WPLYW REGULACJI PRAWNYCH NA MOZLIWOSCI PLANOWEGO STEROWANIA
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Artykul stanowi ogélna charakterystyke uwarunkowan
prawnych rozwoju obszarow wiejskich odnoszac si¢ do
przepiséw istniejacych oraz rzadowego projektu nowelizacji
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Tlem rozwazan jest geneza zjawisk, ktore doprowadzily do
obecnych trudnos$ci w zarzadzaniu przestrzenia i powstawa-

nia barier rozwojowych. Podjeto probe analizy mozliwoSci
planowego sterowania rozwojem tych terenéw przy uzyciu
réznych dostepnych narzedzi formalno-prawnych.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, tereny wiejskie,
uwarunkowania prawne rozwoju

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
difficulties in spatial management and rise of development

1. Obszary wiejskie

Obszary wiejskie zajmuja ponad 90% powierzch-
ni Polski, ktéra generuje ok. 20% catkowitego za-
trudnienia w rolnictwie Unii Europejskiej'. Choéby
z tego punktu widzenia przysztos¢ terendw wiej-
skich ma olbrzymie znaczenie dla przysztosci Pol-
ski. Podobnie, jak w innych krajach Europy Srod-
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%)?, co z jednej strony tagodzi powstajace w ten
sposob napigcia, z drugiej — pozostawia przesta-
rzala struktur¢ gospodarki polskiej o wcigz duzym

barriers. An attempt has been made to analyze possibilities
of methodical controlling the development of rural land
using various available formal legal instruments.

Key words: spatial planning, rural areas, legal conditions of
development

potencjale zmian. Tereny wiejskie pelnia przede
wszystkim funkcje rolnicze, uzupelniane funkcja
lesna, turystyki i wypoczynku, przemyshu przetwor-
czego 1 wydobywczego oraz mieszkalnictwa. Ich
cecha charakterystyczng jest wigc rosnaca wielo-
funkcyjnos¢, a ztozonos¢ relacji, jakie zachodzg na
obszarach wiejskich, moze by¢ miara ich rozwoju.
Oczywiscie, relacji tych nie mozna mierzy¢ jedynie
ilosciowo, a kryteria jakosciowe musza odnosic sig¢
do przestrzeni. Problemem jest wigc optymalizacja
przestrzenna zlozonego i podlegajacego ciagtej ewo-
lucji systemu jednostek osadniczych.

Struktura osadnictwa wiejskiego w  Polsce
uksztaltowata si¢ gtownie w okresie feudalnym pod

! Dane zaczerpnigte z portalu internetowego
www.rynekpracy.pl
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wplywem warunkdéw naturalnych i proceséw zacho-
dzacych w gospodarce rolnej. Cechg wspdlna osad
wiejskich, niezaleznie czy zaktadanych na prawie
polskim, niemieckim, czy powstajacych samorod-
nie, byta wéwczas koncentracja zabudowy. Rosng-
ce z czasem rozdrobnienie struktury wiasnosciowej
i powigkszenie areatu roztogow doprowadzito w XX
wieku do prob optymalizacji gospodarki rolnej przez
komasacj¢ gruntéw i zwigzanie ich bezposrednio
z miejscem zamieszkania. W ten sposob zastgpiono
wie$, bedacg miejscem interakcji spotecznych, roz-
proszona struktura izolowanych gospodarstw rol-
nych.

Z ckonomicznymi, spolecznymi i ekologiczny-
mi skutkami rozpraszania si¢ zabudowy borykamy
si¢g dzi§ w coraz wigkszym stopniu. Tym bardziej,
ze rozpraszaniu zabudowy towarzyszy na wigkszo-
$ci obszarow wiejskich proces depopulacji. Oba
zjawiska powoduja problemy zwiazane z efektyw-
noscia wykorzystania, planowaniem infrastruktury
i zagospodarowaniem porzuconych nieruchomosci.
Chyba jedynym pozytywnym efektem depopulacji
jest podniesienie waloréw $rodowiskowych przez
zmniejszenie antropopresji. Efekt ten mozna by wy-
korzysta¢ dla pobudzenia lokalnego zycia spotecz-
no-gospodarczego, ale jednoczesne rozpraszanie
zabudowy utrudnia to zadanie. Dziatania tego typu
sa szczegolnie istotne na terenach, gdzie spada opta-
calnos¢ produkeji rolnej. Rozwdj turystyki wiejskiej
ma spory potencjat, nawet biorac pod uwage fakt, ze
moze by¢ alternatywnym zrodtem utrzymania tylko
w niewielkiej liczbie gospodarstw. W jej otoczeniu
rozwija¢ si¢ beda ustugi, handel i drobna wytwor-
czo$¢. Odnoszac si¢ do krajow Europy Zachodniej,
gdzie do 25% ludnos$ci korzysta z tego rodzaju tu-
rystyki, przyjac nalezy, ze po stworzeniu odpowied-
nich warunkow liczba korzystajacych z tej formy
wypoczynku w Polsce, w ciagu najblizszych lat
powinna znacznie wzrosna¢ — tym bardziej, ze rdz-
norodnos¢ biologiczna w Polsce nalezy do najbogat-
szych w Europie Srodkowej?.

