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WP YW REGULACJI PRAWNYCH NA MO!LIWO"CI PLANOWEGO STEROWANIA 
ROZWOJEM OBSZARÓW WIEJSKICH

TOMASZ MAJDA

STRESZCZENIE

Artyku  stanowi ogóln! charakterystyk" uwarunkowa# 

prawnych rozwoju obszarów wiejskich odnosz!c si" do 

przepisów istniej!cych oraz rz!dowego projektu nowelizacji 

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

T em rozwa$a# jest geneza zjawisk, które doprowadzi y do 

obecnych trudno%ci w zarz!dzaniu przestrzeni! i powstawa-

INFLUENCE OF LEGAL CONDITIONS ON POSSIBILITIES OF DEVELOPMENT OF RURAL AREAS

ABSTRACT

The article is a general characterization of legal conditions of 

development of rural areas, referring to effective regulations 

and a governmental project of amendment to the law on 

spatial planning and development. The background to these 

considerations is the genesis of phenomena that led to present 

difÞ culties in spatial management and rise of development 

1. Obszary wiejskie

Obszary wiejskie zajmuj# ponad 90% powierzch-
ni Polski, która generuje ok. 20% ca$kowitego za-
trudnienia w rolnictwie Unii Europejskiej1. Cho%by 
z tego punktu widzenia przysz$o&% terenów wiej-
skich ma olbrzymie znaczenie dla przysz$o&ci Pol-
ski. Podobnie, jak w innych krajach Europy "rod-
kowo-Wschodniej zatrudnienie w rolnictwie spada, 
jednak dynamika tego procesu w Polsce jest nie-
wielka (o 11% w latach 2000 -2009, a np. W Estonii 
-55%)2, co z jednej strony $agodzi powstaj#ce w ten 
sposób napi'cia, z drugiej – pozostawia przesta-
rza$# struktur' gospodarki polskiej o wci#( du(ym 

potencjale zmian. Tereny wiejskie pe$ni# przede 
wszystkim funkcje rolnicze, uzupe$niane funkcj# 
le&n#, turystyki i wypoczynku, przemys$u przetwór-
czego i wydobywczego oraz mieszkalnictwa. Ich 
cech# charakterystyczn# jest wi'c rosn#ca wielo-
funkcyjno&%, a z$o(ono&% relacji, jakie zachodz# na 
obszarach wiejskich, mo(e by% miar# ich rozwoju. 
Oczywi&cie, relacji tych nie mo(na mierzy% jedynie 
ilo&ciowo, a kryteria jako&ciowe musz# odnosi% si' 
do przestrzeni. Problemem jest wi'c optymalizacja 
przestrzenna z$o(onego i podlegaj#cego ci#g$ej ewo-
lucji systemu jednostek osadniczych.

Struktura osadnictwa wiejskiego w Polsce 
ukszta$towa$a si' g$ównie w okresie feudalnym pod 

barriers. An attempt has been made to analyze possibilities 

of methodical controlling the development of rural land 

using various available formal legal instruments.
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nia barier rozwojowych. Podj"to prób" analizy mo$liwo%ci 

planowego sterowania rozwojem tych terenów przy u$yciu 

ró$nych dost"pnych narz"dzi formalno-prawnych.

S owa kluczowe: planowanie przestrzenne, tereny wiejskie, 

uwarunkowania prawne rozwoju

1 Dane zaczerpni'te z portalu internetowego 
www.rynekpracy.pl

2 European Union Labour Force Survey – Annual results 2009, 
Eurostat.
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wp$ywem warunków naturalnych i procesów zacho-
dz#cych w gospodarce rolnej. Cech# wspóln# osad 
wiejskich, niezale(nie czy zak$adanych na prawie 
polskim, niemieckim, czy powstaj#cych samorod-
nie, by$a wówczas koncentracja zabudowy. Rosn#-
ce z czasem rozdrobnienie struktury w$asno&ciowej 
i powi'kszenie area$u roz$ogów doprowadzi$o w XX 
wieku do prób optymalizacji gospodarki rolnej przez 
komasacj' gruntów i zwi#zanie ich bezpo&rednio 
z miejscem zamieszkania. W ten sposób zast#piono 
wie&, b'd#c# miejscem interakcji spo$ecznych, roz-
proszon# struktur# izolowanych gospodarstw rol-
nych.

Z ekonomicznymi, spo$ecznymi i ekologiczny-
mi skutkami rozpraszania si' zabudowy borykamy 
si' dzi& w coraz wi'kszym stopniu. Tym bardziej, 
(e rozpraszaniu zabudowy towarzyszy na wi'kszo-
&ci obszarów wiejskich proces depopulacji. Oba 
zjawiska powoduj# problemy zwi#zane z efektyw-
no&ci# wykorzystania, planowaniem infrastruktury 
i zagospodarowaniem porzuconych nieruchomo&ci. 
Chyba jedynym pozytywnym efektem depopulacji 
jest podniesienie walorów &rodowiskowych przez 
zmniejszenie antropopresji. Efekt ten mo(na by wy-
korzysta% dla pobudzenia lokalnego (ycia spo$ecz-
no-gospodarczego, ale jednoczesne rozpraszanie 
zabudowy utrudnia to zadanie. Dzia$ania tego typu 
s# szczególnie istotne na terenach, gdzie spada op$a-
calno&% produkcji rolnej. Rozwój turystyki wiejskiej 
ma spory potencja$, nawet bior#c pod uwag' fakt, (e 
mo(e by% alternatywnym )ród$em utrzymania tylko 
w niewielkiej liczbie gospodarstw. W jej otoczeniu 
rozwija% si' b'd# us$ugi, handel i drobna wytwór-
czo&%. Odnosz#c si' do krajów Europy Zachodniej, 
gdzie do 25% ludno&ci korzysta z tego rodzaju tu-
rystyki, przyj#% nale(y, (e po stworzeniu odpowied-
nich warunków liczba korzystaj#cych z tej formy 
wypoczynku w Polsce, w ci#gu najbli(szych lat 
powinna znacznie wzrosn#% – tym bardziej, (e ró(-
norodno&% biologiczna w Polsce nale(y do najbogat-
szych w Europie "rodkowej3.

