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PAWE  CZECHOWSKI,1 ADAM NIEWIADOMSKI2

Obszary wiejskie a planowanie przestrzenne

Profesor Walerian Pa ko w swych dwóch dzie ach „O prawie w asno ci i jego 
wspó czesnych funkcjach”3 oraz „W asno  gruntowa w planowej gospodarce prze-
strzennej”4 uznaje poj cie w asno ci i jej ochrony jako kluczowe dla gospodarki 
przestrzennej. Przekonanie to nale y podzieli  równie  i wspó cze nie, kiedy i funk-
cje w asno ci uleg y modyfikacji, ale i zasady planowania przestrzennego spe niaj  
inne zadania.5 Pogl dy tego wybitnego profesora prawa posiadaj cego równie  ta-
lent wizjonera b d  stanowi y punkt wyj ciowy do rozwa a  o wspó czesnym zna-
czeniu planowania przestrzennego dla obszarów wiejskich oraz wp ywu planowania 
przestrzennego na prawo w asno ci poprzez pryzmat wype nianych przez nich funk-
cji. Nale y poszuka  odpowiedzi na pytanie, czy pogl dy zaprezentowane ponad 
trzydzie ci lat temu, w innym systemie gospodarczym i prawnym, w zakresie plano-
wania przestrzennego znajduj  jeszcze zastosowanie? Odpowied  na to pytanie by  
mo e pozwoli skorzysta  wspó czesnemu ustawodawcy z rozwi za  zaproponowa-
nych przez Waleriana Pa k  w zakresie gospodarki przestrzennej. 

Szczególnego charakteru nabiera relacja prawa w asno ci zwi zana z planowa-
niem przestrzennym na obszarach wiejskich. Nale y zaznaczy , e obszary wiej-
skie s  tutaj rozumiane szeroko jako grunty rolne na terenach wiejskich. Obecnie 
uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego realizowane 
jest na do  nik , niewystarczaj c  skal .6 Problemy prawne pojawiaj  si  nie tylko 
w sytuacji gdy planu zagospodarowania przestrzennego nie ma, ale równie  wtedy 

1 Uniwersytet Warszawski.

2 Uniwersytet Warszawski.

3 W. Pa ko, O prawie w asno ci i jego wspó czesnych funkcjach, Katowice 1984.

4 W. Pa ko, W asno  gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej, Kraków 1978. 

5 R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rz ewska, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z komenta-

rzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa 1995; por. T. B kowski, Samodzielno  planistyczna gminy w za-

gospodarowaniu przestrzennym. Wybrane zagadnienia, „Gda skie Studia Prawnicze” 2002, t. VIII; T. B kowski, 

A. Skóra, Problemy publikacji prawa miejscowego w wojewódzkich dziennikach urz dowych, (w:) Administracja 

i prawo administracyjne u progu trzeciego tysi clecia. Materia y konferencji naukowej katedr prawa administra-

cyjnego, ód  2000; T. B kowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: komentarz, Kraków 

2004. 

6 G. Buczek, M. Tetera–Jankowska (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przepisy – 

omówienia – komentarz, Warszawa 2003; Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warsza-

wa 2003; Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: komentarz, Warsza-

wa 2011.
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gdy zostaje on uchwalony. Wi kszo  zagadnie  z tym zwi zanych ogniskuje wo-
kó  ingerencji planów zagospodarowania przestrzennego w szeroko rozumiane pra-
wo w asno ci. 

Obecne regulacje dotycz ce ingerencji administracyjnoprawnej w sfer  pra-
wa w asno ci nieruchomo ci s  umiejscowione w szeregu ró nych przepisów. Ze 
szczególnie skomplikowan  uk adank  mamy do czynienia w zakresie okre lania 
poziomu tej ingerencji w zakresie planowania przestrzennego. Wskaza  tutaj nale-
y tak e na regulacje zwi zane z ochron  gruntów rolnych i le nych, czy te  scala-

niem nieruchomo ci. 

Podzielaj c pogl dy Waleriana Pa ki w zakresie oddzia ywania prawa plano-
wania przestrzennego na w asno  nieruchomo ci na obszarach wiejskich, nale y 
je zaktualizowa  i wskaza  na nowe problemy. 

