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Problematyka prawna pojecia obszaru wiejskiego

Legal Issue of the Definition of the Rural Area

STRESZCZENIE

W polskim ustawodawstwie nie ma legalnej definicji obszaru wiejskiego, ale czy to oznacza,
ze polski ustawodawca popetnit btad, nie wprowadzajac takiego pojecia? Otdz unijny ustawodaw-
ca rowniez go nie zdefiniowal, a jednak istnieje wiele aktow prawnych, ktore si¢ nim postugu-
ja, jednoczesnie nie definiujac jego tresci. Pojgcie obszaru wiejskiego determinowane jest przez
rozwdj czynnikow ekonomicznych, spotecznych, demograficznych czy kulturalnych. Oczywiste
jest, ze obszar wiejski wcigz ewoluuje. Koncepcja monofunkcyjnego rozwoju obszaru wiejskiego
zostata przeksztatcona w koncepcje wielofunkcyjnego rozwoju. Wielofunkcyjny rozwoj terenow
wiejskich to z jednej strony rozwoj pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, a z drugiej restruk-
turyzacja rolnictwa. Pojecie obszaru wiejskiego w starej i nowej polityce rolnej determinuja trzy
czynniki: struktura spoteczna, struktura przestrzenna oraz struktura produkcyjna. Nowa polityka
rolna to takze kwestia dofinansowania szeroko rozumianego rolnictwa ze $rodkéw Programow
Rozwoju Obszarow Wiejskich. W ich ramach definicja obszaru wiejskiego ulega modyfikacjom
w zaleznosci od konkretnego dzialania, na rzecz ktérego przyznawane jest unijne dofinansowanie.
Braku jednej definicji obszaru wiejskiego w polskim systemie prawnym nie nalezy rozpatrywac
w kategoriach negatywnych dla polskiego ustawodawcy. Poszukiwanie kryteriow wyodrebnienia
obszaru wiejskiego powinno by¢ oparte na elastycznych i zréznicowanych przestankach, m.in. na
umiejscowieniu obszaru wiejskiego w kraju, zagospodarowaniu przestrzeni wiejskiej, zaleznos-
ciach srodowiskowych czy zaleznosciach zwiazanych z jako$cia lokalnej spotecznosci.

Slowa kluczowe: obszar wiejski; rolnictwo; dzialalno$¢ pozarolnicza

WPROWADZENIE

Nie ulega watpliwosci, ze dla kazdego z nas pierwsze skojarzenie z wyraze-
niem ,,obszar wiejski” wigze si¢ z rolnictwem. Obraz wsi jawi si¢ jako tereny zielo-
ne bedace uzytkami rolnymi wykorzystywanymi do produkcji roslinnej, zwierze-
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cej czy ogrodniczej. Tymczasem juz od kilku, a nawet kilkudziesigciu, lat obszary
wiejskie przestajg spetniac jedynie funkcje produkcji rolniczej na rzecz dziatalnosci
pozarolniczej'. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest kilka. Gl6wna z nich jest ewolu-
ujaca Wspolna Polityka Rolna. Nie mozna zapomnie¢, ze podstawowymi kierunka-
mi dzialania powotanej do zycia 25 marca 1957 r. Unii Europejskiej (wtedy jeszcze
Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej i Europejskiej Wspolnoty Energii Atomo-
wej) byla unia celna oraz unia rolna. Juz wtedy przywiazywano szczegdlng wage
do sektora rolnego, ktory — po pierwsze — stanowil w panstwach zalozycielskich
najstabsze ogniwo gospodarki, a po drugie — istniata $wiadomo$¢ konieczno$ci in-
terwencji wladz Wspolnoty w celu ograniczenia swobody mechanizméw rynko-
wych w rolnictwie?. Unia Europejska tak wtedy, jak i teraz staneta przed waznym
wyzwaniem zreformowania przyjetej przez panstwa cztonkowskie Wspolnej Poli-
tyki Rolnej. Bylo i1 nadal jest to szczegolnie skomplikowane ze wzgledu na zrézni-
cowanie regionalne panstw, rozne systemy wartosci, konieczno$¢ zréwnowazenia
oraz konkurencyjno$¢’. Trzeba zaznaczy¢, ze zmiany o charakterze gospodarczym
to nie jedyne zmiany, ktore zachodza na obszarach wiejskich. Wazne sg roéwniez
zmiany spoteczne, ekologiczne i kulturowe, ktore niestety ksztattujg si¢ wolniej, ale
w duzej mierze przyczyniajg si¢ do sukcesow nowej polityki rolne;.

Obszary wiejskie to cze$¢ przestrzeni kazdego panstwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej. Ich wielopoziomowy rozwdj ma doprowadzi¢ do wzmocnie-
nia europejskiego modelu rolnictwa®. Artykut stanowi probe ustalenia znaczenia
pojecia obszaru wiejskiego. Wymaga to postawienia trzech zasadniczych pytan.
Pierwsze z nich zwigzane jest z ewolucja tego pojgcia w okresie ostatniego pot-
wiecza. W szczegdlnosci dotyczy ono tozsamosci pojecia obszaru wiejskiego
w tzw. starej polityce rolnej i nowej polityce rolnej. Kolejno nalezy ustosunkowac
si¢ do przyjetego znaczenia obszaru wiejskiego dla mieszkancéw wsi (zwtasz-
cza dla beneficjentéw pomocy unijnej) oraz dla panstwa (przede wszystkim dla
polskiego ustawodawcy). Wreszcie nalezy odnies$¢ si¢ do potrzeby sformutowa-
nia jednej uniwersalnej definicji obszaru wiejskiego w ramach ustawodawstwa
prawno-rolnego i programéw pomocy dla obszaréw wiejskich.

' M. Ktodzinski, Glowne funkcje polskich obszaréw wiejskich z uwzglednieniem dezagrary-
zacji wsi i pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej, [W:] Rozwoj obszarow wiejskich w Polsce, red.
B. Klos, D. Stankiewicz, Warszawa 2010, s. 9.

