TERESA KUROWSKA!

Planowanie przestrzenne a zrownowazony rozwgj
obszaréw wiejskich

1. Uwagi wprowadzajace

Niewgtpliwie plany zagospodarowania przestrzennego stanowig podstawe
prawng gospodarki przestrzennej. Wspodiczesnie problematyka planowania prze-
strzennego na obszarach wiejskich nabiera szczegdlnego znaczenia, z uwagi na,
z jednej strony, jej ograniczong wydolnos¢ w praktyce, a z drugiej strony, potrze-
be podejmowania dziatan zapewniajacych zréwnowazony rozwdj tychze obszaréw.
Tres¢ tych dziatan okreslono w ,,Strategii zrdwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa
i rybactwa na lata 2012-2020.”* Zgodnie z jej postanowieniami stanowi ona inte-
gralng czes¢ innych strategii rozwoju.

W tym kontekscie nawigzanie do nadal aktualnych pogladéw Profesora Wale-
riana Pariki jest uzasadnione. W swietle powyzszych uwag, rodzi si¢ podstawowe
pytanie: o skuteczno$¢ obowigzujgcego modelu normatywnego planowania prze-
strzennego oraz powigzanych z nimi odrebnych regulacji na ksztaltowanie zréwno-
wazonego rozwoju obszaréw wiejskich.

Jak zauwazyt Profesor Walerian Paiko w pracy Wiasnos¢ gruntowa w plano-
wej gospodarce przestrzennej udzielajac odpowiedzi na pytanie ,,(...) czy mozliwe
jest prowadzenie gospodarki bez planowych zatozen i metod”, ,,Planowos¢ jest im-
manentnym i integralnym sktadnikiem pojgcia gospodarowania, dotyczy to gospo-
darki przestrzennej, i to w jakimkolwiek systemie gospodarki, a tym bardziej wigc
dotyczy gospodarki przestrzennej, i to w jakimkolwiek systemie ustrojowym.”* I da-
lej trafnie zauwaza ,,zagadnieniem dyskusyjnym jest natomiast sposéb planowania
i zakres jego tresci. Te wtasnie elementy sktadajg si¢ na strukture organizacyjno-
-prawng planowania przestrzennego, ktéra musi nie tylko cechowa¢ si¢ technicz-
ng sprawnoscig, ale i (...) musi by¢ dostosowana do struktury wtasnosciowej dane-

1 Uniwersytet Slgski.

2 Uchwata Nr 162 Rady Ministréw z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie przyjecia ,Strategii zréwnowazonego roz-
woju wsi, rolnictwa i rybactwa na lata 2012-2020”. M.P. z 2012 r. poz. 839, Zatgcznik, II, 2.2.1.

3 W. Panko, Wtasno$¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978, s. 64-65.
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go systemu gospodarczego.” Nie zapominajgc o uptywie czasu od wygloszenia tego
pogladu (1978 r.), w ktérym to przeprowadzono zmiany ustrojowe w Polsce oraz
dokonano akcesji do Unii Europejskiej (2004 r.), mutatis mutandis, poglady Profe-
sora W. Pariki nadal mogg stanowi¢ punkt odniesienia dla prowadzonych rozwazar.

Zwazywszy na implementacj¢ przepisOw prawa unijnego do prawa krajowego
wazace jest stwierdzenie, ze planowanie jest podstawowym instrumentem regulacji
rozwoju obszaréw wiejskich. Jest to instrument promowany przez Uni¢ Europejska
jako trwatly i zréwnowazony rozwdj obszaréw wiejskich. Proponowane rozwigza-
nia sg umieszczane przez pafistwa czlonkowskie UE w programach rozwoju obsza-
row wiejskich (PROW), ktére nastepnie podlegaja zatwierdzeniu przez Komisje Eu-
ropejska, w mysl rozporzadzenia PE i Rady (UE) nr 1305/2013.* Nast¢pnie sg one
wkomponowywane przez strategi¢ rozwoju (kraju, regionu, lokalng) do planéw za-
gospodarowania przestrzennego (kraju, wojewodztwa) studium uwarunkowar i kie-
runkéw zagospodarowania, a finalnie do miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Plany miejscowe, jako akt prawa lokalnego (o normatywnym cha-
rakterze) stanowi podstawe materialnoprawng podejmowania indywidualnych roz-
strzygnie¢ (decyzji), a w razie braku planu decyzji o warunkach zabudowy i decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Na problematyke planowania przestrzennego na obszarach wiejskich nale-
zy spojrze¢ z punktu widzenia zasad i funkcji planowania przestrzennego oraz ich
znaczenia dla rozwoju obszaréw wiejskich. W doktrynie wymienia si¢ bardziej lub
mniej rozbudowany katalog zasad® oraz funkcji planowania przestrzennego, kto-
re profesor W. Panko okresla ,,narz¢dziami gospodarki przestrzennej”. Latwo do-
strzec zbieznos¢ znaczeniowej tresci wymienionych zasad. Profesor W. Pariko do
najistotniejszych funkcji zalicza trzy: synchronizacyjng, koordynacyjna i informa-
cyjna.® Ostatnio znaczenie funkcji koordynacyjnej i informacyjnej nabiera szczegdl-

4 rozporzadzenia PE i Rady (UE) nr 1305/2015 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich przez Europejski Fundusz Rozwoju Obszaréw Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFR-
ROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz.Urz. UE L 347 z dnia 20 grudnia 2013 .,
s. 487); rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) Nr 808/2014 z dnia 17 lipca 2014 r. ustanawiajgce zasady sto-
sowania rozporzadzenia nr 1305/2013 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fun-
dusz Rozwoju Obszaréw Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) Dz.Urz. UE L 227 z dnia 31
lipca 2014 r., s. 18 oraz ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem
$rodkéw Europejskiego Funduszu na rzecz Rozwoju obszaréw wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obsza-
row Wiejskich na lata 2014-2020. Dz.U. z 2015 ., poz. 349, a takze ustawa z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach
w ramach systemu wsparcia bezposredniego. Dz.U. z 2015 r., poz. 308.