Innym aspektem poprawy funkcjonowania &rodo-
wiska przyrodniczego jest mo(liwo&% wykorzysty-
wania naturalnych procesów przyrodniczych do po-
prawy efektywno&ci gospodarki rolnej. S$u(y% temu 
maj# ró(ne narz'dzia prawno-Þ nansowe wprowa-
dzane po przyst#pieniu do Unii Europejskiej. Wa(ne 
w tym przypadku s# relacje mi'dzy tymi narz'dzia-

mi, wskazuj#ce na stopie* koherencji stworzonego 
systemu, ale równie( ich wykorzystanie, obrazuj#ce 
efektywno&% tego systemu.

2. Potrzeba planowania

W&ród elementów determinuj#cych rozwój ob-
szarów wiejskich s# uwarunkowania prawne, w tym 
zwi#zane z gospodark# i planowaniem przestrzen-
nym. Ich jako&% i spójno&% odzwierciedlaj# wag', 
jak# ustawodawca przyk$ada do tej problematyki.

W okresie transformacji ustrojowej do&% po-
wszechnie uznano jednak, (e planowanie stanowi 
prze(ytek poprzedniego systemu i mimo, (e plano-
wanie jako takie nie zosta$o ca$kowicie zarzucone, 
to bardzo cz'sto nie jest ono traktowane jako sku-
teczne narz'dzie optymalizacji procesów rozwojo-
wych. Nie chodzi tylko o planowanie gospodarcze 
– alokacja &rodków nie mo(e by% przypadkowa ani 
w czasie, ani w przestrzeni. O efektywno&ci wyko-
rzystania &rodków, niezale(nie od ich )ród$a, mo-
(emy mówi% wtedy, kiedy daj# one efekt d)wigni 
– temu, tj. w$o(eniu minimalnego nak$adu w$asnego 
dla uruchomienia maksymalnych inwestycji prywat-
nych realizuj#cych przyj't# wcze&niej polityk', s$u-
(y% powinny publiczne inwestycje infrastrukturalne. 
Je(eli nie zostanie okre&lony cel polityki, albo nie 
zostanie zapewniony czas na jego realizacj', a &rod-
ki b'd# wydawane zgodnie z prawem minimalizacji 
wysi$ku, charakteryzuj#cym rozwój spontaniczny, to 
poniesione nak$ady dadz# bardzo krótkotrwa$e efek-
ty, w d$u(szej perspektywie staj#c si' najprawdopo-
dobniej barier# rozwoju.

Powstaje pytanie, czy obecny system planowania 
przestrzennego i jego otoczenie prawne, jak i propo-
nowane zmiany daj# szanse na realizacje celów pla-
nowania oraz czy odpowiadaj# specyÞ ce obszarów 
wiejskich.

3. U omno%ci obecnego systemu prawnego

3.1 Niestabilno%& i brak spójno%ci

Podstawow# wad# polskiego systemu prawne-
go jest jego niestabilno&% oraz brak spójno&ci. Po-
szczególne ustawy lub ich nowelizacje realizuj# 
cz'sto sprzeczne ze sob# cele cz#stkowe. Przy-

3 Raport o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju, Mini-
sterstwo Budownictwa, Warszawa 2007, s. 143.
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k$adem mo(e by% przyj'ta 20 maja 2010 r. ustawa 
o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym, ustawy o Pa*stwowej Inspekcji Sa-
nitarnej, oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece 
nad zabytkami, ograniczaj#ca w pewnym stopniu 
partycypacj' spo$eczn# oraz znacznie os$abiaj#ca 
pozycj' wojewódzkich konserwatorów zabytków, 
administracji geologicznej i Pa*stwowej Inspekcji 
Sanitarnej w procesach planistycznych. Tymcza-
sem uchwalona 2 miesi#ce wcze&niej zmiana ustawy 
„o ochronie zabytków” zawiera$a przepisy wzmac-
niaj#ce mechanizmy ich ochrony. W dodatku wspo-
mnian# nowelizacj' ustawy, przygotowan# przez Ko-
misj' Nadzwyczajn# „Przyjazne Pa*stwo” (jako druk 
sejmowy nr 812) przyj'to po uzyskaniu informacji 
o ko*cowej fazie prac legislacyjnych nad rz#dowym 
projektem nowelizacji tej samej ustawy, ale zmie-
rzaj#cej w zupe$nie innym kierunku. Sytuacja taka, 
wprowadzaj#ca element wysokiej nieprzewidywalno-
&ci, w sposób oczywisty utrudnia racjonalne gospoda-
rowanie zasobami i stwarza warunki korupcjogenne.

