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Wprowadzenie

Planowanie jako dzialalno$¢ cztowieka mozna rozpatrywac z dwojakiego punktu
widzenia. W tzw. ujeciu prakseologicznym jest ono logicznie uporzadkowanym
w czasie zbiorem czynnosci prowadzacych do osiggnigcia celow okreslonych przez
podmiot planujacy stosownie do tego, co stanowi przedmiot planowania. Jednym
z przedmiotéw planowania moze by¢ zagospodarowanie przestrzenne; w tym przy-
padku uwidacznia si¢ jeszcze jeden wymiar planowania - regulacyjny, tj. zwigzany
zinterwencyjnym oddziatywaniem panstwa na przedmiot planowania, ktérym jest
fizyczna przestrzen.

Regulacyjny wymiar planowania wynika przede wszystkim ze specyfiki
i utomnosci mechanizmoéw rynkowych w gospodarowaniu przestrzenia, na kto-
ry skfadajg sie¢: stala (w wymiarze globalnym) podaz gruntéw, wystepowanie
efektow zewnetrznych (tzw. technologicznych) prowadzacych do powstawania
konfliktow spolecznych w grze o przestrzen, jak i potrzeba dostarczania dobr
publicznych (na co sktada si¢ zaréwno ksztaltowanie przestrzeni publicznych, jak
i rozmieszczanie w niej ré6znych elementéw publicznej infrastruktury), a takze
okreslenie zasad ich uzytkowania.

Skutecznos¢ planowania przestrzennego, w szczegdlnosci w jego wymiarze re-
gulacyjnym, napotyka jednak na istotne ograniczenia, wynikajace przede wszyst-
kim z ulomnosci mechanizméw tzw. wyboru publicznego, ktérych przyczyna
jest z kolei zjawisko upolitycznienia wladz odpowiedzialnych za opracowywanie
i uchwalanie planéw. Ulomnosci mechanizméw rynkowych uzasadniajace po-
trzebe planowania wraz z ulomno$ciami mechanizméw podejmowania decyzji
w instytucjach publicznych, sprowadzajg si¢ w praktyce do trudnosci w okresla-
niu celéw i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego w sposob akceptowalny
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spofecznie i zasadny merytorycznie. W tym kontekscie pojawia si¢ nastepujacy
dylemat: w jaki spos6b mozna okresli¢, co jest interesem publicznym w planowaniu
przestrzennym? Ogdlne przestanki aksjologiczne do jego definiowania odnalez¢
mozna w zalozeniach teorii sprawiedliwosci J. Rawlsa, na podstawie ktorej, mozna
wywnioskowac, ze prawo swobodnego dostepu do débr i waloréw fizycznej prze-
strzeni jest jednym z podstawowych praw czlowieka i jako takie powinno podlega¢
szczegblnej ochronie.

Ze wspomniang wyzej kwestig prawa czlowieka do uzytkowania przestrzeni
wigze si¢ problematyka praw wlasno$ci w odniesieniu do gruntéw (nieruchomo-
$ci) jako przedmiot regulacji planowania przestrzennego; zagadnienie to zostanie
omowione ponizej.

Prawa wtasnosci w gospodarowaniu przestrzenia

Prawa wlasno$ci maja fundamentalne znaczenie dla problematyki gospodarowania
gruntami, tak z teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia. Wyjasnienie
tej kwestii poprzedzone zostanie zwigzlg refleksja historyczng na temat powstania
prawa wlasnosci, oparta na tzw. podej$ciu konserwatywnym, tj. takim, w ktérym
wlasnos¢ wynika z jej genezy i jest wynikiem ewolucji oraz naturalnego procesu hi-
storycznego [zob. Sokolowicz, 2015, s. 114; Bell, Parchomovsky, 2005, s. 541-542].
Prawo wlasnosci jako rodzaj instytucji spotecznej (poczatkowo niesformali-
zowanej — zwyczajowej, a pozniej sformalizowanej) rozwijalo sie i ksztaltowato
w toku ewolucji biologicznej i kulturowej czlowieka [zob. Krier, 2009, s. 147-159;
Steelman, 2003, s. 11]. Nasi bardzo dalecy przodkowie naturalnie uznawali,
ze dobra czy zasoby (np. zywnos¢) uzyskane w sposdb samodzielny z otaczaja-
cego srodowiska przynaleza do tej jednostki (lub grupy), ktoéra je zdobyta. Wraz
z rozwojem zdolnosci manualnych i intelektualnych ludzie zacze¢li samoistnie
przypisywac sobie prawo wlasnosci do rzeczy wytworzonych przez siebie z su-
rowcow pozyskanych z natury, takich jak np. bron, odziez, naczynia, ozdobyiinne
osobiste rzeczy codziennego uzytku. Majac na uwadze tematyke niniejszej pracy,
istotne jest jednak zwrdcenie uwagi na to, Ze na pewnym etapie rozwoju cywi-
lizacji (tj. w momencie przejscia od koczowniczego, zbieracko-towickiego trybu
zycia, do zycia osiadlego) istoty ludzkie zaczely sobie réwniez w swiadomy sposdb
przypisywa¢ prawo do uzytkowania okreslonej powierzchni przestrzeni ziem-
skiej potrzebnej do zamieszkania (budowy siedzib), uprawy roli itd. Pierwotnym,
podstawowym mechanizmem, ktéry niejako stat za nadaniem prawa wlasnosci
do gruntu, bylo wiec po prostu zajecie okreslonego wolnego terenu przez jed-
nostki i/lub grupy osoéb, zanim zrobita to inna jednostka lub grupa (decydujacy
wiec byl czynnik czasu - pierwszenstwa [Epstein, 2009, s. 2-3]), a nastepnie zago-
spodarowanie go pod okreslone potrzeby (np. wykarczowanie lasu pod uprawe)
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i,zasiedzenie” na tak zajetym obszarze (tzw. oryginalne/pierwotne przywlaszcze-
nie). Uzytkowany obszar przestrzeni podlegal przekazywaniu z pokolenia na po-
kolenie, co rowniez utrwalalo przeswiadczenie o wlasnosci — przynaleznosci pew-
nego terenu do okreslonej osoby czy grupy spolecznej (occupation theory) [zob.
Panesar, 2000, s. 115]. Uznawanie prawa wlasnosci do débr (w tym gruntow)
w ewoluujgcych i rozwijajacych si¢ systemach spolecznych bylo uzytecznym na-
rzedziem porzadkujacym relacje miedzyludzkie. Dawalo pewnos¢ co do swobody
dysponowania dobrami, czerpania z nich pozytkéw, rozporzadzania nimi - w tym
sensie ograniczalo konflikty, ktérych skala bylby wieksza, gdyby prawa wlasnosci
do uzytkowanych débr byly permanentnie nieokreslone i dochodzito do perma-
nentnych sporéw na tle uzytkowania zasobow. Demsetz [1967, s. 348] stwierdza,
ze ,podstawowg funkcja praw wlasnosci jest kierowanie zachetami do osiggniecia
wiekszej internalizacji efektow zewnetrznych. Wszelkie koszty i korzysci zwigzane
ze wspolzaleznosciami spotecznymi stanowig potencjalny efekt zewnetrzny” [por.
Merrill, 2002, s. 331 i nast.]. Czytelne okreslenie praw wlasnoséci do dobr pozwa-
la wiec na ,,przypisanie” efektéw (np. korzysci) wynikajacych z gospodarowania
danym dobrem do konkretnych podmiotéw. Z tej tez przyczyny prawo wlasnosci
jako pewna instytucja spoteczna zostalo z czasem sformalizowane. Istotne jest
podkreslenie, ze spoleczna idea prawa wlasnosci do rzeczy czy dobr pojawita sie
niejako samorzutnie w toku interakecji jednostek i spolecznosdci z materialnym
otoczeniem (Srodowiskiem), z ktérego czerpano rozmaite pozytki (zasoby) dla
zaspokojenia wlasnych potrzeb.

Istotne jest rowniez zwrocenie uwagi na to, ze objecie wlasnoscig sktadnikow
otoczenia taczylo si¢ pierwotnie z ponoszeniem nakladu pracy na przeksztalcenie
tychze do uzytecznej formy (przykltadem moze by¢ wlasnie grunt, ktéry nalezato
poddac okreslonym zabiegom agrarnym/technicznym, aby mégt by¢ wykorzystany
do uprawy lub zabudowy). Zaleznos¢ ta pozostaje aktualna takze obecnie. Kon-
cepcje prawa wlasnosci mozna wiec uznac za efekt przyjecia okreslonej konwencji
spolecznej, majacej takze wymiar filozoficzny.

