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Wprowadzenie

Narastajace przenikanie sie funkgji i struktur prze-
strzennych miejskich i wiejskich jest zjawiskiem, ktére
od wielu lat opisywane jest w literaturze z zakresu geo-
grafiiiurbanistyki. Z jednej strony jest wskazywane jako
zjawisko dalece negatywne, zwiekszajace koszty spo-
teczne i Srodowiskowe. Jednocze$nie jednak, w zwiazku
z coraz popularniejszymi ideami ,rolnictwa miejskiego”
iksztaltowania zielonej infrastruktury, pojawiaja si¢ gto-
sy wskazujgce na pozytywy takich rozwigzan. Stad tez
juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze tytul artykutu jest
w pewien sposob konwencjonalny, a w tym przypad-
ku dyskutowane w literaturze pojecie ,,peryubanizacji”
rozciggam na szeroko rozumiany aspekt przemieszania
funkcji terenéw zwigzanych ze strukturami typowymi
dla miasta i wsi.

Zagospodarowanie terenéw dotychczas wiejskich,
poddanych silnej presji urbanizacyjnej, jednak nadal
zachowujacych cze$ciowo funkcje rolnicze, stanowi je-
den z wazniejszych probleméw polityki zagospodaro-
wania przestrzennego (Idczak, Mrozik 2018). Dotyczy
to nie tylko Polski, ale réwniez calej Europy, gdyz na ob-
szarach poddanych peryurbanizacji znajduje si¢ niemal
taka sama ilo$¢ terenéw budowlanych, jak na terenach
miejskich, jednak maja one o potowe mniejsze zaludnie-
nie (Piorr, Ravetz, Tosics 2011). Fragmentacja krajobrazu
i narastajgce mieszanie dopuszczalnego przeznaczenia
i funkcji terenu nakltadajg na wladze - zaréwno lokalne,
jak i centralne — obowiazek podjecia szczegolnych dzia-
tan - tak w zakresie prawa, jak i polityki.

Przedmiotem artykulu jest wigc proba analizy, na
ile obowiazujace prawodawstwo polskie - a takze jego
interpretacja oraz okoloprawne dzialania organizacyj-
ne podmiotéw administracji publicznej — umozliwiajg
optymalne zagospodarowanie terenéw peryurbanizacyj-
nych. Nalezy bowiem przyja¢ do wiadomosci, ze zmia-
ny w dotychczasowej, czytelnej i w zasadzie dychoto-
micznej strukturze zagospodarowania terenu (miejskie
i wiejskie) na wigkszosci terytorium Polski juz dawno
doprowadzily do wytworzenia wielu nowych ukladow
przestrzennych. Dotyczy to zaréwno terenéw podmiej-
skich, jak i wiejskich (zwtaszcza atrakcyjnych dla budo-
wy tzw. drugich domoéw), ale tez terendw miejskich. Na
tych ostatnich istnieje juz przeciez zielona infrastruk-
tura i w wiekszym lub mniejszym stopniu dostarcza
korzysci. Szczegdlne znaczenie maja ogrody dziatko-
we, w warunkach Polski znajdujace si¢ zaréwno w §ci-
stych centrach wielkich miast (dobitnym przyktadem
moze tu by¢ Warszawa), jak réwniez wlaénie na terenach
podmiejskich, tworzac swoiste przejscie pomiedzy
funkcja rolniczg a mieszkaniowg. Ogrody te, zwlaszcza
na terenach podmiejskich, sg zresztg sezonowo, a nawet

calorocznie zamieszkale, co generuje problemy typowe
dla obszardw stricte mieszkaniowych (zwlaszcza w zakre-
sie odbioru odpadéw i $ciekéw komunalnych). W Polsce
zlokalizowanych jest ok. 5 tys. ogrodéw dziatkowych
o powierzchni ponad 44 000 ha - a prawie 90% z nich
zlokalizowanych jest na terenach miejskich (Drilling,
Giedych, Ponizy 2016: 35).

Jak zasadnie wskazuje B. Szulczewska (2018: 171), pro-
jektowanie zielonej infrastruktury polega wiec w znacz-
nej mierze na przypisaniu obszarom i obiektom nowego
znaczenia i nowych albo na nowo utozonych funkgji,
anastepnie ewentualnym rekomendowaniu zmian w spo-
sobie ich uzytkowania i zagospodarowania. Szczegdlnego
znaczenia nabiera tu réwniez narastajacy problem zmian
klimatu, a co za tym idzie — zmiana nastawienia polityk
publicznych w zakresie zagospodarowania przestrzeni,
w tym inicjatywy programowe i ustawodawcze podejmo-
wane przez organy i instytucje Unii Europejskiej.

Trzeba zauwazy¢, ze rozproszona urbanizacja na te-
renach podmiejskich wynika nie tylko z presji subur-
banizacyjnej mieszkancéw miast (lub oséb przybytych
do tych miast wskutek migracji z innych o$rodkéw), ale
réwniez budowy doméw przez dzieci dotychczasowych
rolnikéw pracujacych w miastach. Osoby te czesto wy-
raznie odcinaja si¢ w zagospodarowaniu terenu od do-
tychczasowych ,,rolniczych korzeni”, dazac do zagospo-
darowania swoich posesji w typowo podmiejski sposéb.

