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PLANOWANIE W OCHRONIE I KSZTALTOWANIU
WALOROW PRZYRODNICZYCH PRZESTRZENI
W OBSZARACH ZURBANIZOWANYCH

Abstract: Spatial Planning as a Tool for Nature Conservation and Built Environment
in Urban Areas. The processes of urbanisation represent one of the major, if not the most
important cause of artificial degradation threatening to natural landscape. In particular, they
can lead to irreversible loss of the most valuable protected areas, because of the fact that
many conservation areas e.g.: national parks, landscape parks, or nature reserves are located
in suburban zones or are impact by new residential development located in recreational areas.
Currently existing system of spatial planning in Poland does not provide effective protection
of valuable natural and landscape areas and resources against urban sprawl which often take
form of uncontrolled and chaotic spatial development. These failures of public institution
and procedures relate in particular to regional planning and local planning (municipal). The
article outlined several proposals for improvements to the spatial planning system and its
instruments of land use management, with a particular emphasis to increase of effectiveness
in the case of preservations of nature and landscape values of land.

Key words: Built environment, functional areas, nature conservation areas, spatial planning,
urban planning, urbanisation.

Wprowadzenie — zarys problemu

Procesy urbanizacji stanowia obecnie jedng z glownych, jesli nie najpowaz-
niejsza, forme antropopresji zagrazajaca degradacja przyrodniczych waloréw prze-
strzeni; w szczegolnosci prowadzi¢ ona moze do bezpowrotnej utraty wartosci naj-
cenniejszych, chronionych zarazem obszaréw w przestrzeni — majac na uwadze to,
ze wiele parkoéw narodowych (PN), parkow krajobrazowych (PK), czy rezerwatow
przyrody (RP) oraz obszaréw chronionego krajobrazu (OChK) znajduje si¢ w stre-
fach podmiejskich aglomeracji lub lezy w obszarach bedgcych terenem budownictwa
rekreacyjnego, letniskowego mieszkancow duzych miast.

Urbanizacja przestrzeni w miejscach o szczeg6lnie wysokich walorach przy-
rodniczych moze wynika¢ z obiektywnych trendéw przemian struktur przestrzen-
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nych, takich jak tendencje do rozwoju i ksztalttowania si¢ obszarow funkcjonalnych
miast i tzw. region6w zurbanizowanych (a takze: obszarow metropolitalnych), moze
by¢ takze efektem tzw. spoteczno-ekonomicznego zjawiska wytwarzania popy-
tu na rzadkie dobra srodowiskowe. Niezaleznie od przyczyn procesow rozlewania
si¢ ,,plazmy urbanizacyjnej”, istniejacy obecnie w Polsce system planowania prze-
strzennego nie zapewnia skutecznej ochrony wartosciowych przyrodniczo i krajo-
brazowo obszarow. Utomnosci te dotycza w szczegdlnosci planowania regionalnego
i lokalnego. Podstawowe instrumenty polityki przestrzennej dostepne obecnie na obu
ww. szczeblach planowania (plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw
— PZPW, studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego — SU-
iKZP i miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego — MPZP) nie zapewniaja
wystarczajaco skutecznej ochrony przed narastajgca presja urbanizacyjng, przybie-
rajacg niejednokrotnie forme niekontrolowanego i chaotycznego rozwoju przestrzen-
nego zaré6wno aglomeracji miejskich, miast mniejszych, a takze terenow wiejskich
oraz rekreacyjno-wypoczynkowych. W skali lokalnej i subregionalnej (w obszarach
funkcjonalnych) przyczyna opisywanego zjawiska, jest rowniez niejednokrotnie brak
koordynacji polityk przestrzennych sgsiadujacych ze sobg gmin, tzn. brak wspolnych
dtugofalowych wizji zagospodarowania przestrzennego w obszarach gmin dziela-
cych migdzy soba okreslone twory i zasoby przyrody.