Pogl d Waleriana Pa ki, i  funkcj  miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego w gospodarce przestrzennej mo na oceni  wy cznie w drodze ana-
lizy ca ego systemu prawnego tej gospodarki,7 nie straci , a wr cz zyska  na war-
to ci. W zakresie planowania przestrzennego na terenie obszarów wiejskich nale-
y uwzgl dnia  nie tylko postanowienia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym,8 ale ca y szereg innych ustaw oraz rozporz dze  wykonawczych 
sytuuj cych prawa w a ciciela do jego gruntu. Obecnie uchwalenie miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego jest tylko jednym z elementów szerszych 
procedur.9 Przyk adowo nale y wskaza  na procedur  ograniczania przeznaczenia 
gruntów na cele nierolnicze i niele ne jako t , która obecnie bez prawa planowania 
przestrzennego nie mog aby zaistnie , gdy  ostateczna decyzja o takim ograniczeniu 
zapada w a nie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.10 

Walerian Pa ko podkre la, e na sfer  gospodarki przestrzennej oddzia uje wie-
le innych aktów prawnych nie zwi zanych bezpo rednio z planowaniem przestrzen-
nym.11 Sytuacj  tak  autor ocenia krytycznie. Wspó cze nie nale y jak najbardziej 
podtrzyma  t  tez  oraz wskaza  na jej pog bianie si . Tworzone kolejne prawa, 
takie jak ustawa o kszta towaniu ustroju rolnego,12 czy kolejne nowelizacje ustawy 
o gospodarowaniu nieruchomo ciami rolnymi Skarbu Pa stwa13 w sposób po redni 
oddzia uj  na planowanie przestrzenne, a w sposób bezpo redni na gospodarowanie 

7 W. Pa ko, W asno ..., op. cit., s. 133.

8 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z pó n. 

zm.).

9 Z. Niewiadomski, Samorz d terytorialny a planowanie przestrzenne. Nowe instytucje prawne, „Samorz d Teryto-

rialny” 1995, nr 6.

10 Por. art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i le nych (tekst jednolity Dz.U. z 2004 r. 

Nr 121, poz. 1266 z pó n. zm.). 

11 W. Pa ko, W asno ..., op. cit., s. 133.

12 Ustawa z dnia 11 kwietnia 2003 r. o kszta towaniu ustroju rolnego (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 803).

13 Ustawa z dnia 19 pa dziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo ciami rolnymi Skarbu Pa stwa (tekst jedn. 

Dz.U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700 z pó n. zm.).
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ziemi  rolnicz  na obszarach wiejskich. Tworzenie gospodarstw rodzinnych, stop-
niowa likwidacja dzier aw pa stwowych nieruchomo ci rolnych wywiera wp yw 
nie tylko na okre lanie praw w a ciciela gruntu, ale tak e na sposób prowadzenia 
gospodarki przestrzennej. Po o enie licznych drobnych gospodarstw rolnych ze 
wzgl du na ich lokalizacj  wymusza racjonalne przygotowanie planów zagospoda-
rowania przestrzennego. Niejednokrotnie te  s  przyczyn  utrudniaj c  wielkie in-
westycje liniowe, jak budowa dróg, oczyszczalni cieków, czy innych inwestycji 
celu publicznego. Istniej ca struktura w asno ci nieruchomo ci rolnych i jej admi-
nistracyjnoprawne ograniczenia wynikaj ce z obowi zuj cego prawa bezpo rednio 
determinuj  ograniczenia w planowaniu przestrzennym. Taki nadmiar regulacji, za 
Walerianem Pa ko, nale y oceni  krytycznie. Idea em by oby stworzenie przepi-
sów uzupe niaj cych si  i wspó graj cych ze sob  zarówno w zakresie praw i obo-
wi zków w a ciciela nieruchomo ci rolnej, jak i planowania przestrzennego. Tego 
typu rozwi zanie zalecamy prawodawcy. Nale y rozwa y  zmian  niektórych prze-
pisów dotycz cych nieruchomo ci rolnych poprzez pryzmat racjonalnego planowa-
nia przestrzennego. W tym zakresie nale a oby wymieni  chocia by uproszczenie 
procedury ograniczania przeznaczania gruntu na cele nierolnicze i niele ne.14 Osoba, 
która uzyska wszystkie potrzebne pozwolenia na takie ograniczenie musi, co do za-
sady oczekiwa  na uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. W pewnych okoliczno ciach mo e on wogóle nie zosta  uchwalony i do wy -
czenia mo e nie doj . Nie istnieje te  adna prawna mo liwo  zobligowania rady 
gminy do uchwalenia takiego planu. W takiej sytuacji nale a oby wskaza  na mo li-
wo  uzyskania innego zast pczego o wiadczenia zezwalaj cego na takie wy cze-
nie. Rozwi zanie takie mog oby by  stosowane tylko w sytuacjach wyj tkowych, 
kiedy nie istnia aby realna perspektywa uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Wy czenie takie powinno by  generalnie zgodne z tzw. 
„ adem przestrzennym”.

