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6. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
na obszarach wiejskich

Bartosz Wojtyra

Niezwykle istotnym, a wrecz kluczowym zagadnieniem w kontekscie rozwoju
obszaréw wiejskich jest gospodarowanie przestrzenia i w przestrzeni. Ziemia,
jako jej sktadnik, jest jednym z podstawowych zasobéw lokalnych wsi, na bazie
ktoérego mozna i powinno sie¢ budowaé dobrobyt w celu podniesienia jako$ci zycia
zaréwno obecnych, jak i przysztych pokolen. Jest ona materialnym czynnikiem
bedacym podstawa lokalnego rozwoju spoleczno-gospodarczego, elementem po-
tencjalu wewnetrznego danego obszaru. Jednocze$nie nalezy zwrdci¢ uwage, ze
ziemia to element przestrzeni traktowanej jako dobro rzadkie, ktérego nie moz-
na pomnozy¢ (Domanski 1990). Jezeli z powyzszym powigze sie fakt wielkosci
powierzchni, jaka w skali kraju zajmuja obszary wiejskie, oczywista stanie sie
konieczno$¢ racjonalnego gospodarowania ich przestrzenig. Zarzadzanie nia po-
winno odbywac sie z poszanowaniem zasad planowania przestrzennego, a przede
wszystkim z uwzglednieniem rozwoju zréwnowazonego i fadu przestrzennego
jako jego pryncypiow (Parysek 2006).

Punktem wyjscia dla rozwazan nad problematyka gospodarki przestrzennej,
rozumianej za Domanskim (2006) jako caloksztalt dziatan biernych i czynnych do-
tyczacych podmiotéw i przedmiotéw zwiazanych z organizacja uzytkowania prze-
strzeni, powinno by¢ przywotanie podstawowych terminéw zwigzanych z tym
zagadnieniem. Pierwszym z nich jest zagospodarowanie przestrzenne, beda-
ce etapem koncowym gospodarki przestrzennej, jej wynik, rzeczywisty, mozliwy
do zaobserwowania efekt przestrzenny (Parysek 2006). Na obszarach wiejskich
struktura funkcjonalno-przestrzenna, a wiec rozmieszczenie sktadowych (obiek-
téw, elementow) i uklad relacji pomiedzy nimi, jest w zdecydowanej wiekszosci
przypadkéw odmienna od tej, ktéra znana jest z terenéw miast. Zagospodaro-
wanie przestrzenne na obszarach wiejskich (pomijajac strefy podmiejskie duzych
miast) dotyczy przede wszystkim funkcji rolniczej i typowych dla wsi uktadow
ruralistycznych. Cechuje sie ono wiekszym wpltywem odlegloéci (mniej zwarta
struktura, ekstensywne uzytkowanie ziemi, rozproszone osadnictwo), mniejszym
zréznicowaniem (otwarty krajobraz, mniej obiektéw), duzym udzialem elemen-
téw $rodowiska przyrodniczego (np. wyzszy poziom lesistosci). Wreszcie sg to ob-
szary o zazwyczaj niskiej gestosci zaludnienia, co oznacza, ze przestrzen mozliwa
do zagospodarowania, a przypadajaca na jedng osobe, jest wieksza.

Z punktu widzenia dziatalno$ci praktycznej (oséb odpowiedzialnych za go-
spodarke przestrzenng, np. samorzadowcéw) istotny jest nie tylko efekt, ale
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réwniez proces doprowadzania do tego stanu, a wiec dziatania sktadajace sie na
gospodarowanie przestrzenia, wérdd nich za$ przede wszystkim polityka prze-
strzenna. Ma ona szczegb6lng wage w procesie budowania stanu zagospodarowa-
nia przestrzennego odpowiadajacego oczekiwaniom spolecznym oraz pres;ji in-
westycyjnej. Stanowi podstawowy, obok polityki spolecznej i gospodarczej, dziat
prowadzenia zintegrowanej polityki rozwoju. Jej zadaniem jest dazenie do jak
najbardziej racjonalnego gospodarowania przestrzenig i jednoczesnie realizacja
celow w trzech dziedzinach: gospodarczej, spotecznej i ekologicznej. Dobra i ak-
tywna polityka przestrzenna to zatem taka, ktérej program jest silnie powigzany
ze sferg spoleczno-gospodarcza oraz dostosowany do zachodzacych nieustan-
nie w przestrzeni zmian (monitorowany i ewaluowany). Polityka przestrzenna
jest zadaniem i celowym dzialaniem wtadz publicznych, ktére ustalaja cele,
kierunki i $rodki racjonalnego ksztaltowania zagospodarowania przestrzenne-
go umozliwiajacego efektywne funkcjonowanie systemu spoteczno-gospodar-
czego w okre$lonych uwarunkowaniach (Gaczek 2003, Borsa 2008). Wymaga
ona umiejetnos$ci wykreowania wizji rozwoju przestrzennego i przyszlego stanu
zagospodarowania. Polityka przestrzenna powinna pelni¢ funkcje: regulacyjna,
informacyjna, kontrolna, koordynacyjna i kreacyjna (Malisz 1984, Feltynowski
2009).

Realizacja celéw polityki przestrzennej jest mozliwa dzieki instrumentowi, ja-
kim jest planowanie przestrzenne, obejmujace wykonanie wcze$niej sformuto-
wanych zadan w praktyce. Jest to projektowanie przyszlych zmian w przestrzeni
prowadzacych do harmonijnego rozwoju i eliminowania konfliktéw przestrzen-
nych. To dziedzina organizujgca przestrzen geograficzng zgodnie ze spolecznym
interesem, czyli programowanie spoteczno-gospodarcze (Cymerman 2010). Po-
winno ono przybiera¢ forme strategicznego planowania przestrzennego, czyli
z jednej strony dziatania prospektywnego, prognostycznego, nastawionego na
budowanie przyszlego ksztaltu przestrzeni, przy uwzglednieniu obecnych ogra-
niczen i mozliwosci, a z drugiej silnie powigzanego ze strategia rozwoju spo-
teczno-gospodarczego. Ma ono prowadzi¢ do uksztaltowania przestrzeni bedacej
wysokim jako$ciowo miejscem do zycia. Takie podejscie pozwala na rozwiazy-
wanie i ograniczanie probleméw przestrzennych, ktére potrafig przyczyniaé sie
do recesji gospodarczej lub ja poglebia¢. W ten sposéb strategiczne planowanie
przestrzenne jest wyrazem zintegrowanego planowania rozwoju, w tym obsza-
réow wiejskich. Nie ma bowiem dobrze rozwinietej gospodarczo wsi przy wyste-
pujacych licznie problemach przestrzennych.

Etapowi ksztaltowania polityki przestrzennej oraz planowania przestrzenne-
go na obszarach wiejskich powinny przy$wieca¢ nadrzedne cele, wsréd ktorych
najczesciej wymieniane sg dwa podstawowe. Pierwszy z nich odnosi sie do roz-
woju zréwnowazonego (szerzej oméwiony w podrozdz. 3.3) rozumianego na
wiele sposobow m.in. jako model opracowywania koncepcji zagospodarowania,
proces dochodzenia do rozwoju, strategia, wreszcie paradygmat dla teorii rozwo-
ju (Parysek 2006). Przede wszystkim jest to gospodarowanie przestrzenia, ktére
odbywa sie w zgodzie z ideg poszanowania zasobdéw, tak aby mialy one szan-
se stuzy¢ takze przysztym pokoleniom w stanie niepogorszonym. Planowanie

92



Uwarunkowania prawne systemu planowania przestrzennego w Polsce

przestrzenne wpisujace sie w koncepcje rozwoju zrownowazonego wazy interesy
spoleczne i koszty srodowiskowe decyzji.

Lad przestrzenny z kolei to pozadany efekt planowania przestrzennego, har-
monijna przestrzen, w ktdérej wspodlgraja ze soba w sposéb uporzadkowany rézne
elementy zagospodarowania. Lad przestrzenny stanowi¢ powinien jednocze$nie
cel dziatan planistycznych oraz podstawowe kryterium oceny stanu zagospo-
darowania przestrzennego. Uwzgledniane sa w nim uwarunkowania i wyma-
gania wchodzace w sktad kategorii funkcjonalnych, spoteczno-gospodarczych,
$rodowiskowych, kulturowych czy kompozycyjno-estetycznych. Cechami tadu
przestrzennego sg m.in.: logika przestrzenna jako funkcjonalnos¢ i optymalnosé
rozmieszczenia elementéw zagospodarowania oraz funkgcji terendéw (ich sgsiedz-
twa i dostepnosci), czytelno$¢ uktadéw, kompozycji, struktury przestrzennej (np.
uzytkowania i wladania gruntéw, odpowiedni ksztatt i wielko$¢ dziatek, rozto-
gu), zachowanie proporcji, walorow $rodowiska przyrodniczego i kulturowego,
budowanie pozytywnego odbioru estetycznego (m.in. Gorzym-Wilkowski 2006).
Wyksztalcony racjonalnie uktad przestrzenny, w ktérym poszczegdlne elementy
zagospodarowania wspolgraja ze soba zgodnie z zasadami fadu, jest podstawag
trwalego rozwoju zréwnowazonego jednostki terytorialnej (Szaja 2016).

6.1. Uwarunkowania prawne systemu planowania przestrzennego
w Polsce

Podstawowym aktem prawnym regulujagcym w Polsce system planowania prze-
strzennego jest ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. 2018 poz. 1945, ze zm.)!*. Zgodnie z art. 1
okresla ona zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej oraz zakres i sposoby po-
stepowania w sprawach przeznaczania terendéw na okreslone cele oraz ustala-
nia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przy zalozeniu ze przywotane juz
tad przestrzenny i rozwdj zréwnowazony stanowi¢ maja podstawe tych dzialan.
Generalnie mozna przyjaé, ze system planowania przestrzennego w Polsce nie
rozgranicza zasad dla obszaréw wiejskich i miejskich, co w praktyce oznacza, ze
ogolne regulacje na poszczegdlnych szczeblach traktujg przestrzen kompleksowo.
Zgodnie z intencja ustawodawcy w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, zatem réwniez obszaréw wiejskich, uwzgledniaé nalezy przede wszystkim:
1) wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury — na ob-
szarach wiejskich szczegdélna uwage nalezy zwréci¢ na uklady ruralistyczne
wymagajace ochrony jako wartos¢;
2) walory architektoniczne i krajobrazowe — np. wiejski krajobraz otwarty;
3) wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony
gruntéw rolnych i lesnych — przede wszystkim ochrone gruntéw ornych naj-
wyzszych klas bonitacyjnych;

4 W rozdziale przedstawiono stan prawny na dzien 10 maja 2021 r.
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wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz doébr kultury
wspodlczesnej — utrzymanie w stanie niepogorszonym dobr materialnych, np.
w postaci tradycyjnej zabudowy wiejskiej;

walory ekonomiczne przestrzeni, np. poprzez racjonalne ksztaltowanie struk-
tury funkcjonalno-przestrzennej minimalizujgcej potencjalne konflikty prze-
strzenne, deprecjacje warto$ci nieruchomosci i przestrzeni wiejskiej;

prawo wiasno$ci oraz potrzeby interesu publicznego — szukanie kompromisu
pomiedzy tym, co wspdlne, a tym, co prywatne, oraz zapewnienie partycypa-
cji spotecznej w procesie decyzyjnym;

potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej — racjonalne dosto-
sowywanie przestrzeni obszaréw wiejskich do zmieniajacych sie uwarun-
kowan, ciggtego rozwoju spoteczno-gospodarczego, wspieranego rozwojem
technologii.

Ponadto pod uwage nalezy wzia¢ wymagania ochrony zdrowia oraz bezpie-

czenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeby oséb niepelnosprawnych, potrzeby
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa czy potrzebe zapewnienia odpowiedniej
ilosci i jakosci wody do celéw zaopatrzenia ludno$ci (art. 2 ustawy).

System planowania przestrzennego w Polsce ma kilka pozioméw odpowiada-

jacych czesciowo szczeblom podziatu administracyjnego (krajowy, wojewoddzki
i gminny, z pominieciem powiatowego) i uklad hierarchiczny, zgodnie z ktérym
dokumenty nizszego rzedu musza uwzglednia¢ postanowienia zawarte w opraco-
waniach wyzszego rzedu (ryc. 30).

~
\/ » Sredniookresowa strategia rozwoju kraju*
POZIOM
KRAJOWY
J

<

WOJEWODZKI

<<

« Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
POZIOM * Audyt krajobrazowy

« Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
» Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego

POZIOM | «Decyzje o warunkach zabudowy
GMINNY

<

* W grudniu 2020 r. w zwigzku ze zmianami w przepisach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
Sredniookresowa strategia rozwoju kraju zastapita Koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju.

Ryc. 30. Szczeble systemu planowania przestrzennego w Polsce
Zrédlo: opracowanie wiasne.
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»Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030” przyjeta
w grudniu 2011 r. przez Rade Ministréw, byta najwazniejszym dokumentem stra-
tegicznym odnoszacym sie do zagospodarowania przestrzennego kraju do listo-
pada 2020 r. Od grudnia 2020 r., w zwiazku z nowelizacja ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, podstawowym dokumentem tgczacym aspekty
spoleczne, gospodarcze i przestrzenne na szczeblu krajowym stala sie $rednio-
okresowa strategia rozwoju kraju.

Na poziomie wojewddzkim tworzone sg przez administracje samorzadowa
plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (PZPW), w kto-
rych uwzglednia sie ustalenia strategii rozwoju wojewddztwa oraz rekomenda-
cje i wnioski zawarte w audycie krajobrazowym, okreéla si¢ m.in. podstawowe
elementy sieci osadniczej wojewddztwa i ich powigzan komunikacyjnych oraz
infrastrukturalnych, system obszaréw chronionych, w tym obszary ochrony $ro-
dowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, ochrony uzdrowisk, a takze dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspodtczesnej, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym czy granice i zasady za-
gospodarowania obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu ponadregionalnym.