Mozna stwierdzi¢, ze wchodzenie w posiadanie sktadnikéw otaczajgcego $ro-
dowiska byto historycznie zjawiskiem zupelnie naturalnym i jako takie — niebu-
dzacym (przynajmniej do pewnego czasu) powazniejszych dylematéw natury
tilozoficznej czy problemdéw praktycznych. Skala dziatalnosci cztowieka na wcze-
snych etapach rozwoju cywilizacji, uwarunkowana wielkoscig populacji ludzkiej
i wynikajacym z niej zapotrzebowaniem na dobra materialne, mogla wydawac sie
znikoma wobec ogromu zasobéw naturalnych Ziemi. Sytuacja ta zaczeta sie jednak
radykalnie zmienia¢ od okresu gwaltownego przyspieszenia rozwoju cywilizacji,
zainicjowanego rewolucja przemystowa w XVIII wieku, ktéra wywarla ogromny
(negatywny) wplyw na srodowisko przyrodnicze. Jedna z fundamentalnych re-
gul rozwijajacej si¢ od tego czasu gospodarki kapitalistycznej byto oparcie pro-
cesow gospodarczych na prywatnej wlasnosci srodkéow produkeji i swobodnym
obrocie dobrami (a wigc réwniez prawami wlasnoséci np. do gruntéw) w ramach
wolnego rynku [zob. Panesar, 2000, s. 119]. W §wiadomosci spotecznej utrwalilo sie
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przekonanie o potrzebie i stusznosci istnienia prywatnych praw wtasnosci do débr
majacych charakter ,prawa naturalnego” [por. Panesar, 2000, s. 123].

W ujeciach teoretycznych nauk ekonomicznych prywatne prawa wlasnosci za-
czeto postrzegac jako swoiste narzedzie maksymalizujgce bogactwo, ktére poprzez
rozwdj dobrowolnej wymiany débr gruntowych prowadzilo do bardziej efektywne-
go (w sensie $cisle ekonomicznym) ich wykorzystanial. Skutkiem tego jest transfer
wlasnosci od podmiotéw/oséb, ktdre przypisujg im nizszg warto$¢ do podmiotéw/
0s6b, ktdre przypisujg im wartos¢ wyzsza. Poniewaz warto$¢ gruntéw byla i jest po-
strzegana przez pryzmat umiejetnosci zagospodarowania terendw w sposob przy-
noszacy dochody pieniezne, prywatne prawa wlasnosdci gruntéw doprowadzily de
facto do coraz bardziej intensywnego ich uzytkowania.

Wspolczesnie identyfikowane sg jednak roznego rodzaju utomnosci, ktore rodzi
wolnorynkowy mechanizm zwigzany z gospodarowaniem czynnikami produkgcji
bedacymi wlasnoscig prywatna, m.in. przestrzenia. Jak juz wspomniano, szcze-
goélnym problemem sg negatywne technologiczne efekty zewnetrzne powstajace
m.in. w procesie zagospodarowywania prywatnych gruntéw i wynikajace z dazenia
do maksymalizacji korzysci (zyskow) przez ich wlascicieli, niezaleznie od rozmia-
réw kosztow spotecznych i sSrodowiskowych. Skala tych zjawisk jest dzi$ na tyle
istotna, Ze zasadne wydaje si¢ postawienie pytania - tylez praktycznego, co i filo-
zoficznego - jak powinny by¢ wspoélczesnie rozumiane prawa wlasnosci w odnie-
sieniu do tak szczegolnego zasobu, jakim jest fizyczna przestrzen? Na ile (w jakim
zakresie) mozna by¢ wlascicielem obszaréw w fizycznej przestrzeni, skoro nie da
sie w niej wyznaczy¢ nieprzekraczalnych barier dla efektéw zewnetrznych, a wyod-
rebnione w procesie nadawania wlasnosci obszary stanowig — de facto - integralng
cze$¢ srodowiska zycia calej wspolnoty ludzkiej, a takze innych istot zywych?

Jak zwraca uwage T. Markowski [2013, s. 21], w fizycznej przestrzeni realizuje
sie nie tylko prywatne prawo wlasnos$ci do gruntéw (zagospodarowania), ale takze
prawo jednostek do swobodnego przemieszczania si¢ w przestrzeni, ktdre stanowi
interes publiczny najwyzszej rangi. Majac na uwadze to, ze ziemska przestrzen jest
dobrem danym pierwotnie przez nature (a dopiero wtérnie podlega zagospoda-
rowaniu), uzna¢ mozna, ze prawo to ma réwnie naturalny charakter jak prawo
wlasno$ci i stad powinno podlega¢ ochronie konstytucyjnej jako jedno z praw
podstawowych. Teza ta wywiedziona zostala przez T. Markowskiego z teorii spra-
wiedliwosci J. Rawlsa [2013]. Argumentujac na jej rzecz, T. Markowski wskazu-
je, ze: ,przestrzen warunkuje byt i warunkuje dostep do czynnikéw niezbednych
nam do zycia. W przestrzeni realizuje si¢ zatem podstawowe prawo do sprawiedli-
wego dostepu do podstawowych débr (primary goods). Poniewaz przestrzen jest

1 Jak zwraca uwage M. E. Sokotowicz [2015, s. 111], ,prawa wtasnosci sa efektywne,
kiedy tworza bodzce do maksymalizacji bogactwa. Dobrowolna wymiana przesuwa
zwykle zasoby od oséb, ktére przypisuja im nizszg wartos¢, do oséb, ktore przypisu-
ja im wartos¢ wyzsza. Prawa wtasnosci maksymalizuja wiec bogactwo, zwiekszajac
rozwéj dobrowolnej wymiany”.
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zawlaszczana przez wlascicieli i innych jej uzytkownikow, powoduje to, ze dobra
nie s3 réwno dostepne. Takze wiele innych débr z klasy publicznej i quasi-publicz-
nej, bedacych wytworem dziatalnosci cztowieka, jest uzaleznionych od czynnika
dostepnosci i organizacji dostepu do miejsc ich konsumpgji i kanaléw dystrybuciji.
Zatem, bazujac na teorii sprawiedliwosci, dochodzimy do wniosku, ze zapewnie-
nie sprawiedliwego dostepu i konsumpcji dobr wspoélnie uzytkowanych i waznych
z punktu widzenia interesu publicznego i zasad sprawiedliwosci spotecznej zalezy
w duzym stopniu od stanu zagospodarowania. Nawigzujac do teorii sprawiedli-
wosci Rawlsa mozemy przyjaé, ze przestrzen bedziemy ujmowacé w kategoriach
relatywnych, nie bezwzglednych (fizycznych). Tak wiec przestrzen, w ktdrej zyje
czlowiek, jest podstawowym dobrem naturalnym, ktdre przez dziatalnos¢ ludzka
jest przetwarzane na przestrzen zrelatywizowang, nierozlgcznie zwigzang z roz-
nymi dobrami i kosztami spotecznymi. W tym rozumieniu jest ona kategoria eko-
nomiczng integralnie zwigzang z kosztami jej wytworzenia. Bedzie wigc to prze-
strzen miejska, przestrzen spoleczna etc. Podstawowym prawem konstytucyjnym
musi wiec by¢ prawo do swobodnego korzystania z przestrzeni” [Markowski, 2013,
s. 13-14; Markowski, Drzazga, 2015, s. 11].

Takie cechy przestrzeni jak immobilno$¢, niepomnazalnos¢ w procesach pro-
dukcji i jej $cista integralno$¢ ze srodowiskiem przyrodniczym zycia cztowieka,
ktérego populacja globalnie roé$nie, powoduja, ze istota prawa wlasnosci w odnie-
sieniu do tego dobra moze by¢ poddana rewizji. Jakkolwiek postulat ten moze wy-
dawac si¢ kontrowersyjny, w szczegélnosci w kontekscie utrwalonego spolfecznie
przekonania o ,,$wigto$ci prawa wlasnosci”, to nalezy zwrdci¢ uwage, ze teoria praw
wlasnosci nie jest utrwalonym i zamknietym zbiorem tez, poniewaz istniejg rézne
tilozoficzne ujecia koncepcji wlasnosci (podejscie utylitarne, podejscie odwoluja-
ce sie do idei sprawiedliwosci dystrybutywnej, podejscie interpretujace wlasnos¢
jako narzedzie wolnosci i swobody wypowiedzi, podejscie konserwatywne) [zob.
Sokotowicz, 2015, s. 113-114], ktére moga stanowi¢ podstawe do opracowywania
réznych sformalizowanych rozwigzan instytucjonalnych prawa wlasnosci.