Innym aspektem poprawy funkcjonowania $rodo-
wiska przyrodniczego jest mozliwos¢ wykorzysty-
wania naturalnych proceséw przyrodniczych do po-
prawy efektywnosci gospodarki rolnej. Stuzy¢ temu
maja rozne narzedzia prawno-finansowe wprowa-
dzane po przystapieniu do Unii Europejskiej. Wazne
w tym przypadku sa relacje migdzy tymi narze¢dzia-

mi, wskazujace na stopien koherencji stworzonego
systemu, ale réwniez ich wykorzystanie, obrazujace
efektywnosc¢ tego systemu.

2. Potrzeba planowania

Wsrod elementéw determinujacych rozwdj ob-
szarow wiejskich sa uwarunkowania prawne, w tym
zwigzane z gospodarka i planowaniem przestrzen-
nym. Ich jakos$¢ i spojnos¢ odzwierciedlaja wage,
jaka ustawodawca przyktada do tej problematyki.

W okresie transformacji ustrojowej dos$¢ po-
wszechnie uznano jednak, Zze planowanie stanowi
przezytek poprzedniego systemu i mimo, ze plano-
wanie jako takie nie zostalo catkowicie zarzucone,
to bardzo czgsto nie jest ono traktowane jako sku-
teczne narzgdzie optymalizacji procesOw rozwojo-
wych. Nie chodzi tylko o planowanie gospodarcze
— alokacja $rodkoéw nie moze by¢ przypadkowa ani
w czasie, ani w przestrzeni. O efektywnosci wyko-
rzystania $rodkow, niezaleznie od ich zrodta, mo-
zemy mowi¢ wtedy, kiedy daja one efekt dzwigni
— temu, tj. wlozeniu minimalnego naktadu wtasnego
dla uruchomienia maksymalnych inwestycji prywat-
nych realizujacych przyjeta wczesniej polityke, stu-
zy¢ powinny publiczne inwestycje infrastrukturalne.
Jezeli nie zostanie okreslony cel polityki, albo nie
zostanie zapewniony czas na jego realizacje, a srod-
ki beda wydawane zgodnie z prawem minimalizacji
wysitku, charakteryzujacym rozwdj spontaniczny, to
poniesione naktady dadza bardzo krétkotrwate efek-
ty, w dluzszej perspektywie stajac si¢ najprawdopo-
dobniej bariera rozwoju.

Powstaje pytanie, czy obecny system planowania
przestrzennego i jego otoczenie prawne, jak i propo-
nowane zmiany daja szanse na realizacje celéw pla-
nowania oraz czy odpowiadaja specyfice obszaréw
wiejskich.

3. Ulomnosci obecnego systemu prawnego

3.1 Niestabilno$¢ i brak spojnosci

Podstawowa wada polskiego systemu prawne-
go jest jego niestabilno$¢ oraz brak spdjnosci. Po-
szczegllne ustawy lub ich nowelizacje realizujg
czgsto sprzeczne ze soba cele czastkowe. Przy-

3 Raport o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju, Mini-
sterstwo Budownictwa, Warszawa 2007, s. 143.
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ktadem moze by¢ przyjeta 20 maja 2010 r. ustawa
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sa-
nitarnej, oraz ustawy o ochronie zabytkdw i opiece
nad zabytkami, ograniczajaca w pewnym stopniu
partycypacje spoteczng oraz znacznie ostabiajaca
pozycj¢ wojewodzkich konserwatorow zabytkow,
administracji geologicznej 1 Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej w procesach planistycznych. Tymcza-
sem uchwalona 2 miesigce wezesniej zmiana ustawy
,0 ochronie zabytkow” zawierala przepisy wzmac-
niajace mechanizmy ich ochrony. W dodatku wspo-
mniang nowelizacj¢ ustawy, przygotowang przez Ko-
misj¢ Nadzwyczajng ,,Przyjazne Panstwo” (jako druk
sejmowy nr 812) przyjeto po uzyskaniu informacji
o koncowej fazie prac legislacyjnych nad rzadowym
projektem nowelizacji tej samej ustawy, ale zmie-
rzajacej w zupetnie innym kierunku. Sytuacja taka,
wprowadzajaca element wysokiej nieprzewidywalno-
$ci, w sposdb oczywisty utrudnia racjonalne gospoda-
rowanie zasobami i stwarza warunki korupcjogenne.