5 W. Panko wyréznia zasade: kompleksowosci, obiektywnosci, koncepcyjnosci, wzglednej elastycznosci, jednosci
systemu p.z.p. i jego legalnosci, udziatu spoteczenstwa w planowaniu przestrzennym. [w:] Wtasno$¢ gruntowa
w planowej..., op. cit., s. 77-92, a por. m.in. P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania prze-
strzennego, Warszawa 2009, wydanie 2, s. 118-123., wymienia zasade: samodzielnos$ci planistycznej (wtadztwa
planistycznego gminy, ochrony indywidualnego interesu prywatnego (wtasciciela nieruchomosci); swobody za-
gospodarowania terenu, zgodnego wspotistnienia réznych sfer zycia spoteczno-gospodarczego, racjonalnosci
planéw miejscowych).

6 W. Panko, Wtasnos¢ gruntowa w planowe;..., op. cit., s. 75-76.
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nego znaczenia w odniesieniu do obszaréw wiejskich, cho¢ w nieco innym ujeciu
niz Profesor to prezentuje.

Funkcja synchronizacji organizacyjnoprawnych srodkéw gospodarki prze-
strzennej posiada uniwersalny charakter, albowiem odnosi si¢ przed wszystkim do
tak zr6znicowanych srodkéw gospodarki przestrzennej, jak: uksztalttowanie podzia-
tu terytorialnego (samorzgdowego) kraju, czy tez uksztalttowanie struktury obsza-
rowej dzialek budowlanych. Owe zréznicowanie wyklucza ich jednolity sposéb
uzaleznienia od ustalen m.p.z.p., co ma bezposredni zwigzek z wlasciwym funkcjo-
nowaniem gospodarki przestrzenne;j.

Funkcja koordynacji przestrzennej ma podstawowe znaczenie dla koordynacji
polityki wspierania rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkéw finansowych UE jak
i krajowych. Wyraza si¢ ona w tresci p.z.p. i dotyczy zaréwno koordynacji dziatan
(przedmiotu), jak i organizowania wspdlpracy podmiotéw dziatajacych na obsza-
rach wiejskich, jak i kojarzenia ich intereséw. Problematyka ta zwigzana jest z wdra-
zaniem Sredniookresowe;j strategii rozwoju kraju, ktéra okresla cele i kierunki roz-
woju kraju takze w wymiarze przestrzennym; ,,rodzi potrzebe odniesienia si¢ do
zgodnosci operacji w ramach PROW z ustaleniami miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego”. Zatem wpisuje si¢ w terytorialne podejscie do wspierania
rozwoju obszaréw wiejskich, gdzie oddziatywanie na rolnictwo bedace integralng
czescig strategii rozwoju regionalnego, obejmuje takze obszary wiejskie.’

Funkcja informacyjna stuzaca jawnosci i przejrzystosci procedur planistycz-
nych, daje wszystkim podmiotom zycia spoleczno-gospodarczego $wiadomos¢
swego miejsca i dziatan w przestrzeni ekonomicznej i jej wartosci. Te podstawo-
we funkcje m.p.z.p. wyznaczaja rézne sfery dziatania planéw: sfer¢ wladczego roz-
strzygania, sfer¢ organizatorskg i sfer¢ spotecznego oddziatywania m.p.z.p.

2. Podstawowe kwestie definicyjne

W swietle powyzszych uwag oraz obowigzujacych regulacji prawnych pojawia-
ja si¢ pytania szczegétowe dotyczace 1) podstawowych pojec, jak: tad przestrzen-
ny i zrownowazony rozwdj, oraz ustalenia mig¢dzy tymi pojeciami wzajemnych za-
leznosci 2) instrumentéw prawnych umozliwiajacych realizacj¢ zréwnowazonego
(wielofunkcyjnego) rozwoju obszaréw wiejskich 3) sposobu planowania i zakresu
jego tresci.

Ustawodawca wprowadza na potrzeby ustawy z dnia 27 marca 2013 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® (u.p.z.p.) dwa pojecia: ,tad prze-

7 W odniesieniu do okresu programowania ,PROW 2006-2014” zwraca na to takze uwage D. tobos-Kotowska,
Umowa przyznania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, War-
szawa 2013, s. 56.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 803 ze zm.
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strzenny ” i ,,zréwnowazony rozw0j”. Oba pojegcia stanowig wartosci podstawowe
szczeg6lnego rodzaju odnoszace si¢ do terytorium, ktérym mozemy przyznac (tzn.
dziataniom podejmowanym w celu ich realizacji) status dobra publicznego. Legal-
ng definicje pojecia ,,tad przestrzenny” i ,,zréwnowazony rozwdj” zawiera art. 2
pkt. 112 u.p.z.p.

Pojecie ,.tad przestrzenny” bedace jednym z podstawowych determinantéw pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego odnosi si¢ do uksztalttowania przestrze-
ni, ktéra powinna tworzy¢ harmonijng catos¢. Jest to pojecie ogélne odwotujace sie
do poje¢ ekonomicznych, socjologicznych oraz urbanistyczno-architektonicznych.
Ich doprecyzowanie wymaga udzialu podmiotéw posiadajacych profesjonalng wie-
dze, co jest wymagane przy opracowywaniu projektu planu miejscowego czy wyda-
waniu konkretnych rozstrzygnie¢ (decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,
warunkach zabudowy) i odwotania si¢ do odrebnych przepiséw prawa materialne-
go przy wydawaniu decyzji, np. pozwolenia na budowe. Wystarczy przypomniec, ze
czynnoSci zwigzane z opracowaniem projektu planu miejscowego, studium czy tez
projektu decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach za-
budowy mocg art. 5 u.p.z.p. sg ustawowo zastrzezone do kompetencji uprawnionych
architektéw lub urbanistow.

