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Wstep

Przekazujemy w Panstwa rece kolejny zbior artykutow zaprezentowanych podczas
corocznej Konferencji Naukowej pt. ,,Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i
praktyce” organizowanej przez Katedr¢ Gospodarki Regionalnej Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu. Stanowia one wktad w proces wzbogacania wiedzy
na temat proces6w rozwoju lokalnego, ktore sg wspotczesnie przedmiotem zywego
zainteresowania Srodowiska nauki, wtadz publicznych wszystkich szczebli, sfer biz-
nesowych, a takze szerokich krggow spolecznych. Artykuly te zawieraja szereg
cennych informacji o stanie, uwarunkowaniach, mechanizmach i efektach owych
procesow oraz o najbardziej prawdopodobnych ich przysztych $ciezkach. Moga
i powinny by¢ wykorzystane w trakcie projektowania i aplikacji lokalnych oraz po-
nadlokalnych polityk rozwoju lokalnego, dla ktorych dobre podstawy informacyjne
sg warunkiem ich powodzenia. Przyczynig si¢ w ten sposob do dynamizacji proce-
sow rozwoju lokalnego, a przez to nie tylko do wzrostu jakosci zycia w lokalnych
uktadach terytorialnych, ale réwniez, poprzez transformacj¢ tych procesow i ich
produktéw w procesy i produkty ponadlokalne, do wzrostu jakos$ci zycia w kraju
i jego poszczegolnych regionach. Jestesmy przekonani, ze omawiane artykuty two-
rzg rdwniez interesujacg ptaszczyzne dialogu dla srodowisk naukowych i samorza-
dowych wtadz publicznych. Stanowig bowiem glos w dyskusji na temat pozadanych
modyfikacji polskiego systemu samorzadowego, ktora odbywa si¢ wspotczesnie na
wielu réznych forach. Zawieraja argumenty za takim jego doskonaleniem, ktore —
w ramach wielopoziomowego, zintegrowanego systemu zarzadzania panstwem —
zwigkszy podmiotowo$¢ samorzadow lokalnych i regionalnych w prowadzeniu po-
lityki rozwoju, zapewniajac im jednoczesnie wysoka zdolno$¢ do kreowania rozwo-
ju lokalnego i regionalnego. Podsumowujac, oddajemy te artykuty w Panstwa rece
z przekonaniem, ze okazg si¢ przydatne zaréwno w dociekaniach naukowych,
jak i w praktyce zarzadzania rozwojem lokalnym.

Ryszard Brol, Beata Bal-Domanska, Andrzej Sztando
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Streszczenie: Deklarowanym sensem istnienia planowania przestrzennego jest rOwnowaze-
nie i harmonizowanie dziatan réznych podmiotow w przestrzeni dla osiagniecia tadu prze-
strzennego. Rzeczywistos¢ pokazuje jednak, Ze na ogét jest ono narz¢dziem realizacji intere-
s6w (zwlaszcza ekonomicznych) okreslonych podmiotow. Przy czym w réznych systemach
ustrojowych dominujg interesy roznych grup podmiotow. W Polsce przez kilka dziesigcioleci
gospodarki komunistycznej najwazniejszy byl interes publiczny, natomiast obecnie widoczna
jest przewaga interesu prywatnego, zwlaszcza wiascicieli nieruchomosci. Prowadzi to jednak
zawsze do deformacji zagospodarowania przestrzeni, niekorzystnych z punktu widzenia tadu
przestrzennego. Wydaje sig, ze w polskich realiach jedynym sposobem na wyeliminowanie
tych deformacji jest stworzenie zupetnie nowego systemu planowania przestrzennego.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, tad przestrzenny, interesy.

Summary: The declared sense of existence of spatial planning is to balance and harmonise
activities of various entities in space to achieve spatial order. Reality, however, shows that in
general it is a tool to achieve the interests (especially economic) of certain entities. Various
political systems are dominated by the interests of different groups of entities. In Poland,
for several decades of communist economy public interest was the most important, and now
preponderance of private interest, especially of property owners, is visible. This, however,
always leads to distortions of space development, unfavourable from the viewpoint of spatial
order. It seems that in Polish realities it is necessary to create a completely new spatial
planning system in order to eliminate such distortions.

