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Niszczenie walorów krajobra-
zowych na obszarach wiejskich to 
proces trwaj cy w Polsce ju  od wie-
lu lat, a jego tempo niestety wzmog o 
si  w ostatnim dwudziestoleciu. 
Prawdopodobnie jedn  z najwa niej-
szych przyczyn tego stanu jest trakto-
wanie przez licznych przedstawicieli 
w adz, jak i wielu przedsi biorczych 
obywateli naszego kraju, obszarów 
wiejskich jako przestrzeni o ma ej 
warto ci, które jednak – dzi ki ró ne-
go rodzaju przedsi wzi ciom – mog  
przynie  znacz ce korzy ci w a ci-
cielom nieruchomo ci. Uzupe nia to 
cz sto prze wiadczenie, e z racji 
ma ej warto ci obszarów wiejskich 
nale y dopuszcza  na nich znacz-
nie szerszy zakres przekszta ce , 
i to najlepiej bez ich koordynacji, 
która mog aby ogranicza  swobod  
poszczególnych inwestorów. W tym 
podej ciu prawie zupe nie pomijane 
s  aspekty zawarte w – ratyfikowanej 
przez Polsk  w 2004 roku – Euro-
pejskiej Konwencji Krajobrazowej, 
w tym wskazuj ce, „ e krajobraz 
pe ni wa n  rol  w publicznych zain-
teresowaniach dziedzinami kultury, 
ekologii i sprawami spo ecznymi 
oraz stanowi on zasób sprzyjaj cy 
dzia alno ci gospodarczej i e jego 
ochrona, a tak e gospodarka i pla-
nowanie mog  przyczynia  si  do 
tworzenia zatrudnienia” oraz „ e 
krajobraz przyczynia si  do two-
rzenia kultur lokalnych oraz e jest 
on podstawowym komponentem 
europejskiego dziedzictwa przyrod-
niczego i kulturowego, przyczyniaj c 

si  do dobrobytu ludzi i konsolidacji 
europejskiej to samo ci”1.

Sprzeczno  pomi dzy zasa-
dami ochrony i racjonalnego kszta -
towania krajobrazu, a realizowan  
w naszym kraju polityk  lokalizacji 
inwestycji ma charakter fundamen-
talny. Cho  nie zosta o to sformu-
owane dotychczas jednoznacznie 

w adnym akcie normatywnym, to 
interesy inwestora s  traktowane 
zwykle jako wyra nie wa niejsze 
ni  innych interesariuszy, w tym w a-
cicieli po o onych w s siedztwie 

jego przedsi wzi cia nieruchomo-
ci. Szczególnie wyra nie wida  to 

na przyk adzie regulacji prawnych 
i orzecznictwa dotycz cego decyzji 
o warunkach zabudowy2. Autor we 
wniosku o wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy okre la swoje 
faktyczne interesy. Ich charakter 
ograniczony jest w pewnym zakre-
sie art. 61 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym, 
ale orzecznictwo s dów administra-
cyjnych i samorz dowych kolegiów 
odwo awczych zrobi o bardzo wiele, 
by wp yw tych ogranicze  zminima-
lizowa  i to w wymiarze, który dra-
matycznie odbiega od prognoz i wy-
ja nie  dotycz cych funkcjonowania 
tego narz dzia lokalizacji inwestycji 
prezentowanych przed uchwaleniem 
tej ustawy przez ministerialnych 
urz dników przygotowuj cych jej 
projekt. W przypadku pozosta ych 
interesariuszy w ogóle nie s  brane 
pod uwag  te ich faktyczne interesy, 
które nie maj  unormowania w ak-
tach prawnych. Dzi ki orzecznictwu 
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s dów administracyjnych wiadomo, 
e szereg ogranicze  wynikaj cych 

z przepisów odr bnych mog cych 
chroni  faktyczne interesy tych 
interesariuszy, tak e nie mo e by  
podstaw  odmowy wydania decyzji 
o warunkach zabudowy3. Reakcj  
prawodawcy w takiej sytuacji nie 
by o – jak mo na by oby oczekiwa  
– uszczelnienie dotychczasowych 
regulacji, tylko dalsze wzmocnienie 
pozycji autora wniosku o wydanie 
decyzji o warunkach zabudowy 
w stosunku do pozosta ych interesa-
riuszy. Przyk adem tego typu dzia-
a  by a zmiana art. 56 ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym polegaj ca na wpro-
wadzeniu zapisu, e „przepis art. 1 
ust. 2 nie mo e stanowi  wy cznej 
podstawy odmowy ustalenia lokali-
zacji inwestycji celu publicznego”, 
a na mocy art. 64 ust. 1 tej ustawy ta 
regulacja odnosi si  równie  do decy-
zji o warunkach zabudowy. W efek-
cie ustawodawca t  zmian  prze-
s dzi , e w odniesieniu do decyzji 
o warunkach zabudowy wymagania 
m.in. adu przestrzennego, ochrony 
rodowiska, ochrony zdrowia, czy 

walory architektoniczne i krajobrazu 
nie powinny by  rozstrzygaj ce.