Moéwiac o zakresie prawa wlasnosci w odniesieniu do gruntéw, mozna general-
nie zauwazy¢, ze skladajg sie na nie podzbiory réznych uprawnien, takie jak:

- rozporzadzanie/dysponowanie gruntem, zarzadzanie nim, w tym prawo

do jego zbywania, uzyczania itp.;

- czerpanie faktycznych korzysci z uzytkowania/zagospodarowania gruntu.

Majac powyzsze na uwadze, postulowaé mozna, aby prawo wlasnosci gruntu bylo
oddzielane od prawa do jego zagospodarowania nie tylko w rozwazaniach teoretycz-
nych, ale przede wszystkim w praktyce. W takim ujeciu prawo wlasnosci oznaczaltoby
wiec przede wszystkim prawo do przenoszenia tejze na inne podmioty. Natomiast
ze wzgledu na specyficzng nature dobra, jakim jest przestrzen, prawo do zagospoda-
rowywania (uzytkowania) gruntu (a dokladniej jego zakres) powinno by¢ ustalane
odrebnie, a wigc nieutozsamiane z prawem wlasnosci jako takim. Podstawa do usta-
lenia zakresu praw do zagospodarowania terendw powinny by¢ nie przestanki ideo-
logiczne (,,przyrodzone”, ,naturalne” lub nabyte prawo wlasnosci — posiadania), ale
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przestanki merytoryczne, oparte na ocenie skutkéw efektéw zewnetrznych (powsta-
jacych w konsekwencji r6znych potencjalnych form uzytkowania terenu) i zakresu
ich oddzialywania na otoczenie [por. Mironowicz, 2017, s. 108].

Takie ujecie prawa wtasnosci i prawa do zagospodarowania gruntow moze
wydawac si¢ trudne do zaakceptowania, w szczegdlnosci w spoleczenstwach o sil-
nym przywigzaniu do prywatnego prawa wlasnosci. Nalezy jednak podkreslic,
ze prawo wlasnosci (jak juz wspomniano wyzej) nie ma charakteru absolutnego
- wyksztalcilo si¢ bowiem jako pewna konwencja spoteczna w toku ewolucji kul-
turowej w okreslonych uwarunkowaniach demograficznych i érodowiskowych
oraz przy okreslonych mozliwosciach technologicznych oddzialywania na oto-
czenie itp. Mozna wiec argumentowac, ze wynikajaca z postepu cywilizacyjnego
zmiana tych uwarunkowan uzasadnia rowniez potrzebe rewizji koncepcji prawa
wlasnosci oraz dostosowania jej do aktualnych probleméw i wyzwan rozwojo-
wych? [zob. Bell, Parchomovsky, 2005, s. 615]. Tego typu spojrzenie odwoluje
sie po czesci do utylitarnej teorii praw wlasnosci (koncepcji prawa pozytywne-
go w opozycji do prawa naturalnego)? oraz idei sprawiedliwosci dystrybutyw-
nej. Zrédlem prawa do zagospodarowania jest regulacja (plan) ukierunkowana
na optymalizacje alokacji zasobow, tworzona przez panstwo (instytucje publicz-
ng) w uspolecznionym (partycypacyjnym) procesie.

Oddzielanie prawa wlasnosci gruntu (prawa do przenoszenia wlasnosci w wy-
niku transakeji rynkowych) od prawa do jego zagospodarowania (wynikajacego
z publicznie przyjetej regulacji) rodzi jednak istotne konsekwencje w postaci efek-
tow zewnetrznych wynikajacych z interwencji publicznej, powodujacej zmiany
rozkltadu korzysci i kosztow dla réznych podmiotow uzytkujacych grunty [zob.
Drzazga, 2010, s. 12-19]. Publicznej regulacji praw do zagospodarowania terenow
powinno wiec towarzyszy¢ wprowadzanie mechanizméw kompensowania efek-
tow zewnetrznych zgodnie z zasadg przypisywania kosztéw podmiotom odno-
szacym korzysci z uzytkowania dobr, ktérymi w rozpatrywanym przypadku sa:
grunty, przestrzen, krajobrazy. Oznacza to, ze:

- powstawaniu kosztow spotecznych w efekcie intensywnego uzytkowania
gruntéw prywatnych powodujgcego takie skutki jak: degradacja krajobrazu,
utrata terendw otwartych, zmniejszanie si¢ powierzchni biologicznie czyn-
nych itp., powinno towarzyszy¢ wprowadzanie rozwigzan internalizujacych
efekty zewnetrzne, takich jak optaty planistyczne, podatki itp. poprzez sys-
tem kosztowy nadawcow (tj. wlascicieli i uzytkownikow gruntow);

2 Sokotowicz [2015, s. 115] za J. Miklaszewska [2001, s. 103] podkresla, ze ,,prawo wta-
snosci, aby byto skutecznie egzekwowane, musi pozostawac silnie zakorzenione
w umowie spotecznej. Wspétczesnie wtasnosc traktuje sie jako jedno z podstawowych
praw cztowieka (obok prawa do zycia i wolnosci), jednak nie jako prawo »naturalnex,
lecz czerpiace swa moc z decyzji zbiorowosci co do zakresu tresci pojecia »wtasnosc«.
Taka umowa spoteczna powinna zostac zapisana w konstytucji”.

3 Panesar [2000, s. 132-133] zauwaza, ze ,istota prawa pozytywnego jest to, ze jest ono
przepisane przez panstwo; prawo jest zaréwno dane, jak i chronione przez panstwo”.
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- powstawaniu niekorzys$ci zewnetrznych po stronie wlascicieli gruntéw
wskutek wprowadzenia regulacji prowadzacych do ochrony i zachowania
tych elementdw przestrzeni, ktdre stanowia dobro ogélnospoleczne (np. kra-
jobraz, otwarta przestrzen, tereny biologicznie czynne), powinno towarzy-
szy¢ kompensowanie korzysci podmiotéw prywatnych utraconych wskutek
przedmiotowych regulacji.

W praktyce internalizacja efektow zewnetrznych wynikajacych z uzytkowa-
nia gruntéw lub nalozenia regulacji, prowadzaca do naktadania optat lub zwigk-
szania obcigzen fiskalnych oraz wyplaty rekompensat, wymaga opracowania
wiarygodnych systemow wyceny kosztéw i korzy$ci. Duze znaczenie ma w tym
zakresie rozwdj metod i technik wyceny strat i korzysci sSrodowiskowych [zob.
Famielec, 1999; Winpenny, 1995; Wos, 1995].

Wspotczesne uwarunkowania i wyzwania
planowania przestrzennego

Wskazane wyzej teoretyczne i filozoficzne przestanki planowania zagospodarowa-
nia przestrzennego (odnoszace si¢ do prawa uzytkowania przestrzeni i praw wla-
snosci gruntéw) wymagaja jednakze konfrontacji ze zmieniajgcymi si¢ uwarunko-
waniami rozwoju cywilizacyjnego, do ktérych dzis zaliczy¢ nalezy w szczegélnosci
zwiekszenie mobilnosci kapitalu i pracy, rozwoj srodkéw komunikacji, skracanie si¢
cykli zycia wielu produktéw, co w istotny sposob wplywa réwniez na zachowania
przestrzenne ludnosci i przedsiebiorstw, a co za tym idzie, takze na wspoélczesne
formy zagospodarowania przestrzennego. Mozna stwierdzi¢, ze struktury zago-
spodarowania przestrzennego i lokalne formy uzytkowania terenow ksztattuja sie
niejednokrotnie pod wptywem czynnikéw o wymiarze ponadlokalnym, a czasem
nawet globalnym. W przestrzeniach na poziomie lokalnym przenikaja sie nie tylko
interesy publicznych i prywatnych uzytkownikow przestrzeni, ale rowniez interesy
publiczne réznej rangi (lokalnej, regionalnej, krajowej, migdzynarodowej), ktére nie
muszg by¢ spojne. Implikuje to potrzebe rewizji narzedzi planistycznych (strategii,
planow, programoéw) stuzacych z jednej stronie identyfikowaniu, z drugiej nato-
miast — ochronie intereséw publicznych w zakresie uzytkowania przestrzeni.
Mozna postawic teze, ze wspolczesne uwarunkowania zagospodarowania prze-
strzennego (zwigzane przede wszystkim z wplywem czynnikéw o charakterze
globalnym na lokalne struktury przestrzenne) wymagaja szczegélnych rozwigzan
regulacyjnych i instrumentéw, w tym planistycznych, umozliwiajacych zabezpie-
czanie intereséw publicznych w odniesieniu do uzytkowania przestrzeni na roz-
nym poziomie zarzadzania rozwojem jednostek terytorialnych (panstwo - region
- wspdlnota lokalna). To, co jawi si¢ wspolczesnie jako szczegdlna stabos¢ plano-
wania przestrzennego, to niska skuteczno$¢ lokalnych instrumentéw planowania
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przestrzennego w zabezpieczaniu interesdw publicznych i generalny brak rozwia-
zan instytucjonalnych w tym zakresie na poziomie planowania ponadlokalnego
(regionalnego i krajowego).