2 A. Czyzewski, A. Henisz-Matuszczak, Rolnictwo Unii Europejskiej i Polski. Studium
porownawcze struktur wytworczych i regulatorow rynkow rolnych, Poznan 2006, s. 121.

3 E.K. Chytek, Uwarunkowania innowacyjnego rozwoju sektora rolno-zywnosciowego i ob-
szarow wiejskich w ramach polityki rolnej, Warszawa 2012, s. 9.

4 Wies i rolnictwo w procesie zmian. Zarzqdzanie rozwojem obszarow wiejskich, red. S. Soko-
towska, A. Mijal, Opole 2010, s. 7.
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ROZBIEZNOSC DEFINICJI OBSZARU WIEJSKIEGO

Pojecie obszaru wiejskiego nie jest jednoznaczne, poniewaz tematyka tg zaj-
muja si¢ rozne dziedziny nauki, takie jak: prawo, ekonomia, geografia, socjologia
czy etnografia. Ta rozbiezno$¢ dziedzinowa nie wychodzi na plus dla badaczy
naukowych, poniewaz sprawia pewne problemy poznawcze®. Kwestia defini-
cji obszaru wiejskiego nie byta dotad szerzej poruszana w polskiej literaturze
agrarystycznej. W niniejszym opracowaniu uwaga zostanie poswigcona przede
wszystkim prawnemu pojeciu obszaru wiejskiego.

Polski ustawodawca nie wprowadzit legalnej definicji obszaru wiejskiego. Ist-
nieje jednak wiele aktow prawnych, ktore si¢ nig postuguja, jednoczesnie nie defi-
niujac jej tresci®. Na poziomie ustawowym nalezy wskaza¢ zwlaszcza ustawe z dnia
20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkow Eu-
ropejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach
Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020. Na poziomie podus-
tawowym za$ mozna wymieni¢ rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia
18 marca 2009 r. w sprawie krajowej sieci obszaréw wiejskich’ czy rozporzadzenie
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 pazdziernika 2015 r. w sprawie wysoko-
sci limitow srodkow dostepnych w poszczegdlnych wojewodztwach lub latach w ra-
mach okreslonych dziatan lub poddziatan Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
na lata 201420208

Pojecie obszaru wiejskiego wystepuje réwniez na poziomie unijnym. Aktami
prawnymi, ktére postuguja si¢ tym pojeciem, sg w szczegolnosci rozporzadzenia
unijne, takie jak np. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFR-
ROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005°, a takze rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
ustanawiajgce wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spojnosci, Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiegjskich oraz Europejskie-
go Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-

5 B. Klemens, Problematyka rozwoju obszaréw wiejskich w dokumentach strategicznych
w perspektywie 2020 (ze szczegolnym uwzglednieniem woj. opolskiego), [W:] Rozwdj obszarow
wiejskich w Polsce a polityka spojnosci Unii Europejskiej: stare problemy i nowe wyzwania, ze
szczegolnym uwzglednieniem woj. opolskiego, red. K. Heffner, Warszawa 2013, s. 151.

¢ D. Lobos-Kotowska, Umowa przyznania pomocy Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, Warszawa 2013, s. 46.

7 Dz.U. 22009 r., nr 53, poz. 436 z p6zn. zm.

8 Dz.U. 22015 r., poz. 1755 z pdzn. zm.

® Dz.Urz. UE z 2013 r., L 347/487.
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nego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz

uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006'°.

Dla wyznaczenia definicji obszaru wiejskiego najczesciej brane sa pod uwa-
ge okreslone wskazniki. Sg nimi kryteria administracyjne (czyli podzial na mia-
sto 1 wies), kryteria demograficzne uwzgledniajace gestos¢ zaludnienia miesz-
kancow na danym terytorium, kryteria ekonomiczne majace na uwadze zrodta
dochodow i rodzaje aktywno$ci zawodowej, kryteria geograficzne wskazujace
funkcje rolnictwa dla okreslonego obszaru, kryteria architektoniczne uwzgled-
niajgce zagospodarowanie przestrzenne terenu czy kryteria mieszane majace na

wzgledzie dodatkowe elementy'.

W polskiej literaturze badawczej, ze wzgledu na szeroki aspekt omawianego
pojecia, istnieje kilka definicji obszaru wiejskiego. Na potrzeby niniejszego arty-
kutu przytocze jedynie kilka z nich, oddajacych sedno problemu. J.L. Sieminski
uwaza, ze ,,0bszary wiejskie to po prostu obszary lezace poza miastami”. Wedlug
L. Przezbérskiej ,,obszary wiejskie powigzane sg funkcjonalnie z rolnictwem
oraz innymi formami dziatalno$ci, dla ktérych podstawa jest korzystanie z zaso-
bow przyrody: lasow, rzek, czy jezior [...], stuzg wigc do prowadzenia produk-
cji rolniczej, gospodarki lesnej, rybolowstwa §rodladowego, a takze wypoczynku
i turystyki”'2. G. Spychalski natomiast podkreslit, Ze ,,obszar wiejski charakteryzu-
je si¢ nastepujacymi cechami: lokalizacjg poza terenami miejskimi zabudowanymi
lub przemystowymi; zasobami rzeczowymi i ludzkimi w obrgbie gospodarstwa
domowego lub rolniczego, zaangazowanymi jednoczesnie w aktywnos¢ produk-
cyjng i konsumpcyjna; silnym zwigzkiem ze srodowiskiem przyrodniczym [...]
Z kolei J. Martinez uwaza, ze ,,przez obszar wiejski rozumie si¢ niezurbanizowane
terytorium powierzchni Ziemi lub czgs¢ jednostki samorzadu terytorialnego, ktora
nie jest sklasyfikowana jako obszar miejski lub bedaca efektem ekspansji miasta™*.

