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Europeizacja gospodarki przestrzennej w Polsce zarys propozycji zatozen nowej Ustawy.

Wstep

Wprowadzenie w okresie transformacji ustrojowej w Polsce regulacje ustawowe
dotyczace gospodarki przestrzennej nie nawiazywaty do rozwiazan stosowanych po II wojnie
Swiatowej w panstwach Zachodniej Europy, ani do zalecen i polityk rozwijanych przez
Wspolnoteg/Unig Europejska. Efektem tych lokalnych regulacji byta — jak dotychczas —
postepujaca dewastacja polskiej przestrzeni (mimo niewielkich rozmiar6w inwestycji,
zwlaszcza mieszkaniowych) oraz jej peryferyzacja zmniejszajaca atrakcyjnos¢ kraju 1
ograniczajaca jego konkurencyjno$¢ w uktadzie migdzynarodowym. Zjawiska te nie
pozostaty niezauwazone, co wyrazito si¢ rosnaca krytyka istniejacych regulacji prawnych ze
strony samorzadow, najbardziej bezposrednio dotknigtych regulacjami ustawowymi, jak i
znacznej czesci srodowisk fachowych zwiazanych z gospodarka przestrzenna, a takze w
ostatnich latach (z innych przyczyn) — ze strony politykow 1 inwestorow. Spowodowato to
podjecie przez resorty, w ktorych kompetencji lezaty (przynajmniej teoretycznie) sprawy
planowania i zagospodarowania przestrzennego, prac nad zmianami istniejacych regulacji.
Pojawily sig przy tym dwa kierunki myslenia: opracowanie projektu catkowicie nowej
Ustawy oraz ograniczenie proponowanych zmian do nowelizacji Ustawy 2003. Ostatnio
(pazdziernik 2006) resort Budownictwa przyjal t¢ druga zasade, zapowiadajac jednoczesnie
podjecie systematycznych prac nas przygotowanie projektu nowej, kompleksowej Ustawy,
majacej na celu systemowa zmiang catej sfery gospodarki przestrzenne;.

Ta druga decyzja, wyprowadzajaca prace nad reforma gospodarki przestrzennej z
presji terminéw i — miejmy nadziej¢ — dyktatu grup lobbystycznych, stwarza okazj¢ do
uporzadkowanego, pryncypialnego spojrzenia na podstawy koncepcyjne, tresci i zakres nowej
Ustawy, ktorej punktem wyjscia — poprzedzonym rzeczowa analiza stanu istniejacego i jego
przyczyn oraz uwarunkowan — powinno by¢ sformutowanie uporzadkowanych zatozen
wyjsciowych projektu tej Ustawy.

Tej witasnie sprawie poswigcony jest niniejszy artykul. Jego podstawowym
przestaniem jest powr6t do sprawdzonych i funkcjonujacych w praktyce rozwiazan
ustawowych w panstwach ,,starej” Unii Europejskiej oraz uwspotczesnienie krajowej
gospodarki przestrzennej oraz nawiazanie w regulacjach do modeli i1 polityk formulowanych
w ramach Komisji Europejskiej. Najistotniejsze czg$ci artykutu obejmuja: zarys problematyki

1 kierunkéw myslenia Unii Europejskiej oraz wstepne tezy dotyczace zakresu, tresci i



struktury projektu nowej Ustawy. Ta druga cz¢$¢ wykorzystuje doswiadczenia panstw Europy
Zachodniej, uwzgledniajac jednoczesnie specyfike polska. Czgs¢ ta sktada sig z
kilkudziesigciu punktéw, wobec ktorych zespot opracowujacy projekt Ustawy powinien zajac
stanowisko. Nie oznacza to oczywiscie, ze kazdy z tych punktow musi znalez¢ sig expressis
verbis w tekscie Ustawy.

Jest rzecza oczywista, ze gospodarka przestrzenna funkcjonuje w okreslonej
swiadomosci spotecznej, otoczeniu politycznym i instytucjonalnym, a takze tradycji myslenia
1 podejscia, dyktowanej w pewnym stopniu poprzez poprzedni ustrdj, a w zasadniczym
poprzez jego odreagowywanie. Unowocze$nienie krajowej gospodarki przestrzennej nie
bedzie mozliwe bez zasadniczych zmian w tych dziedzinach. Ich wehikulem powinny sta¢ si¢
procesy integracyjne z Unig Europejska. Trzeba przy tym pamigtac, ze same regulacje
ustawowe nie moga zmieni¢ stosowanego w praktyce modelu gospodarki przestrzennej, moga
jednak w tym procesie by¢ pomocne.

Podstawowe tezy przedstawione w artykule maja charakter wyj$ciowy i powinny
zacheci¢ do szerszej dyskusji. Jej warunkiem jest jednak znaczna doza otwartosci
intelektualnej i chgci spojrzenia poza granice kraju, a takze zachowania dystansu wobec
interesOw poszczegolnych grup aktoréw gospodarki przestrzennej. Autor ma nadziejg, ze

takie wlasnie podejscie bedzie cechowato przyszta dyskusje.

Ustawy okresu transformacji ustrojowe;j

Transformacja ustrojowa panstwa, jaka nastapita w Polsce w 1989 roku, wymagata
dostosowania prawa krajowego do nowej sytuacji politycznej, gospodarczej i spotecznej. W
procesie tym wazna role odegrato takze zawarcie przez Polske¢ Traktatu Stowarzyszeniowego
ze Wspolnota Europejska (1992), a nastgpnie podjgcie negocjacji akcesyjnych (1998) wiazace
si¢ z konieczno$cia dostosowania prawa krajowego do prawa wspolnotowego. Byto to
bowiem jednym z podstawowych warunkéw przystapienia Polski do Unii Europejskiej w dniu
1 maja 2004 roku. Podjete w kraju prace legislacyjne objety bardzo szerokie spektrum
zagadnien, dotyczac niemal wszystkich dziedzin zycia we wspodtczesnym panstwie
europejskim. Objety one rowniez zagadnienia zwiazane z zagospodarowaniem
przestrzennym. W ramach tych ostatnich prac przygotowano i uchwalono dwie podstawowe
Ustawy (1994 1 2003) wraz z odpowiednimi zarzadzeniami wykonawczymi oraz kilka Ustaw
majacych charakter komplementarny. Zakres i sposob ujecia tych regulacji odzwierciedlat z
natury rzeczy przyjg¢te przez partie polityczne, rzady i organa legislacyjne rozumienie pojgcia

planowania przestrzennego i zagospodarowania przestrzennego, wolg polityczna (lub jej brak)



suwerenna w zakresie prowadzenia przez panstwo polityki w tych dziedzinach oraz wazna
role samorzadow terytorialnych w nowym systemie zarzadzania.

