadtby na to, ze za-
ktadem przemystowym moze by¢ Jan Kowalski, osoba fizyczna?

3.3 Relacja do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Zwiazki ustawy planistycznej z ustawa o ochronie gruntéw wystepuja w dwéch
aspektach: miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji
o warunkach zabudowy.

Zwiazki z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego ujawniajg sie
zaréwno w kontekscie wptywu tresci planu na mozliwos¢ uzyskania pozwolenia na
budowe — a co za tym idzie, wytaczenia przed uzyskaniem pozwolenia na budowe
gruntu z produkdji rolniczej. Postanowienia miejscowego planu wptywajg réwniez
na rozstrzygniecia podejmowane w decyzjach dot. rekultywacji.

Z decyzjami o warunkach zabudowy sytuacja wyglada bardziej skomplikowanie.
Albowiem po pierwsze, jak wskazuje ustawa planistyczna uzgodnieri z organem
wtasciwym (w przypadku gruntéw rolnych starosta) dokonuje sie w okreslonych
sytuacjach. Innymi stowy, nie istnieje obowigzek uzgadniania ze starostg jako orga-
nem wtasciwym w sprawach ochrony gruntéw rolnych wszystkich projektéw decyzji
o warunkach zabudowy. Jakie zatem nalezy uzgadniac¢?

Zgodnie z art. 53 ust. 4 pkt 6 ustawy planistycznej decyzje ws. lokalizacji inwesty-
¢ji celu publicznego wydaje sie m.in. po uzgodnieniu z organami wtasciwymi w spra-
wach ochrony gruntéw rolnych i leSnych oraz melioracji wodnych — w odniesieniu

6 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 28 sierpnia 2019 r., Il SA/Wr
388/19, LEX nr2718831.
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do gruntéw wykorzystywanych na cele rolne i leSne w rozumieniu przepiséw o go-
spodarce nieruchomos$ciami. Po pierwsze trzeba wskaza¢, ze w Swietle art. 64 ust. 1
zastosujemy odpowiednio do decyzji o warunkach zabudowy przepis art. 53 ust. 4
pkt 6. W tym przypadku odpowiednie stosowanie bedzie stosowaniem bez zadnych
modyfikacji. Co do tego, co na temat celu rolnego méwi ustawa o gospodarce nieru-
chomosciami, to wedtug jej art. 92 ust. 2 za nieruchomosci wykorzystywane na cele
rolne i leSne uznaje sie nieruchomosci wykazane w katastrze nieruchomosci jako
uzytki rolne albo grunty le$ne oraz zadrzewione i zakrzewione, a takze wchodzace
w sktad nieruchomosci rolnych uzytki kopalne, nieuzytki i drogi, jezeli nie ustalono
dla nich warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu.

Problematyczna kwestig na styku ustawy planistyczneji ustawy o ochronie grun-
téw jest zachowanie mocy obowiazujacej przez decyzje o warunkach zabudowy
wydane pod rzadami ustawy o ochronie gruntéw w poprzednim brzmieniu (przed
zmianami z 8 marca 2013 roku'”). W obecnej sytuacji normatywnej strona czesto nie
jest w stanie uzyska¢ decyzji o warunkach zabudowy — musi czeka¢ na uchwalenie
planu miejscowego. Sady administracyjne stoja na nastepujacym stanowisku: skoro
ustawodawca nie przewidziat przepiséw przejéciowych, to zgodnoé¢ pozwolenia na
budowe z obecnymi przepisami nalezy rozpatrywac w Swietle postanowien obecnie
obowiazujacych®.

Nalezy gteboko nie zgodzi¢ sie z takim rozumowaniem sadéw administracyjnych.
Warto pamietac o orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego z poczatku lat
90-tych XX wieku, w ktérych bardzo czesto przejawiaty sie odwotania do konieczno-
$ci pogtebiania zaufania obywatela do pafstwa — co zresztq wynika z ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego'® (dalej: ,Kpa”).

Tym samym widzimy znaczaca zmiane podejécia orzeczniczego i przesuniecie
srodka ciezkosci — z zasady pogtebiania zaufania na zasade legalizmu. Art. 7 Kon-
stytucji RP determinuje oczywiécie koniecznos$¢ dziatania organdéw administracji
publicznej na podstawie i w granicach prawa. Niemniej jest to pewna zasada — tak
samo, jak zasada jest np. zasada pewnosci prawa, wywodzona z art. 2 Konstytucji RP
i zasady demokratycznego panstwa prawnego. Zasady — czy to konstytucyjne, czy
to uregulowane w Kodeksie postepowania administracyjnego — maja to do siebie,
ze ulegaja wazeniu, o czym szeroko pisat wybitny filozof prawa, Ronald Dworkin?®.

7Dz.U.z2013 ., poz. 503.

8 Tak np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2019 r., Il OSK 504/17, CBOSA.
°tj.Dz.U.z2018r., poz. 2096 ze zm.

0 R. Dworkin, Biorac prawa powaznie, Warszawa 1998.

18 BARTLOMIEJ ZYDEL



Wtasciwosci organow

i charakter zadan

4.1 Wiasciwos¢ organow

Podstawowa regulacje w tym zakresie stanowi art. 5 ust. 1 ustawy o ochronie
gruntéw, w Swietle ktérego — jezeli przepisy przywotanej ustawy nie stanowig ina-
czej — wtasciwym w sprawach ochrony gruntéw rolnych jest starosta, a gruntéw le-
Snych — dyrektor regionalnej dyrekgji Laséw Panstwowych, z wyjatkiem obszaréw
parkéw narodowych, gdzie wtasciwym jest dyrektor parku.

Postanowienie to nie rodzi wiekszych probleméw przy jego stosowaniu. Nie-
mniej jesli takowe by wystapity, to zdecydowanie wypada pamieta¢ o regulacji
zawartej w art. 22 Kpa, dotyczacej rozstrzygania sporéw kompetencyjnych. Przy-
pomnijmy: spér kompetencyjny moze by¢ pozytywny — wtedy to organy bedace
W sporze uznaja swoja wtasciwos¢ albo negatywny —w tym przypadku organy beda-
ce W sporze uwazajga, ze s niewtasciwe do rozstrzygniecia danej sprawy.

W praktyce pojawiaty sie problemy zwigzane z wtasciwoscig w odniesieniu do
rozpoznania zazalenia na postanowienie starosty w przedmiocie odmowy uzgod-
nienia projektu decyzji o warunkach zabudowy. Nalezy zaznaczyé, ze nie istnieje
w prawie powszechnie obowigzujagcym zadna szczegdélna norma w tym zakresie.
Stad tez w takich przypadkach, co potwierdza ugruntowane orzecznictwo Naczel-
nego Sadu Administracyjnego?!, nalezy stosowac art. 17 § 1 Kpa, wedtug ktérego
organami wyzszego stopnia w stosunku do organdéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego sa — o ile przepis szczegdlny nie stanowi inaczej — samorzadowe kolegia
odwotawcze.

4.2 0 charakterze zadan — zadaniach zleconych

Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw, zadania starosty, o ktérych
mowa w ustawie, sg zadaniami z zakresu administracji rzagdowej. Co to oznacza dla
stosowania jej przepisow — wykonywania owych zadan?

Koncepcja zadan zleconych — stworzona niejako w celu opozycyjnego wyrdz-
nienia ,zadan wtasnych” samorzadu, co ma podkresla¢ jego samodzielnos¢ — jest
koncepcja niemiecka??. W tamtejszym porzadku prawnym przyjmuje ona réznorakie

21 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 listopada 2011, I OW 102/11,
LEX nr 1096824; Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2011, I1OW 119/11,
LEX nr1152205.

2 Szerzej na ten temat: B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 275-276.
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warianty. Natomiast w polskim prawie publicznym zadania zlecone (,poruczone”)
istniaty juz w okresie miedzywojennym?3.

Warto zaznaczy¢, ze nie wszystkie zadania zlecone sa zadaniami zleconymi z za-
kresu administracji rzadowej. Zadania zlecone niemajace charakteru zadan z za-
kresu administracji rzadowej to te zwigzane z organizacja wyboréw i referendéw.
Podkreslmy takze, iz ustawodawca nie jest konsekwentny przy zlecaniu wykony-
wania zadan jednostkom samorzadu terytorialnego: czasem uzywa sformutowania
,zlecone”, czasem — jak w przypadku ustawy o ochronie gruntéw — tego nie czyni.
Zdarzaja sie takze requlacje, w ktérych wskazywany jest bezposrednio np. starosta
jako posiadajacy kompetencje do rozstrzygania danych spraw; nastepnie ustawo-
dawca stwierdza, ze wykonywanie tych zadan przez staroste ma przymiot zadania
zleconego.

Charakter zlecony zadania ma takze — a moze przede wszystkim wymiar prak-
tyczny. Albowiem jak stanowi art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego?, jednostka samorzadu teryto-
rialnego wykonujaca zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej oraz inne
zadania zlecone ustawami otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe w wyso-
koéci zapewniajacej realizacje tych zadan. To nie koniec gwarancji osadzonych na
konstytucyjnej zasadzie adekwatnosci srodkéw do zadan. Z art. 49 ust. 5 ustawy
o dochodach wynika bowiem to, Zze owe dotacje celowe powinny by¢ przekazywane
w sposéb umozliwiajacy petne i terminowe wykonanie zlecanych zadan.

W razie niedotrzymania wskazanego warunku z art. 49 ust. 5, jednostka moze
skierowac¢ pozew do sadu powszechnego. Jak stanowi art. 49 ust. 6 ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu, w przypadku niedotrzymania warunku okreélonego
w art. 49 ust. 5, jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje prawo dochodze-
nia naleznego Swiadczenia wraz z odsetkami w wysokosci ustalonejjak dla zalegtosci
podatkowych, w postepowaniu sagdowym. Warto podkresli¢, ze znane s3 przypadki
jednostek samorzadu terytorialnego, w ktére w tym trybie skutecznie dochodzity
swoich roszczen?.

4.3 Swoboda organu, czyli przepisy dosé¢ ogdlne

Ustawa o ochronie gruntéw to akt z gatunku tych, ktérych w dzisiejszych cza-
sach mamy coraz mniej. Jest tak dlatego, ze dzi$ ustawodawca kreujac kompetencje
organu do wydania decyzji administracyjnej czyni to w sposéb mozliwie Scisty, majac
uwadze np. konstytucyjng zasade legalizmu mdéwiaca o tym (dla przypomnienia), ze
organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytu-
Cji RP) czy wszelkie zasady gwarancyjne dla strony, ktére wynikaja z przywotywanego

3 B. Wasiutynski, Ustréj wtadz rzadowych i samorzadowych [w:] KW. Kumaniecki, J. Panejko,
B. Wasiutynski, Polskie prawo administracyjne w zarysie. Cze$¢ druga, Krakéw 1930, s. 1066.

%tj.Dz.U.z2018r., poz. 1530 ze zm.

% Patrz np.. Zadania zlecone a zwrot pieniedzy: zapadt wazny wyrok sadu, https://www.
portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/zadania-zlecone-a-zwrot-pieniedzy-zapadl-wazny-wyrok-
sadu,99950.html (04.10.2019r.)
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juz wezesniej art. 2 Ustawy Zasadniczej i zasady demokratycznego panstwa prawne-
go. To uzasadnienie teoretyczne. Praktyczne jest jednak nieco inne. Wydaje sie, ze
dzi$ ustawodawca stara sie odcigzy¢ organ administracji, tworzac tzw. checkliste —
przestanki spetnione, wydajemy decyzje; decyzje deklaratoryjna, zwigzana.

Omawiana ustawa jako jeden z niewielu aktéw zawiera m.in. bezposrednie
wskazanie méwigce o tym, ze decyzja jest decyzjg deklaratoryjna (art. 11 ust. 1b).
Warto w zwigzku z tym pochyli¢ sie przez chwile nad podstawowymi pojeciami zwia-
zanymi z wydawaniem rozstrzygnie¢ administracyjnych. Podzieli¢ je mozna na trzy
watki: decyzja deklaratoryjna a konstytutywna; decyzja swobodna a zwigzana oraz
uznanie administracyjne.

Co do pierwszej kwestii, to nie sposéb nie odwotaé sie do ,0jca” wspdtczesnej
siatki pojeciowej polskiego prawa administracyjnego, czyli J. Starosciaka. Wedtug
tego autora ,Stosujac jako kryterium podziatu aktéw administracyjnych nowosé
tworzenia przez nie stosunkéw prawnych, otrzymamy ich podziat na akty konsty-
tutywne i deklaratoryjne. Akty deklaratoryjne s to akty potwierdzajace, stosownie
do wymagan prawa, ze powstaty konkretne fakty wywotujace skutki prawne. Nie
tworza one nowych stanéw prawnych, lecz jedynie powstatym juz sytuacjom nadaja
okreslony ksztatt prawny. Akty konstytutywne majg natomiast charakter ksztattuja-
cy. Tworza one nowe lub zmieniaja albo uchylajg istniejgce stosunki administracyj-
noprawne, przy czym zmiana konkretnej sytuacji prawnej nastepuje tutaj nie z mocy
samej ustawy, ale z mocy aktu administracyjnego. Przyjmujac ten podziat, nalezy
przyznad, ze jest on oparty na kryteriach wzglednych. W kazdym bowiem wypowie-
dzeniu sie organu panstwowego (dzi$ publicznego — B.Z.) bedacym aktem admi-
nistracyjnym tkwi pewien element tworzenia nowych stosunkéw. Nasilenie jednak
elementu twérczego w aktach administracyjnych obu tych typéw jest rozmaite
i ono wtasnie daje podstawe rozréznienia.”?®. W tym momencie pozostaje jedynie
stwierdzi¢: nic doda¢, nic ujac.

Podziat decyzji na te o charakterze swobodnym i zwigzanym opiera sie w istocie
na kwestiach natury formalnoprawnej, zwigzanych z uzasadnieniem rozstrzygnie-
cia i kwestiami dowodowymi. Decyzja zwigzana wymaga zdecydowanie skromniej-
szego uzasadnienia. Opiera sie bowiem na spetnieniu konkretnych przestanek, co
w konsekwencji ogranicza pole dziatania organu administracji. Nie istnieje jednak
bezposrednie przetozenie mowiace o tym, ze kazda decyzja zwigzana to z automatu
decyzja deklaratoryjna — czasem przestanki mogg prowadzi¢ dopiero do wykreowa-
nia konkretnego nowego stanu prawnego, np. w sytuacji, gdy ustawodawca chce
pozostawi¢ organowi ,ostatnie stowo”. Decyzja swobodna wigze sie za to silnie
z uznaniem administracyjnym. J. tetowski tak pisat na ten temat: ,Od strony for-
malnoprawnej zagadnienie uznania administracyjnego taczy sie z kwestia tzw. pojec
nieostrych, wystepujacych w przepisach prawa pozytywnego. [...] Wszystkie te po-
jecia, jesli zostaty uzyte przez ustawodawce, majg jedng ceche wspdlna: powoduja
koniecznoé¢ dokonania przez organ oceny, czy rzeczywiscie ma miejsce wymagany
przez ustawodawce stan faktyczny (tzw. dokonanie swobodnej oceny), a ponadto

%6 J. StaroSciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 238-239.
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upowazniajg go do wyboru jednego z kilku (wielu) mozliwych w tej sytuacji zacho-
wac (tzw. swobodne uznanie)."?".

O uznaniu administracyjnym na gruncie ustawy o ochronie gruntéw wypowie-
dziat sie Naczelny Sad Administracyjny?®. Jak wskazat rozpoznajac skarge kasacyjna:
WSA w Warszawie trafnie przyjat w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku, ze decyzja
Ministra wyrazajaca zgode na ,odrolnienie” gruntu oparta jest na uznaniu admini-
stracyjnym. Uznanie administracyjne jest uprawnieniem organu administracji do
ksztattowania stosunkéw prawnych w ramach pewnej swobody, ktéra pozostawiajq
przepisy prawa materialnego, w ramach obowigzujacych regut proceduralnych.”?.
Istnieje nawyk utozsamiania decyzji uznaniowej z decyzja konstytutywna, co nie jest
do konca prawdziwe. Juz bowiem M. Zimmermann w 1956 roku pisat, ze ,Zalezenie
od stopnia szczegbtowosci standw faktycznych i regut wigzacych organ panstwowy
(dzi$ publiczny — B.Z.) przy wydawaniu decyzji, zaleznie od stopnia ostrosci uzywa-
nych przez norme prawng pojeé, organ stosujacy prawo ma wieksza lub mniejsza
samodzielno$¢ w uksztattowaniu konkretnej decyzji. Istnieje ona zreszty zawsze.
Nawet przy wydawaniu aktéw o charakterze deklaratoryjnym, w ktérych organ pan-
stwowy tylko stwierdza — co prawda autorytatywnie, tj. w sposéb wiazacy — jakie
skutki prawne wywotato z mocy przepisu prawnego pewne zdarzenie, nawet przy
tych aktach tres¢ ich zalezy w znacznej mierze od organu stosujacego prawo, od
tego, jakie znaczenie nada ten organ terminom ustawowym, jak bedzie interpre-
towad norme prawng i zadania, jakie ustawa naktada na organy panstwowe (dzi$
publiczne —B.Z.) i obywateliitd.”.

Kto$ powie, Zze to ,teoretyczne wynurzenia”. Prawda, ale majace bardzo istot-
ne znaczenie dla praktyki — szczegdlnie te dotyczace uznania administracyjnego.
W Swietle powyzszego nie mozemy podchodzi¢ do organu administracji jak do
ubezwtasnowolnionego podmiotu, zdanego na taske i nietaske strony. To organ ad-
ministracji stoi na strazy interesu publicznego, ma na wzgledzie interes wspélnoty
—iw ramach przypisanych mu prawem kompetencji podejmuje dziatania majace na
celu ochrone tego interesu.

27 J. tetowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 167-168.

8 M. Zimmermann, Zagadnienie tzw. ,swobodnego uznania” [w:] W. Brzezifski, M. Jaroszyrnski,
M. Zimmermann, Polskie prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 352-353.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2014 ., 1 OSK 1572/12, LEX nr 1457692.
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5 Przeznaczenie gruntow

w planie miejscowym

5.1 0 odrolnieniu

Mozna powiedzied, ze to najwyzszy czas na to, aby wspomniec o mitycznym , 0d-
rolnieniu”. Termin ten funkcjonuje w powszechnym obiegu, co jest zrédtem wielu
nieporozumien. Albowiem ustawa o ochronie gruntéw — co jasne jest dla oséb zaj-
mujacych sie jej stosowaniem na co dzien, niemniej wymaga podkreslenia — rozroz-
nia przeznaczenie gruntéw (tytut Rozdziatu 2 ustawy: ,Ograniczanie przeznaczania
gruntéw na cele nierolnicze i nieleSne”) oraz wytagczanie gruntéw z produkgji (tytut
Rozdziatu 3 ustawy: ,Wytaczanie gruntéw z produkgji rolniczej lub lesnej”). Tym sa-
mym nalezy odrézni¢ kwestie natury planistycznej (przeznaczanie) od kwestii natu-
ry faktycznej (wytaczanie).

5.2 Przeznaczanie w planie miejscowym
5.2.1 Wariant podstawowy

Ustawodawca normujac problematyke przeznaczania gruntéw na cele nierol-
nicze i nieleSne w pierwszej kolejnosci wskazat w art. 6 ust. 1, ze na cele nierolni-
cze i nieledne mozna przeznacza¢ przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji
gruntdéw jako nieuzytki, a w razie ich braku — inne grunty o najnizszej przydatnosci
produkcyjnej. Mozna w zwigzku z tym wskazaé, ze organ planistyczny ma duza doze
swobody, w ramach ktérej musi dokonaé¢ wywazenia interesu publicznego iinteresu
prywatnego.

