JUSTYNA GOZDZIEWICZ-BIECHONSKA

Planowanie przestrzenne
wobec wspotczesnych tendencji rozwoju
obszarow wiejskich

1. Przedmiotem planowania przestrzennego jest $wiadome i zamierzone
zagospodarowanie przestrzeni przez czlowieka'. Problematyka ta podlega
odrebnej, rozbudowanej regulacji prawnej, ktérej gtownym aktem jest ustawa
z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennymz. Okre-
$la ona zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki samorza-
du terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres i sposoby po-
stgpowania w sprawach przeznaczania terenéw na okreSlone cele oraz
ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy (art. 1 w.p.z.p.). Przy tym
podstawe tych dziatan stanowi¢ ma tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj.

Przewazajaca cze$¢ powierzchni Polski to obszary wiejskie®. Stan prze-
strzeni na tych terenach jest nie tylko istotnym wymiarem oraz symptomem
ich rozwoju, lecz rowniez decyduje o stanie zagospodarowania przestrzenne-
go kraju jako catosci. W przeszlosci najwigkszy wptyw na zagospodarowanie
przestrzenne obszaréw wiejskich miaty uwarunkowania naturalne rozwoju
rolnictwa®. Mimo ze we wspolczesnej Polsce produkeja rolnicza ma mniejszy

' A. Holuj, Problemy i dylematy planowania przestrzennego w roznych typach jednostek
terytorialnych, ,,Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 2011, nr 140,
s. 385.

2 T.jedn.: Dz. U. 2015, poz. 199 (dalej jako: u.p.z.p.).

? Obszary wiejskie w Polsce stanowia 93,1% powierzchni kraju, ktore zamieszkuje 39,2%
ludnos$ci ogoétem. (Dane za: Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020, dostgp-
ny na: minrol.gov.pl [dostep: 28.12.2015]; dalej jako: PROW na lata 2014-2020).

*S. Staszewska, Bariery rozwoju przymiejskich obszaréw wiejskich, w: Procesy przeksztal-
cen przestrzeni wiejskiej, red. E. Rydz, R. Rudnicki, Studia Obszarow Wiejskich, t. 17, War-
szawa 2009, s. 175.
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udziat w tworzeniu produktu krajowego brutto’, a ponad potowa mieszkan-
cOw wsi zatrudniona jest poza rolnictwem, to jednak wciaz uzytki rolne zaj-
muja wigcej niz polowg powierzchni kraju. W konsekwencji zagospodarowanie
przestrzenne tych obszarow warunkuje nadal w duzym stopniu zagospodaro-
wanie rolnicze.

Wspolczesna ewolucje przestrzenna wsi wiaze si¢ jednak przede wszyst-
kim z procesami zmian spoteczno-gospodarczych i relacja do miast oraz usy-
tuowaniem w uktadach regionalnych®, a takze rozwojem funkcji pozarolni-
czych’. Trzeba przy tym podkresli¢, Ze ostatnio odchodzi si¢ od wylacznie
pozytywnej ewaluacji proceséw urbanizacyjnych (takich jak suburbanizacja,
semiurbanizacja, kontrurbanizacja) obszaréw wiejskich w konteksécie ich
rozwoju spoleczno-gospodarczego®. Urbanizacja stymuluje bowiem takie
zjawiska negatywne, jak np. depopulacja, degradacja struktur spoteczno-gos-
podarczych, a w konsekwencji rowniez uktadow przestrzennych i krajobra-
ZOW Ws.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze wielofunkcyjno$¢ cechujaca obszary wiej-
skie (funkcje mieszkaniowe, ustugowe, przyrodnicze, kulturowe, produkcyj-
ne) generuje tez konfliktogenny charakter w aspekcie zagospodarowania
przestrzennego’. Stad rola planowania przestrzennego tych obszaréw jest
znaczaca, jednoczes$nie jest zadaniem bardzo skomplikowanym. Nie dziwi
zatem fakt, ze napotyka ono w Polsce szereg trudnosci, nie tylko w wymiarze
funkcjonowania systemu prawnego, lecz réwniez w aspekcie tworzenia
1 zmiany jego podstaw normatywnych. Co wigcej, swoisto$¢ obszaréw wiej-
skich powoduje konieczno$¢ odrgbnego ujgcia, ze wzgledu na nieadekwat-
no$¢ instrumentéw ochronnych charakterystycznych dla podejécia urbani-
stycznego w planowaniu przestrzennym.

* Na obszarach przewazajaco wiejskich w latach 2003-2011 wypracowano ok. 28% PKB
Polski. (Dane za: PROW na lata 2014-2020).

6 Zob. przeglad literatury w tym zakresie: K. Heffner, Kierunki zmian w przestrzeni wiej-
skiej Polski — wpisywanie sie w przestrzen wsi europejskiej, w: W. Kaminska, K. Heftner (red.),
Polityka spojnosci UE a rozwdj obszarow wiejskich. Stare problemy i nowe wyzwania, Warsza-
wa 2014, s. 34.

" M. Mularczyk, Hierarchia funkcjonalna miast a dominujqce funkcje ich wiejskiego oto-
czenia (przyklad woj. Swietokrzyskiego), w: W. Kaminska, K. Heffner (red.), op. cit., s. 382
i literatura tam wskazana.

8 K. Heffner, Kierunki zmian..., s. 34.

® K. Czapiewski, Planowanie przestrzenne na obszarach wiejskich — przeglad istniejgcych
zrodet informacji, ,,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 2013,
nr252,s.132in.
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Przedmiotem niniejszego opracowania jest planowanie przestrzenne na
obszarach wiejskich, a w szczegbélnosci prawne podstawy funkcjonowania
tego systemu w obliczu wspodtczesnych tendencji rozwojowych, jakie wysteg-
puja na tych terenach.

Problematyka wspotczesnych wyzwan rozwojowych obszaréw wiejskich
jest bardzo rozlegta i ma charakter interdyscyplinarny. Stad identyfikacja
gléwnych procesow przestrzennych oddziatujacych na obszary wiejskie za-
warta w niniejszym opracowaniu nie ma charakteru wyczerpujacego. Doko-
nano jej przede wszystkim na podstawie dokumentoéw strategicznych — strate-
gii zintegrowanych wchodzacych w zakres systemu zarzadzania rozwojem
Polski, funkcjonujacego w oparciu o przepisy ustawy z 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju'® oraz literatury przedmiotu. Wérod
wspomnianych dokumentéw strategicznych w tym kontek$cie wymienic trze-
ba przede wszystkim ,,Koncepcj¢ Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030”"" przyjeta w grudniu 2011 r. (whaczona do systemu dokumentow stra-
tegicznych na podstawie nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju z 24 stycznia 2014 r.) — stanowiacq najwazniejsza rzadowa strategie
dotyczaca zagospodarowania przestrzennego kraju oraz komplementarnie
»Strategie zrOwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012-
2020”"?, oraz ,Krajowa Strategie Rozwoju Regionalnego 2010-2020: Regio-
ny, Miasta, Obszary wiejskie (KSRR)”".