Takie uwarunkowania prawne, 
przez co nale y rozumie  zarówno 

regulacje, jak i orzecznictwo, spra-
wiaj , e ochrona polskich krajo-
brazów, poza parkami narodowymi 
i rezerwatami zajmuj cymi cznie 
jedynie oko o 1,5% powierzchni 
kraju, mo e by  realizowana z po-
wodzeniem tylko w nielicznych 
miejscach. Przy tym mówimy tu 
przede wszystkim o s ownikowym, 
najbardziej potocznie u ywanym 
poj ciu krajobrazu, zgodnie z któ-
rym jest to „przestrze  powierzchni 
ziemi widziana z pewnego punktu” 
[S ownik 2010]. Dla ochrony tak 
rozumianego krajobrazu – bior c 
pod uwag , e zagra aj  mu przede 
wszystkim nowe inwestycje budow-
lane – przepisy ustawy o ochronie 
przyrody4, dotycz ce parków krajo-
brazowych, obszarów chronionego 
krajobrazu i zespo ów przyrodniczo-
-krajobrazowych, nie oferuj  ade-
kwatnych narz dzi. Do tego polityka 
prymatu interesów inwestora w sto-
sunku do innych potrzeb, w tym 
zwi zanych z ochron  i racjonal-
nym kszta towaniem krajobrazu, 
powoduje, e szansa zachowania 
walorów krajobrazowych w naszym 
kraju, w ramach dotychczasowych 
uwarunkowa  prawnych, maleje 
z ka dym rokiem.

Osobliwe, e niekiedy udaje 
si  chroni  niektóre wiejskie kra-

jobrazy, je eli niezb dne jest to 
dla ochrony siedlisk lub gatunków 
ro lin i zwierz t realizowanej przez 
wyznaczanie obszarów Natura 2000. 
To akurat narz dzie nie jest rodzime, 
lecz wynika z regulacji unijnych. Nie 
mo na jednak liczy , e znaczn  
cz  naszych cennych wiejskich 
krajobrazów uda si  uchroni  przed 
zniszczeniem dzi ki tworzonemu dla 
ochrony ró norodno ci biologicznej 
systemowi obszarów Natura 2000. 
Ochrona zabudowy i uk adów prze-
strzennych o du ej warto ci kulturo-
wej musi opiera  si  na innych narz -
dziach. Ale i ochrona konserwatorska 
realizowana na takich obszarach 
w bardzo wielu przypadkach nie jest 
skuteczna. Pomimo podejmowania 
wielu inicjatyw ukierunkowanych na 
ochron  lokalnych walorów kulturo-
wych, nowe inwestycje przewa nie 
nie wtapiaj  si  w istniej ce uk ady 
przestrzenne, tylko realizowane s  
jakby niezale nie od nich. Przejawia 
si  to zarówno w sposobie lokali-
zacji nowej zabudowy, jak i w jej 
charakterze.

Bior c pod uwag  charakter 
wiejskiej zabudowy, o harmonii lub 
jej braku w poszczególnych wn -
trzach zwykle co najmniej w cz ci 
wype nionych zieleni , decyduje 
w du ej mierze kszta t i koloryt 

Ryc. 1. wietlica i pobliskie zabudowanie we wsi Nowy Dwór w gminie 
Radwanice (woj. dolno l skie) (fot. M. Wiland)

Fig. 1. Clubroom and nearby buildings in the village Nowy Dwór in the 
municipality Radwanice (Lower Silesia) (photo by M. Wiland)

Ryc. 2. wietlica we wsi Ozorzyce w gminie Siechnice 
(woj. dolno l skie) (fot. M. Wiland)

Fig. 2. Clubroom In the village Ozorzyce in the municipality Siechnice 
(Lower Silesia) (photo by M. Wiland)
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dachów. Z rzadka nowe budynki 
uwzgl dniaj  charakterystyczne dla 
lokalnej tradycji formy i kolory da-
chów, i to cz sto niezale nie od tego, 
czy realizowano je w oparciu o tanie 
projekty typowe, czy znacznie dro -
sze projekty indywidualne. Niestety 
równie  inwestycje publiczne prze-
wa nie nie daj  w tym zakresie do-
brego przyk adu (ryc. 1 i 2).

Jeszcze wi ksze szkody w kra-
jobrazie wiejskim powoduje roz-
praszanie zabudowy. Na obszarach 
otaczaj cych wi ksze miasta, a tak e 
w rejonach o du ych walorach rekre-
acyjnych, dewastowanie krajobra-
zów wiejskich przybiera szczególnie 
niepokoj c  skal . Powstaj  ode-
rwane od siebie wi ksze i mniejsze 
zespo y zabudowy. Zreszt  ta tenden-

cja rozpraszania zabudowy dotyczy 
tak e i innych obszarów naszego 
kraju, gdzie ruch budowlany jest sto-
sunkowo niewielki i móg by z powo-
dzeniem mie ci  si  wewn trz lub co 
najwy ej na obrze ach istniej cych 
miejscowo ci (ryc. 3 -6).

Rozproszone enklawy zabudo-
wy, które postrzegamy dzi  jako ra-

co naruszaj ce walory krajobrazu 

Ryc. 3. Tuchom w gminie ukowo, ko o Gdyni ( ród o: Google Map, 
Internet)

Fig. 3. Tuchom in the municipality ukowo, nearby Gdynia 
(source: Google Map, Internet)

Ryc. 4. Józefos aw w gminie Piaseczno, ko o Warszawy ( ród o: Google 
Map, Internet)

Fig. 4. Józefos aw in the municipality Piaseczno, nearby Warszawa 
(source: Google Map, Internet)

Ryc. 5. Chrz stawa w gminie Czernica, ko o Wroc awia 
( ród o: Google Map, Internet)

Fig. 5. Chrz stawa in the municipality Czernica, nearby Wroc aw 
(source: Google Map, Internet)