Keywords: spatial planning, spatial order, interests.
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1. Wstep

Planowanie przestrzenne uznawane jest za jedng z najwazniejszych ptaszczyzn od-
dzialywania wtadz publicznych na przestrzen. Jako kluczowa traktowana jest przy
tym regulacyjna funkcja tej galezi planowania, polegajaca zwlaszcza na eliminowa-
niu lub ograniczaniu potencjalnych konfliktow (kolizji) powstajacych w trakcie pro-
cesu zagospodarowania przestrzeni. Zaréwno teoria planowania przestrzennego,
jak i regulujace je ustawodawstwo podkreslaja znaczenie planowania dla osiggania
odpowiednio harmonijnego ksztaltu struktury przestrzennej. Powstaje jednak pyta-
nie, czy realia polskiego, i nie tylko polskiego, planowania naprawde pozwalaja na
jego identyfikacje jako narzedzia ksztattowania, tak czy inaczej pojetego, tadu prze-
strzennego. Mozna bowiem sformutowac hipoteze, iz planowanie przestrzenne,
z zatozenia majace harmonizowac interesy roéznych podmiotow dziatajacych
W przestrzeni, w rzeczywistosci jest przede wszystkim instrumentem egzekwowa-
nia interesow niektorych sposrod tych podmiotdéw — kosztem innych podmiotow.

2. Przeslanki i zalozenia

Mechanizmy funkcjonowania spoteczenstwa i gospodarki w ich wymiarze prze-
strzennym nie poddaja si¢ w petni regutom samoregulacji wlasciwym gospodarce
rynkowej. Wynika to przede wszystkim z ograniczonosci przestrzeni geograficznej
przy jednoczesnym statym wzro$cie liczby uzytkownikow tej przestrzeni i zwiek-
szajacych sie oczekiwaniach kazdego z uczestnikow. Rozwoj gospodarczy i zwigza-
ny z nim wzrost poziomu zycia powoduja, iz kazdy podmiot gospodarujacy w prze-
strzeni ma coraz wigksze ilosciowe i1 jako$ciowe oczekiwania wobec tejze
przestrzeni. Jednoczesnie samo funkcjonowanie w przestrzeni licznych i zrdznico-
wanych podmiotéw powoduje rozliczne i wieloptaszczyznowe interakcje. Majg one
w istocie charakter efektow zewnetrznych, analogicznych do tych, ktorych funkcjo-
nowanie na ptaszczyznie stricte ekonomicznej zidentyfikowat A. Marshall [Gruch-
man 1967, s. 30]. Podobne efekty, zwigzane z oddzialywaniem elementow zagospo-
darowania przestrzeni, wychodzacym poza obszar wtadania swoich dysponentow,
maja takze charakter fizyczny lub funkcjonalny. Rzutuja zatem nie tylko na mozli-
wosci uzytkowania innych, np. sgsiadujgcych lub w inny sposob powigzanych
sktadnikow przestrzeni, ale takze na ich wartos¢ rynkowa. W tej sytuacji konflikt
jest czesto nieuchronnym nastgpstwem. Powtarzalno$¢ tego mechanizmu prowa-
dzi¢ moze do stanu trwatych i wieloaspektowych konfliktow pomiedzy realizowa-
nymi w przestrzeni réznymi typami dziatalnosci (a wielekro¢ takze pomiedzy dzia-
falnoscig cztowieka a zasobami przyrody), okreslanych przez B. Jatowieckiego
[1988, s. 251-252] jako kryzys przestrzeni. To wtasnie eliminowaniu takiego zagro-
zenia, bedacego efektem sprzecznos$ci intereséw zwigzanych z uzytkowaniem zaso-
bow przestrzeni, stuzy¢ ma planowanie przestrzenne [Zuziak 1995, s. 140]. Plano-
wanie ma bowiem by¢ narzgdziem interwencji podmiotéw publicznej gospodarki
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przestrzennej, podejmowanej z punktu widzenia ,,racjonalnosci ogélnospotecznej”
[por. Kotodziejski 1983, s. 136].