Celem artykulu jest proba oceny, w jakim stopniu prawo planowania
przestrzennego w Polsce odpowiada na te wyzwania, wspierajac tad prze-
strzenny obszarow wiejskich. Podjecie rozwazan dotyczacych zagadnienia
okreslonego w tytule uzasadniaja zarowno wzgledy poznawcze, jak i prak-
tyczne. Wspomniane powyzej, obserwowane dynamiczne przemiany prze-
strzenne obszaréw wiejskich oraz tendencje rozwojowe urzeczywistniane
W przestrzeni stanowig wyzwanie dla systemu planowania przestrzennego,
a zatem takze dla prawa, ktore wyznacza podstawy jego funkcjonowania.

W literaturze problematyka planowania przestrzennego obszaréw wiej-
skich podejmowana jest w réznych aspektach i przez rézne dyscypliny na-
ukowe. Opracowania te zawieraja bogaty dorobek w zakresie identyfikacji

1T jedn.: Dz. U. 2014, poz. 1649.

' Zatacznik do uchwaty nr 239 Rady Ministréw z 13 grudnia 2011 r. w sprawie Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, M.P. 2012, poz. 252 (dalej jako: KPZK).

12 Zalacznik do uchwaly nr 163 Rady Ministrow z 25 kwietnia 2012 r., M.P. 2012,
poz. 839.

1 Uchwala Rady Ministréw z 13 lipca 2010 r. — Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego
2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie, M.P. 2011, poz. 423 (dalej jako: KSRR).
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wspoétczesnych przemian obszaréw wiejskich, rowniez w aspekcie prze-
strzennym'®. Prawnicze badania w tym zakresie nie sa za$ liczne. Maja cha-
rakter studiéw ogolnych, systemowych' badz opracowan dotyczacych za-
gadnien szczegolowych'®. Nalezy tez wspomnie¢ prace podejmujace te
problematyke przed przemianami ustrojowymi w Polsce'”.

2. Zaré6wno w prawodawstwie, jak i w dyskursie naukowym nie ma usta-
lonej, jednolitej definicji ,,obszarow wiejskich”. Wiasne definicje tego pojgcia
wypracowaly organizacje mi¢dzynarodowe oraz podmioty zajmujace si¢ poli-
tyka przestrzenna, planowaniem strategicznym, a takze gromadzeniem da-
nych statystycznych. Rézne sa kryteria, na podstawie ktérych okreslono poje-
cie ,,obszary wiejskie” w tych materiatach. Wedlug metodologii Organizacji
Gospodarczej 1 Rozwoju (OECD) obszarem wiejskim jest teren, na ktérym
ponad 50% populacji mieszka w gminach wiejskich. Do tych ostatnich naleza
za$ te, ktore posiadaja gestos¢ zaludnienia do 150 osob/km’. Ponadto w anali-
zach 1 publikacjach Unii Europejskiej wyodrgbnienia si¢ obszary wiejskie na
podstawie kryterium Eurostatu'®, odnoszacego si¢ do stopnia urbanizacji. Ob-
szarami wiejskimi sa tereny stabo zurbanizowane, o gestosci zaludnienia po-
nizej 100 oso6b na 1 km®.

" Na temat kierunkéw i stanu badan w tym zakresie zob. np. Z. Zioto, Modele funkcjono-
wania i rozwoju obszarow wiejskich w Polsce po 1945 r., ,,Studia Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju PAN” 2014, nr 156, s. 9-10.

" Np. P. Czechowski, A. Niewiadomski, Obszary wiejskie a planowanie przestrzenne,
,,Studia Turidica Agraria” 10, 2012, s. 227-237; T. Kurowska, Planowanie przestrzenne na ob-
szarach wiejskich, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2015, s. 283-295; S. Prutis,
Instrumenty planowania przestrzennego w rolnictwie (zafozenia modelowe a rzeczywistosc),
,,Studia Iuridica Agraria” 10, 2012, s. 28-41.

' Np. I. Bogucka, Zagospodarowanie terendw rolniczych w przypadku braku planu miej-
scowego (zagadnienia wybrane), ,,Studia luridica Agraria” 10, 2012, s. 142-155; T. Kurowska,
Wiasnos¢ gruntowa a planowanie przestrzenne w dorobku naukowym Profesora Waleriana
Panki, ,,Studia Iuridica Agraria” 10, 2012, s. 13-26; K. Swiderski, Pojecie zabudowy zagrodo-
wej na tle przepisow o zagospodarowaniu przestrzennym, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2013, nr 1,
s. 101-117; M. Stanko, Planowanie przestrzenne budownictwa mieszkaniowego na obszarach
wiejskich — wybrane zagadnienia prawne, w: Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzq-
du terytorialnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Stanistawa Prutisa, Biatystok 2012, s. 277-
287.

' Np. W. Panko, Wiasnosé¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium
prawne, Katowice 1978; P. Czechowski, Ksztaftowanie terenow budowlanych na obszarach
wsi. Zagadnienia prawno-organizacyjne, Warszawa 1980.

'8 Buropejski System Statystyczny utworzony w 1953 r., po przystapieniu Polski do UE
prowadzony przez GUS (www.stat.gov.pl).



Planowanie przestrzenne wobec wspétczesnych tendencji rozwoju obszaréw 171

W Polsce, zgodnie z definicja Gtéwnego Urzedu Statystycznego oparta
na podziale jednostek administracyjnych zastosowanym w Krajowym Reje-
strze Urzedowego Podzialu Terytorialnego Kraju TERYT', do obszarow
wiejskich naleza tereny potozone poza granicami administracyjnymi miast —
obszary gmin wiejskich oraz czgs¢ wiejska gminy miejsko-wiejskiej (lezaca
poza miastem i wyodrebniona przez odrgbny identyfikator terytorialny). Usta-
lenie granic i nadanie gminie badZ miejscowosci statusu miasta nastgpuje
w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow”’. Takie definiowanie zostato przy-
jete w PROW na lata 2014-2020, gdzie przez obszary wiejskie rozumie sig¢
tereny polozone poza granicami administracyjnymi miast, czyli gminy wiej-
skie lub czgsci wiejskie gmin miejsko-wiejskich.

Ze wzgledu na zlozono$¢ i pojemnos$¢ pojeciowa obszarow wiejskich ta-
kie definiowanie nie jest wystarczajace. Stad zarowno w nauce, jak i w do-
kumentach strategicznych przyjmuje si¢ typologie obszaréw wiejskich. Wigk-
szo$¢ z nich opiera si¢ na kryterium lokalizacyjnym (potozenie w kontinuum
miasto-wie$) lub strukturalnym (cechy spoleczno-ekonomiczne)®'. Takie
funkcjonalne podejscie (z gldéwnym kryterium potozenia wobec osrodkow
miejskich) stanowi podstawe podziatu obszaréw wiejskich w KSRR obejmu-
jacego: ,,zurbanizowane obszary wiejskie, znajdujace si¢ w bezposrednim
sasiedztwie najwigkszych miast”, ,,obszary wiejskie w zasi¢gu oddziatywania
najwigkszych o$rodkéw, w ktorych czynniki i zjawiska rozprzestrzeniania
procesOw rozwojowych sa silne, co wptywa na zrdéznicowana strukture¢ go-
spodarcza i wzglednie dobrg strukture spoteczng”, ,,obszary wiejskie potozo-
ne peryferyjnie, na ktérych oddziatywanie najwigkszych osrodkoéw miejskich
jest nikte™*.

