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Planowanie inwestycji z udziatem srodkéw EFRROW
na obszarach wiejskich

1. Uwagi wprowadzajace

Juz w okresie programowania 2000-2006 dostrzec mozna zmiang w podejsSciu
do rolnictwa.> W okresie tym zapoczgtkowana zostata ewolucja Wspdlnej Polity-
ki Rolnej w strong Wspdlnej Polityki Rolnej Obszar6w Wiejskich.® Zgodnie z zato-
zeniami tej polityki, konieczne stato si¢ zastgpienie podejscia sektorowego Wspdl-
nej Polityki Rolnej podejsciem terytorialnym, a oddzialywanie na rolnictwo miato
stanowi¢ jeden z elementow strategii rozwoju regionalnego, obejmujacej takze ob-
szary wiejskie.* Rolnictwo przestato mie¢ zatem wylgcznie charakter monofunkcyj-
ny, ukierunkowany wytacznie na produkcje rolng, prowadzong w gospodarstwach
rolnych, ale zyskato wymiar wielofunkcyjny, polegajacy na uwzglednieniu funkcji
srodowiskowej i spotecznej obszar6w wiejskich. Realizacja tych funkcji powodu-
je koniecznos¢ koordynacji strategii, programéw i plandw oraz godzenia interes6w
podmiotéw, w celu sprawnego i efektywnego realizowania tych funkcji.

Terytorialne podejscie do wspierania rozwoju obszaréw wiejskich znalazto swdj
wyraz w polityce spéjnosci, ktéra w 2014 roku objeta swoim zasiggiem przedmio-
towym takze obszary wiejskie. Realizacja inwestycji na obszarach wiejskich moze
odbywac si¢ zatem nie tylko z udzialem Srodkéw Europejskiego Funduszu Rolne-
go na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ale takze Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego, Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spéjnosci.
Wymaga to koordynacji wsparcia przewidzianego w Programie Rozwoju Obsza-
row Wiejskich na lata 2014-2020, krajowych i regionalnych programach operacyj-
nych. Istotng rolg w tym zakresie odgrywaja plany, ktére stanowig swoisty instru-
ment prawny sterowania w administracji’ i forme zarzadzania rozwojem kraju.

1 Uniwersytet Slgski.

2 Koncepcja zarysowana przez A. Buckwella, Towards a Common Agricultural and Rural Policy for Europe, ,Eu-
ropean Economy” 1997, nr 5.

3 CAPRE — Common Agricultural Policy of Rural Areas.

4 Por. T. Kurowska, Wspoétczesne aspekty wiasnosci rolniczej, ,Studia luridica Agraria” 2002, t. llI, s. 42.

5 Tak m.in. M. Jetowiecki, Podstawy organizacji administracji publicznej, Warszawa 1998 r., s. 25.
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W tym zakresie nie do przecenienia jest rOwniez rola planowania przestrzenne-
go. Podstawg realizacji polityki przestrzennej przez wiasciwe organy jest bowiem
zasada ksztaltowania tadu przestrzennego oraz zasada zréwnowazonego rozwoju.
Sa to dwie podstawowe wartosci prawne wyrazone w ustawie z dnia 27.03.2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® oraz determinanty, ktére nale-
zy uzna¢ za podstaw¢ wszelkich dziatain odnoszacych si¢ do gospodarki przestrzen-
nej, a takze gtéwny miernik prawidtowosci i legalnosci wykonywania przepiséw tej
ustawy w formach w niej przewidzianych.’