Ryc. 6. Wola Zachariaszowska w gminie Zielonki, ko o Krakowa 
( ród o: Google Map, Internet)

Fig. 6. Wola Zachariaszowska in the municipality Zielonki, nearby 
Kraków (source: Google Map, Internet)
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wiejskiego, to tylko drobna forpoczta 
tego, co w przysz o ci mo e si  
w przestrzeni naszego kraju pojawi . 
Obszary, które wskazano w ró ny 
sposób pod zabudow , obejmuj  
znacz co wi ksze powierzchnie. 
Dobrym, bo wcale nie wyró niaj -
cym w skali kraju, przyk adem mo e 
by  w tym zakresie miejsko -wiejska 
gmina Syców w województwie 
dolno l skim, któr  od najbli szych 
miast licz cych ponad 100 tys. 
mieszka ców, czyli od Wroc awia 
i Kalisza, dzieli oko o 60 km. Ca  
gmin  zamieszkuje oko o 16,5 tys. 
mieszka ców, z których nieco ponad 
10,5 tys. mieszka w mie cie. Gmina 
prawie w ca o ci pokryta jest planami 
miejscowymi. Powierzchnia nieza-
budowanych terenów przeznaczo-
nych w tych planach pod zabudow  
mieszkaniow  przekracza ponad 
siedmiokrotnie powierzchni  zabu-
dowanych terenów mieszkaniowych 
[Wiland 2010]. Na przedstawionym 
powy ej rysunku (ryc. 7) te rezerwy 
nie wydaj  si  a  takie du e, bo na 
br zowo oznaczono nieruchomo ci, 
na których wyst puje zainwestowa-
nie mieszkaniowe i inne osadnicze 
wraz z rezerwami na ewentualne 
dog szczenia, a na czerwono tylko 
te nieruchomo ci, na których takie-
go zainwestowania nie ma w ogóle. 
Warto przy okazji wspomnie , e 
pomimo tych olbrzymich rezerw 
terenowych okre lonych w obo-
wi zuj cych planach miejscowych, 
ostatnio mieszka cy jednej z wiosek 
s siaduj cych z Sycowem wyst pili 
gremialnie o znacz ce powi ksze-

nie tych rezerw (o nale ce do tych 
mieszka ców grunty rolne).

W ko cu 2010 r. miejscowe 
plany pokrywa y 26,4% powierzchni 
kraju. Na cele mieszkaniowe prze-
znaczono w nich oko o 12 tys. km2 
[ leszy ski 2012], gdy w tym czasie 
powierzchnia zabudowanych grun-
tów mieszkaniowych w ca ej Polsce5 
zajmowa a tylko 2,87 tys. km2. Przy 
czym powierzchnia wyznaczonych 
w planach miejscowych nowych 
terenów mieszkaniowych, w latach 
2008–2010, powi kszy a si  o 6,2 
tys. km2, ponad dwudziestokrotnie 
przekraczaj c powierzchni  zabu-
dowywanych w tym czasie obsza-
rów mieszkaniowych (0,3 tys. km2)6. 
Niezale nie od tego zwi ksza si  
w du ym tempie tak e powierzchnia 
gruntów, dla których wydano pozy-
tywne decyzje o warunkach zabu-
dowy dla zabudowy mieszkaniowej. 
Prawdopodobnie od 2003 roku obj -
to tymi decyzjami7 ju  3 -6 tys. km2. 
Mo na zatem szacowa , e cznie 
te rezerwy pozwoli yby zbudowa  
na terenie Polski mieszkania dla co 
najmniej 80 milionów osób, a mo e 
i dla znacznie wi kszej populacji. 

Z tworzeniem jeszcze wi k-
szych rezerw mamy do czynienia 
w studiach uwarunkowa  i kie-
runków zagospodarowania gmin. 
W ko cu 2010 r. na funkcje miesz-
kaniowe przewidziano w nich 14,2% 
powierzchni [ leszy ski 2012], co 
w skali kraju odpowiada o oko o 44 
tys. km2. Na takich obszarach – przy 
zbli onej do obecnej intensywno ci 
wykorzystywania gruntów miesz-

kaniowych – mog oby zamieszka  
ponad 200 mln mieszka ców. Tej 
wielko ci gruntów przeznaczonych 
pod mieszkalnictwo nie mo na – 
w wietle prognoz demograficznych 
– w aden sposób powi za  z po-
trzebami inwestycyjnymi obecnych 
i przysz ych pokole  naszego kraju. 

Wyst puj ca, a w wielu miej-
scach wr cz wzmagaj ca si , presja 
na dalsze wyznaczanie w naszym 
kraju nowych terenów pod zainwe-
stowanie, g ównie mieszkaniowe, nie 
wynika zatem z potrzeb inwestycyj-
nych, tylko z nadziei na ekonomicz-
nie efektywn  dla w a cicieli spekula-
cj  gruntami8. Sprzyja temu ewolucja 
zachodz ca od 20 lat w polskim 
prawodawstwie i orzecznictwie. 
Przejawia si  ona mi dzy innymi 
tym, e lokowanie pieni dzy na kon-
tach bankowych zosta o ob o one 
podatkiem, a lokowanie pieni dzy 
w gruncie rolnym, w tym przezna-
czonym pod zainwestowanie, zosta o 
„nagrodzone dop atami obszarowy-
mi”. Je eli ocenia si  system prawny 
i towarzysz ce mu orzecznictwo po 
efektach w sferze zagospodarowa-
nia przestrzennego, nie sposób nie 
dostrzec, e stanowi on realizacj  
bardziej lub mniej wiadomej polityki 
prospekulacyjnej. Stoi to w kolizji 
m.in. z postulowanymi w Europie 
zasadami gospodarki przestrzennej, 
na co m.in. wskazuj  zapisy „Karty 
Lipskiej na rzecz zrównowa onego 
rozwoju miast europejskich”9. W tym 
dokumencie stwierdza si  m.in., e 
„zwarta struktura zasiedlenia sta-
nowi wa n  podstaw  efektywnego 
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i zrównowa onego wykorzystania 
zasobów. Mo na j  osi gn  za 
pomoc  planowania przestrzennego 
i miejskiego, które poprzez dok adn  
kontrol  dost pno ci gruntu i speku-
lacyjnych inwestycji budowlanych 
zapobiega bez adnej zabudowie 
miasta”10.