W bogatym orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie w tym kontek-
Scie m.in., ze: ,,Ochrona gruntéw rolnych nie moze by¢ posunieta tak daleko, by skut-
kowato to brakiem badzZ istotnym ograniczeniem mozliwosci rozwoju gminy, zwa-
zywszy ze mozliwos¢ tego rozwoju, tak jak prawo wtasnosci, sg wartosciami, ktére
podlegaja prawnej ochronie i ktére nalezy w zwigzku z tym takze bra¢ pod uwage
wydajac rozstrzygniecie w oparciu o art. 7 ust. 2 ustawy.”?°.

Trzeba jednak zauwazyé, ze wedtug powszechnie dostepnych danych sytuacja nie
jest tak jednoznaczna. Jak wskazano w odpowiedzi na interpelacje poselska, powotu-
jac sie na dane dotyczace wtadnie 2012 roku: ,[...] nalezy odwotac sie takze do danych
zawartych w opracowaniu Polskiej Akademii Nauk dla Departamentu Gospodarki

30 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego zdnia 11 stycznia 2012 r.,110SK2031/10, LEX nr 1138046.
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Przestrzennej i Budownictwa Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej (grudzien 2013 r.). Wynika z niego, ze pod koniec 2012 r. miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego pokrywaty tylko ponad 27,9% powierzchni naszego
kraju. W sumie powierzchnia pokryta planami miejscowymi pod koniec 2012 r. wyno-
sita prawie 10,3 mln ha, gdy w tym samym czasie cata powierzchnia zabudowanych
gruntéw mieszkaniowych w kraju zajmowata zaledwie 2,5 mln ha. Mozna zatem sza-
cowad, ze tacznie te rezerwy pozwolityby zbudowad na terenie Polski mieszkania dla
co najmniej 80 miliondw 0sdéb (obecna liczba mieszkarncdw to ok. 38,5 mln), a moze
i dla znacznie wiekszej populacji. Nadmiar gruntéw na inne (niemieszkaniowe) cele
inwestycyjne takze przekracza potrzeby w perspektywie wielu dziesigtkow lat.”>'.
W zwigzku z tym sytuacja konkretnej gminy wymaga odpowiedniego rozwazenia; nie
mozna przyja¢ jednoznacznego domniemania méwigcego o tym, ze ochrona gruntéw
rolnych i leSnych ogranicza mozliwosci rozwoju gminy. Jesli by prébowac stawiac ge-
neralne tezy, to duzo blizsza prawdzie bytaby niestety nastepujaca: mamy do czynie-
nia z nadmiernym przeznaczaniem terendw na cele ,rozwojowe”.

Przywotany art. 6 ust. 1 jest przepisem kierunkowym, ktéry ulega nastepnie
zdecydowanemu doprecyzowaniu. Po pierwsze wiec istnieja przypadki, w ktérych
przeznaczenie gruntéw rolnych i lednych na cele nierolnicze i nieleéne wymaga spo-
rzadzenia planu miejscowego i zgody wtasciwego organu (zazwyczaj ministra). Do-
ktadne rozwigzania w tym zakresie zawiera art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw.
Stanowi on, ze przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne:

— gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-1ll — wymaga uzyskania zgody
ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi, z zastrzezeniem ust. 2a,

— gruntéw lesnych stanowigcych wtasnoé¢ Skarbu Pafnstwa — wymaga uzyskania
zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Leénictwa®? lub
upowaznionej przez niego osoby,

— pozostatych gruntéw leSnych wymaga uzyskania zgody marszatka wojewddztwa
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolnicze;j.

5.2.2 Charakter prawny zgody

W pierwszej kolejnosci nalezy zaznaczy¢, ze z ugruntowanego, powszechnie
znanego orzecznictwa wynika, iz przedmiotowa zgoda jest klasyczng decyzjg admi-
nistracyjna —a nie tzw. uzgodnieniem w trybie Kpa. Innymi stowy, do zgody zastosu-
jemy nie art. 106 Kpa, tylko art. 104 Kodeksu.

Druga kwestia to ewentualny skutek braku odpowiedniej zgody? Z odpowie-
dzig na tego typu pytanie przychodzi na przyktad wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Poznaniu®: ,Tego rodzaju naruszenie skutkuje wadliwoscia po-
stanowien planu dokonujacych zmiany dotychczasowego, rolnego przeznaczenia

31 http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=5BD20D 1D (04.10.2019 1.).

32 Ustawa nie zostata pod tym wzgledem dostosowana do tzw. ustawy dziatowej — dzi$ chodzi o Ministra
Srodowiska.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 1 lutego 2018, IV SA/Po 885/17,
LEX nr2450519.
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gruntéw, i wprowadzajacych sprzeczny z tym przeznaczeniem sposob ich zagospo-
darowania i zabudowy — tym samym stanowi rowniez naruszenie zasad sporzadza-
nia planu miejscowego.”.

5.2.3 Wyjatki

Od powyzszych regut ustawodawca przewidziat jednak szereg wyjatkdw. | tak
po pierwsze, przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne
za zgoda w planie miejscowym nie stosuje sie w odniesieniu do terendw, dla ktérych
nie sporzadza sie planu miejscowego, czyli np. terenéw zamknietych — z wyjatkiem
terenéw zamknietych ustalanych przez ministra wtasciwego do spraw transportu.
Stanowi o tym art. 14 ust. 6 ustawy planistycznej.

Drugi wyjatek uregulowany jest w art. 8 ustawy o ochronie gruntéw. Wedtug
tej requlacji przepiséw art. 7 nie stosuje sie do okresowego, na czas nie dtuzszy niz
10 lat, wytgczenia gruntéw z produkgcji w zakresie niezbednym do:

1) podjecia natychmiastowych dziatar interwencyjnych niezbednych do zwalcza-
nia klesk zywiotowych iich nastepstw, jak réwniez usuwania nastepstw wypad-
kéw losowych;

2) poszukiwania lub rozpoznawania weglowodoréw, wegla kamiennego, wegla
brunatnego, rud metali, z wyjatkiem darniowych rud zelaza, metali w stanie ro-
dzimym, rud pierwiastkdéw promieniotwdrczych, siarki rodzimej, soli kamiennej,
soli potasowej, gipsu i anhydrytu, kamieni szlachetnych.

Niemniej obydwa przypadki, o ktérych mowa w ust. 1, nie zwalniaja z obowiaz-
kéw okreslonych w rozdziale 5 ustawy o ochronie gruntéw (dotyczacy rekultywacji
i zagospodarowania gruntéw), a wytaczenie dokonane na cele okreslone w ust. 1
pkt 2 — takze z obowigzkéw okreslonych w rozdziale 3, ktéry reguluje wytaczanie
gruntéw z produkgji.

5.3 Szczegélny wyjatek, czyli art. 7 ust. 2a

Wczedniejsze wyjatki majg charakter duzo mniej doniosty niz te, o ktérych mowa
w ponizszym oraz kolejnym podrozdziale. Art. 7 ust. 2a ustawy o ochronie gruntéw
to niewysychajace Zzrédto probleméw interpretacyjnych. Dlaczego?

Przepis ten stanowi, ze nie wymaga uzyskania zgody ministra wtasciwego do
Spraw rozwoju wsi przeznaczenie na cele nierolnicze i nieleéne gruntéw rolnych
stanowigcych uzytki rolne klas I-Ill, jezeli grunty te spetniaja tacznie (!) nastepujace
warunki:

1) co najmniej potowa powierzchni kazdej zwartej czesci gruntu zawiera sie w ob-
szarze zwartej zabudowy;

2) potozone sa w odlegtosci nie wiekszej niz 50 m od granicy najblizszej dziatki bu-
dowlanej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o0 gospodar-
ce nieruchomosciami;
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3) potozone s3 w odlegtosci nie wiekszej niz 50 metréw od drogi publicznej w rozu-
mieniu przepiséw ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych;

4) ich powierzchnia nie przekracza 0,5 ha, bez wzgledu na to, czy stanowig jedna
catos¢, czy stanowia kilka odrebnych czesci.

Jesliidzie o pierwsza przestanke, to z pewng pomocg przychodzi tutaj omawiany
juz wczesniej art. 4 ustawy o ochronie gruntéw. W art. 4 pkt 30 ustawodawca wy-
jasnit, co rozumie przez ,obszar zwartej zabudowy”. Odestat tym samym posrednio
do ,zwartejzabudowy”, ktdéra w rozumieniu art. 4 pkt 29 jest zgrupowanie nie mniej
niz 5 budynkoéw, za wyjatkiem budynkéw o funkcji wytacznie gospodarczej, pomie-
dzy ktérymi najwieksza odlegtos¢ sasiadujacych ze sobg budynkéw nie przekracza
100 metréw. Zatem podstawowy problem tkwi w sformutowaniu ,co najmniej po-
towa powierzchni kazdej zwartej czesci gruntu”, ze szczegdlnym naciskiem na to, co
oznacza sformutowanie ,zwartej czesci gruntu”. ,Zwarty” wedtug ,Stownika jezyka
polskiego PWN" to: ,ztozony z 0s6b, elementéw, przedmiotéw znajdujacych sie bar-
dzo blisko siebie czy tez sktadajacy sie z elementéw bardzo dobrze pasujacych do
siebie.”*, W zwigzku z powyzszym nie jest wykluczone, ze w ramach ,zwartej czesci
gruntu” moga wystepowac np. przeszkody terenowe.

Co do drugiego warunku, to przede wszystkim nalezy pamieta¢ o definicji
dziatki budowlanej, zawartej w art. 4 pkt 3a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o0 go-
spodarce nieruchomosciami. Wedtug tego przepisu takowa przez takowa dziatke
nalezy rozumiec¢ zabudowana dziatke gruntu, ktérej wielkosé, cechy geometrycz-
ne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infrastruktury
technicznej umozliwiaja prawidtowe i racjonalne korzystanie z budynkéw i urza-
dzen potozonych na tej dziatce.

Odlegtos¢ nie wieksza niz 50 metréw od drogi publicznej w rozumieniu przepi-
séw ustawy o drogach publicznych — tutaj pojawia sie fundamentalne pytanie: czy
caty grunt musi znalez¢ sie w odlegtosci nie wiekszej niz 50 metréw, jakas jego czes¢,
a moze wystarczy tylko, ze granica bedzie znajdowata sie w takiej odlegtosci? Za-
nim odpowiedZ na to pytanie, nalezy przywota¢ definicje zawarta w ustawie z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych?. Art. 1 tej ustawy méwi o tym, ze drogg
publiczng jest droga zaliczona na podstawie niniejszej ustawy do jednej z kategorii
drdg, z ktorej moze korzystac kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z ograniczeniami
i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub innych przepisach szczegélnych. Co do
postawionego na wstepie pytania, to w najnowszym orzecznictwie dominuje po-
glad wyrazony ostatnio przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie, ktéry
w wyroku z dnia 16 maja 2019 r.3¢ stwierdzit: ,Zatem majac na uwadze paradyg-
mat racjonalnosci ustawodawcy Sad nabrat przekonania, ze gdyby ustawodawca
pragnat, aby odlegtos¢ 50 m od drogi publicznej, o ktérej mowa w art. 7 ust. 2a
pkt 3 u.o.g.r.l. mierzona byta od granicy danej dziatki rolnej (tak jak zazyczyt sobie

34 https://sjp.pwn.pl/sjp/zwarty;2547559.html (04.10.2019 r.).

% Dz.U.z2018r., poz. 2068 ze zm.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 16 maja 2019 1., Il SA/Sz 114/19,
LEX nr2694865.

26 BARTLOMIEJ ZYDEL



w art. 7 ust. 2a pkt 2 u.o.g.r.l. w przypadku mierzenia odlegtosci dziatki rolnej od
granicy dziatki budowlanej), to w treéci art. 7 ust. 2a pkt 3 u.o.g.r.l. zawartby takie
wtasnie sformutowanie. Skoro jednak w analizowanej podstawie odmowy uzgod-
nienia projektu decyzji brak jest wskazania, iz odlegtoé¢ do drogi publicznej nalezy
mierzy¢ od drogi publicznej do granicy dziatki rolnej, to nalezy przyjaé, ze odlegtosc
ta nie moze by¢ przekroczona w przypadku catej dtugosci dziatki.”.

Ostatni element, czyli powierzchnia gruntu nieprzekraczajaca 0,5 ha. Czy chodzi
tu o cato$¢ gruntu, czy o cze$¢ objetg wnioskiem. Jak wskazat niedawno Naczelny
Sad Administracyjny®”: ,Kryterium obszarowe, ktérym mowa w tym przepisie, od-
nosi sie do catego zwartego kompleksu gruntéw rolnych, nie zaé do powierzchni
dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkéw zabudowy. Wynika to z wyktadni
literalnej zawartego w tym przepisie zwrotu >>bez wzgledu na to, czy stanowia jed-
ng catos(, czy stanowia kilka odrebnych czesdci<<.".

Ponadto przy interpretacji czy to jednej przestanki, czy tez catego przepisu art. 7
ust. 2a nie mozna zapominac o tacinskiej zasadzie exceptiones non sunt extenden-
dae, czyli ,wyjatkow nie nalezy intepretowac rozszerzajaco”. Réwnoczesnie trzeba
zauwazy¢, ze ustawodawca sam dal temu wyraz, gdyz zdecydowanie nie utatwit
sprawy ubiegajacemus sie o skorzystanie z wyjatku. Tym samym trzeba stwierdzi¢,
ze do skorzystania z tej ,furtki” stan faktyczny ustalony przez organ musi by¢ jasny,
niepozostawiajacy watpliwosci.

5.4 Granice administracyjne miast

Rozdziat 2 ustawy o ochronie gruntéw, czyli ten dotyczacy przeznaczania
w planach miejscowych, nie jest stosowany do gruntéw rolnych potozonych
w granicach administracyjnych miast. Jest to tym samym wyjatek o charakterze
generalnym. Tak stanowi art. 10a ustawy o ochronie gruntéw. Obecna regulacja
ma charakter kompromisowy. Tekst pierwotny ustawy nie uwzgledniat jakkol-
wiek watku miejskiego. Dopiero kontrowersyjne zmiany wprowadzone do ustawy
z dniem 1 stycznia 2009 roku dotknety tej problematyki. Dodany wtedy art. 5b
— dzi$ juz uchylony — brzmiat nastepujaco: ,, Przepiséw ustawy nie stosuje sie do
gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne potozonych w granicach administra-
cyjnych miast.”. Za to z dniem 5 wrzesnia 2014 r. uchylono ten przepis i dodano
obecnie regulujacy te materie art. 10a.

Czy rozwiazanie to jest w petni przystajagcym do rzeczywistosci — i tego, jaka licz-
ba gruntéw rolnych znajduje sie w granicach administracyjnych polskich miast3#?
Mozna mie¢ co do tego watpliwosci — szczegélnie, gdy uwzgledni sie tendencje
prowadzaca do administracyjnego ,rozlewania sie” miast na tereny, ktére maja cha-
rakter wiejski. Brakuje rozwazan na ten temat w ramach dyskusji o powiekszaniu

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego zdnia 5 czerwca 2019 r., I OSK 1854/17, LEX nr 2698398.

38 Jak donositw 2016 roku ,Tygodnik Rolniczy”: ,W Polsce jest 917 tys. ha gruntéw rolnych potozonych
w administracyjnych granicach miast. Ponad 200 tys. ha sa to grunty od 1 do 3 klasy bonitacji.”, https://
www.tygodnik-rolniczy.pl/articles/aktualnosci_/miejskie-samorzady-nie-chca-u-siebie-gruntow-rolnych/
(04.10.2019 1.).
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miast. Jak juz zostato to zasygnalizowane na poczatku Rozdziatu, wydaje sie, ze ak-
tualnie musimy przenie$¢ punkt ciezkosci—i przy przeznaczaniu gruntéw rolnych na
cele nierolne précz mozliwosci rozwoju gminy braé nalezy pod uwage takze kwe-
stie zwigzane np. z koniecznoscig zapewnienia odpowiedniego areatu dla polskiego
rolnictwa.

28 BARTLOMIEJ ZYDEL



6 Wytaczenie gruntow

Z produkcji rolniczej

6.1 Kwestie podstawowe

Zagadnienia zwigzane z wytgczaniem gruntéw z produkgji rolniczej mozna po-
dzieli¢ na trzy grupy. Pierwsze dotycza watkéw podstawowych, drugie to interpre-
tacja art. 12a ustawy o ochronie gruntéw, a trzecie to te zwigzane z umorzeniami.

Podstawowa regulacja zawarta jest w art. 11 i art. 12 ustawy o ochronie grun-
tédw. Wedtug art. 11 ust. 1 decyzja zezwalajaca na wytaczenie w odniesieniu do grun-
téw rolnych jest wymagana w nastepujacych przypadkach:

1) Wytaczenie z produkgji uzytkdédw rolnych wytworzonych z gleb pochodzenia mi-
neralnego i organicznego, zaliczonych do klas I, II, Il, llia, I1b;
2) Wytaczenie z produkgji uzytkdéw rolnych klas IV, IVa, IVb, V i VI wytworzonych

z gleb pochodzenia organicznego;

3) Whytaczenie z produkgji gruntéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2-10.

Nie mozna takze zapominac o tym, ze — jak stanowi art. 11 ust. 1 in fine ,wyta-
czenie [...] moze nastapi¢ po wydaniu decyzji zezwalajgcych na takie wytaczenie”.
Przepis ten trzeba odczytywac w korelacji z art. 28 ustawy o ochronie gruntéw, nad
ktérym szersze pochylenie nastapi w Rozdziale 11 niniejszego opracowania.

Rownoczesnie trzeba zaznaczy(, ze decyzje te mozna podzieli¢ z uwagi na to,
czy w decyzji okreslane sg obligatoryjnie obowiazki zwigzane z wytaczeniem. | tak
w przypadku, gdy méwimy o wytaczeniu z produkgji uzytkéw rolnych wytworzonych
z gleb pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczonych do klas I, II, Il llla, Illb
oraz gruntéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2-10 ustawy o ochronie gruntéw,
to takowe obowiazki nalezy okresli¢. Ustawodawca uzyt w tym kontekscie sformu-
towania , okresla sie”, ktére w interpretacji przepiséw prawa rozumiane jest raczej
jako nakaz podjecia takich czy innych dziataA.

Z drugiej strony art. 14 ustawy o ochronie gruntéw méwi o tym, ze m.in. w decy-
zZji 0 wytaczeniu, o ktorej mowa w art. 11 ust. 1 mozna, po zasiegnieciu opinii wéjta,
natozy¢ obowigzek zdjecia oraz wykorzystania na cele poprawy wartosci uzytkowej
gruntéw préchnicznej warstwy gleby z gruntéw rolnych klas I, 1l Illa, Ilib, 1l IVa i IV
oraz z torfowisk.

Natomiast wedtug ust. 2 wskazanego artykutu, w razie niewykonania obowiazku
okreslonego w ust. 1, osoba wytgczajaca grunty z produkgji uiszcza za kazdy 1 m?
wykorzystanej niewtasciwie préchnicznej warstwy gleby optate w wysokosci obo-
wiazujacej w dniu wydania decyzji o ustaleniu wysokosci optaty, ktéra wynosi:
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1) z gleb klasy I'i Il oraz gleb pochodzenia organicznego — 291,45 zt;
2) z gleb pochodzenia mineralnego, zaliczonych do klas lll, Illai lllb—233,16 zt;
3) z gleb pochodzenia mineralnego, zaliczonych do klas IVai IV — 174,87 zt.