W ramach kompleksowej charakterystyki struktury przestrzennej oraz wska-
zania gtéwnych kierunkéw rozwoju w PZPW wyznacza sie czesto strefy zréznico-
wanej polityki przestrzennej, i tak np. w ,,Planie zagospodarowania przestrzenne-
go wojewddztwa wielkopolskiego” (2010), majgc na uwadze znaczenie obszaréw
wiejskich, wskazano na strefe intensywnej gospodarki rolnej, wielofunkcyjnego
rozwoju terenéw otwartych czy strefy rolno-lesne.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w szczegdlnos$ci
art. 3 pkt 1, oraz ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t..
Dz.U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.), w szczeg6lnosci art. 7 pkt 1 oraz art. 18 ust. 2
pkt 5, wiadztwo planistyczne (samodzielno$¢ planistyczng), a tym samym odpo-
wiedzialno$¢ za kreowanie polityki przestrzennej deleguje na samorzad gminny.
Na tym szczeblu systemu planowania przestrzennego opracowywane sg dwa pod-
stawowe dokumenty planistyczne: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego (dalej: SUIKZP) oraz miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego (dalej: MPZP), a takze wydawana jest decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu.

Pierwszy z dokumentéw, tj. studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego jest opracowaniem obligatoryjnym, sporzadza-
nym dla calego obszaru gminy w granicach administracyjnych (dopuszczalne sg
fragmentaryczne zmiany). Stanowi wyraz lokalnej polityki przestrzennej oraz
w sposéb ogodlny definiuje kierunki i zasady zagospodarowania przestrzennego.
Wskazuje, ktére tereny w przysztosci mialyby pelni¢ funkcje np. rolniczg, le$na,
zabudowy mieszkaniowej czy zagrodowej. Zakres oraz wymogi dotyczace spo-
rzadzania projektu SUIKZP zostaly okreslone w rozporzadzeniu Ministra Infra-
struktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz.U. 2004
nr 118 poz. 1233). Dokument powinien sktada¢ sie¢ z dwdch czesci: tekstowej
i graficznej, podzielonej na dwie osobne kategorie, mianowicie: uwarunkowania
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i kierunki (tab. 10). Czes¢ graficzna sporzadza sie na kopii mapy topograficzne;j,

zazwyczaj w skali 1:10 000 (ryc. 31).

Tabela 10. Zakres studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego

Uwarunkowania

Kierunki

— dotychczasowe przeznaczenie, zagospo-

darowanie i uzbrojenie terenu

— stan tadu przestrzennego i wymogi jego

ochrony

- stan $rodowiska, w tym stan rolniczej
i le$nej przestrzeni produkcyjnej, wiel-
kos¢ i jako$¢ zasobéw wodnych oraz wy-
mogi ochrony $rodowiska, przyrody i kra-

jobrazu, w tym krajobrazu kulturowego

— stan dziedzictwa kulturowego i zabytkéw

oraz doébr kultury wspoétczesnej

- rekomendacje i wnioski zawarte w audy-
cie krajobrazowym lub okreslenie granic

krajobrazéw priorytetowych

— warunki i jako$¢ zycia mieszkancéw,

w tym ochrona ich zdrowia

- zagrozenia bezpieczenstwa ludnosci i jej

mienia

— potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy,
uwzgledniajacych w szczegélnosci: ana-
lizy ekonomiczne, $rodowiskowe i spo-
teczne, prognozy demograficzne, w tym
uwzgledniajace, tam gdzie to uzasadnio-
ne, migracje w ramach miejskich obsza-
row funkcjonalnych osrodka wojewodz-
kiego, mozliwosci finansowania przez
gmine wykonania sieci komunikacyjnej
i infrastruktury technicznej, a takze infra-
struktury spolecznej, stuzacych realizacji

zadan wlasnych gminy,

— bilans terenéw przeznaczonych pod za-

budowe
— stan prawny gruntow

— wystepowanie obiektéw i terendéw chro-
nionych na podstawie przepiséw odreb-

nych

— wystepowanie obszaréw naturalnych za-

grozen geologicznych

- wystepowanie udokumentowanych z16z
kopalin, zasobéw wod podziemnych oraz
udokumentowanych komplekséw pod-

ziemnego sktadowania dwutlenku wegla

— kierunki zmian w strukturze przestrzen-

nej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw,
w tym wynikajace z audytu krajobrazo-
wego,

kierunki i wskazniki dotyczace zagospo-
darowania oraz uzytkowania terenéw,
w tym tereny przeznaczone pod zabudo-
we oraz tereny wylaczone spod zabudowy
obszary oraz zasady ochrony $rodowiska
i jego zasobéw, ochrony przyrody, kraj-
obrazu, w tym krajobrazu kulturowego
i uzdrowisk

obszary i zasady ochrony dziedzictwa kul-
turowego i zabytkéw oraz doébr kultury
wspolczesnej

kierunki rozwoju systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej

obszary, na ktérych rozmieszczone beda
inwestycje celu publicznego o znaczeniu
lokalnym

obszary, na ktérych rozmieszczone beda
inwestycje celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym

obszary, dla ktorych obowigzkowe jest
sporzadzenie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego na podsta-
wie przepiséw odrebnych, w tym obsza-
ry wymagajace przeprowadzenia scalen
i podziatu nieruchomosci, a takze obszary
przestrzeni publicznej

obszary, dla ktérych gmina zamierza spo-
rzadzi¢ miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, w tym obszary wymagaja-
ce zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych
i le$nych na cele nierolnicze i niele$ne
kierunki i zasady ksztaltowania rolniczej
i le$nej przestrzeni produkcyjnej

obszary szczegélnego zagrozenia powo-
dzig oraz obszary osuwania si¢ mas ziem-
nych

obiekty lub obszary, dla ktérych wyznacza
sie¢ w ztozu kopaliny filar ochronny
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Uwarunkowania Kierunki

— wystepowanie terenéw goérniczych wy- — obszary pomnikéw zaglady i ich stref
znaczonych na podstawie przepiséw od-  ochronnych oraz obowiazujace na nich
rebnych ograniczenia prowadzenia dziatalnosci

— stan systeméw komunikacji i infrastruk- ~ gospodarczej, zgodnie z przepisami usta-
tury technicznej, w tym stopnia uporzad- ~ Wy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie tere-
kowania gospodarki wodno-éciekowej, — néw bylych hitlerowskich obozéw zagtady
energetycznej oraz gospodarki odpadami-  (Dz.U. 2015 poz. 2120)
zadania stuzace realizacji ponadlokalnych - obszary wymagajace przeksztalcen, reha-

celéow publicznych bilitacji, rekultywacji lub remediacji
- wymagania dotyczace ochrony przeciw- — obszary zdegradowane
powodziowej. ~ granice terenéw zamknietych i ich stref
ochronnych

- obszary funkcjonalne o znaczeniu lokal-
nym, w zaleznoéci od uwarunkowan i po-
trzeb zagospodarowania wystepujacych
w gminie.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym.

Ryc. 31. Fragment cze$ci graficznej (,Kierunki”) ,,Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Rokietnica” (2011)

Zrédto: ,Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Gminy Rokietnica”; poszczegolne funkcje terendw

oznaczono zaréwno kolorami, jak i kodami ulatwiajacymi poruszanie sie po tekécie SUIKZP, zastoso-

wane barwy nawigzuja do tych uzywanych podczas sporzadzania miejscowych planéw zagospodaro-

wania przestrzennego.
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Obowiazek sporzadzenia SUIKZP spoczywa na wojcie, prezydencie badz bur-
mistrzu. Gotowy projekt dokumentu jest poddawany licznym opiniom i uzgod-
nieniom, m.in. regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska, organéw wtasciwych
odpowiedzialnych za ochrone zabytkoéw, gospodarke wodnag, geologie itp., samo-
rzaddw sasiednich i innych instytucji, ktére wskazano w przepisach.

Chociaz kazda jednostka samorzadu terytorialnego najnizszego rzedu (gmina,
miasto na prawach powiatu) ma obowigzek sporzadzenia SUiKZP, opracowanie
to nie ma statusu aktu prawa miejscowego, co oznacza, ze nie zawiera przepisow
powszechnie obowigzujacych na danym terenie i nie moze by¢ podstawa do wy-
dania decyzji administracyjnych. Ma raczej charakter obligatoryjnego aktu kie-
rownictwa wewnetrznego obowigzujgacego organy gminy. Co bardzo wazne, jest
podstawg sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
ktoére nie moga by¢ z nim sprzeczne.

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zosta-
to wprowadzone ustawg z 2003 r., natomiast od tego czasu wciaz nie nabrato
w praktyce nalezytego znaczenia. Z uwagi na fakt, Ze nie moze ono stanowi¢ pod-
stawy wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, jego ranga jest niewystarczajaca. Wydaje sie, ze
istota tego dokumentu zostata wypaczona. Powinno to by¢ opracowanie progra-
mowe w zakresie realizacji polityki przestrzennej gminy, wskazujace na bilans te-
renéw przeznaczonych jako inwestycyjne w skali danej jednostki, wprowadzajace
ogoblne zasady i warunki ksztaltowania zabudowy. Studium, chociaz nie rodzi
bezposrednich konsekwencji w przestrzeni, jest podstawg ksztattowania struktu-
ry funkcjonalno-przestrzennej, na ktdra skiadajg sie powigzane ze sobg relacjami
poszczegodlne elementy zagospodarowania przestrzennego. W rzeczywistos$ci jest
to dokument traktowany bez naleznej mu uwagi, czego posrednie efekty mozna
obserwowa¢ m.in. w przestrzeni obszaréw wiejskich.

Istotg SUIKZP jest podjecie decyzji co do przysztych funkcji zagospodarowania
terenu, a wiec w praktyce podzielenie terendw na inwestycyjne (zwiazane z za-
budowa) i nieinwestycyjne. Strategiczne planowanie przestrzenne, a w zwigzku
z wejéciem w zycie ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz.U.
2021 poz. 485) rowniez przepisy wymagaja, aby tego typu rozwazania inicjowac
na etapie, gdy sa dobrze rozpoznane uwarunkowania danego obszaru, dokonane
wstepne prognozy demograficzne, bilanse terendéw i ich chtonnosci, przeprowa-
dzone szczegdtowe analizy spoteczne, $rodowiskowe, demograficzne czy finanso-
we. Racjonalnie i rzetelnie zaprojektowane rozmieszczenie poszczegélnych funk-
cji terenéow w SUIKZP stanowi z jednej strony warto$ciowa informacje na temat
planéw samorzadu i wizji przestrzennej gminy, z drugiej ma charakter prewen-
cyjny, bowiem chroni np. przed nadmierng antropopresja obszary cenne przyrod-
niczo juz na etapie wstepu do planowania przestrzennego.

Drugim dokumentem, kluczowym w systemie planowania przestrzennego
w Polsce, jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W przeci-
wienstwie do SUIKZP jest to zawsze akt prawa miejscowego, bedacy podstawa
dziatan z zakresu planowania przestrzennego w gminie. Ustanawia przepisy do-
tyczace zagospodarowania i powszechnie obowiazujace na danym terenie. Moze

98



Uwarunkowania prawne systemu planowania przestrzennego w Polsce

by¢ podstawa wydawania decyzji administracyjnych, np. pozwolenia na budowe.
Przyjmowany jest w formie uchwaly rady gminy/miasta. Szczegdlowy zakres oraz
zasady sporzgdzania zostaly omowione w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. 2003 nr 164 poz. 1587). Opraco-
wania te skladajg sie z czesci tekstowej (uchwata ws. MPZP wraz zatacznikami)
oraz graficznej (rysunek MPZP) i z innymi aktami prawnymi ksztaltuja sposob
wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci, a takze okreslajg przeznaczenie,
warunki i parametry ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego. Ich cze$¢ graficzng sporzadza sie za-
zwyczaj w skali 1:1000 (z odstepstwami) na kopii mapy zasadniczej badzZ kata-
stralnej (ryc. 32). Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego nie moga
by¢ sprzeczne z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, co stanowi jedng z podstawowych zasad w systemie planowania
przestrzennego w Polsce.

MIEJSCOWY PLAN ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO na terenie gminy TARNOW
w miejscowosci RADLNA

ZAEACZNIK NR 1 do Uchwaty Nr XL/382/2009
Rady Gminy Tarnéw z dnia 2 grudnia 2009 r.

Al | w1 { o NS NN >4

LEGENDA
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Ryc. 32. Rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy
~ Tarnéw w miejscowosci Radlna (2009)
Zrédlo: ,Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Gminy Tarnéw”.

Zgodnie z ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego okresla sie obowigzkowo:
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1. przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznacze-
niu lub réznych zasadach zagospodarowania;

2. zasady:

a. ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego;

b. ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu;

c. ksztaltowania krajobrazu;

d. ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturo-
wych, oraz débr kultury wspoélczesnej;

e. ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, mak-
symalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odnie-
sieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalna wysoko$¢ zabudo-
wy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone
na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowsg i sposéb ich
realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow;

f. scalania i podziatu nieruchomosci;

g. modernizacji, rozbudowy i budowy systemdéw komunikacji i infrastruktury
technicznej;

3. wymagania wynikajace z potrzeb ksztattowania przestrzeni publicznych;

4. granice i sposoby zagospodarowania terendéw lub obiektéw podlegajacych
ochronie, na podstawie odrebnych przepiséw, terendéw gorniczych, a takze ob-
szaréw szczegdlnego zagrozenia powodzia, obszaréw osuwania sie¢ mas ziem-
nych, krajobrazéw priorytetowych okre§lonych w audycie krajobrazowym
oraz w planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa;

5. szczegoblne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzyt-
kowaniu, w tym zakaz zabudowy;

6. sposéb i termin tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania
terenéw;

7. stawki procentowe renty planistycznej, czyli oplaty na rzecz gminy z tytutu
zbycia nieruchomosci, ktérej wartos¢ wzrosta w wyniku uchwalenia planu
miejscowego.