Wskazane problemy i wyzwania planowania przestrzennego przedstawi¢ mozna
na przykladzie analizy skutecznosci polskiego systemu planowania przestrzennego.

Utomnosci w systemie planowania
przestrzennego w Polsce

Polski system planowania przestrzennego stanowi przyklad niedopasowania rozwia-
zan instrumentalnych planowania do wspotczesnych wyzwan rozwojowych powo-
dujacych, ze interesy publiczne, w szczegdlnosci te o wymiarze ponadlokalnym, nie
s3 wlasciwie chronione. Problemem jest migdzy innymi niska skuteczno$¢ lokalnych
instrumentéw gospodarowania przestrzenia, wylacznie indykatywny charakter pla-
nowania przestrzennego na poziomie regionalnym i krajowym, pozbawiony ustalen
wigzacych, a przez to niedajacy podstawy do skutecznego zabezpieczania interesow
ponadlokalnych, czy wreszcie tradycyjne — administracyjne, a nie funkcjonalne - po-
dejscie do planowania. Na podstawie zidentyfikowanych probleméw przedstawi¢
mozna kierunki rozwoju (usprawniania) systeméw planowania przestrzennego.

Jedna z powazniejszych przyczyn niskiej skutecznosci systemu planowania
w Polsce jako instrumentu koordynacji proceséw ksztaltujacych zagospodaro-
wanie przestrzenne jest niedostateczne oprzyrzadowanie instrumentami umoz-
liwiajgcymi stosowanie w planowaniu podejscia funkcjonalnego [zob. Drzazga,
2015b, s. 141].

Potrzeba stosowania podejscia funkcjonalnego wynika z problemu (bariery)
natury instytucjonalnej, ograniczajacej skutecznos¢ wspdlczesnego planowania
przestrzennego, ktorg jest sztywny (nieelastyczny) podziat administracyjny kraju.
Planowanie przestrzenne jako dzialanie sektora publicznego jest upodmiotowio-
ne, a podmiotami planowania s wladze jednostek terytorialnych skiadajacych
sie na podzial administracyjny danego kraju. W Polsce sg to samorzady gminne
i wojewodzkie oraz centralna administracja rzadowa. Obowiazujacy podzial ad-
ministracyjny kraju jest w duzej mierze oparty na kryteriach historycznych oraz
politycznych, w mniejszym za$ stopniu stanowi odzwierciedlenie przestrzennego
zasiegu wspolczesnych (nieustannie zmieniajacych sie w czasie) zjawisk/procesow
spoleczno-gospodarczych. Utomno$¢ takiego podejscia wynika - z jednej strony
- z niedopasowania kompetencji poszczegdlnych podmiotéw wladzy publicznej
sprawowanej w okreslonym ukladzie administracyjnym do przestrzennego zasie-
gu réznych problemdéw rozwojowych, z drugiej natomiast — z naturalnej niejako
zmienno$ci przestrzennej zjawisk spoleczno-gospodarczych. Szczegdlnie istotne
problemy w przedmiotowym zakresie dotycza [Drzazga, 2015c, s. 182]:
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- koordynowania kierunkow rozwoju przestrzennego w obszarach funkcjo-
nalnych miast, zwlaszcza w duzych aglomeracjach miejskich i rozwijajacych
si¢ obszarach metropolitalnych;

- ochrony okreslonych waloréw przestrzennych w obszarach cennych przy-
rodniczo, krajobrazowo czy kulturowo;

- wspierania proceséw rozwoju w obszarach problemowych (np. narazonych
na niebezpieczenstwo powodzi, dotknietych deficytem wody itp.).

Koordynowanie kierunkow rozwoju przestrzennego w obszarach funkcjonal-
nych miast stanowi szczegdélny problem i powazne wyzwanie, albowiem miejskie
obszary funkcjonalne [Koncepcja..., 2012, s. 185, 191-194, 196; Korcelli i in., 2010,
s. 78-79] obejmuja zwykle kilka, kilkanascie, a nawet kilkadziesiagt podstawowych,
samorzadnych jednostek podziatu administracyjnego kraju (gmin), z ktorych kaz-
da ma odrebne i niezalezne wladze, a co za tym idzie, wlasng polityke rozwoju,
niekoniecznie spdjna z pozostalymi jednostkami terytorialnymi sktadajacymi sie
na miejski obszar funkcjonalny. Co wiecej, wspdlczesne uwarunkowania rozwoju
powoduja, ze samorzady lokalne coraz silniej konkuruja ze soba np. o inwestorow,
mieszkancow i inne mobilne zasoby kapitalu [Markowski, 1999, s. 172-174]. O ile
w idei konkurowania podmiotéw gospodarujacych nie ma generalnie niczego nie-
prawidtowego - zgodnie z regulami ekonomii prowadzi¢ ona moze do bardziej
efektywnego wykorzystywania zasobow - o tyle w przypadku konkurencji miedzy
samorzadami lokalnymi tworzacymi obszar funkcjonalny zjawisko to moze pro-
wadzi¢ do powaznych problemdw i zaburzen proceséw rozwoju. Wynika to z tego,
iz proces konkurencji samorzadow czesto dotyczy rywalizacji w zakresie wykorzy-
stania fizycznego zasobu gruntu (ziemi), ktérym - z tytulu przywileju planowania
zagospodarowania przestrzennego (okreslania warunkéw zabudowy i zagospo-
darowania terenéw) - dysponuja samorzady lokalne. Rynki gruntéw sa jednak
ulomne, co wynika z natury tego zasobu - przestrzeni - jako nieodnawialnego
i niepomnazanego w procesach produkgji, bedacego dobrem publicznym i obar-
czonego wystepowaniem efektow zewnetrznych powodujacych konflikty spolecz-
ne w ,grze o przestrzen”. Samorzady, starajac si¢ przyciaggna¢ inwestoréw, a takze
mieszkancow (do osiedlania si¢ na terenie danej gminy), czynia to z pobudek eko-
nomicznych, upatrujac korzysci w postaci zwiekszenia bazy podatkowej z tytutu
wiekszej aktywnosci gospodarczej i osiedleniczej na swoim terenie. Konkurencja
o mieszkancow (zachodzaca gtéwnie miedzy gminami podmiejskimi w duzych
aglomeracjach) doprowadzila obecnie w Polsce do wyznaczenia w gminach po-
fozonych wokoét duzych miast terenéw pod zabudowe mieszkaniowg dla (wg réz-
nych szacunkéw) od ok. 62 mIn do ok. 77 mIn mieszkancéw — w planach miejsco-
wych zagospodarowania terenéw, tudziez od ok. 167 mln do ok. 229 mln, a nawet
316 mln mieszkancéw — w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego [Kowalewski, 2012, s. 1; Raport..., 2013, s. 2; Sleszyﬁski iin. 2014,
s. 5-40]. Majac to na uwadze, mozna obrazowo stwierdzi¢, ze ,,[...] zabudowa tere-
néw przeznaczonych w uchwalonych przez gminy planach miejscowych zagospo-
darowania przestrzennego, przy obecnym tempie inwestowania, wymagac bedzie
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ponad 900 lat; zabudowa terendw przeznaczonych w uchwalonych przez gminy
studiach uwarunkowan, przy obecnym tempie inwestowania, wymagac¢ bedzie
3300 lat...” [Kowalewski, 2012, s. 1]; dane te ukazuja jaskrawo kuriozalnos¢ rywa-
lizacji gmin, wyrazajaca sie wich decyzjach planistycznych. Potencjalna zabudowa
wyznaczonych w planach w takiej ilosci terenéw spowodowalaby sub- i dezurbani-
zacje przestrzeni na niespotykang dotychczas w Polsce skale, generujac ogromne
koszty finansowe zwigzane z koniecznoscig rozbudowy infrastruktury komunal-
nej, a ponadto czesto niewymierne, lecz dotkliwie odczuwalne w dtuzszym hory-
zoncie, koszty spoteczne i srodowiskowe (utrata powierzchni biologicznie czyn-
nych, siedlisk, gruntéw rolnych itp.) [Drzazga, 2015c, s. 182-183].