Jesli chodzi o instytucjonalne podejscie do terminu obszaru wiejskiego, to
zgodnie z Glownym Urzgdem Statystycznym, ktéry charakteryzuje obszary
wiejskie na podstawie podziatu terytorialnego panstwa wedtug Krajowego Re-
jestru Urzedowego Podziatu Terytorialnego®, obszarami wiejskimi sg tereny

1 Dz.Urz. UE z 2013 r., L 347/320.

1'W. Zaremba, Rozwdj obszaréw wiejskich jako problem badawczy, [w:] Zarzgdzanie finan-
sami lokalnymi a rozwdj obszarow wiejskich, red. A. Kozuch, W. Zaremba, Krakow 2008, s. 36-37.
12 L. Przezborska, Zréznicowanie obszarow wiejskich woj. wielkopolskiego a ich przydatnosé

dla rozwoju turystyki, ,,Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2004, nr 1, s. 43.

3 G. Spychalski, Model regionalny zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, [w:]
Zrownowazony i trwaty rozwoj wsi i rolnictwa, red. M. Adamowicz, Warszawa 2006, s. 28.
14 J. Martinez, Pojecie ,,obszar wiejski” jako odpowied? na wielofunkcyjnosé, ,,Przeglad Pra-

wa Rolnego” 2010, nr 2, s. 49.

15 K. Giemza, Pozycja ustrojowa i wplyw samorzqdu gminnego na rozwdj gospodarczy ob-
szarow wiejskich, [w:] Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju gospodarczego obszarow wiej-

skich. 25 lat doswiadczen. Nowe wyzwania, red. P. Litwiniuk, Warszawa 2015, s. 66.
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potozone poza granicami administracyjnymi miast, a §cislej rzecz ujmujac — gmi-
ny wiejskie 1 obszary wiejskie gmin miejsko-wiejskich. Tak przyjete podejscie
wigze si¢ z podziatem administracyjnym Polski i trzema rodzajami gmin: wiej-
skimi (ktore sktadajg si¢ tylko ze wsi), miejskimi (ktoérych terytorium zajmuje
miasto) oraz miejsko-wiejskimi (takimi, ktére maja przynajmniej jedno miasto
w obszarze swojego terytorium). Postugujac si¢ jedynie kryteriami administra-
cyjnymi, nie mozna jasno sprecyzowac obszarow wiejskich. Dlatego w Polsce
obszarami wiejskimi sg zar6wno obszary o miejskim charakterze zabudowy i in-
frastruktury, gdzie prowadzona jest pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarcza, jak
i obszary o rozproszonej zabudowie, catkowicie podporzadkowane dziatalnosci
rolniczej'®. Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) definiuje
obszar wiejski zgodnie z kryteriami demograficznymi, a mianowicie bierze pod
uwage gesto$¢ zaludnienia, ktora nie moze przekracza¢ 150 osob na 1 km?. Po-
dobne kryterium stosuje Eurostat, klasyfikujac obszar jako wiejski, gdy gestos¢
zaludnienia wynosi do 100 osob na 1 km?.

Charakteryzujac obszar wiejski, nie sposob nie uwzgledni¢ wkladu progra-
moéw operacyjnych przyjetych na potrzeby absorpcji funduszy europejskich. Zin-
tegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego na lata 2004—2006 trak-
towat obszary wiejskie jako obszar wsi i matych miast do 20 tys. mieszkancow.
Program Operacyjny Kapitat Ludzki za obszar wiejski uznawat obszar gmin miej-
skich, gmin miejsko-wiejskich i miast do 25 tys. mieszkancow. Program Rozwoju
Obszarow Wiejskich (PROW) na lata 2007-2013 okreslat obszary wiejskie jako
miejscowosci, ktore znajdujg si¢ w granicach administracyjnych: gmin wiejskich,
gmin miejskich z wyjatkiem miejscowosci powyzej 5 tys. mieszkancow oraz
gmin miejsko-wiejskich z wyjatkiem miast powyzej 20 tys. mieszkancow. Ponad-
to PROW zastrzegl, ze dla okreslonych dzialan zostang wdrozone inne kryteria
pozwalajace sklasyfikowac¢ obszar jako wiejski w zaleznos$ci od jego lokalizacji.
W Programie Rozwoju Obszaréow Wiejskich na kolejny okres programowania,
mianowicie na lata 2014-2020, definicja obszaru wiejskiego zostata w pewnym
zakresie zmodyfikowana w stosunku do PROW-u z lat 2007-2013. Zmiana ta do-
tyczy liczby mieszkancow gmin miejsko-wiejskich, ktora zmniejszyta si¢ z 20 tys.
do 5 tys. mieszkancow. Ponadto, podobnie jak w poprzednim programie, dla wy-
branych dziatan ustalono inne kryteria kwalifikowalno$ci obszaru wiejskiego.

Warto rowniez nadmieni¢, iz zgodnie z art. 54 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFFROW) uchylajgcego rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1698/2005, kazde z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej miato za
zadanie utworzy¢ Krajowa Sie¢ Obszarow Wiejskich. Polska Krajowa Sie¢ Obsza-

16 J. Wilkin, Cele i zasady koordynacji polityk wspierajgcych zrownowazony rozwdj obszaréw
wiejskich, [w:] Rozwdj obszarow wiejskich w Polsce a polityka spojnosci Unii Europejskiej..., s. 27.
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row Wiejskich to kontynuacja utworzonej w poprzednim okresie programowania
sieci, ktora zapewnia prawidtowy przeptyw informacji pomiedzy organizacjami
1 instytucjami zaangazowanymi w realizacj¢ roznych przedsiewzie¢ na rzecz roz-
woju obszaréw wiejskich. Na potrzeby dokumentow zwiazanych z siecig, jak np.
Planu Dzialania Krajowej Sieci Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020, definicja
obszaru wiejskiego nie zostata zaproponowana.