Ponadto w zaleznosci od potrzeb okreséla sie inne elementy istotne z punktu
widzenia projektowanego planu, np. granice obszaréw wymagajacych przeprowa-
dzenia scalen i podzialéw nieruchomos$ci czy granice terenéw zamknietych i ich
stref ochronnych. W MPZP zatem w sposéb jednoznaczny wskazuje sie na roz-
mieszczenie przyszlych form zagospodarowania terenu. W ten sposéb wstepnie
okreslone funkcje poszczegélnych obszaréw w SUIKZP znajdujg swdj ostateczny
wyraz w akcie prawa miejscowego.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg jednak fakultatywne
i finansowane z budzetu danej JST, co w rezultacie wplywa negatywnie na ich
liczbe. Koszty sporzadzania planéw w przeliczeniu na 1 ha dokumentu siegaja
w miastach nawet kilkudziesieciu tysiecy zlotych, a tylko w gminach wiejskich
spadaja (nie zawsze) ponizej 1 tys. zt. Problemem jest takze dlugi czas sporza-
dzania planéw, w jednej trzeciej przypadkow dluzszy niz 3 lata. Plany miejscowe

100



Uwarunkowania prawne systemu planowania przestrzennego w Polsce

uchwalane sa dla coraz mniejszych powierzchni i coraz wolniej (Sleszynski 2018).
Na koniec 2017 r. obowigzywato w Polsce nieco ponad 50 tys. MPZP, ktére obej-
mowaly sumarycznie tylko okoto 30% powierzchni Polski'®.

Zaréwno w przypadku procedury uchwalenia SUiKZP, jak MPZP bardzo waz-
nym punktem jest udzial spoteczenstwa. Wtadze jednostki samorzadu teryto-
rialnego powinny, a w zasadzie majg obowigzek, umozliwi¢ czynna partycypacje
W rozwoju, pamietajac o tym, ze rozwdj lokalny w duzej mierze zalezy od spo-
tecznosci zamieszkujacej dany teren, w szczegélnosci od poziomu jej kreatyw-
nosdci, checi i zaangazowania. Udzial oséb zainteresowanych ksztattem projek-
towanych dokumentéw moze zosta¢ odnotowany poprzez ztozenie wnioskdéw na
poczatku procedury oraz uwag do wytozonych do publicznego wgladu projektow
dokumentéw. Spoleczenstwo ma réwniez prawo do wziecia udzialu w konsulta-
cjach spotecznych, w czasie ktérych odbywa sie dyskusja nad przyjetymi w da-
nym opracowaniu rozwigzaniami.

Nalezy takze zaznaczy¢, ze zdanie na temat projektu przedmiotowych opra-
cowan w trakcie procedury ich uchwalenia wyrazaja w formie opinii lub uzgod-
nienia organy administracji rzadowej i samorzadowej, ktérych zakres wynika
z przepiséw prawa i jest uzalezniony od zadan i kompetencji poszczegdlnych in-
stytucji. Przyktadami organéw bioracych czynny udziat w ocenie projektow czy
to SUIKZP, czy MPZP sg miejscowo wlasciwe np. Regionalna Dyrekcja Ochrony
Srodowiska, Pafistwowa Powiatowa Inspekcja Sanitarna, Panstwowe Gospodar-
stwo Wodne Wody Polskie, wojewoda, marszatek wojewddztwa, gminna komi-
sja urbanistyczno-architektoniczna, Panstwowa Straz Pozarna, zarzadcy drég
itp. Katalog ten jest rozbudowany i zalezny od charakteru danego dokumentu
(np. jezeli na terenie projektu MPZP przebiega droga krajowa, konieczne bedzie
uzgodnienie go z Generalng Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad, jezeli bedzie
to droga wojewddzka, organem, ktéry powinien wyrazi¢ swoje zdanie, bedzie
z kolei wlasciwy miejscowo zarzad drog wojewoddzkich itd.).

Trzecim i ostatnim elementem systemu planowania przestrzennego w Polsce
sg decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (DWZ), kt6-
re mozna podzieli¢ na decyzje o warunkach zabudowy oraz decyzje o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. Sa to decyzje administracyjne majace we-
dtug zamystu ustawodawcy by¢ elementem uzupetniajgcym system planowania
przestrzennego w Polsce, ktére jednak w rzeczywistos$ci staly sie jego niechlub-
na podstawa. Wydanie decyzji administracyjnej ma na celu ustalenie warunkéow
zmiany sposobu zagospodarowania terenu poprzez budowe obiektu budowlanego
lub wykonanie innych robét budowlanych, w sytuacji gdy na danym terenie nie
obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego wydawane sa dla
dziatan o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wo-
jewodzkim i krajowym), a takze krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje
miedzynarodowe i ponadregionalne) oraz metropolitalnym (obejmujacym obszar

15 https://bdl.stat.gov.pl/BDL — Bank Danych Lokalnych Gléwnego Urzedu Statystycznego (dostep:
20.11.2018).
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metropolitalny), stanowiacych realizacje celéw, ktérych katalog zostal zawarty

w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j.

Dz.U. 2020 poz. 1990 ze zm.).

Wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku
tacznego spelnienia nastepujacych warunkow, o ktérych mowa w art. 61 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, mianowicie:

* co najmniej 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 wskaz-
nikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gaba-
rytéw i formy architektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz
intensywnosci wykorzystania terenu;

* teren ma dostep do drogi publicznej;

* istniejgce lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem ust. 5, jest
wystarczajace dla zamierzenia budowlanego;

* teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych
i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne.

Popularno$¢ decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wy-
nika z kilku przyczyn. Przede wszystkim jest to efekt niewielkiej powierzchni,
jaka w gminach, zwlaszcza stabiej sytuowanych gospodarczo, pokrywajg miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego. Ponadto DWZ sg zdecydowanie
mniej kosztowne (przynajmniej sam proces, poniewaz efekty posrednie, w tym
jej negatywne skutki przestrzenne, generujg juz wymierne straty), procedura ich
wydania jest zdecydowanie bardziej uproszczona i — co sie z tym wigze — takze
krétsza, zaréwno z punktu widzenia inwestora, jak i organéw bioracych w niej
udzial. Wreszcie decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie
musi by¢ zgodna ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego. Zatem na jej ksztatt nie ma wptywu polityka przestrzenna gminy, co
jest kolejnym ,,pozornym” utatwieniem.

6.2. Problemy przestrzenne na obszarach wiejskich

Obszary wiejskie w Polsce zaréwno doswiadczaja, jak i sa generatorem proble-
moéw przestrzennych réznej natury (Baretkowski, Wojtyra 2018). Ich przyczyny
mozna podzieli¢ na trzy podstawowe grupy:

* uwarunkowania spoleczno-gospodarcze,

* obowigzujacy system planowania przestrzennego,

* poziom rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.

Pierwsza z nich dotyczy tfa spoteczno-gospodarczego. Réznice w poziomie
rozwoju sytuujg poszczegélne obszary wiejskie w zréznicowanej kondycji finan-
sowej, co z kolei przeklada sie na mozliwosci zagospodarowania przestrzeni (fi-
nansowanie planéw miejscowych, rozbudowe infrastruktury technicznej, w tym
zaawansowanych ukladéw komunikacyjnych, kreowanie przestrzeni publicznych,
terené6w zieleni urzadzonej, powstawanie budynkéw uzytecznosci publicznej
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wysokiej jakosci, dostepno$¢ ustug itp.). Teoretycznie im bogatsza gmina, tym
szanse na prowadzenie polityki przestrzennej i racjonalnych inwestycji, korzyst-
nie wplywajacych na tad przestrzenny, sg wieksze. W praktyce jednak gminy
0 wWyzszym poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego borykaja sie z licznymi
problemami przestrzennymi wynikajacymi z zupelnie innych przyczyn.

Jednym z takich probleméw jest zjawisko suburbanizacji dotykajace terenow
polozonych w strefie podmiejskiej duzych miast, w aglomeracjach. Jest ono nastep-
stwem poszukiwania wyzszej jakosci zycia zwlaszcza wéréd miodych oséb miesz-
kajacych w miescie (préba redukcji kosztéw zakupu nieruchomosci, mieszkania
czy budowy domu, obcowanie z natura, terenami zieleni, mniejsza gesto$¢ zabu-
dowy; Bielska i in. 2013). W ten sposéb zintegrowane obszary wiejskie w aglo-
meracjach poddawane sg silnej presji inwestycyjnej z uwagi na swoje atrakcyjne
polozenie geograficzne (rente potozenia), wyzszg dostepnos¢ (czasows, transpor-
towg itp.) w poréwnaniu z obszarami peryferyjnymi. Efektem jest intensywny roz-
woj budownictwa, przede wszystkim mieszkaniowego i ustugowego, sporadycznie
przemystowego. O ile bezposrednie sgsiedztwo z o$rodkiem miejskim zazwyczaj
skutkuje czytelnym ukladem przestrzennym, o tyle tereny bardziej oddalone od
rdzenia aglomeracji sa narazone na negatywne efekty intensywnej urbanizacji wsi.
Obszary wiejskie zostaja zagospodarowane poza zwarta strefa. Przestrzen charak-
teryzuje sie wowczas rozproszong lokalizacja zabudowy mieszkaniowej, ustugowej
oraz miejsc pracy, a wskutek tego nadmiernie rozbudowang i niefunkcjonalng sie-
cig drég, lub jej calkowitym niedoborem (Feltynowski 2010).

Na obszarach silnie zurbanizowanych traci na znaczeniu rolnictwo, a wiec
takze w krajobrazie mniejsza role odgrywaja tereny otwarte (uzytki rolne), na-
turalne (lasy, zadrzewienia, zbiorniki wodne). Che¢ szybkiego zysku (w postaci
podatkéw od nieruchomosci dla samorzadu, zwrot z inwestycji dla dewelope-
réw) powoduje, ze zachowanie zréwnowazonego ksztattowania przestrzeni ob-
szaréw wiejskich zostaje zaburzone w efekcie niekontrolowanej, rozlewajacej sie
zabudowy (tzw. urban sprawl). Pojawia sie nietad przestrzenny w postaci niezor-
ganizowanej przestrzennie zabudowy, bez dostatecznej obstugi komunikacyjnej
i infrastrukturalnej. W rezultacie proceséw suburbanizacyjnych na zintegrowa-
nych obszarach wiejskich powstaje amorficzna, mozaikowata przestrzen, w kto-
rej poszczegdlne elementy zagospodarowania przestrzennego nie wspolgraja ze
sobg. Wprowadzanie zabudowy mieszkaniowej o charakterze miejskim, w for-
mie rozproszonej i skoncentrowanej (np. osiedla deweloperskie) czy przemysto-
wej, powoduje, ze powstajace obiekty sprawiaja wrazenie obcych w krajobrazie.
Wynika to nie tylko z funkgcji tej zabudowy, ale takze z gabarytéw, materiatow,
zajmowanej powierzchni, ksztattéw budynkow, ktére istotnie oderwane sa od ist-
niejacej tkanki ruralistycznej i maja niebagatelny, negatywny wplyw na percepcje
krajobrazu wiejskiego. Ponadto obserwowany jest wzrost zagrozen wynikajacych
z degradacji $rodowiska przyrodniczego, zwtaszcza obszaréw chronionych w sa-
siedztwie miast, oraz dezintegracja struktur spolecznych. Samorzady gminne, na
ktorych spoczywa obowiazek i odpowiedzialno$¢ za planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne, przestajg w takiej sytuacji odgrywac gltéwna role i stajg sie,
czesto nie§wiadomie, podmiotami jedynie zatwierdzajacymi rozklad przestrzeni.
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Chociaz obecnie dominujacym paradygmatem rozwoju obszaréw wiejskich
jest wielofunkcyjnos¢, ktéra méwi o konieczno$ci zroznicowania dziatalnosci go-
spodarczej prowadzonej na wsi (por. podrozdz. 3.1), to rolnictwo nadal odgrywa
znaczacg role w strukturze zatrudnienia mieszkancéw wsi. Nalezy jednak zwrécié
uwage, ze utrudnione uwarunkowania funkcjonowania produkgji rolnej, a w za-
sadzie granice jej optacalnosci (zwtlaszcza na terenach o przewadze niskich klas
bonitacyjnych gleb), powodowaly, ze wyzszg efektywno$é ekonomiczng mozna
uzyskac z préb przeksztalcenia nieruchomosci w nierolniczg i jej sprzedazy. Przez
dtugi okres po transformacji ustrojowej proces sprzedazy gruntéw rolniczych roz-
wijal sie. Dopiero ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o ksztattowaniu ustroju rol-
nego (t.j. Dz.U. 2020 poz. 1655 ze zm.) ograniczyta znaczgco obrét ziemia rolng.

Nie bez znaczenia sa w tym kontekscie uwarunkowania historyczne. Istotny
wplyw na obecny ksztalt przestrzeni wsi miaty lata 1945-1989. Efekty budow-
nictwa tamtego okresu sa obserwowane nadal w XXI w. W wielu czesciach Pol-
ski niezaadaptowane pozostaly budynki po dawnych Panstwowych Gospodar-
stwach Rolnych. Tanie budownictwo mieszkaniowe nie wytrzymuje préby czasu.
Ponadto istnieja w Polsce obszary, zwlaszcza w cze$ci potudniowo-wschodnie;j,
gdzie struktura podzialéw geodezyjnych, wynikajaca z wielokrotnego dzielenia
nieruchomosci na przestrzeni lat, utrudnia planowanie przestrzenne bez wcze-
$niej przeprowadzonej procedury scalenia i wymiany gruntéw (tzw. urbanistyka
tanowa; por. rozdz. 8).