W opracowaniu wskazano propozycje systemowych usprawnien w zakresie
planowania przestrzennego oraz sposobow realizacji planéw (gospodarka gruntami)
zmierzajacych do skuteczniejszej niz dotychczas ochrony walorow przyrodniczych
przestrzeni przed procesami zywiolowej urbanizacji, majac na wzgledzie m.in. nie-
dawne zmiany w regulacjach prawnych odnoszace si¢ do wyznaczania obszaréw
funkcjonalnych w planowaniu.

1. Podejscie funkcjonalne w planowaniu
a ochrona przyrodniczych waloréw przestrzeni

Jedng z najpowazniejszych przyczyn niskiej skuteczno$ci planowania prze-
strzennego jako instrumentu mogacego potencjalnie stuzy¢ ochronie okreslonych
waloréw przyrodniczych i/lub krajobrazowych przestrzeni jest brak podejscia funk-
cjonalnego w planowaniu.

Plany zagospodarowania przestrzennego sporzadza si¢ dla obszaréw w gra-
nicach administracyjnych jednostek terytorialnych, podczas gdy przestrzenny roz-
ktad waloréw przyrodniczych (takze tych objetych ochrong) ksztattuje si¢ w efekcie
zjawisk naturalnych, a wigc niekoniecznie zbieznie z podstawowym podzialem te-
rytorialnym danego kraju. Tereny przyrodniczo cenne (w tym chronione) zajmuja
wigc czgsto obszary, przynalezne administracyjnie do wielu gmin. Problemem, kto-
ry w praktyce czesto z tego wynika, sg rozbieznosci w celach i kierunkach polityk
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przestrzennych poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego (JST) odnosnie
do sposobow wykorzystywania i/lub ochrony przedmiotowych obszaré6w. Gminy, na
terenach ktorych znajduja sie wspolne, cenne elementy §rodowiska przyrodniczego
nie zarzadzaja wykorzystaniem i ochrong zasobéw danego terenu w sposob skoordy-
nowany i spojny.

W zwigzku z powyzszym mozna postulowac potrzebe wprowadzenia podejscia
funkcjonalnego w planowaniu, tj. stworzenia mechanizméw umozliwiajacych (fakul-
tatywnie) opracowywanie planu/programu zagospodarowania przestrzennego terenu
przyrodniczo cennego w celu ochrony walorow takiej przestrzeni, w sposob spdjny
we wszystkich gminach. Tego rodzaju dziatania planistyczne moga potencjalnie by¢
realizowane na podstawie aktualnie obowigzujacej regulacji, zawartej w Ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [art. 49a — 49f']. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage, ze wyznaczanie obszaréw funkcjonalnych na podstawie wskazanej
regulacji nie jest — w §wietle zapisow Ustawy — jednoznacznie zwigzane z opraco-
waniem dla nich planu zagospodarowania przestrzennego. W Ustawie znalazl sig
jedynie ,,minimalistyczny” zapis, Ze ,,...polityka przestrzenna wojewodztwa w sto-
sunku do obszaru funkcjonalnego o znaczeniu ponadregionalnym lub o znaczeniu
regionalnym jest prowadzona w konsultacji z jednostkami samorzadu terytorialnego,
ktore sg potozone na terenie danego obszaru funkcjonalnego...” [art. 49f]. Samorzad
wojewodztwa, ktory de facto staje si¢ podmiotem zarzadzajagcym obszarami funk-
cjonalnymi o znaczeniu regionalnym (tj. takimi, ktérych obszar bedzie obejmowac —
w cato$ci lub czesci tereny kilku gmin) nie uzyskuje — w zwiazku z wprowadzeniem
do Ustawy mozliwo$ci wyznaczania i uchwalania obszaroéw funkcjonalnych — instru-
mentow gospodarowania przestrzenia szerszych, skuteczniejszych, niz dotychczas
posiadane, tzn. wynikajace z kompetencji opracowywania oraz uchwalaniem planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