Brak powszechnie przyjetej definicji obszaru wiejskiego powoduje, ze bar-
dzo trudno jest dokona¢ klasyfikacji takiego obszaru. Biorgc pod uwage kry-
terium znaczenia rolnictwa dla rozwoju spotecznosci wiejskiej, mozna jednak
wyrdznic: zintegrowane obszary wiejskie, posrednie obszary wiejskie oraz pery-
feryjne obszary wiejskie'. Zintegrowane obszary wiejskie to tereny, ktore znaj-
duja si¢ w poblizu wigkszych miast, dlatego rolnictwo nie jest gldéwnym zrodtem
dochodu ich mieszkancow, ktorych liczba sukcesywnie wzrasta. Posrednie ob-
szary wiejskie rozmieszczone sg w poblizu mniejszych miast, z ktoérych ustug
1 zaopatrzenia korzysta ludnos¢ wiejska. Peryferyjne obszary wiejskie zas, jak
sama nazwa wskazuje, znajduja si¢ daleko od duzych osrodkow miejskich. Na ich
terenach dominuje produkcja rolnicza i niestety dos$¢ wysoka stopa bezrobocia'®.
Jak podkresla 1. Kociszewska za J. Wilkinem:

[...] w przysztosci (za 25 lat) dla potrzeb planistycznych dokonana zostanie bardziej szcze-
gotowa niz obecnie i bardziej funkcjonalna klasyfikacja obszaréw wiejskich. Zawiera¢ ona beg-
dzie wiele typow takich obszaréw, ktoérych wspolng cecha beda specyficzne powigzania jedno-
stek osiedlowych z ziemia, a zwlaszcza z ziemig uzytkowang rolniczo — wymagajaca szczegdlnej
ochrony w czesci zwigzanej zarowno z zasobami przyrody, jak i z substancja kulturowo-architek-
toniczng wsi'.

CZYNNIKI ROZWOJU OBSZARU WIEJSKIEGO

Podejmujac probe definicji obszaru wiejskiego, wazne jest wskazanie czyn-
nikow, ktore wptywaja na jego rozwdj, poniewaz obszary te z biegiem lat wciaz
ewoluujg, a co za tym idzie zmienia si¢ kwestia zakwalifikowania terenow jako
obszarow wiejskich.

Rozwoj obszaréw wiejskich jest zjawiskiem catkowicie naturalnym, spowodo-
wanym nie tylko zmianami zewnetrznymi (np. rynkowymi), ale rowniez wewngtrz-

7" A. Kozuch, Rewitalizacja i zrownowazony rozwdj obszarow wiejskich, regionu, [w:] Wies
i rolnictwo w procesie zmian. Czynniki rozwoju obszarow wiejskich, red. S. Sokotowska, A. Mijal,
Opole 2010, s. 79.

18 A. Mijal, Rozwdj obszaréw wiejskich jako element strategii rozwoju kraju i regionu, [w:]
Wies i rolnictwo w procesie zmian. Zarzgdzanie rozwojem obszaréw..., s. 43.

Y 1. Kociszewska, Proba okreslenia niektorych przemian na obszarach wiejskich w kontek-
Scie zrownowazonego rozwoju, [w:] Wies i rolnictwo w procesie zmian. Czynniki rozwoju obsza-
row..., s. 37.
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nymi, przede wszystkim §wiadomymi dziataniami podejmowanymi przez organy
wiadzy publicznej (zwlaszcza samorzadowej) oraz przez zwyklych obywateli, be-
neficjentow polityki rolnej*’. Liczne zmiany na terenach wiejskich wynikajg zatem
Z umiejscowienia obszaru wiejskiego w szerszej przestrzeni regionalnej, krajowe;j
i miedzynarodowej*..

Postep, ktory zachodzi na obszarach wiejskich, musi by¢ poparty: 1) podej-
mowanymi inicjatywami instytucjonalnymi i spotecznymi, 2) wywazong relacja
mig¢dzy dziatalno$cig rolnicza a pozarolnicza, 3) promowaniem obszarow wiejskich
jako miejsc zamieszkania, pracy i wypoczynku, 4) wystarczajacym zapleczem fi-
nansowym??,

W zwiazku z tym, ze rola czynnikow ekonomicznych dla rozwoju obszarow
wiejskich jest przedmiotem wielu opracowan naukowych, w niniejszym opraco-
waniu uwaga zostanie skupiona na pozostatych czynnikach rozwojowych. Warto
tylko nadmieni¢, ze wskaznikami ekonomicznego rozwoju obszaréw wiejskich
s3: zdolnos¢ gospodarki okreslonego obszaru wiejskiego do generowania budze-
tu; wyposazenie infrastrukturalne obszaru wiejskiego; lokalizacja obszaru wiej-
skiego; stopien bezrobocia na danym obszarze?. Niestety, rozwoj gospodarczy
obszaru wiejskiego nie zawsze przynosi jedynie pozytywne efekty. Przyktadem
negatywnych skutkéw wzrostu gospodarczego jest niszczenie §rodowiska natu-
ralnego?*. Obszary wiejskie w Polsce charakteryzujg sie wieloma cennymi sied-
liskami przyrodniczymi oraz cennymi gatunkami flory i fauny?. Dlatego tak
wazna jest rtownowaga miedzy wzrostem gospodarczym a zachowaniem specy-
fiki obszaru wiejskiego.

Kolejnym czynnikiem majgcym wpltyw na rozwdj obszaru wiejskiego jest
czynnik spoteczny, na ktory sktadajg si¢: lojalnos¢ miedzyludzka, solidarno$¢
i zaufanie®. Przez dlugi okres spoteczno$¢ wiejska w Polsce charakteryzowata
si¢ szczegOlnym kapitatem spotecznym. Z pokolenia na pokolenie mieszkancy

20 G. Spychalski, Jakos¢ instytucji wspierajgcych wies i rolnictwo w Polsce, [w:] Wokdl trud-
nych problemow globalnego rozwoju obszarow wiejskich, gospodarki zywnosciowej i rolnictwa,
red. K. Duczkowska-Matysz, A. Szymecka, Warszawa 2009, s. 316.