Polskie planowanie przestrzenne, w sferze deklaracji ustawowych, jako swoj
cel stawia przede wszystkim ksztaltowanie fadu przestrzennego. Termin ,.tad prze-
strzenny” ma zupetnie podstawowe znaczenie w polskim systemie i teorii plano-
wania przestrzennego. S.M. Zawadzki [2001, s. 9-10] definiuje tad przestrzenny
jako usytuowanie przestrzenne ludzi i obiektow w taki sposob, aby ich istnienie
i funkcjonowanie przebiegato zgodnie z ich natura i funkcjami, jakie maja petnic.
Lad przestrzenny ma wymiar kulturowy (estetyczny), techniczny, przyrodniczy
(ekologiczny), spoteczny i ekonomiczny. Obowigzujgca obecnie ustawa z 2003 roku
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 80, poz. 717) uznaje tad
przestrzenny za jedna z kluczowych wartos$ci uwzglednianych w trakcie planowania
1 zagospodarowania przestrzennego. Przy czym ustawa definiuje to pojecie jako ta-
kie uksztattowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w
uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

2.1. Realia

Analiza realiow polskiego planowania przestrzennego wskazuje, ze faktycznie
funkcjonujace mechanizmy ksztaltowania przestrzeni przez podmioty publiczne
w wielu wypadkach nie prowadza do ksztattowania tak czy inaczej pojetego tadu
przestrzennego. Wynika to przede wszystkim z faktu, ze podmioty rywalizujace
0 zasoby przestrzeni nie sg rownoprawne. Stad tez niektore sposrod nich maja moz-
liwosci (prawno-ustrojowe lub ekonomiczne) egzekwowania swoich intereso6w na-
wet kosztem intereséw innych podmiotow. Majg zatem rowniez mozliwo$¢ wpty-
wania na ksztatt dokumentdéw planowania przestrzennego.