3.2 Specustawy a minimalizacja konfliktow

Kolejng przymiarke do oceny systemu regulacji
prawnych daje analiza trendu do tworzenia specu-
staw. Narzedzie to z definicji stuzy celom specjal-
nym, pozwalajac na szczeg6lne traktowanie objetej
ustawg problematyki. Im wigcej powstaje wyjatkdw,
tym trudniej koordynowaé inwestycje podlegajace
réoznym specustawom. Za taki wyjatkowy rodzaj
problematyki uznano np. budowe drog. Utatwito to
proces realizacji infrastruktury drogowej, ale wyla-
czenie jej z zakresu ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym ograniczylo jej stosowa-
nie jako narzedzia stymulujacego rozwoj obszarow,
ktére bedzie obstugiwac. System drogowy obecnie
jest najczesciej budowany w oderwaniu od innych
systemow, co w nielicznych tylko przypadkach
moze da¢ optymalny efekt. Art.10 wspomnianej
ustawy* moéwi: ,,w sprawach dotyczacych lokalizacji
drég, przepisow o zagospodarowaniu przestrzennym
nie stosuje si¢” — co oznacza, ze w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego linie rozgra-
niczajace tereny drog i ulic sa niewazne, a stanowia

one wigkszos¢ linii rozgraniczajacych w planach
miejscowych.

Réwnie powazne problemy wystepuja w sytua-
cji, kiedy inwestycje drogowe krzyzuja si¢ z inny-
mi inwestycjami liniowymi lub obszarowymi, pod-
legajacymi innej specustawie, poniewaz brakuje
specustawy, ktéra okreslataby hierarchi¢ waznosci
specustaw. Przy postugiwaniu si¢ specustawami nie
ma tez wymogu wszechstronnych uzgodnien, wigc
aktualny wykonawca (specustawa) ,,zawsze ma ra-
cj¢”. W zdrowym systemie te kwestie rozstrzyga
system planowania przestrzennego, poniewaz nie
ma jednej hierarchii waznosci wystgpujacych prob-
lemow — jest ona zawsze uzalezniona od warunkow
lokalnych i nie powinna by¢ narzucana na poziomie
centralnym. Rezygnujac ze spojnego systemu pla-
nowania czy wrecz demontujac go, rezygnujemy
z mozliwosci ograniczania kosztdw poprzez mini-
malizacje przysztych konfliktow, ale takze ostabia-
my kompetencje samorzadow lokalnych w zakresie
prowadzenia wlasnej polityki.

3.3 Decyzje o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowaniu terenu a polityka przestrzenna

Wracajac do problematyki bardziej ,,wiejskiej”,
jaka jest rozpraszanie zabudowy — zauwazy¢ nale-
zy, ze eksplozja tego zjawiska nastgpita po wpro-
wadzeniu do obrotu prawnego decyzji o warunkach
zabudowy w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym z 2003 r. Zamiarem ustawo-
dawcy byto umozliwienie kontynuowania proceséw
inwestycyjnych na terenach juz zurbanizowanych,
ale nie objetych ustaleniami planow miejscowych,
ktoérych procedury sporzadzania sa czasochtonne,
a charakter przysztych ustalen jest mozliwy do okre-
$lenia w prostszym trybie. Tymczasem dominujace
orzecznictwo spowodowato, ze narzedzie to generu-
je efekty sprzeczne z jego idea. Zaden z ustawowych
wymogow, jakie musza by¢ spelnione, aby mozna
byto wyda¢ decyzje® nie stanowi jakiegokolwiek
ograniczenia - w 2007 roku ztozonych zostato ponad
200 tys. wnioskow o wydanie decyzji (z czego 108
tys. dotyczyto zabudowy mieszkaniowej) — niecale
3% decyzji odmownych potwierdza te teze.® Z dru-

4 Ustawa z dnia 10 maja 2007 r. o szczegdlnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych,
Dz.U. 2007 nr 112 poz. 767 z pézn. zmianami.
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¢ Raport o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych w gmi-
nach na koniec 2007 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego
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giej strony brak formalnego zwiazku decyzji o wa-
runkach zabudowy z innymi dokumentami plani-
stycznymi sprawia, ze znajdujac si¢ poza systemem
planowania nie stanowia one narzgdzia realizacji
zadnej aktywnej polityki, a sprzeczne orzecznictwo,
cho¢ z reguly stojace po stronie inwestora, czyni
z nich narzedzie nieprzewidywalne. Efektem jest
powszechna i uzasadniona wiara w domyslne prawo
zabudowy o dowolnej funkcji w dowolnym miejscu,
niezaleznie od skutkdw, jakie taka inwestycja niesie.
»Tego rodzaju dowolnos¢ prowadzi rowniez do zabu-
dowy obszaréw zagrozonych powodzia (...) [wywo-
huje] powazne straty materialne i wysokie koszty od-
szkodowan” napisat Mirostaw Gwiazdowicz’ z Biura
Analiz Sejmowych kilka miesi¢cy przed tragicznymi
powodziami w 2010 r. i nowelizacjg ustawy uspraw-
niajacej wydawanie decyzji o warunkach zabudowy.
Tymczasem operaty przeciwpowodziowe opracowy-
wane przez Regionalne Zarzady Gospodarki Wodnej
nie sa uznawane przez Samorzadowe Kolegia Odwo-
lawcze jako wystarczajace uzasadnienie do wydania
odmownej decyzji o warunkach zabudowy. Znaczaca
poprawe w tym zakresie mial przynies¢ obowiazek
opracowania map zagrozenia powodziowego oraz
map ryzyka powodziowego®, jednak projekt odpo-
wiedniego rozporzadzenia wykonawczego trafit do
konsultacji spotecznych dopiero 30 wrzesnia. Szanse
na uchwalenie rozporzadzenia w okresie zamieszania
powyborczego sa niewielkie, wigc ograniczenie wy-
dawania decyzji o warunkach zabudowy na terenach
narazonych na niebezpieczenstwo powodzi na razie
si¢ nie powiodto. W tym miejscu warto zauwazyc,
ze ustawodawca po ubieglorocznych powodziach
wprowadzit do obrotu prawnego nowy dokument,
utrwalajacy zastany uktad chaotycznej zabudowy
powstajacej w trybie decyzji o warunkach zabudowy
na terenach zagrozonych’. Miejscowy plan odbudo-
wy 0 zmniejszonym zakresie ustalenn w stosunku do
miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go i pozbawiony procedury uzgodnien ma charakter
prawa miejscowego, a wydzielenia gruntoéw w celu
jego realizacji stanowia cel publiczny w rozumie-