Aby osiggng¢ tad przestrzenny w rozumieniu art. 2 pkt. 1 u.p.z.p. konieczne
jest uwzglednienie wszystkich uwarunkowan i wymagan w zakresie funkcjonalnym,
spoteczno-gospodarczym, srodowiskowym, kulturowym oraz kompozycyjno-es-
tetycznym, ktére powinny byé uwzgledniane w uporzadkowanych relacjach.” Za-
tem tad przestrzenny nie jest czyms abstrakcyjnym, lecz stanowi wartos¢ podstawo-
wa szczegblnego rodzaju, w jego wymiarze terytorialnym. Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z dnia 12 marca 2007 r. (K. 54/2005) wyraZnie stwierdza, ze utrzyma-
nie tadu przestrzennego oprécz wymiaru lokalnego ma réwniez wymiar ogélnona-
rodowy i w tym zakresie nalezy do parnistwa. Stad polityka przestrzenna i plano-
wanie przestrzenne muszg by¢ prowadzone wielopoziomowo na poszczegdlnych
szczeblach samorzadu terytorialnego oraz na szczeblu centralnym. Przepisy praw-
ne z jednej strony muszg zapewni¢ samodzielnos¢ jednostkom samorzadu teryto-
rialnego w dziedzinie planowania przestrzennego i umozliwi¢ skuteczne zaspokoje-
nie potrzeb mieszkaincéw tych jednostek, a z drugiej strony zapewni¢ podstawowe
wartosci konstytucyjne oraz ochrong interesow ogdélnonarodowych. Ustawodaw-
ca okreslajac kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego w dziedzinie tadu
przestrzennego musi zatem starannie wywazy¢ interesy ogélnonarodowe i intere-
sy lokalne oraz rozdzieli¢ kompetencje poszczegdlnych szczebli samorzadu teryto-
rialnego i administracji rzagdowej.'"” W kolejnym wyroku z dnia 4 listopada 2003 r.

9 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz. Art. 2, Warszawa 2016.
10 LexisNexis nr 1243479 (OTK-A 2007, nr 3 poz. 25).
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(K. 1/2003) Trybunat Konstytucyjny podnosi, ze interes lokalny zwigzany m.in.
7z sytuacjg spoteczno-terytorialng gminy nie moze kolidowac z interesem innej gmi-
ny.!! Wskazuje to na mozliwos¢ réznicowania interesOw nawet gmin sgsiadujacych.

2.2. Pojecie: ,,zrownowazony rozwdj” rowniez posiada charakter uniwersalny
1 takze nalezy je rozpatrywaé w odniesieni do terytorium. Teze takag mozemy wy-
wies¢ z tresci art. 5 Konstytucji RP stanowigcego: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze
niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela oraz bezpieczefistwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodo-
wego oraz zapewnia ochrong srodowiska, kierujgc si¢ zasadg zréwnowazonego roz-
woju.” Pojecie ,,zréwnowazony rozwdj” jest definiowane przez odestanie z art. 2
pkt. 2 do art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony Srodowi-
ska.'? Pod tym pojgciem rozumiemy ,,taki rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktérym
nastepuje proces integrowania dziatafi politycznych, gospodarczych i spotecznych,
z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych proceséw
przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokojenia podstawowych
potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zardwno wspétczesnego poko-
lenia, jak i przysztych pokolen”. Jak zauwazyt Trybunal Konstytucyjny w wyro-
ku TK z dnia 13 maja 2009 r. (Kp 2/2009), pojecie zrOwnowazony rozwoj zaczerp-
niete zostalo z aktéw prawa miedzynarodowego i oznacza wymdg, by ingerencja
w Srodowisko byla jak najmniej szkodliwa, a korzysSci spoteczne byty proporcjo-
nalne i spolecznie adekwatne do wyrzadzonych szkéd. W ramach zasady zréwno-
wazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody, lecz takze nalezyta tro-
ska o rozwdj spoleczny i cywilizacyjny zwiazany z koniecznoScig budowania nowej
infrastruktury.’ W orzecznictwie utrwalil si¢ poglad stwierdzajacy, ze ,,zasada
zréwnowazonego rozwoju petni role dyrektywy wyktadni, a zwlaszcza wtedy, gdy
pojawiaja si¢ watpliwosci co do zakresu i rodzaju obowigzkéw oraz sposobu ich re-
alizacji. W pierwszej kolejnosci do uwzgledniania zasady zréwnowazonego rozwo-
ju obowigzany jest ustawodawca w procesie stanowienia prawa, ale z drugiej strony
zasade te powinny mie¢ na wzgledzie organy stosujgce prawo. Co istotne, niekiedy
stan faktyczny wymaga rozwazenia i wywazenia rozwigzan korzystniejszych, stosu-
jac zasadg zrownowazonego rozwoju.'*

W podsumowaniu tej czgsci rozwazai mozemy uznaé oba pojecia ,.tad prze-
strzenny” i ,,zréwnowazony rozw0j” za wartosci podstawowe szczegdlnego rodzaju,
co oznacza, ze dziatania wykonywane w celu ich realizacji (np. zaspokojenie pod-
stawowych potrzeb spotecznosci na terenach wiejskich) w istocie sg podejmowa-
ne w interesie publicznym. Wskazuje na to orzecznictwo sgdéw administracyjnych.

11 LexisNexis nr 365408, OTK-A 2003, nr 8, poz. 85.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1232 z p6zn. zm.

13 Wyrok TK z dnia 13 maja 2009 r. Kp 2/2009, LexisNexis nr 2031804, OTK-A 2009, nr 5, poz. 66.
14 Wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2013 r., Il OSK 306/2012, LexisNexis nr 7515070, CBOSA).
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W wyroku z dnia 28 maja 2013 r. (FSK 1999/2011) NSA stwierdza, ze ,,wartosci
podstawowe sg istotg ,,interesu publicznego”, pojecie to ma bowiem wymiar nie tyl-
ko ekonomiczny polityczny czy tez prawny, lecz — co istotne — podlega ocenom
o charakterze etycznym stanowigcym dopelnienie ocen prawnych.”!> Takze w pra-
wodawstwie UE wskazano, ze ,,pojecie «nadrzedny interes publiczny» w rozumie-
niu orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE obejmuje m.in. cele polityki spo-
tecznej, dobrostan zwierzat, ochrong srodowiska naturalnego i miejskiego, w tym
zagospodarowanie przestrzenne miast i wsi.”!6

3. Prawne instrumenty realizacji zréwnowazonego
(wielofunkcyjnego) rozwoju obszaréw wiejskich

3.1. Wyjasni¢ wypada, ze obszary wiejskie postrzegane sa jako miejsce wie-
lofunkcyjnej dziatalnosci rolniczej i nierolniczej (w tym ustugowej i innej),"” ktore
podlegajaca wsparciu, a ,.,rolnicza przestrzen produkcyjna” z zatozenia przeznaczo-
na jest do prowadzenia dziatalnosci produkcyjnej w rolnictwie, z wyjatkami dopusz-
czanymi przepisami prawa.