Dotychczasowa prospekula-
cyjna polityka przestrzenna musia a 
odcisn  si  na wiadomo ci spo-
ecznej. Szerokie rzesze Polaków 

uwierzy y, e najlepsz  dla nich 
metod  na „zostanie milionerami” 
mo e by  uzyskanie zmiany prze-
znaczenia gruntów rolnych na cele 
budowlane, a potem ich zyskowne 
sprzedanie. Potwierdza y to przy-
k ady osób, którym to si  uda o, 
a pomaga y rady p yn ce szerokim 
strumieniem z gazet, radia, telewizji 
czy internetu. W rezultacie w adze 
gmin stawa y przed niemo liw  – jak 
si  okaza o – do opanowania presj  
na przekszta canie gruntów rolnych, 
zarówno w planach miejscowych, 
jak i w studiach uwarunkowa  i kie-
runków zagospodarowania prze-
strzennego gmin, na cele mieszka-
niowe, a tak e inne urbanizacyjne. 
Kto si  jej sprzeciwia , szczególnie 
w gminach wiejskich, zwykle prze-
grywa  wybory. Tam, gdzie nie 
sporz dzono planów miejscowych 
ich funkcj  narz dzia pozyskiwania 
prawa zabudowy pe ni y decyzje 
o warunkach zabudowy – prawie 
zawsze pozytywnie uwzgl dniaj ce 
wnioskowane zamierzenia.

Ta presja na pozyskanie prawa 
zabudowy dla posiadanego przez 

siebie niezabudowanego gruntu, 
najcz ciej rolnego, tylko z rzadka 
wi e si  z zamiarem budowania. 
Grunty z prawem zabudowy s  trak-
towane przede wszystkim jako dobra 
s u ce do pomna ania kapita u, 
a nie jako przestrzenie dla nowych 
przedsi wzi  budowlanych, a do 
tego w a ciciele tych gruntów nie 
ponosz  adnych istotnych kosztów 
z powodu ich przetrzymywania jako 
gruntów rolnych. Nie s  wi c zain-
teresowani sprzeda  tych gruntów 
od razu i w akceptowalnych przez 
rynek cenach, w obszarach umo li-
wiaj cych koncentracj  zainwesto-
wania. W rezultacie wzrost rezerw 
gruntowych pod zainwestowanie 
nie przek ada si  na poda  gruntów 
pod budow , ani znacz c  obni k  
ich cen. 

Olbrzymia rezerwa gruntów 
z prawem zabudowy nie przyczy-
nia si  do wzrostu tempa budowy 
nowych mieszka  i niezb dnej do 
ich obs ugi infrastruktury spo ecznej, 
technicznej i drogowej. Jest wr cz od-
wrotnie. Nie op aca si  uzbraja  tych 
olbrzymich rezerw gruntowych, gdy  
prawdopodobie stwo, e kto  na 
danym terenie zainwestuje jest zwy-
kle zbyt ma e. Tam gdzie tego typu 
uzbrojenie zosta o zrealizowane, nie-
rzadko jest natomiast nieefektywnie 
wykorzystywane z racji obs ugiwania 
rozproszonej chaotycznie zabudowy.

W efekcie nast puje przyspie-
szona dewastacja przestrzeni na-
szego kraju, a koszty pozyskiwania 
gruntów pod szeroko rozumian  
infrastruktur  staj  si  nieracjonalnie 

wysokie. W du ej mierze z powodu 
wysokich kosztów, przekraczaj cych 
mo liwo ci finansowe potencjalnych 
nabywców mieszka , skala budow-
nictwa mieszkaniowego jest dwukrot-
nie ni sza ni  w latach 70. XX wieku. 

ród em tych wysokich kosztów jest 
zarówno nieefektywno  rozwi za  
przestrzennych, b d ca skutkiem 
gigantycznego nadmiaru gruntów 
z prawem zabudowy, oraz wysokie 
koszty tych gruntów, zarówno dla 
budowy infrastruktury, jak i samego 
mieszkalnictwa. Do tego dochodzi 
prawie kompletna rezygnacja z doko-
nywania procedur scale  i podzia ów 
gruntów. Nie chc  ich przeprowa-
dza  gminy, bo – w wietle obowi -
zuj cych przepisów11 – wi za o by 
si  to z konieczno ci  pokrywania 
w krótkim czasie z bud etów ko-
munalnych kosztów uzbrojenia ob-
szarów obj tych tymi procedurami. 
W sytuacji dramatycznego nadmiaru 
gruntów z prawem zabudowy by oby 
to ekonomicznie zarówno niewyko-
nalne, jaki zupe nie nieracjonalne. 
W efekcie pomimo, a w a ciwie – jak 
tu si  wykazuje – dzi ki gigantyczne-
mu nadmiarowi gruntów z prawem 
zabudowy oraz w wyniku nie wy-
kszta cenia narz dzi, które by sk a-
nia y nie zainteresowanych budow  
w a cicieli takich gruntów do zby-
wania ich w akceptowalnych przez 
rynek cenach, brakuje dzia ek w ra-
cjonalnych cenach i odpowiednich 
lokalizacjach, które nadawa y by si  
od razu pod zabudow . W konse-
kwencji koszty gruntu nadmiernie 
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obci aj  procesy inwestycyjne, 
w tym w zakresie mieszkalnictwa.