2. Planowanie rozwoju na obszarach wiejskich

W okresie programowania 2014-2020 nastgpita istotna zmiana w podejsciu
strategicznym do rozwoju obszaréw wiejskich. Polega ona na szerszym wtiacze-
niu polityki na rzecz rozwoju obszaréw wiejskich w polityke spéjnosci. Wyrazem
tego trendu jest objecie wsparcia z Europejskiego Funduszu na rzecz Rozwoju Ob-
szaréw Wiejskich regulacja rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1303/2013 z dnia 17.12.2013 r. ustanawiajacego wspélne przepisy dotyczace Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajg-
ce przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006.
Takie podejscie uwzgledniajgce potrzebe zapewnienia wigkszej spdjnosci gospodar-
czej, spolecznej i terytorialnej — rowniez z obszarami wiejskimi — spowodowato wy-
znaczenie na szczeblu europejskim wspdlnych celéw tematycznych, ktére znalazty
nastepnie konkretyzacje w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1305/2013 z dnia 17.12.2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich
przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFR-
ROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005.° Zostaly one ujgte
dos¢ ogdlnie jako poprawa konkurencyjnosci rolnictwa, zréwnowazone zarzgdzanie
zasobami naturalnymi i dziataniami w dziedzinie klimatu oraz zréwnowazony roz-
woj terytorialny wiejskich gospodarek i spotecznosci, w tym tworzenie i utrzymy-
wanie miejsc pracy (art. 4). Nastepnie cele te zostaly sprecyzowane poprzez wska-
zanie szesciu priorytetdw wsparcia rozwoju obszarOw wiejskich realizowanych za
pomocg konkretnych dziatan PROW na lata 2014-2020.

6 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 778 ze zm.

7 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, Komentarz. Krakéw 2004, s. 15-16, po-
dobnie orzecznictwo sgdéw administracyjnych, m.in. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 18.11.2010 r., Il SA/Wr
122/100 Legalis.

Dz.Urz. UE L 347 z dnia 20 grudnia 2013 r., s. 320, dalej rozporzgdzenie nr 1303/2013.

Dz.Urz. UE L 347 z dnia 20 grudnia 2013 r.,, s. 487, dalej rozporzgdzenie nr 1305/2013.
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Nadto, w poréwnaniu z okresem programowania 2007-2013, zrezygnowano
z opracowania Krajowych Planéw Strategicznych, na rzecz objecia polityki na rzecz
rozwoju obszaréw wiejskich Wspdlnymi Ramami Strategicznymi, ktére sg wspol-
nymi regulami programowania i w uj¢ciu systemowym uwzgledniajq zakres przed-
miotowy wsparcia z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci. Konsekwencja
tego podejscia jest ujecie wsparcia z PROW na lata 2014-2020 w Umowie Partner-
stwa. Kolejnym efektem tej koordynacji jest rowniez objecie obszaréw wiejskich
wsparciem w ramach innych programéw, zaréwno krajowych, jak i regionalnych.
W szczegdlnosci srodki na podjecie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej na ob-
szarach wiejskich ich mieszkaricy mogg uzyskaé¢ w ramach Programu Operacyjnego
Wiedza Edukacja Rozwdj oraz Regionalnych Programéw Operacyjnych.

Terytorialne podejscie do rozwoju obszaréw wiejskich zaktada takze skoordy-
nowanie dziatan, w tym inwestycji przewidzianych w Planie Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2014-2020 z polityka rozwoju w ujeciu krajowym, regionalnym
i lokalnym. Wymaga to odniesienia si¢ do dokumentéw planistycznych przewidzia-
nych w ustawie z dnia 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.'” Po-
wotana ustawa przewiduje tworzenie strategii rozwojowych na 3 poziomach, ktére
obejmujg dtugookresowq strategie rozwoju kraju, sredniookresowg strategi¢ roz-
woju kraju oraz pozostale strategie rozwoju, dotyczace rozwoju regionéw, rozwoju
przestrzennego, sektoréw lub dziedzin, w tym:

— krajowg strategi¢ rozwoju regionalnego,
— strategie ponadregionalne,
— strategie regionalne, w tym strategie rozwoju wojewodztwa,

— strategie rozwoju odnoszgce si¢ do rozwoju przestrzennego i obszaréw funk-
cjonalnych,

— inne strategie rozwoju odnoszace si¢ do okreslonych w nich sektoréw lub
dziedzin (strategie sektorowe).

W doktrynie podkresla si¢ specyfike norm planistycznych, polegajacg m.in.
na Scistym powigzaniu norm planowych w obrebie planu oraz powigzaniu ze sobg
réznych planéw.!" Wskazane strategie powinny by¢é zatem nie tylko spdjne we-
wnetrznie, ale powinny by¢ skoordynowane ze soba, z krajowymi i regionalnymi
programami wsparcia ze Srodkéw UE oraz powiazane z planami zagospodarowa-
nia przestrzennego. Poglad ten znajduje odzwierciedlenie w regulacji ustawy o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju, gdzie zgodnie z art. 10 ust. 3 dlugookreso-

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 383 ze zm.