Tym samym mozna skonstatowa¢, ze w przypadku uzytkéw rolnych zaliczonych
do klas I-ll oraz gruntéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2-10 obowiazki trzeba
okresli¢. Ponadto co do gruntéw zaliczonych do klas I-IV oraz torfowisk mozna — po
zasiegnieciu opinii wojta — natozy¢ obowiazek zdjecia oraz wykorzystania na cele
poprawy wartosci uzytkowej gruntéw préochnicznej warstwy gleby. Trzeba przy tym
pamietac o niewigzacym charakterze opinii, ktérej mimo wszystko trzeba zasiegnac.
Brak zasiegniecia opinii bedzie stanowit btad formalnoprawny prowadzacy w konse-
kwencji do uchylenia decyzji przez organ Il instancji albo sad administracyjny. Prze-
pis ten stanowi lex specialis do art. 11 ust. 1a ustawy, stad tez nawet w odniesieniu
do gruntéw zaliczonych do klas I-1ll bedzie nalezato zasiegna¢ opinie wéjta w kon-
tekscie natozenia obowiazku zdjecia oraz wykorzystania na cele poprawy wartosci
uzytkowej gruntéw préchniczej warstwy gleby.

Skoro mowa byta juz o decyzjach konstytutywnych i deklaratoryjnych, to teraz
czas na odwotanie sie do tych zagadnien. Ustawodawca w art. 12 ust. 1b ustawy
o ochronie gruntéw wskazat, ze wniosek o wytaczenie z produkgji uzytkéw rolnych
klas IV, IVa, IVb, Vi VI wytworzonych z gleb pochodzenia organicznego jest wigzacy,
a decyzja ma charakter deklaratoryjny. W pierwszej kolejnosci trzeba podkresli¢, ze
technika wedtug ktérej prawodawca w drodze przepiséw prawa kwalifikuje decy-
zje do grupy decyzji czy to deklaratoryjnych, czy to konstytutywnych jest niezwykle
rzadka. To, ze ,wniosek [...] jest wigzacy” powoduje konieczno$¢ wydania decyzji
zgodnej z wnioskiem. Natomiast sformutowanie moéwiagce o tym, ze decyzja ma
charakter deklaratoryjny trudno jest wyttumaczy¢. Skrajna interpretacja mogtaby
prowadzi¢ do wniosku, ze przepis ten wytgcza zawarte w art. 11 ust. 1 in fine powia-
zanie moznosci wytgczenia gruntéw z produkgji z koniecznoscig posiadania decyzji
zezwalajacej na to wytaczenie — gdyz decyzja deklaratoryjna potwierdza stan ist-
niejacy w oparciu o obowiazujace przepisy prawa. Takie rozumienie nalezy odrzucié¢
ze wzgledu na to, iz jest ono rozumieniem zbyt daleko idgcym. Tym samym mozna
powiedzie¢, ze wystarczajacym bytoby uzycie przez ustawodawcy fragmentu mé-
wigcego o wigzacym charakterze wniosku.

Kontynuujac watek kwestii podstawowych nie mozna nie wspomnieé o posta-
nowieniu zawartym w art. 11 ust. 4 ustawy o ochronie gruntéw. Jak stanowi ten
przepis, wydanie decyzji zezwalajgcych na wytaczenie, o ktérych mowa w art. 11
ust. 112 nastepuje przed uzyskaniem pozwolenia na budowe. W tym momencie ro-
dzi sie pytanie —z perspektywy organéw administracji architektoniczno-budowlanej
—o to, co w sytuagji, gdy nie mamy do czynienia z pozwoleniem na budowe, tylko np.
zgtoszeniem? OdpowiedZ na to pytanie nie jest prosta. Z jednej strony mozna po-
dejé¢ do problemu stricte formalnie i skonstatowa¢, ze skoro organy administracji
publicznej dziataja w ramach zasady legalizmu, a ustawodawca méwi tylko o pozwo-
leniu na budowe, to nie ma podstaw do zadania przedtozenia decyzji wytaczajacej
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grunt z produkgji przed dokonaniem zgtoszenia. W tym kontekscie mozna argumen-
towac takze w nastepujacy sposdb: pozwolenie na budowe to bardziej rygorystycz-
ny rezim od zgtoszenia, stad tez trudno zastosowac te regulacje do zgtoszenia.

Z drugiej strony jezeli strona nie uzyska wytaczenia gruntéw z produkdji, to
moze narazi¢ sie np. na sankcje z art. 28 ustawy o ochronie gruntéw - z uwa-
gi na niedochowanie przepisom ustawy o ochronie gruntéw. W tym kontekscie
warto przypomnieé wtasciwe postanowienia Prawa budowlanego. Art. 30 ust. 5¢
Prawa budowlanego stanowi o tym, ze w razie koniecznosci uzupetnienia zgto-
szenia organ administracji architektoniczno-budowlanej naktada na zgtaszajace-
go, w drodze postanowienia, obowigzek uzupetnienia, w okreslonym terminie,
brakujacych dokumentéw, a w przypadku ich nieuzupetnienia — wnosi sprzeciw
w drodze decyzji. Réwnoczesnie art. 30 ust. 6 pkt 2 wskazuje, iz organ administra-
¢ji architektoniczno-budowlanej wnosi sprzeciw, jezeli budowa lub wykonywanie
robot budowlanych objetych zgtoszeniem narusza ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, decyzji o warunkach zabudowy, inne akty
prawa miejscowego lub inne przepisy. Nie mozna réwniez zapominac o jednej
z podstawowych zasad postepowania administracyjnego, ktéra zostata zawarta
w art. 7 Kpa. Wedtug tego przepisu w toku postepowania organy administracji
publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podej-
muja wszelkie czynnosci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny
interes obywateli.

Reasumujac ten watek, Autor niniejszego opracowania stoi na stanowisku, ze
organy administracji architektoniczno-budowlanej maja kompetencje do stosowa-
nia art. 11 ust. 4 ustawy o ochronie gruntéw nie tylko do ,klasycznych” pozwolen
na budowe. Wynika to takze z interpretacji celowosciowej tego przepisu — bowiem
celem ustawodawcy byto uzyskanie swego rodzaju sekwencji czynnosci: najpierw
wytaczenie, potem pozwolenie — ktéra to pozadana sekwencja zdarzen nie ulega
zadnej modyfikadji tylko ze wzgledu na to, ze pozwolenie zastapimy zgtoszeniem
robét.

Jak powszechnie wiadomo, wytaczenie gruntu z produkcji wigze sie nie tylko
z pewnymi obowiazkami natozonymi na wtasciciela, ale takze z obcigzeniami fi-
nansowymi. Zanim do konkretéw trzeba przypomniec jednak, ze nie moze to by¢
podstawowym motywem dziatania organéw administracji. Ten motyw jest jasny: to
ochrona gruntéw rolnych.

Zgodnie zart. 12 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw, osoba, ktéra uzyskata zezwo-
lenie na wytaczenie gruntéw z produkdji, jest obowigzana uisci¢ naleznos¢ i optaty
roczne, a w odniesieniu do gruntéw lesnych — takze jednorazowe odszkodowanie
w razie dokonania przedwczesnego wyrebu drzewostanu. Obowigzek taki powstaje
od dnia faktycznego wytaczenia gruntéw z produkcji. Obowiazek uiszczenia nalez-
nosci powstaje w momencie, gdy méwimy o trwatym wytaczeniu gruntéw z produk-
¢ji. Optaty roczne uiszcza sie zaréwno przy wytgczeniu trwatym, jak i czasowym. War-
to przywotac takze przepisy, ktoére bardziej szczegdtowo reguluja te problematyke.
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Po pierwsze wiec, jak stanowi art. 12 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw, wta-
Sciciel, ktéry w okresie 2 lat zrezygnuje w catosci lub w czeéci z uzyskanego prawa
do wytaczenia gruntéw z produkdji rolniczej lub leSnej, otrzymuje zwrot naleznosci,
jaka uiscit, odpowiednio do powierzchni gruntéw niewytaczonych z produkgji. Zwrot
uiszczonej naleznosci nastepuje w terminie do trzech miesiecy od dnia zgtoszenia
rezygnacji. Tym samym ustawodawca dostrzega mozliwos¢ dokonania zmiany. Co
oczywiste, nie jest mozliwy zwrot optat rocznych.

Prawodawca przewidziat tez podstawowa regulacje dla sytuacji, w ktérej docho-
dzi do zbycia gruntéw. Wedtug art. 12 ust. 3 przywotywanej ustawy, w razie zbycia
gruntéw, co do ktérych wydano decyzje, o ktérych mowa w art. 11 ust. 1-2, a niewy-
taczonych jeszcze z produkgji, obowigzek uiszczenia naleznosci i optat rocznych cigzy
na nabywcy, ktéry wytaczyt grunt z produkcji. Zbywajacy jest obowiazany uprzedzi¢
nabywce o tym obowiazku. Warto w tym kontekscie przytoczy¢ orzeczenie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego®’: ,\Wprawdzie w zdaniu ostatnim art. 12 ust. 3 usta-
wy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leénych wskazano, ze >>zbywajacy jest
obowiazany uprzedzi¢ nabywce o tym obowiazku<<, jednakze z jego niewykona-
niem ustawodawca nie powiazat jakichkolwiek konsekwendji, w tym w szczegélnosci
zwolnienia nabywcy z tego obowiazku. Gdyby ustawodawca chciat zwolni¢ nabywce
nieruchomosci z obowiazku uiszczenia optat za wytaczenie gruntu z produkdji rolnej
w przypadku niepoinformowania go o tym fakcie przez zbywce, wyrazitby to w prze-
pisie.”. Ustep 4 wskazanego artykutu méwi zas o tym, ze w razie zbycia gruntéw wy-
taczonych z produkgji, obowiazek uiszczania optat rocznych przechodzi na nabywce.
Zbywajacy jest obowigzany uprzedzi¢ o tym nabywce. W tym kontekscie warto przy-
wotac orzeczenie WSA w Lublinie*®, wedtug ktérego: ,Celem nadrzednym decyzji
0 wytagczeniu gruntu z produkgji rolnej nie jest uzyskanie okreslonej kwoty pieniez-
nej, ktérej dtuznikiem sa zobowiazani czy tez ekwiwalentu swoich praw. Celem jest
ochrona gruntéw rolnych, ktéra jest niezalezna od wtasciciela (nabywcy) i sposobu
nabycia. Skoro przy stosowaniu ustawy wtérne znaczenie ma kwestia wtasnosci grun-
tu, ktéry podlega wytaczeniu z produkcji rolniczej wniosek o wytaczenie z produkgji
rolniczej nie musi by¢ ztozony przez witasciciela gruntu (art. 11 ust. 5 ustawy z 1995 .
o ochronie gruntéw rolnych i le$nych), a do uiszczania rocznej optaty jest zobowia-
zana osoba, nie tylko witasciciel, ktéra uzyskata zezwolenie na wytaczenie gruntéw
z produkgji (art. 12 ust. 1 ustawy z 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych), to
uprawnione jest stwierdzenie, ze nie tylko przeniesienie prawa wtasnosci, ale kazde
przeniesienie prawa do gruntu, w tym kazdej formy posiadania zaleznego, powoduje
przejscie obowiazku uiszczania optat rocznych na nabywce.”.

Réwnoczes$nie w ustawie o ochronie gruntéw, a konkretniej w art. 12 ust. 6
zawarto postanowienie, wedle ktérego naleznos$¢ pomniejsza sie o wartos$¢ grun-
tu, ustalong wedtug cen rynkowych stosowanych w danej miejscowosci w obrocie
gruntami, w dniu faktycznego wytaczenia tego gruntu z produkcji. Watek ten zosta-
nie niebawem szerzej omoéwiony.

3 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 kwietnia 2013 r., I OSK 2383/11, LEX nr 2165936.
40 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 14 marca 2018, LEX nr 2495523.
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Jesli idzie o kwestie terminéw, w ktérych nalezy spetnia¢ zobowiazania finan-
sowe, to wedtug art. 12 ust. 13 ustawy o ochronie gruntéw naleznos¢ uiszcza sie
w terminie do 60 dni od dnia, w ktérym decyzja stata sie ostateczna. Przepis ten jest
niebagatelny dla rozwazan na temat tego, w jakiej decyzji okreslac¢ nalezy wysokosé
obcigzen finansowych, o czym szerzej za moment. Natomiast optate roczna za dany
rok uiszcza sie w terminie do dnia 30 czerwca tego roku, przyjmujac w odniesieniu
do gruntéw rolnych kwoty okreslone na podstawie art. 12 ust. 7 — tak méwi art. 12
ust. 14 ustawy o ochronie gruntéw.

Zagadnieniem ,nieoczywistym”#', ktére nalezy w tym momencie omdwic szerzej
jest kwestia tego, w jakiej decyzji powinny zostac okreslone ,obowiazki finansowe”.
Potencjalne warianty sa trzy:

1) Natozenie obowigzkéw finansowych nastepuje w decyzji wytaczajacej grunt

z produkdji rolniczej;

2) Natozenie obowiazkéw finansowych nastepuje w odrebnej decyzji — z uwagi na
konieczno$¢ odwotania sie do , dnia faktycznego wytaczenia gruntéw z produkgji”;

3) Wariant mieszany — w zaleznosci od stanu faktycznego stosowanie opcji nr 1
albo opdjinr 2.

Ustawodawca nie przesadza wprost, jaka Sciezka proceduralna jest Sciezka wta-
Sciwa. Za kazda z opcji przemawiaja konkretne argumenty. Zostaty one przedsta-
wione ponizej.

Wariant pierwszy czesto potaczony jest z tzw. informacja, ktéra organ przesyta
stronie. Informacja ma na celu przypomnienie o obowigzku uiszczenia czy to nalez-
nosci, czy to optaty. Mozna powiedzie¢, ze w tym wariancie obowigzek uiszczenia
naleznosci przez strone jeszcze moze zaistnie¢ przed dniem faktycznego wytaczenia
gruntu z produkgji — ze wzgledu na konieczno$¢ jej uiszczenia w ciggu 60 dni od
uprawomocnienia sie decyzji. Ustawodawca milczy na temat tego, od uprawomoc-
nienia sie jakiej decyzji powinnismy liczy¢ owe 60 dni. Problemy te mogg zaistniec
w przypadku trwatego wytaczenia — z uwagi na to, ze gtéwne watpliwosci wiaza sie
z naleznoscia.

Drugie rozwigzanie jest rozwigzaniem ,najczystszym”. Najpierw organ wydaje
decyzje w przedmiocie wytaczenia gruntdéw z produkcji, a nastepnie — po dniu
faktycznego ich wytaczenia, ktérym moze byé np. pierwszy wpis w dzienniku bu-
dowy — decyzje ,optatowq”. Rozwigzanie to wymaga jednak ciagtego monitoro-
wania przez organ tego, czy ,faktyczne wytaczenie” juz nie nastapito, co wymaga
statego kontaktu m.in. z nadzorem budowlanym. Jest to model najbardziej od-
powiadajacy brzmieniu ustawy — niemniej w przypadku duzej liczby spraw i po-
wszechnego niedoszacowania kosztéw wykonywania zadan zleconych (omawia-
na problematyka to zadanie zlecone), organ moze przyja¢ np. wariant pierwszy.
Jest tak dlatego, ze nie sposéb wyprowadzi¢ jedna, wiazaca interpretacje oma-
wianych przepiséw.

41 Autor ma Swiadomos$¢ tego, ze ustawa petna jest takich zagadnien, lecz z uwagi na ograniczone
rozmiary opracowania wybiera tylko te, ktére uwaza za najbardziej donioste.
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Model mieszany jest za to najbardziej przystajacy do rzeczywistosci. Jezeli or-
gan dostrzega, ze moga istnie¢ problemy z ustaleniem dnia faktycznego wytaczenia
z produkgji albo strona sama nie jest tego pewna, to wtedy wydaje sie dwie decyzje.
| analogicznie — jesli sprawa jest klarowna, to wydawanie dwdéch decyzji moze by¢
nieefektywne.

Nie mozna nie wspomniec takze o sposobie ustalania wartosci gruntu wedtug
cen rynkowych stosowanych w danej miejscowosci w obrocie gruntami — na okolicz-
nos¢ zastosowania pomniejszenia, o ktérym mowa w art. 12 ust. 6 ustawy o ochro-
nie gruntéw. Mozna wyrdzni¢ m.in. nastepujace podejscia do tego problemu:

1) Ustalenie wartosci na podstawie o$wiadczenia strony sktadanego razem z wnio-
skiem, weryfikowanego przez organ;

2) Ustalenie wartosci na podstawie operatu dostarczonego przez strone;

3) Ustalenie wartosci na podstawie danych powszechnie dostepnych przez organ;

4) Ustalenie wartosSci na podstawie operatu opracowanego na zlecenie organu.

Zdecydowanie powszechne jest stosowanie wariantéw 1 i 2. Jest tak dlatego,
ze to w interesie strony lezy ustalenie owej wartosci. Nie mozna jednak wykluczy¢,
ze to organ podejmie sie tego zadania. Niemniej Autor opracowania nie stoi na
stanowisku, aby konieczne byto tworzenie operatéw. Modelem optymalnym jest
ztozenie oSwiadczenia przez strone jako pewnej ,wskazoéwki” dla organu, ktére to
oSwiadczenie organ weryfikuje w oparciu o powszechnie dostepne dane.

Réwnoczes$nie wypada wskazad, ze przepis mowi o ,wartosci w dniu faktyczne-
go wytaczenia tego gruntu z produkgji”. W doktrynie wskazuje sie wyraznie —w tym
w przywotywanych w niniejszym opracowaniu komentarzach — ze chodzi o wartos¢
gruntu ,jeszcze rolnego”. Nie sposdb nie zgodzi¢ sie z taka interpretacja tego prze-
pisu. Intencje ustawodawcy mozna odczytac nastepujaco: dzien faktycznego wyta-
czenia gruntu z produkgji to tak naprawde ostatni moment, w ktérym grunt pozo-
staje jeszcze w tej produkgji; ,moment graniczny”.

6.2 Art. 12a

Art. 12a ustawy o ochronie gruntéw zawiera nastepujaca regulacje: obowia-
zek uiszczenia naleznosci i optat rocznych, a w odniesieniu do gruntéw lesnych
réwniez jednorazowego odszkodowania, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1, nie do-
tyczy wytaczenia gruntéw z produkgji rolniczej lub le$nej na cele budownictwa
mieszkaniowego:

1) do 0,05 ha w przypadku budynku jednorodzinnego;
2) do 0,02 ha, na kazdy lokal mieszkalny, w przypadku budynku wielorodzinnego.

Przepis ten zawiera szereg problematycznych zagadnien — stad tez w pierw-

szej kolejnoéci warto odwotac sie do orzecznictwa sadéw administracyjnych.
Z konkretnych wyrokéw wynikaja bowiem pewne generalne wnioski. Naczelny
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Sad Administracyjny* w fundamentalnym w tej materii orzeczeniu wskazat, ze:
,Przepis art. 12a ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych nie moze
by¢ interpretowany rozszerzajaco, stanowi on bowiem lex specialis w stosunku do
art. 12 tej ustawy. Jako lex specialis art. 12a musi by¢ interpretowany écisle ze
swoim brzmieniem. Oznacza to, iz obowiazek uiszczenia naleznosci pienieznych
nie dotyczy wytacznie gruntdédw przeznaczonych na cele mieszkaniowe (budynki
jedno-i wielorodzinne), a nie na cele budownictwa letniskowego.”. Po pierwsze,
Naczelny Sad potwierdzit w tym orzeczeniu przytaczang tu wielokrotnie zasade
Scistego interpretowania wyjatkéw. Ponadto wykluczyt mozliwos$¢ zastosowania
art. 12a ustawy o ochronie gruntéw do gruntéw przeznaczonych na cele budow-
nictwa letniskowego. Tym samym wyeliminowac trzeba takze inne cele, niebeda-
ce celami mieszkaniowymi.

