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Plan ogdlny gminy. Potencjalne narze¢dzie ochrony
gruntéw rolnych

Streszczenie: Celem niniejszego artykutu bylo przedstawienie planu ogélnego gminy jako
potencjalnego narzedzia sluzacego ochronie gruntéw rolnych. Przyczynek do podjecia
tego tematu stanowita nowelizacja przepiséw prawnych, wprowadzona w 2023 r. zgodnie
z ustawg o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektd-
rych innych ustaw z dnia 24 lipca 2023 r. W artykule podjeto probe scharakteryzowania
przepiséw prawnych i ich wpltywu na zwigkszenie ochrony gruntéw rolnych. Przedstawiono
zapisy prawne, ktdre reguluja zasady ksztaltowania polityk dotyczacych planowania i za-
gospodarowania przestrzennego z perspektywy ochrony gruntéw rolnych.

Stowa kluczowe: plan ogdlny, chaos przestrzenny, ubytek gruntéw rolnych, nowelizacja
ustawy.

1. Wprowadzenie

Reforma planowania przestrzennego w Polsce wprowadzona w 2023 r. na
mocy ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz niektérych innych ustaw z dnia 24 lipca 2023 r. - jak mozna wywnio-
skowa¢ — miala za zadanie usprawni¢ polski system planowania przestrzennego.
Jedna z dotychczasowych bolaczek, a takze poklosiem niedoskonatosci tegoz sys-
temu byl chaos przestrzenny spowodowany niekontrolowanym oraz nieskoordy-
nowanym rozmieszczaniem zabudowy. Budowano bowiem wszedzie i co tylko
chciano - pozwalaty na to dos¢ liberalnie traktowane przepisy dotyczace decyzji
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o warunkach zabudowy. W miastach oraz strefach podmiejskich proces subur-
banizacji — ze wzgledu na brak spojnej, skoordynowanej polityki przestrzennej
wladz publicznych, niedopracowanego ustawodawstwa czy tez niskiego poziomu
$wiadomosci wladz lokalnych i mieszkancédw w zakresie planowania przestrzennego
i gospodarki przestrzennej — niesie za soba wiele niekorzystnych konsekwencji,
w tym przede wszystkim postepujacy chaos w zagospodarowaniu przestrzennym
(Wdowicka, Mierzejewska 2012).

Teoretycznie dwa gléwne do tej pory (tj. do czasu nowelizacji ustawy) instru-
menty planowania przestrzennego na poziomie lokalnym - studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, a takze miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego — mialy stuzy¢ racjonalizacji zagospodarowania prze-
strzennego, a wigc m.in. ograniczaniu niekorzystnego rozpraszania osadnictwa
(por. Zaborowski 2021; Jedraszko 2005). W praktyce jednak staly si¢ one narzedziami
planowe;j ekspansji osadnictwa (Zaborowski 2021). Zamiast minimalizowac¢ zjawisko
suburbanizacji w imie dalekosieznego interesu publicznego, stymulowaly je w imie
doraznych, partykularnych intereséw graczy o przestrzen (Zaborowski 2021).

Piotr Gibas i Krystian Heffner (2018) scharakteryzowali procesy urbanizacyjne
na obszarach wiejskich, skupiajac sie na otoczeniu duzych i §rednich miast. Do cech
charakterystycznych tych proceséw zaliczyli oni: wystepowanie zabudowy o niskiej
gestosci (czesto bardzo niskiej), brak ciaglosci w zabudowie, nieréwnomierne
wykorzystanie i uzytkowanie gruntéw przeznaczonych pod zabudowe, lokowanie
skupisk budynkéw wielorodzinnych poza wyznaczonymi liniami zabudowy wsi,
niski poziom centralnoéci w organizacji przestrzennej (czesto brak zabudowy
o cechach centréw wsi) oraz relatywnie duze rozproszenie istniejacej i powstajacej
zabudowy ze znacznymi odlegto$ciami miedzy réznymi formami uzytkowania te-
renu (utrudniona dostepnosc¢). Ponadto autorzy zwracaja uwage na szybki przyrost
gestosci drog (w wigkszosci nieutwardzonych) na obszarach wiejskich. Przyrost
zabudowy najczesciej postepuje w ukladach linearnych (infrastruktura techniczna,
drogowa, komunikacyjna) i punktowych, ale poza morfologicznymi strukturami
osiedli wiejskich. Z kolei szybki przyrost terenéw przeksztalconych antropoge-
nicznie laczy sie ze wzrostem presji na tereny rolne i srodowisko przyrodnicze
(zob. m.in.: Heffner, Gibas 2018; Kukulska i in. 2017; Heffner 2016; Staszewska
2012; Biczkowski, Brodowski 2008; Lisowski, Grochowski 2008; Brol 1996).

