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Obszary wiejskie a planowanie przestrzenne

Profesor Walerian Pariko w swych dwdéch dzietach ,,0 prawie wlasnosci i jego
wspotczesnych funkcjach™ oraz ,,Wiasnosé gruntowa w planowej gospodarce prze-
strzennej”™* uznaje pojecie wlasnosci i jej ochrony jako kluczowe dla gospodarki
przestrzennej. Przekonanie to nalezy podzieli¢ réwniez i wspéiczesnie, kiedy i funk-
cje wlasnosci ulegty modyfikacji, ale i zasady planowania przestrzennego spetniaja
inne zadania.’ Poglady tego wybitnego profesora prawa posiadajacego réwniez ta-
lent wizjonera beda stanowity punkt wyjsciowy do rozwazan o wspétczesnym zna-
czeniu planowania przestrzennego dla obszaréw wiejskich oraz wptywu planowania
przestrzennego na prawo wtasnosci poprzez pryzmat wypetnianych przez nich funk-
cji. Nalezy poszukaé odpowiedzi na pytanie, czy poglady zaprezentowane ponad
trzydziesci lat temu, w innym systemie gospodarczym i prawnym, w zakresie plano-
wania przestrzennego znajdujg jeszcze zastosowanie? OdpowiedZ na to pytanie by¢
moze pozwoli skorzysta¢ wspdtczesnemu ustawodawcy z rozwigzan zaproponowa-
nych przez Waleriana Parike w zakresie gospodarki przestrzenne;j.

Szczegblnego charakteru nabiera relacja prawa wlasnosci zwigzana z planowa-
niem przestrzennym na obszarach wiejskich. Nalezy zaznaczyé, ze obszary wiej-
skie sg tutaj rozumiane szeroko jako grunty rolne na terenach wiejskich. Obecnie
uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego realizowane
jest na dos¢ niklg, niewystarczajacg skalg.® Problemy prawne pojawiajg si¢ nie tylko
w sytuacji gdy planu zagospodarowania przestrzennego nie ma, ale rowniez wtedy
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gdy zostaje on uchwalony. Wigkszos$¢ zagadnieni z tym zwigzanych ogniskuje wo-
kot ingerencji planéw zagospodarowania przestrzennego w szeroko rozumiane pra-
wo wlasnosci.

Obecne regulacje dotyczace ingerencji administracyjnoprawnej w sfer¢ pra-
wa wlasnosci nieruchomosci sg umiejscowione w szeregu réznych przepiséw. Ze
szczegOlnie skomplikowang uktadanka mamy do czynienia w zakresie okreslania
poziomu tej ingerencji w zakresie planowania przestrzennego. Wskazac¢ tutaj nale-
zy takze na regulacje zwigzane z ochrong gruntéw rolnych i lesnych, czy tez scala-
niem nieruchomosci.

Podzielajac poglady Waleriana Parki w zakresie oddzialywania prawa plano-
wania przestrzennego na wiasnos¢ nieruchomosci na obszarach wiejskich, nalezy
je zaktualizowac i wskazaé na nowe problemy.

Poglad Waleriana Panki, iz funkcje miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w gospodarce przestrzennej mozna oceni¢ wylacznie w drodze ana-
lizy calego systemu prawnego tej gospodarki,’ nie stracit, a wrecz zyskal na war-
tosci. W zakresie planowania przestrzennego na terenie obszaréw wiejskich nale-
zy uwzgledniaé nie tylko postanowienia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym,® ale caly szereg innych ustaw oraz rozporzadzein wykonawczych
sytuujacych prawa wiasciciela do jego gruntu. Obecnie uchwalenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego jest tylko jednym z elementéw szerszych
procedur.” Przyktadowo nalezy wskazac¢ na procedure ograniczania przeznaczenia
gruntéw na cele nierolnicze i nielesne jako te, ktéra obecnie bez prawa planowania
przestrzennego nie moglaby zaistnie¢, gdyz ostateczna decyzja o takim ograniczeniu
zapada wlasnie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.'”

Walerian Pariko podkresla, ze na sfer¢ gospodarki przestrzennej oddziatuje wie-
le innych aktéw prawnych nie zwigzanych bezposrednio z planowaniem przestrzen-
nym."" Sytuacje takg autor ocenia krytycznie. Wspdlczesnie nalezy jak najbardziej
podtrzymac te tez¢ oraz wskazac na jej pogiebianie sie. Tworzone kolejne prawa,
takie jak ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego,'? czy kolejne nowelizacje ustawy
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa'* w sposéb posredni
oddzialujg na planowanie przestrzenne, a w sposob bezposredni na gospodarowanie