1 Na specyficzny charakter norm planistycznych zwraca uwage m.in. E. Knosala, Zarys nauki administracji, Kra-
kéw 2006, s. 205. Oprécz powigzan norm planistycznych Autor ten wskazywat na odmienny sposéb wyrazania
postanowien planéw przez okreslenie celéw i srodkéw ich realizacji, powigzania norm planowych z aktami gene-
ralnymi i indywidualnymi, mozliwoscig odréznienia adresata od wykonawcy planu.
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wa strategia rozwoju kraju uwzglednia uwarunkowania wynikajace z cztonkostwa
w Unii Europejskiej, natomiast zgodnie z art. 10a ust. 1 zar6wno sredniookreso-
wa strategia rozwoju, jak i pozostale strategie, powinny uwzglednia¢ cele i kierun-
ki zréwnowazonego rozwoju kraju, okreslone w koncepcji przestrzennego zagospo-
darowania kraju. Przewidziana zostata zatem obowigzkowa wzajemna koordynacja
planéw, ale takze uwzglednienie w systemie planowania sredniookresowego oraz
regionalnego lub sektorowego, koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju,
jako dokumentu kompleksowo regulujacego aspekt przestrzenny i w tym zakresie
komplementarnego wobec diugookresowej strategii rozwoju kraju.

3. Planowanie przestrzenne

Planowanie inwestycji na obszarach wiejskich z udzialem srodkéw Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, wymaga odnie-
sienia si¢ do ich zgodnosci z politykg rozwoju, takze w wymiarze przestrzennym.
W tym zakresie uwzgledni¢ nalezy dwa odrgbne rezimy prawne. Pierwszy z nich
wyznaczony jest przez porzadek lokalny, a jego wyrazem sg postanowienia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, drugi natomiast wyznaczony
jest przez kryteria ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i ustaw
szczegblnych, a skonkretyzowany w decyzjach o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Juz na wstepie tej czgsci rozwazai mozna postawic tezg, ze ten
swoisty dualizm nie zapewnia realizacji inwestycji z uwzglednieniem wielofunk-
cyjnego charakteru obszaréw wiejskich. Tylko miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego moze bowiem zapewnic realizacj¢ zasady wielofunkcyjnego rozwo-
Jju obszaréw wiejskich.

W pierwszym przypadku, projektowanie inwestycji na obszarach wiejskich od-
bywa si¢ bowiem w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Sg
to akty prawne wydawane w zwigzku z wykonywaniem zadan wiasnych, w ramach
wtadztwa planistycznego gminy. Zakres tych dziatain powinien w kazdym przypad-
ku uwzgledniad tad przestrzenny i zrGwnowazony rozwdj (art. 1 ust. 1 pkt u.p.z.p.).'?
Wiadztwo planistyczne gminy jest jednak w tym przypadku ograniczone, a jednym
z ograniczen jest obowigzek uzyskiwania w okreslonych przypadkach zgody wta-
sciwych organéw na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze."

12 Role miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jako instrumentu ksztattowania przestrzeni, walo-
réow przyrodniczych, ochrony gruntéw i ksztattowania struktury wtasnosci podkreslali m.in. W. Panko, Wtasnos¢
gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej — studium prawne, Katowice 1978; P. Czechowski, Ksztattowa-
nie terenéw budowlanych na obszarach wsi. Zagadnienia prawno-organizacyjne, Warszawa 1980; T. Kurowska,
Planowanie przestrzenne a wykonywanie prawa wtasnosci nieruchomosci, [w:] P. Czechowski (red.), Prawo rol-
ne, Warszawa 2015, s. 291 in.