Nowelizacja ustawy ma na celu zahamowanie tych proceséw. Jak podaja Macie;j J.
Nowak i wspotautorzy (2023), w latach 2003-2022 wydano niemal 1,7 mln de-
cyzji o warunkach zabudowy, przy czym 60% z nich dotyczylo mieszkalnictwa.
Autorzy ci dodajg, ze nowelizacja ma na celu ograniczenie zaréwno problemow
duzej uznaniowos$ci wydawania decyzji, jak i nadmiernej liczby wydawanych decyzji
o warunkach zabudowy. Zbyt swobodna interpretacja wcze$niejszych przepisow
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znaczgco przyczynila si¢ bowiem do ekspansji chaosu przestrzennego. Jednym
z sektorow gospodarki krajowej, ktory ucierpial przez tak prowadzona polityke,
jest rolnictwo. Objawialo si¢ to w szczegdlnosci spadkiem udzialu gruntéw rolnych
w przestrzeni kraju (Glebocki 2021). Potwierdza to Nowak i wspotautorzy (2023),
ktorzy zauwazajg, Ze w planach miejscowych zmieniono przeznaczenie gruntéw
z rolniczego na nierolnicze (tzw. odrolnienia) dla co najmniej 700 tys. ha (chton-
no$¢ mozna tu oszacowac na ok. 9 mln oséb). Autorzy podkreslaja, ze dzieje sie to
wszystko w sytuacji kryzysu demograficznego — gdy na wiekszosci powierzchni
kraju spada liczba ludnosci, a migracje powoduja popyt na tereny budowlane
pod zabudowe jednorodzinng w zasadzie jedynie w strefach podmiejskich (gdzie
mimo to tereny mieszkaniowe sg i tak znacznie przeszacowane). Robert Warsza
(2023) identyfikuje ten problem jako nadpodaz terenéw mieszkaniowych. Efektem
takiego stanu rzeczy jest nadmierny i nieuzasadniony rozwdj strefy przeznaczone;j
do urbanizacji, przekraczajacy wielokrotnie rzeczywiste zapotrzebowanie. Analizy
dotyczace przewidywanych powierzchni pod zabudowe mieszkaniowa w Polsce
mozna podzieli¢ na dwie kategorie. Jedna z nich bada tereny przewidziane pod
zabudowe mieszkaniowa w miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego — wg tych analiz w Polsce mogltoby zamieszkiwa¢ 62 mln os6b (Kowalewski
iin. 2014), natomiast na drugg skladaja si¢ analizy dotyczace studiéw uwarunko-
wan i kierunkéw rozwoju gmin, gdzie w zaleznos$ci od wybranych wskaznikow
liczbe te szacuje si¢ na 167-229 mln (Kowalewski i in. 2014) lub 125-150 mln
(Sleszyriski, Markowski, Kowalewski 2018).

Cel niniejszej pracy to przedstawienie planu ogélnego gminy jako potencjalnego
narzedzia ochrony gruntéw rolnych. Przyczynkiem do podjecia niniejszego tematu
byta nowelizacja ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz ciagly i znaczacy spadek udzialu gruntéw rolnych w ogélnej
liczbie gruntéw w Polsce.