7 W. Panko, Wiasnos¢..., op. cit.,, s. 133.
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ziemig rolniczg na obszarach wiejskich. Tworzenie gospodarstw rodzinnych, stop-
niowa likwidacja dzierzaw panstwowych nieruchomosci rolnych wywiera wpltyw
nie tylko na okreslanie praw wtasciciela gruntu, ale takze na sposéb prowadzenia
gospodarki przestrzennej. Potozenie licznych drobnych gospodarstw rolnych ze
wzgledu na ich lokalizacj¢ wymusza racjonalne przygotowanie planéw zagospoda-
rowania przestrzennego. Niejednokrotnie tez sg przyczyng utrudniajacg wielkie in-
westycje liniowe, jak budowa drég, oczyszczalni Sciekéw, czy innych inwestycji
celu publicznego. Istniejaca struktura wtasnosci nieruchomosci rolnych i jej admi-
nistracyjnoprawne ograniczenia wynikajace z obowigzujacego prawa bezposrednio
determinuja ograniczenia w planowaniu przestrzennym. Taki nadmiar regulacji, za
Walerianem Pariko, nalezy ocenié¢ krytycznie. Idealem byloby stworzenie przepi-
sOw uzupelniajacych sie i wspotgrajacych ze sobg zar6wno w zakresie praw i obo-
wigzkéw wiasciciela nieruchomosci rolnej, jak i planowania przestrzennego. Tego
typu rozwigzanie zalecamy prawodawcy. Nalezy rozwazy¢ zmiang¢ niektérych prze-
pisow dotyczacych nieruchomosci rolnych poprzez pryzmat racjonalnego planowa-
nia przestrzennego. W tym zakresie nalezaloby wymieni¢ chociazby uproszczenie
procedury ograniczania przeznaczania gruntu na cele nierolnicze i nielesne.'* Osoba,
ktéra uzyska wszystkie potrzebne pozwolenia na takie ograniczenie musi, co do za-
sady oczekiwac na uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. W pewnych okolicznosciach moze on wogdle nie zosta¢ uchwalony i do wyta-
czenia moze nie dojs¢. Nie istnieje tez zadna prawna mozliwos¢ zobligowania rady
gminy do uchwalenia takiego planu. W takiej sytuacji nalezaloby wskaza¢ na mozli-
wos¢ uzyskania innego zastepczego oswiadczenia zezwalajgcego na takie wylacze-
nie. Rozwigzanie takie mogloby by¢ stosowane tylko w sytuacjach wyjatkowych,
kiedy nie istniataby realna perspektywa uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Wylaczenie takie powinno by¢ generalnie zgodne z tzw.
,tadem przestrzennym”.

Jeden z pogladéw Waleriana Pariki zaktada obustronng synchronizacj¢ prze-
pis6w'® polegajacg na zmianie nie tylko przepiséw w otoczeniu prawa planowa-
nia przestrzennego, ale samych aktéw prawnych zwigzanych z planowaniem prze-
strzennym. Nalezy wskazac, ze chodzi tutaj nie tylko o ewentualng zmiang¢ ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale przede wszystkim o synchro-
nizacj¢ aktow planowania przestrzennego na wszystkich jego poziomach. Plany kra-
jowe, wojewddzkie 1 miejscowe powinny ze sobg wspétgrac 1 uwzglednia¢ wszyst-
kie swoje postanowienia. Co prawda takie zalecenia mozna znaleZzé w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale zwtaszcza w praktyce pla-
nistycznej ich realizacja jest niewystarczajaca. Brak jest dzi$ jasnych decyzji co do

14 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 marca 2012 r. Il OSK 2481/10; wyrok Na-
czelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 stycznia 2012 r. Il OSK 2016/10; wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 maja 2011 r. Il OSK 466/11.

15 W. Panko, Wiasnos¢..., op. cit., s. 133-134.
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specjalizacji poszczegdlnych regionéw i uwzgledniania ich w kolejnych planach.
Brak tez jasnej koncepcji przysztosci rozwoju rolnictwa i réwniez kierunku roz-
wigzan przestrzennych, w jakim ono ma podgzy¢. Czy bedg to nadal gospodarstwa
rolne matopowierzchniowe, czy gospodarstwa rodzinne utrzymujgce si¢ w gornej
granicy ustawowej powierzchni, czy tez beda to wielkopowierzchniowe przedsig-
biorstwa rolne? Wyboér jednego z tych kierunkéw lub wywazenie pomigdzy tymi
trzema mozliwosciami bedzie determinowato gospodarke przestrzenng nie tylko
w gminie, ale tez w regionie czy kraju. Znalezienie odpowiedzi na pytania o cha-
rakterze ogélnorozwojowym obszaréw wiejskich i przysztosci rolnictwa begdzie ko-
niecznym krokiem w celu znalezienia odpowiednich form gospodarowania wta-
snoscig oraz pogodzenia ich z zagospodarowaniem przestrzennym. Synchronizacja
przepis6w planowania przestrzennego z innymi regulacjami dotyczgcymi rolnictwa
wydaje si¢ konieczna.