Taki rodzaj urbanizacji odbiega od typowego modelu
urban sprawl opisywanego w krajach zachodnich, gdyz
polega na chaotycznym lokowaniu zabudowy w nieraz
bardzo odleglych wzgledem dotychczasowego osadnic-
twa miejscach. Pomiedzy nimi pozostaja niezabudowane,
ekstensywnie zagospodarowane przestrzenie (Sleszynfiski
2018: 42). Tereny cze$ciowo zurbanizowane, o lepszych ja-
kosciowo gruntach rolnych, czesto sg jednocze$nie inten-
sywnie uzytkowane rolniczo z wykorzystaniem wysoko-
wydajnej i nowoczesnej metody produkcji rolniczej.

Nie bedzie wi¢c przedmiotem rozwazan zawartych
w niniejszym artykule typologia obszaréw o mieszanej
funkcji, lecz wiaénie odpowiedz na pytanie, na ile prawo
ipozostale $rodki administracyjne nadgzajg za zmienia-
jacymi sie potrzebami w zakresie nowego podejscia do
zagospodarowania takich terenéw.

Znaczenie prawa i polityki w ksztattowaniu
struktur przestrzennych

Materia prawa zwigzanego z zagospodarowaniem prze-
strzeni zaliczana jest do tzw. administracji reglamenta-
cyjnej. Oparta jest na zalozeniu, ze przestrzen, teren s
dobrem wspolnym o ograniczonym charakterze, ktérego
walory zastugujg na szczeg6lng ochrone, w tym réwniez
przez wprowadzenie okreslonych nakazdéw i zakazow.



Koniecznym jest w tym miejscu wskazanie, ze w systemie
prawa i polityki administracyjnej przewidziano szereg
dokumentéw, w tym aktéw prawnych, ktére w zaloze-
niu powinny identyfikowa¢ i harmonizowa¢ zaréwno
istniejgce wartosci terenu (wartosci przyrodnicze, zabyt-
kowe, ale réwniez potencjal produkgji rolnej i potencjat
inwestycyjny). Sa to miedzy innymi: strategia gminy,
gminny program ochrony $rodowiska, gminny program
ochrony zabytkéw, uchwata w sprawie utworzenia par-
ku kulturowego, tworzone przez gming¢ formy ochrony
przyrody. Praktyka pokazuje jednak, Ze dokumenty two-
rzy sie rzadko i w ogromnej mierze sg nieaktualne. Na
akty przyjmowane przez wladze gminne nakladajg si¢ te
ustalane przez administracje samorzadowa na szczeblu
wojewddzkim i administracje rzadows (powolywane
przez te organy formy ochrony przyrody, akty z zakresu
gospodarki wodnej, decyzje w zakresie dopuszczalnej
zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych ilesnych na cele
nierolnicze i niele$ne).

Szczegolne znaczenie majg wigc gminne akty z za-
kresu planowania i zagospodarowania przestrzennego
- a wiec studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania gminy (studium), miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego (mpzp) i uchwata okreslajaca
zasady i warunki sytuowania obiektéw malej architek-
tury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz ro-
dzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wy-
konane. Rolg wtadz gminnych jest w tym przypadku
odkodowanie wartosci zastugujacych na danym tere-
nie na szczeg6lng ochrone. Aktualne pozostajag w tym
miejscu stowa M. Zdyba (1991: 26), ktory wskazywat,
ze musi by¢ kto$, kto wartosci te okresla tak, aby mogly
one godzi¢ rézne punkty widzenia, a tym kim$ powinno
by¢ w cywilizowanym $wiecie pafistwo. Naczelne zasa-
dy i warto$ci planowania przestrzennego wskazane sa
w Ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (upzp). Pomimo zawarte;
w upzp definicjilegalnej, to pojecie niedookreslone o cha-
rakterze klauzuli generalnej. System prawny planowania
i zagospodarowania przestrzennego nie zawiera jednak
zamknietego katalogu warto$ci. W art. 1 ust. 2 upzp wy-
mieniony zostal przykladowy katalog (niemajacy charak-
teru numerus clausus) innych wartosci niz wymienione
w ust. 1 zréwnowazony rozwoj i fad przestrzenny, ktd-
re powinny by¢ szczegdlnie uwzglednione w planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. W literaturze
przedmiotu przyjeto si¢ okreslac je jako wartosci wysoko
cenione (Niewiadomski 2008: 9). Wskazanie takich przy-
ktadowych wartosci nakazuje uzna¢, ze ustawodawca do
ich ochrony w planowaniu przestrzennym przywiazuje
szczeg6lng wage. Dotyczy do miedzy innymi ochrony

przyrodniczych waloréw gruntéw oraz ochroneg rolniczej
przestrzeni produkcyjne;.