Problemem rozwoju ujawniajacym si¢ w miejskich obszarach funkcjonalnych
jest wiec generalna niska sktonnos¢ lokalnych jednostek samorzadowych do na-
wigzywania wspolpracy i przedktadanie konkurencji ponad kooperacje z innymi
gminami. Réwnoczesnie dostrzec mozna, iz w obszarach tych, mimo podziatéw
administracyjnych, wystepuja problemy wspdlne dla wszystkich lub wigkszosci
gmin funkcjonalnego obszaru miejskiego, ktérych rozwigzanie warunkuje rozwoj
obszaru jako calosci.

System planowania opiera si¢ przede wszystkim na planach zagospodarowa-
nia przestrzennego sporzadzanych dla obszaréw w granicach administracyjnych
jednostek terytorialnych (gminy, wojew6dztwa, panistwa). Taki tréjszczeblowy
uklad planow (funkcjonujacy jeszcze przed rokiem 2003, tj. na podstawie przepi-
séw Ustawy z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym) zostal w chwili uchwa-
lenia Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 roku
uzupelniony o plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolital-
nego [zob. Drzazga, 2005, s. 44]. Plan ten byl jednak de facto integralna czescia
planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa — jego uszczegolowie-
niem w obszarze oddzialywania miasta wojewodzkiego. Obowiazek wyznacze-
nia obszaru metropolitalnego (w planie zagospodarowania przestrzennego wo-
jewddztwa) i sporzadzenia ,,planu metropolitalnego” przypisano samorzadom
wojewodzkim. Plan ten — poza uszczegbélowieniem tresci planu wojewodzkiego
dla obszaru odzialywania miasta wojewddzkiego — nie pelnit zadnych istotnych
funkcji. W szczegolnosci w przepisach ustawy nie okreslono zadnych wytycznych
co do sposobdw koordynacji kierunkéw rozwoju przestrzennego poszczegdlnych
lokalnych jednostek terytorialnych wchodzacych w sktad obszaru metropolital-
nego, do czego przede wszystkim powinien stuzy¢ plan metropolitalny; nie okre-
s$lono nawet zakresu tresci tego planu [por. Drzazga, 2005, s. 42-43; 2006, s. 67;
2007a, s. 253-254; Jedraszko, 2005, s. 255-274].

Wskazane wyzej rozwigzania funkcjonowaty w systemie planowania do chwili
nowelizacji Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w 2014 roku,
w ramach ktdrej dodano do niej rozdzial 4a (,,Obszary funkcjonalne”) oraz zmie-
niono tresci rozdzialu 3 (,,Planowanie przestrzenne w wojewodztwie”). Nowe prze-
pisy daly mozliwo$¢ wyznaczania obszaréw funkcjonalnych na réznych poziomach
terytorialnych, przy czym najwieksza uwage zwrdcono na obszary funkcjonalne
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miast wojewddzkich. Samorzad wojewddztwa, zamiast wyznaczania obszaréw me-
tropolitalnych, zostat zobligowany do okreslenia w szczegélnosci ,,granic i zasad
zagospodarowania obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu ponadregionalnym oraz,
w zaleznosci od potrzeb, granic i zasad zagospodarowania obszaréw funkcjonal-
nych o znaczeniu regionalnym?” [art. 39 ust. 3 pkt 4]. Ponadto samorzady regionalne
zobowigzano do uchwalenia planéw zagospodarowania przestrzennego miejskich
obszaréw funkcjonalnych osrodkéw wojewddzkich jako czgsci planéw zagospoda-
rowania przestrzennego wojew6dztw [art. 39 ust. 6]4.

Mozna uzna¢, ze zmiany te mialy bardziej semantyczny charakter niz praktycz-
ne znaczenie. Plany zagospodarowania przestrzennego miejskich obszaréw funk-
cjonalnych osrodkéw wojewddzkich nie uzyskaly zadnej nowej funkcjonalnosci
- stanowig, tak samo jak wczes$niejsze plany metropolitalne, uszczegétowienie frag-
mentu planu wojewodztwa [zob. Drzazga, 2010b, s. 237]. Plan miejskiego obszaru
funkcjonalnego osrodka wojewodzkiego jest wigc (podobnie jak plan wojewddzki,
ktdrego jest czescia) typowym, nieco tylko bardziej szczegétowym, kierunkowym
planem struktury przestrzennej, ktéry podziela wszystkie stabosci planu woje-
wddzkiego - ma wylacznie indykatywny charakter, nie zawiera wigzacych ustalen,
pelni gléwnie funkcje diagnostyczno-inwentaryzacyjno-informacyjna.

Przydatno$¢ tego rodzaju planéw w koordynowaniu proceséw rozwoju miej-
skich obszaréw funkcjonalnych (poprzez koordynowanie ustalen w lokalnych
studiach i planach miejscowych) jest w obecnym systemie planistycznym bardzo
ograniczona, zgota zadna [zob. Drzazga, 2015c, s. 184]. Podstawowym problemem
opisywanych rozwigzan jest bowiem to, ze plan dla miejskiego obszaru funkcjo-
nalnego opracowywany jest ,odgérnie”, tj. w zasadzie calkowicie autonomicznie,
przez samorzad wojewodztwa, a nie ,oddolnie”, czyli np. przez zwiazek JST two-
rzacych miejski obszar funkcjonalny, jedynie z koordynacja tego procesu z po-
ziomu regionalnego. Zaangazowanie samorzadéw lokalnych (gmin i powiatow),
wchodzacych w sklad zdelimitowanego w planie wojew6dzkim miejskiego obszaru
funkcjonalnego, zalezy w zasadzie od dobrej woli i zdolnosci negocjacyjnych samo-
rzadu regionalnego [Drzazga, 2015c, s. 184].

Podstawowg stabos$ciag obecnych rozwigzan w zakresie planowania rozwoju
przestrzennego miejskich obszaréw funkcjonalnych jest to, ze opracowanie planu
obszaru funkcjonalnego dla osrodkéw wojewddzkich nie stwarza miarodajnych,
odczuwalnych korzysci dla samorzadéw lokalnych, co mogloby zmotywowac po-
wiatowe i gminne JST do wspotpracy przy rozwigzywaniu wspdélnych problemow
rozwojowych. Plan ten nie zawiera rowniez — zgodnie z obecnie obowigzujagcymi
regulacjami formalnymi - zadnych tresci/ustalen wiazacych wobec lokalnych,
tj. gminnych dokumentéw planistycznych (studiow uwarunkowan i kierunkéw

4 Plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrod-
ka wojewddzkiego zastapit plan zagospodarowania przestrzennego obszaru me-
tropolitalnego, wczes$niej wymagany ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.
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zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego) [zob. Drzazga, 2010b, s. 237]. To powoduje, ze plany przestrzen-
ne miejskich obszaréw funkcjonalnych, podobnie jak wczesniej plany obszaréw
metropolitalnych oraz sporzadzane od kilkunastu lat plany wojewddzkie, sta-
nowig jedynie rodzaj przestrzennej ewidencji/diagnozy zjawisk problemowych
i uwarunkowan rozwojowych na terenie objetym opracowaniem [Drzazga, 2015c,
5. 184-185].