Scista interpretacja funkcjonuje w kontekécie przedmiotu inwestycji, jej celu.
Natomiast sposéb obliczania powierzchni jest interpretowany w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym w sposéb bardziej liberalny: ,Zawarte w art. 12a usta-
wy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leénych wytaczenie od obowiazku uisz-
czania naleznosci i optat, o ile grunt przeznaczony ma by¢ na cele mieszkanio-
we, pojmowac nalezy szerzej niz tylko jako grunt pod budynkiem mieszkalnym.
Do terenu, ktérego wytaczenie z produkcji rolniczej zwolnione jest z obowiazku
uiszczenia naleznosci i optat zaliczy¢ mozna takze droge, ktérej wybudowanie
pomiedzy dziatka, na ktérej stanie budynek, a drogg publiczna jest konieczne,
zwtaszcza ze inwestycja ta warunkuje dopuszczalnos¢ zabudowy dziatki.”#3. Sko-
ro mozna w ten sposdb potraktowad droge, to nalezy tak interpretowac takze
budowe garazu.

Jak podchodzi¢ do okreslen ,budynek jednorodzinny” i ,budynek wielorodzin-
ny”? Brak jest definicji tych poje¢ w ramach ustawy o ochronie gruntéw. Réwno-
cze$nie ustawodawca nie odsyta interpretujacych przepis do Prawa budowlanego.
Niemniej sg to okreslenia tak bezposrednio zwigzane z Prawem budowlanym, ze
trudno odrzuci¢ regulacje w nim zawarte. Mogtoby to narazi¢ sie na zarzut abstra-
howania od prawa jako catego systemu. Jak wskazano juz wczeéniej stosowanie
definicji z innych aktéw prawnych nie jest sprawa prosta, niemniej w tym konkret-
nym przypadku z uwagi na okolicznosci przedstawione powyzej — w tym przede
wszystkim powszechno$¢ reqgulacji zawartej w Prawie budowlanym — warto sie do
niej odnies¢.

Prawo budowlane stanowi w art. 3 pkt 2, ze przez ,budynek” nalezy rozumieé
taki obiekt budowlany, ktéry jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z prze-
strzeni za pomocg przegréd budowlanych oraz posiada fundamenty i dach. Réwno-
czesnie w art. 3 pkt 2a tej ustawy prawodawca wskazuje, ze ,budynek mieszkalny
jednorodzinny” to rozumie¢ budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie bliz-
niaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych,
stanowiacy konstrukcyjnie samodzielna catos¢, w ktérym dopuszcza sie wydzielenie

42 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 maja 2011, I OSK 655/10, LEX nr 992619.
4 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 11 pazdziernika 2012 r., Il SA/Gl
638/12, LEX nr 1254776.
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nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu
uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowi-
tej budynku.

Zastanowienie w zwigzku z powyzszym budza trzy kwestie. Pierwsza to taka,
ze Prawo budowlane traktuje o ,budynku mieszkalnym jednorodzinnym”, a usta-
wa o ochronie gruntéw mowi o ,budynku jednorodzinnym”. Niemniej we wstepie
do wyliczenia w art. 12a ustawy o ochronie gruntéw mowa jest o ,celach bu-
downictwa mieszkaniowego”, co niejako czyni okreslenie z ustawy o ochronie
gruntéw tozsamym z pojeciem zawartym w Prawie budowlanym. Drugi watek
dotyczy tego, jak podchodzi¢ do definicji ,budynku mieszkalnego wielorodzin-
nego”. Mozna powiedzie¢, ze wynika to z rozumowania a contrario — budynkiem
mieszkalnym wieloodzinnym bedzie kazdy budynek mieszkalny, ktéry nie wpisze
sie w definicje budynku mieszkalnego jednorodzinnego, czyli ja ,przekroczy”.
Wreszcie trzecie zagadnienie to podejscie do lokalu uzytkowego, ktérego po-
wierzchnia catkowita przekracza 30% powierzchni catkowitej budynku — i kwestia
tego, czy mozna wtedy méwic¢ o ,budynku jednorodzinnym” na potrzeby art. 12a
ustawy o ochronie gruntéw. Autor niniejszego opracowania — z uwagi na opisa-
ne wczesdniej znaczenie systemowe definicji budynku mieszkalnego jednorodzin-
nego — nie widzi tutaj mozliwosci innej interpretacji. Znane jest mu podejscie,
w ramach ktérego przyktadowo nastepuje proporcjonalne obliczania wysokosci
naleznosci i optat rocznych, tj. jesli lokal uzytkowy zajmuje 50% powierzchni cat-
kowitej, to naleznos¢ i optaty sg ksztattowane na poziomie 50%. Wydaje sie jed-
nak, ze w Swietle podstawowego celu ustawy, czyli ochrony gruntéw oraz tego,
ze w przypadku omawianej definicji sytuacja jest ,zero-jedynkowa” trudno oprzeé
takowe podejscie o przepisy prawa powszechnie obowigzujacego. Niemniej kwe-
stia ta powinna zostac rozwazona przez ustawodawce, o czym szerzej w ramach
Rozdziatu 14 niniejszej publikacji.

6.3 Umorzenia

W ramach ustawy zostata przewidziana mozliwo$¢ ubiegania sie o umorze-
nie naleznosci czy optat. Podstawowe rozwigzania w tym zakresie zawierajg
art. 12 ust. 16 i ust. 17 ustawy o ochronie gruntéw. Ze wzgledu na skonstru-
owanie przestanek w oparciu o pojecia nieostre nie sposéb nie odwotac sie do
orzecznictwa.

Art. 12 ust. 16 ustawy méwi o tym, ze na wniosek organu wykonawczego jed-
nostki samorzadu terytorialnego marszatek wojewdédztwa —w odniesieniu do grun-
téw rolnych moze umorzy¢ catos$¢ lub cze$¢ naleznosci i optat rocznych. Jakie oko-
licznosci muszg zaistnieé, aby marszatek mogt dokonaé umorzenia:

B inwestycja o charakterze uzytecznosci publicznej z zakresu oSwiaty i wychowa-
nia, kultury, kultu religijnego oraz ochrony zdrowia i opieki spotecznej,

B inwestycja ta stuzy zaspokojeniu potrzeb lokalnej spotecznosci oraz dotyczacej
powiekszenia lub zatozenia cmentarza,
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B jezeli obszar gruntu podlegajacy wytaczeniu nie przekracza 1 ha,
B nie ma mozliwosci zrealizowania inwestycji na gruncie nieobjetym ochronga.

Po pierwsze nalezy zaznaczyé, ze przepis inicjatywe w zakresie ztozenia wnio-
sku przyznaje organowi wykonawczemu jednostki samorzadu terytorialnego, czy-
li wéjtowi/burmistrzowi/prezydentowi miasta, zarzadowi powiatu oraz zarzadowi
wojewddztwa. Najczesciej z tego uprawnienia korzystaja organy wykonawcze gmi-
ny — m.in. z uwagi na zakres zadan gminy i to, jak zostaty uksztattowane przestanki
(np. inwestycje z zakresu oswiaty i wychowania). W orzecznictwie wskazano rzecz
fundamentalng — cho¢ dos¢ oczywista w Swietle brzmienia przepisu — mianowicie
to, ze: ,Decyzja o umorzeniu naleznosci w oparciu o art. 12 ust. 16 ustawy z 1995 .
o ochronie gruntéw rolnych i leSnych ma charakter uznaniowy."#4.

Czas na konkretne przyktady z orzecznictwa. ,Przedszkole niepubliczne moze
by¢ uznane za inwestycje uzytecznosci publicznej, a wiec w odniesieniu do takie-
go podmiotu organ wykonawczy gminy maégt wystapi¢ do marszatka z wnioskiem
o umorzenie optat na podstawie art. 12 ust. 16 ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych.”#. Zdawatoby sie, ze w $wietle obecnie obowiazujacych regulagji
dot. organizacji opieki ztobkowej i przedszkolnej nie ma watpliwosci co do tego,
ze mozemy moéwic¢ o ,uzytecznosci publicznej”. Ponadto wydaje sie, ze nawet przy
braku wsparcia publicznego taka inwestycja jest inwestycja o charakterze uzytecz-
nosci publicznej — gdyz charakter ten determinujg $wiadczone ustugi, a nie podmiot
prowadzacy dziatalnos¢ czy Zrédto jej finansowania“®®.

,Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego dokonujac wyktadni pojecia in-
westycji z zakresu uzytecznosci publicznej nie moze pozostawa¢ w oderwaniu od
wspdtczesnych uwarunkowan gospodarczych realizacji takich zadan, ktére w tym
przypadku zwiazane sg z powszechnoscig motoryzacji i usprawnieniem organizacji
zycia rodzinnego, spotecznego i religijnego. Koncentrowanie sie wytacznie na tym,
ze parking usytuowany na gruncie wytaczonym z rolniczego uzytkowania nie jest
bezposrednio przeznaczony na cele kultu religijnego w rozumieniu wspomnianego
przepisu nie jest prawidtowe.”*’. Wida¢ zatem wyraznie, ze przepisy dot. zwolnien
nalezy interpretowac racjonalnie. Organ nie moze przyjmowac a prioritego, ze sko-
ro ,moze” dokona¢ umorzenia catosci lub czesci, to tak naprawde nie musi tego kie-
dykolwiek uczyni¢. Trudniej jednak o wyznaczenie tego, w jaki sposéb powinna prze-
biegac granica pomiedzy czeéciowym a catkowitym umorzeniem. Trzeba powtérzy¢
stynna tacinska regute: a casu ad casum.

O drugiej mozliwosci umorzenia stanowi art. 12 ust. 17 ustawy o ochronie
gruntéw. Wedtug tego przepisu, na wniosek organu wykonawczego jednostki sa-
morzadu terytorialnego marszatek wojewddztwa moze umorzy¢ catosé lub czesé

4 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 pazdziernika 2014 r., IV SA/
Wa 1412/14, LEX nr 1553581.

4 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 28 grudnia 2017, Il SA/Gd 545/17,
LEX nr2420483.

% Szeroko na temat réznego rozumienia okreSlenia ,uzyteczno$¢ publiczna”: P. Derlecki,
Wielowymiarowos¢ pojecia uzyteczno$¢ publiczna, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 4, s. 53-62.

“7Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2018 r., Il OSK 2187/17, LEX nr 2483943,
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naleznoéci i optat rocznych w odniesieniu do gruntéw rolnych. Jakie warunki musza

zostac spetnione? Otéz:

B inwestycja musi zmierza¢ do osiggniecia celéw, o ktérych mowa w art. 6 ustawy
zdnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami,

B inwestycja przeznaczona jest na cele inne niz okreslone w ust. 16,

B obszar gruntu podlegajacy wytaczeniu nie przekracza 1 ha,

B nie ma mozliwosci zrealizowania inwestycji na gruncie nieobjetym ochronga.
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Przeciwdziatanie

degradacji gleb

W kazdym akcie prawnym istnieja takie fragmenty, ktére stanowia swego rodza-
ju ,ziemie niczyjy”. Teoretycznie przepisy w nich zawarte obowiazujg, lecz wszyscy
adresaci zawartych w nich norm niespecjalnie sg zainteresowani ich istnieniem. To
zjawisko do zbadania na gruncie teorii i filozofii prawa, niemniej teraz przedmio-
tem rozwazan beda przepisy ustawy o ochronie gruntéw bedace wtasdnie ,ziemia
niczyjq”.

Art. 15 ustawy o ochronie gruntéw zawiera postanowienia zwigzane z przeciw-
dziataniem degradacji gleb —i to dotykajgce zaréwno wtasciciela (co oczywiste), jak
i ,wtasciwe organy” z art. 5 ustawy.

W pierwszej kolejnosci trzeba przywotac¢ postanowienie zawarte w art. 15 ust. 1
ustawy o ochronie gruntow. Przepis ten stanowi, ze wtasciciel gruntéw stanowia-
cych uzytki rolne oraz gruntéw zrekultywowanych na cele rolne jest obowiazany
do przeciwdziatania degradacji gleb, w tym szczegdlnie erozji i ruchom masowym
ziemi. Z jednej strony obowiazek ten nie jest obwarowany bezposrednia sankcjq
za jego niezrealizowanie, co kieruje jego odbiér w strone nadania mu charakteru
lex imperfecta, czyli ,normy niedoskonatej”. Druga strona medalu jest jednak nie-
co inna — organy wtasciwe moga podejmowac dziatania zmierzajace do wykonania
obowiazku czy obowigzkéw przez witasciciela. Podkreslmy ponownie to, ze wedtug
przywotywanej ustawy definicja ,wtasciciela” jest inna niz powszechne rozumienie
tego pojecia.

Albowiem jak stwierdzit ustawodawca w art. 15 ust. 2 ustawy o ochronie grun-
téw witasciwy organ wymieniony w art. 5 ustawy, ze wzgledu na ochrone gleb
przed erozjg i ruchami masowymi ziemi, moze, w drodze decyzji, nakaza¢ wtasci-
cielowi gruntéw, o ktérych mowa w ust. 1: zalesienie, zadrzewienie lub zakrze-
wienie gruntow, lub zatozenie na nich trwatych uzytkéw zielonych. Réwnoczesénie
przewidziano, ze wtascicielowi gruntéw przystuguje zwrot kosztéw zakupu nie-
zbednych nasion i sadzonek ze §rodkéw budzetu wojewddztwa, o ktdérych mowa
w art. 22b ust. 1 ustawy. Ponadto ustep 3 cytowanego artykutu stanowi, ze jeze-
li wykonanie nakazu, o ktérym mowa w ust. 2, spowoduje szkody wynikajace ze
zmniejszenia produkgcji roslinnej, wtascicielowi gruntéw przystuguje odszkodowa-
nie ze Srodkéw budzetu wojewddztwa, o ktérych mowa w art. 22b ust. 1 ustawy,
wyptacane przez okres 10 lat.

Kolejna kwestia to natozony w drodze art. 15 ust. 4 obowigzek utrzymywania
w stanie sprawnosci technicznej urzadzen przeciwerozyjnych oraz urzadzen me-
lioracji szczegétowych. Obowiazek ten cigzy na wiascicielu gruntéw, na ktérych
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znajduja sie te urzadzenia. Nalezy pamietac w tym kontekscie o opisanych wczesniej
problemach zwigzanych ze zmieniong siatka pojeciowa w nowym Prawie wodnym.

Ostatnie postanowienia dot. omawianego watku zostaty zawarte w art. 15 ust. 5
ustawy o ochronie gruntéw. Wedtug tego przepisu w razie wystapienia z winy wta-
Sciciela innych form degradacji gruntéw, o ktérych mowa w ust. 1, w tym réwniez
spowodowanej nieprzestrzeganiem przepiséw o ochronie roslin uprawnych przed
chorobami, szkodnikami i chwastami, wdjt, w drodze decyzji, nakazuje wtascicielo-
wi gruntéw wykonanie w okreslonym terminie odpowiednich zabiegéw. W razie
niewykonania decyzji wojt zleca wykonanie zastepcze tych zabiegdw na koszt wta-
Sciciela gruntéw, wykorzystujac do czasu zwrotu kosztéw wykonania zastepczego
Srodki budzetu wojewddztwa, o ktdérych mowa w art. 22b ust. 1 ustawy o ochronie
gruntéw.

Warto zwréci¢ uwage na to, ze w art. 15 ustawy o ochronie gruntéw nie nasta-
pito przypisanie kompetencji tylko jednemu organowi. Jesli wystepuje erozja lub
ruchy masowe ziemi, to organem wtasciwym do natozenia pewnych obowigzkéw
jest organ wtasciwy wedtug art. 5 ustawy. Z drugiej strony jezeli wystapia inne for-
my degradacji, to organem kompetentnym do natozenia obowigzkéw na wtasciciela
jest wjt. Ponadto to, ze w odniesieniu do decyzji wydanej przez wdjta ustawodaw-
ca wskazuje na mozliwos¢ zlecenia wykonania zastepczego, a w przypadku decy-
zji wydanej przez organ wtasciwy z art. 5 ustawy nie — nie wyklucza jakkolwiek za-
stosowania w tym drugim przypadku przepiséw ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r.
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji*® (dalej: ,ustawa o postepowaniu
egzekucyjnym”).

Kontynuujac rozwazania na temat tego przepisu — mowa jest w nim o ,winie”.
Jak wiadomo co do zasady ,wina” nie jest czym$ typowym dla prawa i poste-
powania administracyjnego — wrecz przeciwnie. Z drugiej jednak strony ,wina”
pojawia sie np. kilkakrotnie w przepisach Kpa. Réwnoczesnie jak wskazat P. Woj-
ciechowski w przeglagdowym opracowaniu dot. winy w prawie administracyjnym
,W nauce prawa administracyjnego koncepcja winy nie zostata wypracowana. Po-
mocniczo siega sie do dorobku doktryny prawa cywilnego i prawa karnego. Przy-
czyny tego upatrywaé mozna w tym, ze tradycyjnie uznaje sie, iz odpowiedzial-
noé¢ administracyjna ma charakter odpowiedzialnosci obiektywnej, a przestanka
odpowiedzialnosci jest sam fakt obiektywnego naruszenia obowigzkéw admini-
stracyjnych. Ujecie to nie jest jednak uznawane bez zastrzezen. W doktrynie po-
jawiajg sie postulaty mocniejszego akcentowania subiektywnego elementu czynu
sankcjonowanego.”#,

Przechodzac do ,winy” w ramach wskazanego przepisu ustawy o ochronie grun-
tdéw, tak pisat o niej W. Radecki: ,Wina w rozumieniu cywilistycznym obejmuje dwa
elementy sktadowe: obiektywny i subiektywny. Pierwszym z nich jest szeroko ro-
zumiana bezprawno$¢ postepowania — zachowanie sprawcy narusza jakie$ reguty
postepowania, nakazy lub zakazy i musi by¢ obiektywnie nieprawidtowe. Nie chodzi

“tj.Dz.U.z2018r., poz. 1438 ze zm.
4 P, Wojciechowski, Model odpowiedzialnosci administracyjnej w prawie zywno$ciowym, LEX 2019
(Rozdziat IV 1.3).
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jedynie o naruszenie norm powszechnie obowigzujacych, okreslonych np. w prawie
administracyjnym, ale takze o zachowanie przekraczajace granice ostroznosci wy-
maganej przez zasady wspoétzycia miedzy ludzmi, cho¢by nawet zachowanie to nie
byto wyraznie zakazane przez ustawe. Element subiektywny to niewtasciwosé za-

chowania zwigzana z momentami przewidywania i woli. Méwigc w pewnym uprosz-
czeniu, chodzi o naganne nastawienie psychiczne.”°,

%0 Komentarz do art. 15 [w:] W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i leénych. Komentarz,
LexisNexis 2012.
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8 ‘ Monitorowanie

8.1 Badanie poziomu skazenia gleb i roslin

Kontynuujac watek przepiséw, ktére stojg na drodze do problematyki weztowej
— czyli rekultywacji — trzeba pochyli¢ sie nad obowiazkiem starosty w zakresie pro-
wadzenia okresowych badan poziomu skazenia gleb i roslin.