Przygotowane projektow 1 przyjgcie przez Parlament obu Ustaw: Ustawy o
zagospodarowaniu przestrzennym (1994) oraz Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (2003) nie byto sprawa ani tatwa ani szybka. Prace nad nimi trwaly za kazdym
razem 4-5 lat, a przygotowanie drugiej Ustawy zostato przerwane w zwiazku z zakonczeniem
kadencji Parlamentu w 2000 roku. Obie Ustawy byly, zar6wno w toku opracowywania
kolejnych projektoéw, jak i po ich przyjgciu przez Parlament, przedmiotem krytyki od strony
sposobu ich przygotowania, ich zakresu, zawartej w nich metodyki planowania oraz wielu
przyjetych rozwiazan, a takze czasem ($ladowo) braku zwiazkéw z rozwiazaniami
funkcjonujacymi po II wojnie §wiatowej w Europie Zachodniej. Charakterystyczne w tym
zakresie bylo stanowisko TUP, ktére wskazywato na konieczno$¢ wyprzedzajacego
opracowania rzeczowej oceny stanu gospodarki przestrzennej i okreslenia jej problemow
wystepujacych w Polsce, dokonania analizy istniejacego systemu legislacyjnego i
organizacyjnego oraz przedstawienia rozwigzan ustawowych stosowanych i funkcjonujacych
w panstwach Unii Europejskiej. Prac takich (niestety) nie podjgto. W konsekwencji, projekty
obu ustaw byty w znacznym stopniu reperkusja fragmentarycznej w natury rzeczy wiedzy,
pogladéw i ambicji ich autorow, a przyjete ostatecznie przez Parlament ustalenia w znacznym

stopniu odzwierciedleniem wptywu grup interesu.

Krytyka Ustaw i ich ewolucja
Krytyka ustalen obu Ustaw (1994 1 2003) wywodzita si¢ z czesci srodowiska

fachowego oraz (gldwnie) ze strony samorzadow terytorialnych, odpowiedzialnych
bezposrednio za realizacj¢ postanowien Ustaw w nowym systemie zarzadzania panstwem. Do
krytykéw Ustawy 2003 dotaczyt potgzny adwersarz w postaci lobby producentdw materialow
budowlanych i deweloperow. Pod wptywem tych grup interesu wtadze polityczne uznaly ex
ante, ze decydujaca bariera w rozwoju budownictwa sa regulacje dotyczace planowania
przestrzennego, prawo budowlane i geodezyjne oraz prawo ochrony $rodowiska. Przyjmujac
za punkt wyjscia te populistyczne hasta, majace mato wspdlnego z rzeczywistymi ,,barierami”
inwestycyjnymi, kolejne — zmieniajace si¢ jak w kalejdoskopie resorty — podjely hektyczne
proby likwidacji ,,barier”, tkwiacych jakoby w regulacjach dotyczacych planowania i
zagospodarowania przestrzennego oraz w prawie budowlanym. I tak:

— Ministerstwo Gospodarki 1 Pracy powotato Zespot ds. usprawnienia procesu

inwestycyjnego (marzec 2004). Opracowatl on w ciagu kilku miesigcy — w $cistej



wspoOtpracy z przedstawicielami inwestoréw i organizacji przedsigbiorstw
budowlanych — projekt nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (lipiec 2004). Do w/w Zespotu nie wiaczono innych aktorow
gospodarki przestrzennej. Ten wycinkowy sktad zespotu prowadzit z natury rzeczy do
koncentracji na sprawach doraznych, negowania gospodarki przestrzennej jako
dziatalnosci ,,przekrojowej” (a wigc nie tylko budowlanej), ograniczenia projektu
jedynie do spraw planowania w gminie i pominigcia innych pozioméw planowania
(wojewodzkiego, krajowego, resortowego), wreszcie niedostrzegania problematyki
zagospodarowania w aspekcie integracji europejskiej. Opracowany projekt.,
firmowany przez Ministerstwo Gospodarki, w ktérego formalnej kompetencji nie
lezaty sprawy zagospodarowania przestrzennego, spotkat si¢ z ostra krytyka zaré6wno
srodowisk fachowych, jak i samorzadowych — zgloszono do niego niemal 600
zastrzezen i poprawek;

Ministerstwo Infrastruktury, do ktérego ,,przesunigto” sprawy gospodarki
przestrzennej, podjeto prace nad projektem nowej Ustawy powierzajac jego
przygotowanie (znowu) grupie lobbystow. Rok 2005 byt szczegdlnie obfity w nowe
propozycje, a takze ich krytyke parlamentarng i (zwtaszcza) ze strony srodowisk
fachowych, ktére w tym celu polaczyly si¢ nawet w tak zartobliwe zwana grupg G8,
skupiajaca osiem organizacji tworczych i zawodowych. W pewnym momencie istnialy
az cztery projekty ustawy: rzadowy (Min. Gospodarki), samorzadowy, tzw. poselski
oraz projekt Izby Architektéw, a takze ogdlne zalozenia koncepcji ustawy o jakoS$ci
architektury lansowane przez Polska Rade Architektury, nakladajaca si¢ w znacznym
stopniu tematycznie z projektami ustaw dotyczacymi gospodarki przestrzenne;j.
Ministerstwo Infrastruktury zostato rozwiazane w drugiej potowie 2005 roku;
Ministerstwo Transportu i Budownictwa (powstate 31.10.05), do ktoérego przeniesiono
problematyke gospodarki przestrzennej, kontynuowalo w pewnym zakresie prace nad
nowa ustawa;