Jeden z pogl dów Waleriana Pa ki zak ada obustronn  synchronizacj  prze-
pisów15 polegaj c  na zmianie nie tylko przepisów w otoczeniu prawa planowa-
nia przestrzennego, ale samych aktów prawnych zwi zanych z planowaniem prze-
strzennym. Nale y wskaza , e chodzi tutaj nie tylko o ewentualn  zmian  ustawy 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale przede wszystkim o synchro-
nizacj  aktów planowania przestrzennego na wszystkich jego poziomach. Plany kra-
jowe, wojewódzkie i miejscowe powinny ze sob  wspó gra  i uwzgl dnia  wszyst-
kie swoje postanowienia. Co prawda takie zalecenia mo na znale  w ustawie 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale zw aszcza w praktyce pla-
nistycznej ich realizacja jest niewystarczaj ca. Brak jest dzi  jasnych decyzji co do 

14 Por. wyrok Naczelnego S du Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 marca 2012 r. II OSK 2481/10; wyrok Na-

czelnego S du Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 stycznia 2012 r. II OSK 2016/10; wyrok Naczelnego 

S du Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 maja 2011 r. II OSK 466/11.

15 W. Pa ko, W asno ..., op. cit., s. 133–134.
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specjalizacji poszczególnych regionów i uwzgl dniania ich w kolejnych planach. 
Brak te  jasnej koncepcji przysz o ci rozwoju rolnictwa i równie  kierunku roz-
wi za  przestrzennych, w jakim ono ma pod y . Czy b d  to nadal gospodarstwa 
rolne ma opowierzchniowe, czy gospodarstwa rodzinne utrzymuj ce si  w górnej 
granicy ustawowej powierzchni, czy te  b d  to wielkopowierzchniowe przedsi -
biorstwa rolne? Wybór jednego z tych kierunków lub wywa enie pomi dzy tymi 
trzema mo liwo ciami b dzie determinowa o gospodark  przestrzenn  nie tylko 
w gminie, ale te  w regionie czy kraju. Znalezienie odpowiedzi na pytania o cha-
rakterze ogólnorozwojowym obszarów wiejskich i przysz o ci rolnictwa b dzie ko-
niecznym krokiem w celu znalezienia odpowiednich form gospodarowania w a-
sno ci  oraz pogodzenia ich z zagospodarowaniem przestrzennym. Synchronizacja 
przepisów planowania przestrzennego z innymi regulacjami dotycz cymi rolnictwa 
wydaje si  konieczna. 

Przeprowadzone analizy pozwoli y Walerianowi Pa ce na stwierdzenie, e ist-
niej  liczne tzw. plany ga ziowe (problemowe) o wyra nym uj ciu przestrzen-
nym.16 Autor wyró nia takie plany, jak: plany drogowe, plany zalesie , programy 
gospodarki lasami, plany melioracji i zaopatrzenia wsi w wod , plany budownic-
twa, remontów i modernizacji, plany nasiennicze, plany kontraktacji itp. Podzie-
lamy w pe ni pogl d Waleriana Pa ki, e konieczna jest wzajemna synchronizacja 
tych planów i ich zwi zek z „powszechnym” planowaniem.17 Wspó cze nie równie  
mamy do czynienia z podobnymi planami, które rozstrzygaj  o kszta cie przestrze-
ni obszarów wiejskich, ale nie s  uj te w miejscowym planie zagospodarowania 
przestrzennego. Oprócz powy ej podanych przyk adów, niektórych nadal aktual-
nych, mo emy wskaza  chocia by na plany zada  ochronnych przewidziane w usta-
wie o ochronie przyrody18 w ramach sieci obszarów Natura 2000.19 Sie  oparta jest 
o plany zada  ochronnych, które obejmuj  ustalenie terenu obj tego ochron , przed-
miotów ochrony, ustalenie celów zada  ochronnych, dzia a  ochronnych wynikaj -

16 Ibidem, s. 134.

17 Ibidem, s. 135.

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

19 Por. A. Bo tromiuk (red.), Europejska Sie  Ekologiczna Natura 2000 jako nowy element otoczenia polskiej wsi 

i rolnictwa, Warszawa 2010; A. Bo tromiuk, M. K odzi ski (red.), Natura 2000 jako czynnik zrównowa onego roz-

woju obszarów wiejskich regionu Zielonych P uc Polski, Warszawa 2011; J. Ciechanowicz–McLean, Mi dzyna-

rodowe prawo ochrony rodowiska, Warszawa 2001; J. Ciechanowicz–McLean, Ochrona rodowiska w dzia-

alno ci gospodarczej, Warszawa 2003; J. Ciechanowicz–McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony 

rodowiska: komentarz, Warszawa 2008; EC COM 431 Þ nal: Communication from the Commission to the Coun-

cil and the European Parliament: Financing Natura 2000, 2004; J. Engel, Natura 2000 w ocenach oddzia ywa-

nia przedsi wzi  na rodowisko, Warszawa 2010; S. Gantioler, P. Brink, S. Bassi, M. Kettunen, A. McConville, 

M. Rayment, Financing Natura 2000 – Financing needs and socio–economic beneÞ ts resulting from investment 

in the network, 2010; Natura 2000: szanse i zagro enia, Warszawa 2010; K. Sundseth, P. Creed, Natura 2000: 

ochrona ró norodno ci biologicznej Europy, Luksemburg 2009; S.C.F. de Piérola, Natura 2000 i spo ecze stwo: 

instrumenty komunikacji spo ecznej w zarz dzaniu Sieci  Natura 2000, Warszawa 2009; P. Rutkowski, Natura 