Polityka w zakresie ochrony gruntéw rolnych
wobec procesoéw peryurbanizacji

Juz w1972 r. Rada Europy wskazala w Europejskiej Karcie
Gleby (European Soil Charter) na jej role jako ,,najwaz-
niejszego przyrodniczego bogactwa ludzkosci, bez kté-
rego nie jest mozliwa egzystencja cztowieka i srodowi-
ska”. Ponadto zaznaczono, ze ,Rozwdj urbanizacji musi
by¢ planowany tak, aby minimalizowa¢ niszczenie gle-
by”, gdyz ,,zasoby gleb sa nie do zastgpienia”. Podobnie
wskazywal Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny
w opinii dotyczacej rolnictwa w strefach podmiejskich
z dnia 16 wrzesénia 2004 r., informujacej o koniecznosci
upowszechnienia w spoleczenstwie §wiadomosci doty-
czgcej roli ziemi jako wyczerpywalnego zasobu natural-
nego oraz wspolnego dziedzictwa, ktére raz zniszczone
- nie da si¢ odtworzy¢. Nalezaloby wiec szerzej wpro-
wadza¢ programy rewitalizacji i odbudowy zdegrado-
wanych obszaréw miejskich oraz opuszczonych terenéw
przemystowych, co bedzie zapobiegalo marnotrawie-
niu coraz to nowych gruntéw na zabudowe (Geszprych
2016a: 95).

Jak wskazywane bylo w wytycznych Komisji
Europejskiej z 2012 r. dotyczacych najlepszych praktyk
w zakresie ograniczania, tagodzenia i kompensowania
procesu zasklepiania gleb - na poziomie krajowym na-
lezy zwieksza¢ skale ochrony pod wzgledem funkgji gleb
wysokiej lub bardzo wysokiej jako$ci poprzez m.in. ogra-
niczanie rozbudowy miejskiej. W wymienionych wytycz-
nych wskazuje sie, ze rozbudowe miast nalezy prowadzi¢
na glebach niskiej jako$ci na podstawie plandéw zago-
spodarowania przestrzennego. Rowniez w przywotanej
juz wyzej opinii Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spolecznego z 16 wrzesnia 2004 r. dotyczacej rolnictwa
w strefach podmiejskich podniesiono, ze nalezy urucho-
mi¢ programy wiejsko-miejskie poprzez opracowanie
terytorialnych planéw ochrony i rozwoju podmiejskich
stref rolnych, sporzadzanych na podstawie planéw prze-
strzennych (Geszprych 2016a: 90).

Istotng przestanka ochrony gleb na obszarach miej-
skich jest rowniez zachowanie funkgji estetycznych prze-
strzeni bezposrednio zwigzanych z ré6znorodnoscig bio-
logiczng - percepcja otaczajacego nas krajobrazu jest
integralnym czynnikiem decydujacym o jakosci zycia.
Monotonny krajobraz miejski pozbawiony istotnego
udzialu zasobnych w wode powierzchni czynnych bio-
logicznie tworzy nieprzyjazne czlowiekowi ,,pustynie
urbanizacyjne” powodujace poczucie dyskomfortu, za-
klocenia relacji spotecznych, ograniczenie mozliwosci re-
kreacji, a poprzez interakcje tych czynnikéw bezposred-
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nio oddzialuje na stan zdrowia populacji. Obszary takie
sg w powszechnym odczuciu odbierane jako ,,zapylone
i pozbawione powietrza” — a istnieje bezposredni zwigzek
tego stanu rzeczy z jako$cia siedlisk glebowych, w kté-
rych funkcjonuja obszary zielone. W okresie letnim przy
gestej zabudowie mieszkancy osiedli wyraznie odczu-
wajg dyskomfort zwigzany z wyzszymi temperaturami
powietrza w poréwnaniu ze skupiskami, gdzie siedliska
dobrych gleb o wysokiej pojemnosci wodnej zachowano
z przeznaczeniem pod obiekty zieleni i powierzchnie re-
kreacyjne. Gleby te i zwigzana z nimi réznorodna gatun-
kowo roslinno$¢ maja zdolno$¢ akumulowania ciepta,
tagodzac ekstrema termiczne osiedli (Stuczynski, Fogel,
Jadczyszyn 2008).

Przeznaczenie gruntéw rolnych na cele nierolnicze
jest jednak w procesie inwestycyjno-budowlanym nie-
uniknione. Powinny by¢ przy tym zastosowane zasady
racjonalnego dziatania obejmujace oszczgdne wskazanie
wielkosci terendw inwestycyjnych oraz lokalizowanie ich
na glebach o najmniejszej przydatnosci rolniczej.