2 K. Heffner, Zréznicowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego obszardw wiejskich w Pol-
sce. Uwarunkowana, czynniki, skutki, [w:] Wies i rolnictwo w procesie zmian. Szanse rozwojowe
obszarow wiejskich w przestrzeni europejskiej, red. S. Sokotowska, A. Bisag, Opole 2008, s. 15.

2 Idem, Przestrzen wiejska w Polsce w perspektywie 2020, [w:] Rozwdj obszarow wiejskich
w Polsce a polityka spojnosci Unii Europejskiej..., s. 16.

3 A. Rosner, Przestrzenne zréznicowanie poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego ob-
szarow wiejskich a dynamika przemian, [w:) Przestrzenne, spoteczno-ekonomiczne zroznicowanie
obszarow wiejskich w Polsce, red. M. Drygas, M. Stanny, Warszawa 2010, s. 13.

2 G. Krzyminiewska, Kultura ekonomiczna mieszkaricéw obszaréw wiejskich. Problemy —
przeksztatcenia — wyzwania, Torun 2013, s. 11.

% M. Gwiazdowicz, Srodowisko przyrodnicze na obszarach wiejskich — zagrozenia i szanse,
[w:] Rozwoj obszarow wiejskich w Polsce, s. 256.

26 G. Krzyminiewska, op. cit., s. 12.
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obszaréw wiejskich zajmowali si¢ rolnictwem, a wigc cykl zycia catego obszaru
wiejskiego wraz z zamieszkujaca go spotecznoscia byt uzalezniony od cyklu pra-
cy na roli. Mieszkancy razem pracowali i darzyli si¢ zaufaniem. Dopiero na po-
czatku lat 90. XX w., wraz z transformacja systemowg, ktéra pociggneta za soba
transformacj¢ ustrojowa, gospodarcza i spoteczng, ludzie zaczeli si¢ od siebie
oddala¢. W zwigzku z powstaniem wolnego rynku i nowg polityka panstwa wiele
0s0b zaczgto przenosi¢ si¢ do miast. Po 2002 r. zjawisko to ustato. Powstata nowa
kategoria mieszkancow wsi, ktora sa przedsiebiorcy zamieszkujacy wsie niedale-
ko wielkich aglomeracji miejskich. To spowodowato, ze z obszaréw wiejskich, na
ktérych wykonywana byta jedynie produkcja rolnicza, powstaty obszary zajmu-
jace sie pozarolnicza dziatalno$cig gospodarcza?’.

Czynnikiem spotecznym wptywajacym na rozwoj obszaréw wiejskich, a nie-
kiedy stanowigcym bariere dla ich rozwoju, jest edukacja®®. Przez dlugi okres
mozliwo$¢ awansu spolecznego na skutek ukonczenia edukacji pozostawata tyl-
ko w zasiegu os6b wybitnie uzdolnionych, ktore za wszelka ceng chciaty opuscic¢
wie$ i postrzegaly swoje dalsze zycie w aglomeracji miejskiej*’. Obecnie wiele si¢
zmienito, lecz w dalszym ciggu o§wiata na obszarach wiejskich jest na nizszym
poziomie niz w miastach. Gléwna przyczyna nie lezy w nauczycielach czy pod-
stawach programowych, ale w dost¢pnosci szkot (nierzadko oddalonych o kilka-
nascie kilometrow od miejsca zamieszkania) oraz mentalnosci i tradycji mieszkan-
cow wsi. Mlodzi ludzie nie majg aspiracji ani wzorcoOw w rodzicach, ktorzy czesto
ukonczyli swojg edukacje na szkole $redniej, a pdzniej zajeli sie pracg na roli*’.

Procesy demograficznie majg rowniez wptyw na ksztatt spoleczny obszaru
wiejskiego. Wcigz mamy do czynienia ze starzejgcym si¢ spoteczenstwem. Na
terenach wiejskich nadal za malo jest miejsc pracy dla osob, ktore nie zajmuja
si¢ produkcja rolng, a niekiedy nawet wystepuje nadwyzka sity roboczej w rol-
nictwie®!. To powoduje migracje do miast i migracje za granice. Niestety, jesz-
cze zbyt rzadko nast¢puje migracja z miasta na wies. A jesli juz to nastapi, to
mieszkancy wsi pozostaja nieufni w stosunku do oséb ,,miastowych”, czesto sa
zazdros$ni o — ich zdaniem — lepszy status spoteczny.

27 M. Blad, R. Kaminski, Wzmacnianie kapitatu spolecznego polskiej wsi: doswiadczenia
z wdrazania programow typu LEADER, [w:] Rozwdj obszarow wiejskich. Doswiadczenia krajow
europejskich, red. K. Zawalinska, Warszawa 2005, s. 278.

8 E. Kacprzak, Przestrzenne zroznicowanie kapitatu ludzkiego i spolecznego na obszarach
wiejskich woj. wielkopolskiego, [w:] Kapital ludzki i kapital spoleczny w procesie rozwoju
obszarow wiejskich, red. W. Kaminska, K. Heffner, Warszawa 2010, s. 179.

2 J. Domalewski, Edukacja a procesy rozwoju obszaréw wiejskich, [w:] Przestrzenne,
spoleczno-ekonomiczne zroznicowanie obszarow..., s. 181.

30 M. Ktodzifiski, Stan i perspektywy rozwoju obszaréow wiejskich w Polsce, [w:] Wokol
trudnych problemow globalnego rozwoju obszarow wiejskich..., s. 273.

31 M. Stanny, Ludnos¢ i jej aktywnosé zawodowa — tendencje zmian na obszarach wiejskich,
[w:] Przestrzenne, spoteczno-ekonomiczne zroznicowanie obszarow..., s. 57.
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Mieszkancy wsi odznaczajg si¢ szczegdlnym zaangazowaniem w dzialania
lokalne na danym obszarze wiejskim. Chodzi przede wszystkim o dziatalno$¢
w zwigzkach, klubach, stowarzyszeniach czy grupach. Wyjatkowo duzg aktyw-
nos¢ spoteczng przejawiajg w pracy w ochotniczych strazach pozarnych®. Po-
nadto czesciej uczestnicza w wyborach lokalnych niz w wyborach krajowych.
Przyczyna takiego stanu rzeczy jest fakt, ze chcg mie¢ realny wplyw na ksztatt
swojego wiejskiego otoczenia.