Ministerstwo Budownictwa (powstate 31.06.06) utworzone w efekcie umowy
koalicyjnej (PiS, Samoobrona i LPR) przygotowato projekt nowej ustawy o
planowaniu przestrzennym (08.08.06), ktory zostat rozestany do konsultacji
spotecznych. Spotkat si¢ on z krytyka powotanej w migdzyczasie (wrzesien 2006)
GKUA, ktora opowiedziata si¢ zdecydowanie za ograniczeniem zakresu prac do
nowelizacji Ustawy 2003 (Opinia z 04.10.06 i Suplement z 25.10.06) oraz zalecita

réwnolegle podjgcie prac nad systemowa reforma catej gospodarki przestrzenne;j i



planowania przestrzennego. Podj¢te przez Ministerstwo dalsze prace zostaty

ograniczone do czg$ciowej (,,najbardziej pilnej”’) nowelizacji Ustawy 2003,

prawdopodobnie nie bez wptywu stanowiska GKUA. Jednocze$nie zapowiedziano

podjecie prac nad cato$ciowa zmiang ustawy o planowaniu przestrzennym i ich

zakonczenie do potowy 2007 roku. Nowy projekt ustawy o zmianie ustawy o

planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym i niektorych innych ustaw (06.12.06)

zostal ,,umiarkowanie pozytywnie” zaopiniowany przez GKUA w styczniu b.r.

(17.01.07).

Patrzac retrospektywnie na t¢ ekwilibrystyke instytucjonalna i powstajace projekty
ustawy dotyczacej gospodarki przestrzennej wypada zauwazy¢, ze byly one (i sa nadal)
pozbawione systematycznie sformutowanych zatozen (uwazano zapewne, zZe sa one
oczywiste), zdominowane przez pomysty grupy lobbystow oraz ignorujace praktyke panstw
»stare]” Wspolnoty Europejskiej i koncepcje rozwinigte w ramach prac Komisji Europejskie;j
w ciagu ostatnich 20 lat. W kraju wystapita zatem sytuacja trudno wyobrazalna w panstwach
»starej” Unii Europejskiej, gdzie projekty ustaw sa reguty przygotowywane przez fachowy
(nie polityczny) personel odpowiedniego ministerstwa dysponujacy aktualna europejska
wiedza, przy szerokim wsparciu przez zespoty ekspertow. Projekt taki staje si¢ dopiero w
procesie legislacyjnym przedmiotem dyskusji i oddziatywania lobbystycznego. W Polsce
przyjeto, jak wida¢ zasady catkowicie odwrotne, przyznajac do niedawna wiodaca role
organizacjom lobbystycznym, przy ograniczaniu roli resortu niemal do sui generis
sekretariatu tych organizacji i marginalizujac catkowicie stanowisko srodowisk fachowych.
Dopiero od konca 2006 roku zarysowata si¢ tendencja do odejscia od tej kuriozalnej sytuacji,
zwiazana — jak si¢ wydaje — z nowa obsada polityczna odpowiedzialnego Ministerstwa (tym
razem Budownictwa), a zwlaszcza z reaktywacja GKUA (pazdziernik 2006). Powstaje
pytanie, czy bedzie to tendencja trwata.

Nowa Ustawa czy fragmentaryczna nowelizacja obecne;j

Od poczatku okresu transformacji ustrojowej zarowno sfery polityczne, jak 1
srodowisko fachowe przyjety jako aksjomat likwidacjg ostatniej Ustawy o planowaniu
przestrzennym (1984) okresu realnego socjalizmu i nieodzowno$¢ przygotowania nowej — o
zmienionej nazwie — odpowiadajacej nowym realiom ustrojowym. Ta podstawowa decyzja
byta bardziej przejawem procesu odreagowywania poprzedniego systemu niz rzeczowej
analizy przydatnos$ci (czg$ciowej, zwlaszcza w zakresie merytorycznym i systemu planow)
Ustawy 1984, ktora byla — o czym mato kto dzi§ wie — inteligentna adaptacja regulacji RFN (a

wigc panstwa kapitalistycznego i demokratycznego) do warunkow panstwa socjalistycznego.



W ramach analizy i krytyki przyjetej Ustawy 1994 stanowisko wigkszosci srodowiska
fachowego reprezentowane przez TUP wskazywato na konieczno$¢ ograniczenia si¢ do
niezbgdnej nowelizacji 1 powstrzymania si¢ od przedstawiania projektu nowej Ustawy tak
dhugo, pdki nie zostanag przeprowadzone wspomniane wyzej zasadnicze prace analityczne,
oceniajace i porownawcze. Podobne stanowisko przedstawialt TUP w odniesieniu do Ustawy
2003 oraz projektow zglaszanych poza resortem odpowiedzialnym (przynajmniej
teoretycznie) za zagospodarowanie przestrzenne.

Inny poglad reprezentowata czg$¢ srodowiska fachowego zwiazana z przygotowaniem
projektu Ustawy 2003, uwazajac ze wymaga ona jedynie ,,napraw gwarancyjnych”, co — jak
mozna si¢ domys$la¢ — wynika z wiary, ze Ustawa ta w swojej istocie zatatwia wszystkie
problemy krajowej gospodarki przestrzennej. P6Zniejsze zawirowania w procesie
przygotowania nast¢pnych projektow Ustaw doprowadzity jednak do zmiany tego
stanowiska, jak to wynika z Opinii i Suplementu GKUA (04.10.06). Mowi si¢ w nich
jednoznacznie o nowelizacji Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wskazujac jej niezbedny zakres. Jednoczesnie wspomniany dokument wskazuje na
konieczno$¢ okreslenia ,,celow, trybu prac, harmonogramu i zadan rzadu w zakresie
przeprowadzania kompleksowej, systemowej reformy catej sfery gospodarki przestrzennej
oraz planowania przestrzennego...” (p. 14.). Powinno to nastapi¢ przed przystapieniem do
prac legislacyjnych zmieniajacych system planowania przestrzennego (p. 3.).