2. Zmiany w gruntach rolnych

Najwigkszy i najszybszy spadek powierzchni uzytkéw rolnych nastapit po
1990 r. Z analizy danych spiséw rolnych z lat 2002-2010 wynika, ze gléwng przy-
czyng przeksztalcania gruntéw rolnych i laséw na inne cele byla urbanizacja
(Kurowska, Rudnicki 2015). Podobne tendencje odnotowano w innych krajach
Europy Srodkowej i Pétnocnej (Bicik i in. 2015; Peterson, Aunap 1998; Lipsky 1995).
Anna Kolodziejczak (2022) zauwaza, ze transformacja gospodarcza, spoleczna
i polityczna, ktéra nastapita po 1989 r., w istotny sposob wplyneta na strukture
uzytkowania gruntéw. Postgpowal proces koncentracji ludnosci, przez co roz-
wingly si¢ aglomeracje miejskie. W tym czasie polski system osadniczy podlegat
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intensywnym przemianom, a wptywaly na to takie procesy, jak urynkowienie oraz
globalizacja gospodarki. Doprowadzilo to do zréznicowanego stopnia rozwoju
gospodarki wszystkich typow miast (metropolii, miast srednich i malych) oraz
obszaréow wiejskich. Najszybciej rozwijaly si¢ obszary metropolitalne, zwlaszcza
ich tereny podmiejskie. Jednakze populacja duzych miast w ich granicach admini-
stracyjnych utrzymuje sie w stagnacji lub maleje (w niektdrych przypadkach dos¢
drastycznie) (Kaczmarek, Kolodziejczak, Mikuta 2022). Zmniejszylo si¢ znaczenie
przemystu w gospodarce panstwa oraz nastapily zmiany strukturalne w rolnictwie.
Procesom tym towarzyszyly zmiany w uzytkowaniu gruntéw rolnych. Pogorszenie
warunkéw makroekonomicznych produkeji rolniczej spowodowalo dalsze straty
w gruntach rolnych, gléwnie o nizszej jakosci. W latach 1990-2020 mozna za-
obserwowac ubytek gruntéw rolnych i zmniejszenie ich udzialu w powierzchni
kraju. W 1990 r. ogélna powierzchnia uzytkéw rolnych wynosita 18 230 tys. ha
i w stosunku do 2020 r. byta wigksza o 561 tys. ha, natomiast w 2010 r. liczyta ona
15503 tys. ha, a w poréwnaniu z 2002 r. powierzchnia ta zmniejszyta si¢ 0 1396 tys.
ha. Zmiany w rolnictwie w latach 2004-2020 mozna przypisa¢ gléownie Wspolnej
Polityce Rolnej (WPR) UE. Polityke te realizowano poprzez utworzenie jednolitego
rynku rolnego, zapewnienie swobodnego przeptywu towaréw pomiedzy panstwami
cztonkowskimi, preferowanie zaopatrywania rynku wewnetrznego we wspdlnoto-
we produkty rolne, finansowanie polityki rolnej z budzetu UE. Przejawialo si¢ to
takze w rotacji uzytkowania w rolnictwie. Grunty orne zamieniono na pastwiska,
ugory i grunty odlogowane, a grunty rolne niskiej jakosci przeznaczono pod za-
lesiania i zadrzewiania. Nastgpito takze przeksztalcenie pastwisk w pola upraw-
ne. Czesto porzucaniu gruntéw rolnych towarzyszy intensyfikacja upraw w tych
samych regionach. Zaobserwowane zmiany w niektérych miejscach s3 zwigzane
z niedoborem gruntéw lub z indywidualnymi wyborami, np. decyzjami rolnikow
o przejsciu na emeryture (Rudnicki 2009). Obecna struktura uzytkowania gruntéw
rolnych wynika w duzej mierze z reakcji rolnikéw na zmiany warunkéw gospodar-
czych i rynkowych. W przypadku podzialu gruntéw i ich rolniczego uzytkowania
zachodzace zmiany nalezy ogélnie oceni¢ pozytywnie, cho¢ niektdre z nich byly
negatywne, zwlaszcza jesli chodzi o szybka utrat¢ gruntéw ornych. W analizowanym
okresie wraz z rozwojem spofeczno-gospodarczym kraju powierzchnia uzytkéw
rolnych zmniejszyla si¢ 0 1396,3 tys. ha, a gruntow ornych o 2144,7 tys. ha. Jest to
proces nieodwracalny, jednak grunty orne powinny by¢ bardziej rygorystycznie
chronione przed latwym przeznaczeniem na cele nierolnicze. Ziemia stala si¢ to-
warem handlowym, co znaczaco wplynelo na zmiany w jej uzytkowaniu rolniczym
(Glebocki 2014). W tym kontekscie mozna dostrzec gtéwnie rosnacg redukeje
tego rodzaju uzytkowania, a jego wzrost dotyczy jedynie pojedynczych jednostek
terytorialnych rozproszonych po calym kraju. W rozmieszczeniu przestrzennym
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obszaréw ze zmianami uzytkowania gruntéw rolnych wyraznie widoczne sg takze
tereny otaczajace aglomeracje miejskie, obszary chronione oraz te z gruntami niskiej
jakosci, przeznaczone na cele zalesieniowe i przemystowe, m.in. w wojewodztwie
$laskim (Glebocki 2021).

