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WSTEP

Sfera publicznych dzialad zwigzanych z rozwojem wspélczesnych demokratycznych
panistw ulega ciaglej ewolucji pod wptywem zachodzacych ztozonych, globalnych zmian
politycznych, spolecznych, gospodarczych i srodowiskowych. Problematyka pobudzania
rozwoju spofeczno-gospodarczego w gospodarce otwartej i rynkowej wymaga coraz bar-
dziej ztozonego i jednoczesnie holistycznego podejscia do weiaz komplikujacego si¢ pro-
cesu planistyczno-decyzyjnego. Konieczno$é¢ zintegrowanego podejscia do wspotczesnej
polityki rozwoju narzuca potrzebg wprowadzenia do jezyka naukowego i prakeyki plani-
stycznej nowych pojeé, dotychczas pozostajacych poza bezposrednia sfera prakeyki pla-
nistycznej i decyzyjnej lub stosowanych tylko w waskich ujeciach sektorowych. Z uwagi
na szybkie zmiany paradygmatéw i koncepcji wspétezesnego planowania rozwoju spoty-
kamy si¢ z rozbiezng interpretacja stosowanych pojeé — czgsto wynikajaca z dos¢ dowol-
nej i réznorodnej lingwistycznej interpretacji terminéw wprowadzonych przez liderujace
kraje Unii Europejskiej w dziedzinie doskonalenia publicznych polityk na rzecz rozwoju.

Stan taki sprawia, ze komunikacja nie tylko migdzy naukowcami, ale i migdzy prak-
tykami i interesariuszami wspélczesnej polityki jest utrudniona. Opéznia to znaczaco bu-
dowanie konsensusu wokét potrzebnych reform instytucjonalnych, rozwijanie nowoczes-
nych koncepcji planistycznych i tworzenie wlasciwego systemu regulacji. Uznali$my, ze
sfera pojeciowa szczegélnie wazna dla polskiej polityki regionalnej i przestrzennej, wyma-
gajaca uporzadkowania i wyjasnienia wielu pojgé, jest sfera zintegrowanego planowania
rozwoju. W warunkach wspétczesnych zagrozen klimatycznych, epidemicznych, geopo-
litycznych, negatywnych efektéw $rodowiskowych i globalizacji débr publicznych staje
si¢ ona sferg publicznych dzialad o znaczeniu strategicznym dla sprawnego wychodzenia
z kryzyséw. Poprawa sprawnosci dziatania instytucji publicznych, rzadowych i samorza-
dowych, odpowiedzialnych za rozwéj zréwnowazony wymaga sprawnego procesu plani-
stycznego i jednoznacznego rozumienia pojec i zjawisk. Dzigki temu tatwiejsze bedzie tez
budowanie konsensusu spofecznego i podejmowanie trafniejszych decyzji, tak waznych
dla zréwnowazonego rozwoju.

Problematyka zwiazana z planowaniem rozwoju podlega ciaglym dynamicznym zmia-
nom. Z jednej strony wywieraja na nia wplyw kolejne przetomowe zdarzenia i zagroze-
nia. Bylo to doskonale widoczne jeszcze przed rokiem 2020. Niemniej jednak réwniez
pandemia, coraz bardziej zauwazalne i odczuwalne konsekwencje zmian klimatu, kryzysy
spoleczno-gospodarcze, a nawet radykalne zmiany polityczne nie pozostajg bez konse-
kwencji. Te i inne kwestie modyfikujg znaczaco i na rézne sposoby paradygmat rozwoju.
Réwniez z perspektywy zdarzed zauwazalnych w samej Polsce (z jej specyfika) mozna
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odnotowad pewne zmiany i potwierdzajace si¢ bariery. Najlepszym tego przyktadem moze
by¢ wciaz pogtebiajacy si¢ w naszym kraju chaos przestrzenny.

Sfera naukowa, ale réwniez praktyczna prébuja na biezaco udziela¢ odpowiedzi na py-
tania dotyczace wskazanych wydarzeri. Problem polega jednak na tym, ze odpowiedzi te
— zwlaszcza z perspektywy systemowej — bywaja cz¢sto indywidualne i fragmentaryczne.
Mozna odnotowaé zwlaszcza powazne rozbieznosei terminologiczne, wynikajace z réz-
nych sposobéw prowadzenia debaty, ale takze ze specyfiki (i ograniczen) poszczegélnych
dyscyplin naukowych. Czgsto dochodzi wige do sytuacji, w kedrej nawet doprecyzowanie
pozornie prostych i oczywistych poje¢ nieoczekiwanie budzi dylematy. Wplywa to nie tyl-
ko na jako$¢ samej debaty naukowej, ale takze na sferg prakeyczna. Najlepszym tego przy-
ktadem jest ogrom nieporozumien i watpliwosci pojawiajacych si¢ przy wykladni prawnej
typowo urbanistycznych przepiséw. Problem jest jednak zdecydowanie szerszy.

Niniejszy leksykon ma na celu przynajmniej czgsciowe uporzadkowanie terminologii
zwiazanej z planowaniem rozwoju. Wyodr¢bniono w nim ponad sto pojeé, keére — zda-
niem autoréw — moga budzi¢ pewne watpliwosci, i zaproponowano sposoby ich rozumie-
nia. W zaleznosci od pojecia wskazano na mozliwe problemy lub tez ograniczono si¢ do
konkretnego ujecia i zdefiniowania. Formuta leksykonu zaklada syntetyczne przedstawie-
nie poszczegblnych terminéw. Autorzy majg swiadomo$é, ze przy wigkszoéci zagadnient
mozna dokonywa¢ ich uzupelnier, na przyktad w ramach indywidualnych publikacji
(czasem nawet o charakterze szerokim, monograficznym). Czgsto jest to wskazane, a na-
wet potrzebne. Niemniej celem leksykonu jest wypracowanie pewnego wspdlnego mia-
nownika, stanowigcego punke odniesienia dla takich (wzajemnie zréznicowanych) analiz.
Moze on réwniez sprowokowa¢ do dalszych dyskusji, co powinno znalez¢ przetozenie na
sfery praktyczng i dydaktyczna.

Podkreslenia wymaga wlasnie ten ostatni element: wymiary praktyczny oraz dydak-
tyczny niniejszej publikacji. Z tej perspektywy czasami szczegdlowe dyskusje naukowe
nie beda az tak istotne jak pierwszy kontakt niektérych odbiorcéw z danym pojeciem.
Leksykon ma poméc takze w zrozumieniu zaréwno konkretnych terminéw, jak i podsta-
wowych zasad i wyzwari polityki rozwoju. Autorzy wyrazaja nadzieje, ze niniejsza publi-
kacja zrealizuje réwniez ten cel. Odbiorcami leksykonu moga by¢ pracownicy samorza-
dowi i rzadowi, nauczyciele akademiccey i studenci, szczegdlnie z kierunkéw zwigzanych
z gospodarka przestrzenng, geografia ckonomiczng, urbanistyks, administracjg i prawem,
a takze nauk o polityce publicznej i zarzadzaniu publicznym.
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Analizy ekonomiczne, Srodowiskowe i spoleczne w planowaniu przestrzennym

Analizy powinny stanowi¢ jedno z kluczowych dziatai w planowaniu przestrzennym,
znajdujacych mozliwie najszersze przelozenie na poszczegélne akey polityki przestrzennej.
Wskazane pojecie ma szeroki zakres i moze by¢ powiazane z:

1) wynikami badan dotyczacych planowania przestrzennego;

2) analizami prowadzonymi na szczeblu zwiazanym z organem wiadzy publicznej,
czasami ujmowanymi w ustawie.

Sposéb przetozenia analiz na tre$¢ konkretnych aktéw stanowi jedno z wazniejszych
wyzwanl (zaréwno z perspektywy naukowej, jak i praktycznej). Z jednej strony analizy
nie moga by¢ réwnowazne aktom prawnym. Jednak z drugiej nie mozna ich pomija¢
przy ocenie konkretnych rozstrzygnigé planistycznych. Tak wigc wypracowanie optymal-
nego rozwiazania, gwarantujacego uwzglednienie w sferze regulacyjnej kluczowych celéw
i wartosci systemu planowania przestrzennego, stanowi powazne wyzwanie.

W obecnie obowiazujacej Ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym analizy eckonomiczne, srodowiskowe i spoleczne zostaly
przywotane w art. 10 ust. 5. Dotyczy on sporzadzania bilansu terenéw pod zabudowe.
Wskazane analizy powinny stanowi¢ podstawe dla okreslenia zapotrzebowania na nowa
zabudowg. Czym innym sa natomiast analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzen-
nym, ktére — zgodnie z art. 32 ustawy — powinny by¢ prowadzone w kazdej gminie
(Izdebski, Zachariasz, 2013). S one jednak niezalezne od konkretnej procedury doty-
czacej prac nad danym aktem (ich wynik moze, ale nie musi przyczynié si¢ natomiast do
podjecia takich prac).

Wskazane przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie stwa-
rzaja wigc mocnych, kategorycznych powiazari pomigdzy analizami a lokalna polityka
przestrzenna. Zwlaszcza zakres analiz ekonomicznych, $rodowiskowych i spotecznych
(czyli tych okreslonych w art. 10 ust. 5 ustawy) bywa rozumiany bardzo szeroko i subiek-
tywnie. W zwiazku z powyzszym trzeba zastrzec, ze wskazane analizy:

1) musza by¢ przygotowane bezposrednio w zwiazku z procedowaniem konkret-
nych projektédw akedw planistycznych (nie mozna wigc przy tej okazji wykorzystywaé
innych, przeprowadzonych wcze$niej analiz);

2) muszg okresla¢ mozliwe kierunki (i zakres) dalszej zabudowy w gminie, a jednoczes-
nie jeszcze bardziej jednoznacznie wskazywaé na ograniczenia (i nieprzekraczalne ramy).

Po spetnieniu wskazanych warunkéw analizy mogg sta¢ si¢ szerszym uzasadnieniem
konkretnych rozstrzygnig¢ planistycznych — réwniez w trakcie ewentualnych postgpowar
przed sgdami administracyjnymi. Podkreslenia wymaga, ze punktem wyjscia dla wskaza-
nych analiz jest ochrona i ksztaltowanie fadu przestrzennego (Nowak, Lorens, 2020). Tym
samym analizy ekonomiczne i spoteczne nie moga sprowadzad si¢ do prostej realizacji
indywidualnych oczekiwari uzytkownikéw przestrzeni w zakresie realizacji zabudowy (co
nie oznacza, ze nie maja uwzgledniad tej perspekeywy). Powinny by¢ powiazane z ochrong
interesu publicznego. Sprowadzanie roli wskazanych analiz do prostej, bezrefleksyjnej re-
alizacji formalnego obowiazku (jak to czgsto dzieje si¢ w prakeyce) zdecydowanie utrudnia
realizacj¢ wskazanych zatozen i poglebia chaos przestrzenny.



14 Analizy strategiczne w planowaniu

Konkludujac, analizy ekonomiczne, §rodowiskowe i spoteczne w planowaniu prze-
strzennym to analizy dotyczace konkretnych (ujetych w danym akcie planistycznym) roz-
wiazan przestrzennych, nastawione na ksztattowanie i ochrong tadu przestrzennego oraz
interesu publicznego, ktdre:

1) sa konkretne, weryfikowalne na etapie sadowo-administracyjnym;

2) jednoznacznie okreslajg zaréwno ramy, jak i bariery konkretnych rozwiazan prze-
strzennych.

Literatura przedmiotu
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Analizy strategiczne w planowaniu

Planowanie jest pierwsza i fundamentalng funkcja zarzadzania, kluczowa m.in.
z punktu widzenia ksztattowania rozwoju lokalnego czy ponadlokalnego oraz rozwia-
zywania probleméw zidentyfikowanych na danym terytorium w dtuzszym horyzoncie
czasowym, przy zachowaniu zasad racjonalnego i efektywnego gospodarowania posia-
danymi zasobami. Celem planowania jest utrzymanie korzystnej réwnowagi migdzy
organizacja (a jest nig samorzad terytorialny) a jej otoczeniem w dluzszej perspekty-
wie czasowej.

Planowanie strategiczne zostato zdefiniowane jako ,zdyscyplinowany wysitek w celu
wytworzenia fundamentalnych decyzji i dziatan, ktére kszeateuja i kieruja tym, czym jest
organizacja, co robi i dlaczego to robi” (Bryson, 1995, s. 46). To systematyczny proces
gromadzenia informacji na temat ogélnego obrazu analizowanej organizacji (terytorium)
i wykorzystania ich w celu okreslenia dtugoterminowego kierunku rozwoju, a nastgpnie
przetozenia go na konkretne cele i dziatania. Laczy futurystyczne myslenie, obiektywna
analiz¢ i subicktywna oceng celéw i priorytetdw, aby wytyczyé przyszly kierunek dzia-
tan, kedry zapewni witalnos¢ i skutecznoé¢ organizacji w dtuzszej perspektywie (Poister,
Streib, 2005). Zintegrowane planowanie opiera si¢ na podobnej logice i strukturze jak
w przypadku klasycznej metody planowania. Jest rozumiane jako ,,holistyczny proces wy-
znaczania celéw i budowania $ciezek dojscia do wyznaczonych w tym procesie celéw,
uwzgledniajacy najwazniejsze wspétzaleznosci miedzy najwazniejszymi elementami stero-
wanego systemu” (Markowski, Turata, 2015, s. 21-22) oraz ilosciowe i jakosciowe relacje
rynkowe i pozarynkowe, wystgpujace migdzy elementami podsystemdw: spolecznego,
gospodarczego i szeroko rozumianego $rodowiska zycia.



Analizy strategiczne w planowaniu 15

Proces gromadzenia informacji moze by¢ realizowany z wykorzystaniem wielu me-
tod. Podejmowanie decyzji na bazie wiedzy zgromadzonej dzigki nim okresla si¢ mianem
polityki opartej na dowodach (evidence based policy). Za podstawowy sktadnik dowodu
uznaje si¢ wysokiej jakosci i pochodzaca z réznych Zrédet informacje, ktéra przektada
si¢ na stanowienie dobrej jakosci polityki (Prime Minister and Minister for the Cabinet
Office, 1999). W procesie tym wykorzystuje si¢ np. analiz¢ strategiczna, kedra zwigzana
jest m.in. z diagnozowaniem stanu rozwoju wybranego terytorium w celu identyfikacji
zasobdw, probleméw i barier, w kontekscie zewngtrznych uwarunkowan rozwoju (Nowa-
kowska, 2016). Wspéiczesnie wiele narzedzi i metod koncentruje sie na analizie makro-
otoczenia, otoczenia konkurencyjnego czy potencjatu strategicznego. Ponizej oméwione
zostang tylko wybrane:

1. Diagnoza — w sposdb wszechstronny i rzetelny charakteryzuje stan rozwoju wy-
branego terytorium, wydobywajac jego specyfike, tempo zachodzacych przemian oraz
czynniki (pozytywne i negatywne) determinujace jego rozwéj. Powinna identyfikowaé
kluczowe problemy do rozwiazania, wobec ktérych staje wtadza publiczna, oraz okresli¢,
co jest ich przyczyng oraz jakie dzialania s niezbedne, by je rozwiaza¢ zgodnie z teoria
programu (Goérniak, Mazur, 2012). Polega na ocenie stanu rozwoju jednostki terytorial-
nej, wskazaniu czynnikéw i barier jej rozwoju, identyfikacji specyficznosei i endogenicz-
nosci zasobéw i mechanizméw rozwoju, rozpoznaniu proceséw i trendéw w rozwoju
jednostki terytorialnej, identyfikowaniu powiazan i wspétzaleznosci w mechanizmach
rozwoju jednostki terytorialnej oraz okresleniu przyczyn i skutkéw stanu istniejacego
w rozwoju jednostki terytorialnej. Opis problemdw i proceséw rozwojowych zawarty
w diagnozie powinien by¢ ujety w formie ilodciowej i jakosciowej. Ze wzgledu na zto-
zono$¢ problematyki rozwoju diagnoze dla wybranego terytorium opracowuje si¢ w po-
dziale na czgdci, uwzgledniajace m.in. charakterystyke sytuacji gospodarczej, probleméw
i potrzeb spotecznych, stanu $rodowiska przyrodniczego i zagrozeni dla niego, stanu (ja-
kosci) zagospodarowania przestrzennego (Drzazga, 2015), wykorzystujac m.in. analizy
wskaznikowe.

2. Analiza SWOT - stuzy analizie mocnych (S — strengths) i stabych stron (W — weak-
nesses), szans (O — opportunities) i zagrozen (T — threats) wybranego terytorium. Przygotowa-
na jest m.in. na podstawie diagnozy (patrz hasta: SWOT oraz Zintegrowana analiza SWOT).

3. Analiza TOWS — podobnie jak analiza SWOT stuzy badaniu mocnych i stabych
stron, szans i zagrozen, przy czym TOWS skupia sie w pierwszej kolejnosci na zewnetrz-
nych uwarunkowaniach rozwoju (j. szansach i zagrozeniach) i ich wptywie na terytorium.

4. PEST — metoda stuzaca poglebionej analizie otoczenia dalszego, ktdra opiera si¢ na
jego segmentacji na czynniki: prawno-polityczne (P — political), ekonomiczne (E — economic),
spoleczne (S — social), technologiczne (T — technological). Rozszerzona analiza PEST uwzgled-
nia wymiar §rodowiskowy (E — environment) — PESTE oraz prawny (L — legal) — PESTEL.

5. Benchmarking terytorialny — metoda szeroko definiowana, ktéra w skrécie moz-
na okresli¢ jako proces poréwnywania czego$ lub kogos z najlepszg praktyka (Andersen,
1994). Istotg benchmarkingu terytorialnego jest poréwnywanie wskaznikéw opisujacych
dang jednostke terytorialng z jednostkami o podobnym charakeerze, przy wykorzystaniu
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okreslonego zestawu wskaznikéw, w wyniku kedrego powstaje przejrzysta diagnoza pozio-
mu rozwoju danej jednostki na tle wybranej grupy odniesienia (Olechnicka i in., 2014).

Metody scenariuszowe zakladaja, ze przysztosci nie da si¢ przewidzie¢, dlatego nalezy
opracowal rézne ,scenariusze” rozwoju obecnej sytuacji. Scenariusz stanowi zatem opis
przysztosci (lub wybranych jej aspektéw), bedacy podstawa do identyfikowania strategicz-
nych dziataii i antycypowania przysztosci. Wyréznia si¢ dwa zasadnicze typy scenariuszy,
tj. scenariusze antycypacyjne (alternatywne opisy przysztych obrazéw) i scenariusze ewo-
lucyjne (bgdace opisami réznych sekwencji zdarzeri prowadzacych do urzeczywistnienia
obrazéw przysztosci) (Godet, 1977).
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Audyt krajobrazowy

Audyt krajobrazowy zostal wprowadzony tzw. ustawg krajobrazowa (Ustawa z dnia
24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu) poprzez dodanie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym art. 38a ustanawiajacego obowiazek jego sporzadzenia dla obszaru wojewédz-
twa. Audyt krajobrazowy musi by¢ sporzadzany nie rzadziej niz raz na 20 lat. Sporzadza sig
go w celu identyfikacji krajobrazéw wystgpujacych na calym obszarze wojewédztwa oraz
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okrelenia ich cech charakterystycznych, a takze dokonania oceny ich wartosci. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy krajobrazowej wskazano, ze przewiduje si¢ wprowadzenie
powszechnej identyfikacji i waloryzacji krajobrazéw, zadanie to za$ przypisuje sie jako
zadanie wlasne samorzadowi wojewddzewa (Bulifiski, 2021). Narzedziem jego realizacji
jest cykliczne (nie rzadsze niz raz na 20 lat) sporzadzanie audytu krajobrazowego. Audyt
krajobrazowy pelni trojaka funkcje:

1) w skali calego wojewddztwa dokonuje identyfikacji i scharakteryzowania typéw
krajobrazu przy wykorzystaniu klasyfikacji ustalonej w drodze rozporzadzenia przez Radg
Ministréw (Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 stycznia 2019 r. w sprawie sporza-
dzania audytéw krajobrazowych);

2) w skali calego wojewddztwa dokonuje waloryzacji krajobrazu; w literaturze
przedmiotu proponowane sg rozne metody takiej waloryzacji — zaréwno eksperckie,
jak i spoteczne, ilosciowe i jakosciowe; przepisy ustawy nie przesadzaja wyboru kon-
kretnej metody — jest to pozostawione do rozstrzygnigcia w drodze aktu wykonaw-
czego wydanego przez ministra wlasciwego do spraw $rodowiska w porozumieniu
z ministrem wiasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego; celem
waloryzacji jest okreslenie wartosci wszystkich krajobrazéw na obszarze wojewédztwa;
w ten sposdb nast¢puje wskazanie krajobrazéw szczegdlnie cennych, czyli zgodnie
z zaproponowang w projekcie ustawy terminologia — krajobrazéw priorytetowych
(Wieczorek, 2021);

3) ustala zagrozenia dla rozpoznanych krajobrazéw priorytetowych — na podstawie
ich analizy planuje si¢ sposoby ich ochrony.

Procedura tworzenia dokumentu audytu sktada si¢ z konkretnych, powiazanych
ze sobg etapdéw. Pierwszym krokiem jest identyfikacja istniejacych na obszarze danego
wojewddztwa krajobrazéw, ktérej dokonuje si¢ zgodnie z klasyfikacja. Nast¢pnie nale-
zy scharakteryzowad kazdy z nich, aby w dalszej kolejnoséci wyznaczy¢ tzw. krajobrazy
priorytetowe. W kolejnych dwéch etapach nastgpuje wskazanie zagrozen dla mozliwo-
$ci zachowania najcenniejszych waloréw kazdego z krajobrazéw oraz sformulowanie
rekomendacji i wnioskéw w celu lepszego i skuteczniejszego ksztattowania i ochrony
krajobrazéw (Wisniewski, 2021). Ostatnim krokiem jest okreslenie lokalnych form ar-
chitektonicznych zabudowy dla krajobrazéw priorytetowych.

Za sporzadzenie projektu audytu krajobrazowego odpowiedzialny jest zarzad woje-
wodztwa, uchwale w zakresie jego przyjecia podejmuje zas sejmik wojewddztwa. Zarzad
wojewddztwa przy sporzadzaniu projektu audytu ma obowiazek wspétdziatania z organa-
mi o kompetencjach specjalistycznych oraz zapewnienia partycypacji spotecznej w proce-
durze jego sporzadzania.

Audyt krajobrazowy jest aktem kompleksowym, opisujacym i waloryzujacym wszyst-
kie rodzaje krajobrazéw wystepujacych na terenie wojewddzewa (Szlachetko, 2019). Samo
sporzadzenie audytu krajobrazowego nie wprowadza jeszcze ograniczei w gospodarowa-
niu przestrzenia, jednakze jego ustalenia stanowia podstawe do wyznaczenia obszaréw
chronionego krajobrazu i w ich granicach stref ochrony krajobrazu, w ktérych mozliwe
jest wprowadzenie okreslonych zakazéw.
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Budzet zadaniowy

Budzetowanie zadaniowe to préba rozwiazania problemu alokacji srodkéw budzetowych
w sposdb obiektywny i systematyczny. Lukasz Hardt i Maarten de Jong (2011) uwaza-
ja, ze wprowadzanie reform nakierowanych na implementacje budzetéw zadaniowych
wigzalo si¢ z wieloma pozytywnymi oczekiwaniami (przede wszystkim ze zwigkszeniem
przejrzystosci wydatkdw rzadowych i zwigzanych z nimi wynikéw, a tym samym z osia-
gnicciem celéw dobrego rzadzenia).

Wymogi formalne dotyczace konstrukeji budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego okreslaja przepisy art. 235 i 236 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych. Zgodnie z definicja encyklopedyczng budzet zadaniowy to ,metoda planowa-
nia i ewidencji wykonania budzetu drogg ustalania kosztéw w uktadzie zadat” (Lisiriski,
2007, s. 35). Doé¢ powszechnie stosowang definicj¢ budzetu zadaniowego sformutowat
Marc Robinson (2007), wedtug ktérego budzet zadaniowy odnosi si¢ do zachodzacych
w sektorze finanséw publicznych mechanizméw oraz proceséw zaprojektowanych w celu
wzmacniania zaleznoéci miedzy nakladami finansowymi a rezultatami, co ma sie doko-
nywa¢ dzigki kompleksowemu wykorzystaniu informacji o stopniu wykonania zadan
budzetowych, a to z kolei powinno zapewnia¢ coraz lepsze zarzadzanie srodkami budze-
towymi. W polskiej literaturze zblizone podejscie do budzetu zadaniowego prezentuje
Stanistaw Owsiak (2005), definiujacy go jako plan finansowy paristwa (lub jednostek
samorzadu terytorialnego), ktory — niezaleznie od obowiazujacej klasyfikacji wydatkéw
i dochodéw budzetowych — zawiera takze zapis konkretnych zadan charakteryzujacych
si¢ jednorodnoscia. Kazde zadanie ma ilosciowo i jakosciowo okreslone cele, koszt oraz
wskazniki efektywnosci. Ponadto wskazana jest réwniez osoba odpowiedzialna za realiza-
¢j¢ danego zadania. Zdaniem Teresy Lubinskiej (2007) istota budzetu zadaniowego pole-
ga na wprowadzeniu zarzadzania §rodkami publicznymi przez odpowiednio skonkretyzo-
wane i zhierarchizowane cele, na rzecz osiagnigcia okreslonych rezultatéw (czyli realizacji
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zadan), ktére sa mierzone za pomocy przyjetego systemu miernikéw. Wedtug Mariusza
Olczaka (2000) zakres informacji podany w sposéb opisowy w budzecie zadaniowym po-
zwala mieszkaficom i inwestorom na wyrobienie sobie wlasnego zdania na temat sytuacji
finansowej, planowanych inwestycji oraz kosztéw funkcjonowania samorzadu. Krzyszrof
Pakonski, piszac o budzecie zadaniowym, zauwaza, ze jest to nie tylko plan finansowy
gminy lub dowolnej jednostki samorzadu terytorialnego, ale réwniez ,lepsze zwigzanie
wydatkéw z efektami, jakim majg one stuzy¢” (Pakonski, 2000, s. 25).

Wspdlnym zatozeniem powyzszych definicji wydaje si¢ nowoczesne podejscie do
procesu budzetowania. Punktem wyjscia procesu budzetowania s potrzeby, ktére beda
zaspokajane poprzez okreslone w budzecie zadania charakteryzujace si¢ spdjnoscia. Precy-
zyjne okreslenie zadad umozliwia tatwiejsza ocene efektéw uzyskanych wskutek ponosze-
nia wydatkéw budzetowych.
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Chaos przestrzenny

Termin chaos przestrzenny przez wiele lat wystgpowat w literaturze naukowej, ale bez przy-
porzadkowanej mu szerszej definicji. Orientacyjnie taczyt si¢ z ,zanieczyszczeniami este-
tycznymi spowodowanymi przez brzydka zabudowe” (Kamiriski, Kostrowicki, Szyrmer,
1981). Odpowiednikiem ,chaosu przestrzennego” w takim ujeciu byt réwniez ,beztad
przestrzenny” . Mozna zaznaczy¢, ze wskazane pojecie w ograniczonym zakresie wystgpuje
réwniez w literaturze zachodnie;j.

Niewatpliwie przetomowe dla dyskusji byly Studia nad chaosem przestrzennym (Sle-
szyniski, Kowalewski, Markowski, 2018), w ktérych szczegétowo przeanalizowano za-
réwno uwarunkowania, jak i koszty chaosu przestrzennego. Wskazano tam, ze chaos
przestrzenny jest brakiem uporzadkowania, harmonii oraz pozadanych i racjonalnych
relacji strukeuralno-funkcjonalnych pomiedzy réznymi elementami sktadowymi za-
gospodarowania przestrzennego i funkcjami struktury przestrzennej, powodujacym
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obnizenie sprawnosci proceséw spoteczno-gospodarczych oraz jakosci zycia. Autorzy
zaznaczaja, ze chaos przestrzenny nalezy tez wiazal ze zlg i nieefektywng organizacja
przestrzenna réznych form dziatalnosci cztowieka, a takze z kolizjg funkeji przyrodni-
czych, spotecznych, gospodarczych, niewlasciwym uzytkowaniem terenu oraz dyshar-
monig i niska estetyka krajobrazu. Tak szerokie ujecie umozliwia réznicowanie kosztéw
chaosu przestrzennego.

Nalezy stwierdzié, ze powyzsze ujecie wciagz pozostaje kluczowym punktem odnie-
sienia w dyskusjach naukowych. Termin ten powinien by¢ mozliwie najszerzej dyskuto-
wany réwniez w sferze praktycznej. Zdefiniowanie zwigzanych z nim probleméw i cech
chaosu przestrzennego jest bowiem kluczowe takze z perspektywy konkretnej gminy.
W tym ujeciu watpliwe (ale potrzebne) sa préby przeniesienia ,,chaosu przestrzennego”
do dyskusji prawnej. Termin chaos przestrzenny nie wystgpuje ani w Ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ani w innych ak-
tach prawnych. Czasami jednak przywotuje si¢ go w orzeczeniach sadowych. Przykta-
dem moze by¢ wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia
9 marca 2021 r. (Il SA/OI1 23/21). Zgodnie z nim dopuszczenie w planie mozliwosci
wydzielenia dzialek budowlanych, ktérych nie bedzie mozna zabudowaé, nalezy uzna¢
za niezgodne z zasadg tadu przestrzennego i dobrag praktyka planowania przestrzen-
nego, tworzy to bowiem rodzaj chaosu przestrzennego i moze prowadzi¢ do konflik-
téw spotecznych. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
19 marca 2020 r. (IV SA/Wa 2427/19) uznat, ze wylaczajac w planie dopuszczalnosé
nowej zabudowy na ww. terenach, organ stworzyt spdjng ze studium oraz zgodna z po-
trzebami ochrony waloréw krajobrazowych i $rodowiska koncepcje przeciwdzialania
nickontrolowanemu chaosowi przestrzennemu w gminie atrakcyjnej inwestycyjnie ze
wzgledu na uwarunkowania przyrodnicze, tworzac tym samym warunki dla zréwno-
Wwazonego rozwoju gminy.

Z perspektywy urbanistycznej niniejsze ujecia sa bardzo nieprecyzyjne i fragmenta-
ryczne (w wielu orzeczeniach powtarza si¢ np. dziwne sformulowanie ,,tworzy to rodzaj
chaosu przestrzennego”). Chaos przestrzenny w tym ujeciu sady rozumieja ogdlnie jako
przeciwieristwo tadu przestrzennego. Mimo szczeg6towych watpliwosei odnosnie do sfor-
mutowan nalezy pozytywnie oceni¢ tego rodzaju préby odniesiert. Zaréwno w praktycz-
nym, jak i typowo prawnym ujeciu trudniejsze bywa zrozumienie/wyodrebnienie ,kre-
owania tadu przestrzennego”. Znacznie bardziej zauwazalne jest ,ograniczanie kosztéw
chaosu przestrzennego”. Réwniez tego typu dziatania zastuguja na powiazanie z interesem
publicznym. Wskazane problemy sa sukcesywnie rozwijane w literaturze naukowej (Man-
tey, Pokorski, 2020; gleszyﬁski iin., 20205 Lityniski, Hotuj, 2021).

Postulowanym rozwiazaniem jest réwniez préba przenoszenia tez polskiej dyskusji
o tadzie przestrzennym i chaosie przestrzennym do dyskusji migdzynarodowej. Moze to
by¢ istotnym punktem odniesienia dla rozwazani o prawidlowej organizacji przestrzeni,
zréwnowazonym rozwoju, sprawiedliwosci przestrzennej czy prawie do miasta. Szersze
akcentowanie perspektywy zwiazanej z chaosem przestrzennym moze nawet stuzy¢ do
bardziej precyzyjnego (i problemowego) ujecia wskazanych powyzej koncepciji.
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Czasoprzestrzei miasta — fizyczny i ekonomiczno-spoleczny (relacyjny)
charakter czasoprzestrzeni

Relacyjna (spoleczna) czasoprzestrzeri (Hausner, 2020) to kategoria spoteczno-ekono-
miczna. Jest ona wynikiem procesu transformacji dobra naturalnego w dobro przetworzo-
ne w relacyjnym procesie spotecznych i prywatnych kosztéw przetwarzania i wytwarzania.
Najwazniejszym uwspélnionym dobrem naturalnym jest intensywnie uzytkowana prze-
strzen miejska, a wigc de facto fragment czasoprzestrzeni, w jakiej zyjemy, o rozmytych
granicach (wymiarach).

Przestrzeni, podobnie jak stofice czy powietrze, jest dobrem wolnym, darem natury.
Dobrem publicznym — czyli kategoria ekonomiczng — staje si¢ w momencie ponoszenia
kosztéw wytworzenia lub przetworzenia w wyniku dziatalnosci dostawcédw lub wspét-
uzytkownikéw. Przestrzen publiczna, a szerzej ujmujac — cata przestrzed miejska, jest
przestrzenia przetworzona w procesie spoleczno-gospodarczym. Mozliwy jest rézny po-
ziom jej prywatyzacji, czyli zawtaszczania w kazdym z jej wymiaréw i na rézne sposoby.

Zgodnie z ekonomiczna teorig débr publicznych przestrzen miejska jest dobrem klu-
bowym, czyli dobrem quasi-publicznym. Traktuje si¢ ja tak ze wzgledu na cechy wykluczal-
nosci i konkurencyjnosci oraz mechanizm wspélnotowego (przez uzytkownikéw i miesz-
kaficéw miasta) kontrolowania procesu jej wytwarzania. Jest ograniczona przez swdj
spoleczny charakeer, ale jednoczesnie nieograniczona dzigki wiedzy ludzkiej. To sprawia,
ze w pewnym okresie jej fizyczna ograniczono$¢ wywoluje konkurencyjnos¢ i wyklucze-
nia (monopol naturalny), ktére mozna pokonywac dzigki rozwojowi wiedzy ludzkiej oraz
innowacyjnym inwestycjom. Poniewaz wiedza ludzka jest nieskofczona (Dembowski,
1989), to nadaje ona w dtugim okresie takze cechy nieskorficzonosci przestrzeni jako dobru re-
lacyjnemu, chociaz ograniczonemu w sensie rzeczowym (przestrzedi kuli ziemskiej). Z uwa-
gi na wielowymiarowy i warstwowy w uzytkowaniu charakter przestrzeni jej nieskonczo-
no$¢ mozemy uzyskiwa¢ niezaleznie w kazdym jej wymiarze. Przestrzeni pelni jeszeze jedna
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wazng funkgcje. Jest nosnikiem i/lub ogranicznikiem w dostgpie do innych débr wytwa-
rzanych i konsumowanych w mieécie. Jest zatem swoistym dobrem stowarzyszonym (lub
zintegrowanym) z innymi dobrami (produktami, innymi dobrami wolnymi oraz efektami
zewngtrznymi). A wicc w relacyjnej czasoprzestrzeni miasta w procesie konsumowania
innych débr pojawiaja si¢ stowarzyszone z nimi koszty zewnetrzne (Markowski, 2021).
Wynikaja one m.in. z koniecznosci poniesienia kosztéw pokonania oporu przestrzeni lub
innych interakeji przy konsumowaniu débr, gdzie waznym czynnikiem jest ograniczono$é
przestrzeni (z czego wynikaja np. koszty kongestii). Jesli zaakceptujemy ten tok rozumo-
wania o przestrzennym zwiazaniu wytwordw ludzkiej dzialalnosci, to de facto dochodzimy
do przekonania, ze tzw. aterytorialne produkty (a takze wartosci) nie istniejg. Wszystkie
bowiem wytwory ludzkiej dziatalnosci wymagaja poniesienia kosztéw pokonania oporu
przestrzeni (energii) — czy to w procesie wytwarzania, czy konsumowania.
Wielowymiarowy charakter przestrzeni oznacza, ze mamy takze do czynienia z wielo-
wymiarowym procesem uwspdlniania przy wytwarzaniu i uzytkowaniu tego dobra — nie
tylko ,przestrzeni jako dobra samego w sobie” (w ujeciu fizycznym i spotecznym), ale
przede wszystkim jako dobra stowarzyszonego, ktdrego cechy ksztattujemy przez gospo-
darowanie przestrzenia. Poniewaz proces uwspdlniania i tworzenia dobra jest zréznico-
wany w kazdym wymiarze czasoprzestrzeni, to w konsekwencji do tych czterech wymia-
réw musza zostaé takze odpowiednio ,,dopasowane” systemy regulacyjne i transakcyjne.
Cheac uzytkowaé wymiar trzeci, zwigzany np. z wysokoscig czy glebokoscia, musimy
pokonac¢ grawitagje, cisnienie etc. Z tym zwiazane sa okreslone skutki zewngtrzne, w tym
zagrozenia i koszty indywidualne lub grupowe. W kazdym bowiem wymiarze przestrzeni
dziatalno$¢ uzytkownikéw powoduje zmiany dotyczace innych oséb. To za$ wymaga od-
powiedniej interwencji ze strony wladz publicznych, chroniacej interesy wspélnoty.
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Decyzja lokalizacyjna

Mozna wyodrebnié szersze i wezsze znaczenie wskazanego pojecia.
W ujeciu szerszym chodzi o przybierajace rézne formy rozstrzygniecia przestrzenne
dotyczace konkretnego terenu. W tym przypadku decyzja lokalizacyjna przesadza o prze-
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znaczeniu i zasadach zagospodarowania danego terenu. Moze by¢ ostatecznie wyrazo-
na zaréwno w formie decyzji administracyjnej, jak i aktu planowania przestrzennego.
W szczegblnosei decyzja lokalizacyjna w szerszym znaczeniu moze wynikaé z postanowieni
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W wezszym znaczeniu decyzja lokalizacyjna oznacza konkretng decyzje administracyj-
na. W polskim systemie planowania przestrzennego jest to decyzja o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu. W jej sktad wchodza dwa rodzaje decyzji:

1) decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego;

2) decyzja o warunkach zabudowy.

Decyzja lokalizacyjna okresla warunki zagospodarowania terenu w przypadku, kie-
dy na danym terenie nie obowiazuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.
Pierwsza ze wskazanych decyzji okresla lokalizacje inwestycji celu publicznego, a druga
pozostate zmiany zagospodarowania terenu, polegajace na budowie obiektu budowlane-
go, wykonywaniu innych robét budowlanych, a takze na zmianie sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czgéci. W doktrynie mozna wyodrebnié teoretyczna dysku-
sj¢ na temat realnych skutkéw decyzji lokalizacyjnych oraz charakteru deklaratoryjnego/
konstytutywnego (Leoriski, Szewczyk, Krus, 2012). Z perspektywy systemu gospodarki
przestrzennej kluczowe jednak wydaja si¢ same skutki ich stosowania. Powaznym pro-
blemem jest to, ze w skali roku samych decyzji o warunkach zabudowy wydaje sie okoto
140 tysigcy (Nowak i in., 2022). Tak duza liczba decyzji (ktérych inicjatywa wydania
nalezy do inwestora i ktére przede wszystkim uwzgledniaja jego perspektywe) prowadzi
do prostego wniosku o powaznym zablokowaniu realnego planowania przestrzennego
w Polsce. Nie moze ono by¢ efektywnie prowadzone w sytuacji, w ktdrej tak duza licz-
ba koncepcji w zakresie zagospodarowania terenu wychodzi od samych uzytkownikéw
przestrzeni, bez uwzglednienia kierunkéw zawartych w planach zagospodarowania prze-
strzennego (ktore na wigkszoéci obszaréw Polski nie obowigzuja). Decyzje lokalizacyjne
powinny mie¢ charakter uzupetniajacy wzgledem porzadku przestrzennego. Tylko w ta-
kim ujeciu mogg by¢ rozpatrywane w systemie planowania przestrzennego.

Decyzje lokalizacyjne w rozumieniu szczegélowym stanowia wigc jeden z kluczowych
czynnikéw poglebiajacych w Polsce chaos przestrzenny. Dzieje sig tak przede wszystkim
z powodu nieostrych kryteriéw, ktdre nie pozwalaja wszystkim organom administracji
publicznej chroni¢ fadu przestrzennego. Nie oznacza to, ze kazda formuta decyzji lokali-
zacyjnych z zasady wiaze si¢ z negatywnymi skutkami. Niemniej wlasnie podejmowanie
decyzji stanowi ten etap, w ktérym ryzyko nadmiernie subiektywnych rozstrzygnig¢ jest
najwicksze.
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Dezurbanizacja

Dezurbanizacja (zwana réwniez kontrurbanizacja) jest procesem odwrotnym do urbani-
zagji. Jest to proces zmian ludno$ciowych w przestrzeniach metropolitalnych lub nieme-
tropolitalnych, polegajacy na dekoncentracji ludnosci, bedacy skutkiem przemieszczania
si¢ ludnosci z rdzenia metropolitalnego na jego obrzeza, z obszaréw miejskich na tereny
wiejskie oraz z wigkszych jednostek osadniczych do mniejszych (Bolton, Chalkey, 1990;
Antrop, 2000; Brown, Schafft, 2002; Smailes, Argent, Griffin, 2002). W wyniku dezur-
banizacji obserwowany jest zysk migracyjny na terenach charakteryzujacych si¢ nasilo-
nym przypltywem ludnosci (Dahms, McComb, 1999).

Pojecie dezurbanizadji jest szeroko stosowane. Wraz z zagadnieniami demograficznymi
wykorzystywane jest przy charakterystyce réznorakich przestrzennych proceséw, dotycza-
cych m.in. ekonomicznych, przyrodniczych, socjologicznych czy ruralistycznych skutkéw
urbanizagji.

Dezurbanizacja moze by¢ spowodowana réznorodnymi czynnikami, np. zanieczysz-
czeniem Srodowiska, przeludnieniem, problemami z dostgpnoscia infrastruktury spotecz-
nej, kongestia, kosztami funkcjonowania, ceng zakupu mieszkania lub domu, postawami
antymiejskimi itp. Najczesciej jest to jednak che¢¢ zamieszkania na terenach znajdujacych
si¢ w oddali od , t¢tnigcego zyciem” miasta. Dostgp do otwartej przestrzeni, terendw zie-
lonych, spetnienie marzenia o wlasnym domu zazwyczaj rekompensuje koszty utraconego
czasu oraz dojazdéw z terenéw podmiejskich do miasta rdzeniowego (por. Lityriski, Ho-
tuj, 2017)". Rekompensata moze by¢ catkowita w sytuacji, gdy odptyw ludnosci z miasta
podyktowany jest zmiana miejsca zamieszkania oraz miejsca pracy (uczeszczania do szko-
ly), a koszty zamieszkania zostaly zredukowane.

Ustalenie granic przestrzennego zasi¢gu dezurbanizacji oraz czasu niezb¢dnego na roz-
poczgcie, przeprowadzenie i zakoriczenie tego procesu jest zadaniem trudnym. Podobnie
wyglada to w przypadku innych proceséw przestrzennych, takich jak urbanizacja, reur-
banizacja, urban sprawl, suburbanizacja. Obserwowane zmiany w o$rodku (np. rdzeniu
miasta), w jakim identyfikowana jest dekoncentracja ludnosci, moga by¢ stymulowane
wylacznie uwarunkowaniami wewngtrznymi lub preferencyjng sytuacja na obrzezach tego
osrodka (np. rozwéj dziatalnosci gospodarczej, lokalizacja inwestycji w strefach podmiej-
skich, suburbiach, dajacych zatrudnienie osobom, ktére opuscily rdzen miejski). Moze
by¢ takze pewnego rodzaju wypadkowa zachodzacych proceséw, np. o charakterze rozwo-
jowym, w przestrzeni rdzenia zurbanizowanego i jego suburbiéw.

Juz na poczatku lat sze$é¢dziesiatych XX wieku w miastach rozwinietych spotecznie
i gospodarczo identyfikowane byly pierwsze symptomy dezurbanizacji. Miato miejsce
spowolnienie wzrostu liczby ludnosci w przestrzeniach centralnych. Na terenach zurbani-
zowanych obserwowano zmiang kierunku naptywu ludnosci. Wskazujac przyktad pierw-
szych badafd w tym przedmiocie, nalezy odnies¢ si¢ do analiz miast w USA, gdzie zostato
zidentyfikowane zjawisko rzeczywistego odwrécenia populadji (actual population reversals)
(Beale, 1975).

' O rekompensacie mozna méwi¢ po dokonaniu odr¢bnej analizy w kazdym przypadku.
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W latach osiemdziesigtych XX wieku przedstawiono model cyklu miasta. Wyrézniono
w nim cztery stadia rozwoju regiondéw miejskich: urbanizacji, suburbanizacji, dezurbanizacji
oraz reurbanizacji (Klaasen, Scimemi, 1981). Badania poswigcono zaleznosciom w zakresie
zmian liczby ludnosci, wystgpujacym w rdzeniu miasta oraz na jego obrzezach. Byly one reali-
zowane w roznych paristwach Europy, m.in. w Polsce, Francji, Rumunii, Danii, Anglii, Austrii
oraz w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Kanadzie, Japonii i Australii (Champion, 2001).
Zaproponowany model nalezy uzna¢ za poprawny, jednak z zastrzezeniem, ze przejscie wszyst-
kich stadiéw i faz rozwoju obszaréw miejskich nie zostato jeszcze jednoznacznie dowiedzione.

Aktualnie mozna przyjaé, ze proces dezurbanizacji nie jest znaczacym zagrozeniem dla
terendéw miejskich. Jest natomiast szansg w rozwoju terendw wiejskich znajdujacych sig
w zasiegu miejskiej zurbanizowanej struktury. Maksymalizacja oraz optymalizacja wyko-
rzystania istniejacych zasobéw w przestrzeni moze doprowadzi¢ do minimalizacji kosz-
téw funkcjonowania. Prawdopodobnie zalezno$¢ ta bedzie mie¢ zastosowanie w zakre-
sie zmniejszania oddziatywania podmiotéw generujacych efekty zewngtrzne gospodarki
przestrzennej na podmioty je odczuwajace. Ponadto procesy dekoncentragji i koncentra-
¢ji moga zachodzi¢ jednoczesnie — nie wykluczajg si¢ wzajemnie.
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Diagnoza prospektywna

Diagnoza prospektywna to rodzaj diagnozy strategicznej polegajacej na analizie i oce-
nie uwarunkowan rozwojowych dokonywanych na podstawie dostgpnych danych do-
tyczacych konkretnej jednostki badawczej. Okreslenie zewnetrznych i wewnetrznych
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uwarunkowari majacych wplyw na formutowanie zakresu i sposobu prowadzenia polityki
rozwoju regionalnego odbywa si¢ przy uwzglednieniu czynnikéw obiektywnych, subiek-
tywnych oraz innych ograniczen i barier rozwojowych (Dziemianowicz i in., 2012).

Diagnoza moze by¢ opracowana w formie analizy SWOT i obejmowaé rézne sfery,
m.in. gospodarcza, spoleczna, przestrzenna. W ramach poszczegdlnych sfer definiuje si¢
obszary strategicznej interwendji, zalezne od specyfiki danej jednostki terytorialnej, np.
ludno$¢ i procesy demograficzne, rynek pracy, rozwoj gospodarki, nauki, edukacji, kultu-
ry, przedsigbiorczosci, zdrowia, bezpieczeristwa itp. Kompleksowa ocena sytuacji spotecz-
no-gospodarczej badanej jednostki pozwala na wypracowanie wnioskéw i rekomendacji
dotyczacych prognozowanej przysztosci, ktére moga stanowi¢ wytyczne do podejmowa-
nia decyzji strategicznych dotyczacych sposobu zarzadzania dana jednostka. Diagnoza
powinna spetnia¢ jednoczesnie trzy kryteria: rzetelnosci, istotnosci oraz aktualnosci. Lu-
kasz Nazarko, Danuta Szpilko i Justyna Jankowska (2013) jako elementy kompleksowe;j
diagnozy strategicznej regionu wymieniaja m.in. oceng dotychczas realizowanej strategii,
prospektywna analiz¢ trendéw w otoczeniu, wybdr kluczowych obszaréw diagnozy, oceng
wojewddztwa i jego pozycji (benchmarking).

Diagnoza prospektywna jest etapem poprzedzajqcym opracowanie strategii rozwoju,
a jej wnioski sa uwzgledniane w dokumencie (Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju). Celem diagnozy jest rozpoznanie trendéw i charaktery-
styki terytorialnego zréznicowania proceséw spoteczno-gospodarczych oraz wyznaczenie
kierunkéw dziatania w celu minimalizowania stabosci i barier, a tym samym wzmocnienia
kluczowych aspektéw przysztego rozwoju. Zasadniczym wymogiem jest wiarygodny opis
szerokiego spektrum whasciwosci jednostki samorzadu terytorialnego i czynnikéw na nig
oddziatujacych (Sztando, 2010).

Diagnoza prospektywna jest forma prezentacji przysztego rozwoju danej jednostki te-
rytorialnej i wymaga umiejetnosei faczenia domeny empirycznej i prospekeywnej (Kogut-
-Jaworska, 2011). W odpowiedzi na dynamicznie zmieniajaca si¢ sytuacje spoteczno-eko-
nomiczng powinno si¢ tworzy¢ wizje czy prognozy rozwoju oraz wariantowe scenariusze
dzialaii (Hoinkis i in., 2021).
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Dobra klubowe

Dobra klubowe mozemy zdefiniowaé jako quasi-dobra publiczne. Wynika to z nastepu-
jacych cech odrézniajacych je od débr publicznych. W porédwnaniu do débr publicznych
s3 one wytworem klubu (grupy), sa wigc ponoszone koszty ich wytworzenia. Koszty te
jednak nie s3 bezpo$rednio transmitowane na to dobro. Zwiazek pomigdzy rzeczowym
kosztem a wytworzonym dobrem nie ma charakteru bezposredniego. Jest adresowany
do grupy, a nie identyfikowany z danym produktem. Koszt ma charakter quasi-spotecz-
ny, adresat jest grupowy, a nie indywidualny. Tzw. koszty spoteczne (zdefiniowane przez
Kappa) ponosza wszyscy — oznacza to, ze sg one kosztami rozwoju cywilizacyjnego. Cecha
dobra klubowego — w odréznieniu od efektéw zewngtrznych — jest pojawienie si¢ elemen-
tow wewngtrznej kontroli miedzy uzytkownikami dobra (kontroli w klubie), ale pozosta-
jacych w relacjach pozarynkowych (por. Samuelson, 1954; Mishan, 1981; Markowski,
1999; Stiglitz, 2022).

Dobro klubowe jest prorynkowym wytworem dziatalnosci cztowieka. Z jego uzytko-
wania nie mozna catkowicie wykluczy¢ jednostki nalezacej do klubu, a w ramach klubu
nie ma konkurencji. Wykluczenie z uzytkownikéw dobra klubowego wynika z réznie
rozktadajacych si¢ kosztéw internalizacyjnych, a stopie wykluczalnosci zalezy od cha-
rakteru dobra i §rodka jego transportu (transmisji) z miejsca wytworzenia do miejsca jego
odbioru, czyli mozna méwié o zréznicowanych i bezposrednio niepowiazanych ze sobg
kosztach jego wytworzenia oraz (innych) zréznicowanych kosztach jego odbioru.
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Dobra kultury wspélczesnej

Dobra kultury wspétczesnej to obiekty materialnej i niematerialnej kultury o wysokich
walorach artystycznych, ktére sa odzwierciedleniem dziedzictwa kultury danego narodu
i stanowig dorobek wspédlczesnie zyjacych twércoéw. Do katalogu ddébr kultury moga by¢
zaliczone obiekty architektury oraz ich wnetrza i detale, zatozenia urbanistyczne i krajo-
brazowe, dziefa sztuki (m.in. witraze, mozaiki), utwory muzyczne czy literackie (Biatkie-
wicz, Stelmach, Zychowska, 2020).

Do 2003 roku ochrona débr kultury wspétezesnej nie byla regulowana prawnie. Tema-
tyke t¢ powiazano z zakresem planowania i zagospodarowania przestrzennego, nakladajac
na samorzady na poziomie wojewddzkim i lokalnym obowiazek katalogowania i ochro-
ny débr kultury wspétezesnej. Wspdlna odpowiedzialnos¢ organéw administracyjnych
réznych szezebli stwarza potrzebg stosowania jednolitych kryteriéw zaréwno klasyfikacji
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obiektéw, jak i spéjnego systemu ich ochrony. Definicja prawna oraz wymagania w za-
kresie ochrony débr kuleury wspétczesnej sg zawarte w Ustawie z dnia 27 marca 2003 .
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: ,,przez dobra kultury wspétczesnej na-
lezy przez to rozumie¢ niebgdace zabytkami dobra kultury, takie jak pomniki, miejsca
pamieci, budynki, ich wnetrza i detale, zespoly budynkéw, zatozenia urbanistyczne i kra-
jobrazowe, bedace uznanym dorobkiem wspétczesnie zyjacych pokoledi, jezeli cechuje je
wysoka warto$¢ artystyczna lub historyczna” (art. 2 pkt 10).

Definicja ta jednoznacznie wskazuje, ze dobrami kultury wspéiczesnej nie moga by¢
obiekty objete formami ochrony zabytkéw, zgodnie z Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami. Kolejne cechy débr kultury wspétczesnej sg
nastepujace: po pierwsze — powinny one by¢ uznanym dorobkiem wspétczesnie zyjacych
pokoler, a po drugie — powinny cechowac si¢ wysoka jakoscia artystyczng i historyczna.
Obie te cechy wymagaja wprowadzenia wspolnych kryteridw, poniewaz ocena jakosci
artystycznej nie moze by¢ w pelni obiektywna i w wielu przypadkach wymaga dystansu
pozwalajacego na ugruntowanie si¢ powszechnego uznania jakosci danego obiektu. Selek-
¢ja potencjalnych débr kultury wspétezesnej czgsto budzi bowiem kontrowersje zwigzane
ze sposobem postrzegania wagi czy waloréw danego obiektu i jego znaczenia dla rozwoju
kultury danego narodu (Siwek, 2011; Szmygin, 2017). Przyktadem moze by¢ obiekt ce-
chujacy si¢ wysokimi walorami artystycznymi, ale zwiazany z niepoprawnym politycznie
okresem historycznym. Obiekt moze by¢ takze silnie zwigzany z historig danej spotecz-
nosci lub miejscem, ale nie mie¢ wysokich waloréw historycznych. W tym zakresie przez
wiele lat w Polsce toczyt si¢ spor o zasadno$é obejmowania ochrona ,socjalistycznych” czy
ykomunistycznych” budynkéw reprezentujacych epoke, ktdra jest niechlubnym okresem
historii Polski.

Regulacje prawne wskazuja, ze dobra kultury wspélczesnej powinny by¢ uwzgledniane
w tresci opracowan planistycznych, m.in. planach zagospodarowania przestrzennego wo-
jewddztw, studiach uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin
oraz miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Na szczeblu wojewddzkim
w planach zagospodarowania przestrzennego wojewdédztwa okresla si¢ w szczeg6lnosei
system obszaréw chronionych, zabytkéw oraz débr kultury wspétczesnej. Na szczeblu lo-
kalnym/gminnym sporzadzane sa dwa dokumenty: studium uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go. W studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego uwzglednia
si¢ uwarunkowania wynikajace ze stanu dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz ddbr
kultury wspdtczesnej, a nastepnie w planach miejscowych okresla sie obszary, zasady ich
ochrony oraz wytyczne do tych zasad. Cz¢$¢ studium dotyczaca uwarunkowan powinna
zawiera¢ inwentaryzacj¢ débr kultury wspélczesnej wraz z ich waloryzacja, ktéra z uwagi
na zakres opracowania dokumentu obejmuje caly obszar danej gminy. Natomiast w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, w tym krajobrazéw kulturowych oraz débr kultury
wsp6tczesnej (Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w spra-
wie oznaczeri i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
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publicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy; Rozporzadzenie Ministra Rozwoju
i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego). Formutowane w planach miejscowych
ustalenia zawierajg okreslenie obiektow i terendéw chronionych, w tym nakazéw, zakazéw,
dopuszczeri i ograniczent w zagospodarowaniu terendw. Jednak na obszarach o stosun-
kowo matym pokryciu planami ustalenia te sq w swej zasadzie nieskuteczne. Warunki
dotyczace ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspétczesnej
zawieraja réwniez decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decy-
zja o warunkach zabudowy. W dokumentach tych okresla si¢ m.in. ustalenia dotyczace
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspéiczesnej, ktére for-
mutuje si¢ poprzez okreslenie nakazéw, zakazéw, dopuszczeri i ograniczen w zabudowie
i zagospodarowaniu terenu.

Ciekawym przyktadem w tym zakresie jest Warszawa. W 2006 roku Oddzial Warszaw-
ski SARP ztozyt na rece Prezydenta m.st. Warszawy wniosek o objecie ochrong w planach
miejscowych pierwszej wersji Listy Dziedzictwa Kultury Wspétczesnej (Stowarzyszenie
Architektéw Polskich, b.d.). Ta pionierska inicjatywa nie zapewnita skutecznej ochro-
ny wielu waznym obiektom architektonicznym Warszawy, ktére zostaly zburzone (np.
warszawski Supersam). Jednak mimo kilku niepowodzen przyczynita si¢ ona do rozwoju
debaty na temat architektonicznego dziedzictwa PRL, ktérej skutkiem byla zupetna zmia-
na podejscia do jego oceny. W 2020 roku powstata w Warszawie nowa lista débr kultury
wsp6lczesnej — jako wynik prac powotanego do zycia w pazdzierniku 2019 roku zespotu
do spraw débr kultury wspétezesnej przy Prezydencie m.st. Warszawy. Lista ta obejmuje
budynki powstate od lat osiemdziesiatych do dzi$ (najmlodszy jest z 2016 roku, najstarszy
z kofica lat siedemdziesiatych).

W 2021 roku w ramach Narodowego Instytutu Architektury i Urbanistyki powotano
Zesp6t Ekspercki ds. Ochrony Débr Kultury Wspélczesnej. Efektem przeprowadzonych
przez niego analiz jest raport, w ktérym dokonano m.in. oceny ochrony prawnej débr
kultury wspélczesnej, opracowano propozycje rozwigzai kompleksowej ich ochrony oraz
jednolite kryteria wyboru obiektow i przestrzeni pod katem zapewnienia najbardziej efek-
tywnej ochrony i utrzymania. Do zadan zespotu nalezato réwniez opracowanie propozy-
qji zakresu i zasad prawnych ochrony débr kultury wspétczesnej do nowelizacji ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Raport Zespotu Eksperckiego..., 2021).
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Dobra prywatne i dobra publiczne

Twircg teorii dobr publicznych jest Paul A. Samuelson (1954). Wedtug niego dobra te
charakteryzuja si¢ dwiema cechami:

1) rozmiary ich podazy stanowig argument funkcji uzytecznosci kazdego obywatela;

2) ich spozycie przez jednego konsumenta nie ogranicza ilosci tych débr dostgpnej
dla pozostatych osdb.

Dobro prywatne charakteryzuje si¢ tym, ze jego jednostka moze zaspokoi¢ tylko jed-
nego konsumenta. Fizyczng niemozliwoscia jest np. zajmowanie tego samego miejsca
w tym samym czasie przez dwie osoby. Z charakterystyki dobra prywatnego wynika wigc,
ze dobro publiczne reprezentuje biegunowa odwrotnos¢ tego pierwszego. Dobro w petni
publiczne to takie dobro, ktérego jednostka moze zaspokoi¢ wigcej niz jednego konsu-
menta, a dodatkowy konsument nie redukuje ilosci dost¢pnej dla innych.

Jesli wige do # konsumentéw dodamy jednego konsumenta, to nie wymaga to wigcej
niz m jednostek podazy tego dobra. Oznacza to, ze nie jest potrzebny dodatkowy zaséb
materialny do produkeji dobra, ktére jest pozadane teraz przez wigksza liczbe konsumen-
téw, a tym samym marginalny koszt dobra w konsumpcji jest réwny zero (np. program
radiowy).

Drugg cechg charakteryzujaca dobro w petni publiczne jest jego niewykluczalnos¢
w konsumpgji, co oznacza, ze jedno dostarczone dobro jest dostgpne dla kazdego, lub
(przynajmniej) ze zaden konsument nie moze by¢ wykluczony z korzystania z niego.

Wedtug Ezry J. Mishana (1969) o dobrach publicznych mozna méwié tylko dla okre-
$lonego przedziatu czasu. Tak dtugo jak wzrost liczby uzytkownikéw nie wywotuje wyklu-
czalnosci i konkurencyjnosci, tak dtugo dobro publiczne w potocznym rozumieniu tego
stowa jest rzeczywiscie dobrem publicznym, zgodnym z przyjcta definicja.

Jezeli dobro dostarczane nieodptatnie nie wykazuje z uptywem czasu tendencji do
wykluczalnosci i konkurencyjnosci, to korzysci konsumpcji réwne sg ilosci otrzymywa-
nego dobra, a dobro zachowuje w pelni publiczny charakter, poniewaz nie wystepuje
redukcja efektu zewngtrznego. Jedli natomiast z uptywem czasu pojawia si¢ wykluczalnos¢
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lub/i konkurencyjno$¢, to mamy do czynienia z dobrem mieszanym, a wiec majacym
cechy zaréwno dobra publicznego, jak i prywatnego.

Mishan (1969), przyjmujac kryterium swobody decydowania o ilosci konsumowa-
nych débr, wyréznit dobra publiczne fakultatywne oraz dobra publiczne niefakultatywne.

Dobra publiczne fakultatywne to takie, przy ktérych konsumpcji kazdy cztowiek ma
swobod¢ decydowania o ich ilosci. Przyktadem moze by¢ korzystanie z o§wietlonej ulicy,
ogladanie publicznej fontanny itp. Dobra publiczne niefakultatywne lub inaczej obli-
gatoryjne to takie, przy kedrych konsumpcji zadna osoba nie ma wyboru, a wreez jest
zmuszana do wchlaniania (odbioru) catosci dostarczanego dobra. Na przyktad w wyniku
wywolania sztucznego deszczu nad obszarami rolnymi kazda osoba musi zaakceptowaé
t¢ samg ilo$¢ deszczu i wody, i t¢ sama ilo$¢ o$wietlenia stonecznego. W tym przypadku
dobro publiczne moze mie¢ réwniez negatywny charakeer, jesli ilos¢ wywotanego deszczu
przekroczy pozadany poziom. Szkoda spowodowana nadmiarem deszczu moze zostaé wy-
eliminowana tylko poprzez poniesienie okreslonych kosztéw.

Przyjmujac kryterium wystgpowania kosztu zwiazanego z pozyskiwaniem débr, moze-
my wyrdzni¢ dwie ich grupy:

1) dobra, ktérych pozyskanie nie wymaga ponoszenia kosztéw ze strony odbiorcy
— przyktadem jest system drég, keéry w petni pokrywa potrzeby;

2) dobra, ktérych pozyskanie wymaga od odbiorcy poniesienia okreslonych kosztéw
pozyskania dobra; koszty te zaleza od jego lokalizacji w przestrzeni w stosunku do miejsca
$wiadczenia ustug; pokonanie oporu przestrzeni wymaga poniesienia okreslonych kosz-
téw w postaci wysitku, czasu, pieniedzy; koszty pozyskania dobra publicznego moga mie¢
charakter jednorazowy (np. koszt podlaczenia do zbiorczej anteny telewizyjnej) lub tez
wystgpowaé za kazdym razem, kiedy podejmuje si¢ decyzj¢ o konsumpcji dobra (np. do-
jazd samochodem do urzadzen $wiadczacych ustugi publiczne) (Markowski, 1999).
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Doktryna urbanistyczna

Doktryna urbanistyczna to ogét pogladéw, zalozeri i twierdzen z zakresu urbanistyki,
tworzacych koncepcje czy ideg ksztaltowania strukeur urbanistycznych i zarzadzania ich
rozwojem, ktére mozna uznaé za reprezentatywne dla danej szkoly, nurtu czy okre-
su historycznego. W pewnym uproszczeniu ogélnych definicji encyklopedycznych sg to
warto$ci, pozadane cele oraz sposoby ich osiagnigcia. Doktryna stanowi z reguly ogélne
twierdzenia, kedre sg podstawg do tworzenia teorii urbanistyki i wplywaja na rozwdj zja-
wisk przestrzennych, ksztattujac system myslenia i dziatania w ramach urbanistyki. Dok-
tryna urbanistyczna odzwierciedla system wartoéci i pogladéw wigkszosci przedstawicieli
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nauki, wybitnych praktykéw i innych komentatoréw, wyrazonych w publikacjach nauko-
wych, literaturze fachowej i komentarzach. Wsréd realnych mozliwoséci oddziatywania
przyjetych dokeryn urbanistycznych na proces planowania mozna wyodrebni¢ dwie pod-
stawowe: przepisy prawa oraz edukacj¢ (Hanzl, 2010). Jednak doktryna urbanistyczna
reprezentowana w systemie projektowo-decyzyjnym musi by¢ wpisana w system politycz-
ny i spoleczno-gospodarczy, poniewaz inaczej zostanie odrzucona (Markowski, Nowak,
2021). W Polsce ta zasada rodzi problemy zwiazane z innymi systemami wartosci urbani-
stycznych wyrazanych w kregach spotecznych i politycznych.

Tadeusz Zipser (2006) zwraca uwagg, ze zycie nie ma swojej doktryny, jako catos¢
doktryny moga zatem dotyczy¢ ustosunkowania si¢ do pewnych sytuacji zyciowych.
W takim rozumieniu doktryna urbanistyczna powinna mie¢ okreslony zakres zaintere-
sowania. Wsréd najwazniejszych sktadnikéw, jakie sg potrzebne do zbudowania doktry-
ny, Zipser wymienia: definicje, cel jej budowania oraz rozpoznanie warunkéw, w jakich
doktryna ma ten cel spetnia¢. Mieczystaw Kochanowski (2014) zauwaza, ze doktryna
urbanistyczna nie powstaje samoistnie, co odréznia ja od stylu czy autorskiej koncep-
Gji, kedra jest bardziej suwerenna i podlega ograniczeniom wynikajacym z uwarunkowan.
Doktryna urbanistyczna dotyczy raczej sposobu rozwiazania jakiego$ problemu, a sam
problem ma charakter obiektywny i powstaje raczej poza sfera strukeury i formy miasta.

W Polsce potrzeba formutowania doktryny urbanistycznej jest przywotywana przy oka-
zji Kongreséw Urbanistyki Polskiej organizowanych przez Towarzystwo Urbanistéw Pol-
skich. W 2010 roku podczas III Kongresu Urbanistyki Polskiej sformutowano przestanie
pt. ,Doktryna urbanistyczna na nowe czasy”, w ktérym zawarto wiele zaleced, jakie nowa
doktryna powinna uwzglednia¢ i obejmowad. Wsréd nich wymieniono: podstawy teore-
tyczne i zasady prakeyczne, konkretyzacje pojecia fadu przestrzennego jako dobra publicz-
nego, uwzglednianie zmieniajacych si¢ aspiracji, potrzeb, mozliwosci, upodobari i zwycza-
jow spoteczeristwa polskiego, odniesienie do probleméw i tendencji rozwojowych polskich
miast i calej przestrzeni kraju, respektowanie obiektywnych praw rzadzacych urbanizacja,
ograniczenie si¢ do okre§lenia podstawowych kanonéw, pozostawiajac pole do ich twor-
czej interpretacji, uwzglednienie pryncypiéw lezacych u podstaw polityki Unii Europej-
skiej (Lorens, 2010). Kolejne kongresy byly réwniez arenami dyskusji na temat przysztosci
miasta, niezbednych do podjecia dzialaii w zakresie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego oraz wypracowania i stosowania skutecznej realizacji polityki przestrzennej.

Niezaleznie od doktryny urbanistycznej w teorii i praktyce urbanistycznej pojawiaja
si¢ trendy — kierunki projektowania. Naleza do nich na przyktad idea miasta zwartego
czy idea miasta zielonego, ktérych zatozenia moga wydawa¢ si¢ czasem przeciwstawne.
W zakresie urbanistyki definiowane sg réwniez nurty dotyczace zaréwno zabudowy, jak
i relagji cztowiek—$rodowisko oraz stylu zycia, np. slow city, smart city, smart growth, ditch
urbanism (Solarek, 2012).

Wspodtezesne miasto w gloszonych postulatach polityki rozwoju najezesciej jawi sig jako
miasto przyjazne dla ludzi i sSrodowiska przyrodniczego, a jednoczesnie racjonalnie gospoda-
rujace swoimi zasobami. Wpisuje si¢ ono w postulat rozwoju zréwnowazonego, wskazywa-
ny przez Zbigniewa K. Zuziaka jako jeden z kierunkéw ewolugji dyscypliny urbanistycznej
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(Zuziak, 2007). Jednak poza ogdlnie zdefiniowanymi kierunkami rozwoju miast nie ma
dzi$ spdjnych i jednoznacznych zasad ksztattowania strukeur przestrzennych miast, decy-
dujacych o ich transformacji. Problemem jest tu pewna sprzeczno$¢ wystepujaca pomiedzy
gloszonymi postulatami a rzeczywistymi dziataniami nie tylko ze strony organéw wladzy, ale
réwniez przedstawicieli srodowisk zawodowych zwiazanych z ksztattowaniem przestrzeni.
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Efekty zewnetrzne

Efekty zewngtrzne to materialne i niematerialne produkty, jakie otrzymuje wyrézniony
podmiot (odbiorca) ze swego otoczenia, bez rekompensowania z jego strony kosztéw ich
wytwarzania, przy zatozeniu, ze odbiorca nie jest w stanie kontrolowa¢ i oddziatywaé na
rozmiary dziatalnosci jednostek tworzacych to otoczenie.

Efekty zewngtrzne wplywajq pozytywnie lub negatywnie na funkcje uzytecznosei
konsumpcji lub produkeji danego odbiorcy. Stad tez czgsto méwi si¢ o korzysciach lub
niekorzysciach zewngtrznych, co bardziej jednoznacznie wyraza charakter oddziatywania
otoczenia (Samuelson, 1954; Mishan, 1981; Markowski, 1999; Stiglitz, 2022).