Druga grupa to problemy wynikajace z wad systemu planowania przestrzen-
nego w Polsce. Wiekszo$¢ dostepnych prac naukowych i raportéw odwotujacych
sie do stanu polskiej przestrzeni jako przyczyne chaosu wskazuje mankamenty
prawne. Wérdd najwazniejszych wymieni¢ nalezy:

* niedoskonale, tj. plynne, czesto niejasne, nieprecyzyjne, ale tez martwe pra-
wo (luki, problemy z interpretacja, brak kluczowych dla zrozumienia intencji
ustawodawcy definigji, takich jak np. chtonno$¢ terenéw czy obszary o w petni
wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jed-
nostki osadniczej);

* problemy systemowe:

— ustawa Prawo zaméwien publicznych, ktéra faworyzuje najtansze propozy-

cje opracowan urbanistycznych,

- niska ranga SUiKZP,

- znaczenie decyzji o warunkach zabudowy jako elementu bedgcego podsta-
wa systemu planowania przestrzennego, a nie jego uzupelnieniem, dodat-
kowo umozliwienie wydawania jej w sprzecznosci ze SUIKZP;

* brak jednolitych wytycznych co do tworzenia kluczowych opracowan plani-
stycznych, tj. oceny aktualno$ci studium i planéw miejscowych (Baretkowski
iin. 2016) czy analiz demograficznych, srodowiskowych, spotecznych i finan-
sowych oraz bilansu terenéw inwestycyjnych i ich chionno$ci na potrzeby
SUIKZP, czego rezultatem jest planowanie terenéw inwestycyjnych niepopar-
te realnym zapotrzebowaniem (np. absurdalne prognozy demograficzne), co
oznacza w konsekwencji ,,zamrozenie” obszardw, ktére mogtyby spetnia¢ inng
funkcje, lub niedoszacowanie (znacznie rzadziej), np. nieuwzglednianie uzyt-
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kownikéw tymczasowych przestrzeni na obszarach atrakcyjnych turystycznie

(Wojtyra, Ciesidtka 2020);

* nieskuteczne mechanizmy, np. ograniczania zabudowy, chronienia obszaréw
cennych przyrodniczo i rolniczo;

* brak dostatecznie zorganizowanych narzedzi monitoringu i ewaluacji polityki
przestrzenne;j.

Generalnie polskie prawo dotyczace gospodarki przestrzennej nie spetnia
funkgcji kontrolnych i prewencyjnych. Nie chroni obywatela i spoleczenstwa przed
dzialaniami szkodliwymi przestrzennie, przeciwnie — wprowadza liczne przepisy
skutkujace poglebiajacym sie nietadem przestrzennym.

Trzecia grupa przyczyn tkwi w uzytkownikach przestrzeni, a wiec spote-
czenstwie. Wraz z transformacjg ustrojowsa i gospodarczg zmienilo sie podejscie
zaréwno spoleczenstwa, jak i panstwa do wilasnosci prywatnej. Szereg swobod
implikowat jednak nowe problemy, z ktérymi niedostatecznie poradzono sobie,
formutujac nowe prawo.

Wydaje sie, ze gtéwny problem tkwi w formowaniu sie spoteczenstwa obywa-
telskiego, rozumianego jako zbiorowo$¢ skiadajaca sie z zaangazowanych obywa-
teli, ktérych taczy wspdlnota intereséw i odpowiedzialno$¢ za dobro ogdtu (Bard,
Soédeqvist 2006). Zwlaszcza na obszarach wiejskich mozna zaobserwowaé m.in.
nikty udzial ludno$ci w procedurach planistycznych (Pawlewicz K., Pawlewicz
A. 2010). W warunkach polskich proces partycypacji spotecznej jest szczegdlnie
skomplikowany. Wieloletnie, charakterystyczne dla okresu komunizmu, odmowy
uznania przez panstwo wiasnoéci prywatnej spowodowaly, ze kazda ingerencja
w to prawo spotyka sie z oporem i nieufnoscig. Wéréd obywateli pokutuje nadal
poglad, ze to, co jest wlasnoscia, nalezy do wtasciciela i nie podlega decyzjom
planistycznym wtadz (Kope¢ 2009). W zwigzku z powyzszym partycypacja spo-
teczna w planowaniu przestrzennym, tak potrzebna w tworzeniu $rodowiska zy-
cia odpowiadajgcego potrzebom spotecznosci lokalnej, albo nie istnieje, albo ma
charakter Zyczeniowy. Jest to zlozony problem, na ktéry wptywaja m.in.:

* niedostatek wiedzy z zakresu planowania przestrzennego wséroéd spoteczno-
$ci lokalnych (nieznajomo$¢ przepiséw, poziom poczucia estetyki przestrzeni
oraz stopien wdrazania dobrych praktyk na swojej posiadtosci);

» przedkladanie interesu prywatnego nad publiczny;

* przywiazanie do prawa wilasnosci i jego nadinterpretacja (nierozdzielanie pra-
wa wlasnosci nieruchomosci od prawa jej zabudowy i zagospodarowania);

* bariery natury psychologicznej (wspomniany brak zaufania do wtadz, wtasne
przekonania, uprzedzenia, brak wiary w skuteczno$¢ swoich dziatan);

¢ niedoceniana rola urbanistow;

* pozorne udostepnianie informacji o organizowanych formach partycypacji
spotecznej (spetnianie przez urzedy obowigzku ustawowego bez zaangazowa-
nia w efekt);

* tworzenie opracowan planistycznych z obowigzku, nie z potrzeby, dodatkowo
popartej rzetelng analiza, co wplywa na ich jakos$¢ i obserwowane skutki.
Zdiagnozowane problemy przestrzenne na obszarach wiejskich, takie jak

suburbanizacja, rozpraszanie zabudowy i zwigzane z tym rosnace koszty
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infrastruktury, problemy natury prawnej czy spotecznej, wywotuja liczne konflik-
ty, poglebiajac niekorzystny stan. Istnieje wyrazna potrzeba zmian, ktére ztago-
dzityby trudne do zupetnego wyeliminowania skutki juz istniejace w przestrzeni,
a takze wprowadzity w Zycie system budujacy nowy porzadek, w oparciu o stusz-
nie definiowane od lat idee.

Finalnie to od samorzadu i spoleczno$ci lokalnej powinno zalezeé, w jaki spo-
sOb rozwija sie przestrzen danej jednostki terytorialnej. Zadaniem wtadz w teorii
jest decyzja o przyjeciu, wskazaniu i przygotowaniu miejsca oraz szczegblowych
warunkéw lokalizacji i funkcjonowania inwestycji w ukladzie przestrzenno-
-strukturalnym danej gminy, a wiec stworzenie mozliwosci osiedlenia sie, pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej czy wypoczynku, gdy pozostale wymagania
lokalizacyjne sa spelnione i satysfakcjonujgce dla potencjalnego inwestora (Pary-
sek 2006).

6.3. Kierunki rozwoju przestrzennego obszarow wiejskich

Kierunek rozwoju przestrzennego w duzej mierze zalezy od typu obszaru wiej-
skiego, sklasyfikowanego na podstawie charakterystyki i w oparciu o pewne mie-
rzalne cechy (zmienne), odnoszace sie do przestrzennego zrdéznicowania terenow
w zaktadanej skali. Banski (2014) wskazuje, ze zarowno w polskiej, jak i zagra-
nicznej literaturze przedmiotu wystepuja liczne koncepcje préob taksonomii ob-
szaréw wiejskich. Bazuja one na og6! na analizie zbioru wybranych wskaZnikow
diagnostycznych (por. rozdz. 2). Z punktu widzenia planowania przestrzennego
szczegoblnie istotne sg typologie uwzgledniajace podstawowe funkcje. Inaczej bo-
wiem rozloZone zostang akcenty planistyczne w gminie typowo rolniczej, odmien-
nie w turystycznej, a jeszcze inaczej w gminie polozonej w strefie podmiejskiej
w aglomeracji. Dobre planowanie przestrzenne na wsi powinno lgczy¢ w sobie
zaspokajanie podstawowych potrzeb ludzkich: mieszkania, pracy i wypoczynku.
Gléwng formg zagospodarowania obszaréw wiejskich sa i w obecnych uwa-
runkowaniach powinny by¢ uzytki rolne lub grunty lesnie, te drugie zwtaszcza
na terenach o niekorzystnych warunkach przyrodniczych. W rzeczywistosci jed-
nak w wielu jednostkach samorzadu terytorialnego buduje si¢ koncepcje rozwoju
w oparciu o nieuzasadniong nadpodaz terenéw inwestycyjnych. Szczegélnie wi-
doczne jest to na etapie projektowania studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego. O ile wskazywanie na funkcje nierolnicze w prze-
strzeni jest stuszna idea, majaca na celu dywersyfikacje form zagospodarowania,
tym samym chocby rynku pracy, o tyle przeznaczanie przeszacowanych potaci
terenéw na np. funkcje mieszkaniowg prowadzi w rzeczywistosci do rozpraszania
zabudowy. Niewielki popyt na tereny mieszkaniowe przy duzej ich podazy daje
w rezultacie szerokie pole manewru potencjalnemu inwestorowi co do wyboru
ostatecznej lokalizacji. Z punktu widzenia samorzadu lokalnego wiaza¢ sie to
moze z potencjalnymi kosztami wynikajacymi z konieczno$ci rozbudowy np. sys-
temu komunikacji. W przypadku gmin rolniczych (peryferyjnych) dziatania pla-
nistyczne powinny stuzy¢ przede wszystkim poprawie warunkéw prowadzenia
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dzialalnosci rolniczej, m.in. poprzez ksztaltowanie korzystnego roztogu gospo-
darstw rolnych, zabezpieczanie terenéw pod funkcje rolnicza i le$na, ochrone
terenéw cennych przyrodniczo.

Projektowanie funkcji pozarolniczych natomiast powinno odbywac¢ si¢ na za-
sadzie uzupetniania istniejacej zabudowy oraz ,dokladania” terenéw inwestycyj-
nych do struktur zwartej zabudowy (np. w centrach poszczegdlnych miejscowosci
w gminie) w ramach ksztaltowania zastanej tkanki ruralistycznej. Takie dziala-
nia w rezultacie daja mozliwo$¢ ograniczenia kosztéw budowy infrastruktury,
pozwalajg na integracje spolecznosci lokalnej, wzrost bezpieczenstwa, stwarzaja
szanse wytworzenia przestrzeni publicznych czy wreszcie wzmacniaja ochrone

Ryc. 33. Przykiad rozmieszczenia zabudowy we wsiach polskich (okolice Kedzierzyna-
-Kozla)

Zrédto: materiaty konferencyjne: ,,Spoteczny wymiar innowacyjnosci na obszarach wiejskich”, Swol-

szewice Male, 12-13 pazdziernika 2017 r.; autorzy: Baretkowski, Wojtyra.

Z kolei obszary wiejskie cechujgce si¢ wyzsza renta potozenia (sasiedztwo du-
zych miast, wazniejszych szlakéw komunikacyjnych) maja czesto zdecydowanie
odmienne warunki funkcjonowania, a takze planowania przestrzennego. Mozna
wyr6zni¢ dwa podstawowe podtypy: tereny w strefie podmiejskiej oraz te z domi-
nujaca funkcja nierolnicza, np. gminy przemystowe czy turystyczne. Nalezy zda¢
sobie sprawe, ze rolnictwo w tych gminach, ze wzgledu na strukture uzytkowa-
nia gruntéw podporzadkowang uzytkom rolnym, mimo nizszego zatrudnienia
w tym sektorze, nadal istotnie wptywa na stan zagospodarowania.

Na zintegrowanych obszarach wiejskich kluczowe bedzie zachowanie balansu
pomiedzy udzialem poszczegélnych funkcji inwestycyjnych, terenami rolniczymi,
zielonymi a systemem komunikacji. Udzial planéw miejscowych w ksztaltowaniu
przestrzeni powinien by¢ znaczacy, aby samorzad nie stracil nad nim kontroli.
Tworzone dokumenty planistyczne budujace polityke przestrzenna gminy powin-
ny by¢ oparte na rzetelnej analizie zasobéw i prognozie m.in. demograficznej,
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atrakcyjnosci inwestycyjnej, finansowej itp. Dobrym rozwigzaniem wydaje sie

planowanie scenariuszowe, ktére uwzgledniatoby ewentualne zmiany uwarunko-

wan czy wplyw nowych czynnikéw (Wojtyra 2017, Baretkowski, Wojtyra 2018).

Waznym sposobem ochrony przestrzeni bedzie ochrona krajobrazu, dlatego gmi-

ny powinny dazy¢ do wprowadzania w zycie uchwat krajobrazowych.

Heffner (2011, s. 23), toczac dyskusje na temat wielofunkcyjnosci obszaréw
wiejskich, wskazuje na kilka zasad, ktére majg poméc przeciwdziata¢ problemom
wsi urbanizujgcych sie, m.in. na konieczno$¢:

* czytelnego okre$lenia celéw, priorytetdow, cech wizerunku oraz wskaznikow
jako$ciowych urbanizujacych sie obszaréw wiejskich;

* upowszechnienia wiedzy na temat sposobéw podwyzszania jakosci zagospo-
darowania przestrzennego, gtéwnie przez $wiadome indywidualne decyzje in-
westycyjne;

» ksztaltowania proceséw integracyjnych w srodowisku wiejskim i tozsamosci
lokalnej;

* konsekwencji w realizacji zalozen planéw rozwoju, w tym realizowanie inwe-
stycji;

* dazenia do zapobiegania rozproszeniu zabudowy i osiggania czytelnosci ukta-
déw morfologicznych wsi”.