Pojecie ,,obszar wiejski”'® nie jest tozsamy z pojeciem ,,rolnicza przestrzeri pro-
dukcyjna”. Pierwsze z tych poje¢ nalezaloby definiowac na gruncie nauk socjolo-
gicznych; drugie na gruncie art. 10 ust. 2 pkt. 10 z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W pierwszym znaczeniu pojecie ,,obszar
wiejski” stalo si¢ podstawg definiowania juz w Zintegrowanym Programie Ope-
racyjnym Rozwoju Regionalnego w latach 2004-2006, ktéry nie jest aktem praw-
nym rangi ustawowej.'” Natomiast drugie pojecie, ,,rolnicza przestrzen produkcyj-
na” stanowi jeden z typowych elementéw czesci regulacyjnej tresci studium i ma
znaczenie prawne. Taki poglad posrednio mozna wywies¢ z orzecznictwa sgdow
administracyjnych, albowiem w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 czerwca 2002 r.,

15 LexisNexis nr 8050795, CBOSA.

16 Tak w preambule dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotycza-
cej ustug na rynku wewnetrznym. Dz.Urz. UE L 376 z dnia 27 grudnia 2006 r., s. 36.

17 Wykaz dziatalno$ci nierolniczych, w zakresie ktérych moze by¢ przyznana pomoc okresla Zatgcznik Nr 1 do roz-
porzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 17 pazdziernika 2007 r. w sprawie szczeg6towych warun-
kéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,, R6znicowanie w kierunku dziatalnosci nierol-
niczej” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013. Dz.U. nr 2000, poz. 1442, ze zm.

18 W tym znaczeniu obszarem wiejskim jest zasadniczo obszar potozony poza granicami administracyjnymi mia-
sta. Moga to by¢ réwniez tereny potozone w granicach administracyjnych miast do 5 000 mieszkancéw, a nawet
miast do 20 000 mieszkancow, w ktorych nie ma szkét ponadgimnazjalnych konczacych sie maturg. Identyfika-
cja obszaréw wiejskich dokonywana jest w Polsce zaréwno w oparciu o kryterium OEDC, wedtug ktérego jest to
obszar o $redniej gestosci zaludnienia do 150 oséb/km?, jak i kryterium EUROSTATU (mierzgcego m.in. stopien
urbanizacji), w $wietle ktorego jest to obszar o $redniej gestosci zaludnienia do 100 oséb/km?.

19 Polska, wykonujac nakaz wynikajacy z art. 68 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia
2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Ob-
szarow Wiejskich (EFRROW), utworzyta krajowg sie¢ obszaréw wiejskich, ktéra skupia wszystkie organizacje
i struktury administracyjne zaangazowane w ich rozwdj. Por. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow z dnia 18
marca 2009 r. w sprawie krajowej sieci obszaréw wiejskich. Dz.U. z 2009 r., Nr 53, poz. 436. Na tej podstawie nie
jest mozliwa prawna typizacja tego typu obszaréw.
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(I SA/Kr 608/02)*° NSA stwierdza, ze ustalenia studium dotyczace przedmiotu
przysztej dziatalnosci gospodarczej (rolniczej i jej ograniczeri) powinny by¢ na tyle
precyzyjne, aby przy zastosowaniu wyktadni nie tylko jezykowej, ale i celowoscio-
wej pozwolily na opracowanie ,,spéjnego” ze studium planu miejscowego. W prak-
tyce mocg decyzji politycznych niektdére tereny mogg by¢ zaliczane do obszaréw
wiejskich badZ z tych obszar6w wytaczane. Mimo tego, ze zostat on zdefiniowa-
ny dla celéw uzyskania wsparcia ze srodkéw wspdlnotowych mozna postugiwaé
si¢ tym terminem takze w systemie planowania przestrzennego i ochrony srodowi-
ska naturalnego. Jednakze z uwagi na fakt, ze plany miejscowe sg uchwalane fa-
kultatywnie, to w praktyce sg one opracowywane dla terenéw potozonych w grani-
cach administracyjnych miast, a tereny wiejskie w wiekszosci sg ich pozbawione.
Wskazuje to na brak kompleksowego charakteru planowania przestrzennego, co nie
sprzyja zréwnowazonemu rozwojowi rolnictwa, lesnictwa czy ochrony przyrody
na obszarach wiejskich. Co wazne, w zakres przedmiotowy pojgcia ,,obszar wiejski”
wchodzi ,,rolnicza przestrzen produkcyjna”. W jej granicach prowadzona jest dzia-
talnos¢ gospodarcza, w tym dziatalnos¢ rolnicza i gospodarka lesna. Z jednej strony
moze ona by¢ coraz bardziej intensywna, zblizajaca si¢ do metod przemystowych,
a przez to o duzym stopniu ryzyka stanowigcym zagrozenie dla srodowiska. Z dru-
giej strony, liczne ograniczenia w korzystaniu ze Srodowiska, ustanowione w usta-
wie o ochronie przyrody, obowigzujg na obszarach specjalnych, takich jak ,,obszary
Natura 2000 itd. i bedq sprzyjaly prowadzeniu ekstensywnej dziatalnosci rolniczej,
w oparciu o zasady dobrej praktyki rolniczej, zgodnej z ochrong sSrodowiska i klima-
tu, czego przyktadem jest np. rolnictwo ekologiczne.

3.2. Dla zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich decydujgce znaczenie
ma uznanie gospodarstwa rodzinnego za podstawe ustroju rolnego bedace jednocze-
$nie podstawowg jednostka produkcyjng w rolnictwie,?! ktére zaréwno ustawodaw-
ca krajowy, jak i unijny poddaja szczegdlnej ochronie i wsparciu.

Dla przejrzystosci prowadzonych rozwazan niezbedne jest odwotanie si¢ do
art. 5 oraz art. 23 Konstytucji. Jesli przyjmiemy zatozenie, ze art. 23 nalezy trakto-
wac ,,raczej jako dopetnienie i konkretyzacje zasad bardziej ogélnych, w szczegdl-
nosci zasady spotecznej gospodarki rynkowej (...) niz jako ustanowienie od nich
wyjatku, to art. 23 ma, z jednej strony — zaznaczy¢ specyfike rolnictwa, ale z drugiej
strony — tres¢ jego zdania drugiego, jak i miejsce w systematyce rozdziatu I, nakazu-

20 ONSA, 2002, nr 4, poz. 103.

21 T. Kurowska, Ochrona gospodarstwa rodzinnego — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,Studia luridica Agra-
ria” 2010, t. VIII, s. 17. Autorka podkresla brak szczegétowej definicji tego pojecia, poza art. 5 ustawy z dnia 11
kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego. Tekst jedn. Dz.U. z 2012, poz. 803 ze zm., ktéry zawiera norma-
tywne doprecyzowanie tego pojecia jednak w oderwaniu od wypracowanych przez doktryne dyrektyw rozumie-
nia rodzinnego charakteru gospodarstwa. Por. tez J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 219-220.
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ja nadawanie mu znaczenia zharmonizowanego z najbardziej podstawowymi zasa-
dami porzagdku gospodarczego.?