Ochrona gruntéw rolnych jest jedna z ,,warto$ci wyso-
ko cenionych” w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Dokonanie zmiany przeznaczenia terenu
gruntéw rolnych klas I-IIT co do zasady nastepuje wy-
facznie w mpzp. Przeznaczenie takich gruntéw na cele
nierolnicze wymaga zgody wlasciwych organéw (mi-
nistra wladciwego do spraw rozwoju wsi). Wymog ten
stal sie jednym z gtéwnych instrumentéw reglamentacji
zagospodarowania terenu. Zgodnie bowiem z art. 61 ust.
1 pkt 4 upzp konieczno$¢ uzyskania ,,zgody odrolnienio-
wej” uniemozliwia wydanie decyzji o warunkach zabu-
dowy, z wylaczeniem lokalizacji tzw. zabudowy zagrodo-
wej. W istocie umozliwilo to nie tylko ochrong rolniczej
przestrzeni produkcyjnej, ale rowniez wartosci przyrod-
niczych i kulturowych, w tym krajobrazowych. W pier-
wotnej wersji Ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych (uogril) przepis ten dotyczyt
wszystkich gruntéw rolnych klas I-IIT o powierzchni
przekraczajacej 0,5 ha, w tym réwniez potozonych w ob-
szarze miast. W obecnym stanie prawnym wymog ten
dotyczy gruntéw wymienionych klas bonitacyjnych bez
wzgledu na powierzchnie. Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r.
o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
wprowadzono ponadto ograniczenie ochrony gruntéw
rolnych poprzez wprowadzenie tzw. obwiedni, umozli-
wiajgc zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych klas I-I111
na obszarach cze¢sciowo zurbanizowanych (Geszprych
2016b: 66-85). Przepiséw powyzszych, zgodnie z art. 10a,
nie stosuje sie jednak do gruntéw rolnych potozonych
w granicach administracyjnych miast. Oznacza to, ze
w takich przypadkach gminy maja znacznie wigkszg
dowolno$¢ przeznaczania na cele nierolnicze gruntéow

rolnych, nawet najlepszych klas, na terenach o w pelni
wyksztalconej strukturze rolniczej, w tym z dzialajacymi
systemami melioracyjnymi. Przede wszystkim jednak
grunty te nie sa chronione przez zabudowe na drodze
uzyskania decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu, o ile tylko inwestor wykaze istnienie
tzw. dobrego sasiedztwa.

Przypomnie¢ nalezy, Ze odmienne regulacje w za-
kresie ochrony gruntéw rolnych potozonych w mia-
stach oraz poza nimi byly przedmiotem rozstrzygniecia
Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry wskazat, ze zréznico-
wanie poziomu ochrony gruntéw rolnych tej samej klasy
stanowigcych uzytki rolne polozone w granicach admi-
nistracyjnych miast oraz gmin wiejskich, ktére nie maja
identycznego charakteru, nie dowodzi naruszenia zasady
réwnoéci z art. 32 Konstytucji RP (postanowienie TK
z dnia 25 stycznia 2011 r., Tw 31/10, OTK-B 2011 nr 3, poz.
189). Jednak zgodnos$¢ tych regulacji z Konstytucjg nie
oznacza per se, ze s3 to rozwigzania optymalne dla ksztal-
towania zréwnowazonych struktur przestrzennych.

W dziedzinie gospodarki gruntami rolnymi obser-
wuje si¢ niepokojace zjawisko przeznaczania gruntdéw
rolnych na cele nierolnicze na zapas. Inwestorzy — za-
miast rozpoczynac realizacj¢ inwestycji na terenach juz
przeznaczonych w obowigzujacych mpzp pod inwestycje
- wybierajg tansza forme inwestowania polegajaca na
nabywaniu gruntéw rolnych, a nastepnie wnioskowaniu
do wojta gminy o ich przeznaczenie na cele zabudowy
poprzez opracowanie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego lub jeszcze czgsciej o wydanie
decyzji o warunkach zabudowy lub decyzji o lokalizacji
inwestycji celu publicznego. W ten sposob nastepuje za-
budowywanie kolejnych obszaréw rolniczej przestrzeni
produkcyjnej, a tereny wcze$niej przeznaczone pod in-
westycje pozostaja niezagospodarowane. Istniejace me-
chanizmy dziatania niewatpliwie deprecjonuja ochrone
gruntéw rolnych w miastach, a dodatkowo naruszaja
prawne wzorce dziatania (Geszprych 2016a: 90).

W artykule z 2016 r. wskazano dwa przyklady nie-
adekwatno$ci odnoszenia wymogu ochrony gruntéw
rolnych o dobrej klasie bonitacyjnej do kryterium ich
polozenia w granicach administracyjnych miast lub
poza nimi. W obrebie wielu miast znajduja sie czesto
znaczace tereny rolne, a grunty klas I-IIT znajduja sie na
obszarach o wyraznie rolniczej strukturze zagospoda-
rowania (Fogel 2016: 45). Przyktadem tym byly miasta
Przasnysz i Zawiercie. Poniewaz zaréwno struktura za-
gospodarowania, jak i dokumenty planistyczne nie ule-
gly znaczacym zmianom, przyktady te nadal zastuguja
na przywolanie.

Miasto Zawiercie ma powierzchnig 85 km?, z czego
ok. 56% zajmuja uzytki rolne, a jedynie 20% to tereny



zurbanizowane (20% to lasy). Na terenie miasta ok. 80 ha
to grunty IIT klasy bonitacyjnej. Jednoczesnie struktura
miasta wskazuje, ze w jego obrebie znajduja sie liczne
dawne wsie wlaczone do jego granic administracyjnych
(Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
Miasta Zawiercie). Miasto Przasnysz ma powierzchnie
25 km?, z czego ok. 78% zajmujg uzytki rolne. W struk-
turze bonitacyjnej gleb 14% to grunty II klasy, a 36%
to grunty III klasy bonitacyjnej (Studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania Miasta Przasnysz).
Trudno jest wskaza¢ na racjonalne przestanki pozwala-
jace uzna¢, ze w przypadku tego rodzaju terendéw przez
sam fakt przyporzadkowania administracyjnego nie
powinny by¢ one przedmiotem ochrony przed zmiana
przeznaczenia.