Podobnie funkcjonalne podstawy ma typologia zawarta w KPZK*, ktora
wyroznia wsrod funkcjonalnych obszaréw wiejskich: ,,$cisle powiazane

' Krajowy rejestr urzedowy podziahu terytorialnego kraju w ramach systemu informacyj-
nego administracji publicznej prowadzony przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego na
podstawie ustawy z 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (t.jedn.: Dz. U. 2012, poz. 591
ze zm.).

2 Art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.jedn.: Dz. U. 2013,
poz. 594 ze zm. Polski porzadek prawny zawiera tez legalng definicj¢ wsi. Zgodnie z art. 2 pkt 12
ustawy z 29 sierpnia 2003 r. o urzgdowych nazwach miejscowosci i obiektach fizjograficznych,
przez wie$ rozumie si¢ ,,jednostkg osadnicza o zwartej lub rozproszonej zabudowie i istnieja-
cych funkcjach rolniczych lub zwiazanych z nimi ustugowych lub turystycznych nieposiadajaca
praw miejskich lub statusu miasta” (Dz. U. 2003, Nr 166, poz. 1620 ze zm.).

1 Zob. np. J. Banski, Wspélczesne typologie obszaréw wiejskich w Polsce — przeglad po-
dejs¢ metodologicznych, ,,Przeglad Geograficzny” 2014, nr 4, s. 441-470.

> KSRR, s. 150.

B KPZK, s. 160 oraz 170 i n.
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z duzym miastem — obszary wiejskie potozone w bezposrednim sasiedztwie
o$rodka miejskiego” oraz ,,peryferyjne wiejskie zagrozone marginalizacjg”.
Warto wspomnie¢, ze w dokumencie tym wsrod ,,obszaréw funkcjonalnych
szczegolnego zjawiska w skali makroregionalnej” wyrdzniono ,,0bszary do-
minujacej funkcji rolniczej — strategiczne zywicielskie”.

Takie podejécie funkcjonalne i odejécie od jednolitego administracyjnego
ujmowania obszarow wiejskich we wskazanych wyzej dokumentach strate-
gicznych wynika z zalozen nowej polityki regionalnej i zagospodarowania
przestrzennego, ktorej punktem wyjscia sa interakcje obszarow geograficz-
nych zdefiniowanych przez ich funkcje™.

Podziat ten odpowiada charakterystycznej cesze obszaréw wiejskich
w wymiarze przestrzennym, jaka jest taczenie wiejskich jednostek osadni-
czych z rolnicza przestrzenia gospodarcza. Relacje miedzy tymi sktadowy-
mi ulegaja zmianie w zaleznos$ci od odlegtos$ci jednostek terytorialnych od
miast”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze typologie te tez nie sa doskonate. Na
przyktad watpliwo$ci budzi przynaleznos¢ do obszaréw wiejskich terenow
bedacych pod silnym oddziatywaniem duzego o$rodka miejskiego (miejskie
obszary funkcjonalne, obszary zurbanizowane, obszary o dobrej dostgpno-
$ci), gdyz pod wzgledem struktury ekonomicznej i spolecznej bardziej
przypominaja miasta”®.

3. Polski system planowania przestrzennego ma charakter hierarchiczny —
obejmuje trzy poziomy: krajowy, regionalny i lokalny. W konsekwencji przy-
znania gminom wladztwa planistycznego i uznania ksztattowania tadu prze-
strzennego za zadanie wilasne gmin najwazniejsze instrumenty planowania
przestrzennego naleza do szczebla lokalnego. Wynika z tego rowniez, ze fun-
damentem systemu aktéw planowania przestrzennego jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego’ . Jest on, zgodnie z wyrazna dyspozycja
ustawowa, aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 6 u.p.z.p.), ktérego regula-
cja obejmuje ustalenie przeznaczenia terendw oraz okreslenie sposobow ich
zagospodarowania i zabudowy.

W Polsce, poza wyjatkami wynikajacymi przede wszystkim z art. 14
ust. 7 u.p.z.p., funkcjonuje system planowania przestrzennego oparty na fa-

* KPZK, s. 170.

M. Feltynowski, Planowanie przestrzenne na obszarach wiejskich lédzkiego obszaru me-
tropolitarnego a problem rozprzestrzeniania si¢ miast, ,Infrastruktura i Ekologia Terenow
Wiejskich” 2010, nr 13, s. 116.

%7, Banski, op. cit., s. 467.

?7 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2002, s. 78.
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kultatywno$ci, co oznacza, ze organy gminy dysponuja swoboda przy roz-
strzyganiu o przystapieniu do sporzadzenia planu w zaleznosci od potrzeb. Na
obszarach pozbawionych planu gospodarowanie przestrzenia odbywa si¢ na
podstawie przepisow szczegdlnych, tj. ustaw normujacych poszczegdlne dzie-
dziny Zycia spoleczno-gospodarczego oraz art. 61 u.p.z.p. W tym przypadku
okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastg-
puje przez wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
wystgpujacych w dwoch formach zaleznych od rodzaju inwestycji: decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy
(art. 4 ust. 2 wp.zp.)*™. W konsekwencji w polskim systemie planowania
przestrzennego mozna wyrdzni¢ modelowo dwa konkurencyjne rezimy nor-
matywne: porzadek planu miejscowego (,,lokalny”) 1 ogblny (,,panstwowy”)
porzadek planistyczny™.

4. Po powyzszych ustaleniach mozna przej$¢ do zbadania prawnej kon-
strukcji instrumentow planowania przestrzennego pod katem ich adekwatno-
$ci do wspoélczesnych wyzwan rozwojowych obszaréow wiejskich w Polsce
oraz tworzenia spdjnego systemu ksztattowania obszaréw wiejskich uwzgled-
niajacego swoistos$¢ ich zagospodarowania przestrzennego.

Jednym z najwigkszym wyzwan stojacych przed obszarami wiejskimi
w Polsce w aspekcie rozwoju przestrzennego jest nieuporzadkowana, zywio-
lowa urbanizacja®®. Problem ten dotyczy przede wszystkim obszarow przyle-
gajacych do osrodkow miejskich i zwiazany jest ze zjawiskiem zywiolowego
rozlewania si¢ miast’', lecz réwniez z osadnictwem letniskowym, w szcze-
golnosci ze zjawiskiem tzw. drugich domow>.

Wiaze si¢ to z wieloma negatywnymi skutkami na terenach podmiejskich:
w aspekcie spolecznym (relacji ludnosci wiejskiej i naptywowej z miast),

8 Szerzej na ten temat w odniesieniu do terenéw rolniczych zob. I. Bogucka, op. cit.,
s. 142-155.

¥ 7. Niewiadomski, Miedzy rozstrzygnieciem nadzorczym a aktem wspéldziatania — przy-
czynek do dyskusji nad prawnymi formami dziatania organow administracji publicznej,
w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konfe-
rencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 384.

30 Priorytet 5.2. Strategii zrownowazonego rozwoju wsi rolnictwa rybactwa na lata 2012-
2020; KPZK, s. 201 51.

3! Szerzej na temat tego pojecia: European Environment Agency, Urban Sprawl in Europe.
The Ignored Challenge, Copenhagen 2006, s. 5 i n.