Istota wyznaczenia obszaréw funkcjonalnych w odniesieniu do obszarow
o szczegblnych walorach przyrodniczych i krajobrazowych (poddanych formalnie
ochronie lub nie), powinno by¢ jednak opracowanie dla nich planu/programu dziatan,
ktory w kwestiach zagospodarowania przestrzennego terenow wchodzacych w sktad
takiego obszaru miatby charakter wiazacy dla polityk i regulacji planistycznych spo-
rzadzanych na poziomie gminnym. Mozna oczywiscie domniemywac, ze tego rodza-
ju ,,wspolne ustalenia” (tj. wspolne dla SUIKZP oraz adekwatnych MPZP, mogltyby
zosta¢ wypracowane i wprowadzone jako obowigzujace do odpowiednich dokumen-
tow planistycznych w toku negocjacji miedzy samorzadem wojewddztwa a gmin-
nymi JST. Nalezy jednakze pamigtaé, ze mozliwos¢ negocjowania trybu i zakresu
wprowadzenia ustalen rekomendowanych przez samorzad regionalny do planéw lo-
kalnych istniata takze do tej pory — przy opracowywaniu PZPW, jednak nie odnosita
zadowalajacych skutkow. Brak mozliwosci wprowadzania rozstrzygnie¢ wiazacych

' Nowelizacja z 2014 r.
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z planu regionalnego do lokalnych regulacji planistycznych byt od dawna dosc po-
wszechnie kontestowany jako istotna utomno$¢, ograniczajgca skutecznos¢, a nawet
sensownosc¢ 1 zasadno$¢ planowania regionalnego.

2. Rola planowania ponadlokalnego (regionalnego)
w ochronie waloréw przyrodniczych przestrzeni

Mozna przyjac, ze w systemie planowania przestrzennego, planowanie ponad-
lokalne (regionalne i krajowe) powinno — co do zasady — odgrywac przede wszyst-
kim role (funkcj¢) koordynacyjng. Oznacza to m.in. koordynacj¢ przestrzenng roz-
mieszczenia inwestycji wielkoobszarowych, liniowych (takich jak np. infrastruktura
drogowa, kolejowa), ktora to koordynacja jest dzisiaj de facto w ogole wyjeta spod
jurysdykcji planowania przestrzennego ,,dzigki” tzw. ustawom specjalnym [por.: Go-
rzym-Wilkowski 2011, s. 167; Kolipinski 2011, s. 97-98; Ogledzka, Stodczyk 2011,
s. 116]; ponadto, waznym obszarem merytorycznym planowania ponadlokalnego, po-
winno by¢ takze bilansowanie proces6w rozwoju przestrzennego obszarow o réoznych
funkcjach, w szczegdlnosci takich wtasnie, jak osadnictwo i obszary chronione ze
wzgledu na walory przyrodnicze, krajobrazowe, czy kulturowe. Na poziomie plano-
wania regionalnego (i do pewnego stopnia takze krajowego) powinna wigc istnie¢
mozliwo$¢ wskazywania i wigzgcego wobec lokalnych JST okreslania pozadanych
z punktu widzenia interesu ogdlnospotecznego kierunkéw i obszarow rozwoju urba-
nizacji oraz regut zagospodarowania przestrzennego i warunkéw zabudowy terenow
o istotnych walorach przyrodniczych i krajobrazowych. Obecnie obowigzujace regu-
lacje planistyczne dotyczace poziomu regionalnego [Ustawa 2003, art. 38-45] daja
w tym wzgledzie w zasadzie wylgcznie mozliwos¢ okreslania — rekomendowania
— wlasciwych rozwigzan, ale juz nie pozwalaja na sformutowanie ustalen wiazacych
w planie regionalnym, umozliwiajacych wprowadzanie do planow lokalnych stosow-
nych zasad, czy rozstrzygnie¢ w przedmiotowym zakresie.