13 Por. przepisy ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r,,
poz. 909 ze zm.) wraz z komentarzem J. Bieluk, D. tobos-Kotowska, Ustawa o ochronie gruntéw rolnych i le-
$nych. Komentarz, Warszawa 2015.
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Drugi rezim jest Scisle zwigzany z brakiem miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego i ustaleniu zagospodarowania przestrzeni w aktach indywidual-
nych — decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (art. 4 ust. 2
u.p.z.p.). Lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala si¢ w drodze decyzji o lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego (art. 50-58 u.p.z.p), a sposéb zagospodarowa-
nia terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji ustala si¢ w drodze decyzji
o warunkach zabudowy (art. 61-67 u.p.z.p.). Akty te nie mogg by¢ jednak trakto-
wane jako surogat czy substytut miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego dla obszaru, dla ktérego plan taki nie zostat uchwalony. W braku planu na da-
nym terenie obowigzuje generalny porzadek planistyczny, unormowany przepisami
szczegblnymi. Decyzje takie przesadzaja bowiem jedynie o rodzaju obiektu budow-
lanego, ktéry moze zosta¢ na danym terenie wybudowany zgodnie z obowigzujacy-
mi przepisami planistycznymi. Decyzje te nie tworza natomiast porzadku prawne-
go i nie maja charakteru konstytutywnego.'* Nie mogg stanowi¢ zatem podstaw dla
projektowania zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, ale stwarzajg moz-
liwos¢ realizowania niektoérych operacji ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rol-
nego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, cho¢ nie jest to powigzane z innymi
funkcjami obszarow wiejskich. Takg wspodtzalezno$¢ moze bowiem zapewnié wy-
lacznie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.'

Sytuacja jest skomplikowana tym bardziej, ze sporzgdzanie miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego jest — co do zasady — fakultatywne, zas
na obszarach wiejskich wystepuje bardzo rzadko.'® Nadto, z dniem wejscia w zy-
cie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym utracity moc obowia-
zujacy plany uchwalone przed dniem 1.01.1995 r. (art. 87 ust. 3 u.p.z.p.). Po tej
dacie tylko okoto 15% kraju pokryte byto planami, a liczba ta tylko wyjatkowo obej-
mowata obszary wiejskie. Obecnie procent powierzchni kraju pokrytej miejscowy-
mi planami zagospodarowania przestrzennego powickszyt sie nieznacznie do oko-
to 30%, a planowanie przestrzenne dotyczy przede wszystkim terenéw potozonych
w granicach administracyjnych miast i to przede wszystkim tych, w ktérych prowa-
dzona jest intensywna dziatalnos¢ gospodarcza badz budowlana.!’

14 Tak m.in. S. Prutis, Instrumenty planowania przestrzennego w rolnictwie, ,Studia luridica Agraria” 2012, t. X,
s. 37 oraz |. Bogucka, Zagospodarowanie terenéw rolniczych w przypadku braku miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego (zagadnienia wybrane), ,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 149); podobne stanowi-
sko zajeta judykatura m.in. w wyroku TK z 20.12.2007 r., P 37/06, OTK — A 2007, nr 11, poz. 160; podobnie po-
stanowienie NSA z 18.07.2005 r., Il OPS 3/05, ONSAIWSA 2006 r., nr 1, poz. 2.

15 Na kwestie t¢ uwage zwraca M. Stanko w odniesieniu do terenéw budowlanych na obszarach wiejskich, por.
M. Stanko, Planowanie przestrzenne budownictwa mieszkaniowego na obszarach wiejskich — wybrane zagad-
nienia prawne, [w:] Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzadu terytorialnego, Ksigga jubileuszowa Pro-
fesora Stanistawa Prutisa, J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mroz (red.), Biatystok 2012, s. 283-
284.

16 Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obowigzek sporzagdzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powstaje z mocy przepiséw odrebnych.

17 Wedtug danych na koniec 2012 roku, na terenie kraju obowigzywato 41.625 planéw miejscowych, ktére obejmo-
waty w sumie 27,9% powierzchni kraju.
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Wskazaé rowniez nalezy, ze przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym tylko w bardzo niewielkim stopniu uwzgledniajg potrzebe koordyna-
cji operacji realizowanych ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W zasadzie gminy wiejskie dysponuja w tym zakresie dwoma in-
strumentami prawnymi.