Tomasz Kaczmarek i wspotautorzy (2022) zauwazaja, ze zmiany zachodzace na
obszarach wiejskich polegaja na rozszerzaniu sie strefy przestrzennej tego rodzaju
obszarow wokdt duzych miast. Rozwdj tych stref nastepuje dzieki dostepowi do
rynkow pracy i ustug spolecznych zlokalizowanych na terenie miasta. Im krotsza
odlegto$¢ do miasta, tym silniejsza jest wigz z miastem, relacja modyfikowana
poprzez sie¢ transportowa. Nastepuje powolny rozwéj gmin jednofunkcyjnych
(funkcja rolnicza) w strone wielofunkcyjnych (przemystowych, turystycznych).
Rozklad przestrzenny przejawia sie wzrostem liczby gmin o wielofunkcyjnej struk-
turze gospodarczej na zachodzie kraju, natomiast na wschodzie wystepuje tendencja
do pojawiania si¢ coraz wiekszej liczby wielofunkcyjnych gospodarstw rolniczych,
czyli taczacych prace na i poza gospodarstwem.

Prawdopodobnie mozna przewidzie¢, ze ten okres nastepuje przed dezagra-
ryzacja lokalnej gospodarki, jednak moze do tego nie doj$¢ w pewnych obszarach
o0 ,zaawansowanej demografii’, gdzie maleje udzial pracy w rolnictwie jako gtow-
nym zrdédle dochodu na rzecz wzrostu znaczenia Zrédel utrzymania nieopartych
na zysku.

Kolejnym istotnym aspektem w konteks$cie zarzadzania gruntami sg zmiany
instytucjonalne, ktore regulowaly obrét nieruchomosciami. Przyjety w literaturze
przedmiotu przedzial lat 2000-2018 mozna podzieli¢ na trzy okresy: pierwszy,
przedakcesyjny, do 2004 r., oraz drugi i trzeci —poakcesyjny, rozdzielony rokiem
2016, kiedy to zostata wprowadzona restrykcyjna ustawa regulujaca (Ustawa 2016)
obrét ziemig (Btad 2019). Benicjusz Glebocki (2021), ktéry badat zmiany w gruntach
rolnych wlatach 2002-2020, podkresla, ze czas badan przypadt na okres rozpoczy-
najacy sie przed akcesja Polski do UE i konczy sie w 2020 r. Argumentujac, dlaczego
zostal wybrany niniejszy przedzial czasowy, autor twierdzi, ze ,,byl to okres pewnego
uporzadkowania rynku nieruchomosci gruntowych po Zywiotowych i chaotycznych
zmianach wlatach 90. ubieglego wieku” (Glgbocki 2021, s. 168). W latach objetych
analizg powierzchnia ewidencyjna klasycznych uzytkéw rolnych' zmniejszyta sie
o ponad 800 tys. ha, podczas gdy w okresie 1990-2002 ubytek wynidst niespeina
300 tys. ha. Bardziej szczegdtowa analizg¢ przestrzennych zmian Glebocki (2021)
przeprowadzil w ujeciu gmin (rysunek 1). Analizujac rysunek 1, dokladnie wida¢
opisywane w literaturze postepujace zjawisko ubytku gruntéw rolnych. Mozna tu
zauwazy¢ skupiska gmin, w ktorych ubywato znacznie wigcej takich gruntéw, a sa

! Za klasyczne uzytki rolne rozumie sie zgodnie z ich definicja: grunty orne, sady, taki i pastwiska.
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Rysunek 1. Zmiany powierzchni uzytkdéw rolnych w gminach w Polsce w latach
2002-2020

Figure 1. Changes in the area of agricultural land in communes in Poland in 2002—-2020

Zrédto: (Gtebocki 2021, s. 173).
Source: (Gtebocki 2021, p. 173).

to w duzej mierze obszary sasiadujace z najwigkszymi miastami. Ubytek gruntow
rolnych na tych terenach spowodowany jest nie do konca kontrolowanym procesem
suburbanizacji. Jednostek, w ktérych przybywalo owych gruntéw, jest bardzo mato
i s3 one zlokalizowane w calym kraju w sposéb nieregularny.
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3. Uwarunkowania prawne przed nowelizacja ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