Ustalenia wiazace PZPW w obecnym stanie prawnym, sa mozliwe do sfor-
mulowania i wprowadzenia do MPZP, ale jedynie w przypadku tzw. inwestycji celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym [Ustawa 2003, art. 44, ust. 1]. Trzeba jednak
podkresli¢, ze koordynacja rozwoju sieci osadniczej, a wigc takze zwigzana z tym
kontrola i ograniczanie procesow sub- i dezurbanizacji, co jest celem 6. polityki zago-
spodarowania przestrzennego kraju [por. Koncepcja... 2012, s.163-181] oraz wysoka
jakos¢ srodowiska przyrodniczego i waloréw krajobrazowych kraju, co stanowi cel
4. polityki przestrzennej panstwa [por. Koncepcja... 2012, s. 122-137] s celami roz-
woju przestrzennego, ktorych osiggnigcie nie jest mozliwe tylko za pomoca realizacji
inwestycji publicznych. Ograniczenie mozliwosci formulowania wigzacych ustalen
w planach regionalnych do planow lokalnych tylko do realizacji inwestycji publicz-
nych (stanowigcych zwykle pewne przedsigwziecia techniczne, infrastrukturalne),
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jest — w kontekscie wskazanych wyzej celow zawartych w Koncepcji przestrzennego

zagospodarowania kraju 2030 (ktora stanowi podstawe merytoryczna do sporzadza-

nia aktéw planistycznych na poziomie regionalnym i lokalnym) — powazna utomno-
$cig systemu planowania ponadlokalnego. W systemie planowania brakuje bowiem
kluczowych instrumentéw stuzacych osigganiu realizacji celow, o ktorych mowa.

W efekcie planowanie regionalne ma wylacznie indykatywny, czysto koncep-
cyjny charakter — nie jest w zadnej mierze ,.twardym” (podlegajacym egzekucji)
planowaniem regulacyjnym i jako takie nie zabezpiecza wystarczajaco skutecznie
intereséw spotecznych ponadlokalnych, zwigzanych z uzytkowaniem gruntow.

Majac na wzgledzie dotychczasowa nieskutecznos¢ obowigzujacej — wylacznie
indykatywnej — formuly planowania wojewodzkiego, mozna postulowaé zasadnosé
wprowadzenia do PZPW ustalen regulacyjnych, o charakterze wigzacym wzgledem
SUIKZP i MPZP — w szczegblno$ci w odniesieniu do potrzeby koordynowania takich
zjawisk 1 problemow przestrzennych, jak procesy sub- i dezurbanizacji oraz potrzeb
w zakresie ochrony walorow przyrodniczych i krajobrazowych przestrzeni.

Wiazacy regulacyjny charakter PZPW — w odniesieniu do wybranych jego tre-
$ci — powinien respektowac zasade subsydiarnosci w zarzadzaniu rozwojem JST. Po-
winno to oznaczaé, ze okresleniu wigzacych dla gmin ustalen dotyczacych sposobu
zagospodarowania przestrzennego w PZPW powinno towarzyszyc:

1. Przyjecie zasady, ze zostanie okreslony czas na obligatoryjne wprowadzenie do
planow lokalnych ustalen wiazacych uchwalonych w planie wojewddzkim; czas
ten powinien by¢ przeznaczony na dostosowanie przez gminne wiladze samorza-
dowe tresci SUIKZP oraz MPZP; wprowadzenie ustalen mogloby odbywac si¢
w trybie negocjacji z samorzadem wojewddzkim i gminnym. Mozna postulowac,
ze w przypadku uptywu tego czasu i nie wprowadzenia ustalen wigzacych z pla-
néw regionalnych do lokalnych przez wlasciwe samorzady, ustalenia te bylyby
wprowadzane do planow w trybie zastepczym przez odpowiedni organ admini-
stracji publicznej (wojewode lub marszatka wojewodztwa).