Tak wigc przedmiotem obecnych prac jest nowelizacja, ktora wedlug deklaracji
resortu Budownictwa ma by¢ opracowana i przyjg¢ta przez Parlament w szybkim trybie.
Natomiast prace nad nowa Ustawa maja by¢ prowadzone w sposob systematyczny, co bedzie
wymagac — jak stusznie zauwazono w Opinii GKUA — dtuzszego okresu czasu (wskazany
przez resort termin potowy roku 2007 jest nierealny). Niebezpieczenstwo, jakie si¢ w tym
uktadzie rysuje polega na tym, ze przyjgcie nowelizacji obecnej Ustawy moze spowodowac
zanik zainteresowania politykow i resortu pracami nad nowa Ustawa trwajacy tak dlugo, poki
niedostateczne efekty nowelizacji zostang zauwazone. Bowiem problem nie polega na
wprowadzeniu korekt, lecz ma charakter bardziej fundamentalny. Obrazowo moéwiac, obecna
Ustawa przypomina samochdd, ktoéry ma motor (deweloperzy i wlasciciele gruntow),
przektadnig i1 kota (r6zne regulacje prawne), ale nie ma kierownicy (priorytetu dobra
wspolnego). Stad mozna spodziewac sig, ze usprawnianie przektadnie i kot nie wiele zmieni

w podstawowym kierunku dziatania znowelizowanej Ustawy.

Antyeuropejskos¢ dotychczasowych Ustaw



Tytem do Europy

Cecha charakterystyczna krajobrazu kulturowego Europy jest tad przestrzenny
widoczny zaré6wno w miastach, jak i na terenach otwartych. Zapoczatkowany jeszcze w
sredniowieczu przez rdzne rodzaje lokacji miast utrzymat si¢ mimo znacznego wzrostu liczby
ludnosci — az po czasy nowozytne. Przy$pieszona urbanizacja, jaka nastapita po I wojnie
Swiatowej, niewiele zmienita w istocie tego obrazu. Wszystkie panstwa Europy Zachodniej —
a takze Srodkowej i Wschodniej — zaréwno te zniszczone, jak i te, ktore wojna oszczedzita —
wprowadzity na swoich terytoriach systemy publiczne — sterowane przez panstwo —
zagospodarowania przestrzennego, ktorych efektem byt planowy rozwo6j miast (takze budowa
nowych) i zachowanie w nich fadu przestrzennego oraz utrzymanie (w zasadzie) krajobrazu
otwartego. Nie oznacza to oczywiscie, ze we wszystkich panstwach dziatanie tych
publicznych systemow byto jednakowo skuteczne. Réznice (zwtaszcza w Europie
Srédziemnomorskiej) dotycza jednak praktycznych efektow, a nie tej samej zasady
planowania rozwoju zagospodarowania przestrzennego. W takiej sytuacji wydawac by si¢
moglo, ze ten historycznie utrwalony kanon bgdzie kontynuowany takze w ramach powrotu
panstw Europy Srodkowo-Wschodniej do ,,korzeni” europejskich, nazwanym okresem
transformacji ustrojowej, zwtaszcza biorac pod uwage wolg polityczna tych panstw do
(re)integracji gospodarczej, politycznej, spotecznej i cywilizacyjnej z Unig Europejska.
Oznacza to uznawanie w praktyce wspolnoty celéw, wartosci i zadan, jakie panstwa te chca
realizowac, takze w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego.

My wiemy lepiej, czyli polska ,.trzecia” droga

Tak si¢ jednak w Polsce nie stato. Zamiast przeja¢ sprawdzone i funkcjonujace w
demokratycznych panstwach gospodarki rynkowej 1 uznania prawa wiasnosci systemy
planowania i zagospodarowania przestrzennego i przystosowac je do niskiego poziomu
urbanizacji, stabego stanu zagospodarowania i specyficznych krajowych probleméw, Polska
wkroczyta na wlasna ,.trzecia” droge, probujac wynalez¢ gospodarke przestrzenna od
poczatku, z fatalnymi skutkami dla proceséw zagospodarowania kraju, oddalajacego go
(jezeli nie peryferyzujacego) od stanu i rozwoju zagospodarowania w Unii Europejskiej. O ile
poglady takie mozna byto w pewnym stopniu zrozumie¢ w odniesieniu do Ustawy 1994, gdy
wiedza o systemach gospodarki przestrzennej funkcjonujacych w panstwach ,,starej” Unii
byta ograniczona, a dost¢p do Internetu praktycznie nie istnial, o tyle zewngtrznego
obserwatora musi dziwi¢, ze w procesie opracowywania kolejnych projektéw Ustawy 2003

(. przez 8 lat) nie pojawita si¢ w krajowych krggach politycznych — i o dziwo takze w



srodowisku fachowym — nawet refleksja, ze integracja z Europa powinna mie¢ miejsce takze
w dziedzinie gospodarki przestrzenne;.

Tu trzeba wyjasnié, ze sprawy planowania i zagospodarowania przestrzennego nie
naleza do dziedzin, w ktérych Unia Europejska ma bezposrednie kompetencje. W
konsekwencji nie istnieje tez w Komisji Europejskiej Dyrektoriat odpowiedzialny za t¢
problematyke rozwoju, ktory oddziatywatby w sposéb systemowy, kompleksowy 1
dyrektywny na polityki prowadzone w tej dziedzinie przez poszczegolne panstwa
cztonkowskie. Sa trzy gtowne przyczyny, dla ktorych panstwa cztonkowskie nie zdecydowaty
si¢ na wlacznie tej problematyki do katalogu kompetencji Wspolnoty/Unii Europejskiej,
ujetym ostatnio w Traktacie z Maastricht (1991). Pierwsza z nich jest fakt, ze sprawy te — a
takze zwiazane z nimi zagadnienia rozwoju mieszkalnictwa i zasadniczej poprawy w tej
dziedzinie — zostaty w ,,starych” panstwach Wspdlnoty Europejskiej po II wojnie rozwigzane
w nie wymagaty wsparcia czy interwencji Unii. Druga przyczyna o charakterze bardziej
ideologicznym, byt zakotwiczony w mysleniu panstw cztonkowskich Wspdlnoty poglad, ze
(uporzadkowana) réznorodno$¢ zagospodarowania jest istotna cecha i zaleta obszaru Unii.
Objecie tej problematyki dzialaniami i interwencja Wspo6lnoty mogtoby prowadzi¢ do
niepozadanych tendencji do ujednolicania form zagospodarowania. Wreszcie trzecia
przyczyna jest ewolucja, jaka nastapita w mysleniu we Wspdlnocie (szerzej w ONZ),
poczynajac od wezesnych lat 70. w dziedzinie szeroko pojetego srodowiska, rozumianego
zaréwno jako Srodowisko naturalne, jak i zbudowane.