32 Zob. np. S. Krysiak, Ekologiczne aspekty przemian krajobrazéw wiejskich Polski $rod-
kowej na obszarach wystepowania osadnictwa turystycznego, ,,Problemy Ekologii Krajobrazu”
25,2014, s. 19-26 i literatura tam wskazana; KPZK, s. 51.
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a przede wszystkim funkcjonalno-przestrzennym (rozpraszanie zabudowy,
naruszenie tadu przestrzennego, brak ciagtosci i nierownomierne uzytkowanie
ziemi, niska centralno$¢ organizacji przestrzennej, degradacja Srodowiska
i krajobrazu wiejskiego problemy infrastruktury technicznej i komunikacyj-
nej, znieksztalcenia tradycyjnego charakteru zabudowy wiejskiej)*. Rezulta-
tem tego jest postgpujaca dezintegracja przestrzeni jednostek osadniczych
w wyniku gwaltownego i nieproporcjonalnego jej rozwoju’*.

Niekontrolowane rozprzestrzenianie si¢ miast wystgpuje na calym $wie-
cie, jest nieunikniong faza proceséw ich rozwoju. W Polsce jednak zjawisko
to znalazto szczegélnie sprzyjajace warunki, wynikajace z braku regulacji
oraz programoOw zapobiegawczych i kontrolnych na szczeblu centralnym
i lokalnym, zaré6wno w przesztosci, jak i obecnie, oraz interpretacji zasad
wolnego rynku ujmowanego w kategoriach warto$ci niepodlegajacej zadnym
ograniczeniom. Rezultatem tego jest wlasnie ekstensywna gospodarka prze-
strzenia, szczegolnie w otoczeniu wielkich miast™.

Rozproszenie zabudowy 1 rozdrobnienie gruntow rolnych jest charaktery-
styczna cecha obszarow wiejskich w Polsce. Sie¢ osadnicza liczy obecnie ok.
52,5 tys. miejscowosci wiejskich, w tym 43 tys. wsi’®. Wynika to z historycz-
nych koncepcji zagospodarowania przestrzennego tych terenow’’, lecz row-
niez dopuszczalnosci rozproszonej zabudowy przewidzianej w obowiazuja-
cych przepisach u.p.z.p.”

Nalezy zauwazy¢, ze obszary wiejskie w Polsce jeszcze w latach sze§c¢-
dziesigtych mialy charakter przewazajaco monofunkcyjny, rolniczy, ktore
obstugiwatly liczne, zwykle niewielkie lokalne centra (najczgéciej mate mia-
sta)”’. Charakterystyczne uklady morfologiczne osiedli wiejskich (ulicowki,

33 M. Feltynowski, op. cit., s. 114 i n.; A. Kepkowicz, Krajobraz suburbiéw — przestrzenny
wymiar styku dwoch kultur: wiejskiej i miejskiej, ,,Teka Komisji Architektury, Urbanistyki
i Studiow Krajobrazowych” 2013, z. 3, s. 7-25; K. Heffner, Przestrzen wiejska w Polsce w per-
spektywie 2020, w: K. Heffner (red.), Rozwdj obszarow wiejskich w Polsce a polityka spojnosci
Unii Europejskiej: Stare problemy i nowe wyzwania (ze szczegolnym uwzglednieniem woj. opol-
skiego), Studia KPZK PAN, t. 154, Warszawa 2013, s. 20; KPZK, s. 144.

#g. Staszewska, op. cit., s. 177.

3 7. Niewiadomski, Prawne aspekty zjawiska zywiolowego rozlewania sie miast. Tezy,
w: S. Koztowski (red.), Zywiolowe rozprzestrzenianie sie miast. Narastajqcy problem aglome-
racji miejskich w Polsce, Biatystok 2006, s. 45.

** Dane za PROW na lata 2014-2020, s. 11.

37T, Kurowska, Planowanie..., s. 288, M. Stanko, op. cit., s. 280 i n.

3 Art. 61 ust. 4 u.p.zp. dopuszczajacy odstepstwa od zasady dobrego sasiedztwa” w sto-
sunku do zabudowy zagrodowej. Szerzej na ten temat I. Bogucka, op. cit., s. 154; K. Swiderski,
op. cit., s. 101-117.

% K. Heffner, Przestrzen wiejska. .., s. 19.
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szeregowki, owalnice, wielodroznice, okolnice, tancuchowki i in.) wynikaty
wige z cech §rodowiska przyrodniczego lub ze sposobow zagospodarowania
obszarow uzytkowanych rolniczo. Tymczasem wplyw zywiotowej, niekon-
trolowanej urbanizacji wsi doprowadzil do zaburzenia, a nawet zaniku tych
typowych uktadow i drastycznej degradacji struktur osadniczych™.

Bez watpienia podstawowe znaczenie w rozwigzaniu problemu niekon-
trolowanego rozlewania si¢ miast maja instrumenty ekonomiczne*'. Nieche¢
do zabudowy odleglych terenéw podmiejskich wynika bowiem z nieoptacal-
nosci takiego dziatania. Nie mozna jednak uzna¢ za uzasadniona tezg, iz wol-
ny rynek, bez interwencji wladz publicznych, jest w stanie zapewni¢ zréw-
nowazony rozw6j. Prawo ma bowiem istotny wplyw na to zjawisko.

Niestety jako jeden z istotnych czynnikéw wspierajacych samopodtrzy-
mywanie procesu suburbanizacji wskazuje si¢ wlasnie polski system prawny
i instrumenty administracyjne®. Procesy suburbanizacji, stanowiace kolejna
faz¢ rozwoju miasta, cho¢ nieuniknione, moga by¢ jednak odpowiednio ukie-
runkowane przez polityke wladz samorzadowych i instrumenty prawne,
w szczegblnosci planowania przestrzennego™. Przykladowo koncepcje regu-
lacji procesow suburbanizacyjnych w krajach Europy Zachodniej oparte sa na
restrykcyjnie przestrzeganych regutach zachowania tadu przestrzennego, pod-
trzymywaniu ciagtosci kulturowej, zréwnowazonym rozwoju i podnoszeniu
integralnosci osiedli wiejskich™.

Konieczna jest zatem przemys$lana i racjonalna polityka przestrzenna
gminy dotyczaca terendow inwestycyjnych, przejawiajaca si¢ przede wszyst-
kim w uchwalaniu planow miejscowych i opartej na nich gospodarce nieru-
chomosciami. Tymczasem w Polsce samorzady gmin potozonych w strefie
oddziatywania duzych aglomeracji miejskich w opracowywanych przez sie-
bie dokumentach planistycznych przeznaczaja pod zabudowe powierzchnie
znacznie przekraczajaca nowy popyt na ziemig, jak rdwniez prognozy demo-
graficzne®. Nalezy zauwazy¢, Ze praktyki takie sa sprzeczne z normami

0K, Heffner, Kierunki zmian..., s. 34 i n.; KPZK, s. 51.

41 7. Niewiadomski, Prawne aspekty. .., s. 45.

* J. Kazak, S. Szawranski, J. Sasik, Gospodarowanie zasobami przestrzennymi w strefie
podmiejskiej Wroctawia, w: Z. Strzelecki, P. Legutko-Kobus (red.), Gospodarka regionalna
i lokalna a rozwoj rownowazony, KPZK PAN, Warszawa 2013, s. 186 1 literatura tam wskazana.

4 M. Feltynowski, op. cit., s. 114-115.

“M. Antrop, Changing Patterns in the Urbanized Countryside of Western Europe,
,,Landscape Ecology” 2000, nr 15, s. 257-270; A. Fogel, Prawna ochrona przyrody w lokalnym
planowaniu przestrzennym, Warszawa 2011, s. 137.