niu ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Jest to
zgodne z zyczeniami wielu samorzaddw lokalnych',
funkcjonujacych pod presja elektoratu, ale niezgodne
z szeroko pojetym interesem publicznym.

Zdziwienie budzi upor ustawodawcy, wspierajace-
go narzedzia czynigce karykature z jednego z filaréw
reformy systemu planowania - zasady subsydiarno-
$ci, ktorej obecny ksztalt zniech¢ca do planowych
dziatan rozwojowych i jeszcze trudniejszej ochrony
wartosci ponadlokalnych. Jak czytamy w biuletynie
Biura Analiz Sejmowych: ,.decyzje o warunkach
zabudowy wprowadzaja daleko idaca dowolnos¢
w wykorzystaniu przestrzeni i sprawiaja, ze w prak-
tyce o przeznaczeniu terenéw decyduja nie wiadze
publiczne, tylko deweloperzy i wiasciciele terenow.
Jest to rozwiazanie korupcjogenne i nieefektywne,
(...) Stosowanie tego rozwigzania ogranicza mozli-
wosci skoncentrowania dziatan gminy na uporzadko-
wanej gospodarce przestrzennej i przygotowaniu te-
rendw pod inwestycje”!!. Podkreslenia wymaga przy
tej okazji fakt, ze stosowanie decyzji o warunkach
zabudowy praktycznie eliminuje partycypacje spo-
leczng z procesow zarzadzania przestrzenia gminng
1 utrudnia lub uniemozliwia realizacj¢ polityk prze-
strzennych zawartych w studiach gminnych, ktoérych
ksztatt, zgodnie z regulacjami ustawowymi, nada-
wany jest przy znaczacym udziale spotecznosci lo-
kalnych. Pewne mozliwosci zmiany w tym zakresie
wprowadzit wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z 2009 r. w stwierdzeniu, ze ,,studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzenne-
go stanowi ,,swego rodzaju aksjologiczng podstawe
wszelkich dziatan podejmowanych na terenie gminy
w zakresie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego. (...) Skonkretyzowane dziatania w za-
kresie zmiany przeznaczenia terenu (...) w decyzjach
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
powinny by¢ realizowane zgodnie z tymi zasada-
mi”'2, jednak wedtug przewazajacego w dalszym cia-
gu orzecznictwa decyzje o warunkach zabudowy nie
musza by¢ zgodne z uchwalong wczesniej polityka
przestrzenna.

M. Gwiazdowicz Kryzys gospodarki przestrzennej, ,Infos”,
Biuro Analiz Sejmowych nr 3(73), luty 2010, s. 2

8 Art. 88fust. 6 Ustawy prawo wodne, Dz.U. 2011 Nr 32 poz.159
z dnia 5 stycznia 2011 o zmianie ustawy — Prawo wodne oraz
niektorych innych ustaw

° Art. 13d ust.1 Ustawy z 6.08.2010 r. o zmianie ustawy o szcze-
golnych zasadach odbudowy, remontow i rozbiorek obiektow
budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dzialan
zywiotu oraz niektorych innych ustaw.

10 Burmistrz Sandomierza dzigkujac w Sejmie za przekazane
srodki zapowiedzial, ze przeznaczy je na odbudowe zniszczo-
nych obiektow na terenach zagrozonych ponownym zalaniem
(wypowiedz w czasie konferencji prasowej 31 maja 2010 r.).

"' M.Gwiazdowicz, op.cit., s.4.