Wysoka cena mieszka  uderza 
przede wszystkim w m odych lu-
dzi w wieku rozrodczym [Kozi ski 
2012]. Dost pne na rynku mieszka-
nia s  – z tego powodu – dla bardzo 
wielu z nich nieosi galne. Swoist  
zatem form  przystosowania znacz -
cej cz ci tej grupy wiekowej nasze-
go spo ecze stwa do prospekulacyj-
nej polityki przestrzennej jest decyzja 
o wyje dzie z kraju. Przy czym tylko 
niektórzy od razu decyduj  si  na 
trwa  emigracj . Wiele osób liczy, 

e jak zarobi na mieszkanie to wróci 
do kraju. Jednak dane statystyczne 
pokazuj , e tych powrotów jest 
znacznie mniej ni  mo na by oby 
oczekiwa . M odzi Polacy zak adaj  
za granic  rodziny, w tych rodzinach 
przychodz  na wiat dzieci (znacznie 
wi cej ni  w rówie nych im rodzi-
nach w kraju), a potem posy aj  je 
tam do przedszkoli i szkó , a wów-
czas powrót do kraju staje si  coraz 
mniej prawdopodobny.

Prospekulacyjna polityka prze-
strzenna stanowi tak e bardzo po-
wa ne zagro enie dla bud etów 

gmin. Jak wskazuj  niedawne bada-
nia GUS -u, w coraz wi kszej liczbie 
gmin pog bia si  dysproporcja 
pomi dzy kosztami gospodarki 
przestrzennej, a przychodami z tej 
dziedziny [Kozi ski 2012], i to w wa-
runkach, kiedy jak nigdy w historii 
naszego kraju nie uzyskali my tak 
wielu rodków finansowych na inwe-
stycje w szeroko poj t  infrastruktur .

Prospekulacyjna polityka prze-
strzenna prowadzona w naszym 
kraju prowadzi oczywi cie do wielu 
innych niepo danych skutków. Sze-
reg z nich wi e si  z wzmo onymi 

Ryc. 7. Obszary istniej cego i planowanego zainwestowania osadniczego na fragmencie gminy Syców, obejmuj cym miasto i s siaduj ce z nim wsie 
(autor: M. Wiland)

Fig. 7. Areas of the existing and planned settlement investment on a fragment of the municipality Syców, including town and neighboring villages 
(author: M. Wiland)
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procesami rozpraszania zabudowy, 
które powoduj :
 w sferze rodowiskowej:

 – wywieranie nieuzasadnionej 
potrzebami antropopresji na po-
wierzchni  ziemi;

  – przyspieszon  eliminacj  otwar-
tych przestrzeni, w tym przede 
wszystkim rolnych,

  – niepo dane rozdzielenie eko-
systemów,

  – niszczenie walorów krajobrazu,
  – zacieranie cennych historycz-

nych za o e ,
  – wzrost zanieczyszczenia rodo-

wiska,
  – wzrost zu ycia energii;
 w sferze ekonomicznej:

  – niesprawiedliw  redystrybucj  
kosztów i korzy ci z procesów 
urbanizacyjnych,

  – wzrost kosztów budowy i funk-
cjonowania podmiejskich zespo-
ów osiedle czych,

  – wzrost kosztów pozyskiwania 
gruntów na cele publiczne,

  – wzrost uzale nienia mieszka -
ców od indywidualnych rodków 
transportu,

  – os abienie pozycji ekonomicz-
nej miast (o wiele atwiej jest 
budowa  poza miastem, bo tak 
jest taniej – tyle e po pewnym 
czasie centrum miasta zamienia 
si  w slumsy; te procesy s  jesz-
cze s abo widoczne w Polsce, 
ale niebawem si  objawi , je li 
b dziemy nadal zmierza  w tym 
kierunku),

  – narastaj cy chaos przestrzenny 
obni aj cy warto  nieruchomo-
ci;

 w sferze spo ecznej:
  – wyd u anie czasu dojazdu do 

miejsc pracy i us ug,
  – os abianie wi zi spo ecznych,
  – spo eczna segregacja,
  – konflikty ludno ci miejscowej 

i nap ywowej,
  – wzrost udzia u warstw zmar-

ginalizowanych w niektórych 
cz ciach miast.