Jak podkresla B. Wierzbowski ,,Przy tworzeniu instrumentéw prawnych umoz-
liwiajacych wiadzom publicznym uksztaltowanie ustroju rolnego i przestrzeni rol-
niczej ustawodawca musi zharmonizowad tres¢ wigzacych go ograniczen, wy-
nikajacych ze zdania drugiego Konstytucji z innymi postanowieniami rozdziatu
I Konstytucji. Nie moze uchyli¢ si¢ od poszukiwania jedynej, uprawnionej w Swie-
tle innych postanowien Konstytucji, tresci zasady zréwnowazonego rozwoju (art. 5)
i tresci pojecia ,,spoteczna gospodarka rynkowa” (art. 20). Nalezy wnosié, ze
ochrona wtasnosci, jak i wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej nie mogg pozostawac
w sprzecznosci z zasadg zréwnowazonego rozwoju. To twierdzenie nabiera szcze-
gblnego znaczenia w odniesieniu do instrumentéw ksztattowania ustroju rolnego
i przestrzeni rolniczej. Podzieli¢ nalezy poglad B. Wierzbowskiego, ktéry dowo-
dzi, ze ,,Zasada zréwnowazonego rozwoju zobowigzuje do rozsgdnego gospoda-
rowania zasobami srodowiska, do ktérych nalezy przestrzen rolnicza, a spoteczna
gospodarka rynkowa musi dawa¢ szans¢ powodzenia w grze rynkowej rodzinnym
gospodarstwom rolnym nawet kosztem ograniczenia wolnosci gospodarczej innych
podmiotéw gospodarujgcych na roli”. Bowiem wyréwnywanie szans rodzinnych
gospodarstw rolnych w stosunku do duzych podmiotéw gospodarczych w rolnictwie
prowadzacych dziatalnos¢ rolniczg miesci si¢ w pojeciu interes publiczny, do ktére-
go odwoluje sie ustawodawca w art. 22 in fine Konstytucji.?*

Juz pobiezna analiza przepiséw ustaw o ksztattowaniu ustroju rolnego i o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dowodzi, w jak niewielkim stopniu
przyczynity si¢ one do zmian w ksztalttowaniu ustroju rolnego i w niewielkim stop-
niu uporzgdkowaty przestrzen rolnicza na obszarach wiejskich.

W ustawie z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (w pier-
wotnym brzmieniu) trudno dostrzec zwigzki z ustawg o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Jej przepisy, co jest zrozumiale, nie byty dostosowane do
ksztaltowania obszaréw wiejskiej, a w szczegdlnosci przestrzeni rolniczej. Pojawi-
to si¢ niekontrolowane zjawisko ,,rozlewania si¢” miast bez zachowania tadu prze-
strzennego.”

W doktrynie podnosi sig, ze ,,(...) zarowno ustawodawca jak i organy wladzy
wykonawczej przy wyktadni artykutu 23 Konstytucji RP zbyt duzg wage przywia-

22 L. Garlicki, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz. T. IV, Warszawa 2005, Komentarz do art. 23.

23 B. Wierzbowski, Aspekty przestrzenne ksztattowania ustroju rolnego. Referat wygtoszony na konferencji nauko-
wej w Ustroniu (21-23 pazdziernik 2016 1.), s. 2.

24 Ibidem.

25 Znaczna cze$¢ gruntéw rolnych w obszarach podmiejskich byta przeznaczana w sposoéb niekontrolowany
na cele nierolnicze: mieszkaniowe, rekreacyjne, ustugowe czy przemystowe. Por. J. Gozdziewicz-Biechonska,
Planowanie przestrzenne wobec wspoétczesnych tendencji rozwoju obszaréw wiejskich, ,Przeglad Prawa Rolne-
go” 2015, nr 2, s. 175-176.
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zywaly do zdania drugiego tego przepisu, nie uwzgledniajac catego kontekstu kon-
stytucyjnego. W rezultacie takiego podejscia norma — wytyczna zawarta w zda-
niu pierwszym tracita swe praktyczne znaczenie.)”*® Natomiast w ustawie z dnia 5
sierpnia 2015 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego,”” ustawodawca podjat prébe sci-
Slejszego powigzania ksztaltowanie ustroju rolnego z ksztalttowaniem przestrze-
ni rolniczej, np. wprowadzajgc ograniczenia podziatu gospodarstw rolnych (art. 6)
oraz sasiedzkie prawo pierwokupu (art. 9 ust. 2). Przy podziale gospodarstwa rol-
nego aspekt przestrzenny zostal uwzgledniony w przestance, aby zbywana nieru-
chomos¢ albo jej czes¢ obejmowata uzytki rolne nieprzylegajace do innych uzyt-
kéw rolnych wchodzacych w sktad tego samego gospodarstwa rolnego zbywcy, ale
przylegajace do nieruchomosci rolnej wchodzacej w sktad gospodarstwa rolnego
i stanowigcej wlasnos¢ nabywcy (art. 6 ust. 1 pkt 3). Dopuszczalny byt réwniez po-
dzial majacy na celu racjonalne uksztattowanie granicy migdzy nieruchomosciami
rolnymi (art. 6 ust. 1 pkt 4). Zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r.
w szczegllny sposéb uregulowano wymaganie zapewniajace dostgp do drogi pu-
blicznej, albowiem wtasnos¢ nieruchomosci rolnej albo jej cze¢s¢ mogta by¢ przenie-
siona, jezeli miata ona zapewniony dostep do drogi publicznej albo dostgp ten mia-
ta nieruchomos¢ nabywcy graniczaca z tg nieruchomoscia. Nieprzestrzeganie tego
wymagania skutkowalo niewaznoscig czynnosci prawnej (art. 16 ust. 1 pkt 1). Po-
mimo podniesionych w literaturze uwag krytycznych w odniesieniu do dopuszczal-
nosci podziatu gospodarstwa rolnego,” jak i w odniesieniu do sasiedzkiego prawa
pierwokupu® pozytywnie nalezy oceni¢ ide¢ ustawodawcy, aby w sposéb tagodny
ograniczy¢ swobodg obrotu nieruchomosciami rolnymi, w momencie zbywania ru-
chomosci rolnej Iub jej czesci, a nie jak w przypadku scalania gruntéw — w trakcie
procesu produkcyjnego.*