Efekty zewnetrzne sa wynikiem:

1) powstawania réznych ubocznych produktéw w podstawowych procesach produk-
qji i konsumpciji;

2) odchylania si¢ cen od spotecznych kosztéw produkcji w wyniku dziatania praw
rynkowych;

3) celowego dziatania wladz i instytucji publicznych w przypadku dostarczania débr
publicznych;

4) $wiadomego zastgpowania dzialania mechanizmu rynkowego metodami administra-
cyjnego ustalania cen débr i czynnikéw produkeji oraz warunkdéw dystrybucji w celu
stworzenia okreslonym podmiotom mniej lub bardziej sprzyjajacych warunkéw dziatania.
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Ze wzgledu na formg przejawiania si¢ efekty zewnetrzne dzieli sig na:

1) pieni¢zne (w tym posrednio pienigzne);

2) technologiczne (uboczny efekt produkeji lub konsumpgji);

3) polityczne (uboczne skutki decyzji podejmowanych w imi¢ ochrony intereséw par-
tyjnych w celu utrzymywania sie u wladzy);

4) publiczne (w tym dobra publiczne);

5) prywatne;

6) klubowe;

7) przestrzenne (silnie powiazane z oporem przestrzeni — spillover effects);
8) aprzestrzenne.
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Elastyczno$¢ planowania przestrzennego a elastyczno$é planu

Potrzeba elastycznego planowania wynika z koniecznosci dostosowania metodologii pla-
nistycznej do elastycznej i wysoce zmiennej gospodarki. Nalezy podkresli¢, ze istotg za-
gadnienia jest zapewnienie elastycznosci planowania jako dzialalnosci prakseologicznej
wladz publicznych, ukierunkowanej na rzecz rozwoju, a nie stworzenie elastycznego pla-
nu jako instrumentu regulacyjnego.

W rezultacie elastycznego procesu planowania mozna uzyska¢ zapisy w planach, keére
pozwalaja na lepsze dopasowanie ustaleri i regulacji do potrzeb inwestoréw, gwarantuja
lepsze dostosowanie zabudowy do nowych funkeji i zapewniajg ,,aktualnos¢ planu” przy
nowych warunkach.

Duzymi zagrozeniami w takim szybkim, reaktywnym planowaniu s3: podatno$¢ uktadu
lokalnego na korupcje, zagrozenia spekulacyjne powiazane w skali globalnej, wystepujaca
asymetria w dostepie do informadji (wiedzy) pomigdzy wladza lokalng a wiedzq inwestora,
przewaga negocjacyjna inwestora wynikajaca z duzej mobilnosci kapitatu wobec stojacych
pod presja wladz lokalnych etc. Takie planowanie wymaga bardzo wysokiej sprawnosci
stuzb planistycznych. Waznym czynnikiem wplywajacym na jakos¢ elastycznego plano-
wania jest poziom kultury planistycznej i kapitatu spotecznego danego kraju. Elastyczne
planowanie miejscowe w warstwie stanowigcej powinno przejawiad si¢ w stosowaniu prze-
piséw miejscowych mniej szczegétowych oraz w koncentracji na przesadzeniach strategicz-
nych — najwazniejszych dla rozwoju zréwnowazonego, tj. jednoczesnie realnie chroniacego
wartosci §rodowiska przyrodniczego i antropogenicznego w dtugiej perspekeywie trwania.

Wskazane jest, aby plan ,,nowej generacji” zawieral tzw. zasady i reguly o charakterze
indykatywnym dla inwestoréw i deweloperédw (cz¢$¢ z nich moze by¢ oferta negocjacyj-
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na z miastem, jesli dotyczy interesu publicznego i powiazana jest z okreslonymi warun-
kami uzyskania korzysci lub rekompensat kosztéw z tytutu postulowanych ograniczen).
Taka forma planowania bedzie podstawa budowania zaufania w relacji gmina—inwestor
i zwickszy elastyczno$¢ (pojemnosé) planu na nowe sytuacje.

Nie chodzi zatem o to, aby zapisy planu pozwalaty na dowolna interpretacje, bo
wéwezas nie spelni si¢ waznych warunkéw, jakimi sg pewno$¢ i minimalizacja ryzyka,
ze w otoczeniu danego inwestora zajda nieprzewidziane zmiany. Zapisy planu maja mie¢
nieprzekraczalne wartosci brzegowe ustaleri, wyrazajace okreslone, wywazone interesy
publiczne o skali lokalnej i ponadlokalnej. Niemniej jednak réwniez przy powyzszych
zastrzezeniach postanowienia planu nie mogg by¢ nadmiernie szczegétowe. W aktualne;j
literaturze zagranicznej (dotyczacej systeméw réznych pafstw) mozna wyodrebnié silny
nurt przeciwstawiajacy elastyczno$¢ planowania podejéciom z nadmiernie szczegélowymi
postanowieniami planistycznymi.

Elastycznos¢ procesu planowania wymaga szczegdlnych umiejgtnosci ze strony plani-
sty reprezentujacego interesy miasta, a takze wparcia procedur negocjacyjnych lokalnymi,
uchwalonymi strategiami rozwoju, pozwalajacymi np. na poruszanie si¢ przez negocja-
toréw w pewnych spolecznie akceptowalnych granicach, wyrazonych w strategicznym
dokumencie rozwoju.

Istota elastycznego i otwartego planowania regulacyjnego jest takze szybka i elastyczna pro-
cedura zmiany planu oraz prawnie dopuszczona réznorodnoé¢ tresci i formy planéw miejsco-
wych, adekwatnych do ztozonosci istniejacych i antycypowanych proceséw inwestycyjnych.
Przepisy proceduralne nie moga w tych przypadkach by¢ czynnikiem blokujacym ani dostoso-
wujacym zréznicowane uwarunkowania i wyzwania planistyczne do jednego schematu.

W elastycznym planowaniu przestrzennym na poziomie lokalnym wzrasta¢ powinna
subsydiarna rola padstwa w dostarczaniu specyficznych informacji o inwestorach i no-
wych publicznych wartosciach (np. prowadzenie scentralizowanych wywiadowni gospo-
darczych o inwestorach czy posiadanie i prowadzenie strategicznej narodowej polityki
urbanistycznej wraz z systemem dokumentéw proceduralnych i regulacyjnych).

Trzeba podkresli¢, ze w padistwach o niskim poziomie kultury planistycznej (i w kon-
sckwencji wysokim chaosie przestrzennym) wprowadzanie elastycznosci w planowaniu
musi by¢ bardzo ostrozne. Istnieje bowiem ryzyko, ze gwarantujace elastyczno$é¢ w pla-
nowaniu rozwigzania formalnoprawne bedg stosowane wbrew intencjom ustawodawcy.
Dlatego tak wazne jest szersze rozumienie elastycznosci w planowaniu. Dopiero realizacja
réznych (wyzej opisanych) warunkéw zagwarantuje spetnienie celéw zwiazanych z ela-
stycznoscia (Markowski, Nowak, 2021a; 2021b).
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ESPON (European Spatial Planning Observation Network) — Europejska
Sie¢ Obserwacyjna Planowania Przestrzennego

ESPON jest programem badan stosowanych, ustanowionym w roku 2002 przez Komisje
Europejska w celu wspomagania formutowania i realizacji terytorialnie ukierunkowanych
polityk rozwoju. Program finansowany jest przez Komisj¢ Europejska, natomiast jego
zarzadzanie powierzono Instytucji Zarzadzajacej umiejscowionej w Ministerstwie Energii
i Planowania Przestrzennego w Luksemburgu, dziatajacej jako Europejskie Ugrupowanie
Wspdtpracy Terytorialnej? (EUWT). W pracach ESPON w zakresie ustalania celéw i kie-
runkéw dziatar, monitorowania ich realizacji oraz ewaluacji osiagnigtych efektéw biora
obecnie udzial 32 padstwa cztonkowskie, do ktérych nalezg paristwa Unii Europejskiej,
Wielka Brytania, Norwegia, Szwajcaria, Islandia i Liechtenstein.

Od chwili rozpoczgcia dziatalnosci w ramach programu powstato kilkadziesiat opra-
cowan naukowo-badawczych dotyczacych réznych zagadnieri zwiazanych z planowaniem
przestrzennym i rozwojem terytorialnym, zaréwno na poziomie europejskim, jak i w réz-
nych ukladach terytorialnych (np. regionalnym, miejskim, obszaréw wiejskich). Kluczo-
wym obszarem zainteresowania programu ESPON s trendy rozwoju sytuacji terytorial-
nej w perspektywie wieloletniej, potencjaly rozwojowe regionéw, miast i innych obszaréw
oraz system zarzadzania procesami rozwoju terytorialnego.

W ramach obecnej edycji programu ESPON 2020 szczegélna uwaga poswigcana jest
takim obszarom tematycznym, jak gospodarka regionalna, spoteczne i kulturowe aspek-
ty rozwoju, wyzwania $rodowiskowe, przeptywy kapitatu, débr, ustug, wplyw nowych
wyzwan spoleczno-gospodarczych i srodowiskowych na przestrzen, rola miast i sposoby
zarzadzania, rozwoj obszaréw wiejskich, rozwéj w uktadach transgranicznych i makrore-
gionalnych, modele zarzadzania na réznych typach terytoriéw, metodologie i rozwigzania
majace na celu poprawe jakosci statystyki i zarzadzania réznymi typami terytoriéw.
W ramach ESPON 2020 realizowanych jest pi¢¢ celow szezegdtowych:

1) lepsze opracowywanie danych terytorialnych poprzez badania stosowane i analizy;

N

) usprawniony transfer wiedzy i analityczne wsparcie uzytkownika;
3) usprawnione obserwacje terytorialne i narz¢dzia do analiz terytorialnych;
4) szerszy zasicg i korzystanie z danych terytorialnych;

5) uproszczone, skuteczniejsze i efektywniejsze przepisy dotyczace realizacji oraz bar-
dziej zaawansowane wsparcie w ramach programu.

Projekty w obecnej edycji ESPON 2020 prowadzone sg przez zespoly badawcze
pochodzace z o$rodkéw naukowo-badawczych reprezentujacych wszystkie kraje czton-
kowskie. Przybieraja one form¢ dtugoterminowych badani stosowanych (applied research
projects) oraz bardziej praktycznie ukierunkowanych analiz celowych (targeted analyses).
Odbiorcami prac powstatych w ramach ESPON s3: Komisja Europejska, wtadze krajowe,
samorzadowe, inne podmioty publiczne oraz $rodowisko naukowe. Jak pokazujg dotych-

* Europejskie Ugrupowanie Wspétpracy Terytorialnej — instrument prawny UE ulatwiajacy wspétprace
transgraniczng pomiedzy podmiotami z dwoch i wigcej paristw cztonkowskich UE. Wigcej: Sie¢ Progra-
moéw Europejskiej Wspdtpracy Terytorialnej i Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa, 2021.
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czasowe doswiadczenia, prace ESPON majg istotne znaczenie zaréwno dla poszerzania
wiedzy z zakresu zjawisk i przewidywanych trendéw rozwoju sytuacji przestrzennej na
poziomie europejskim, jak i w odniesieniu do poszczeg6lnych typéw terytoridw. Maja
takze duzy wplyw na formutowanie w ramach kolejnych okreséw budzetowych celéw
i instrumentéw europejskiej polityki spéjnosci oraz oddziatuja na priorytety odnoszace sie
do wymiaru przestrzennego polityk europejskich i krajowych, okreslanych w dokumen-
tach miedzyrzadowych, takich jak Agenda Terytorialna, czy inicjatyw dotyczacych miast
(Karta Lipska, Pakt z Amsterdamu). Program ma takze duze znaczenie dla wypracowywa-
nia koncepcji metodologii analizy trendéw i identyfikacji wyzwari przestrzeni europejskiej
oraz instrumentéw oddziatywania. W Polsce, podobnie jak w innych krajach uczestni-
czacych w programie, dziata Krajowy Punkt Kontaktowy zlokalizowany w Ministerstwie
Funduszy i Polityki Regionalnej.
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Foresight terytorialny (analizy — badania foresightowe)

Proces planowania strategicznego w obszarach, w ktérych klasyczne metody analizy sg
niewystarczajace do identyfikowania i antycypowania wspéiczesnych proceséw rozwoju,
bywa uzupetniany o metody prognozowania. Prognoz¢ rozumie si¢ jako probe przed-
stawienia najbardziej prawdopodobnego przebiegu proceséw rozwojowych analizowa-
nego terytorium w przysztosci. Potrzeba wykonywania prognoz wynika z koniecznosci
wskazania kierunkéw dziatan rozwojowych z uwzglednieniem nie tylko dotychczasowego
przebiegu i aktualnego stanu zjawisk spoleczno-gospodarczych, ale rowniez ich spodzie-
wanego przebiegu w przyszlosci (Drzazga, 2015).

Termin foresight jest roznie definiowany. Jest rozumiany jako proces rozpoznania sit
ksztattujacych odleglty przysztos¢, ktére powinny by¢ uwzgledniane w okreslaniu polityki,
planowaniu i podejmowaniu decyzji (Coates, 1985), lub tez jako proces systematycznego
i partycypacyjnego gromadzenia wiedzy dotyczacej przysztosci, polegajacy na budowaniu
wizji rozwoju w $rednio- i dtugookresowej perspekeywie, zorientowany na obecne decyzje
iwymuszajacy wspolne dziatania (FOREN Network, 2001). Foresight definiowany jest row-
niez jako metoda projekeji przysztosci — okreslania potrzeb, szans oraz zagrozen zwigzanych
z rozwojem spoleczno-gospodarczym (Matusiak, Kucinski, Gryzik, 2009). W metodzie
tej nacisk potozony jest na identyfikacj¢ trendéw i budowanie scenariuszy rozwoju, stano-
wiacych podstawe do identyfikowania strategicznych dzialari i antycypowania przyszto-
$ci. Foresight postrzegany jest jako scenariuszowa metoda budowania prawdopodobnych
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tendencji zmian (Przygodzki, Nowakowska, 2016). Przez metodg foresightu rozumie si¢
réwniez procedurg badawczg, na keérg sktada si¢ sekwencja powiazanych ze sobg etapéw
analitycznych, podporzadkowanych kreacji podstawowych produktéw foresightu (4j. wizji,
scenariuszy i strategii rozwoju), jak réwniez zbidr technik mogacych znalez¢é zastosowanie
w poszczeglnych etapach procedury (Klasik, Biniecki, 2016).

Strategiczno$¢ foresightu wynika z taczenia trzech orientadji, tj.:

1) orientacji aksjologiczno-normatywnej — zwiazanej z poszukiwaniem odpowiedzi
na pytanie ,Jakiej przysztosci chcemy?”; w orientacji tej foresight jest procesem kreowania
wizji rozwoju ukierunkowanym przez i na wartosci;

2) orientacji sytuacyjno-cksploracyjnej — zwiazanej z poszukiwaniem odpowiedzi
na pytanie , W jakich warunkach przyjdzie nam w przysztosci dziataé?”, w ramach keo-
rej eksponowane s3 uwarunkowania zewngtrzne, ktdrym podlegaé moze otoczenie, co
pozwala na budowanie alternatywnych scenariuszy ewolucji otoczenia i ich wykorzy-
stywanie do testowania realizowalnosci i zywotnosci wizji oraz tworzenia i testowania
strategii rozwoju;

3) orientacji strategiczno-decyzyjnej — zwigzanej z poszukiwaniem odpowiedzi na
pytanie ,Jakie dzialania podja¢, aby — uwzgledniajac przyszte uwarunkowania — wykre-
owaé przyszto$é pozadang?”; pozwala na formutowanie i rekomendacje takich rodza-
jow decyzji strategicznych, jak opcje, kierunki i projekty (Klasik, Biniecki, Ochojski,
2014).

Do podstawowych atrybutéw foresightu zalicza si¢ dtugookresowa perspektywe, syste-
mowos¢, globalno$é i holistycznosé, wielodyscyplinarno$é, aksjologicznosé, jakosciowosé,
stosowanie wielorakich metod heurystycznych, systematycznos¢ i formalizacje, zespoto-
wo$¢, partycypacyjnosé i interaktywnos¢ (Klasik, Biniecki, Ochojski, 2014).

Oprécz réznorodnosci definicyjnej foresight charakteryzuje réwniez réznorodnosé
metodologiczna oraz mnogos¢ podejsé i typologii. Wyrdznia sie:

1) foresight metropolitalny, regionalny, krajowy, ponadnarodowy (ze wzgledu na za-
sigg terytorialny);

2) foresight branzowy (przemystowy) i technologiczny (ze wzgledu na przedmiot);

3) foresight zorientowany na potrzeby, na rozwigzanie problemu lub na zastosowanie
(Przygodzki, Nowakowska, 2016).

Z punktu widzenia metodologicznego foresight jest zbiorem narzedzi pozwalajacych
na (Klasik, Biniecki, 2013):

1) budowg wizji przysztosci terytorium — w ramach tego procesu, w zaleznosci od
przedmiotu analizy oraz pozadanego jej wyniku, stosuje si¢ takie narzedzia, jak model
wewnetrznego mechanizmu zmian, metodg delficka, analiz¢ strukturalna, metode eks-
perckq, analize gry aktoréw, ustrukturowany proces Zbiorowego tworzenia i rozwijania
pomystéw oraz ich transformacji w mysli przewodniej zapisu wizji, dialog z uczestni-
kami;

2) budowg scenariuszy rozwoju w okreslonej perspektywie czasowej — w zaleznosci
od podstawowych segmentéw foresightu, zwiazanych z realizowanymi w jego ramach
orientacjami, wyréznia si¢ rozne podejécia metodyczne, w tym:
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a) analiz¢ systemowa, analiz¢ STEED, prospektywna analiz¢ strukturalna, analize¢ gry
aktordw, oceny cksperckie, delphi, analiz¢ cross-impact — stosowane w orientacjach
aksjologiczno-normatywnej i sytuacyjno-eksploracyjnej,

b) brain-storming, analize¢ ADWS, podejécie bottom-up & top-down, road mapping,
metodg ekspercka — stosowane w orientacji strategiczno-decyzyjnej (Klasik, Bi-
niecki, Ochojski, 2013);

3) budowe strategii rozwoju.

Podstawe studiéw foresightowych stanowig trzy modele. Pierwszym jest model dy-
namiki wewngtrznej terytorium, ktérego podstawowa funkcja jest umozliwienie iden-
tyfikacji kluczowych zmiennych endogenicznych i rozpoznanie zachodzacych migdzy
nimi wspoétzaleznosci. Stanowia one tworzywo strategicznej wizji rozwoju badanego
terytorium. Drugim jest model dynamiki zmian w otoczeniu, ktdrego istotg jest identy-
fikacja egzogenicznych czynnikéw napedowych (drivers). Na podstawie tych czynnikéw
budowana jest tres¢ alternatywnych scenariuszy uwarunkowarn rozwojowych, z ktérych
nast¢pnie moga by¢ dedukowane przyszte wyzwania (ktérym nalezy sprosta¢) oraz szan-
se (ktore bedzie mozna wykorzystaé). Trzecim jest model gry aktoréw, kedry uzupetnia
proces tworzenia wizji i budowy scenariuszy o wymiar podmiotowy (Klasik, Biniecki,
2016).

Terytorialny foresight strategiczny swoja istot¢ myslenia strategicznego koncentruje
na uktadach terytorialnych.
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Fundusze strukturalne

Pojecie fundusze strukturalne oznacza w szerokim rozumieniu europejskie instrumenty finan-
sowe utworzone na podstawie traktatowej, majace przede wszystkim na celu inwestowanie
w rozwdj gospodarczy, tworzenie miejsc pracy i wspieranie przeksztalceri strukturalnych,
zaréwno w swoich specyficznych obszarach dziatania, jak i w wymiarze terytorialnym.

Fundusze strukturalne sa gléwnymi instrumentami realizacji europejskiej polityki
spdjnosci, ale takze innych polityk europejskich, takich jak: rozwoju kapitatu ludzkiego,
rozwoju obszaréw wiejskich, restrukturyzacji i konwersji obszaréw zaleznych od rybotéw-
stwa, rozwoju europejskich sieci transportowych i ochrony §rodowiska.

Szczegbtowe zasady, cele i przepisy realizacyjne funduszy strukturalnych ustalane sa
w cyklach 6-7-letnich w ramach unijnych wieloletnich perspektyw finansowych w po-
staci rozporzadzeri Rady i Parlamentu Europejskiego oraz wynikajacych z nich innych
akeéw prawnych.

W perspektywie finansowej 2014-2020 do Europejskich Funduszy Strukturalnych
i Inwestycyjnych (EFSI) zaliczono pi¢¢ funduszy (Komisja Europejska, 2015; Minister-
stwo Funduszy i Polityki Regionalnej, Departament Strategii, 2021):

1) powstaly w 1957 roku Europejski Fundusz Spoteczny (EFS), wspierajacy euro-
pejska polityke zatrudnienia i rozwoju kapitatu ludzkiego, a w wymiarze terytorialnym
wspomagajacy procesy rozwoju spolecznego, restrukturyzacji zatrudnienia, dostarczania
dobrej jakosci ustug spotecznych i podnoszenia jakosci kapitatu ludzkiego;

2) utworzony w 1975 roku Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR),
w ramach ktérego wspierane sg inwestycje majace na celu rozwéj i wspomaganie prze-
ksztalcen strukeuralnych na wszystkich terytoriach UE (w szczegdlnosci regionéw, w tym
rozumianych funkcjonalnie, miast i obszaréw przygranicznych) oraz zmniejszanie zrézni-
cowani spoleczno-gospodarczych i przestrzennych na poziomie regionalnym (NUTS II);

3) utworzony w 1993 roku Fundusz Spéjnosci (FS), wspotfinansujacy strategiczne
projekty w dziedzinie transportu (w tym takze poprzez wkiad do inscrumentu Eaczac
Europe, finansujacy sieci TEN-T) i ochrony $rodowiska w krajach, w ktérych dochéd
narodowy brutto (DNB) na mieszkarica jest nizszy niz 90% S$redniej unijnej; do jego
beneficjentéw nalezg obecnie Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Czechy, Estonia, Grecja, Litwa,
Lotwa, Malta, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia i Wegry; ze wzgledu na
powiazanie tego funduszu z kryteriami makroekonomicznymi w zakresie deficytu budze-
towego jego dzialanie moze zostaé wstrzymane w przypadku, gdy kraj cztonkowski nie
dotrzyma programu konwergencji dla Unii Gospodarczej i Walutowej;

4) Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW),
wyodrebniony z powstatego w roku 1957 Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwaran-
¢ji Rolnej, wspomagajacy dywersyfikacje i wicloaspektowy rozwéj obszaréw wiejskich;

5) utworzony w 1993 roku Europejski Fundusz Morski i Rybacki (EFMR) (poczat-
kowo jako Instrument Finansowy Rozwoju Ryboléwstwa, a od 2021 roku jako Europej-
ski Fundusz Morski, Rybacki i Akwakultury), wspierajacy zréwnowazony rozwdj sektora
rybotéwstwa i rybactwa $rédladowego oraz obszary zalezne od rybotéwstwa i rybactwa
$rédladowego w dywersyfikacji dzialalnoéci gospodarcze;.
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W perspektywie finansowej 2021-2027 Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich dziala¢ bedzie poza ramami polityki spdjnosci, cho¢ nadal obowia-
zuje konieczno$¢ koordynacji i demarkacji jego dziatani z dziataniami innych funduszy.

W ramach Europejskiego Zielonego Ladu (European Green Deal) jako element Me-
chanizmu Sprawiedliwej Transformacji zostal utworzony Fundusz Sprawiedliwej Trans-
formacji, wspierajacy przeksztalcenia strukeuralne obszaréw zaleznych od paliw kopal-
nych. Fundusz ten jest programowany w formie planéw transformacji danych obszaréw
razem z funduszami strukcuralnymi.

Niezmienne, podstawowe zasady programowania i wdrazania funduszy struktural-
nych zostaly sformutowane w wyniku reformy polityki spéjnosci, ktéra weszta w zycie
w roku 1988 w nastgpstwie Jednolitego Aktu Europejskiego. Naleza do niej m.in. zasady:

1) koncentracji — $rodki ptyna w najwickszym stopniu do regionéw najbiedniejszych,
w ktérych poziom PKB jest ponizej 75% $redniej unijnej;

2) partnerstwa — w proces programowania i realizacji funduszy wlaczone sg oprécz
Komisji Europejskiej i paristw cztonkowskich takze wladze regionalne, samorzady lokal-
ne, partnerzy spoleczni i podmioty prywatne;

3) programowania — §rodki z funduszy przeznaczone sa na realizacj¢ wieloletnich pro-
graméw rozwoju odnoszacych si¢ do terytoriéw lub obszaréw kluczowych dla osiagnigcia
celéw strukturalnych; programy uwzgledniaja takze konkretne polityki unijne i krajowe;
obok programéw wszystkie paristwa UE korzystajace z funduszy strukeuralnych przygo-
towujg ogdlny plan rozwoju od roku 2014, nazywany Umowa Partnerstwa;

4) wspoétfinansowania — fundusze finansujg tylko cz¢$¢ planowanych inwestycji:
w przypadku inwestycji publicznych maksymalny poziom dofinansowania uzalezniony
jest gléwnie od poziomu zamoznosci regionéw (NUTS II), natomiast w przypadku inwe-
stycji prywatnych zalezy od przepiséw dotyczacych polityki konkurencji.

Obok powyzszych do kluczowych zasad funduszy strukturalnych nalezg takze monitoring
i ewaluacja podejmowanych dziatan, co wyplywa z ogélnej zasady oparcia interwencji w ich
ramach na dowodach. W kontekscie przestrzennym istotne s3: zasada zintegrowanego podej-
Scia oraz ukierunkowanie interwencji na miejsca zamiast podejécia sektorowego. W ostatnich
latach (od 2014 roku) w celu zwickszenia efektywnosci i powiazania operacji funduszy struk-
turalnych z priorytetami UE, w tym okreslanych wezesniej w strategii Europa 2020, a obecnie
Ziclony tad, a takze w ramach procesu Semestru Europejskiego, zostaly wzmocnione me-
chanizmy warunkowosci i przeznaczania okreslonej puli srodkéw na priorytety europejskie,
w tym w szczegolnosei cele Srodowiskowe i klimatyczne, zwiazane z cyfryzacja, a w wymiarze
terytorialnym przeznaczone dla miast i na realizacjg strategii dla obszaréw funkcjonalnych.

Od roku 2014 wszystkie fundusze zaliczane do strukturalnych obok odr¢bnych prawnych
regulacji maja wspélne, podstawowe zasady realizacji, ustalone w odrgbnym rozporzadzeniu
Rady i Parlamentu Europejskiego. Specjalne zasady zostaly sformutowane takze w odniesie-
niu do funkcjonowania dziataii funduszy w ramach Europejskiej Wspétpracy Terytorialnej.
W perspekeywie budzetowej 2021-2027 fundusze realizujg pigé celéw polityki spéjnosci:

1) Bardziej konkurencyjna i inteligenta Europa;

2) Zielona, niskoemisyjna, zmierzajgca w kierunku zeroemisyjnosci Europa;
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3) Bardziej skomunikowana Europa;

4) Europa spoleczna i wiczajaca spolecznie;

5) Europa bliska obywatelom.

W przeciwienistwie do polityk i programéw zarzadzanych centralnie (Wspdlna Polity-
ka Rolna, Program Horyzont, Erasmus i inne) wdrazanie funduszy strukturalnych oparte
jest na zasadzie zarzadzania dzielonego, w ktérym paristwa cztonkowskie (lub za ich zgoda
inne podmioty, w tym w szczegdlnosci wladze regionalne) odpowiedzialne sa za przygo-
towanie i realizacj¢ programéw oraz realizacj¢ inwestycji zgodnie z ustalonymi celami,
zasadami i wskaznikami. Padistwa cztonkowskie odpowiadaja takze za ustanowienie sku-
tecznych mechanizméw zarzadzania i kontroli $rodkéw zgodnie z przepisami funduszy
(,Official Journal of the European Union”, 2021). Komisja Europejska w tym systemie
odgrywa role nadzorujacg oraz kontrolnga.
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Gospodarka nieruchomosciami

Gospodarka nieruchomosciami na gruncie literatury nie jest definiowana jednoznacznie.
W znaczeniu stownikowym stowo gospodarka objasniane jest jako gospodarowanie, czy-
li sposéb podejmowania decyzji ekonomicznych i ich realizacji, zarzadzanie, kierowanie
gospodarky jako catoscig i poszezegélnymi jej podmiotami.

Gospodarka nieruchomos$ciami wedtug Ryszarda Zrébka (2010), traktowana jako sys-
tem, jest zaréwno ,konsumentem”, jak i ,producentem” informacji o terenie oraz szcze-
gblnym systemem, w ktérym istotny jest sposéb opisywania rzeczy.

Wedtug Moniki Balawajder i Moniki Miki (2015) gospodarka nieruchomosciami
moze by¢ postrzegana jako zlozony system dynamiczny, w ktérym szczegélna rolg od-
grywaja uwarunkowania rynku nieruchomosci. W pewnym zakresie jest ona dziata-
niem wykonawczym w odniesieniu do proceséw planistycznych, poniewaz uwzgled-
nia zasady zawarte w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, przez
co okresla réwniez warunki i metody zarzadzania dana przestrzenia oraz znajdujacymi
si¢ w niej obicktami. Wtasciwe gospodarowanie gruntami w miastach wiaze si¢ wigc
nierozerwalnie z koniecznoscia odpowiedniego ksztaltowania jego struktury prze-
strzenne;j.
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W ujeciu praktycznym zakres pojeciowy gospodarki nieruchomosciami jest okresla-
ny przez szczegdlows analizg przepiséw prawnych dotyczacych uprawnien i obowiazkéw
okreslonych podmiotéw publicznych (Pieniek i in., 2000).

Reasumujac, za Malgorzatg Renigier-Bitozor (2008) mozna stwierdzi¢, ze gospoda-
rowanie nieruchomosciami jest pojeciem zlozonym, w ktérego zakres wchodzi m.in.
inwestowanie w nieruchomodci, zarzadzanie nieruchomos$ciami, uiytkowanie i zmiana
przeznaczenia nieruchomosci oraz obrét nimi. Cheac uzyska¢ wysoka efektywnosé gospo-
darowania nieruchomosciami, konieczna jest znajomos¢ i umiejgtnos$é¢ wykorzystywania
w praktyce metod i procedur podejmowania decyzji.
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Gospodarka przestrzenna

Pojecie to jest ujmowane na rézne sposoby. Z perspektywy klasyfikacji dyscyplin nauko-
wych gospodarke przestrzenng w sposdb arbitralny zaliczono do nowo utworzonej dyscy-
pliny geografia spoteczno-ckonomiczna i gospodarka przestrzenna. Pomijajac jednak to
ujecie, trzeba wskazaé, ze gospodarka przestrzenna to 0gét proceséw oddzialujacych na
zagospodarowanie przestrzeni, podejmowanych zaréwno przez podmioty publiczne, jak
i prywatne (Nowak, 2017). Gospodarka przestrzenna wiaze si¢ z szerokim ujeciem pro-
ceséw zachodzacych w przestrzeni (Domariski, 2021). Miesci si¢ w nich réwniez (jednak
jako pojecie wezsze) polityka przestrzenna. Gospodarka przestrzenna wiaze si¢ z ogétem
prawnych, ekonomicznych, spolecznych, geograficznych, s$rodowiskowych i kulturo-
wych regut ksztattujacych wszystkie procesy oddziatujace na przestrzer. Tadeusz Kudtacz
(2015) rozumie przez to caloksztalt zasobdw i dziatalnosci prowadzonej w sferze pro-
dukgji, ustug, inwestycji, dystrybugji i konsumpcji na danym terytorium, tacznie z ich
rozmieszczeniem w przestrzeni fizycznej, przy wyraznym akcentowaniu rozmieszczenia
jako wlasciwosci, na ktéra kierowana jest uwaga. Jerzy Jan Parysek (2007) zaznacza, ze
przedmiotem gospodarki przestrzennej jest przestrzei. Wyodrgbniane sg rowniez jej pod-
mioty i cele. W takim ujeciu mozna takze méwic o systemie gospodarki przestrzenne;j
(poszczegblne elementy tego systemu sg wzajemnie ze sobg powigzane oraz wspoétzalezne).

Tadeusz Zipser, Ryszard Domariski, Bohdan Jatowiecki, Andrzej Hopfer, Tadeusz
Markowski oraz inni czlonkowie Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
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Polskiej Akademii Nauk, ktérzy aktywnie wiaczyli sie w rozwijanie tej interdyscypli-
narnej nauki, poczawszy od lat osiemdziesigtych ubieglego wicku, ujmowali gospodar-
ke przestrzenna w dwéch wymiarach: zaréwno jako systemy regut i dziatari zwigzanych
z gospodarowaniem przestrzenig (jako szczeg6lnym i rzadkim wspdélnym dobrem), jak
i systemy regut i dziatari spotecznych i gospodarczych w przestrzeni. Takie ujecie trakeuje
gospodarke przestrzenng nie tylko interdyscyplinarnie, ale i holistycznie, obejmujac wiele
dyscyplin naukowych, a w szczegélnosci urbanistyke, planowanie przestrzenne, geografie
ckonomiczng, ochrong $rodowiska, ekonomig, polityke publiczng. Tak rozumiana gospo-
darka przestrzenna jest podstawa naukows i pragmatyczng dla zintegrowanego planowa-
nia rozwoju w politykach publicznych.
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Instrumenty (narzedzia polityki)

Natalia Gajl (1979) przyjmuje, ze instrument to uktad pomagajacy w osiagnieciu za-
mierzonego celu. Podobny poglad wyraza Jerzy Regulski (1982), podkreslajac prawny
kontekst instrumentéw (w jego ujeciu instrumenty stanowia okreslone prawem sposo-
by) oraz fake, ze rolg instrumentu jest sklonienie podmiotéw polityki do dostosowania
okreslonych zachowari do celéw polityki. Podobnie ujmuje to Barrie Needham (1982),
akcentujac tylko silniej role instrumentéw polityki w zakresie sterowania pewnymi proce-
sami. O przydatnosci poszczegdlnych instrumentéw decyduje konkretna sytuacja (ktéra
moze by¢ mocno zréznicowana w poszczeg6lnych, nawet sasiednich gminach). Zresztg
dana sytuacja moze by¢ postrzegana z réznych punktéw widzenia, ktére ja determinuja
(np. skala lokalna/regionalna/krajowa, ponadkrajowa — w zaleznosci od sytuacji mozliwe
bedzie takze odmienne réznicowanie). Podkreslenia wymaga réwniez to, ze cz¢é¢ instru-
mentdéw powstaje na podstawie swobodnej gry sit rynkowych — dopiero potem stajg sig
usankcjonowane prawnie.

W zaleznosci od stopnia i formy zaangazowania podmiotu polityki w realizacj¢ celow
operacyjnych wyréznia si¢ instrumenty bezposredniej i posredniej realizacji celéw ope-
racyjnych. Przez instrumenty rozumie si¢ wprowadzenie rozwigzan systemowych, kedre
w sposéb dlugofalowy wplywaja na zmiang okolicznosci dziatania podmiotéw uzytku-
jacych przestrzeni i przez zmiang ich zachowan stuzg osigganiu zapisanych celéw strate-
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gicznych (Kot, Markowski, 1992; Markowski, 1999; 2001). W tej grupie instrumentéw
mozemy przyjaé, iz bedzie to podatek katastralny zwigzany z wartoscig nieruchomosci
(ktéry powinien by¢ wprowadzony ustawa) albo wprowadzenie do praktyki planistycznej
powszechnie obowiazujacych parametréw i przepiséw urbanistycznych, zaktadajac, iz te
instrumenty stuzy¢ beda poprawie tadu przestrzennego. Istotne jest réwniez kryterium
rodzajowe. Pozwala ono na lepsze rozpoznanie specyfiki instrumentu. W zaleznosci od
formy rodzajowej wyrdznia si¢ nast¢pujace instrumenty:

1) inwestycje rzadowe i samorzadowe o charakterze publicznym;

2) programy rzadowe, zintegrowane programy inwestycyjnie (Zintegrowane Inwesty-
cje Terytorialne — ZIT);

3) instrumenty finansowe (dotacje, subwencje, pozyczki, doptaty do kredytéw etc.);

4) instrumenty fiskalne (podatki, optaty);

5) instrumenty prawno-administracyjne;

6) instrumenty informacyjne;

7) instrumenty instytucjonalno-organizacyjne.

Tego typu instrumenty beda wystgpowad zaréwno w grupie inscrumentéw bezposred-
nich, jak i posrednich.

Uznanie inwestycji lub obszaru za publiczny oznacza mozliwo$é stosowania spe-
cjalistycznych narzedzi gospodarki przestrzennej (trzeba przygotowal pakiet narzedzi
i rozporzadzeni, pozwalajacy na zastosowanie skutecznych form realizacji celéw interesu
publicznego, np. w ustawie o gospodarce gruntami mozna proponowaé odpowiednio
zhierarchizowane proceduralnie narzedzia stuzace realizacji ustalelt planu miejscowego
— dajac priorytet rozwiazaniom rynkowym, np. zasada pierwokupu, dobrowolny wykup,
nastgpnie wywlaszezenie, wywlaszezenie z prawem natychmiastowej wykonalnoscei, obo-
wiazek reparcelacji oraz narzedzia egzekucji, jesli whasciciele nie chea si¢ podda¢ procedu-
rze scaleniowe;j i reparcelacyjnej — reparcelacja moze by¢ potraktowana jako interes pu-
bliczny z uwagi na to, iz zwigksza intensywno$¢ zabudowy i hamuje rozlewanie si¢ miast).

W Polsce lokalne instrumenty planowania przestrzennego moga zostaé zaskarzone do
sadéw administracyjnych. Skarzacymi moga by¢ przede wszystkim wtasciciele nierucho-
mosci, ktére sa objete tymi planami. Sady rozpatrujg wéwczas zgloszone zarzuty. Zarzuty
te moga dotyczy¢ spraw proceduralnych (mniej istotnych z perspektywy niniejszego te-
matu), ale takze konkretnej tresci skarzonych planéw. Sady moga dokonywacé (ze swojej,
wylacznie prawnej perspektywy) oceny:

1) tego, czy zawarte w planach ograniczenia zwigzane z mozliwo$ciami zagospodaro-
wania terenu sa wystarczajace;

2) tego, czy zawarte w planach ograniczenia nie stanowig zbyt duzej (nicuzasadnio-
nej) ingerencji w prawa whascicieli nieruchomosci.
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Interes publiczny w planowaniu przestrzennym

Interesy publiczne zwiazane z przestrzenia nierozerwalnie lacza si¢ z kategoria débr pu-
blicznych. Do celéw prakeycznych definiuje sig je jako wszystkie wytwory ludzkiej dziatal-
nosci lezace w polu zainteresowania kazdego obywatela, a do ktérych dostgp na réwnych
zasadach gwarantujq wladze publiczne (wszystkich pozioméw) zgodnie z ich realnymi
kompetencjami i mozliwosciami gospodarki (Markowski, 2013; 2016).

Zadaniem wladzy ustawodawczej jest danie gwarancji prawnych dla ich wytworzenia
i dostarczania ze strony wladz publicznych na réznym poziomie terytorialnej organizacji
pafistwa. Prawo narzuca na wladze publiczne wszystkich pozioméw obowiazek wlaczenia
si¢ w zapewnienie spofecznie akceptowalnego poziomu konsumpcji débr publicznych.
Szczegblna potrzeba interwencji ze strony wiadzy lokalnej w ochrong interesu publiczne-
go wynika z faktu, ze konsumpcja znacznej cz¢dci dobr publicznych jest zwiazana z kosz-
tami pokonywania oporu przestrzeni lub warunkowaniem ich wytworzenia przez prze-
strzefi. Zapewnienie tych warunkéw (internalizujacych kosztowo) débr publicznych lezy
za$ w ustawowych kompetencjach wiadz lokalnych. Przyktadowo: powszechna o$wiata
jest dobrem publicznym, natomiast przestrzenna dostgpno$é do oswiaty jest gwaranto-
wana na poziomie lokalnym i zgodnie z zasadg subsydiarnosci za okreslong dostgpnosé
odpowiada gmina. Jesli — z uwagi na szczeg6lne warunki — nie jest w stanie tego zagwa-
rantowad, to niezbedne jest wsparcie z poziomu wyzszego.

W praktyce — z réznych powodéw — dostep do urzadzen o$wiatowych zostal naruszony
przez gminy samorzadowe. Stad by¢ moze trzeba wprowadzi¢ urbanistyczny standard wypo-
sazenia osiedli mieszkaniowych w placéwki i w ten sposéb zagwarantowaé powszechny do-
stgp do tego dobra publicznego. Interes publiczny jest czgsto mylony z interesem grupowym.

Méwiac o interesie grupowym, nalezy zawsze mie¢ na uwadze konkurencyjnos¢ i wy-
kluczalno$é¢ z konsumpcji ddbr. Jesli w ofercie dobra (per definitione) grupowego wystepu-
je zamierzone wykluczenie innych uzytkownikéw z konsumpcji, to ma ono cechy dobra
prywatnego.

De facto samorzady lokalne wystepuja w podwdjnej roli: jako gwarant ochrony i re-
alizacji intereséw publicznych wynikajacych z uznania przynaleznosci do wspélnoty pari-
stwowej i uznanych wspélnych wartosci oraz jako reprezentant interesu grupowego. Pod
wzgledem intereséw grupowych samorzad terytorialny, jak kazdy inny podmiot grupowy
lub indywidualny, podlega tym samym regutom prawa powszechnie obowiazujacego. Lo-
kalne prawo nie moze narusza¢ intereséw innych samorzadéw i katalogu powszechnie
obowiazujacych intereséw publicznych.
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W planowaniu przestrzennym decyduje si¢ o systemie reglamentacji débr publicznych
(ich kosztowej i cenowej internalizacji). I wlasnie w zakresie tworzenia terytorialnych
warunkéw dostgpnosci do konsumpgji tych débr nastepuje ich regionalne i lokalne zréz-
nicowanie.

Jedli lokalne uwarunkowania nie pozwalaja na utrzymanie przez wtadze lokalne doste-
pu do débr publicznych na poziomie standardu krajowego, wéwczas niezbedne jest wspar-
cie z wyzszego poziomu. Taka sytuacja z reguly dotyczy tzw. débr uznanych za spotecznie
wazne (merit goods). 1 whasnie w tym zakresie mozna méwi¢ o decyzjach stanowiacych na
wszystkich poziomach terytorialnej organizacji kraju i o uznaniu danego dobra (interesu)
za wazne dla wszystkich lub dla danej grupy spotecznej (samorzadu terytorialnego).

Uznanie niekwestionowanej w Polsce ustrojowej zasady jednolitoéci paristwa oznacza
uznanie przestrzennie zroznicowanego interesu publicznego, a w konsekwencji uznanie
zrznicowanego przestrzennie zasiggu kompetencyjnego do zabezpieczania i ochrony in-
teresu publicznego przez wladze publiczne adekwatnie do terytorialnej jurysdykeji, w ja-
kiej dziataja w zakresie zagospodarowania przestrzennego i lokalizacji inwestycji stuzacych
realizacji intereséw publicznych.

Przez inwestycje i tereny pelniace funkcje publiczne rozumie si¢ te formy zagospoda-
rowania, ktére stuza wszystkim obywatelom danej jednostki terytorialnej i ktdre zostaly
wyznaczone w planie i potwierdzone uchwatami wtasciwych wtadz publicznych.

Uznanie danej formy zagospodarowania za lokalny interes publiczny nie wyklucza
uznania go za interes publiczny hierarchicznie wyzszy, tj. wojewddzki, krajowy czy mie-
dzynarodowy. Na przyktad wpisanie warszawskiej staréwki na listg $wiatowego dziedzictwa
UNESCO oznacza, iz poddajemy si¢ w pewnym zakresie regulacjom prawa mi¢dzynaro-
dowego w dziedzinie uzytkowania i utrzymania tego zasobu oraz zapewnienia szczegdlnej
jego dostgpnosci jako dobra oferowanego w globalnej ofercie ,,débr publicznych”.

Interes publiczny zwiazany z zagospodarowaniem w przestrzeni jest realizowany
i chroniony na zasadzie réwnosci interesu publicznego i prywatnego. Miara réwnego trak-
towania powinien by¢ przede wszystkim ekwiwalent finansowy, a nie rzeczowy.

Zasada réwnego traktowania réznych form wlasnosci wobec prawa oznacza, iz kaz-
dy rodzaj wlasnosci (prywatny i publiczny) jest jednakowo traktowany wobec prawnie
okre$lonego i chronionego interesu publicznego. W konsekwencji tego rozumowania
interesy publiczne dotyczace przestrzeni, wynikajace z aktualnego systemu wartosci (in-
tereséw krajowych), musza znalez¢é swoje prawne odniesienie badz to w formie ustawy
o zagospodarowaniu i planowaniu przestrzennym, innych aktéw wyzszego i nizszego
rzgdu lub w formie ustaleri wiazacych w planach zagospodarowania przestrzennego.
W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zostala zawarta ogélna
definicja interesu publicznego, zgodnie z ktéra interesem publicznym jest uogélniony
cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczeristwa
lub lokalnych spotecznosci, zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Niniej-
sze ujecie nie jest sprzeczne z zaprezentowanym powyzej, niemniej sformulowane jest
dosy¢ ogélnikowo. Zdecydowanie wazniejsze od samej definicji ustawowej jest odpo-
wiednie zapewnienie ochrony i wdrazania interesu publicznego w systemie planowania
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przestrzennego. Aby bylo to mozliwe, konieczne jest spetnienie wielu pozaprawnych
warunkdéw, w tym odpowiedniego przygotowania stuzb planistycznych, a takze szersze-
go zaakcentowania powiazanych z interesem publicznym w planowaniu przestrzennym
warto$ci w sferze aksjologicznej (co powinno przetozy¢ si¢ réwniez na orzecznictwo).
Réwniez z tego powodu szersza niz obecnie powinna by¢ rola analiz w planowaniu prze-
strzennym, wykazujacych na poszezeg6lnych szezeblach konkretne koniecznosei ochro-
ny/realizacji interesu publicznego.

W polskim systemie planowania przestrzennego interes publiczny zostat zdefiniowany
w przepisach prawnych. Zgodnie z art. 2 pkt 4 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przez interes publiczny nalezy rozumieé
uog6lniony cel dazen i dziatari uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogétu spo-
teczeristwa lub lokalnych spotecznosci, zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym.
W tym (formalnoprawnym) ujeciu interes publiczny rozumiany jest wigc jako punke
odniesienia w przysztoéci. Orzeczenia polskich sadéw precyzuja, ze pojecie interesu pu-
blicznego powinno by¢ oceniane przez pryzmat nastgpujacych wartosci: sprawiedliwosci,
bezpieczeristwa, zaufania do organdw padstwa (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 16 maja 2014 r., V SA/Wa 2819/13).

Przy okazji oceny tego, czy postanowienia konkretnego planu s uzasadnione, czy tez
nie, sady czasami odnosza si¢ do interesu publicznego. Jest to wlasnie ten moment, w kté-
rym interes publiczny staje si¢ powaznym punktem odniesienia. Jego sposéb rozumienia
i dostosowania do konkretnej sprawy wptywa na mozliwosci zagospodarowania nieru-
chomosci (a takze na polityke przestrzenng w gminie). Z perspektywy szerszej dyskusji
kluczowe jest przedstawienie, w jaki sposéb sady rozumieja zastosowanie interesu publicz-
nego w prakeycznej wykladni i na jakiej zasadzie moze to by¢ realizowane. Podkreslenia
wymaga, ze orzeczenia sa podejmowane wedtug okreslonego, powtarzalnego schematu
(jest to tzw. dominujaca linia orzecznicza). Nie oznacza to, ze ten sam kierunek zostanie
tak samo uwzgledniony przez rézne sady. W skali kraju moga wystgpowa¢ miedzy orze-
czeniami réznych sadéw pewne réznice.

Jak wskazano powyzej, rozwazania sadéw o interesie publicznym (znajdujace przetoze-
nie na rozstrzygnigcie konkretnej sprawy) pojawiajg si¢ przy ocenie zasadnosci ingerencji
planistycznej gminy. Oznacza to nastgpujacy kierunek dzialania:

1) okreslony plan wprowadza ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomosci;

2) wlasciciel nieruchomosci kieruje skarge do sadu na plan;

3) sad ocenia postanowienia planistyczne ograniczajce zagospodarowanie nieruchomosci.

Ocena ta dokonywana jest na zasadzie ,wywazania” interesu publicznego i interesu
prywatnego na danym terenie (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
18 maja 2021 r., IT OSK 2435/18). Takie ,wywazanie” ma na celu doprowadzenie do
sytuacji, w ktérej z jednej strony w mozliwie najwigkszym stopniu sg zabezpieczone po-
trzeby ogétu spotecznosci, a z drugiej strony mozliwie najmniej narusza si¢ interesy pry-
watnego wlasciciela nieruchomosci (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
16 czerwca 2021 r., I OSK 2672/18). Nie budzi jednak watpliwosci, ze prawo wiasnosci
moze (po spetnieniu tych wymogéw) by¢ ograniczane przez potrzeby interesu publicz-
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nego (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 30 stycznia
2020 r., IT SA/Sz 755/19).

O ile wzgledem powyzszych pogladéw wystepuje w polskim orzecznictwie porozu-
mienie, o tyle mozna odnotowad rozbiezno$¢, jesli chodzi o bardziej szczegétowe ujecie.
Dotyczy to zwlaszcza zdefiniowania, ktéry interes jest bardziej istotny przy dokonywaniu
ywywazania’. Wickszo$¢ sadéw wskazuje, ze pierwszedistwo nalezy nadaé tu interesowi
publicznemu. Jednocze$nie sugeruje si¢, ze musi to by¢ dostatecznie uzasadnione (wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 12 lutego 2020 r., IV SA/Po
1023/19). W tym miejscu pojawia si¢ problem. Uzasadnienie potrzeb ingerencji plani-
stycznej wykracza poza sferg oceny prawnej. Musi obejmowaé réwniez sfer¢ urbanistycz-
na. Sady nie s3 natomiast dostatecznie kompetentne, aby dokonywaé merytorycznych
diagnoz z tej perspektywy. Sytuacji nie rozwiazuje procedura dotyczaca tego typu spraw.
Nie ma bowiem mozliwosci przeprowadzenia dowodu np. z zakresu bieglego urbanisty.
W konsekwencji oceny wyrazone przez sady czgsto bywaja niezbyt merytoryczne.

Niemniej jednak zdarzaja si¢ orzeczenia prowadzace do jeszcze bardziej problema-
tycznych wnioskéw. Na przyktad Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie (wyrok
z dnia 23 stycznia 2018 r., II SA/Ol 893/17) uznal, ze wymagania tadu przestrzennego
i potrzeby interesu publicznego musza by¢ uwzglednione w réwnym stopniu co interesy
indywidualnego wlasciciela nieruchomosci. Podobnie Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie (wyrok z dnia 8 sierpnia 2017 r., I SA/Kr 575/17) zaznaczyl, ze nie mozna
dawa¢ interesowi publicznemu zadnych preferencji wzgledem interesu prywatnego. Takie
podejscie przyczynia si¢ do podwazenia postanowien planistycznych szerzej ingerujacych
w mozliwosci zagospodarowania terenu. Na marginesie warto przytoczy¢ tezg Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 18 pazdziernika 2016 r. (Il SA/Ed 409/16).
Wskazat on, ze sprzeciw spoteczny okolicznych mieszkaficéw nie moze blokowa¢ czyichs
planéw inwestycyjnych. Niniejsza ocena prawna bardzo dobrze ilustruje realng pozycjg
interesu publicznego w polskim systemie planowania przestrzennego.

Powyzsze rozwazania mozna przetozy¢ na konkretne stany fakeyczne. Jak wskazano
powyzej — ogblne podejscie do interesu publicznego w planowaniu przestrzennym moze
by¢ rézne na szczeblu sadowym. Réznie moze to przektadaé si¢ na ocen¢ konkretnych
sytuacji. Mozna poda¢ nastepujace przyktady:

1) plan zabrania zabudowy uciazliwej dla mieszkaicéw — wiasciciel nieruchomosci
zaskarzyl plan do sadu, argumentujac, Ze jest to nieuzasadniona ingerencja w jego prawo
whasnosci; sad oddalit skarge, wskazujac, ze interes publiczny znajduje priorytet przed
partykularnym interesem wtasciciela, ktéry (korzystajac ze swego prawa whasnosci) chee
prowadzi¢ dziatalno$¢ uciazliwa (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu z dnia 25 kwietnia 2013 r., II SA/Wr 803/12);

2) Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie (wyrok z dnia 6 pazdziernika
2020 r., IT SA/OI1 243/20) dopuscit mozliwos¢ zakazu w planie przedsiewzigé dotyczacych
szerszej hodowli i chowu zwierzat na danym obszarze; inwestor kwestionowal postano-
wienia planu jako nadmiernie ingerujace w jego prawo wlasnosci; sad w tym przypadku
uznal, ze wprowadzony w planie zakaz jest uzasadniony wzgledami interesu publicznego;
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3) w sprawie zakonczonej wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Szczecinie (wyrok z dnia 30 stycznia 2020 r., IT SA/Sz 756/19) plan wprowadzit
zakaz zabudowy na nieruchomosci potozonej bardzo blisko morza; w konsekwencji zu-
pelnie zakazano zagospodarowania nieruchomosci na cele komercyjne; whasciciel nie-
ruchomosci skierowat skarge na plan; w odpowiedzi sad wskazal, ze tego typu ogra-
niczenia s3 uzasadnione koniecznoscia ochrony $rodowiska, powiazang ze wzgledami
interesu publicznego.

Podane przyktady obrazujg sposéb podejscia sadéw do zagadnienia interesu publicz-
nego. Przy ocenie konkretnych ograniczen planistycznych, opierajac si¢ na ramach praw-
nych, sady dokonujg oceny stopnia powiazania tych ograniczeni z interesem publicznym.
Jednoczesnie jednak:

1) pozycja interesu publicznego wzgledem interesu prywatnego whasciciela nierucho-
mosci jest roznie postrzegana;

2) réznie wyglada przyporzadkowanie konkretnych ograniczed planistycznych do
wzgledéw zwiazanych z interesem publicznym; w wielu wypadkach staje si¢ ono bardzo

subiektywne.
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Internalizacja efektéw zewngtrznych

W zasadzie istnieja dwa podstawowe typy internalizacji efektéw zewnetrznych. Pierwszy
odbywa si¢ poprzez mechanizm cenowy na rynku wymiany débr, drugi natomiast ma
charakter kosztowy.

Internalizacja efektéw zewngtrznych poprzez system cenowy zachodzi wowezas, kiedy
dla produktéw w otoczeniu danej jednostki — w naszym przypadku konsumenta — ist-
nieje mozliwo$¢ utworzenia rynku, a tym samym i ceny. Wtedy to, w drodze zaplaty za
uzyskane produkty otoczenia, konsument-odbiorca rekompensuje nadawcy-producen-
towi koszty ich wytworzenia. Uzyskany w ten sposéb efekt z konsumpgji jest efektem
wewnetrznym, decyzja o konsumpcji produktu zostata bowiem podjeta na podstawie
przewidywanych kosztéw zwigzanych z jego pozyskaniem.

Cecha charakterystyczna tej internalizacji jest przeniesienie kosztéw wytworzenia pro-
duktu u nadawcy (wraz z produktem), czyli tzw. kosztu zrédlowego, na odbiorcg-kon-
sumenta, u ktérego ujawnia si¢ on w postaci kosztu wewngtrznego. Mozna tu mie¢ do
czynienia z:

1) internalizacja cenowa jako obiektywnym prawem eckonomicznym zwiazanym
z dzialaniem prawa wartoéci i mechanizmu rynkowego; internalizowanie efektéw ze-
wnetrznych jest wypadkowa indywidualnych decyzji producentéw i konsumentéw oraz
zmieniajacych si¢ relacji popytu i podazy, a w konsekwencji oscylowania cen wokét spo-
tecznych kosztéw produke;ji;

2) interwencyjnymi dziataniami internalizacyjnymi wladz lokalnych (lub central-
nych), wyst¢pujacymi w przypadku, kiedy mechanizm rynkowy nie funkcjonuje sprawnie
i nie zapewnia pozadanych kierunkéw rozwoju; w tym przypadku cenowa interwencja
dotyczy zaréwno nadawcy, jak i odbiorcy.

Internalizacja efektéw zewngtrznych poprzez system kosztowy zwigzana jest z pro-
duktami, dla ktérych nie mozna utworzy¢ rynku. Do produktéw, ktdre nie moga by¢
zinternalizowane poprzez system cenowy, nalezg migdzy innymi rézne formy skazenia
srodowiska przez gospodarstwa produkcyjne i gospodarstwa domowe — w postaci zwigk-
szonej ilosci Sciekdw, pytéw, odpadéw poprodukceyjnych i pokonsumpcyjnych, odpadéw
radioaktywnych, hatasu itd.

Skutki dziatania tych skazenl przejawiaj si¢ we wzrastajacej liczbie chordb wspétezes-
nej cywilizacji, takich jak: choroby serca, ptuc, zotadka, nerwice, stres itd. Sa to wta-
$nie najczesciej wystgpujace negatywne efekty zewngtrzne, jakie ponosi spoleczefstwo
w wyniku technologicznego przyspieszenia zaréwno w produkeji, jak i w konsumpgji.
Efekty te w wigkszosci przypadkéw nie moga by¢ internalizowane przez system cenowy
(Markowski, 1999).

W internalizacji kosztowej koszt Zrédtowy u nadawcy nie moze by¢ przeniesiony na
odbiorce. Mimo to odbiorca otrzymuje mniejszy lub wickszy efekt zewnetrzny netto
w wyniku zmiany kosztéw jego dziatalnosci. Przy internalizacji kosztowej efeke emitowa-
ny jako zjawisko fizyczne nadal zachowuje swéj zewnetrzny charakter. Przyktadem inter-
nalizacji kosztowej jest potaczenie dwéch producentéw A i B, o réznej produke;ji, kedrych
taczyta relacja zwiazana z przekazywaniem efektu zewngtrznego z A na B o charakterze
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technologicznym. Z tego tytutu B ponosit wyzsze koszty i nie mégt wplyna¢ na zmiang
dziatalnosci jednostki A. Z chwilg ich potaczenia (pomijajac przyczyny, dla ktérych do
tego doszlo) efekt zewngtrzny znajduje swoje petne odbicie w kosztach potaczonych firm.

Internalizacja poprzez system kosztowy zachodzi réwniez wéwezas, gdy konsumenci
lub producenci korzystaja z débr o charakterze publicznym, tj. z débr fakultatywnych
ogdlnie dostgpnych i zlokalizowanych. Jest to problem redukeji korzysci z konsumpgji
tych débr poprzez koszty przeciazenia i koszty pokonania oporu przestrzeni w celu pozy-
skania dobra.

Podobnie jak w przypadku internalizacji poprzez mechanizm cenowy réwniez przy
internalizacji kosztowej mozemy wyrézni¢ dwie formy, j.:

1) internalizacje kosztowa u odbiorcéw, wymuszona zewnetrznymi, obiektywnymi
uwarunkowaniami otoczenia (wspomniana juz ograniczonos$¢ przestrzeni i urzadzeri pu-
blicznych, rozmieszczenie dziatalnosci w przestrzeni itp.) oraz

2) pozarynkowe interwencyjne dziatania internalizacyjne na kosztowy system funk-
cjonowania odbiorcy badZ nadawcy; interwencja internalizacyjna poprzez system kosz-
towy na odbiorcéw moze polega¢ np. na rekompensowaniu kosztéw, kedrych zrédlo
zwiazane jest z efektem zewnetrznym; rekompensata ma wéwczas charakter ,zysku ze-
whnetrznego’, a wige obniza koszty odbiorcéw, przy czym produkty zewngtrznego oddzia-
tywania otoczenia nadal pozostaja.
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Inwestycje (projekty zintegrowane)

Nowa koncepcja polityki rozwoju koncentruje si¢ wokél zintegrowanego podejscia te-
rytorialnego, ktére charakteryzuje si¢ m.in. wielopoziomowym, wielopodmiotowym
i miedzysektorowym podejsciem do zarzadzania rozwojem. Jego istota jest m.in. wspé6t-
dzialanie wielu podmiotéw na réznych poziomach planowania i zarzadzania rozwojem,
ze szczegblnym uwzglednieniem wspdtpracy miedzysektorowej (szerzej patrz hasto: Za-
rzadzanie rozwojem lokalnym (terytorialnym)). Koncepcja ta znajduje swoje odzwier-
ciedlenie m.in. w inwestycjach/projektach zintegrowanych, realizowanych na poziomie
lokalnym lub ponadlokalnym.

Poprzez projekt zintegrowany nalezy rozumieé ztozone, kompleksowe i wieloele-
mentowe przedsigwziccie, skoncentrowane tematycznie i przestrzennie, wykorzystujace
zasoby endogeniczne terytorium, w ramach ktdrego nastgpuje miedzysektorowa inte-
gracja i koordynacja dziatand determinujacych rozwdj w dlugim horyzoncie czasowym.
Projekty zintegrowane to projekty wielopodmiotowe, w ramach ktérych wspétpraca
i partnerstwo (o charakterze publiczno-prywatnym, publiczno-publicznym lub publicz-
no-spotecznym) sa niezbednym warunkiem skutecznej ich realizacji. Istota tego typu
przedsiewzigé jest bowiem taczenie wysitkéw wielu podmiotéw na rzecz rozwoju i roz-
wigzywania wspélnych potrzeb w ramach danego terytorium, niezaleznie od formalnych
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i administracyjnych wlasciwosci poszczegélnych instytucji (Danielewicz, Sokotowicz,
Zak-Skwierczyniska, 2015).

Projekty zintegrowane tworzone sa dla poprawy efektywnosci i skutecznosci prowa-
dzenia polityki rozwoju. Ich realizacja odbywa si¢ w obszarach, w ktérych mozliwe s3 do
zastosowania wspdlne sposoby dzialania i narzedzia interwencji publicznej. Sg to pro-
jekty tworzone w szczegdlnosci dla: ksztattowania spdjnych i zintegrowanych systeméw
spoteczno-gospodarczo-przestrzennych, wzmacniania zdolnosci rozwojowych, wydobycia
i wykorzystania wspdlnego, unikalnego i specyficznego potencjatu rozwojowego, elimi-
nacji wspélnych barier i probleméw rozwojowych wystepujacych w wielu jednostkach
terytorialnych (Danielewicz, Sokotowicz, Zak-Skwierczyriska, 2015).

Projekty zintegrowane cechuje strategiczny charakter, co oznacza, iz determinujq one
rozwdj w dhugim horyzoncie czasowym. Oparte sg na podejsciu konsolidujgcym rézne
wymiary rozwoju spoleczno-gospodarczego, srodowiskowego — s to projekty komplekso-
we i migdzysektorowe, w ramach ktérych dochodzi do realizacji dziatart pozwalajacych na
osiagnigcie wspélnego celu rozwojowego dla konkretnego obszaru. Jednoczesnie projekty
te moga przyczyniad si¢ do osiagnigcia wigeej niz jednego celu (strategicznego lub opera-
cyjnego) zdefiniowanego dla tego terytorium. Sg to projekty, ktére tacza sily z dzialania
réznych podmiotéw nie tylko na etapie planowania, ale przede wszystkim realizacji, dzig-
ki czemu maja réwniez wieksze szanse na wypracowanie efektéw mnoznikowych i uru-
chomienie efektu synergii.
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Inwestycje celu publicznego

Inwestycje celu publicznego to inwestycje o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlo-
kalnym (powiatowym, wojewoddzkim i krajowym) (Gasiorowska-Macznik, 2018), ktére
stanowig realizacje celéw wynikajacych z przepiséw Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami. Kryterium, ktére rozstrzyga charakter inwestycji, jest re-
alizacja celu wymienionego w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, a nie pochodzenie
srodkéw finansowych czy podmiot, ktdry ten cel realizuje i ktéry jest jego inwestorem
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 czerwca 2019 r., I OSK 2031/17).
Pojecie celu publicznego nie moze by¢ interpretowane dowolnie i przy interpretacji nie
mozna odwotywac si¢ do jego potocznego znaczenia (wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 8 lutego 2021 r.,  OSK 3767/18). W art. 6 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami okreslony zostat zamknigty katalog celéw publicznych, a wymienione w pkt 10
»inne cele publiczne” to tylko cele okreslone w odrebnych ustawach. Inwestycja celu pu-
blicznego zawsze bedzie ukierunkowana na urzeczywistnienie interesu publicznego.
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Definicja inwestycji celu publicznego wskazuje na dwie cechy tego pojecia. Pierw-
szg cechy charakteryzujacy inwestycjg celu publicznego jest jej zakres, tj. okreslenie, czy
dane przedsiewziecie mozna zaliczy¢ do dziatai o znaczeniu lokalnym, ponadlokalnym,
krajowym czy metropolitalnym. Drugg cechg charakterystyczng tego pojecia jest cel da-
nego zamierzenia, tj. czy stanowi on realizacj¢ celéw, o ktérych mowa w art. 6 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. Tylko faczne spetnienie tych dwéch przestanek moze
przesadzaé, iz dane przedsigwzigcie spelnia wymogi, by mozna je byto zaliczy¢ do inwesty-
qji celu publicznego (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia
21 grudnia 2016 r., IT SA/Kr 1218/16; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Kielcach z dnia 2 sierpnia 2018 r., II SA/Ke 345/18).

W niniejszym ujeciu inwestycje celu publicznego sa zdecydowanie bardziej skonkrety-
zowane niz interes publiczny. Mozna przyjaé, ze inwestycje celu publicznego zawsze wigzg
si¢ z realizacjg celu publicznego. Niemniej pojecie zastosowania interesu publicznego jest
zdecydowanie szersze. Problemem jest réwniez fake, ze w polskim systemie prawnym prze-
pisy dotyczace inwestycji celu publicznego sa czgsto ,,obchodzone” przez regulacje zawarte
w tzw. specustawach. Swiadczy to z jednej strony o braku petnej efektywnosci aktualnego
ujecia regulacji inwestycji celu publicznego, a z drugiej strony o chaotycznym podejsciu
ustawodawcy, wprowadzajacym zbyt wiele konkurencyjnych rozwigzan. Powyzsza ocena
nie zmienia faktu, ze sformufowanie ,inwestycje celu publicznego” stanowi dobre wspdl-
ne ujecie prawne, z przetozeniem na terminologic wystgpujaca w innych dyscyplinach.
Osobnym zagadnieniem jest ujecie tego sformutowania w konkretnych przypadkach.
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Inwestycje publiczne

Pojecie inwestycji nalezy do tych kategorii ekonomicznych, ktérym przypisuje si¢ bar-
dzo rézne znaczenie (Michalak, 2007). Chcac prawidtowo zdefiniowaé pojecie inwestycji
publicznych, nalezy odnie$¢ sie do charakeerystyki samych inwestycji, wynikajacej z ich
etymologii, ktdrej zrédlostéw zaczerpnigty jest z faciniskiego investire i oznacza ‘odziewad,
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przykrywaé, otacza¢ (Kopaliski, 1999, s. 347). Inwestowanie jest zwigzane z dazeniem
do mozliwie najwickszego powigkszenia majatku jego posiadacza (Nowak, Pielichaty, Po-
szwa, 1999).

Zgodnie z definicja stownikows inwestowanie oznacza wykorzystanie posiadanych
srodkéw finansowych w taki sposéb, aby przyniosty dochdd lub zysk (Stownik wyrazéw
obcych, 1999, s. 488). W literaturze zagranicznej podnosi sig, ze inwestycje publiczne
powinny stymulowa¢ inwestycje prywatne. Dostarczanie dobr kapitatowych, takich jak
infrastruktura, moze mie¢ wplyw na inwestycje prywatne (Narayan, 2004).

Inwestycje obejmuja wiele form dziatalnosci, dlatego w literaturze spotka¢ mozna wie-
le kryteriéw i definicji dziatalnosci inwestycyjnej. Wystepuja réwniez inwestycje, kedre nie
maja na celu ani powickszenia zdolnosci produkcyjnych, ani powickszenia zyskéw czy do-
choddw, lecz podejmowane sg dla zabezpieczenia réznych specyficznych potrzeb inwesto-
6w, np. paristwa, samorzadéw. Cecha znamienna inwestycji publicznych, odrézniajaca je
np. od inwestycji komercyjnych, jest ich duza niepewno$¢ co do mozliwosci osiagnigcia
zyskéw w przysztosci. Niekiedy korzysci finansowe generowane w wyniku inwestycji pu-
blicznych w ogéle nie wystepuja lub sg nieznaczne w stosunku do kapitatochtonnosci pro-
cesu inwestycyjnego (Jajuga, Jajuga, 1996). Inwestycje publiczne moga by¢ takze okreslo-
ne przez pryzmat efektéw wynikajacych z ich przeprowadzenia, a definiowanych jako tzw.
korzysci spoteczne, tj. wzrost efektywnosci wykorzystania kapitatu wlasnego, podnoszenie
innowacyjnosci zasobéw majatku trwatego oraz ustug w gospodarce, kreowanie nowych
miejsc pracy. Wedlug Joanny Nowickiej (2012) inwestycje publiczne obejmuja decyzje
inwestycyjne, podejmowane przez zbidr wszystkich paristwowych i komunalnych oséb
prawnych oraz nieposiadajacych osobowosci prawnej jednostek organizacyjnych podle-
glych organom wiadzy publicznej (paristwowym i samorzadowym). Sg to paristwowe i sa-
morzadowe instytucje oraz jednostki organizacyjne realizujace wytacznie lub w wigkszosci
ze §rodkéw publicznych niekomercyjne zadania spoteczne. Z punktu widzenia finanséw
publicznych inwestycje publiczne zaliczane sa do grupy wydatkéw budzetowych. Mozna
stwierdzi¢, ze ich realizacja polega na dostarczaniu spoteczeristwu okreslonych débr pu-
blicznych.
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Jednostka urbanistyczna

Jednostka urbanistyczna (jednostka strukturalna, zespét urbanistyczny) to istniejacy lub
projcktowany obszar strukeury funkcjonalno-przestrzennej miasta, wyrézniajacy sig z oto-
czenia charakterystyczng morfologia, struktura zabudowy i dominujaca funkcja. Genezy
jednostek urbanistycznych mozna upatrywaé w idei poszukiwania optymalnej jednostki
mieszkaniowej z XIX i XX wieku, ktéra miata stanowi¢ remedium na problemy i wyzwa-
nia urbanizacji miast epoki przemystowej’. Ewolucja tych idei trwa nadal (Solarek, 2011)
— jednostka urbanistyczna rozumiana jako zwarta jednostka strukturalna o kontrolowanej
wielkosci wywodzi si¢ z Howardowskiej idei miasta-ogrodu i stoi w opozycji do wizji mia-
sta nieograniczonego, znanej z idei miasta promiennego Le Corbusiera®.