S KPZK, s. 146.
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ustawy Prawo ochrony $rodowiska™, ktére przewiduja obowiazek (ciazacy
m.in. na organach administracji) oszczednego korzystania z terenu w trakcie
przygotowania i realizacji inwestycji (art. 74 ustawy), czy zapewnienia
w gminnych aktach planowania przestrzennego kompleksowego rozwiazania
probleméw zabudowy miast i wsi jako jednego z dziatan dla utrzymania row-
nowagi przyrodniczej i realizujacego racjonalng gospodarke zasobami $rodo-
wiska (art. 72 ust. 1 pkt 3 ustawy).

Wazna rol¢ w przezwycigzeniu problemu niekontrolowanego rozlewania
si¢ miast odegra¢ moglaby prawna konstrukcja instrumentéw podatkowych
od nieruchomosci. Srodki prawne (administracyjnoprawne i cywilistyczne)
stosowane przez wladze samorzadowe z uwzglednieniem kontekstu rynko-
wego pozwolityby bowiem na efektywne zagospodarowanie przestrzeni®’.

Potencjalnych sposobow regulacji procesow suburbanizacyjnych poszu-
kiwa¢ mozna tez w systemie prawno-administracyjnych instrumentéw wspot-
pracy migdzygminnej w ramach aglomeracji miejskich. Waznym obszarem
wyznaczajacym kierunki dziatan w tym wzgledzie staje si¢ europejska polity-
ka spdjnosci terytorialnej w aspekcie spdjnosci aglomeracji, obszarow metro-
politalnych i ich obszarach funkcjonalnych na zasadzie partnerstwa migdzy-
samorzadowego™. Ramy prawne tworzenia i funkcjonowania takich zrzeszen
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce wyznacza ustawa z 9 pazdzier-
nika 2015 r. o zwiazkach metropolitalnych®, wchodzaca w zycie 1 stycznia
2016 r. Mozliwosci wspotpracy migdzygminnej w ramach zwiazkéw metro-
politarnych obejmuja bowiem rowniez uprawnienia publicznoprawne do wy-
konywania zadan publicznych w zakresie ksztaltowania tadu przestrzennego
(art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy). Potwierdzaja to przepisy u.p.z.p., zgodnie z ktora
prowadzenie polityki przestrzennej na obszarze metropolitalnym nalezy do za-
dan zwiazku metropolitalnego, jezeli zostal utworzony (art. 3 ust. 2a u.p.z.p.).

5. Kolejnym procesem rozwojowym obszaréw wiejskich wplywajacym
istotnie na zagospodarowanie przestrzenne sa problemy peryferyzacji i depo-
pulacji. Dotycza one obszarow funkcjonalnych okreslanych jako ,,peryferyjne

4 T jedn.: Dz. U. 2013, poz. 1232.

47'S. Kalus, M. Habdas, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jako in-
strument ksztaltowania wartoSci rynkowej nieruchomosci, ,,Studia Iuridica Agraria” 10, 2012,
s. 89-90.

4 Zob. np. J. F. Nowak, Model spéjnosci obszaréw metropolitarnych, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 1, s. 165-180.

% Dz. U. 2015, poz. 1890.


http://www.prawo.pl/dz-u-akt/-/dokument/Dz.U.2015.1890/18239951/1951788
http://www.prawo.pl/dz-u-akt/-/dokument/Dz.U.2015.1890/18239951/1951788
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zagrozone marginalizacja™’. Kierunki przemian tam zachodzacych stymuluja

takie procesy, jak migracja, wyludnianie si¢ wsi, starzenie si¢ struktury de-
mograficznej, niszczenie infrastruktury mieszkaniowej, a nawet zanik struktur
osadniczych na rozlegtych obszarach wiejskich’'. Wiaze sig to takze ze zja-
wiskiem dezagraryzacji obszarow wiejskich®.

Tendencje te, w przewazajacej mierze negatywne, moglyby jednak zostaé
ukierunkowane na tworzenie wielkoobszarowych gospodarstw towarowych, co
mogloby mie¢ pozytywne skutki™. Nalezy jednak pamietaé, ze ze wzgledu na
ekstensywna gospodarke rolng 1 wystepujace tam obszary o szczegdlnych walo-
rach $rodowiskowych tereny te pelnia czgsto istotna rolg i maja duzy potencjat
w zachowaniu i odtwarzaniu roznorodnosci biologicznej 1 krajobrazow wiejskich.

Planowanie przestrzenne w Polsce w znikomym zakresie odpowiada na
wyzwania rozwojowe obszaréw wiejskich tego rodzaju. Zmiany te przebiega-
ja w sposob zywiotowy, a fakultatywnos$¢ uchwalania planow miejscowych,
skutkujaca nikla aktywnoS$cig planistyczna, czyni skutecznos¢ przeciwdziata-
nia naruszenia tadu przestrzennego znikoma. Nowe narzgdzia planowania
przestrzennego, ktére moglyby mie¢ zastosowanie w dziataniach ukierunko-
wanych na odnowe wsi na tych obszarach, wprowadza nowo uchwalona ustawa
z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji’*. Trudno jednakze przewidzie¢, czy
wladze samorzadowe beda stosowaé te regulacje w odniesieniu do obszar6w
wiejskich. Natomiast wspieranie tych terenow, zwtaszcza w aspekcie funkcji
srodowiskowych, juz od dluzszego czasu zajmuje wazne miejsce w konstrukcji
systemow wsparcia rolnikow w ramach Wspélnej Polityki Rolnej™.

6. Kolejnym wyzwaniem rozwoju przestrzennego obszaréw wiejskich
jest ochrona obszaréw cennych $rodowiskowo i skierowana na nie antropo-
. .56 ; . . .
presja osadnicza™. Walory srodowiska przyrodniczego pethity zawsze pozy-

9 KPZK, s. 171.

UK. Heffner, Przestrzei wiejska..., s. 13.

2T, Wojewodzic, Dezagraryzacja produkcyjno-ekonomiczna gospodarstw rolnych w Pol-
sce — proba pomiaru zjawiska, ,,Journal of Agribusiness and Rural Development” 2014, nr 4,
s. 213-223.

33 7. Zioto, op. cit., s. 26.

% Dz. U. 2015, poz. 1777.

%% Szerzej na ten temat zob. J. Gozdziewicz-Biechonska, Wsparcie dziatalnosci rolniczej na
obszarach Natura 2000 w Swietle Wspolnej Polityki Rolnej UE, ,,Przeglad Prawa Rolnego”
2015, nr 1,s. 121-138.

*%'S. Krysiak, Ekologiczne aspekty przemian krajobrazéw wiejskich Polski $rodkowej na
obszarach wystepowania osadnictwa turystycznego, ,,Problemy Ekologii Krajobrazu” 25, 2014,
s. 19-26 i literatura tam wskazana.
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tywna rolg tworcza w ksztattowaniu struktur jednostek osadniczych na obsza-
rach wiejskich®’. Obecnie jednak na terenach tych obserwuje sie znaczacy,
negatywny wplyw zagospodarowania turystycznego i rekreacyjnego na stan
srodowiska przyrodniczego, na tad przestrzenny, zwlaszcza obszarow o wy-
sokich walorach $rodowiskowych®®. Dotyczy to rowniez zjawiska tzw. dru-
gich doméw, ktore staja si¢ czgsto ,,urbanizujaca sktadowa sukcesji po funk-
cji rolniczej™”.