2 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 gruntéw odlogowanych, wyste-
pujacy zwlaszcza na obszarach podmiejskich, gdzie
wiaze si¢ ze zmiang przeznaczenia gruntow — glow-
nie na cele budowlane, takze nie jest wlasciwie ste-
rowany. Pamigta¢ nalezy, ze grunty orne sg dobra-
mi nieodnawialnymi — dla wytworzenia si¢ warstwy
gleby o glgbokosci pluga potrzeba od 3 do 12 tys.
lat”®, a wydajnos¢ polskiego rolnictwa, mierzona
srednioroczng produkcjg z 1 ha gruntéw rolnych jest
trzykrotnie nizsza niz $rednia w UE". Swiadczy¢ to
moze oczywiscie o koniecznosci zmian procesu pro-
dukcji, ale przede wszystkim o konieczno$ci zmian
strukturalnych przy maksymalnym wykorzysta-
niu istniejacych zasobow. Tymczasem powstajace
w wyniku odrolnien struktury urbanistyczne przesta-
ja przypomina¢ obszary wiejskie, tracac ich walory,
a nie nabieraja w tym procesie wartosci obszarow
miejskich. Uchwalona pod koniec 2008 roku zmiana
ustawy' odralniajaca wszystkie grunty rolne w mia-
stach uzasadniana byla brakiem gruntéw budowla-
nych, wbrew oficjalnym raportom'® stwierdzajacym,
ze w Polsce ich ilo$¢ znacznie przekracza mozliwosci
rynku. Automatyczne uwolnienie kolejnych terenow
(tanich, bo nieuzbrojonych) mimo wszystko obnizy-
o konkurencyjnos¢ obszarow wiejskich potozonych
nieco dalej od osrodkow wielkomiejskich. Gminy
wiejskie probuja konkurowaé ta sama metoda, tzn.
przeznaczajac w studiach uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego na cele budowla-
ne arealy znacznie przekraczajace mozliwosci inwe-
stycyjne. Pomaga w tym wprowadzone ograniczenie
ochrony gruntéw nizszych klas rowniez na terenach
wiejskich oraz stabos$¢ funkcji programowej i1 koor-
dynacyjnej planow zagospodarowania przestrzenne-
g0 wojewddztw przy stanowieniu polityk lokalnych.
W rezultacie potggowane jest rozproszenie budow-
nictwa i dewastacja cennych przyrodniczo fragmen-
tow krajobrazu, co skutkuje niska efektywnos$cia

wykorzystania infrastruktury kanalizacyjnej, wodnej
1 energetycznej oraz spolecznej, a wiec i obnizeniem
konkurencyjnosci. Nadmiar terendow przeznaczonych
pod zabudowe powoduje tez, ze wiele terendw uzbro-
jonych przez gminy pozostaje niewykorzystanych,
poniewaz deweloperzy nie sa nimi zainteresowani.
Przenosza si¢ na tansze, nieuzbrojone tereny.

3.5 Plany miejscowe a przyrodnicze wspomaga-
nie efektywnos$ci gospodarczej

Ogélne zasady ksztattowania przestrzeni rozumia-
nej jako krajobraz wielofunkcyjny ujete sa w kilku
dokumentach Unii Europejskiej, w tym w Konwencji
0 obszarach wodno-btotnych, czy w Karcie Lipskiej,
ale tez w podpisanej i ratyfikowanej przez Polske
Europejskiej Konwencji Krajobrazowej. Konwencja
ta, nakazujaca chroni¢ calos¢ krajobrazu jest spdjna
z konwencja o réznorodnosci biologicznej, konwencja
berneniska, konwencja paryska o Swiatowym Dzie-
dzictwie i innymi aktami prawa mig¢dzynarodowego.
Wszystkie opisane wczesniej zjawiska sg sprzeczne
ze zobowiazaniami wynikajacymi z tych dokumen-
tow. Ale tez Polska jako jeden z pierwszych krajow
Europy opracowata indywidualng polityke ekologicz-
ng panstwa (przyjeta przez Sejm w 1991 r.), okresla-
jaca dos¢ doktadny kierunek dziatan ekologicznych
na rzecz planowania przestrzennego obszarow wiej-
skich, rolnictwa, czy lesnictwa. Prawo polskie zawie-
ra wiele rozproszonych instrumentéw, przydatnych
do wdrazania wymienionych konwencji.

Podstawowym narzedziem sterowania rozwo-
jem sa miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego, jednak gminy wiejskie w niewielkim
tylko stopniu sg nimi pokryte (do ok. 0,5 % w woj.
Lubuskim, cho¢ w woj. Lubelskim jest to prawie
50%)"". Na terenach miejskich procesy inwestycyj-
ne chetniej prowadzone sa poza granicami planéw
miejscowych, czego dowodzi proporcja pozwolen
na budowe¢ wydawanych na podstawie jednego, jak
i drugiego narzgdzia — wynoszaca nawet 3 do 7'%.

13 J Karg, B.Karlik, Zadrzewienia na obszarach wiejskich, Za-
klad Badan Srodowiska Rolniczego i Lesnego PAN, Poznarn
1993.