W powy szej sytuacji nale-
y przede wszystkim niezw ocz-

n ie  zmieni  uwarunkowania 
ekonomiczno -prawne gospodarki 
przestrzennej i obci y  op atami po-
siadaczy niezabudowanych gruntów 
z prawem zabudowy. Wydaje si , e 
wysoko  tych op at powinna wzra-
sta , je eli grunt z prawem zabudo-
wy w d u szym okresie czasu nie 
zostaje w a ciwie zainwestowany. 
Z chwil  wprowadzenia tych op at, 
w wi kszym lub mniejszym stopniu, 
przestanie si  op aca  utrzymywanie 
latami niezabudowanych gruntów 
budowlanych. Te o najlepszych 
lokalizacjach stosunkowo szybko 
zostan  zainwestowane, b d  zby-
te – zwykle taniej ni  dotychczas 
– na rzecz inwestorów, którzy b d  
chcieli w krótkim czasie przyst pi  
do budowy. Natomiast w a ciciele 
gorzej po o onych nieruchomo ci 
sami zaczn  wyst powa  o zniesie-
nie na ich gruntach prawa zabudowy, 
szczególnie wtedy, gdy szansa na 
szybkie uzbrojenie tych gruntów, 

a zatem i na ich zabudow , b dzie 
niewielka.

W wyniku tej zmiany zwi k-
szy aby si  racjonalno  inwestycji 
w uzbrojenie terenów, w tym tak e 
w obszarach jeszcze niezabudowa-
nych, gdzie tego typu inwestycje 
mo na prowadzi  relatywnie najtaniej 
wobec braku utrudnie  wynikaj cych 
z istniej cego zainwestowania. B -
dzie temu towarzyszy  intensyfikacja 
procesów inwestycyjnych i w konse-
kwencji szybsze, ta sze realizowanie 
kompleksowych za o e  urbanistycz-
nych. W efekcie i mieszkania nie 
b d  tak drogie jak dotychczas oraz 
zmniejszy si  presja na rozpraszanie 
zabudowy, co m.in. u atwi rozwi zy-
wanie problemów komunikacyjnych, 
w tym m.in. poprzez wzmocnienie 
komunikacji publicznej.

Dla racjonalizacji procesów 
inwestycyjnych niezb dne jest rów-
nie  rozpocz cie powszechnego 
stosowania procedur scalania i po-
dzia u nieruchomo ci – jako skutku 
wej cia w ycie planów miejscowych 
na obszarach dotychczas niezainwe-
stowanych (przede wszystkim rol-
nych) lub poddawanych radykalnym 
przekszta ceniom. Oczywi cie warto 
je tak e stosowa  w obszarach ob-
j tych planami, w których struktura 
nieruchomo ci utrudnia racjonalne 
zagospodarowanie terenu. Znacz co 
poprawi to ad przestrzenny w no-
wych zespo ach urbanistycznych 
(m.in. ich funkcjonalno , efektyw-
no  i urod ). Zanim jednak upo-
wszechni si  stosowanie procedur 
scalania i podzia u nieruchomo ci 
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nale y koniecznie podda  powa -
nym zmianom zasady przeprowa-
dzania procedur scalania i podzia u 
nieruchomo ci okre lone w ustawie 
o gospodarce nieruchomo ciami. 
Dotychczasowe regulacje s  bowiem 
– jak ju  wcze niej zasygnalizowano 
– tak niekorzystne dla gmin, e te 
tylko w zupe nie wyj tkowych oko-
liczno ciach decyduj  si  na ich sto-
sowanie. Ponadto, jak to ma miejsce 
w Niemczech [J draszko, Biega ski 
2011, s. 71 -72], gminy powinny mie  
prawo nieodp atnego przejmowania 
terenów pod drogi i ziele  i inne cele 
publiczne (np. do 30% powierzchni 
obszaru obj tego procedur ), ale za 
to zobowi zane by yby do pokrycia 
okre lonej cz ci kosztów uzbroje-
nia terenu, a tak e straci yby prawo 
naliczania op aty planistycznej oraz 
op at adiacenckich (liczonych od 
szacowanego wzrostu warto ci nieru-
chomo ci). Pozosta  cz  kosztów 
uzbrojenia pokrywaliby w a ciciele 
nieruchomo ci gotówk , kredytem 
zabezpieczonym hipotek  lub po-
przez przekazanie gminie dodatko-
wych fragmentów nieruchomo ci.

Opisana powy ej proponowana 
zmiana regulacji ma s u y  celom 
proinwestycyjnym – rozumianych 
tu oczywi cie jako inwestycje bu-
dowlane, a nie wy cznie kapita o-
we. W ich efekcie gminy wspólnie 
z w a cicielami gruntów b d  przy-
gotowywa y oferty terenowe pod 
inwestycje. Terminy rozpocz cia 
i zako czenia inwestycji drogowych 
i innych infrastrukturalnych winny 
by  okre lane w trybie negocjacji, 

w okre lonej w prawie sprawiedli-
wej formie. Rozliczanie tych inwe-
stycji z w a cicielami gruntów nie 
b dzie ju  nast powa o w oparciu 
o dotychczasowe drogie i cz sto 
kontrowersyjne wyceny wzrostu war-
to ci nieruchomo ci, tylko o realne 
koszty inwestycji. Warto te  doda , 
e zaproponowane metody nie s  

specjalnie innowacyjne. Podobne 
znane by y ju  w przedwojennej 
Polsce, a obecnie stosowane s  
w Niemczech [J draszko, Biega ski 
2011, s. 74 -75]. U atwi to niew t-
pliwie skalibrowanie parametrów 
procedur i ich szczegó owych zasad. 
Krytyczna ocena dotychczasowego 
stosowania op aty planistycznej oraz 
op at adiacenckich wskazuje na ce-
lowo  rezygnacji z nich nie tylko 
na niezabudowanych obszarach 
przeznaczonych pod inwestycje, 
ale tak e na obszarach ju  zainwe-
stowanych, poprzez odpowiednie 
zastosowanie niektórych wcze niej 
zaproponowanych narz dzi. 