Przeprowadzone analizy pozwolity Walerianowi Paiice na stwierdzenie, ze ist-
niejg liczne tzw. plany galeziowe (problemowe) o wyraZznym ujeciu przestrzen-
nym.'® Autor wyréznia takie plany, jak: plany drogowe, plany zalesiefi, programy
gospodarki lasami, plany melioracji i zaopatrzenia wsi w wode, plany budownic-
twa, remontoéw i modernizacji, plany nasiennicze, plany kontraktacji itp. Podzie-
lamy w pelni poglad Waleriana Pariki, ze konieczna jest wzajemna synchronizacja
tych planéw i ich zwigzek z ,,powszechnym” planowaniem.!” Wsp6tczesnie rowniez
mamy do czynienia z podobnymi planami, ktére rozstrzygaja o ksztalcie przestrze-
ni obszaréw wiejskich, ale nie sg ujgte w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Oprocz powyzej podanych przyktadéw, niektérych nadal aktual-
nych, mozemy wskazac chociazby na plany zadan ochronnych przewidziane w usta-
wie o ochronie przyrody'® w ramach sieci obszaréw Natura 2000.' Sie¢ oparta jest
o plany zadan ochronnych, ktére obejmujg ustalenie terenu objgtego ochrong, przed-
miotéw ochrony, ustalenie celéw zadan ochronnych, dziataii ochronnych wynikaja-

16 Ibidem, s. 134.

17 Ibidem, s. 135.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 151, poz. 1220 z pézn. zm.

19 Por. A. Bottromiuk (red.), Europejska Sie¢ Ekologiczna Natura 2000 jako nowy element otoczenia polskiej wsi
i rolnictwa, Warszawa 2010; A. Bottromiuk, M. Ktodzinski (red.), Natura 2000 jako czynnik zréwnowazonego roz-
woju obszaréw wiejskich regionu Zielonych Ptuc Polski, Warszawa 2011; J. Ciechanowicz—McLean, Miedzyna-
rodowe prawo ochrony $rodowiska, Warszawa 2001; J. Ciechanowicz—McLean, Ochrona $rodowiska w dzia-
falnosci gospodarczej, Warszawa 2003; J. Ciechanowicz—McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony
Srodowiska: komentarz, Warszawa 2008; EC COM 431 final: Communication from the Commission to the Coun-
cil and the European Parliament: Financing Natura 2000, 2004; J. Engel, Natura 2000 w ocenach oddziatywa-
nia przedsiewzie¢ na srodowisko, Warszawa 2010; S. Gantioler, P. Brink, S. Bassi, M. Kettunen, A. McConville,
M. Rayment, Financing Natura 2000 — Financing needs and socio—economic benefits resulting from investment
in the network, 2010; Natura 2000: szanse i zagrozenia, Warszawa 2010; K. Sundseth, P. Creed, Natura 2000:
ochrona réznorodnosci biologicznej Europy, Luksemburg 2009; S.C.F. de Piérola, Natura 2000 i spoteczenstwo:
instrumenty komunikacji spotecznej w zarzadzaniu Siecig Natura 2000, Warszawa 2009; P. Rutkowski, Natura
2000 w lesnictwie, Warszawa 2009; B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolnosci jednostki ze wzgledu na ochrone
$Srodowiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Torurn 2009; B. Rakoczy, Komentarz do ustawy o zapobiega-
niu szkodom w $rodowisku i ich naprawie, Warszawa 2008; B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Podstawy prawa ochro-
ny $rodowiska, Warszawa 2007.
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cych z tych celéw. Plan zadan ochronnych jest ustalany w drodze aktu miejscowego
w formie zarzadzenia. Jako akt prawa miejscowego jest publikowany w dzienniku
urzedowym odpowiedniego wojewddztwa. Traci on moc w przypadku ustanowie-
nia planu ochrony Natura 2000. Plan zadaii ochronnych ma charakter obligatoryjny
i nie mozna odstapi¢ od jego ustanowienia. Gléwng cechg charakterystyczna planu
zadan ochronnych jest jego charakter prawny — zgodnie z Konstytucjg RP jest Zr6-
dlem prawa powszechnie obowigzujgcego. Jak wynika z regulacji ustawy o ochro-
nie przyrody, plany wskazuja m.in. zmiany w istniejacych studiach uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin w miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego dotyczace eliminacji lub ograniczenia zagrozen ze-
wnetrznych lub wewnetrznych, jezeli sa niezbgdne dla utrzymania lub odtworzenia
wiasciwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunkéw roslin i zwierzat,
dla ktérych wyznaczono obszar Natura 2000. Oznacza to, ze plan zadafi ochronnych
jako akt prawa miejscowego wydany przez regionalnego dyrektora ochrony srodo-
wiska moze by¢ podstawg do zmiany lub elementem nowego aktu prawnego, kt6-
ry uchwala rada gminy w postaci miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Trzeba podkresli¢, ze ustawa o ochronie przyrody wskazuje, ze plan zadan
ochronnych ma zawiera¢ jedynie wskazania do zmian lub uchwalenia nowych stu-
diéw uwarunkowan i miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Po-
wstaje pytanie o moc wigzacg tego wskazania. W tym zakresie ani judykatura, ani
doktryna prawa nie wypowiedzialy si¢ w sposéb dostateczny.