Kapital spoteczny jest dobrobytem spotecznosci wiejskiej jako catosci, a nie
poszczegdlnych jednostek. Jest to system powigzan opartych na zaufaniu spotecz-
nym i przyjetych wspolnych normach, ktére utatwiajg kontakty miedzyludzkie,
tworzac spojne i wydajne spoteczenstwo wiejskie®. Wskaznikami spotecznego
rozwoju obszaréw wiejskich sa: edukacja, demografia i realny wptyw mieszkan-
cOW wsi na rzeczywistos¢ w postaci gotowosci do wspolpracy w rozwigzywaniu
probleméw obszaru wiejskiego™ (tzw. wskaznik dziatan zbiorowych)*.

Niektorzy przedstawiciele doktryny oprocz kapitatu spotecznego, majacego
wptyw na ksztalt obszarow wiejskich, wskazuja na kapitat ludzki. Czym jest ka-
pital ludzki? Odpowiedzi na to pytanie dostarcza program operacyjny z poprzed-
niego okresu programowania, a mianowicie Program Kapitat Ludzki. Zgodnie
z nim kapitat ludzki jest:

[...] pojeciem oznaczajacym zasob wiedzy, umiejetnosci oraz potencjatu zawartego w kaz-
dym czlowieku i w spoteczenstwie jako calosci, okreslajacym zdolnos¢ do pracy, adaptacji do
zmian w otoczeniu oraz mozliwosci tworzenia nowych rozwiazan. W bezposredniej korelacji
z kapitalem ludzkim pozostaje kapitat spoleczny, oznaczajacy zasoby umiejetnosci, informacji,
kultury, wiedzy i kreatywnosci jednostek oraz zwiazki pomig¢dzy ludZzmi i organizacjami’.

Probe zdefiniowania kapitatu ludzkiego podjeto takze wielu przedstawicieli
doktryny. Wedtug G. Lukasiewicza ,,poprzez kapital ludzki nalezy rozumie¢ za-
sob wiedzy, umiejetnosci, zdolnosci, kwalifikacji, postaw, motywacji oraz zdro-
wia, o okreslonej warto$ci, bedacy zrodlem przysztych zarobkow, czy satysfak-

32 J. Osiecka-Chojnacka, B. Klos, Kapital ludzki i kapital spoleczny na obszarach wiejskich,
[w:] Rozwoj obszarow wiejskich w Polsce, s. 78.

3 A. Miszczuk, Kapital ludzki i spoleczny w procesie rozwoju obszaréw wiejskich woj. lu-
belskiego, [w:] Kapitat ludzki i spoteczny w procesie rozwoju obszaréw wiejskich, red. W. Kamin-
ska, K. Heffner, Warszawa 2010, s. 146.

3 A. Rosner, Zroznicowanie przestrzenne obszarow wiejskich, [w:] Rozwdj obszarow wiej-
skich w Polsce. Diagnozy, strategie, koncepcje polityki, red. 1. Nurzynska, M. Drygas, Warszawa
2011, s. 158.

% 7. Makieta, K. Rejman, Kapital ludzki i spoleczny a rozwdj spoleczny na obszarach wiej-
skich woj. podkarpackiego, [w:] Kapitat ludzki i spoleczny w procesie rozwoju obszaréw..., s. 101.

3 Szezegotowy opis priorytetow Programu Operacyjnego Kapital Ludzki. Projekt z dnia
3 sierpnia 2007 r., www.nauka.gov.pl/g2/oryginal/2013_05/12294288d06253051162741ccd05147.
pdf [dostep: 02.01.2016].
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¢ji, przy czym jest on odnawialnym i stale powickszanym potencjatem™’. M.S.
Szczepanski uwaza, ze kapitat ludzki tworzg wiedza i umiejetnosci poszczegol-
nych osob, ktérzy zdolni sa do wspotdzialania w celu podejmowania wspolnych
przedsiewzig¢. Pdkresla on rowniez, z czym trudno si¢ nie zgodzi¢, ze kapitat
ludzki, a wigc dzialania poszczegdlnych jednostek, oddziatuje bezposrednio na
rozwoj catej spotecznosci lokalnej i rozwoj spoteczny obszardéw wiejskich.

Wskaznikami ludzkiego rozwoju obszaréw wiejskich sg zatem: wyksztatce-
nie; wrodzone i nabyte umiejetnosci; takie kompetencje cywilizacyjne, jak korzy-
stanie z komputera czy wyszukiwarki internetowej; poziom kulturalny cztowieka.

Warto zwréci¢ uwage, ze inwestowanie w kapitat ludzki pozwoli zbudowac
kapitat spoteczny obszaréw wiejskich tylko wtedy, gdy nastapi jego akceptacja
przez wszystkich cztonkow spotecznosci wiejskiej®.

Coraz czgsciej rozwdj obszaru wiejskiego warunkowany jest dzialaniami pro-
mocyjnymi. Tury$ci, mieszkancy wsi, ale zwlaszcza inwestorzy powinni by¢ przez
media zachgcani do dziatan na rzecz obszaréw wiejskich*. Przyktadem takiego
medialnego marketingu terytorialnego jest wschodni szlak rowerowy (tzw. Green
Velo) przebiegajacy w znacznej czeSci przez obszary wiejskie, ktoérego walory
przyrodnicze, kulturowe i historyczne byty reklamowane w spocie telewizyjnym.