Pierwszy z nich, przewidziany w art. 10 ust. 2 pkt 10 ustawy polega na ko-
niecznosci uwzglednienia w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego kierunkow i zasad ksztaltowania rolniczej i lesnej przestrzeni
produkcyjnej. Zauwazy¢ nalezy, ze pojgcie obszar wiejski nie jest tozsame z rol-
niczg i lesng przestrzenig produkcyjng. Obszar wiejski jest bowiem pojgciem nauk
ekonomicznych i spotecznych. Nauki te postugujg si¢ kryterium demograficznym,
opartym na liczebnosci populacji zamieszkujacej dany teren, gestosci zaludnienia
oraz podziale administracyjnym kwalifikujacym dane gminy jako wiejskie, miej-
skie lub wiejsko-miejskie.!® W polskim systemie prawnym brak jest legalnej de-
finicji obszaru wiejskiego. Wiele aktéw prawnych postuguje si¢ tym pojeciem,
nie ustalajac jego zakresu.'” Natomiast na potrzeby okreslenia przestanek wspar-
cia z PROW na lata 2014-2020 przyjeta zostata definicja obszaru wiejskiego na-
wigzujaca do kryterium spotecznego. Dokument ten okreslit obszary wiejskie jako
miejscowosci, ktore znajdujg si¢ w granicach administracyjnych: gmin wiejskich,
gmin miejskich z wyjatkiem miejscowosci powyzej 5 tys. mieszkancow, a takze
gmin miejsko-wiejskich, z wyjatkiem miast powyzej 5 tys. mieszkaricow. Ponadto
w dokumencie tym zastrzezono, ze dla okreslonych dziatan zostang wdrozone inne
kryteria pozwalajace sklasyfikowac obszar jako obszar wiejski, w zaleznosSci od
jego lokalizacji. Sg to zatem obszary, na ktérych prowadzona jest dziatalnos¢ pro-
dukcyjna w rolnictwie, ale nie tylko. Do obszaréw wiejskich zaliczy¢ mozna tak-
ze obszary wskazanych powyzej kategorii gmin, na ktérych wykonywana jest po-
zarolnicza dziatalnos$¢ gospodarcza, powigzana z dziatalnoscig rolniczg lub nawet
niepowigzana z takg dzialalnoscia, ale wptywajaca na zywotnos¢ obszarow wiej-
skich. W zaleznosci od rodzaju dziatlania w ramach PROW, obszar wiejski moze
by¢ réwniez identyfikowany z uwagi na realizowane wsparcie w zakresie wspol-
nej infrastruktury i dziatalnosci w zakresie kultury. Pojecie rolnicza i lesna prze-
strzeii produkcyjna jest natomiast pojgciem prawnym i stanowi jeden z elemen-
tow studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.”® Jest
to obszar, w granicach ktérego prowadzona jest dziatalnos¢ gospodarcza, w tym

18 Szerzej na temat obszaru wiejskiego D. tobos-Kotowska, Umowa przyznawania srodkéw z Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Warszawa 2013, s. 45 i n.

19 M.in. ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw EFRROW
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020, Dz.U. z 2015 ., poz. 349 ze zm. oraz roz-
porzadzenia wykonawcze do ustawy.

20 Stanowisko wyrazone posrednio przez NSA, ktéry zauwazyt, ze ustalenia studium dotyczgce przedmiotu przy-
sztej dziatalno$ci gospodarczej, w tym dziatalnosci rolniczej i jej ograniczen winny by¢ na tyle precyzyjne, aby
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dziatalnos¢ rolnicza i gospodarka lesna. Zakresy przedmiotowe tych poj¢é zatem
si¢ przenikaja, cho¢ znaczenie pojecia obszar wiejski jest znacznie szersze i obej-
muje takze obszar pozytywnego oddzialtywania dziatalnosci rolniczej i lesnej, przy
udziale wsparcia unijnego.*!