Podobne problemy jak w przypadku planéw zadari ochronnych powstajg
w przypadku planéw dziatalnosci rolnosrodowiskowej, ktére sporzadza si¢ na po-
trzeby uzyskania wsparcia finansowego z jednego dziatai Programu Rozwoju Ob-
szaréw Wiejskich. Ten plan, majacy charakter umowny, a wigc prywatnoprawny,
rOwniez ksztaltuje przestrzern obszaréw wiejskich, naktadajac na beneficjenta zo-
bowigzania w zakresie ochrony srodowiska naturalnego, ale takze w zakresie odpo-
wiedniej gospodarki przestrzenne;j.

Zaprezentowana powyzej teza Waleriana Panki o istnieniu innych planéw
wplywajacych na gospodarke przestrzenng na obszarach wiejskich, jak wskazano,
znajduje réwniez i wspoétczesnie wiele potwierdzen. Obok planéw o charakterze ad-
ministracyjnoprawnym, znanych juz w latach 80-tych XX w., mozna spotka¢ plany
o charakterze w pewnym sensie prywatnoprawnym, jak chociazby wspomniane pla-
ny dziatalnosci rolnosrodowiskowej. To nowe zjawisko ksztattowania gospodarki
przestrzennej w drodze prawa cywilnego powinno jednak wspotgrac i by¢ zsynchro-
nizowane z regulacjami prawa powszechnego.

Walerian Paiko wskazywatl na jeszcze jeden aspekt planowania przestrzen-
nego na obszarach wiejskich. Wtasciciel gospodarstwa rolnego, znajgc zamierze-
nia paistwa w gospodarce przestrzennej, podejmuje dzialania inwestycyjne na pod-
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stawie wlasnych planéw i zamierzen.”’ Paristwo te dzialania powinno uwzgledniaé
w dalszym planowaniu przestrzennym. Chodzi tutaj nie tylko o mozliwosci zgta-
szania uwag do projektow planéw, bo te ma kazdy zainteresowany podmiot, ale
przede wszystkim o procedur¢ zatwierdzania poszczegdlnych planéw i zamierzen.
Walerian Pariko jako przyktady podaje zatwierdzanie programdéw gospodarstw spe-
cjalistycznych, czy tez plandw realizacyjnych. Wspoétczesnie plan dziatalnosci rol-
nosrodowiskowej sporzadzany przez rolnika i podlegajacy zatwierdzeniu przez od-
powiedni organ Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jest doskonatym
przyktadem na aktualnos¢ tej tezy. Elementem planowania przestrzennego wspot-
cze$nie na obszarach wiejskich jest rowniez inicjatywa samych rolnikéw i uwzgled-
nianie przygotowanych przez nich planéw. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze do tego
typu sytuacji mozemy réwniez zaliczy¢ planowanie przestrzenne poprzez wydawa-
nie decyzji o warunkach zabudowy. To rolnik, jak kazdy obywatel, najpierw planu-
je swoje zamierzenia inwestycyjne w gospodarstwie rolnym, a p6Zniej organ wydaje
stosowng decyzje. Co prawda nie mozna tutaj méwic o zatwierdzaniu ,,planéw rol-
nika”, ale spotykamy si¢ tutaj z elementem inicjatywy oséb indywidualnych.