Podstawowa regulacja w tym zakresie jest art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie
gruntéw. Wynika z niego, ze na gruntach, o ktérych mowa w art. 16 ust. 1, czyli na
gruntach potozonych na obszarach ograniczonego uzytkowania, istniejgcych wokét
zaktaddéw przemystowych, starosta zapewnia prowadzenie co 3 lata okresowych
badai poziomu skazenia gleb i roslin. Réwnocze$nie w przepisie tym wskazano,
ze jezeli okresowe badania wykaza, ze uzyskiwane ptody nie nadaja sie do spozycia
lub przetworzenia, kosztami badan nalezy obcigzy¢ zaktad przemystowy, a skazone
grunty wytgcza sie z produkcji w trybie okreslonym w art. 11 ust. 1 ustawy. Skutki
tych decyzji obcigzaja zaktad przemystowy odpowiedzialny za skazenie. Jak wska-
zuje sie w doktrynie: ,Odestanie jedynie do art. 11 ust. 1 u.o.g.r.l. wskazuje, iz w ta-
kim przypadku mozliwo$¢ wytaczenia gruntdéw istnieje nawet w sytuacji, w ktérej
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie zostaty one przezna-
czone do wytgczenia. Tak wiec art. 18 ust. 1 u.o.g.r.l. stanowi wyjatek od generalnej
zasady z art. 7 ustawy. Jest to podyktowane ochrona zdrowia i zycia ludzi przed
zagrozeniami wynikajacymi z wprowadzenia do obrotu zywnosci wyprodukowanej
na skazonym terenie.”*".

Wydawa¢ by sie mogto, ze sytuacja normatywna jest dosy¢ klarowna. Nic bar-
dziej mylnego. W art. 19 ustawodawca stwierdzit, ze przepisy art. 16-18 stosuje sie
odpowiednio takze do gruntéw zdewastowanych i zdegradowanych, potozonych
poza obszarami ograniczonego uzytkowania. Tym samym obowigzek cigzacy na sta-
roscie ulega rozszerzeniu na grunty zdewastowane i zdegradowane — gdyz poprzez
odpowiednie stosowanie poszerzony zostaje zakres przedmiotowy obowigzku
z art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw. Niemniej ,odpowiednie stosowanie” nie
jest prostym zabiegiem interpretacyjnym, stad tez warto poswieci¢ mu kilka stéw —
szczegdlnie, ze w Swietle ponizszego kazdy odbiorca przepisu moze zupetnie inaczej
przepisy odpowiednio zastosowac.

51 P, Bojarski, Ochrona gruntéw rolnych w wietle ustawy z 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych
jako zadania samorzadu szczebla podstawowego, ,Ochrona Srodowiska, Prawo i Polityka” 2005, nr 4, s. 30;
cytat za: Komentarz do art. 18 [w:] W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lednych. Komentarz,
LexisNexis 2012.
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8.2 0 odpowiednim stosowaniu przepisow

Odestanie przez ustawodawce do odpowiedniego stosowania przepisoéw stano-
wi bardzo dobra okazje do pochylenia sie nad tym problemem. Problemem, ktéry
nie zostat ostatecznie zidentyfikowany i opisany w polskiej literaturze prawniczej.

Trzeba wyraznie zaznaczy¢, ze podstawowym zrédtem wskazéwek co do tego,
jak ,odpowiednio” stosowac przepis jest jedno z orzeczen Sadu Najwyzszego. We-
dtug uchwaty Sadu Najwyzszego®? istniejg trzy drogi odpowiedniego stosowania
przepisu:

1) Stosuje sie wprost bez zadnych zmian do zakresu innego zagadnienia;

2) Stosuje sie z pewnymi zmianami do zakresu innego zagadnienia;

3) Nie moze by¢ w ogdle stosowany do zakresu innego zagadnienia ze wzgledu
na bezprzedmiotowo$¢ lub sprzecznosé z przepisami ustanowionymi dla tego
innego zagadnienia.

Przechodzac do oméwienia tych trzech wariantéw wypada na poczatku zasta-
nowic sie nad tym, skad biorg sie w przepisach prawa odestania do ,odpowiedniego
stosowania”. Podstawowa motywacja wyboru tego typu rozwigzan powinna by¢
szczegdlnie skomplikowana materia, réznorodnych prawdopodobnych stanéw fak-
tycznych. Innymi stowy: z uwagi na potencjalne stany faktyczne czy inne szczegélne
okolicznosci powinno sie intepretujacemu — w prawie administracyjnym zazwyczaj
organowi — pozostawi¢ swobode w ,dostosowaniu” regulacji, do ktérej odsyta nas
ustawodawca do charakteru ustawy ,bazowej”, odsytajacej. Niemniej wydaje sie, ze
nie jest to podstawowy argument, jaki wptywa w tym zakresie na polskiego prawo-
dawce. Odestanie do odpowiedniego stosowania jest bardzo wygodnym rozwiaza-
niem dla projektodawcy, ktéry nie do korca orientuje sie w materii, ktdrg przyszto
mu regulowacd. Nie chodzi tutaj absolutnie o odestanie zawarte w ustawie o ochro-
nie gruntéw, ktére byto tylko przyczynkiem do tych rozwazan. Odpowiednie stoso-
wanie —jak wskazano wczeéniej — pozostawia wiekszg swobode organowi, z drugiej
jednak strony przerzuca na organ koniecznos$¢ takiego dostosowania przepisu, aby
przystawat on do rzeczywistosci. To jednak dos¢ niefrasobliwe — z uwagi na to, ze
trudno w Swietle konstytucyjnej zasady legalizmmu méwié o tym, ze organy wyda-
jac decyzje w indywidualnej sprawie réwnoczesnie zajmuja sie niejako tworzeniem
prawa na potrzeby tej konkretnej sytuacji. Czym innym jest szeroka interpretacja,
a czym innym wrecz prawotwaérstwo wtasnie. Polski prawodawca tworzac odestania
do odpowiedniego stosowania zdaje sie o tym zapominac.

Poza klasyfikacja dokonana przez Sad Najwyzszy wypada zwrdci¢ uwage na
to, ze odpowiednie stosowanie mimowolnie musi sie rézni¢ w zaleznosci od tego,
czy stosujemy odpowiednio przepisy w obrebie jednego aktu prawnego, czy pra-
wodawca nakazuje interpretujgcemu odpowiednie zastosowanie przepisu zawar-
tego w innym akcie prawnym. Niewatpliwie wtedy adresat normy zawartej w tych

2 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 23 sierpnia 2006 ., Ill CZP 56/06, LEX nr 190505.
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przepisach moze sobie pozwoli¢ na wiecej. Innymi stowy, odpowiednie zastosowa-
nie przepiséw zawartych w innym akcie prawnym pozostawia wiekszy zakres swo-
body interpretacyjnej — np. z uwagi na to, ze ustawa, do ktorej odsyta nas prawo-
dawca reguluje materie z zupetnie innej dziedziny.
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9 ‘ Rekultywacja

9.1 Uwagi wstepne

To czas i miejsce na poruszenie zagadnien zwigzanych z jednym z podstawowych
watkéw uregulowanych w omawianej regulagji, czyli rekultywacja. Przypomnienia
wymaga to, ze pojecie rekultywacja posiada swoja definicje zawarta w art. 4 pkt 18
ustawy o ochronie gruntéw, ktéra byta przywotywana w Rozdziale 3 niniejszego
opracowania.

Ustawodawca regulujac te problematyke w Rozdziale 5 ustawy pn. ,Rekultywa-
cja i zagospodarowanie gruntéw” sformutowat przepisy do$¢ ogélne, zeby nie po-
wiedzie¢ ramowe. Pierwotnie rozdziat ten zawierat trzy artykuty, po zmianach liczy
sobie cztery tego typu jednostki. Nawet obszerne cztery artykuty nie bytyby w sta-
nie dostatecznie unormowac podstawowych probleméw zwigzanych z konieczno-
Scig efektywnego prowadzenia rekultywadji.

W art. 20 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw znajdziemy postanowienie mé-
wigce o tym, ze osoba powodujaca utrate albo ograniczenie wartosci uzytkowej
gruntéw jest obowigzana do ich rekultywacji na witasny koszt. Trzeba zauwazy¢,
ze w tym momencie ustawodawca porzuca koncepcje opierajacy sie na odpo-
wiedzialnosci wtasciciela — nawet w szerokim rozumieniu przyjetym w ustawie
o ochronie gruntéw.

Wedtug art. 20 ust. 2 przywotywanej ustawy, rekultywacji na cele rolnicze grun-
téw potozonych, w rozumieniu przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, na obszarach rolniczej przestrzeni produkcyjnej, zdewastowanych lub
zdegradowanych przez nieustalone osoby, w wyniku klesk zywiotowych lub ruchéw
masowych ziemi, dokonuje wtasciwy organ wymieniony w art. 5 ustawy, przy wyko-
rzystaniu Srodkéw budzetu wojewddztwa, o ktérych mowa w art. 22b ust. 1 usta-
wy. W Swietle tego przepisu na staroste spada w odniesieniu do gruntéw rolnych
daleko idacy obowigzek. Zauwazyc trzeba, ze ,przy wykorzystaniu Srodkéw budzetu
wojewddztwa...” nie oznacza catkowitego sfinansowania potencjalnych prac (cho¢
powinno). Istotne jest to z perspektywy gruntéw zdewastowanych lub zdegrado-
wanych przez nieustalone osoby. Takowa interwencja powinna by¢ finansowana
ze $rodkéw budzetu panstwa — aby umozliwi¢ petng realizacje przedmiotowego
przepisu. Szczegdlnie, ze juz w art. 20 ust. 2a ustawa przewiduje, ze rekultywacji
na cele inne niz wymienione w ust. 2 pozostatych gruntéw zdewastowanych lub
zdegradowanych przez nieustalone osoby, w wyniku klesk zywiotowych lub ruchéw
masowych ziemi, dokonuje wtasciwy organ wymieniony w art. 5, przy wykorzystaniu
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srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa lub Srodkéw oséb zainteresowanych
prowadzeniem dziatalnosci na zrekultywowanych gruntach. Regulacja ta powinna
zostac ujednolicona.

Idac dalej, w Swietle art. 20 ust. 3 rekultywacje i zagospodarowanie gruntéw
planuje sie, projektuje i realizuje na wszystkich etapach dziatalnosci przemystowe;j.
,Dziatalnoé¢ przemystowa” — co byto juz sygnalizowane w Rozdziale 3 publikacji —
nie oznacza wcale dziatalnosci prowadzonej przez przemyst, o czym zdecydowanie
nalezy pamietac.

Rekultywacje gruntéw prowadzi sie w miare jak grunty te staja sie zbedne
catkowicie, czedciowo lub na okreslony czas do prowadzenia dziatalnosci przemy-
stowej oraz konczy sie w terminie do 5 lat od zaprzestania tej dziatalnosSci — tak
stanowi art. 20 ust. 4 ustawy o ochronie gruntéw. Co w sytuacji, gdy z géry wia-
domo, ze termin piecioletni jest terminem nierealnym? Watek ten bedzie jeszcze
poruszony przy omawianiu spostrzezen Najwyzszej Izby Kontroli. Niemniej nalezy
zauwazy(, ze ustawa w tym miejscu jest wyjagtkowo precyzyjna. Nie zostaty przewi-
dziane od tej reguty zadne wyjatki. To niewatpliwie niekonsekwencja ustawodaw-
cy, natomiast w $wietle dzisiejszego brzmienia przepisu nie sposéb doszukac sie
podstaw do odstepstwa od tej reguty. Problematyczne jest takze to, jak nalezy ro-
zumie¢ sam zwrot ,konczy sie”. Wedtug Stownika jezyka polskiego PWN ,konczy¢
sie” to ,dobiegac konca w czasie”®. Tym samym jest to nieco szersze okreslenie
niz uzyte w art. 22 ust. 1 pkt 4 ,uznawanie rekultywacji gruntéw za zakonczong”.
Bowiem ,zakonczy¢” to ,doprowadzi¢ co$ do konca”**. Szerzej o tym problemie
w czesci dot. typow i liczby decyzji.

Jak stanowi art. 20 ust. 5 ustawy o ochronie gruntéw, jezeli dziatalnos¢ prze-
mystowa powodujaca obowiazek rekultywacji gruntéw prowadzona jest przez kilka
0séb, obowiazek ten cigzy na kazdej z nich, odpowiednio do zakresu dziatalnosci
powodujgcej potrzebe rekultywacji. Z perspektywy organu administracji publicznej
przepis ten wymaga szczegbtowego ustalenia stanu faktycznego — tak, aby natoze-
nie obowigzkéw nastapito adekwatnie do ,zakresu dziatalnosci powodujacej potrze-
be rekultywacji”.

Natomiast w Swietle art. 20 ust. 6 ustawy o ochronie gruntéw w przypadku
zmiany osoby zobowigzanej do rekultywacji gruntéw, w drodze decyzji wtasciwego
organu wymienionego w art. 5, nastepuje przekazanie praw i obowigzkéw wynika-
jacych z wezesdniej wydanych decyzji.

Art. 22a ustawy o ochronie gruntéw to przepis o charakterze lex specialis.
W Swietle art. 22 ust. 1 przepiséw art. 20 i art. 22 nie stosuje sie do rekultywacji
gruntéw, ktére zostaty zanieczyszczone substancjami, preparatami, organizmami
lub mikroorganizmami. Za to w ust. 2 owego artykutu stwierdzono, ze do rekultywa-
¢ji takowych gruntéw, o ktérych mowa w ust. 1, stosuje sie odpowiednio do grun-
téw zanieczyszczonych:

3 https://sjp.pwn.pl/sjp/konczyc-sie;2473779.html (04.10.2019 r.).
4 https://sjp.pwn.pl/sjp/zakonczyc;2542728.html (04.10.2019 1.).
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1) po dniu 30 kwietnia 2007 r. — przepisy ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapo-
bieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie®>;

2) przed dniem 30 kwietnia 2007 r. — przepisy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony Srodowiska®.

Przepis ten jest pochodng funkcjonowania wyspecjalizowanych organéw —
w przypadku ustawy o zapobieganiu szkodom w $rodowisku w duzej mierze wta-
Sciwych wojewddzkich inspektoréw ochrony Srodowiska. Nalezy pamietac o tym,
iz mimo tego, ze ustawodawca ponownie odsyta do odpowiedniego stosowania
przepiséw, to tutaj zakres swobody interpretacyjnej jest duzo mniejszy. Ponad-
to przepis nie mowi o ,mozliwosci odpowiedniego stosowania”, tylko o ,odpo-
wiednim stosowaniu”. Innymi stowy organ z art. 5 ustawy o ochronie gruntéw
nie ma w tym uktadzie pola manewru — wtedy dziatania muszg podejmowac orga-
ny majace przypisane kompetencje na gruncie ustawy o zapobieganiu szkodom
w §rodowisku.

9.2 Liczha i typy decyzji

Ten podrozdziat powinien tak naprawde nazywac sie ,kompetencje do wydania
decyzji”, gdyz prawodawca w art. 22 ustawy o ochronie gruntéw okreslit kompe-
tencje starosty, przy czym uczynit to w sposéb trudny do pogodzenia z zasadami
przyzwoitej legislacji.

Albowiem jak stanowi art. 22 ust. 1, decyzje w sprawach rekultywacji i zagospo-
darowania okreslaja:

1) stopien ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowej gruntéw, ustalony na pod-

stawie opinii, o ktérych mowa w art. 28 ust. 5;

2) osobe obowigzang do rekultywacji gruntéw;
3) kierunek i termin wykonania rekultywacji gruntow;
4) uznanie rekultywacji gruntéw za zakoriczona.

Réwnoczes$nie w ust. 2 (o ktérym szerzej w dalszej czesci) wskazano, ze decyzje
w tych sprawach wydaje starosta, po zasiegnieciu opinii pewnych organéw. Nato-
miast art. 22 ust. 3 naktada na osoby obowiazane do rekultywacji gruntéw obowia-
zek zawiadomienia starosty w terminie do dnia 28 lutego kazdego roku o powsta-
tych w ubiegtym roku zmianach w zakresie gruntéw podlegajacych rekultywacji.
Obowiazek ten nie jest jednak obwarowany zadna konkretng sankcja, a wykorzysty-
wanie do ,przymuszenia” osoby obowigzanej instrumentdéw z ustawy o postepowa-
niu egzekucyjnym mijatoby sie z celem.

W doktrynie mozna spotkac rézne gtosy co do tego, jak interpretowac regu-
lacje zawartg w art. 22 ust. 1. Z jednej strony W. Radecki méwi o tym, ze ,Wnik-
niecie w istote regulacji z art. 22 ust. 1 u.0.g.r.l. wskazuje, ze nie ma jednej decyzji

*t.).Dz.U.z2019r., poz. 1862 ze zm.
*t.).Dz.U.z2019r., poz. 1396 ze zm.
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rekultywacyjnej, lecz jest to raczej ciag decyzji zawierajacych elementy, o ktérych
mowa w tym przepisie [...]."*7. Rbwnoczesnie J. Bieluk stwierdza jednak, ze , Artykut
22 OchrGruntU okresla tresc i sposdb podejmowania decyzji w sprawach rekultywa-
¢ji i zagospodarowania. Niezbedne elementy tej decyzji to:

— okreslenie stopnia ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowej gruntéw, stosow-

nie do opinii,
— wskazanie osoby obowigzanej do rekultywacji gruntdw,
— wskazanie kierunku i terminu wykonania rekultywacji gruntéw.

Odrebna decyzja powinna wskazywad uznanie rekultywacji gruntéw za
zakonczona."®.

Nie sposéb zgodzi¢ sie z tym, iz w ktérejkolwiek decyzji koniecznie musi znalez¢
sie okreslenie stopnia ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowej gruntéw, ustalo-
ne na podstawie opinii, o ktérych mowa w art. 28 ust. 5 ustawy o ochronie gruntéw.
Po pierwsze dlatego, ze przepis skonstruowany jest bardzo ogélnie — méwi o tym,
co okreslajg ,decyzje w sprawach rekultywacji i zagospodarowania”, a nie o jakiej$
Jkonkretnej decyzji”. Idac tym tokiem rozumowania, kazda decyzja musiataby zawie-
ra¢ wszystkie cztery elementy wskazane w art. 22 ust. 1. Po drugie kwestie stopnia
ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowej trzeba niewatpliwie wigzac z definicja
gruntéw zdegradowanych i zdewastowanych —i wyktadad przepis art. 22 ust. 1 celo-
wosciowo, z uwagi na jego nieprecyzyjnosé. W Swietle tego, co zostato powiedziane
na temat definicji tychze gruntéw w Rozdziale 3 niniejszego opracowania, ocena
stopnia ograniczenia lub utraty jest niezbedna dla okreslenia gruntu jako gruntu
zdewastowanego — i to przede wszystkim w tych przypadkach powinna nastepo-
wac. Warto w tym momencie zauwazy¢, ze niekiedy w orzecznictwie méwi sie wrecz
o czterech odrebnych decyzjach: ,Dalej trzeba wyjasni¢, ze z art. 22 omawianej
ustawy wynika, ze w sprawach rekultywacji wydaje sie 4 rodzaje decyzji."*’.

Wydawanie wielu decyzji jest mozliwe, ale w momencie gdy stan faktyczny
skutkuje powstaniem kilku spraw administracyjnych. Polski Kodeks postepowania
administracyjnego nie zna bowiem konstrukgcji polegajacej na wydawaniu kilku de-
cyzji w jednej sprawie administracyjnej. Niemniej charakter sprawy determinuje
moment jej wszczecia — czy to z urzedu (o tym szerzej niebawem), czy to na wnio-
sek. W Swietle niejasnego brzmienia art. 22 ust. 1 nie mozna wykluczy¢ zaréwno
sytuacji, w ktérej w danej sprawie decyzja okresli wiecej niz jeden element — np.
osobe i kierunek, jak i takiej sytuacji, w ktérej sprawa bedzie dotyczy¢ tylko kierun-
ku i terminu.

Niemniej trzeba zdecydowanie podkresli¢, ze w Swietle art. 22 ust. 1 ustawy
o ochronie gruntéw lege artis powinny zosta¢ wydane co najmniej dwie decyzje: jed-
nej wstepnej, zawierajacej wskazanie osoby obowigzanej do rekultywacji gruntéw

57 Komentarz do art. 22 [w:] W. Radecki, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i leénych. Komentarz,
LexisNexis 2012.