Drugim instrumentem prawnego oddzialywania gmin na kierunki planowania
przestrzennego, przy uwzglednieniu Srodkéw wsparcia w ramach PROW jest na-
tomiast obowigzek sporzgdzenia planu dla catego obszaru wyznaczonego w stu-
dium w przypadku, gdy nastepuje zmiana przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze
(art. 10 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.). Juz w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy okresla si¢ obszary, dla ktérych gmina zamierza
sporzadzi¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w tym obszary wy-
magajace zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nie-
lesne. Odbywa si¢ to poprzez opis obszaréw w czesci tekstowej oraz okreslenie jego
granic w czesci graficznej. Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy nie jest, co prawda, powszechnie obowigzujgcym Zré-
dlem prawa, to jednak skonkretyzowane dziatania w zakresie zmiany przeznacze-
nia terenu powinny by¢ realizowane zgodnie z tymi zasadami.?> Ustalenia studium
sq wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4
u.p.z.p.). Fakultatywny charakter plandw oznacza réwniez, ze brak jest mozliwo-
Sci wystapienia z roszczeniem o przeprowadzenie procedury planistycznej i uchwa-
lenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.” Takze przepis art. 10
ust. 3 u.p.z.p., stanowigcy o obowigzku przystgpienia do sporzadzenia planu, nie
obejmuje przypadkéw z art. 10 ust. 2 pkt 9, gdy w studium gmina okreslita obsza-
ry, dla ktérych zamierza sporzadzi¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego, w tym obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i nielesne. Pomimo regulacji art. 7 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, w stosunku do takich gruntéw nie ma podstaw do stwierdzenia,
ze sg one objete obowigzkiem sporzadzenia planu. Zatem, w przypadku wniosku
o ustalenie warunkéw zabudowy dla gruntéw rolnych lub lesnych, o ktérych mowa
w art. 7 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, powinna zosta¢ wyda-
na decyzja odmowna z uwagi na przestanke okreslong w art. 61 ust. 1 pkt 4 usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Brak jest natomiast podstaw
do zawieszenia postepowania.?* Oznacza to, ze w braku miejscowego planu zago-

umozliwity opracowanie spojnego ze studium miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, por. uza-
sadnienie wyroku NSA z 25.06.2002 r., Il SA/Kr 608/02, ONSA 2002, nr 4, poz. 103.

21 Szerzej na ten temat T. Kurowska, Gospodarstwo rodzinne jako przedmiot wsparcia i rozwoju obszaréw wiej-
skich, [w:] Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzadu terytorialnego, Ksigga jubileuszowa Profesora
Stanistawa Prutisa, J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mréz (red.), Biatystok 2012, s. 198-199.

22 T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakéw 2004, s. 54.

23 Tak m.in. WSA w Gdansku z 8.06.2010 r., Il SAB/Gd 17/10, Wspdlnota 2010, nr 27, s. 42, postanowienie WSA
w todzi z 11.07.2012 r., Il SAB/Ld 75/12 Legalis.

24 Poglad wyrazony przez |. Bogucka, Zagospodarowanie terenéw rolniczych w przypadku braku planu miejscowe-
go (zagadnienia wybrane), ,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 147-148.
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spodarowania przestrzennego nie jest w ogéle mozliwe przeznaczenie gruntow klas
I-1IT i gruntéw lesnych na cele nierolnicze i nielesne.” Wydanie decyzji o warun-
kach zabudowy terenu dopuszczalne jest jedynie woéwczas, jezeli teren nie wyma-
ga uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntéw na cele nierolnicze (art. 61
ust. 1 pkt 4 u.p.z.p.) albo jest objety zgodg uzyskang przy sporzadzaniu planéw, kt6-
re utracity moc na podstawie ustawy z dnia 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu prze-
strzennym (art. 61 ust. 2 u.p.z.p). Podkresli¢ natomiast nalezy, ze w sytuacji braku
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie ma przeszkéd do wyda-
nia decyzji o warunkach zabudowy dla przedsigwzi¢¢ zgodnych z rolniczym cha-
rakterem gruntu i nieprowadzacych do jego zmiany. Nalezy bowiem postuzy¢ sie
raczej wykladnig celowosciowo-systemowg i funkcjonalng art. 61 ust. 1 pkt 4 usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a nie literalnym brzmieniem
oraz uwzgledni¢ nalezy rodzaj inwestycji. Zakaz wydawania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, w odniesieniu do terendw rolnych, nie moze
by¢ interpretowany generalnie. Spowodowatoby to ograniczenie inwestoréw i wia-
Scicieli, sprzeczne z celem ustawy, ktérym jest ochrona gruntéw rolnych i lesnych
przed niekontrolowang zmiang przeznaczenia.?