W tym kontekscie mozna przejs$¢ do kolejnej tezy Waleriana Parki, ktéra wska-
zuje, ze decydujaca role w planach zagospodarowania przestrzennego odgrywa ad-
ministracja i wydawane przez nig rozstrzygniecia oparte na ustaleniach planu za-
gospodarowania przestrzennego.*' Juz ponad trzydziesci lat temu zauwazono, ze
wigzacy administracje plan nie tylko gwarantuje jej konsekwentng i bardziej efek-
tywng pracg, lecz takze wzmacnia poczucie pewnosci podmiotéw gospodaruja-
cych.?? Teza ta jest jak najbardziej godna podkreslenia i wskazania na jej aktualnos¢.
Wspbiczesnie gospodarka przestrzenna odczuwa brak planéw zagospodarowania
przestrzennego, zarbwno w obszarach zurbanizowanych, jak i przede wszystkim
w obszarach wiejskich. Taki stan nie tylko wydtuza procesy inwestycyjne, zmusza-
jac do podjecia dzialari zmierzajgcych do wydania indywidualnych decyzji o warun-
kach zabudowy, ale przede wszystkim powoduje niepewnos¢ witascicieli co do prze-
znaczenia ich gruntéw. Wigksza racjonalnos¢ i efektywnos¢ osiggajg zamierzenia
inwestycyjne na obszarach, gdzie miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go istnieje niz tam, gdzie go nie ma.” Postulowaé nalezy intensyfikowanie dziatari
zmierzajacych do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego na obszarach wiejskich. Pozwoli to zwigkszy¢ pewnosé wiascicieli co do spo-
sobu przeznaczenia ich gruntéw oraz zwigkszy racjonalnos¢ gospodarowania nieru-
chomosciami rolnymi.

20 W. Panko, Wiasnos¢..., op. cit., s. 136.

21 Ibidem, s. 137.

22 Ibidem.

23 E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006.



Obszary wiejskie a planowanie przestrzenne

Plan zagospodarowania przestrzennego jest zasadniczym ogniwem w procesie
podejmowania decyzji dotyczacych gospodarki przestrzennej.>* Ta kolejna teza Wa-
leriana Parki i wspélczesnie znajduje potwierdzenie. Tam, gdzie miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego zostalty uchwalone i obowigzuja zaobserwowa-
no przyspieszenie inwestycji, zaréwno co do ilosci, jaki i co do czasu ich realizacji.
Szacuje sig, ze dzis istnienie planu pozwala skréci¢ proces inwestycyjny o ok. 6 do
12 miesigcy. Wskazacd tez nalezy, ze tylko niewielki procent miast i jeszcze mniejsza
ilos¢ obszaréw wiejskich jest objeta miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego. Wspdlczesnie brakuje tego zasadniczego ogniwa w gospodarce prze-
strzennej. Zdajac sobie sprawe z kosztéw finansowych zwigzanych z uchwalaniem
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy wskaza¢ na wszyst-
kie zalety jego przyjecia i w dluzszej perspektywie na jego pozytywne skutki dla go-
spodarki, w tym gospodarki rolne;j.

Zgodnie z kluczowym pogladem Waleriana Panki ,,prawo wiasnosci gruntowe;j
nie jest bezposrednim przedmiotem dziatania planu zagospodarowania przestrzen-
nego, jest nim zachowanie wiasciciela bedgce przedmiotem przystugujgcej mu moz-
nosci, stanowi jednoczesnie przedmiot regulacji planu. Prawo wiasnosci daje wta-
Scicielowi moznos¢ korzystania i rozporzadzania nieruchomoscia, zas plan okresla
kierunek i intensywnos¢ wskazanej moznosci”.?® Takie spojrzenie na plan zagospo-
darowania przestrzennego pozwala na spojrzenie na wlasno$¢ gruntowg poprzez
pryzmat jej funkcji i sposobéw zagospodarowania. Powyzszy poglad nie uwzgled-
nia jednak takich przypadkéw, kiedy to w wyniku uchwalenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego dochodzi do wywtaszczenia na cele publicz-
ne. W tym zakresie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wplywa na
mozno$¢ rozporzadzania i korzystania z rzeczy. Prawo wtasnosci gruntowej, dajac
poczucie bezpieczeristwa i pewnosci, samo powinno by¢ stabilnym elementem po-
rzadku prawnego i gospodarczego.’ To prawo wiasnosci nie powinno by¢ przez
prawo planowania przestrzennego co do zasady naruszane, a kierunki i1 intensyw-
nos¢ z jego korzystania okreslone w planie zagospodarowania przestrzennego po-
winny by¢ jak najszersze dla wiasciciela. Plan zagospodarowania przestrzennego
powinien okreslaé tylko konieczne ograniczenia w wykonywaniu prawa wtasnosci.

Wskazac trzeba réwniez, za Walerianem Panko, na spoteczng ptaszczyzne oce-
ny dziatania planu zagospodarowania przestrzennego. ,,Mozna by¢ pewnym, ze wta-
Sciciel — rolnik bardziej uszanuje prawo o zawezonym nawet zakresie swobody, ale
stabilne i «rzeczywiscie zabezpieczone» anizeli prawo o szerokim zakresie mozno-
$ci, ale narazone na nieprzewidziane ingerencje. Nie bgdzie wigc przesady w stwier-
dzeniu, ze wiasciwe rozumiane i realizowane planowanie przestrzenne staje si¢ ma-

24 W. Panko, Wiasnos¢..., op. cit.,, s. 138.
25 Ibidem, s. 140.
26 Ibidem, s. 141.
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terialng podstawg trwatosci prawa wlasnosci i wzbogaca go niejako o dodatkowg
gwarancje normatywng”.>” Ten poglad, bedacy konkluzjg rozwazari Waleriana Pan-
ki zyskuje na swej aktualnosci. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
ingerujac w prawo wlasnosci, powinien czynic¢ to niezwykle rzadko, a zarazem sku-
tecznie. Brak planu przestrzennego oraz jego czg¢ste zmiany nie sprzyjaja spetnieniu

spotecznej ptaszczyzny dziatania planu.