Odmienne podejscie przyjal ustawodawca nowelizujac ustawe o ksztalttowaniu
ustroju rolnego ustawg z dnia 14 kwietnia 2016 r. Z jej tresci mozemy juz wnio-
skowad, ze postrzega on konstytucyjne ograniczenia wynikajace ze zdania drugiego
art. 23 Konstytucji w kontekscie zasady zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konsty-
tucji) i przywigzuje duza wage do okreslenia ,,spoteczna” charakteryzujacego go-
spodarke rynkowa (art. 20), ktéra ma stanowi¢ podstawe ustroju gospodarczego, nie
wylaczajac ustroju rolnego, Rzeczypospolitej Polskiej. Swiadczy o tym tresé pream-

26 B. Wierzbowski, Aspekty przestrzenne..., op. cit., s. 11-12.

27 Dz.U. poz. 1433, Ustawa nie weszta w zycie wskutek jej uchylenia przez art. 15 ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 .
o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wiasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektorych
ustaw (Dz.U. poz. 585).

28 W literaturze podniesiono zarzut, ze ,zaréwno z punktu widzenia materialnoprawnych rozwigzan, jak i procedu-
ralnych nie spetniajg wymogow prawidtowej legislacji”, por. E. Kremer, Nowe rozwigzania dotyczace podziatu go-
spodarstw rolnych, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 40- 41.

29 Prognozowano, ze wejscie w zycie ustawy grozi wrecz paralizem obrotu ruchomosciami rolnymi”, por. P. Blajer,
Sasiedzkie prawo pierwokupu a struktura gruntowa polskich gospodarstw rolnych — panaceum czy pandemo-
nium?, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2015, nr 2, s. 62.

30 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz.U. z 2014 r. poz. 700).
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buty dodanej do ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego, w ktérej wymienia si¢ jej
podstawowe cele:

— wzmocnienie ochrony i rozwoju gospodarstw rodzinnych;
— zapewnienie wiasciwego zagospodarowania ziemi rolnej RP;
— troske o zapewnienie bezpieczenstwa zywnosciowego obywateli;

— wspieranie zrOwnowazonego rolnictwa prowadzonego w zgodzie z wymo-
gami ochrony srodowiska i sprzyjajacego rozwojowi obszaréw wiejskich.

Realizacj¢ tych celéw majg umozliwi¢ przede wszystkim ograniczenia obro-
tu nieruchomosciami rolnymi. Juz krétka analiza przepisow sktania do wniosku, ze
chronig one rolnika prowadzacego gospodarstwo rodzinne, albowiem nabywca nie-
ruchomosci rolnej moze by¢ wyltacznie rolnik indywidualny,*! chyba ze ustawa sta-
nowi inaczej (art. 2a ust.1 u.k.u.r.). Zapobiegajg tym samym zjawisku niekorzystne-
go rozlewania si¢ miast, albowiem pozostawiajag gminom podmiejskim inicjatywe
w wylgczeniu gruntéw spod dziatania przepiséw tej ustawy przez uchwalenie miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Jedynym ograniczeniem jest
koniecznos¢ uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych klas I-1T1.%
Zgoda taka nie jest wymagana dla gruntéw rolnych potozonych w granicach admi-
nistracyjnych miast,* a to rodzi niebezpieczeristwo przeznaczania bez ograniczen
na cele nierolne gruntéw rolnych dobrej klasy I'V.

3.3. Profesor W. Paiiko podkreslal, ze funkcje miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (m.p.z.p.) mozna oceni¢ wytgcznie w drodze analizy cate-
go systemu prawnego gospodarki.** Nalezy uwzglednia¢ nie tylko przepisy ustawy
o planowaniu przestrzennym, ale szereg innych ustaw i rozporzadzen wykonaw-
czych pozwalajacych na okreslenie sytuacji prawnej wiasciciela gruntéw rolnych.
Aktualnie uchwalenie m.p.z.p. jest tylko jedng z procedur powigzanych (bezpo-
$rednio lub posrednio) lub niepowigzanych z planowaniem przestrzennym. Postu-
lat obustronnej synchronizacji tychze przepisOw z planowaniem przestrzennym
na wszystkich poziomach (krajowym, wojewddzkim, lokalnym) jest konieczny.
Na przestrzeni kilkudziesigciu lat dostrzegamy proces odwrotny od postulowane-
go przez Profesora W. Parike. Zmiany wyraZnie zmierzajg w kierunku liberaliza-

31 Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r. za rolnika indywidualnego uwaza sie osobe fizyczng bedacg wiascicielem, uzyt-
kownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca nieruchomosci rolnych, ktérych taczna po-
wierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajgca kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat
zamieszkatg w gminie, na obszarze ktorej jest potozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad go-
spodarstwa rolnego i prowadzgca przez ten okres osobiscie to gospodarstwo.

32 Art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 909 ze
zm.). Wyjatek od przewidzianego w tym przepisie wymagania uzyskania zgody ministra zawarty jest w art. 9
ust. 2a.