Zdefiniowanie obszaru wiejskiego zalezy wigc od wielu czynnikéw: umiejsco-
wienia obszaru wiejskiego w kraju; zagospodarowania przestrzeni wiejskiej; zalez-
nosci srodowiskowych czy zaleznosci zwigzanych z jakos$cig lokalnej spotecznosci.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na sformutowanie kilku uwag kon-
cowych. Odpowiedz na pierwsze postawione we wprowadzeniu pytanie, czy po-
jecie obszaru wiejskiego w tzw. starej polityce rolnej odpowiada pojeciu obszaru
wiejskiego tzw. nowej polityki rolnej brzmi, iz w duzej mierze si¢ one pokrywaja.
Polski ustawodawca zamiennie postugiwat si¢ pojeciem wsi, obszaru wiejskiego
i rolniczej przestrzeni produkcyjnej. Natomiast w dalszym ciggu byty to tereny
pozamiejskie, na ktorych dominowata produkcja rolnicza. Z czasem okazato sie,
ze przyszto$¢ wsi nie musi by¢ zwigzana tylko z rolnictwem, ale tez z innymi
dziatami gospodarki. I tak koncepcja monofunkcyjnego obszaru wiejskiego prze-

3" G. Lukasiewicz, Kapitatl ludzki organizacji. Pomiar i sprawiedliwos¢, Warszawa 2009, s. 20.

3 M.S. Szczepanski, Yappiszoneria, karosi i ludzie z sieci, [w:] Polska szkola: edukacja
a rozwdj lokalny i regionalny, red. D. Czakon, J. Kosmala, M.S. Szczepanski, Katowice 2001, s. 11.

% B. Fedyszak-Radziejowska, Wewnetrzne i zewnetrzne czynniki zmian na polskiej wsi a pro-
ces jej ,,demarginalizacji”, [w:] Uwarunkowania i kierunki przemian spoteczno-gospodarczych na
obszarach wiejskich, red. A. Rosner, Warszawa 2005, s. 151.

40 E. Jaska, Media a instrumenty marketingu terytorialnego, [W:] Rozwdj obszarow wiejskich
— wizerunek medialny, red. K. Krzyzanowska, Warszawa 2009, s. 29.
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ksztalcita si¢ w wielofunkcyjny rozwoj. Wielofunkcyjny rozwoj terendow wiej-
skich powinien podaza¢ w dwoch kierunkach: rozwoju pozarolniczej dziatalno-
$ci gospodarczej oraz restrukturyzacji rolnictwa*. Skuteczna realizacja ideologii
wielofunkcyjnosci zalezy od przestrzennych uwarunkowan obszaru wiejskiego,
struktur spotecznosci lokalnej, nowoczesnej infrastruktury technicznej, instytu-
cjonalnego wsparcia i kapitatu kulturowego*?. Poje¢cie obszaru wiejskiego w sta-
rej 1 nowej polityce rolnej determinujg zatem trzy czynniki: struktura spoteczna,
struktura przestrzenna i struktura produkcyjna.

Drugie z postawionych na wstgpie pytan dotyczylo znaczenia obszarow
wiejskich dla ich mieszkancow (zwlaszcza dla beneficjentéw pomocy unijnej)
oraz dla panstwa (przede wszystkim dla polskiego ustawodawcy). Tu takze na-
lezy udzieli¢ pozytywnej odpowiedzi. Sklasyfikowanie danego terenu jako ob-
szaru wiejskiego skutkuje dofinansowaniem tego obszaru ze §rodkéw Unii Euro-
pejskiej w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020%.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ na dziatanie nr 6.1 ,,Pomoc na rozpoczgcie
pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej na obszarach wiejskich”. Potencjalny
beneficjent musi by¢ osobg fizyczng, a gospodarstwo rolne, w ktorym pracuje,
ma by¢ potozone w miejscowosci nalezgcej do gminy wiejskiej, gminy miejsko-
-wiejskiej z wylaczeniem miast liczacych powyzej 5 tys. mieszkancéw lub gminy
miejskiej z wylaczeniem miejscowosci liczacych powyzej 5 tys. mieszkancow*.

Niezasadne wydaje si¢ wprowadzenie jednej, powszechnie przyjetej legalnej
definicji obszaru wiejskiego. Jest to odpowiedz na ostatnie postawione we wste-
pie pytanie. Nie jest to mozliwe zwlaszcza na poziomie unijnym, poniewaz rozno-
rodnos¢ wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wyklucza wyzna-
czenie jednej definicji, ktére panstwa — jako cztonkowie Wspolnoty — mialyby
obowiagzek zaimplementowac do porzadku krajowego. Za przyktad niech postuza
dwa panstwa cztonkowskie UE: Polska i Czechy, ktore dotaczyly do UE w 2004 r.
Pierwszym mozliwym kryterium wyodrebnienia obszaru jako obszaru wiejskie-
go mogtoby by¢ kryterium administracyjne. Powierzchnia Polski wynosi 312 679
km?, za$ powierzchnia Czech — 78 866 km?2. W Czechach obowigzuje czterostop-
niowy podziat administracyjny na 14 krajow, 204 gminy III stopnia, 384 gminy
II stopnia oraz 5661 gmin I stopnia. Kazda z tych jednostek r6zni si¢ od siebie
powierzchnig (np. powierzchnia kraju srodkowoczeskiego wynosi 11,015 km?,
natomiast powierzchnia kraju morawskoslaskiego wynosi 5,535 km?). Natomiast
w Polsce obowiazuje trojstopniowy podziat administracyjny na wojewodztwa,

4 B. Kozuch, Polityka rolna, Biatystok 1997, s. 133.

2 G. Krzyminiewska, op. cit., s. 104.

4 B. Wieliczko, Zarzqdzanie rozwojem obszaréw wiejskich w Polsce po akcesji do Unii
Europejskiej, [w:] Wokot trudnych problemow globalnego rozwoju obszarow wiejskich..., s. 49.