Chocia  w ustawie o plano-
waniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym przewidziano mo liwo  
wprowadzenia zakazu zabudowy, 
który móg by dotyczy  m.in. znacz-
nej cz ci gruntów rolnych, gminy 
z coraz wi ksz  obaw  podchodz  
do przyjmowania w planach miej-
scowych takich regulacji, z racji 
potencjalnych roszcze  odszkodo-
wawczych. Te obawy w ostatnich 
latach podsyci o szereg wyroków 
s dowych opieraj cych si  na dok-
trynie wi cej w asno  gruntu 
z prawem jego zabudowy. Wydaje 

si , e jest to mocno kontrowersyjne 
podej cie nie tylko z racji – wcze niej 
opisanych – praktycznych skutków 
w postaci rozlewania si  zabudowy 
i spekulacji gruntami, ale tak e w sfe-
rze rozwa a  konstytucyjnych. Jak 
zauwa a Igor Zachariasz „ochrona 
w asno ci przewidziana w art. 64 
ust. 1 Konstytucji ma zabezpiecza  
przed naruszeniem istniej cego sta-
nu w asno ciowego, st d w asno  
gruntowa chroniona jest w ramach 
status quo w jego zagospodarowa-
niu, a nie w ramach potencjalnych 
dzia a  inwestycyjnych w a ciciela, 
o czym przes dza tak e art. 36 ust. 
1 u.p.z.p – je li w zwi zku z uchwa-
leniem planu miejscowego albo jego 
zmian , korzystanie z nieruchomo ci 
lub z jej cz ci w dotychczasowy 
sposób lub zgodny z dotychczaso-
wym przeznaczeniem sta o si  nie-
mo liwe b d  istotnie ograniczone, 
w a ciciel (u ytkownik wieczysty) 
mo e da  odszkodowania za 
poniesion  rzeczywist  szkod  albo 
wykupienia nieruchomo ci lub jej 
cz ci. Nie podlegaj  zatem ochro-
nie ekspektatywy w zakresie zmiany 
zagospodarowania nieruchomo ci, 
w tym ekspektatywy jej zabudowy” 
[Zachariasz 2012].

Przy okazji najwy sza chyba 
pora na zmian  bardzo ju  anachro-
nicznego art. 2 ust.1 ustawy o ochro-
nie gruntów rolnych i le nych, który 
do gruntów rolnych zalicza tak e 
grunty zabudowane, w tym budyn-
kami mieszkalnymi wchodz cymi 
w sk ad gospodarstw rolnych. Ju  
od szeregu lat przewa aj ca ilo  
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takich zrealizowanych budynków 
mieszkalnych ma zwi zek z gospo-
darstwami rolnymi tylko w papie-
rach. T  „furtk ” s u c  dewastacji 
przestrzeni naszego kraju trzeba 
pilnie zamkn . Dotyczy to nie tyl-
ko krajobrazu, czy funkcjonowania 
systemów osadniczych. To tak e 
narz dzie windowania cen gruntów 
na terenach otwartych przezna-
czanych pod tranzytowe drogi czy 
magistralne sieci. Wystarczy przecie  
w pasie takiej projektowanej liniowej 
inwestycji wyst pi  o decyzje o wa-
runkach zabudowy dla zabudowy 
siedliskowej lub innej rolniczej. 
W efekcie pozyskanie gruntów na 
terenach otwartych w Polsce zaczy-
na kosztowa  dro ej ni  w krajach, 
w których rednie dochody miesz-
ka ców i dochód narodowy per capi-
ta s  znacznie wy sze ni  w naszym 
kraju. Inn  konsekwencj  kwestio-
nowanej regulacji ustawy o ochronie 
gruntów rolnych i le nych jest m.in. 
– mocno ostatnio podkre lany – brak 
planów miejscowych zakazuj cych 
zabudowy na terenach zagro onych 
powodziami. To g ównie z obawy 
przed mo liwymi roszczeniami od-
szkodowawczymi takich zakazów 
nie wprowadzili zobowi zani do 
tego dyrektorzy regionalnych zarz -
dów gospodarki wodnej, a w kon-
sekwencji tak e i gminy w planach 
miejscowych.

Synergicznie na wzrost cen 
gruntów rolnych wp ywa tak e a-
two  uzyskiwania prawa zabudowy 
przy okazji sporz dzania planów 
miejscowych. Wysoka cena rolnych 

gruntów z prawem zabudowy i a-
two  obejmowania tym prawem 
pozosta ych gruntów powoduje, e 
s  one cz sto za drogie dla wielu 
polskich rolników zamierzaj cych 
za o y  lub powi kszy  swoje go-
spodarstwo. Od 1995 roku nast pi  
bowiem kilkakrotny wzrost warto ci 
gruntów rolnych w stosunku do war-
to ci uzyskiwanej z nich produkcji 
rolnej [Kozi ski 2012]. Wielu zatem 
rolników nie b dzie w stanie kupi  
tych gruntów w ci gu najbli szych 
kilku lat. Potem, po 2016 roku, gdy 
sko czy si  okres przej ciowy na 
sprzeda  gruntów rolnych cudzo-
ziemcom, a utrzymany zostanie obec-
ny kierunek prospekulacyjnej polityki 
przestrzennej, b dzie jeszcze trudniej.