2000 w le nictwie, Warszawa 2009; B. Rakoczy, Ograniczenie praw i wolno ci jednostki ze wzgl du na ochron  

rodowiska w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Toru  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 celów. Plan zada  ochronnych jest ustalany w drodze aktu miejscowego 
w formie zarz dzenia. Jako akt prawa miejscowego jest publikowany w dzienniku 
urz dowym odpowiedniego województwa. Traci on moc w przypadku ustanowie-
nia planu ochrony Natura 2000. Plan zada  ochronnych ma charakter obligatoryjny 
i nie mo na odst pi  od jego ustanowienia. G ówn  cech  charakterystyczn  planu 
zada  ochronnych jest jego charakter prawny – zgodnie z Konstytucj  RP jest ró-
d em prawa powszechnie obowi zuj cego. Jak wynika z regulacji ustawy o ochro-
nie przyrody, plany wskazuj  m.in. zmiany w istniej cych studiach uwarunkowa  
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin w miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego dotycz ce eliminacji lub ograniczenia zagro e  ze-
wn trznych lub wewn trznych, je eli s  niezb dne dla utrzymania lub odtworzenia 
w a ciwego stanu ochrony siedlisk przyrodniczych oraz gatunków ro lin i zwierz t, 
dla których wyznaczono obszar Natura 2000. Oznacza to, e plan zada  ochronnych 
jako akt prawa miejscowego wydany przez regionalnego dyrektora ochrony rodo-
wiska mo e by  podstaw  do zmiany lub elementem nowego aktu prawnego, któ-
ry uchwala rada gminy w postaci miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Trzeba podkre li , e ustawa o ochronie przyrody wskazuje, e plan zada  
ochronnych ma zawiera  jedynie wskazania do zmian lub uchwalenia nowych stu-
diów uwarunkowa  i miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Po-
wstaje pytanie o moc wi c  tego wskazania. W tym zakresie ani judykatura, ani 
doktryna prawa nie wypowiedzia y si  w sposób dostateczny. 

Podobne problemy jak w przypadku planów zada  ochronnych powstaj  
w przypadku planów dzia alno ci rolno rodowiskowej, które sporz dza si  na po-
trzeby uzyskania wsparcia finansowego z jednego dzia a  Programu Rozwoju Ob-
szarów Wiejskich. Ten plan, maj cy charakter umowny, a wi c prywatnoprawny, 
równie  kszta tuje przestrze  obszarów wiejskich, nak adaj c na beneficjenta zo-
bowi zania w zakresie ochrony rodowiska naturalnego, ale tak e w zakresie odpo-
wiedniej gospodarki przestrzennej.

Zaprezentowana powy ej teza Waleriana Pa ki o istnieniu innych planów 
wp ywaj cych na gospodark  przestrzenn  na obszarach wiejskich, jak wskazano, 
znajduje równie  i wspó cze nie wiele potwierdze . Obok planów o charakterze ad-
ministracyjnoprawnym, znanych ju  w latach 80-tych XX w., mo na spotka  plany 
o charakterze w pewnym sensie prywatnoprawnym, jak chocia by wspomniane pla-
ny dzia alno ci rolno rodowiskowej. To nowe zjawisko kszta towania gospodarki 
przestrzennej w drodze prawa cywilnego powinno jednak wspó gra  i by  zsynchro-
nizowane z regulacjami prawa powszechnego. 

Walerian Pa ko wskazywa  na jeszcze jeden aspekt planowania przestrzen-
nego na obszarach wiejskich. W a ciciel gospodarstwa rolnego, znaj c zamierze-
nia pa stwa w gospodarce przestrzennej, podejmuje dzia ania inwestycyjne na pod-
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stawie w asnych planów i zamierze .20 Pa stwo te dzia ania powinno uwzgl dnia  

w dalszym planowaniu przestrzennym. Chodzi tutaj nie tylko o mo liwo ci zg a-

szania uwag do projektów planów, bo te ma ka dy zainteresowany podmiot, ale 

przede wszystkim o procedur  zatwierdzania poszczególnych planów i zamierze . 

Walerian Pa ko jako przyk ady podaje zatwierdzanie programów gospodarstw spe-

cjalistycznych, czy te  planów realizacyjnych. Wspó cze nie plan dzia alno ci rol-

no rodowiskowej sporz dzany przez rolnika i podlegaj cy zatwierdzeniu przez od-

powiedni organ Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jest doskona ym 

przyk adem na aktualno  tej tezy. Elementem planowania przestrzennego wspó -

cze nie na obszarach wiejskich jest równie  inicjatywa samych rolników i uwzgl d-

nianie przygotowanych przez nich planów. Nale y równie  zauwa y , e do tego 

typu sytuacji mo emy równie  zaliczy  planowanie przestrzenne poprzez wydawa-

nie decyzji o warunkach zabudowy. To rolnik, jak ka dy obywatel, najpierw planu-

je swoje zamierzenia inwestycyjne w gospodarstwie rolnym, a pó niej organ wydaje 

stosown  decyzj . Co prawda nie mo na tutaj mówi  o zatwierdzaniu „planów rol-

nika”, ale spotykamy si  tutaj z elementem inicjatywy osób indywidualnych. 