Jednostka urbanistyczna mieszkaniowa jest obecnie coraz cz¢dciej postrzegana jako sposob
funkcjonowania lokalnej spotecznosci w wyrdzniajacej sie przestrzennie catosci urbanistycznej
(Mironowicz, 2016a), charakteryzujacej sic pewna spdjnoscia spoleczng (Jarczewski, Jezak,
2010). Poza jednostkami mieszkaniowymi mozna wymieni¢ wiele innych typéw jednostek
urbanistycznych, np. ustugowych (centra biurowe, handlowe), produkcyjnych, zielonych (par-
ki, cmentarze). Podzial miasta na jednostki urbanistyczne jest czestym sposobem opisu prze-
strzeni w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego’. Aktualnym
wyzwaniem praktycznym i teoretycznym zwiazanym z zarzadzaniem przestrzenia jednostek
urbanistycznych jest potrzeba jednoczesnego odnoszenia si¢ do catosci organizmu miejskiego
i wchodzacych w jego sktad jednostek urbanistycznych. Z perspektywy teoretycznej tego typu
dwutorowe podejscie wynika z faktu, ze miasto jako catos¢ charakteryzuje si¢ cechami ztozo-
nego systemu otwartego w rozumieniu ogélnej teorii systeméw (Bertalanfly, 1984), w ktérym
stale zachodzg relacje micdzy jego elementami i $wiatem zewngtrznym. Zmiany i transfor-
macja sa wigc immanentnymi cechami zaréwno calych organizméw miejskich (Mironowicz,

2016b), poszczegdlnych systeméw miejskich, jak i jednostek urbanistycznych.
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Kapital intelektualny

Kapitat intelektualny stanowi podstawe tzw. niematerialnych aktywéw przedsiebiorstwa.
Jest on nierozerwalnie zwigzany ze wspéiczesnym nurtem nauk ekonomicznych i nauk
o zarzadzaniu, a takze z rozwojem i funkcjonowaniem wspdtczesnych przedsiebiorstw.
Kapitat intelektualny to podstawa kreowania kazdego procesu innowacyjnego, poczyna-
jac od pomystu, a kofczac na petnej komercjalizacji innowacji (Krajenta-Kopeé, 2015).
Na kazdym etapie procesu innowacyjnego niezb¢dna jest wiedza i twércze podejscie do
wprowadzanych zmian, a ich Zrédtem jest kapitat intelektualny podmiotu realizujace-
go innowacje. Kapitat intelektualny to zardwno wiedza sama w sobie, jak i rezultat jej
transformacji w aktywa niematerialne (Sokotowski, 2018). Kapital intelektualny to nie-
widzialny zasdb, ktdry tworzy widzialne efekty. To odpowiednie doswiadczenie, technolo-
gia organizacyjna, dobre stosunki z klientami oraz wszelkie umieje¢tnosci, ktére pozwalaja
firmie osiggna¢ przewage konkurencyjng na rynku. Kapital intelektualny jest kapitatem
niefinansowym, odzwierciedlajacym ukryta luk¢ pomigdzy wartosécia rynkows i ksiggowa
(Edvinsson, Malone, 2001). Za podstawg kapitatu intelektualnego przyjmuje si¢ wiedze
uzyteczng dla przedsigbiorstwa, ale uwzglednia si¢ takze komunikacje, intuicje, uczucia
i pragnienia pracownikéw. Kapitat intelektualny kazdej organizacji obejmuje kapitat
strukturalny i kapitat ludzki. Umiejetno$¢ zarzadzania tym kapitatem to szansa na sukces
rynkowy organizacji. Warunkiem sprawnego zarzadzania kapitatem intelektualnym jest
mozliwo$¢ jego wyceny. Metody wyceny kapitatu intelektualnego umozliwiaja popra-
we efektywnosci oraz skutecznosci zarzadzania organizacji funkcjonujacej w zmiennych
warunkach. Zarzadzanie kapitatem intelektualnym przynosi przedsi¢biorstwu wymierne
efekty, ktdre przyjmuja postaé: wzrostu wartoéci kapitatu intelektualnego, mozliwosci eli-
minacji btedéw, wzrostu innowacyjnosci, rozwoju zasobéw intelektualnych, promowania
wiedzy, zarzadzania wiedzg, wzrostu kreatywnosci i konkurencyjnosci.
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Kapitat ludzki

Kapital ludzki to zbiér mozliwosci, sprawnosci, zdolnosci i motywacji, kedre thwia
w ludziach, a tym samym w organizacji. Ludzie sa najcenniejszym zasobem przedsic-
biorstwa. Produktywnos¢ pracownikéw, keora zalezy od ich zdolnosci, wyksztatcenia,
umiejetnosci praktycznych, do§wiadczenia, wptywa na efektywno$é¢ dziatania przedsie-
biorstwa (Oleksyn, 2008). Ludzie s3 wazni w przedsi¢biorstwie, poniewaz wigkszos¢
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probleméw powstaje z ich przyczyny, jednakze to oni je rozwiazuja. Ludzie stanowia
strategiczny zaséb przedsi¢biorstwa, maja mozliwosci uczenia sig, doskonalenia swoje-
go potencjatu, potrafia mysle¢ koncepceyjnie, sg kreatywni, co pozwala na dostrzeganie
szans i zagroze wewnatrz i na zewnatrz przedsi¢biorstwa (Gotgbiowska, 2005). Kapitat
ludzki, potocznie rozumiany jako wiedza, umiejetnosci, zdolnosci, motywacja, posta-
wy, na dobre uksztattowat si¢ w latach szesédziesiatych XX wieku (Krél, Ludwiczyriski,
20006). Zaczgto wéwezas wiazaé pojecie kapitatu ludzkiego z inwestycjami, kedre ludzie
czynig w samych siebie poprzez edukacje, zdobywanie umiej¢tnosei czy inne dziatania
owocujace w przysziosci wyzsza wydajnoscia pracy i wyzszymi dochodami (Juchnowicz,
2004). Kapitat ludzki to polaczenie wiedzy, umiejetnosci, doswiadczenia pracownikéw
i menedzeréw przedsi¢biorstwa. Pracownicy ci powinni rozwijaé si¢ wraz z organiza-
ja, tworzac tzw. inteligentng organizacj¢. Powinni takze podnosi¢ swoje umiejgtnoscei
i zdobywa¢ nowe. Kapitat ludzki musi réwniez uwzglednia¢ kreatywno$¢ i innowacyj-
no$¢ organizacji.
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Kapitat spoleczny

Podstawowa definicja kapitatu spotecznego zostata zaproponowana przez politologa
Roberta D. Putnama w 1995 roku. Wedtug niego kapitat spoteczny to ,te cechy or-
ganizacji spotecznych, takich jak sieci (uktady) jednostek lub gospodarstw domowych
oraz powiazanych z nimi norm i wartosci, ktére kreuja efekty zewnetrzne dla calej
wspélnoty” (Putnam, 1995, s. 23). Putnam skierowat swe zainteresowania ku duzym
spoteczno$ciom, gdyz uznal, ze maja one wickszy wpltyw na wzrost gospodarczy niz
male spotecznos$ci, pomimo silniejszych relacji w nich nawigzywanych. Cechy, ktdre
Putnam uznal za wazne, to zaufanie i wspdlne wartosci, ktérymi wyrézniaja si¢ czton-
kowie danej spotecznosci. Wskazat jednak, ze o zasobnosci w kapitat spoteczny $wiad-
cza réwniez przejawy samoorganizowania si¢ ludzi i zaangazowania obywatelskiego
(Pogonowska, 2004).

Francis Fukuyama (2003) definiowal kapitat spofeczny jako zestaw nieformalnych
wartoéci i norm etycznych wspdlnych dla cztonkéw okreslonej grupy i umozliwiaja-
cych im wspélne dziatanie. Dostrzegt, ze wspétdziatanie cztonkéw spotecznosci tworzy
zaufanie, kedre zwicksza wydajno$é. Stwierdzit, ze aby budowaé zdrowe relacje spotecz-
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ne, nalezy wzmacnia¢ m.in. takie cnoty etyczne, jak prawdoméwnos¢, wywiazywanie
si¢ z obowigzkéw i wzajemno$¢ w stosunkach z innymi. Giéwng korzyscig z istnienia
wysokiego kapitatu spotecznego jest obnizenie kosztéw transakcyjnych, czyli m.in. kosz-
téw zwigzanych z zawieraniem uméw, postgpowaniem sagdowym i innymi dziataniami
formalnymi. Dotyczy to gospodarczej sfery zycia. W innych dziedzinach wysoki poziom
kapitatu spotecznego, wedtug Fukuyamy, taczy si¢ z funkcjonowaniem zdrowego pafstwa
obywatelskiego oraz tworzeniem grup i stowarzyszeri bedacych wypelnieniem pomigdzy
pafistwem a rodzing. Brak kapitatu spolecznego powoduje powstawanie dysfunkdji spo-
tecznych (korupgja, terroryzm itd.) i moze prowadzi¢ do braku rozwoju gospodarczego
lub jego obnizania (Sierocifiska, 2011).

W odmienny sposéb kapitat spoteczny ujat James Coleman (1988). Wskazat on, iz
kapital spoteczny jest atrybutem malych grup, w keérych cztonkowie nawiazuja ze sobg
silne relacje. Zaznaczyl, ze ludzie tacza si¢ w grupy, aby zrealizowaé wlasne potrzeby, cele,
ale przy okazji w miar¢ powstawania wigzéw miedzyludzkich pojawia si¢ kapitat spotecz-
ny, z ktérego moga czerpad korzysci nowi cztonkowie. W tym ujeciu kapitat spoteczny nie
jest tworzony $wiadomie.

Pierre Bourdieu definiowal kapitat spoteczny jako ,zbiér rzeczywistych i potencjal-
nych zasobéw zwigzanych z posiadaniem trwalej sieci mniej lub bardziej zinstytucjonali-
zowanych zwiazkéw wspartych na wzajemnej znajomosci i uznaniu — lub inaczej méwiac
z cztonkostwem w grupie, kedra dostarcza kazdemu ze swych cztonkéw wsparcia w posta-
ci kapitatu posiadanego przez kolektyw, wiarygodnosci, ktdra daje im dostep do kredytu
w najszerszym sensie tego stowa” (Bourdieu, 1986, s. 242). Wedlug Bourdieu kapitat
spofeczny oznacza liczbe znajomych, jaka ma dana jednostka.

Badacze zwiazani z Bankiem Swiatowym okredlili kapitat spoteczny jako: ,instytucje,
zwiazki, postawy i wartosci, ktdre kieruja relacjami miedzy ludZmi i przyczyniaja si¢ do
wzrostu ekonomicznego i spotecznego” (World Bank, 2002, s. 43).
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Kapital terytorialny

W dyskusjach nad spéjnoscia terytorialng pojawito si¢ pojecie kapitatu terytorialnego (Fa-
ludi, 2005; Camagni, 2017). Wprowadzanie do jezyka ekonomii nowych typéw kapitatu
stafo si¢ ostatnio modne. Z pewnoscia tez dlatego pojawito si¢ takie pojecie przy debacie
o polityce spdjnosci terytorialnej. Wielu autorom wydaje sig, ze jest ono tak oczywiste
i zrozumiale, iz nie podaja jego definicji. Najczgéciej pod pojeciem kapitatu terytorialnego
rozumie si¢ wszystkie dostgpne zasoby i czynniki materialne oraz niematerialne decyduja-
ce o funkcjonowaniu uktadu terytorialnego.

Kapitat terytorialny najczesciej jest rozumiany jako dostgpno$é czynnikéw material-
nych i niematerialnych na danym obszarze, ktére moga tworzy¢ okreslone zasoby lub
ograniczenia. Tadeusz Markowski proponuje nastgpujaca definicje: ,Kapitat terytorial-
ny to swoiste korzysci zewnetrzne wytwarzane i dostepne w wyniku multifunkcjonalnej
interakeji uzytkownikéw wzglednie wyodrgbnionego terytorium. Innymi stowy, kapitat
terytorialny ma charakter dynamicznego w czasie i przestrzeni »ztozonego dobra klubo-
wego« dostepnego dla uzytkownikéw/klubu dzialajacych/dziatajacego w ramach obszaru
funkcjonalnego. W gospodarce informacyjnej i bazujacej na wiedzy kapitat terytorialny
staje si¢ nowym strategicznym zasobem ekonomicznym decydujacym o przewagach kon-
kurencyjnych (regionéw i obszaréw funkcjonalnych)” (Markowski, 2016, s. 114).
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Karta Atenska

Nowa Karta Atefiska (2003) to dokument, ktérego celem bylo wskazanie kierunkéw
planowania europejskich miast przysztosci. Nazwa ta dotyczy dwdch dokumentéw:
pierwszy pochodzi z 1998, a drugi z 2003 roku. Trzecia aktualizacja Karty Atenskiej
miata miejsce w 2013 roku pod nazwa Karta Planowania Europejskiego. Nowe Karty
Ateniskie zmienialy podejscie do projektowania urbanistycznego, znacznie réznito si¢
ono bowiem od postulatéw zawartych w Karcie Ateriskiej z 1933 roku. W dokumencie
tym, uchwalonym na Kongresie CIAM, postulowano poprawe warunkéw mieszkanio-
wych poprzez strefowanie funkcji oraz stosowanie wolnostojacej zabudowy wielorodzin-
nej, ktéra miata poprawi¢ mieszkaricom miast dostgp do $wiata i zieleni. Zatozenia te
jednak mialy tez swéj negatywny skutek, m.in. w postaci utraty ciagltosci tradycyjnej
struktury miejskiej, co z uwagi na duzy zasi¢g oddziatywania postulatéw sformutowa-
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nych w Karcie Ateniskiej z 1933 roku spowodowato znaczne zmiany przestrzenno-funk-
cjonalne w wielu europejskich miastach.

Tekst Nowej Karty Ateniskiej (7he New Charter of Athens 1998: European Council of
Town Planners’ Principle for Planning Cities) zostal oficjalnie zaprezentowany po raz pierw-
szy na miedzynarodowej konferencji w Atenach, ktéra odbyla sie w dniach 28-31 maja
1998 roku. Prace nad opracowaniem dokumentu trwaly trzy lata (1995-1998), a udzial
w nich brali przedstawiciele stowarzyszef i instytutéw planistycznych z jedenastu éweze-
snych krajéw cztonkowskich UE (Wielkiej Brytanii, Francji, Belgii, Danii, Hiszpanii,
Holandii, Niemiec, Gregji, Irlandii, Portugalii i Woch), ktére jednoczesnie byly zrzeszo-
ne w European Council of Spatial Planners (ECTP). Oprécz czlonkéw tego stowarzysze-
nia w pracach uczestniczyli réwniez urbanisci z krajéw bedacych cztonkami korespondu-
jacymi ECTD, wérdd ktorych — obok Cypru, Wegier, Szwajcarii — byta rowniez Polska.
W Nowej Karcie Ateriskiej z 1998 roku zdiagnozowano éwczesne problemy urbanistycz-
ne w réznych aspektach, m.in. demograficznych, gospodarczych czy $rodowiskowych,
wskazano role planowania w ich rozwiazywaniu oraz podstawowe zalecenia postgpowania
skierowane do urbanistéw oraz miejskich decydentéw. Jednym z zaleceri zawartych w No-
wej Karcie Ateniskiej z 1998 roku byta potrzeba aktualizacji jej zatozert co cztery lata.
Zalecenie to wynikato z dynamicznych przemian struktur przestrzenno-funkcjonalnych
miast zwigzanych z uwarunkowaniami spoteczno-gospodarczymi.

Po raz pierwszy aktualizacja Karty zostata zaprezentowana podczas konferencji w Liz-
bonie 20 listopada 2003 roku. Byl to dokument prezentujacy wizje Europejskiej Rady
Urbanistéw miast XXI wieku (7he New Charter of Athens 2003: European Council of
Town Planners’ Vision for Cities in the 21st Century). Struktura tekstu Nowej Karty Aten-
skiej z 2003 roku obejmuje trzy gtéwne rozdziaty. W ich ramach zaprezentowano wizjg
przysztosci miast europejskich (Cze$¢ A. Wizja) oraz sformutowano ramy niezbednych
dziatari w zakresie rozwigzania gléwnych probleméw miast i sprostania ich wyzwaniom
rozwojowym (cz¢$¢ B.1. Problemy i wyzwania). Dodatkowo przedstawiono rolg urbani-
stéw w procesie realizacji postulatéw zawartych w Wizji (Cz¢$¢ B.2. Zaangazowanie urba-
nistéw). Podstawowym zalozeniem przedstawionej wizji byto dazenie do ksztaltowania
spdjnosci miasta taczacej aspekty spoleczne, ekonomiczne i Srodowiskowe. Wazng czgscia
dokumentu byto réwniez wskazanie nowej roli urbanistéw, ktéra powinna taczy¢ nie tyl-
ko rol¢ projektanta, ale réwniez mediatora, doradey politycznego oraz zarzadey catego
procesu. Tomasz Majda i Izabela Mironowicz (2017, s. 12) zauwazyli, ze ,ciekawa jest
ewolucja tytutéw dokumentéw, ktére od zasad planowania miast doszly do wizji miast
i regionéw”, co ich zdaniem jest dowodem na przewartosciowanie w $rodowisku urba-
nistéw paradygmatu planowania — od technokratycznego do strategicznego. Nowa Karta
Ateriska z 2003 roku, zwana Karta Miast Europejskich w XXI wieku, jest manifestem
urbanistycznym, ktérego celem bylo wskazanie kierunkéw dla planowania miast w no-
wym stuleciu. W przedstawionej koncepcji rozwoju miast europejskich prezentowano
potrzebe ksztattowania miast spéjnych, zapewniajac ich ciggltos¢ historyczng, réwnowagg
spoteczna, ksztattujac tozsamos¢ miasta oraz zaangazowanie spofeczne i dbajac o wielo-
kulturowe bogactwo i zwigzki pokoleniowe.
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Kontynuacja idei Nowych Kart Ateniskich jest Karta Planowania Europejskiego przy-
jeta w 2013 roku w Barcelonie przez Europejskq Radg Urbanistéw (ECPT-CEU). Karta
przedstawia wizj¢ miast i regionéw (terytoriéw) Europy w XXI wicku (Zhe Charter of
European Planning: The Vision for Cities and Regions — Territories of Europe in the 21st Cen-
tury). W Karcie okreslony zostat m.in. potencjal planowania przestrzennego i jego duzej
roli w ksztattowaniu przysztosci Europy. Jako cel Karty wskazano wzmocnienie zaufania,
spéjnosci i solidarnoéci w praktyce planowania przestrzennego. Europejska Karta Plano-
wania sktada si¢ z trzech czgéci. W odpowiedzi na wyzwania, przed jakimi stoi Europa,
w czesci A Karty zaprezentowano wizje sieci miast europejskich i regionéw (terytoriéw).
Sie¢ miast i regionéw ma pomdéc we wzroscie dobrobytu i jakosci zycia mieszkaricéw, za-
chowa¢ bogactwo kulturowe i réznorodnos¢, budowa¢ wzajemne powiazania i konkuren-
cyjnos¢ przy jednoczesnym dazeniu do komplementarnosci i wspdlpracy oraz integrowad
$rodowisko cztowieka z naturalnymi ekosystemami. Czgé¢ druga okresla zadania w zakre-
sie planowania przestrzennego i w dostarczaniu przez planistéw wizji rozwoju w $wietle
kluczowych wyzwan. Czes¢ trzecia Karty okresla zobowiazania urbanistéw europejskich
w realizacji wizji przedstawionej w cz¢sci A.
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Konflikty przestrzenne, konflikty spoteczne

Konflikty przestrzenne stanowia nieodfaczny element planowania przestrzennego. W licz-
nych przypadkach wzgledem jednego terenu wystepuja zréznicowane koncepcje oraz wizje
jego zagospodarowania (Hersberger i in., 2015). Stanowia one odzwierciedlenie rozbiez-
no$ci miedzy interesami prywatnymi, a czasem (i te przypadki bywaja bardziej istotne)
miedzy interesami prywatnymi i interesem publicznym (Wirawan i in., 2019). Interes
publiczny moze by¢ wéwczas powigzany z interesami spolecznosci lokalnej, zwlaszcza jej
prawem do przestrzeni (potencjalna inwestycja moze taki dostgp ograniczaé). W takim
zakresie mozna wigc réwniez méwi¢ o konfliktach spotecznych.

Konflikty przestrzenne moga dotyczy¢ zréznicowanej problematyki. Zazwyczaj z jed-
nej strony reprezentowana jest perspektywa inwestora, ktory chceiatby przeforsowaé kon-
kretng inwestycj¢ (albo przynajmniej uzyska¢ potwierdzenie uprawnien do realizacji
takiej inwestycji). Z drugiej strony moze wystgpowaé inny podmiot, majacy odmienng
koncepcje zagospodarowania terenu. Koncepcja taka czasami moze wiazaé si¢ wylacz-
nie ze wzgledami $rodowiskowymi, przyrodniczymi czy kulturowymi i sprowadzaé do
podtrzymania ograniczeri w zabudowie. Oczywiscie powyzszy przyktad moze w praktyce
wyglada¢ réznie. Dlatego rozwazanym kierunkiem moze by¢ wyodrebnienie konfliktow
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przestrzennych nie tylko z perspektywy podmiotowej (kategorii podmiotéw uczestnicza-
cych w danym konflikcie), ale réwniez przedmiotowej. Zreszta oba kierunki klasyfikacji
powinny si¢ z soba taczy¢. W sferze podmiotowej podkreslenia wymaga to, ze konflikty
mogg wystgpowaé zaréwno miedzy podmiotami prywatnymi, jak i np. migdzy podmio-
tem prywatnym a podmiotem publicznym (albo podmiotami publicznymi — np. orga-
nem wladzy samorzadowej i organem wladzy rzadowej). Z perspektywy przedmiotowej
kluczowe konflikty dotycza kwestii zwiazanych z ochrong $rodowiska, przyrody, dziedzic-
twa kulturowego oraz waloréw kompozycyjno-estetycznych przestrzeni. Wiaza si¢ jednak
réwniez z nowymi wyzwaniami, czego przyktadem moga by¢ konflikty przestrzenne doty-
czace odnawialnych Zrédet energii czy tez szerzej — adaptacji do zmian klimacu.

Zakres konfliktéw przestrzennych w danym kraju zdeterminowany jest stopniem roz-
woju kultury planistycznej, partycypacji spolecznej, a takze jakosci rozwigzai prawnych
(Thorn, 2012). W polskich realiach znaczna cze$¢ rozwiazari formalnoprawnych (przy
niskim poziomie rozwoju kultury planistycznej i partycypacji spolecznej) wreez prowo-
kuje nadmierna liczbg konfliktéw przestrzennych. Problem zostat dostrzezony i szczegé-
towo zdiagnozowany juz w latach osiemdziesigtych (Kotodziejski, 1982). Wskazano na
wieloaspektowos¢ konfliktéw przestrzennych, powiazang ze zréznicowanymi powodami
ich powstawania. Zgodnie z powyzszym ujeciem konflikty przestrzenne zawsze mogg by¢
elementem systemu planowania przestrzennego, natomiast wazne sg ich skala i zakres.
Te ostatnie mozna minimalizowaé poprzez okreslone dziatanie wladz publicznych, ale
takze w warunkach okreslonej prakeyki planistycznej czy kultury planistycznej. Obecnie
niejasne ramy prawne (czgsto nadmiernie szczegétowe), w potaczeniu z bardzo szerokim
akcentowaniem roli wiascicieli nieruchomosci w planowaniu przestrzennym, prowokuja
w licznych wypadkach do forsowania poszczegélnych koncepcji inwestycyjnych. Kierun-
kowo instrumenty planowania przestrzennego powinny ogranicza¢ konflikty przestrzen-
ne. Jednym z kierunkédw w tym zakresie powinno by¢ poszerzanie partycypacji spoleczne;.

Mozna réwniez przyjaé, ze liczba, zakres i sposdb rozwigzywania konfliktéw prze-
strzennych stanowig jedno z kryteridw pozwalajacych szerzej ocenié¢ jakos¢ konkretnego
krajowego systemu planowania przestrzennego.
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Konkurencyjno$¢ regionalna (podmiotowa i przedmiotowa)

Konkurencyjno$¢ regionu z punktu widzenia gospodarczego to pewien proces (bycia kon-
kurencyjnym, zdolnym do konkurowania), w wyniku ktérego firma lub region uzyskuje
pewien stan, czyli przewage konkurencyjna, w rezultacie ktdrej nastgpuje rozwdj firmy
i regionu. Konkurencyjnos¢ to zdolnos¢ do tworzenia przewag konkurencyjnych, keére sg
pewnymi faktami rzeczywistymi. Przewaga konkurencyjna firmy czy regionu nie zawsze
jest wynikiem ich konkurencyjnosci (czyli zdolnosci do konkurowania). Konkurencyj-
no$¢ regiondéw w sensie przedmiotowym mozna zdefiniowa¢ jako zdolno$¢ regionéw do
zaspokojenia potrzeb i popytu na ustugi i dobra ze strony rynkéw lokalnych i globalnych
pod warunkiem, iz regiony maja przez to zapewniong mozliwo$¢ wysokiego i trwatego
dochodu (Markowski, 2005).

Zréznicowanie w zasobach regionéw — jako ofertach lokalizacyjnych konfrontowa-
nych z popytem klientéw — jest na tyle réznorodne, ze mozna méwi¢ o odmiennych
typach regionalnej konkurencyjnosci, np. turystycznej, przemystowej, ustugowej, rol-
niczej etc.

Przedmiotowa konkurencyjnos¢ regionu — i zwiazana z nig przedmiotowa przewaga
konkurencyjna w stosunku do innych regionéw — wynika z konkurencyjnej pozycji mate-
rialnych i niematerialnych zasobéw regionu, potwierdzonych przewagami konkurencyj-
nymi jednostek gospodarczych z danego regionu, uzytkujacych te zasoby.

Podmiotowa konkurencja regionéw i gmin odgrywa w praktyce wigksza rolg, niz si¢
z pozoru wydaje. Wtadze publiczne wystepuja w wielu rolach:

1) jako jeden z aktoréw w regionie, dostarczajacych ustugi publiczne;

2) jako podmiot polityki wspierajacy konkurencyjnos¢ przedmiotows regionu (ho-
ryzontalne wzmacnianie zasob6éw) i bezposrednio konkretne firmy w regionie (czyli pod-
miot publiczny wspierajacy konkurencyjno$é podmiotows firm), a takze

3) jako instytucja publiczna konkurujaca z innymi wladzami i instytucjami o rézne
cele i interesy itd.

W konkurencji podmiotowej wladze rywalizuja o inwestoréw, dotacje i subwencje, tu-
rystéw, a przede wszystkim o ponowny wybdr do wladzy. Wigksza rola wtadz publicznych
jako podmiotéw konkurencji migdzyregionalnej pojawia si¢ w sytuacji, kiedy konkuro-
wanie ma charakeer konflikcowy. Uznajac, iz podmioty gospodarcze w naturalny sposéb
konkuruja, i ze gospodarka rynkowa to gra konkurencyjna, oczywiste jest, iz wladze pu-
bliczne i instytucje publiczne tez podlegajg takiej presji i ich zachowania z natury rzeczy
sa konkurencyjne. Instytucje publiczne s3 takze organizacjami, w ktérych pracuja ludzie,
i w naturalny sposob wlaczaja si¢ w konkurowanie migdzy soba, w pogoni za réznie ujaw-
niajacymi si¢ celami konkurencyjnymi.
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Kontynuacja funkgji

Pojecie kontynuagji funkeji wystepuje w zréznicowanych ujeciach. W bardziej uniwer-
salnym znaczeniu odnosi si¢ do wszystkich rozwiazan przestrzennych oraz wiaze z zato-
zeniem, ze okre$lona funkcja terenu powinna by¢ uwzgledniana przy nowej zabudowie.
Wiele zalezy od rozwiazan instytucjonalnych w danym paristwie. W Polsce w wymiarze
realizacyjnym pojecie to mozna odnies¢ do miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego oraz (juz bezposrednio w formalnym zakresie) do decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym decyzja w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy
moze by¢ pozytywna, kiedy co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostgpna z tej samej
drogi publicznej jest zabudowana w sposéb pozwalajacy na okreslenie wymagari doty-
czacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskazni-
kéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy
architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzy-
stania terenu (Wierzbowski, Plucifska-Filipowicz, 2016). W takim ujeciu kontynuacja
funkgji jest rozumiana bardzo subiektywnie i uznaniowo — w zaleznosci od konkretnego
postepowania. Moze si¢ sprowadza¢ do weryfikacji, czy zaplanowana zabudowa nie rézni
si¢ nadmiernie od zabudowy otoczenia. Takie ujgcie doprowadza do licznych naduzy¢
i przeforsowania zgéd na zabudowe, ktéra nie pasuje do otoczenia (a w konsekwencji do
poglebiania chaosu przestrzennego). Zdecydowanie bardziej uzasadniona w tym przy-
padku bytaby wyktadnia, zgodnie z ktdra fakt mieszczenia si¢ nowej zabudowy w okre-
$lonej funkcji ma szersze znaczenie. Z jednej strony sprowadza si¢ do umozliwienia reali-
zacji zabudowy, ktéra nie odstaje znaczaco od faktycznego przeznaczenia danego terenu.
Z drugiej natomiast stanowi powazny argument na rzecz zablokowania mozliwosci za-
budowy obiektéw, ktdrych lokalizacja nie jest potrzebna z perspektywy funkcji danego
terenu (nawet w sytuacji, kiedy na tym terenie mozna znalez¢ podobng zabudowg). Przy-
ktadowo: budowa obicktu stanowiacego sklep osiedlowy w zabudowie mieszkaniowe;j
jest uzasadniona nawet wtedy, kiedy na danym terenie nie wystgpuje inny taki obieke.
Z drugiej strony fake, ze jaki$ obiekt ustugowy w konkretnej dzielnicy mieszkaniowej
wystepuje, nie moze by¢ argumentem na rzecz realizacji na danym terenie nieograniczo-
nej liczby podobnych obiektéw.

Z perspektywy miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nie ma na-
tomiast jednoznacznego wymogu prawnego zachowania kontynuacji funkeji (Izdebski,
Zachariasz, 2013). Jest to podkreslane w orzeczeniach — ewentualny brak zachowania
takiego wymogu nie stanowi formalnej podstawy do podwazenia danego planu. Niemniej
jednak nie zwalnia to organéw gmin z faktycznej troski o fad przestrzenny, w tym réwniez
o zachowywanie wymogu kontynuacji funkeji.
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Konwergencja i dywergencja spoteczno-gospodarcza

Termin /eonwergmcja w literaturze ekonomicznej oznacza proces, w ktérym nastgpuje wy-
réwnywanie rozwoju spoleczno-gospodarczego pomigdzy paristwami. W szerszym ujgciu
oznacza proces upodobniania sie takze w zakresie cech spotecznych, kulturowych, form
politycznych i organizacyjnych — réwniez na poziomie regionalnym.

Powstata po IT wojnie $wiatowej, a rozwinigta w latach sze$é¢dziesiatych i siedemdziesia-
tych XX wieku teoria konwergencji zakladata, ze w zakresie gospodarczym stopa wzrostu
dochodéw ludnosci (mierzonych PKB na mieszkarica) krajow biedniejszych przy spetnie-
niu odpowiednich warunkéw powinna by¢ wyzsza niz krajéw zamozniejszych. Konwer-
gencji gospodarczej ma sprzyja¢ w krajach biedniejszych wigksza produktywno$¢ kapita-
tu, szybsze przyswajanie wynalezionych technologii, niesymetryczne korzysci w handlu
w warunkach poglebiajacej si¢ integracji gospodarczej pomiedzy krajami, przenoszenie
zasobdéw z sektoréw mniej produktywnych do bardziej produktywnych (transformacja
strukturalna) (Rostow, 1959). W szerszym kontekscie méwiono takze o konwergengji
jako procesie stopniowego upodobnienia si¢ spoteczeristw i sposobéw funkcjonowania
sfery politycznej i instytucjonalnej — wéwczas pomiedzy krajami kapitalistycznymi, socja-
listycznymi i tzw. drugiego $wiata (Aron, 2009; Buckingham, 2009).

Jako przyktady krajéw wskazywanych na dowdd, ze teoria konwergencji dziata w wa-
runkach globalizacji, przynajmniej w aspekcie ekonomicznym, podaje si¢ Japonig, Koreg,
a ostatnio Chiny oraz wiele innych krajéw Azji Potudniowo-Wschodnie;.

Pod koniec lat osiemdziesiagtych XX wicku teoria konwergencji odniesiona do regio-
néw Unii Europejskiej stata si¢ podstawa uzasadnienia dla sformutowania nowych zasad
i wzrostu znaczenia europejskiej polityki spdjnosci w kontekscie budowy europejskiego
wspdlnego rynku oraz Unii Gospodarczej i Walutowej. Zaktadano, ze znaczace zwigksze-
nie §rodkéw finansowych wraz z transferem know-how, technologii, liberalizacjq dziatal-
nosci gospodarczej oraz zwigkszeniem stopnia integracji gospodarczej pomiedzy krajami
(w wyniku utworzenia europejskiego wspdlnego rynku) spowoduje zapewnienie warun-
kéw do przyspieszonego wzrostu patistw i regionéw biedniejszych, a tym samym stopnio-
wej konwergencji spoteczno-gospodarczej paristw i regionéw, co pozwoli na lepsze wyko-
rzystanie wszystkich dostepnych zasobéw europejskich. Przez wiele lat wydawato sie, ze
— podobnie jak w przypadku niekt6rych paristw zyskujacych na globalizacji i zmniejsza-
jacych dystans rozwojowy do krajéw rozwinietych — teoria si¢ sprawdza, na co wskazywat
m.in. szybszy na ogét niz §redni w UE wzrost gospodarczy (mierzony PKB na mieszkani-
ca) obszaréw zaliczanych do najbiedniejszych, w takich krajach jak Irlandia, Portugalia,
potudniowe Wiochy czy Grecja. Kryzys gospodarczy w UE po 2008 roku, kedry obnazyt

stabosci strukturalne wielu paristw i regionéw potudnia Unii, inna $ciezka rozwoju Irlan-
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dii oraz krajéw, ktére przystapity do Wspélnoty po 2004 roku, spowodowaly jednak, ze
obecnie postrzeganie procesu konwergencji jest znacznie bardziej wielowymiarowe niz
w poczatkowych zatozeniach — obok warunku poczatkowego niskiego poziomu rozwoju
gospodarczego i liberalizacji gospodarczej istotne znaczenie dla przebiegu procesu kon-
wergencji maja terytorialnie zréznicowane zasoby kapitatu finansowego, dostgpnos¢ sily
roboczej, tworzenie i absorpcja technologii, jakos¢ kapitatu ludzkiego, wydajno$¢ pracy,
a takze zachowania spoteczne i jako$¢ zarzadzania sprawami publicznymi.

Dywergencja spoleczno-gospodarcza pojawia si¢, gdy zamiast przewidywanego w teo-
rii konwergencji zmniejszenia stopnia rozwoju pomigdzy paristwami czy regionami o réz-
nym poziomie rozwoju nastgpuje proces jego zwickszania, mierzony za pomoca wskazni-
kéw gospodarczych (PKB) i/lub spotecznych (np. w zakresie dostgpu do podstawowych
ustug spotecznych, takich jak edukacja czy ochrona zdrowia). Przyczyny dywergencji
moga by¢ rézne — oprocz przypadkéw, w ktérych przyrost zasobéw materialnych (np. in-
frastrukturalnych) i inwestycji przedsigbiorstw nie nadaza za wzrostem populagji, najcze-
$ciej zwiazane s3 z brakiem zmian strukturalnych lub/i brakiem reform zwigkszajacych
efektywno$¢ dziatan w sferze gospodarczej i spotecznej.

W 6smym Raporcie Kohezyjnym (European Commission, 2022) zaobserwowano, ze
proces konwergencji w UE co do zasady nast¢puje pomiedzy paistwami cztonkowskimi,
ale wiele regionéw o niskim poziomie rozwoju nie rozwija si¢ wystarczajaco szybko, aby
nadrobi¢ dystans dzielacy ich od najbogatszych, a w tym samym czasie duza czgé¢ regio-
néw o zblizonym do $redniej europejskiej poziomie PKB na mieszkarica pozostaje w sta-
gnacji. Pierwsze zjawisko dotyczy w szczeg6lnosci pozastotecznych regiondw potudniowe;j
cze$ci Unii, w ktérych niski wzrost PKB, pomimo duzych inwestycji w infrastrukeure,
jest skorelowany z utratg zasobdw ludzkich (np. w wyniku migragji), brakiem inwestydji
w sektory bardziej produktywne i mato efektywnym sektorem publicznym, podczas gdy
drugie (nazywane putapka sredniego rozwoju) jest charakterystyczne dla duzej czgsci po-
zametropolitalnych regionéw w zachodniej czgsci UE, w tym w szczegdlnosci we Frangji
(i bedacej poza UE Wielkiej Brytanii). Jako gtéwne przyczyny putapki rozwojowej tych
regionéw wymienia si¢ utrat¢ dotychczasowej bazy rozwojowej (np. w wyniku deindu-
strializacji), brak rozwoju lub niedostosowanie zasobéw ludzkich oraz malg zdolnos¢ do
przyjmowania i wytwarzania innowacji.

Mozna zauwazy¢ takze powszechng w UE tendencj¢ do szybszego wzrostu dochodéw
i miejsc pracy w regionach metropolitalnych, w szczegdélnosci stotecznych, co powoduje,
ze nawet w przypadku, w ktdrym wszystkie regiony nadrabiajg dystans w zakresie wskaz-
nikéw gospodarczych i spotecznych w stosunku do najbogatszych regionéw i $redniej UE
(tak jak np. w Polsce i w wigkszosci krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej), nastepuje
wzrost zréznicowari wewnatrzkrajowych. Ten wzrost zréznicowan, prowadzacy do we-
wnetrznej dywergencji w poszczegSlnych padstwach UE, napedzany jest w duzej mierze
przez koncentracj¢ wysoko produktywnej dziatalnosci gospodarczej, w tym ustug finan-
sowych w stolicach poszczegélnych paristw (i kilku innych regionach metropolitalnych),
wzmacniang m.in. przez zasoby kulturowe, instytucjonalne, zdolnos¢ do kooperacji z biz-
nesem i tworzenia innowadji, elastycznos¢ i jakos¢ rynku pracy.
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Krajobraz kulturowy

Zgodnie z przepisami Ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami krajobraz kulturowy to postrzegana przez ludzi przestrzen, keéra zawiera ele-
menty przyrodnicze i wytwory cywilizacji, historycznie uksztattowana w wyniku dziata-
nia czynnikéw naturalnych i dziatalnosci cztowieka (Radecki, 2011; Zalasiniska, 2015).
Definicja ta zastapita w 2015 roku poprzednio obowiazujaca, ktdra okreslata krajobraz
kulturowy jako historycznie uksztattowana w wyniku dziatalnoéci cztowieka przestrzen,
zawierajacg wytwory cywilizacji oraz elementy przyrodnicze. Na uksztaltowanie przestrze-
ni moga skfada¢ si¢ zaréwno wytwory cywilizacji, jak i krajobraz przyrodniczy, w ktdry
wytwory te zostaly wkomponowane. Zmiana definicji krajobrazu kulturowego w ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami odzwierciedla wspéiczesng tendencje, aby
sztucznie nie oddziela¢ wartosci kulturowych od wartosci przyrodniczych, lecz ujmowaé
je raczej jako organiczng cato$¢ wymagajaca kompleksowej ochrony (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 8 czerwca 2021 r., Il OSK 2406/19). W ustawie o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami ustalono dwie formy ochrony, ktére mogg zostaé
zastosowane w przypadku krajobrazu kulturowego: utworzenie parku kulturowego badz
ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Metody obecnie wykorzystywane do oceny krajobrazu kulturowego albo bazuja na
kryteriach przyjetych przez Urszulg Myge-Piatek (2007) (dawnos¢, historyczno$é, auten-
tyczno$é), albo wylacznie na wartosciach estetycznych i emocjonalnych, nie uwzglednia-
jac innych kryteriéw. Sg to: metoda SBE (ocena pickna scenerii) (Boster, Daniel, 1976),
metoda krzywej wrazeh Wejcherta (Litwin, Bacior, Piech, 2009), metoda WNET (Cy-
merman, Koc, 2009) i metoda macierzy Bajerowskiego (Bajerowski, 1991).
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Lad przestrzenny

Od strony formalnoprawnej (zgodnie z art. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) tad przestrzenny to takie uksztattowanie
przestrzeni, ktdre tworzy harmonijna calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych rela-
cjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, §rodo-
wiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne (Gdesz, 2020). Jest to definicja dosy¢
ogdlna. Na jej podstawie mozna dowodzi¢, ze tad przestrzenny to wizja idealnego zago-
spodarowania/dopasowania przestrzeni. Wizja ta w pelni nie zostanie zrealizowana, ale
nalezy mozliwie najbardziej zbliza¢ si¢ do niej. Dlatego tez adekwatne s sformutowania
o ,ochronie fadu przestrzennego” oraz ,ksztattowaniu tadu przestrzennego”. W pierwszym
wypadku chodzi przede wszystkim o ochrong istniejacych wartosciowych waloréw kom-
pozycyjno-estetycznych, srodowiskowo-przyrodniczych oraz kulturowych terenu. Ochro-
na taka moze si¢ przede wszystkim wigzaé z presjg urbanistyczng. Z kolei ksztattowanie
tadu przestrzennego ma znaczenie szersze i moze by¢ utozsamiane nie tylko z ochrong
istniejacych waloréw przestrzennych, ale réwniez z odpowiednim ksztaltowaniem innych
terenéw. Zakres takich dziataii moze by¢ oczywiscie zréznicowany i zaleze¢ nie tylko od
potrzeb, ale i od prawnych oraz faktycznych mozliwosci. Ksztattowanie tadu przestrzen-
nego oznacza dziatanie lub zestaw dziatari adekwatnych do okreslonych potrzeb danego
terenu. Wigze si¢ z ochrong interesu publicznego (Wozniak, 2020).

Brak wskazanych dziatan doprowadza do chaosu przestrzennego i powaznych strat
finansowych (zauwazalnych w zréznicowanych wymiarach). W obecnym stanie praw-
nym wystgpuje pewna dezorientacja ustawodawcy, dotyczaca tego, jak konkretnie chroni¢
i ksztattowad tad przestrzenny. Przykladem jest réznie rozumiany jeden z obligatoryj-
nych (ustawowych) elementéw miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go, zwiazany z okresleniem zasad ksztattowania tadu przestrzennego: gminy rozumiejg
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to na bardzo subiektywne sposoby (Nowak, 2019). Podstawa do okrelenia priorytetéw
dotyczacych tadu przestrzennego na szczeblu lokalnym powinny by¢ analizy zwigzane
z planowaniem przestrzennym. Moga przeklada¢ si¢ one na opracowanie konkretnych
wskaznikéw (Sleszyﬁski, 2013).
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Lad zintegrowany

Lad zintegrowany mozna zdefiniowa¢ jako pozytywny stan docelowy zmian rozwojo-
wych, taczacy w spdjny, niesprzeczny spos6b tady sktadowe:

Lad zintegrowany = tad spoteczny + fad instytucjonalno-polityczny + tad ekonomicz-
ny + fad $rodowiskowy + tad przestrzenny.

Jest on ukladem docelowym rozwoju zréwnowazonego, punktem orientacyjnym
(benchmarkiem) dla zmian rozwojowych charakteryzujacych sie cecha zréwnowazenia.
Wynika z tego, ze nie mozna utozsamiaé rozwoju zréwnowazonego z tadem zintegrowa-
nym. Rozwdj to proces, a fad to stan docelowy — wzorzec (Borys, 2011). Bezlad insty-
tucjonalno-polityczny w panstwie odbija si¢ negatywnie na procesach funkcjonowania
gospodarki przestrzennej, ktérego dysfunkeja wyraza si¢ fizycznym stanem beztadu (cha-
osu) przestrzennego w strukturach urbanistycznych. tad przestrzenny, a de facto strukeury
przestrzenne go tworzace, to proces zmieniajacy si¢ bardzo powoli. Stad wynika tak silna
determinujgca jego rola w oddziatywaniu na pozostate tady.

Lad przestrzenny jest kategoria spoleczna. Jest rezultatem pozytywnej zbiorowej per-
cepcji relacji migdzy elementami fizycznie uksztattowanej przestrzeni przez subiekeyw-
nego odbiorcg (system funkcji). Negatywna ocena jest réwnoznaczna z beztadem. Musi
to by¢ kategoria stopniowalna (w domysle tad absolutny, stan o duzym uporzadkowaniu
i wielkim skumulowaniu energii — niska entropia, kategoria przeciwna jest bezlad, czyli
wysoka entropia — rozproszenie materii i energii).

Z punktu widzenia praw fizyki i nauk spolecznych porzadek w sensie fizycznym nie
musi oznacza¢ subiektywnego porzadku w sensie spotecznym. Jesli uznamy, ze $wiat przy-
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rody jest tak zbudowany, iz porzadek fizyczny odczuwany jest przez systemy zywe takze
w kategoriach estetycznych (atrakeyjnosci), to mozemy przyjaé, ze cztowiek jest w stanie
stworzy¢ system ocen (atrakcyjnosci) porzadku w przestrzeni, a grupami takich kryteriéw
mogg by¢ kryteria estetyki, proporcji etc. O percepcji spotecznej decydujg tez instru-
menty techniczne i technologiczne, uzytkowane przez czlowicka w procesie oceniania
tych relacji ($rodki komunikacji i mobilnosci przestrzennej w czterech wymiarach czaso-
przestrzeni). Subiektywna ocena tadu przestrzennego jest (moze by¢) zatem takze, przy
spelnieniu pewnych warunkéw, syntetyczna oceng dla pozostatych tadéw: spolecznego,
gospodarczego i politycznego.

W nowym modelu zintegrowanego planowania rozwoju (Ustawa z dnia 15 lipca
2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektdrych in-
nych ustaw) mozna przyjaé, ze struktura funkcjonalno-przestrzenna (SFP) jest najwaz-
niejsza czgécia wzorca fadu zintegrowanego, a wigc pozwala na antycypowanie proceséw
i sterowanie rozwojem w strong rozwoju zréwnowazonego. Struktura funkcjonalno-prze-
strzenna kraju, SFP wojewddztwa, SFP gminy w zintegrowanych strategiach rozwoju
mogg by¢ zatem celem i wyrazem (swoistym wzorcem) osiagania tadu zintegrowanego.
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Metropolia

Nazwa metropolia pochodzi od greckiego metropolis, oznaczajacego miasto-padistwo, ktore
zatozyto kolonie (czyli miasto zalozycielskie kolonii). Powstata z potaczenia dwéch stéw:
meter — matka i polis — miasto (Dubisz, 2003, s. 618). Metropolia rozumiana jest jako
miasto bedace silnym osrodkiem oddziatujacym na region, ktérego jest stolica, co wig-
cej — oérodkiem dominujacym nad otaczajacym go regionem, organizujacym przestrzesi
(Danielewicz, 2013).

Pojecie to ma bardzo wiele znaczeri oraz definicji. Metropolia rozumiana jest jako
duze miasto o do$¢ wyraznej specyfice funkgeji oraz charakterystycznym oddziatywaniu,
o bardzo silnych powigzaniach zewngtrznych w sferze politycznej, ekonomicznej i kultu-
ralnej z innymi o$rodkami o podobnej wielkosci i podobnych funkcjach, czyli z innymi
metropoliami (Parysek, 2003). Traktowana jest réwniez jako organizm miejski, bedacy
weztem w sieci przeptywéw kluczowych proceséw biznesowych i spotecznych, ktérego
oddziatywanie przebiega na trzech poziomach: municypalnym, regionalnym i sieciowym.
Uznawana jest za biegun wzrostu i gléwnego producenta innowacji, wiedzy i dobrobytu
(Bariczyk, Achrem, Mréz, 2008). Stanowi réwniez organiczne zgrupowanie jednostek
lokalnych, facznie tworzacych wezet réznorodnych sieci §wiatowych lub kontynentalnych
(transportowych, naukowych, gospodarczych itp.), co odréznia ja od aglomeracji, bedacej
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zgrupowaniem mechanicznym, nastawionym na rozwiazanie okreslonego problemu czy
grupy zblizonych probleméw (typu transport zbiorowy, zaopatrzenie w wodg i odprowa-
dzanie $ciekéw, gospodarka odpadami itp.) (Izdebski, 2010).

Termin ten zawarty zostat réwniez w (nicobowigzujacej juz) Koncepcji Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju 2030, traktujacej metropoli¢ jako osrodek stanowiacy
centrum zarzadzania gospodarczego na poziomie co najmniej krajowym, o duzym po-
tencjale gospodarczym (o ponadkrajowej atrakcyjnosci inwestycyjnej), oferujacy wiele
ustug wyzszego rzedu i pelniacy funkcje symboliczne, charakteryzujacy si¢ wysoka ze-
wnetrzng atrakcyjnoscig turystyczna, duzymi mozliwosciami edukacyjnymi i tworzenia
innowagji (rozbudowane szkolnictwo wyzsze, obecnos¢ jednostek naukowych i badaw-
czo-rozwojowych), majacy zdolno$¢ do utrzymywania relacji handlowych, naukowych,
edukacyjnych, kulturowych z migdzynarodowymi metropoliami oraz cechujacy sig
wysoka wewnetrzna i zewnetrzng dostepnoscia transportowa (Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, 2012).

Jednym z wyréznikéw metropolii i obszaréw metropolitalnych sa funkcje metropoli-
talne, czgsto pojmowane jako synonim wszelkich funkcji wielkomiejskich ksztattujacych
przestrzeri zewngetrzna miasta, a wige jako funkcje regionotworcze, wiazace osrodek cen-
tralny z jego zapleczem. Zdaniem Tadeusza Markowskiego trudno jednoznacznie i osta-
tecznie okredli¢, ktére z nich budujg metropolitalno$¢ miasta — zalezy to od specyfiki
samych funkgji i charakteru struktur makroekonomicznych w danym czasie. Dlatego tez
kryteria ich wyréznienia powinny by¢ elastyczne i nawigzywa¢ do aktualnej sytuacji (Mar-
kowski, 2006).

Istnieje dziesie¢ cech miasta-metropolii (Jatowiecki, Szczepariski, 2006):

1) przyjmuje pochodzace z zagranicy czynniki produkcji, inwestycje, sil¢ robocza oraz
towary i ustugi;

2) gosci zagraniczne firmy, siedziby i filie mi¢dzynarodowych korporacji, bankéw,
instytucje pozarzadowe, naukowe i o$wiatowe (szkoly) oraz uniwersytety o znacznym
udziale studentéw cudzoziemcéw, a takze placowki dyplomartyczne;

3) eksportuje czynniki produkeji: przedsi¢biorstwa, banki i inne instytucje spotecz-
no-gospodarcze, kulturalne i naukowe;

4) jest bezposrednio potaczone siecig transportu i komunikacji z zagranica, systemem
autostrad, szybkiej kolei, lotniskiem mi¢dzynarodowym;

5) ma rozbudowana ,infostrukture” i cechuje si¢ intensywna komunikacja z zagrani-
cg przez ruch pocztowy, telekomunikacyjny i turystyczny;

6) ma rozwinigty sektor ustug nastawiony na zagranicznych klientéw: centra kongre-
sowe i wystawiennicze, luksusowe hotele, szkoly migdzynarodowe, wysokiej jakosci po-
mieszczenia biurowe, miedzynarodowe kancelarie prawnicze, migdzynarodowe instytucje
naukowe;

7) na jego obszarze znajduja si¢ srodki masowego przekazu o zasiggu migdzynarodo-
wym;

8) regularnie organizowane sg réznego typu miedzynarodowe spotkania: kongresy,
wystawy, festiwale, imprezy sportowe i artystyczne;
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9) znajdujg si¢ w nim instytucje krajowe i regionalne zajmujace si¢ relacjami zagra-
nicznymi i majace migdzynarodowa marke, np. stowarzyszenia, kluby sportowe itp.;

10) przez miejskie instytucje publiczne lub prywatne uprawiana jest, za posrednic-
twem wlasnych przedstawicielstw w innych miastach za granica, paradyplomacja, cze-
mu stuzy takze cztonkostwo w organizacjach mig¢dzynarodowych, jak np. stowarzyszenia
miast blizniaczych, metropolii itp.

W warunkach polskich, aby miasto mogto zosta¢ zaliczone do grona metropolii, po-
winno spetni¢ kilka kryteriéw (Markowski, Marszat, 2006):

1) by¢ stosunkowo duze (minimum 0,5-1 mln mieszkaicow);

2) mieé znaczacy potencjal ekonomiczny oraz silnie rozwinicty sektor ustug wyzszego
rzedu;

3) charakteryzowa¢ si¢ duzym potencjatem innowacyjnym (jednostki naukowe i ba-
dawczo-rozwojowe);

4) petni¢ funkcje o charakterze metropolitalnym, czyli funkcje centralne wysokiego
rzedu o zasiggu co najmniej krajowym;

5) petni¢ funkcje wezta w systemie (sieci) powiazari komunikacyjnych, organizacyj-
nych i informacyjnych oraz charakteryzowa¢ si¢ duza dostgpnoscia w réznych skalach
przestrzennych, takze w skali migdzynarodowej;

6) stymulowaé rozwdéj sieciowego modelu gospodarki i zarzadzania.

Kryteria te bywaja réwniez rozszerzone o wyjatkowo$¢ i specyfike miejsca. Metropolig
okre$lane s3 takze miasta, ktére potrafity stworzy¢ odpowiednie dla rozwoju sektora in-
formacyjnego $rodowisko innowacyjne (jako wypadkowa relacji gospodarczych, techno-
logicznych, instytucjonalnych i spotecznych) (Gorzelak, Smetkowski, 2005).

Cechg charakteryzujacq miasta metropolitalne sg réwniez specyficzne struktury prze-
strzenno-funkcjonalne zlokalizowane w ich granicach administracyjnych. Wsréd nich
wyrézni¢ mozna: centrum administracyjno-gospodarcze (w ktdrym swoje siedziby maja
zarzady transnarodowych korporacji, bankéw, gield, towarzystw transportowych, towa-
rzystw ubezpieczeniowych, agencji konsultingowych itp.), centrum kulturalno-artystyczne
z licznymi zabytkami, galeriami, teatrami, salami koncertowymi, srédmiejskie centrum
handlowe z ulicg prestizowych sklepéw, centrum komunikacyjno-komercyjne, cen-
trum wiadzy politycznej tworzone przez zesp6t obiektéw padstwowych i rzadowych oraz
organizacji mi¢dzynarodowych, port lotniczy z przylegly infrastrukeura, oferujacy pota-
czenia z calym $wiatem, szczegélnie z innymi metropoliami. Poziom wyksztatcenia po-
wyzszych uktadéw przestrzennych — w powiazaniu z funkcjami — decyduje o hierarchii
metropolii, a wigc o sile powiazan i zasiegu oddziatywania.

Trudno jednoznacznie zdefiniowaé¢ metropoli¢, tym bardziej ze jej rozumienie zmie-
niato si¢ w czasie. Przytoczone powyzej definicje zwracaja uwage na takie jej cechy, jak:
silne oddzialywanie na otoczenie (dominacja), specyficzne funkeje wielkomiejskie, wezet
w sieci przeptywéw, potencjat demograficzny, potencjal innowacyjny, potencjat gospodar-
czy, dostgpnos¢ transportowa, atrakcyjnoéé i wyjatkowo$é przestrzeni.

Osrodki petniace funkeje egzogeniczne wyzszego rzgdu sa powiazane ze swoim bezpo-
$rednim zapleczem (otoczeniem), tworzac obszar metropolitalny.
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Metropolizacja przestrzeni

Metropolizacja, podobnie jak metropolia, ma bogaty i niejednorodny dorobek nauko-
wy. Rozumiana jest jako skupianie w duzych miastach m.in. obiektéw przemystowych,
instytucji kulturalnych, spotecznych (Dubisz, 2003, s. 618). Oznacza réwniez wzrost nie-
réwnosci przestrzennych i coraz bardziej zaznaczajacy si¢ podzial na metropoli¢ i inne
obszary. Jest postrzegana jako proces przeksztalcania si¢ przestrzeni miejskich, polegajacy
na zmianie relacji miedzy miastem centralnym i jego bezposrednim zapleczem oraz na
nieciaglym sposobie uzytkowania przestrzeni zurbanizowanych. Zmiana relacji dotyczy
ostabienia lub zerwania zwiazkéw gospodarczych miasta z jego regionalnym zapleczem
i zastapienia ich wigziami z innymi metropoliami w skali kontynentalnej, a nawet $wiato-
wej. Nieciaglo$¢ przestrzeni oznacza, ze sasiadem (w sensie gospodarczym i spofecznym)
staje si¢ inna, odlegta metropolia (Jalowiecki, 1999). Proces ten rozumiany jest réwniez
jako przejmowanie przez niektdre wielkie miasta funkeji kierowniczych w sferze gospo-
darczej oraz politycznej w przestrzeni ponadnarodowej i/lub funkeji wzorcotwérezych
w kulturze (Jatowiecki, 2002).

Zjawisko metropolizacji przestrzeni utozsamiane jest z globalizacja, jako odpowiedz
systemu osadniczego na procesy zachodzace globalnie. Osrodki metropolitalne skupiaja
bowiem $wiatowy potencjat gospodarczy, finansowy, naukowy, wladzy, mediéw i instytu-
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¢ji kulturalnych, przejmuja nadrzedne funkcje w zarzadzaniu gospodarka w skali ponad-
narodowej, charakteryzujg si¢ duza innowacyjnoscia i wysokim poziomem ustug, sa wla-
czone w miedzynarodowy uklad powiazan, wspdlpracy i zaleinosci, w formie sieci miast
petnigcych najwazniejsze funkeje (Markowski, Marszat, 2006a). Od strony funkcjonalne;j
metropolizacja oznacza proces umiedzynarodowienia funkcji miejskich, tj. eliminowania
barier w swobodnej wymianie débr i ustug oraz wspétpracy migdzynarodowej (Markow-
ski, Marszal, 2006b).

Jak podnosi si¢ w literaturze przedmiotu, metropolizacja prowadzi do przekszealcen
w uzytkowaniu przestrzeni na obszarach miast oraz ich stref podmiejskich, co skutkuje
utworzeniem nowego typu struktury przestrzennej o charakterze duzego, ztozonego ze-
spotu osadniczego, majacego policentryczny uklad oraz niepewnie wytyczone, niemalze
zatarte granice miedzy miastem a strefg podmiejska (Markowski, 2010). Oznacza rozwdj
przestrzeni zurbanizowanej, ktéry prowadzi do ekspansji, eksportu i kopiowania rozwia-
zail miejskich stworzonych w metropoliach. Na takim obszarze obserwuje si¢ procesy
koncentracji ludnosci oraz wzrost potencjatu ekonomicznego i spotecznego (Danielewicz,
2013). Metropolizacja przestrzeni niesie ze sobg zaréwno szanse rozwoju, jak i zagroze-
nia. Z jednej strony uznaje sig, ze jedynie przestrze o wysokim poziomie metropolizacji
moze by¢ innowacyjna i konkurencyjna, spetniajac europejskie i globalne oczekiwania
oraz otwierajac struktury miejskie na relacje z catym kontynentem, $wiatem. Dzieki temu
miasta staja si¢ weztami sieci przeplywdédw handlowych, finansowych, kulturalnych, in-
formacyjnych czy naukowych o zasiggu ponadregionalnym i ponadnarodowym. Z dru-
giej jednak strony szybka metropolizacja osrodka prowadzi¢ moze do marginalizacji jego
otoczenia regionalnego, ktére staje si¢ odbiorca negatywnych skutkéw rozwoju zespotéw
miejskich (np. miejscem lokowania niepozadanych w mieécie urzadzen infrascrukeury
technicznej , transportowej czy przemysiowej). Istotnym zagroZzeniem staje si¢ swoista nie-
ciaglo$¢ przestrzeni, co w praktyce oznacza, ze ,sasiadem” w sensie gospodarczym i spo-
tecznym nie jest juz otaczajacy region, a inny zespét miejski oddalony o setki lub nawet
tysiace kilometréw (Danielewicz, 2013).

Postepujaca wspéltczesnie metropolizacja zwiazana jest z szybkim wzrostem znacze-
nia duzych ukladéw miejskich we wspélczesnej gospodarce. Oznacza odstgpstwo od
hierarchicznej organizacji przestrzeni, wnoszac nowe silne powiazania miedzy odleglymi
obszarami metropolitalnymi, czgéciowo uniezaleznia site oddziatywania o$rodka od jego
»masy” i odlegtosci fizycznej, zmienia relacje migdzy miastem metropolitalnym a otacza-
jacym je regionem, oznacza réwniez nowy sposéb terytorialnego podziatu pracy, kapitatu,
wiedzy i wladzy. Metropolizacje przestrzeni traktuje si¢ jako wspétczesny wyraz proceséw
urbanizacji wielkich miast i stref ich oddzialywania pod wptywem proceséw globalizacji
(Danielewicz, 2013).
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Miejski obszar funkcjonalny, obszar metropolitalny

Zgodnie z art. 5 pkt 6a Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju miejski obszar funkcjonalny stanowi szczeg6lny typ obszaru funkcjonalne-
go. Jest on traktowany jako obszar, w ktérym wystepuje wzglednie wyodrebniajacy sie,
intensywny i otwarty system powiazai spolecznych, gospodarczych lub przyrodniczych,
uwarunkowanych cechami srodowiska geograficznego — przyrodniczego i antropogenicz-
nego. Dla potrzeb planistycznych i statystycznych za miejskie obszary funkcjonalne czgsto
uznawane s3 miasta i strefy ich dojazdéw: sktadajg si¢ one z gesto zaludnionego miasta
(stanowiacego obszar centralny) oraz mniej zaludnionej strefy dojazdéw, kedrej rynek pra-
cy jest silnie zintegrowany z rdzeniem (Markowski, Marszat, 2006).

Obydwie te whasciwosci majg charakeer obicktywny, co oznacza, iz zachodza bez
wzgledu na to, czy sa, czy tez nie sa uswiadamiane przez podmioty polityki rozwoju.
Funkcjonowanie i rozwdj tych obszaréw przebiegaja gléwnie na podstawie gry rynkowej
— mechanizméw zywiolowych, niewykorzystujacych wszystkich mozliwosci tkwiacych
w obszarach (Kudtacz, Markowski, 2018).

Obszar metropolitalny jest specyficznym miejskim obszarem funkcjonalnym, obej-
mujgcym centralny, ponadprzecigtnej wielkosci osrodek miejski o funkcjach metropo-
litalnych i duzej gestosci zaludnienia oraz powiazany i zalezny od niego funkcjonalnie
obszar podmiejski. W tym obszarze $cierajg si¢ rézne interesy aktoréw indywidualnych,
zbiorowych, instytucjonalnych i pozainstytucjonalnych, co zmusza do szukania rozwiazasi
na rzecz wspdtpracy i efektywnego zarzadzania, w postaci réznych formalnych (np. wpro-
wadzonej na drodze prawnej ustawy o zwigzkach metropolitalnych) i nieformalnych form
wspdlpracy pomigdzy partnerami instytucjonalnymi, firmami i mieszkaricami, np. w for-
mie zwiazku metropolitalnego lub porozumien o wspdlpracy pomigdzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego (np. stowarzyszeni i zwigzkéw celowych).

Prace nad wyznaczaniem, funkcjami i przeptywami w ramach obszaréw metropo-
litalnych zostaly zapoczatkowane w Stanach Zjednoczonych w latach trzydziestych
XX wieku, a pdzniej kontynuowane i rozwijane w koncepcjach pdl miejskich, stref
miejskiego oddziatywania dziennych systeméw miejskich oraz miejskich regionéw
funkcjonalnych.
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W Polsce problematyka miejskich obszaréw funkcjonalnych, w tym obszaréw
metropolitalnych, byta przedmiotem prac wielu badaczy od lat szes¢dziesigtych XX wie-
ku. Do najwazniejszych mozna zaliczy¢ Piotra Korcelliego, Piotra Eberhardta, Aling Po-
trykowska, Bohdana Jatowieckiego i Przemystawa Sleszyriskiego.

Prébe catosciowego podejscia do miejskich obszaréw funkcjonalnych do celéw prak-
tyki planistycznej zaprezentowano w ramach prac nad Koncepcja Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju 2030. Wedlug tego dokumentu miejski obszar funkcjonalny jest
uktadem osadniczym ciagltym przestrzennie, ztozonym z odrgbnych administracyjnie jed-
nostek, obejmujacym zwarty obszar miejski oraz powiazana z nim funkcjonalnie strefe
zurbanizowang. Administracyjnie obszary te moga obejmowaé gminy miejskie, wiejskie,
i miejsko-wiejskie. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego, 2012) wyznaczala cztery podtypy miejskich obszaréw
funkcjonalnych: osrodki wojewddzkie (w tym metropolitalne), regionalne, subregionalne
i lokalne.

W tej typologii obszary metropolitalne maja miasta, ktérych liczba ludnosci w osrodku
metropolitalnym przekracza 300 tys. mieszkacow, zatrudnienie w sektorze ustug rynko-
wych wynosi powyzej 40 tys. 0séb, i ktére petnig istotne funkeje o znaczeniu wykraczaja-
cym poza region, w keérym sa lokalizowane, okreslane m.in. na podstawie zaangazowania
w procesy migdzynarodowej wspétpracy w dziedzinie nauki i innowacji, posiadania portu
lotniczego. Po uchyleniu obowigzywania Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju w roku 2020 w Polsce brak jednolitej podstawy do wyznaczania obszaréw metro-
politalnych do celéw planistycznych.

Poszczegélne kraje i organizacje migdzynarodowe uzywaja réznych wskaznikéw do
typologii i delimitacji obszaréw metropolitalnych, przewaznie opartych na wielkosci
gléwnego osrodka miejskiego oraz wyznaczaniu strefy codziennych dojazdéw do pracy.
OECD i Unia Europejska (Eurostat, b.d.) od 2009 roku stosuja ujednolicong wspél-
ng typologi¢ obszaréw metropolitalnych odnoszacych si¢ do jednostek statystycznych
NUTS 3¢ (w Polsce podregiony), wedtug kedrej regiony metropolitalne (w tym stoteczne
regiony metropolitalne) sa definiowane jako jednostki NUTS 3 lub ich grupy, w kté-
rych co najmniej 50% ludnosci mieszka w funkcjonalnych obszarach miejskich liczacych
250 tys. i wigcej mieszkaricéw. Pozostate jednostki NUTS 3 okre§lane sa mianem regio-
néw niemetropolitalnych.
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Migkkie przestrzenie

Migkkie przestrzenie to zagadnienie z pogranicza geografii ekonomicznej, gospodarki
przestrzennej i urbanistyki, stuzace do opisu objetych dzialaniami planistycznymi zmien-
nych, niedookreslonych obszaréw, ktdre przekraczaja ustalone administracyjnie granice.
W wymiarze terytorialnym s3 to obszary rozciagajace si¢ ponad podziatami administra-
cyjnymi, na przyklad na pograniczu gmin, powiatéw, regionéw, panistw (m.in. Metzger,
Szmitt, 2012). W wymiarze zarzadezym sa to obszary pomiedzy przyjetymi administra-
cyjnie skalami i poziomami planowania, na przyktad migdzy skala lokalna a regionalna
(m.in. Haughton, Allmendinger, 2008; Waterhout, 2010; Walsh, 2012; Faludi, 2016;
Mikuta, 2019).

Czg$¢ dziatan zwiazanych z tematyka mickkich przestrzeni planowania wchodzi w ob-
szar tematyczny planowania nieformalnego (Waterhout, 2010; Kaczmarek, 2017). Jednak
nie wszystkie przypadki nieformalnego planowania obejmujg i zakladajg istnienie migk-
kich przestrzeni planowania, jak cho¢by dzialania realizowane wewnatrz granic admini-
stracyjnych gmin (Walsh, 2012).

W praktyce planowania przestrzennego w Polsce dziatania w migkkich przestrzeniach
planowania dotycza najczesciej planowania na granicy gmin oraz w obszarach metropo-
litalnych, dla kedrych system planowania nie przewiduje narzedzi adekwatnych do aktu-
alnych wyzwan. Réznice mi¢dzy regionami administracyjnymi a migkkimi terytoriami
zestawit w swojej publikacji Lukasz Mikuta (2019).

Regiony administracyjne Migkkie przestrzenie planowania
Musza mie¢ wyraznie okreslone granice. Moga mieé rozmyte granice.
Sa jednostkami roztacznymi. Moga si¢ na siebie naklada¢.

Moga pojawiac si¢ z inicjatywy rzadowej lub od-

Zostaly wprowadzone przez rzad centralny. dolngj

Sa odrebne od samorzadu lokalnego i federalnego | Moga w nich uczestniczy¢ samorzady lokalne
podziatu padstwa. i agendy podmiotéw federalnych.

Maja administracj¢ o $cisle okreslonych kompe- | Nie musza mie¢ wiasnej administracji ani zad-
tencjach. nych okreslonych kompetengji.