Postepujaca fragmentacja systemoéw przyrodniczych i degradacja krajo-
brazéw kulturowych jest jednym z istotnych symptomoéw braku tadu prze-
strzennego w Polsce®™. Procesy zywiolowego narastania rozproszonej zabu-
dowy obejmuja nie tylko strefy oddzialywania wigkszych miast, lecz rowniez
dotycza terenéw otwartych cennych ekologicznie i krajobrazowo. Skutkuje to
rozgeszczaniem uktadow przestrzennych wsi i poglebianiem trudnosci z za-
pewnieniem dostepu do infrastruktury technicznej i komunikacji, a w konse-
kwencji masowego przejmowaniem obshugi wsi przez transport drogowy.
Wplywa to negatywnie na srodowisko naturalne i tad przestrzenny obszarow
wiejskich oraz zwigksza koszty funkcjonowania ludnosci wiejskiej, wywoluje
rowniez niekorzystne skutki spoteczne®’. Rozwoj funkcji wypoczynkowych
i rekreacyjnych na obszarach wiejskich wiaze si¢ tez ze spadkiem znaczenia
funkcji rolniczych, co powoduje istotne przeksztalcenia w strukturze uzytko-
wania ziemi .

Antropopresja wynikajaca z lokalizacji zabudowy na obszarach wiejskich
dotyczy wlasnie szczeg6lnie obszaré6w cennych przyrodniczo i jest jednym
z najpowazniejszych wspotczesnych zagrozen obszaréw chronionych, lecz
réowniez terenow o wysokich warto$ciach nieobjetych formami ochrony na
podstawie przepisow ustawy o ochronie przyrody®.

Nalezy zauwazy¢, ze istniejace regulacje planowania przestrzennego
sprzyjaja wlasnie tym negatywnym tendencjom®. Duzym problemem w tym
kontekscie jest brak spojnosci systemu planowania. Przyktadem tego sa nie-
jednoznaczne relacje pomigdzy instrumentami planowania przestrzennego

57'S. Staszewska, op. cit., s. 180.

%% S. Krysiak, op. cit., s. 19-26; Priorytet 5.2 Strategii zcéwnowazonego rozwoju wsi rolnic-
twa 1 rybactwa na lata 2012-2020, KPZK, s. 50.

% K. Heffner, Przestrzer wiejska..., s. 20.

0 KPZK, s. 144.

1 K. Heffner, Kierunki zmian..., s. 51.

62§ Krysiak, op. cit., s. 25

S A, Fogel, Prawna ochrona...,s. 1351 138.

% KPZK, s. 146.
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a obszarowymi instrumentami ochrony przyrody, w tym planami ochrony
obszar6w chronionych (np. planami zadan ochronnych dla obszaréw Natura
2000).

7. Stabo rozwinigta infrastruktura techniczna stanowi jedna z najistot-
niejszych barier rozwoju obszaréw wiejskich®. Wystepuje tu wyjatkowo
niekorzystna sytuacja w zakresie sieci dystrybucyjnej systemu elektroener-
getycznego, charakteryzujacej si¢ wysoka awaryjnoéciaﬁ. Jednoczesnie
przebieg infrastruktury transportowej i technicznej wskazywany jest jako
jedno z gtownych zrodet kolizji i konfliktow przestrzennych®. Koniecznosé
modernizacji i rozbudowy sieci®, a takze dynamiczny rozwéj energetyki od-
nawialnej (zwlaszcza wiatrowej) na obszarach wiejskich tworzg istotne, nowe
wyzwanie rozwoju przestrzennego wsi. Tymczasem polski system planowa-
nia przestrzennego nie jest przygotowany do sprostania jego wymaganiom''.
W szczegblnosci przejawami tego sa: brak kompleksowej regulacji dotycza-
cej tych zagadnien w przepisach u.p.z.p.”" oraz formalistyczna, ograniczona
realizacja obowiazku zapewnienia spoteczenstwu mozliwosci aktywnej party-
cypacji w procedurach planistycznych’>.

8. Wyzwaniem rozwoju przestrzennego obszarow wiejskich, ktore odnosi
si¢ w wigkszym badZ mniejszym stopniu do wszystkich wskazanych powyzej
tendencji i zjawisk, jest ochrona gruntéw rolnych. Stanowi ona zreszta jedna
z wartosci, ktoére wytyczaja kierunki planowania i zagospodarowania prze-

% Szerzej na ten temat, np. A. Fogel, Prawna ochrona..., s. 196-211; P. Czechowski,
A. Niewiadomski, op. cit., s. 230 i n.

%S, Staszewska, op. cit., s. 179.

" KPZK, s. 124.

% M. Puk, Kolizje przestrzenne i konflikty spoleczne — gra o przestrzeh — rozwdj zréwno-
wazony a rownowazenie rozwoju, w: W. Kaminska, K. Hefner (red.), Obszary wiejskie. Wielo-
Sfunkcyjnosc, migracje, nowe wizje rozwoju, ,,Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju” nr 142, Warszawa 2011, s. 188.

% KPZK, s. 124.

" M. Kistowski, K. Kupska, G. Wiklent, Wplyw infrastruktury elektroenergetycznej na
zrownowazone planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce na przyktadach z woj.
pomorskiego, ,,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 2014, z. 254,
s. 145.

"' Podejmowane w ostatnim czasie inicjatywy legislacyjne w tym zakresie zwiazane sa
zwlaszcza z problematyka lokalizacji inwestycji dotyczacych energetyki wiatrowej. Maja one
jednak charakter dorazny i fragmentaryczny.

2 Zob. np. A. Fogel, Srodowiskowe aspekty uprawnien spoleczehstwa w sporzqdzaniu stu-
diow uwarunkowan i planow miejscowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 5.
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strzennego w w.p.z.p. (art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p.). Zgodnie z tym aktem okre-
$lenie kierunkow i zasad ksztattowania rolniczej i leSnej przestrzeni produk-
cyjnej nastgpuje w studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego (art. 10 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.). W dokumencie tym wskazuje
sig tez obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntow rolnych na cele
nierolnicze (obszary, dla ktorych gmina zamierza sporzadzi¢ miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego) (art. 10 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.). Tres¢ cyto-
wanych przepisow wskazuje na znaczenie, jakie ustawodawca przypisuje
ksztattowaniu rolniczej przestrzeni produkcyjnej 7,

W praktyce jednak rola instrumentéw planowania przestrzennego w tym
zakresie ulegta znacznemu ostabieniu. Plan miejscowy sporzadzany jest bo-
wiem nie w celu ochrony gruntéw rolnych, lecz dla zmiany na grunty nie-
rolnicze™. Uchwalenie planu dotyczacego rolniczej i lesnej przestrzeni pro-
dukcyjnej jest rzadkoscia, co $wiadczy o urbanistycznym charakterze
instrumentéw planowania przestrzennego w Polsce. Co wigcej, w doktrynie
wskazuje si¢ na niebezpieczenstwo eskalacji regulacji ostabiajacych ochrong
gruntdw rolnych w zwiazku z nowa polityka rozwoju obszarow wiejskich po
2014 1.7

Obawy te wzmacnia obserwowana tendencja ewolucyjna regulacji doty-
czacej ostabienia ograniczen w zakresie nierolniczego wykorzystania gruntow
rolnych oraz praktyka stosowania przepisOw ustawy o ochronie gruntow rol-
nych i lesnych’, ktorej rezultatem jest faktyczna pozornoéé ochrony gruntow
przed pochopnym wykorzystanie terendw o wysokiej uzytecznosci dla pro-
dukcji rolnej na inne cele’’.