3.2 Specustawy a minimalizacja konß iktów

Kolejn# przymiark' do oceny systemu regulacji 
prawnych daje analiza trendu do tworzenia specu-
staw. Narz'dzie to z deÞ nicji s$u(y celom specjal-
nym, pozwalaj#c na szczególne traktowanie obj'tej 
ustaw# problematyki. Im wi'cej powstaje wyj#tków, 
tym trudniej koordynowa% inwestycje podlegaj#ce 
ró(nym specustawom. Za taki wyj#tkowy rodzaj 
problematyki uznano np. budow' dróg. U$atwi$o to 
proces realizacji infrastruktury drogowej, ale wy$#-
czenie jej z zakresu ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym ograniczy$o jej stosowa-
nie jako narz'dzia stymuluj#cego rozwój obszarów, 
które b'dzie obs$ugiwa%. System drogowy obecnie 
jest najcz'&ciej budowany w oderwaniu od innych 
systemów, co w nielicznych tylko przypadkach 
mo(e da% optymalny efekt. Art.10 wspomnianej 
ustawy4 mówi: „w sprawach dotycz#cych lokalizacji 
dróg, przepisów o zagospodarowaniu przestrzennym 
nie stosuje si'” – co oznacza, (e w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego linie rozgra-
niczaj#ce tereny dróg i ulic s# niewa(ne, a stanowi# 

one wi'kszo&% linii rozgraniczaj#cych w planach 
miejscowych.

Równie powa(ne problemy wyst'puj# w sytua-
cji, kiedy inwestycje drogowe krzy(uj# si' z inny-
mi inwestycjami liniowymi lub obszarowymi, pod-
legaj#cymi innej specustawie, poniewa( brakuje 
specustawy, która okre&la$aby hierarchi' wa(no&ci 
specustaw. Przy pos$ugiwaniu si' specustawami nie 
ma te( wymogu wszechstronnych uzgodnie*, wi'c 
aktualny wykonawca (specustawa) „zawsze ma ra-
cj'”. W zdrowym systemie te kwestie rozstrzyga 
system planowania przestrzennego, poniewa( nie 
ma jednej hierarchii wa(no&ci wyst'puj#cych prob-
lemów – jest ona zawsze uzale(niona od warunków 
lokalnych i nie powinna by% narzucana na poziomie 
centralnym. Rezygnuj#c ze spójnego systemu pla-
nowania czy wr'cz demontuj#c go, rezygnujemy 
z mo(liwo&ci ograniczania kosztów poprzez mini-
malizacj' przysz$ych konß iktów, ale tak(e os$abia-
my kompetencje samorz#dów lokalnych w zakresie 
prowadzenia w$asnej polityki.

3.3 Decyzje o warunkach zabudowy i zagospoda-

rowaniu terenu a polityka przestrzenna

Wracaj#c do problematyki bardziej „wiejskiej”, 
jak# jest rozpraszanie zabudowy – zauwa(y% nale-
(y, (e eksplozja tego zjawiska nast#pi$a po wpro-
wadzeniu do obrotu prawnego decyzji o warunkach 
zabudowy w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym z 2003 r. Zamiarem ustawo-
dawcy by$o umo(liwienie kontynuowania procesów 
inwestycyjnych na terenach ju( zurbanizowanych, 
ale nie obj'tych ustaleniami planów miejscowych, 
których procedury sporz#dzania s# czasoch$onne, 
a charakter przysz$ych ustale* jest mo(liwy do okre-
&lenia w prostszym trybie. Tymczasem dominuj#ce 
orzecznictwo spowodowa$o, (e narz'dzie to generu-
je efekty sprzeczne z jego ide#. !aden z ustawowych 
wymogów, jakie musz# by% spe$nione, aby mo(na 
by$o wyda% decyzj'5 nie stanowi jakiegokolwiek 
ograniczenia - w 2007 roku z$o(onych zosta$o ponad 
200 tys. wniosków o wydanie decyzji (z czego 108 
tys. dotyczy$o zabudowy mieszkaniowej) – nieca$e 
3% decyzji odmownych potwierdza t' tez'.6 Z dru-

4 Ustawa z dnia 10 maja 2007 r. o szczególnych zasadach przy-

gotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych, 
Dz.U. 2007 nr 112 poz. 767 z pó)n. zmianami.

5 Art.61 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-

nym, Dz.U. Nr 80, poz. 717 z dnia 27 marca 2003 r., z pó)n. 
zmianami.
6 Raport o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych w gmi-