%8 J. Bieluk, Komentarz do art. 22 [w:] J. Bieluk, D. tobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych
i leénych. Komentarz, Legalis 2015.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2019 r., IV SA/Wa
120/19, CBOSA.
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oraz kierunku i terminu wykonania rekultywacji gruntéw, ewentualnie okreslenie
stopnia ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowej oraz drugiej w przedmiocie
uznania rekultywacji za zakonczonga. Wtedy sytuacja jest najbardziej klarowna.

Niemniej rodzi sie pytanie o to, czy obowigzek rekultywacji i zwigzane z tym
sankcje sg potaczone z wydaniem decyzji w przedmiocie okreélenia osoby obowia-
zanej do rekultywacji gruntéw. Innymi stowy, czy mozna np. uzna¢ rekultywacje za
zakonczong bez wczesniejszego zobowigzania osoby do jej wykonania? Ma to da-
leko idace konsekwencje w Swietle brzmienia art. 28 ustawy o ochronie gruntéw.
W tym przedmiocie warto przypomnie¢ dawny wyrok NSA, w ktérym — pod rzadami
poprzedniej ustawy — Sad stwierdzit, ze: ,Nalezy podkresli¢, ze ocena, czy w konkret-
nym wypadku nastapita — czy tez nie nastapita — rekultywacja gruntéw, nie moze by¢
uzalezniona od czasu i zakresu robdt [...] jedynym kryterium przy tej ocenie moze
by¢ okoliczno$¢, czy w wyniku odpowiednich zabiegéw gruntom nadano lub przy-
wrécono wartosci uzytkowe"e.

Kwestia ta wpisuje sie w szerszy spor o to, na ile obowigzek rekultywadji ist-
nieje mimo wydania decyzji przez organ, czyli — czy méwimy tutaj o konstytutyw-
nym charakterze decyzji okreslajacej osobe obowigzana oraz kierunek i termin.
Wszak juz z samego brzmienia art. 20 wynikaja obowiazki cigzace na osobie obo-
wigzanej, jak i termin na ich zrealizowanie. Tym samym funkcjonowanie w obrocie
prawnym decyzji w tym przedmiocie nie jest niezbedne dla istnienia obowigzkdw
rekultywacyjnych.

Konczac watki ,0gdélne” trzeba przypomnie¢ wyrok WSA w Gdansku®', wedle
ktérego: ,Rekultywacja gruntu rolnego nie moze polega¢ na nakazaniu rozbiorki
obiektu budowlanego posadowionego na takim gruncie —jest to kompetencja orga-
néw nadzoru budowlanego, ktére w tej materii muszg wydac¢ decyzje w odrebnym
postepowaniu.”. W zwiazku z tym organ poprzez realizacje ogdlnej kompetencji
z art. 22 ustawy o ochronie gruntéw nie moze wkracza¢ w zakres kompetencji in-
nych organéw administracji publicznej.

Jedli idzie o osobe obowigzana do rekultywacji gruntéw, to jest nig — co oczy-
wiste, zgodnie z art. 20 ust. 1 — osoba powodujaca utrate albo ograniczenie warto-
Sci uzytkowej gruntéw. Ponownie pamietajmy o specyficznym rozumieniu ,,0soby”
w ramach ustawy o ochronie gruntéw.

W kontekscie art. 22 ust. 1 pkt 3, czyli okreslenia kierunku i terminu wykonania
rekultywacji w zakresie tego drugiego, czyli terminu, wywdd zostat poprowadzony
przy okazji omdwienia art. 20 ust. 4 ustawy. Stad tez szerszego omdéwienia —w opar-
Ciu o bogate orzecznictwo sagdowe —wymaga kwestia kierunku rekultywadji.

W orzecznictwie wskazuje sie po pierwsze, ze: ,W art. 4 pkt 18 ustawy zde-
finiowano pojecie rekultywacji, przez ktére rozumie sie nadanie lub przywré-
cenie gruntom zdegradowanym albo zdewastowanym wartosci uzytkowych
lub przyrodniczych przez wtasciwe uksztattowanie rzezby terenu, poprawienie

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 1989 roku, Il SA
892/89, LEX nr 10094.

¢ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarnsku z dnia 16 grudnia 2009 r., Il SA/Gd
114/09, LEX nr 555232.
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wtadciwosci fizycznych i chemicznych, uregulowanie stosunkéw wodnych, odtwo-
rzenie gleb, umocnienie skarp oraz odbudowanie lub zbudowanie niezbednych
drég. Ustawowa definicja rekultywacji gruntéw ma nie tyle charakter instrumen-
talny, co celowosSciowy — wskazuje kierunek, do ktérego nalezy zmierza¢, nie
okreslajac dziatar do tych celéw prowadzacych. Jest to cecha wyrdzniajaca usta-
wowa definicje rekultywacji gruntéow, majaca stuzy¢ celom ustawy. Przy tym usta-
wa nie wskazuje kryteriéw, ktérymi winny kierowac sie organy administracji przy
ustalaniu kierunkéw rekultywacji. W takiej sytuacji wskaza¢ wypada, iz organ fe-
rujac rozstrzygniecie w powyzszym zakresie winien wzig¢ pod uwage catoksztatt
okolicznoéci sprawy i po rozwazeniu intereséw stron postepowania zdecydowacé
o kierunku rekultywacji. W istocie decyzja w tym zakresie, nie znajdujac dosta-
tecznych kryteriéw ustawowych, ma uznaniowy charakter. Tym samym wymaga
od organu administracji wszechstronnego rozwazenia wszystkich wystepujacych
w sprawie okolicznos$ci.”®2. Jak w kazdej sprawie o charakterze uznaniowym trze-
ba wiec szczegdlng uwage zwréci¢ na odpowiednie ustalenie stanu faktycznego
oraz - co wazniejsze — sporzadzenie uzasadnienia, z ktérego jasno wynika, dlacze-
go organ wybrat taki a nie inny kierunek rekultywacji.

Ciekawy watek dot. kierunku rekultywacji zostat podniesiony w wyroku WSA
w Gdansku®: ,Wprawdzie ustawa z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych
nie ustanawia wymogu uwzgledniania przy okreslaniu kierunku rekultywacji prze-
znaczenia danego terenu w planie zagospodarowania przestrzennego, niemniej
jednak, w ocenie sadu, okolicznoé¢ ta powinna by¢ takze brana pod uwage. Sto-
sownie bowiem do art. 4 ust. 1 u.p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmiesz-
czenie inwestycji celu publicznego oraz okreélenie sposobéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Z kolei ustalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego ksztattuja, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa
wtasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 u.p.z.p.). Skoro zatem przepisy te okreslaja
sposdb korzystania z nieruchomosci, a wtasciciel nie moze uzytkowad nierucho-
mosci w inny sposdb, to oczywiste wydaje sie, iz okreslenie kierunku rekultywacji
niezgodnie z przeznaczeniem gruntu w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego pozbawiatoby wtasciciela mozliwoéci korzystania z nieruchomosci
zgodnie z prawem.”. Ustawodawca nie wskazat w art. 22 ust. 3 pkt 3 na to, ze opi-
nia wojta powinna dotyczy¢ materii planistycznej. Niemniej w Swietle powyzszego
jest to oczywiste.

Méwiac o kierunku nie sposéb poming¢ koszty. Jak orzekt Sad Najwyzszy®:
LJakkolwiek w Swietle art. 20 i nast. ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych koszt rekultywacji w zasadzie nie ma znaczenia dla wykonania publiczno-
prawnego obowigzku rekultywacji, to jednak powinien zosta¢ uwzgledniony przy

& Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24 stycznia 2018 r., Il SA/Gd
775/17,LEX nr 2432556.

& Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 10 stycznia 2018 r., Il SA/Gd
713/17, LEX nr 2427374,

64 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 30 czerwca 2011 r., Il CSK 10/11, LEX nr 1026929.
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podejmowaniu decyzji administracyjnej rozstrzygajacej o tym obowiazku.”. Orze-
czenie — podyktowane przepisami ustawy — nie utatwia zadania wtasciwemu orga-
nowi. Z drugiej strony pozostawia mu swobode — bowiem organ ,powinien” kwestie
kosztéw wzig¢ pod uwage.

Jak w sytuacji zarysowanej wczeéniej rozbieznoéci pomiedzy ,konczy sie” (art. 20
ust. 4 ustawy o ochronie gruntéw) a ,uznanie [...] za zakornczong” (art. 22 ust. 1
pkt 4 tejze ustawy) do tego zagadnienia powinien podej$¢ organ wydajacy decyzje
ws. uznania rekultywacji gruntéw za zakonczong? Warto wskazaé w tym momencie,
ze w art. 28 ust. 3 mowa jest o ,niezakonczeniu”®®. Organ przy uznawaniu rekul-
tywacji za zakonczong powinien zwraca¢ uwage na to — czy za Stownikiem jezyka
polskiego PWN — doprowadzono rekultywacje do korca. Pamietac trzeba, ze re-
kultywacja w Swietle ustawowej definicji to nie tyle podjecie pewnych dziatan, co
~nadanie lub przywrécenie gruntom zdegradowanym albo zdewastowanym war-
tosci uzytkowych lub przyrodniczych”. Tym samym przy uznawaniu rekultywacji za
zakonczong —w Swietle obecnego brzmienia przepiséw — nalezy miec¢ na uwadze nie
dziatania, a ich efekty. Podobna konkluzja jest zawarta w wielu orzeczeniach sagdéw
administracyjnychee.

Pojawia sie takze kwestia tego, na ile mozna uznac za zakonczona rekulty-
wacje czesci gruntow. Lektura przepisu art. 22 ust. 1 pkt 4 ustawy o ochronie
gruntéw prowadzi do wniosku, ze skoro ,decyzje okreslaja [...] uznanie rekulty-
wacji gruntéw za zakonczong”, to trudno méwié o okresleniu zakonczenia czesci
gruntéw.

Trzeba pamietac o skutkach, jakie niesie za soba decyzja o uznaniu rekultywacji
za zakonczona. Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie®’: ,,Okres wytaczenia (okres,
za ktéry powinno sie wyliczy¢ optate roczng) rozpoczyna sie od chwili wytaczenia
gruntéw z produkcji do dnia wydania decyzji o zakonczeniu rekultywacji. Wyda-
nie decyzji o zakonczeniu rekultywadji jest niezbedne do przyjecia, ze skonczyt sie
okres wytaczenia gruntéw z produkgji i co z tym zwigzane okres uwzgledniany przy
wyliczaniu optaty rocznej.”. Patrzac na jej skutki od innej strony wskaza¢ nalezy, iz:
,Obowiazek rekultywacji terenu spoczywa na stronie az do czasu jej zakonczenia.
Natomiast niezakonczenie rekultywacji w terminie okreslonym w art. 20 ust. 4 usta-
wy z 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i leénych oznacza obowiazek prowadzenia
dalszej rekultywadji, z tym ze od dnia, w ktérym rekultywacja gruntéw powinna zo-
stac zakonczona do dnia zakonczenia rekultywacji strona obowiazana jest do pono-
szenia rocznej optaty podwyzszonej.”®8.

Do wydania jakiejkolwiek decyzji w przedmiocie rekultywacji i zagospodarowa-
nia, opisanych w art. 22 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw konieczne jest zasiegniecie

5 Nie moéwiac o tym, ze w art. 28 ust. 4 ustawy o ochronie gruntéw prawodawca postuguje sie
okresleniem ,niewykonanie obowiazku”.

% Patrz np.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 listopada 2004 r.,
Il SA 4116/03, LEX nr 164705; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 2018 r.,
I OSK 849/18, LEX nr 2590690.

67 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 maja 2010 r., IV SA/Wa 49/10,
LEX nr675351.

8 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10 paZdziernika 2013 r., IV SA/Po
513/13, LEX nr 1382965.
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opinii. Jak stanowi art. 22 ust. 2 tej ustawy, w sprawach tych decyzje wydaje staro-

sta, po zasiegnieciu opinii:

1) dyrektora wtasciwego terenowo okregowego urzedu goérniczego — w odniesie-
niu do dziatalnosci gérniczej;

2) dyrektora regionalnej dyrekgji Laséw Paristwowych lub dyrektora parku na-
rodowego — w odniesieniu do gruntéw o projektowanym lesnym kierunku
rekultywacji;

3) wodjta (burmistrza, prezydenta miasta).

Trzeba pamietad o tym, ze opinia nie jest jakkolwiek wiagzaca. Podstawowa kwe-
stig, ktérej brak bedzie rzutowat na nieprawidtowe wydanie decyzji, bedzie brak jej
zasiegniecia. Jesli idzie o przepisy proceduralne, to zastosowanie do jej wydania
znajdzie art. 106 Kpa.

O niewigzacym charakterze opinii — i sposobie dalszego potraktowania opinii
przez organ jej zasiegajacy — pisat m.in. M. Dyl: ,,Opinia, co do zasady, jezeli szczegdl-
ny przepis prawa nie nadat jej innego charakteru, jest tylko oceng faktéw z uzyciem
ustawowych lub subiektywnych kryteriéw opiniujacego, ktéra nie wiaze organu
rozstrzygajacego sprawe. Organ ten powinien tylko rozwazy¢ argumenty zawar-
te w opinii i dokona¢ ich swobodnej oceny (wyr. NSA z 13.10.1997 r., Il SA 203/97,
ONSA 1998, Nr 4, poz. 120; posrednio — wyr. NSA z 18.4.2000 r., | SA 883/99, nie-
publ.), majac na wzgledzie zasade zawartg w art. 7 KPA oraz w trybie okre$lonym
wart. 77 § 1, art. 80 i art. 107 § 3 KPA (zob. uchw. NSA z 18.9.1995 r., VI SA 10/95,
ONSA 1995, Nr 4, poz. 152; wyr. NSAz2.12.1999 ., Il SA 1001/99, niepubl.; wyr. NSA
z 7.11.2001 r., Il SA 2204/00, Legalis). Opinia taka nie ma wiec mocy wiazacej dla
organu rozstrzygajacego sprawe w drodze decyzji (post. SKO w todzi z 3.7.1997 r.,
KO 1673/97, OWSS 1998, Nr 1, poz. 5). Z tego wzgledu nie ma przeszkéd do podje-
cia decyzji administracyjnej wbrew stanowisku organu opiniujacego (zob. wyr. WSA
w Warszawie z 15.6.2007 r., VI SA/Wa 1509/06, Legalis).”®*.

9.3 Mozliwosé wydania decyzji

Jednym z podstawowych probleméw zwigzanych z wydawaniem decyzji
w przedmiocie rekultywacji jest kwestia wydawania ich nie tylko na wniosek, ale
réwniez z urzedu. W Kodeksie postepowania administracyjnego problematyka
wszczecia postepowania jest uregulowana w art. 61.

Art. 61§ 1 Kpa stanowi o tym, ze postepowanie administracyjne wszczyna sie na
zadanie strony lub z urzedu. Ponadto § 2 wskazanego artykutu zawiera nastepujace
postanowienie: organ administracji publicznej moze ze wzgledu na szczegdélnie waz-
ny interes strony wszczac z urzedu postepowanie takze w sprawie, w ktérej przepis
prawa wymaga wniosku strony. Organ obowiazany jest uzyskac na to zgode strony
w toku postepowania, a w razie nieuzyskania zgody — postepowanie umorzyc.

# M. Dyl, Komentarz do art. 106 [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. M.
Wierzbowski, A. Wiktorowska, Legalis 2019.
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Po pierwsze, w przypadku rekultywacji ustawa nie wymaga wniosku strony.
Niemniej taka sytuacja sama w sobie automatycznie nie przenosi organu w sfere
orzekania ,z urzedu”. Ustawodawca nie daje zadnych konkretnych wytycznych co do
tego, jak podchodzi¢ do tej kwestii.

Bardzo klarowny wywdéd na ten temat poprowadzita B. Adamiak w komenta-
rzu do Kodeksu jej wspotautorstwa: ,\W przypadku gdy przepis prawa materialnego
nie normuje expressis verbis inicjatywy wszczecia postepowania w danej kategorii
spraw administracyjnych, nalezy przyjaé, ze jezeli przedmiotem postepowania ad-
ministracyjnego jest okreslenie cigzacych na jednostce obowigzkdw, ograniczenia
lub cofniecia uprawnien —wszczecie postepowania nastepuje z urzedu. Nie oznacza
to jednak bezwzglednego wytaczenia zasady skargowosci. W przypadku gdy inte-
res prawny jednostki zostaje naruszony przez dziatanie innej jednostki, moze zada¢
udzielenia jej ochrony prawnej przez natozenie na jednostke dziatajaca z pogwat-
ceniem przepiséw prawa materialnego okreslonego przepisami prawa nakazu, np.
nakazu rozbiérki (art. 48 ust. 1 PrBud). Jezeli chodzi zas o ustalenie sytuacji prawnej
jednostki w zakresie jej uprawnien, zgodnie z zasadg, ze jednostka rozporzadza swo-
im prawem, wszczecie postepowania nastepuje na jej wniosek.”7°.

Reasumujac analize autorstwa B. Adamiak mozna stwierdzié¢, ze sytuacja ksztat-
tuje sie nastepujaco: skoro decyzje dot. rekultywacji dotyczg dookreslenia cigzacych
na jednostce obowigzkdw, to organ moze wszczynac w tych sprawach postepowa-
nia z urzedu. Decyzje te przeciez jakkolwiek nie dotycza uprawnien jednostki.

9.4 Egzekwowanie obowigzkow

Trudno w niniejszym opracowaniu omoéwi¢ w petni zasady prowadzenia egze-
kucji administracyjnej. Ustawa ta nawet z racji tylko swych przepiséw znalaztaby za-
stosowanie do wykonania obowiazkéw okreslonych w ustawie o ochronie gruntéw.
Niemniej nie istnieje tego typu problem, gdyz art. 30 ustawy o ochronie gruntéw
zawiera postanowienie méwigce o tym, ze w przypadkach niewykonywania obo-
wigzkéw okreslonych w ustawie stosuje sie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji.

Zanim do kroétkiego zaprezentowania szczegétdéw — trzeba przywotaé fundamen-
talny poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego™: ,Rekultywacja nakazana decyzjq
wydana na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le-
Snych musi by¢ wykonana. Wszelkie jej utrudnianie, w tym takze przez wtasciciela nie-
ruchomosci, powinno prowadzi¢ do zastosowania przepiséw u.p.e.a.”. Wyrokiem tym
NSA potwierdzit dosy¢ szeroki charakter przepisu art. 30 ustawy o ochronie gruntéw.

Co do pewnych podstawowych regut rzadzacych egzekucja administracyjna
trzeba wskaza¢ na art. 5 § 1 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym, wedle kté-
rego uprawnionym do zadania wykonania w drodze egzekucji administracyjnej

70 B. Adamiak, Komentarz do art. 61 [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Legalis 2019.
7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lipca 2016 ., | OSK 513/15, LEX nr 2100728.
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obowiazkéw okreslonych w art. 2 jest co do zasady wtasciwy do orzekania organ
| instancji. Wskazac takze nalezy, ze wedtug art. 2 pkt 10 ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym jednym z obowigzkéw podlegajacych egzekucji administracyjnej sq
obowiazki o charakterze niepienieznym pozostajace we wtasciwosci organéw admi-
nistracji rzadowej i samorzadu terytorialnego lub przekazane do egzekucji admini-
stracyjnej na podstawie przepisu szczegélnego.