Ten brak w Komisji Europejskiej jednostki zajmujacej si¢ expressis verbis
problematyka gospodarki przestrzennej jest cz¢sto w kraju interpretowany, jako brak
zainteresowania Unii ta problematyka, a w zwiazku z tym nieistnieniem w ogole wskazan czy
zalecen unijnych w tej dziedzinie. Jest to poglad calkowicie btedny. Bowiem Unia prowadzi
wiele prac i1 dziatan majacych na celu formutowanie zasad, koncepcji teoretycznych i modeli,
a takze — co najwazniejsze — w zakresie polityk majacych bezposredni wptyw na planowanie i
zagospodarowanie przestrzenne. Nie sa to przy tym jedynie apele, deklaracje 1 zalecenia —
Unia dysponuje znacznymi §rodkami finansowymi, ktére sa przyznawane w ramach r6znych
programoéw panstwom cztonkowskim wedtug unijnych priorytetéw i kryteriow.

Imperatyw integracji polskiej gospodarki przestrzennej z politykami Unii

Polska ,.trzecia” droga w dziedzinie gospodarki przestrzennej doprowadzita juz do
fatalnych skutkow w postaci dewastacji polskie przestrzeni, zjawiska co do ktérego wydaje
si¢ panowac zgodno$¢ w srodowisku fachowym i wigkszos$ci srodowisk samorzadowych. Nie

jest jednak pewne, czy §wiadomo$¢ tego faktu wystepuje takze wsrod partii politycznych i



parlamentarzystow, do ktorych kompetencji nalezy gospodarka przestrzenna. Kontynuacja tej
»trzeciej” drogi, na co si¢ obecnie zanosi, grozi pogtebieniem dotychczasowych negatywnych
procesow, a podjecie programu mieszkaniowego w skali 3 mln nowych mieszkan
budowanych w przypadkowych miejscach (tj. tam gdzie bedzie dostepny teren publiczny, tj.
glownie w b. PGR-ach) — jezeli traktowac¢ t¢ zapowiedz powaznie — moze doprowadzi¢ do
katastrofy w zagospodarowaniu przestrzennym kraju.

Nawiazanie do gospodarki przestrzennej Europy, co powinno by¢ naczelnym
zadaniem panstwa, ktore (jakoby) nigdy nie wyszto z Europy, a ma ambicje dumnego narodu
majacego by¢ wazna regionalna potega w Unii Europejskiej, powinno przebiega¢ dwoma
drogami:

— Pozyskanie rzeczowej wiedzy o funkcjonowaniu gospodarki przestrzennej w
panstwach ,,starej” Unii Europejskiej. Chodzi tu zwlaszcza o praktyke niemiecka,
austryjacka, holenderska, dunska, szwedzka, takze szwajcarska i norweska, a wigc
panstw, w ktorych skuteczno$¢ prowadzonej tam gospodarki przestrzennej jest
widoczna gotym okiem,;

— Zapoznanie si¢ z (licznymi) dokumentami i materiatami Wspolnoty/Unii Europejskiej
dotyczacymi gospodarki przestrzennej, sformutowanymi w ramach r6znych dziatan i
programéw unijnych.

Bez podjecia powaznych prac w tych dziedzinach, bedziemy nadal skazani na
populistyczne, a czgsto wrgez zmyslone informacje i sytuacji i praktyce gospodarek
przestrzennych w europejskich panstwach dobrze zagospodarowanych i kierujacych si¢
priorytetem interesu wspolnego w gospodarowaniu przestrzenia. Prace podjete w tym zakresie
beda takze istotnym elementem na drodze poglgbienia integracji europejskiej. Te dwie sprawy
— ze wzgledu na panujacy w tych dziedzinach zamgt i legendy — sa przedmiotem nieco

szerszego potraktowania w zamieszczonych nizej uwagach.

Podstawy aktywnie funkcjonujacych gospodarek przestrzennych w panstwach Unii
Europejskiej.

Po I wojnie $wiatowej uksztattowaty si¢ we wszystkich panstwach Europy
Zachodniej systemy planowania zagospodarowania przestrzennego obejmujace dziatalnos¢
wiadz publicznych wszystkich szczebli zarzadzania i sterowane przez rzady. Powotano do
zycia odpowiednie ministerstwa i agencje rzadowe oraz instytucje zarzadzania gospodarka
przestrzenna na szczeblu lokalnym i regionalnym. Systemy te nawiazywaty ideowo do

tradycji europejskiej uporzadkowanego rozwoju zagospodarowania — ztamanej czgsciowo w



okresie industrializacji — i wykorzystywaly w znacznym stopniu istniejace znacznie wczesniej
(np. w Niemczech od 1870 roku) lokalne regulacje dotyczace tego zagadnienia.
Bezposrednim asumptem stworzenia tych systemow staty si¢ potrzeby uporzadkowane;j
odbudowy zniszczen wojennych, postgpujaca gwattownie urbanizacja, rozw6j gospodarki,
wzrost poziomu zycia i cywilizacji, przebudowa struktury obszardéw rolnych, a w
szczegoOlnosci podjecie sterowanych przez wiadze publiczne poszczegdlnych panstw wielkich
programoéw budownictwa mieszkaniowego oraz infrastruktury technicznej i1 spoteczne;.