nach na koniec 2007 roku, Instytut GeograÞ i i Przestrzennego 
Zagospodarowania PAN, Warszawa 2008.
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giej strony brak formalnego zwi#zku decyzji o wa-
runkach zabudowy z innymi dokumentami plani-
stycznymi sprawia, (e znajduj#c si' poza systemem 
planowania nie stanowi# one narz'dzia realizacji 
(adnej aktywnej polityki, a sprzeczne orzecznictwo, 
cho% z regu$y stoj#ce po stronie inwestora, czyni 
z nich narz'dzie nieprzewidywalne. Efektem jest 
powszechna i uzasadniona wiara w domy&lne prawo 
zabudowy o dowolnej funkcji w dowolnym miejscu, 
niezale(nie od skutków, jakie taka inwestycja niesie. 
„Tego rodzaju dowolno&% prowadzi równie( do zabu-
dowy obszarów zagro(onych powodzi# (…) [wywo-
$uje] powa(ne straty materialne i wysokie koszty od-
szkodowa*” napisa$ Miros$aw Gwiazdowicz7 z Biura 
Analiz Sejmowych kilka miesi'cy przed tragicznymi 
powodziami w 2010 r. i nowelizacj# ustawy uspraw-
niaj#cej wydawanie decyzji o warunkach zabudowy. 
Tymczasem operaty przeciwpowodziowe opracowy-
wane przez Regionalne Zarz#dy Gospodarki Wodnej 
nie s# uznawane przez Samorz#dowe Kolegia Odwo-
$awcze jako wystarczaj#ce uzasadnienie do wydania 
odmownej decyzji o warunkach zabudowy. Znacz#c# 
popraw' w tym zakresie mia$ przynie&% obowi#zek 
opracowania map zagro(enia powodziowego oraz 
map ryzyka powodziowego8, jednak projekt odpo-
wiedniego rozporz#dzenia wykonawczego traÞ $ do 
konsultacji spo$ecznych dopiero 30 wrze&nia. Szanse 
na uchwalenie rozporz#dzenia w okresie zamieszania 
powyborczego s# niewielkie, wi'c ograniczenie wy-
dawania decyzji o warunkach zabudowy na terenach 
nara(onych na niebezpiecze*stwo powodzi na razie 
si' nie powiod$o. W tym miejscu warto zauwa(y%, 
(e ustawodawca po ubieg$orocznych powodziach 
wprowadzi$ do obrotu prawnego nowy dokument, 
utrwalaj#cy zastany uk$ad chaotycznej zabudowy 
powstaj#cej w trybie decyzji o warunkach zabudowy 
na terenach zagro(onych9. Miejscowy plan odbudo-
wy o zmniejszonym zakresie ustale* w stosunku do 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go i pozbawiony procedury uzgodnie* ma charakter 
prawa miejscowego, a wydzielenia gruntów w celu 
jego realizacji stanowi# cel publiczny w rozumie-

niu ustawy o gospodarce nieruchomo&ciami. Jest to 
zgodne z (yczeniami wielu samorz#dów lokalnych10, 
funkcjonuj#cych pod presj# elektoratu, ale niezgodne 
z szeroko poj'tym interesem publicznym.

Zdziwienie budzi upór ustawodawcy, wspieraj#ce-
go narz'dzia czyni#ce karykatur' z jednego z Þ larów 
reformy systemu planowania - zasady subsydiarno-
&ci, której obecny kszta$t zniech'ca do planowych 
dzia$a* rozwojowych i jeszcze trudniejszej ochrony 
warto&ci ponadlokalnych. Jak czytamy w biuletynie 
Biura Analiz Sejmowych: „decyzje o warunkach 
zabudowy wprowadzaj# daleko id#c# dowolno&% 
w wykorzystaniu przestrzeni i sprawiaj#, (e w prak-
tyce o przeznaczeniu terenów decyduj# nie w$adze 
publiczne, tylko deweloperzy i w$a&ciciele terenów. 
Jest to rozwi#zanie korupcjogenne i nieefektywne, 
(…) Stosowanie tego rozwi#zania ogranicza mo(li-
wo&ci skoncentrowania dzia$a* gminy na uporz#dko-
wanej gospodarce przestrzennej i przygotowaniu te-
renów pod inwestycje”11. Podkre&lenia wymaga przy 
tej okazji fakt, (e stosowanie decyzji o warunkach 
zabudowy praktycznie eliminuje partycypacj' spo-
$eczn# z procesów zarz#dzania przestrzeni# gminn# 
i utrudnia lub uniemo(liwia realizacj' polityk prze-
strzennych zawartych w studiach gminnych, których 
kszta$t, zgodnie z regulacjami ustawowymi, nada-
wany jest przy znacz#cym udziale spo$eczno&ci lo-
kalnych. Pewne mo(liwo&ci zmiany w tym zakresie 
wprowadzi$ wyrok Naczelnego S#du Administracyj-
nego z 2009 r. w stwierdzeniu, (e „studium uwarun-
kowa* i kierunków zagospodarowania przestrzenne-
go stanowi „swego rodzaju aksjologiczn# podstaw' 
wszelkich dzia$a* podejmowanych na terenie gminy 
w zakresie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego. (…) Skonkretyzowane dzia$ania w za-
kresie zmiany przeznaczenia terenu (…) w decyzjach 
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, 
powinny by% realizowane zgodnie z tymi zasada-
mi”12, jednak wed$ug przewa(aj#cego w dalszym ci#-
gu orzecznictwa decyzje o warunkach zabudowy nie 
musz# by% zgodne z uchwalon# wcze&niej polityk# 
przestrzenn#.

7 M. Gwiazdowicz Kryzys gospodarki przestrzennej, „Infos”, 
Biuro Analiz Sejmowych nr 3(73), luty 2010, s. 2
8 Art. 88f ust. 6 Ustawy prawo wodne, Dz.U. 2011 Nr 32 poz.159 
z dnia 5 stycznia 2011 o zmianie ustawy – Prawo wodne oraz 

niektórych innych ustaw
9 Art. 13d ust.1 Ustawy z 6.08.2010 r. o zmianie ustawy o szcze-

gólnych zasadach odbudowy, remontów i rozbiórek obiektów 

budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dzia a! 

"ywio u oraz niektórych innych ustaw.