Rozdziat 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym reguluje problematyke
grzywny w celu przymuszenia. Jak stanowi art. 119 § 1 tej ustawy, grzywne w celu
przymuszenia naktada sie, gdy egzekucja dotyczy spetnienia przez zobowigzane-
go obowiagzku znoszenia lub zaniechania albo obowigzku wykonania czynnosci,
a w szczegdblnosci czynnosci, ktorej z powodu jej charakteru nie moze spetnic¢ inna
osoba za zobowigzanego. Réwnoczesnie § 2 tego artykutu moéwi o tym, ze grzywne
naktada sie réwniez, jezeli nie jest celowe zastosowanie innego $rodka egzekucji
obowiazkéw o charakterze niepienieznym.

W tym miejscu warto przytoczy¢ streszczenie wyroku Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w todzi’?, opublikowane na tamach Dziennika Warto Wiedzie¢:

Wojewddzki Sad Administracyjny w todzi utrzymat ostatnio w mocy decyzje
Starosty w przedmiocie natozenia grzywny w celu przymuszenia oraz utrzymujacq
j3 w mocy decyzje SKO — omawiajac przy tym syntetycznie regulacje dot. natozenia
takowej grzywny. Warto zaznaczy¢, ze zostata ona natozona w celu przymuszenia
do wykonania obowiazku rekultywacji terenu poeksploatacyjnego ztoza kruszywa
naturalnego.

Sad wskazat, ze zgodnie natomiast z art. 122 § 1 ustawy o postepowaniu egze-
kucyjnym w administracji grzywne w celu przymuszenia naktada organ egzekucyjny,
ktéry dorecza zobowigzanemu: odpis tytutu wykonawczego zgodnie z art. 32 (pkt 1)
oraz postanowienie o natozeniu grzywny (pkt 2).

Ponadto WSA zwrdcit uwage na przepis art. 7 § 2 u.p.e.a., zgodnie z ktérym
organ egzekucyjny stosuje Srodki egzekucyjne, ktére prowadza bezposrednio do
wykonania obowiazku, a spoéréd kilku takich Srodkéw — srodki najmniej uciazliwe
dla zobowigzanego. Z tej zasady wynika obowigzek badania, ktéry ze srodkéw eg-
zekucyjnych prowadzi bezposrednio do wykonania obowiazku. Z zasady wyrazonej
wart. 7 § 3 u.p.e.a. wynika natomiast, ze stosowanie $rodka egzekucyjnego jest nie-
dopuszczalne, gdy egzekwowany obowiazek o charakterze pienieznym lub niepie-
nieznym zostat wykonany albo stat sie bezprzedmiotowy.

Z powotanych przepiséw wynika dla organu obowigzek zastosowania wobec
zobowigzanego dolegliwosci, ktéra jest niezbedna do realizacji cigzacego na nim
obowiazku i zaprzestania stosowania tejze dolegliwosci w takim momencie, kiedy
obowiazek zostanie wypetniony.

Sad zaznaczyt, ze grzywna w celu przymuszenia jest tagodniejszym $rodkiem eg-
zekucyjnym, zgodnie bowiem z art. 125 § 1 u.p.e.a. w razie wykonania obowiazku
okreslonego w tytule wykonawczym, natozone, a nieuiszczone lub nieéciggniete

72 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 25 czerwca 2019 r., Il SA/td 220/19,
LEX nr2695439.
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grzywny w celu przymuszenia podlegajg umorzeniu na wniosek zobowigzanego.
Ponadto, na mocy art. 126 u.p.e.a. na wniosek zobowigzanego, ktéry wykonat obo-
wigzek, grzywny uiszczone lub $ciggniete w celu przymuszenia moga by¢ w uzasad-
nionych przypadkach zwrécone w wysokosci 75% lub w catosci. Alternatywa jest
wykonanie zastepcze, z tym ze w przypadku wykonania zastepczego obowigzek
objety tytutem wykonawczym jest wykonywany w trybie postepowania egzekucyj-
nego zastepczo przez inng osobe za zobowigzanego, na jego koszt i niebezpieczen-
stwo, co oznacza, ze zobowigzany ponosi nie tylko koszty wykonania zastepczego,
ale rowniez w okreslonych okolicznosciach organ egzekucyjny i wykonawca nie po-
nosza odpowiedzialnosci cywilnej. W konsekwencji koszty wykonania zastepczego
moggq znacznie przewyzszy¢ koszty poniesione przez osobe zobowiazang, ktéra sa-
modzielnie wykonataby obowigzek.

Odnoszac sie do wysokosci natozonej grzywny, Wojewddzki Sad podnidst, ze
ustawodawca wprowadzit tylko gérne granice grzywien w celu przymuszenia, po-
zostawiajac organowi egzekucyjnemu swobode ustalania ich wysokosci w konkret-
nym przypadku. Organ okreélajgc bowiem wysokos¢ grzywny w celu przymuszenia
kieruje sie potrzeba zapewnienia efektywnoéci prowadzonej egzekucji oraz zasada
0gélng celowosci.””>.

Rozdziat 3 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym traktuje o wykonaniu zastep-
czym. Wedtug art. 127 tego aktu wykonanie zastepcze stosuje sie, gdy egzekucja
dotyczy obowigzku wykonania czynnosci, ktéra mozna zleci¢ innej osobie do wyko-
nania za zobowigzanego i na jego koszt.

Wypada w tym miejscu zauwazyé, ze egzekucja administracyjna — szczegdlnie
w postaci wykonania zastepczego — to tzw. opcja atomowa. Ma ona miejsce niezwy-
kle rzadko — na co wskazujg rozmowy z uczestnikami szkolen, o ktérych mowa byta
we wstepie.

,Opcja atomowa”, gdyz z jednej strony nastepuje wkroczenie na teren strony, co
zdecydowanie ogranicza jej prawo wtasnosci. Z drugiej strony jej atomowos¢ pole-
ga na tym, ze w razie braku mozliwosci Sciagniecia kosztéw od osoby obowiazanej
do rekultywacji, to organ bedzie musiat je pokry¢ ze Srodkéw wtasnych — chyba ze
uzyska Srodki z budzetu wojewddztwa lub z innych funduszy, co jest jednak mato
prawdopodobne. W zwigzku z tym wykonanie zastepcze na pewno nie pozostanie
bez wptywu na sytuacje finansowa powiatu.

9.5 Podstawy rekultywacji pogorniczej

Jak wskazuje art. 21 ustawy o ochronie gruntéw, na terenach przewidywanego
osiadania gruntéw na skutek dziatalnosci gérniczej zaktad przemystowy, na wniosek
wtasciciela, rozpoczyna rekultywacje przed wystapieniem degradacji gruntéw.

Najwyzsza Izba Kontroli w Informacji o wynikach kontroli zgromadzita podsta-
wowe dane dot. takowej rekultywacji. Jak wskazata Izba: ,,Zgodnie z art. 129 ust. 2

73 B. Zydel, O grzywnie w celu przymuszenia, Dziennik Warto Wiedzie¢, http://wartowiedziec.pl/serwis-
glowny/aktualnosci/51793-0-grzywnie-w-celu-przymuszenia (04.10.2019 r.).
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ustawy Pgg, do rekultywacji gruntéw, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 5 (tj. wyrobiska
gornicze w przypadku likwidacji zaktadu gérniczego, w catosci lub w czesci), stosuje
sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i lednych. Ustawodawca okreslit rekultywacje gruntéw jako nadanie lub przywré-
cenie gruntom zdegradowanym albo zdewastowanym wartosci uzytkowych i przy-
rodniczych przez wtasciwe uksztattowanie rzezby terenu, poprawienie wtasciwosci
fizycznych i chemicznych, uregulowanie stosunkéw wodnych, odtworzenie gleb,
umocnienie skarp oraz odbudowanie lub zbudowanie niezbednych drég (art. 4
pkt 18 ustawy ogrl). Tym samym, wskazat jedynie kierunek, do ktérego nalezy zmie-
rza¢ prowadzac rekultywacje gruntéw, nie okreslit natomiast dziatar prowadzacych
do tych celéw. Rekultywacje i zagospodarowanie gruntéw planuje sie, projektuje
i realizuje na wszystkich etapach dziatalnosci przemystowej (art. 20 ust. 3 ustawy
ogrl). Za dziatalno$¢ przemystowa rozumie sie dziatalnos$¢ nierolnicza i nielesng, po-
wodujaca utrate albo ograniczenie wartosci uzytkowej gruntéw (art. 4 pkt 26 usta-
wy ogrl). Z kolei, za utrate albo ograniczenie wartosci uzytkowej gruntéw rozumie
sie catkowity zanik albo zmniejszenie zdolnoéci produkcyjnej gruntéw (art. 4 pkt 15
ustawy ogrl). Prowadzenie rekultywacji gruntéw zostato réwniez okreslone w art.
126 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, naktada-
jacym na podejmujacego eksploatacje ztéz kopaliny lub prowadzacego te eksplo-
atacje obowiazek sukcesywnego prowadzenia rekultywacji terendéw poeksploata-
cyjnych oraz przywracania wtasciwego stanu innych elementéw przyrodniczych.
Z przywotanych wyzej przepiséw wynika, ze rekultywacja gruntéw poeksploatacyj-
nych nie jest odrebnga dziatalnoscig prowadzong przez przedsiebiorce, lecz jest bez-
posrednio zwigzana z prowadzong przez niego dziatalnoscia przemystowa.”’4.

Ponadto zgodnie z postanowieniem NSA’®.: ,Skoro ustawa — Prawo geologiczne
i gérnicze zawiera regulacje kwestii wtasciwosci co do obowigzkéw okreslonych art.
39 ust. 1 tej ustawy to znaczy, ze brak jest podstaw do stosowania w tym zakresie
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych. Wobec powyzszego organem wtasci-
wym do rozpoznania sprawy z wniosku o wszczecie postepowania w sprawie zrekul-
tywowania terenu poeksploatacyjnego jest Marszatek Wojewddztwa.”

Kwestia probleméw z dokumentacja rekultywacji przy niektérych przedsiewzie-
ciach wydobywczych, zwigzana z art. 27 ust. 3 ustawy o ochronie gruntéw bedzie
omowiona w nastepnym rozdziale, ktéry dotyczy czesci ustawy dotyczacej kontroli.

7 Informacja o wynikach kontroli P/18/088 Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 13 grudnia 2018 r. pn.
JRekultywacja terenéw po eksploatacji kopalin objetych prawem wtasnoéci nieruchomosci gruntowej”,
s. 42.

7> Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 listopada 2016 r., Il GW 23/16,
LEX nr2199222.
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Kontrola wykonania

przepisow ustawy

Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i leSnych zawiera takze wtasne przepisy dot.
kontroli realizacji jej przepiséw. Te regulacje mozna podzieli¢ na kilka podstawo-
wych czesci.

Pierwsza z nich dotyczy odpowiedzi na pytanie: kto posiada kompetencje kon-
trolne? W Swietle art. 26 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw lista takowych podmio-
téw ksztattuje sie nastepujaco:

1) Minister wtasciwy do spraw rolnictwa i rozwoju wsi;
) Minister wtasciwy do spraw ochrony Srodowiska;
3) Marszatkowie wojewddztw;
) organy ochrony gruntéw wskazane w art. 5 ustawy, tj.:
a) starostowie,
b) dyrektorzy RDLP,
c) dyrektorzy parkéw narodowych;
5) Inne organy wskazane w art. 15 ust. 5iart. 16 ust. 5 ustawy, tj.:
a) wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast,
b) wojewddzcy inspektorzy sanitarni.

Wedtug art. 27 ust. 12 ustawy o ochronie gruntéw kontrola obejmuje wykona-

nie nastepujacych obowigzkow:

1) zdjecia i wykorzystania préchnicznej warstwy gleby (obj. ponad 1000 m? — po-
miary geodezyjne);

2) rekultywacji gruntéw zdewastowanych i zdegradowanych;

3) rolniczego zagospodarowania gruntéw zrekultywowanych, jezeli zagospodaro-
wanie odbywa sie przy wykorzystaniu srodkéw, o ktérych mowa w art. 22b ust. 1;

4) przeciwdziatania erozji gleb i ruchom masowym ziemi oraz innym zjawiskom po-
wodujacym trwate pogarszanie wartosci uzytkowej gruntow;

5) okreslonych w art. 16-19 (grunty na obszarach ograniczonego uzytkowania, ist-
niejace wokot zaktadédw przemystowych oraz grunty zdegradowane i zdewasto-
wane —art. 19).

Jak stanowi art. 27 ust. 3 ustawy o ochronie gruntéw kontrola wykona-
nia obowiagzku rekultywacji gruntéw polega na sprawdzeniu co najmniej raz
w roku zgodnoéci wykonywanych zabiegéw z dokumentacjg rekultywacji tych
gruntéw, a zwtaszcza wymagan technicznych oraz ich terminowosci, ze szcze-
gélnym uwzglednieniem obowiazku zakonczenia rekultywacji w okresie 5 lat
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od zaprzestania dziatalnosci przemystowej. Trzeba jednak podkresli¢, ze zwery-
fikowanie zgodno$ci wykonywanych zabiegéw z dokumentacjg rekultywacji nie
zawsze jest mozliwe — z uwagi na brak obowigzku istnienia takowej rekultywacji.
Dzieje sie tak na przyktad ze wzgledu na postanowienia zawarte w § 162 rozpo-
rzadzenia Ministra Gospodarki z dnia 8 kwietnia 2013 r. w sprawie szczegétowych
wymagan dotyczacych prowadzenia ruchu odkrywkowego zaktadu gérniczego.
§ 162 ust. 6 mowi o tym, ze przepisoéw ust. 3-5, czyli dotyczacych wtasnie doku-
mentacji rekultywacji nie stosuje sie do rekultywacji gruntéw w odkrywkowych
zaktadach gérniczych wydobywajacych kopaliny na podstawie koncesji udzielonej
przez staroste, z wyjatkiem rekultywacji wykonywanej z wykorzystaniem odpa-
doéw pochodzacych spoza zaktadu gérniczego. Trzeba zasygnalizowaé, ze Mini-
sterstwo Energii w lipcu 2019 r. rozwazato zmiany we wskazanym rozporzadzeniu
zmierzajace do rozszerzenia zakresu obowigzku na wszystkich przedsiebiorcéw
wydobywajacych kopaliny na podstawie koncesji udzielonej przez staroste.
Konkretne uprawnienia kontrolne zostaty sformutowane w art. 27 ust. 1 ustawy.
W Swietle wskazanego przepisu osoby przeprowadzajgce kontrole sg uprawnione do:
1) wstepu na gruntiteren zaktadu przemystowego;
wgladu do dokumentéw oraz zadania sporzadzenia ich odpiséw;
sprawdzania tozsamosci 0sdb w zwigzku z prowadzong kontrolg;
zadania wyjasnien i zasiegania informaciji;
pobierania prébek gleby lub roslin do analizy.

Ul W
—_ = —

Wyjatek dotyczy gruntéw uzytkowanych na cele obronnosci lub bezpieczen-
stwa panstwa (art. 26 ust. 3 ustawy) — wtedy to kontrole mozna przeprowadzad
po uprzednim uzgodnieniu jej zakresu z jednostkya nadrzedna uzytkownika tych
gruntéw.

Nie mozna zapominac réwniez o postanowieniu art. 27 ust. 4 ustawy o ochronie
gruntéw: o terminie kontroli wymienionych w ust. 1-3 tego artykutu, na obszarach
gbrniczych, morskiego pasa nadbrzeznego, kolejowych i lotnisk komunikacyjnych,
powiadamia sie odpowiednio, nie pézniej niz 3 dni przed zamierzona kontrola:

1) okregowy urzad gérniczy;
2) urzad morski;
3) organ kolejowy lub zarzad lotniska.

Powyzsze przepisy nie stanowig jednak jedynych regulacji istotnych przy
prowadzeniu kontroli. Jak wiadomo bardzo wazne postanowienia w tym zakre-
sie zawarte sq w ustawie z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow’”. Caty
Rozdziat 5 tej regulacji (art. 45 i nast.) poswiecony jest wtasnie kontrolowaniu
przedsiebiorcéw, czy tez Scislej: ,Ograniczeniom kontroli dziatalnosci gospodar-
czej". Nie mozna pomina¢ tego, ze zawarty w art. 48 ust. 2 obowiazek ,uprze-
dzenia” kontrolowanego w przypadku kontroli wykonywania rekultywacji moze

7¢Dz.U.z2013r., poz. 1008.
7tj.Dz.Uz2019r., poz. 1292.
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skutkowa¢ podjeciem dziatan majacych na celu upozorowanie jej wykonywania.
W zwiazku z tym takowe kontrole musza by¢ mozliwie jak najbardziej wnikliwie
przeprowadzane — tak, aby zniecheci¢ kontrolowanych do podejmowania tego
typu ,doraznych” czynnosci.
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1 ‘ Naktadanie sankcji

Ustawodawca w Rozdziale 7 ustawy o ochronie gruntéw, czyli —jak wskazano juz
wczesniej —w regulujgcym kontrole wykonania przepiséw ustawy (co ma znaczenie
dla tzw. wyktadni systemowej) zawart art. 28, normujacy kwestie zwigzane z nakta-
daniem optat o charakterze sankcji. Mozna powiedzieé, ze ten przepis ustawy ma
niejako niezalezny — mimo umieszczenia w rozdziale dot. kontroli — charakter.

Pierwszy przypadek dotyczy gruntow, ktére zostaty wytaczone z produkgji nie-
zgodnie z przepisami niniejszej ustawy (art. 28 ust. 1 ustawy) — wtedy sprawcy
wytaczenia ustala sie optate w wysokosci dwukrotnej naleznosci. Powstaje pytanie
o relacje tego przepisu do art. 11 ustawy. Jak stusznie zauwaza J. Bieluk: ,Wyta-
czenie gruntéw rolnych lub lesnych z produkgji niezgodnie z przepisami prawa,
o ktérym mowa w art. 28 ust. 1 OchrGruntU, dotyczy sytuacji, gdy m.p.z.p. nie
przewiduje przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nie-
leSne. W takiej sytuacji nie wydaje sie decyzji zezwalajacej na wytaczenie, o kté-
rej mowa w art. 11 ust. 1 OchrGruntU, a jedynie w formie sankcji dla sprawcy
takiego wytaczenia ustala sie w drodze decyzji optate w wysokosci dwukrotnej
naleznosci.””®. Wyktadnia literalna tego przepisu mogtaby prowadzi¢ do wniosku,
ze mimo natozenia optaty w wysokosci dwukrotnej naleznosci zastosowanie znaj-
dzie réwnoczesnie rezim art. 11. Trzeba jednak pamieta¢, ze w Swietle orzecz-
nictwa do optaty z art. 28 ust. 1 nie znajdzie zastosowania pomniejszenie z art.
12 ust. 6: ,Bezpodstawny jest takze zarzut naruszenia art. 12 ust. 6 w zwiazku
z art. 28 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych poprzez jego niezastosowa-
nie. Orzekajac w niniejszej sprawie, Naczelny Sad Administracyjny utozsamia sie
z pogladem wyrazonym w uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 20 listopada 2012 r.,
sygn. akt Il OSK 1307/11, wedtug ktérego, naleznos¢, o ktérej mowa w art. 28
ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lednych, nie moze by¢ pomniejszana
o wartos¢ gruntu ustalong wedtug cen rynkowych stosowanych w danej miejsco-
wosci w obrocie gruntami w dniu faktycznego wytgczenia tego gruntu z produk-
¢ji, tak jak ma to miejsce w sytuacji uzyskania zezwolenie na wytaczenie gruntéw
z produkgji. Art. 12 ustawy uregulowany zostat w Rozdziale 3 pt. >>Wytaczanie
gruntéw z produkcji rolniczej lub leSnej<<. Z kolei, art. 28 miesci sie w Rozdziale
7 pt. >>Kontrola wykonania przepiséw ustawy<<. Sg to wiec niezalezne od siebie
rozdziaty ustawy regulujace odrebne zagadnienia. Art. 28 nie jest wiec przepisem
szczegblnym w stosunku do art. 12 i n. ustawy. Unormowania z art. 12 jak i 28 sg

78 J. Bieluk, Komentarz do art. 28 [w:] J. Bieluk, D. tobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych
i leénych. Komentarz, Legalis 2015.
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unormowaniami na réwni >>szczegdlnyms<< i kazde z nich wprowadza inny, nieza-
lezny od siebie sposéb liczenia wysokosci naleznosci."”.