Przyktadem dzialania na rzecz zréwnowazonego ksztaltowania przestrzeni
obszaréw wiejskich w strefie podmiejskiej moze by¢ wykorzystanie tzw. planu
ochronnego (Baretkowski i in. 2013; ryc. 34). Rézni sie on od typowego miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego przede wszystkim tym, ze reguluje
restrykcje (zakaz zabudowy), ktérych celem jest z jednej strony zapobieganie loka-
lizacji niechcianych form uzytkowania i dalszemu rozpraszaniu zabudowy, a z dru-
giej strony utrzymanie obszaréw waznych czy to przyrodniczo, czy tez rolniczo.

Plan ochronny odgrywa szczegdlna role na obszarach wiejskich poddanych
silnej presji inwestycyjnej, gdy ustawowa ochrona gruntéw rolnych (klas bonita-
cyjnych I-III) i lesnych okazuje sie niewystarczajaca. Przyktadem zrealizowane-
go planu tego typu moze by¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
w miejscowosci Zydowo, cze$¢ pdéinocna. Jest to teren potozony w gminie Rokiet-
nica, w powiecie poznanskim. Presja inwestycyjna na tym obszarze wlaczonym
do aglomeracji poznanskiej jest bardzo wyrazna. Liczba ludno$ci gminy ro$nie od
polowy lat 90. XX w. w szybkim tempie. Konieczne wobec zaistniatych uwarunko-
wan byto wiec chronienie obszaréw wiejskich przed nadmierna, niekontrolowana
suburbanizacjg. Tereny w potnocnej czesci gminy przeznaczone zostaly w planie
miejscowym zgodnie z aktualnym stanem zagospodarowania na cele rolnicze i le-
$ne, tym samym prewencyjnie obroniono przestrzen cenng zaréwno z punktu
widzenia przyrodniczego, jak i rolniczego przed zabudowa, ktéra zrealizowataby
sie na podstawie decyzji o warunkach zabudowy. Na mapie dla przedmiotowego
obszaru zaobserwowa¢ mozna liczne nowe podzialy geodezyjne wskazujace na
che¢ realizacji inwestycji budowlanych (mieszkaniowych, ustugowych).

W gminach o wysokich walorach turystycznych wazne bedzie uwzglednia-
nie w strategicznym planowaniu przestrzennym udzialu tymczasowych uzyt-
kownikéw przestrzeni, a wiec np. turystéw. Oparcie sie jedynie na prognozach
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MIEJSCOWY PLAN ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO W MIEJSCOWOSCI
ZYDOWO, CZESC POLNOCNA
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Ryc. 34. Przyktad miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenéw rol-

_ niczych (plan ochronny) — gmina Rokietnica (powiat poznanski)
Zrédto: ,Biuletyn Informacji Publicznej Gminy Rokietnica”.

demograficznych, ktére dla wigkszosci jednostek samorzadu terytorialnego

w kraju (zwlaszcza dla peryferyjnych obszaréw wiejskich) sa niekorzystne, be-
dzie wplywalo na falszywy oglad rzeczywistosci i biedy projektowe, juz na etapie
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tworzenia SUIKZP. Jednoczeénie planowanie przeznaczenia terendw inwestycyj-
nych powinno w pierwszej kolejnosci dotyczy¢ terendw do tego najlepiej predys-
ponowanych, a wiec nieobjetych ochrong (polozonych poza granicami obszaréw
chronionych) czy wylaczonych spod zabudowy (np. obszary szczegélnego zagro-
zenia powodzia; ryc. 35).

STUDIUM UWARUNKOWAN | KIERUNKOW

GMINA USTRONIE MORSKIE
a
N—"  ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO
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Ryc. 35. ,,Studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy
_ Ustronie Morskie” (2018)
Zrédto: ,Biuletyn Informacji Publicznej Gminy Ustronie Morskie”.

Studium przypadku obrazujacym kierunki zagospodarowania przestrzennego
gminy turystycznej moze stanowi¢ Ustronie Morskie. W czesci drugiej SUIKZP
wyznaczono liczne tereny ustugowe, zwigzane z obstugg ruchu turystycznego
przede wszystkim w czeéci pélnocnej gminy, z wylaczeniem terendéw o ogra-
niczonej zabudowie ze wzgledu na ochrone Srodowiska. Cze$¢ potudniowa to
wyrazne zachowanie charakteru wiejskiego gminy. Pozostawienie znacznych
powierzchni terendéw le$nych i rolniczych, a takze wyznaczenie przestrzeni dla
ewentualnej nowej zabudowy skoncentrowanej w najwazniejszych solectwach
(m.in. przy gtéwnych szlakach komunikacyjnych) oraz centrach wsi.

Jako osobng kategorie mozna potraktowa¢ obszary wiejskie, na ktérych roz-
wija sie funkcja przemyslowa. Szczegélnym problemem w tym przypadku jest
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wkomponowywanie w przestrzen obiektéw, ktore kolidujg z otaczajagcym kraj-
obrazem. Zabudowa przemystowa bedzie sprawiala wrazenie obcej, nieprzysta-
jacej w stosunku do istniejacego stanu zagospodarowania. Wynika to nie tylko
z funkcji przeznaczenia terenu, ale réwniez z gabarytéw tych obiektéw, materia-
téw uzywanych do ich budowy, zajmowanej powierzchni itp., ktére istotnie ode-
rwane sg od najczesciej wystepujacego charakteru tkanki ruralistycznej. Czesto
wygrywa jednak perspektywa pozyskania duzego inwestora przez gmine, poparta
np. préba ratowania lokalnego rynku pracy. Z powyzszym wigze sie inne ryzy-
ko, a mianowicie poddawanie sie presji inwestora i przeznaczanie pod zabudowe
przemystowsa terenéw podyktowanych wylacznie jego warunkami. Wzgledy eko-
nomiczne ,uzasadniaja” wowczas powstawanie konfliktéw przestrzennych czy
fragmentacje zabudowy. O ile takie dziatanie moze wyda¢ sie jeszcze racjonal-
ne, o tyle préba bezrefleksyjnego przeksztalcania terenéw np. rolniczych w strefy
przemystowe, nieoparta na rzetelnej analizie szans pojawienia si¢ inwestora oraz
wyraznym zapotrzebowaniu, prowadzi w konsekwencji niejednokrotnie do ,za-
mrozenia” obszaréw, ktére moglyby spetnia¢ inng funkgje.

Wedtug Heffnera (2015) spoteczenstwo staje sie coraz bardziej wymagajace
w stosunku do miejsca zamieszkania. W niedalekiej przyszio$ci obszary wiejskie
bedg rozwijaly formy zagospodarowania przyczyniajace sie¢ do wzrostu gospodar-
czego, ale takze podniesienia atrakcyjnosci wsi jako miejsca zamieszkania.

Strategiczne, racjonalnie prowadzone planowanie przestrzenne pozwoli nie
tylko uporaé sie z problemami przestrzennymi, ale réwniez szeregiem pozo-
statych niekorzystnych zjawisk obserwowanych na wsi, takich jak: wyludnianie
sie i inne problemy demograficzne, nizsza niz pozadana dostepnos¢ komunika-
cyjna (zwlaszcza na obszarach peryferyjnych), rozdrobnienie gospodarstw rol-
nych i ich niska produktywnos¢, niski poziom dywersyfikacji rynku pracy czy
wyksztalcenia.

Konieczna wydaje sie zarowno edukacja spoteczenistwa oraz samorzadowcéw
w zakresie gospodarowania przestrzenia, jak i gruntowna przebudowa systemu
planowania przestrzennego. Istnieje potrzeba wyzszego stopnia integracji dzialan
zwiazanych z planowaniem przestrzennym podejmowanych na réznych szcze-
blach. Niezwykle wazna jest walka z patologiami obecnego systemu oraz wynika-
jacymi z nich procederami. Kluczowe bedzie na pewno wprowadzenie oraz zrozu-
mienie znaczenia stalego i rzetelnego monitoringu oraz podej$cia strategicznego
do przedsiewzie¢ podejmowanych w ramach polityki przestrzennej obszarow
wiejskich. Olbrzymie nadzieje nalezy wigzaé réwniez z rozwojem spoleczenstwa
obywatelskiego, rozumiejacego swoje potrzeby i nieignorujacego ograniczen.
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10. Planowanie rozwoju gospodarczego
Bartosz Wojtyra

Efektem transformacji gospodarczej i ustrojowej w Polsce zapoczatkowanej
w 1989 r. bylo utworzenie samorzadéw terytorialnych m.in. na poziomie gmi-
ny. Ich podstawows dziatalno$cig jest reprezentowanie ogdtu mieszkancéw oraz
podejmowanie decyzji, majacych w skutkach zaspokajaé potrzeby wspoélnoty lo-
kalnej. Zakres tzw. zadan wlasnych gminy zostat okreslony w ustawie z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2018 poz. 994). Nalezg do nich
przede wszystkim sprawy publiczne, takie jak: zapewnienie tadu przestrzennego,
dzialania z obszaru gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przyro-
dy, gospodarki wodnej i odpadami, ochrony zdrowia, edukacji publicznej, pomocy
spolecznej, utrzymanie gminnego systemu komunikacji (drogi, mosty, ulice itp.)
oraz sieciowej infrastruktury technicznej (wodociagi, kanalizacja), ponadto za-
opatrzenie w energie elektryczna i cieplna oraz gaz, rozwdj gminnego budownic-
twa mieszkaniowego, obiektéw sportowych i kulturalnych, innych uzytecznosci
publicznej, terendw zieleni itp.

Z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego wiaze sie takze szereg in-
nych zadan o charakterze gospodarczym, m.in. uchwalanie budzetu gminy oraz
programéw i planéw, poboér podatkéw, wydawanie decyzji, pozwolen i konce-
sji. Wszystkie te dziatania prowadzone na najnizszym szczeblu administracji
samorzadowej, ktére majg na celu polepszanie jako$ci zycia mieszkancéw, przy
optymalnym wykorzystaniu zasobéw lokalnych (rozwdj endogeniczny) oraz zro-
zumieniu i uwzglednieniu ograniczen, mozna okre$li¢ mianem gospodarki lo-
kalnej (m.in. Brol 1998, Parysek 2001). Jest to zatem zbiér przedsiewzieé¢ wyko-
nywanych na rzecz stymulacji rozwoju spoleczno-gospodarczego danej jednostki
(np. gminy wiejskiej, miejsko-wiejskiej), z kolei ich rezultat moze by¢ okreslany
mianem rozwoju lokalnego (rozumianego jako kategoria rozwoju spoteczno-go-
spodarczego). Terminy te wiaza sie tez z pojeciami, takimi jak: lokalno$¢, loka-
lizm czy wiladza i spotecznos¢ lokalna (Wojtasiewicz 1996).

O rozwoju spoteczno-gospodarczym mozemy natomiast méwi¢ w momencie
zaobserwowania pozytywnej zmiany wzrostu ilo§ciowego i, zgodnie z nowg eko-
nomig, postepu jako$ciowego w systemach gospodarczych, spotecznych i przy-
rodniczych (m.in. Hryniewicz 2000, Parysek 2001, Markowski 2008). Jest to
cigg ukierunkowanych i nieodwracalnych zmian struktury obiektu (tu: jednostek
samorzadu terytorialnego), przy czym zmiane nalezy traktowad jako przejscie
z jednego stanu obiektu do drugiego. Strukture tworzy za$ uktad relacji prze-
strzennych budujacych dany obiekt (Chojnicki 1999).
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Na dana jednostke samorzadu prowadzaca gospodarke lokalna mozna
w zwigzku z powyzszym spojrzeé rowniez jak na lokalny terytorialny system
spoteczny, w ktérym wspoéldziataja: wladze, spolecznosé lokalna oraz podmioty
zewnetrzne (gospodarcze) lokalne i ponadlokalne. Zgodnie z tg koncepcja Choj-
nickiego (1988) gmina w aspekcie systemowym ma sktad (podmioty budujace),
otoczenie (§rodowisko funkcjonowania) i strukture (relacje pomiedzy elementa-
mi sktadowymi). Jednostka samorzadu terytorialnego to pewna zbiorowos¢, kto-
ra w sposob trwaly zajmuje, zagospodarowuje i kontroluje wyodrebniony obszar,
czyli swoje terytorium. Jest ukladem spoteczno-gospodarczym, ktérego stopien
samodzielno$ci zalezy od potencjatu, uwarunkowan i poziomu rozwoju, charak-
teru gospodarki oraz miejsca w strukturze przestrzennej, tzn. w szerszym ukta-
dzie terytorialnym (Parysek 2001).

Poniewaz znaczenie rolnictwa w gospodarce spada, przestaje ono by¢ postrze-
gane jako jedyny i podstawowy atrybut wsi. Obszary wiejskie stajg sie miejscem
rozwoju funkcji nierolniczych. Pojawiaja sie nowe formy uzytkowania przestrze-
ni wiejskiej, a spotecznosci lokalne szukaja pozarolniczych Zrddet utrzymania.
Z uwagi na to podstawowy cel dzialan podejmowanych na poziomie lokalnym na
obszarach wiejskich w zakresie rozwoju spoleczno-gospodarczego (rozwoju lokal-
nego), czyli przede wszystkim poprawy poziomu i jako$ci zycia mieszkancéw,
musi uwzglednia¢ nowe wymagania stawiane rolnictwu oraz wiejskiej gospodarce.