Wykonuja ustugi administracyjne, sa stworzone | Nie wykonuja ustug administracyjnych, sa stwo-
do celéw organizacji okreslonego dzialania spo- | rzone do celéw organizacji okreslonego dzialania

iCCZanO W pI'ZCSU'ZCIli. SPOiCCZIngO w przestrzeni.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Mikuta, 2019
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Normatywy urbanistyczne

Normatywy moga by¢ rozumiane jako zbiory okreslonych ustaleri dotyczacych realizacji
danej grupy czynnosci. W sferze zwigzanej z planowaniem przestrzennym pojecie to wy-
stepowato w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Juz w roku 1951 powstat Tymcza-
sowy Normatyw Urbanistyczny, nie mial on jednak mocy wiazacej. Z perspekeywy wspét-
czesnej za kluczowy punkt odniesienia uchodzi normatyw urbanistyczny z roku 1974.
Jest to wiazacy, najbardziej rozbudowany, a zarazem ostatni z przyjetych w polskim
porzadku normatywow. Skladaja si¢ na niego dwa zarzadzenia: jedno dotyczy terenéw
mieszkaniowych w miastach, a drugie wyposazenia budynkéw i mieszkad w réznego ro-
dzaju funkcje i instalacje. Podkreslenia wymaga, ze w pierwszym z zarzadzeri przyjeto
definicje strukeuralnej jednostki mieszkaniowej (definicja ta byla powiazana z koncepcja
yosiedla podstawowego”), w ramach ktdrej na mozliwie skoncentrowanym obszarze wy-
stgpowaly jak najbardziej zréznicowane ,miejskie” ustugi (Zelewski, 2019). Normatyw
okreslal dopuszczalng intensywno$¢ funkeji mieszkaniowej w powiazaniu z warunkami
podlaczenia do sieci infrastruktury, a takze udzialem réznych funkeji towarzyszacych
(np. zieleni czy wypoczynku i rekreacji). Ponadto definiowat zakres w ramach tzw. tere-
néw mieszkaniowych brutto, terenéw przewidzianych pod funkeje ustugowe. Dotyczyto
to miedzy innymi podstawowych urzadzeri ustugowych (szkoty podstawowe, przedszkola,
ztobki, przychodnie, poczty), podstawowych urzadzet wypoczynkowych (ogréd wypo-
czynkowy, boiska sportowe), urzadzeli komunikacji wewnetrznej (stacje paliw, miejsca
postojowe, zielenl izolacyjna) czy tez ponadpodstawowych urzadzed ustugowych, wypo-
czynku i komunikacji (szkoly $rednie, kina, biblioteki, kawiarnie). W zarzadzeniu wy-
stgpowaly réwniez mozliwosci stosowania odstgpstw od normatywu — byly uzasadnione
warunkami lokalnymi, zwlaszcza gdy dotyczyto to np. terenéw o szczegélnych warun-
kach fizjograficznych, zadrzewionych, komplekséw lesnych, terenéw uzdrowiskowych,
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turystyczno-wypoczynkowych. O tym, czy wystepuje potrzeba zastosowania odstepstwa,
w danym przypadku decydowat terenowy organ administracji paristwowej. Decyzje po-
dejmowano bardzo arbitralnie.

Mozna doda¢, ze w obecnie obowigzujacej Ustawie z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwie-
niach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzy-
szacych, tzw. specustawie mieszkaniowej, zawarto pewng forme standardéw planowania
przestrzennego. Zasadniczo ustawa ta spotkata si¢ z krytyka ze strony $rodowisk urba-
nistycznych. Podkreslenia wymaga jednak zawarcie w niej (w odniesieniu do inwestycji
mieszkaniowych realizowanych na jej podstawie) standardéw urbanistycznych. To jedyny
mozliwy do (posredniego) powiazania z koncepcja normatywu urbanistycznego przyktad
zawarty w obecnie obowiazujacych przepisach. Standardy dotycza odleglosci zabudowy
mieszkaniowej od przystankéw komunikacyjnych, szkét podstawowych, a takze terenéw
wypoczynku, rekreacji lub sportu (Nowak, Blaszke, 2019; Sikora-Fernandez, Nowak,
Blaszke, 2020). Pomimo relatywnie ograniczonego zastosowania specustawy mieszkanio-
wej interpretacja przepiséw o standardach urbanistycznych nasungta pewne watpliwosci
przy wyktadni przepiséw. Poza standardami ustawowymi (zréznicowanymi dla terenéw
miejskich miast liczacych powyzej 100 tys. mieszkaricéw i osobno dla pozostatych) wpro-
wadzono mozliwo$¢ modyfikacji niniejszych standardéw na szczeblu lokalnym — maksy-
malnie 0 50%. Dzieje si¢ to poprzez podjecie (fakultatywnej) uchwaty rady gminy (rady
miejskiej). W przewazajacym zakresie gminy podejmujace takie uchwaly jeszcze bardziej
zaostrzaly kryteria odleglosciowe (a nawet zdarzalo si¢ przekraczanie przez nie zakresu
ustawowego).

Dylematy dotyczace wdrazania normatywéw urbanistycznych bardzo dobrze od-
zwierciedlajg rozwazania na temat sztywnosci/elastycznosci w planowaniu przestrzennym
(Korzeniewski, 1980; Ziobrowski, 1992). Przyktady dotyczace normatywu urbanistycz-
nego z 1974 roku pokazuja, jak tego rodzaju wytyczne moga prowadzi¢ do naduzywania
wladzy. Dylematy dotyczace obecnie obowiazujacych standardéw urbanistycznych po-
twierdzaja problem zréznicowanej terminologii w planowaniu przestrzennym (zwlaszcza
w sytuacji koniecznosci dokonywania wyktadni przepiséw). Otwarte pozostaje jednak
pytanie, czy przynajmniej w jakim$ zakresie nie mozna rozwaza¢ adaptacji niektorych
wytycznych do elastycznej gospodarki. W takim wariancie nie musza one mie¢ wymiaru
bezwzglednie obowiazujacego.
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Obszar funkcjonalny

Obszar funkcjonalny to wyodrebniony geograficznie obszar, na ktérym wystgpuje system
intensywnych powiazai spotecznych, gospodarczych lub przyrodniczych. Delimitowanie
obszaréw funkcjonalnych, mogacych obja¢ swoim zasiggiem wiele jednostek administra-
cyjnych lub wyznaczanych na podstawie inaczej okreslonych granic, jest przeprowadzane
w celu poprawy jakosci prowadzenia polityk publicznych na danym obszarze, zmniejsze-
nia konfliktéw przestrzennych lub lepszego wykorzystania potencjatu rozwojowego dane-
go obszaru (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady, 2017).

W zaleznosci od potrzeb mogg by¢ okreSlane nastgpujace typy obszaréw funkcjo-
nalnych, delimitowane na podstawie cech spoleczno-gospodarczych: miejskie obszary
funkcjonalne (patrz hasto: Miejski obszar funkcjonalny, obszar metropolitalny) i wiejskie
obszary funkcjonalne. Moga one tez zosta¢ wyodrebnione na podstawie cech morfolo-
gicznych lub wystgpowania szczegdlnego zjawiska: obszary gorskie, strefa przybrzezna,
morska strefa ekonomiczna, tereny ochrony gleb do celéw produkdji rolnej, obszary do-
rzeczy narazonych na powodzie, obszary cenne przyrodniczo, ochrony krajobrazéw kultu-
rowych, ochrony i ksztaltowania zasobéw wodnych, strategicznych z16z kopalin, obszary
przygraniczne itp.

Definicja prawna sformulowana na potrzeby polityki rozwoju w Polsce jest bardzo
rozbudowana. Jest to ,,obszar, na keérym wystgpuje wzglednie wyodrebniajacy sig, inten-
sywny i otwarty system powigzan spolecznych, gospodarczych lub przyrodniczych, uwa-
runkowanych cechami $rodowiska geograficznego (przyrodniczego i antropogenicznego);
szczegblnym typem obszaru funkcjonalnego jest miejski obszar funkcjonalny” (art. 6a
Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).

Obszary funkcjonalne, w szczegélnosci miejskie obszary funkcjonalne, sa przedmio-
tem licznych prac naukowo-badawczych w Polsce i za granicg (w tym w ramach prac
ESPON). Sa tez adresatem prowadzenia zintegrowanych dziatan ukierunkowanych te-
rytorialnie, ktdre — zgodnie z zalozeniami rozwoju ukierunkowanego na miejsca (Bar-
ca, 2009) — wymagaja wspélnego planowania, wspéipracy oraz partnerstwa wiladz sa-
morzadowych oraz innych partneréw spoteczno-gospodarczych. Od 2013 roku Eurostat
(a nastgpnie GUS) publikuje opracowania na temat typologii europejskich obszaréw
funkcjonalnych (TERCET), obejmujace m.in. miejskie obszary funkcjonalne, obszary
metropolitalne, obszary wiejskie, obszary gérskie, przybrzezne, wyspy.

Do prakeyki planistycznej w Polsce obszary funkcjonalne zostaly wprowadzone w Kon-
cepqji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, przyjetej przez rzad w 2011 roku.
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Ustalita ona typologi¢ obszaréw funkcjonalnych, ktéra powinna by¢ stosowana w prak-
tyce planistycznej w planach zagospodarowania wojewddztw i strategiach rozwoju woje-
wodztw do listopada 2020 roku, kiedy zostata uchylona. Ustawa o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju (art. 10a ust 1) od 2020 roku nalozyla na podmioty opracowujace
projekty dokumentéw obowiazek uwzglednienia w ramach diagnoz projektéw strategii
rozwoju, polityk publicznych oraz programéw, w tym stuzacych realizacji Umowy Part-
nerstwa obszaréw funkcjonalnych, w tym miejskich obszaréw funkcjonalnych.

Od 2014 roku w ramach europejskiej polityki spéjnosci funkcjonuje inscrument Zin-
tegrowane Inwestycje Terytorialne, kedry wspiera wspétprace na rzecz rozwiazywania pro-
bleméw terytorialnych wykraczajacych poza granice administracyjne. W Polsce w latach
2014-2020 zostal on wykorzystany prawie catkowicie do wspierania integracji i prowa-
dzenia dziatai w miejskich obszarach funkcjonalnych miast wojewddzkich. W unijne;j
wieloletniej perspektywie budzetowej 2021-2027 funkcjonuje nowy cel szczegétowy po-
lityki spéjnoéei — ,Europa bliska obywatelom”, w ramach ktérego wszystkie dziatania
i realizowane projekty musza wynika¢ z przygotowywanych oddolnie strategii terytorial-
nych dotyczacych obszaréw delimitowanych na podstawie powiazan funkcjonalnych lub
lokalnych, co niewatpliwie da impuls do nowej fazy badan, majacych na celu wyznaczanie
obszaréw funkcjonalnych (Portal Funduszy Europejskich, 2016).
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Obszar strategicznej interwencji

Obszar strategicznej interwencji (OSI) to wyodrebniony geograficznie obszar charakte-
ryzujacy si¢ specyficznymi warunkami spoleczno-gospodarczymi, przestrzennymi i $ro-
dowiskowymi i/lub powiazaniami funkcjonalnymi, bedacymi przedmiotem interwencji
polityki publicznej dla przezwycigzenia barier badz petniejszego wykorzystania specyficz-
nych terytorialnie potencjaléw rozwojowych. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju (art. 6b) definiuje OSI jako okreslony w strategii
rozwoju obszar o zidentyfikowanych lub potencjalnych powiazaniach funkcjonalnych,
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lub o szczegblnych warunkach spotecznych, gospodarczych badz przestrzennych, decydu-
jacych o wystgpowaniu barier rozwoju lub trwatych, mozliwych do aktywowania poten-
cjaléw rozwojowych, do ktérego jest kierowana interwencja publiczna taczaca inwestycje,
w szczegdlnosci gospodarcze, infrastrukturalne lub w zasoby ludzkie, finansowane z réz-
nych Zrédet, lub rozwiazania regulacyjne.

Po raz pierwszy OSI zostaly zdefiniowane w Krajowej Strategii Rozwoju Regional-
nego 2020 (KSRR) przyjetej przez rzad w roku 2010 w celu precyzyjnego okreslenia
obszaréw, ktérym nalezy poswiccié specjalng uwage przy programowaniu i realizacji poli-
tyki regionalnej na poziomie krajowym i regionalnym. Od tego czasu OSI sa statym ele-
mentem programowania strategii krajowych, w tym Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju i KSRR 2030 oraz strategii rozwoju wojewédztw, umozliwiajac zaplanowanie
zintegrowanych pakietéw dziatan publicznych w réznych uktadach terytorialnych zorien-
towanych na osiaganie celéw rozwojowych. Pojecie OSI nie jest jednoznaczne z pojeciem
obszaru problemowego — OSI moze zosta¢ wyznaczony takze na obszarach, na ktérych
interwencja publiczna podejmowana jest dla budowy przewag konkurencyjnych sprzy-
jajacych realizacji celéw strategicznych polityki regionalnej na podstawie wykorzystania
specyficznych potencjatéw obszaréw. Takie podejscie zastosowano w ramach KSRR 2020,
w ktorej do OSI zaliczono takze osrodki wojewddzkie i ich obszary funkcjonalne. Od
2014 roku obszary te staly si¢ przedmiotem dziatania instrumentu unijnego Zintegrowa-
ne Inwestycje Terytorialne.

W ramach KSRR 2030 zidentyfikowano na poziomie krajowym cztery OSI:

1) obszary zagrozone trwaty marginalizacja — obszary stanowiace skupiska gmin wiej-
skich i matych miast, wyznaczane na bazie granic gmin o niskim poziomie rozwoju spo-
teczno-gospodarczego i pogarszajacych si¢ wskaznikéw odnoszacych si¢ do funkcji admi-
nistracyjnych, gospodarczych i spotecznych;

2) miasta $rednie, tracace funkcje spoteczno-gospodarcze — miasta $redniej wielkosci,
w ktérych wystgpuje utrata funkeji administracyjnych, gospodarczych, przemystowych,
turystycznych, handlowych, kultury, dostgpnosci do szkolnictwa wyzszego oraz zjawisko
depopulacji;

3) Gérny Slask (w praktyce wojewédztwo $laskie) — jako najwickszy w Polsce obszar
przemystowy, w tym wydobycia wegla i funkcjonowania energetyki opartej na zrédtach
kopalnych, obszar depopulacji i wystgpowania wielu probleméw srodowiskowych, wy-
magajacy podjecia skoordynowanych dziatar réznych podmiotéw w celu przyspieszenia
proceséw transformacji gospodarczej;

4) Wschodnia Polska — obszar pigciu wojewddztw: lubelskiego, podlaskiego, podkar-
packiego, $wigtokrzyskiego, warmirisko-mazurskiego oraz wyodr¢bnionej w 2018 roku
jednostki statystycznej NUTS II (mazowieckie), charakteryzujacy sie najnizszymi w kraju
wskaznikami rozwoju spoteczno-gospodarczego, przestarzaty scrukeurg gospodarki (w tym
duzym na tle kraju udzialem zatrudnienia w rolnictwie), niskim poziomem przedsigbior-
czosci i inwestycji prywatnych oraz innowacyjnosci, a takze znacznym ubytkiem ludnosci
(poza wojewddztwem podkarpackim); procesom rozwojowym nie sprzyja rowniez poto-
zenie wigkszosci obszaru przy zewngtrznej granicy Unii Europejskie;.
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W takim ujeciu pojecie OSI szczebla krajowego zblizylo si¢ do pojecia obszaru pro-
blemowego.

W ramach strategii rozwoju wojewddztw samorzady wojewddzkie na mocy zapiséw
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju od roku 2020 zobowiazane s3 do korca
2025 roku do delimitacji (okreslania) obszaréw strategicznej interwencji, wyznaczonych
w strategii $redniookresowej, oraz do okreslenia planowanych dziatad, a takze zidenty-
fikowania wlasnych regionalnych obszaréw strategicznej interwencji, kluczowych dla wo-
jewoddziwa, wraz z zakresem planowanych dziatai (Uchwata Rady Ministréw, 2019).

W ramach unijnej wieloletniej perspektywy 2021-2027 zostat zaproponowany nowy
europejski instrument wsparcia dla obszaréw zaleznych od paliw kopalnych (Fundusz
Sprawiedliwej Transformacji), ktére wymagaja transformacji gospodarczej i $rodowisko-
wej. Otrzymujg one pomoc na podstawie planu transformacji przygotowanego dla tego
obszaru. Przyjete na poziomie europejskim wskazniki pozwolity na wyznaczenie trzech
takich obszaréw w Polsce, obejmujacych teren kilkunastu powiatéw w trzech wojewddz-
twach — §laskim, wielkopolskim i dolnoslaskim. W przyjetej w lipcu 2022 roku Umowie
Partnerstwa do listy tej dofaczono tereny z wojewddzew matopolskiego i 16dzkiego. Zgod-
nie z podang definicja wskazane obszary mozna by takze zaliczy¢ do OSI (Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej, 2021).

Dodatkowo za quasi-obszary strategicznej interwencji z poziomu krajowego mozna
uzna¢ obszary rewitalizacji spoteczno-gospodarczej i przestrzennej, wyznaczane przez wha-
dze lokalne na podstawie Ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji.

Co do zasady programowanie i wdrazanie interwencji w ramach wszystkich OSI po-
winno by¢ oparte na zasadzie zintegrowanego podejscia (co nie jest powszechna praktyka)
— wykorzystania réznego typu instrumentéw pochodzacych ze Zrédet uruchamianych na
podstawie strategii odnoszacych si¢ do danego terytorium z duzym udziatem odpowied-
nich wladz samorzadowych i innych partnerédw spoteczno-gospodarczych.
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Ocena oddzialywania na $rodowisko

Ocena oddzialywania przedsigwzigcia na $rodowisko to postgpowanie w sprawie oceny
oddziatywania na $rodowisko planowanego przedsigwzigcia (Ustawa z dnia 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie, udziale spote-
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czeistwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko). Ocena
ta obejmuje w szczegdlnosei weryfikacje raportu o oddziatywaniu przedsigwzigeia na
srodowisko, uzyskanie wymaganych ustawa opinii i uzgodnieri wlasciwego organu, ta-
kiego jak: regionalny dyrektor ochrony $rodowiska, Paristwowa Inspekcja Sanitarna, or-
gan wydajacy pozwolenie zintegrowane — w przypadku przedsigwzigcia kwalifikowanego
jako instalacja IPPC, dyrektor urzgdu morskiego — w przypadku inwestycji realizowanej
na obszarze morskim, a takze od 2018 roku organ wlasciwy do wydania oceny wodno-
prawnej, oraz zapewnienie mozliwosci udziatu spoleczeristwa w postgpowaniu. Roma
Strulak-Wéjcikiewicz i Malgorzata Latuszyriska (2012) twierdza, iz ocena oddziatywa-
nia na §rodowisko jest narzedziem, ktére umozliwia identyfikacj¢ mozliwych zagrozes,
a tym samym pozwala chroni¢ zasoby naturalne i zdrowie ludzi oraz przeciwdziata¢
degradacji srodowiska. Podstawowym zadaniem oceny oddziatywania danego przedsie-
wzigcia na $rodowisko jest okreslenie przewidywanych konsekwencji dziatan cztowie-
ka oraz wskazanie wszystkich mozliwych rozwiazari majacych na celu zapobieganie ich
skutkom (Sekret, 2019).

Podstawowym aktem prawnym regulujacym kwestie oceny oddzialywania przed-
sigwzigcia na $rodowisko jest ustawa o udostgpnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spofeczeistwa w ochronie $rodowiska oraz ocenach oddziatywania na
$rodowisko. Przedsiewziecia, dla kedrych sporzadza si¢ ocene oddziatywania na $rodowi-
sko, zostalty wymienione w Rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 10 wrzesnia 2019 r.
w sprawie przedsigwzig¢ mogacych znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko. W dokumencie
tym znalazt si¢ katalog okreslajacy:

1) rodzaje przedsigwzig¢ mogacych zawsze znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko;

2) rodzaje przedsigwzig¢ mogacych potencjalnie znaczaco oddziatywa¢ na $rodowisko;

3) przypadki, w ktérych zmiany dokonywane w obiektach s3 kwalifikowane jako
przedsigwzigcia wymienione w pke 1 lub 2.

Krzysztof Gruszecki (2020) wyodrebnia dwie grupy przedsigwzigé, ktérych reali-
zacja musi by¢ poprzedzona przeprowadzeniem oceny oddzialywania na $rodowisko.
Pierwsza grupa obejmuje te przedsigwzigcia, dla ktérych obowiazek sporzadzenia oceny
wynika bezpo$rednio z mocy prawa. Druga grupa dotyczy przedsigwzi¢é, w przypadku
ktérych obowiazek przeprowadzenia oceny natozono w formie indywidualnego aktu
administracyjnego. Do pierwszej grupy Gruszecki zalicza planowane przedsigwzigcia,
ktére moga zawsze znaczaco oddzialywaé na $rodowisko oraz moga mie¢ wplyw na
obszar Natura 2000, ale nie sg zwiazane bezposrednio z ochrong tego obszaru ani nie
wynikaja z tej ochrony. Druga grupa natomiast obejmuje przedsigwzigcia, ktére moga
potencjalnie znaczaco oddzialywaé na srodowisko, a obowiazek przeprowadzenia oce-
ny zostal stwierdzony w formie postanowienia, oraz przedsi¢wzi¢cia mogace oddziaty-
waé na obszary Natura 2000, dla keérych obowiazek taki zostat natozony przez organ
upowazniony do wydania jednej z decyzji wymienionych w art. 96 ust. 2 przywolane;j
ustawy.

W ramach oceny oddzialywania przedsigwziecia na $rodowisko analizuje si¢ (Na-
wrot, 2018):
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1) wplyw danej inwestycji na $rodowisko oraz ludnos¢, w tym zdrowie i warunki
zycia, dobra materialne, zabytki, krajobraz, w tym krajobraz kulturowy, wzajemne od-
dzialywanie migdzy tymi elementami oraz dostgpnos¢ zt6z kopalin;

2) ryzyko wystapienia powaznych awarii oraz katastrof naturalnych i budowlanych;

3) mozliwosci oraz sposoby zapobiegania i zmniejszania negatywnego oddziatywania
przedsigwzigcia na §rodowisko;

4) wymagany zakres monitoringu.

Literatura przedmiotu

Gruszecki K. (2020), Komentarz do ustawy o udostgpm’aniu z'nformacji 0 Srodowisku i Jego ochronie,
udziale spoleczenistwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko, LEX/el.

Nawrot E (2018), Ocena oddzialywania przedsiqwzigé geologicznych i gérniczych na obszary Natura
2000, ,Prawne Problemy Gérnictwa i Ochrony Srodowiska”, nr 1-2, s. 47-61.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 wrzesnia 2019 r. w sprawie przedsigwzig¢ mogacych
znaczaco oddziatywac¢ na srodowisko (Dz.U. z 2019 r., poz. 1639).

Sekret R. (2019), Ocena oddzialywania na srodowisko wybranych systeméw zaopatrzenia budynkéw
w cieplo na potrzeby zarzqdzania energig, ,Rynek Energii”, nr 1(140), s. 48-55.

Strulak-Wojcikiewicz R., Latuszyfiska M. (2012), Ocena oddzialywania inwestycji w infrastruktu-
re transportu na Srodowisko — aspekty prawne i metodologiczne, ,Handel Wewnetrzny”, nr 3,
s. 121-132.

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczeristwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko

(Dz.U. 22021 r., poz. 2373 ze zm.).

Optata planistyczna

Optata planistyczna stanowi nieopodatkowana daning publiczng o charakterze fiskalnym,
bedaca dochodem wlasnym gminy (Brzezicki, 2018). Whasciciel lub uzytkownik wie-
czysty nieruchomosci zostanie obcigzony jednorazowa oplata planistyczna, jesli zostang
spetnione facznie trzy przestanki (Wéjtowicz, 2016):

1) w wyniku uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego wzrosta warto$¢ nieruchomosci;

2) w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okreslono stawke pro-
centowa wzrostu warto$ci nieruchomosci, stanowiacg podstawe do naliczenia wysokosci
oplaty planistycznej;

3) dotychczasowy wiasciciel lub uzytkownik wieczysty zbyt nieruchomos¢ po uchwa-
leniu/zmianie planu, ale przed uptywem picciu lat.

Przy okreslaniu wartoéci nieruchomosci na potrzeby poboru oplaty planistycznej
podstawowe znaczenie ma porédwnanie jej nowego i poprzedniego przeznaczenia. Przyj-
muje si¢ przy tym stan nieruchomosci z dnia wejscia w zycie planu lub jego zmiany,
a ceny z dnia zbycia nieruchomosci. Dla okreslenia wzrostu wartosci nieruchomosci
wazne jest tez, czy byla ona w przesztoéci objeta planem miejscowym uchwalonym przed
1995 rokiem.
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Jezeli zostata zachowana ciaglto$¢ obowiazywania dla danego terenu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (uchwalono jego zmiang lub wprowadzono
nowy plan, jednoczesnie uchylajac dotychczasowy), rzeczoznawca majatkowy po-
réwnuje przeznaczenie wycenianej nieruchomosci w obu planach (Waluk-Pacholska,
2017). Nie ma przy tym znaczenia, ze wlasciciel nieruchomosci nie zagospodarowat jej
zgodnie z ustaleniami planu miejscowego. Liczy si¢ tylko to, ze mial takq mozliwosé.
Jesli za$ przed wejsciem w zycie nowego miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego na danym obszarze nigdy zaden plan nie obowigzywat albo obowiazywal, ale
zostal uchylony (utracit moc) przed uchwaleniem nowego planu, wzrost wartosci nie-
ruchomosci okreslany jest na podstawie poréwnania jej przeznaczenia w nowym planie
z faktycznym sposobem jej uzytkowania przed uchwaleniem tego planu (Marek, Baum,
2016). Wyjatkiem od tej zasady jest sytuacja, gdy przed wejsciem w zycie nowego planu
obowiazywal plan uchwalony przed 1 stycznia 1995 roku, ktéry wygast z mocy prawa
z uplywem 2003 roku. Wowczas rzeczoznawca majatkowy musi okresli¢ trzy wartosci
nieruchomofdci:

1) wedlug jej przeznaczenia w nowym miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego;

2) wedlug jej przeznaczenia w starym planie miejscowym oraz

3) wedlug faktycznego sposobu jej wykorzystywania w trakcie luki czasowej migdzy
tymi planami.

W przypadku gdyby warto$¢ nieruchomosci ustalona na podstawie przeznaczenia
w planie sprzed 1995 roku okazata si¢ wyzsza od ustalonej dla okresu migdzy obowia-
zywaniem obu plandw, to t¢ wielko$¢ bierze si¢ pod uwage przy obliczaniu optaty plani-
stycznej (dzigki temu wzrost wartosci i tym samym oplata bedg nizsze).

W uchwalanym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rada gminy
okresla stawke procentows optaty planistycznej. Nie moze ona przekroczy¢ 30% wzrostu
warto$ci nieruchomosci, przy czym jej wysokos$¢ moze by¢ inna dla poszczegdlnych ro-
dzajéw nieruchomodci (na przyktad o przeznaczeniu mieszkaniowym, ustugowym, rekre-
acyjnym itp.). Wysoko$¢ stawki nie moze by¢ jednak ustalana indywidualnie dla poszczegél-
nych podmiotéw (Czarnecki, 2017). Kazdy z wiascicieli nieruchomosci o takim samym
przeznaczeniu ma prawo oczekiwaé uiszczenia oplaty planistycznej naliczonej przy uzyciu
tej samej stawki procentowej. Wojt, burmistrz badz prezydent miasta nie moze naliczaé
optaty planistycznej wedtug stawki nizszej niz okreslona w planie miejscowym.

Jezeli w planie miejscowym lub w uchwale o zmianie dotychczasowego planu nie zo-
stanie ustalona stawka procentowa oplaty planistycznej, optata ta nie moze by¢ pobrana,
chociazby nastapil wzrost wartosci nieruchomosci na skutek zmiany jej przeznaczenia
(Miernik, 2019). To jednak mato prawdopodobne, bo okreslenie tej stawki jest obligato-
ryjnym elementem uchwaly dotyczacej wprowadzenia planu miejscowego. Stawka oplaty
planistycznej nie moze by¢ ustalona w uchwale odrebnej od uchwaly dotyczacej planu
miejscowego — gdyby do takiej sytuacji doszto, taka uchwata bytaby niewazna.

Kolejnym warunkiem pobrania optaty planistycznej, obok wzrostu wartosci nieru-
chomosci na skutek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
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i ustalenia w nim stawki procentowej, jest zbycie nieruchomosci przez jej wiasciciela lub
uzytkownika wieczystego przed uptywem pigciu lat od dnia, w kedrym plan miejscowy
albo jego zmiana staly si¢ obowiazujace (Kietducki, Blaszke, 2019).

Postgpowanie o wydanie decyzji o naliczeniu oplaty planistycznej wszczynane jest
z urzgdu lub na wniosek whasciciela albo uzytkownika wieczystego nieruchomosci (Rokic-
ka-Murszewska, 2019). Jesli whasciciel lub uzytkownik wieczysty sprzeda nieruchomos¢
(lub zamieni na inna) przed uptywem picciu lat od wejscia w zycie planu miejscowego
badZ jego zmiany, wszczgcie postgpowania w sprawie oplaty jest obowiazkiem wéjta, bur-
mistrza lub prezydenta miasta. Optata planistyczna ma charakter jednorazowy. Podlega
jej tylko pierwsze przeniesienie wlasnosci (uzytkowania wieczystego) nieruchomosci po
zmianie planu (Krél, 2016).

Woéjt (burmistrz lub prezydent miasta) rozpoczyna procedure naliczenia oplaty pla-
nistycznej niezwlocznie po uzyskaniu od notariusza sporzadzajacego umowe zbycia nie-
ruchomosci wypisu z aktu notarialnego tej umowy. Notariusz powinien go przesta¢ do
gminy w ciagu siedmiu dni. Nastepnie rzeczoznawcy majatkowemu zlecane jest wykona-
nie opinii o wartosci nieruchomosci w formie operatu szacunkowego. Bez wzgledu na o,
czy operat wykaze, ze zmiana przeznaczenia nieruchomosci spowodowata wzrost wartosci
nieruchomodci, czy tez ze nie miata na nig wplywu, koszty sporzadzenia opinii ponosi
gmina (Ziniewicz, 2011; Suliriski, 2018). Jezeli zostanie ustalone, ze zbyta nieruchomos¢
nie zyskata na wartosci, gmina odstapi od naliczenia oplaty planistycznej (w odmiennej
sytuagji nie bedzie to mozliwe).

Po uzyskaniu opinii o wartosci nieruchomosci i zawiadomieniu dotychczasowego
wlasciciela (lub uzytkownika wieczystego) nieruchomosci o zebraniu calosci materiatu
dowodowego wydawana jest decyzja o naliczeniu oplaty planistycznej. Zobowiazany do
zaplaty moze si¢ od decyzji odwotal.

Whasciciel lub uzytkownik wieczysty moze sam wystapi¢ z wnioskiem o naliczenie
oplaty planistycznej przed ewentualnym dokonaniem zbycia nieruchomosci. Sktadajac
taki wniosek, nie musi go uzasadnia¢ ani wykazywaé zamiaru jej sprzedazy.

Zwrotu oplaty planistycznej mozna dochodzi¢ jedynie wtedy, gdy podstawa do jej
naliczenia okaze si¢ niewazna ze skutkiem na dzieri pobrania optaty (Wotowiec, Resko,
2014). Moze to wigc nastapi¢ w razie stwierdzenia niewaznosci:

1) miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub jego czgéci;

2) decyzji o ustaleniu oplaty planistycznej;

3) umowy zbycia nieruchomodci.

Poza wymienionymi sytuacjami istnieje takze mozliwo$¢ uchylenia decyzji o nalicze-
niu optaty planistycznej po uprzednim wznowieniu postgpowania zakoriczonego tg decy-
zja, jezeli decyzj¢ wydano z naruszeniem prawa.
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Optaty urbanistyczne

Optaty urbanistyczne to oplaty placone przez whascicieli nieruchomosci, wynikajace z ak-
tow prawa miejscowego oraz regulowane odpowiednimi ustawami i uchwatami. Celem
optat planistycznych jest rekompensowanie gminom wydatkéw ponoszonych z powodu
uchwalania i realizowania ustaled miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go. Do oplat tych w Polsce najczgsciej zalicza sie:

1) opfatg planistyczng (rent¢ planistyczna/rente urbanistyczna) — rodzaj dochodu
whasnego gminy, uzyskiwanego w zwiazku ze sprzedazg nieruchomosci, kedrej wartosé
wzrosta z powodu uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(mpzp); jednorazowa opfata jest ustalana w planie miejscowym w stosunku procento-
wym, w wysokosci nie wigkszej niz 30% wzrostu wartosci nieruchomosci i obowiazuje
przez pigé lat od dnia obowiazywania planu (Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym);

2) optatg adiacencka — ustalang w fakultatywnie przyjmowanej uchwale rady gminy
w zwiazku ze wzrostem wartosci nieruchomosci spowodowanym: a) budowa urzadzen
infrastruktury technicznej z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetéw publicznych
(Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami), b) podziatem nieru-
chomosci na podstawie obowigzujacego mpzp (ustawa o gospodarce nieruchomosciami),
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¢) przeprowadzeniem procedury scalania i podziatu nieruchomosci (ustawa o gospodarce
nieruchomojciami).

Oplaty planistyczna i adiacencka s3 naliczane w drodze indywidualnych decyzji admi-
nistracyjnych. Oplaty planistyczne wraz z podatkiem od nieruchomosci oraz podatka-
mi PIT i CIT stanowia najwazniejsze zrédta dochodéw gminy wynikajace z uchwalania
mpzp. Jednak niezréwnowazenie uzyskiwanych dochodéw z kosztami, jakie gminy po-
nosza w zwiazku z przyjmowaniem planéw miejscowych (np. odszkodowania za spadek
wartoéci nieruchomodci, realizacja infrastruktury technicznej i spoltecznej), skutkuje nie-
racjonalnoécia ekonomiczng systemu planowania przestrzennego w Polsce (Sleszyriski,
Markowski, Kowalewski, 2019). Brak odpowiednich narzgdzi finansowych wptywa z ko-
lei na nieskuteczno$¢ calego systemu planowania i jego rosnace koszty spoteczne. Krytyka
obowiazujacych rozwigzani dotyczy migdzy innymi:

1) braku podatku katastralnego;

2) braku skutkéw podatkowych z tytutu ustalenia przeznaczenia terenéw w mpzp;

3) marginalizacji optat planistycznych.
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Partycypacja

Partycypacja jest zjawiskiem odnoszacym si¢ do wielu wymiaréw zycia spoteczno-gospo-
darczego i réznie definiowanym — w zaleznosci od dyscypliny naukowej podejmujacej
si¢ préby jego kategoryzacji. Nauki prawne zwracajg uwagg na prawo jednostki lub grup
do uczestniczenia w procesie podejmowania decyzji na réznych szczeblach sprawowania
wladzy. Politologia rozumie partycypacj¢ jako narz¢dzie angazowania obywateli w zycie
publiczne oraz formg redystrybucji wladzy na poszczegélne jej szczeble — partycypacja
jest tu traktowana jako synonim wiladzy obywatelskiej, strategia dziatania pozwalajaca na
wlaczenie ludzi dotychezas wykluczonych z proceséw decyzyjnych, politycznych i gospo-
darczych. Nauki socjologiczne utozsamiajg partycypacjg z urzeczywistnieniem potrzeby
przynaleznosci i samorealizacji jednostki w spoleczeistwie, a w ujeciu nauk o zarzadzaniu
partycypacja odnosi si¢ do relacji pomigdzy sprawca, bedacym elementem jakiej$ organi-
zacji, a ta organizacja, wskazujacej na wykonywanie w niej okreslonej funkcji (Wéjcicki,
2013). Ogolnie rzecz ujmujac, partycypacja oznacza wspétudzial, wspétuczestniczenie,
wspdldziatanie czy tez bezposrednie uczestnictwo, rozumiane jako aktywne branie udzia-
tu, angazowanie si¢ w sprawy, keére nas dotycza, sa dla nas istotne lub tez majg na nas
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wplyw, wspétuczestniczenie w podejmowaniu decyzji czy tez ksztattowaniu otaczajacej
nas rzeczywistosci.

Termin partycypacja uzywany jest z réznymi przymiotnikami, takimi jak: publiczna,
spoteczna, obywatelska, indywidualna czy organizacyjna, kitére w swej istocie réznia si¢ od
siebie forma, zaangazowaniem jednostki, kolektywizmem dziatari, jak réwniez oddziaty-
waniem na sfer¢ publiczna.

Ze wzgledu na typ relacji wyréznia si¢ podzial na partycypacje horyzontalna, keéra
zaktada wspétdziatanie rézniacych si¢ grup spotecznych w zakresie realizacji wspdlnego
przedsiewziecia, oraz partycypacje wertykalna, w ramach ktérej dochodzi do wiaczenia
obywateli w dzialania, ke6rych inicjatorami sg wladze publiczne. Mozemy mie¢ do czynie-
nia z partycypacja bierna (oznaczajaca np. prawo do informagji, sktadania skarg, opinio-
wania, doradzania, konsultowania) oraz czynna (polegajacg m.in. na czynnym udziale
w procesie podejmowania decyzji oraz prawie do wyrazenia sprzeciwu lub zgody), a takze
z partycypacja obligatoryjng (prawnie wymagang) oraz fakultatywna.

Partycypacja jest silnie powiazana z najdoskonalsza forma dziatania sektora publicz-
nego, okreslang mianem partycypacyjnego zarzadzania publicznego (public governance),
w ktérym administracja publiczna jest waznym elementem spoleczeristwa, pozostajac
w interakeji z cztonkami spoleczeristwa obywatelskiego poprzez zastosowanie odpowied-
nich procedur partycypacyjnych i konsultacyjnych. W tych relacjach rzadzenie bedzie
cechowa¢ zaangazowanie obywateli, jawno$¢ i przejrzystosé, réwnos¢ i brak dyskrymina-
qji, etyka, odpowiedzialno$¢ oraz dazenie do zréwnowazonego rozwoju (Hausner, 2008).
Zarzadzanie partycypacyjne opiera si¢ na partnerstwie publiczno-spotecznym, w ktérym
aspiracje i propozycje interesariuszy powinny by¢ uwzgledniane przez rzad, natomiast
sama administracja publiczna powinna uczestniczy¢ w dialogu obywatelskim.

Partycypacja w zarzadzaniu okreslonym terytorium pozwala zrealizowaé konkretne
cele. Po pierwsze, chodzi o cele o charakterze spoleczno-politycznym, zwigzane z poprawa
klimatu spotecznego i redukeja konfliktéw spotecznych, wzrostem poziomu identyfikacji
mieszkaricdw z terytorium, a takze ze zwigkszeniem poziomu demokratyzacji zarzadzania.
Po drugie, chodzi o cele o charakterze psychologicznym, zwiazane z rozwojem indywidu-
alnym czlonkdéw spotecznosci lokalnej, czyli procesem samorealizacji, poprawy motywa-
Gji, poczucia godnosci, autonomii oraz przynaleznos$¢ do grupy. Do trzeciej grupy zalicza
si¢ cele o charakterze ekonomicznym, zwigzane z rozwojem kreatywnosci i efektywnosci
oraz wigkszym zaangazowaniem uczestnikéw procesu partycypacyjnego. Cele te pozwa-
laja na wzrost wartosci zasobdw lokalnych, co przyczynia si¢ réwniez do wzrostu korzysci
dla cztonkéw danej spotecznosci (Boryczka, 2010).

Wyréznia si¢ cztery zasadnicze kategorie uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym
(Wojcicki, 2013):

1) aktywnos$¢ publiczng (public action) — rozumiang jako dziatania organizowane
i koordynowane przez obywateli w celu wplyniecia na decyzje podejmowane przez wladze
publiczne;

2) angazowanie obywateli (public involvement) — dzialania inicjowane i koordynowa-
ne przez organy publiczne zmierzajace do realizowania zadani wlasnych; forma ta ma na
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celu uzyskanie poparcia dla dziatan sfery publicznej, moze przyczynié si¢ do sprawnego
rozwiazywania konflikeéw, poprawy procesu decyzyjnego i jakosci $wiadczonych ustug;

3) partycypacj¢ wyborcza (electional participation) — czyli aktywno$é obywateli zwia-
zang z systemem demokracji przedstawicielskiej;

4) partycypacj¢ obowiazkowa (obligatory participation) — czyli aktywnosci obywateli,
keodrych realizacja i wypelnianie wymagane jest z mocy prawa powszechnie obowiazujacego.

U podstaw idei partycypacji lezy swiadomo$¢, ze skuteczne rozwiazanie probleméw
publicznych czgsto powstaje poza administracja. Udziat w procesie partycypacji, czyli
tworzenia i realizowania programéw, projektéw, przedsigwzigd naprawczych, ma pozwoli¢
na zniwelowanie, rozwiazanie tych probleméw w przysztosci oraz zapobiec popetnianiu

bledow.
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Plan ogdlny

Plany ogélne wystgpuja w poszczegdlnych paristwach w zréznicowanym ujeciu i majg
zréznicowany formute. Mozna jednak wskaza¢ ich cechy wspélne. W polskiej Ustawie
z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (art. 25 ust. 2) okreslono, ze miej-
scowy plan ogdlny definiuje przyrodnicze, spoteczne, ekonomiczne, kulturowe i krajo-
brazowe warunki przestrzennego zagospodarowania miasta, gminy lub ich cz¢dci oraz
cele i zasady polityki przestrzennej tych jednostek. W takim ukfadzie plan ogélny okresla
generalne cele i kierunki, a szczegdlowe rozwiazania precyzuje plan szczegdtowy. O ile
plan ogdlny jest raczej obligatoryjny, o tyle uchwalenie planu szczegélowego zalezy od
konkretnych rozwiazan krajowych. Mozna tu wyodrebnié nastgpujace warianty:

1) uchwalenie planu szczegétowego jest konieczne dla realizacji inwestycji;

2) uchwalenie planu szczegétowego jest obligatoryjne na niekedrych obszarach (np.
miejskich);

3) uchwalenie planu szczegbtowego zalezy od swobodnej oceny whadz lokalnych.

Zwlaszcza w ostatnim przypadku plan ogdlny jest wystarczajaca podstawa do realizacji
inwestycji. W zwiazku z powyzszym w duzej czgsci systeméw planowania przestrzennego
jest wiec aktem prawnym powszechnie obowiazujacym.

W znaczacej czgsci paristw (w systemach obecnie obowiazujacych) w planach ogél-
nych wystepuja nastepujace elementy (Nowak i in., 2022):

1) okreslenie przeznaczenia terenu/strefy;

2) okreslenie podstawowych wytycznych dotyczacych infrastrukeury technicznej;

3) okreslenie zasad ochrony §rodowiska, przyrody i dziedzictwa kulturowego.
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Oczywiscie w poszczeg6lnych systemach te elementy sa ujmowane w zréznicowanym
zakresie: czasem jako wytyczne przygotowane z perspektywy polityki rozwoju, czasem
jako konkretne regulacje. Ponadto w czgéci planéw ogélnych mozna wyodrebni¢ przynaj-
mniej kierunkowe parametry zagospodarowania terenu.

Za istotne zagadnienia mozna uznad:

1) relacje migdzy trescig planu ogdlnego a trescig planu szczegdtowego (a takze — w zalez-
nosci od systemu — innych rodzajéw planéw); bardzo czesto tresci te s3 wzajemnie niespdjne;

2) relacje planu ogélnego i dokumentéw okreslajacych polityke rozwoju (np. strategii
rozwoju gminy lub innego jej odpowiednika); bardzo czgsto sposéb ujecia takiej relacji
determinuje, czy dany system planowania przestrzennego nalezy do systeméw opartych
na planach, czy systeméw opartych na rozwoju; pozwala to réwniez ocenié stopien zinte-
growania polityk rozwoju;

3) status prawny planu ogélnego — jest to zauwazalne zwlaszcza w systemach, w ked-
rych obserwuje si¢ wigksza presj¢ inwestycyjna (i wigksze akcentowanie praw whascicieli
nieruchomodci).

W obecnie obowiazujacym polskim systemie nie ma klasycznego planu ogélnego. Roli
tej nie petni studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Ele-
menty planu ogdlnego (powiazane z elementami planu szczegétowego) mozna znalezé
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Obecna konstrukcja prawna
pod wicloma wzgledami si¢ nie sprawdza. Wydaje si¢, ze wyodregbnienie dwdch katego-
rii planéw na szczeblu lokalnym stanowi wazny i potrzebny dla naprawy polskiego syste-
mu planowania przestrzennego postulat.
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Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne

Przez planowanie przestrzenne (na szczeblu lokalnym) z perspektywy urbanistycznej na-
lezy rozumie¢ planowanie rozmieszczenia na okreslonym terenie sit wytwérczych, osad-
nictwa, urzadzen ustugowych i technicznych (Saternus, 2013). Ujecie to nie zawsze jest
wystarczajace z perspektywy innych dyscyplin. W ujeciu prawnym planowanie prze-
strzenne czgsto jest taczone z ogétem dziatan okreslonych w Ustawie z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jest to oczywiscie niewystar-
czajace z perspektywy urbanistycznej (konkretne rozwiazania moga by¢ zawarte zaréwno
w innych ustawach, jak i wynika¢ z nieformalnych prakeyk). Réwniez z tego powodu za
bardziej uzasadnione nalezy uznaé stosowanie mniej sformalizowanego rozumienia ni-
niejszego terminu.
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Planowanie przestrzenne odbywa si¢ przede wszystkim przy wykorzystaniu instru-
mentéw polityki przestrzennej. Z kolei zagospodarowanie przestrzenne to stan wykorzy-
stania danego obszaru. Istnieje zasadnicza rozbiezno$¢ w rozumieniu zagospodarowania
przestrzennego. Przemystaw Sleszyriski (2013) wyodrebnia dwa kierunki:

1) zagospodarowanie przestrzenne jako wystgpowanie oraz sposéb organizacji prze-
strzennej konkretnych obiektdw szeroko rozumianej infrastrukeury (budynki, sieci trans-
portowe, wodociagowo-kanalizacyjne, energetyczne itd.) — grupa definicji ,waskich’;

2) zagospodarowanie przestrzenne jako ogét zagadnien zwiazanych z wystgpowaniem
w zasadzie niemal wszystkich elementéw dziatalnosci cztowieka w szerszym kontekscie
funkcjonalnym i spoteczno-ekonomicznym, wraz z podstawowymi uwarunkowaniami
przyrodniczymi — grupa definigji ,,szerokich”.

Trzeba podkresli¢, ze w Polsce jeden z gtéwnych probleméw polega na tym, ze zago-
spodarowanie, zamiast stanowi¢ konsekwencj¢ planowania przestrzennego, w praktyce za
tym planowaniem nie nadaza (Izdebski, 2021).

Zaznaczy¢ nalezy réwniez dyskusje miedzynarodowa, dotyczaca wskazanych pojec.
Vincent Nadin i wspétautorzy (2018) wskazuja, ze w wigkszoéci paristw planowanie
przestrzenne rozumie si¢ jako proces organizowania terytorium, uiytkowania gruntéw
oraz zarzagdzania konkurencyjnymi interesami. Za cel planowania przestrzennego autorzy
uznajg zarzadzanie rozwojem, przy zapewnieniu ochrony $rodowiska, ochrony gruntéw
i angazowania spotecznosci lokalnych. Planowanie przestrzenne czgsto w dyskusji migdzy-
narodowej bywa zastgpowane innymi pojeciami, takimi jak rozwdj przestrzenny czy plano-
wanie strategiczne. Pojecia te z perspektywy teoretycznej maja jednak odmienne znaczenie.
Podkreslenia wymaga, ze aktualne podejscie do planowania przestrzennego (i sposoby
jego rozumienia) wynika z trzech nurtéw myslowych: planowania gospodarczego (jego
celem jest zarzadzanie sitami produkcyjnymi narodéw i regionéw), zarzadzania rozwojem
miast, promujacego zdrowie, ekonomie, wygode i pickno w srodowisku miejskim oraz za-
rzadzania administracja publiczna i analiza polityk. Planowanie przestrzenne aczy w so-
bie wskazane kierunki. W ujeciu systemowym mozna doda¢, ze planowanie przestrzenne
to podstawa do zintegrowania réznych elementéw i czynnikéw warunkujacych dynamike
przestrzenna. Planowanie przestrzenne mozna dzieli¢ na strategiczne planowanie prze-
strzenne oraz regulacyjne planowanie przestrzenne. W réznych paristwach zwlaszcza stra-
tegiczne planowanie przestrzenne jest mocno zréznicowane terminologicznie. W przy-
padku systemu polskiego, w tym zwiazanych z nim wyzwan, tego rodzaju klasyfikacja
wydaje si¢ szczegdlnie istotna i potrzebna.
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Planowanie nieformalne

Mozna wyodrebni¢ dwa ujecia wskazanego pojecia:

1. Prakeyki i dziatania planistyczne nieregulowane procedurami opisanymi w przepi-
sach prawa. Planowanie nieformalne stanowi czgs¢ systemu planowania przestrzennego,
uzupelniajac jego sformalizowany obszar w réznorodnych aspektach (Ciesielski, 2019),
np. urbanistyki wdrozeniowej, operacyjnej (Ossowicz, 2019), zarzadzania wielkoskalo-
wymi przedsigwzigciami urbanistycznymi (Lorens, 2011), dzialaniach réwnolegtych do
formalnych procedur (Scholl, 2017). Praktyki nieformalne moga stanowi¢ jednorazowe
dziatania lub powtarzalne standardy postgpowania. Czgsto wynikajg z brakéw i stabosci
systemu planowania, stuzac poprawie lub zastepowaniu dysfunkcyjnych narzedzi ustawo-
wych (np. partycypacyjnych, rewitalizacyjnych) oraz uzupetnianiu narzedzi brakujacych
(np. ragjonalizujacych system finansowy lub dotyczacych urbanistyki wdrozeniowej).
Prakeyki nieformalne wchodza w relacje z ustawowymi procedurami okre§lonymi prze-
pisami prawa — inicjuja je, towarzysza i rozbudowuja, stuza koordynacji lub wdrazaniu
formalnych aktéw planistycznych. Zakres planowania nieformalnego w poszczegdlnych
krajach rézni si¢ w zaleznosci od obszaru regulowanego przepisami prawa (Newman,
Thornley, 1996).

2. Planowanie niezgodne z przepisami prawa — oddolne prakeyki i dziatania wptywa-
jace na ksztalt przestrzeni, ktorych efektem jest powstawanie nieformalnego osadnictwa
(Neuwirth, 2004), na przyklad slumsy Kibera w Nairobi, fawela Rocinha w Rio de Jane-
iro, Dharavi w Bombaju.
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Planowanie publiczne

Planowanie to proces celowego, $wiadomego i kreatywnego dziatania ukierunkowanego
na osiagniccie zamierzonych celéw. Planowanie jest procesem decyzyjnym, a jego efek-
tem jest plan (akt) bedacy kompleksowym instrumentem integracji decyzji czastkowych.
Planowanie jest nicodlacznym dziataniem administracji publicznej, keére — obok koor-
dynacji, wspéidziatania czy kontroli — zapewnia sprawna i racjonalna realizacje jej zadan.
Planowanie publiczne ma wymiar sformalizowany i zinstytucjonalizowany i jest realizo-
wane w trzech podstawowych wymiarach (Chmielewski, 2016):

1) gospodarczym (eckonomicznym) — dotyczacym zadan, srodkéw i instytucjis

2) spotecznym — dotyczacym realizacji polityki socjalnej padstwa lub samorzadu te-
rytorialnego;

3) przestrzennym (fizycznym) — dotyczacym transformacji i rozwoju zagospodarowa-
nia oraz rozwoju wyodrebnionych obszardw.

Planowanie wiaze si¢ przede wszystkim z okreslaniem celéw i $rodkéw dziatania ad-
ministracji publicznej w sferze wyznaczonej przez jej zadania i kompetencje. Zakres pla-
nowania moze by¢ ograniczony jedynie do procesu przygotowywania aktéw planowania
(planéw), czyli m.in. do ustalania realizowanych w ich ramach celéw, stosowanych w tym
zakresie srodkéw oraz zasad ich wykonywania, odrézniajac proces, na kedry sktadajg sie te
czynnoéci, od jego efekeu, j. planu. Innym podejéciem jest traktowanie planowania w szer-
szym ujeciu, a wiec nie tylko jako czynnosci poprzedzajacej opracowanie planu, ale réwniez
jako samych aktéw planowania, procesu ich wdrazania, kontroli i oceny wykonywania.

Planowanie publiczne jest realizowane przez organy administracji publicznej wyrazajace
polityke wladz (publiczna), kedrych jest ono domena. W pewnych obszarach planowania
dla ztagodzenia narzuconego przez wladz¢ charakteru planowania wprowadza si¢ elementy
jego uspotecznienia. Organizacje spoleczne (zwiazki zawodowe, stowarzyszenia) i indywi-
dualne osoby petnia funkcje doradcze, przedstawiajac swoje wnioski i opinie. Sprzeciw tych
organizacji moze skutkowa¢ zaniechaniem lub zmiang danego planu (Gajewski, 2017).

Waznym elementem procesu planowania jest koordynacja, ktéra dotyczy wszystkich faz
planowania, tj. ustalania celéw, formutowania i dokonywania wyboru innych mozliwosci,
okre$lania niezbednych $rodkéw, wykonania planu, kontroli (Wlazlak, 2015). Planowanie
to takze proces wymiany informacji, wspdtpracy, dokonywania istotnych uzgodnien. Naj-
wazniejszym organem koordynacyjnym na szczeblu centralnym administracji publicznej
jest Prezes Rady Ministréw i podporzadkowany mu organ pomocniczy — Kancelaria Pre-
zesa Rady Ministréw. Zakres planowania w dziataniach wladzy ustawodawczej jest ogra-
niczony i opiera si¢ m.in. na uchwalaniu ustaw, keére realizujg cele i zadania administracji
publicznej (np. parlament uchwala budzet, ktéry jest planem finansowym paristwa).
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W zakresie planowania publicznego istnieja jego rézne klasyfikacje, ktére odwotuja
si¢ do zréznicowanych kryteriéw. Mozna tutaj wskaza¢ takie czynniki, jak terytorialny
zasigg oddziatywania, zakres przedmiotowy, horyzont czasowy, doktadno$¢ czy elastycz-
no$¢. Klasyfikacje te odnosza si¢ wige nie tyle do planowania traktowanego jako pewne
zjawisko, ciag dziatari faktycznych i prawnych, ile raczej do szczegétowych cech wiericza-
cych je aktow (planéw).
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Planowanie regulacyjne

Planowanie regulacyjne stanowi jedno z najbardziej problematycznych zagadnieri w syste-
mie planowania przestrzennego. Wystepuja powazne bariery i zréznicowania w tym zakre-
sie, kedre wynikaja z odmiennych punkedw widzenia (wyrazanych w ramach poszczegél-
nych dyscyplin, a takze zawodéw powiazanych z planowaniem przestrzennym). Inaczej
oczekiwania wzgledem planowania regulacyjnego okresla si¢ z perspektywy prawnej, ina-
czej z perspektywy urbanistycznej, a jeszcze inaczej z perspektywy ochrony $rodowiska
i przyrody lub dziedzictwa kulturowego. Pewne zréznicowania musza wystapi¢ zawsze,
natomiast powazna bariera jest ograniczona (w obecnej sytuacji) interdyscyplinarna dys-
kusja, z przetozeniem na sferg realizacyjng (Markowski, Nowak, 2021).

Rola planowania regulacyjnego z perspektywy urbanistycznej zostata cz¢$ciowo okre-
$lona w stanowisku Rady Towarzystwa Urbanistéw Polskich z dnia 14 czerwca 2019 r.
Wskazano tam miedzy innymi, ze ,system prawny w gospodarowaniu przestrzenia jest
przeregulowany, skomplikowany, nieskuteczny i wywolujacy zachowania patologiczne
w sferze spolecznej, gospodarczej i procesach budowlanych. Towarzysza temu nadmier-
nie wysokie straty srodowiskowe, spoleczne i gospodarcze, a kolejne préby usprawniania
systemu regulacyjnego nie przynosza oczekiwanych efektéw, a wreez prowadza do jego
nadmiernego skomplikowania”. Wsrdd zasad modelu planowania przestrzennego postu-
luje si¢ miedzy innymi:

1) prawna ochron¢ waloréw przestrzeni i $rodowiska (w tym tadu przestrzennego)
wraz z mozliwoscig formalnego i operacyjnego doprecyzowania jej zakresu w systemie
aktéw planistycznych, w tym w formie wiazacych ustaleni o charakterze przepiséw prawa
miejscowego obowiazujacego na poziomie wojewddzkim i gminnym oraz poprzez akty
regulacyjne, wynikajace ze sformalizowanej rzadowej polityki przestrzennej, wyrazanej
w dokumentach krajowej polityki przestrzennej (i urbanistycznej), przyjmowanej uchwa-
ta Sejmu i rozporzadzeniami rzadu;
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2) powiazanie sfery ograniczeri prawnych, wynikajacych z ustaleri planéw miejsco-
wych, zwigzanych z ochrong interesu publicznego wobec inwestoréw i uzytkownikéw
prywatnych, z instrumentami ekonomicznymi, racjonalizujacymi gospodarowanie prze-
strzeni w perspekeywie dtugiego trwania i gwarancji rozwoju (m.in. takimi jak podatki od
wartosci nieruchomosci, oplaty srodowiskowe, optaty adiacenckie itp.).

Wskazane kierunki stanowig kluczowe wyzwanie z perspektywy systemu regulacyj-
nego. Niewatpliwie istotnym zagrozeniem moze by¢ nadmierna szczegdlowos¢ regulacji.
Z jednej strony wyklucza to jakakolwiek forme elastycznosci w planowaniu, a z drugiej
prowokuje inwestoréw do naduzy¢ (i forsowania kontrowersyjnej wykladni, co wplywa
negatywnie na kierunki wyktadni réwniez innych przepiséw). Dlatego tak wazne i po-
trzebne jest powiazanie planowania regulacyjnego z instrumentami ekonomicznymi.
Z perspektywy korekty systemu planowania przestrzennego w Polsce jest ono niezbed-
ne, moze nawet bardziej istotne niz konkretne zmiany prawne. Podkreslenia wymaga,
ze w polskim systemie planowania przestrzennego mozna zaobserwowad szczegélne na-
tezenie préb i dziatarh nastawionych na ominigcie rygoréw przestrzennych i forsowanie
indywidualnych koncepcji zabudowy danego terenu. Tym bardziej wi¢c kazda zmiana
w systemie regulacyjnym musi by¢ obwarowana szczegdlng ostroznoscig i drobiazgowa
analiza mozliwych konsekwencji poszczegélnych nowelizacji.

Osobny wymiar planowania regulacyjnego dotyczy podejscia do pojeé typowo urbani-
stycznych. W pewnych wypadkach nie da si¢ uniknad ich wlaczenia do regulacji prawnych
(chociaz powinno to odbywa¢ si¢ z bardzo duza ostroznoscia). Doswiadczenia zwiazane
z dotychczasows prakiyks wskazujg zwlaszeza na problemy z interpretacja poszezegdlnych
definicji zawartych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Przyktadem
(obejmujacym réwniez analizg tresci przepiséw rangi ustawowej) jest pojecie zakaz zabudo-
wy — zwlaszcza w zakresie odnoszacym si¢ do sposobu rozumienia, czym dokfadnie jest ,,za-
budowa”. To typowy przyklad tworzenia z perspektywy prawnej probleméw oderwanych
od typowo urbanistycznej dyskusji. Problemu nie rozwiaze zmiana przepiséw. Wyzwaniem
jest uwzglednianie koncepgji i podejs¢ urbanistycznych w analizach prawnych.
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Planowanie spoleczne

W literaturze przedmiotu najczgéciej mozna odnalez¢ stwierdzenia, ze planowanie jako
zawdd zostalo zinstytucjonalizowane w 1917 roku wraz z powotaniem do zycia The Ame-
rican City Planning Institute (p6zniej The American Institute of Planners). Planowa-
nie jako funkcj¢ wladzy lokalnej historycy zagadnienia umieszczaja w pierwszej dekadzie
XX wieku, kiedy powstaly pierwsze komisje planowania rozwoju miast, np. Chicago czy
Nowego Jorku. Po drugiej wojnie $wiatowej nastgpowat rozwdéj tej dyscypliny w Europie,
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przede wszystkim w Wielkiej Brytanii, Francji, Szwecji, Holandii i Finlandii. W Polsce,
wraz ze zmiang spoleczng w 1989 roku, poczatkowo nastapito odrzucenie planowania
spotecznego jako reliktu minionej epoki az do okresu przedakcesyjnego i akcesyjnego do
Unii Europejskiej (Czekaj, Zawartka-Czekaj, 2015).

Socjologiczne rozumienie planowania spolecznego taczy si¢ z przeciwstawieniem
go planowaniu indywidualnemu oraz, jak wskazali Stanistaw Ossowski (1863) oraz
Jan Szczepanski (1965), z traktowaniem go jako elementu tadu spotecznego. Janusz
Zidtkowski okreslit je jako: ,catoksztatt dziatari majacych na celu sformutowanie po-
lityki i programéw dotyczacych sektoréw spolecznych gospodarki (takich jak szkol-
nictwo, zdrowie, ubezpieczenia spoleczne, praca wspélnot terytorialnych), jak réwniez
spotecznych aspektéw sektoréw materialnych i ekonomicznych (przemyst, mieszkania,
transport publiczny)” (Ziétkowski, 1972, s. 58). Wedlug Jana Malanowskiego (1977)
planowanie spolfeczne to dziedzina wiedzy zajmujaca si¢ $wiadomym przeksztalcaniem
otaczajacego nas $wiata. Juz te dwie definicje ukazujg istotne relacje planowania spotecz-
nego z polityka spoteczna. Zgodnie z definicja encyklopedyczna planowanie spoteczne
to proces opracowywania planéw rozwoju spotecznego badz spotecznych aspektéw
programu gospodarczego (Encyklopedia PWN, b.d.). Planowanie spoteczne w szerokim
rozumieniu to planowanie zmian spolecznych, gléwnie przemian strukeury spotecz-
nej, instrument $wiadomego kierowania procesami zachodzacymi w spoteczeristwie.
W wezszym znaczeniu jest instrumentem realizacji polityki spotecznej, formutowania
jej celéw, metod i $rodkéw realizacji. W teorii polityki spotecznej koncepcje planowa-
nia spolecznego sa zwigzane gtéwnie z konstruowaniem i stosowaniem tzw. wskaznikéw
spotecznych, obrazujacych stan zaspokojenia potrzeb socjalnych, poziom i jako$¢ zycia
jednostek, rodzin i zbiorowosci, postep badz regres spoteczny. Studia nad procesami
planowania spotecznego dotycza gléwnie probleméw artykulacji potrzeb, procedur ich
uzgadniania oraz podejmowania decyzji planistycznych na réznych poziomach zarza-
dzania. Do zakresu planowania spofecznego zalicza si¢ m.in. polityke ludnosciowa,
rodzinng, konsumpcji spotecznej, o$wiatowa, dochoddéw i stopy zyciowej ludnosei,
ochrony zdrowia itp.
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Podatek katastralny

Mozna wyrdzni¢ dwa podstawowe modele opodatkowania nieruchomosci. Pierwszy z nich,
obowigzujacy aktualnie w Polsce, opiera si¢ na powierzchni nieruchomosci jako podstawie
opodatkowania. Drugi natomiast, charakterystyczny dla krajéw z wysoko rozwini¢tym i zi-
dentyfikowanym pod wzglgdem podmiotowym, przedmiotowym i wartoéciowym syste-
mem informacyjnym prowadzonym dla rynku nieruchomosci, okreslany jest mianem kata-
stru. W tym przypadku za podstawg opodatkowania przyjmuje si¢ warto$¢ nieruchomosci.
Od momentu rozpoczecia w Polsce reform majacych na celu dokonanie zmian ustrojowych
i politycznych wskazuje si¢ na potrzebg zreformowania obowigzujacego w Polsce systemu
opodatkowania nieruchomodci. Postuluje si¢ zmiang formuly opodatkowania z obecnie
obowigzujacego opodatkowania powierzchni na opodatkowanie od wartosci nieruchomo-
$ci. Przyjeta jako podstawa opodatkowania warto$¢ nieruchomosci nosi miano wartosci ka-
tastralnej i wynika z zapisu okreslajacego jej wartos¢ w katastrze nieruchomosci.

Warto$¢ katastralna wyznaczana bedzie w procesie powszechnej taksacji nierucho-
mosci. Wprowadzenie w Polsce powszechnej taksacji ma na celu ustanowienie nowe-
go podatku — od wartosci nieruchomosci, ktéry ma zastapi¢ obecny podatek od nie-
ruchomosci. W zdecydowanej wigkszosci europejskich pafstw forma opodatkowania
nieruchomosci jest kataster. Rozwiazania przyjete w poszczegdlnych krajach w zakresie
naliczania podatku, potaczone nieraz z rozbudowanym systemem ulg i zwolnies, sg dos¢
skomplikowane (Kopysciariska, 2017).

Sposoby naliczania podatku katastralnego rdznig si¢ w poszczegdlnych krajach.
Podstawowa skladka na podatek katastralny w Niemczech waha sie¢ od 0,26% do 1%,
a konkretna wycena wysokosci tego podatku uzalezniona jest od rodzaju nieruchomo-
§ci oraz regionu (landu), w jakim si¢ znajduje. W Belgii i Francji podatek katastralny
jest pobierany od wysokosci potencjalnego dochodu, jaki dana nieruchomo$¢ mogtaby
wygenerowaé na rzecz jej wiasciciela w ciagu roku, a nie od wartosci nieruchomosci.
W Wielkiej Brytanii podatek ustalany jest indywidualnie przez lokalne samorzady i wy-
nosi 0,5% dla najnizej wycenianych nieruchomosci, a dla budynkéw mieszkalnych $red-
niej wartosci 1%. W Irlandii stawka podatku wynosi 0,18% dla nieruchomosci wartych
do 1 mln euro i 0,25% dla nieruchomosci o warto$ci rynkowej wyzszej niz 1 mln euro.
Wtadze samorzadowe moga poza tym korygowaé ogélnokrajowe stawki o +15%. Na
Lotwie dla nieruchomosci gruntowych stawka wynosi 1,5%. W przypadku budynkéw
mieszkalnych stawki s progresywne i wynosza od 0,2% do 0,6% w zaleznosci od war-
tosci mieszkania. W przypadku nieruchomosci gruntowych potozonych na terytorium
Litwy stawka podatku katastralnego wynosi 1,5%, a dla nieruchomosci budowlanych od
0,3% do 1%. Wysoko$¢ podatku ustalajg samorzady lokalne. W Estonii stawka podatku
katastralnego ustalanego przez samorzady lokalne wynosi od 0,1% do 2,5% szacunkowe;j
warto$ci gruntu. Podatek katastralny w USA waha si¢ od 2% do 2,5% i jest wyliczany na
podstawie wartosci rynkowej nieruchomosci. W Singapurze podatek od wartoci nieru-
chomosci mieszkalnej wynosi 4% dla lokali zamieszkiwanych przez wtascicieli, natomiast
gdy wiasciciel nieruchomosci wynajmuje ja lub prowadzi w niej dziatalnos$¢ gospodarcza,
placi nawet 10% podatku katastralnego.
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Idea opodatkowania wtascicieli nieruchomosci podatkiem katastralnym pojawita sie
w Polsce juz w poczatkowych latach transformacji ustrojowej. Jednak pierwszym znacza-
cym aktem prawnym zawierajacym obszerng metodyke taksacji krajowych nieruchomosci
byta Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami. Rozdziat 2 dziatu IV
tej ustawy, pod wymownym tytutem ,,Powszechna taksacja nieruchomosci”, w czternastu
artykutach zawiera szczeg6tows instrukeje powotania w Polsce do zycia instytucji katastru
nieruchomodci. Dla kazdej nieruchomosci, dla ktérej ustalana bedzie wartos¢ katastral-
na, mozna ustali¢ takze warto$¢ rynkowa, jednakze nie bedzie ona stanowita podstawy
wymiaru podatku. Warto$¢ katastralna i warto$¢ rynkowa danej nieruchomosci beda sie
réznié, a ustalenie kazdej z nich zwigzane bedzie z realizacjg okreslonego celu wyceny
(Boficzak-Kucharczyk, 2021). Warto$¢ katastralna ustalana bedzie na podstawie oszaco-
wania nieruchomosci reprezentatywnych dla poszczegélnych rodzajéw nieruchomosci
na obszarze danej gminy. Nieruchomosci reprezentatywne wybiera si¢ z uwzglednieniem
charakterystycznych cech dla danego rodzaju nieruchomosci w danej strefie taksacyjnej
(Krawezyk, 2009). Strefa taksacyjna jest obszar wyodrebniony ze wzgledu na czynniki
wplywajace na warto$¢ rynkowa gruntu oraz jego czgéci sktadowe. Czynnikami wplywa-
jacymi na warto$¢ katastralng gruntu beda przede wszystkim: polozenie, przeznaczenie
w planie miejscowym, a gdy go nie ma — sposéb uzytkowania, wyposazenie w urzadzenia
infrastruktury technicznej, stan zagospodarowania, klasa gruntu. O wartosci budynkéw
i lokali bedzie zas decydowato: potozenie, rodzaj budynku czy lokalu, sposéb uzytkowania
(np. mieszkalny), wyposazenie i instalacje wewnetrzne oraz stopieri zuzycia. Ustalenie
wartoéci katastralnej bedzie miato forme decyzji administracyjnej, od ktérej bedzie si¢
mozna odwota¢, a nastgpnie wnies¢ skarge do sadu administracyjnego.
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Podatek od nieruchomosci

Podatki od nieruchomosci sa podatkami majatkowymi, zwiazanymi co do zasady z pra-
wem whasnoéci nieruchomosci. Gléwnym tytulem prawnym przy opodatkowaniu
nieruchomodci jest fakt posiadania prawa wlasnosci nieruchomosci, niemniej jednak
w wiekszosci pafistw europejskich obowiazek podatkowy, oprécz wiasciciela, obciaza tez
posiadaczy samoistnych oraz posiadaczy zaleznych nieruchomosci (najemcg, dzierzawcg).