4 H. Zaniewska, A. Pawlat-Zawrzykraj, H. Gloza-Musial, Za-
gospodarowanie przestrzenne i zabudowa wsi, Wydawnictwo
SGGW, Warszawa 2000, s.37.

15 Ustawa o ochronie gruntow rolnych i lesnych z dnia 3 lutego
1995, Dz.U. 1995 nr 16 poz. 78 z pdzn. zmianami — tu z dnia 19
grudnia 2008 Dz.U. 2008 nr 237 poz. 1657.

1 Np. w Raport o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych
w gminach na koniec 2007 roku, op.cit., podano, ze pod zabu-
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dowe mieszkaniowg przewidziano tacznie 5 835 km?, tj, 1,9%
powierzchni kraju.

7 Raport o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju, op.
cit, s. 158.

'8 Informacja dot. sytuacji w Krakowie, podana przez prof.
J.M.Chmielewskiego na konferencji Wspdlzaleznosé¢ ustalen
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego oraz miejscowych planow zagospodarowania prze-
strzennego, zorganizowana 2.10.2009 r. przez Zarzad Gtéwny
Towarzystwa Urbanistow Polskich i Urzad Miasta Krakowa,
pod patronatem Ministra Infrastruktury.



Na terenach wiejskich zmiana przeznaczenia grun-
téw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne
powinna odbywac si¢ w trybie planu miejscowego'.
Poniewaz odralnianie gleb o nizszych klasach boni-
tacyjnych, ktore dominujq w Polsce, lezy catkowicie
w gestii gminy, czg$¢ samorzadow decyduje si¢ na
odralnianie gruntdw w trybie decyzji o warunkach
zabudowy, z calym wachlarzem problemoéw opisa-
nych wczesniej?®. Celem sporzadzenia wigkszosci
planow na pozostatych terenach gmin wiejskich jest
jedynie odrolnienie terenu, na co wskazuje bardzo
ubogi zakres ustalen i maksymalnie ogdlna, do-
puszczalna skala planéw miejscowych. Wiadomo
tymczasem, ze im mniejsza jednostka osadnicza,
tym wigkszy wplyw na jej percepcj¢ maja pojedyn-
cze inwestycje. ZauwazyC trzeba rowniez, ze za-
gadnienia ochrony wartosci kulturowych terenow
wiejskich sa w dalszym ciagu niedoceniane — ze
111 uktadéw urbanistycznych objetych wpisem do
rejestru zabytkdw w wojewddztwie mazowieckim
tylko jeden znajduje si¢ na terenie wsi - Wiskitki.
W dodatku wies ta dopiero pod koniec XIX w utra-
cita prawa miejskie i ma charakterystyczny, mato-
miejski uktad przestrzenny. W takiej sytuacji zapisy
planu miejscowego maja szczegoélne znaczenie dla
zachowania tozsamosci kulturowej osad wiejskich.
Stosunkowo niewielki stopien ztozonosci struktu-
ry zabudowy pozwala rowniez chociazby na proste
modelowanie klimatu wiatrowego?!, ktory ma duze
znaczenie wlasnie w przypadku terendw otwartych.
W krajobrazie terenéw wiejskich dominujg roztogi,
stanowig one réwniez przedpola panoram zespoldéw
osadniczych, jednak z zasady nie opracowuje si¢ dla
nich planéw miejscowych (w przeciwienstwie do te-
rendw miejskich, gdzie jedynym sposobem ochrony
terenow otwartych przed zabudowa jest sporzadzenie
planu miejscowego). Glownym powodem jest brak
uzasadnienia ekonomicznego dla takich planow, ale
rowniez fakt, ze ustawowy zakres ustalen planow
miejscowych nie daje duzych mozliwosci w zakre-
sie ksztaltowania krajobrazu, pozostajac w sferze
ustalen o charakterze raczej intencjonalnym niz ma-
jacym realny wplyw na mozliwosci realizacji.

Ksztattowanie systemu przyrodniczego wspieraja-
cego efektywnos¢ produkeji rolnej realizowa¢ moz-
na jednak przez obejmowanie komponentow srodo-
wiska réznymi formami ochrony, np. $rdédpolnych
oczek wodnych czy kep zadrzewien jako uzytkow
ekologicznych pozwalajacych zachowac ciaglos¢ ko-
rytarzy ekologicznych typu ,stepping stones”. Wy-
maga to oczywiscie analiz w odpowiednio szerszej
skali z udzialem rozbudowanych, interdyscyplinar-
nych zespotdw autorskich, tymczasem w sytuacji,
kiedy o zleceniu na opracowanie planistyczne decy-
duje jedynie cena, a budzety gmin wiejskich (odpo-
wiednio mniejsze niz miejskich) na ten cel rezerwuja
minimalne $rodki, nie jest realne uzyskanie wysokiej
jakosci projektow, pozwalajacych zwigkszy¢ efek-
tywnos¢ produkcji rolnej. Odpowiednie wspoma-
ganie w tym zakresie zapewnial np. Art. 80 ustawy
o ochronie przyrody, ktory zawierat delegacje do
wydania rozporzadzen wykonawczych w sprawie
okreslenia warunkow zakladania zadrzewien spo-
wodowana m.in. potrzeba zapewnienia racjonalnej
gospodarki rolnej. Niestety zostal uchylony, a Art.
79 wspomnianej ustawy informuje, ze zadrzewienia
poza obszarami o zwartej zabudowie powinny by¢
zaktadane ,,za zgoda wiasciciela gruntu”, co znacznie
utrudnia wprowadzanie zadrzewien zgodnie z wy-
tycznymi polityki ekologicznej panstwa.