Tymczasem w krajowych strategiach rozwojowych jako jeden z istotnych
aspektow polityki przestrzennej na obszarach wiejskich o utrzymujacych si¢
funkcjach rolniczych wskazuje si¢ zapewnienie strategicznych, diugofalo-
wych interesoOw panstwa w zakresie gospodarki zywnos$ciowej, m.in. przez
opracowanie i wdrozenie zasad ochrony tych obszaréw przed funkcjami kon-
fliktogennymi, w tym zabudowa dla celéw pozarolniczych, eksploatacja ko-

3 Osobnym zagadnieniem, podlegajacym szczegdlnej regulacji jest ochrona gruntéw rol-
nych potozonych w granicach administracyjnych miast.

™S, Prutis, op. cit., s. 41.

5 T. Kurowska, Wiasnos¢ gruntowa..., s. 26. Nalezy jednak odnotowa¢ réwniez postulaty
uproszczenia procedury ograniczania przeznaczania gruntu na cele nierolne i nielesne. (Zob.
P. Czechowski, A. Niewiadomski, op. cit., s. 229).

6T jedn.: Dz. U. 2015, poz. 909.

" Szerzej na ten temat zob. D. R. Kijowski, Ochrona gruntow rolnych — prawda czy fik-
cja?, w: Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzqdu terytorialnego. Ksiega jubileuszo-
wa Profesora Stanistawa Prutisa, Biatystok 2012, s. 116-132.
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palin, produkcja roslinng na potrzeby OZE™, Obszary o dominujacej funkcji
rolniczej wskazuje si¢ jako strategiczne obszary zywicielskie””. KPZK prze-
widuje wyznaczenie w planach zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw (na zasadzie zalecenia) oraz w gminnych studiach uwarunkowan
i kierunkow rozwoju stref zywicielskich chroniacych przed zmiang uzytko-
wania gleby o najwigkszej przydatnosci dla produkcji zywnos$ci oraz produk-
ty przydatne dla rozwoju rolnictwa towarowego. Zapisy te maja niestety, jak
wykazuje praktyka funkcjonowania systemu, wymiar jedynie deklaratywny.

9. Konkludujac, planowanie przestrzenne na poziomie gminy uwazane
jest za najbardziej adekwatna i1 uzasadniona teoretycznie metodg interwencji
regulacyjnej w gospodarce rynkowej w procesy gospodarcze, spoteczne i $ro-
dowiskowe®. Warunkiem brzegowym budowy tadu przestrzennego jest zas
sprawny system regulacji®’. W strategicznych dokumentach rozwojowych
stwierdzono jednoznacznie konieczno$¢ uwzglednienia w wigkszym stopniu
obszaréw wiejskich dla osiagnigcia spojnosci terytorialnej. Wydaje si¢ jed-
nak, ze bez radykalnych zmian w systemie planowania przestrzennego postu-
lat ten nie ma szansy realizacji.

Konstrukcja i wyznaczenie funkcji instrumentdw planowania przestrzen-
nego w Polsce nie sa bowiem adekwatne do aktualnych potrzeb rozwoju wie-
lofunkcyjnych obszaréw wiejskich®. Nie realizuja tez zadania planowania
przestrzennego polegajacego na okreSleniu zasad ksztattowania tadu prze-
strzennego poprzez wyznaczenie regut zabudowy (badz jej zakazu) i warun-
kéw zagospodarowania terenu. Przewidziany w w.p.z.p. alternatywny sposob
okreslenia sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu decy-
zja administracyjna, jak wykazata praktyka, jest dominujacym instrumentem
ksztaltowania przestrzeni na obszarach wiejskich®. Zaburza to hierarchig
aktow, czynigc decyzj¢ o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
narzedziem zastgpczym i quasi-substytutem planu. Nie gwarantuje to zacho-
wania tadu przestrzennego i stymuluje rozwo6j wspomnianych wyzej niepoza-
danych zjawisk przestrzennych.

8 KPZK, s. 85.

7 Ibidem, s. 178.

80 7. Markowski, D. Drzazga, op. cit., s. 16.

¥ KPZK, s. 153.

828, Prutis, op. cit., s. 41.

% Dotyczy to nie tylko obszaréw wiejskich. W 2014 r. udziat powierzchni objetej obowia-
zujacymi planami zagospodarowania przestrzennego w powierzchni geodezyjnej ogdtem wyno-
sit 29,24% (dla poréwnania w 2010 r. — 26,47%); dane za: www.strateg.stat.gov.pl [dostgp:
31.12.2015].
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Stuszna jest zatem konstatacja, ze beneficjentami prawa i polityki prze-
strzennej (nie tylko obszaré6w wiejskich) sa przede wszystkim inwestorzy,
wykorzystujacy latwos¢ i fakultatywno$¢ uchwalania planéw miejscowych
oraz nieskutecznosci instrumentéw zarzadzania rozwojem przestrzennym'.
Dodatkowo domniemanie roszczenia o okreslenie zagospodarowania prze-
strzennego w przypadku braku planu miejscowego® prowadzi do braku wy-
wazenia interesOw uczestnikOw gry o przestrzen i naruszenia zasady zrow-
nowazonego rozwojug(’ oraz bardzo luznej i szerokiej interpretacji zasad
wydawania tych decyzji. Stanowi to czynnik dekomponujacy system plano-
wania przestrzennego w Polsce, co jednak trudno uznaé za intencj¢ prawo-
dawcy, zwazywszy na hierarchi¢ aktow prawnych w u.p.z.p. Istniejaca prak-
tyka, sprzeczna z ustawowym prymatem planu miejscowego, powinna zatem
stanowi¢ przestanke zmian legislacyjnych w tym wzgledzie®’.

Ponadto nie ulega watpliwosci, ze funkcjonujacy w Polsce system plano-
wania przestrzennego jest nieefektywny i niespojny. Cechuje si¢ m.in. bra-
kiem skorelowania planow zagospodarowania przestrzennego ze strategiami
1 programami rozwojowymi, co skutkuje dualizmem kompetencji (planowa-
nia przestrzennego i planowania spoteczno-gospodarczego). W rezultacie in-
strumenty planowania przestrzennego petnia jedynie funkcj¢ ochronna (czg-
sto zreszta nieskutecznie), a nie prorozwojowafg. Warto tez zauwazy¢, ze
w literaturze pojawiaja si¢ opinie o jednostronnos$ci tezy o konieczno$ci inte-
gracji planowania przestrzennego z planowaniem spoteczno-gospodarczym,
ze wzgledu na ich rozne okresy dziatania (zmiany w dziatalno$ci gospodar-
czej 1 potrzeby spoteczne nastgpuja szybciej niz zmiany w zagospodarowaniu
przestrzennym, bedacym procesem opdznionym w czasie) oraz nieskutecz-
no$¢ planowania w odniesieniu do zamierzen, ktére w danym czasie nie sa
jeszcze ujawnione. W rezultacie integracja ta powinna wystgpowac tylko
w odniesieniu do inwestycji celu publicznego z zachowaniem swobody
w wyborze lokalizacji inwestycji prywatnych®.