Nalezy jednak przypomnie¢, ze brak obowiazku uzy-
skania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych
na cele nierolnicze nie zwalnia z wymogu uzyskania de-
cyzji w sprawie wylaczenia z produkeji uzytkéw rolnych
wytworzonych z gleb pochodzenia mineralnego i or-
ganicznego zaliczonych do klas I, 11, ITI, IIIa, IIIb oraz
uzytkow rolnych klas IV, IVa, IVb, Vi VI wytworzonych
z gleb pochodzenia organicznego, a takze gruntéw rol-
nych, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2-10 uogril.
Decyzja ta nie ma jednak charakteru uznaniowego i nie
umozliwia wlasciwym organom ksztaltowania struktur
przestrzennych wlasciwych dla zachowania rolniczego
charakteru gruntéw. Jest to w istocie wymag formal-
ny, powiazany w instrumentami finansowymi majacy-
mi rekompensowa¢ zmniejszanie rolniczej przestrzeni
produkcyjne;j.

Zauwazy¢ nalezy, ze czesto to wlasnie wlasciciele
gruntéw rolnych w miastach sg zainteresowani pozo-
stawieniem takiego sposobu uzytkowania, a nie, jak cze-
sto si¢ uwaza, wylacznie ich przeksztalceniem na cele
budowlane. Dotyczy to réwniez planowanego sposobu
uzytkowania gruntéw sasiednich. Zmiana przeznaczenia
gruntéw rolnych na cele nierolnicze, nawet miejscowa,
moze bowiem wywiera¢ istotny wplyw na dobra kulture
rolng terendéw wykorzystywanych rolniczo. Dotyczy to
w pierwszej kolejnosci terenéw zmeliorowanych, gdyz
nawet punktowe uszkodzenie sieci melioracyjnych moze
znaczgco zaburzy¢ warunki gruntowo-wodne terenéw
rolnych. Przedzielenie terenéw uzytkowanych rolni-
czo terenami z inwestycjami moze z kolei prowadzi¢ do
zwiekszenia zanieczyszczen gleby, jak réwniez generowaé
konflikty spoleczne zwigzane cho¢by z imisjami odo-
réw lub zapylenia przy pracach polowych oddziatujace
na mieszkancéw nowo powstatych budynkoéw. Znanym
przykladem prowadzenia gospodarki rolnej w obrebie
miast jest polozone w Warszawie gospodarstwo produ-
centdw szparagéw — rodziny Majlertéw — zagrozone bu-

dowg drogi. Mieszkancy okolicznych terenéw zglaszali
liczne uwagi w obronie tego gospodarstwa, wskazujac
nie tylko na jego przyrodnicze znaczenie jako terenu
otwartego, ale réwniez ogromny walor kulturowy, gdyz
dziata ono od XIX w. (Chelminski 2018).

Z uwagi na postepujaca depopulacje polskich miast
nie do obrony wydaje si¢ stanowisko, ze wszystkie tereny
polozone w granicach administracyjnych miast z zato-
zenia powinny by¢ przeznaczone pod zainwestowanie.
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze produkcja rolna nadal
jest glownym Zrédlem utrzymania wielu gospodarstw,
réwniez polozonych w granicach administracyjnych
miast (co potwierdzaja oméwione wyzej przyklady miast
Zawiercie i Przasnysz). Automatyczne nadanie prymatu
funkcjom osadniczym czy tez inwestycyjnym wylacz-
nie z powodu polozenia w granicach administracyjnych
miast nie zapewnia realizacji wlasciwego wywazania in-
tereséw w polityce administracyjnej i w istocie narusza
obowigzek wynikajacy z art. 5 Konstytucji RP. Rowniez
instrument bilansowania terenéw, przewidziany przy
sporzadzaniu studium, nie jest w tym przypadku wystar-
czajacy, gdyz wydawane decyzje o warunkach zabudowy
nie muszg uwzglednia¢ polityki przestrzennej gminy.

Nalezy postulowa¢ wprowadzenie do systemu prawa
przestrzennych kryteriéw wylaczenia gruntéw rolnych
dobrych klas bonitacyjnych spod ochrony. Jako zasadny
kierunek zmian mozna wskaza¢ proby okreslenia tere-
néw juz zainwestowanych, co uzasadnia zmiane przezna-
czenia gruntdw rolnych chronionych poza miastami, o ile
spelnione sg warunki zwarto$ci zabudowy. Rozwigzania
takie wprowadza art. 7 ust. 2a ustawy o ochronie gruntéw
i wspomniane juz kryterium obwiedni.