W tym kontek cie mo na przej  do kolejnej tezy Waleriana Pa ki, która wska-

zuje, e decyduj c  rol  w planach zagospodarowania przestrzennego odgrywa ad-

ministracja i wydawane przez ni  rozstrzygni cia oparte na ustaleniach planu za-

gospodarowania przestrzennego.21 Ju  ponad trzydzie ci lat temu zauwa ono, e 

wi cy administracj  plan nie tylko gwarantuje jej konsekwentn  i bardziej efek-

tywn  prac , lecz tak e wzmacnia poczucie pewno ci podmiotów gospodaruj -

cych.22 Teza ta jest jak najbardziej godna podkre lenia i wskazania na jej aktualno . 

Wspó cze nie gospodarka przestrzenna odczuwa brak planów zagospodarowania 

przestrzennego, zarówno w obszarach zurbanizowanych, jak i przede wszystkim 

w obszarach wiejskich. Taki stan nie tylko wyd u a procesy inwestycyjne, zmusza-

j c do podj cia dzia a  zmierzaj cych do wydania indywidualnych decyzji o warun-

kach zabudowy, ale przede wszystkim powoduje niepewno  w a cicieli co do prze-

znaczenia ich gruntów. Wi ksz  racjonalno  i efektywno  osi gaj  zamierzenia 

inwestycyjne na obszarach, gdzie miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-

go istnieje ni  tam, gdzie go nie ma.23 Postulowa  nale y intensyfikowanie dzia a  

zmierzaj cych do uchwalania miejscowych planów zagospodarowania przestrzen-

nego na obszarach wiejskich. Pozwoli to zwi kszy  pewno  w a cicieli co do spo-

sobu przeznaczenia ich gruntów oraz zwi kszy racjonalno  gospodarowania nieru-

chomo ciami rolnymi. 

20 W. Pa ko, W asno ..., op. cit., s. 136.

21 Ibidem, s. 137.

22 Ibidem.

23 E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz, Warszawa 2006. 
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Plan zagospodarowania przestrzennego jest zasadniczym ogniwem w procesie 
podejmowania decyzji dotycz cych gospodarki przestrzennej.24 Ta kolejna teza Wa-
leriana Pa ki i wspó cze nie znajduje potwierdzenie. Tam, gdzie miejscowe plany 
zagospodarowania przestrzennego zosta y uchwalone i obowi zuj  zaobserwowa-
no przyspieszenie inwestycji, zarówno co do ilo ci, jaki i co do czasu ich realizacji. 
Szacuje si , e dzi  istnienie planu pozwala skróci  proces inwestycyjny o ok. 6 do 
12 miesi cy. Wskaza  te  nale y, e tylko niewielki procent miast i jeszcze mniejsza 
ilo  obszarów wiejskich jest obj ta miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego. Wspó cze nie brakuje tego zasadniczego ogniwa w gospodarce prze-
strzennej. Zdaj c sobie spraw  z kosztów finansowych zwi zanych z uchwalaniem 
miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, nale y wskaza  na wszyst-
kie zalety jego przyj cia i w d u szej perspektywie na jego pozytywne skutki dla go-
spodarki, w tym gospodarki rolnej. 

Zgodnie z kluczowym pogl dem Waleriana Pa ki „prawo w asno ci gruntowej 
nie jest bezpo rednim przedmiotem dzia ania planu zagospodarowania przestrzen-
nego, jest nim zachowanie w a ciciela b d ce przedmiotem przys uguj cej mu mo -
no ci, stanowi jednocze nie przedmiot regulacji planu. Prawo w asno ci daje w a-
cicielowi mo no  korzystania i rozporz dzania nieruchomo ci , za  plan okre la 

kierunek i intensywno  wskazanej mo no ci”.25 Takie spojrzenie na plan zagospo-
darowania przestrzennego pozwala na spojrzenie na w asno  gruntow  poprzez 
pryzmat jej funkcji i sposobów zagospodarowania. Powy szy pogl d nie uwzgl d-
nia jednak takich przypadków, kiedy to w wyniku uchwalenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego dochodzi do wyw aszczenia na cele publicz-
ne. W tym zakresie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wp ywa na 
mo no  rozporz dzania i korzystania z rzeczy. Prawo w asno ci gruntowej, daj c 
poczucie bezpiecze stwa i pewno ci, samo powinno by  stabilnym elementem po-
rz dku prawnego i gospodarczego.26 To prawo w asno ci nie powinno by  przez 
prawo planowania przestrzennego co do zasady naruszane, a kierunki i intensyw-
no  z jego korzystania okre lone w planie zagospodarowania przestrzennego po-
winny by  jak najszersze dla w a ciciela. Plan zagospodarowania przestrzennego 
powinien okre la  tylko konieczne ograniczenia w wykonywaniu prawa w asno ci.