W tej sytuacji duzg rolg odgrywaja pakiety ,,Pro-
gramu rolno-§rodowiskowego w ramach Progra-
mu Rozwoju Obszaréw Wiejskich”, ktérych celem
jest promocja produkcji rolnej opartej na metodach
przyjaznych dla srodowiska i przyrody. Wprawdzie
badania wykazuja, ze Program rolno-§rodowiskowy
nie jest w petni dostosowany do potrzeb wszystkich
zbiorowisk roslinnych??, jednak stanowi on istotne
narzedzie ksztattowania przestrzeni gmin wiejskich.

4. Wplyw potencjalnej nowelizacji ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektdrych
innych ustaw, pilotowany przez bylego Podsekreta-

19 Art. 7 ust.1 Ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych.

2 Informacja uzyskana od urzednikéw samorzadéw lokalnych
w czasie prowadzonych przez autora szkolen z zakresu plano-
wana przestrzennego.

2 R. Gnatowska, Development of local wind climate as an ele-
ment of rural planning, ,,Teka Komisji Ochrony i Ksztattowania
Srodowiska Przyrodniczego PAN”, Lublin 2010, tom VII.

2 E. Grzedzicka, Is the “Agri-environmental programme”
a chance for nature conservation of Polish Countryside?, ,,Teka
Komisji Ochrony i Ksztattowania Srodowiska Przyrodniczego
PAN”, Lublin 2010, tom VII.
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rza Stanu w Ministerstwie Infrastruktury Olgierda
Dziekonskiego nie zostat przyjety przez Sejm, jed-
nak nie zostal rowniez zaniechany. Przy poparciu
Prezydenta RP i w wyniku zadan srodowisk branzo-
wych? w dalszym ciggu ma szanse wroci¢ pod ob-
rady Sejmu. Zaktada on powazna zmiang systemu
planowania. Przede wszystkim likwiduje niszczace
polska przestrzen decyzje o warunkach zabudowy.
Zamiast tego wprowadza drugi, obok miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego doku-
ment, bedacy podstawa do wydania pozwolenia na
budowe. Ma by¢ nim Urbanistyczny Plan Realiza-
cyjny oparty na lokalnych przepisach urbanistycz-
nych, a w razie ich braku na przepisach krajowych.
Co istotne, kazda powazniejsza inwestycja musi
by¢ zgodna ze studium gminy. Rosnie wigc rola
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego — rosng tez wymagania co do
stopnia jego szczegolowosci. Spowodowatoby to
konieczno$¢ opracowania nowych studiéw po wej-
Sciu w zycie ustawy, ale przez zwigkszenie stopnia
ich szczegotowosci wzrostaby tez czestotliwos$¢ ich
aktualizacji, a zmniejszyta si¢ ich rola jako narze-
dzia okreslajacego polityke przestrzenna. Realizacja
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego Dyrektywy $ciekowej, przez
wprowadzenie zwigzanego z aglomeracjg scickowg
obszaru urbanizacji i ograniczenie do jego obszaru
przepiséw urbanistycznych bez wzmocnienia ochro-
ny obszarow lezacych poza tym obszarem, moze daé
efekt odwrotny do zamierzonego, a wigc nasili¢ nie-
kontrolowany rozwdj. Rdwniez w obszarach urbani-
zacji pozbawionych plandw miejscowych bedziemy
mieli do czynienia z negatywnymi skutkami ustawy,
bo istnienie krajowych przepiséw urbanistycznych
wprowadzi automatycznie prawo zabudowy tych ob-
szarow, radykalnie zwigkszajac ich warto$¢. Uchwa-
lenie planu miejscowego lub miejscowych przepiséw
urbanistycznych bedzie stanowito ograniczenie tego
prawa, wigc zarezerwowanie terenow pod park albo
wprowadzenie zakazu zabudowy beda wymagaty od
gminy wyptacenia znacznych odszkodowan. Jest to
powazny powdd dla ktérego gminy moga wstrzymy-
wac sie od sporzadzania tych aktow.