10 Burmistrz Sandomierza dzi'kuj#c w Sejmie za przekazane 
&rodki zapowiedzia$, (e przeznaczy je na odbudow' zniszczo-
nych obiektów na terenach zagro(onych ponownym zalaniem 
(wypowied) w czasie konferencji prasowej 31 maja 2010 r.).
11 M.Gwiazdowicz, op.cit., s.4.
12 Wyrok NSA w Warszawie z 6 sierpnia 2009 r., II OSK 
1250/08.
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3.4 „Odrolnienia” a potrzeby

Obserwowany w ostatnich latach dynamiczny 
wzrost powierzchni gruntów od$ogowanych, wyst'-
puj#cy zw$aszcza na obszarach podmiejskich, gdzie 
wi#(e si' ze zmian# przeznaczenia gruntów – g$ów-
nie na cele budowlane, tak(e nie jest w$a&ciwie ste-
rowany. Pami'ta% nale(y, (e grunty orne s# dobra-
mi nieodnawialnymi – dla wytworzenia si' warstwy 
gleby o g$'boko&ci p$uga potrzeba od 3 do 12 tys. 
lat13, a wydajno&% polskiego rolnictwa, mierzona 
&rednioroczn# produkcj# z 1 ha gruntów rolnych jest 
trzykrotnie ni(sza ni( &rednia w UE14. "wiadczy% to 
mo(e oczywi&cie o konieczno&ci zmian procesu pro-
dukcji, ale przede wszystkim o konieczno&ci zmian 
strukturalnych przy maksymalnym wykorzysta-
niu istniej#cych zasobów. Tymczasem powstaj#ce 
w wyniku odrolnie* struktury urbanistyczne przesta-
j# przypomina% obszary wiejskie, trac#c ich walory, 
a nie nabieraj# w tym procesie warto&ci obszarów 
miejskich. Uchwalona pod koniec 2008 roku zmiana 
ustawy15 odralniaj#ca wszystkie grunty rolne w mia-
stach uzasadniana by$a brakiem gruntów budowla-
nych, wbrew oÞ cjalnym raportom16 stwierdzaj#cym, 
(e w Polsce ich ilo&% znacznie przekracza mo(liwo&ci 
rynku. Automatyczne uwolnienie kolejnych terenów 
(tanich, bo nieuzbrojonych) mimo wszystko obni(y-
$o konkurencyjno&% obszarów wiejskich po$o(onych 
nieco dalej od o&rodków wielkomiejskich. Gminy 
wiejskie próbuj# konkurowa% t# sam# metod#, tzn. 
przeznaczaj#c w studiach uwarunkowa* i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego na cele budowla-
ne area$y znacznie przekraczaj#ce mo(liwo&ci inwe-
stycyjne. Pomaga w tym wprowadzone ograniczenie 
ochrony gruntów ni(szych klas równie( na terenach 
wiejskich oraz s$abo&% funkcji programowej i koor-
dynacyjnej planów zagospodarowania przestrzenne-
go województw przy stanowieniu polityk lokalnych. 
W rezultacie pot'gowane jest rozproszenie budow-
nictwa i dewastacja cennych przyrodniczo fragmen-
tów krajobrazu, co skutkuje nisk# efektywno&ci# 

wykorzystania infrastruktury kanalizacyjnej, wodnej 
i energetycznej oraz spo$ecznej, a wi'c i obni(eniem 
konkurencyjno&ci. Nadmiar terenów przeznaczonych 
pod zabudow' powoduje te(, (e wiele terenów uzbro-
jonych przez gminy pozostaje niewykorzystanych, 
poniewa( deweloperzy nie s# nimi zainteresowani. 
Przenosz# si' na ta*sze, nieuzbrojone tereny. 

3.5 Plany miejscowe a przyrodnicze wspomaga-

nie efektywno%ci gospodarczej

Ogólne zasady kszta$towania przestrzeni rozumia-
nej jako krajobraz wielofunkcyjny uj'te s# w kilku 
dokumentach Unii Europejskiej, w tym w Konwencji 
o obszarach wodno-b$otnych, czy w Karcie Lipskiej, 
ale te( w podpisanej i ratyÞ kowanej przez Polsk' 
Europejskiej Konwencji Krajobrazowej. Konwencja 
ta, nakazuj#ca chroni% ca$o&% krajobrazu jest spójna 
z konwencj# o ró(norodno&ci biologicznej, konwencj# 
berne*sk#, konwencj# parysk# o "wiatowym Dzie-
dzictwie i innymi aktami prawa mi'dzynarodowego. 
Wszystkie opisane wcze&niej zjawiska s# sprzeczne 
ze zobowi#zaniami wynikaj#cymi z tych dokumen-
tów. Ale te( Polska jako jeden z pierwszych krajów 
Europy opracowa$a indywidualn# polityk' ekologicz-
n# pa*stwa (przyj't# przez Sejm w 1991 r.), okre&la-
j#c# do&% dok$adny kierunek dzia$a* ekologicznych 
na rzecz planowania przestrzennego obszarów wiej-
skich, rolnictwa, czy le&nictwa. Prawo polskie zawie-
ra wiele rozproszonych instrumentów, przydatnych 
do wdra(ania wymienionych konwencji. 

Podstawowym narz'dziem sterowania rozwo-
jem s# miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego, jednak gminy wiejskie w niewielkim 
tylko stopniu s# nimi pokryte (do ok. 0,5 % w woj. 
Lubuskim, cho% w woj. Lubelskim jest to prawie 
50%)17. Na terenach miejskich procesy inwestycyj-
ne ch'tniej prowadzone s# poza granicami planów 
miejscowych, czego dowodzi proporcja pozwole* 
na budow' wydawanych na podstawie jednego, jak 
i drugiego narz'dzia – wynosz#ca nawet 3 do 718. 