Nieco powazniejsze zmiany dotyczace planowania w ujeciu funkcjonalnym do-
konane zostaly w toku kolejnej nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w zwigzku z uchwaleniem, w roku 2015, Ustawy o zwiazkach
metropolitalnych?. Ustawa wprowadzila nowy rodzaj planu - ramowe studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku metro-
politalnego; obowiazek jego sporzadzania przypisano zwigzkom metropolital-
nym (w przypadku ich powotlania przez Rade Ministréw). Majac na uwadze to,
ze studium ramowe obszaru metropolitalnego byloby opracowywane dla obszaru
przestrzeni tozsamego (lub bardzo zblizonego) z tym, dla ktérego (zgodnie z prze-
pisami ustawy dotyczacymi planowania w wojewodztwie) wykonuje sie plan zago-
spodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka woje-
wddzkiego, wprowadzono w ustawie zapis wskazujacy, ze w przypadku powolania
zwiazku metropolitalnego plan ten jest uchylany oraz uchyla si¢ okreslenie — wy-
znaczenie - tego obszaru® w planie zagospodarowana przestrzennego wojewddz-
twa (zamiast niego w planie wojewddztwa okresla sie granice obszaru zwigzku
metropolitalnego).

Majac na uwadze fakt, ze ustawa o zwigzkach metropolitalnych zostata uchylona
wraz z uchwaleniem Ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $§lagskim
(2017), a nastepnie powotano Gérnoslasko-Zaglebiowska Metropolig (jako jedyny
zwigzek metropolitalny w Polsce), aktualny stan formalno-prawny wyglada wiec
w ten sposéb, ze dla obszaréw oddziatywan funkcjonalnych wokoét miast woje-
wodzkich opracowuje sig:

1) plany zagospodarowania przestrzennego miejskich obszaréw funkcjonal-
nych o$rodkéw wojewddzkich; plany te sporzadza samorzad wojewodz-
twa niejako odgodrnie, jako czes$¢ integralng planu zagospodarowania

5  Ustawazdnia9 pazdziernika 2015 r. 0 zwigzkach metropolitalnych, Dz.U. 2015, poz. 1890,
zostata uchylona w dn. 7 kwietnia 2017 r., wraz z uchwaleniem Ustawy z dnia 9 marca
2017 r. 0 zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim (Dz.U. z 2017 r. poz. 730).
Mimo uchylenia ustawy o zwigzkach metropolitalnych, zmiany, ktore ustawa ta wpro-
wadzita do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (nowe przepisy
ujete w rozdziale 2a -,,Planowanie przestrzenne na obszarze metropolitalnym”), pozo-
staty w mocy. Przepisy rozdziatu 2a aktualnie odnosza sie tylko do jedynego obecnie
powotanego zwigzku metropolitalnego w wojewddztwie $laskim, tj. Gérnoslasko-Za-
gtebiowskiej Metropolii powotanej rozporzadzeniem Rady Ministrow z dn. 26 czerwca
2017 r. (Dz.U. 22017 r., poz. 1290).

6  Miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewdédzkiego.



Planowanie przestrzenne jako instrument ochrony intereséw publicznych 255

przestrzennego wojewddztwa; tak opracowany dokument jest de facto
po prostu uszczegdtowieniem fragmentu planu wojewddzkiego;

2) dlaobszaru metropolitalnego wojewddztwa $laskiego wykonywane jest stu-

dium ramowe tego obszaru.

Ramowe studium metropolitalne stanowi potencjalnie lepszy instrument racjo-
nalnego ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego i koordynacji procesow
inwestycyjnych w miejskich obszarach funkcjonalnych niz plan miejskiego obsza-
ru funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego. Studium to powinno zawieraé wiaza-
ce dla gmin ustalenia odno$nie do kwestii zwigzanych z: urbanizacja przestrzeni
(maksymalne powierzchnie przeznaczone pod zabudowe w podziale na rodzaje
zabudowy i gminy), rozwojem systemow komunikacji i innej infrastruktury tech-
nicznej, ochrong srodowiska przyrody i krajobrazu, a takze dobr kultury. Tres¢
ustalen w tym zakresie w duzej mierze zalezy od zdolno$ci wypracowania konsen-
susu czy tez kompromisu w kwestii sposobéw zagospodarowania przestrzennego
miedzy gminami tworzacymi zwigzek metropolitalny. Formalnie ustawa zobowig-
zuje do sformulowania ustalenn w oparciu o przestanki merytoryczne wynikajace
zanaliz dotyczacych: potrzeb spofeczno-ekonomicznych, sytuacji demograficznej,
stanu $rodowiska, mozliwosci finansowych i bilansu terenéw przeznaczonych pod
zabudowe. S3 to do$¢ ogdlnie sformulowane przestanki. W chwili obecnej trudno
przewidywa¢, na ile skutecznie instrument ten moze przyczynic sie np. do rozwia-
zywania probleméw obszaréw metropolitalnych (silnie zurbanizowanych obsza-
réw miejskich)”.

Nalezy jednak pamietac, ze potrzeba podejscia funkcjonalnego w planowaniu
zagospodarowania przestrzennego nie konczy si¢ na miejskich obszarach funkcjo-
nalnych. Miejskie obszary funkcjonalne sa prawdopodobnie najbardziej newral-
gicznymi fragmentami terytorium kraju, wymagajacymi podejscia funkcjonal-
nego, tj. przekraczajacego bariery granic administracyjnych, ale nie jedynymi.
Potrzeba wyznaczania obszaréw funkcjonalnych, planowania ich rozwoju oraz
koordynowania zagospodarowania przestrzennego jest widoczna takze w innych
miejscach przestrzeni, np. na terenach o wspolnych walorach srodowiska przy-
rodniczego czy krajobrazu, predysponujacych je do rozwoju okreslonych funkeji,
np. zwigzanych z turystyka, rekreacja, wypoczynkiem itp. lub wymagajacych ko-
ordynacji dziatan ochronnych.

Przestrzenny rozklad waloréw przyrodniczych i krajobrazowych (takze tych
objetych ochrong) ksztaltuje si¢ w efekcie zjawisk naturalnych, a wiec nieko-
niecznie zbieznie z podstawowym podzialem terytorialnym danego kraju. Tereny
przyrodniczo cenne (w tym chronione) zajmuja wiec czesto obszary przynalezne
administracyjnie do wielu gmin. Problemem, ktéry w praktyce czesto z tego wy-
nika, s3 rozbieznosci w celach i kierunkach polityk przestrzennych poszczegdl-
nych JST odnos$nie do sposobéw wykorzystywania i/lub ochrony przedmiotowych

7  Prace nad ramowym studium uwarunkowan i kierunkédw zagospodarowania prze-
strzennego Gornoslasko-Zagtebiowskiej Metropolii (GZM) rozpoczety sie w roku 2018.
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obszarow przestrzeni®. Gminy na terenach, gdzie znajduja sie wspdlne, cenne
elementy $rodowiska przyrodniczego, nie zarzadzaja wykorzystaniem i ochro-
ng zasoboéw danego obszaru w sposéb skoordynowany i spojny [Drzazga, 2015b,
5. 141-142].

W zwigzku z powyzszym mozna dostrzec i wskazaé na potrzebe opracowywania
planéw zagospodarowania przestrzennego dla terendw przyrodniczo i krajobrazo-
wo czy kulturowo cennych w ujeciu funkcjonalnym, tj. tak, aby zapewni¢ wlasciwy
rezim ochronny okreslonych waloréw przestrzennych, niezaleznie od przynalezno-
$ci administracyjnej. Tego rodzaju plan dla obszaru pelnigcego funkcje ochronne
powinien by¢ swoistg ,naktadka” na studia i plany miejscowe, powodujaca, ze usta-
lenia tych dokumentéw co do elementéw i obszaréw przestrzeni wymagajacych
ochrony beda spojne we wszystkich gminach.