Wskaza  trzeba równie , za Walerianem Pa ko, na spo eczn  p aszczyzn  oce-
ny dzia ania planu zagospodarowania przestrzennego. „Mo na by  pewnym, e w a-
ciciel – rolnik bardziej uszanuje prawo o zaw onym nawet zakresie swobody, ale 

stabilne i «rzeczywi cie zabezpieczone» ani eli prawo o szerokim zakresie mo no-
ci, ale nara one na nieprzewidziane ingerencje. Nie b dzie wi c przesady w stwier-

dzeniu, e w a ciwe rozumiane i realizowane planowanie przestrzenne staje si  ma-

24 W. Pa ko, W asno ..., op. cit., s. 138.

25 Ibidem, s. 140.

26 Ibidem, s. 141.
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terialn  podstaw  trwa o ci prawa w asno ci i wzbogaca go niejako o dodatkow  
gwarancj  normatywn ”.27 Ten pogl d, b d cy konkluzj  rozwa a  Waleriana Pa -
ki zyskuje na swej aktualno ci. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, 
ingeruj c w prawo w asno ci, powinien czyni  to niezwykle rzadko, a zarazem sku-
tecznie. Brak planu przestrzennego oraz jego cz ste zmiany nie sprzyjaj  spe nieniu 
spo ecznej p aszczyzny dzia ania planu. 

Omówienie planowania przestrzennego na obszarach wiejskich nie by o-
by pe ne bez przytoczenia relacji prawa w asno ci a prawa gospodarki przestrzen-
nej. W tym zakresie Walerian Pa ko jako podstawow  funkcj  w asno ci wyró nia 
w asno  jako gwaranta wolno ci.28 Prawo w asno ci ma nie tylko chroni  rów-
no  i wolno  w a cicieli, ale tak e ich dzia alno  gospodarcz . W asno  w tym 
kontek cie gwarantuje nie tylko niezale no  w sferze ekonomicznej, ale i zawo-
dowej, a nawet politycznej.29 Nale y wskaza , e naruszaj c t  zasad  przy plano-
waniu przestrzennym, mo na naruszy  chocia by wolno ci ekonomiczne ka dego 
cz owieka. Efekty wyp ywaj ce z tej funkcji musz  by  przestrzegane zarówno przy 
konstruowaniu poszczególnych miejscowych planów zagospodarowania przestrzen-
nego, jak i przy wydawaniu indywidualnych decyzji. Naruszaj c w asno , która 
gwarantuje wolno , naruszamy podstawowe prawa cz owieka. Tylko bardzo szcze-
gólny powód mo e powodowa  usprawiedliwienie ograniczenia w asno ci, a co za 
tym idzie ograniczenia wolno ci. 

Kolejna z funkcji w asno ci, która musi by  respektowana przy planowaniu 
przestrzennym, to funkcja bezpiecze stwa, nazywana te  funkcj  „przezorno ci”.30 
Funkcja ta zabezpiecza obywateli na przysz o  poprzez fakt bycia w a cicielem. 
Stanowi wa ny czynnik psychologiczny. Tutaj te  mo na dostrzec powi zania tej 
funkcji z planowaniem przestrzennym. Tylko plan zagospodarowania przestrzenne-
go w miar  trwale rozstrzyga o przeznaczeniu nieruchomo ci, a w skrajnych przy-
padkach równie  po rednio o wyw aszczeniu, zmieniaj c pierwotne przeznaczenie 
nieruchomo ci. Pozbawienie w asno ci wspó cze nie musi odby  si  za s usznym 
odszkodowaniem. Nie umniejsza to jednak faktu pozbawienia w a ciciela bezpie-
cze stwa, które by o zwi zane z posiadan  nieruchomo ci . 

Najwi kszych ogranicze , a zarazem najwi cej praw i obowi zków w a cicie-
la zwi zanych jest z maj tkow  funkcj  prawa w asno ci.31 W kr gu cywilistycz-
nym funkcja ta przejawia si  przede wszystkim w zakresie dziedziczenia oraz roz-
porz dzania nieruchomo ci  w obrocie inter vivos. W asno  podlega najwi kszym 
ograniczeniom z punktu widzenia jej maj tkowej funkcji. Do  wspomnie  tutaj ist-