33 Art. 10a ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

34 Por. W. Panko, Wtasno$¢ gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice 1978,
s. 133.
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cji, a nie eliminowania wszelkich odstepstw od zasady przyjmujacej plan miejsco-
wy jako podstawe przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze. Jak powyzej
podkreslono, ulegajac presji budownictwa mieszkaniowego, zmiany przeznaczenia
gruntéw na cele nierolnicze nie wymagajg grunty rolne potozone w granicach ad-
ministracyjnych miast.*> Do gruntéw rolnych nadal stosuje si¢ przepisy ustawy re-
gulujgce ich wytgczenia z produkcji. Proces ten jest takze dostrzegany w przepisach
regulujgcych planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.*® Ochrona gruntéw rol-
nych i lesnych w planach miejscowych niejednokrotnie w praktyce posiada charak-
ter iluzoryczny. Opracowywanie planu miejscowego, co do zasady, ma charakter fa-
kultatywny. Gmina nie ma obowigzku opracowania planu miejscowego tylko, gdy
przepis odrebny tak stanowi. W zwigzku z tym brak jest mozliwosci wystgpienia
z roszczeniem o przeprowadzenie procedury planistycznej.’’” Gmina ma obowigzek
opracowania Studium, ktére okresla kierunki zmian w strukturze przestrzennej gmi-
ny oraz przeznaczenie terenéw, dla ktérych gmina zamierza sporzadzi¢ plan miej-
scowy, W tym obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych na cele
nierolnicze oraz kierunki i zasady ksztattowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej
(art. 10 ust. 2 pkt. 1, 91 10 u.p.z.p.). Jednakze analiza tresci art. 10 ust. 3 u.p.z.p.,
stanowigcego o obowigzku przystgpienia do sporzadzenia planu, nie obejmuje przy-
padkoéw z art. 10 ust. 2 pkt. 9, gdy w Studium gmina okresli obszary, dla ktérych
zamierza sporzadzi¢ plan, w tym obszary wymagajace przeznaczenia gruntéw rol-
nych na inne cele. W stosunku do takich gruntéw brak podstaw do stwierdzenia,
Ze s3 one objete obowigzkiem sporzadzenia planu miejscowego. Co wigcej, poja-
wiajg si¢ szczegllne ,,substytuty” planowania przestrzennego, dla ktérych podstawe
stanowig tzw. ,,specustawy”’,*® przewidujace szczegdlne zasady realizacji poszcze-
g6lnych kategorii inwestycji. Realizacja inwestycji nastepuje na podstawie decy-
zji, Iaczacych w sobie postanowienia lokalizacji inwestycji, podzialu nieruchomosci
i ich wywtlaszczenia oraz pozwolenia na budowe (decyzje zezwalajgce na realizacje
inwestycji). Takie decyzje okreslajg szczegdlny tryb lokalizacji, czgsto z wylgcze-
niem zasad ogdlnych przewidzianych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ale i z wylgczeniem przepisOw ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych. Dokonujacg si¢ w ten sposéb ,,dekompozycje” systemu planowania prze-
strzennego nalezy oceni¢ negatywnie, z uwagi na nasuwajace si¢ skojarzenia z lat
gospodarki centralnie planowanej, gdzie planowanie gospodarcze dominowato nad
planowaniem przestrzennym. Podzieli¢ nalezy poglad S. Prutisa, Ze ,,(...) nadmier-

35 Na mocy art. 10a ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. (Dz.U. z 2014 r. poz. 1101); weszta w zycie z dniem 5 wrzesnia
2014 r.

36 Od ustawy z dnia 12 lipca 1982 r. o planowaniu przestrzennym. Dz.U. Nr 35, poz. 185 ze zm. poprzez ustawe
z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym. Tekst jedn. Dz.U z 1999 r. nr 15, poz. 139 ze zm., az
po ustawe z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Tekst jedn. Dz.U.z 2015,
poz. 199.

37 Por. np. postanowienie WSA w Gdansku z 8 czerwca 2010 r. Il SAB/Gd 17/10, Wspdlnota 2010, nr 27, s. 42.

38 Poczawszy od 2013 r. wydano osiem ustaw przewidujgcych regulacje szczegdine. Por. blizej G. Dobrowolski,
Szczegdlne ,substytuty” planowania przestrzennego ,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 185-196.
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na «dekompozycja» systemu planowania przestrzennego moze doprowadzi¢ do sy-
tuacji, kiedy to ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanie si¢
(...) niewydolnym zabytkiem*®”. Obserwujemy niepozadang tendencje do rozsadza-
nia systemu planowania przestrzennego. Rola Srodkéw planowania w ksztaltowa-
niu rolniczej przestrzeni produkcyjnej ulegta znacznemu ostabieniu. Na pierwszym
miejscu, przynajmniej formalnie, ochronie podlegaja zasoby gruntéw rolnych. Je-
dynie ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy moze wy-
nika¢ obowiazek sporzgdzenia planu miejscowego m.in. dla obszaréw wymagaja-
cych zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolne. W takiej sytuacji plan
miejscowy jest sporzadzany nie dla ochrony gruntéw rolnych, ale w celu racjonal-
nej zmiany przeznaczenia tych gruntéw na cele nierolnicze. W takiej sytuacji to nie
plan miejscowy, lecz jego brak i postanowienia art. 61 ust. 1 pkt. 4 u.p.z.p. stanowig
barier¢ przed zmniejszaniem zasobéw gruntéw rolnych najwyzszych klas bonitacyj-
nych. Aktualnie sporzadzanie planéw miejscowych dotyczacych rolniczej i lesnej
przestrzeni produkcyjnej jest rzadkoscia. W zwigzku z tym druga funkcja planu,
jaka jest okreslenie zasad ksztattowania zabudowy oraz wskazZnikéw zagospodaro-
wania terenu oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu (w tym zakazu zabudowy), reali-
zowana jest w niktym stopniu.*

Zwazywszy na powyzsze oraz fakt, ze w praktyce zabudowa teren6éw na obsza-
rach wiejskich dokonuje si¢ na podstawie indywidualnej decyzji o warunkach za-
budowy, dostrzec mozna ,,swoistg” ewolucje koncepcji zabudowy obszaréw wiej-
skich w kierunku koncepcji fermowej zabudowy wsi, w miejsce dotychczasowej
koncepcji zwartej zabudowy obszaréw wiejskich. Ten kierunek zmian dostrzegany
jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych.*!

3.4. Szanse na ksztaltowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej w potaczeniu
z dzialaniami stuzacymi ksztaltowaniu ustroju rolnego przy przestrzeganiu zasady
zréwnowazonego rozwoju, daje instytucja scalenia gruntéw. Jest ona rzadko wy-
korzystywana w praktyce, mimo mozliwosci finansowania prac scaleniowych i za-
gospodarowania poscaleniowego z ré6znych srodkéw publicznych.** Scalanie grun-
tow najczesciej wymuszaja inwestycje komunikacyjne, dokonywane zazwyczaj
poza systemem planowania przestrzennego.* Ustawodawca koncentruje si¢ jedy-
nie na rolniczej przestrzeni produkcyjnej i nie uzaleznia przeprowadzenia scale-
nia od tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cho¢ nie wy-

39 S. Prutis, Instrumenty planowania przestrzennego w rolnictwie (zatozenia modelowe a rzeczywisto$¢), ,Studia
luridica Agraria” 2012, t. X, s. 40.