W ramach tych dziatan rzadéw stworzono obszerne regulacje prawne dotyczace
gospodarki przestrzennej, struktury organizacyjne na ré6znych szczeblach zarzadzania
panstwem oraz roznorodne instytucje wspierajace je od strony fachowej, powstaty osrodki
naukowe, ,,szkoty” i koncepcje teoretyczne oraz wydzialy uniwersyteckie ksztalcace kadry (o
réznym profilu), rozwingta si¢ potgzna i stale rosnaca literatura przedmiotu, utworzono
stowarzyszenia zawodowe o charakterze krajowym i migdzynarodowym, podj¢to wymiang
wiedzy i doswiadczen w formie seminariow, konferencji itp. krajowych i ogdlnoeuropejskich.

Podstawa systemow gospodarki przestrzennej ustanowionych w panstwach Europy
Zachodniej byty nastgpujace gtéwnie przestanki (aksjomaty):

— Rozdzielenie prawa wlasnos$ci nieruchomosci od prawa do zmiany ich uzytkowania
lub zagospodarowania przez wiasciciela/uzytkownika. Nie oznacza to w zadnym
stopniu ograniczenia prawa wlasnos$ci i dziedziczenia per se, ktore pozostaja
nienaruszone. Oznacza to natomiast, ze poki dany teren nie zostanie przez gming
uruchomiony pod urbanizacj¢ lub okre§lone inwestycje, co wyraza si¢ sporzadzeniem
planu miejscowego i uzbrojeniem objgtego przez ten plan terenu, wlascicielowi nie
przystuguje prawo domagania si¢ zmiany uzytkowania terenu czy podziatu
nieruchomosci itp. ze wzgledu na jego interes osobisty, ani prawo do odszkodowania
czy rekompensaty utraconych z tego tytutu (potencjalnie) korzysci, a gminie prawo do
zmiany podatku od nieruchomosci itp. Oznacza to przyjgcie podstawowej zasady, ze
plan og6lny (kierunkowy) i plany regionalne nie maja konsekwencji wobec 0s6b
trzecich, bowiem nie zmieniaja one per Se niczego na objetych przez nie obszarach.
Plany te obowiazuja natomiast wszystkie instytucje publiczne w prowadzonych przez
nie procesach planowania.

— Przeniesienie prawa decydowania o zmianie uzytkowania terenu, rodzajach, formach 1
czasie jego zagospodarowania na wtadze publiczne. Organem upowaznionym do
stanowienia co, gdzie, kiedy 1 jak bgdzie budowane lub zmieniane na obszarze gminy

jest rada gminy. Oznacza to, Ze gminy maja ustawowo gwarantowane prawo



wyrazania zgody na zmiang uzytkowania/zagospodarowania nieruchomosci, ich
podziatu itp. jak 1 odmawiania takiej zgody, przy czym to ostatnie nie pociaga dla
gminy zadnych konsekwencji prawno-finansowych. Legitymacja takiego dziatania
gminy jest zapewnienie dobra wspolnego, a sama rada jest uwazana — gdy dziala jako
cato$¢ — za wyraziciela dobra ogo6tu (publicznego), jak to przypisuje gminom
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (1985).

Ta tzw. wladczo$¢ planowania gminy podlega dwom gtownym ograniczeniom. Po
pierwsze, gmina musi dziata¢ na podstawie prawa, ktérym sa zatwierdzone plany
zagospodarowania, a nie na podstawie decyzji administracyjnych. I po drugie, musi
ona uznawac nadrz¢dnos¢ polityki przestrzennej panstwa, ktorej konkretyzacja sa
zamierzenia wyzszego szczebla zarzadzania ,,wrysowywanie” do planow gmin przy
zastosowaniu zasady hierarchiczno$ci planow. Gminie nie przystuguje prawo do
kwestionowania tych zamierzen, a jedynie prawo wystuchania a w przypadku
podejmowania konkretnych inwestycji — prawo negocjowania warunkow ich
realizacji.

Objecie przez gming danego terenu pod urbanizacj¢/inwestycje wymaga sporzadzenia
planu szczegdétowego (miejscowego), przystosowania istniejacego podziatu do ustalen
tego planu oraz uzbrojenia objetego nim terenu. Z tym momentem wtasciciele
uzyskuja pelne prawo do zabudowy/zmiany uzytkowania zgodnie z planem
miejscowym, uzyskania przewidzianych ustawowo odszkodowan finansowych itp.
oraz obowiazek wniesienia optat z tytutu renty planistycznej, optat adjacenckich
dotyczacych uzbrojenia, ptacenia nowego podatku itp.

Gmina jest ustawowo zobowiazana do przeprowadzenia aktywnych dziatan majacych
na celu uporzadkowany — w miejscu, czasie i rodzaju — rozwoj zagospodarowania
obszaru gminy oraz tworzenia tadu przestrzennego (ten ostatni jest pojmowany mniej
w kategoriach estetycznych, a bardziej w kategoriach organizacji i jakosci zycia).
Uwaza si¢ bowiem, ze osiagnigcie tych celow nie jest mozliwe wylacznie przez
stosowanie normatywnego instrumentu zakazéw 1 musi by¢ wsparte pozytywnymi
dzialaniami gminy, w tym takze tworzeniem zachgt finansowych i innych dla
inwestorow prywatnych i publicznych sprzyjajacych tworzeniu tadu przestrzennego.
Rada z wlasnej inicjatywy wyznacza tereny pod urbanizacj¢ w najblizszym okresie,
sporzadza dla tych obszaréw plany szczegotowe (miejscowe),dokonuje niezbednych
komasacji i reparcelacji, przeprowadza wykup terenu lub wywlaszczenia, dokonuje

wymiany dziatek, podejmuje budowg uktadu transportu oraz uzbrojenia technicznego i



spotecznego, nadzoruje przebieg proceséw zagospodarowania od strony

urbanistycznej oraz tworzy wlasne zasoby gruntow gminnych. W sumie rada peini

rolg aktywnego gospodarza catego obszaru gminy (niezaleznie od wtasno$ci
nieruchomosci), ale nie ogranicza si¢ do reagowania na inicjatywy zewngtrzne.