Omoéwienie planowania przestrzennego na obszarach wiejskich nie byto-
by pelne bez przytoczenia relacji prawa wlasnosci a prawa gospodarki przestrzen-
nej. W tym zakresie Walerian Paiiko jako podstawowa funkcje wiasnosci wyréznia
wlasnos¢é jako gwaranta wolnosci.® Prawo wtasnosci ma nie tylko chronié¢ réw-
nos¢ 1 wolnos¢ wiascicieli, ale takze ich dziatalnos¢ gospodarczg. Wiasnosé w tym
kontekscie gwarantuje nie tylko niezaleznos¢ w sferze ekonomicznej, ale i zawo-
dowej, a nawet politycznej.”” Nalezy wskazad, ze naruszajgc te zasadg przy plano-
waniu przestrzennym, mozna naruszy¢ chociazby wolnosci ekonomiczne kazdego
czlowieka. Efekty wyptywajace z tej funkcji musza by¢ przestrzegane zaréwno przy
konstruowaniu poszczegdlnych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, jak i przy wydawaniu indywidualnych decyzji. Naruszajac wlasnos¢, ktéra
gwarantuje wolnos¢, naruszamy podstawowe prawa cztowieka. Tylko bardzo szcze-
g6lny powdd moze powodowac usprawiedliwienie ograniczenia wlasnosci, a co za
tym idzie ograniczenia wolnosci.

Kolejna z funkcji witasnosci, ktéra musi by¢ respektowana przy planowaniu
przestrzennym, to funkcja bezpieczenstwa, nazywana tez funkcja ,,przezornosci”.*°
Funkcja ta zabezpiecza obywateli na przyszios¢ poprzez fakt bycia wlascicielem.
Stanowi wazny czynnik psychologiczny. Tutaj tez mozna dostrzec powigzania tej
funkcji z planowaniem przestrzennym. Tylko plan zagospodarowania przestrzenne-
go w miare trwale rozstrzyga o przeznaczeniu nieruchomosci, a w skrajnych przy-
padkach réwniez posrednio o wywlaszczeniu, zmieniajac pierwotne przeznaczenie
nieruchomosci. Pozbawienie wtasnosci wspéiczesnie musi odby¢ si¢ za stusznym
odszkodowaniem. Nie umniejsza to jednak faktu pozbawienia wiasciciela bezpie-
czenstwa, ktére byto zwigzane z posiadang nieruchomoscig.

Najwiekszych ograniczen, a zarazem najwig¢cej praw i obowigzkéw wiascicie-
la zwigzanych jest z majatkowa funkcja prawa wiasnosci.”® W kregu cywilistycz-
nym funkcja ta przejawia si¢ przede wszystkim w zakresie dziedziczenia oraz roz-
porzadzania nieruchomoscig w obrocie inter vivos. Wlasnos$¢ podlega najwigkszym
ograniczeniom z punktu widzenia jej majatkowej funkcji. DoS¢ wspomnie¢ tutaj ist-

27 Ibidem, s. 141-142.

28 W. Panko, O prawie wiasnosci..., op. cit., s. 199.
29 Ibidem, s. 199-200.

30 Ibidem, s. 200-201.

31 Ibidem, s. 201.
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niejacy jeszcze do niedawna szczegélny tryb dziedziczenia gospodarstw rolnych,
czy wspolczesnie ograniczenia wynikajace ze splat naleznych wspoétwiascicielom
i wspoispadkobiercom. Wartos¢ majatkowa prawa wiasnosci jest nierozerwalnie
zwigzana z jej wartoscig rynkowa. Tutaj powigzanie tej funkcji z planowaniem prze-
strzennym jest rozlegle oraz r6znorakie. Z jednej strony to tzw. renta planistyczna,
wynikajgca ze wzrostu wartosci nieruchomosci powstatego w wyniku uchwalenia
planu zagospodarowania przestrzennego w przypadku zbycia nieruchomosci. Z dru-
giej strony to odpowiednia procedura postepowania w przypadku obnizenia warto-
Sci nieruchomosci powstatej w wyniku uchwalenia planu zagospodarowania prze-
strzennego. Zaznaczy¢ nalezy, ze zmniejszenie wartosci nieruchomosci nie musi
by¢ bezposrednio zwigzane ze zmiang przeznaczenia nieruchomosci. Taka zmia-
na moze zaistnie¢ np. na nieruchomosciach sgsiednich i przez to oddzialywaé na
nieruchomos¢, ktéra nie byta poddana zmianom. W koricu majatkowa funkcja wta-
snosci przejawia si¢ w planowaniu przestrzennym poprzez natozenie nowych praw
lub obowigzkéw na wiasciciela. Dos¢é wspomnie¢ o omawianych juz planach zadan
ochronnych zwigzanych z siecig Natura 2000, ktére mogg naktada¢ na wilascicieli
obowiazki i przyznawac im prawa w zwigzku z prowadzeniem dziatalnosci rolnicze;j
czy gospodarczej na terenach objetych tym planowaniem.