Historia planowania przestrzennego wskazuje, ze realizowanie przez wladze
publiczne interesow najsilniejszych kosztem ,,jekow, narzekan jednych i milczgcego
ztorzeczenia innych” jest zjawiskiem trwajacym od wiekdéw [zob. Zientara 1976,
s. 136]. Juz hippodamejska koncepcja miasta ortogonalnego, zrealizowana w V wie-
ku p. Chr. w Milecie, opierata si¢ na dominacji interesu publicznego (tozsamego
z interesem lokalnego satrapy), umozliwiajagcego administrowanie zyciem spo-
fecznym [zob. Stodczyk 2012, s. 47-48]. Drugi klasyczny model miasta — atenski,
charakteryzujacy si¢ nieregularng siatka ulic, byt z kolei funkcjg systemu, w kto-
rym prywatna wtasno$¢ nieruchomosci szanowana byta nawet w sytuacji jej kolizji
z interesem publicznym [por. Gruszkowski 1989, s. 31]. W polskim dorobku urba-
nistycznym podobny mechanizm wida¢ na przykitad w strukturze przestrzennej
Zamoscia. Jego fundator, Jan Zamoyski, aspirujac do roli ,,dobrego ksigcia”, korzy-
stat z ochrony dawanej przez pot¢zne mury miejskie, oddzielajac jednoczesnie swoj
patac od pozostatej zabudowy. Nawet nieregularny przebieg muréw byt efektem
koniecznosci zapewnienia odpowiednio atrakcyjnego otoczenia patacu [Ostrowski
2001, s. 96-98].
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Polskie XX-wieczne doswiadczenia takze w jednoznaczny sposob wskazujg na
dominacje okreslonych uzytkownikow przestrzeni wobec innych. Przy czym w r6z-
nym okresie dominowaty w polskiej przestrzeni ré6zne podmioty. W kazdym jednak
przypadku wynikato to ksztattu systemu planowania przestrzennego, tworzonego
przez kolejno obowigzujace akty prawne o randze ustawy. W okresie powojennym
ustawodawstwo dotyczace planowania przestrzennego byto wielokrotnie zmienia-
ne. Mozna jednak wyodrebni¢ dwa zasadnicze, wyraznie odmienne systemy. Pierw-
szy z nich funkcjonowat przez prawie pot wieku od zakonczenia Il wojny $wiatowej
— w okresie Polski komunistycznej i bezposrednio po zmianie ustroju polityczne-
go. Wykreowany zostat przez dekret z 1946 roku o planowym zagospodarowaniu
przestrzennym kraju (Dz.U. nr 16, poz. 109), a utrzymany przez kolejne ustawy
o planowaniu przestrzennym — z roku 1961 (Dz.U. nr 7, poz. 47) i 1984 (Dz.U. nr 35,
poz. 185). Dominujacg pozycje w rywalizacji o przestrzen miaty interesy publiczne,
ktore oznaczaty wowczas bez mata cata sfere gospodarki poza rolnictwem. Pozycja
wiascicieli nieruchomosci byla zauwazalnie staba, co — w powigzaniu z istniejacy-
mi jednoczesnie mozliwos$ciami tatwego i taniego wywlaszczania nieruchomosci
— ulatwiato zajmowanie znacznych terenow na potrzeby np. rozwoju miast. Skut-
kiem tego mechanizmu byla tatwos¢ uwzgledniania w planach zagospodarowania
przestrzennego rezerw terenu pod obiekty publiczne (drogi, ustugi, wtedy takze
np. przemyst i budownictwo wielorodzinne).

Oczywiscie, mozliwosci dos¢ tatwego i taniego pozyskania nowych terenow na
cele publiczne mialty swoje pozytywne skutki. Pozwalaty bowiem np. na ksztatto-
wanie atrakcyjnych obszaréw rekreacyjnych w nowo tworzonych osiedlach miesz-
kaniowych czy tez zapewnienie odpowiednich terendw rozwojowych wielkim za-
ktadom przemystowym. Jednoczesnie jednak tatwos¢ wyznaczania rezerw terenu
na cele publiczne wielokrotnie byta nadmierna. Powodowato to zbytnie wyprzedza-
nie przez planowanie przestrzenne mozliwosci inwestycyjnych (réwniez wowczas
skoncentrowanych w reku podmiotow publicznych). Powstawaty wigc liczne rezer-
wy terendw przeznaczonych na funkcje publiczne, ktore czesto przez dtugie lata nie
byly zagospodarowywane, a jednoczesnie ustalona dla tych rezerw funkcja unie-
mozliwiata ich zagospodarowanie zgodnie z faktycznie istniejgcymi potrzebami,
artykulowanymi przez np. wtascicieli nieruchomosci lub prywatnych inwestorow
(zob. np. miejscowy plan ogdlny gminy Wilkotaz 1988).

Drugi, zupelnie odmienny system planowania przestrzennego powstat kilka lat
po transformacji ustrojowej i powotaniu samorzadu gminnego. Podstawa jego sta-
la si¢ ustawa z 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 89, poz.
415). Jego istota polegala na catkowitym odwroceniu uktadu sit wéréd podmiotow
gospodarujacych w przestrzeni, w czesci niewatpliwie jako reakcja na wystepujace
uprzednio deformacje w gospodarowaniu przestrzenig. Ustawa silnie zredukowata
znaczenie ponadgminnych podmiotéw publicznych, przekazujac kluczowe decy-
zje do kompetencji gmin. Jednocze$nie nowy system planowania przestrzennego
bardzo wyraznie wzmocnil pozycje prawnag wilascicieli nieruchomosci i w efekcie
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W znacznym stopniu uzaleznil rozstrzygniecia planéw miejscowych od zamiaréw
i woli tychze wlascicieli. W efekcie rozbudowanych mozliwosci egzekwowania
przez nich swoich praw (zaréwno w trakcie sporzadzania planu miejscowego, jak i
pozniej) sporzadzenie planu odbiegajacego od oczekiwan wiascicieli stato si¢ prak-
tycznie niemozliwe. Wielokrotnie zniechgcato to wtadze gmin do sporzadzania pla-
néw, tym bardziej ze jednoczesnie pojawita si¢ mozliwo$¢ realizowania zabudowy
bez planu miejscowego. System ten w zasadzie zostat powielony, z niewielkimi je-
dynie korektami, przez ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 2003 roku (Dz.U. nr 80, poz. 717).