27 Ibidem, s. 141–142.

28 W. Pa ko, O prawie w asno ci..., op. cit., s. 199.

29 Ibidem, s. 199–200.

30 Ibidem, s. 200–201.

31 Ibidem, s. 201.
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niej cy jeszcze do niedawna szczególny tryb dziedziczenia gospodarstw rolnych, 
czy wspó cze nie ograniczenia wynikaj ce ze sp at nale nych wspó w a cicielom 
i wspó spadkobiercom. Warto  maj tkowa prawa w asno ci jest nierozerwalnie 
zwi zana z jej warto ci  rynkow . Tutaj powi zanie tej funkcji z planowaniem prze-
strzennym jest rozleg e oraz ró norakie. Z jednej strony to tzw. renta planistyczna, 
wynikaj ca ze wzrostu warto ci nieruchomo ci powsta ego w wyniku uchwalenia 
planu zagospodarowania przestrzennego w przypadku zbycia nieruchomo ci. Z dru-
giej strony to odpowiednia procedura post powania w przypadku obni enia warto-
ci nieruchomo ci powsta ej w wyniku uchwalenia planu zagospodarowania prze-

strzennego. Zaznaczy  nale y, e zmniejszenie warto ci nieruchomo ci nie musi 
by  bezpo rednio zwi zane ze zmian  przeznaczenia nieruchomo ci. Taka zmia-
na mo e zaistnie  np. na nieruchomo ciach s siednich i przez to oddzia ywa  na 
nieruchomo , która nie by a poddana zmianom. W ko cu maj tkowa funkcja w a-
sno ci przejawia si  w planowaniu przestrzennym poprzez na o enie nowych praw 
lub obowi zków na w a ciciela. Do  wspomnie  o omawianych ju  planach zada  
ochronnych zwi zanych z sieci  Natura 2000, które mog  nak ada  na w a cicieli 
obowi zki i przyznawa  im prawa w zwi zku z prowadzeniem dzia alno ci rolniczej 
czy gospodarczej na terenach obj tych tym planowaniem.

Maj tkowa funkcja w asno ci w przesz o ci odwo ywa a si  jeszcze do gospo-
darki centralnie planowanej i jej relacji z w asno ci  prywatn . Wspó cze nie te re-
lacje zosta y zast pione oddzia ywaniem zasad wolnego rynku na prawo w asno ci. 
To one determinuj  równie  maj tkow  funkcj  prawa w asno ci, a ró nego rodza-
ju zobowi zania, których przedmiotem jest nieruchomo , oddzia uj  równie  na jej 
zagospodarowanie przestrzenne. 

W asno  i jej maj tkowa funkcja okre lana jest wspó cze nie tak e przez pra-
wo europejskie oraz regulacje zwi zane z uzyskiwan  pomoc  z funduszy struktu-
ralnych i innych. Dobrym przyk adem w tym zakresie wydaje si  tutaj plan dzia-
a  rolno rodwiskowych, o którym ju  pisali my powy ej. To wymagania stawiane 

w prawie europejskim determinuj  dzi  maj tkow  funkcj  w asno ci, a tak e jej 
znaczenie dla planowania przestrzennego. Wiele inwestycji, przede wszystkim na 
obszarach wiejskich bez tych regulacji i bez tej pomocy nie zosta oby podj tych. 
Dzi  pomoc finansowa ze rodków europejskich jest równie  dobrym motywem do 
uchwalania i zmiany planów zagospodarowania przestrzennego. Taki kierunek dzia-
ania prawa okazuje si  du o skuteczniejszy ni  system sankcji i nakazów. 

Nie mo na zapomnie  równie  o porz dkuj cej funkcji w asno ci, a w szcze-
gólno ci utrzymywaniu równowagi i spokoju spo ecznego.32 W asno , b d ca klu-
czowym prawem w zakresie cywilnoprawnym, wyznacza dzi  granic , gdzie roz-
poczyna si  wolno  w a ciciela i gdzie pozosta a cz  spo ecze stwa, w tym 

32 Ibidem, s. 206.
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pa stwo, nie powinno ingerowa . Ta równowaga bywa jednakowo  zachwiana po-
przez ró ne przepisy prawne ograniczaj ce w a ciciela w swoich dzia aniach. Do 
takich regulacji zaliczy  mo na prawodawstwo planowania przestrzennego, które 
staraj c si  zachowa  zasady adu przestrzennego, narusza czasami du o wa niej-
sze prawo – prawo w asno ci. Spogl daj c raz jeszcze na t  funkcj  przez pryzmat 
pogl dów Waleriana Pa ki, wskaza  nale y te , e dzi  w asno , a w szczególno-
ci koncentracja wielkiej w asno ci poprzez nieliczn  grup  podmiotów wydaje si  

niweczy  t  funkcj  w asno ci, jako równowagi i pokoju spo ecznego. To w a nie 
dysproporcje maj tkowe, w szczególno ci na obszarach wiejskich, powoduj  nie-
zadowolenie spo eczne. Ten problem, jak podkre la autor, znany by  ju  od czasów 
niewolnictwa. 