Wystgpujace obecnie systemy opodatkowania majatku nieruchomego poszczegél-
nych paristw s3 efektem uwarunkowan historycznych oraz przemian spolteczno-gospodarczych
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i politycznych, ktére w nich nastapily. W ramach systemu opodatkowania nieruchomosci
mozna wyrdzni¢ dwa modele. W pierwszym podstawe opodatkowania stanowi po-
wierzchnia nieruchomosci. Drugi model bazuje na wartosci nieruchomosci okreslonej
w katastrze nieruchomosci. W wigkszosci paristw europejskich dominuje katastral-
ny model opodatkowania nieruchomosci (np. Wtochy, Wielka Brytania, Portugalia,
Hiszpania, Szwecja, Niemcy, Luksemburg, Lotwa, Holandia, Francja, Finlandia, Es-
tonia, Dania, Cypr, Austria, Belgia). Obok wartosciowego podejscia do ustalenia wy-
sokosci podatku od nieruchomosci w Europie funkcjonuje réwniez model powierzch-
niowy, wykorzystywany przede wszystkim w krajach Europy grodkowej i Wschodniej
(Polska, Czechy, Bulgaria, Stowacja). W niektérych krajach wystepuja takze syste-
my mieszane, ktére maja cechy charakterystyczne dla dwéch podstawowych modeli
opodatkowania nieruchomosci (np. Grecja, Wegry, Rumunia). Ze wzgledu na zakres
przedmiotowy podatkéw od nieruchomos$ci mozliwe sa dwa rozwiazania: podatek
o szerokim zakresie przedmiotowym lub kilka danin obcigzajacych poszczegélne ro-
dzaje majatku nieruchomego.

W poszczeg6lnych krajach jednostkom samorzadu lokalnego zagwarantowano pewien
zakres kompetencji w ustalaniu wysokosci stawek podatkowych. W zaleznosci od pozycji
ustrojowej samorzadu lokalnego w padstwie, czyli zakresu samodzielnosci, jakg dysponuje
w relacjach z wladza centralna, moze on samodzielnie ksztattowaé¢ wysokos¢ stawek po-
datkdéw od nieruchomosci badz — co wystgpuje zdecydowanie czgéciej — ma ograniczone
kompetencje. Ograniczenia te moga obejmowa¢: konieczno$¢ przestrzegania okreslonych
ustawowo limitéw poziomu obcigzen oraz prawo zastosowania pewnych mnoznikéw sta-
wek z uwzglednieniem lokalnych uwarunkowan. W praktyce we wszystkich paristwach
europejskich réznicuje si¢ poziom stawek podatkowych w zaleznosci od rodzaju, przezna-
czenia oraz lokalizacji okreslonej nieruchomosci.

W Polsce obowiazek podatkowy spoczywa nie tylko na wihascicielach nieruchomosci,
ale réwniez na uzytkownikach wieczystych, posiadaczach samoistnych oraz posiadaczach
zaleznych nieruchomosci Skarbu Pardstwa i jednostek samorzadu terytorialnego (np.
dzierzawcach), a takie na podmiotach wtadajacych tymi nieruchomo$ciami bez tytutu
prawnego. W Polsce podatkami majatkowymi dotyczacymi nieruchomosci sg trzy podat-
ki: podatek od nieruchomosci, podatek rolny i podatek lesny. Podatek od nieruchomosci
zaliczany jest do podatkéw lokalnych, wobec ktérych wladztwo podatkowe majg jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Wiadztwo podatkowe organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego obejmuje prawo do poboru okreslonych podatkéw na rzecz lokalnego budzetu
oraz do ksztaltowania wymiaru tych podatkéw gléwnie poprzez mozliwo$¢ ustalania kon-
kretnych stawek podatkowych oraz wprowadzania ulg i zwolnier.

Podatek od nieruchomosci jest pobierany przez samorzady gminne. Organem po-
datkowym wiasciwym w sprawach podatku od nieruchomodci jest wéjt, burmistrz lub
prezydent miasta. Zasady opodatkowania podatkiem od nieruchomosci zostaly uregu-
lowane w Ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach lokalnych. Wedtug przepi-
séw ustawy podatkowi od nieruchomosci podlegaja grunty, budynki lub ich czgdci oraz
budowle lub ich cz¢sci zwiazane z prowadzeniem dziatalnoéci gospodarczej. Obowigzek
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podatkowy w odniesieniu do wymienionych przedmiotéw opodatkowania istnieje bez
wzgledu na ich stan techniczny i mozliwosci ich wykorzystywania (wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 12 listopada 2013 r.). Przedmiotem
podatku od nieruchomosci sg obickty budowlane bez wzgledu na to, czy stanowia samo-
dzielne nieruchomofdci, czy tez ich czeéci sktadowe. Przepisy ustawy w zadnym miejscu nie
uzalezniajg opodatkowania od tego, czy obickt budowlany jest, czy tez nie jest zwigzany
trwale z gruntem (Dowgier, Etel, 2018). Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
podlegaja wszelkiego rodzaju obiekty budowlane, z wyjatkiem obiektéw malej architek-
tury. Natomiast kwestia trwatego zwiazania takiego obiektu budowlanego z gruntem ma
znaczenie wylacznie dla zaliczenia takiego obicktu do kategorii budynkéw lub budowli.
Budowlami sa migdzy innymi wolno stojace, trwale zwiazane z gruntem urzadzenia rekla-
mowe. Jako budowla nie moze by¢ traktowane urzadzenie, ktére jest zwiazane z budyn-
kiem (Szymocha, 2016).

Budowla bgdaca we wladaniu spétdzielni mieszkaniowej podlega opodatkowaniu po-
datkiem od nieruchomosci w catodci, jezeli mozna wykazad, ze jest bezposrednio zwiazana
z dzialalnoscia gospodarcza. Bez znaczenia pozostaje tutaj fake, czy budowla stuzy zaréw-
no zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, jak i prowadzeniu dzialalnoéci gospodarczej
(Resko, Wolowiec, 2012).

Konstytucja RP przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego prawo do ustalania
wysokosci podatkéw lokalnych. Jest to jeden z przejawéw wladzewa podatkowego sa-
morzadu lokalnego. Uprawnienie do okreslania wysokosci stawek podatku od nie-
ruchomosci nie ma charakeeru pelnego. Rada gminy, podejmujac uchwalg, nie moze
przekroczy¢ stawek maksymalnych. Gérne granice stawek kwotowych podatku od nie-
ruchomosci, obowiazujace w danym roku podatkowym, ulegajq corocznie zmianie na
nastgpny rok podatkowy w stopniu odpowiadajacym wskaznikowi cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w okresie pierwszego pétrocza roku, w kedrym stawki ulegaja zmianie,
w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego (Pahl, 2017).

W odniesieniu do oséb fizycznych prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza wybdr
whasciwej stawki podatku od nieruchomosci (przyjetej dla nieruchomosci zwiagzanych
z prowadzeniem dziatalnoéci gospodarczej badZ dla nieruchomosci o innych funkcjach)
powinien zosta¢ poprzedzony ustaleniem, jakie nieruchomosci zwiazane sa z aktywno-
$cig gospodarcza przedsigbiorcy, a jakie naleza do jego majatku osobistego, niezwigzanego
z dziatalnoscia gospodarcza (wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgosz-
czy z dnia 2 lipca 2019 r.).

Podatnikami podatku od nieruchomosci sg osoby fizyczne, osoby prawne oraz jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, wymienione w art. 3 ust. 1
przywolanej ustawy. Na osobach prawnych bedacych podatnikami podatku od nieru-
chomosci ciazg duzo wigksze obowiazki w zakresie tego podatku niz na podatnikach be-
dacych osobami fizycznymi. Osoby prawne odpowiadaja samodzielnie za prawidtowos¢
wyliczenia podstawy opodatkowania, a takze kwot podatku do zaptaty (Szczgsny, 2021).
Istotne sa réwniez terminy ustawowe na zaplate podatku oraz na ztozenie wlasciwych

deklaracji podatkowych.
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Powstanie obowiazku podatkowego w przypadku nowego obiektu budowlanego uza-
leznione jest od faktu zakonczenia prac zwigzanych ze wznoszeniem obiektu budowlane-
go lub od rozpoczecia jego uzytkowania przed ostatecznym zakoriczeniem robét. Powsta-
nie obowiazku podatkowego nie jest uwarunkowane uzyskaniem prawa do uzytkowania
budynku. O momencie powstania obowiazku podatkowego decyduje fakt wystapie-
nia jednego z dwéch wskazanych zdarzed: zakoriczenia budowy (co moze by¢ potwier-
dzone w dzienniku budowy) lub rozpoczecia faktycznego uzytkowania. Jak stwierdzit
Wojewodzki Sad Administracyjny w Rzeszowie (wyrok z dnia 7 pazdziernika 2021 r.),
w przypadku rozpoczecia uzytkowania czedci budynku mozliwe jest opodatkowanie cato-
$ci tylko w sytuacji, gdy istnieje reszta przedmiotu opodatkowania (budynku). Przedmio-
tem opodatkowania moga by¢ wylacznie te powierzchnie budynkéw lub ich czgéei, ktdre
sa wyposazone w instalacje zapewniajace mozliwo$¢ uzytkowania obicktu zgodnie z jego
przeznaczeniem.

Zwolnienia od podatku od nieruchomosci mogg wynikaé z trzech Zrédel: Ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, odrebnych ustaw oraz
uchwaly rady gminy. Najszerszy zakres zwolniesi i przy tym bardzo niejednorodny jest
unormowany w art. 7 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Zwolnienia uregulowane
sa réwniez w innych aktach prawnych, co — jak wskazuje Bogumit Phal (2017) — nie
jest dobrym rozwiazaniem, poniewaz stwarza chaos w systemie zwolnien podatkowych.
Wszystkie zwolnienia od podatku od nieruchomosci powinny by¢ uregulowane w usta-
wie podatkowej. Obecnie zwolnienia od podatku uregulowane sa w réznych aktach praw-
nych spoza zakresu prawa podatkowego. Nalezg do nich:

1) tzw. ustawy koscielne (ustawy regulujace stosunek parstwa do danego Kosciota
lub zwiazku wyznaniowego oraz Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania, ktéra ma zastosowanie do wszystkich innych zwiazkéw wyznanio-
wych, niemajacych uregulowanej sytuacji prawnej w drodze ustawy);

2) Ustawa z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach eko-
nomicznych i niekt6rych ustaw;

3) Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i reali-
zagji inwestycji w zakresie drég publicznych.

Ostatnia kategori¢ zwolnien stanowia zwolnienia wynikajace z uchwaly rady gminy.
Wprowadzenie zwolnien w drodze uchwaly jest uprawnieniem organu stanowigcego,
a nie jego obowiazkiem. Oznacza to, ze na terenie danej gminy takich zwolnieri moze
w og6le nie by¢. Rada gminy jest przy tym bardzo ograniczona w ich stanowieniu.

We Francji podatki lokalne sa najstarsza grupa podatkéw w systemie podatkowym.
Stanowig one dochédd jednostek samorzadu lokalnego réznych szezebli, jak réwniez
zwigzkéw gmin oraz w pewnych przypadkach niektérych podmiotéw o charakterze pu-
blicznym, np. izb rolniczych (Machowska, Wojtyczek, 2005). Ustawodawca francuski
przyjat rozwiazanie polegajace na odr¢bnym opodatkowaniu poszczegélnych kategorii
nieruchomodci. Mozna wyrdzni¢ m.in.:

1) podatek od nieruchomosci niezabudowanych (zaxe fonciére sur les propriétés non
baties);



Podatek od nieruchomosci 105

2) podatek dodatkowy do podatku od nieruchomosci niezabudowanych (taxe ad-
ditionnelle & la taxe fonciére sur les propriétés non baties);

3) podatek od nieruchomosci zabudowanych (zaxe fonciére sur les propriétés baties);

4) podatek mieszkaniowy (raxe dhabitation).

Podmiotami zobowiazanymi do zaptaty podatkéw sa whasciciele nieruchomosci. Przy-
jeto ponadto, ze w przypadku okreslonych uméw (np. uzytkowania wieczystego, dzier-
zawy, najmu) podatnikiem jest podmiot, ktéry faktycznie wtada nieruchomoscia. Stad
w ewidencji katastralnej umieszeza si¢ dane dotyczace nie tylko wihascicieli nieruchomosci,
lecz takze innych oséb nimi wiadajacych.

Podatkowi od nieruchomosci niezabudowanych podlegajq wszystkie grunty poto-
zone we Francji, z wyjatkiem tych, ktdre sa enumeratywnie wymienione w Kodeksie
Generalnym Podatkéw (np. drogi komunikacyjne, nieruchomosci padstwowe i komu-
nalne przeznaczone na cele publiczne). Opodatkowanie nieruchomosci opiera si¢ na
warto$ci czynszowej, ktora nastgpnie wykorzystywana jest do wyliczenia tzw. dochodu
netto. W przypadku nieruchomosci niezabudowanych przyjmuje sic 80% jej wartosci
(Ly, Paty, 2020).

Dodatkowy podatek do podatku od nieruchomosci niezabudowanych naliczany jest
miedzy innymi dla nastgpujacych nieruchomosci: kamieniotloméw, piaskownic, dziatek
budowlanych, prywatnych ulic, terenéw rekreacyjnych, parkéw i ogrodéw oraz akwenéw
wodnych, toréw kolejowych, kanatéw nawigacyjnych i budynkéw gospodarczych. Poda-
tek ten jest ptacony przez osobe zobowiazang do zaplaty podatku od nieruchomosci nie-
zabudowanych. Podstawa tego podatku, podobnie jak w przypadku wiasciwego podatku
od nieruchomosci, ustalana jest zgodnie z katastralng wartoscia czynszowa.

Opodatkowaniu rocznym podatkiem od nieruchomosci zabudowanych podlegajg
nieruchomosci zabudowane potozone na terenie Francji. Sa to przede wszystkim budynki
(konstrukcja musi by¢ umocowana na gruncie w statym miejscu, w sposéb uniemoz-
liwiajacy jej przeniesienie bez rozbiérki), réznego rodzaju instalacje oraz statki stuzace
okreslonym, stalym celom. Zwolnione z tego podatku s3 m.in.: budynki paristwowe oraz
komunalne, przeznaczone na cele publiczne lub wykorzystywane w interesie spotecznym;
obiekty wybudowane w celu dystrybucji wody pitnej, nalezace do gmin wiejskich lub
zwiazku migdzygminnego; budynki wykorzystywane na publiczne miejsca kultu; budyn-
ki gospodarstw wiejskich. Podstawa opodatkowania jest kwota stanowiaca 50% wartosci
czynszowej katastralnej danej nieruchomosci.

Podatnikami podatku mieszkaniowego s wlasciciele, najemcy, dzierzawcy i osoby zaj-
mujace lokal mieszkalny. Przewidziane przez ustawodawce zwolnienia dotycza m.in. pu-
blicznych instytucji naukowych, zaktadéw zwigzanych ze szkolnictwem i pomocg spotecz-
na, mieszkaricéw uznanych za ubogich, przedstawicieli stuzb dyplomatycznych obcych
panistw pod warunkiem wzajemnosci, 0séb pobierajacych zasitki spoteczne, 0séb w wicku
powyzej 60 lat, wdéw i wdowcéw o niskim rocznym dochodzie, 0oséb dotknietych cho-
robg lub niezarabiajacych w wystarczajacym stopniu, aby mogli pokry¢ swoje potrzeby
zyciowe. Podstawe opodatkowania stanowi warto$¢ czynszowa katastralna lokalu prze-
znaczonego do uzytku mieszkalnego wraz z jego przylegltosciami, takimi jak garaz, ogréd,
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plac zabaw. Podstawa opodatkowania jest warto$¢ stanowiaca 100% czynszowej wartosci
katastralnej. Do tak ustalonej podstawy opodatkowania majg zastosowanie odr¢bne odli-
czenia, ktére uwzgledniaja sytuacje rodzinna podatnika.

W austriackim systemie podatkowym podatkowi od nieruchomosci podlegaja:

1) nieruchomosci wykorzystywane na cele rolnicze i lesne;

2) majatek gruntowy (nieruchomosci gruntowe niezabudowane oraz nieruchomosci
gruntowe zabudowane).

Z podatku od nieruchomosci zwolnione s3 m.in. nieruchomosci pastwowe i komu-
nalne zajmowane na potrzeby organéw administracyjnych oraz przeznaczone do realiza-
gji zadari publicznych, budynki ambasad i przedstawicielstw paristw obcych, organizacji
miedzynarodowych, pafdstwowe oraz komunalne grunty potozone pod wodami ptyna-
cymi i kanatami zeglownymi, nieruchomosci wykorzystywane na potrzeby publicznego
transportu drogowego, kolejowego oraz lotniczego, nieruchomosci stuzace do odpra-
wiania nabozeristw oraz nauczania religijnego, nieruchomosci stowarzyszeni sportowych,
wykorzystywane do celéw sportowych (Bahl, Martinez-Vazquez, 2007). Podstawe opo-
datkowania stanowi warto$¢ kapitatowa nieruchomosci, kedra znaczaco odbiega od war-
tosci rynkowe;.

W Estonii posiadanie nieruchomosci zostalo opodatkowane podatkiem grunto-
wym. Podatek ten jest podatkiem paristwowym, ale wplywy z niego w stu procentach
zasilajg budzet lokalny. Podatnikami podatku gruntowego sa whasciciele gruntéw, a takze
w okreslonych sytuacjach ich uzytkownicy. Przedmiotem opodatkowania s3 wylacznie
grunty. Opodatkowaniu nie podlegaja wigc znajdujace si¢ na danym gruncie budynki
oraz inne obiekty (Almy, 2002). Opodatkowaniu podatkiem gruntowym nie podlegaja
m.in. grunty, na ktérych zabronione jest prowadzenie jakiejkolwiek dziatalnosci gospo-
darczej, grunty sasiadujace z budynkami misji dyplomatycznych i konsularnych obcych
panistw, grunty wykorzystywane przez paristwa obce oraz organizacje mi¢dzynarodowe na
podstawie uméw zawartych migdzy Estonia a danym paristwem lub organizacja, cmen-
tarze, grunty uzytecznosci publicznej. Podstawe opodatkowania stanowi warto$¢ kapita-
lowa gruntu (Trasberg, 2004). Stawki podatku gruntowego wynosza od 0,1% do 2,5%
szacunkowej wartosci gruntu rocznie. Wtadze lokalne mogg réznicowaé obowiazujace na
ich terytorium stawki, uwzgledniajac kategorie zakwalifikowania danych gruntéw wedtug
wartoéci oraz rodzaje uzytkowanych gruntéw. W konstrukgji estoriskiego podatku od
nieruchomosci wystepuja pewne zachety podatkowe, np. stawki podatku dla gruntéw
ornych, tak i pastwisk wynosza od 0,1% do 2% podstawy opodatkowania. Ponadto wta-
dze samorzadowe moga zwolni¢ z podatku okreslone podmioty, wlascicieli gruntéw, np.
emerytéw (Almy, 2002).

Przedmiotem podatku od nieruchomosci na Lotwie sa rzeczy materialne znajdujace
si¢ na terytorium Lotwy, ktdre nie mogg by¢ przeniesione w inne miejsce bez spowodo-
wania w nich zewngtrznych szkéd. Za nieruchomosci uznaje si¢ przede wszystkim grunty,
budynki i budowle. Podstawe opodatkowania nieruchomosci stanowi ich warto$¢ kata-
stralna. Stawki podatkowe okre$lone s3 ustawowo i uzaleznione od przedmiotu opodatko-
wania oraz warto$ci katastralnej niekt6rych nieruchomosci (Barvika, 2020). Podatnikami
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tego podatku sg totewskie i zagraniczne osoby fizyczne i osoby prawne, ktére sa whascicie-
lami nieruchomosci lub posiadaczami nieruchomosci na podstawie tytutu prawnego. Za
whasciciela nieruchomosci moze by¢ uznana osoba, ktérej prawo wiasnosci zostato zapisa-
ne w ksigdze wieczystej gruntéw lub tez potwierdzone przez wladze gminy albo Paristwo-
wy Urzad Gruntéw. Istnieje wiele zwolniedt podatkowych, ale wytacznie o charakterze
ustawowym, np. zwolnione z podatku s nieruchomosci zajete na potrzeby organéw i ad-
ministracji samorzadu terytorialnego lub instytucji i organizacji, ktérych organem zatozy-
cielskim sg te jednostki; nieruchomosci bedace wlasnoscia samorzadows, uzywane przez
placéwki medyczne oraz opieki spolecznej; nieruchomosci bedace wlasnoscia paristw ob-
cych, uzywane dla potrzeb ich placéwek dyplomatycznych i konsularnych; ulice i drogi
publiczne, wody publiczne; nieruchomosci zajete na cele kultu religijnego; nieruchomo-
$ci uznane za zabytki i pomniki kultury; publiczne centra rekreacyjne, obickty sportowe
oraz grunty pod nimi (Vanags, 2010).

W Niemezech przyjeto konstrukeje podatku od nieruchomosci o szerokim zakresie
przedmiotowym. Podatkowi gruntowemu podlegaja np. przedsi¢biorstwa gospodarki
rolnej i lesnej (podatek typu A) oraz dziatki gruntu (podatek typu B). Omawiajac za-
kres przedmiotowy podatku, nalezy podkresli¢, ze oba wymienione pojecia nie zostaty
zdefiniowane w ustawie o podatku gruntowym. Zastosowano w tym zakresie odestanie
do ustawy o zasadach oszacowania przedmiotéw majatkowych do celéw podatkowych.
Majatek rolny i lesny obejmuje wszelkie dobra gospodarcze, ktdre wykorzystywane sg
przez gospodarstwa rolne i le$ne, czyli: nieruchomosci gruntowe, zabudowania domowe
i gospodarcze, trwale i obrotowe srodki produkcyjne gospodarstwa, niezbedne do prowa-
dzenia dziatalno$ci. Z kolei pojecie dziatka gruntu jest jednoznaczne z nieruchomoscia
gruntowa, na ktora skladaja si¢ nieruchomosci gruntowe niezabudowane oraz nierucho-
mosci gruntowe zabudowane (Firber, Salm, Hengstwerth, 2015).

Obowiazek podatkowy spoczywa przede wszystkim na whascicielach nieruchomosci,
czyli na kazdym, komu przypisany zostal przedmiot podatku w trakcie ustalania jego
wartoéci podatkowej (Salm, 2017). W przypadku gdy przedmiot podatku stanowi wspét-
whasnos¢ kilku oséb, woéwczas wszystkie one sa wspétodpowiedzialne z tytutu nalezne-
go podatku. Podatnikiem moze by¢ kazdy, komu przystuguje prawo uzytkowania albo
inne podobne prawo. Podstawe opodatkowania podatkiem gruntowym stanowi wartos¢
nieruchomodci (rynkowa lub czynszowa) skorygowana o okreslony w ustawie wskaznik
(Firber, Salm, Hengstwerth, 2015).

Stawki ustalane s przez gminy oddzielnie dla gruntéw stanowigcych gospodarstwa
rolne i lesne (podatek gruntowy typu A) oraz dla nieruchomosci gruntowych (podatek
gruntowy typu B). Ze wzgledu na znaczng autonomie¢ gmin przy uchwalaniu wysokosci
tzw. mnoznikéw i wspétczynnikéw wymiaru stawek podatkowych obciazenia nierucho-
mosci moga rézni¢ si¢ miedzy poszczegdlnymi gminami.

System opodatkowania nieruchomosci w Wielkiej Brytanii obejmuje dwa podatki ob-
cigzajace dwie kategorie nieruchomosci (James, 2012):

1) podatek Council Tax — nieruchomo$ci mieszkalne;

2) podatek Non-Domestic Rate — pozostate nieruchomosci (niemieszkalne).
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W przypadku podatku od nieruchomosci mieszkalnych obowiazek podatkowy ciazy na
uzytkowniku, kedrym jest petnoletnia osoba fizyczna, bedaca gléwnym badz wylacznym
mieszkaricem nieruchomosci. Zasada jest wystawianie jednego rachunku podatkowego (zax
bill) dla okreslonej nieruchomosci. W zwiazku z tym przyjeto konstrukeje ,zhierarchizo-
wania” 0s6b zobowiazanych do zaptaty podatku w pierwszej kolejnosci. Sg to: mieszkaricy
nieruchomosci posiadajacy tytut wasnosci do nieruchomosci, mieszkaricy nieruchomosci
posiadajacy tytut uzytkowania wieczystego, mieszkaricy nieruchomosci bedacy jej dzierzaw-
cami, mieszkaicy nieruchomosci majacy zezwolenie do jej zajmowania, mieszkaricy nieru-
chomosci bez tytutu prawnego i odpowiedniego zezwolenia. Przedmiot podatku stanowia
nieruchomosci mieszkalne, a wige kazdy budynek lub jego cz¢é¢ przystosowana do samo-
dzielnego zamieszkania (Slack, 2004). Opodatkowaniu nie podlegaja czgéci nieruchomosci,
keérym mozna przypisa¢ funkcje uzytkowe, np. podworka, ogrody, prywatne garaze, bu-
dowle wykorzystywane do przechowywania przedmiotéw uzytku domowego (przybudéw-
ki, komoérki). Postawa opodatkowania jest rynkowa warto$¢ nieruchomosci mieszkalnej.

W Czechach podatek od nieruchomosci obciaza grunty oraz budynki, mieszkania
i pomieszczenia niemieszkalne. Podstawa opodatkowania najczesciej jest powierzch-
nia gruntdw, z wyjatkiem gruntéw rolnych (w tym winnic, sadéw, 1ak), dla keérych pod-
stawg jest warto$¢ (Janouskovd, Sobotovi¢ovd, 2017). Podatek od gruntéw rolnych to
iloczyn powierzchni gruntu w m? oraz wartosci 1 m? ustalonej przez ministra rolnictwa.
Powierzchnia gruntéw jest okreslona w urzgdowym rejestrze — katastrze nieruchomosci
(Sedmihradskd, 2013). W przypadku podatku od budynkéw i mieszkani podstawa opo-
datkowania jest powierzchnia zabudowana w m? wedtug stanu na 1 stycznia roku podat-
kowego, pomnozona przez okreslony wspétczynnik. Stawka podatkowa jest okreslona
kwotowo i uzalezniona od rodzaju budynku lub lokalu. Kwota podatku od nieruchomo-
éci jest korygowana o wspétczynnik uzalezniony od liczby ludnosci zamieszkujacej gming,
gdzie jest potozona nieruchomos¢. Gmina moze w ustawowych granicach podwyzszy¢ lub
obnizy¢ ten wspélczynnik.

Na Stowacji podatek od nieruchomosci sklada si¢ z trzech czgéei. Pierwsza dotyczy
gruntéw, druga budynkéw, trzecia za$ mieszkan i pomieszczen niemieszkalnych. Podsta-
wa opodatkowania w odniesieniu do terenéw zabudowanych i pod budoweg, ogrodéw,
gruntéw rolnych itp. jest ich warto$¢. Ich powierzchnia wyrazona w m? mnozona jest
przez warto$¢ 1 m? okreslong w zataczniku do ustawy Act No. 582/2004 Coll. on Local
Taxes and Local Fee for Municipal Waste and Minor Construction Waste. Samorzad
moze w pewnym zakresie ksztattowad warto$¢ wynikajacg z zatacznika. Podatnik moze
t¢ warto$¢ kwestionowac i ustala¢ za posrednictwem bieglego. Podatek od budynkéw,
mieszkan i lokali niemieszkalnych jest liczony na podstawie powierzchni wyrazonej w m?.
Stawki roczne sg okreslone w wyzej wymienionej ustawie. Organy samorzadu maja duzy
wplyw na wysoko$¢ stawek podatkowych. Podobnie jak w systemie czeskim przy ustala-
niu stawki kwotowej podatku stosowane sa przeliczniki uwzgledniajace liczbe mieszkani-
céw gminy, na ktérej terenie polozone sa nieruchomosci.

W Turcji podatek od nieruchomodci jest podatkiem lokalnym, czesto wykorzysty-
wanym do finansowania dziatalno$ci samorzadéw lokalnych. Podatek od nieruchomosci
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jest obliczany dla kazdej nieruchomosci wedtug wartosci podatkowej ustalonej w roku
nabycia, ktora nastgpnie jest corocznie rewaloryzowana o potowe stawki rewaloryzacyjnej
oglaszanej przez Ministerstwo Finanséw. Stawka podatku od wartosci budynkéw podle-
gajacych opodatkowaniu wynosi 0,1%, jesli budynek jest wykorzystywany jako miejsce
zamieszkania, oraz 0,2% dla pozostalych budynkéw. Stawka podatku od podlegajacych
opodatkowaniu wartoéci nieruchomosci gruntowych wynosi 0,3%. Stawki te s3 podwajane
w obszarach metropolitalnych. Oprécz podatku od nieruchomosci dla rezydencji potozo-
nych w Turqji, kedrych warto$é wynosi ponad 5 mln TRY, wprowadzono w 2019 roku nowy
rodzaj podatku, naliczanego od wartosci rezydencji (6 173 000 TRY w 2022 roku). Stoso-
wane stawki wahaja si¢ od 0,3% do 1% w zaleznosci od wartosci rezydencji.
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W literaturze z zakresu finanséw publicznych i prawa finansowego podatek definiowa-
ny jest jako pobranie dokonane w drodze przymusu przez wladzg publiczna, przy czym
zasadniczym celem tego poboru jest pokrycie obciazen publicznych i ich rozdzielenie
wedtug zdolnosci podatkowej obywateli (Gaudemet, Molinier, 2000). Wedlug Zbigniewa
Ofiarskiego podatek, jako danina publiczna petniaca od zawsze funkeje zrédta finansowa-
nia wydatkdw publicznych, stanowi elastyczne narz¢dzie w rgkach whadzy, stuzace do re-
alizowania okreslonych zadan. Funkcje podatkowe definiuja cele, jakie wtadza padstwowa
zamierza osiagna¢, stosujac i modyfikujac podatki — a tym samym wywotujac okreslone
skutki spoteczne i gospodarcze (Ofiarski, 2010). Ze wzgledu na odr¢bne grupy podatkéw
o réznym charakeerze i istotnych réznicach modelowych niezwykle trudno zapropono-
wac uniwersalng i precyzyjna definicje tych $wiadczeri. Nalezy jednak zwrdci¢ uwagg, ze
$wiadczenia te nawigzuja w sposob bezposredni (rzadziej posredni) do posiadanego majat-
ku (Gajl, 1996). Zdaniem Michata Jaszczyniskiego przez system opodatkowania majatku
nalezy zatem rozumie¢ grupe obowigzujacych w danym kraju podatkéw, kedrych przed-
miotem jest wladanie, a takze transfer okreslonych elementéw majatku, podlegajacych
opodatkowaniu na podstawie obowigzujacych regulacji prawnych. Podatki majatkowe
bazuja na majatku jako przedmiocie i podstawie opodatkowania. Opodatkowaniu podle-
ga zatem majatek przejawiajacy si¢ w réznych postaciach (Jaszezyriski, 2017), a wige cig-
zar opodatkowania wynika z samego posiadania majatku (Partyka, 2011). Mozna zatem
stwierdzi¢, ze podatki majatkowe sg bardzo zréznicowane. Moga mie¢ charakter realny lub
nominalny. W ujeciu realnym koszt podatku jest ponoszony bezposrednio z majatku (ob-
niza jego wartos¢, jak np. podatek od spadkéw i darowizn), natomiast w ujgciu nominal-
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nym opodatkowany jest dochdd, ktéry majatek przynosi (np. podatek od nieruchomosci
wykorzystywanej na wynajem lub prowadzenie dziatalnosci gospodarczej). Podatki majat-
kowe stanowia przede wszystkim dochody budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Mozna stwierdzié, ze uszczelniajg i uzupelniajg system podatkowy. W polskim systemie
podatkowym wystepuja nastepujace podatki majatkowe: podatek od nieruchomosci, po-
datek od $rodkéw transportowych, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podatek od
spadkéw i darowizn. Ze wzgledu na zrédio podatku wyréznia si¢ podatki rzeczowe, ktédre
koncentruja si¢ na specyfice przedmiotu opodatkowania, np. podatek od towaréw i ustug
(VAT) czy podatek rolny. Wydajne Zrédto dochodowe w Polsce stanowia podatki docho-
dowe. Wystepuja dwa ich rodzaje — podatek dochodowy od 0séb fizycznych (PIT) oraz
podatek dochodowy od 0séb prawnych (CIT). Podatek dochodowy bazuje na czystym
dochodzie, a wi¢c podstawe opodatkowania stanowi przychdd po potraceniu koszeéw
uzyskania przychodéw. Opodatkowaniu podatkiem dochodowym podlegaja wszelkiego
rodzaju dochody, natomiast czgsto do dochodéw statych oraz dochodéw nadzwyczajnych
stosuje sic odmienne skale podatkowe i nie taczy si¢ ich ze soba. Podatek dochodowy
charakteryzuje si¢ powszechnoscia podmiotows, co oznacza koniecznos¢ opodatkowa-
nia wszystkich oséb (fizycznych i prawnych) osiagajacych dochéd. Podatki dochodowe
majg charakter osobisty, a wigc nie mogg by¢ przerzucane na inne podmioty (Jaszczyn-
ski, 2017). Podatki dochodowe w Polsce pelnia funkcje podatkéw majacych wywotaé
okreslone zachowania spoleczne badz gospodarcze, zgodne z polityka ,rzadzacych” (Ro-
sifiski, 2010). Podatek dochodowy od oséb fizycznych (PIT) funkcjonuje w Polsce od
1992 roku, a jego wprowadzenie uwazano za pierwszy i najwazniejszy etap tworzenia no-
wego systemu podatkowego. Poglad ten uwarunkowany byt zakresem oddziatywania tego
podatku na podatnikéw. Podatek obejmowat potencjalnie najwigksza liczbe podatnikédw,
byt podatkiem osobistym, a wigc mozliwosci ksztattowania wielkosci obciazen podatko-
wych byly stosunkowo najwicksze (Wyszkowski, 2012). Podatek dochodowy od oséb
prawnych (CIT) wprowadzony zostat Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o podatku do-
chodowym od os6b prawnych. W literaturze czgsto podkresla sig, ze w systemie podatko-
wym jego rola jest odmienna od podatku dochodowego od o0séb fizycznych. Ze wzgledu
na swg specyfike podatek ten w wigkszym stopniu realizuje cele fiskalne, stad liczba stoso-
wanych preferencji podatkowych jest mniejsza.
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Podzial i scalanie gruntéw

Instytucja scalenia i ponownego podziatu nieruchomosci znana jest polskiemu syste-
mowi prawnemu od 1928 roku. W czasach PRL instytucja ta poddana zostala daleko
idacej ewolugji, zyskujac wowczas inng nazwe — ustalania granic gruntéw przeznaczo-
nych pod skoncentrowane budownictwo jednorodzinne, i przeksztatcona w prawo wy-
wlaszczeniowe (Szewczyk, 2019). Poczatkowo byta ona instytucja geodezyjnego scalenia
i ponownego podziatu nieruchomosci i miata umozliwi¢ racjonalne zagospodarowanie
terenéw. Rozporzadzenie z dnia 16 lutego 1928 1. o prawie budowlanym i zabudowa-
niu osiedli stanowilo, iz: ,w wypadkach, gdy w cz¢sci osiedla, objetej prawomocnym
planem zabudowania, znajduja si¢ dziatki niezabudowane, ktére ze wzgledu na ich roz-
miary, ksztatt lub polozenie nie moga by¢ zabudowane zgodnie z wymogami przepiséw
obowiazujacych i planu zabudowania, dziatki te moga ulec scaleniu w trybie przewi-
dzianym nizej w artykutach 69-143” (art. 68). W tym ksztalcie instytucja ta funkcjo-
nowata w Polsce do wybuchu drugiej wojny §wiatowej. W PRL radykalnie zmieni-
ta charakeer, przeksztatcajac si¢ w instytucjg prawa wywlaszczeniowego. Zmienita tez
nazwe¢ na ,granice skoncentrowanego budownictwa jednorodzinnego”. Po 5 grudnia
1990 roku instytucja scalenia i ponownego podziatu nieruchomosci powrdcita do swe-
go pierwotnego ksztaltu — jako instytucja, ktéra ma umozliwi¢, nawet wbrew woli wha-
$cicieli nieruchomosci, narzucenie racjonalnego podziatu geodezyjnego danego obszaru
nieruchomosci na dziatki budowlane, z ewentualnym wydzieleniem terenéw niezbed-
nych pod urzadzenia infrastrukeury technicznej i w tym zakresie pozostaje w dalszym
ciagu instytucja prawa wywlaszczeniowego.

Regulacje dotyczace scalenia i podziatu gruntéw majg zastosowanie wytacznie do nie-
ruchomosci polozonych na obszarach przeznaczonych w planie miejscowym na cele inne
niz rolne i le$ne (Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami).
Podziatu i scalenia nie mozna wdrozy¢ bez uprzedniego uchwalenia oraz wprowadzenia
w zycie planu miejscowego ani poza nim (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 28 marca 2012 r.). Instytucja ta jest nierozerwalnie zwiazana z pla-
nem miejscowym. W przepisach ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami wyrézniono dwa
rezimy postgpowania scaleniowo-podziatowego. Postgpowanie to moze zostaé wszczgte na
whniosek albo z urzedu. Instytucja ta jest przydatna dla gruntdw, keére zostaly przewidziane
do miejskiego zagospodarowania, albo ktére sg przewidywane do urbanizacji.

Postgpowanie scaleniowo-podzialowe nieruchomosci jest postgpowaniem administra-
cyjnym. Za takim stanowiskiem przemawia powierzenie wojtowi, burmistrzowi lub pre-
zydentowi miasta czynnosci zwiazanych z przeprowadzeniem postgpowania, natomiast
czynnosci stanowiacych radzie gminy (Zieliriski, 2005).
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Przestanki scalenia i ponownego podziatu nieruchomosci uregulowane zostaty w art. 102
ust. 1 i 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Jednoczesnie przepisy te ustanawiajg dwa
rezimy scalenia i ponownego podzialu nieruchomosci: z urzedu oraz na wniosek. Procesu
scalenia i podziatu nieruchomosci moze dokona¢ gmina, a szczegétowe warunki przebiegu
calej procedury okresla miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Do przeprowa-
dzenia procesu scaleniowo-podziatowego przez gming z urzgdu nie wystarczy samo ustalenie
szezegbtowych warunkéw scalenia i ponownego podziatu nieruchomosci. Jezeli gmina chee
zostaé inicjatorem tego postgpowania, musi w planie miejscowym okresli¢ nie tylko szczegé-
towe zasady oraz warunki scalenia i ponownego podziatu nieruchomosci, lecz takze granice
obszaréw przewidzianych do scalenia i ponownego podziatu nieruchomosci.

Postgpowanie scaleniowo-podzialowe moze zosta¢ uruchomione na wniosek, jezeli
wystapia z nim whasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy ponad 50% powierzch-
ni gruntéw objetych scaleniem i podzialem. W takim przypadku konieczne bedzie tfaczne
spelnienie nastgpujacych przestanek: obowigzywanie na danym terenie planu miejsco-
wego; okrelenie w tym planie miejscowym szczegétowych warunkéw scalenia i podzia-
tu; ztozenie wniosku o scalenie i ponowny podziat przez whascicieli lub uzytkownikdéw
wieczystych posiadajacych ponad 50% powierzchni gruntéw przewidzianych do objecia
scaleniem i ponownym podziatem.

W przepisach dopuszczono réwniez mozliwos$¢ przeprowadzenia procedury scalenia
i podziatu nieruchomosci na wniosek zainteresowanych wiascicieli, takze na obszarach,
ktore nie zostaly w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wskazane jako
wymagajace dokonania scalenia i podziatu nieruchomosci. Dotyczy to obszardw, ktére s
objete planem miejscowym, ale sa polozone poza granicami terenéw wskazanych w tym
planie jako wymagajace scalenia i podzialu, albo obszaréw objetych planem miejscowym,
w ktérym w ogéle nie wskazano terenéw wymagajacych scalenia i podziatu nieruchomosci
(wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 22 listopada 2018 r.).

W przypadku gdy uchwata rady gminy o przystapieniu do scalenia i podzialu nie-
ruchomosci miataby dotyczy¢ zabudowanych czedci nieruchomosci, wéwczas moze to
nastapi¢ za zgoda ich wiascicieli badz uzytkownikéw wieczystych. Zgoda taka nie moze
by¢ domniemana i musi by¢ udzielona wyraznie, ustnie lub na pi$mie, przy czym ustne
wyrazenie zgody powinno by¢ utrwalone w protokole wlaczonym do akt sprawy. Odnosi
si¢ to tylko do zabudowanych cz¢sci nieruchomosci, a nie do nieruchomosci zabudo-
wanych. Nie mozna wigc bez zgody wiasciciela obja¢ scaleniem i ponownym podziatem
zabudowanej czg¢dci nieruchomosci, lecz mozna bez jego zgody objaé scaleniem i ponow-
nym podzialem nieruchomos¢ zabudowana w tej czgéci, ktdra pozostaje niezabudowana.
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Polityka osadnicza

Polityka osadnicza to polityka podmiotéw wiadzy publicznej wzgledem proceséw ksztal-
towania si¢ sieci osadniczej na jakim§ terytorium, ktérym tradycyjnie moze by¢ obszar
jakiego$ kraju (panistwa), ale réwnie dobrze mozna méwic o zasadnosci (potrzebie) prowa-
dzenia polityki osadniczej wzgledem mniejszych jednostek terytorialnych (regionu, lokal-
nej jednostki terytorialnej — tj. wzgledem powiatu, gminy), a takze wigkszych (kontynentu,
a nawet catego $wiata). Podmiotami polityki osadniczej mogg by¢ wigc wladze paristwa,
regionu, powiatu lub gminy, ale — przynajmniej potencjalnie — réwniez instytucje ponad-
narodowe, jesli dysponuja stosownymi kompetencjami delegowanymi przez poszczeglne
panistwa, wynikajacymi z uméw i porozumien migdzynarodowych (Parysek, 2006).

Historycznie rzecz ujmujac, polityka osadnicza zajmowata si¢ lokalizowaniem nowych
miast i osad. Takim przyktadem byta np. Anglia po 1945 roku, prowadzaca tzw. New
Town Policy. Z kolei w Polsce przyktadem powojennej polityki osadniczej bylo zlokali-
zowanie miast Nowe Tychy i Nowa Huta. W okresie dwudziestolecia migdzywojennego
byla to budowa Gdyni czy rozwéj miast w Centralnym Okregu Przemystowym (COP).

Istotg tej polityki co do zasady powinno by¢ interwencyjne oddziatywanie jej pod-
miotdéw na przebieg procesédw ksztattowania si¢ sieci osadniczej danego terytorium w taki
sposdb, aby optymalizowaé jej rozwéj, w szczegblnosci w wymiarze przestrzennym. Opty-
malizowanie rozwoju sieci osadniczej moze by¢ w praktyce uwarunkowane réznymi ze-
wngtrznymi w stosunku do polityki osadniczej celami (determinujacymi de facto kszrate
systemu osadniczego), przede wszystkim takimi jak: zapewnienie odpowiedniego pozio-
mu dostgpnosci do ustug publicznych dla ludnosci zamieszkujacej dane terytorium, ogra-
niczanie kosztéw rozwoju infrastrukeury technicznej (np. transportowej) i spotecznej,
ograniczenie presji osadnictwa na srodowisko przyrodnicze i krajobraz, zwlaszcza z tytutu
zajmowania gruntéw pod rozproszona zabudowg itp. Wspétczesnie w skali wielkoprze-
strzennej (kraj, region, kontynent) policentryczna sie¢ osadnicza uznaje si¢ za optymalny
model struktury przestrzennej osadnictwa, przynajmniej z punktu widzenia zapewniania
celu, jakim jest wspomniana wyzej dostgpno$¢ do ustug publicznych. Innym szczeg6lnym
czynnikiem wyznaczajacym kierunki polityki osadniczej moze by¢ geopolityka, ktérej
rola byta znaczaca, zwtaszcza historycznie (Domanski, 2012).

Polityka osadnicza stanowi zwykle cz¢$¢ polityki przestrzennej prowadzonej na danym
terytorium, bedac jednym z jej kluczowych wymiaréw/aspektéw, a co za tym idzie — réw-
niez czgécig ogdlnej polityki rozwoju danego terytorium (paristwa, regionu, jednostki
lokalnej) (Domarski, 2002).
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Majac na uwadze Sciste zwiazki miedzy polityka przestrzenna i osadnicza, stwier-
dzi¢ mozna, ze podstawowym instrumentem tej ostatniej jest planowanie przestrzenne,
w szczegblnoéci ponadlokalne — wielkoprzestrzenne (krajowe i regionalne), ktére, przy-
najmniej w zalozeniu, powinno determinowad przestrzenng alokacje $rodkéw publicz-
nych na inwestycje zwiazane z rozwojem tych systeméw infrastrukeury, ktére maja bez-
posredni wplyw na rozwdj sieci osadniczej (infrascruktura drég kotowych, kolejowych
itp.) (Domariski, 2006). W prowadzeniu polityki osadniczej zastosowanie moga mieé
takze bardziej zaawansowane instrumenty ksztaltowania osadnictwa, jak np. okreslanie
(przydzial) uprawnien do urbanizacji dla regionéw czy jednostek lokalnych z poziomu
krajowego (Chmielewski, 2016).

Wspétczesnie polityka osadnicza polega na kontrolowaniu wielkosci miast, relacji
mi¢dzy miastami, wspieraniu proceséw adaptacyjnych do nowych wyzwan demograficz-
nych w zwiazku z depopulacja miast i obszaréw wiejskich (Malisz, 1981). Tak wiec trady-
cyjna polityka osadnicza jako czgs¢ systemu wielkoprzestrzennego planowania, zajmuja-
cego si¢ rozmieszczaniem nowych jednostek osadniczych, z uwagi na prawie zakoﬁczony
juz proces lokacyjny nowych miast, a takze ze wzgledu na coraz wigksza role dynamicz-
nych i trudnych do kontrolowania proceséw urbanizacji — takze na tradycyjnych obsza-
rach wiejskich — zmienila swéj charakeer. Silg rzeczy tradycyjna polityka osadnicza nabiera
cech polityki urbanistycznej z elementami polityki architektonicznej, odnoszacej sie do
proceséw urbanizacji i metropolizacji przestrzeni, wymagajacych wielowymiarowego oraz
zintegrowanego podejscia do rozwoju i przeksztalcen jednostek osadniczych, miast i miej-
skich obszaréw funkcjonalnych oraz tworzenia ram dla lokalnych zasad urbanistyki ope-
racyjnej i zagospodarowania przestrzennego pod katem ochrony intereséw publicznych.
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Polityka przestrzenna

Polityka przestrzenna powinna by¢ rozumiana jako cz¢$¢ polityki publicznej (Zyba-
ta, 2019). Z innej perspektywy moze stanowi¢ réwniez czg$é gospodarki przestrzen-
nej (zwlaszcza przy jej rozumieniu systemowym). Wanda Gaczek (2003) wskazuje, ze
jest to $wiadoma i celowa dziatalno$¢ wladz, polegajaca na racjonalnym kszealtowaniu
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zagospodarowania przez wladciwe uiytkowanie przestrzeni, zapewniajace utrzymanie
tadu przestrzennego i umozliwienie prawidlowego, efektywnego funkcjonowania syste-
mu spoteczno-gospodarczego danej jednostki terytorialnej: miasta, gminy, wojewddziwa,
kraju. Przez polityke przestrzenng nalezy réwniez rozumie¢ celowe oddziatywanie na za-
gospodarowanie przestrzeni poprzez podmioty publiczne (podmioty polityki przestrzen-
nej) przy wykorzystaniu konkretnych instrumentéw. Podstawowym podmiotem polityki
przestrzennej sa wladze gminy. Polityka przestrzenna jest prowadzona réwniez na szczeblu
wojewddzkim oraz krajowym.

Na polityke przestrzenna istotny wplyw maja uzytkownicy przestrzeni. Celem po-
lityki przestrzennej powinno by¢ ksztaltowanie przestrzeni zgodnie z wymogami tadu
przestrzennego. Brak niniejszego powiazania moze by¢ zauwazalny zaréwno w sferze bar-
dziej ogdlnej, jak i indywidualnej. Wystgpowanie probleméw w szerszym zakresie (a taki
przypadek ma miejsce w Polsce) jest réwnoznaczne z niesprawnoscig wladz publicznych.
Skladaja si¢ na to problemy prawne, ekonomiczne i spoleczne, generujace bariery trudne
do szybkiego naprawienia.

Podkreslenia wymaga, ze zakres dzialan skladajacych si¢ na polityke przestrzenng
w poszczegblnych paristwach jest mocno zréznicowany. O ile celem jest zapewnienie wla-
$ciwego uzytkowania przestrzeni, o tyle realizacja tego celu musi uwzglednia¢ tradycje
historyczne, prawne oraz przestrzenne danego kraju. Przykladowo: polityka przestrzenna
bedzie pojmowana inaczej w systemach opartych na planach (gdzie plany przestrzenne
stanowia akty prawne), inaczej w systemach opartych na rozwoju, a jeszcze inaczej w sys-
temach, w ke6rych plany przestrzenne w ogéle nie wystepuja (np. Australia Potudniowa).
Oczywiscie polityka przestrzenna musi uwzglednia¢ wiele zréznicowanych instrumentéw,
w tym réwniez te posrednio powigzane z systemem planowania przestrzennego. Bledem
byloby wigc uznanie, ze polityka przestrzenna sprowadza si¢ tylko do okreslania przezna-
czenia terenéw oraz zasad ich zagospodarowania. Musi uwzglednia¢ wiele sfer tematycz-
nych, obejmujacych migdzy innymi gospodarke nieruchomosciami, ochrong $rodowiska
i przyrody, ochrong krajobrazu, ochrong krajobrazu kulturowego, ochrong dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw czy kwestie spoteczno-gospodarcze (katalog ten mozna roz-
szerzaé). Jednoczesnie prowadzenie polityki przestrzennej musi by¢ oparte na réznych
perspektywach: urbanistycznej, ekonomicznej, prawnej, geograficznej, ale réwniez $ro-
dowiskowej czy kulturowej. Polityka przestrzenna musi by¢ weiaz otwarta na nowe wy-
zwania. Aktualnie do takich wyzwan mozna zaliczy¢ udzielenie odpowiedzi na zagrozenia
klimatyczne czy tez (powiazany z powyzszym) rozwdj inwestycji z zakresu odnawialnych
zrédet energii. Koncepcja determinujaca liczne polityki przestrzenne w réznych krajach
(zaréwno realizowane na poziomie lokalnym, jak i w jeszcze wigkszym stopniu na pozio-
mie regionalnym, krajowym, a nawet ponadkrajowym) jest sprawiedliwo$¢ terytorialna.
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Polityka publiczna

Polityka publiczna to realizowane lub zamierzone dziatanie lub grupa dziataii w okreslo-
nej dziedzinie zadari publicznych, ktdre cechujg si¢ celowoscia i dlugofalowoscia. Przy-
ktadem moze by¢ polityka gospodarcza, rozwoju, migracyjna, prorodzinna itp. Realizacja
celéw polityki publicznej stanowi zatem forme zarzadzania strategicznego, opartego na
uporzadkowanych, planowanych i ukierunkowanych dziataniach padstwa, ktérych pod-
stawa powinno by¢ dobro publiczne. Polityka publiczng okresla si¢ nie tylko konkretne
dziatanie, ale réwniez jego zaniechanie, wynikajace ze §wiadomej decyzji organéw admi-
nistracji publicznej, np. rzadu lub samorzadu.

W jezyku polskim taczone sa dwa znaczenia stowa polityka. Pierwsze to programo-
we dziatanie publiczne, czyli to, co w jezyku angielskim oznacza termin public policy.
Polityka publiczna obejmuje wéwczas dziatania interwencyjne w systemy rynkowe,
kedrych celem jest inicjowanie i wzmacnianie proceséw rozwojowych w poszczegél-
nych sferach, np. w sferze spotecznej i gospodarczej. W tym znaczeniu polityka pu-
bliczna przyjmuje postaé aktéw normatywnych, strategii, programéw i konkretnych
przedsigwzigc o charakterze regulacyjnym lub dotyczacych rozdysponowania zasobéw
(alokacyjnym), wskazujacych cele, $rodki dziatania, zasoby i terminy. Drugie znaczenie
to taczenie polityki publicznej z polityka rozumiang jako dziatanie partii politycznych,
co w jezyku angielskim oznacza termin politics. Jest to wige proces dochodzenia do
decyzji, przetozony na postulaty czy uzgodnienia, ktére sa podstawa do zawierania
porozumieni i negocjacji, a gtéwnym celem takiego dziatania jest utrzymanie wladzy
(Gérniak, Mazur, 2010).

Polityka publiczng okreslane sg dziatania na podstawie zadeklarowanych zasad, keé-
re czesto zawierajg silny kontekst polityczny w zakresie podejmowanych decyzji. Jerzy
Hausner (2007) trakeuje polityke publiczng jako plaszczyzng funkcjonalno-techniczna,
ktérej istota jest wiadza nad zasobami publicznymi, ktére musza podlega¢ okreslonej
redystrybucji. Kazdy program dziatan wtadzy publicznej zawiera bowiem kontekst po-
lityczny zwiazany z wyborem kierunkéw dziatan rozpatrywanych przez pryzmat elekto-
ratu, a nie tylko przestanki wynikajace z racjonalnosci ekonomicznej. Mozemy zatem
przyjaé, ze polska polityka publiczna uwzglednia prawa i kompetencje rzadzacych na
kazdym szczeblu do sprawowania wladzy i uzywania okreslonych instrumentéw whad-
czych (Markowski, 2018). W ramach prowadzonej polityki publicznej wyksztalcily sie
autonomiczne polityki zwigzane z zadaniami organdéw administracji publicznej, wsréd
ktérych mozna wymienié: polityke gospodarcza, przemystowa, rolna, mieszkaniowa,
przestrzenng, edukacyjna, osadnicza itd.

Zgodnie z Ustaw z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
polityka publiczna to dokument okreslajacy podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki
rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i przestrzennym w danej dziedzi-
nie lub na danym obszarze, kidre wynikajg bezposrednio ze strategii rozwoju. Ustawa
(art. 21d—f) wskazuje réwniez, ze polityka publiczna obejmuje okres niewykraczajacy
poza czas obowigzywania §redniookresowej strategii rozwoju kraju i okresla w szczegé6lno-
$ci: wnioski z diagnozy prospektywnej w odniesieniu do dziedziny lub obszaru, ktérego
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dotyczy ta polityka oraz realizowane w jej zakresie cele strategiczne, kierunki interwencji
i zasady jej realizacji. Polityka publiczna jest opracowywana przez wlasciwego ministra
dzialajacego w uzgodnieniu z cztonkami Rady Ministréw. Przyjmowana w formie uchwa-
ly polityka publiczna moze podlega¢ aktualizacji, jezeli jest to konieczne dla zachowania
jej spéjnosci ze Sredniookresowsy strategia rozwoju kraju.
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Polityka regionalna (polityka rozwoju regionalnego)

Polityka regionalna to celowe, koordynowane w ramach strategii rozwoju terytorial-
nego dziatania réznych podmiotéw publicznych (przede wszystkim rzadu i samorzadu
terytorialnego szczebla regionalnego) i prywatnych na rzecz rozwoju, konkurencyjno-
$ci 1 wyréwnywania zréznicowari spoteczno-gospodarczych i przestrzennych pomig-
dzy regionami. Drogg do osiggania tych celéw jest przede wszystkim skoordynowane
wsparcie (na podstawie strategii rozwoju odnoszacego si¢ do terytorium) dla zmian
strukturalnych, wykorzystywanie potencjaléw terytorialnych i likwidacja barier rozwo-
jowych poprzez inwestycje w przedsiebiorstwa, zasoby ludzkie i infrastrukture, a takie
oddzialywanie, w tym prawne i organizacyjne, na poziom jakosci zarzadzania sprawami
publicznymi.

Szczegbtowe kierunki wsparcia i narzedzia wykorzystywane w polityce regionalnej za-
leza od wewngtrznej sytuacji spoteczno-gospodarczej, srodowiskowej i instytucjonalnej
regionu oraz uwarunkowan zewngtrznych, w tym prowadzonej polityki na poziomie UE
i kraju, trendéw rozwoju sytuacji spoteczno-gospodarczej regionu oraz celéw polity-
ki spoteczno-gospodarczej, przy czym podstawowe znaczenie ma podejscie do dylema-
tu: spéjnoé¢ czy konkurencyjnosé.

W szerszym rozumieniu przedmiotem polityki regionalnej jest kazde terytorium ro-
zumiane administracyjnie lub funkcjonalnie. System prowadzenia polityki regionalnej
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oparty jest na wieloszczeblowym wspélzarzadzaniu, w ktérym rézne role odgrywa wladza
publiczna (rzad, samorzady, inne) oraz podmioty prywatne i reprezentanci spoteczeristwa.

Bazg teoretyczng dla prowadzenia polityki regionalnej stanowia teorie odnoszace si¢
do uwarunkowar i przyczyn polaryzacji rozwoju regionalnego.

Jako odrebna sfera dziatari publicznych w poszczeg6lnych krajach europejskich i po-
czatkowo w mniejszym stopniu jako przedmiot dziatadi EWG (i to gtéwnie w zakresie
regulacji pomocy publicznej) polityka regionalna pojawita si¢ w koncu lat pig¢dziesiatych
XX wicku. Byla odpowiedzig na rosngce problemy dostosowawcze tradycyjnych regio-
néw przemystowych i gérniczych, obszaréw trwale peryferyjnych (wtedy potudniowe
Whochy) czy przezywajacych trudnosei z powodu podziatu kraju i wprowadzenia zelaznej
kurtyny (Niemcy). Te obszary oddziatywari (regiony przezywajace specyficzne trudnosci
— przemystowe, wiejskie; obszary o najnizszym poziomie rozwoju; zmniejszenie negatyw-
nego oddzialywania wszelkich granic) zdeterminowaly myslenie o kierunkach dzialania
wspdlnotowej polityki regionalnej. Z biegiem czasu zostaly jednak wiaczone w jej gtéwny
nurt inne niz wyréwnawcze watki, dotyczace wykorzystania zréznicowanych potencjatéw
regionalnych wszystkich regiondéw i terytoriéw okreslanych funkcjonalnie, promowania
konkurencyjnosci w kontekscie europejskim, orientacji na wspétprace i partnerstwo przy
realizacji dzialan wrazliwych terytorialnie, wzmocnienia instytucjonalnego, zagadniert
srodowiskowych czy ostatnio niezadowolenia spotecznego (po doswiadczeniach brexitu).

Od korica lat osiemdziesigtych XX wicku, dzigki duzemu budzetowi, europejska po-
lityka regionalna stata si¢ bardzo silnym narzedziem wzmacniania procesu integracji eu-
ropejskiej, promocji metody zarzadzania dzielonego (lub wieloszczeblowego systemu za-
rzadzania) na bazie wzmocnienia poziomu subnarodowego (regionalnego, a pézniej takze
lokalnego) oraz kompensacji negatywnych efektéw Unii Gospodarczej i Walutowej dla
regionéw biedniejszych. W ostatnich latach jej pozycja wérdd polityk Unii Europejskiej,
cho¢ nadal istotna w $wietle zapiséw traktatowych (patrz hasto: Spéjnos¢ spoteczno-go-
spodarcza), stabnie na rzecz instrumentéw zarzadzanych centralnie i zorientowanych bar-
dziej horyzontalnie.

W Polsce i w pozostatych krajach gospodarki planowanej polityka regionalna od lat
sze$¢dziesigtych XX wicku zwigzana byta gléwnie z zagadnieniem rozwoju obszaréw prze-
mystowych oraz réwnomiernego roztozenia sit wytworezych. Od lat siedemdziesiatych
widziano jg jako silnie powigzang z problematyka rozwoju przestrzennego kraju. Po prze-
tomie 1989 roku polityka regionalna prowadzona na podstawie wzorcéw europejskich
byla postrzegana jako szansa na wspomaganie procesu modernizacji kraju, europeizacji
i decentralizacji, w tym wzmocnienia samorzadu wojewddzkiego jako podmiotu prowa-
dzacego efektywna polityke spoteczno-gospodarcza, uwzgledniajaca zréznicowane teryto-
rialnie warunki rozwoju. Utworzenie w 1999 roku szesnastu duzych samorzadowo-rza-
dowych wojewddztw i powierzenie samorzadom wojewddzkim zadania przygotowania
i realizacji strategii rozwoju wojewddzkiego, a pdzniej (od 2007 roku) powierzenie im
zarzadzania znaczng czescig Srodkdw europejskiej polityki spéjnosci (obecnie okoto 40%
EFRR, EFS i FS) czegdciowo spetnito te oczekiwania, aczkolwiek w ostatnim czasie nasilaja
si¢ tendencje recentralizacyjne.
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Od lat dziewigé¢dziesigtych XX wieku polityke regionalna w Polsce widziano w dwéch
wymiarach — jako:

1) polityke intraregionalna, ktérej podmiotem sa wojewodzkie wladze samorzadowe;
programujg i prowadza one polityke rozwoju w swoich regionach, zwracajac si¢ tylko do
wladz krajowych z kwestiami, z ktérymi nie mogg sobie same poradzi¢;

2) polityke interregionalna, prowadzong przez rzad wobec regiondw, we wspétpracy
z wladzami samorzadowymi, uwzgledniajac priorytety regionalne.

Narzedziem porozumiewania si¢ pomigdzy rzadem a samorzadem w sprawach roz-
woju regionalnego miatby by¢ kontrakt wojewddzki. Powyzsze zatozenia nigdy nie zo-
staly w pelni wdrozone, cho¢ rzeczywiscie rzad i samorzady s nadal gléwnymi gracza-
mi, jesli chodzi o polityke regionalna, w szczegélnosci o $rodki z Unii Europejskiej.
Art. 3 Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju jako
podmioty polityki rozwoju wskazuje Rade Ministréw, samorzad wojewddztwa, zwiazki
metropolitalne, samorzad powiatowy i gminny oraz ich zwiazki. Obecna polska poli-
tyke regionalna charakteryzuje duze uzaleznienie od $rodkéw finansowych przekazywa-
nych przez UE w ramach polityki spéjnosci (a tym samym od procedur, zasad i celéw
okreslanych na poziomie unijnym), niski poziom koordynacji i powstawanie nowych
instrumentéw adresowanych ze szczebla krajowego, terytorialnie omijajacych samorza-
dy regionalne, oraz wzrost roli innych aktoréw: duzych miast, przedsi¢biorstw prywat-
nych oraz czynnika politycznego.

Cele, kierunki i zadania polityki regionalnej w Polsce na poziomie krajowym okre-
$lane sq w strategiach $§redniookresowych (ostatnia Strategia na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju 2020 z perspektywa do roku 2023) oraz w Krajowej Strategii Rozwoju Regio-
nalnego (ostatnia do roku 2030, przyjeta przez rzad w 2019 roku). Na poziomie regional-
nym pod koniec 2021 roku zakonczyt si¢ czwarty cykl przygotowania strategii rozwoju
wojewddztw z horyzontem czasowym 2030.
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Polityka urbanistyczna

Polityka urbanistyczna jest rodzajem polityki publicznej dotyczacej zagospodarowania
przestrzeni oraz innych aspektéw funkcjonowania miast. Stanowi rodzaj polityki reali-
zowanej w ramach polityki przestrzennej. Polityka urbanistyczna, jako element mode-
lu zintegrowanej polityki rozwoju, powinna obejmowaé zagadnienia odnoszace si¢ do
ksztattowania sieci osadniczej oraz regulujace morfologi¢ struktur zurbanizowanych,
w tym przeznaczenie terenéw pod lokalizacje inwestycji w powigzaniu z antycypowanymi
procesami gospodarczymi, spolecznymi i Srodowiskowymi (Markowski, 2018).

W procesach zarzadzania rozwojem miast i regionéw czynnik polityczny jest obecny
na wielu plaszczyznach. Dzieje si¢ tak chociazby z racji tego, ze realizacja wizji urbani-
stycznych wymaga czgsto decyzji politycznej. Poza tym to wlasnie organy wladzy pu-
blicznej reguluja zasady i sposéb zagospodarowania przestrzeni, co w bezposredni sposéb
wplywa na obraz i jako$¢ projektowanej przestrzeni. Jednak trzeba pamictad, ze proces
rozwoju urbanistycznego wymaga od wszystkich uczestnikéw kompleksowej wiedzy na
temat mechanizméw ksztaltowania rozwoju oraz uwarunkowan wplywajacych na logike
struktury przestrzennej (Zuziak, 2008).

Polityka urbanistyczna powinna by¢ prowadzona zgodnie z ustaleniami i celami polity-
ki przestrzennej, zdefiniowanymi na kazdym poziomie terytorialnej organizacji panistwa.
Waznym dokumentem dotyczacym oceny proceséw urbanizacji zachodzacych w Polsce
oraz probleméw z nimi zwiazanymi byt opracowany przez OECD w 2011 r. dokument
pt. OECD Urban Policy Reviews: Poland. Raport ten zawieral rekomendacje pozadanych
dzialan strategicznych, ktére powinny zosta¢ podjgte przez polski rzad w zakresie pro-
ceséw urbanizacyjnych. Jednak ustalenia zawarte w tym opracowaniu nie przelozyly sig
bezposrednio na formutowanie zatozeri polityki urbanistycznej, a jedynie na dokument
Krajowej Polityki Miejskiej, ktory zostal uchwalony w 2015 roku. Opracowanie to jednak
nie realizuje w pelni celéw polityki urbanistycznej, ktére dotycza probleméw zwiazanych
z urbanizacjy oraz ksztaltowaniem ich m.in. w wymiarze spotecznym i gospodarczym.
Krajowa Polityka Miejska z zatozenia koncentruje si¢ bowiem na miastach i ich obszarach
funkcjonalnych.

Zdaniem Tadeusza Markowskiego skuteczna polityka urbanistyczna powinna mie¢
dwa wymiary: horyzontalny i terytorialny (obszarowy). Wymiar horyzontalny stanowi
domeng¢ panstwa (regulacje i interwencje systemowe) oraz oddziatuje na procesy dtugo-
falowe. Terytorialny wymiar polityki urbanistycznej wyraza¢ si¢ powinien przez lokalne
polityki urbanistyczne, ktérych ramy i sposoby interwencji nakresla¢ powinna polity-
ka przestrzenna paristwa wraz z operacyjng polityka urbanistyczng wlasciwego ministra
(Markowski, 2018).

Polityka urbanistyczna powinna by¢ zintegrowana z polityka rozwoju realizowang
w réznych wymiarach terytorialnych, uwzgledni¢ najwazniejsze kierunki wywodzace si¢
z idei miasta europejskiego oraz z formutowanych przez organizacje migdzynarodowe ce-
16w i priorytetéw rozwoju miast. Do najwazniejszych nalezy United Nations Human
Settlements Programme — UN-Habitat (Program Narodéw Zjednoczonych ds. Osiedli
Ludzkich), agenda ONZ zajmujaca si¢ problemami urbanizacji i m.in. promowaniem
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rozwoju zréwnowazonego oraz zintegrowanego rozwoju obszaréw miejskich (Nowa
Agenda Miejska). W ramach Unii Europejskiej tematy zwiazane z politykq miejska po-
jawiaja si¢ w komunikatach Komisji Europejskiej oraz dokumentach okreslajacych kie-
runki tworzenia polityk miejskich w paristwach cztonkowskich (np. Nowa Karta Lipska
22021 roku). Waznym dokumentem na arenie europejskiej jest Agenda Miejska dla UE,
ustanowiona w ramach tzw. Paktu amsterdamskiego z 2016 roku. Agenda nie tylko
okresla kierunki i priorytety polityki miejskiej, ale réwniez stanowi platforme wspétpracy
migdzynarodowej w tym zakresie tematycznym.
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Pozwolenie na budowe

Pozwolenie na budowe moze by¢ rozumiane na dwa sposoby. W ujeciu szerszym chodzi
0 ogélne zezwolenie wladz publicznych na realizacj¢ konkretnej inwestycji. Pozwolenie
na budowe w tym ujeciu (réwniez w dyskursie w literaturze miedzynarodowej) bywa
rozumiane bardziej potocznie.

W ujeciu formalnoprawnym pozwolenie na budowe to decyzja administracyjna wyda-
wana w procesie inwestycyjno-budowlanym (Ostrowska, 2021). Co do zasady wydaje je
whasciwy miejscowo starosta lub prezydent miasta na prawach powiatu. Z perspektywy za-
gadnieri zwigzanych z polityka przestrzenng kluczowe jest, ze na tym etapie weryfikowana
jest zgodnos¢ projekeu inwestycyjno-budowlanego z miejscowym planem zagospodarowa-
nia przestrzennego lub (przy jego braku) z decyzjq o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu. Jest to wigc etap, w ramach ktérego postanowienia planistyczne podlegaja
wyktadni. Organ wlasciwy w sprawie pozwolenia na budowg nie moze badad przy tej okazji
poprawnosci/braku poprawnosci planu lub decyzji o warunkach zabudowy. Jego zadaniem
jest jedynie weryfikacja zgodnosci. O ile jest to proste przy jednoznacznie sformutowanych
parametrach, o tyle powoduje watpliwosci przy okazji sformutowan, ktére w obecnym
systemie prawnym moga by¢ interpretowane na rézne sposoby (np. ,zakaz zabudowy”).

W zwiazku z faktem, ze przepisy dotyczace planowania i zagospodarowania prze-
strzennego s3 wciaz nieprecyzyjne, tym bardziej mozna zaakcentowaé role pozwolenia
na budowe. W kontekscie planowania i zagospodarowania przestrzennego jest to etap
fakeycznej weryfikacji/dookreslenia (w indywidualnym przypadku) postanowiert plani-
stycznych oraz ich zastosowania. Przed tym etapem mozliwe sa spekulacje na temat szcze-
gbélowego ich znaczenia, ale wlasnie dopiero pozwolenie na budowe o tym przesadza.
Réwniez w dyskusji na temat sposobu zastosowania poszczegélnych instrumentéw poli-
tyki przestrzennej jeszcze wigkszego podkreslenia wymaga etap zwiazany z wydawaniem
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pozwolenia na budowe. To wlasnie na tym etapie przesadzaja si¢ ostateczne mozliwosci
realizacji inwestycji w odniesieniu do treéci plandw zagospodarowania przestrzennego lub

decyzji lokalizacyjnych.