Majatkowa funkcja wlasnosci w przesztosci odwotywala si¢ jeszcze do gospo-
darki centralnie planowanej i jej relacji z wtasnoscig prywatng. Wspoélczesnie te re-
lacje zostaly zastgpione oddziatywaniem zasad wolnego rynku na prawo wiasnosci.
To one determinujg réwniez majgtkowq funkcje prawa wiasnosci, a r6znego rodza-
ju zobowigzania, ktérych przedmiotem jest nieruchomos¢, oddziatujg réwniez na jej
zagospodarowanie przestrzenne.

Wiasnos¢ i jej majagtkowa funkcja okreslana jest wspdtczesnie takze przez pra-
wo europejskie oraz regulacje zwigzane z uzyskiwang pomocg z funduszy struktu-
ralnych i innych. Dobrym przyktadem w tym zakresie wydaje si¢ tutaj plan dzia-
tan rolnosrodwiskowych, o ktérym juz pisaliSmy powyzej. To wymagania stawiane
w prawie europejskim determinujg dzi§ majatkowa funkcje wiasnosci, a takze jej
znaczenie dla planowania przestrzennego. Wiele inwestycji, przede wszystkim na
obszarach wiejskich bez tych regulacji i bez tej pomocy nie zostaloby podjetych.
Dzi$ pomoc finansowa ze srodkéw europejskich jest réwniez dobrym motywem do
uchwalania i zmiany planéw zagospodarowania przestrzennego. Taki kierunek dzia-
tania prawa okazuje si¢ duzo skuteczniejszy niz system sankcji i nakazow.

Nie mozna zapomnie¢ réwniez o porzadkujacej funkcji wlasnosci, a w szcze-
g6lnosci utrzymywaniu rownowagi i spokoju spotecznego.*> Wtasnos¢, bedaca klu-
czowym prawem w zakresie cywilnoprawnym, wyznacza dzi$ granice, gdzie roz-
poczyna si¢ wolnos¢ wiasciciela i gdzie pozostala czes¢ spoleczeristwa, w tym

32 Ibidem, s. 206.
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paristwo, nie powinno ingerowac. Ta réwnowaga bywa jednakowoz zachwiana po-
przez rézne przepisy prawne ograniczajace wiasciciela w swoich dziataniach. Do
takich regulacji zaliczy¢ mozna prawodawstwo planowania przestrzennego, ktére
starajgc si¢ zachowac zasady tadu przestrzennego, narusza czasami duzo wazniej-
sze prawo — prawo wtasnosci. Spogladajac raz jeszcze na t¢ funkcje przez pryzmat
pogladéw Waleriana Panki, wskazaé nalezy tez, ze dzis wtasnosé, a w szczegdlno-
Sci koncentracja wielkiej wlasnosci poprzez nieliczng grupe podmiotéw wydaje si¢
niweczy¢ te funkcje wtasnosci, jako réwnowagi i pokoju spotecznego. To wtasnie
dysproporcje majatkowe, w szczegdlnosci na obszarach wiejskich, powoduja nie-
zadowolenie spoteczne. Ten problem, jak podkresla autor, znany byt juz od czaséw
niewolnictwa.

Wszystkie te funkcje prawa witasnosci i ich relacje z prawem planowania prze-
strzennego sprowadzajg si¢ do zapewnienia wtascicielowi poczucia pewnosci. Zda-
niem Waleriana Paiki to poczucie pewnosci bedzie zapewnione po spelnieniu
czterech warunkéw: ,,1) jasne i pelne okreslenie Zrédet prawa; 2) jednoznacznosé
kwalifikacji sytuacji prawnych i brak sprzecznosci w tym zakresie; 3) pewnos¢ rze-
czywistego respektowania uprawnien i legalnosci dziatania wtadzy; 4) przewidywal-
nosé skutkéw prawnych okreslonego stanu (zachowania)”.** Niewgtpliwie wszyst-
kie te przestanki muszg zosta¢ speinione, aby wszystkie funkcje prawa wiasnosci
i jego relacje z prawem planowania przestrzennego okazaty si¢ skuteczne. Zauwa-
zamy jednak, i trzydziesci lat temu i wspoéiczesnie, ze w omawianej tematyce kaz-
da z tych przestanek nie zostaje w pelni spelniona. Dlatego tez nadrzedny cel, jakim
jest poczucie pewnosci prawa, jego jakosci i skutecznosci, nie zostaje zachowany.