Priorytet ten powinien by¢ realizowany z jednej strony m.in. poprzez poprawe
struktury agrarnej (wzrost przecietnego areatu gospodarstw, towarowosci, kon-
kurencyjnoéci w rolnictwie, liczby zatrudnionych bezposrednio w produkgji rolnej
i unowoczesénianie rolnictwa), a takze dbato$¢ o walory srodowiska przyrodnicze-
go, z drugiej za$ poprzez rozwdj budownictwa, w tym tworzenie przestrzeni pu-
blicznych, poprawe wyposazenia w elementy infrastruktury technicznej i spotecz-
nej, aktywizacje spoleczng mieszkancéw, eliminacje patologii i wykluczenia oraz
aktywnos¢ gospodarczg (przyciaganie inwestycji) na rzecz rozwoju rynku pracy.

Obszary wiejskie moga zatem w przysztosci petni¢ dalej funkcje zaopatrzenio-
wa, oparta na rolnictwie, i rekreacyjna, bazujacg na jakosci srodowiska przyrod-
niczego, pod warunkiem ze zachowaja swdj specyficzny charakter (np. krajobraz
wiejski), a dodatkowo rozwija¢ sie bedzie infrastruktura techniczna i spoteczna
oraz pozarolnicza dzialalno$¢ gospodarcza (Kotodziejczak 2013).

Na zasadnicze znaczenie dywersyfikacji rynku pracy, a przede wszystkim
pobudzanie przedsiebiorczosci wiejskiej, wskazuje wielu autoréw (m.in. Ducz-
kowska-Matysz 1993, Ktodzinski 1999, Kaminska 2006, Banski 2016). Podkre-
$lono to takze w modelu okreznym degradacji cywilizacyjnej wsi. Niski poziom
przedsiebiorczosci na obszarach wiejskich to niedostateczna liczba miejsc pracy,
co skutkuje odptywem ludnosci do miast. W rezultacie spadek gestosci zaludnie-
nia oznacza réwniez brak masy krytycznej dla rozwoju infrastruktury i ustug, co
w konsekwencji prowadzi dalej do niskiego poziomu przedsiebiorczosci (ryc. 50).

Wsrdd pozostatych szczegdtowych celéw rozwoju lokalnego obszaréow wiej-
skich mozna wymieni¢ m.in.:

* maksymalizacje dochodéw ludnosci i samorzadu,
* zapewnienie bezpieczenstwa, odpowiednich warunkéw do pracy i wypoczynku,
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* zapewnienie tadu przestrzennego,

* poprawe dostepnosci czasowej, transportowej wsi,

* poprawe dostepnosci ustug nizszego i wyzszego rzedu,

* wprowadzanie innowacji, nowych technologii i transfer wiedzy, m.in. w rol-
nictwie,

* podnoszenie kwalifikacji miejscowej sity roboczej,

* tworzenie instytucji oraz wsparcie grup dziatania, inicjatyw zwigzanych z roz-
wojem lokalnym,

* wzrost atrakcyjnosci inwestycyjnej gmin, w tym m.in. promocja.

Brak masy krytycznej
dla rozwoju
infrastruktury i ustug

el .

Niska gestos¢ Niski poziom
zaludnienia przedsiebiorczosci

Migracja do miast

i starzenie sie < -

Mata liczba miejsc

pracy

Ryc. 50. Model okrezny degradacji cywilizacyjnej wsi
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ,The New Rural Paradigm...” (2006, s. 32, za: Grose,
Hardt, 2010, s. 16).

Procesem, ktéry ma doprowadzi¢ do osiggniecia zamierzonych celéw, jest pla-
nowanie rozwoju gospodarczego. Biorg w nim udziat wszystkie podmioty lo-
kalnego terytorialnego systemu spolecznego obszaréw wiejskich, koncentrujace
sie na stworzeniu lepszych warunkéw (Srodowiska przyjaznego) dla gospodarcze-
go wzrostu i tym samym tworzenia miejsc zatrudnienia ludno$ci wiejskiej. Plano-
wanie rozwoju gospodarczego obszarow wiejskich ma za zadanie odpowiedzie¢
na pytanie, jak w dobie globalizacji i powszechnej konkurencji zaktywizowa¢
wiejskg gospodarke lokalna i jaka w zwiazku z tym powinna by¢ polityka gmin,
aby tworzyta ona warunki sprzyjajace ozywieniu gospodarczemu.

Wykonywanie zaplanowanych zadan w sposéb odpowiedzialny i konsekwent-
ny, w oparciu o strategie, przy sprzyjajacych uwarunkowaniach zewnetrznych
moze daé¢ w efekcie awans gospodarczy danej jednostki terytorialnej i przyczy-
ni¢ sie do powstania tzw. wiejskiego obszaru sukcesu gospodarczego (Banski,
Czapiewski 2008). Warto zaznaczy¢, ze rozwodj lokalny powinien odbywacé sie
réownocze$nie i harmonijnie we wszystkich kluczowych sferach, tj. spoteczne;j,
gospodarczej, przestrzennej, przyrodniczej i kulturalnej (Ziétkowski 2015).
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10.1. Uwarunkowania i czynniki rozwoju obszarow wiejskich

Zrédlem zmiany, o ktorej mowa przy okazji przytaczania definicji rozwoju spo-

teczno-gospodarczego, sg uwarunkowania oraz czynniki rozwoju. Uwarunko-

wania majg charakter zastany, bierny i stabo sterowalny w kroétkich okresach

(Chojnicki 1998). Stwarzaja korzystne okolicznosci dla dzialan prorozwojowych,

szanse, ktére wies powinna wykorzystaé, lub zagrozenia, tzn. niesprzyjajace wa-

runki, ktére bez podjetych dziatan zapobiegawczych moga hamowaé rozwdj wsi.

Uwarunkowania zewnetrzne ksztaltowane sg przez trendy rozwojowe, znaczace

zjawiska i procesy wplywajace na gospodarke w decydujacy sposéb. Wérdd gtow-

nych wspoélczesnych przemian determinujacych kierunek i tempo proceséw roz-
woju spoleczno-gospodarczego wymieni¢ nalezy procesy transformacji, integracji

gospodarczej oraz megatrendy globalizacji i postmodernizacji (Churski 2017).
W kontekscie rozwoju obszaréw wiejskich bedzie to przede wszystkim wielo-

funkcyjno$¢ wsi i rolnictwa, na ktéra wptywajg uwarunkowania:

* demograficzne, w tym przede wszystkim tendencje i zjawiska zwigzane z licz-
ba ludnosci, migracjami, ruchem naturalnym strukturg demograficzna oraz
procesami demograficznymi,

* ekonomiczne, np. ksztaltowanie sie sity nabywczej ludnosci, stopien jej zadtu-
zenia, wzrost gospodarczy, zjawiska finansowe (np. inflacja, podatki), ogélna
kondycja ekonomiczna gospodarki i poszczegdlnych jej podmiotow,

* techniczne, tj. trendy zwiazane z wprowadzaniem nowych technologii, syste-
moéw wytwarzania, przetwarzania i przekazywania informagji,

* prawno-instytucjonalne, tzn. takie, ktére odnoszg sie do regulacji prawnych
(przepisow), ram dziatania systemu gospodarczego,

* kulturowo-spoteczne, odnoszace sie do przemian modelu zycia, ksztaltowania
sie systemu warto$ci, proceséw i zjawisk o charakterze socjologicznym,

* ekologiczne, zwigzane z racjonalnym wykorzystaniem zasobdw, ich alokacjg
(wystepowanie na okreslonym obszarze), ochrong i gospodarowaniem nimi,
ekologia (Szczurowska i in. 2005).

Heffner (2007) wskazuje na dwa rodzaje ,warunkéw egzogenicznych”, tj.
uwarunkowania zwigzane z polozeniem w przestrzeni geograficznej oraz z po-
tozeniem w strukturach ekonomicznych. Z kolei do grupy uwarunkowan endo-
genicznych wprowadza elementy, ktére moga by¢ rozumiane jako wewnetrzne
czynniki rozwoju wynikajace z zasobéw.

Czynniki rozwoju lokalnego sa pewna sterowalna wilasno$cia, bezposrednia
przyczyna, o okreslonym natezeniu, ktéra istotnie wplywa na wiasciwosci da-
nego obszaru, ksztaltuje jego przemiane (Czyz 2013). Jedng z podstawowych ich
klasyfikacji jest podzial na dwie grupy: czynniki endogeniczne (wewnetrzne) oraz
czynniki egzogeniczne (zewnetrzne; m.in. Domanski 2007). Do pierwszej naleza
elementy wynikajace z jako$ci i ilosci zasobéw lokalnych (np. poziom infrastruk-
tury technicznej, dostepnos¢ ustug itp.), drugie natomiast z otoczenia (np. insty-
tucjonalne, fiskalne).
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Wieloaspektowos$¢ czynnikow rozwoju podkresla obejmujaca je liczba wymia-
réw. Klasik i Kuznik (1998) wyrdzniaja pie¢ podstawowych, wérdd ktorych wy-
mieni¢ mozna liczne dziedziny (tab. 16).

Tabela 16. Wymiary rozwoju lokalnego

Wymiar Dziedziny

Spoteczno-kulturowy ludno$é, wyksztalcenie, kwalifikacje zawodowe, integracja spo-
tecznosci lokalnej, warunki zycia, instytucje i ustugi spoteczne
komponenty i zasoby srodowiska przyrodniczego, stan zanie-
czyszczenia i zniszczenia $rodowiska, infrastruktura ekologicz-
na, $wiadomosé¢ ekologiczna

infrastruktura techniczna o zasiegu lokalnym, regionalnym

i ponadregionalnym, organizacja sektoréw infrastruktury, luka
infrastrukturalna, rezerwy i inwestycje infrastrukturalne
zasoby gospodarcze, dziatalnosci gospodarcze wedtug sektoréw
i branz, funkcje gospodarcze, rynki lokalne, baza ekonomiczna
miast, korzysci zewnetrzne, koszty spoleczne, dobra wspoélne,
konkurencyjno$é

zagospodarowanie przestrzenne, uktady funkcjonalno-prze-
strzenne, dostepnos¢ przestrzenna, kompozycja i tad przestrzen-
ny, warto$¢ przestrzeni

Srodowiskowy

Infratechniczny

Gospodarczy

Przestrzenny

Zrodto: Klasik, Kuznik (1998, s. 396).

Podziat czynnikéw rozwoju lokalnego z punktu widzenia tradycyjnego oraz
nowoczesnego zaprezentowany zostal w pracach Blakely’ego (1989, 2002; tab.
17). Skupiono sie w nim na zaobserwowanej zmianie, jaka dokonata sie na prze-
strzeni lat w obrebie zjawisk wplywajacych na rozwodj w poszczegédlnych dzie-
dzinach, tj. zatrudnieniu, bazie rozwojowej, korzysciach miejsca i zasobach lo-
kalnych. W pogladzie tym dominuje wplyw przedsiebiorstw na rozwoj lokalny
i zmiana wynikajgca z warunkéw podyktowanych przejsciem do gospodarki
opartej na wiedzy.

Tabela 17. Czynniki rozwoju lokalnego

Punkt widzenia

Czynniki

tradycyjny

nowoczesny

Zatrudnienie

Baza rozwojowa

Korzysci miejsca

Zasoby wiedzy

wiecej firm to wigcej nowych
miejsc pracy

rozwdj réznych istniejacych sek-
toréw gospodarki

korzysci komparatywne bazujace
na aktywach

dostepna wiedza miejscowej sily
roboczej

firmy tworzace nowe miejsca pra-
cy ,,dopasowuja sie” do kwalifika-
¢ji mieszkancow

tworzenie nowych instytucji
gospodarczych

korzysci komparatywne bazujace
na jako$ci srodowiska

wiedza jako generator rozwoju
spoteczno-gospodarczego

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Blakely (1989), Blakely i Bradshaw (2002).
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Parysek (2001) réowniez wymienia istotne z punktu widzenia gospodarki lo-
kalnej czynniki, takie jak:

* potrzeby spotecznosci lokalnych,

* stan i jako$¢ $rodowiska przyrodniczego,

* zasoby pracy,

¢ zainwestowanie infrastrukturalne,

* potencjal gospodarczy,

* rynek lokalny i zewnetrzny,

» kapital inwestycyjny i zasoby finansowe,

* poziom nauki i kultury,

* technologie i innowagje,

* korzysci miejsca (czynniki lokalizacyjne),

* wspoblpraca miedzynarodowa.

Czynniki prorozwojowe, kluczowe dla przemiany polskiej wsi, wedtug jednej

z klasyfikacji mozna podzieli¢ na te zwiazane bezposrednio z rolnictwem oraz

te, ktore decyduja o rozwoju wielofunkcyjnym obszaréw wiejskich. Do pierwszej

grupy zaliczy¢ mozna m.in. rozbudowe sieci instytucji fancucha zywnosciowego,
umocnienie instytucji finansowych i wsparcia oraz ulatwienie dostepu do nich,
dostep do rynku zbytu, dziatania marketingowe i promocyjne. W drugiej grupie
znajda sie np. kapital ludzki, korzystne zmiany demograficzne (rosnaca liczba
ludnosci), wysoka aktywnos¢ gospodarcza zaréwno samorzadu, jak i inwestoréw,
przedsiebiorczo$¢ mieszkancéw, sprawnoéé i efektywno$é wiadz lokalnych w de-
cyzjach gospodarczych, wystepowanie nowoczesnych czynnikéw lokalizacyjnych

(klimat inwestycyjny), korzystna ilo$¢, dostepnosc i jako$¢ zasobéw naturalnych,

wysokie walory turystyczne i cenne dziedzictwo kulturowe, walory przyrodnicze

(stan $rodowiska naturalnego), dostateczne wyposazenie w infrastrukture tech-

niczng i spoleczng, jakos$¢ i dostepnosé ustug publicznych, technik teleinforma-

tycznych, skuteczno$é pozyskiwania srodkéw ze zrédel zewnetrznych itd.
Przeciwienstwem czynnikow prorozwojowych bedg ograniczenia. Ponizej wy-
mieniono tylko niektére z barier:

* niedostatki w rozwoju infrastruktury spotecznej i technicznej,

* niekorzystne polozenie geograficzne,

* trudna sytuacja demograficzna (niska liczba ludno$ci, starzejace sie spote-
Czenstwo),

* niska jakos$¢ kapitatu ludzkiego (niewielka dywersyfikacja kwalifikacji zawo-
dowych mieszkancéw, sytuacja na rynku pracy) i spolecznego (niecheé¢ do
zmian, nastawienie do pracy, brak tradycji przedsiebiorczosci),

* niski popyt lokalny i sita nabywcza,

* problemy z modernizacja rolnictwa,

* mala aktywnos¢ i efektywnosé w pozyskiwaniu $rodkéw finansowych ze Zré-
det zewnetrznych,

* niekorzystny klimat inwestycyjny w gminie.