Jak podaje Lukasz Mikula (2016), dynamiczne przeksztalcenia struktury
funkcjonalno-przestrzennej obszaréw w otoczeniu duzych miast w Polsce zo-
staly wielokrotnie zdiagnozowane w dotychczasowych opracowaniach nauko-
wych i eksperckich (por. Milewska-Osiecka 2014; Solarek 2013; Kajdanek 2012;
Grochowski 2011; Mantey 2011; Kaczmarek, Kaczmarek, Mikula [red.] 2012;
Kacprzak, Staszewska 2009; Baginski [red.] 2006; Chmielewski 2005; Gutry-
-Korycka [red.] 2005; Jezak 2005; Mackiewicz, Swiderski 2004). Przestrzenie
aglomeracji w znacznym stopniu dotkniete sa niekontrolowana suburbanizacja
charakteryzujaca si¢: nadmiernym rozpraszaniem zabudowy na obszary wiejskie,
powstawaniem niejednolitych i nieciggltych ukladéw zabudowy (tzw. leap-frog de-
velopment), wylaczaniem gruntéw rolnych — w tym takze tych o wysokich klasach
bonitacyjnych - z produkgji rolnej, niska jakoscig przestrzeni publicznej, cha-
osem w formach zabudowy i architekturze zespotéw urbanistycznych oraz brakami
w wyposazeniu terenéw urbanizowanych i wiejskich w infrastrukture techniczna
i spoleczng. W ostatnich latach zjawisku intensywnej suburbanizacji sprzyjat tez
brak systemowej i skoordynowanej polityki przestrzennej w gminach (co wynika
réwniez z uwarunkowan prawnych), a takze dazenie deweloperdw i inwestoréw do
zagospodarowania teren6w fatwiej dostepnych oraz umozliwienie swobodnego za-
spokajania potrzeb mieszkaniowych przy dominujacych preferencjach dla ,,domu
z ogrodkiem” W efekcie mate miasta i gminy polozone w sasiedztwie duzych miast
zostaja wchloniete przez obszar metropolitalny. Skutkiem silnej suburbanizacji jest
relokacja miejsc zamieszkania i rosngca skala przemieszczen ludnos$ci w zakresie
dojazdéw do pracy, szkot i ustug. Poza wspomnianymi juz przypadkami warto
zauwazy¢, ze Bartosz Wojtyra (2021) zwracal uwage na problemy zwigzane z pro-
jektowaniem funkcji pozarolniczych. Jego zdaniem powinno to odbywac sie na
zasadzie uzupelniania istniejacej zabudowy oraz ,,dokladania” terenéw inwestycyj-
nych do struktur zwartej zabudowy (np. w centrach poszczegélnych miejscowosci
w gminie) w ramach ksztaltowania zastanej tkanki ruralistycznej. W rezultacie
takie dzialania umozliwiaja ograniczenie kosztéw budowy infrastruktury, po-
zwalajg na integracje spolecznosci lokalnej i wzrost bezpieczenstwa, stwarzaja
szanse wytworzenia przestrzeni publicznych czy wreszcie wzmacniaja ochrone
istniejacych ukladéw wsi. Autor krytykowal popularnos$¢ decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. Stwierdzil, ze popularnos¢ ,wuzetek” jest
wymuszona niewielkim pokryciem gmin przez miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, a zjawisko to wystepowato szczegdlnie w gminach stabiej sytu-
owanych gospodarczo. Ponadto takie decyzje s zdecydowanie mniej kosztowne

Wies i Rolnictwo 2 (203)/2024 91



Krystian Kolinski

(przynajmniej sam proces, poniewaz efekty posrednie, w tym negatywne skutki
przestrzenne danej decyzji, generujg juz wymierne straty), procedura ich wydania
jest duzo bardziej uproszczona i — co si¢ z tym wigze — takze krotsza, zaréwno
z punktu widzenia inwestora, jak i organéw bioragcych w niej udzial. Wreszcie
decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie musi by¢ zgodna
ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Zatem
na jej ksztalt nie ma wplywu polityka przestrzenna gminy, co jest kolejnym ,,pozor-
nym” ulatwieniem. W celu uzyskania pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy
inwestor musial spetni¢ pie¢ warunkéw (Ustawa 2003):

1. Conajmniej jedna dzialka sgsiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest
zabudowana w sposob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej
zabudowy, w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw
ksztaltowania zabudowy.

2. Drziatka ma dostep do drogi publiczne;j.

3. Istniejgce lub projektowane uzbrojenie terenu jest wystarczajace dla zamierzenia
budowlanego.

4. Dzialka nie wymaga uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych
i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.

5. Decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi.

Wydaje sig, ze na pierwszy rzut oka zasady — dos¢ rozsadnie zaproponowane

w ustawie — nie powinny doprowadzi¢ do poglebiania chaosu. Nic bardziej mylnego.