Przedstawiona powyzej analiza najwazniejszych probleméw zwigzanych z pla-
nowaniem przestrzennym na obszarach wiejskich odwotywata si¢ do zaprezento-
wanych w latach 70-tych i 80-tych XX w. tez i pogladéw Waleriana Panki. Prawie
wszystkie jego poglady, zawarte w dwéch fundamentalnych dla prawa rolnego i cy-
wilnego dzietach, okazujg si¢ aktualne réwniez i wspoétczesnie po trzydziestu latach.
Oczywistym jest, ze egzemplifikacja podana do udowodnienia poszczegdlnych tez
musiata ulec zmianie, ale gtéwne zalozenia, a takze i niektére przyktady nie straci-
ly na swej aktualnosci. Swiadczy to nie tylko o kunszcie ich autora i o ich nauko-
wym znaczeniu, ale przede wszystkim o bardzo trudnych relacjach pomigdzy plano-
waniem przestrzennym a ochrong praw wtasciciela. Skoro pomimo uptywu czasu,
zmiany systemu prawnego i gospodarczego wigkszos¢ probleméw pozostaje tozsa-
mych, powstaje pytanie: czy mozna znalez¢ ich racjonalne rozwigzanie?

Oczywistym si¢ wydaje zalecenie zmian prawnych w obowiazujacym prawie,
tak aby spetniono gléwny postulat Waleriana Pariki wskazujacy na potrzebg syn-
chronizacji wszystkich przepiséw gospodarki przestrzennej zaréwno w sferze ak-

33 W. Panko, O prawie wiasnosci..., op. cit., s. 208 i literatura tam przywotana.
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tow prawa powszechnie obowigzujacego, jak i poszczegélnych planéw na kazdym
etapie planowania oraz postulat poczucia pewnosci prawa. Znalezienie odpowie-
dzi, jak daleko planowanie przestrzenne moze ingerowac¢ w prawo wtasnosci, wyda-
je si¢ niezwykle proste. Ingerencja ta powinna ograniczac si¢ tylko do niezbednego
minimum, a planowanie przestrzenne powinno sprzyja¢ racjonalizacji korzystania
z nieruchomosci. Niekiedy jednak koniecznos¢ realizacji inwestycji publicznych
o charakterze celu publicznego z natury rzeczy ingeruje w sfere tresci prawa wia-
snosci. W tym przypadku bezwzglednie powinna tego typu dzialalnos$¢ inwestycyj-
na uwzgledni¢ wystepujacy ,tad przestrzenny” na danym obszarze regulacji i by¢
najmniej ucigzliwa dla catosci otaczajgcej ja przestrzeni. Niestety, rzeczywistos¢
zwigzana z realizacjg zapisOw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wydaje sie zupelnie inna. Przede wszystkim nie uchwala si¢ planéw zagospo-
darowania przestrzennego na wigkszym obszarze kraju, co hamuje procesy inwesty-
cyjne. Po drugie, dos¢ arbitralnie, niejednokrotnie przez pryzmat tylko chwilowe;j
potrzeby gospodarczej, zmienia si¢ nieodwracalnie przeznaczenie gruntéw, nie zwa-
zajac na prowadzong na nich dziatalnos¢ rolnicza.

Profesor Walerian Paitko doskonale zidentyfikowat wszystkie problemy, o kt6-
rych pisaliSmy powyzej i na dlugie lata wskazat kierunek rozwoju planowania prze-
strzennego i jego relacji z wlasnoscig gruntowg na obszarach wiejskich.
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RURAL AREAS AND URBAN PLANNING

Key words: spatial planning, ownership, rural areas.

Professor Walerian Pariko in his two works, ,,The right of property and its present
functions” and ,,Ownership of land space in the planned economy” recognizes
the concept of property and its protection as a key to planning. This belief is also
divided today, when ownership and functions have been modified, but the principles
of planning meet other tasks. The views of this eminent professor of law who has the
visionary talent will provide a starting point for discussion about the contemporary
importance of planning for rural areas and the impact of spatial planning through the
lens of ownership completed their functions. The authors seek to answer the question
of whether the views presented more than thirty years ago, in a different economic
and legal systems, spatial planning are still applicable? The answer to this question
may help to use the modern legislator of the solutions proposed by Walerian Paiiko
in the field of space. The authors show that the majority views of the Walerian Paiiko
are still topicality.
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