Literatura przedmiotu
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Projektowanie urbanistyczne (planowanie urbanistyczne, urban design,
town planning)

Projektowanie urbanistyczne to proces projektowania i definiowania sposobu zagospo-
darowania przestrzeni miejskich. Okreslane sa w nim funkcja i ksztatt zabudowy. Pro-
jekty urbanistyczne sg bardziej szczegStowe niz te z zakresu planowania przestrzennego,
a zdecydowanie ogdlniejsze od projektéw architektonicznych. Uwzgledniaja elementy
z tych dwdch dyscyplin, faczac je ze soba (Krieger, 2006). Projektowanie urbanistyczne
nie odnosi si¢ tylko do fizycznych ksztattéw przestrzeni miast. Jest to zagadnienie in-
terdyscyplinarne, kedre uwzglednia réwniez aspekty spoteczne, ekonomiczne, kulturowe
oraz zwigzane z dziataniem systeméw transportu i infrastruktury technicznej (Koztowski,
Yusof, 2010).

Wspotczesnie projektowanie urbanistyczne dotyczy najczedciej istniejacej thanki miej-
skiej, rzadziej projektowania nowych struktur urbanistycznych. Dlatego taczy sig z takimi
zagadnieniami jak rewitalizacja, zréwnowazony rozwdj itp.

Termin projektowanie urbanistyczne zostal zdefiniowany podczas konferencji na Uni-
wersytecie Harvarda w 1956 roku (Krieger, 2006). Poczatkowo obejmowat on tylko
fizyczne projektowanie osiedli i innych przestrzeni miejskich. Z czasem stat si¢ bardziej
interdyscyplinarny, uwzgledniajac wiele czynnikéw funkcjonowania i rozwoju miasta.
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Przeznaczenie terenu

Przeznaczenie terenu mozna rozumieé jako:

1) istniejacy sposéb uzytkowania terenu oraz obiektéw znajdujacych si¢ na nim, czyli
funkcja, jaka petnia;

2) projektowany sposéb zagospodarowania terenu.

W Polsce przeznaczenie terenu okreslane jest w dokumentach planistycznych na
szczeblu lokalnym, takich jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, decyzje
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o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu oraz decyzje o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego (Ustawa z dnia 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym).

Projektowane przeznaczenie terenu definiuje docelowy sposéb zagospodarowania,
ktory nie zawsze musi by¢ zgodny z istniejaca funkcjg terenu — wtedy dokumenty plani-
styczne zmieniajg istniejace przeznaczenie terenu.

Przeznaczenie terenu w dokumentach planistycznych moze dzieli¢ sie na podstawowe
i dopuszczalne. Pierwsze to funkcja, kedra dominuje na danym terenie. Drugie moze
uzupelnia¢ funkcje¢ podstawowa. Udzial przeznaczenia dopuszczalnego powinien by¢
okreslony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, decyzji o warunkach
zabudowy lub lokalizacji inwestycji celu publicznego. Jednak podziat ten czgsto pozostaje
niejasny i budzi wiele sprzecznosci.

Przeznaczenie terenu nie jest tozsame z forma zabudowy. Pierwsze oznacza funkdje,
jaka pelni dany teren i obiekty na nim zlokalizowane, np. zabudowa ustugowa. Drugie
okresla ksztatt i warunki zabudowy, np. wysoko$¢, intensywnos¢ i powierzchnie zabudowy.

Najwazniejsze rodzaje przeznaczenia terenéw wraz z ich symbolem literowym i kolo-
rystyka zostaly okreslone w Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego. Gléwne grupy przeznaczeni terenéw to tereny zabudowy mieszkanio-
wej, ustugowej, tereny uzytkowane rolniczo, tereny zabudowy techniczno-produkeyjnej,
tereny zieleni i wéd, tereny komunikacji i tereny infrastruktury technicznej.
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Pulapki spoleczne

Putapki spoleczne to termin okreslajacy nickontrolowany mechanizm, kedry jest wyni-
kiem bl¢dnego i samolubnego rozwiazywania dylematu spotecznego. Sa to zatem sytuacje
decyzyjne, w ktérych moga uczestniczyé poszczegdlne osoby, organizacje lub cale spote-
czenistwa. Mechanizm putapki spotecznej jest uruchamiany automatycznie i prowadzi do
osiggnigcia rezultatu odwrotnego do zamierzonego. Zamiast uzyskania pozadanych débr,
wytworzenia wartoci, zasob6éw i relacji miedzyludzkich, powoduje ich utrate, utrudnia
lub nawet uniemozliwia ich zdobycie. Pulapka spoleczna wystgpuje najczesciej, gdy ist-
nieje sprzeczno$¢ pomiedzy pozadang i krétkoterminowa nagroda lub kara a diugoter-
minowg negatywna konsekwencjg podjetych dzialad. Moga réwniez mie¢ miejsce sytu-
acje, w ktérych wystepuje sprzeczno$¢ pomiedzy nagroda jednostki i nagroda grupowa.
Sprzecznos¢ ta moze zachodzi¢ migdzy doraznymi interesami jednostki a dtugodystanso-
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wym dobrem grupy. Wspétpraca owocuje w dtugoterminowej perspektywie, ale w danym
momencie wymaga pewnych po$wigceri ze strony jednostki. Rywalizacja przynosi krétko-
trwale zyski, jednak ostatecznie koriczy sie stratami (Hankiss, 1986).

Termin putapka spoleczna jest czasem laczony z dylematem spolecznym. Przy tym
dylemat jest sytuacja konfliktows lub decyzyjna, w ktdrej przeciwnicy, dazac do indywi-
dualnych zyskéw, uzyskujg rezultaty gorsze niz te, kedre osiagneliby dzigki wspétpracy
i uzgodnieniu wspélnych intereséw (Oyster, 2002).

W literaturze wymienia jest kilka typéw putapek spotecznych. Wsréd nich mozna
wymieni¢ putapke ,brakujacego bohatera” i putapke ,,goni¢ za swoimi pienigdzmi” (Platt,
1973; Hankiss, 1986; Oyster, 2002). Pierwsza polega na blgdnym mechanizmie, w wy-
niku ktérego poszczegdlni cztonkowie danej spotecznosci nie podejmuja dziatan wyma-
gajacych od nich jedynie minimalnego po$wigcenia, a kedre przyniostyby oczywisty i za-
uwazalny przez wszystkich czlonkéw spotecznosci duzy zysk. Natomiast putapka ,gonie
za swoimi pienigdzmi” moze zosta¢ zobrazowana sytuacja, w ktdrej dwdch przeciwnikéw
licytuje si¢ w celu zdobycia pozadanego dobra. Zasada jest to, ze na koricu licytacji do
banku musi zosta¢ wptacona kwota réwna ostatniej ofercie zaréwno przez wygranego,
jak i przegranego. Putapka polega na tym, ze jakiekolwiek zakoriczenie wiaze sig ze strata.
W oczywisty sposob traci przegrany, ale tez czgsto wygrany, kedry ponosi koszty przewyz-
szajace warto$¢ finansowa swojej zdobyczy.
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Regeneracja urbanistyczna i regeneracja miast

W najprostszym uj¢ciu regeneracja miasta to zintegrowany holistyczny proces odtwa-
rzajacy funkcje miejskie w zurbanizowanej przestrzeni. Rozwéj miast w warunkach po-
stepujacej presji na urbanizacj¢ i zabudowg nowych terenéw wymaga wprowadzenia
nowych zasad gospodarowania zasobami miast, tak aby zniwelowa¢ coraz wyzsze koszty
spoleczne i §rodowiskowe proceséw urbanizacji. W dziataniach publicznych na rzecz
regeneracji urbanistycznej chodzi o zréwnowazenie czynnikéw przyciagajacych i sit roz-
praszajacych, aby przy wzrastajacym popycie na zurbanizowang przestrzed zagwaranto-
wac jednocze$nie zréwnowazony ekologicznie rozwdj i funkcjonowanie sieci osadnicze;.
Zamiany systeméw miejskich cechuje wysoka inercja, kedra jest zwigzana m.in. z dtu-
gotrwato$cia zabudowy, niepodzielnoscia i brytowatoscia obiektéw infrastrukturalnych,
wysokimi kosztami przeksztatcen etc. Wymaga to zadecydowanej interwencji publicz-
nej, opartej na nowych paradygmatach rozwoju. Te nowe zasady publicznej interwencji
mieszczg si¢ w nowym paradygmacie polityki urbanistycznej pod nazwa regeneracji urba-
nistycznej i regeneracji miast. Obejmuje ona takze wejscie na $ciezke rozwoju cyrkular-
nego w odniesieniu do zabudowanych terenéw. Regeneracja urbanistyczna jest pojgciem
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szerszym, obejmujacym oddziatywanie na cato$¢ proceséw urbanizacji i metropolizacji
przestrzeni, wynikajacych z globalnych proceséw urbanizacyjnych, takze tych, kedre
wystepuja na tzw. terenach wiejskich. Regeneracja miasta jest bardziej uprofilowana
polityka wtadz publicznych, samorzadowych i rzadowych na utrzymywanie i rozwdj
réznorodnych ztozonych funkcji miejskich i miejskich strukeur przestrzennych (zago-
spodarowania przestrzennego) w ograniczonych terytorialnie uktadach — gwarantujacych
osigganie wysokiej produktywnosci systeméw gospodarczych, spotecznych i przyrodni-
czych — z jednoczesnym ograniczeniem destrukeyjnego wplywu na szeroko rozumiane
otoczenie. Dotychczas stosowane pojecie rewitalizacji miast z reguty miato charakter
obszarowy i dotyczylo fragmentdw przestrzeni miast (terenéw), kedre utracily swoje
dotychczasowe funkcje — czy to produkcyjne, czy spoteczne. Rewitalizacja jest jednym
ze sposobéw ($rodkiem) stymulacji proceséw regeneracji miast. Procesy regeneracji
urbanistycznej stymulowane publicznymi dzialaniami zawsze sa powiazane z kwestia-
mi polityczno-publicznego wyboru strategicznych celéw polityki. Wybér ten moze by¢
sformalizowany np. w formie uchwalonej strategii (planu dziatari) lub/i konsensusu
spolecznego. W obecnej fazie proceséw urbanizacji na $wiecie najwazniejszymi wyzwa-
niami stajg si¢ wzywania klimatyczne i energetyczne.

Region (geograficzny, administracyjny)

Pojecie regionu jest roznie rozumiane i definiowane. Preston E. James (1959) stwierdza,
ze region to obszar o dowolnej wielkosci, jednorodny z punktu widzenia pewnych kryte-
ridéw, ktéry rézni od sasiednich obszarédw zespét przestrzennie powiazanych cech. Region
jest narzedziem naswietlania czynnikéw danego problemu, ktéry bez tego bylby mniej
zrozumialy. Jacqueline Beaujeu-Garnier uwaza, ze ,niewiele terminéw jest tak niepre-
cyzyjnych jak stowo region. Oznacza ono wszystko dla wszystkich i jest uzywane zaréw-
no w jezyku potocznym, jak i technicznym stowniku ekonomistéw i administratoréw,
zaréwno w opisach geograficznych, jak i broszurach turystycznych” (Beaujeu-Garnier,
1976, s. 79). Ewa Lo$ i Alina Witek-Nowakowska (2003) wyjasniaja, skad wywodzi si¢
nazwa, podkreslajac, ze region mozna utozsamia¢ z jednostkami o réznej genezie i wiel-
kosci — w jezyku tacinskim (regionalis) stowo to oznacza m.in. okolicg, obszar, kraing, ale
takze powiat. Regionem moze by¢ kontynent, kraj lub cz¢$¢ kraju (Lo$, Witek, 2003).
Wspominajg takze o atrybutach regionu, ktérymi sa: obszar (terytorium), nazwa, jedno-
rodno$¢, oraz wyjasniaja, na podstawie kedrych kryteriéw mozna wydziela¢ regiony (do-
konywa¢ regionalizacji). Wedtug Anny i Jerzego Runge (2008, s. 269) region geograficzny
to obszar charakteryzujacy si¢ jednorodnoscia cech §rodowiska przyrodniczego, zjawisk
spoleczno-gospodarczych, unikalng historig i tradycjami kulturowymi. W najbardziej
ogélnym rozumieniu regionem geograﬁcznym jest fragment powierzchni ziemi, wyrdz-
niony na podstawie jednej lub wielu cech przyrodniczych albo spoteczno-gospodarczych.
Regiony geograficzne okreslone sa granicami i wewngtrznymi wiasciwosciami. Region
geograficzny jest jednostka indywidualng o niepowtarzalnych cechach. Rézni si¢ od in-
nych regionéw, w tym sasiednich.
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Region administracyjny jest natomiast terytorialna jednostka organizacji paristwa,
a jego sktadowymi sg (Miszczuk, 2003):

1) zwarte terytorium, z wyraznie wydzielonymi granicami zewngtrznymi i okreslong
liczba podstawowych jednostek podziatu administracyjnego kraju (gminy);

2) zagospodarowanie przestrzenne, bedace wyrazem specyfiki gospodarczej regionu;

3) zbiorowo$¢ mieszkanicéw, cechujgca si¢ okreslonymi charakeerystykami demogra-
ficzno-spotecznymi;

4) wiladza publiczna, ktérej zakres oddziatywania na pozostate elementy wynika
z przyjetego modelu paristwa.

Mozna zatem przyjaé, ze regiony administracyjne przejawiajg si¢ w podziale pafistwa
na regiony, a podzial administracyjny jest rodzajem regionalizacji, uwzgledniajacym pewne
kryteria geograficzne, historyczne, gospodarcze, spoteczne lub prawno-administracyjne.
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Renta budowlana, renta rolna, cena ziemi

Renta rolna i budowlana to kategoria ekonomiczna zwigzana z uzytkowaniem ziemi i jed-
nym z trzech podstawowych czynnikéw wytworczych w gospodarce rynkowej (tj. praca,
kapitalem i ziemia). Ziemia w nauce ekonomii rozumiana jest jako konglomerat mate-
rialnych zasobéw przyrody, ktére trafiaja do proceséw produkeji w celu ich przetworzenia
i zaspokojenia potrzeb konsumentéw (Markowski, 1999, s. 84).

Koncepcja renty budowlanej, uzasadniajacej zréznicowanie cen terenéw miejskich,
opiera si¢ na teorii renty gruntowej. Rozréznieniu renty budowlanej od rolnej odpowiada
istnienie dwéch wzglednie autonomicznych rynkéw: rynku terenéw miejskich oraz rynku
terendw rolnych.

Na obszarach miejskich ceny ziemi wynikaja z popytu bedacego z kolei wynikiem
rozwoju gospodarczego i ludnosciowego miasta, ktdre wymaga coraz wigkszej po-
wierzchni. Miasta przejmuja otaczajace tereny rolne na cele budowlane. Obszar objety
rynkiem budowlanym staje si¢ wigc coraz wigkszy. Jest to mozliwe dlatego, ze dochody
uzyskiwane z jednostki powierzchni na obszarach miejskich sa wyzsze niz dochody z te-
renéw rolnych.



128 Renta budowlana, renta rolna, cena ziemi

Fakt, ze renta budowlana jest wyzsza niz rolna, a tym samym cena gruntéw miejskich
przewyzsza ceng terendw rolnych, ma podstawowe znaczenie zaréwno z punkeu widzenia
rozwoju teorii, jak i zmian zachodzacych w rzeczywisto$ci. Stwierdzit to juz Alfred Mar-
shall (1925), formutujac tezg, ze cena terenu budowlanego réwna si¢ cenie tego terenu
jako rolnego, zwickszonej o skapitalizowane korzysci lokalizacyjne. Wynika stad wniosek,
ze w warunkach gospodarki rynkowej rolne uzytkowanie terendw nie moze si¢ obroni¢
przed rozwojem miasta i zabudowa. Bez interwencji administracyjnej nie istnieje zatem
ochrona uzytkéw rolnych przed zmiang uzytkowania z chwila, gdy powstanie zapotrze-
bowanie na grunty miejskie. Funkcje miejskie sa bowiem ekonomicznie silniejsze i wypra
zawsze inne funkcje przynoszace mniejsze dochody z jednostki powierzchni.

Mechanizm renty gruntowej ma kluczowe znaczenie dla rozmieszczenia sposobéw
uzytkowania i zagospodarowania terendéw na obszarach miast, wplywajac tym samym
w zasadniczy sposob na segregacje spoteczna. Dochdd z ziemi powstaje wtedy, kiedy staje
si¢ ona skfadnikiem funkcji uzytecznosei produkeji lub konsumpcji. Wykorzystujac de-
finicje wyprowadzone w hasle poswigconym efektom zewngtrznym, mozna powiedzied,
ze warto$¢ dochodowa generowana z uzytkowania ziemi powstaje jako rezultat dziatania
jednostki gospodarujacej, angazujacej migdzy innymi dyspozycyjny zaséb ziemi (bedzie
to tzw. efekt wewngtrzny) oraz miejsce zlokalizowania, ktéra jest elementem interakcyjnej
transmisji efektéw zewngtrznych.

Rentg gruntowa mozna przez analogic poréwnaé do oprocentowania kapitatu w ban-
ku, a jeszcze lepiej do dywidendy od posiadanych akgji lub obligacji. Cena ziemi jest
wypadkows dochodéw, jakie mozna z niej uzyskaé w zaleznosci od przewidywanego za-
gospodarowania. Pobyt na ziemig bedzie réwniez uzalezniony od aktualnych dochodéw
inwestoréw oraz podazy i popytu na inne formy inwestowania zasobéw pienigznych,
tj. akgji, obligacji, lokat bankowych itd. W uproszczeniu mozna powiedzieé, ze cena ziemi
odzwierciedla mozliwos$¢ uzyskania renty budowlanej i rolniczej, rozumianej jako prawo
do dochodu z tytutu whasnosci kapitatu w postaci ziemi.

Nalezy podkresli¢, ze ziemia nie jest towarem w powszechnym rozumieniu tego stowa.
Nie jest bowiem produktem ,odtwarzalnym” w procesie produkeji. Sygnaly w postaci
ceny ziemi nie alokujg dziatalnosci optymalnie, tj. zgodnie z klasyczng reguty prawa popy-
tu i podazy, jak ma to miejsce przy niezwykle sprawnych rynkach towaréw. Racjonalnos¢
ckonomiczna jest tu bardzo ograniczona, a zachowania lokalizacyjne i inwestycyjne sg
wypadkowa silnych bodZcéw pozarynkowych. Cena ziemi bez regulacji nie odzwierciedla
bowiem we wlasciwy sposéb korzysci i kosztdw zewngtrznych. Ponadto ziemia jest przed-
miotem tezauryzacji i wazng forma inwestycji kapitalowych. Nie mozna do niej stoso-
waé wige ogdlnych regut ekonomicznych i prawnych jak do towaréw i débr prywatnych.
Cechy uzytkowe i warto$¢ dziatki ziemi zaleza od (niekontrolowanych przez wilasciciela
danej dziatki) rozmiaréw dziatalnosci w otoczeniu.
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Rezyliencja ukladéw terytorialnych

Rezyliencja jest przywolywana w literaturze przedmiotu miedzy innymi w kontekscie ade-
kwatnej odpowiedzi na recesj¢ (Martin, 2016). Laczy si¢ ja z problematyka planowania
miast (Tasan-Kok, Stead, Lu, 2013). Zdaniem Adama Drobniaka (2017) jako koncepcja
(umozliwiajacg szybkg oceng i diagnozg rozwoju miasta) taczy w sobie:

1) zdolnosci adaptacyjne;

2) wrazliwo$¢ danego systemu na zewngtrzne szoki, np. kryzysy sektorowe, finanso-
we, energetyczne.

Drobniak wyréznia dwa nurty badaid w tym zakresie: identyfikacje atrybutéw, czyn-
nikéw umozliwiajacych pomiar rezyliencji na rzecz prowadzenia badan diagnostycznych
i ewaluacyjnych (podejécie opisowe i wyjasniajace) oraz analiz¢ planowania i implementa-
qji dziatan na rzecz poprawy adaptacyjnosci w kontekscie przygotowania systeméw miej-
skich na zewngtrzne znicksztalcenia, szoki wplywajace na dotychczasows sciezke rozwoju
(podejscie normatywne). W tym ujeciu mozna wyodrebni¢ nastepujace definicje rezylien-
¢ji (Drobniak, 2017):

1) zdolno$¢ do utrzymania dotychczasowej $ciezki rozwoju miasta po doznanym ze-
wnetrznym znieksztatceniu, szoku;

2) zdolnos¢ do szybkiego odzyskania dotychczasowej $ciezki rozwoju miasta/regionu
po doznanym zewngtrznym znieksztatceniu, szoku;

3) zdolnos¢ do szybkiego przeorientowania dotychczasowej $ciezki rozwoju miasta
po doznanym szoku, znicksztatceniu i uzyskanie dotychczasowej lub wyzszej dynamiki
WZrostu.
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Rozlewanie si¢ miast

Rozlewanie si¢ miast to zjawisko, ktére ma szerokie odniesienie w literaturze przedmiotu.
Eaczy si¢ je z pojeciem urban sprawl. Mozna je rozumied jako niekontrolowany przez wta-
dze (gléwnie osrodka metropolitalnego) odplyw potencjatu spolecznego i gospodarczego
poza granice miasta-rdzenia do otaczajacych obszaréw (Hotuj, Lityriski, 2016; Karwis-
ska, Kudlacz, Weclawowicz, 2017; Harasimowicz, 2018). W krajach postsocjalistycznych
rozlewanie si¢ miast ma swoja szczeg6lng specyfike, powigzana réwniez z przemianami
ustrojowymi. W polskiej literaturze przedmiotu kluczowe wydajg si¢ konsekwencje roz-
lewania si¢ miast dotyczace polityk przestrzennych. Przede wszystkim nalezy to powiazaé
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z poszerzajacym sie chaosem przestrzennym (Sleszyﬁski, Kowalewski, Markowski, 2018).
Gléwnym wyzwaniem jest w tym ujeciu zablokowanie okreslonych prakeyk w politykach
przestrzennych, ktdre poglebiaja chaos przestrzenny. Uwarunkowania zwiazane z rozlewa-
niem si¢ miast stanowia dodatkowe powazne utrudnienie w tym zakresie.

Przejawia si¢ to w wielu wypadkach w tym, ze wladze gmin $wiadomie rezygnuja
z szerszej dbalosci o tad przestrzenny w studiach uwarunkowar i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego, miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego,
a zwlaszeza przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy. To na obszarach poddanych
urban sprawl najtatwiej znalez¢ praktyki najbardziej szkodliwe z perspektywy fadu prze-
strzennego (co nie oznacza, ze jest to zasada). Wynika to z faktu, ze z perspektywy wielu
wladz gminnych kluczowe sg krétkookresowe korzysci zwigzane z nowymi wplywami
z podatkéw (ktérych wladze gmin nie konfrontuja z potencjalnymi kosztami realizacji in-
westycji z zakresu infrastruktury drogowej i technicznej). Prawie w ogéle nie odnotowuje
si¢ wowcezas (odlozonych w czasie) kosztdw $rodowiskowych. Z perspekeywy indywidu-
alnych gospodarstw domowych zacheta sa korzysci zwiazane z bliskoscia zieleni i prywat-
noscia. W takim ujgciu obszary poddane urban sprawl nalezy postrzega¢ jako potencjalnie
najbardziej zagrozone z perspektywy ochrony fadu przestrzennego. W polskich realiach
urban sprawl znaczaco determinuje niszczenie atrakeyjnych krajobrazowo, srodowiskowo
i rekreacyjnie obszaréw (Sleszyriski iin., 2021).

Z najnowszych badari wynika, ze w strefach podmiejskich przewidziane zmiany uzyt-
kowania gruntéw na cele nierolnicze zakladaja przede wszystkim zabudowg jednorodzin-
ng (co wydatnie wplywa na poglebianie si¢ chaosu przestrzennego). W zakresie planéw
zagospodarowania przestrzennego wystepuja dwie tendencje:

1) uchwalanie planéw duzych obszarowo, co kierunkowo jest pozadane;

2) uchwalanie planéw dla malych dziatek — co znaczaco poglebia skutki zwiazane
z rozlewaniem sie miast.

Analiza poréwnawczo-statystyczna wskaznikéw gestosci, ciagtosci i koncentracji infra-
struktury, a takze wskaznikéw budzetowo-finansowych wykazuje, ze rozlewanie si¢ zabu-
dowy prowadzi do niskiej efektywnosci systeméw transportowo-osadniczych, generujac
bardzo wysokie straty spoteczne (Sleszyriski i in., 2021). Kluczowa wydaje sic wiec po-
glebiona dyskusja nad tym, jak ogranicza¢ przyczyny rozlewania si¢ miast. O ile zapewne
nie jest mozliwe zupetne ich wyeliminowanie, o tyle za bardzo istotny nalezy uznaé nurt
dyskusji dotyczacy podwyzszania jakosci zycia na obszarach poddanych rozlewaniu sie
miast. Szczegdlng rol¢ w tym ujeciu powinny odgrywad zintegrowane strategie rozwoju.
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Rozwdj sustensywny (sustainable development)

Rozwdéj sustensywny to wspdtczesny paradygmat proceséw rozwoju. Stanowi zasad¢ or-
ganizujaca sposoby osiagania celéw rozwoju cztowieka przy jednoczesnym utrzymaniu
zdolnosci systeméw naturalnych do dostarczania zasobéw naturalnych i ustug ckosys-
temowych, od ktérych zaleza gospodarka i spoteczeristwo. Pozadanym rezultatem jest
stan spoleczeristwa, w ktorym warunki zycia i zasoby s3 wykorzystywane do dalszego
zaspokajania potrzeb ludzkich bez naruszania integralnosci i stabilnosci systemu natu-
ralnego. Mozna go zdefiniowad jako rozwdéj, ktéry odpowiada potrzebom terazniejszosci,
bez uszczerbku dla zdolnosci przysztych pokolen do zaspokojenia ich potrzeb. Nalezy go
wigc rozpatrywaé jako strategic poprawy jakosci zycia w granicach wyznaczonych do-
puszczalng pojemnoscia (odpornoscia na antropopresje) najwazniejszych ekosysteméw
tworzacych biosfere.

Rozwdj sustensywny to taki model rozwoju:

1) kedry prowadzi nie tylko do wzrostu gospodarczego wyrazanego w kategoriach
makroekonomicznych, ale réwniez do rozwoju spotecznego, a takze harmonizacji tych
proceséw (ich zréwnowazenia) z potrzebami w zakresie ochrony $rodowiska przyrodni-
czego, poprzez optymalne gospodarowanie jego zasobami i racjonalne jego ksztattowanie
oraz zachowanie jego tworéw;

2) w ktérym zréwnowazenie proceséw spoteczno-gospodarczych i przyrodniczych
wymaga zachowania w czasie i przestrzeni form kapitatu: przyrodniczego, antropoge-
nicznego (ekonomicznego i kulturowego) oraz ludzkiego w proporcjach zapewniajacych
trwalo$¢ ich strukeury, w tym w szezegdlnosei réznorodno$é ozywionego i nicozywionego
$wiata przyrody, a takze ciaglos$¢ tych proceséw przyrodniczych, ktére gwarantuja petnie-
nie podstawowych funkgji ekologicznych przez srodowisko;

3) ktérego wyrazem racjonalnosci gospodarowania zasobami przyrody jest zapewnie-
nie réwnego, bardziej sprawiedliwego dostgpu do ich uzytkowania dla calej populacji
ludzkiej — tak obecnego, jak i przysztych pokolen;

4) co z kolei jest warunkiem stworzenia trwatych podstaw rozwoju i jego zdolnosci
do samopodtrzymywania.

Rozwéj sustensywny jest postrzegany jako postulat réwnocennego traktowania
trzech podstawowych grup celéw procesu rozwoju: ekonomicznych (dtugookresowy,
samopodtrzymywalny wzrost gospodarczy, efektywno$¢ ekonomiczna, internalizacja
efektéw zewnetrznych), spotecznych (zaspokojenie spotecznych potrzeb oraz tad demo-
graficzny; sprawiedliwo$¢ spoteczna: wewngtrz- i miedzygeneracyjna; zdrowie, dobrobyt
i bezpieczefistwo oraz mozliwosci rozwoju) oraz $rodowiskowych (ochrona/zachowanie
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i racjonalne ksztattowanie srodowiska przyrodniczego oraz optymalne uzytkowanie zaso-
béw naturalnych; konserwacja tworéw przyrody).

Rozwdj sustensywny bywa tez definiowany jako tzw. fad zintegrowany — tj. zbidr pie-
ciu tadéw:

1) ekologicznego — przyrodniczego;

2) spotecznego i demograficznego;

3) gospodarczego;

4) przestrzennego;

5) instytucjonalno-politycznego (patrz hasto: Lad zintegrowany).
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Rozwéj zintegrowany (rozwdj ukierunkowany na miejsca)

Pojecie rozwoju w kontekscie terytorialnym odnosi si¢ do pozytywnych zmian spotecz-
no-gospodarczych, przestrzennych i instytucjonalnych, w wyniku ktérych nastepuje
zwickszenie konkurencyjnosci gospodarczej w powiazaniu z podniesieniem jakosci zycia
mieszkanicéw danego obszaru. Zmiany majace charakeer ilosciowy i jakosciowy dotycza
struktur spoleczno-gospodarczych, przestrzennych i instytucjonalnych oraz charakeeru
powiazan, relacji i przeplywéw pomiedzy nimi i poszczegélnymi obszarami.

Na przebieg proceséw rozwojowych wplywajg zaréwno zmiany samoistne, odbywaja-
ce si¢ pod wplywem proceséw globalnych i uwarunkowari wewngtrznych, jak i swiadome
dziatania réznych aktoréw rozwojowych, w tym rzadu i wtadz samorzadowych, w postaci
realizowanych polityk publicznych.

Rozwdj zintegrowany (rozwdj terytorialnie zintegrowany) to postulatywny rodzaj
rozwoju, ktéry zmierza do realizacji celéw zwiazanych z rozwojem danego obszaru wy-
odr¢bnionego geograficznie, bazujac na catosciowej analizie wszystkich uwarunkowari
rozwojowych — zaréwno endo-, jak i egzogenicznych oraz proponujacy kompleksowe roz-
wigzania dopasowane do unikalnego potencjatu danego obszaru, unikajac dominujacego,
sektorowego podejscia. Rozwéj zintegrowany opiera si¢ wigc na wykorzystaniu kapitatu
terytorialnego danego terytorium w powigzaniu z zewngtrznymi uwarunkowaniami.

Planowanie zintegrowane zaklada wspélny proces planistyczny (np. w formie jednoli-
tego dokumentu — strategii czy planu), obejmujacy sfery gospodarczg, spoteczna, srodo-
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wiskowa i przestrzenng oraz ustalenie wspdlnych zasad wdrozeniowych zmierzajacych do
zapewnienia komplementarnoéci dzialad podejmowanych we wszystkich wyzej wymie-
nionych sferach dla osiagni¢cia pozadanego celu i efektu wobec danego terytorium (patrz
hasto: Zintegrowane planowanie rozwoju).

Wazna cecha i warunkiem rozwoju zintegrowanego jest efektywna wspétpraca po-
miedzy wszystkimi uczestnikami gry o rozwdj — kluczowa role odgrywaja w niej wha-
dze samorzadowe szczebla lokalnego i regionalnego (w zaleznosci od tego, o jakim te-
rytorium mowa), rzad i eksperci zewnetrzni przynoszacy know-how, a takze dodatkowe
srodki i rozwiazania legislacyjne oraz lokalni partnerzy spoteczno-gospodarczy (rozwdj
ukierunkowany na miejsca). Dla lepszego adresowania barier i wykorzystania potencjatéw
terytorialnych zaréwno Komisja Europejska, jak i polityka regionalna w wielu krajach
cztonkowskich, w tym w Polsce (KSRR 2030), promujg wdrozenie zasady rozwoju zin-
tegrowanego przy programowaniu i realizacji strategii odnoszacych si¢ do terytoriéw na
podstawie wspdtpracy migdzyinstytucjonalnej w obszarach funkcjonalnych.
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Rozwéj zré6wnowazony — patrz hasto: Rozwdj sustensywny (sustainable de-
velopment)

Rynek nieruchomosci

W znaczeniu encyklopedycznym rynek nieruchomosci to ogét czynnosci dokonywanych
miedzy uczestnikami rynku, kreujacych popyt i podaz nieruchomosci (Encyklopedia Za-
rzqdzania, b.d.).

Odwotujac si¢ do definicji zaproponowanej przez Ewg Kucharska-Stasiak, rynek nie-
ruchomof$ci przyjmuje wiele znaczeri, m.in. sa to dziatania i interakcje ludzi zajmujacych
si¢ kupnem, sprzedaza, wymiana, uzytkowaniem i rozwijaniem nieruchomosci; dziatal-
no$¢ gospodarcza obejmujaca transakcje nieruchomosci w catym kraju; zbiér mechani-
zméw stuzacych do przekazywania praw i udzialéw w nieruchomosciach; umowa, dzigki
ktérej kupujacy i sprzedajacy spotykaja sie (Kucharska-Stasiak, 2006).
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Rynek nieruchomosci z zalozenia jest wypadkowa wielu czynnikéw zewnetrznych
i wewngtrznych tego systemu. Dlatego tez jakakolwick préba opisu zjawisk w tym seg-
mencie rynku prowadzi do badania zestawu wielu zmiennych, zaréwno ilosciowych, jak
i jakosciowych (Forys, 2010).

W obrgbie rynku globalnego rynek nieruchomosci obejmuje segmenty rynku real-
nego, pozostajac w Scistym powigzaniu z rynkiem kapitatowym. Przyjmuje sig, iz rynek
nieruchomosci mieszkaniowych to segment rynku débr konsumpcyjnych, a rynek nieru-
chomosci przedsiebiorstw stanowi segment rynku czynnikéw produkcji (Henzel, Smieta-
na, Maszczyk, 2014).

Rynek nieruchomosci jest rynkiem nadal nie do kofica zbadanym. Trudno znalez¢ jego
kompleksowe, regularnie prowadzone i aktualizowane analizy, poniewaz jest to rynek skom-
plikowany, a jednocze$nie czgsto uniemozliwiajacy zastosowanie pewnych uproszczen defini-
cyjnych. Wydaje sie, ze zamiast owych uproszczen wymaga on postrzegania i prezentowania
w szerszym ujeciu odejscia od podejscia klasycznego na rzecz systemowego, holistycznego.
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Rynek terenéw budowalnych

Zgodnie z Ustawg z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug przez tereny
budowlane rozumie¢ nalezy grunty przeznaczone pod zabudowe zgodnie z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku zgodnie z decyzjq
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (o ile taka zostala wydana). Mozna
rozréznié tereny przeznaczone pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng i wieloro-
dzinng oraz zabudowe niemieszkaniowa.

Przez teren budowlany, w my¢l art. 12 ust. 1 lit. b) w zwiazku z ust. 3 Dyrekeywy
2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku
od warto$ci dodanej rozumie¢ nalezy kazdy grunt nieuzbrojony lub uzbrojony, uznawany
przez pafistwa czlonkowskie za teren budowlany.

Kazda z nieruchomosci, niezaleznie od tego, do jakiej grupy zostanie zaliczona, funk-
cjonuje w pewnym otoczeniu rynkowym. Definicja rynku terenéw budowlanych jest
bardzo wazna z punktu widzenia zarzadzania nimi i zapobiegania pewnym czynnikom
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ryzyka, ktére moglyby spowodowaé, ze grunty przeznaczone pod zabudowe nie przynio-
styby zysku zaktadanego przed rozpoczgciem procesu inwestycji. Analiza rynku terenéw
budowlanych nie powinna by¢ prowadzona jedynie na podstawie popytu, podazy i ceny.
Ocena rynku musi mie¢ charakter dynamiczny i bra¢ pod uwagg zmienne warunki, w ja-
kich podejmowane s decyzje uczestnikéw rynku.
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Semiurbanizacja

Wedtug Wikipedii: ,,Semiurbanizacja to proces przeksztatcania wsi w osiedla, ktére nie
mieszczg si¢ w tradycyjnych kategoriach wsi rolniczej lub miasta. Czasami na okreslenie
takiego osiedla stosuje si¢ termin rurban community (polaczenie angielskich przymiot-
nikéw rural — wiejski i urban — miejski). Jest to »pStwies« i »péimiasto«; osiedle, ktdre
formalnie nadal jest wsia, ale zdecydowana wigkszo$¢ mieszkaicéw nie jest zatrudniona
w rolnictwie” (Wikipedia, b.d.).

W warunkach polskich proces ten szczegélnie uwidaczniat si¢ po odzyskaniu niepod-
legtosci w 1918 roku, w PRL-u na terenach uprzemystawianych w poblizu wielkich miast
(Harasimowicz, 2018) oraz w szczegdlnosci na potudniu Polski na terenach wiejskich daw-
nej Galicji (Kietczewska-Zalewska, 1972). Obszar ten charakteryzowat si¢ bowiem znacz-
nym przeludnieniem agrarnym oraz rozdrobniona strukturg terenéw rolniczych. Temu
modelowi urbanizacji w obszarach Podkarpacia sprzyjata tez gesta sie¢ osadnicza. Termin
semiurbanizacja zostat wprowadzony w Polsce przez Stefana Golachowskiego w latach szes¢-
dziesigtych XX wieku i odnosit si¢ do modernizacji i urbanizacji wsi, prowadzacej nie do
przeksztatcenia w miasto, ale w strukture posrednia (Golachowski, 2005).

Procesom semiurbanizacji szczegdlnie sprzyjata ,socjalistyczna” polityka uprzemysta-
wiania Polski przez budowe zaktadéw przemystowych na terenach wiejskich oraz organi-
zowanie masowych dojazdéw ,,chtoporobotnikéw” do fabryk w duzych o$rodkach miej-
skich. Obecnie to zjawisko jest takze obserwowane w poblizu wszystkich duzych miast,
w tzw. miejskich obszarach funkcjonalnych. Zjawisku temu sprzyjaja nowe czynniki de-
glomeragji, takie jak wysoka elastyczno$¢ zatrudnienia i mozliwo$é pracy na odlegltosé,
rozwdj handlu i ustug elektronicznych, indywidualizacja transportu etc.

Wedtug badaczy tego procesu semiurbanizacja dotyczy zaréwno stosunkdéw spotecz-
no-gospodarczych mieszkaicéw (np. rozrost sektora ustug), jak i morfologii osad oraz ich

krajobrazu (Brarika, 2014).
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Skutki uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego

Plany zagospodarowania przestrzennego w polskim systemie planowania przestrzennego
okreslaja powszechnie wiazace przepisy w skali lokalnej. Przesadzaja wiec tym samym
o konkretnych mozliwoéciach zabudowy danego terenu, ograniczeniach w zagospodaro-
waniu terenu, a takze ewentualnych zakazach zabudowy. Uchwalenie lub zmiana planu
zagospodarowania przestrzennego wywoluja wige zréznicowane skutki. Z perspekeywy
formalnej w polskim systemie jedynie miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
okreslajg przeznaczenie terenu. Kluczowym skutkiem uchwalenia planu jest wigc okresle-
nie przeznaczenia (przeznaczen) terenu nim objetego. W sytuacji gdy plan jest uchwalany
dla terenu wezesniej planem nieobjgtego, przeznaczenie jest do tego terenu przyporzad-
kowane. W przypadku zmiany planu przeznaczenie terenu moze by¢ powielone (w sy-
tuacji gdy zmiana dotyczy innych postanowiend) lub zmienione. W prakeyce zdarza sig
btednie przyporzadkowywaé przeznaczenie terenu do decyzji o warunkach zabudowy. Jest
to o tyle wiazace, ze whasnie przyporzadkowanie do terenu okreslonego przeznaczenia roz-
poczyna (przynajmniej w polskim systemie) realne regulacyjne planowanie. Jest to wigc
kluczowa réznica — zwlaszcza przy poréwnywaniu cech terenéw objetych i nieobjetych
planami. To do przeznaczenia terenu moga by¢ dostosowane inne elementy planu, w tym
ograniczenia w zagospodarowaniu (tez np. ograniczenia i zakazy zabudowy). Niemniej
plany maja zréznicowang tre$¢. Nie mozna przyjag, ze skutkiem kazdego planu beda ogra-
niczenia (albo odwrotnie — nowe mozliwosci) zabudowy. Trzeba réwniez pamigtaé, ze
plan wprowadza na dany teren liczne zasady, dotyczace m.in. ochrony $rodowiska, przy-
rody, krajobrazu kulturowego czy dziedzictwa. Czgsto ograniczenia te nie przekraczajg
zawartych w innych aktach. Niemniej przynajmniej przy czeéci takich ograniczen nie
mozna wykluczy¢ takiej mozliwosci.

Podkreslenia wymagaja skutki finansowe, wprost okreslone w Ustawie z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Konsekwencja uchwalenia
planu obnizajacego warto$¢ konkretnej nieruchomosci jest mozliwos¢ skierowania przez
wlascicieli/uzytkownikéw wieczystych roszczet odszkodowawczych do gminy. Przepisy
(zawarte w art. 36-37 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) powo-
dujg liczne watpliwosci. Dotyczg one m.in. biegu terminéw przedawnienia, sposobu do-
konywania wycen, jak réwniez wyjatkéw od zasady. Watpliwosci te nie zmieniaja jednak
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generalnej tendencji, zgodnie z ktéra wladze gmin bardzo obawiaja si¢ tej czgsci konse-
kwencji finansowych uchwalania planéw. W rezultacie stanowi to cz¢sto powdd braku
uchwalania/zmiany planéw zagospodarowania przestrzennego albo uchwalania takich
planéw, ktére nie beda powodowaé prawdopodobieristwa kierowania roszczed. Jest to
podstawa do sankcjonowania w wielu miejscach takiego zagospodarowania terenu, ktére
generuje chaos przestrzenny (Sleszyriski i in., 2021). Wskazana regulacja jest wiec jedna
z najwazniejszych, wptywajacych na lokalne polityki przestrzenne w polskim systemie pla-
nistycznym. Polski system wyrdznia si¢ w zwigzku z tym jako szczegdlnie uwzgledniajacy
perspektywe whascicieli nieruchomosci (Alterman, 2010).

Plany zagospodarowania przestrzennego podwyzszajace warto$¢ nieruchomosci réw-
niez wywotuja konsekwengje, ale o zdecydowanie mniejszym zakresie. Obowiazek zapta-
ty przez whasciciela/uzytkownika wieczystego renty planistycznej zalezy od uznania rady
gminy i proporcjonalnie nie rekompensuje w zadnym zakresie kosztéw uchwalenia pla-
néw. Rola tej regulacji jest wige nieporéwnywalnie mniejsza.

Plany zagospodarowania przestrzennego wywoluja réwniez konsekwencje spotecz-
ne. Przestrzed powinna by¢ ksztaltowana zgodnie z interesem publicznym, co oznacza
réwniez takie postanowienia planistyczne, ktére gwarantuja mozliwie najszerszy dostgp
wszystkich uzytkownikéw do przestrzeni (Kowalewski i in., 2013). W praktyce jednak
problemy (wskazane powyzej) zwiazane z prowadzeniem bardziej konsekwentnej polity-
ki przestrzennej na szczeblu lokalnym nie zawsze gwarantuja taki model.
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Spekulacja gruntami

Przez spekulacj¢ gruntami nalezy rozumie¢ zespdt czynnosei zmierzajacych do podwyz-
szania wartoéci gruntéw w sposob ograniczajacy mozliwo$¢ wykorzystania ich w innych
celach, np. zapewnienia bezpieczeristwa mieszkaniowego, zywnosciowego (grunty rolne),
kreowania tadu przestrzennego, stabilnosci spotecznej. System planowania przestrzen-
nego w Polsce oceniany jest jako prospekulacyjny, poniewaz nie ogranicza dostatecznie
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spekulacji gruntami, marginalizujac tym samym inne cele wykorzystania gruntéw niz
podwyzszanie wartoéci nieruchomosci. Narzedzia planistyczne wykorzystywane sg
w znacznej mierze do podwyzszania wartosci gruntéw niezabudowanych, nie skfaniajac
do realizacji ustaleri planéw (brak adekwatnych narz¢dzi fiskalnych — patrz hasto: Optata
planistyczna). Skutkuje to przekraczaniem chtonnosci demograficznej w planach miej-
scowych i jednoczesnie nieuruchamianiem inwestycji na gruntach w lokalizacjach prede-
stynowanych do zagospodarowania, gdzie ich warto$¢ jest najwicksza. W efekcie kapitat
przekierowywany jest na obszary umozliwiajace tarisze inwestowanie na terenach niezur-
banizowanych, na ktérych koszty inwestycji komercyjnych ponosza budzety publiczne
(rozlewanie si¢ miast). Konstrukcja systemu planowania wspierajaca spekulacj¢ gruntami
wynika z faktu, ze interes publiczny nie jest w tym systemie warto$cia nadrzedna. Paristwa
europejskie stosuja rézne rodki zaradeze, ktérych celem jest ograniczanie nadmiernej
spekulagji gruntami, w tym np. gruntami rolnymi, uznawanymi za aktywa rzadkie i o wy-
jatkowym charakterze (Cooter, Ulen, 2011).
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Spéjnos¢ spoteczno-gospodarcza

Wedtug Stownika jezyka polskiego (b.d.) jednym ze znaczen stowa spdjnosé jest ,harmo-
nijne polaczenie czego$ w cato$é; koherentnosé, koherencja, spoisto$é, jednolito$¢”. Przy
takim rozumieniu tego pojecia spéjno$¢ spoteczno-gospodarcza w odniesieniu do prze-
strzeni oznacza proces lub stan, w kedrym wystepuja harmonijne powigzania i wspétzalez-
nosci pomigdzy gospodarkami (aspektami spoteczno-gospodarczymi rozwoju) rozpatry-
wanych terytoriéw. W takim ujgciu obszar spdjny spotecznie-gospodarczo (paristwa czy
Unii Europejskiej) oznacza zbiér terytoriéw rézniacych sie od siebie w zakresie czynnikdéw
rozwoju czy elementédw struktury spoleczno-gospodarczej, powigzanych jednak ze sobg
wi¢zami funkcjonalnymi w sposéb zapewniajacy harmonijny (zréwnowazony) rozwéj ca-
tego terytorium.

W ujeciu kompleksowym spéjnos¢ pomiedzy terytoriami nalezy rozpatrywaé takze
w innych niz spoteczno-gospodarcze aspektach: kulturowych, instytucjonalnych czy prze-
strzennych. Takie podejscie jest blizsze rozumieniu spdjnosci terytorialnej (patrz hasto:
Spéjnos¢ terytorialna. Terytorialny wymiar polityki spéjnosci).

Powszechnie przyjmuje si¢, ze sp6jnos¢ spoleczno-gospodarcza jakiego$ obszaru sprzy-
ja wykorzystaniu wszystkich jego zasobéw w optymalny sposdb i jest niezbedna do zapew-
nienia rozwoju odpowiedniej jakosci zycia wszystkim mieszkaicom.

W ramach polityki spéjnosci UE i polityki regionalnej w Polsce spéjnosé spoteczno-
-gospodarcza utozsamia si¢ z procesem wyréwnywania poziomu rozwoju spoleczno-go-
spodarczego terytoriéw lub stanem, w ktérym nastapito wyréwnanie lub znaczne zblize-
nie w zakresie podstawowych wskaznikéw spoleczno-gospodarczych. Kwestia spéjnosci
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spoleczno-gospodarczej pafistw i terytoridéw, aczkolwiek zauwazana w procesie integracji
europejskiej, poczatkowo nie stanowila istotnego obszaru wysitkéw EWG. Preambuta
traktatu rzymskiego z roku 1950 wskazywala, iz: ,Paristwa cztonkowskie pragna wzmoc-
nienia jednosci swoich gospodarek i zabezpieczenia ich harmonijnego rozwoju przez
redukowanie zréznicowan istniejacych miedzy regionami oraz tagodzenie zacofania re-
giondéw mniej uprzywilejowanych”, ale w matym stopniu przetozylo si¢ to na dziatania
Wspélnoty w sferze realnej. Spéjnosé spoleczno-gospodarcza zyskata nowe znaczenie
dla procesu integracji europejskiej pod koniec lat osiemdziesigtych XX wieku i planéw
wdrozenia petnej Unii Gospodarczej i Walutowej — uznano ja za podstawowy warunek
funkcjonowania wspélnego rynku. Stwierdzono wtedy, ze polityka spéjnosci jest jednym
z priorytetowych obszaréw dziatania UE, a Jednolity Akt Europejski (obowiazujacy od
1987 roku) zawierat nowy tytut V ,Spdjnoé¢ gospodarcza i spoteczna” oraz art. 130a,
w ktérym stwierdzono, iz: ,W celu wspierania swego harmonijnego rozwoju Wspol-
nota rozwija i prowadzi dzialania zmierzajace do wzmocnienia swej spdjnosci gospo-
darczej i spotecznej. W szczegblnosci Wspélnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji
w poziomach rozwoju réznych regiondéw oraz do zmniejszenia zacofania regionéw mniej
uprzywilejowanych”, co pozwolito na przeprowadzenie od 1988 roku reformy funduszy
strukturalnych (patrz hasto: Fundusze strukeuralne) oraz znaczace zwigkszenie naktadéw
na dziatania prospéjnosciowe w budzecie UE.

Obok znaczenia dla powodzenia funkcjonowania wspdlnego rynku waznym uza-
sadnieniem dla polityki spéjnosci i przekazywania znaczacych sum na rozwéj krajéow
i regionéw biedniejszych, potudniowych, a nastgpnie bylych krajéw bloku wschodnie-
go byly takze argumenty o charakterze etycznym — sprawiedliwo$¢ i zado$¢uczynienie
krajom pozostajacym przez diugi czas pod dziataniem reziméw autorytarnych. Dodat-
kowym polem dyskusji na temat spéjnosci w kontekscie UE staly si¢ rozwazania o roz-
woju i kapitale terytorialnym (patrz hasto: Spéjnos¢ terytorialna. Terytorialny wymiar
polityki spdjnosci) rozszerzajace wezesniejsze deliberacje koncentrujace sie na rozwoju
regionalnym. Zaowocowalo to wpisaniem spdjnosci terytorialnej do Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (FFUE) jako obszaru dziatari Wspélnoty z doprecyzowa-
niem katalogu réznego typu terytoridw wymagajacych szczegélnych dziatari na pozio-
mie europejskim (tytut XVII, art. 174): ,W celu wspierania harmonijnego rozwoju calej
Wspélnoty rozwija ona i prowadzi dziatania stuzace wzmocnieniu jej spdjnosci gospo-
darczej, spolecznej i terytorialnej. W szczegélnosci Wspélnota zmierza do zmniejszenia
dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw oraz zacofania regionéw najmniej
uprzywilejowanych. Wsrdéd regionéw, o ktérych mowa, szczegdlna uwage poswigca sig
obszarom wiejskim, obszarom podlegajacym przemianom przemystowym i obszarom,
ktére cierpia na skutek powaznych i trwalych trudnosci naturalnych lub demograficz-
nych, takim jak najbardziej na pétnoc wysunicte regiony o bardzo stabym zaludnieniu
oraz regiony wyspiarskie, transgraniczne i gdrskie”.

Pomimo zapiséw traktatowych ecuropejska polityka spdjnosci w ciagu ostatnich
kilkunastu lat coraz mniej uwagi po$wigca zagadnieniom spéjnosci spoleczno-gospo-
darczej — priorytet uzyskuje realizacja innych niz spdjnos¢ celéw ogélnoeuropejskich:
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wzmocnienia konkurencyjnosci catej UE (w ciagu pierwszych kilkunastu lat XXI wieku
w zwiazku z realizacjq strategii lizboriskiej, a pdzniej Europa 2020), a ostatnio promo-
Gji Zielonego Ladu, w tym transformacji energetycznej i zmian klimatu. Duzo miejsca
w debatach na temat polityki spéjnosci poswicca si¢ zagadnieniu elastycznego reagowania
na kryzysy spoteczno-gospodarcze (np. po 2009 roku) lub nieoczekiwane zdarzenia, np.
pandemia COVID-19. W sposéb naturalny ostabia to prowyréwnawezy i strukturalny
charakter tej polityki, chociaz w wymiarze finansowym jej najwiekszym beneficjentem
pozostaja kraje i regiony najbiedniejsze.

Obecnie w dyskusjach na temat miejsca spéjnosci w catosci dziataii UE da si¢ za-
uwazy¢ (np. w 6smym raporcie kohezyjnym) zwigkszone zainteresowanie zagadnie-
niami spéjnosci w zakresie prawno-instytucjonalnym i spotecznym, co jest zwiazane
migdzy innymi z bardzo rézng jakoscig prowadzenia polityk terytorialnych oraz po-
szukiwaniem odpowiedzi na zagrozenia zwiazane z dezintegracjq UE oraz ostabieniem
jakosci demokracji.

Podstawowymi wskaznikami wykorzystywanymi do mierzenia spdjnosci gospodar-
czej pomigdzy regionami sg zréznicowania PKB na mieszkarica, PNB na mieszkarica,
wydajnosci pracy czy wyposazenia infrastrukturalnego. W praktyce polityk publicznych
podstawowymi wskaznikami spdjnosci spolecznej sg zréznicowania pomiedzy regio-
nami w zakresie stopy bezrobocia i stopy zatrudnienia. Wskazniki te sa wykorzysty-
wane w polityce spéjnosci UE oraz w politykach regionalnych poszczegdlnych krajow
UE i OECD do okre§lania kategorii rozwojowych regionéw, co wiaze si¢ z wysoko-
$cig transferéw finansowych i réznicowaniem zasad implementacyjnych. W ostatnich
dwudziestu latach w okre$laniu spéjnosci terytorialnej na znaczeniu zyskuja wskazniki
odnoszace si¢ do konkurencyjnosci gospodarek, percepcji spotecznej i jakosci funkcjo-
nowania instytucji.

W skali poszezegblnych padstw, w tym w Polsce, zagadnienia spdjnosci spotecz-
no-gospodarczej mozna rozpatrywaé¢ w dwéch wymiarach — wewngtrznym i zewnetrz-
nym. Podczas gdy zewngtrzna spéjnos$é spoleczno-ckonomiczna mierzona réznymi
wskaznikami na poziomie kraju i poszczegélnych regionéw, w tym PKB na mieszkarica,
wydajnoscig pracy czy stopa bezrobocia wzgledem sSredniej UE bez watpienia postgpuje
(cho¢ nalezy zauwazy¢, ze tempo tego procesu jest zmienne w czasie), to w relacjach
wewngetrznych mozna dostrzec zwigkszanie si¢ spéjnosci w zakresie PKB na mieszkarica,
dostepu do ustug spotecznych czy dobrze platnych miejsc pracy, a zmniejszanie w przy-
padku infrastrukeury spotecznej, komunalnej i transportowej. Wynika to, podobnie jak
w catej UE, ze zwi¢kszonych w warunkach wspdlnego rynku korzysci ekonomicznych
lokalizacji dziatalnosci gospodarczej w aglomeracjach i zmniejszania si¢ tempa prze-
ksztalcen strukturalnych w regionach biedniejszych i wymagajacych restrukturyzacji
przemystowe;j.

W Polsce zagadnienie spdjnosci spoteczno-gospodarczej jest traktowane jako jed-
no z podstawowych zagadnien polityki rozwoju, réwnolegle do zagadnieri zwigzanych
z konkurencyjnoscia regionalng oraz wzmacnianiem jakosci polityk ksztattowanych te-
rytorialnie. W pierwszych latach po wejsciu Polski do UE podstawowym punktem od-



Spéjnoé¢ spoleczno-gospodarcza 141

niesienia dla calej polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego byla spéjnos¢ zewngtrzna,
ke6éra miata by¢ osiggana dzigki wlasciwemu ukierunkowaniu $rodkéw z europejskiej
polityki spdjnosci i koordynowanych z nimi $rodkéw z innych polityk publicznych
przy jasnym podziale zadari i harmonijnej wspdtpracy pomigdzy rzadem a samorzada-
mi wojew6dzkimi (patrz hasto: Polityka regionalna (polityka rozwoju regionalnego)).
Niemniej jednak proporcjonalnie — zgodnie z zatozeniami UE i polityki krajowej — naj-
wigkszy udzial transferéw osiagaly (i osiagaja) najbiedniejsze wojewddztwa, chociaz, jak
si¢ okazuje, bez efektéw spdjnosciowych w zakresie np. wyréwnywania poziomu PKB
pomiedzy regionami w Polsce.

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (2017) wprowadzita w polityce roz-
woju wigkszy nacisk na spéjno$¢ wewnetrzna niz zewngtrzna, zakladajac wigksze zaanga-
zowanie patstwa i lepsze ukierunkowanie §rodkéw publicznych na obszary problemowe
wyznaczane na poziomie subregionalnym (patrz hasto: Obszar strategicznej interwencji).
Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030 (2019) w nastgpujacy sposéb wskazuje na
sp6jnos¢ wewngtrzng w trzech wymiarach: spotecznym, gospodarczym i przestrzennym
jako wazny element celu polityki regionalnej: ,,Efektywne wykorzystanie endogenicznych
potencjatéw terytoriéw i ich specjalizacji dla osiagania zréwnowazonego rozwoju kraju,
co tworzy¢ bedzie warunki do wzrostu dochodéw mieszkaricéw Polski przy jednoczesnym
osigganiu spéjnosci w wymiarze spotecznym, $rodowiskowym i przestrzennym?”.
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Pomimo okreslenia spéjnosci terytorialnej jako jednego z obszaréw dziatari Unii Europej-
skiej oraz polityki regionalnej w Polsce (patrz hasto: Spdjnos¢ spoteczno-gospodarcza) po-
jecie to nie jest zdefiniowane jednoznacznie w literaturze i aktach prawnych. Dyskusja na
temat szerszego rozumienia spojnosei niz tylko w wymiarze spolecznym i gospodarczym
w kontekscie UE trwa od lat dziewieédziesigtych XX wieku i poczatkowo koncentrowata
si¢ na zagadnieniach zwigzanych z uwarunkowaniami trwalego rozwoju zréwnowazonego
z podkredleniem roli czynnikéw $rodowiskowych i kulturowych.

Za punkt wyjscia do sformutowania bardziej kompleksowego podejscia do spéjnosei
terytorialnej nalezy uzna¢ prace dotyczace rozwoju terytorialnego i kapitatu terytorialnego
(OECD, 2001; Camagni, 2009). OECD (2001, s. 15) okresla kapital terytorialny jako
niematerialny czynnik rozwoju danego terytorium, wynikajacy z kombinacji oddziatywa-
nia instytucji, procedur, przedsigbiorcédw, naukowcdw, politykéw. W takim ujeciu obok
klasycznych czynnikéw rozwojowych nalezy rozpatrywa¢ takze takie, jak: potozenie geo-
graficzne, zdolnosci produkcyjne, klimat, zasoby naturalne, jako$¢ zycia, korzysci aglome-
racji generowane przez miasta, inkubatory przedsigbiorczosci i okregi przemystowe, sieci
biznesowe, czynniki migkkie (zrozumienie, zaufanie, obyczaje, zasady nieformalne, tra-
dycje, systemy wartosci), system instytucjonalny i powigzania pomiedzy producentami,
naukowcami i politykami, ktére umozliwiajg rozwdj kreatywnosci i innowacji. Roberto
Camagni (2009) okresla kapitat terytorialny jako specyficzny, unikalny zaséb kazdego
obszaru — zesp6t cech charakeerystycznych tylko dla niego samego.

Uwzgledniajac powyizsze, spéjnoé¢ terytorialng nalezatoby zdefiniowac jako proces lub
stan, w kedrym wystepuja harmonijne powigzania i wspétzaleznosci pomigdzy terytoria-
mi w zakresie wszystkich istotnych czynnikéw rozwoju, przy czym najwieksze znaczenie
majg cechy jakosciowe, takie jak jako$¢ terytorium, wydajnos$¢ i tozsamo$é terytorial-
na. Podobne rozumienie procesu spéjnosci terytorialnej zaproponowatla Zielona ksigga
w sprawie spdjnosci terytorialnej z 2008 roku, okreslajac go jako: ,zapewnienie harmo-
nijnego rozwoju réznorodnych terytoriéw oraz gwarancje, ze ich mieszkanicy beda mogli
jak najlepiej wykorzysta¢ charakterystyczne cechy tych obszaréw. Jako taka spdjnosé ta
stuzy przeksztalcaniu réznorodnosci w korzysci, przyczyniajac si¢ do zréwnowazonego
rozwoju calej Unii” (Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu
Regionéw i Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, 2008).

W tym duchu panistwa cztonkowskie UE we wspélnie uzgodnionym dokumencie do-
tyczacym rozwoju przestrzennego UE (Agenda Terytorialna 2020) sp6jnos¢ terytorialng
okredlily jako: ,zbidr zasad dla harmonijnego, zréwnowazonego, efektywnego rozwoju
terytorialnego. Pozwala on na stworzenie réwnych szans obywatelom i przedsi¢biorstwom
bez wzgledu na to, gdzie s zlokalizowani i na mozliwie najlepsze wykorzystanie ich po-
tencjatu terytorialnego. Spéjnos¢ terytorialna wzmacnia zasade solidarnosci poprzez pro-
mowanie konwergencji pomi¢dzy gospodarkami lepiej rozwini¢tymi oraz tymi, ktdrych
rozwdj jest wolniejszy”.

Moéwiac o spdjnosci terytorialnej, chodzi o tworzenie réwnych szans budowanych na
podstawie wykorzystania unikalnych potencjaléw poszczegélnych terytoridw oraz dzia-
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tania na rzecz wyréwnywania tempa rozwoju, m.in. poprzez wykorzystywanie mocnych
stron kazdego obszaru, poprawe jakosci ustug publicznych, transportowych, internetu,
dostarczanych w miejscach, w kedrych ludzie chea mieszkaé, zarzadzaé; zwigkszanie kon-
kurencyjnosci miast i ograniczenie ich negatywnego wplywu na ludzi i srodowisko na-
turalne; rozwdj wspdlpracy w ukladach funkcjonalnych oraz pomigdzy poszczegélnymi
terytoriami.

Od koncepcji spdjnosci terytorialnej wychodzi takze koncepcja rozwoju ukierunko-
wanego na miejsca, przygotowana przez Fabrizia Barcg (2009) i rozpropagowana przez
OECD i Komisj¢ Europejska (patrz hasto: Zintegrowane planowanie rozwoju).

Koncepcja spéjnosci terytorialnej uzyskata praktyczne znaczenie w drugiej dekadzie
XXI wieku w ramach polityki spéjnosci UE w postaci sformutowania — zaréwno w wie-
loletniej perspekeywie finansowej 2013-2020, jak i 2021-2027 — wymogu poswigcania
szczegblnej roli wymiarowi terytorialnemu w prowadzeniu dziatari rozwojowych, w szcze-
gblnosci w odniesieniu do miast, obszaréw funkcjonalnych, specyficznych obszaréw pro-
blemowych, takich jak obszary gorzyste, wyspy czy obszary przygraniczne, m.in. poprzez
przygotowanie zintegrowanych strategii dla tych obszaréw oraz wykorzystanie takich
mechanizméw, jak rozwdj lokalny kierowany przez spotecznos¢ czy instrument Zinte-
growane Inwestycje Terytorialne (ZIT) dla wsparcia wspétpracy rozwojowej w obszarach
funkcjonalnych. Pomimo formutowanych postulatéw przez srodowiska naukowo-badaw-
cze i prakeykéw zwigzanych z rozwojem regionalnym brak jednak na poziomie UE kom-
pleksowego dokumentu okreslajacego uwarunkowania i zadania niezb¢dne do promodji
spdjnosci terytorialnej. Tego braku nie wypelnia przyjeta przez padstwa czlonkowskie
UE w 2019 roku Agenda Terytorialna 2030, kt6ra zawiera bardzo ,migkkie” sugestie
w zakresie promocji podejécia terytorialnego na poziomie europejskim i w ramach po-
szczegblnych padstw.

W Polsce koncepcja spdjnosci terytorialnej znalazta duzy odzew w §rodowisku nauko-
wym oraz w praktyce polityki przestrzennej i regionalnej w postaci przygotowania kom-
pleksowych dokumentéw promujacych t¢ koncepcje (KPZK 2030) lub uwzgledniajacych
jej zatozenia przy formutowaniu celéw rozwojowych (KSRR 2020, KSRR 2030). Szersze-
mu upowszechnieniu idei stuzy takze zaktualizowana w 2019 roku Ustawa z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, nakladajaca obowiazek uwzglednia-
nia wymiaru terytorialnego i celu spéjnosci terytorialnej w planowaniu i prowadzeniu
dziatani rozwojowych przez ministréw, wladze samorzadéw regionalnych i lokalnych oraz
inne podmioty, m.in. poprzez wyznaczanie obszardéw strategicznej interwencji, przygo-
towanie strategii dla obszaréw funkcjonalnych, uwzglednianie zagadniend rozwoju
terytorialnego w kazdym, majacym cechy zintegrowanego, dokumencie planistycznym.
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Strefa zabudowy

Strefa zabudowy to szeroki termin dotyczacy wyodrgbniania w dokumentach planistycz-
nych zabudowy o okreslonych cechach lub kierunkach jej przeksztalcania. W ramach
strefy okresla si¢ migdzy innymi dopuszczalne przeznaczenia, zasady zagospodarowania
terenu oraz parametry zabudowy. Strefy moga by¢ ustalane w celu ochrony wartosci kul-
turowych zabudowy (np. strefa ochrony konserwatorskiej), grupowania réznych rodza-
jow przeznaczeri terendw (np. strefowanie), wyodrebnienia zabudowy tworzacej catosé
urbanistyczng (np. jednostka urbanistyczna), okreslenia parametréw zabudowy (np. strefa
zabudowy $rédmiejskiej), wykluczenia lub ograniczenia zabudowy ze wzgledu na uwa-
runkowania przyrodniczo-krajobrazowe (np. strefa ochrony uzdrowiskowej).

Strefy zabudowy wyznaczane sa najczesciej w dokumentach planistycznych na pozio-
mie gminnym (w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go, miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego) oraz regionalnym (w planie
zagospodarowania przestrzennego wojew6dzewa).

Strefowanie (zoning)

Strefowanie jest to podziat na obszary, w ktérych dopuszczone sa okreslone przeznacze-
nia terenu oraz zasady ksztattowania zabudowy. Jest to jedno z narz¢dzi planistycznych.
Klasyfikacj¢ na strefy wprowadza gmina na podstawie przepiséw prawa. System strefowa-
nia jako metoda ksztattowania przestrzeni zostal zapoczatkowany w Niemezech (Bassett,
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1922). Bazowal na planie miasta, kedry okreslat lokalizacje elementéw struktury prze-
strzennej (ulic, placéw, skwerdw itp.), oraz na przepisach prawnych regulujacych funkeje
i parametry zabudowy. Kolejne etapy ksztaltowania prawa zoningowego miaty miejsce
w Stanach Zjednoczonych, gdzie strefowanie stalo si¢ metodq regulacji formy i funk-
¢ji zabudowy na terenach prywatnych (Jopek, 2015). Nastepnie byto ono wprowadzane
w kolejnych krajach. Do najwazniejszych rodzajéw strefowania nalezy zaliczy¢:

1) Euclidean zoning — strefowanie funkcjonalne terenéw i okreslanie wskaznikéw
urbanistycznych dla kazdego z nich; typowy jest tu podzial na zabudowg mieszkaniows
jednorodzinna, mieszkaniowa wielorodzinna, ustugowa i przemystowa;

2) performance zoning — strefowanie przez oceng jako alternatywa dla standardowego
strefowania funkcjonalnego; wprowadzane standardy i kryteria maja za zadanie osiagnie-
cie okreslonych celéw ekonomicznych, spotecznych lub $rodowiskowych (Jopek, 2015);

3) incentive zoning — inaczej strefowanie motywacyjne (Zuziak, 1998); narzedzie pla-
nistyczne umozliwiajace proponowanie bardziej atrakcyjnych warunkéw zabudowy inwe-
storom w zamian za realizacje przez nich pewnych inwestycji publicznych;

4) form-based zoning — strefowanie, kedre opiera si¢ na formie zabudowy i ksztatto-
waniu przestrzeni miedzy budynkami, a nie funkdji terenu; szczegétowo definiowane sg
parametry techniczne zabudowy, wielkos¢ dziatki, uktad przestrzeni publicznych itp.; na-
tomiast wybér przeznaczenia terenu jest wigkszy, co ma umozliwi¢ lepsze dopasowanie do
wymagan rynkowych.

Obecnie w polskim systemie planowania przestrzennego nie funkcjonuje strefowa-
nie jako metoda planistyczna. Najblizsze strefom sg jednostki urbanistyczne wyznaczane
w niektérych studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz
grupy terenéw dopuszczajace takie same przeznaczenia, okreslane w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego.
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Struktura funkcjonalno-przestrzenna

Wymdg ujmowania/okreslania modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej, a takze
formutowania ustaleni i rekomendacji w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki
przestrzennej w strategiach rozwoju gmin i wojewddzew wprowadzony zostat przepisami
znowelizowanych w roku 2020 aktéw prawnych: Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (art. 10e ust. 3, pkt 4 i 5), Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (art. 11 ust. 1c, pkt 4 i 5), a takze Ustawy z dnia 6 grudnia 2006 . o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju (art. 9-13).
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Struktura funkcjonalno-przestrzenna (SFP) w zintegrowanej strategii rozwoju woje-
wodztwa i gminy jest modelowym obrazem strukcury przyrodniczo-antropogenicznej,
wyznaczonej przez pryzmat funkeji trwale zwiazanych z okreslonym zagospodarowaniem
oraz planowanych (zmian) form zagospodarowania, z uwzglednieniem ustug ekologicz-
nych i krajobrazowych, jakie petni zagospodarowana i przyrodnicza przestrzen.