Tego rodzaju dziatania planistyczne moga by¢ potencjalnie podejmowane
w oparciu o aktualnie obowigzujaca regulacje zawarta w Ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [art. 49a-49f]. W ramach systemu planowa-
nia zagospodarowania przestrzennego w Polsce moga by¢ wyznaczane rdéznego
rodzaju obszary funkcjonalne na réznych poziomach zarzadzania (lokalnym - re-
gionalnym - krajowym). Ustawa wprowadza nawet ich typologie (art. 49a i 49b).
Niestety nalezy stwierdzi¢, Ze z przepisoéw zawartych w rozdziale 4a ustawy, odno-
szacych sie do okredlania obszaréw funkcjonalnych, wynika w zasadzie niewiele.
Dajg one podstawe do wyznaczania obszaréw funkcjonalnych w planach sporza-
dzanych przez gming, wojewddztwo czy przyjmowanych przez rzad. Cala tres¢
przepiséw dotyczaca obszarow funkcjonalnych zawarta w rozdziale 4a ustawy jest
jednak bardziej wskazéwka metodologiczng dla podmiotéw publicznych planowa-
nia, a nie regulacja, rodzaca jakie$§ konsekwencje natury prawnej, finansowej czy
rzeczowej. Wyznaczanie obszaréw funkcjonalnych w oparciu o wskazang regulacje
nie jest — w §wietle zapisdw ustawy - jednoznacznie zwigzane z opracowaniem
dla nich planu zagospodarowania przestrzennego. W ustawie znalazt si¢ jedynie
»minimalistyczny” zapis, iz ,,[...] polityka przestrzenna wojewddztwa w stosunku
do obszaru funkcjonalnego o znaczeniu ponadregionalnym lub o znaczeniu regio-
nalnym jest prowadzona w konsultacji z jednostkami samorzadu terytorialnego,

8  Przyktadem takiej sytuacji moga by¢ konflikty przestrzenne zwigzane z ochrong ko-
munalnego Lasu tagiewnickiego i jego otoczenia (m.in. Park Krajobrazowy Wzniesien
to6dzkich) przed urbanizacja. Przedmiotowy las znajduje sie w pétnocnej czesci kodzi
i graniczy z gminami o$ciennymi. O ile polityka przestrzenna miasta jest nastawio-
na na ochrone tego terenu lasu i jego bezposredniego otoczenia przed urbanizacja,
celem zachowania korytarzy ekologicznych taczacych go z innymi kompleksami le-
$nymi potozonymi poza miastem, to w gminach sasiadujacych dopuszcza sie zabu-
dowe w bezposrednim sagsiedztwie lasu, co powoduje jego izolacje przestrzenna. Jest
to ewidentny przyktad braku koordynacji zagospodarowania przestrzennego w skali
ponadlokalnej (w tym przypadku akurat dotyczy on rowniez miejskiego obszaru funk-
cjonalnego todzi) [zob.: Drzazga, Trzcinka, 2003a, s. 141-148; 2003b, s. 57-61, 66-71;
Drzazga, Ratajczyk, 2005, s. 192-197].



Planowanie przestrzenne jako instrument ochrony intereséw publicznych 257

ktore sa polozone na terenie danego obszaru funkcjonalnego [...]” [art. 49f]. Sa-
morzad wojewddztwa, ktory de facto staje si¢ podmiotem zarzadzajacym obsza-
rami funkcjonalnymi o znaczeniu regionalnym (tj. takimi, ktérych obszar bedzie
obejmowac — w calosci lub czesci - tereny kilku gmin), nie uzyskuje - w zwiaz-
ku z wprowadzeniem do ustawy mozliwosci wyznaczania i uchwalania obszarow
funkcjonalnych - instrumentéw gospodarowania przestrzenia szerszych i skutecz-
niejszych niz dotychczas posiadane, tzn. wynikajace z kompetencji opracowywania
oraz uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa [Drzazga,
2015b, s. 142].

Istotag wyznaczenia obszaréw funkcjonalnych w odniesieniu do obszaréw
o szczegolnych walorach przyrodniczych i krajobrazowych (poddanych formalnie
ochronie lub nie) powinno by¢ jednakze opracowanie dla nich planu/programu
dziatan, ktéry w kwestiach zagospodarowania przestrzennego terenéw wchodzg-
cych w sklad takiego obszaru mialby charakter wigzacy dla polityk i regulacji
planistycznych sporzadzanych na poziomie gminnym. Mozna oczywiscie do-
mniemywac, iz tego rodzaju ,wspolne ustalenia” (tj. wspolne dla studiéw uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz adekwatnych
planow miejscowych zagospodarowania terendw) moglyby zosta¢ wypracowane
i wprowadzone jako obowiazujace do odpowiednich dokumentéw planistycznych
w toku negocjacji migdzy samorzadem wojewoddztwa a gminnymi JST. Nalezy
jednak pamietac, ze mozliwo$¢ negocjowania trybu i zakresu wprowadzenia usta-
len rekomendowanych przez samorzad regionalny do planéw lokalnych istniata
takze do tej pory — przy opracowywaniu planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa — jednak nie przyniosta oczekiwanych rezultatow. Brak mozliwo-
$ci wprowadzania rozstrzygnie¢ wiazacych z planu regionalnego do lokalnych
regulacji planistycznych byl od dawna do$¢ powszechnie kontestowany jako
istotna utomnos$¢, ograniczajaca skutecznos$¢, a nawet sensownosc i zasadnos¢
regionalnego planowania przestrzennego [Drzazga, 2015b, s. 142-143]. Podobnych
probleméw mozna wigc oczekiwaé w przypadku opracowania plandéw zagospo-
darowania dla obszaréw funkcjonalnych i prébie sformulowania w nich ustalen
do planéw lokalnych.

Majac na uwadze ogoélnikowe przepisy Ustawy o planowaniu... dotyczace okre-
$lania obszaréw funkcjonalnych [art.: 49¢, 49d i 49¢] i prowadzeniu wobec nich
polityki [art. 49f], mozna jedynie domniemywac¢, Ze podmioty planowania na po-
ziomie gminy, wojewddztwa czy kraju po ewentualnym wyznaczeniu obszaréw
funkcjonalnych (tj. ujeciu ich we wlasciwych planach) powinny w dalszej kolejno-
$ci podjac jakie$ dziatania zwigzane ze wzmacnianiem potencjatu rozwojowego
tych obszaréw (rozwojem wiodgcych funkcji), usuwaniem barier rozwojowych
lub wprowadzaniem rozwigzan stuzacych zachowaniu, ochronie czy odtwarza-
niu okreslonych waloréw (przyrodniczych, krajobrazowych, kulturowych). Nie
podlega to jednak zadnym systemowym regulacjom ani nie stanowi przedmio-
tu wsparcia, zalezy wiec od inwencji i kreatywnosci podmiotéw samorzadowych
i wladz rzagdowych.
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Podsumowujgc — zarzadzanie rozwojem w obszarach funkcjonalnych innych
niz miejskie oraz obszarach problemowych napotyka w kontekscie planowania
zagospodarowania przestrzennego na podobne problemy jak oméwione wyzej
w odniesieniu do miejskich obszaréw funkcjonalnych. Obszary funkcjonalne
i obszary problemowe, takie jak np.: strefy rozwoju turystyki, strefy Zywicielskie
na obszarach wiejskich, tereny narazone na niebezpieczenstwo powodzi, dotknigte
deficytem wody itp., rozciagaja si¢ niejednokrotnie na terenach podlegtych jurys-
dykcjilicznych lokalnych jednostek samorzadowych, ktérych sklonno$¢ do wspot-
pracy w zakresie wspolnego, skoordynowanego wykorzystywania okreslonych za-
sobow (waloréw) przestrzeni i/lub ograniczania zagrozen jest czgsto ograniczona
ze wzgledu na brak doraznych korzysci [Drzazga, 2015¢, s. 185].

Mozna wigc powiedzie¢, ze formalne instrumenty wspierania rozwoju w ob-
szarach funkcjonalnych ograniczajg sie tylko do obszaréw funkcjonalnych miast
wojewddzkich, przy czym zdecydowanie wigksze znaczenie i bardziej praktyczne
zastosowanie moze mie¢ ramowe studium metropolitalne niz plan obszaru funk-
cjonalnego miejskiego o$rodka wojewoddzkiego, dla ktérego wytyczne sg rownie
ogolne jak dla planu wojewddztwa.

Rekomendacje w zakresie systemowych
usprawnien planowania przestrzennego

Szczegdlna role w systemie planowania przestrzennego powinny odgrywac obszary
funkcjonalne. Wyznaczanie obszaréw funkcjonalnych i planowanie kierunkéw ich
rozwoju ma szczegdlne znaczenie w odniesieniu do obszaréw o charakterze miej-
skim (obejmujacych np. aglomeracje), gdzie jednym z celéw planowania powinno
by¢ porzadkowanie zagospodarowania przestrzennego rozumiane jako przeciw-
dzialanie (zapobieganie) negatywnym skutkom sub- i dezurbanizacj.

Potrzeba stosowania podejscia funkcjonalnego w planowaniu jest rwniez wy-
raznie widoczna w odniesieniu do ochrony waloréw przyrodniczych i krajobrazo-
wych przestrzeni, ktérych zasieg przestrzenny nie pokrywa sie z podziatem admi-
nistracyjnym terytorium kraju, regionu czy jednostki lokalnej (gmina, powiat).