13 J.Karg, B.Karlik, Zadrzewienia na obszarach wiejskich, Za-
k$ad Bada* "rodowiska Rolniczego i Le&nego PAN, Pozna* 
1993.
14 H. Zaniewska, A. Paw$at-Zawrzykraj, H. Gloza-Musia$, Za-
gospodarowanie przestrzenne i zabudowa wsi, Wydawnictwo 
SGGW, Warszawa 2000, s.37.
15 Ustawa o ochronie gruntów rolnych i le#nych z dnia 3 lutego 

1995, Dz.U. 1995 nr 16 poz. 78 z pó)n. zmianami – tu z dnia 19 
grudnia 2008 Dz.U. 2008 nr 237 poz. 1657.
16 Np. w Raport o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych 

w gminach na koniec 2007 roku, op.cit., podano, (e pod zabu-

dow' mieszkaniow# przewidziano $#cznie 5 835 km2, tj, 1,9% 
powierzchni kraju.
17 Raport o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju, op. 
cit, s. 158.
18 Informacja dot. sytuacji w Krakowie, podana przez prof. 
J.M.Chmielewskiego na konferencji Wspó zale"no#$ ustale! 

studium uwarunkowa! i kierunków zagospodarowania prze-

strzennego oraz miejscowych planów zagospodarowania prze-

strzennego, zorganizowana 2.10.2009 r. przez Zarz#d G$ówny 
Towarzystwa Urbanistów Polskich i Urz#d Miasta Krakowa, 
pod patronatem Ministra Infrastruktury.
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Na terenach wiejskich zmiana przeznaczenia grun-
tów rolnych i le&nych na cele nierolnicze i niele&ne 
powinna odbywa% si' w trybie planu miejscowego19. 
Poniewa( odralnianie gleb o ni(szych klasach boni-
tacyjnych, które dominuj# w Polsce, le(y ca$kowicie 
w gestii gminy, cz'&% samorz#dów decyduje si' na 
odralnianie gruntów w trybie decyzji o warunkach 
zabudowy, z ca$ym wachlarzem problemów opisa-
nych wcze&niej20. Celem sporz#dzenia wi'kszo&ci 
planów na pozosta$ych terenach gmin wiejskich jest 
jedynie odrolnienie terenu, na co wskazuje bardzo 
ubogi zakres ustale* i maksymalnie ogólna, do-
puszczalna skala planów miejscowych. Wiadomo 
tymczasem, (e im mniejsza jednostka osadnicza, 
tym wi'kszy wp$yw na jej percepcj' maj# pojedyn-
cze inwestycje. Zauwa(y% trzeba równie(, (e za-
gadnienia ochrony warto&ci kulturowych terenów 
wiejskich s# w dalszym ci#gu niedoceniane – ze 
111 uk$adów urbanistycznych obj'tych wpisem do 
rejestru zabytków w województwie mazowieckim 
tylko jeden znajduje si' na terenie wsi - Wiskitki. 
W dodatku wie& ta dopiero pod koniec XIX w utra-
ci$a prawa miejskie i ma charakterystyczny, ma$o-
miejski uk$ad przestrzenny. W takiej sytuacji zapisy 
planu miejscowego maj# szczególne znaczenie dla 
zachowania to(samo&ci kulturowej osad wiejskich. 
Stosunkowo niewielki stopie* z$o(ono&ci struktu-
ry zabudowy pozwala równie( chocia(by na proste 
modelowanie klimatu wiatrowego21, który ma du(e 
znaczenie w$a&nie w przypadku terenów otwartych. 
W krajobrazie terenów wiejskich dominuj# roz$ogi, 
stanowi# one równie( przedpola panoram zespo$ów 
osadniczych, jednak z zasady nie opracowuje si' dla 
nich planów miejscowych (w przeciwie*stwie do te-
renów miejskich, gdzie jedynym sposobem ochrony 
terenów otwartych przed zabudow# jest sporz#dzenie 
planu miejscowego). G$ównym powodem jest brak 
uzasadnienia ekonomicznego dla takich planów, ale 
równie( fakt, (e ustawowy zakres ustale* planów 
miejscowych nie daje du(ych mo(liwo&ci w zakre-
sie kszta$towania krajobrazu, pozostaj#c w sferze 
ustale* o charakterze raczej intencjonalnym ni( ma-
j#cym realny wp$yw na mo(liwo&ci realizacji.