Istotg tak zdefiniowanej struktury funkcjonalno-przestrzennej jest planistyczny wy-
bér tych elementéw, ktérym da si¢ przypisa¢ okreslone dziatania (instrumenty) zgodne
z kompetencjami (ustawami) w sferze funkcjonalnej i przestrzenne;j.

Struktura funkcjonalno-przestrzenna musi by¢ rozpatrywana jako uwarunkowanie dla
realizacji celéw gospodarczych i spotecznych w krétkim horyzoncie czasu oraz jako przed-
miot polityki rozwoju zréwnowazonego (dlugofalowego) w dlugim horyzoncie, osiaga-
nego instrumentami polityki przestrzennej i innymi pakietami instrumentéw pozwala-
jacych na zintegrowane dzialania na rzecz osiagania tych strategicznych celéw. Zawsze
jednak cele dtugofalowe musza by¢ rozpatrywane przez pryzmat zdefiniowanego interesu
publicznego.

Strukeura funkcjonalno-przestrzenna na poziomie wojewddzkim petni funkeje infor-
mujaca o preferencjach samorzadowej wtadzy co do pozadanej struktury i przenosi zapisy
obszarowe i punktowe intereséw narodowych (inwestycje celu publicznego), daje podsta-
wy do sformutowania rekomendacji wobec lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego
(JST), wyznacza ramy realizacji inwestycji celu publicznego.

Struktura funkcjonalno-przestrzenna jest (powinna by¢) celem interesu publicznego.
Powinna obrazowad nie tyle rzeczowy faktyczny stan zagospodarowania, ile zwiazki (nate-
zenie) miedzy funkcjami a strukturami i ich antycypowane oraz planowane zmiany takze
w uktadzie zwiazkéw bezposrednich i posrednich.

Jako cel interesu publicznego SFP powinna mieé przypisane pozadane publiczne
wartosci (cele), istotne dla zréwnowazonego rozwoju kraju, wojewddztwa (samorzadu),
z uwzglednieniem narodowego interesu publicznego (o ile taki zostat explicite zdefiniowa-
ny w dokumentach strategicznych o charakterze ustalen wiazacych lub w ustawach prawa
materialnego, np. w Ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Ustawie
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, Ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska).

W systemie celdéw interesu publicznego zwigzanego z SFP mozna przyjaé przyktadowo:

1) zapewnienie rezyliencji struktury funkcjonalnej kraju, wojewédztwa lub innej JST;

2) sprawiedliwg dostgpnosé wewngtrzng wojewddztwa do centréw miast (albo do ustug);

3) zapewnienie (realnego) dost¢pu do obszaréw i miejsc o najlepszej wewnetrznej
i zewngtrznej dostgpnosci do rozwoju gospodarczego (tworzenia miejsc pracy);

4) zwickszenie zdolnosci retencyjnej kraju, wojewédztwa lub innej JST, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem obszaru stepowienia;

5) zapewnienie zdolnosci regeneracyjnej Srodowiska przyrodniczego i zdolnosci do
neutralizacji skutkéw skazenia srodowiska;

6) bezpieczenistwo energetyczne;

7) dostep do czystej wody.



Struktura funkcjonalno-przestrzenna 147

Model SFP (w sensie decyzyjnym, czyli regulacyjno-planistycznym, a wigc od-
powiadajacym okreslonym w strategii kierunkom rozwoju — wynikajacym z celéw)
stanowi wyraz polityki przestrzennej wojewédzkiej i/lub JST, ktéra w praktyce po-
winna przejawia¢ si¢ w ukierunkowanych na przestrzen dziataniach publicznych (spa-
tial policies).

Przez model strukeury funkcjonalno-przestrzennej wojewddztwa/JST ujety w strate-
gii danej JST nalezy wigc rozumie¢ pozadany, docelowy (tj. rozpatrywany w horyzon-
cie opracowywania strategii) obraz (stan) zagospodarowania przestrzennego, elementéw
naturalnych (przyrodniczych) i antropogenicznych, odpowiadajacy wizji danej JST oraz
celom rozwoju wyznaczonym w strategii, wynikajacym z kolei z rozpoznanego intere-
su publicznego. Jest to wigc taki stan zagospodarowania przestrzennego, ktéry pozwala
w szczegdlnosci:

1) likwidowaé rozpoznane (zidentyfikowane) bariery rozwojowe;

2) wzmacniaé potencjaly rozwojowe i rozwija¢ okreslone (w strategii) funkcje spo-
teczno-gospodarcze;

3) optymalizowaé wykorzystanie zasobéw naturalnych;

4) chroni¢ (konserwowaé) cenne elementy systemu przyrodniczego wyst¢pujace na
danym terytorium;

5) chroni¢ (konserwowa¢) cenne elementy krajobrazu naturalnego, kulturowego,
a takze okreslone uktady urbanistyczne i ruralistyczne wazne dla zachowania tozsamosci
miejsca.

Okreslenie w strategii wojewddzkiej i lokalnej struktury funkcjonalno-przestrzen-
nej oznacza wiec wskazanie obszaréw, wyznaczonych przez pryzmat funkcji trwale
zwigzanych z okreslonym zagospodarowaniem terenu oraz z uwzglednieniem plano-
wanych (tj. przewidywanych, pozadanych) zmian form zagospodarowania, ze szczegdl-
nym zwrdceniem uwagi na znaczenie ustug ekologicznych (ekosystemowych) i waloréw
krajobrazowych, jakich dostarcza zagospodarowana (antropogeniczna) i przyrodnicza
przestrzen.

Model SFP danej jednostki terytorialnej powinien wigc sktada¢ sie z powiazanych
funkcjonalnie obszaréw (spdjnoéé terytorialna), kedrych zagospodarowanie przestrzenne
odpowiada oczekiwanym funkcjom rozwojowym danej JST.

Przedmiotem strategii sg te relacje funkcjonalno-przestrzenne, kedre maja swoje bez-
posrednie lub posrednie skutki (oddzialywanie, ,przetozenie”) na forme przestrzennego
zagospodarowania i strukture uzytkowania terenéw danej JST czy wojewddzkiego syste-
mu osadniczego. Pokazanie tych bezposrednich i posrednich zwiazkéw migdzy funkcjami
i zagospodarowaniem pozwala wigc na zdefiniowanie sfery (zakresu) publicznej interwen-
cji w ksztattowanie przestrzeni (tj. lokalnych publicznych dziatan w sferze przestrzennej)
pod katem holistycznie wyznaczonych celéw rozwoju.

Naleiy zaznaczy¢, ze istota okredlania w zintegrowanych strategiach rozwoju (wo-
jewodzkich i lokalnych) strukeury funkcjonalno-przestrzennej jest nie tylko wiazanie
okreslonych funkcji z pewnymi obszarami przestrzeni (model przestrzenny), ale réw-
niez wskazanie — przypisywanie do nich okreslonych dzialad (inscrumentéw), zgodnie
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z kompetencjami ustrojowymi samorzadu (okreslonymi w ustawach), umozliwiajacych
ksztaltowanie przez samorzad zagospodarowania przestrzennego i powigzanej z nim sfe-
ry funkcjonalnej, w zgodzie z celami wyznaczonymi w strategii. Moga to by¢ zaréwno
instrumenty $cisle przynalezne do polityki przestrzennej (np. miejscowe plany regulacyjne,
standardy urbanistyczne/ruralistyczne/zagospodarowania przestrzennego lub inne przepi-
sy obszarowe, oplaty planistyczne, podatki gruntowe — od nieruchomosci budowlanych,
rolnych, lesnych), ale takze instrumenty i narzedzia wywodzace si¢ z innych sfer funkcjo-
nowania wladzy publicznej, majace jednakze wpltyw na ksztattowanie zagospodarowania
przestrzennego (np. dotacje i wszelkie $rodki motywujace do okreslonych dziatari uzyt-
kownikéw przestrzeni — czyli zgodnych z celami rozwoju ujetymi w strategii, odzwiercie-
dlajacymi interesy publiczne).

Model struktury funkcjonalno-przestrzennej JST zawarty w jej strategii powinien po-
nadto okresla¢ kryteria (tj. konkretne, mierzalne wskazniki) stuzace do weryfikacji stopnia
osiggnigcia celéw operacyjnych (odpowiadajacych kierunkom dziatari spoteczno-gospo-
darczych, a takie dotyczacych ochrony $rodowiska) w ich przestrzennym wymiarze. Te
czgéel modelu mogg by¢ ujgte w ostatnim elemencie dokumentu strategicznego, jakim
jest system monitorowania realizacji strategii.
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SWOT

Analiza SWOT jest jedna z podstawowych metod analizy strategicznej, powszechnie sto-
sowana do identyfikacji strategicznych czynnikéw i uwarunkowan rozwoju wybranego
terytorium (np. jednostki samorzadu terytorialnego, obszaru funkcjonalnego lub inne-
go terytorium, dla kedrego wykonywana jest analiza). Jej istota jest okreslenie zewnetrz-
nych i wewnetrznych czynnikéw i uwarunkowari rozwoju terytorium oraz wskazanie
jego pozycji wzgledem otoczenia (Chadzyriski, Nowakowska, Przygodzki, 2007). Analiza
SWOT to strategiczna analiza jako$ciowa zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych uwa-
runkowari rozwoju, w ramach keérej dokonuje si¢ oceny interakeji zachodzacych pomie-
dzy terytorium a otoczeniem, w ktérym ono funkcjonuje.

Nazwa SWOT pochodzi od pierwszych liter analizowanych czynnikéw w jezyku an-
gielskim, tj. S — strengths, W — weaknesses, O — opportunities, T — threats. Tak wigc SWOT
to analiza sit i stabosci oraz szans i zagrozeni dla rozwoju wybranego terytorium, pozwala-
jaca na przyjrzenie si¢ mu z dwéch perspektyw, tj. (Drzazga, 2015):

1) wewngtrznej, w ramach ktdrej analizowane sg sity (mocne strony, atuty) i stabosci
(stabe strony, bariery) tkwiace w terytorium, na ktére mozliwe jest bezposrednie oddziaty-
wanie; sktadaja si¢ na nig m.in. zasoby gospodarcze, spoteczne, srodowiskowe, walory przy-
rodnicze, krajobrazowe, jak réwniez stan (jako$¢) zagospodarowania przestrzeni fizycznej;

2) zewngtrznej, na kedrg sktadajg si¢ zjawiska wystepujace w otoczeniu blizszym lub
dalszym terytorium, na ktére nie ma mozliwosci oddziatywania, lub tez s one ograniczo-
ne; szanse to zjawiska mogace stanowi¢ istotny impuls rozwojowy, natomiast zagrozenia
to zjawiska ostabiajace i ograniczajace mozliwosci rozwojowe jednostki terytorialne;.

Analiza SWOT dokonywana jest w celu znalezienia przewag konkurencyjnych wystgpu-
jacych na wybranym terytorium, rozpatrywanych w ukfadzie sektorowym (Drzazga, 2015).
Stad tez analizy czynnikéw i uwarunkowan proceséw rozwoju dokonuje si¢ dla kilku sfer,
odpowiadajacych podstawowym aspektom (wymiarom) proceséw rozwoju. Podzial ten wy-
nika z podejécia problemowego, charakterystycznego dla paradygmatu rozwoju sustensyw-
nego (gospodarka, spoteczeristwo, srodowisko przyrodnicze, przestrzen, instytucje):

1) sfera gospodarka — w tej sferze mieszcza si¢ takie uwarunkowania, jak: sytuacja na ryn-
ku pracy, przedsi¢biorczo$¢ wspélnoty lokalnej, innowacyjnos¢ gospodarki i inne zidentyfiko-
wane cechy lokalnego systemu gospodarczego o istotnym znaczeniu dla proceséw rozwoju;

2) sfera spoteczeristwo (w tym infrastruktura spoleczna) — cechy wspélnoty teryto-
rialnej majace istotne znaczenie dla ksztattowania (przebiegu) proceséw rozwoju, w szcze-
gblnosci takie jak: demografia, kapitat ludzki, kapitat spoteczny, lokalna kultura, tradycje
i tozsamos¢ (identyfikacja); stan sfery spotecznej (w szczegélnoscei kapitatu ludzkiego oraz
spotecznego) moze by¢ uwarunkowany jakoscia i dostgpnoscia infrastrukeury spoteczne;j
stuzacej $wiadczeniu ustug publicznych (zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb w sferze
o$wiaty, edukacji, kultury, ochrony zdrowia, pomocy spofecznej itp.);

3) sfera $rodowisko przyrodnicze — jego stan, jako$¢ podstawowych komponentéw
srodowiska (powietrze, wody, gleby) ocenianych gléwnie ze wzgledu na potrzeby spotecz-
ne w zakresie warunkdéw bytowych (zdrowie, higiena); wystgpowanie zasobéw natural-
nych, ich zasobnos¢, a takze stan i rozmieszczenie twordéw przyrody;
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4) sfera przestrzeri (w tym infrastruktura techniczna/materialna) — stan zagospoda-
rowania fizycznej przestrzeni, jako$¢ materialnego zagospodarowania i zabudowy terenu,
w tym w szczeglnosci rozmieszczenie, stan/jako$¢ materialnej (technicznej) infrastrukeu-
ry zwigzanej z zaopatrzeniem w energie, wodg, odprowadzeniem $ciekéw, retencjonowa-
niem wody, gospodarowaniem odpadami; systemy transportu i komunikacji na danym
terytorium, rozmieszczenie i stan ich elementéw; stan i rozmieszczenie zabytkowych/
historycznych obiektéw i ukladéw urbanistycznych i/lub ruralistycznych, ksztattujacych
tozsamo$¢ danego terytorium;

5) sfera instytucjonalna — rozwiazania instytucjonalne istniejace na danym teryto-
rium, wplywajace na sprawnos¢ zarzadzania jednostka terytorialng oraz przebieg proce-
séw rozwoju, w szczegdlnosci zwiazane z podnoszeniem poziomu kapitatu spotecznego
i budowaniem kapitatu terytorialnego.

Analiza SWOT jest narzedziem pozwalajacym na uporzadkowanie zidentyfikowanych
uwarunkowan rozwoju. Wiele uwarunkowan rozwojowych ma swoje zrédlo w jednej sfe-
rze, podczas gdy skutki przejawiaja si¢ w innym wymiarze proceséw rozwoju’, stad tez
klasyfikowanie (tj. przyporzadkowywanie) uwarunkowan do poszczegdlnych sfer rozwo-
jowych moze by¢ dokonywane wedlug genezy (zrédta) danego uwarunkowania lub tez
sfery, w ktérej dane uwarunkowanie rodzi skutki (pozytywne lub negatywne).

Analiza SWOT jest istotnym narzedziem wykorzystywanym w celu przygotowania
planéw, koncepcji, strategii rozwoju wybranego terytorium. Moze by¢ wykonywana
w uktadzie klasycznym i zintegrowanym (patrz hasto: Zintegrowana analiza SWOT).
Pierwszy z nich stanowi tradycyjne podejécie do rozpoznania silnych i stabych stron roz-
patrywanej jednostki terytorialnej (uwarunkowan wewnetrznych) oraz zewnetrznych
szans i zagrozeri rozwojowych.
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System planowania przestrzennego

Przez system planowania przestrzennego nalezy rozumieé sposéb, w jaki zorganizowane
jest planowanie przestrzenne w danym kraju. Szkieletem systemu jest jego skodyfikowana
czg$é, opisana w aktach prawa. System planowania przestrzennego ma na celu prowa-

7 Dla przyktadu: przedsigbiorczos¢ spotecznosci lokalnej jest uwarunkowaniem wyplywajacym z pew-
nych szczegdlnych cech i zdolnosci wspélnoty terytorialnej (co wynika z istniejacego poziom kapitatu
ludzkiego i kapitatu spotecznego), ale wptywa (pozytywnie) na przebieg proceséw rozwojowych w sferze
gospodarczej (przedsigbiorczo$¢).
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dzenie spdjnej polityki przestrzennej na obszarze calego kraju i we wszystkich skalach
(zazwyczaj lokalnej, regionalnej i krajowej).

W Polsce system planowania przestrzennego okresla Ustawa z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. System jest hierarchiczny i zorganizo-
wany na dwoch szczeblach: regionalnym i lokalnym — jest to odzwierciedlenie hierarchicz-
nego podziatu wladzy. Ma zapewni¢ spéjnos¢ realizacji polityki przestrzennej. Opracowa-
nia planistyczne na szczeblu lokalnym musza uwzgledniaé decyzje podjete na szczeblu
regionalnym, kedre majg priorytet w realizacji. Dokumenty planistyczne powstaja na pod-
stawie dokumentéw strategicznych na tym samym szczeblu (planowanie zintegrowane).
Coraz czgsciej planowanie odbywa si¢ réwniez na poziomie makroregionalnym, ponadlo-
kalnym czy w przestrzeniach migkkich. Planowanie przestrzenne na poziomie krajowym
w Polsce zostalo wlaczone do planowania spoteczno-gospodarczego, czyli strategicznego.
Nie jest juz czg¢dcig ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Za planowanie na poziomie regionalnym odpowiadaja organy samorzadu wojewddz-
twa. Gléwnym instrumentem realizacji polityki przestrzennej wojewddztwa jest plan
zagospodarowania wojewddzewa. Okresla on uwarunkowania, zasady i kierunki kszcal-
towania struktury przestrzennej wojew6dztwa. Planowanie przestrzenne na poziomie lo-
kalnym jest realizowane przez rad¢ gminy. Do ustawowych opracowari planistycznych
naleza: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, decyzja o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego oraz decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
W studium okresla si¢ polityke przestrzenng gminy, w tym lokalne zasady zagospodaro-
wania przestrzennego. Natomiast miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego spo-
rzadza si¢ w celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego,
oraz okreslenia sposobéw ich zagospodarowania i zabudowy (ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym).

Literatura przedmiotu
Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r.
Nr 80, poz. 717).

Urbanizacja

Urbanizacja to proces powickszania obszaréw miejskich, czyli powstawania nowych miast
oraz rozbudowy istniejacych (Stownik jezyka polskiego PWN, b.d.). Zjawisko to dotyczy
réwniez przeksztalcania terendéw o funkcjach rolniczych na tereny zurbanizowane o cha-
rakterze miejskim — szczegdlnie w bezposrednim sasiedzewie duzych osrodkéw miejskich.

Urbanizacja jest procesem ztozonym i wieloaspektowym, rozpatrywanym w wymiarze
przestrzennym, demograficznym, spolecznym, ekonomicznym (Encyklopedia PWN, b.d.)
oraz $rodowiskowym. Jej przestrzenny wymiar polega na zwigkszaniu powierzchni tere-
néw zabudowanych o charakterze miejskim. Proces urbanizacji wynika ze zmian demo-
graficznych, czyli ze wzrostu odsetka ludnosci miejskiej na urbanizowanym terenie. Moze
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by¢ rezultatem migracji ludnosci do miast, przyrostu naturalnego w miastach lub powsta-
wania nowych miast (Szymanska, Biegariska, 2011). Urbanizacja ekonomiczna to wzrost
liczby ludnosci pracujacej w zawodach pozarolniczych. Jej odzwierciedleniem jest zréz-
nicowana struktura zatrudnienia i zawodowa mieszkaricéw obszaréw zurbanizowanych.
Urbanizacja spoteczna to wzrost odsetka liczby ludnosci prowadzacej miejski styl zycia.
Jest to $cisle zwigzane ze zmianami ekonomicznymi. Wazny jest réwniez aspeke srodowi-
skowy proceséw urbanizacyjnych. Skoncentrowanie duzej liczby ludnosci powoduje za-
nieczyszczenia powietrza, wéd i gleb oraz zwigkszong produkeje i sktadowanie odpadéw.

Urbanizacja moze by¢ réwniez definiowana jako stan zagospodarowania przestrzeni,
w ktorym uzyskuje si¢ odpowiednie prawdopodobieristwo kontaktéw oraz réwnowagi
(Zipser, Stawski, 1988). Jest to stan, w ktérym mieszkaricy moga realizowa¢ swoje po-
trzeby (poprzez kontakty) w zadowalajacym ich czasie, jakosci, dystansie itp. Istotne jest
zachowanie optymalnej réwnowagi pomiedzy potrzebami a mozliwosciami ich realizacji
w danym systemie (Mironowicz, 2017).

Z procesem urbanizacji zwiazane sa réwniez konurbacja, suburbanizacja, reurbaniza-
¢ja, urban sprawl oraz wiele innych zjawisk i proceséw przestrzennych.
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Uslugi ekosystemowe

Koncepcja ustug ekosystemowych zostala opracowana pod koniec lat siedemdziesigtych
XX wieku. W pelni rozwingla sie na poczatku XXI wieku i zostala przedstawiona szero-
kiemu gronu odbiorcéw poprzez inicjacywe TEEB (The Economics of Ecosystem and
Biodiversity).

Funkcje i wytwory ekosysteméw i krajobrazu ze wzgledu na odbiorcg oddziatywan
mozna podzieli¢ na trzy kategorie (Green i in., 1994):

1) funkcje stuzace rozwojowi i poprawnemu funkcjonowaniu wewnatrz systemu,
obejmujace zdolnosci samoorganizacji, stabilno$¢ i odpornosé;

2) funkgcje i struktury niezbedne dla innych ekosysteméw i elementéw krajobrazu,
wplywajace na ogélng integralno$¢ systemu krajobrazowego;

3) wytwory i struktury uzyteczne dla spoleczeristwa.
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Kategoria wytwordw i struktur uzytecznych dla spoleczeristwa jest podstawg definiowa-
nia ustug ekosystemowych (Solon, 2012). Termin wustugi ekosystemowe oznacza whasnie zestaw
wytwordw oraz funkcji ekosystemu (krajobrazu), ktére s przydatne dla spoleczesistwa. Wy-
twory te obejmujg dobra materialne bezposrednio wykorzystywane. Natomiast przydatne
funkcje obejmuja m.in. funkcje podtrzymujace mozliwos¢ zycia oraz podnoszace jego jakos¢.
Ustugi ekosystemowe to korzysci, keérych $rodowisko dostarcza spoteczeristwu i gospodarce
(Costanza i in., 1997; Fisher, Turner, Morling, 2009). Takie spojrzenie na zwiazek spoteczen-
stwa, gospodarki i $rodowiska wyraznie pokazuje, ze ochrona $rodowiska ma silne uzasad-
nienie ekonomiczne (Mironowicz, 2006). W poszczegélnych krajach europejskich wprowa-
dzenie ustug ekosystemowych jest zaawansowane w réznym stopniu. W Polsce przyktadem
stosowania koncepcji ustug ekosystemowych jest tworzenie tzw. zielonej infrastruktury (Szul-
czewska, Giedych, Maksymiuk, 2017). Wedtug Jerzego Solona (2008) ustugi ekosystemowe
s3 strumieniami $wiadczen, ktére cztowiek uzyskuje z ekosysteméw i bez kedrych dziatalnosé
gospodarcza oraz istnienie spoleczeristw bylyby niemozliwe z uwagi na zapewnianie podsta-
wowych warunkéw zycia (Sukhdev, 2010). Zgodnie z klasyfikacja CICES ustugi ekosyste-
mowe mozna podzieli¢ na trzy kategorie: ustugi zaopatrujace (np. zywno$¢, stodka woda),
ustugi regulujace i podtrzymujace (np. zapobieganie powodziom, regulacja klimatu, obieg
materii), ustugi kulturowe (np. wartosci duchowe, estetyczne) (Haines-Young, Potschin,
2018). Zmiany w dostarczaniu ustug maja ogromny wplyw na ludzki dobrostan. Z uwa-
gi na duzy popyt na ustugi ekosystemowe praktyks jest dokonywanie wymiany pomigdzy
ustugami, np. paristwo moze zwigkszy¢ produkeje Zywnosci przez przeksztatcenie lasu w pole
uprawne, jednak dziatanie to moze znaczaco zmniejszy¢ zasoby innych waznych ustug o ta-
kiej samej lub wickszej wartosci (np. zasoby czystej wody, destynacji agroturystycznych czy
ochrony przeciwpowodziowej), dlatego tak wazna jest ich wycena (Sarukhdn, Whyte, 2005).
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Ustalenia planistyczne

Ustalenia planistyczne s to przepisy stanowiace tre$¢ dokumentéw planistycznych okresla-
jacych zasady zagospodarowania przestrzennego. Najczeéciej utozsamiane sa z ustaleniami
formalnych dokumentéw sktadajacych si¢ na szkielet systemu planowania przestrzennego
— miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego oraz planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa. Z racji tematyki, jakiej dotycza, specyfika ustaleri planistycznych jest po-
dzial na czg$¢ tekstowy i graficzng. Akcualng kwestiq problemowa wynikajaca z procesu
integrowania polityki przestrzennej ze strategiczna (Strategia na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju do roku 2020) jest fakt, ze wymiar przestrzenny ustaleri planistycznych w stra-
tegiach nie oznacza, ze musi on przyjmowa¢ forme graficzna.

Ustalenia planistyczne mozna podzieli¢ na twarde i migkkie. Twarde majg charak-
ter obligatoryjnych rozstrzygnie¢ (np. w aktach prawa miejscowego, podlegajac zasadom
techniki prawodawczej — Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”). Migkkie maja charakter rekomenda-
Gji, postulatdw, wskazéwek, stanowiacych najczeéciej tresé akeéw kierownictwa wewnetrz-
nego (studium) oraz strategii i nieformalnych dokumentéw planistycznych.

Tres¢ ustalet planistycznych jest najezgsciej porzadkowana wedlug kryterium odnie-
siefi do terenéw (przedstawionych w graficznej czgsci ustalent) oraz wedlug kryterium
tematu (wedlug wagi regulowanych kwestii, np. przeznaczeni terenéw, wskaznikéw zabu-
dowy, sposobdéw zagospodarowania terenéw) (Mironowicz, 2005).
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Walory ekonomiczne przestrzeni

Z formalno-prawnego punktu widzenia walory ekonomiczne przestrzeni to cechy prze-
strzeni, jakie mozna okresli¢ w kategoriach ekonomicznych (art. 2 pkt 17 Ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Stanowig one istot-
ne dopetnienie czynnikéw oddziatujacych na gospodarowanie oraz zagospodarowanie
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przestrzeni. Zaliczamy do nich takze wymagania tadu przestrzennego, ochrony: $rodowi-
ska, dziedzictwa kulturowego i zabytkéw, zdrowia, bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze
potrzeby os6b niepetnosprawnych, walory architektoniczne i krajobrazowe, prawo wia-
snosci, potrzeby obronnosci i bezpieczefistwa paristwa, interesu publicznego, a takze w za-
kresie rozwoju infrastruktury technicznej.

Walory ekonomiczne przestrzeni mozna przedstawi¢ jako kosze lub ceng, jaka trzeba
zaplaci¢ za umozliwienie zaspokajania potrzeb podstawowych oraz wyzszego rzedu przez
dang przestrzed. Tym samym walory ekonomiczne mogg by¢ przedmiotem wymiany
handlowej, generuja przychody i koszty. Pojecie to mozna takze rozpatrywaé w kategorii
waloryzacji ekonomicznej przestrzeni, co bgdzie sprowadzato si¢ do ustalenia pienigz-
nej wartoéci débr i ustug wytworzonych w okreslonej strukturze przestrzennej. W pro-
cesie waloryzowania przestrzeni ustala si¢ cechy i znaczenie poszczeg6lnych przedmiotéw
i dziatan oraz, co najwazniejsze, wskazuje jej warto$¢ zalezng od uwarunkowan i potrzeb
(Pawltowski, 1987).

Ustalenie waloréw ekonomicznych przestrzeni jest bardzo wazne ze wzgledéw gospodar-
czych, spotecznych, kulturowych i §rodowiskowych, w tym ekologicznych. W gospo-
darce przestrzennej, poprzez rozwiazania proceduralne oraz dokumentacje planistyczna,
podjcto probe potaczenia ekonomii z planowaniem przestrzennym. Dazy si¢ bowiem do
rozwigzai planistycznych dostosowanych do potrzeb i uwarunkowarn identyfikowanych
w danym ukladzie terytorialnym, w tym tych ekonomicznych. Zaproponowane rozstrzy-
gniccia w zakresie przeznaczenia i zasad zagospodarowania przestrzeni powinny w spos6b
optymalny ustala¢ poziom zaangazowania w procesy gospodarcze waloréw danego terenu
wzgledem ustalonych do osiagniecia celéw. W przeciwnym razie ustalone ekonomicz-
ne wykorzystanie przestrzeni moze zosta¢ uznane za naduzycie wladztwa planistycznego
gminy (Niewiadomski, 2011).

Wywolywanie zmian w przestrzeni jest pochodng funkcjonowania jej uzytkowni-
kéw. Wszyscy uzytkownicy generuja, a takze odczuwajg pozytywne i negatywne efekty
zewngtrzne (s3 to korzysci i koszty wykorzystania dostepnej przestrzeni). Efekey zewnetrz-
ne powiazane sa z presja wywierana na $rodowisko przyrodnicze. Moga one mie¢ swoje
ztédlo w uskutecznianych procesach przestrzennych, zwlaszcza w zakresie reorganizacji
kompozycyjno-estetycznej przestrzeni, modyfikacji jej waloréw funkcjonalnych, $rodo-
wiskowych czy kulturowych (Nowak, 2017).

Istotnym problemem w dyskusji o walorach ekonomicznych przestrzeni jest ograni-
czona mozliwos¢ asymilacyjna $rodowiska. Przestrzen, w jakiej zyje i funkcjonuje czto-
wiek, dookreslona jest kraicowa produktywnoscia, jakiej obecnie nie znamy (Kowalewski
iin., 2014). Prawdopodobnie jednoznaczna ocena jej zdolnosci samonaprawczych nie jest
mozliwa, a co za tym idzie — proponowane szacunki moga by¢ istotnie zaburzone. Bardzo
czgsto zostaje przekroczony kolejny prog, od jakiego zaleze¢ bedzie wielkos¢ powstatego
kosztu zewngtrznego. W gospodarce przestrzennej dostrzec mozna interakcje wywolujace
degradacj¢ podstawowych débr przyrodniczych. Reorganizacja przestrzeni, oparta na réz-
nych formach jej zabudowy i zagospodarowania, czgsto skutkuje nieodwracalnymi zmia-
nami w jej komponentach, co w perspektywie czasu negatywnie oddziatuje na jako$¢ zycia.
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Precyzyjne wskazanie wartoéci przestrzeni oraz komponentéw $rodowiska przyrodni-
czego jest co do zasady bardzo trudne. W procesie wyceny istotng rol¢ moga odgrywacd
czynniki subiektywne, niepodlegajace standaryzagji.

Na pozér najprosciej ustala¢ walory ekonomiczne przestrzeni, analizujac jej wartosé
uzytkowa. W zwiazku ze swoim funkcjonowaniem czy dziatalnoscia gospodarcza uzyt-
kownik jest w stanie dookresli¢ warto$¢ wykorzystanej, zaangazowanej na jego potrzeby
struktury przestrzennej oraz jej komponentéw. Przestrzen, w jakiej nie dostrzega si¢ in-
gerencji cztowieka, jest co do zasady dobrem wolnym, naturalnym. Jednakze w prakey-
ce obszary zaludnione, zurbanizowane dysponuja zazwyczaj przestrzeniami mieszanymi,
na jakie skladaja si¢ przestrzenie publiczne i prywatne. Przestrzed zapewnia niezb¢dne
czynniki do funkcjonowania cztowieka, stanowi platforme wymiany podstawowych débr.
Bywa przejmowana przez jej uzytkownikdw, czego konsekwencjg sa dysproporcje w do-
stepnosci i sprawiedliwym podziale débr (Markowski, 2013).

Walory ekonomiczne przestrzeni mogg by¢ takze istotne dla osoby niebedacej bezpo-
$rednim konsumentem czy uzytkownikiem danej przestrzeni. Warto$¢ ekonomiczna prze-
strzeni i jej komponentéw moze wywotywaé pozytywne emocje, wplywaé na swiadomos¢,
dawa¢ satysfakcje z ich wystepowania. Identyfikowane s3 niekiedy doznania estetyczne
zalezne od zindywidualizowanej wrazliwosci odbiorcy, od otaczajacych go uwarunkowan,
sytuacji badZ miejsca prowadzenia obserwacji. W kontekscie definicji zréwnowazonego
rozwoju moze ona generowaé istotng warto$¢ takze dla przyszlych pokolen (Pearce, Mar-
kandya, Barbier, 1989).

W celu ustalenia wartosci waloréw ekonomicznych przestrzeni mozna postuzy¢ sig
niewykorzystanymi do tej pory istniejacymi ,cechami przestrzeni”, powiekszonymi
o warto$¢ bedaca wynikiem ich potencjalnego, efektywnego spozytkowania. Wartos¢
przestrzeni odnoszona do débr indywidualnych oraz publicznych to — innymi stowy
— funkeja planistyczna (rzeczywista) przestrzeni, na jaka sktadaja si¢ réznorodne kom-
ponenty, bedace atrybutami przestrzeni geodezyjnej, geograficznej oraz spoteczno-eko-
nomiczne;j.

Walory ekonomiczne przestrzeni moga stanowi¢ zbidr zasobéw rzadkich, dlatego
— odnoszac si¢ do ekonomii jako nauki — nalezy podkresli¢ role spoteczeristwa i jednostki
w podejmowanych decyzjach, skutkujacych biezaca konsumpcja, wykorzystaniem alter-
natywnym lub pozostawieniem we wladaniu przyszlym pokoleniom (Samuelson, Nord-
haus, 1999). Mozna je traktowaé jako dobro ekonomiczne, przedmiot konsumpcji danej
przestrzeni w ujeciu catosciowym lub jej poszczegdlnych sktadowych.

Ponadto walory ekonomiczne przestrzeni powinny by¢ uwzglednione w sporzadzanej
prognozie skutkéw uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Nie bedzie to wycena bezposrednia, a jedynie informacja o potencjalnych kosztach re-
alizacji oraz prawdopodobnych zyskach wynikajacych z projektowanego planu miejsco-
wego. Osiagnigcie petnej efektywnosci oceny skutecznosci postgpowania planistycznego
bedzie mozliwe wéwczas, gdy zastosowana bedzie jedna ocena oddziatywania planu miej-
scowego, integrujaca skutki ekonomiczne i §rodowiskowe. Aktualnie w Polsce sporza-
dzane sg dwa opracowania: ocena oddzialywania na $§rodowisko oraz prognoza skutkéw
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finansowych. Na ich podstawie nie ma mozliwosci optymalnego, najbardziej efektywnego
ustalenia poziomu zaangazowania waloréw ekonomicznych przestrzeni w procesie plano-
wania i zagospodarowania terenu.

Walory ekonomiczne przestrzeni mozna takze zdefiniowaé jako stan gotowosci wla-
Sciciela, uzytkownika, konsumenta do wymiany ich na inne dobra. Jesli zagadnienie jest
rozpatrywane w $wietle débr rynkowych, to do powszechnej wymiany wykorzystywany
jest $rodek platniczy. Transakcja bedzie mozliwa wowezas, gdy zostanie ustalony whasci-
wy kurs wymiany dobra. W przeciwnym razie konieczne bedzie zastosowanie wlasciwej
rzeczowo metody wyceny débr nierynkowych (sa to m.in. metody: wyceny warunko-
wej, wyboru warunkowego, kosztéw podrézy, wyceny hedonicznej, kompensacyjne itp.).
Niekiedy powstajg istotne trudnosci w ustaleniu ceny danego waloru ekonomicznego.
W takich sytuacjach nalezy pamigtaé, ze pomimo braku aktualnej ceny ma on swoja
warto$¢. Cena najczesciej ustalana jest dla samodzielnych, majacych granice fragmentéw
przestrzeni wraz z ich wypelnieniem. Na cen¢ za prawo do nieruchomosci w warunkach
gospodarki wolnorynkowej najcz¢sciej wplywaja relacje pomigdzy popytem i podaza oraz
uwarunkowania koniunkturalne. Bardzo duze znaczenie w ustalaniu ckonomicznej war-
toéci nieruchomosci maja takze zakres i forma regulacji publicznych rzutujacych na za-
chowania uczestnikéw wymiany rynkowe;j.
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Warto$é nieruchomosci

Wartos¢ jest zagadnieniem istotnym z punktu widzenia nauk ekonomicznych. Prawidlo-
we okreslenie wartosci oferowanych ustug lub débr jest konieczne do utrzymania si¢ na
rynku, osiagniecia zaktadanych wynikéw finansowych czy tez przyjecia najkorzystniejszej
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strategii rynkowej (Lewicka, 2014). Koncepcja wartosci jest jedna z tych teorii, ktdra
niemalze w kazdej dziedzinie naukowej otrzymata odmienng definicjg. Wieloznacznos¢
pojecia wartos¢ jest zarbwno jej atutem, jak i Zrédtem wielu probleméw.

We wspélczesnej ekonomii rozwazaniom nad teorig wartosci nie poswigcea si¢ juz tyle
czasu i miejsca, ile w dzietach klasykéw. Wynika to z faktu, iz obecnie rozwazania nad
pojeciem warto$ci pozostajg gléwnie w gestii naukowcow zajmujacych si¢ aksjologia, na-
tomiast ekonomia skupia si¢ na problemach powiazanych bardziej ze sfera realnej go-
spodarki (Drenda, 2016). Z pojeciem wartosci mamy do czynienia przede wszystkim
na rynku, ktéry w sensie ekonomicznym oznacza ,0gél stosunkéw wymiennych (to-
warowo-pieni¢znych) migdzy sprzedajacymi, oferujacymi produkty po okreslonej cenie
i reprezentujacymi podaz a kupujacymi, zglaszajacymi zapotrzebowanie na te produkey
znajdujace pokrycie w funduszach nabywczych” (Mynarski, 2000, s. 31). Nalezy bez-
wzglednie rozrézniaé dwa pojecia: wartos¢ danego dobra i cena tego dobra. Nie sa one
tozsame i nie mozna stosowaé ich zamiennie. Rozréznianie pojg¢ wartosci i ceny ma
szczeg6lne znaczenie w przypadku nieruchomosci, niekiedy cena nie odpowiada bowiem
wartosci danej nieruchomogci.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 1. o gospodarce nieruchomosciami podaje, iz w wyni-
ku wyceny nieruchomosci dokonuje si¢ okreslenia:

1) wartosci rynkowej;

2) warto$ci odtworzeniowej;

3) wartosci katastralnej;

4) innych rodzajéw wartosci przewidzianych w odrgbnych przepisach.

Powyzszy katalog nie ma charakteru zamknigtego, na co wskazuje uzyte przez ustawo-
dawcg sformulowanie ,innych rodzajéw wartosci”. Ustawodawca mégh mie¢ na myfli np.
okreslenie wartosci bankowo-hipotecznej.

Dwa pierwsze rodzaje wartosci ustalane sg przez rzeczoznawcéw majatkowych w pi-
semnej opinii o wartosci nieruchomosci — operacie szacunkowym. Trzeci rodzaj wartosci
ma znaczenie przede wszystkim dla wymiaru podatku od nieruchomosci, tzw. podatku
ad valorem. Warto$¢ katastralna ustalana jest w postgpowaniu administracyjnym i poda-
wana w drodze decyzji administracyjnej przez organ prowadzacy kataster nieruchomosci.
Warto$¢ ta podlega wpisowi do katastru nieruchomosci.

Warto$¢ rynkowa nieruchomosci zwiazana jest z najbardziej prawdopodobna ceng,
jaka mozna uzyska¢ za nieruchomos¢, uwzgledniajac ceny transakcyjne nieruchomosci
podobnych. Cena — pewna ilo§¢ pienigdzy — jest ekonomicznym wyrazem kwoty, jaka
kupujacy jest w stanie zaplaci¢ sprzedajacemu w zamian za przeniesienie wlasnosci rzeczy.
Cena ma istotny wplyw na okreslanie wartosci rynkowej nieruchomosci, poniewaz stano-
wi element dokonywanej przez rzeczoznawcg majatkowego analizy transakcji na rynku,
jednakze — jak wspomniano wyzej — pojecie ceny nie jest tozsame z pojeciem wartosci
nieruchomodci.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami definiujg wartos¢ rynkows jako
wszacunkowa kwote, mozliwa do uzyskania w dniu wyceny za nieruchomos¢ w transak-
qji sprzedazy zawieranej na zasadach rynkowych pomigdzy kupujacymi a sprzedajagcymi”
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(art. 151 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Strony transakcji musza mieé
stanowczy zamiar zawarcia umowy, dziataé z rozeznaniem i postgpowaé rozwaznie, a tak-
ze nie znajdowaé sie w sytuacji przymusowej. Szacunkowa kwota mozliwa do uzyskania
to najbardziej prawdopodobna cena nieruchomosci (wyrazona w pienigdzu), osiggana na
rynku w dniu wyceny. Szacunek ten wyklucza w szczegdlnosci: ceng zawyzong lub zani-
zong przez jakiekolwick szczegdlne warunki lub okolicznosci (np. finansowanie), ktdre s
nietypowe, umowy sprzedazy i najmu zwrotnego, szczegélne wynagrodzenia lub koncesje
udzielone przez kogokolwick zwigzanego z transakcja lub tez jakiekolwick elementy war-
tosci szczegélnej, to znaczy uwzgledniajacej cechy nieruchomosci, ktdre maja specyficz-
na warto$¢ dla konkretnego nabywcey (Powszechne Krajowe Standardy Wyceny, Krajowy
Standard Wyceny Podstawowy ,,Warto$¢ rynkowa”). Transakeja, ktéra kupujacy i sprze-
dajacy maja zawrzeé, musi by¢ poprzedzona odpowiednio dtugim okresem eksponowania
przedmiotu — nieruchomosci na rynku. Nieruchomos¢ powinna by¢ wyeksponowana na
rynku w najwlasciwszy sposob, tak aby umozliwi¢ sprzedaz za najlepsza, rozsadnie osia-
galna ceng, zgodnie z definicja wartoéci rynkowej. Dtugos¢ okresu ekspozycji moze by¢
rézna, w zaleznoéci od warunkéw rynkowych, ale musi by¢ wystarczajaca, by umozliwi¢
przyciagniecie uwagi odpowiedniej liczby potencjalnych nabywcéw nieruchomosci. Okres
ekspozycji na rynku poprzedza datg wyceny. Warto$¢ rynkowa nieruchomosci zawsze po-
winna by¢ ustalana na konkretny dzied. Warunki panujace na rynku sa zmienne, wigc
warto$¢ w innym terminie moze ulec zmianie. Warto$¢ rynkowa jest okresleniem wartosci
na chwile hipotetycznej sprzedazy nieruchomosci, a nie w ujeciu dtugookresowym, jak
bedzie miato to miejsce w przypadku wartosci bankowo-hipotecznej. Wartos¢ rynkowa
okreslona przez rzeczoznawce majatkowego odzwierciedla potencjal danej nieruchomosci.

Pojecie wartoéci rynkowej zostato réwniez wyjasnione w Krajowym Standardzie Wy-
ceny Podstawowym ,,Warto$¢ rynkowa”. Jednakze w tym dokumencie nie podano nowe;j
definicji wartosci rynkowej, lecz zinterpretowano poszczegélne elementy definicji poda-
nej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami.

W podobny sposéb warto$¢ rynkowa zdefiniowana zostata w International Valuation
Standards: ,,Market value — the estimated amount for which an asset or liability should
exchange on the valuation date between a willing buyer and a willing seller in an arm’s
length transaction, after proper marketing and where the parties had each acted knowled-
geably, prudently and without compulsion” (International Valuation Standards, 2013).

W Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogéw ostroznosciowych dla instytucji kredytowych i firm
inwestycyjnych réwniez pojawita si¢ definicja wartosci rynkowej. W tym przypadku wartos¢
rynkowa nieruchomosci oznacza ,.szacunkowa kwotg, jaka w dniu wyceny mozna uzyskad za
nieruchomos¢ w transakdji sprzedazy zawieranej w warunkach rynkowych pomiedzy kupuja-
cym a sprzedajacym, ktérzy maja stanowczy zamiar zawarcia umowy, dziatajg z rozeznaniem
i postepuja rozwaznie oraz nie znajdujg si¢ w sytuacji przymusowej” (art. 4 § 76).

Zgodnie z art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych ,warto$¢ rynkowa przedmiotu czynnoséci cywilnoprawnych (np. nie-
ruchomosci) okresla si¢ na podstawie przecigtnych cen stosowanych w obrocie rzeczami
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tego samego rodzaju i gatunku, z uwzglednieniem ich miejsca potozenia, stanu i stopnia
zuzycia, oraz w obrocie prawami majatkowymi tego samego rodzaju, z dnia dokonania tej
czynnosci, bez odliczania dtugéw i cigzaréw”.

Jak zasadnie podkresla Bogumit Brzezifski: ,,pojecie wartosci rynkowej jest w pew-
nych granicach wzgledne, a w konsekwencji moze wywotywac watpliwosci i spory w pro-
cesie stosowania prawa’ (Brzeziriski, 2003, s. 80), poniewaz ,ustawa nie nawiazuje |...]
do ceny oznaczonej przez strony, lecz do wielkosci zobiektywizowanej, ustalonej wedtug
okreslonych w ustawie kryteriéw, czgsto znacznie odbiegajacych od wartosci transakceyjnej
przyjetej przez strony umowy’ (Olesifiska, 2009, s. 22).

Nalezy jednak pamigtaé, ze nie mozna utozsamia¢ wartosci rynkowej z wartoscia ksig-
gowa nieruchomosci, poniewaz ,warto$¢ rynkowa to wartosé, ktéra w danym momencie
oferuje lokalny rynek za dang rzecz. Gra sit podazy i popytu na tym rynku moze powo-
dowa¢, ze warto$¢ rynkowa w danym momencie bedzie wyzsza lub niisza od aktualnej
wartosci ksiegowej zbywanej rzeczy” (Bartosiewicz, Kubacki, 2013, s. 8).

Kolejnym rodzajem wartosci okreslanym przez rzeczoznawcédw majatkowych jest war-
to$¢ odtworzeniowa. Okresla si¢ jg przede wszystkim dla nieruchomosci, ktére nie s
lub nie moga by¢ przedmiotem obrotu rynkowego ze wzgledu na obecne uzytkowanie
badZ przeznaczenie. W przypadku takich nieruchomosci nie ma na danym rynku lokal-
nym transakeji, ktérych przedmiotem bylyby nieruchomosci podobne do wycenianych.
Z sytuacja takaq mozemy spotkal si¢ w przypadku nieruchomosci o szczegélnym prze-
znaczeniu, takich jak np. pola golfowe, boiska pitkarskie, koscioty, cmentarze. Warto$¢
ta okreslana jest z uwzglednieniem naktadéw poniesionych na utworzenie nieruchomo-
$ci. Obejmuje ona zatem warto$¢ rynkows gruntu oraz koszt odtworzenia lub tez koszt
zastapienia obicktéw na tym gruncie wzniesionych i innych cz¢sci sktadowych gruntu,
pomniejszone o stopien ich zuzycia wynikajacy z ich stanu fizycznego, funkcjonalnego czy
z oddzialywania czynnikéw $rodowiskowych. Kosztem odtworzenia bedzie koszt wyko-
nania repliki istniejacych obiektéw z uwzglednieniem rodzaju zastosowanych materiatéw,
rozwigzan materialowo-konstrukcyjnych oraz funkcjonalnych. Natomiast przez pojecie
kosztu zastapienia nalezy rozumie¢ koszt wzniesienia wspétczesnego obiektu o tej samej
powierzchni, spelniajacego t¢ samg funkcje, ale za pomoca wspéltczesnych materiatéw
i technik budowlanych (Kucharska-Stasiak, 2004). Okreslenie wartosci odtworzeniowe;j
nieruchomofdci jest rtéwniez konieczne w sytuacji, gdy wymagaja tego przepisy szczegélne.
Sa to przede wszystkim przepisy prawa ubezpieczeniowego, Ustawy z dnia 29 wrzesnia
1994 r. o rachunkowosci, a ponadto stosowanie tej wartosci wynika z regulacji Kodek-
su spdtek handlowych w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacej niepieniezny aport
do spéiki (Kidyba, 2019). Przepisy ustawy o rachunkowosci okreslajg zasady wyceny ak-
tywéw, do ktérych naleza $rodki trwate, w tym nieruchomosci. Nieruchomosci w tym
przypadku wycenia si¢ wedlug cen nabycia lub kosztéw wytworzenia, pomniejszonych
o odpisy amortyzacyjne lub umorzeniowe, a takze o odpisy z tytutu trwatej utraty war-
to$ci. Podobnie sytuacja wyglada w odniesieniu do $rodkéw trwalych w budowie, ktére
wycenia si¢ w wysokosci ogétu kosztéw pozostajacych w bezposrednim zwiazku z ich
nabyciem lub wytworzeniem, pomniejszonych o odpisy z tytutu trwalej utraty wartosci.
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Kolejnym rodzajem warto$ci wymienionym w przepisach ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami jest warto$¢ katastralna. Warto$¢ ta wyznaczana bedzie w procesie po-
wszechnej taksacji nieruchomosci. Wdrozenie w Polsce powszechnej taksacji ma na celu
wprowadzenie nowego podatku — od wartosci nieruchomosci, ktéry ma zastapi¢ obecny
podatek od nieruchomosci. Podatek katastralny naliczany bedzie od wartosci nierucho-
moéci, w przeciwieristwie do obowiazujacego dzi§ w Polsce podatku od nieruchomosci,
opartego co do zasady na opodatkowaniu powierzchni. Ewentualna zmiana upodobnita-
by rodzimy system opodatkowania nieruchomosci do analogicznych systeméw w krajach
o daleko bardziej zaawansowanych rozwojowo gospodarkach i rynkach nieruchomosci.
W zdecydowanej wickszosci europejskich panistw przyjeta forma opodatkowania nieru-
chomodci jest kataster.

Miedzynarodowy Komitet Standardéw Wyceny rozréznia warto$¢ rynkowa oraz inne
rodzaje warto$ci. Grupa innych rodzajéw wartosci zostata podzielona na trzy kategorie
(International Valuation Standards, 2013):

1) kategoria I — wartosci, ktdre odzwierciedlaja korzysci, jakie ponosi podmiot z po-
siadania wlasnosci danego sktadnika akcywdw; wartosci te sg zalezne od rodzaju podmiotu
gospodarczego;

2) kategoria II — wartosci reprezentujace ceng, ktdra bytaby uzgodniona pomicdzy
dwoma konkretnymi stronami transakgji sprzedazy danego sktadnika aktywéw;

3) kategoria III — warto$ci okreslane zgodnie z definicjg zawartg w przepisach prawa
lub w umowie zawartej ze zleceniodawca.

Bioragc pod uwage powyzszy podzial oraz polskie normy w tym zakresie, mozna spo-
rzadzié nastepujaca liste wartoséci innych niz warto$¢ rynkowa:

1) kategoria I — warto$¢ indywidualna (inwestycyjna);

2) kategoria II — wartosci: godziwa, szczeg6lna (specjalna), synergiczna (pofaczenia),
dla wymuszonej sprzedazy;

3) kategoria III — warto$ci: bankowo-hipoteczna, ubezpieczeniowa, odtworzeniowa,
katastralna, zamortyzowany koszt odtworzenia.

Zaliczona do kategorii I warto$¢ indywidualna (inwestycyjna) odzwierciedla za-
interesowanie konkretnego podmiotu nabyciem nieruchomosci w konkretnym celu
inwestycyjnym (Zrébek, 2009). W Europejskich Standardach Wyceny wartoé¢ ta jest
czgsto okreslana jako cenno$é. Warto$¢ indywidualna oznacza kwotg pienigzng, jaka
kupujacy bedzie gotowy zaplaci¢ za nieruchomosé, a nie przewidywang ceng, mozliwa
do uzyskania na rynku przez sprzedajacego — z tego wzgledu wartosci tej nie nalezy
utozsamiaé z wartoscig rynkowa. Wartos¢ indywidualna nie jest przedstawiana w ope-
racie szacunkowym, lecz w innym opracowaniu, stanowigcym wynik przeprowadza-
nych analiz i obliczel. Przy dokonywaniu wyceny nieruchomodci dla indywidualnych
potrzeb inwestora uwzglednia si¢ jego wymagania lub zamierzenia w zakresie rozwoju
tej nieruchomosci, np. stawek czynszu, sposobu zarzadzania, poziomu pustostanéw
itp. Warto$¢ ta moze stuzy¢ wylacznie do oceny mozliwego sposobu wykorzystania lub
inwestowania w nieruchomo$¢, co stwierdza si¢ poprzez umieszczenie odpowiedniej
klauzuli w opracowaniu.
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W kolejnej kategorii wartosci nierynkowych znajduje si¢ wartos$¢ godziwa, wystepuja-
ca zaréwno w przepisach prawa (nie tylko w prawie polskim), jak i we wszystkich wspo-
mnianych wyzej standardach zawodowych. W Miedzynarodowym Standardzie Zawodo-
wym nr 2 (JVS 2) do tej kategorii zaliczono réwniez wartosci szczegélng i synergiczna,
ktére jednak nie znalazly sie w Krajowym Standardzie Wyceny Podstawowym 2, Warto$ci
inne niz warto$¢ rynkowa”.

Wartos¢ goa’zz'wa jest terminem wykorzystywanym gl(’)wnie w ksie;gowos’ci, a oznacza
obiektywny szacunek wartosci danego dobra, w tym takze nieruchomosci. Definicja tego
pojecia zostata $cisle sformutowana przez ustawe o rachunkowosci, ktéra stanowi, ze jest to
kwota, za jaka dany sktadnik akcywéw mégtby by¢ wymieniony, a zobowigzanie uregulowane
na warunkach transakgji rynkowej pomigdzy zainteresowanymi i dobrze poinformowanymi,
niepowigzanymi ze sobg stronami. W przypadku ustalania wartosci godziwej mozna przyjaé
zalozenie, ze strony transakcji moga nie by¢ ze soba powiazane i swobodnie negocjowa¢ ceng
transakeyjng (podobnie jak przy wartosci rynkowej), jednak nieruchomo$¢ (skladnik akey-
woéw) nie musi by¢ wystawiana na szerokim rynku. Powszechnym zastosowaniem wartosci
godziwej s przypadki, w kedrych celem jest oszacowanie uczciwej wartoéci (ceny) udziatu
w przedsigbiorstwie, gdzie powiazania migdzy dwoma stronami transakcji moga oznaczaé, ze
cena uczciwa dla tych stron rézni si¢ od ceny osiggalnej na szerszym rynku. Wartos$¢ godziwg
gruntéw, budynkéw i budowli oraz urzadzen trwale zwiazanych z gruntem stanowi zazwy-
czaj ich warto$¢ rynkowa, ustalana na podstawie wyceny rzeczoznawcoéw majatkowych.

Warto$¢ szczegélna wystgpuje w sytuacji, gdy dana nieruchomo$¢ ma cechy istot-
ne dla konkretnego podmiotu zainteresowanego jej kupnem. Nabywca szczegdlny to taki,
dla keérego dany sktadnik aktywéw ma warto$¢ szczegdlna z powodu takich korzysci wyni-
kajacych z bycia jego whascicielem, kedrych nie odniesliby inni nabywcey funkcjonujacy na
rynku (International Valuation Standards, 2013). Nieruchomo$¢ musi mie¢ takie atrybuty,
ktére czynia ja uzyteczniejszg dla konkretnego nabywcy niz dla ogétu nabywcéw na rynku.

Warto$¢ synergiczna moze by¢ wynikiem potaczenia dwéch lub wigkszej liczby nieru-
chomosci, gdy nowo powstata nieruchomo$é moze mie¢ wyzsza warto$¢ niz arytmetyczna
suma wartoéci poszczegdlnych nieruchomosci sprzed potaczenia.

Warto$¢ dla wymuszonej sprzedazy oznacza kwote pieni¢zng, ktora mozna otrzymaé
z tytutu sprzedazy nieruchomosci w okoliczno$ciach, w ktérych sprzedajacy znajduje sie
pod presja koniecznosci sprzedazy (Powszechne Krajowe Standardy Wyceny, Krajowy
Standard Wyceny Podstawowy ,,Warto$¢ rynkowa”). Przy okreslaniu wartosci dla wymu-
szonej sprzedazy rzeczoznawca majatkowy obowigzany jest wzia¢ pod uwagg to, ze zbywca
nieruchomosci Znajduje si¢ w sytuacji przymusowej. Sytuacja przymusowa powoduje, 7e
czas cksponowania nieruchomosci na rynku jest zwykle zbyt krécki, aby mozliwe bylo
uzyskanie ceny rynkowej. Kwota, jaka sprzedajacy jest gotéw zaakceptowad, powinna od-
zwierciedlaé konkretne i wazne dla niego okolicznosci, ktére sq znane rzeczoznawcy majat-
kowemu (w przeciwnym wypadku nie mozna szacowaé tej wartoéci). Okreslajac wartosé
dla wymuszonej sprzedazy, rzeczoznawca majatkowy jest obowigzany przedstawi¢ zatoze-
nia dotyczace przewidywanych uwarunkowan, w jakich transakcja bedzie miata miejsce.
Nalezy zaznaczy¢, ze wartoé¢ dla wymuszonej sprzedazy nie bedzie odpowiadata wartosci
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rynkowej z powodu niespelnienia podstawowego zatozenia koncepcji wartosci rynkowej,
jakim jest hipotetyczny chetny sprzedajacy. Réwniez potencjalny nabywca moze by¢ $wia-
domy sytuacji, w kedrej znalazt sie sprzedajacy i przedstawi¢ taka oferte kupna, ktdrej nie
moglby zaproponowaé w innych, typowych dla rynku okolicznosciach.

Definicj¢ wartosci bankowo-hipotecznej przyjeto zaréwno w International Valuation
Standards, jak i European Valuation Standards za Dyrektywa 2006/48/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady w nastepujacej postaci: ,, Warto$¢ bankowo-hipoteczna to wartos¢
nieruchomosci okreslona w drodze ostroznej oceny przyszlej zbywalnosci nieruchomo-
§ci przy uwzglednieniu dlugoterminowych cech nieruchomosci, warunkéw normalnych
i specyficznych dla danego rynku, obecnego wykorzystania oraz odpowiednich alterna-
tywnych zastosowan nieruchomosci. W ocenie wartosci bankowo-hipotecznej nierucho-
moéci nie uwzglednia si¢ czynnikéw spekulacyjnych. Warto$¢ bankowo-hipoteczna jest
jasno i przejrzyécie udokumentowana’.

W Ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o listach zastawnych i bankach hipotecznych
réwniez pojawia si¢ definicja wartosci bankowo-hipotecznej: ,ustalona zgodnie z przepi-
sami ustawy warto$¢, ktora w ocenie banku hipotecznego odzwierciedla poziom ryzyka
zwiazanego z nieruchomoscia jako przedmiotem zabezpieczenia kredytéw udzielanych
przez bank hipoteczny” (art. 2 pke 4).

W Krajowym Standardzie Wyceny Podstawowym ,,Warto$¢ rynkowa” okreslono, iz
warto$¢ bankowo-hipoteczna oznacza kwotg pienigzna, ktéra w ocenie banku hipoteczne-
go odzwierciedla poziom ryzyka zwiazanego z nieruchomoscia jako przedmiotem zabez-
pieczenia kredytéw udzielanych przez ten bank. Oznacza to, ze ustalenie wartosci banko-
wo-hipotecznej nie jest wyceng w tradycyjnym znaczeniu, lecz wypadkows oceny ryzyka
niewyplacalnosci kredytobiorcy i wartosci danego rodzaju nieruchomosci, stanowiacego
przedmiot obciazenia hipoteka. Dla bankéw hipotecznych warto$é¢ ta jest narzedziem
zarzadzania ryzykiem, a nie podstawg wartosci. Zazwyczaj jest ona nizsza od wartosci
rynkowej. Efektem okreslania wartosci bankowo-hipotecznej jest ekspertyza, stanowiaca
podstawe do oceny ryzyka i zdolnosci obicktu do zabezpieczenia kredytu hipoteczne-
go. Wartos¢ nieruchomosci w odczuciu klienta banku, zwiazana z emocjonalnym pode;j-
$ciem, w wickszosci przypadkéw znacznie przekracza jej warto$é realng, wyceniong przez
rzeczoznawce majatkowego w odniesieniu do sytuacji na danym rynku lokalnym.

Warto$¢ ubezpieczeniowa jest okreslana jako kwota pieni¢zna stanowiaca gérng gra-
nice odpowiedzialnosci ubezpieczyciela za szkody powstate na nieruchomosci z przyczyn
wyszczegblnionych w umowie ubezpieczenia, dla poszczegdlnych przedmiotéw ubezpie-
czenia. Warto$¢ ubezpieczeniowa okresla si¢ na okres ubezpieczenia podany w umowie.
W szezegélnych przypadkach wartos¢ ubezpieczeniowa moze by¢ tozsama z wartoscia
rynkowa lub z warto$cia odtworzeniowa.
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Warunki zabudowy

W ujeciu formalnoprawnym warunki zabudowy okreslone sg przede wszystkim w decyzji
o warunkach zabudowy. Rozumie si¢ przez to:

1) warunki i wymagania ochrony fadu przestrzennego;

2) ochrong $rodowiska i zdrowia ludzi oraz dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
débr kultury wspétezesnej;
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3) obstuge w zakresie infrastruktury technicznej i komunikagji;

4) wymagania dotyczace ochrony intereséw os6b trzecich;

5) ochrone obiektéw budowlanych na terenach rolniczych;

6) linie rozgraniczajace.

Z kolei zgodnie z art. 15 ust. 1 pkt 6 Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wyodr¢bniono zasady ksztattowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu: maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do dziatki
budowlanej, maksymalna wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania
oraz lini¢ zabudowy i gabaryty obicktéw (Izdebski, Zachariasz, 2013).

Wskazane elementy nalezy odrézni¢ od ,przeznaczenia terenu”. Warunki zabudowy
stanowia osobng cz¢$¢ zawierang w akeach/decyzjach dotyczacych planowania przestrzen-
nego. Ich zakres zalezy od konkretnego rodzaju aktu/decyzji. W literaturze dostrzega si¢
koniecznos¢ przedyskutowania zakresu ich szczegétowosci. Zbyt wiele warunkéw zabu-
dowy ujetych w sposéb nadmiernie szczegdlowy nie przyczynia si¢ do rozwoju i whrew
intencjom poszczegdlnych organdéw administracji publicznej moze by¢ czynnikiem pro-
blematycznym. Zasadne jest réwniez rozpatrywanie warunkéw zabudowy z perspektywy
ochrony tadu przestrzennego (Gdesz, 2020). Trzeba tu wskazaé zdecydowany brak ochro-
ny fadu przestrzennego przez obecnie sformutowane wymogi zwiazane z warunkami za-
budowy — zwlaszcza przy decyzjach o warunkach zabudowy.
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Wlasno$é prywatna

Whasnosci prywatna obejmuje kazda wlasno$¢, ktéra moze by¢ przedmiotem obrotu cy-
wilnoprawnego, bez wzgledu na podmiot wlasnosci. Obejmuje zaréwno wlasnosé oséb
fizycznych, jak i prawnych niebedacych panstwowymi osobami prawnymi, wlasnos¢
Skarbu Paristwa i paristwowych oséb prawnych oraz wlasnos¢ jednostek i 0séb prawnych
samorzadu terytorialnego. Nietatwym zadaniem jest prawidlowe rozgraniczenie sfery pu-
blicznoprawnej i prywatnoprawnej wlasnosci. Istotne problemy wystepuja przewaznie na
tle statusu prawnego i ochrony mienia jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki te
uczestniczg w obrocie na zasadach powszechnie obowigzujacych, tak jak osoby fizyczne
i osoby prawne w zakresie mienia, ktére nie stuzy bezposrednio uzytkowi publicznemu,
i w zakresie, w jakim pozwalajaq na to obowiazujace przepisy. Trybunal Konstytucyjny,
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rozwazajac w orzeczeniu z dnia 12 kwietnia 2000 r. charakter wlasnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wskazat, ze wlasno$¢ przyznana w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP
gminom jest prawem podmiotowym, wlasnoscia w sensie cywilnoprawnym (technicznym)
i dlatego korzysta z ochrony, jaka Konstytucja gwarantuje temu prawu. Nalezy jednak mie¢
na wzgledzie zréznicowanie pozycji prawnej poszczeg6lnych sktadnikéw mienia gminy ze
wzgledu na funkgje, kedre ma ono do spetnienia. Zasadnicza linia podziatu przebiega mig-
dzy prawami majatkowymi, stanowigcymi tzw. mienie publiczne, ktére stuzy funkcjono-
waniu organdéw administracji lub bezposredniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb pu-
blicznych (np. drogi, budynki urzedéw, szkét), a majatkiem stuzacym celom gospodarczym
(np. nieruchomosci, hale targowe). W pierwszym zakresie gmina z natury rzeczy poddana
jest szczegdlnym ograniczeniom o charakterze publicznoprawnym. W drugim przypadku
gospodarowanie pozostatymi skladnikami mienia podlega w catosci regutom prawa cywil-
nego. W przypadku gdy chodzi o prawa do tej cz¢sci majatku, gmina musi by¢ traktowana
w sposéb zblizony do podmiotéw prawa prywatnego. Jednakze rowniez ta czg$¢ majatku,
ktéra nie stuzy bezposrednio uzytkowi powszechnemu, nie moze by¢ wykorzystana na
dowolne cele. Na takich samych zasadach opiera si¢ odréznienie sfery publicznej od pry-
watnej przy wlasnosci paristwowej. Wihasno$¢ prywatna stuzy zabezpieczeniu i realizagji
interesu indywidualnego danych podmiotéw. W zakresie nieruchomosci gospodarowanie
prawem wlasno$ci odbywa si¢ na zasadach okreslonych w Kodeksie cywilnym. Istotng ce-
cha wlasnosci prywatnej jest swoboda w zakresie jej wykonywania.
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Wlasno$é publiczna

Zagadnienie wlasnosci publicznej zwigzane jest z bardziej ogélng kategoria rzeczy publicz-
nych. Wiasno$¢ publiczna jest wyrézniana w doktrynie i orzecznictwie ze wzgledu na swoje
funkgje, ktérych pochodnymi sg réwniez podmiot i przedmiot tej wlasnosci. Podmiotami
wlasnosci publicznej sa co do zasady panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego (cho¢
kwalifikacja wlasnosci pafstwowej komunalnej jako wlasnosci publicznej nie jest jedno-
znaczna). Przy wykonywaniu wlasnosci publicznej jej podmioty sa zwykle ograniczone ozna-
czonym celem (oznaczonymi celami) z zakresu uzytecznosci publicznej. Cel, do ktérego po-
winien zmierzaé proces wykonywania wlasnosci publicznej, jest podstawowym kryterium jej
wyodrebnienia (Gniewek i in., 2007). Celem tym jest uzytek publiczny, ktéry zaktada dobro
og6tu. Wiasno$¢ publiczna, podobnie jak wlasno$¢ prywatna, moze podlega¢ i podlega réz-
nym ograniczeniom wynikajacym z przepisow szczeg6lnych. Z istoty wlasnosci publicznej
wynika, ze chodzi o zapewnienie jej whasciwego funkcjonowania w celu zaspokojenia potrzeb
ponadjednostkowych, a wigc w celu zaspokojenia potrzeb spoteczeristwa (Habdas, 2011).
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Wlasnos¢ samorzadowa/komunalna

Wihasno$¢ samorzadowa moze by¢ rozumiana w waskim i szerokim znaczeniu. W wa-
skim znaczeniu wlasno$¢ samorzadowa to wlasno$¢ nalezaca do gmin (okreslana mia-
nem komunalnej). W szerszym znaczeniu odnosi si¢ do wlasnosci wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego, a wigc gminy, powiatu i wojewddztwa. Wlascicielem moze
by¢ jednostka samorzadu terytorialnego lub samorzadowa osoba prawna. Zarzadzanie
mieniem bedacym wlasno$cia gminy, powiatu i wojewédztwa odbywa si¢ za posrednic-
twem organdw tych jednostek, poprzez dzialania o charakeerze administracyjnoprawnym
i cywilnoprawnym.

Wlasno$é spétdzielcza

Zgodnie z Ustawg z dnia 16 wrze$nia 1982 r. Prawo spétdzielcze spétdzielnia jest do-
browolnym zrzeszeniem nieograniczonej liczby oséb, o zmiennym skfadzie osobowym
i zmiennym funduszu udzialowym, kedre w interesie swoich cztonkéw prowadzi wspél-
na dziatalnos$¢ gospodarcza. Spétdzielnia moze prowadzi¢ dziatalno$é spoteczna i o$wia-
towo-kulturalng na rzecz swoich czlonkéw i ich srodowiska. Majatek spétdzielni jest
prywatng wiasnoscig jej cztonkéw. Nie oznacza to jednak, ze spétdzielnia jest pozba-
wiona majatku.

Przez wlasno$¢ spétdzielcza nalezy rozumieé nieruchomosci stanowiace wlasnosé spét-
dzielni. Taka sytuacja wystepuje, jezeli prawo wlasnosci do nieruchomosei ma charakeer
ograniczonego prawa rzeczowego. Zgodnie z Ustawa z dnia 14 czerwca 2007 r. o zmianie
ustawy o spoldzielniach mieszkaniowych oraz o zmianie nieke6rych innych ustaw nie-
dopuszczalne jest ustanawianie spéldzielczego wasnosciowego prawa do nieruchomosci,
niemniej jednak w obiegu prawnym nadal to prawo funkcjonuje. Jest to ograniczone
prawo rzeczowe, w przypadku ktérego whascicielem budynku i gruntu jest spétdzielnia
mieszkaniowa, natomiast sam lokal nalezy do kogo$ innego. Nieruchomosci, ktérych do-
tyczy spétdzielcze prawo wlasnosciowe, podlegaja dziedziczeniu. Moga by¢ tez przedmio-
tem sprzedazy i egzekugji.
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Wlasnos$é warstwowa

Wydaje sig, ze ze wzgledéw regulacyjnych uzyteczna dla prakeyki zarzadzania miastem
(jednostka terytorialng) bedzie warstwowa koncepcja whasnosci w uzytkowaniu prze-
strzeni. W przypadku gdy trzeba faczy¢ przestrzen relacyjng z przestrzenia transakeyjna,
konsekwencjg tego musi by¢ wprowadzenie do obrotu prawnego i rynkowego takze wha-
snosci warstwowej niezwiazanej z gruntem. Wlasno$¢ warstwowa jest kategoria ekono-
miczng, zdefiniowang jako odr¢bne (prywatne lub publiczne) prawo do dysponowania
fragmentem przestrzeni bez wzgledu na wlasnos¢. Tak rozumiana warstwa przestrzeni jest
przedmiotom oddziatywania otoczenia, a takze miejscem kumulacji i transmisji efekcéw
zewnetrznych. Mozna do niej zastosowaé prawa odnoszace si¢ do tworzenia renty ziemi
czy renty budowlane;.