Koncepcja wielofunkcyjnych obszaréw wiejskich wigze takze si¢ Scisle z zato-
zeniem, ze mieszkancy obszaréw wiejskich realizujg nie tylko funkcj¢ produkcyjna,
ale sg dostarczycielami pewnych débr publicznych. Chociaz termin ,,dobro publicz-
ne” nie jest oficjalnie uzywany, ani w rozporzadzeniu nr 1305/2013 i rozporzadze-
niach wykonawczych Komisji, nalezy zauwazy¢, ze wiele sposréd dzialai PROW
w sposOb bezposredni lub posredni realizuje funkcj¢ dostarczania débr publicznych.
Analiza dziatan PROW pozwala na identyfikacj¢ podstawowych débr publicznych
o charakterze srodowiskowym i spotecznym, do ktérych zaliczane sg: krajobrazy
wiejskie o wysokich wartosciach przyrodniczych, bioréznorodnos¢, jakosc¢ i dostep-
nos¢ wody, funkcjonalnos¢ gleb, stabilnos¢ klimatu, jakos¢ powietrza, odpornos¢
na powodzie i pozary, Zywotnos¢ obszaréw wiejskich.’

Realizacja funkcji sSrodowiskowe;j i spotecznej oraz zwigzane z nig obowigzki
dostarczania tak zdefiniowanych débr publicznych powinny uwzgledniaé rozwdj in-
dywidualny podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ na obszarach wiejskich, w szcze-
gblnosci producentéw rolnych, ale rowniez przedsigbiorcéw i innych podmiotéw.
Koncepcja ta powinna mie¢ swdj wyraz takze w planowaniu przestrzennym. W pro-
cesie planowania przestrzennego mozliwe jest bowiem potaczenie realizacji intere-
su publicznego z interesami indywidualnymi beneficjentéw srodkéw z EFRROW.
Wiele operacji podejmowanych przy udziale Srodkéw EFRROW wymaga uwzgled-

25 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 23.08.2006 r., || SA/Bd 494/06, Legalis.

26 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 509.

27 Wg raportu: Dobra publiczne i publiczny system interwencji. Raport analityczny, s. 6, dostepny na stronie www.
fapa.com.pl.
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nienia pewnych czynnikéw zewnetrznych. Nie jest bowiem mozliwe planowanie in-
westycji w ramach dziatan, polegajacych na budowie lub modernizacji obiektéw
budowlanych bez zaopatrzenia w wodg, energie elektryczng i innych uwarunko-
wai. Dotyczy to operacji inwestycyjnych realizowanych zaréwno przez beneficjen-
téw wsparcia, ktérzy realizujg je we wlasnym interesie, cho¢ posrednio realizujg
takze pewne cele publiczne, jak i beneficjentéw bedacych podmiotami publiczny-
mi, lub dziatajagcymi w sferze publicznej, ktérzy realizujg swoje zadania ustawo-
we lub statutowe. Przyktadem pierwszego kierunku sg m.in. inwestycje polegaja-
ce na budowie, przebudowie lub remoncie budynkéw lub budowli przeznaczonych
do prowadzenia produkcji rolnej, w ramach dziatania ,,Inwestycje w srodki trwate”,
poddziatanie ,,Pomoc na inwestycje w gospodarstwach rolnych”, operacja ,,Moder-
nizacja gospodarstw rolnych”, czy polegajace na budowie lub modernizacji obiek-
téw budowlanych na potrzeby podjecia lub wykonywania dziatalnosci gospodarczej
w przypadku dziatania ,,Rozwdj gospodarstw i dziatalnosci gospodarczej”, operacja
,~Premie na rozpoczecie dziatalnosci pozarolniczej”. Podniesiona kwestia jest szcze-
g6lnie istotna w odniesieniu do operacji, w ramach ktérych realizowane sg inwesty-
cje budowlane, stuzace wylacznie zaspokojeniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty sa-
morzgdowej, jak to jest m.in. w przypadku dziatania ,,Podstawowe ustugi i odnowa
wsi na obszarach wiejskich”, gdzie przedmiotem wsparcia jest realizacja inwesty-
cji w gospodarke wodnosciekowg, budowe lub modernizacje drég lokalnych, ochro-
n¢ zabytkéw i budownictwa tradycyjnego, inwestycje w obiekty petnigce funk-
cje kulturalne, ksztaltowanie przestrzeni publicznej i inwestycje w targowiska lub
obiekty budowlane przeznaczone na cele promocji lokalnych produktéw. Zaréwno
realizacja operacji zaspokajajacych indywidualne interesy beneficjentéw, jak i reali-
zacji operacji zaspokajajacych interesy zbiorowe (wspdlne) mieszkaficow obszar6w
wiejskich, powinna by¢ bowiem powigzana z rozwojem calego obszaru wiejskiego
w szerszym kontekscie. Problematyka ta powinna by¢ zatem ujmowana komplek-
sowo w systemie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Rodzi to
koniecznos¢ takiego usytuowania w planie miejscowym inwestycji finansowanych
przy udziale srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
réow Wiejskich, aby ich wielko$¢ i rozmieszczenie odpowiadaty nie tylko wymogom
produkcji rolnej, ale umozliwiaty wielofunkcyjny rozwdéj catego obszaru wiejskie-
go.