Kszta$towanie systemu przyrodniczego wspieraj#-
cego efektywno&% produkcji rolnej realizowa% mo(-
na jednak przez obejmowanie komponentów &rodo-
wiska ró(nymi formami ochrony, np. &ródpolnych 
oczek wodnych czy k'p zadrzewie* jako u(ytków 
ekologicznych pozwalaj#cych zachowa% ci#g$o&% ko-
rytarzy ekologicznych typu „stepping stones”. Wy-
maga to oczywi&cie analiz w odpowiednio szerszej 
skali z udzia$em rozbudowanych, interdyscyplinar-
nych zespo$ów autorskich, tymczasem w sytuacji, 
kiedy o zleceniu na opracowanie planistyczne decy-
duje jedynie cena, a bud(ety gmin wiejskich (odpo-
wiednio mniejsze ni( miejskich) na ten cel rezerwuj# 
minimalne &rodki, nie jest realne uzyskanie wysokiej 
jako&ci projektów, pozwalaj#cych zwi'kszy% efek-
tywno&% produkcji rolnej. Odpowiednie wspoma-
ganie w tym zakresie zapewnia$ np. Art. 80 ustawy 
o ochronie przyrody, który zawiera$ delegacj' do 
wydania rozporz#dze* wykonawczych w sprawie 
okre&lenia warunków zak$adania zadrzewie* spo-
wodowan# m.in. potrzeb# zapewnienia racjonalnej 
gospodarki rolnej. Niestety zosta$ uchylony, a Art. 
79 wspomnianej ustawy informuje, (e zadrzewienia 
poza obszarami o zwartej zabudowie powinny by% 
zak$adane „za zgod# w$a&ciciela gruntu”, co znacznie 
utrudnia wprowadzanie zadrzewie* zgodnie z wy-
tycznymi polityki ekologicznej pa*stwa. 

W tej sytuacji du(# rol' odgrywaj# pakiety „Pro-
gramu rolno-&rodowiskowego w ramach Progra-
mu Rozwoju Obszarów Wiejskich”, których celem 
jest promocja produkcji rolnej opartej na metodach 
przyjaznych dla &rodowiska i przyrody. Wprawdzie 
badania wykazuj#, (e Program rolno-&rodowiskowy 
nie jest w pe$ni dostosowany do potrzeb wszystkich 
zbiorowisk ro&linnych22, jednak stanowi on istotne 
narz'dzie kszta$towania przestrzeni gmin wiejskich. 

4. Wp yw potencjalnej nowelizacji ustawy o pla-

nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych 
innych ustaw, pilotowany przez by$ego Podsekreta-

19 Art. 7 ust.1 Ustawy o ochronie gruntów rolnych i le#nych.
20 Informacja uzyskana od urz'dników samorz#dów lokalnych 
w czasie prowadzonych przez autora szkole* z zakresu plano-
wana przestrzennego.
21 R. Gnatowska, Development of local wind climate as an ele-

ment of rural planning, „Teka Komisji Ochrony i Kszta$towania 
"rodowiska Przyrodniczego PAN”, Lublin 2010, tom VII.

22 E. Grz'dzicka, Is the “Agri-environmental programme” 

a chance for nature conservation of Polish Countryside?, „Teka 
Komisji Ochrony i Kszta$towania "rodowiska Przyrodniczego 
PAN”, Lublin 2010, tom VII.
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rza Stanu w Ministerstwie Infrastruktury Olgierda 
Dzieko*skiego nie zosta$ przyj'ty przez Sejm, jed-
nak nie zosta$ równie( zaniechany. Przy poparciu 
Prezydenta RP i w wyniku (#da* &rodowisk bran(o-
wych23 w dalszym ci#gu ma szanse wróci% pod ob-
rady Sejmu. Zak$ada on powa(n# zmian' systemu 
planowania. Przede wszystkim likwiduje niszcz#ce 
polsk# przestrze* decyzje o warunkach zabudowy. 
Zamiast tego wprowadza drugi, obok miejscowych 
planów zagospodarowania przestrzennego doku-
ment, b'd#cy podstaw# do wydania pozwolenia na 
budow'. Ma by% nim Urbanistyczny Plan Realiza-
cyjny oparty na lokalnych przepisach urbanistycz-
nych, a w razie ich braku na przepisach krajowych. 
Co istotne, ka(da powa(niejsza inwestycja musi 
by% zgodna ze studium gminy. Ro&nie wi'c rola 
studium uwarunkowa* i kierunków zagospodaro-
wania przestrzennego – rosn# te( wymagania co do 
stopnia jego szczegó$owo&ci. Spowodowa$oby to 
konieczno&% opracowania nowych studiów po wej-
&ciu w (ycie ustawy, ale przez zwi'kszenie stopnia 
ich szczegó$owo&ci wzros$aby te( cz'stotliwo&% ich 
aktualizacji, a zmniejszy$a si' ich rola jako narz'-
dzia okre&laj#cego polityk' przestrzenn#. Realizacja 
w studium uwarunkowa* i kierunków zagospodaro-
wania przestrzennego Dyrektywy &ciekowej, przez 
wprowadzenie zwi#zanego z aglomeracj# &ciekow# 
obszaru urbanizacji i ograniczenie do jego obszaru 
przepisów urbanistycznych bez wzmocnienia ochro-
ny obszarów le(#cych poza tym obszarem, mo(e da% 
efekt odwrotny do zamierzonego, a wi'c nasili% nie-
kontrolowany rozwój. Równie( w obszarach urbani-
zacji pozbawionych planów miejscowych b'dziemy 
mieli do czynienia z negatywnymi skutkami ustawy, 
bo istnienie krajowych przepisów urbanistycznych 
wprowadzi automatycznie prawo zabudowy tych ob-
szarów, radykalnie zwi'kszaj#c ich warto&%. Uchwa-
lenie planu miejscowego lub miejscowych przepisów 
urbanistycznych b'dzie stanowi$o ograniczenie tego 
prawa, wi'c zarezerwowanie terenów pod park albo 
wprowadzenie zakazu zabudowy b'd# wymaga$y od 
gminy wyp$acenia znacznych odszkodowa*. Jest to 
powa(ny powód dla którego gminy mog# wstrzymy-
wa% si' od sporz#dzania tych aktów.