Uporzadkowanego w czasie rozwoju przestrzennego gminy i zachowania tadu

przestrzennego nie da si¢ bowiem osiaggnac stosujac jedynie instrumenty zakazowe.

— Podstawowa ,,filozofia” dzialan gminy jest — zwlaszcza w ostatnim dwudziestoleciu —
integracja planowania przestrzennego i planowania spoteczno-gospodarczego majaca
na celu wielofunkcyjny rozwdj lokalny. Zintegrowane programy i plany rozwoju
petnia funkcj¢ kontrolng w stosunku do planow miejscowych i planow ogo6lnych oraz
oznaczaja konkretyzacje polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego (rynku pracy,
mieszkalnictwa, transportu, sSrodowiska itp.). Laczy si¢ to z integracja dziatan réznych
sektoréw zarzadzania, powotywaniem odpowiednich agencji, wspolpraca z
inwestorami prywatnymi, stosowaniem jasnych zasad negocjacyjnych i decyzyjnych
itp. przy zapewnieniu priorytetu dobra wspdlnego.

— Rzad stwarza instrumentarium gospodarki przestrzennej majac na wzgledzie priorytet
dziatan gminy jako reprezentujacej dobro wspdlne. Odnosi si¢ to zarowno do
odpowiedniego wyposazenia gmin w dochody 1 zrédta finansowania, ich wsparcia
organizacyjnego i kadrowego, jak i do catej sfery regulacji ustawowych
umozliwiajacych racjonalne dziatania, w szczego6lnosci do metodyki sporzadzania
planow oraz instrumentéw ich realizacji. Te ostatnie stanowia z reguly najwigksza
czes$¢ regulacji ustawowych.

Takie lub zblizone podstawowe ustalenia ustrojowe sa w panstwach Europy
Zachodniej, opartych na pelnym poszanowaniu prawa wlasnosci prywatnej i gospodarce
rynkowej, podstawa istnienia oraz efektywnego funkcjonowania (i widocznych golym okiem
sukcesOw) systemow gospodarki przestrzennej. Bez takich (lub podobnych) ustalen nie jest
mozliwy uporzadkowany w przestrzeni, czasie i formie rozw6j zagospodarowania, a
procedury (blgdnie zwane ,,planowaniem przestrzennym”) staja si¢ biurokratycznym
dzialaniem akceptujacym z reguly chaos zagospodarowania.

Podstawy dotychczasowych polskich regulacji okresu transformacji stanowia
przeciwstawienie w/w skrétowo przedstawionych przestanek ,,konstytucyjnych” gospodarki
przestrzennej panstw ,,starej” Unii Europejskiej. Ta polska ,.trzecia” droga opiera si¢ na
(nieujawnionym) skrajnie neoliberalnym aksjomacie stanowiacym, ze z wlasnos$cia

nieruchomosci taczy si¢ — niejako dane od Boga — naturalne prawo jej wiasciciela do



dobrowolnej zmiany jej uzytkowania w kazdym miejscu, czasie i formie, a zadaniem wtadz
publicznych jest jak najszybsze (ostatnio w imig ,,likwidacji barier”’) wydawanie mu na to
zgody. W procederze tym nierzadko wtasciciel optaca — sprzecznie z prawem- koszty tych
operacji.

Ten aksjomat ma zreszta charakter swoistego tabu. Nie stat on si¢ dotychczas
przedmiotem dyskusji politycznej, a takze jest konsekwentnie pomijany — co dziwniejsze —
przez $§rodowisko fachowe. Zrozumienie przez polskich politykéw, ze planowanie i budowa
autostrad, nie sa mozliwe bez ograniczenia tego absolutyzmu wlasnosci prywatnej zabralo im
12 lat i przybrato ostatecznie forme ,,specjalnej” ustawy (2003) ograniczajacej prawa
wiascicieli nieruchomosci 1 samorzadow terytorialnych (nie znaczy to, ze rozwiazata ona
wszystkie problemy). Okazata si¢ ona mato skuteczna, co wywolato koniecznos$¢ jej
,»zaostrzenia” w formie nowelizacji 2006. Ciekawe ile dziesigcioleci zajmie im zrozumienie —
oczywiste w Europie Zachodniej — Ze uporzadkowany rozwdj zagospodarowania i osiagnigcie
tadu przestrzennego nie jest mozliwe bez ograniczenia tego absolutyzmu wlasno$ci prywatne;j

przez dobro wspolne.

Kierunki myslenia Komisji Europejskiej w zakresie gospodarki przestrzenne;j

Zgodnie z panujacymi obecnie w Komisji Europejskiej pogladami gospodarka
przestrzenna stanowi element problematyki srodowiska. Ten kierunek myslenia o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym jako o czgséci Srodowiska sensu largo pojawit si¢ na
gruncie migdzynarodowym w koncu lat 60. Doznat on istotnego impulsu w wyniku
Konferencji ONZ nt. srodowiska w Sztokholmie (1972). Doprowadzit on w dalszych latach
do wyksztalcenia koncepcji zrbwnowazonego rozwoju przedstawionej w Raporcie Komisji
Bruntland dla ONZ (1987), ktora to filozofia stala si¢ stopniowo (i do$¢ niepostrzezenie)
jednym z zasadniczych celéw dziatania ONZ — obok trzech pierwotnych celow utworzenia tej
Organizacji w postaci zachowania pokoju §wiatowego, zapewnienia praw cztowieka oraz
rozwoju spoteczno-gospodarczego. ONZ utworzyta rowniez Departament (Division)
zajmujacy si¢ sprawami zroOwnowazonego rozwoju, a takze zorganizowata tzw. Szczyt Ziemi
nt. Zrownowazonego Rozwoju (Johanesburg 2002). Ta ewolucja filozofii wspolnoty
migdzynarodowej i nowe miejsce w niej problematyki rozwoju osadnictwa i
zagospodarowania przestrzennego pozostata w Polsce niedostrzezona. Polskie Ustawy
dotyczace gospodarki przestrzennej okresu transformacji (zwlaszcza Ustawa 2003) pojmuja
oddziatywanie na zagospodarowanie przestrzenne jako dziatania gtownie projektowe (typu