4. Podsumowanie

We Wspdlnej Polityce Rolnej, po reformie wprowadzonej w grudniu 2013 r.
dostrzec nalezy wyrazny trend, polegajacy na stworzeniu podstaw prawnych dla
prawnego modelu rozwoju obszaréw wiejskich, opartego o koncepcje obszaru wiej-
skiego. Koncepcja ta uwzglednia jego wielofunkcyjnosé, rozumiang jako potacze-
nie funkcji produkcyjnej, srodowiskowej i spotecznej. Rolnik, w tym beneficjent
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srodkéw unijnych, realizuje te funkcje i jednoczesnie dostarcza pewnych débr pu-
blicznych. Proces ten powinien by¢ jednak zaplanowany, aby wsparcie udzielane
w ramach PROW na lata 2014-2020 oraz z krajowych i regionalnych programéw
operacyjnych bylto ze sobg skoordynowane. W perspektywie finansowej 2014-2020
wiekszos¢ wsparcia dla obszaréw wiejskich udzielana jest z PROW, a tylko niektére
dzialania ujete w programach finansowanych z funduszy strukturalnych wspomaga-
ja niewielkie tematyczne obszary wsparcia. W zwigzku z zapowiedzig ograniczenia
srodkéw przeznaczonych na Wspdlng Polityke Rolng w kolejnej perspektywie pro-
gramowej, konieczne stanie si¢ przesunigcie punktu cigzkosci wsparcia rozwoju ob-
szar6w wiejskich na programy finansowane z funduszy strukturalnych.

Podnies¢ natomiast nalezy koniecznos¢ koordynacji wsparcia z Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ujeciu terytorial-
nym, z uwzglednieniem norm planowania przestrzennego. Postulat przeksztalcenia
obszaréw wiejskich w obszary wielofunkcyjne pozostanie jednak bez pokrycia, je-
zeli nie nastgpig zmiany w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Obecne instrumenty ksztaltowania przestrzeni wydajg si¢ niewy-
starczajace, biorac pod uwage koniecznos¢ dokonania niezbgdnych zmian w zakre-
sie organizacji przestrzeni rolniczej, w zwiazku z planowg realizacja operacji fi-
nansowanych w ramach PROW. Podstawg ksztalttowania inwestycji budowlanych
na obszarach wiejskich nie powinny by¢ decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, a miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Tylko
plan moze zapewnic realizacje wszystkich wskazanych funkcji obszaréw wiejskich.
Nadto, tylko w procesie planowania przestrzennego mozliwe jest potaczenie realiza-
cji interesu publicznego z interesami indywidualnymi mieszkaincéw wsi, w tym be-
neficjentéw Srodkéw z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
réw Wiejskich.

72 Studia luridica Agraria XIV



Planowanie inwestycji z udziatem srodkéw EFRROW na obszarach wiejskich

INVESTMENT PLANNING WITH THE PARTICIPATION
OF THE EAFRD IN RURAL AREAS

Keywords: rural area, spatial planning, strategic and development planning,
European Agricultural Fund for Rural Development.

The subject of the study is to determine the principles of investment planning
in rural areas with the participation of the European Agricultural Fund for Rural
Development. The paper discusses the principles of programming financial
perspective 2014-2020, taking into account the need to coordinate support from the
European Agricultural Fund for Rural Development and the Structural and Cohesion
Funds. Attention has been paid to the need to coordinate support from the European
Agricultural Fund for Rural Development in territorial terms, taking into account the
standards of planning.

Rural development should address the concern of its multi — functionality,
where apart from the production function development of other functions to ensure
the environmental protection, to maintain natural landscape and traditional cultural
values are also assumed. Such approach requires taking into account the role of
planning in view both strategic and development as well as spatial aspect.
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