Zakres ustale* i procedury sporz#dzania miej-
scowych planów zagospodarowania przestrzennego 
i lokalnych przepisów urbanistycznych, na podstawie 

których wydawane b'd# decyzje o Urbanistycznym 
Planie Realizacyjnym, s# niewielkie. Ró(nica mi'dzy 
obydwoma rodzajami planów polega% ma na braku 
zobowi#za* Þ nansowych ze strony gminy w przy-
padku UPR, jednak procedura uzyskania pozytywnej 
decyzji o UPR b'dzie skomplikowana, co zmniejsza 
jej atrakcyjno&% dla inwestorów. Wad# UPR, Þ nan-
sowanego przez inwestorów zewn'trznych, jest te( 
brak kontroli nad spójno&ci# przestrzenn# obszarów 
obj'tych planem z istniej#c# tkank#.

Sprowadzenie obowi#zku planistycznego tylko do 
realizacji inwestycji z rejestru rz#dowego, inwestycji 
wojewódzkich, czy powiatowych odda w praktyce 
tereny obszarów wiejskich we w$adztwo planistycz-
ne inwestorów zewn'trznych.

Zalet# projektu ustawy jest wprowadzenie wy-
mogu opracowania co najmniej raz w kadencji pro-
gnozy rozwoju na okres 7 lat, okre&laj#cej zapotrze-
bowanie na tereny i formy jego zagospodarowania. 
Powinno to urealni% potrzeby rozwojowe, okre&lane 
przy okazji formu$owania polityki rozwoju prze-
strzennego gminy.

Bardzo wa(ne dla prawid$owego rozwoju obsza-
rów wiejskich jest te( obj'cie podatkiem od nieru-
chomo&ci gruntów przeznaczonych w planie miej-
scowym na cele nierolnicze i niele&ne. Powinno to 
stanowi% niezb'dny nacisk na w$adaj#cych grunta-
mi na zagospodarowanie gruntów do tego przygo-
towanych z zaanga(owaniem &rodków publicznych, 
a dla gminy by$oby rekompensat# za wydatkowane 
&rodki. Szkoda tylko, (e wg projektu zmianami po-
datkowymi b'd# obj'te tylko obszary, których prze-
znaczenie zmieni si' na podstawie nowej ustawy, 
a nie wszystkie odrolnione i niezagospodarowane 
tereny. Nie zosta$ te( poprawiony system odszko-
dowa* - w$a&ciciel ponosz#cy negatywne skutki 
uchwalenia planów mo(e dochodzi% odszkodowa-
nia w 100%, natomiast za uzyskane korzy&ci mo(e 
ponie&% op$at' do wysoko&ci 30%, lub w przypadku 
przepisów urbanistycznych – do 20%.

5. Wnioski

Podsumowaniem artyku$u mog$yby by% s$owa 
Andrzeja Kalwasa – radcy prawnego i by$ego mini-
stra sprawiedliwo&ci: „Ustawy stanowione w ostat-
nich latach nie s$u(# d$ugofalowej stabilizacji zasad 

23 Wyra(anych g$ównie w listach Kongresu Budownictwa, adre-
sowanych do Marsza$ka Sejmu.
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funkcjonowania pa*stwa. Mnogo&% przepisów, pa-
tologiczne przeregulowanie prawa po prostu dewa-
stuje pa*stwo. Niezb'dna wydaje si' budowa lub 
odbudowa systemu stanowienia prawa, który trzeba 
by stworzy% od nowa. Nale(y stwierdzi%, (e by$aby 
to w istocie budowa pa*stwa prawa, bo obecnie nie 
mamy do czynienia z rz#dami prawa, lecz z rz#dami 
poprzez prawo. Przez prawo z$e, po&piesznie i instru-
mentalnie stanowione….”24. Doda% jednak trzeba, 
(e rz#dowy projekt nowelizacji ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza 
zmiany, które mog# cz'&ciowo ograniczy% opisywa-
ne powy(ej, negatywne zjawiska, chocia( regulacje, 
proponowane w projekcie nowelizacji ustawy, raczej 
wprowadzaj# nowe rozwi#zania ni( nowelizuj# czy 
koryguj# obowi#zuj#cy akt. Bior#c pod uwag' do-
tychczasow# praktyk' orzecznictwa mo(na mie% 
obawy, (e wywo$a to nowe, trudne do przewidzenia 
skutki, tym bardziej, (e wybrana forma obszernej 
nowelizacji skutecznie zatraca czytelno&% ustawy. 
Wzmocnienia wymagaj# równie( narz'dzia ochrony 
przyrody, zwi#zane z planowaniem przestrzennym. 
Ich niewystarczaj#ca skuteczno&%, poza niedoskona-
$o&ciami zapisów prawnych, wynika z braku instru-
mentów rekompensuj#cych w$a&cicielom terenów 
ogranicze* wynikaj#cych z wprowadzanych rygorów 
ochronnych. Z drugiej strony, brak w projekcie no-
welizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym mo(liwo&ci wykonawczych w zakre-
sie kszta$towania krajobrazu wydaje si' tak samo za-
uwa(alny, jak w akcie obowi#zuj#cym. Problemem 
pozostaje wi'c oderwanie systemu planowania ma-
j#cego kszta$towa% krajobraz od zasad Þ nansowania, 
zwi#zanych z Programem rolno-&rodowiskowym, 
maj#cym realny wp$yw na kszta$towanie &rodowiska, 
ale pomijaj#cym warto&ci krajobrazowe.
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