Interpretacje owych zapiséw przerodzily sie w swego rodzaju plebiscyt polegajacy

na coraz to ciekawszym ich rozumieniu i zastosowaniu. Zaczeto nadinterpretowac

pojecie dzialki sgsiedniej, czego skutkiem bylo powstawanie zabudowy z dala od juz
istniejacej. Kolejnym problemem bylo wydawanie wielu decyzji dla jednej dziatki,
ktore réznily sie w funkcjach i zasadach jej zagospodarowania.

Na obszarach silnie zurbanizowanych traci na znaczeniu rolnictwo, a wigc takze

w krajobrazie mniejszg role odgrywaja tereny otwarte (uzytki rolne), naturalne

(lasy, zadrzewienia, zbiorniki wodne). Che¢ szybkiego zysku (w postaci podatkéw

od nieruchomosci dla samorzadu, zwrot z inwestycji dla deweloperéw) powoduje,

ze zachowanie zréwnowazonego ksztalttowania przestrzeni obszaréw wiejskich zo-
staje zaburzone w efekcie niekontrolowanej, rozlewajacej si¢ zabudowy (tzw. urban
sprawl). Pojawia sie nietad przestrzenny w formie niezorganizowanej przestrzennie
zabudowy, bez dostatecznej obstugi komunikacyjnej i infrastrukturalnej. W kon-
sekwencji proceséw suburbanizacyjnych na zintegrowanych obszarach wiejskich
powstaje amorficzna, mozaikowata przestrzen, w ktorej poszczegdlne elementy
zagospodarowania przestrzennego nie wspolgraja ze sobg. Wprowadzanie zabu-
dowy mieszkaniowej o charakterze miejskim, w formie rozproszonej i skoncen-
trowanej (np. osiedla deweloperskie) czy przemyslowej, powoduje, Ze powstajace
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obiekty sprawiaja wrazenie obcych w krajobrazie. Wynika to nie tylko z funkcji tej
zabudowy, lecz takze z gabarytéw, materialéw, zajmowanej powierzchni, ksztaltow
budynkoéw, ktére istotnie oderwane sg od istniejacej tkanki ruralistycznej i maja
niebagatelny, negatywny wplyw na percepcje krajobrazu wiejskiego. Ponadto obser-
wowany jest wzrost zagrozen wynikajacych z degradacji srodowiska przyrodniczego,
zwlaszcza obszaréw chronionych w sasiedztwie miast, oraz dezintegracja struktur
spolecznych. Samorzady gminne, na ktérych spoczywa obowiazek i odpowiedzial-
nos¢ za planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, przestaja w takiej sytuacji
odgrywa¢ gléwna role i staja sie — czesto nieswiadomie — podmiotami jedynie
zatwierdzajacymi rozklad przestrzeni (Wojtyra 2021).

4. Uwarunkowania po nowelizacji ustawy

Jednym z najbardziej rzucajacych si¢ w oczy efektoéw nowelizacji ustawy jest
zniesienie studiéw uwarunkowan i kierunkéw rozwoju gminy, a zamiast nich - co
prawda w bardzo okrojonej wersji — wprowadzono plany ogoélne. Warsza (2023)
uwaza, ze w stosunku do dotychczasowych narzedzi planistycznych jest to zmia-
na rewolucyjna, co nie zmienia faktu, iz w przeszlosci funkcjonowaly w polskich
realiach planistycznych plany ogélne i miejscowe obejmujace obszar catej gminy.

W mysl nowych przepiséw ustawy plan ogélny sporzadza si¢ obowigzkowo dla
calego obszaru gminy. W odréznieniu od obowiazujacego do tej pory studium plan
ogolny jest aktem prawa miejscowego, a w zwigzku z tym sporzadzane decyzje o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego musza by¢ z nim zgodne. Dzieki temu rozwigzaniu gminy
beda miaty wigkszy wplyw na to, gdzie moze rozwijac si¢ zabudowa i jaki charakter
ma ona utrzymywac. Jest to niezbedne rozwiazanie, by mozna bylo przeciwdziala¢
niekontrolowanemu rozlewaniu si¢ zabudowy. W uzasadnieniu do projektu ustawy*
podano, zZe normatywna czg¢$¢ planu ogolnego bedzie dotyczyta najwazniejszych
ustalen w zakresie strefowania obszaru gminy oraz ustalania nieprzekraczalnych
warunkéw realizacji inwestycji w odniesieniu do parametréw i wskaznikéw urba-
nistycznych okreslonych w gminnych standardach urbanistycznych.