2. Okreslenie, w powiazaniu z tre§cia ustalen wigzacych do planéw lokalnych za-
wartych w PZPW, zakresu rekompensat zwigzanych z wprowadzeniem ustalen
wiazacych do planéw lokalnych odnoszacych sie do regulacji ograniczajacych
sposob uzytkowania terendw o walorach przyrodniczych i krajobrazowych, kto-
rych potrzebe ochrony wskazano w planie wojewodzkim.

Jak juz wyzej wspomniano szczegdlng role w systemie planowania ponadlokal-
nego zwiagzang z potrzeba ochrony waloréw przyrodniczych i krajobrazowych prze-
strzeni, moglyby odgrywac obszary funkcjonalne o znaczeniu regionalnym (w rozu-
mieniu przepisow Ustawy 2003..., art. 49a-49f), jesli sporzadzanoby dla nich plany
zagospodarowania przestrzennego. Wobec braku w Ustawie wyraznych delegacji do
takich czynnosci, otwarta kwestia pozostaje rozstrzygniecie na czym polega¢ powin-
no prowadzenie polityki przestrzennej wojewddztwa wobec obszaru funkcjonalnego
w konsultacji z wlasciwymi lokalnymi JST [por. Ustawa 2003, art. 49f]? Dla takich
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obszardw mozna by rozwaza¢ wykorzystanie narzedzia tzw. planowania pozausta-

wowego (non-statutory planning).

Wydaje si¢, ze do opracowywania ewentualnych planéw zagospodarowania
przestrzennego obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu regionalnym powinny przy-
stepowac wlasciwe terytorialnie samorzady lokalne na zasadzie fakultatywnosci. Ini-
cjatywy opracowania przedmiotowych plandéw powinny mie¢ wigc charakter oddol-
ny, przy koordynacyjnej roli samorzadu wojewddztwa, sprowadzajacej si¢ gtdwnie
do nastepujacych kwestii:

e stworzenia na poziomie regionalnym, mechanizmu wsparcia procesu partycy-
pacyjnego opracowywania planu zagospodarowania przestrzennego obszaru
funkcjonalnego (tj. motywowania samorzadow lokalnych); wsparcie powinno
polega¢ na stworzeniu mozliwosci uzyskania §rodkéw z pomocy publicznej (np.
finansowych pozostajagcych w gestii samorzgdu wojewddztwa) pod warunkiem
uwzglednienia w tresci przedmiotowego planu zadan i projektow zintegrowanych
(tj. realizowanych wspolnie przez co najmniej dwie JST) stuzacych realizacji ade-
kwatnych celow polityki przestrzennej wojewodztwa zwigzanych np. z kontrola
proces6w suburbanizacji i ochrong waloréw przyrodniczych i krajobrazowych
w obszarze funkcjonalnym;

e okreslenia, ktdre tresci postulowanych wyzej ustalen wigzacych, zawartych w PZPW
powinny zostac¢ obligatoryjnie uwzglgdnione w planie zagospodarowania przestrzen-
nego obszaru funkcjonalnego opracowywanego partycypacyjnie przez gminy.

3. Instrumenty ochrony przyrodniczych walorow przestrzeni
w planowaniu

Majac na uwadze zarysowane wyzej problemy zwigzane z matg skutecznoscia
planowania przestrzennego jako instrumentu stuzacego ochronie walorow przyrod-
niczych 1 krajobrazowych przed urbanizacja wskaza¢ mozna koniecznos¢ uzupet-
nienia instrumentow stuzacych implementacji ustalen zawartych w planach ochrony
(sporzadzanych na podstawie Ustawy o ochronie przyrody 2004 dla PN, PK i rezer-
watdéw przyrody) i planach przestrzennych w obszarze gospodarowania gruntami.
W szczegolnosci powinny one polegac na:

e Wprowadzeniu optat planistycznych pozwalajacych na odzyskiwanie przejmo-
wanej przez wilascicieli gruntdw prywatnych tzw. renty ochronnej, pojawiajacej
si¢ jako efekt nadania statusu chronionego terenom o stabszych rezimach konser-
watorskich, czyli takich, w ramach ktérych zabudowa jest mozliwa (a utworze-
nie obszaru chronionego powoduje wzrost cen dziatek nieruchomosci — gtéwnie
mieszkaniowych — w efekcie czego nastepuje przejmowanie renty przez sektor
prywatny, mimo ze koszty ochrony przyrody ponosi panstwo, a wiec w efekcie
cate spoteczenstwo);
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e Wprowadzeniu ogolnego obowigzku opracowania MPZP dla obszaréw PN, PK,
i rezerwatu przyrody oraz przyjecie zasady nadrzednosci ustalen planéw ochrony
wzgledem lokalnych planéw zagospodarowania przestrzennego, z jednoczesnym

e Stworzeniem — na poziomie planowania regionalnego lub subregionalnego (np.
w ramach miejskich obszarow funkcjonalnych) systemu redystrybucji kosztow
i korzysci wynikajacych z dokonywanej na poziomie planowania regionalnego
okreslonej alokacji gruntow pod zainwestowanie budowlane, rozwdj funkcji osad-
niczych oraz pod dziatalno$¢ ochronng (koszty spoleczne utraty walorow przyro-
dy lub utracone korzysci z tytutu ograniczen w uzytkowaniu gruntow). Wymaga-
loby to stworzenia funduszu zasilanego z podatkéw lokalnych i/lub specjalnych
optat uzyskiwanych od gmin, dla ktérych w planie regionalnym, w ramach ustalen
wiazacych, opartych na bilansowaniu réznych form i funkcji uzytkowania tere-
néw, przewidziano podwyzszong intensywno$¢ zabudowy gruntow. Platnikami
netto takiego funduszu co do zasady powinny by¢ gminy o wyzszej intensywno-
$ci zagospodarowania terenéw w skali regionu/obszaru funkcjonalnego miasta,
a beneficjentami netto — gminy o wyzszym udziale funkcji ochronnych — co by-
toby mechanizmem wyréwnywania kosztow i korzysci ptynacych odpowiednio
z intensyfikacji rozwoju przestrzennego lub zwiekszenia ograniczen w sposobach
zabudowy i zagospodarowania danego terenu (Wyzszy rezim ochronny);

e Wprowadzeniu innowacyjnych systeméw gospodarowania gruntami, opartych na
koncepcji tzw. uprawnien zbywalnych, np. strefowania typu ,.transfer praw do zabu-
dowy” — opiera si¢ na zatozeniu, ze prawo do gruntu sklada si¢ z praw do poszcze-
golnych jego zasobow, w tym prawa do jego zagospodarowania, ktore wiasciciel ze
strefy chronionej moze zby¢ na rzecz uzytkownika gruntu w strefie transferowej (o
mniejszych walorach przyrodniczo-krajobrazowych), w ramach ktérej obowiazu-
je dwustopniowy system regulacji uzytkowania ziemi, umozliwiajacy podmiotom
podniesienie stopnia intensywno$ci zagospodarowania dziatki — po nabyciu praw
eksploatacji od wiascicieli gruntow w strefie chronionej (zwykle w formie tzw. cer-
tyfikatu) [Jacobs 1995, s. 129]. System ten w zalozeniu powinien spowodowac qu-
asi-rynkowg intensyfikacje inwestycji budowlanych (ich alokacje) w strefie transfe-
rowej, a ekstensyfikacje uzytkowania w strefie ochronne;.

Wymienione instrumenty nie wyczerpuja listy wszystkich potencjalnie mozli-
wych usprawnien systemu planowania, jednak ich zastosowanie powinno szczeg6lnie
zwiekszy¢ skutecznos$¢ ochrony planistycznej waloréw srodowiskowych przestrzeni
podlegajacej zywiotlowym procesom urbanizacji.
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