Dopuszczalnos¢ okreslania mieszanej funkcji terenu

W sytuacji posunietego przemieszania funkeji rolniczej
i mieszkaniowej istotnym zagadnieniem prawnym staje
sie dopuszczalno$¢ prawnego okreslania takiego prze-
znaczenia. Zaréwno bowiem miasto powinno zabezpie-
cza¢ odpowiednig iloé¢ terendw zieleni, jak i wie§ dazy¢
doidei ,wsi wielofunkcyjnej”, gdzie zapewnione bedg na
przyktada niezbedne ustugi.

Lokalizacja zabudowy odbywac¢ si¢ moze wylacznie
w oparciu o obowiazujacy mpzp albo wydang decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
W przypadku postepowania o wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy juz samo wykazanie, ze w obszarze
analizowanym znajduje si¢ zabudowa o funkcji zbli-
zonej do wnioskowanej daje wnioskodawcy prawo do
zgdania ustalenia warunkéw zabudowy. Zagadnienie
decyzji o warunkach zabudowy jako instrumentu
dekomponujacego przestrzen, w tym zwtlaszcza linii
orzeczniczej nakazujacej rozszerzaé pojecie obszaru
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analizowanego i ,,dobrego sgsiedztwa”, wykracza poza
ramy niniejszego artykutu. Trzeba jednak zauwazy¢,
ze pomimo krytycznych gloséw w doktrynie i kilku-
krotnych inicjatyw w zakresie zmiany prawa decyzje
o warunkach zabudowy nadal stanowig réwnorzedny
instrument w zakresie okreslania dopuszczalnego za-
gospodarowania terenu z niemal catkowitym pomi-
nieciem tadu przestrzennego i uwarunkowan $rodo-
wiskowych, jezeli te ostatnie nie wynikaja z przepiséw
odrebnych. W praktyce organéw administracjii orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych utrwalone jest libe-
ralne pojmowanie tzw. dobrego sasiedztwa (por. m.in.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
28 stycznia 2015 r. IT OSK 1557/13). Stwarza to sytuacje
praktycznie dowolnego zagospodarowania obszaréw
objetych peryurbanizacja.

W przypadku mpzp daje si¢ zauwazy¢ znacznie bar-
dziej rygorystyczne podejscie do wyraznego rozdzie-
lania okreslanej funkcji, czgsto z pominieciem istnie-
jacych uwarunkowan. W przepisie art. 15 ust. 2 upzp
zawarto zestawienie obligatoryjnych elementdw, jakie
powinien zawiera¢ miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego. Zgodnie z tym przepisem w mpzp
okresla si¢ obowigzkowo miedzy innymi przeznacze-
nie terendéw oraz linie rozgraniczajace tereny o roz-
nym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospoda-
rowania. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
podkresla sie, ze co do zasady dopuszczalne jest takie
okreslenie w mpzp przeznaczenia terenéw, ktdre umoz-
liwia realizacje na tym samym terenie zadan o réznych
funkcjach (ré6znym przeznaczeniu). Warunkiem takiego
rozwigzania jest ustalenie, iz funkcje te wzajemnie sie
nie wykluczajg i nie sg ze sobg sprzeczne (tak stanowi
m.in. wyrok NSA z dnia 10 maja 2017 r., sygn. IT OSK
1649/16, wyrok WSA we Wroclawiu z 14 sierpnia 2017 r.,
sygn. I SA/Wr 243/17). Przedmiotem orzeczen byta
dopuszczalno$é taczenia w ramach ,,funkcji mieszanej”
zabudowy zagrodowej oraz zabudowy mieszkaniowej
irekreacyjnej, a takze dopuszczenie na terenach rolnych
(zabudowy zagrodowej) ustug. Co istotne, takg dopusz-
czalno$¢ kwestionowali zwlaszcza wojewodowie w ra-
mach nadzoru nad legalno$cia uchwal w sprawie pla-
néw miejscowych. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Bydgoszczy w wyroku z dnia 16 lipca 2019 r., sygn. II
SA/Bd1190/18, stwierdzajac niewaznos¢ mpzp, wskazal,
ze nie jest dopuszczalne podstawowe przeznaczenie te-
renu pod zabudowe zagrodowa z uzupelniajaca funkcja
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej. Zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinna nie moze by¢ realizo-
wana na gruntach rolnych i nie moze stanowi¢ funkc;ji
dopelniajacej dla podstawowej funkeji zabudowy zagro-
dowej. Zabudowa zagrodowa stanowi inny, szczegolny

rodzaj zabudowy, ktdry odrdznia ja od np. zabudowy
jedno- lub wielorodzinnej, a istnienie na danym tere-
nie zabudowy zagrodowej wyklucza wprowadzenie na
ten teren zabudowy jednorodzinnej. Podobne stano-
wisko zostalo wyrazone w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 wrzesnia 2017 r., sygn.
IT OSK 2267/16.