Wszystkie te funkcje prawa w asno ci i ich relacje z prawem planowania prze-
strzennego sprowadzaj  si  do zapewnienia w a cicielowi poczucia pewno ci. Zda-
niem Waleriana Pa ki to poczucie pewno ci b dzie zapewnione po spe nieniu 
czterech warunków: „1) jasne i pe ne okre lenie róde  prawa; 2) jednoznaczno  
kwalifikacji sytuacji prawnych i brak sprzeczno ci w tym zakresie; 3) pewno  rze-
czywistego respektowania uprawnie  i legalno ci dzia ania w adzy; 4) przewidywal-
no  skutków prawnych okre lonego stanu (zachowania)”.33 Niew tpliwie wszyst-
kie te przes anki musz  zosta  spe nione, aby wszystkie funkcje prawa w asno ci 
i jego relacje z prawem planowania przestrzennego okaza y si  skuteczne. Zauwa-
amy jednak, i trzydzie ci lat temu i wspó cze nie, e w omawianej tematyce ka -

da z tych przes anek nie zostaje w pe ni spe niona. Dlatego te  nadrz dny cel, jakim 
jest poczucie pewno ci prawa, jego jako ci i skuteczno ci, nie zostaje zachowany. 

Przedstawiona powy ej analiza najwa niejszych problemów zwi zanych z pla-
nowaniem przestrzennym na obszarach wiejskich odwo ywa a si  do zaprezento-
wanych w latach 70-tych i 80-tych XX w. tez i pogl dów Waleriana Pa ki. Prawie 
wszystkie jego pogl dy, zawarte w dwóch fundamentalnych dla prawa rolnego i cy-
wilnego dzie ach, okazuj  si  aktualne równie  i wspó cze nie po trzydziestu latach. 
Oczywistym jest, e egzemplifikacja podana do udowodnienia poszczególnych tez 
musia a ulec zmianie, ale g ówne za o enia, a tak e i niektóre przyk ady nie straci-
y na swej aktualno ci. wiadczy to nie tylko o kunszcie ich autora i o ich nauko-

wym znaczeniu, ale przede wszystkim o bardzo trudnych relacjach pomi dzy plano-
waniem przestrzennym a ochron  praw w a ciciela. Skoro pomimo up ywu czasu, 
zmiany systemu prawnego i gospodarczego wi kszo  problemów pozostaje to sa-
mych, powstaje pytanie: czy mo na znale  ich racjonalne rozwi zanie?

Oczywistym si  wydaje zalecenie zmian prawnych w obowi zuj cym prawie, 
tak aby spe niono g ówny postulat Waleriana Pa ki wskazuj cy na potrzeb  syn-
chronizacji wszystkich przepisów gospodarki przestrzennej zarówno w sferze ak-

33 W. Pa ko, O prawie w asno ci..., op. cit., s. 208 i literatura tam przywo ana.
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tów prawa powszechnie obowi zuj cego, jak i poszczególnych planów na ka dym 
etapie planowania oraz postulat poczucia pewno ci prawa. Znalezienie odpowie-
dzi, jak daleko planowanie przestrzenne mo e ingerowa  w prawo w asno ci, wyda-
je si  niezwykle proste. Ingerencja ta powinna ogranicza  si  tylko do niezb dnego 
minimum, a planowanie przestrzenne powinno sprzyja  racjonalizacji korzystania 
z nieruchomo ci. Niekiedy jednak konieczno  realizacji inwestycji publicznych 
o charakterze celu publicznego z natury rzeczy ingeruje w sfer  tre ci prawa w a-
sno ci. W tym przypadku bezwzgl dnie powinna tego typu dzia alno  inwestycyj-
na uwzgl dni  wyst puj cy „ ad przestrzenny” na danym obszarze regulacji i by  
najmniej uci liw  dla ca o ci otaczaj cej j  przestrzeni. Niestety, rzeczywisto  
zwi zana z realizacj  zapisów ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wydaje sie zupe nie inna. Przede wszystkim nie uchwala si  planów zagospo-
darowania przestrzennego na wi kszym obszarze kraju, co hamuje procesy inwesty-
cyjne. Po drugie, do  arbitralnie, niejednokrotnie przez pryzmat tylko chwilowej 
potrzeby gospodarczej, zmienia si  nieodwracalnie przeznaczenie gruntów, nie zwa-
aj c na prowadzon  na nich dzia alno  rolnicz . 

Profesor Walerian Pa ko doskonale zidentyfikowa  wszystkie problemy, o któ-
rych pisali my powy ej i na d ugie lata wskaza  kierunek rozwoju planowania prze-
strzennego i jego relacji z w asno ci  gruntow  na obszarach wiejskich. 
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RURAL AREAS AND URBAN PLANNING

Key words: spatial planning, ownership, rural areas.

Professor Walerian Pa ko 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 Pa ko 
in the field of space. The authors show that the majority views of the Walerian Pa ko 
are still topicality.