3. Staszewska, op. cit., s. 182; KPZK, s. 145.

% Krytycznie o koncepcji, iz art. 6 w.p.z.p. ustanawia domniemanie prawa do zabudowy,
wypowiada si¢ np. H. Izdebski (H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie prze-
strzenne. Polskie prawo na tle standardow demokratycznego panstwa prawnego, Warszawa
2007, s. 44).

8 M. Puk, op. cit., s. 191.

87 A. Fogel, Prawna ochrona..., s. 145.

8 KPZK, s. 145.

¥ B. Ney, Ocena systemu planowania przestrzennego w Polsce oraz sugestie jego popra-
wy, w: A. Maciejewska (red.), Gospodarka przestrzenna w Swietle wymagan strategii zrowno-
wazonego rozwoju, t. 142, KPZK PAN, Warszawa 2012, s. 24; T. Markowski, D. Drzazga,
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Niespojnos¢ systemu zauwazalna jest rowniez w zakresie relacji aktow
planowania przestrzennego i obszarowych instrumentéw ochrony przyrody.

Mozna odnotowac rosnaca $wiadomo$¢ wiadz lokalnych w zakresie po-
trzeby planowego gospodarowania przestrzenia, przejawiajaca w rosnacej po-
wierzchni terenow objgtych miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego w gminach przylegajacych do miast”’. Nalezy jednak podkresli¢,
ze sam wzrost pokrycia miejscowymi planami zagospodarowania przestrzen-
nego powierzchni obszaro6w wiejskich nie gwarantuje zachowania tadu prze-
strzennego. Potwierdzaja to cho¢by obserwacje historyczne dotyczace wyste-
pujacego w Polsce w drugiej potowie XX w. wzrostu rozproszenia zabudowy
1 majacej genezg polityczng lokalizacji na wsiach zabudowah mieszkanio-
wych i1 produkcyjnych o charakterze paramiejskim, niedostosowanych skala
i funkcja do tradycyjnych uktadow. Nastgpowato to mimo obowiazujacych
nieprzerwanie od lat pigcdziesiatych plandw zagospodarowania przestrzenne-
go’'. Co wigcej, niepokojaca tendencja obecnego systemu planowania prze-
strzennego w Polsce jest mozaikowo$¢, wynikajaca z uchwalania planow
miejscowych o powierzchni ponizej 1 ha, co tez nie pozwala na kompleksowe
ksztattowanie przestrzeni i zachowanie fadu przestrzennego.

Przeprowadzone w ramach niniejszego opracowania badania w zakresie
adekwatno$ci prawnego systemu planowania przestrzennego w Polsce do wy-
zwan wspolczesnego rozwoju przestrzennego obszaréw wiejskich potwier-
dzaja stuszno$¢ postulatu gruntownej przebudowy tego systemu oraz jego
podstaw prawnych. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze nawet zmiany systemu
prawa planowania przestrzennego nie daja gwarancji powstrzymania nega-
tywnych proceséw dotykajacych rozwoj przestrzenny obszaréw wiejskich.
By¢ moze wiasciwym kierunkiem bylaby réwniez zmiana paradygmatow rozwo-
jowych: z modernizacji na rewitalizacj¢ obszarow wiejskich, w ktorych planowa-
nie przestrzenne powiazane jest z planowaniem strategicznym z szeroka partycy-
pacja publiczna na etapie planowania i realizacji’>. W Polsce paradygmat
wielofunkcyjnego rozwoju obszaréw wiejskich sprowadza si¢ bowiem czgsto do

Koncepcja zintegrowanego planowania rozwoju w Polsce (zatozenia i zasady kierunkowe bu-
dowania systemu), ,,Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 2015,
nr CLXIV, s. 16.

% Zobacz np. badania dot. 16dzkiego obszaru metropolitarnego przeprowadzone przez
M. Feltynowskiego (M. Feltynowski, op. cit., s. 111-121).

' K. Heffner, Czynniki osadnicze wplywajqce na potencjal rozwojowy obszaréw wiejskich,
,,Wie$ i Rolnictwo” 2002, nr 2, s. 27-48.

2 R. Wilczyniski, Jak rozwijaé obszary wiejskie, aby przeciwdzialac kryzysowi zagospoda-
rowania przestrzennego?, ,,Polskie Krajobrazy Wiejskie Dawne i Wspotczesne. Prace Komisji
Krajobrazu Kulturowego” 2009, nr 12, s. 194.
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realizacji przedsigwzie¢ o charakterze punktowych interwencji finansowa-
nych w ramach programéw z funduszy UE”.

Ze wzgledu na wieloaspektowo$¢é uwarunkowan rozwoju przestrzennego
obszaréw wiejskich nie nalezy tez zapominaé o istotnym wplywie innych
wspomnianych powyzej regulacji prawnych na tad przestrzenny, dotyczacych
np. ochrony gruntéw rolnych czy ochrony przyrody, a takze instrumentow
wsparcia rozwoju obszarow wiejskich w ramach Wspodlnej Polityki Rolnej
Unii Europejskie;.

SPATIAL PLANNING AND CONTEMPORARY TRENDS
IN THE DEVELOPMENT OF RURAL AREAS

Summary

The aim of this paper was to establish whether spatial planning law in Poland meets
the challenges of the contemporary trends in the development of rural areas. The latter
frequently leads to a number of undesired phenomena such as disordered and uncontrolled
urbanisation, spontaneous and unorderly growth of towns and related to it peripheral dis-
advantages and depopulation of villages. Valuable environment locations must be pre-
served which is of particular importance today, in the context of a wider use of renewable
energy resources. It is pointed out in this paper that spatial planning at the municipality
level is considered to be the most adequate method of regulation and intervention in eco-
nomic, social and environmental matters. However, a necessary condition for effective
spatial planning is a working regulatory system. The existing spatial planning and regula-
tions in Poland are not adequate to meet the challenges of the current needs and multifunc-
tional development of urban areas, and must be thoroughly reformed.

LA PIANIFICAZIONE TERRITORIALE DI FRONTE ALLE TENDENZE
CONTEMPORANEE
DI SVILUPPO DELLE ZONE RURALI

Riassunto
L’obiettivo dello studio ¢ di valutare in quale misura il diritto di pianificazione territo-
riale in Polonia risponda alle sfide contemporanee connesse allo sviluppo di zone rurali.

Tra i fenomeni che si verificano in tali zone 1’autrice fa notare fra 1’altro un’urbanizzazione
disordinata e incontrollata, con un’espansione urbana spontanea, problemi della peri-

% Ibidem.
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ferizzazione e dello spopolamento delle zone rurali, una necessita di tutelare aree di pregio
ambientale, in particolare nel contesto di pressione antropica dovuta all’insediamento e di
salvaguardare i fondi agricoli e lo sviluppo di industria energetica da fonti rinnovabili. Essa
indica che la pianificazione territoriale a livello comunale ¢ considerata il piu adeguato
metodo di intervento normativo nei processi economici, sociali ¢ ambientali. Al contrario
un prerequisito per la costruzione di un assetto del territorio ¢ un efficiente sistema di
regolazione. A parere dell’autrice, il sistema della pianificazione territoriale e le sue basi
giuridiche non sono adeguati alle esigenze e alle sfide contemporanee di sviluppo di zone
rurali multifunzionali. Cié conferma quindi la fondatezza del postulato di una approfondita
ricostruzione del sistema.