Opierajgc si¢ na ustaleniach Warszy (2023), podano ponizej zapisy dotyczace
wprowadzanych planéw ogoélnych, ktére daja do dyspozycji gminy i urbanisty
nastepujace narzedzia planistyczne:

— Dbilans zapotrzebowania na nowa zabudowe;
— ustalenia obszarowe w postaci stref planistycznych;

2 https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/E04A41DBCDB2D35EC125897C002F4A3B/%24File/3097.
pdf (dostep: 31.01.2024).
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— wskazniki oraz parametry w formie intensywnosci zabudowy, wysokosci za-
budowy, powierzchni zabudowy i powierzchni biologicznie czynne;j.

Do wykorzystania pozostaja rowniez instrumenty fakultatywne (Ustawa 2023):
— gminne standardy dostepno$ci infrastruktury spotecznej;

— obszary uzupelnienia zabudowy;

— obszary zabudowy $rodmiejskiej.

Szczegotowe zasady postepowania przy wyznaczaniu ww. narzedzi i instrumen-
tow zostaly sformutowane w rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Technologii z dnia
8 grudnia 2023 r. w sprawie projektu planu ogélnego gminy, dokumentowania prac
planistycznych w zakresie tego planu oraz wydawania z niego wypisow i wyrysow.

Zgodnie z propozycja ustawodawcy w nowych warunkach planistycznych,
a konkretnie w planach ogélnych, bedzie mozna wyznaczaé obszary uzupelnienia
zabudowy. Dzigki wyznaczeniu takich obszaréw za pomocg decyzji o warunkach za-
budowy nowa zabudowe bedzie mozna lokalizowa¢ tylko na tych terenach. Warto
zaznaczy¢, ze obszary uzupelnienia zabudowy sg instrumentem fakultatywnym,
czyli takim, ktory nie musi znalez¢ si¢ w planie ogélnym. Jesli takie tereny nie znajda
sie w planie ogélnym, gmina zostanie pozbawiona mozliwosci wydawania decyzji
o warunkach zabudowy. Taka decyzja wtadz gminnych niewatpliwie mocno wply-
netaby na polityke przestrzenng oraz rynek nieruchomosci. Decyzje o warunkach
zabudowy w nowych realiach beda musiaty (Ustawa 2023):

— by¢ wydane zgodnie z funkcjami zabudowy i zagospodarowania terenu prze-
widzianymi w planie ogdlnym;

— zawierac sposob zagospodarowania i zabudowy terenu w zakresie minimalnego
udziatu powierzchni biologicznie czynnej, minimalnej nadziemnej intensyw-
nosci zabudowy, wysokosci zabudowy oraz udziatu powierzchni zabudowy;

— spelnia¢ wymogi gminnych standardéw dostepnosci do infrastruktury
spolecznej.

Dzigki takiemu rozwigzaniu gminy bedg mialy wiekszy wplyw na to, gdzie
moze rozwija¢ si¢ zabudowa i jaki charakter ma ona przyjmowac. Nalezy miec¢
jednak na uwadze, ze wprowadzany bilans zapotrzebowania na zabudowe moze
okaza¢ si¢ nieadekwatny. Aby to udowodni¢, Warsza (2023) zbadal adekwatnos¢
zapiséw dotyczacych zapotrzebowania. Zgodnie z jego analizami mozna zapro-
jektowac tereny mieszkaniowe dla 5,7 mln o0sdb, co uwzgledniajac kolejne zapisy
(+/-30% daje nawet 7,4 mln ludzi), daje mozliwos$¢ przygotowania terenow facz-
nie dla 45,1 mln mieszkancédw Polski (Warsza 2023). Jest to o tyle niepokojace, ze
prognozy GUS oraz obserwacja biezacej sytuacji jednoznacznie wskazuja, iz Polska
jest w fazie duzego nizu demograficznego, a w perspektywie kolejnych 20 lat kraj
bedzie zamieszkiwalo 35 mln oséb.
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Poza zmienionym podejsciem do zasad funkcjonowania decyzji o warunkach
zabudowy gminy beda mogly w planie ogdlnym wyznaczy¢ strefy otwarte. Obszary,
ktore zyskajg takie miano, postuza gminom jako tereny ochronne przed ekspansja
zabudowy. W tych strefach znajda si¢ tereny laséw, rolnictwa, wod oraz zieleni na-
turalnej, a mozliwosci sytuowania obiektow budowlanych beda bardzo ograniczone.