Racjonalnej gospodarce prze-
strzennej nie s u  wreszcie decyzje 
o warunkach zabudowy, które wraz 
z innymi przepisami s  przyczy-
n  – w szczególno ci na terenach 
otwartych – dewastacji naszego 
krajobrazu. W ustawie o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym 
pojawi y si  w 2003 r. jako substytut 
planów miejscowych obejmuj cych 
prawie 90% powierzchni naszego 
kraju, które ta ustawa ostatecznie wy-
gasi a. Po niemal 9 latach od jej wej-
cia w ycie mamy ju  jednak inn  

sytuacj . Obecnie plany miejscowe 
obejmuj  oko o 27% powierzchni 
Polski i ten procent stopniowo si  
zwi ksza. Do tego mamy – jak to 
wcze niej zasygnalizowano – bar-
dzo du y nadmiar niezabudowa-
nych gruntów przeznaczonych pod 
zabudow . Mo na by oby zatem 

stopniowo rezygnowa  z wydawania 
tych decyzji. W pierwszej kolejno ci 
nale a oby uzale ni  mo liwo  ich 
wydawania do przypadków, w któ-
rych by yby zgodne z ustaleniami 
studium uwarunkowa  i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego 
gminy oraz odnosi y si  do nieru-
chomo ci granicz cych z ju  zabu-
dowanymi, a tak e wykluczy  ich 
wydawanie na terenach otwartych. 
Do tego nale y koniecznie wprowa-
dzi  limit czasowy wa no ci takich 
decyzji. Powinien on z jednej strony 
dawa  mo liwo  spokojnego przy-
gotowania projektu budowlanego 
i uzyskania odpowiednich zezwole  
umo liwiaj cych realizacj  inwesty-
cji, a z drugiej blokowa  mo liwo  
„papierowego” podnoszenia warto ci 
obj tych takimi decyzjami nierucho-
mo ci, na których nie przyst puje 
si  do realizacji inwestycji budow-
lanych. Takie stopniowe wprowa-
dzanie ogranicze  w odniesieniu 
do wydawania decyzji o warunkach 
zabudowy, powinno sk oni  gminy 
do wi kszej aktywno ci w zakresie 
sporz dzania planów miejscowych. 
Oczywi cie bez przeniesienia na 
w a cicieli nieruchomo ci znacznej 
cz ci kosztów zwi zanych z urba-
nizacj  – co wcze niej postulowano 
– nie mo na liczy , e plany te stan  
si  racjonalnymi narz dziami polityki 
przestrzennej.

Marek Wiland

Zachodnia Okr gowa Izba Urbanistów
z siedzib  we Wroc awiu
President of West District Chamber of Town 

Planners with a registred office in Wroc aw
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Przypisy
1 Opublikowana w Dz. U. z 2006 Nr 14, poz. 
98.
2 Por. m.in.: wyrok NSA z dnia 14 01.2011 
(sygn. akt II OSK 62/10) opowiadaj cy si  „za 
szerokim rozumieniem poj cia dzia ki s sied-
niej” lub wyrok WSA w odzi z dnia 3 marca 
2011 r. (sygn. akt II SA/ d 1371/10) definiu-
j cy szeroko poj cie „kontynuacji funkcji” 
i elastycznie kwesti  zgodno ci „z odr bnymi 
przepisami”.
3 Na ten kierunek orzecznictwa wskazano 
m.in. w: [Bator 2012] i [Zamolska 2012].
4 Dz. U z 2009 Nr 151, poz. 1220 z pó n. zm.
5 Wed ug danych z ewidencji gruntów i bu-
dynków na 1 stycznia 2011 r. z Centralnego 
O rodka Dokumentacji Geodezyjnej i Karto-
graficznej w Warszawie.
6 Obliczenia na podstawie danych z ewidencji 
gruntów i budynków z Centralnego O rodka 
Dokumentacji Geodezyjnej i Kartograficznej 
w Warszawie oraz wyników bada  statystycz-
nych „Planowanie przestrzenne w gminach”, 
prowadzonych w latach 2004 -2010 oraz 
informacji zawartych w [ leszy ski 2008] 
i [ leszy ski 2012].
7 Szacunek na podstawie danych zawartych 
w [ leszy ski 2012].
8 Patrz m.in.: [Markowski 2010] i [Rynek ... 
2011].
9 Przyj ta z okazji nieformalnego spotkania 
ministrów w sprawie rozwoju miast i spójno ci 
terytorialnej w Lipsku, w dniach 24 -25 maja 
2007 r., z udzia em reprezentanta Polski.
10 Pierwszym od lat rz dowym dokumentem, 
który rodzi nadziej  na popraw  polityki 
przestrzennej w Polsce jest Koncepcji Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030 
(M.P. z 2012 r. Nr 252). Stwierdza si  w nim 
m.in. e „Tereny rozwojowe przeznaczone 
pod inwestycje i zabudow  wielokrotnie prze-
kraczaj  realne potrzeby (np. w Mszczonowie 
– na 300 lat). To jedna z g ównych przyczyn 
rozpraszania zabudowy, dodatkowo sprzeczna 
z za o eniami ustawowymi, by przeznacza  pod 
zabudow . tereny wed ug aktualnych potrzeb. 

Jest to zasadniczy b d wynikaj cy z ca kowi-
tego podporz dkowania rynku nieruchomo ci 
zasadom rynkowym (pa stwo wycofa o si  
z jego kontroli), co jest wykorzystywane dla 
celów spekulacyjnych.”
11 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomo ciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 
102, poz. 651 z pó n. zm.).
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