Ich przezwyciezenie oczywiscie jest mozliwe i powinno obywac sie przy wy-
korzystaniu istniejgcych sit napedowych obszaréw wiejskich objawiajacych sie

w takiej postaci, jak:
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* nowoczesne, zmodernizowane, innowacyjne wielofunkcyjne rolnictwo odpo-
wiadajace na potrzeby rynkowe, rozwijajace sie w korzystnej strukturze agrar-
nej (Wilkin 2010),

* zapotrzebowanie na rekreacje (niezwykle wazne w dobie poszukiwania balan-
su pomiedzy praca a wypoczynkiem), z ktorej bedzie korzysta¢ ludno$¢ prze-
bywajaca na terenach wiejskich czasowo, czesto pochodzaca z miast, szcze-
golnej szansy nalezy upatrywaé w rozwoju agroturystyki, nowoczesnych form
aktywnego wypoczynku, dla ktérych wie§ wydaje sie idealnym miejscem,

* zapotrzebowanie ludno$ci wiejskiej na szeroko pojete ustugi drobne; pobu-
dzenie, a nastepnie zaspokojenie tego popytu przyczynia sie do podniesienia
stopy zyciowej ludno$ci miejscowej oraz powstrzymania odplywu ludnosci ze
wsi, powoduje ponadto dywersyfikacje lokalnego rynku pracy,

* industrializacja obszaréw wiejskich oparta na istniejacych lub potencjalnych
zasobach lokalnych (ziemia, przestrzen, surowce, sita robocza) lub na zaso-
bach wprowadzonych z zewnatrz (kapitat), jest wsparciem rozwoju wielofunk-
cyjnego, moze odbywac sie przy wykorzystaniu instytucjonalnych czynnikéw
lokalizacji, takich jak: strefy aktywno$ci gospodarczej (Wojtyra 2016, 2019),

* urbanizacja wsi, zwlaszcza podmiejskich o specyficznej lokalizacji, prowadza-
ca do pogtebiania zwigzkéw miedzy miastem a wsig, powstawania nowych
relacji np. przestrzennych (dojazdy do pracy), widoczne jest réwniez rozsze-
rzenie funkcji miasta w zakresie obstugi spotecznej, konsumpcyjnej, produk-
cyjnej obszarow wiejskich i odwrotnie,

* wykorzystanie potencjalu matych miast (Heffner 2002, 2003, 2005, Rydz
2006).

Nalezy podkredli¢, ze indeks czynnikéw rozwoju spoteczno-gospodarczego
jest bardzo rozbudowany i zalezny od przyjetego punktu widzenia, a wazno$¢
poszczegblnych czynnikdéw zmienia sie na réznych etapach rozwoju spoteczno-
gospodarczego. Wspoélczesnie ilosciowe kryteria sg zastepowane kryteriami jako-
$ciowymi. Ro$nie znaczenie jakosci kapitatu ludzkiego, kapitatu spotecznego, ka-
pitatu wiedzy, ustug otoczenia biznesu. Jak zauwaza Parysek (2001), bez wzgledu
na przyjeta klasyfikacje pewne jest, ze o faktycznym, efektywnym i znaczacym
rozwoju decyduje zesp6t czynnikdéw pozostajacych ze sobg w dynamicznej inter-
akcji. Gtéwnym problemem staje sie natomiast zainicjowanie proceséw umozli-
wiajacych rozwdj, przelamanie pogtebiania sie peryferyjnosci i probleméw go-
spodarczych poprzez zbudowanie masy krytycznej uruchamiajacej trwate procesy
rozwoju. Jedng z odpowiedzi wsi powinno by¢ poszukiwanie autorskiej strategii
rozwoju bedacej wyrazem odpowiedzialnego planowania rozwoju gospodarczego.

10.2. Gminna strategia jako instrument sterowania rozwojem
gospodarczym obszaréw wiejskich

W XXI w. dominuje poglad, Ze samorzady lokalne nie moga ogranicza¢ sie do
wykonywania jedynie zadan wilasnych, ale powinny rywalizowaé takze w kate-
gorii poziomu rozwoju. Coraz cze$ciej wladze samorzadowe konkuruja miedzy
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sobg o rozwdj zarzadzanych przez nie gmin, np. poprzez walke o inwestoréw.
Z formalnego punktu widzenia gminy nie maja obowiazku realizowania takich
dzialan, wymusza je jedynie sytuacja rynkowa. W tym celu samorzady terytorial-
ne wykorzystuja dostepne zasoby oraz prawne instrumentarium, aby zwieksza¢
kapital. Nowa inwestycja to potencjalne, korzystne efekty na obszarach wiejskich,
np. wzrost dochodéw samorzadu z tytutu podatkéw, wzrost dochodéw mieszkan-
cOw oraz szanse rozwoju zawodowego w wyniku zatrudnienia, dywersyfikacja lo-
kalnego rynku pracy w mysl koncepcji rozwoju wielofunkcyjnego (por. podrozdz.
3.1), zmiany w infrastrukturze spolecznej i technicznej czy rewitalizacja terenéw
zdegradowanych. Rozwdj przedsiebiorczosci ma szanse doprowadzi¢ do lokalne-
go ozywienia gospodarczego. W tej sytuacji tworzenie warunkéw do inwestowa-
nia stato sie jednym z priorytetéw w kreowaniu polityki rozwoju lokalnego.

Wspblczesnie gmina w tzw. nowym zarzagdzaniu publicznym (ang. new go-
vernance) traktowana jest jak przedsiebiorstwo (m.in. Drucker 2000, John 2001,
Zidtkowski 2005). W zwigzku z tym bierze udziat we wspoétzawodnictwie rynko-
wym z innymi jednostkami (Budner 2007, Jarczewski 2007). Samorzady teryto-
rialne, podobnie jak podmioty gospodarcze, sa organizacjami dzialajacymi na za-
sadach systemu (jak wskazano wyzej), a zatem proces zarzadzania i planowania
strategicznego funkcjonuje w obu przypadkach na podobnych zasadach (Misz-
czuk i in. 2007). Jest to w rzeczywisto$ci proces nastawiony na formulowanie
i wyznaczanie kierunkow rozwojowych oraz metod ich osiggania za pomoca stra-
tegii, ktéra zapewni¢ ma optymalne dostosowywanie sie danej organizacji (czyli
gminy) do otoczenia i osigganie zamierzonych celéw. Innymi stowy, zarzadzanie
strategiczne prowadzi do wyksztalcenia pewnego docelowego poziomu rozwoju
spoleczno-gospodarczego.

Gminy to zlozone i trudne do zarzadzania organizacje, dzialajace w szybko
zmieniajacych sie i czesto nieprzewidywalnych warunkach otoczenia. Wytacznie
poprzez $wiadome i profesjonalne decyzje powigzane z planem mozna zwiekszy¢
ich zdolno$¢ adaptacyjna do zewnetrznych uwarunkowan oraz szanse optymalnego
wykorzystania zasobéw lokalnych. Niezbedne jest takze cato$ciowe i zintegrowane
podejscie do rozwigzywania probleméw rozwojowych gminy (Ziétkowski 2015).

Kluczem do osiggniecia docelowego poziomu rozwoju lub dazenie do jego
stopniowej poprawy jest sformutowanie strategii rozwoju jako dokumentu be-
dacego instrumentem zarzadzania zmiang i wyrazem zintegrowanego planowa-
nia rozwoju, tj. potaczenia wizji spoleczno-gospodarczej z przestrzenna. Opra-
cowania te sa waznym elementem wdrazania koncepcji zintegrowanego rozwoju
rolnictwa i wsi przy zalozeniu wielofunkcyjnosci i wsparciu poprzez Wspdlng
Polityke Rolng UE, narzedzia interwencjonizmu czy wreszcie naklady na infra-
strukture spoleczng i techniczna (Kotodziejczak 2013).

Strategia rozwoju gminy to fakultatywne (w aktualnym stanie prawnym)
opracowanie sformutowane jako plan, ,scenariusz rozwoju gminy”, zawierajace
okresdlenie krotko- i diugofalowych celéw samorzadu terytorialnego. Zawiera
zbiér zasad determinujacych proces podejmowania rozstrzygajacych decyzji dla
rozwoju gminy. Strategia rozumiana jako koncepcja rozwoju lokalnego petni wie-
le zasadniczych funkcji, m.in.:
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* jest zrodlem informacji o procesach spoteczno-gospodarczych na danym te-
renie,

* umozliwia bardziej efektywne zagospodarowanie miejscowych zasobéw ludz-
kich i kapitatowych, wskazujgc na mocne strony i szanse gminy,

* wskazuje na stabe strony gminy i identyfikuje zagrozenia rozwoju lokalnego,

* powinna zapewnia¢ stabilny kierunek rozwoju JST niezalezny od opgcji poli-
tycznej zmieniajacych sie wtadz lokalnych,

* jest argumentem podczas starania sie o dodatkowe $rodki wsparcia ze Zrodet
zewnetrznych,

* tagodzi konflikty i harmonizuje dzialania réznych grup spotecznych - udziat

mieszkancéw w tworzeniu (Wotowiec, Resko 2012).

Strategia rozwoju gminy standardowo sklada sie z kilku podstawowych ele-
mentéw. Zgodnie z nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(ktéra wprowadzita zmiany do ustawy o samorzadzie gminnym) strategia zawiera
whnioski z diagnozy przygotowanej na jej potrzeby oraz okresla w szczegdlnosci:
* cele strategiczne rozwoju w wymiarze spolecznym, gospodarczym i prze-

strzennym;

* kierunki dzialan podejmowanych dla osiagniecia celéw strategicznych;

* oczekiwane rezultaty planowanych dziatan, w tym w wymiarze przestrzen-
nym, oraz wskazniki ich osiagniecia;

* model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy;

* ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej w gminie;

* obszary strategicznej interwencji okre$lone w strategii rozwoju wojewodztwa
wraz z zakresem planowanych dziatan;

* obszary strategicznej interwencji kluczowe dla gminy, jezeli takie zidentyfiko-
wano, wraz z zakresem planowanych dziatan;

* system realizacji strategii, w tym wytyczne do sporzadzania dokumentow wy-
konawczych;

* ramy finansowe i zrédta finansowania.

Pierwszym z elementéw strategii jest prospektywna diagnoza, czyli okresle-
nie uwarunkowan i czynnikéw spoteczno-gospodarczych, w ktérych funkcjonuje
dana jednostka samorzadu terytorialnego. Z punktu widzenia planowania rozwo-
ju gospodarczego obszardéw wiejskich okreslenie zasobéw jest etapem fundamen-
talnym. Strategia powinna opiera¢ sie na rzetelnych i aktualnych danych i infor-
macjach, zanalizowanych w ujeciu dynamicznym i statycznym. Nie moze zosta¢
zredagowana w formie ,suchej” inwentaryzacji, pozbawionej wnioskéw. Kazdy
obszar ma okre$lone mozliwoéci rozwoju, niekiedy ukryte, ktére na tym wstep-
nym etapie nalezy zwymiarowa¢ (zdiagnozowac), ocenié, a w dalszej kolejnosci
umiejetnie wykorzystac.

Ocenie warto$ci czynnikéw rozwojowych stuzy analiza poréwnawcza z po-
dobnymi jednostkami samorzadu terytorialnego oraz analiza strategiczna. Przy-
ktadem moze by¢ SWOT/TOWS, ktéra podsumowuje pierwszy etap budowania
strategii, wskazuje na slabe i mocne strony gminy (wnetrze) oraz szanse i zagroze-
nia (otoczenie zewnetrzne), a takze odpowiada na pytanie o ich wage i znaczenie
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relacji pomiedzy poszczegdlnymi czynnikami (m.in. Dutkowski 2003). Dobrze

przeprowadzona analiza SWOT pozwala na wyprowadzenie jednego z czterech

rodzajéw strategii w zaleznosci od potencjatu:

* ofensywnej/agresywnej (maxi-maxi), oznaczajacej maksymalne wykorzysta-
nie efektu synergii miedzy mocnymi stronami i szansami w otoczeniu,

* konserwatywnej (maxi-mini), opierajacej sie na minimalizowaniu negatywne-
go wplywu otoczenia przez maksymalne wykorzystanie mocnych stron,

* konkurencyjnej (mini-maxi), czyli eliminowania stabych stron i budowania
konkurencyjnej sity gminy przez wykorzystanie szans w otoczeniu,

* defensywnej (mini-mini), w ktorej kluczem jest minimalizowanie wewnetrz-
nych stabosci i zagrozen z otoczenia (Dziemianowicz i in. 2012).