Przedstawiona wyzej analiza orzecznictwa prowadzi
do wniosku, ze w obowigzujacym systemie prawnym
istnieje daleko idgcy rozdzwigk pomiedzy okres§laniem
dopuszczalnego zagospodarowania terenu w decyzji
o warunkach zabudowy i w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego. W pierwszym przypad-
ku - z uwagi na de facto zwigzany charakter decyzji
o warunkach zabudowy - organy administracji staja
sie catkowicie niemal pozbawione mozliwoséci prowa-
dzenia racjonalnej polityki przestrzennej, co daje nie-
mal nieograniczong dowolnos¢ inwestorowi. Jedynym
warunkiem jest tutaj wykazanie istniejacego sgsiedztwa
o funkcji nawigzujacej do wnioskowanej, nawet jezeli
obiekty o takiej funkcji stanowia znaczaca mniejszos¢
lub wrecz s3 to pojedyncze lokalizacje.

W przypadku miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego rysuje si¢ bardzo rygorystycz-
na interpretacja uniemozliwiajaca cho¢by minimalnie
elastyczne ksztaltowanie struktur przestrzennych na
obszarach o mieszanym charakterze zagospodarowa-
nia i zabudowy, nawet wowczas, gdy sa to niewielkie
enklawy otoczone zaréwno terenami stricte mieszka-
niowymi, jak i stricte rolniczymi. W tym przypadku
nalezaloby wyraznie dopusci¢ mozliwo$¢ ksztalttowania
mieszanej funkcji rolniczo-mieszkaniowej — a kryterium
okredlania przeznaczenia terenéw pod okreslone typy
zagospodarowania powinny by¢ wymogi srodowiskowe
(zwlaszcza zagadnienia zasklepienia gruntu i gospodarki
wodnej), ochrona gleb rolniczych o wysokiej bonitacji
oraz zabezpieczenie przed konfliktami wynikajacymi
z imisji takich jak hatas, zapylenie czy odory. Kluczem
do zagospodarowania obszaréw peryurbanizacji po-
winna by¢ wigc pewna elastyczno$¢ oparta na wyraz-
nym odniesieniu si¢ do istniejacych uwarunkowan - tak
w zakresie potrzeb ochrony okres§lonych wartosci prze-
strzeni, jak i mozliwie optymalnego jej wykorzystania.
Postulat taki jest zresztg calkowicie zgodny z wymogiem
zawartym w art. 72 ust. 2 Ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, zgodnie z ktérym
w planach miejscowych, przy przeznaczaniu terendéw
na poszczegoélne cele oraz przy okredlaniu zadan zwia-
zanych z ich zagospodarowaniem w strukturze wyko-
rzystania terenu, ustala sie proporcje pozwalajace na
zachowanie lub przywrécenie na nich réwnowagi przy-
rodniczej i prawidlowych warunkéw zycia.



Whioski

Przeprowadzona analiza wybranych - ale w mojej ocenie
kluczowych - aspektdw regulacji prawnych odnoszacych
sie do procesow peryurbanizacji wskazuje, Ze sg one da-
lece niewystarczajace. Uprawnione jest twierdzenie, ze
reglamentacja przeznaczenia terenu nadal w sferze de-
klaracji i wartosci opiera si¢ na wyraznym rozdzielaniu
funkcji miejskiej i wiejskiej. Mozna wrecz zaryzykowaé
stwierdzenie, ze prawodawca nie zauwazyl istotnych
zmian w strukturze przestrzennej Polski nakazujacych
zupelnie nowe podejscie. Jednak praktyka inwestycyj-
na oparta na (uzupetniajagcym w zalozeniu) instrumen-
cie okre$lania warunkéw zabudowy terenu na drodze
decyzji administracyjnej daje ogromng dowolno$¢ in-
westorom, pozbawiajac w istocie wladze samorzadowe
kompetencji wtadczych. Naklada sie na to odmienna

LITERATURA

Drilling M., Giedych R., Ponizy L., 2016, The idea of allotment gar-
dens and the role of spatial and urban planning, [w:] S. Belliin. (red.),
Urban Allotment Gardens in Europe, Routledge, Nowy Jork.

Fogel A., 2016, Zmiana przeznaczenia gruntéw rolnych w miastach -
ocena kierunkdw zmian prawnych, [w:] Z. Cie$lak, Kosieradzka-Fe-
derczyk A. (red.), Ochrona srodowiska a dziatalnos¢ inwestycyjna.
Aspekty prawne, Prace Studialne Warszawskiego Seminarium Ak-
sjologii Administracji, Warszawa, V.

Geszprych M., 2016a, Ochrona gruntéw rolnych w miastach - ana-
liza aksjologiczno-prawna, [w:] Z. Cieslak, Kosieradzka-Federczyk
A. (red.), Ochrona Srodowiska a dziatalno$¢ inwestycyjna. Aspekty
prawne, Prace Studialne Warszawskiego Seminarium Aksjologii
Administracji, Warszawa, V.

Geszprych M., 2016b, Zagadnienia prawne dotyczgce zmiany prze-
znaczenia gruntow rolnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem pojecia
,obwiedni”, Cztowiek i Srodowisko, 40.

Idczak P., Mrozik K., 2018, Periurbanisation - evidence from Polish
metropolitan areas, Economic and Environmental Studies, 18(1).
Niewiadomski Z., 2008, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu,
LexisNexis Polska, Warszawa.

Piorr A., Ravetz J., Tosics 1., 2011, Peri-urbanisation in Europe.
Towards a European Policies to sustain Urban-Rural Futures, Uniw-
ersystet w Kopenhadze, Academic Books Life Sciences.