40 T. Kurowska, Profesor Walerian Panko, [w:] W. Panko, O prawie wiasnosci i jego wspoétczesnych funkcjach, re-
print wydania pierwszego, Katowice 2016, s. XLVI-XLVIII.

41 Por. I. Bogucka, Zagospodarowanie terenéw rolniczych w przypadku braku planu miejscowego (zagadnienia
prawne), ,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 149in.

42 Zob. art. 3 ust. 1, 5 6 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw.

43 Jest to tez jedna z przestanek umozliwiajgcych, zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o scalaniu i wymianie grun-
téw, wszczecie postepowania scaleniowego z urzedu.
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klucza, ze wsréd gruntéw objetych scaleniem mogg znajdowac si¢ rowniez grunty
przeznaczone w planie miejscowym na cele nierolnicze.* Taki stan rzeczy wynika
z celu scalania, jakim jest poprawa ,,struktury obszarowej gospodarstw rolnych, la-
sOw i gruntéw lesnych, racjonalne uksztaltowanie roztogéw gruntéw, dostosowanie
granic nieruchomosci do systemu urzadzeii melioracji wodnych, drég oraz rzezby
terenu”.* Rolnicza przestrzen produkcyjna jest tylko jednym z elementéw obszaréw
wiejskich obok przestrzeni pelnigcej funkcje ekologiczng, rekreacyjng, mieszkanio-
wa czy wykorzystywang dla pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej. Wspoélczesnie
wasko pojmowane i prowadzone w oderwaniu od systemu planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego scalanie gruntow jest niedostosowane do aktualnych wy-
zwaf jakie stojg przed wspoélczesnym rolnictwem. Nadto efekt prac scaleniowych
moze by¢ tatwo zniweczony przez tradycyjne instrumenty zarzadzania przestrzenig
wiejska (miejscowe plany, decyzje o warunkach zabudowy), badZ tzw. substytuty
planowania przestrzennego pozostajace poza systemem planowania (decyzje zezwa-
lajace na realizacje inwestycji), akty ustanawiajace obszary ograniczonego uzytko-
wania. Dla uksztalttowania stabilnych relacji gospodarstw rolnych z ich gospodar-
czym i pozagospodarczym otoczeniem niezbedne jest zastgpienie instytucji scalenia
gruntéw instytucjg urzadzania obszaréw wiejskich, ktéra uwzglednitaby interesy
wszystkich podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza na obszarach wiej-
skich (w tym rolniczej przestrzeni produkcyjnej) i pozwalataby na uksztaltowanie
trwalej relacji migdzy gospodarstwami rolnymi a ich spotecznym, gospodarczym
i przyrodniczym otoczeniem.

3.5. W podsumowaniu prowadzonych rozwazar nasuwa si¢ wniosek, ze ogdl-
ny model normatywny planowania przestrzennego nie jest adekwatny do wspétcze-
snych potrzeb ksztattowania zréwnowazonego (wielofunkcyjnego) rozwoju obsza-
réow wiejskich. Aktualny model jest nadmiernie rozbudowany i ocigzaty i moze by¢
pozyteczny jako instrument organizujacy zagospodarowanie terendw miejskich (po-
tozonych w granicach administracyjnych miast). Natomiast nie jest dostosowany do
zagospodarowania terenéw wiejskich, z uwagi na anachroniczne podejscie do kon-
cepcji zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, ktére nie uwzglednia faktu,
ze rolnicza przestrzeni produkcyjna jest tylko jednym z elementéw wielofunkcyjno-
Sci obszaréw wiejskich.

We wniosku korficowym postuluje si¢ rozwazenie wprowadzenia dwéch ro-
dzajow miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego miejskich i wiej-
skich.*® W tym ostatnim uzasadnione byloby wprowadzenie planu szczegdlnego za-
gospodarowania rolniczej przestrzeni produkcyjnej.

44 Art. 14 ust. 2 pkt 2 in fine ustawy o scalaniu i wymianie gruntow.
45 Art. 1 ust. 1 ustawy o scalaniu i wymianie gruntéw.
46 Podobnie S. Prutis, Instrumenty planowania przestrzennego..., op. cit., s. 41.
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SPATIAL PLANNING AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT OF RURAL AREAS

Keywords: spatial planning, development of rural areas, the ownership right to
areal estate, agricultural space, local master plan, the spatial development conditions
and directions study

Today, the issue related to spatial planning in rural areas takes on particular
significance. In this context a reference to the views of Professor W. Parko is
justified, as they remain perfectly stable. The planning is an instrument promoted
by EU which enables permanent and sustainable development of rural areas.
The planning is an imminent and integral element of the notion covering the
management, as it concerns spatial planning in any economy system. The issue
of spatial planning in rural areas should be viewed from the point of view of its
functions (synchronisation, coordination and information), where the two last ones
takes on particular significance for development of them. The coordination function
plays an important role for the policy to support development of rural areas from the
Union and national resources; it is expressed in the contents of local master plans
and relates to the coordination of actions, as well as the organisation of cooperation
among entities operating on the areas in concern and bringing together their interests.
The information function, their place and actions in which satisfies openness and
transparency of planning procedures gives all entities the awareness of their place
and actions in economic space and its value.

Construction elements of the prescriptive model of spatial planning ensure logic
link between documents which designs spatial management of a commune (strategies
of commune development, the spatial development conditions and directions study,
local master plans) aim to ensure the spatial order and the sustainable development
of communes in rural areas. The process of using the specified mechanisms is a very
comprehensive, long-lasting, time consuming and expensive process, therefore
there is a huge gap between the prescriptive model and the actual process of spatial
development of rural communes.

Current prescriptive model of spatial planning gives almost the same attention
to the organisation of agricultural space as the legal regulation of 70s of the XX
century. This raises the question on the adequacy of the referred model to organise
development processes of the current agriculture, as on the one hand the model (the
study and the local master plan) seems all perfect, then costly and heavy, and on the
other hand a stream of funds for development of rural areas it is intended not only
for the agriculture, but also for the whole multi-functional rural area. As the notion
of a rural area is not the same as the notion of an agricultural manufacturing space
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then the concept of multi-functional rural areas should be matched by its expression
and reflection in the instruments of spatial planning. However, the provisions of the
act on spatial planning and development fail to pay attention to this issue special
interest. In the paper’s content the Author seeks to respond to the dilemmas on this
matter.
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