Obecnie funkcjonujgcy system planowania przestrzennego, istniejacy juz od
20 lat, wytworzyt charakterystyczne cechy ksztaltu polskiego zagospodarowania
przestrzennego. Niewatpliwie jego skutkiem jest lepsze niz uprzednio (czyli zgodne
z rentg lokalizacyjng) zagospodarowywanie poszczeg6lnych terendow. Jednoczesnie
jednak dominacja interesu wtascicieli nieruchomosci (w tym deweloperéw) przy-
niosta uleglo$¢ gmin wobec presji na wyznaczanie w dokumentach planistycznych
funkcji terenu gwarantujacej (przynajmniej potencjalnie) jak najwyzszg rent¢ grun-
towa. Rzecz jasna przedsigwziecia majace realizowa¢ zadania publiczne, zatem
nieprzynoszace czgsto bezposrednich korzysci finansowych, zaczely ustgpowac
miejsca [zob. Gorzym-Wilkowski 2003, s. 87]. W efekcie zlikwidowane zostaty (nie
zawsze przeciez przesadne) rezerwy terendw przeznaczonych na funkcje publicz-
ne, utworzone w studiach gminnych, a nawet w planach miejscowych; powstaty
ogromne i niewatpliwie nadmierne rezerwy terenow o funkcji ustugowej, a zwlasz-
cza mieszkaniowej. W roku 2013 w studiach gminnych wyznaczone byty tereny
mieszkaniowe, ktore (facznie z juz zagospodarowanymi) mogly pomiesci¢ az 143,4
mln mieszkancow. W planach miejscowych, bedacych podstawa prawna pozwolen
budowlanych, sa wyznaczone tereny dla 58,4 mln osob. Dzieje si¢ to w sytuacji,
gdy plany miejscowe pokrywaja (wedlug stanu na koniec 2013 roku) jedynie 28,6%
terytorium Polski [Sleszynski i in. 2015, s. 16].

Prowadzi¢ to musi do ekstensywnego wykorzystywanie przestrzeni i nieuchron-
nego rozproszenia zabudowy. Poza skazeniem krajobrazu oznacza¢ takze musi za-
sadniczy wzrost kosztow budowy i utrzymania infrastruktury komunalnej. Gtow-
nymi przegranymi beda zatem te same samorzady gminne, ktore ustepuja przed
presja interesow dysponentdw nieruchomosci. Jednocze$nie jednak czegsto zdarza
sig, ze sami przedstawiciele samorzadow gminnych realizujg swoj interes prywatny
kosztem interesu publicznego [zob. np. http:/serwisy.gazetaprawna.pl/energetyka...].

3. Whnioski

Mechanizmy polskiego planowania przestrzennego, a zwlaszcza ich efekty w sferze
realnego zagospodarowania przestrzeni, wydaja si¢ potwierdzac przyjeta na wstepie
hipoteze. Kazdy system planowania przestrzennego uprzywilejowuje jedng z grup
uzytkownikdw przestrzeni, co nieuchronnie prowadzi do odksztalcen zagospodaro-
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wania przestrzeni, niekorzystnych z punktu widzenia tadu przestrzennego. Na tle
doswiadczen historycznych dopuszczalne bytoby zalozenie, iz odksztatcenia takie
sa nieuniknione. Sg jednak znane przypadki obszaréw (na przyktad niektorych cze-
$ci Niemiec), gdzie tad przestrzenny nie budzi zastrzezen. Powstaje zatem pytanie,
pod jakimi warunkami takze w Polsce mozliwe byloby faktyczne zrownowazenie
intereséw wszystkich zainteresowanych stron, prowadzace do faktycznego uksztat-
towania tadu przestrzennego.