Zakres ustalen i procedury sporzadzania miej-
scowych plandw zagospodarowania przestrzennego
i lokalnych przepisow urbanistycznych, na podstawie

ktérych wydawane beda decyzje o Urbanistycznym
Planie Realizacyjnym, sa niewielkie. R6znica migdzy
obydwoma rodzajami planéw polega¢ ma na braku
zobowigzan finansowych ze strony gminy w przy-
padku UPR, jednak procedura uzyskania pozytywne;j
decyzji o UPR bedzie skomplikowana, co zmniejsza
jej atrakcyjnos¢ dla inwestoréow. Wada UPR, finan-
sowanego przez inwestorow zewngtrznych, jest tez
brak kontroli nad spojnoscia przestrzenna obszaréw
objetych planem z istniejaca tkanka.

Sprowadzenie obowiazku planistycznego tylko do
realizacji inwestycji z rejestru rzadowego, inwestycji
wojewddzkich, czy powiatowych odda w praktyce
tereny obszarow wiejskich we wtadztwo planistycz-
ne inwestorow zewnetrznych.

Zaleta projektu ustawy jest wprowadzenie wy-
mogu opracowania co najmniej raz w kadencji pro-
gnozy rozwoju na okres 7 lat, okreslajacej zapotrze-
bowanie na tereny i formy jego zagospodarowania.
Powinno to urealni¢ potrzeby rozwojowe, okreslane
przy okazji formutowania polityki rozwoju prze-
strzennego gminy.

Bardzo wazne dla prawidtowego rozwoju obsza-
row wiejskich jest tez objecie podatkiem od nieru-
chomosci gruntéow przeznaczonych w planie miej-
scowym na cele nierolnicze i nielesne. Powinno to
stanowi¢ niezbedny nacisk na wiladajacych grunta-
mi na zagospodarowanie gruntéw do tego przygo-
towanych z zaangazowaniem srodkéw publicznych,
a dla gminy bytoby rekompensata za wydatkowane
srodki. Szkoda tylko, ze wg projektu zmianami po-
datkowymi begda objete tylko obszary, ktorych prze-
znaczenie zmieni si¢ na podstawie nowej ustawy,
a nie wszystkie odrolnione i niezagospodarowane
tereny. Nie zostal tez poprawiony system odszko-
dowan - wtasciciel ponoszacy negatywne skutki
uchwalenia planéw moze dochodzi¢ odszkodowa-
nia w 100%, natomiast za uzyskane korzysci moze
ponies¢ optate do wysokosci 30%, lub w przypadku
przepisow urbanistycznych — do 20%.

5. Whnioski

Podsumowaniem artykutu mogtyby by¢ stowa
Andrzeja Kalwasa — radcy prawnego i bylego mini-
stra sprawiedliwosci: ,,Ustawy stanowione w ostat-
nich latach nie stuza dlugofalowej stabilizacji zasad

» Wyrazanych gtéwnie w listach Kongresu Budownictwa, adre-
sowanych do Marszatka Sejmu.
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funkcjonowania panstwa. Mnogo$¢ przepiséw, pa-
tologiczne przeregulowanie prawa po prostu dewa-
stuje panstwo. Niezbedna wydaje si¢ budowa lub
odbudowa systemu stanowienia prawa, ktory trzeba
by stworzy¢ od nowa. Nalezy stwierdzi¢, ze bytaby
to w istocie budowa panstwa prawa, bo obecnie nie
mamy do czynienia z rzadami prawa, lecz z rzadami
poprzez prawo. Przez prawo zte, pospiesznie i instru-
mentalnie stanowione....”*. Doda¢ jednak trzeba,
ze rzadowy projekt nowelizacji ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza
zmiany, ktére moga czgsciowo ograniczy¢ opisywa-
ne powyzej, negatywne zjawiska, chociaz regulacje,
proponowane w projekcie nowelizacji ustawy, raczej
wprowadzaja nowe rozwiazania niz nowelizujg czy
koryguja obowiazujacy akt. Biorac pod uwage do-
tychczasowa praktyke orzecznictwa mozna mied
obawy, ze wywota to nowe, trudne do przewidzenia
skutki, tym bardziej, ze wybrana forma obszernej
nowelizacji skutecznie zatraca czytelnos¢ ustawy.
Wzmocnienia wymagaja rowniez narze¢dzia ochrony
przyrody, zwiazane z planowaniem przestrzennym.
Ich niewystarczajaca skutecznos¢, poza niedoskona-
fosciami zapisow prawnych, wynika z braku instru-
mentow rekompensujacych wlascicielom terenow
ograniczen wynikajacych z wprowadzanych rygoréw
ochronnych. Z drugiej strony, brak w projekcie no-
welizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym mozliwosci wykonawczych w zakre-
sie ksztaltowania krajobrazu wydaje si¢ tak samo za-
uwazalny, jak w akcie obowiazujacym. Problemem
pozostaje wiec oderwanie systemu planowania ma-
jacego ksztattowac krajobraz od zasad finansowania,
zwigzanych z Programem rolno-srodowiskowym,
majacym realny wptyw na ksztaltowanie srodowiska,
ale pomijajacym wartosci krajobrazowe.
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