Kluczowy z punktu widzenia budowania strategii rozwoju jest etap formuto-
wania wizji, misji i celéw strategicznych, operacyjnych oraz przedsiewzie¢ (szcze-
gélowych zadan realizujacych cel). Elementy te sa odpowiedzia na wnioski ply-
nace z wczeséniejszych prac nad dokumentem. Cele powinny charakteryzowacd sie:
wewnetrzng zgodno$cia, zrozumiatoécia, jednoznaczno$cia, ujeciem w ramach
czasowych, mierzalnos$cia (Kot 2003). Wazne, aby byly ambitne, ale wykonalne.
Zrealizowanie celéw bedzie mozliwe tylko przy zaplanowaniu budzetu, struktury
zarzadzania oraz harmonogramu prac wdrozeniowych. Azeby mie¢ kontrole nad
procesem budowania i wprowadzania w zycie zalozen, nalezy przeprowadza¢ mo-
nitoring i kontrole postepéw na kazdym etapie.

Strategie rozwoju gminy sporzadza sie w formie tekstowej oraz graficznej za-
wierajacej zobrazowanie tresci, tj.:

* model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy;

* obszary strategicznej interwencji okre$lone w strategii rozwoju wojewodztwa
wraz z zakresem planowanych dziatan;

* obszary strategicznej interwencji kluczowe dla gminy, jezeli takie zidentyfiko-
wano, wraz z zakresem planowanych dziatan.

W procesie planowania rozwoju bardzo wazne sg aspekty marketingu teryto-
rialnego, a konkretnie dziatania, ktére zwiekszajg szanse na zbudowanie poten-
cjalu ekonomicznego np. poprzez promocje (ryc. 51).

Podsumowujac, na proces budowania potencjatu gminy (obszaru wiejskiego)
sktadaja sie:

* szczegbtowa i rzetelna ocena zasobdéw lokalnych, potencjalu wejsciowego,
diagnoza gléwnych probleméw wynikajacych z wnetrza danego obszaru oraz
silnych stron, na ktérych mozna oprze¢ planowanie rozwoju,

* diagnoza uwarunkowan zewnetrznych, wycigganie wnioskéw z obserwacji do-
tychczasowych i aktualnych trendéow gospodarczych i spotecznych oraz opar-
cie na prognozach,

* budowa planu dziatania w formie strategii rozwoju gospodarczego z nakre-
$lonymi celami i przedsiewzieciami majacymi je wcieli¢ w zycie, wskazanie
profilu strategicznego,

* budowa marki i atrakcyjnosci gminy jako miejsca zamieszkania i inwestowa-
nia, promocja w oparciu o aktualne i potencjalne zasoby,
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* integracja wizji w dokumentach planistycznych dotyczacych zagospodarowa-
nia przestrzennego i rozwoju spoleczno-gospodarczego,

* ciggly monitoring oraz ewaluacja (ex-ante, on-going i ex-post) podejmowanych
dzialan.
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Ryc. 51. Dziafania strategiczno-marketingowe na rzecz rozwoju gminy
Zrodto: Ziodtkowski (2015).

10.3. Kierunki polityki rozwoju gospodarczego obszaréw wiejskich

Model rozwoju lokalnego (podobnie jak polityki przestrzennej; por. rozdz. 7)
determinowany jest poziomem rozwoju spoleczno-gospodarczego i odwrotnie,
efektami poszczegélnych kierunkow rozwoju sg wyniki gospodarcze. Obszary
wiejskie w Polsce sg silnie zr6znicowane pod tym wzgledem (ryc. 52).

Wyrazny jest podziat kraju na cze$¢ zachodnia (lepiej rozwinietg) i wschodnig
(o zauwazalnie nizszych wskaznikach). Uktad gmin o najbardziej niepokojacym
poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego pokrywa sie z rejonami monofunk-
cyjnymi rolniczo, charakteryzujacymi sie niskim poziomem gospodarki rolnej,
problemami demograficznymi (depopulacja, emigracja), spotecznymi (starzejace
sie spoleczenstwo, feminizacja) i niskim poziomem inwestycji na wsi (Stanny
2013, Rosner, Stanny 2014).
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Ryc. 52. Poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego obszaréw wiejskich w Polsce
Zrédlo: Rosner i Stany (2014, s. 217).

Na terenie Polski wystepuja réznorodne modele planowania rozwoju obsza-
réow wiejskich. Podstawowe powinny by¢ oczywiscie teoretyczne podejscia, m.in.
koncepcja wielofunkcyjnosci wsi i rolnictwa, rozwoju zréwnowazonego czy tez
zintegrowanego rozwoju rolnictwa i wsi. Pod wzgledem funkcji dominujgcych
w wiejskiej gospodarce, mozna wymieni¢ kilka typéw obszarow, w ktérych model
oparty jest w znacznej mierze na jednej z nich. Punktem wyjscia do tych analiz
mogg by¢ liczne klasyfikacje obszaréw wiejskich, ktére réznicuja je pod wzgle-
dem dominujacego kierunku (m.in. Komornicki, Sleszyniski 2009, Stanny 2013,
Banski 2014).

W wiekszosci przypadkéw modele te sg podyktowane wystepowaniem na
danym obszarze uwarunkowan i czynnikéw determinujgcych profil rozwoju.
Najliczniejsza grupe tworzg gminy, ktérych charakter mozna zdefiniowaé jako
rolniczy réznych typdéw (ryc. 53; Rosner, Stanny 2014). Ma on zdecydowanie
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] dominacja rolnictwa wielkoobszarowego (typ 2)
'] przewaga funkgiji rolniczej, posrednie (typ 3)
B wielodochodowe, rozdrobnione rolnictwo (typ 4)
[ ] wielofunkcyjne, rownowaga sektorow (typ 5)

] zurbanizowane, redukcja funkgji rolniczej (typ 6)
B silnie zurbanizowane (typ 7)

Ryc. 53. Rozktad przestrzenny typ6w rozwoju obszaréw wiejskich
Zrodlo: Rosner i Stanny (2014, s. 226).

szans¢ powodzenia, w przypadku gdy dany obszar wiejski cechuje si¢ bardzo
korzystnymi uwarunkowaniami przyrodniczymi i pozaprzyrodniczymi rozwoju
rolnictwa, ktérych poziom w Polsce jest zréznicowany przestrzennie (Glebocki
2012). Na uwarunkowania przyrodnicze skladajg si¢ takie elementy, jak: jako$¢
gleb, warunki hydrograficzne, rzezba terenu i klimat (m.in. Banski 2007). Sg one
waloryzowane i ujmowane syntetycznie we wskaznik jako$ci rolniczej przestrze-
ni produkcyjnej (Waloryzacja... 1981, za: Kulikowski 2007). W Polsce bardzo
korzystne warunki przyrodnicze do rozwoju rolnictwa wystepuja na Dolnym
Slasku. Ich wysoki poziom, dodatkowo wsparty czynnikami pozaprzyrodniczy-
mi z zakresu struktury agrarnej, mechanizacji i chemizacji, potencjalu ludnosci
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rolniczej oraz warunkami prowadzonej przez panstwo polityki rolnej, daje obraz
potencjatu rolnictwa jako filaru rozwoju lokalnego. Naturalnie nie moze on by¢
jednak oderwany od rozwoju pozostatych skladowych gospodarki lokalnej.

Na drugim biegunie znajduja sie obszary wiejskie potozone w strefach pod-
miejskich duzych miast, silnie zurbanizowane, co stanowi gléwna determinante
ich rozwoju podkreslana przez wielu autoréw (m.in. Banski 2008, Kaczmarek
2008, Kotodziejczak 2008). Charakteryzujg sie duzg dywersyfikacja funkcji, od
mieszkaniowych, przez przemystowo-ustugowe, do zanikajacych rolniczych. Nie-
rzadko obszary wiejskie aglomeracji petnia funkcje swoistej ,,sypialni” osrodkow
miejskich, co wiaze sie z problemem nadmiernego, czesto chaotycznego rozwo-
ju budownictwa. Warunki rozwoju spoleczno-gospodarczego na tych terenach
sg korzystne. Obszary te cechuje wysoka liczba ludnosci i korzystna struktura
demograficzna wedtug wieku, niskie bezrobocie, wysoki poziom kapitatu ludz-
kiego (wykwalifikowana sita robocza) oraz spotecznego, ponadto wysoki poziom
dezagraryzacji, ozywiona przedsiebiorczo$¢ oraz dywersyfikacja rynku pracy. In-
frastruktura spoteczna i techniczna jest najwyzsza w kraju, a dostepno$¢ trans-
portowa i czasowa o$rodkéw miejskich stale rosnaca. Tereny te pozostajg w silnej
konkurencji z podobnymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Model rozwoju
polega na podnoszeniu konkurencyjnosci, utrzymaniu aktualnej tendencji badz
stalym wzro$cie gospodarczym. W Polsce sg to obszary np. aglomeracji warszaw-
skiej, poznanskiej czy wroctawskiej.

Dobrym przyktadem pobudzania przedsiebiorczosci i ozywienia gospodarcze-
go byly od poczatku transformacji ustrojowej wiadze gminy wiejskiej Tarnowo
Podgérne pod Poznaniem. Gmina jest rozpoznawalna jako atrakcyjne miejsce do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Urzad od poczatku lat 90. XX w. ofero-
wal ulgi podatkowe i zachety dla potencjalnych inwestoréw, ponadto zapewniat
dostep do podstawowej infrastruktury, budujac korzystny klimat inwestycyjny,
oparty na dogodnym polozeniu geograficznym. Inwestycje naptywaty do Tarno-
wa Podgoérnego bez interwencji zewnetrznych na poziomie krajowym czy regio-
nalnym (Kltodzinski 2006, Ptoszaj 2016).

W gminach o wysokiej rencie potozenia, rozumianej za Ossowska (2012) jako
odlegto$¢ od wybranych elementéw uktadu lokalnego lub regionalnego, ktérych
obecno$¢ moze stanowi¢ premie lokalizacyjna, czesto rozwija sie z powodzeniem
funkcja przemystowa, techniczno-produkcyjna, produkcyjno-ustugowa. Bogata
oferta terendéw inwestycyjnych zaréwno typu greenfield, jak i brownfield o konku-
rencyjnych cenach i przygotowaniu planistycznym, infrastrukturalnym i fiskal-
nym (ulgi podatkowe), np. w formie lokalnych stref aktywno$ci gospodarczej,
sprzyja powstawaniu duzych przedsiebiorstw, ktére maja szanse zdywersyfiko-
wac wiejski rynek pracy (Wojtyra 2015). Przyktadem gminy, w ktérej z powodze-
niem na obszarze wiejskim rozwijaja sie funkcje przemystowo-ustugowe, moze
by¢ gmina Wrze$nia w wojewodztwie wielkopolskim, gdzie zlokalizowano m.in.
jedna z najwiekszych bezposrednich inwestycji zagranicznych z Polsce, tj. fabryke
firmy Volkswagen. Zapotrzebowanie na pracownikow znacznie przewyzsza moz-
liwo$ci danej gminy, a pozytywne efekty spoteczne i ekonomiczne obserwowane
na obszarze wiejskim daleko wykraczajg poza rynek pracy.
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W tym miejscu nalezy przywotaé réwniez obszary wiejskie, na ktorych terenie
rozwija sie przemyst zwigzany z przymusem lokalizacyjnym, np. wydobywczy.
Jedna z najbogatszych gmin w Polsce, tj. Belchatow, zawdziecza sukces gospodar-
czy odkrywkowej kopalni wegla brunatnego. Abstrahujac od negatywnych aspek-
téw takiej formy rozwoju, konieczne jest jej wskazanie.

Istniejg obszary wiejskie o wyraznych predyspozycjach do rozwoju funkgji tu-
rystycznej, i to na nim gtéwnie opieraja swoje dazenia do zaspokojenia potrzeb
wspolnoty lokalnej. Zyski przynosza efekty poniesionych naktadéw na promocje
i utrzymanie ruchu turystycznego. Problem stanowi popularno$¢ tego modelu,
tzn. wiele gmin opiera strategie rozwoju na celach zwiazanych z turystyka i re-
kreacja, nie majgc ku temu podstaw. W rezultacie szanse powodzenia sg nikte.
Wynika to ze swego rodzaju atrakcyjnosci tej potencjalnej drogi rozwoju oraz
blednego przekonania wtadz samorzadowych, ze jest ona tatwa i uniwersalna.
Niewiele gmin w Polsce charakteryzuje sie wybitnymi walorami turystyczny-
mi (przyrodniczymi, dziedzictwem kulturowym), przez co nie moze skutecznie
obra¢ tego kierunku rozwoju. Dla wiekszo$ci bedzie to jedynie funkcja uzupet-
niajgca, stanowigca dodatkowe Zrédlo dochodéw ludnosci i samorzadu. Gminy
opierajace sie w duzej mierze na turystyce polozone sg bezposrednio nad Morzem
Baltyckim, w Sudetach i Karpatach oraz na Warmii i Mazurach. Dodatkowo na-
lezy podkresli¢ sezonowos¢ ruchu turystycznego oraz pozostale zmienne, ktore
istotnie wplywajg na osiggane w danym czasie wyniki.

Planowanie rozwoju gospodarczego nie moze by¢ uzaleznione w zadnym
przypadku od jednej dominujgcej funkcji. Ewentualny kryzys, wyczerpanie moz-
liwosci w zakresie jednego kierunku moze spowodowaé wyrazna recesje, stad
najbardziej pozadanymi kierunkami sg te laczace w sobie réznorodne profile
dziatalno$ci, wzajemnie sie uzupelniajace, pozwalajace na szerokie pole manew-
ru w czasie formulowania strategii czy tez podejmowania decyzji gospodarczych.
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