Stuczynski T., Fogel P., Jadczyszyn J., 2008, Ochrona gleb na tere-
nach zurbanizowanych, Urbanista 2008, IUNG-PIB, Bydgoszcz.
Szulczewska B., 2018, Zielona Infrastruktura - czy koniec historii?,
Polska Akademia Nauk, Warszawa.

Sleszynski P., 2018, Spoleczno-ekonomiczne skutki chaosu prze-
strzennego dla osadnictwa i struktury funkcjonalnej terenéw, [w:]
P. Sleszynski, A. Kowalewski, T. Markowski (red.), Studia nad cha-
osem przestrzennym, Studia PAN KPZK, Warszawa.

Chetminski J., 30.04.2018, Trasa czy szparagi? Przez budowe
moze znikngé gospodarstwo najstynniejszych warszawskich rolni-
kow, Wyborcza.pl. Dostepne na: https://warszawa.wyborcza.pl/
warszawa/7,54420,23338167,trasa-czy-szparagi-przez-budowe-
-moze-zniknac-gospodarstwo-najslynniejszych.html [data dostepu:
16.05.202].

Wytyczne Komisji Europejskiej dotyczgce najlepszych praktyk w za-
kresie ograniczania, tagodzenia i kompensowania procesu zasklepia-
nia gleby, 2012, Luksemburg: Urzad Publikacji Unii Europejskie;.

regulacja w zakresie ochrony gruntéw rolnych dobrych
klas bonitacyjnych wylacznie w oparciu o kryterium ich
administracyjnego polozenia w lub poza miastami, nawet
jezeli obszary w miastach cechuje wysoka kultura rolna,
a obszary podmiejskie sg w istocie osiedlami mieszkanio-
wymi przedzielonymi pasami upraw rolnych. Powoduje
to ogromny rozdzwiek pomiedzy mozliwo$cig racjonal-
nego, a nie dowolnego zagospodarowania terenu.

Stawia to ogromne wyzwania nie tylko przed orga-
nami odpowiedzialnymi za podjecie i przeprowadzenie
inicjatyw legislacyjnych, ale réwniez przed przedstawi-
cielami nauki. Mozna wrecz napisaé — czas najwyzszy
przestaé krytykowac procesy peryurbanizacyjne, trzeba
nauczy¢ sie z nimi zy¢ i zarzadza¢ nimi - tak, aby kry-
terium polityk przestrzennych i dziatan prawnych staty
sie obszary funkcjonalne i ich rola.

Zdyb M., 1991, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa
administracyjnego, Studium teoretyczno-prawne, Lublin.

AKTY PRAWNE I ORZECZNICTWA

Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego z dnia
16 wrzesnia 2004 r. w sprawie rolnictwa w strefach podmiejskich
2005/C 74/12, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej z 23.03.2005.
Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 stycznia
2011r., Tw 31/10, OTK-B 2011 nr 3, poz. 189.

Uchwata nr XXI1/170/2016 Rady miejskiej w Przasnyszu z dnia
30 czerwca 2016 r. w sprawie uchwalenia studium uwarunkowat
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Miasta Przasnysz.
Dostepne na: www.przasnysz.um.gov.pl/asp/pliki/aktualnosci_
2016/6541-4.pdf [data dostepu: 19.06.2020].

Uchwata nr LVII/523/18 Rady Miejskiej w Zawierciu z dnia 30 maja
2018 r. w sprawie zmiany studium uwarunkowat i kierunkéw zago-
spodarowania Miasta Zawiercie. Dostepne na: https://zawiercie.bip.
net.pl/?a=13935 [data dostepu: 19.06.2020].

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
DzU 1995 nr 16 poz. 78.

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska, DzU
2019 poz. 1396 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, DzU 2020 poz. 293.

Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, DzU 2015 poz. 1338.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 stycznia
2015 r. II OSK 1557/13.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 10 maja 2017 r.,
sygn. I OSK 1649/16.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 wrzeénia
2017 r., sygn. I OSK 2267/16.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 14 sierpnia 2017 r., sygn. IT SA/Wr 243/17.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy
z dnia 16 lipca 2019 r., sygn. I SA/Bd 1190/18.

149

335|0d M 1PRZIUBGINAISd BIURMONUNIEMN SUMEI

3UeIQAM elUSIUPESEZ

19804 euuy



150

Anna Fogel

Prawne uwarunkowania peryurbanizacji w Polsce - zagadnienia wybrane

Legal aspects of peri-urbanisation in Poland - selected
issues

#peri-urbanisation, #spatial planning, #green areas, #rural grounds

Abstract

The main aim of the article is to analyze the relevance of the existing legislation and strategic planning documents
to the growing challenges in in the field of spatial planning policy, related to the permeation and mixing of the
purpose and functions of rural areas and the built-up pressure on the location of housing and service buildings
and maintenance of green areas within cities. This analysis concerns selected issues, in particular the following: the
adequacy of the link between the protection of agricultural land and the administrative borders of cities; the ad-
missibility of determining the multifunctional and mixed use in planning documents, especially in the zoning plan.