Médwiac o art. 28 ust. 1 trzeba przytoczy¢ takze orzeczenia dotykajgce kwestii
dowodowych, co bedzie uzyteczne takze dla stosowania art. 28 ust. 2 ustawy. Jak
wskazat WSA w Krakowie®®: ,Wymagane przepisem art. 28 ust. 1 ustawy z 1995 r.
o ochronie gruntéw rolnychilesnych >>stwierdzenie wytgczenia z produkcji<< ozna-
cza koniecznos$¢ ustalenia faktu polegajacego na wprowadzeniu realnych zmian
w istniejacej rzeczywistosci — rozpoczecia innego niz rolnicze lub lesne uzytkowanie
gruntéw. Dopiero ustalenie tego faktu daje podstawe do wydania decyzji w sprawie
ustalenia optaty.”. Natomiast NSA®' podkreslit, ze: ,Wykorzystanie przez organ usta-
ler poczynionych na potrzeby postepowania w sprawie zmian w ewidencji gruntéw,
bez przeprowadzenia wtasnych ustaler faktycznych, zwigzanych z ustaleniem fak-
tycznego wytaczenia gruntéw z produkcji rolnej, nie moze by¢ uznane za prawidto-
we. Nie ulega watpliwosci, ze dane z operatu moga by¢ dowodem, ale nie stanowia
ani dowodu bezwzglednie wigzacego, ani nie wyczerpuja katalogu $rodkéw dowo-
dowych na gruncie ustawy z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.”.

Art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw traktuje o tym, ze jesli grunty prze-
znaczone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele nie-
rolnicze lub niele$ne zostaty wytaczone z produkcji bez decyzji, o ktérej mowa
w art. 11 ust. 12 ustawy — wtedy decyzje taka wydaje sie z urzedu, podwyzszajac
jednoczednie wysokos¢ naleznosci o 10%. Przepis ten ma charakter lex specialis
w stosunku do art. 28 ust. 1. Tym samym jezeli wystepuje przypadek z art. 28
ust. 2, to nie stosujemy art. 28 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw. Ponadto pa-
mietac trzeba o tym, na co zwrécit uwage juz jaki$ czas temu Naczelny Sad Admi-
nistracyjny®: ,Decyzja starosty o aktualizacji operatu ewidencyjnego, wydana na
podstawie art. 20 i nastepnych ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne
i kartograficzne, nie ma znaczenia prejudycjalnego dla decyzji administracyjnej
wydawanej na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych.”.

Jezelinie nastapi zakonczenie rekultywacji gruntéw zdewastowanych w okresie,
o ktérym mowa w art. 20 ust. 4 —wtedy to w Swietle art. 28 ust. 3 ustawy o ochronie
gruntéw stosuje sie optate roczng podwyzszong o 200% od dnia, w ktérym rekul-
tywacja gruntéw powinna zostac zakonczona. Co oczywiste, samo natozenie optaty
nie powoduje zdjecia z osoby obowigzanej obowigzku prowadzenia rekultywacji.
Natomiast wedtug art. 28 ust. 4 ustawy w razie niewykonania obowigzku rekulty-
wadji gruntéw zdegradowanych ustala sie, w drodze decyzji, obowigzek coroczne-
go wptacania na wyodrebniony rachunek bankowy zarzadu wojewdédztwa, o ktoé-
rym mowa w art. 22b ust. 2 ustawy, lub na Fundusz Lesny, przez osobe powodujaca
ograniczenie wartosci uzytkowej gruntéw, réwnowartosci optaty rocznej w takiej

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego zdnia 15 wrzeénia 2015r., 110OSK 121/14, LEX nr2091931.

80 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 12 kwietnia 2018 r., Il SA/Kr
239/18, LEX nr 2494458,

81 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 kwietnia 2012, 11 OSK 174/11, LEX nr 1219071.

82 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 stycznia 2012, Il OSK 1843/10, LEX nr 1321137.
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czesci, w jakiej nastgpito ograniczenie wartosci uzytkowej gruntéw (wyjatek — ogra-
niczenie wartosci w wyniku zasadzenia drzew przydroznych).

Przypomnienia w tym miejscu wymaga sygnalizowane wczesniej powszechne
podejscie do rozumienia tego, co oznacza ,zakonczenie rekultywacji”. Zgodnie z wy-
rokiem NSA®: ,Ocena, czy w konkretnym wypadku nastapita — czy tez nie nastapita
— rekultywacja gruntu, nie moze by¢ uzalezniona od zakresu wykonanych robét
rekultywacyjnych. Jednym kryterium przy tej ocenie moze by¢ okolicznos¢, czy
w wyniku odpowiednich zabiegéw gruntu nadano lub przywrécono jego wartosci
uzytkowe.”.

Wedtug art. 28 ust. 5 ustawy o ochronie gruntéw, rozmiar ograniczenia war-
tosci uzytkowej gruntéw ustala sie na podstawie dwoch odrebnych opinii rzeczo-
znawcéw. Warto pamietac, ze do owych dwéch opinii odwotuje sie réwniez art. 22
ust. 1 pkt 1. Watpliwosci budzi to, na ile rzeczoznawca jest biegtym w rozumieniu
Kpa. Rownoczesnie ze wzgledu na waska specjalizacje owego rzeczoznawcy trudno
0 jego pozyskanie.

Warto w tym kontekscie zauwazy¢ ciekawe rozwigzanie przyjete w tym zakresie
w wojewddztwie wielkopolskim: tamtejszy samorzad wojewddztwa zawart poro-
zumienie z wtaéciwa jednostka naukowsy, dzieki czemu jej pracownicy petnig funk-
cje rzeczoznawcow. Wydaje sie, ze takie rozwigzanie mozna uznaé za modelowe —
i w zwiazku z tym powinno by¢ ono przyjete na terenie catego kraju. Skoro zgodnie
z art. 22b ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw naleznosci czy optaty roczne stanowia
dochody budzetu wojewddztwa, a w art. 22c ust. 1 pkt 8 samorzad wojewddztwa
pozwala na finansowanie z tych $rodkéw wykonywanie niezbednych dokumentagji
i ekspertyz z zakresu ochrony gruntéw rolnych, to warto cho¢by pochyli¢ sie nad
systemowym rozwigzaniem problemu.

8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 pazdziernika 2018 r., Il OSK 849/18,
LEX nr2590690.
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Poprzednie regulacje

a terazniejszosc

Jezeliw obrocie prawnym istnieje decyzja, ktéra nie zostata wykonana, to nalezy
skupic sie na kwestii jej wykonania —albowiem czy to wznowienie postepowania, czy
to stwierdzenie niewaznosci decyzji zazwyczaj jest obwarowane okre$lonym termi-
nem na dokonanie tej czynnosci.

Moze pojawic sie w tym momencie pytanie o przedawnienie sie obowiazkéw wy-
nikajacych z decyzji. Jak wskazuje jednak M. Wincenciak: ,Przedawnienie egzekwo-
walnosci dotyczy obowigzku albo sankgcji — uksztattowanych i okreslonych w akcie
stosowania prawa albo wynikajacych ipso iure (art. 3 § 1 u.p.e.a.). Na etapie egze-
kucji uprzednio uksztattowany lub okreslony obowigzek albo sankgcja stajg sie obo-
wigzkami egzekwowanym. Zatem nakaz wykonania obowiazkdéw jest konsekwencja
uprzedniego wymierzenia sankcji albo okreslenia obowigzku w akcie stosowania
prawa lub jego powstania ipso iure. Przedawnienie wykonania obowiazku nie moze
dotyczy¢ obowigzkéw lub sankgji, ktérych okreslenie i odpowiednio wymierzenie
wymagato wydania aktu stosowania prawa, a ktéry to akt nie zostat wydany z uwa-
gi na uptyw terminu przedawnienia albo uptyw terminu zawitego. Jesli chodzi na-
tomiast o uprawnienia administracyjne, to postanowienia ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji nie maja do nich zastosowania. Regutg jest przedaw-
nienie obowigzkéw o charakterze pienieznym, natomiast obowiazki niepienieznie
przedawniajg sie, jesli przepis tak stanowi.”®*.

Tym samym podstawowa kwestig jest ustalenie tego, kto jest nastepcg prawnym
organu, ktéry wydat decyzje. Wtedy to takowy organ powinien w oparciu o ustawe
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji wszcza¢ egzekucje — zgodnie z pod-
stawami opisanymi w podrozdziale 9.4.

84 M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, LEX 2019 (RozdziatV, 4.4.).
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13 Informacja o wynikach

kontroli NIK

Najwyzsza Izba Kontroli w Informacji o wynikach kontroli ,Rekultywacja tere-
néw po eksploatacji kopalin objetych prawem wtasnosci nieruchomosci gruntowy-
ch"® zawarta nastepujace generalne wnioski na temat stanu faktycznego:

B w latach 2013-2018 (do zakonczenia kontroli NIK) starostowie wydali tacznie
729 decyzji w sprawach rekultywadiji,

B dotyczyty one gtéwnie okreslenia kierunku i terminu rekultywacji oraz osoby
obowiazanej do jej wykonania —tacznie 362 decyzje (49,7%) oraz uznania rekul-
tywadji za zakoiczong — 245 decyzji (33,6%). Pozostate decyzje (16,7 %) odnosity
sie m.in. do zmiany kierunku rekultywacji lub osoby obowigzanej do jej wykona-
nia, przesuniecia terminu zakonczenia prac rekultywacyjnych lub odmowy uzna-
nia rekultywacji za zakonczona.

Natomiast analiza dokumentacji 694 decyzji (95,2%) wykazata w ocenie Izby

w 16 starostwach (66,7%) nastepujace nieprawidtowosci®:

B przed wydaniem 51 decyzji nie uzyskano opinii organéw wyszczegélnionych
w art. 22 ust. 2 ustawy ogrl,

B w 29 decyzjach okresSlono sposéb wykonania rekultywacji gruntéw,
mimo braku przepisu uprawniajacego staroste do takiego dziatania
(w o$miu starostwach);

B w 27 decyzjach ustalono termin zakonczenia rekultywacji gruntéw dtuzszy, na-
wet o ponad 7 lat, od terminu okre$lonego w art. 20 ust. 4 ustawy ogrl (w o$miu
starostwach);

B w 11 decyzjach wskazano niewtasciwe osoby obowigzane do rekultywacji (w pie-
ciu starostwach);

B w szeSciu decyzjach przekazano niewtaéciwym podmiotom prawa
i obowigzki wynikajace z wczesniej wydanych decyzji (w czterech starostwach);

B w pieciu decyzjach ustalono stopien ograniczenia lub utraty wartosci uzytkowe;j
gruntéw bez wymaganych opinii rzeczoznawcdw (w dwoch starostwach);

B w okresie objetym kontrolg 20 starostéw (83,3%) nie wywigzato sie w petni
z obowigzku przeprowadzenia kontroli wykonania rekultywacji obsza-
réw poeksploatacyjnych z czesto$cia wymagang art. 27 ust. 3 ustawy ogrl,
tj. co najmniej raz w roku. Starostowie trzech powiatéw (12,5%) w ogdle nie
realizowali tego obowiazky;

8 |nformacja o wynikach kontroli P/18/088 Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 13 grudnia 2018 .
pn. ,Rekultywacja terenéw po eksploatadji kopalin objetych prawem wtasnosci nieruchomosci gruntowej”, s. 10.
86 jbidem, s. 10-11.
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B dokonana przez NIK analiza czynnosci kontrolnych prowadzonych przez
pracownikéw starostw wykazata, ze w 47 przypadkach (60%) byty one
nierzetelne, gdyz nie dokonano, stosownie do wymogu okreslonego
w art. 27 ust. 3 ustawy ogrl, sprawdzenia zgodnosci wykonanych zabiegéw re-
kultywacyjnych z dokumentacja rekultywacji. Prowadzone przez nich kontrole
polegaty przede wszystkim na orientacyjnym ustaleniu obszaru objetego rekul-
tywacja (nie korzystano z urzadzen pomiarowych) oraz udokumentowaniu aktu-
alnego stanu prac rekultywacyjnych.

Jak poinformowata Izba, ,stwierdzone nieprawidtowoséci ttumaczono przyje-
ty praktyka wszczynania postepowan administracyjnych dotyczacych rekultywacji
wytacznie na wniosek zainteresowanych, przeoczeniami niedopatrzeniem, proble-
mami kadrowymi i organizacyjnymi oraz brakiem $rodkéw finansowych na pro-
wadzenie postepowan egzekucyjnych. Wskazywano takze na niejednoznacznosé
przepiséw, w tym: dotyczacych okreslania warunkéw rekultywacji, obowigzku spo-
rzadzania dokumentacji rekultywacji i jej zakresu oraz na trudnosci w prowadzeniu
postepowan egzekucyjnych."®.

Natomiast co do wystapien pokontrolnych, to: ,Skierowane w wystapieniach
pokontrolnych do starostéw wnioski dotyczyty w szczegdlnosci:

1. Prowadzenia z wymaganga czestoscig kontroli wykonania obowigzku rekultywa-
¢ji gruntéw po eksploatacji kopalin, dla ktérych ustalono kierunek, termin i oso-
be obowiagzana do rekultywadiji.

2. Niezwtocznego podejmowania dziatan w przypadku stwierdzenia niewy-
wigzywania sie podmiotu w wymaganym terminie z obowiazku rekultywadji
gruntéw.”se,

87 jbidem, s. 12.
88 jbidem, s. 13.
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14 ‘ Perspektywa zmian

Postulatéw de lege ferenda przy opracowaniu ,przegladowym” nie mozna pomi-
na¢. Niemniej zanim do probleméw, warto zaznaczy¢, ze interwencja ustawodawcy
musi prowadzi¢ do poprawy stanu rzeczy. Znane sg przypadki, w ktérych zmiany
legislacyjne zamiast problemy rozwigzywac, to problemy mnozyty.

Ad rem. Podstawowa kwestia, ktéra jest nie do rozstrzygniecia w drodze zabie-
gdw interpretacyjnych to problem pt. ,jedna czy dwie decyzje” — dot. wytaczenia
oraz obciagzen finansowych. Jak zostato to zarysowane wczesniej, dziatajac w petni
na podstawie przepiséw prawa mozna wykreowac co najmniej trzy interpretacje
czy modele postepowania. Nalezy takze rozwazy¢ wprowadzenie proporcjonalnego
podejscia w ramach art. 12a ustawy o ochronie gruntéw.

Gtéwnym problemem przedmiotowego aktu jest dzi$ rekultywacja. Regulacje
zdajg sie nie spetnia¢ podstawowych zasad przyzwoitej legislacji, wywodzonych
z art. 2 Konstytucji RP. Nie mdwiac juz o ich przystawaniu do rzeczywistosci. Ponad-
to starostowie musza by¢ wyposazeni w kompetencje — i przede wszystkim Srodki
—do ewentualnego podejmowania dziatan we wtasnym zakresie, np. na podstawie
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym.

Kolejna kwestia to istnienie dokumentacji rekultywacji przy koncesjach z ustawy
z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gbrnicze®® wydawanych przez staro-
ste. Dzi$ obowigzek ten nie istnieje — a organ kontrolujgcy w Swietle art. 27 ust. 3
ustawy o ochronie gruntéw ma weryfikowac zgodnosé¢ z dokumentacja rekultywacji
witasnie.

To tylko niektére postulaty. Jak bowiem wskazano w ponizszym podsumowa-
niu, gtebsza dyskusja na temat przysztosci ustawy jest nieunikniona.

89tj.Dz.Uz2019r., poz. 868 ze zm.
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15 ‘ Podsumowanie

Mimo obszernosci rozwazan, nie mozna ich choc¢by krétko nie spuentowac. Kon-
kluzje pojawiaty sie tak naprawde na biezaco, a ich zebranie w jednym miejscu nie
miatoby jakiegokolwiek sensu — wyrwane z kontekstu miatyby znikoma wartos¢ po-
znawcza. Stad tez swego rodzaju cze$¢ podsumowania stanowity powyzsze wnioski
de lege ferenda.

Ustawe mozna na pewno podzieli¢ na kilka czesci. Wyrazna odrebnos¢ — juz na-
wet z perspektywy techniki legislacyjnej, sposobu tworzenia przepiséw — wystepuje
pomiedzy regulacjami dot. przeznaczania i wytgczania a przepisami normujacymi re-
kultywacje. Pojawia sie takze fragment okreslony w tekscie mianem terra incognita.
Nie stanowi to na pewno atutu ustawy o ochronie gruntéw. Stosunkowo krétki akt
powinien by¢ jednolity nie tylko pod wzgledem merytorycznym, lecz réwniez legi-
slacyjnym — co nie pozostaje bez wptywu na jego stosowanie.

Jak pisat M. Kulesza: ,Ten aspekt (organ w klasycznym rozumieniu, tj. jako no-
Snik wtadztwa publicznego — B.Z.) byt, jest i zawsze bedzie istotny w administracji,
ale dzi$ coraz wazniejsza jest rola organizatorska, jakg wypetniaja wtadze publiczne,
zaréwno rzadowe, jak i samorzadowe, w tym za$ zakresie rola klasycznego prawa
administracyjnego maleje, zastepowana szerokim instrumentarium pochodzacym
zrédtowo z prawa cywilnego [...]."*°. Wydaje sie to nieuniknione — nie czas i miejsce
na analizowanie przyczyn takiego stanu rzeczy. Pamietac jednak trzeba o tym, ze
administracja dziatajaca nie tylko w oparciu o wykonywane przez adresatéw decyzje
administracyjne, lecz aktywnie ,bioraca sprawy w swoje rece” wymaga nalezytego
finansowania. Bez tego — i przy braku wykonywania decyzji czy ustawowych obo-
wiazkéw — sprawy pozostana niezatatwione. Stad tez dyskusja o nowym systemie
ochrony gruntéw, a w szczegdlnosci ich rekultywacji, musi rozpoczac sie mozliwie
szybko.

% M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistéw, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 22.

OCHRONA GRUNTOW ROLNYCH 67



68

BARTLOMIEJ ZYDEL






Wydawca:

Zwigzek Powiatéw Polskich
Patac Kultury i Nauki

(27 pigtro, pokdj 2704)

00-901 Warszawa
Plac Defilad 1

tel. +48 22 656 63 34
fax+48 22 656 63 33

Prawnik, ekspert w Dziale Monitoringu Prawnego
i Ekspertyz w Biurze Zwigzku Powiatow Polskich,
redaktor internetowego Dziennika Warto Wiedziec
(www.wartowiedziec.pl), redaktor naczelny
Biuletynu PPP”, doktorant w Katedrze Prawa
Administracyjnego i Samorzadu Terytorialnego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Kardynata Stefana Wyszyriskiego w Warszawie.
W ramach petnionych funkcji autor szeregu
artykutow, opinii, uwag. Reprezentuje ZPP

w pracach parlamentarnych oraz uczestniczy

w pracach Zespotu ds. Infrastruktury, Rozwoju
Lokalnego, Polityki Regionalnej oraz Srodowiska
w ramach Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Specjalizuje sie w zagadnieniach
2wigzanych z inwestycjami, infrastruktura,
energetyka, ochrong Srodowiska. Nieobca jest mu
takze problematyka ustroju administracji publicznej,
w szczegolnosci ustroju samorzadu terytorialnego.

ISBN 978-83-62251-61-2
ISBN 978-83-62251-62-9 (wersja elektroniczna)