Jak juz wspomniano wcze$niej, szczegdlna role w systemie planowania ponadlo-
kalnego/subregionalnego zwiazang z potrzeba ochrony waloréw przyrodniczych
i krajobrazowych przestrzeni, a takze kontrolowania proceséw urbanizacji, mogty-
by spelnia¢ obszary funkcjonalne o znaczeniu regionalnym (w rozumieniu przepi-
séw Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, art. 49a-49f), o ile
sporzadzano by dla nich plany zagospodarowania przestrzennego. Wobec braku
w ustawie wyraznych delegacji do takich czynnosci, otwartg kwestig pozostaje roz-
strzygniecie, na czym polega¢ powinno prowadzenie polityki przestrzennej woje-
woddztwa wobec obszaru funkcjonalnego w konsultacji z wlasciwymi lokalnymi
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JST [por. Ustawa o planowaniu..., art. 49f]. Dla takich obszaréw mozna by réwniez
rozwaza¢ wykorzystanie narzedzia tzw. planowania pozaustawowego (non-statu-
tory planning) [Drzazga, 2015b, s. 144-145].

Wydaje sie, ze do opracowywania ewentualnych planéw zagospodarowania
przestrzennego obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu regionalnym powinny przy-
stepowac wlasciwe terytorialnie samorzady lokalne na zasadzie fakultatywnosci.
Inicjatywy opracowania przedmiotowych planéw powinny mie¢ wiec charakter
oddolny, przy koordynacyjnej roli samorzadu wojewddztwa, sprowadzajacej sie
gléwnie do nastepujacych kwestii [Drzazga, 2015b, s. 145]:

- stworzenia na poziomie regionalnym mechanizmu wsparcia procesu partycy-
pacyjnego opracowywania planu zagospodarowania przestrzennego obszaru
funkcjonalnego (tj. motywowania samorzadow lokalnych do podjecia opra-
cowania takiego planu); wsparcie powinno polega¢ na stworzeniu mozliwo-
$ci uzyskania srodkéw z pomocy publicznej (np. finansowych, pozostajacych
w gestii samorzadu wojewoddztwa) pod warunkiem uwzglednienia w tresci
przedmiotowego planu zadan i projektéw zintegrowanych (tj. realizowanych
wspolnie przez co najmniej dwie JST) stuzacych osigganiu adekwatnych ce-
16w polityki przestrzennej wojewddztwa zwigzanych np. z kontrolg procesow
suburbanizacjiiochrong waloréw przyrodniczych i krajobrazowych w obsza-
rze funkcjonalnym;

- okreélenia, ktore tresci ustalen wiazacych, jakie postuluje si¢ wprowadzi¢
do planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa powinny zostac ob-
ligatoryjnie uwzglednione w planie zagospodarowania przestrzennego obsza-
ru funkcjonalnego opracowywanego partycypacyjnie przez gminy, i powig-
zaniu tego z kryteriami podziatu publicznych srodkéw wspierania rozwoju.

Zmianie powinny ulec réwniez reguly opracowywania planéw zagospodaro-
wania przestrzennego dla miejskich obszaréw funkcjonalnych (niezaleznie, czy
beda to osrodki wojewddzkie, czy inne o$rodki miejskie). Rdwniez one powinny
by¢ opracowywane w trybie oddolnym, tj. przy wspoétpracy lokalnych samorzadow
terytorialnych wchodzacych w sktad takiego obszaru (gmin i powiatéw), a samo-
rzad regionalny powinien petni¢ w tym procesie rol¢ koordynatora i dysponenta
$rodkow wspierania rozwoju, ktore z kolei powinny by¢ kierowane do jednostek
samorzadowych tych obszaréw funkcjonalnych, ktorych plany uwzgledniaja cele
i kierunki rozwoju okreslone dla danego obszaru funkcjonalnego na poziomie
regionalnym.

Od strony przedmiotowej i formalnej plany zagospodarowania przestrzennego
dla miejskich obszaréw funkcjonalnych (w tym takze obszaréw metropolitalnych)
powinny [Drzazga, 2010b, s. 238]:

1) okresla¢ przestrzenng alokacje i pozadana strukture — udzial terendw:

- biologicznie czynnych, w tym powierzchni chronionych, a takze rolni-
czych;

- budowlanych mieszkaniowych;

- przemystowych i ustugowych oraz komunikacyjnych;
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2) zawiera¢ ustalenia wigzace wzgledem lokalnych zintegrowanych strategii
rozwoju i planéw miejscowych uzytkowania i zagospodarowania terendéw
z uwzglednieniem zasady subsydiarnosci; plan miejskiego obszaru funkcjo-
nalnego/obszaru metropolitalnego moze zawiera¢ zaréwno zbidr ustalen wig-
zacych (rozstrzygnigc), jak i wskazania indykatywne dla planéw lokalnych;
3) by¢ powigzane z ,,funduszem metropolitalnym”, z ktérego srodki wydatko-
wane bylyby m.in. na dokonywanie zmian/uchwalanie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, tam, gdzie wynikaloby to z ustalen wig-
zacych planu metropolitalnego.
Waznym uwarunkowaniem podnoszenia skutecznosci systemu planowania
i zarzadzania rozwojem miejskich obszaréw funkcjonalnych powinno by¢ po-
wigzanie procedur planistycznych, polegajacych na okreslaniu kierunkéw roz-
woju przestrzennego, z mechanizmem redystrybucji kosztéw i korzys$ci wynika-
jacych wlasnie z obranych kierunkéw rozwoju [zob. Drzazga, 2009, s. 187-188;
2010a, s. 27, 29]. Jezeli plany zagospodarowania przestrzennego dla miejskich
obszaréw funkcjonalnych maja potencjalnie wprowadzac ograniczenia dla pro-
cesow urbanizacji (np. w strefach podmiejskich) i ochrong¢ okreslonych waloréw
przestrzennych (przyroda, krajobraz) w tych strefach, to wprowadzenie takich
ustalen w planie obszaru funkcjonalnego jako wiazacych dla lokalnych planéw
regulacyjnych, bedzie mozliwe (akceptowalne przez samorzady), jezeli JST, kt6-
rych ustalenia te beda dotyczy¢, otrzymaja rekompensaty z tytutu wprowadzenia
bardziej ekstensywnych form uzytkowana terendw w interesie ponadlokalnym/
ogolnospotecznym. W praktyce moze to np. oznacza¢ utworzenie funduszu roz-
woju miejskiego obszaru funkcjonalnego (czy tez obszaru metropolitalnego)
zasilanego z optat wnoszonych przez JST [zob. Drzazga, 2010b, s. 238], ktérego
$rodki dystrybuowane bylyby na wspolne inwestycje z zakresu infrastruktury
technicznej, spolecznej czy zielono-blekitnej. Redystrybucja kosztéw i korzysci
wynikajacych z ustalonych w planach kierunkéw rozwoju mogtaby wowczas
polega¢ np. na proporcjonalnym réznicowaniu optat wnoszonych do funduszu.
Réznicowanie wysokosci optat wnoszonych przez poszczegélne JST do funduszu
powinno by¢ wigc powigzane z ustaleniami co do sposobéw zagospodarowania
przestrzennego terendw, okreslonymi w planie zagospodarowania obszaru funk-
cjonalnego, wedtug reguty: im wyzsza dozwolona intensywnos¢ zagospodarowa-
nia terenu i mniejszy udzial (powierzchnia) obszaréw poddanych ochronie, tym
wyzsze oplaty wnoszone na rzecz funduszu; nizsza dopuszczalna intensywnos¢
zagospodarowania terenu i wigkszy udziat (powierzchnia) obszaréw poddanych
ochronie oznacza mniejsze obcigzenia na rzecz funduszu. W przypadku bardzo
daleko idacych ograniczen w zabudowie i zagospodarowaniu terenu przewidzia-
nym w planie obszaru funkcjonalnego, motywowanych ochrong przyrody i kra-
jobrazu, srodki z funduszu mogtyby by¢ réwniez wykorzystywane do kompen-
sowania tych ograniczen poprzez finansowanie realizacji okreslonych inwestycji
w JST objetych restrykcyjnymi regulacjami w zakresie zabudowy, czy tez przy-
znawaniem dotacji w innej formie.
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