4 Program Rozwoju Obszarow Wiejskich 2014-2020, www.minrol.gov.pl/Wsparcie-rolni-
ctwa-i-rybolowstwa/PROW-2014-2020 [dostep: 19.03.2016], dziatanie nr 6.1.
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ktore dzielg si¢ na powiaty, a te — na gminy. Kazda z tych jednostek rozni si¢
od siebie powierzchnia (np. powierzchnia wojewdodztwa dolnoslaskiego wynosi
19,947 km?, a wojewodztwa opolskiego — 9,412 km?). Powierzchnia terytorium
panstwa i jego jednostek podziatu terytorialnego jako kryterium wyodrgbnienia
obszaru wiejskiego nie jest wigc skutecznym rozwigzaniem. Kolejnym kryterium
sklasyfikowania obszaru jako obszaru wiejskiego jest jego gestos¢ zaludnienia.
W Czechach gestosc¢ zaludnienia kraju srodkowoczeskiego wynosi 104 osoby/km?,
a gestos$¢ zaludnienia kraju morawskoslaskiego to 227 osdéb/km?. W Polsce gesto$é
zaludnienia wojewodztwa dolno$lgskiego wynosi 146 osob/km?, a w wojewodz-
twie opolskim jest to 108 osob/km?. Ggstos¢ zaludnienia nie moze by¢ wobec
tego jedynym kryterium wyodrebnienia obszaru wiejskiego. Jesli chodzi o inne
kryteria, jak np. geograficzne czy ekonomiczne, rowniez nie beda one dobrym
rozwigzaniem, poniewaz w kazdym panstwie cztonkowskim UE wystgpuje inne
uksztaltowanie terenu oraz inna flora i fauna, a co za tym idzie inne warunki kli-
matyczne dla rozwoju rolnictwa.

W odniesieniu do postulatu sformutowania jednolitej definicji obszaru wiej-
skiego na poziomie polskiego ustawodawstwa nalezy stwierdzi¢, iz kwestia ta byla
przedmiotem analiz parlamentarzystow z sejmowej Komisji Rolnictwa i Rozwoju
Wsi®*. W obecnym porzadku prawnym definicja obszaru wiejskiego wystepuje
tylko na potrzeby Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ale i w jego ramach
ulega modyfikacjom w zalezno$ci od konkretnego dziatania, na rzecz ktorego
przyznawane jest unijne dofinansowanie.

Brak jednej definicji obszaru wiejskiego w polskim systemie prawnym na-
lezy rozpatrywa¢ w kategorii in plus dla polskiego ustawodawcy. Poszukiwanie
kryteridow wyodrebnienia obszaru wiejskiego powinno by¢ oparte na elastycznych
i zréznicowanych przestankach. Jak stusznie zauwazono w powotywanej interpe-
lacji, te roznice powinny zaleze¢ glownie od uczestniczenia obszaréow wiejskich
w procesach rozwojowych.

Zatem odmienne dziatania powinny by¢ stosowane dla: a) zurbanizowanych obszaréow wiej-
skich znajdujacych si¢ w bezposrednim sasiedztwie najwigkszych miast, b) obszarow wiejskich
w zasiggu oddziatywania najwigkszych osrodkow, w ktorych czynniki i zjawiska rozprzestrze-
niania proceséw rozwojowych sa silne oraz c) obszaréw wiejskich potozonych peryferyjnie, na
ktorych oddziatywanie najwigkszych osrodkow miejskich jest nikte, co powoduje konieczno$é
interwencji przetamujacej utrzymywanie si¢ szeregu niekorzystnych zjawisk spotecznych, nieko-
rzystng strukture gospodarczg i utrudniony dostep do ustug publicznych?®.

% Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego — z upowaznienia
ministra — na interpelacj¢ nr 7643 w sprawie definicji obszaréw wiejskich stosowanej w polityce
rozwoju dotyczacej rozwoju obszaréow wiejskich z wykorzystaniem funduszy Unii Europejskie;j
na lata 2014-2020, www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=2AFB321A [dostep:
19.03.2016].

4 Tbidem.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 10/06/2026 13:33:51

Problematyka prawna pojecia obszaru wiejskiego 311

Historia polskiej 1 europejskiej polityki rolnej wskazuje, ze rozwdj obszarow
wiejskich jest stopniowy, wymaga cierpliwosci i czasu. Nie tylko tzw. twarde
wskazniki ekonomiczne i infrastrukturalne wskazuja na rozwoj, ale takze wskaz-
niki spoteczne i kulturowe®’. Obszary wiejskie wymagajg szczegdlnej ochrony,
dlatego powinny zosta¢ wprowadzone zasady ochrony ich architektury i zago-
spodarowania przestrzennego (by byta zachowana tradycyjna zabudowa i wiejski
krajobraz)*, a zasoby rolne powinny by¢ lepiej wykorzystywane (stawianie na
jakos¢, a nie ilo$¢ sprzedanych produktow).
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SUMMARY

In Polish law there is no legal definition of the rural area, but is it a mistake of Polish legislator
who did not introduce this term? However, legislature of the European Union also did not define
this term but there is a lot of legal acts which use this concept without defining this content. The
concept of rural area is determined by economic, social, demographic, and cultural development.
It is obvious that the rural area in recent years is still evolving. The concept of mono-functional de-
velopment of the rural area has been transformed into the concept of multifunctional development.
Multi-functional development of rural areas on the one hand, the development of non-agricultural
activities and restructuring of agriculture on the other. The concept of the rural area in the old and
new agricultural policy is determined by three factors: social structure, spatial structure and pro-
duction structure. The new agricultural policy is also a question of financing widely understood
agriculture from the Rural Development Programmes. Through these programs, the definition of
the rural area is modified, depending on the specific actions for which European Union funding
is granted. No single definition of the rural area in the Polish legal system should be viewed as
negative for the Polish legislator. The search criteria for separating the rural area should be based
on flexible and diversified grounds, among others, location of the rural area in the country, de-
velopment of rural space, depending on the environment and whether related to the quality of the
local community.

Keywords: rural area; agriculture; non-agricultural activity
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