W sensie ekonomicznym oznacza to prawa do tworzenia hipoteki i zaciagania kre-
dytéw hipotecznych. Rozwdj cywilizacyjny kaze zatem patrze¢ na gospodarowanie prze-
strzeniag w sposéb kompleksowy. Nalezy poszukiwa¢ nowych instrumentéw ze wzgledu
na postgp technologiczny i nowe mozliwosci eksploatacji przestrzeni, ale takze ze wzgle-
du na skale¢ nowych efektéw zewngtrznych, w tym ich globalizacj. Jest oczywiste, ze te
zjawiska stawiajg nas przed koniecznoscia zdefiniowania nowego paradygmartu (nowych
zasad) gospodarowania przestrzenia wraz z nowymi zasadami regulacji dotyczacymi prze-
strzeni, zwlaszcza miejskiej. Tradycyjne planowanie przestrzenne w formie strefowania
(land zonning), tj. planéw przeznaczenia terenéw i szczegétowych regulacyjnych planéw
zabudowy, nie przystaje do wspétczesnych, wysoce zmiennych i niepewnych proceséw
spoteczno-gospodarczych.

Wspélnota mieszkaniowa

Wzrastajace znaczenie odrgbnej whasnosci lokalu jako formy zaspokajania potrzeb przede
wszystkim mieszkaniowych spowodowato konieczno$¢ wykreowania instytucji zarzadza-
jacej nieruchomoscia wspdlng (Szymezak, 2014). W Polsce wspélnoty mieszkaniowe za-
czely powstawaé w 1995 roku na mocy Ustawy z dnia 24 czerwca 1994 1. o wlasnosci
lokali. Mozna przyja¢ za Magdaleng Szczepariska (2014), ze wspdlnota mieszkaniowa jest
organizacja skupiajaca whascicieli mieszkan znajdujacych si¢ w jednym lub kilku sasiadu-
jacych ze soba budynkach. Forma prawna zaktada wspétwlasno$é czesci nieruchomosci.
Cztonek wspélnoty mieszkaniowej jest whascicielem swojego wyodrebnionego lokalu oraz
wspdtwlascicielem tzw. czgéci wspéSlnych — gruntu, klatek schodowych, terenéw zielonych,
infrastruktury. Celem wspélnoty jest zarzadzanie nieruchomoscia: wiasciciele mieszkari
oplacajg sktadki na utrzymanie budynku, razem rozporzadzaja funduszami, zawicrajg
umowy z dostawcami ustug oraz tworza prawa regulujace zycie sasiedzkie. Zarzad czgs¢
decyzji podejmuje samodzielnie (tzw. czynnosci zwyklego zarzadu), pozostate s3 podda-
wane glosowaniu podczas spotkari wspdlnoty. Cztonkostwo jest obowiazkowe, zawiazuje
si¢ z mocy prawa w momencie zakupu mieszkania zlokalizowanego we wspdlnocie. Wia-
za si¢ z nim obowiazki: oplacania comiesi¢cznych sktadek, przestrzegania wewngtrznych
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regulacji, uczestnictwa w procesie kierowania wspélnota oraz prawo korzystania z terenu
wspdlnoty, a takze zakupionych przez nig dobr i ustug (Szczepariska, 2014). Wspélnoty
staja si¢ powszechnym elementem miejskiego krajobrazu. Rozwdj takiej formy organizacji
mieszkaricdw uznaje si¢ za gtéwng zmiang instytucjonalng w miescie (Foldvary, 1994).
Wspélnoty sa takze nazywane gléwnym elementem systemu spolecznego, ekonomiczne-
go i politycznego wspétezesnych miast (Pacione, 2006). Wspélnota mieszkaniowa powsta-
je z mocy prawa z chwila wyodrebnienia pierwszego lokalu. Wyréznia si¢ dwa rodzaje
wspdlnot mieszkaniowych: mata i duzg. Gléwne réznice migdzy tymi formami ulomnych
0s6b prawnych dotycza rezimu prawnego, ktéremu podlegaja, oraz ustawowej regulacji
zarzadu wspélnota mieszkaniowa. Mala wspdlnota mieszkaniowa (maksimum trzy loka-
le) dziata na podstawie ustawy o wlasnosci lokali, jednakze zarzad wspélnota mieszkanio-
wa odbywa si¢ na podstawie przepiséw Kodeksu cywilnego dotyczacych wspétwlasnosci
(art. 195-221). Duza wspélnota mieszkaniowa (minimum cztery lokale) dziata na pod-
stawie ustawy o wiasnosci lokali.
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Wspétwlasnosé

Do najstarszych teorii usitujacych wyjasni¢ istote wspétwlasnosci zaliczy¢ nalezy te, ktére
wyrazajg poglad, iz przy wspétwlasnosci podzielona jest wspélna rzecz. Reprezentanci
tych teorii stoja na stanowisku, iz prawo wlasnosci jest niepodzielne i moze przystugiwaé
zawsze tylko jednej osobie. Skoro za§ w wyniku powstania stosunku prawnego wspét-
wlasnoéci wystepuje jednoczesnie kilka uprawnionych (do rzeczy) podmiotéw prawa,
problem istoty wspétwlasnosci rozwiaza¢ mozna — ich zdaniem — tylko opierajac si¢ na
podziale rzeczy. Wéwczas bowiem kazdemu ze wspétwlascicieli przystuguje ,,pelne” prawo
whasnosci w odniesieniu do wyodrgbnionej czgéci rzeczy wspdlnej (Goppert, 1864; Wind-
scheid, Kipp, 1999; Gierke, 2010). Ze wspétwlasnoscia mamy do czynienia wowczas, gdy
kilku osobom niepodzielnie przystuguje prawo wilasnosci do tej samej rzeczy (art. 195
Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny). Wspétwlasnos¢ jest rodzajem
whasnosci (najszerszego prawa do rzeczy). Charakteryzuje si¢ wieloscia podmiotéw, nie-
podzielno$cia prawa oraz jednoscia przedmiotu. Poniewaz instytucji wspétwlasnosci
nie mozna rozpatrywaé¢ w oderwaniu od prawa wlasnosci, stosuje si¢ do niej wszystkie
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przepisy odnoszace si¢ do wlasnosci, jezeli ustawodawca nie przewidziat dla tej instytugji
odrebnych uregulowan (Karnicka-Kawczyniska, Kawczyniski, 2004). Zgodnie z Kodek-
sem cywilnym wspotwlasnos¢ jest albo wspétwlasnoscia w czesciach utamkowych, albo
wspdtwlasnoscia taczna. Jezeli kazdemu wspétwhascicielowi przystuguje udziat w prawie
whasnosci okreslony utamkiem, jest to wspétwlasnos$é w czesciach utamkowych. Odmien-
nie nalezy interpretowaé wspétwlasnosé faczng. Wystgpuje ona wéwezas, gdy kazdy ze
wspotwiascicieli dysponuje takim samym prawem do rzeczy i nie ma swojego udziatu,
tzn. nie jest on oznaczony co do wielkosci.
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Wspélzarzadzanie

Idea wspdtzarzadzania, wspétrzadzenia (governance), pomimo iz obecnie zyskata szerokie
uznanie w zarzadzaniu publicznym, zarzadzaniu miastem oraz wigkszymi uktadami tery-
torialnymi, jest przedmiotem badai i analiz od lat. Ma zatem nie tylko bogaty dorobek
definicyjny, ale réwniez — w zaleznosci od kontekstu, w jakim wystepuje — stata si¢ przed-
miotem ewolucji prezentujacej rézne jej typy.

Syntetyczne ujecie tej koncepcji zaprezentowane zostato przez Rodericka A.W. Rho-
desa (1997), ktdry sprowadza t¢ koncepcjg do ,,samoorganizujacych si¢ migdzyorganiza-
cyjnych sieci”, wskazujac na nastgpujace ich cechy (Podgérniak-Krzykacz, 1997):

1) wzajemng zalezno$¢ miedzy organizacjami, uwzgledniajacq w procesie rzadzenia
podmioty spoza sektora publicznego i przelamanie granic migdzy sferami publiczna, pry-
watng i spoleczna;

2) ciagle interakcje migdzy uczestnikami sieci, spowodowane potrzeba wymiany za-
sobdéw i negocjowania celéw;

3) interakcje o charakterze gry, oparte na zaufaniu, regulowane zasadami uzgodnio-
nymi przez uczestnikdw sieci;

4) znaczny poziom niezalezno$ci, bedacy wynikiem braku odpowiedzialnosci sieci
przed paristwem, przy jednoczesnym braku pozycji wladczej pafstwa w stosunku do sie-
ci, pafistwo moze natomiast posrednio nimi sterowad.

Governance postrzegane jest jako system zarzadzania, w ramach ktérego dochodzi do
zacierania si¢ granic migdzy sektorami publicznym i prywatnym. Istotg stanowia mecha-
nizmy zarzadzania opierajace si¢ na interaktywnych relacjach migdzy instytucjami rzado-
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wymi, prywatnymi i pozarzadowymi, nie za$ na wykorzystaniu wladzy i sankeji (Stoker,
1998). Pojecie to traktowane jest rowniez jako elastyczny model podejmowania decyzji,
ktéry jest oparty na luznych relacjach zachodzacych miedzy réznymi podmiotami pu-
blicznymi, prywatnymi oraz spotecznymi (John, 2001). Ponadto governance okresla sig
jako sposdb zarzadzania procesem $wiadczenia ustug publicznych i koordynacji dziatan
zbiorowych, stanowigcy metodg kontrolowania zjawisk i proceséw zachodzacych w obre-
bie administracji publicznej (Mazur, 2015). Bank Swiatowy poprzez termin ten rozumie
proces wyboru, monitoringu i wymiany rzadéw, zdolno$¢ administracyjng do formuto-
wania i implementowania polityk publicznych, zapewniania dobrej jakosci ustug publicz-
nych, jak réwniez konieczno$¢ udziatu obywateli w pracach instytucji administracyjnych,
zarzadzajacych politykami spolecznymi i gospodarczymi (Nowakowska, 2015).

Istoty tej koncepciji jest rozwigzywanie probleméw publicznych przy wspdtpracy réz-
nych aktoréw, w wyniku czego zawiazywane sa partnerstwa i sieci, bedace formalnymi lub
nieformalnymi powigzaniami miedzy instytucjami publicznymi i niepublicznymi, w ra-
mach ktérych zachodzi proces podejmowania decyzji i zarzadzania (Podgérniak-Krzy-
kacz, 1997). Relacje te wymagajg zaufania, pozwalajg na integrowanie zasobéw (wiedzy
i informacji) posiadanych przez wszystkich interesariuszy.

Koncepcja governance przez pryzmat terytorium traktowana jest z jednej strony jako
struktura polityczna i spoteczna, bedaca wynikiem wspdlnych dziatan zorganizowanych
grup intereséw i instytugji terytorialnych w celu rozwiazania wspdlnych probleméw,
pozostajacych pod wptywem interakeji zachodzacych migdzy poszczegélnymi interesa-
riuszami. W takim uj¢ciu governance oznaczaé bedzie zdolno$é do osiagania konsensusu
w ustalaniu celéw dotyczacych przysztosci terytorium i wspétpracy dla ich osiagniccia.
Z drugiej natomiast strony termin ten rozumiany jest jako kapital terytorialny. Zgodnie
z tym ujeciem zréznicowanie terytorialne wplywaé bedzie na zdolno$é do promowania
i przyciagania inwestycji. W takiej sytuacji governance stanowi terytorialng organizacjg
wynikajaca z relacji charakteryzujacych interakcje miedzy interesariuszami (Daniele-
wicz, 2013).

Analiza literatury przedmiotu wskazuje na wyodrebnienie szczegdtowych koncepcji
governance (Zak-Skwierczytiska, 2018). Na uwage zastuguje wspétzarzadzanie publiczne
(public governance), odnoszace si¢ do sterowania procesami wewnatrz sektora publicz-
nego. Polega ono na stosowaniu mechanizméw rynkowych i promowaniu konkurencji
miedzy ustugodawcami, przy jednoczesnej kontroli spotecznosci lokalnej, decentraliza-
¢ji kompetencji oraz wprowadzeniu narzedzi zarzadzania uczestniczacego (np. poprzez
konsultacje, budzet partycypacyjny, inicjatywy lokalne) (Wiktorska—gwiqcka, 2016).
W wyniku zachodzacych proceséw zwiazanych z integracja europejska i regionalizacja
uprawnienia decyzyjne zostaly rozproszone pomiedzy poziomami terytorialnymi, tj. sub-
narodowymi (réznych szczebli) i ponadnarodowymi (tj. Unig Europejska). Zachodza
miedzy nimi interakcje i zaleznosci, okreslane mianem zarzadzania wielopoziomowego
(multilevel governance). Koncepcja ta zostala opracowana i wykorzystana gtéwnie w od-
niesieniu do Unii Europejskiej i dotyczy wielu powiazan, réznorodnych systeméw ko-
ordynacji i negocjacji wéréd formalnie niezaleznych, ale funkcjonalnie wspétzaleznych
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podmiotéw wchodzacych w ztozone relacje, bez przerwy redefiniowanych w drodze koor-
dynacji i negocjacji. Koncepcja ta nazywana jest wiclopoziomowym sprawowaniem rza-
déw, poniewaz dotyczy pionowych i horyzontalnych dziatari taczacych rézne analityczne
przestrzenie.

Twércy governance wprowadzili réwniez pojecie zarzadzania sieciami powiazan (net-
work governance), rozumianego jako zarzadzanie ztozonymi relacjami z udzialem réznych
podmiotéw polityki publicznej (Danielewicz, 2013). U podstaw idei network governance
lezy zalozenie, ze governance odbywa si¢ poprzez sieci podmiotéw spotecznych i politycz-
nych. Sieci zarzadzania uznawane s3 za stabilng forme wspétpracy wspéizaleinych od
siebie i organizacyjnie autonomicznych aktoréw, kedrzy kontaktujg si¢ poprzez negocja-
cje odbywajace si¢ we wspdlnych ramach normatywnych, poznawczych i regulacyjnych.
Wspdtpraca ta przyczynia si¢ do osiagnigcia celéw o charakterze publicznym (Serensen,
Torfing, 2004).

Koncepcjg governance mozna odnies$¢ do wszystkich pozioméw wladzy i zarzadzania.
Z punktu widzenia terytorialnego wymiaru polityki rozwoju kluczowe stato si¢ wspétrza-
dzenie obszarami metropolitalnymi (metropolitan governance) (Danielewicz, 2013) oraz
miastem (urban governance) (Wiktorska-Swiecka, 2016), nalezy jednak zwrdci¢ réwniez
uwage na wspotzarzadzanie rozwojem lokalnym (local governance) i regionalnym (regional
governance), jak tez wspétrzadzenie obszarami wiejskimi (rural governance) czy subregio-
nalnymi (subregional governance). Za kluczowy instrument osiggania spéjnosei uznaje sig
territorial government®, traktowany jako tryb organizacyjny wspélnego dziatania na pod-
stawie partnerstwa publicznego i prywatnego, ukierunkowanego na osiggniccie wspdlnie
okre$lonego celu na danym terytorium. Zerritorial government definiowane jest réwniez
jako formulowanie i wdrazanie polityk publicznych, programéw i projektéw dotycza-
cych rozwoju terytorium poprzez: koordynowanie dziatari aktoréw i instytucji, integracje
sektoréw polityki, mobilizowanie udziatu interesariuszy, adaptacj¢ do zmieniajacych sig
warunkéw, realizacje specyfiki i oddziatywari na terenie/terytorialnosci, okreslanych mia-
nem pigciu wymiaréw ferritorial governance (1Iowards Better Territorial Governance in Eu-
rope..., 2014). Territorial governance traktowane jest jako rozwinigcie koncepcji multilevel
governance o elementy powiazane z terytorium i wiedza, koncentrujgce si¢ na podejsciu
opartym na miejscu i terytorialnie wrazliwym. Koncepcja ta uznawana jest za kluczo-
wa z punktu widzenia zarzadzania wigkszymi uktadami terytorialnymi, w tym obszarami
funkcjonalnymi.
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Wybér publiczny

Wybér publiczny (public choice) jest jedna z dziedzin nowej ekonomii instytucjonalnej,
wykorzystujacej nowoczesne narzedzia i analizy ekonomiczne do badania probleméw,
ktére zawsze byly powiazane z naukami politycznymi. Bada zachowania wybranych grup
interesariuszy (wyborcéw, politykéw i instytucji publicznych) i ich interakcje w syste-
mie spofecznym reprezentujacym poszczegédlne formy rzadéw (Reid, Tierean, Bratucu,
2008). Za twércdw teorii wyboru publicznego uznaje si¢ Jamesa M. Buchanana, Gordona
Tullocka i Williama Niskanena.

W teorii tej omawia si¢ utomnosci instytucjonalne paristwa (administracji publicznej).
Zwraca ona uwagg na stabosci systemu demokracji przedstawicielskiej i administracji pu-
blicznej, wskazujac, iz maja one utomnosci (government failure), podobnie jak mechanizm
rynkowy (market failures), co sprawia, iz interwencja administracyjna nie zawsze przynosi
pozadane efekty, czyli pozwala osiaga¢ zaktadane cele polityki (Drzazga, 2018). Utomnosci
instytucjonalne paristwa powoduja, iz nie jest ono w petni zdolne do realizowania przypi-
sywanych mu wspdlczesnie funkeji spoteczno-gospodarczych, takich jak tworzenie tadu
instytucjonalno-prawnego, funkcja alokacyjna, redystrybucyjna, stabilizacyjna (Drzazga,
2018). Teoria wyboru publicznego w waskim znaczeniu dotyczy zatem niesprawnosci pai-
stwa — kierujac si¢ bowiem interesami poszczegdlnych aktoréw sceny politycznej, pafistwo
czasami jest niezdolne do korekty utomnosci rynku badz nie jest w stanie jej dokonaé po
kosztach nizszych niz koszty, jakie nios ze soba te utomnosci. W szerszym znaczeniu wybér
publiczny jest analiza ekonomiczng instytucji politycznych (Mueller, 2003).
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Wybér publiczny definiowany jest jako ekonomiczne badanie nierynkowego podej-
mowania decyzji lub po prostu zastosowanie ekonomii w naukach politycznych. Teoria
wyboru publicznego jako dziedzina ekonomii instytucjonalnej obejmuje takie obszary ba-
dawcze, jak teoria paristwa, zasady glosowania, zachowania wyborcéw, polityka partyjna,
biurokracja, polityka grup interesu. Sama metodologia wyboru publicznego jest jednak
metodologia ekonomii. Podstawowym postulatem wyboru publicznego jest to, ze czto-
wiek jest egoistycznym, racjonalnym maksymalizatorem uzytecznosci (Mueller, 1979), ze
jednostki dziatajq jak racjonalni egoisci, ktdrzy realizujg swoje prywatne interesy zaréwno
w sferze ekonomicznej, jak i politycznej (Self, 1993, s. 4). Buchanan, uznawany za tworce
nowoczesnej szkoty wyboru publicznego, twierdzi, ze jest ona zastosowaniem i rozszerze-
niem teorii ekonomii i narz¢dzi ekonomicznych na polityke lub wybdr rzadu (Demirbas,
Demirbas, 2011).

Teoria wyboru publicznego zajmuje si¢ badaniem zachowan obywateli bioracych
udziat w réznych procesach podejmowania decyzji i ich zdolnosci do racjonalnego mysle-
nia. Jej istota jest analiza wptywu indywidualnych decyzji jednostek na dziatania rzadu,
partii politycznych i innych funkcjonujacych w spoteczeristwie organizacji oraz dziata-
nia grup intereséw (Demirbas, Demirbas, 2011). Koncepcja ta odrzuca role takich grup
jak ,ludzie”, ,spoleczno$¢” czy ,spoleczenistwo” w procesie decyzyjnym. Podstawq ana-
lizy jest jednostka, gdyz to ona dokonuje wyboréw (Reid, Tierean, Bratucu, 2008), to
ona jest ostatecznym podmiotem decyzyjnym réwniez w instytucjach zbiorowych. Podej-
mujac decyzje, optymalizuje ona swoja egoistyczna funkcje celu i jest jej obce pojecie in-
teresu (dobra) spotecznego. Pafistwo nie jest wige instytucja z definicji odzwierciedlajaca
interesy calego spoleczefistwa, moze by¢ réwniez ,niesprawne”, wyreczajac rynek, jesli
chodzi o funkeje alokacji zasobow (Milewski, 1999). Teoria wyboru publicznego, podob-
nie jak teoria racjonalnego wyboru, na ktérej si¢ opiera, zaktada réwniez, ze ludzie nie
tylko kieruja si¢ wylacznie wlasnym interesem, ale — co wazniejsze — ze motywacje ludzi
w sferze politycznej nie réznia si¢ niczym od tych, ktérymi kieruja si¢ w innych sferach
swojego zycia’ — wybér publiczny przenosi model racjonalnego wyboru do codzienne;j
rzeczywistosci politycznej (Reid, Tierean, Bratucu, 2008).

Procesy wyboru publicznego i prywatnego réznia si¢ od siebie nie dlatego, ze moty-
wacje ludzi sa rézne, ale dlatego, ze wystepuja réznice w bodzcach i ograniczeniach, ktére
kierujg dazeniem jednostki do zaspokojenia wlasnego interesu w tych dwéch srodowi-
skach. Teoria wyboru publicznego jest czgsto przywolywana podczas omawiania tego,
w jaki spos6b indywidualne decyzje polityczne wplywaja na polityke, kedra sprzeciwia sig
ogblnym pragnieniom catego spoteczeristwa (Reid, Tierean, Bratucu, 2008).

Koncepcja ta odrzuca réwniez zatozenie, ze jesli rynek nie rozwiazuje czego$ dobrze, to
na pewno lepiej zrobi to panistwo. Pafistwo powinno bowiem interweniowa¢ tylko wtedy,
gdy istnieja jednoznaczne dowody, ze rozwigzania rynkowe s3 mniej efektywne (Milew-
ski, 2002), lub tez gdy zastosowane przez nie formy oddzialywania beda mniej kosztowne
od oddziatywania mechanizmu rynkowego (Milewski, 2002).

? Dla przyktadu: wyborca, oddajac swéj glos na konkretnego kandydata, bedzie kierowat si¢ poprawa
swojej sytuacji osobistej, urzednik awansem zawodowym, a polityk ubieganiem si¢ o reelekeje.
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Za kluczowe twierdzenia teorii wyboru publicznego uznaje si¢ nastgpujace (Drzazga,
2018):

1) nie mozna idealizowa¢ instytucji patistwowych/publicznych;

2) paitistwo jest podmiotem niepozbawionym wiasnej niedoskonatosci;

3) panistwo to organizacja zespotéw ludzkich, w ktérej decyzje podejmowane sa przez
jednostki nierdzniace si¢ zasadniczo od innych;

4) gdy interes osobisty politykéw, decydentéw, funkcjonariuszy publicznych koliduje
z interesem spolecznym, beda oni zawsze preferowaé interes prywatny.
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Zarzadzanie publiczne

Zarzadzanie publiczne jest przedmiotem zainteresowania ekonomii, nauk o administra-
¢ji, politologii oraz socjologii. Jednak przede wszystkim jest jedng z subdyscyplin nauk
o zarzadzaniu, koncentrujaca przedmiot swoich badad na procesach organizacji i zarza-
dzania wyst¢pujacych w organizacjach publicznych oraz organizacjach obywatelskich,
ke6rych dziatania ukierunkowane sg na realizacj¢ celéw zbieznych z celami organizagji
publicznych (Kozuch, 2011).

Zarzadzanie publiczne jest traktowane jako dyscyplina szczegétowa nauk o zarzadzaniu,
ktérej gtéwnym obiektem badan jest ,zarzadzanie poszczegdlnymi organizacjami sfery pu-
blicznej, przede wszystkim instytucjami publicznymi oraz makrosystemami, jak gospodar-
ka narodowa i paristwo, a takze mezosystemami, np. regionami i poszczeg6lnymi sferami
zycia publicznego. Zajmuje si¢ ona badaniem sposobéw i zakresu harmonizowania dziatari
zapewniajacych prawidlowe wyznaczanie celéw organizacji tworzacych sfer¢ publiczna oraz
optymalnego wykorzystywania mozliwosci zorganizowanego dzialania ludzi, nakierowane-
go na kreowanie publicznych wartosci i realizacj¢ interesu publicznego” (Kozuch, 2004,
s. 59). Nazywane jest réwniez procesem zarzadzania ztozonym spoleczeristwem z udziatem
podmiotéw sektora publicznego i prywatnego, czgsto w postaci sieci, w ktdrej miejsce
centralne nie musi naleze¢ do organu administracji publicznej (Supernat, 2008), stanowi
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zatem sposdb interakgji interesariuszy, majacy na celu wywarcie wplywu na efekty polityk
publicznych (Bovaird, Loffler, 2003). Roderick A.W. Rhodes (1997) okrela zarzadza-
nie publiczne jako proces, poprzez ktéry rézni interesariusze — publiczni i prywatni — ra-
dzg sobie ze wzajemna zaleznoscia, wymieniajg zasoby, koordynujg dziatania i definiujg
pewien wspélny interes, aby okresla¢ i osiagaé cele.

Za najwazniejsze modele zarzadzania w organizacjach publicznych, traktowane jako
etapy ewolucji zarzadzania publicznego, uwaza si¢ (Hausner, 2008):

1) panistwo prawne (Rechisstaar) (przetom XIX i XX wieku, za czolowego reprezen-
tanta uznaje si¢ Maxa Webera), w ramach ktérego instytucje publiczne traktowane byty
jako narz¢dzia wykonywania prawa, dziataly w ramach obowigzujacego porzadku praw-
nego i na podstawie obowiazujacych przepiséw prawa;

2) administracj¢ publiczna (public administration), rozwijang po drugiej wojnie $wia-
towej, rozumiang jako samodzielny aparat wykonywania prawa i decyzji politycznych
(ktore prowadza do rozstrzygnigé prawnych oraz precyzuja zasady stosowania prawa);
model ten zaklada réwniez oddzielenie administracji od polityki, racjonalng organizacje
administracji oraz zainteresowanie instrumentami kontroli wewngtrznej;

3) New Public Management (popularne od lat osiemdziesigtych XX wieku, poczatko-
wo gléwnie w anglosaskim systemie administracji) — za jego kluczowe cechy uznaje si¢
racjonalizacj¢ wydatkéw publicznych, m.in. poprzez zarzadzanie przez cele, outsourcing,
uelastycznienie struktur i statusu pracownikéw, analize i kwantyfikacje celéw, kosztéw
i efektéw, prywatyzacje w znaczeniu wlasnos$ciowym i funkcjonalnym (Hausner, 2008),
jak réwniez stosowanie mechanizméw rynkowych, nadrzgdnos¢ kryteriéw efekeywno-
$ciowych, funkcjonowanie sektora publicznego na podstawie regut zblizonych do funk-
cjonowania sektora prywatnego oraz zatozenie, ze obywatel jest konsumentem ustug pu-
blicznych (Szumowski, 2014); do najwazniejszych elementéw tego modelu zalicza si¢
réwniez: a) profesjonalne, oparte na kontroli zarzadzanie w sektorze publicznym, b) jasno
okreslone standardy i mierniki dziatalnosci, ¢) wigkszy nacisk na kontrolg osiaganych wy-
nikéw zamiast dopetnianie procedur, d) dezagregacje jednostek w sektorze publicznym,
e) podejmowanie dziatari na rzecz zwigkszenia konkurencji w sektorze publicznym, f) wy-
korzystywanie w podmiotach publicznych narzedzi zarzadzania z sektora prywatnego,
g) efektywniejsze wykorzystywanie zasobéw organizacji (Rudolf, 2020);

4) partycypacyjne zarzadzanie publiczne (public governance) (rozwijane od przetomu
XX i XXI wieku, gtéwnie w krajach wysoko rozwinigtych) — okreslane mianem wspétrza-
dzenia, w ramach ktérego sektor publiczny jest waznym elementem spoleczefistwa i po-
zostaje w interakcji z jego cztonkami poprzez odpowiednie procedury partycypacyjne
i konsultacyjne; model ten cechuja: zaangazowanie interesariuszy, jawnos¢ i przejrzystosé,
réwnos¢, brak dyskryminacji w dostgpie do stuzby publicznej oraz w korzystaniu z ustug
publicznych, etyka w stuzbie publicznej, odpowiedzialno$é i dazenie do zréwnowazonego
rozwoju (Hausner, 2008).

Tradycyjnie zarzadzanie publiczne czgsto kojarzone jest z pojedynczymi instytucja-
mi publicznymi, ktére majg osiagna¢ zalozone cele. W nowszych ujeciach odnosi si¢
je réwniez do grup takich instytucji, kedre tworzg jaki$ system albo zbidr. W réznych
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kontekstach coraz cz¢sciej zarzadzanie taczone jest nie tylko ze spoleczeristwem i jego
zorganizowanymi dzialaniami (u podstaw ktérych leza rézne motywy), ale réwniez
z przestrzenia czy Srodowiskiem naturalnym. Termin ten uzywany jest ponadto w odnie-
sieniu do dziatari podejmowanych wobec strukeur i zjawisk o niskim stopniu domkniecia,
zwiazanych z podmiotami stanowiagcymi elementy organizacyjnych sieci o trudnych do
jednoznacznego okreslenia, ptynnych granicach, jak réwniez starania o osiagniccie celéw
zbiorowych, oparte na racjonalnosci ekonomicznej czy racjonalnosci wyboru publicznego

(Sztando, 2017).
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Zarzadzanie rozwojem lokalnym (terytorialnym)

Rozwdj definiowany jest na wiele sposobdw:

1) w odniesieniu do okreslonej jednostki terytorialnej — jako systematyczna poprawa
konkurencyjnosci podmiotéw gospodarczych i poziomu zycia mieszkaricéw oraz wzrost
potencjatu gospodarczego terytorium, przyczyniajacy si¢ do rozwoju spoteczno-gospodar-
czego kraju (Szlachta, 1999);

2) jako trwaly wzrost poziomu zycia mieszkaricéw i potencjatu gospodarczego w skali
okreslonej jednostki terytorialnej (Kudtacz, 1999);

3) jako trwaly wzrost potencjatu gospodarczego regionéw, ich sity konkurencyjnej
oraz poziomu i jakosci zycia mieszkaricédw (Klasik, 1997);

4) w odniesieniu do spotecznosci lokalnej — jako podniesienie konkurencyjnosci
(w tym przede wszystkim wzrost zamoznosci, dochodu i poziomu zatrudnienia) oraz po-

prawa jakosci zycia (Blair, 1995).
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Rozwdéj nie jest zjawiskiem, ktére mozna zaplanowad, a zarzadzanie nim nie jest toz-
same z deterministycznym planowaniem przyszlosci. Rozwdj okreslany jest zatem jako
proces przechodzenia na wyzszy poziom Zaspokojenia potrzeb, a jego istotnymi wymia-
rami s3: wymiar ekonomiczny (wzrost zatrudnienia i dochodéw), spoteczny (poprawa
jakosci zycia) oraz przestrzenny i $rodowiskowy (zachowanie $rodowiska w stanie nie-
zmienionym) (Turata, 2015). Zarzadzanie rozwojem odnosi si¢ bezposrednio do rozwoju
zachodzacego na okre$lonym terytorium. Terytorium to moze by¢ zawezone do granic
administracyjnych jednej gminy — wéwczas mamy do czynienia z rozwojem lokalnym. Na
zarzadzanie rozwojem mozna patrze¢ réwniez z perspektywy wickszego uktadu terytorial-
nego, tj. kilku gmin, powiatu, obszaru funkcjonalnego czy tez regionu. Bez wzgledu na
przyjeta perspektywe uwaza sie, iz zarzadzanie rozwojem obejmuje sprawianie, ze procesy
spoleczne, gospodarcze i srodowiskowe przebiegaja w okreslony sposéb, przynoszac pew-
ne oczekiwane efekty (Turala, 2015). Zarzadzanie rozwojem lokalnym (terytorialnym)
postrzegane jest jako zagadnienie interdyscyplinarne, ztozone i integrujace wiele dziedzin.
Odnoszone jest ono do zarzadzania rozwojem przestrzeni i rozumiane jako sposéb pro-
wadzenia polityki przestrzennej w danej jednostce terytorialnej. Wykorzystanie sprawdzo-
nych zasad i regut w zarzadzaniu moze utatwi¢ osiagnigcie zatozonych celéw tej polityki,
czyli gospodarowanie w przestrzeni w sposdb pozwalajacy na racjonalne zorganizowanie
systemu spoleczno-gospodarczego tej jednostki (Gaczek, 2003). Zarzadzanie rozwojem
rozumiane jest jako zintegrowane planowanie i dziatanie na rzecz trwalego rozwoju,
uwzgledniajacego uwarunkowania ekologiczne, ktére pojmuje standardy i wymagania
jakosciowe w stosunku do antropogenicznego i przyrodniczego $rodowiska czlowicka,
wspottworzonego i wspétdecydujacego o jakosci jego zycia (Markowski, 1999). Zarza-
dzanie rozwojem gminy okresla si¢ jako ,,dazenie do zapewnienia osiagnigcia pozadanego
poziomu rozwoju lokalnego, ktéry dokonuje si¢ w warunkach gry rynkowej, gdzie wa-
runkami brzegowymi s3 z jednej strony ograniczono$¢ wlasnych zasobéw i niepewnos¢
warunkéw gospodarowania, z drugiej za§ — mozliwosci, czyli rézne sposoby wykorzy-
stywania wlasnych zasobéw i szans thkwigcych w otoczeniu. Innymi stowy, przez zarza-
dzanie rozwojem gminy naleiy rozumie¢ zorganizowane, systematyczne i kompleksowe
oddziatywanie (bezposrednie i posrednie) wiadz gminy na spolecznos¢ lokalng, gospodar-
ke, przestrzen, srodowisko przyrodnicze w celu tworzenia optymalnych warunkéw sty-
mulujacych wykorzystanie szans i ograniczenie zagrozeni rozwoju lokalnego” (Ziétkowski,
2015, s. 148). Zarzadzanie rozwojem lokalnym definiowane jest réwniez jako zarzadza-
nie przeksztatceniami strukeur ukladu lokalnego, powigzari migdzy nimi i ich powigzan
z otoczeniem, tak by stanowily one rozwdj lokalny, przede wszystkim w perspektywie
lokalnej (cel zarzadzania rozwojem lokalnym), przy czym (Sztando, 2014):

1) podmiot zarzadzania (czyli wladze gminy) ma motywacj¢ i realne mozliwosci dys-
ponowania materialnymi i niematerialnymi zasobami, ktére sg niezb¢dne do zmian scruk-
tur i powiazan zgodnych z paradygmatem rozwoju lokalnego;

2) w dzialalnosci tej stosowane sa czynnosci zarzadeze, to znaczy rozpoznawanie sytu-
agji, dokonywanie wyboréw, planowanie, organizowanie, przewodzenie i kontrolowanie,
cho¢ — jak si¢ podkresla — ich tres¢ jest szersza niz w zarzadzaniu organizacja;
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3) gminne zarzadzanie rozwojem lokalnym traktowane jest jako porzadkowanie dzia-
talnosci niejednolitego zbioru podmiotéw ksztattujacych lokalne procesy, wedtug wzorca
rozwoju lokalnego;

4) mozliwe jest traktowanie omawianego zarzadzania jako konstruowania przez wia-
dze lokalne rzeczywistosci spolecznej, gospodarczej i srodowiskowej, opisanej modelem
rozwoju lokalnego, z dostgpnych im materialnych i niematerialnych elementéw i za ich
pomoca.

Zarzadzanie rozwojem jest czgécia zarzadzania terytorialnego. Jest to zlozona forma
zarzadzania o okreslonych cechach:

1) polega na animowaniu rozwoju podsysteméw terytorialnych, tj. srodowiska prze-
strzennego, kapitatu ludzkiego, organizacji publicznych, spolecznych i gospodarczych
oraz na samodoskonaleniu, czyli zmianie zastanych systeméw zarzadzania;

2) rozwdj podsystemu zarzadzania powinien mie¢ réwniez charakter zmian, do kté-
rych zalicza si¢: ztozono$¢ i réznorodnoéé scruktury wewngtrznej, mozliwosci autoregula-
cyjne i podatno$¢ na sterowanie, zdolno§¢ do uczenia si¢ i innowagji, zmienna dynamike
zmian i otwarcie na otoczenie;

3) powinien cechowaé si¢ postawami zarzadczymi wobec wyzwari cywilizacyjnych
wynikajacych z ewolugji rozumienia zarzadzania publicznego oraz istoty polityki rozwoju
(podejscie terytorialne a sektorowe, egzogeniczne a endogeniczne);

4) nie moze pomija¢ znaczenia podsysteméw branzowych (sektorowych — specja-
listycznych), obejmujacych rézne aspekty funkcjonowania terytoriéw, w tym m.in.
politycznych, spotecznych, gospodarczych, kulturalnych, przestrzennych czy techno-
logicznych; sa to podsystemy o charakterze zarzadczym, zwigzane z rozpoznaniem za-
sobdéw i ksztattowaniem potencjatu terytorium w relacji do celéw i funkeji organizacji
terytorialnej;

5) stymulowanie rozwoju musi obejmowaé etapy procesu zarzadzania jednostka
terytorialna, tj. planowanie (jako formutowanie celéw w relacji do zasobéw i srodkéw,
opracowanie analiz i diagnoz, formulowanie strategii, planéw, programéw i projekcéw),
organizowanie (czyli porzadkowanie i przydzielanie pracy, dostosowanie struktury orga-
nizacji, dobieranie obsady do wyznaczonych celéw), wdrazanie (w tym kierowanie w pro-
cesie osiagania celéw i wykonywania zadan oraz kontrolowanie jako monitoring efektéw
w stosunku do zamierzen, ustalenie norm i pomiar efektywnosci oraz wdrazanie dziatai
korygujacych);
dla ktérych wspSlnym mianownikiem jest instytucjonalizacja rozwoju, bgdaca procesem
porzadkowania rzeczywistosci zgodnie z przyjetymi regutami (Nowordl, 2020).

Zarzadzanie terytorialne traktowane jest jako proces terytorialnej organizacji relacji
charakteryzujacych interakcje pomigdzy lokalnymi aktorami i ich niekonfliktowymi in-
teresami. Jest ono uznawane za warunek konieczny dla zréwnowazenia rozwoju i uzy-
skania spéjnosci terytorialnej (Noworél, 2020). Obecnie szczegblnego znaczenia nabiera
koncepcja zintegrowanego zarzadzania rozwojem. Proces ten rozumiany jest jako réwno-
legte dziatania skierowane na ksztatltowanie spéjnego zagospodarowania przestrzeni oraz
towarzyszace im mickkie dziatania nastawione na budowanie relacji w sferach spotecznej
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i gospodarczej. To inaczej zarzadzanie skierowane na kompleksowe podejscie taczace
w procesach decyzyjnych i organizacyjnych korzysci i koszty z trzech wspétdecydujacych
o wysokiej jakosci zycia sfer, sktadajacych si¢ na rozwdj sustensywny, tj. sfery gospodar-
czej, spolecznej i przestrzenno-§rodowiskowej (Danielewicz, Turala, 2015). Zintegrowa-
ne zarzadzanie rozwojem charakteryzuje miedzysektorowe i interdyscyplinarne podejscie
do zarzadzania, opierajace si¢ na koordynacji terytorialnych, sektorowych i technicznych
planéw oraz strategii. Jego istota jest zintegrowanie procesu programowania strategicz-
nego rozwoju spoteczno-gospodarczego z planowaniem przestrzennym, kwestiami $ro-
dowiskowymi i planowaniem finansowym. Kluczowym elementem tego procesu jest
podejmowanie wspdlnych dziatand, m.in. zgodnie z zasada partnerstwa, polegajacych
na tworzeniu koalicji (zawiazywaniu partnerstw) w uktadzie zaréwno poziomym, jak
i pionowym, wlaczajacym wielu interesariuszy pochodzacych z réznych sektoréw (Zak-
-Skwierczyniska, 2018).
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Zasada proporcjonalnosci w planowaniu przestrzennym

Zasada proporcjonalnosci stanowi jedna z konstytucyjnych gwarancji ochrony prawa
whasnosci. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia konstytucyjnych praw
i wolnosci mozna ustanawia¢, jesli sa niezbedne w demokratycznym paristwie prawnym.
W zwiazku z powyzszym nalezy zweryfikowa¢ (Kamiriski, 2018):

1) przydatnos¢ — tj. ocenié, czy zastosowane Srodki moga doprowadzi¢ do urzeczy-
wistnienia zaktadanego celu;

2) konieczno$¢ ingerencji — czyli czy zastosowane $rodki sa konieczne, czy nie wykra-
czajg poza zakres zalozonego celu;

3) proporcjonalnosé sensu stricto — czyli czy dany cel/warto$¢ uzasadnia okreslong in-
gerencje.

W doktrynie pojawiajg si¢ glosy, ze w planowaniu przestrzennym w niniejszym ujeciu
nie chodzi o skonkretyzowane uprawnienia wiasciciela, lecz o prawa potencjalne. W ta-
kim ujeciu prawo zabudowy nie stanowi oczywistego elementu prawa zabudowy nieru-
chomosci (Izdebski, 2013). Z innych perspektyw prawo zagospodarowania przestrzen-
nego traktuje si¢ jako regulator interesu publicznego, determinujacy zakres ograniczeni
prawa wlasnosci (Bakowski, 2016). W planowaniu przestrzennym interes publiczny jest
w pelni zwiazany z fadem przestrzennym (Wozniak, 2020).

Oczywiscie zaréwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie mozna wyrdzni¢ liczne sta-
nowiska, zgodnie z ktérymi kluczowa wartoscia jest ochrona prawa wiasnosci (z ktdra
wigze si¢ prawo do zabudowy). W takim ujeciu préby dyskusji o ograniczeniach trak-
tuje si¢ jako przejaw ingerencji centralistycznej (jesli nie komunistycznej). Z perspek-
tywy pozaprawnych celéw i zalozen systemu planowania przestrzennego takie stano-
wisko nie znajduje jednak racjonalnego uzasadnienia. Nalezy podkresli¢ rolg interesu
publicznego, powigzanego z ochrong i ksztattowaniem fadu przestrzennego. Jest to
niewatpliwie warto$¢ uzasadniajaca szerokie ograniczenia, zgodne z zasada proporcjo-
nalnosci.

Mozna doda¢, ze przy rozwazaniu uzasadnienia ingerencji bardzo czgsto nie uwzgled-
nia si¢ realnych potrzeb i wyzwani zwigzanych z planowaniem przestrzennym. Przy stoso-
waniu zasady proporcjonalnosci w sprawach zwiazanych z planowaniem przestrzennym
nalezy pamigta¢ zaréwno o realnych kosztach powodowanych przez chaos przestrzenny,
jak i o spofecznym wymiarze przestrzeni (przestrzeni jako dobro publiczne), powigzanym
z korzy$ciami wynikajacymi z planowania przestrzennego. Bardzo dobrze obrazuja to
liczne analizy z zakresu planowania przestrzennego (stanowiace wciaz zbyt maty punke
odniesienia, np. przy wyktadni dokonywanej przez sady). Inny istotny wymiar to zrézni-
cowanie funkcjonalne poszczeg6lnych terenéw i zwigzanych z nimi potrzeb. Réwniez ten
watek wymaga dostosowania do wyktadni zasady proporcjonalnosci.
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Zasady finansowej interwencji w politykach publicznych Unii Europejskiej

Tradycyjna zasadq polityki regionalnej jeszcze w ramach EWG byta zasada wyréwnywania
réznic migdzy regionami, czyli zasada konwergencji — rozumianej gtéwnie przez pryzmat
sprawiedliwoséci w poziomie dostgpu do ustug spotecznych i wyréwnywania réznic do-
chodéw wynikajacych z nizszej regionalnej produktywnosci (konkurencyjnosci). W ra-
mach juz utworzonej UE i po poszerzeniu jej o kraje Europy Srodkowej znaczaco zmie-
nita si¢ doktryna polityki regionalnej i strukturalnej — w strong rozwoju regionéw przez
budowanie przewag konkurencyjnych i wzmacnianie zasobéw endogenicznych. Byto to
oczywicie zwigzane ze wzrastajacg miedzykontynentalng konkurencja i traceniem przez
kraje UE przewag konkurencyjnych. Mechanizmy prostej alokacji przez dotowanie stab-
szych regionéw nie prowadzily jednak do oczekiwanego wyréwnywania réznic, a wrecz
do poglebiania ich dywergencji. W konsekwencji UE stara si¢ wprowadzi¢ nowe uwarun-
kowania i nowe zachowania instytucjonalne krajéw partnerskich. Zasady warunkowo-
$ci sg formulowane na kazdy okres programowania i wynikajg cz¢sto z prob naruszania
wspolnotowych systeméw wartosci, np. Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Takim
problemem, jak si¢ okazuje, sa réwniez sktonnosci niektérych krajow do naruszania za-
sad praworzadnosci i niezawistosci sadéw.

Stosowanie zasad postgpowania w systemach finansowej interwencji wynika z sys-
temowej utomnodci instytucjonalnej wladz publicznych. W przypadku dziatania wtadz
publicznych, kedrym przypisane s formalne kompetencje do interwencji w procesy ryn-
kowej i pozarynkowej alokacji zasob6w i zaspokojenia spotecznych potrzeb, utrwalaja sie
specyficzne mechanizmy, takie jak:

1) nieformalna dominacja celéw politycznych zwiazanych z utrzymaniem si¢ u wta-
dzy przez tworzenie benefitdw dla wlasnego elektoratu;

2) rozpraszanie $srodkéw finansowych na wiele celéw i projektdws;

3) orientacja na krétkotrwate efekty z pominigciem oszczgdnosci na koszeach eksploatacii;

4) unikanie pragmatycznego, sformalizowanego planowania dzialan'’;

5) reaktywne, a nie antycypacyjne podejmowanie decyzji;

6) unikanie odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje, tzw. mechanizm non deci-
sion making.

!0 Planowanie sformalizowane sprzyja nie tylko wigkszej sprawnos¢ realizowanych polityk publicznych,
ale takze stwarza lepsze sposoby publicznej kontroli realizowanych celéw, czemu jest niechetna kazda
wladza wykonawcza.
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Te powszechnie wystepujace skfonnosci w systemach wladzy publicznej — potwier-
dzone badaniami — s3 podstawg do formulowania formalnych zasad prowadzenia poli-
tyk publicznych i obudowywania ich réznymi instrumentami kontroli i egzekucji zasad
(patrz hasto: Fundusze strukturalne). Coraz silniej jest eksponowana zasada zintegrowa-
nego i holistycznego podejécia do polityk publicznych, ktére musza uwzgledni¢ stabo
wymierne czynniki proceséw rozwoju zwigzane z ochrong $rodowiska i wyczerpywaniem
si¢ naturalnych zasobdéw.

Zawodno$¢é rynkéw

Geneza definicji zawodnosci rynkdw sigga XIX wicku. W 1885 roku przedstawiciel szko-
ty lozanskiej w Niemczech Carl Friedrich Wilhelm Launhardt wprowadzit termin Mark:-
versagen, oznaczajacy zawodno$¢ rynku, nazywany pdzniej zamiennie niesprawnoscia
rynku albo defektami rynku. Pojecie to oznacza sytuacje, gdy réwnowaga ustalona na
konkurencyjnych rynkach nie zapewnia efektywnej alokacji zasobéw. Innymi stowy, po-
jecie to opisuje wystepowanie zaktécen, ktdre uniemozliwiaja zapewnienie efektywnosci
ckonomicznej (Bochenek, 2010).

Joseph E. Stiglitz (2004) wymienia sze$¢ rodzajéw zawodnosci rynkéw:

1) zawodno$¢ konkurenciji;

2) zawodno$¢ wynikajaca z istnienia débr publicznych;

3) zawodno$¢ wynikajaca z efektow zewngtrznych;

4) niekompletno$¢ (brak) rynkéws;

5) zawodnos$¢ wynikajaca z niepelnej informacji (niedoskonato$¢ informacji);

6) zaklécenia makroekonomiczne.

Powyzsze rodzaje zawodnosci rynku, prowadzace do ekonomicznej nieefektywnosci,
uzasadniaja — zdaniem Stiglitza — ingerencje¢ pafistwa w mechanizm rynkowy.

Wedtug szwajcarskiego ekonomisty Bruna Freya istnieje pig¢ okolicznosci, w ktérych
zacina si¢ mechanizm rynkowy:

1) producent lub konsument ma na tyle silng pozycje, ze pozwala ona narzuci¢ part-
nerowi koszty bez jego akceptacji;

2) paitistwo zapewnia dostep do pewnych débr, dlatego ograniczenie dostgpu staje sig
niemozliwe;

3) produkcja masowa pozwala osiagnaé korzysci skali, dzigki kedrym firmy stajq sig
monopolistami na danym rynku;

4) wysokie ryzyko towarzyszace niektdrym przedsigwzigciom zabija ducha przedsie-
biorczosci i dany rynek cechuje zbyt staba dynamika;

5) uczestnicy ,gry rynkowej” nie maja dostgpu do petnej informaciji.

Podobnie jak Stiglitz Frey réwniez jest zdania, ze ingerencja paristwa jest wskazana
w celu likwidacji wypaczedd. Nasuwa si¢ jednak pytanie, czy zbyt wczesna ingerencja
paristwa nie ogranicza mechanizméw rynkowych. Wystgpowanie zawodnosci rynku nie
wskazuje jednoznacznie na skutecznos¢ ewentualnych rozwigzari regulacyjnych.
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Zawodnos¢ whadz i instytucji publicznych

Zawodno$¢ wladz i instytucji publicznych miesci si¢ w szerokiej kategorii zawodnosci
instytucjonalnej, obejmujacej zawodnosci strategicznych instytucji, takie jak zawod-
no$¢ rynku, zawodno$¢ instytucji wladczych (governmental failure) i zawodno$é¢ in-
nych instytucji publicznych formalnych i nieformalnych. Zawodnos¢ jest rozumiana
jako dysfunkcjonalne, niecoptymalne podejmowanie decyzji przez podmioty prywatne
i publiczne wskutek niedoskonatosci w dostarczeniu informacji oraz wystgpowanie
skutkéw zewnetrznych zaburzajacych alokacyjne decyzje rynkowe (patrz hasto: Efekcy
zewngtrzne). Kazdy system spoleczny, gospodarczy czy polityczny zawsze dziata przy
pewnym poziomie zawodnosci (niesprawnosci). Z punktu widzenia interesu spotecz-
nego nalezy dazy¢ do zapewnienia jak najnizszej zawodnosci lub jak najwyzszej spraw-
nodci dziatania.

Migdzy zawodnoscig rynkéw a innymi zawodnosciami systeméw spoleczno-gospo-
darczych istnieja bardzo Sciste relacje i wspétzaleznosci. Zawodno$¢ rynku wymaga bar-
dzo czgsto dziatart w formie systemowych regulacji i celowych interwencji ad hoc ze strony
wladz publicznych. Bardzo czesto powstaje istotny dylemat, czy zawodne (wysoce nie-
sprawne) wladze s3 zdolne do whasciwej (obiektywnej) regulacji zawodnych rynkéw.

W warunkach polskich na rynkach nieruchomosci istnieje wysoka zawodno$¢, pogte-
biana przez patologiczne regulacje prawne tworzone przez zawodne (niesprawne w dzia-
taniu) wladze publiczne.
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Zielona infrastruktura

Barbara Szulczewska i wspétautorzy (2022; Szulczewska, 2018) wskazuja, ze za kluczowe
ujecia zielonej infrastrukeury nalezy uznaé:

1) ujecie zintegrowane — polegajace na rozumieniu zielonej infrastruktury jako za-
planowanej funkcji przestrzennej, obejmujacej realizacjg dziata klimatycznych, hydrolo-
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gicznych, biologicznych, ekologicznych i spotecznych; tworza ja powiazane przestrzenie
i funkcjonalne obszary pokryte roslinnoscig oraz dachy;

2) ujecie hydrologiczno-techniczne — w tym ujeciu zielona infrastruktura to rozwia-
zania wykorzystujace rolinno$¢ i wspomagajace zagospodarowanie wod opadowych lub
towarzyszace infrastrukturze technicznej i budynkom.

Zgodnie z komunikatem Komisji Europejskiej ,Zielona Infrastrukeura — zwickszenie
kapitatu naturalnego Europy” (Komisja Europejska, 2013) zielona infrastruktura to strate-
gicznie zaplanowana sie¢ obszaréw naturalnych, pétnaturalnych z innymi cechami srodo-
wiskowymi, zaprojektowana i zarzadzana w sposéb majacy zapewni¢ szeroka game ustug
ekosystemowych. Obejmuje ona obszary zielone (niebieskie przy ekosystemach wodnych)
oraz inne cechy fizyczne obszaréw ladowych, a takie morskich. Definicja ta pozostawia sze-
rokie pole do zréznicowanych interpretacji (Davies i in., 20006). Za kluczowe Szulczewska
i wspétautorzy (2022) uznaja nastepujace zasady kreujace zielonej infrastruktury:

1) tworzenie (projektowanie, urzadzanie, utrzymanie) obicktéw wielofunkcyjnych
(dostarczajacych wielu zréznicowanych ustug ekosystemowych);

2) wigzanie wyzej wymienionych obiektéw w sie¢ poprzez odpowiednio zaprojekto-
wane powiazania.

To wlasnie wdrazanie tych zasad powinno by¢ w mozliwie najszerszym stopniu
uwzgledniane na kazdym szczeblu polityk przestrzennych.
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Zintegrowana analiza SWOT

Zintegrowana analiza SWOT w swej istocie opiera si¢ na analizie klasycznej, stad tez do
jej wykonania niezbedne jest uprzednie opracowanie klasycznej analizy SWOT (patrz
hasto: SWOT).

Klasyczne podejscie do opracowania analizy SWOT jest uznawane za odpowiednie dla
organizacji majacych jednorodng strukeure celéw (np. nastawionych na zysk organizacji
sektora prywatnego). W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego lub wigkszych
uktadéw terytorialnych odznaczajacych si¢ nie tylko ztozong i wielowymiarows strukturg
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celéw, ale przede wszystkim ztozonoscia zjawisk i probleméw oraz szerokim kregiem in-
teresariuszy, podejécie to jest niewystarczajace (Drzazga, 2015). Wynika to z tego, ze or-
ganizacje tego typu (np. gminy, wojewddztwa samorzadowe) s3 odpowiedzialne zaréwno
za tworzenie warunkéw do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jak i za podnoszenie
jakosci zycia mieszkaficéw poprzez tworzenie, podtrzymywanie i ulepszanie warunkéw
bytowych, a takze zagospodarowanie przestrzeni i ochrong znajdujacych si¢ w niej szcze-
gblnych wartosci (przyrodniczych, krajobrazowych, kulturowych).

W podejsciu zintegrowanym zakres analizy SWOT jest poszerzony i uzupelniony
o analize relacji (wspétzaleznosci), tj. nowy wymiar — uwarunkowan lokalnych/ponadlo-
kalnych, bezposrednio wynikajacych z lokalnych/ponadlokalnych determinant rozwoju.
Uwzglednione zostaja silne wspétzaleznosci wewnetrzne zachodzace pomiedzy poszcze-
gdlnymi sferami, tj. gospodarcza, spoteczng, przestrzenng, srodowiskows czy instytucjo-
nalna, ktdre przyjmuja charakter wewngtrznych szans lub wewngtrznych zagrozen dla
rozwoju, wzmacniajgc lub ostabiajac procesy rozwoju w analizowanej sferze. Istotg tej
analizy jest potréjna helisa wspétzaleznosci, w ktérej tzw. wewngtrzne uwarunkowania
(dla systemu spotecznego bedzie to oddzialywanie ze strony gospodarki i srodowiska)
zmieniajg si¢ w wewngtrzne szanse i zagrozenia. Istota podejécia zintegrowanego w ana-
lizie SWOT opiera si¢ na identyfikowaniu wewnetrznych i zewngtrznych uwarunkowari
rozwojowych w kilku obszarach problemowych (tzw. filarach rozwoju), np. 1) gospodar-
ce, 2) spoleczenistwie, 3) przestrzeni fizycznej i Srodowisku. Identyfikujac atuty i stabosci
w takim problemowym ujeciu (a nie sektorowym, jak w klasycznej analizie SWOT), do-
strzec mozna przykladowo, ze stabosci w sferze zagospodarowania przestrzennego i/lub
$rodowiska przyrodniczego moga by¢ traktowane réwniez jako tzw. zagrozenia wewngtrz-
ne w filarze gospodarki badZz spoteczeristwa. Z kolei atuty w sferze zagospodarowania
przestrzennego i/lub $rodowiska przyrodniczego moga by¢ traktowane jako tzw. szanse
wewngtrzne w filarze gospodarki lub w filarze spoteczeristwa (Drzazga, 2015).

Zidentyfikowanie, w efekcie analizy zintegrowanej, uwarunkowan kluczowych
(g. istotnych dla réznych zagadnieni rozwojowych) umozliwia — w dalszej kolejnosci — do-
konanie prawidlowego wyboru celéw strategicznych rozwoju oraz celéw operacyjnych.
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Zintegrowane planowanie rozwoju

W kontekscie przestrzennym zintegrowane planowanie rozwoju jest elementem (punktem
wyjécia) procesu zarzadzania rozwojem danego terytorium, w ramach ktérego dokonywana
jest kompleksowa analiza przyczynowo-skutkowa wewnetrznych i zewnetrznych uwarun-
kowan spoleczno-gospodarczych, przestrzennych i instytucjonalnych (w tym stanu, tren-
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déw i powiazan) oraz zostaja ustalone cele i sposoby ich osiagnigcia, biorac pod uwage
scenariusze, ryzyka i dostgpne zasoby. Zintegrowane planowanie rozwoju zaklada wskazanie
najwlasciwszych celéw i srodkéw zmierzajacych do zapewnienia wzrostu konkurencyjnosci
gospodarczej i poziomu zycia danego obszaru przy poszanowaniu zasad rozwoju zintegro-
wanego, wykorzystujac w tym celu m.in. szerokie wlaczenie odpowiednich wtadz publicz-
nych (w tym samorzadowych i rzadu), innych podmiotéw publicznych szczebla krajowego
oraz partneréw spoleczno-gospodarczych. Proces planowania obejmuje wszystkie czynni-
ki rozwoju skfadajace si¢ na kapitat terytorialny danego obszaru, w tym: kapital ludzki,
kapitat spoleczny, zasoby fizyczne (zagospodarowanie przestrzenne, $rodowisko naturalne,
infrastruktura), inwestycje przedsi¢biorstw, innowacje, kapitat finansowy, kapitat instytu-
cjonalny i kulturowy. W procesie planowania wykorzystywane sa réznorakie metody (pro-
gnostyczna, diagnostyczna, scenariuszowa, analiza SWOT), ktére majg na celu okreslenie
hierarchicznego systemu kluczowych wyzwarl terytorialnych i sposobu odpowiedzi na nie.
Cechg odrézniajacy zintegrowane planowanie rozwoju od planowania sektorowego jest
wieloczynnikowa analiza wyjsciowej sytuacji obszaru (w tym trendéw i zjawisk zmiennych
w czasie), wskazanie strategicznych i hierarchicznie powiazanych celéw odnoszacych si¢ do
terytorium (mozliwie kwantyfikowalnych) w horyzoncie co najmniej $rednioterminowym,
dobdr optymalnych, powigzanych ze sobg instrumentéw (w tym inwestycji, rozwigzai praw-
nych i organizacyjnych) oraz zaproponowanie sprawnego systemu koordynacji pomiedzy
instrumentami pochodzacymi z réznych Zrédel finansowych i bedacych w gestii réznych
uczestnikéw ,,gry o rozwdj”. Jako$¢ planowania zintegrowanego jest weryfikowana na etapie
monitorowania i ewaluacji rezultatéw oraz efekeywnosci ich osiagania, co wymaga precyzyj-
nego okreslenia oczekiwanych rezultatéw i towarzyszacych im skwantyfikowanych wskaz-
nikéw odnoszacych si¢ nie tyle do celéw sektorowych, ile ogélnych celéw rozwoju obszaru.
Instrumentami planistycznymi o cechach zintegrowanego planowania, w tym doty-
czacego zagadnien przestrzennych, sa:
1) na poziomie UE — europejskie kompleksowe strategie rozwoju (ostatnia tego typu
byta Strategia Europa 2020, ale jej staboscia byt brak wymiaru przestrzennego);
2) w Polsce:
— na poziomie krajowym — dtugookresowa strategia rozwoju 2030 (nicobowia-
zujaca), Sredniookresowa Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju 2020
z perspektywa do roku 2023, a do roku 2020 (w ktérym ja uchylono) do
pewnego stopnia Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030;
zgodnie z Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju kompleksowym dokumentem zintegrowanym ma by¢ Koncepcja
Rozwoju Kraju 2050, nad ktéra od roku 2021 trwajg prace prowadzone przez
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej; taka rol¢ odgrywa do pewnego
stopnia takze Umowa Partnerstwa przygotowywana na potrzeby ustaleni z Ko-
misja Europejska, dotyczacych polityki spdjnosci;
— na poziomie regionalnym — strategie rozwoju wojewddztw oraz plany zagospo-
darowania przestrzennego wojewédztw;
— na poziomie gminnym — strategie rozwoju gmin.
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Taka rol¢ powinny tez odgrywa¢ w zalozeniu strategie rozwoju obszaréw makroregio-
nalnych (np. Strategia dla Polski Wschodniej) i obszaréw funkcjonalnych (np. miejskich
obszaréw funkcjonalnych, w tym ZIT), a nawet plany rewitalizacji. Niestety, bardzo czgsto
dokumenty te nie majg cech dokumentéw planistycznych rozwoju zintegrowanego, w tym
nie spetniaja wymogu dotyczacego kompleksowosci analizy terytorialnej i systemu koordy-
nacji wdrozenia proponowanych dziatan rozwojowych. Wynika to z faktu, ze podstawowa
trudnoécia w planowaniu zintegrowanym jest wlasciwy dobér instrumentéw, okreslenie
sprawnego systemu koordynaciji i efektywnego zarzadzania procesami rozwojowymi w sys-
temie wicloszczeblowego wspdlzarzadzania, tak aby osiagna¢ zamierzone cele, odnoszace
si¢ do sytuacji terytorialnej, a nie poszczeg6lnych polityk sektorowych czy grup intereséw.

Instrumentami wykorzystywanymi do zapewnienia realizacji ustalen zintegrowanego
planowania rozwoju sa obok strategii rozwoju inne dokumenty programowe — okreslajace
zasady implementacji polityk wspélnotowych, kontrakty terytorialne okreslajace przed-
sigwzigcia priorytetowe z punktu widzenia rozwoju kraju, regionu i innego typu tery-
toriéw (kontrake terytorialny, kontrake sektorowy, kontrakt ramowy, porozumienie te-
rytorialne), polityki rozwoju oraz programy operacyjne, programy rozwoju i programy
Europejskiej Wspétpracy Terytorialnej.
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Zintegrowane projekty systemowe (ZPS) w pobudzaniu rozwoju
obszaréw funkcjonalnych
Szczegélng rolg w procesie zintegrowanego planowania i zarzadzania obszarami funkcjo-

nalnymi nalezy przypisa¢ projektom zintegrowanym. Gléwnymi kryteriami i zasadami
w operacjonalizacji plandéw i strategii w obszarach funkcjonalnych powinny by¢ projekey
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zintegrowane pod wzgledem czasowym, przestrzennym i sektorowym, bazujace na wspét-
pracy i partnerstwie migdzy gminami. Realizacja projektdw zintegrowanych w poczatko-
wym okresie wymaga konsekwentnego i trwalego wsparcia ze strony wladz regionalnych
i panistwa.

Zintegrowane projekty systemowe (ZPS)'' obejmuyja kilka mniejszych projektéw (sta-
nowig portfel projektéw). W ZPS zwigzanych z polityka pobudzania rozwoju w obszarach
funkcjonalnych istota jest zapewnienie koordynacji i integracji relacji zewngtrznych, jakie
zachodzg migdzy liderami (podmiotami) realizujacymi autonomiczne projekey w triadzie
taczacej wymiar spoteczny, gospodarczy i Srodowiskowy.

Podstawowym sposobem zintegrowania podprojektéw jest doprowadzenie przez
gléwne podmioty polityki rozwoju (lideréw/koordynatoréw ZPS) do uwewngtrznienia
(zinternalizowania) relacji migdzy partnerami i interesariuszami ZPS. Uwewngtrznienie
relacji migdzy autonomicznymi podmiotami mozna osiaga¢ réznymi formami interwen-
Gji: od dziatai prawnych (nakazowych i zakazowych), wsparcia finansowego z okreslony-
mi zasadami warunkowosci, poprzez budowe infrastruktury i inne formy ksztattowania
fizycznego $rodowiska, do dziatari informacyjnych. Jednym z wazniejszych sposobéw jest
usprawnienie przeptywu informacji tak, aby wszyscy partnerzy i interesariusze ZPS mogli
uwzgledni¢ w swoich decyzjach wzajemne oddziatywania w postaci potencjalnych ko-
rzysci i kosztéw ekonomicznych, spotecznych i srodowiskowych. Dlatego tez podstawa
doboru instrumentéw do stymulowania dziatai zgodnych z celami projekeu (strategii
rozwoju) powinna by¢ kompleksowa analiza kosztéw i korzysci, uwzgledniajaca ich roz-
tozenie w przestrzeni gospodarczej obszaru funkcjonalnego. Skuteczna realizacja ZPS'
wymaga m.in. zmian w systemie regulacyjnym, dotyczacych np. systemu przetargéw na
zadania realizowane ze $rodkéw publicznych.

' Kazdy projekt — rozumiany jako nierutynowy zaplanowany zespét dziaari celowych — musi by¢ we-
wnetrznie zintegrowany i skoordynowany. Jego wdrazanie musi si¢ odbywac¢ zgodnie z powszechnie zna-
nymi zasadami zarzadzania projektami.

12 System ten nie uwzglednia bowiem rezultatéw kompleksowego rachunku kosztow i korzysci ZPS,
powiazanego z czasem realizacji. Biurokratyczny formalizm dezintegruje realizacjg projektéw w czasie,
prowadzi do marnotrawstwa zasobéw oraz nadmiernego wzrostu spotecznych i ekonomicznych kosztéw
rozwoju. Zintegrowany projekt systemowy musi by¢ zaprojektowany z wykorzystaniem odpowiedniej,
wiarygodnej analizy czynnosci w ujeciu czasowym, np. harmonogramowania za pomoca metody $ciezki
krytycznej (metody PERT). Na tej podstawie mozna okresli¢, kedre podprojekty i dziatania mozna pod-
da¢ procedurze przetargdéw lub wylaczy¢ z niej, albo wrecz wskaza¢, kiedy nalezy podja¢ decyzje o zawie-
szeniu przetargdw, jesli ,spory” potencjalnych wykonawcéw nie moga by¢ rozstrzygnigte w okreslonym
okresie, wynikajacym z analizy czasu trwania czynnosci metoda $ciezki krytyczne;.
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Konieczno$¢ zintegrowanego podejscia do wspétczesnej polityki roz-
woju narzuca potrzebe wprowadzenia do jezyka naukowego i praktyki
planistycznej nowych pojeé, pozostajgcych dotychczas poza bezpo-
Srednig sferg praktyki planistycznej i decyzyjnej lub wykorzystywanych
tylko w waskich ujeciach sektorowych. Szybkie zmiany paradygmatéw
i koncepcji wspdtczesnego planowania rozwoju zaowocowaty roz-
biezng interpretacjg stosowanych poje¢, wynikajgcg miedzy innymi
z dosé dowolnej i réznorodnej lingwistycznej interpretacji terminéw
wprowadzonych przez liderujgce kraje Unii Europejskiej w dziedzinie
doskonalenia publicznych polityk na rzecz rozwoju. Koniecznos$¢ jed-
noznacznego rozumienia pojeé i zjawisk jest niezbednym warunkiem
sprawnego procesu planistycznego, wptywa nie tylko na budowanie
konsensusu spotecznego i podejmowanie trafniejszych decyzji, lecz
takze na poprawe dziatania instytucji publicznych, rzgdowych i samo-
rzadowych, odpowiedzialnych za rozwéj zréwnowazony.

Leksykon jest pierwszym opracowaniem majgcym na celu upo-
rzgdkowanie terminologii zwigzanej ze zintegrowanym planowa-
niem rozwoju. Wyodrebniono w nim ponad sto pojeé budzacych
pewne watpliwosci interpretacyjne oraz zaproponowano sposoby
ich rozumienia nawigzujgce do najnowszych badan z zakresu teorii
rozwoju regionalnego i lokalnego. W publikacji zaprezentowano
nie tylko podstawowe znaczenie poszczegdlnych termindw, lecz
takze ukazano fundamentalne zasady oraz wyzwania wspdtczesnej
polityki rozwoju i pragmatyki planistycznej.

Odbiorcami leksykonu mogg by¢ pracownicy samorzadowi i rzg-
dowi, nauczyciele akademiccy czy studenci, szczegdlnie kierunkdw
zwigzanych z gospodarkg przestrzenng, geografig ekonomiczng,
urbanistyka, administracjg i prawem, a takze nauk z zakresu polityki
i zarzadzania publicznego. Ksigzka jest réwniez adresowana do szkét
Srednich ekonomicznych i firm doradczych specjalizujgcych sie
w przygotowywaniu koncepcji, plandw oraz strategii rozwoju dla jed-
nostek terytorialnych.
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