Niewatpliwie dla osiagniecia takiego celu konieczna bytaby zasadnicza zmia-
na systemu planowania. Kierunki tej zmiany mogg by¢ bardzo rézne. Najbardziej
radykalnym $rodkiem byloby zapewne przyznanie prawa sporzadzania planow
bedacych podstawa pozwolen na budowe innemu podmiotowi niz gmina. W ta-
kiej sytuacji naturalnym wyborem wydaje si¢ powiat, bedacy rowniez podmiotem
o charakterze lokalnym, lecz mogacy silniej niz gmina opiera¢ si¢ oddziatywaniu
intereséw np. indywidualnych wlascicieli nieruchomosci. Przy tym samorzad po-
wiatowy, pozostajac — z zatozenia — w r¢kach silniejszej niz w gminie elity lokalne;j,
moglby w sposob bardziej $wiadomy ksztattowac rownowage pomiedzy réznymi
podmiotami gospodarujacymi w przestrzeni.

Jednakze nawet przy pozostawieniu miejscowego planowania przestrzenne-
go w sferze kompetencji gminy mozliwe jest radykalne podniesienie poziom tadu
przestrzennego poprzez wieksze zrownowazenie pozycji roznych uczestnikow gry
o przestrzen. Przede wszystkim w sytuacji obecnej dominacji interesu prywatnego
zasadne bytloby wzmocnienie rangi interesu publicznego. Jednym ze sposobow mo-
globy by¢ wzmocnienie hierarchicznosci dokumentéw planowania przestrzennego.
Dokumenty sporzadzane przez podmioty wyzszego szczebla (samorzad wojewodz-
ki, a moze takze powiatowy), nieznajdujace si¢ pod bezposrednig presja wiascicieli
nieruchomosci, z istoty swej uwzgledniaja przede wszystkim interes publiczny.

Kluczowa jednak i rozstrzygajaca zmiang w kierunku poprawy roli planowa-
nia przestrzennego jako narzedzia efektywnego osiggania tadu przestrzennego by-
loby zapewne silniejsze niz dotad usytuowanie planowania w systemie publicznej
(zwlaszcza gminnej) polityki przestrzennej. Systemowe zintegrowanie planowania
przestrzennego z publicznymi inwestycjami i gospodarkg nieruchomos$ciami bytoby
skuteczna zapora przed uleganiem przez gminy presji wtascicieli nieruchomosci lub
inwestorow. Mechanizm ten musiatby bowiem uzmystowi¢ samorzagdom gminnym
charakter i skale skutkow finansowych, jakie niesie za soba przyjecie okreslonego
ksztattu planu zagospodarowania przestrzennego. Stworzytby zatem niewatpliwie
tendencje¢ do ograniczania nowych terenow zabudowy wyznaczanych w uchwala-
nych planach. Oczywiscie, konieczne byloby jednoczesne ,,uszczelnienie” tego sys-
temu poprzez zakaz zabudowywania obszaréw nieobjetych planami miejscowymi.
Zmiana systemu planowania przestrzennego warunkowana jest odpowiednimi zmia-
nami ustawodawstwa dotyczacego tej sfery planowania. Odpowiednio efektywne
skorygowanie ustawodawstwa réwniez jednak bedzie wigzato si¢ z oporem ze stro-
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ny grup, ktérych interesy obecny system prawa uprzywilejowuje. Mozna zatem
oczekiwad, ze tad przestrzenny nie pojawi si¢ w Polsce w najblizszych latach...
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