Warto podkresli¢ rowniez fakt, ze w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i le$énych dodano zapisy, na podstawie ktérych nie wymaga si¢
uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi na przeznaczenie na
cele nierolnicze i nielesne gruntéw rolnych stanowigcych uzytki rolne klas I-III
polozonych na obszarze uzupelnienia zabudowy w rozumieniu przepiséw o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Plan ogdlny gminy wskaze tereny
uzupelnienia zabudowy. Tereny zostang wyznaczone na precyzyjnie ustalonych
zasadach wyznaczania w zblizeniu do juz istniejacej zabudowy. Ma to na celu
umozliwienie wypelnienia luk migdzy istniejacymi zabudowaniami, a jednoczes-
nie ograniczenie rozlewania si¢ zabudowy na inne tereny, w tym grunty rolnicze
klas I-TII.

5. Podsumowanie

Plan ogélny gminy wraz z wytycznymi, ktére beda musialy lub mogty sie w nim
znalez¢, bedzie stanowil istotne lub nawet najwazniejsze narzedzie ksztaltowania
polityki przestrzennej gminy. W niniejszym artykule skupiono si¢ na nim jako in-
strumencie ochrony gruntéw rolnych. Nalezy wspomnie¢, ze zapisy ustawy pozwa-
lajg przygotowac plan ogélny w taki sposdb, aby zdecydowanie ograniczal procesy
niekontrolowanego rozprzestrzeniania si¢ zabudowy poprzez wprowadzenie zasady,
iz owa zabudowa moze by¢ lokalizowana tylko tam, gdzie istnieje miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego lub w przypadku jego braku zostat wyznaczony
obszar uzupelnienia zabudowy. W celu przeciwdzialania nieracjonalnej polityce
gmin, ktore chcialyby jak najwiecej terendw przeznaczy¢ pod zabudowe, wpro-
wadzono wskaznik nazwany bilansem zapotrzebowania na zabudowe. Spowoduje
to, ze znaczaco zostang ograniczone tereny, na ktérych bedzie mogta powsta-
wa¢ zabudowa mieszkaniowa. Co prawda - jak wspomniano wczesniej - Warsza
(2023) wyliczyl, ze nadal takie tereny beda mogly stanowi¢ potencjalne miejsca
do zamieszkania przez ponad 45 mln o0so6b, ale w kontekscie wczesniejszych ana-
liz odnoszacych si¢ do studiow uwarunkowan i kierunkéw rozwoju gmin jest to
krok w strone ograniczenia chaosu przestrzennego. Szacuje sie¢, Ze wspomniane
studia w swych zapisach mogly zapewnia¢ tereny, na ktérych moglo zamieszkac
nawet 150 mln oséb. Decyzje o warunkach zabudowy, ktére w nowych realiach
planowania przestrzennego w Polsce beda mogty by¢ wydawane tylko dla terenow
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oznaczonych w planie ogélnym jako obszary uzupelnienia zabudowy, stang si¢
podstawg racjonalnej polityki przestrzennej opartej na konkretnych przestankach.

Podsumowujac, wprowadzenie ogdlnych planéw gmin w takiej formie mozna
uznac za rozwigzanie powstrzymujace niekontrolowane rozlewanie si¢ zabudowy.
Takie podejscie w znacznym stopniu reguluje obszary, na ktérych nowa zabudowa
bedzie mogta by¢ lokalizowana. Wydaje si¢, ze wdrazany plan ogdlny w swojej
istocie moze sta¢ si¢ instrumentem ochrony gruntéw rolnych, ale tez lesnych.
Dzigki wprowadzanemu do planu ogélnemu bilansowi zapotrzebowania na nowa
zabudowe taki plan nie bedzie mdgl zawiera¢ niezliczonych hektaréw dzialek prze-
znaczonych pod zabudowe. Takie podejscie moze spowodowac bardziej racjonalna
gospodarke nieruchomosciami na terenie gmin oraz tworzenie miejsc dla nowej
zabudowy na zasadzie plomb, ktére beda mialy za zadanie uzupelnia¢ luki w juz
istniejacej zabudowie.
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General Plan of the Commune: A Potential Tool for Protecting
Agricultural Land

Abstract: This article aimed to present the commune’s general plan as a potential tool for
the protection of agricultural land. The reason for taking up this topic was the amendment
to the legal provisions introduced in 2023 by the Act amending the Act on Spatial Planning
and Development and certain other acts of July 24, 2023. The article attempted to characterise
legal provisions and their impact on increasing the protection of agricultural land. Legal
provisions that regulate the principles of shaping planning and spatial development policies
from the perspective of agricultural land protection were presented.

Keywords: general plan, spatial chaos, loss of agricultural land, amendment to the act.
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