architektonicznego) dotyczace zabudowy, w ktérych problematyka srodowiska sprowadzona



zostata do biurokratycznych opracowan sporzadzanych ex post, niemajacych w praktyce
wplywu na procesy projektowania i zagospodarowania. W konsekwencji, materiaty i
literatura majace w tytule environment nie sa w krajutraktowane jako nalezace do
problematyki urbanistycznej i uwazane za pozostajace w kompetencji innego resortu
(Srodowiska, a nie obecnie Budownictwa). W ten sposob znaczna czesé europejskiego
dorobku metodologicznego, merytorycznego a takze instytucjonalnego pozostaje poza wiedza
odpowiedzialnego resortu, a co gorzej — nierzadko takze i krggéw fachowych.

Przyjmujac za podstawe te ewolucje koncepcji srodowiska, sprawy gospodarki
przestrzennej staly si¢ przedmiotem dziatan Wspolnoty/Unii w ramach r6znych
prowadzonych przez niz programow. W najogdlniejszym ujeciu mozna obecnie wyr6zni¢ —
obok tzw. Inicjatyw Wspdlnoty odnoszacych si¢ bezposrednio do spraw gospodarki
przestrzennej, takich jak INTERREG (od 1990 roku) i URBAN (od 1994 roku) — trzy
dziedziny dziatan Unii, odnoszace si¢ do gospodarki przestrzennej, prowadzone w ramach:

- Programéw dziatan w dziedzinie srodowiska;
- Ramowych programéw badan, technologii 1 rozwoju;

- Polityki rozwoju regionalnego.

Punktem wyjscia prowadzonych w tych dziedzinach prac jest koncepcja
»sustainability”, ktora w odniesieniu do spraw gospodarki przestrzennej przybrata postac
,urban sustainability”. W Polsce rozpowszechnione jest przekonanie, ze koncepcja trwatego
rozwoju miast jest w gruncie rzeczy hastem nie majacym zadnej konkretyzacji, jakby
pozostawionym ,,wyczuciu” kazdego polityka czy planisty/urbanisty. Jest to poglad catkowice
fatszywy. Bowiem sprawa ta stata si¢ w panstwach ,,starej;”” Unii Europejskiej (a takze i1 za
oceanem) od przeszto 20 lat przedmiotem obszernych studiow i literatury — trudnej do
ogarnigcia — jak i konkretnych zalecen wypracowanych przez Komisj¢ Europejska a takze
przez ODCE. Kilka przyktadow tych prac zmieszczono w zalaczonej Bibliografii. Koncepcja
,urban sustainability” ma charakter przekrojowy, tzn. dotyczy wszystkich niemal dziedzin
gospodarki 1 zycia. W prowadzonych pracach mozna wyrézni¢ pig¢ gtownych parametrow
,urban sustainability”. Pierwszym z nich jest ograniczenie zuzycia terenu i przeciwdziatanie
rozpraszaniu zabudowy. Drugim jest oszczednos$¢ energii przez racjonalne zagospodarowanie
przestrzenne i energooszcze¢dne budownictwo. Trzecim jest tworzenie trwatych
(zrownowazonych) systemow transportu, zwlaszcza miejskiego ( w tym ochrona przed
hatasem). Czwartym jest szeroko rozumiana ochrona przyrody w réznych jej aspektach

(gospodarka wodna i jako$¢ wody, tworzenie terenow zielonych w miastach, ochrona przed



podwoziami, gospodarka odpadami, réznorodno$¢ biologiczna, ochrona gleb itp.). Wreszcie
piatym jest ochrona klimatu, temat ostatnio szeroko dyskutowany w mediach, ktory stat si¢
nawet gldéwnym przedmiotem debat na World Economic Forum w Davos (styczen 2007), na
ktérym nie bylo przedstawicieli polskiego rzadu. Wszystkie te czynniki ,,urban sustainability”
sa oczywiscie widziane w ich wzajemnych uwarunkowaniach i zaleznos$ciach.

W ramach tak szeroko pomys$lanego programu prac Unii powstata znaczna liczba
materialéw dotyczacych europejskiej gospodarki przestrzennej. Poszczegdlne Dyrektoriaty
Komisji Europejskiej, rozne jej agendy 1 instytucje oraz grupy ekspertow wchodzace w sktad
rozbudowanego systemu Unii Europejskiej, formutuja zasady, modele i polityki. Maja one
posta¢ roznych dokumentdéw, ktorych przeglad wymagatby osobnej obszernej pracy. W tym
artykule ograniczymy si¢ do kilku wazniejszych z nich. Jednym z pierwszych
kompleksowych dokumentow jest ,,Sustainable Urban development. A framework for
Action” (1998) promujacy role wymiaru miejskiego w politykach Unii Europejskiej. Zawieral
on cztery gldwne cele odnoszace si¢ do publicznego sterowania rozwojem przestrzennym
miast (mieszka w nich 80% ludnos$ci Unii): umacnianie dobrobytu gospodarczego i rozwoj
zatrudnienia w miastach; promowanie rownych szans, integracja spoteczna i rewitalizacja
podupadtych czg$ci miast; poprawa srodowiska miejskiego (zarzadzanie transportem,
gospodarka odpadami, oszczednos$¢ energii itp.); lepsze zarzadzanie miastami oraz
zwigkszenie udziatu lokalnych aktorow 1 obywateli (partnerstwo publiczno-prywatne,
dobrowolna wspétpraca itp.). Przyjmujac ten dokument (28.10.1998) Komisja Europejska
wskazala jednoczes$nie na koniecznos$¢ stosowania instrumentdéw Unii sprzyjajacych
zintegrowanemu rozwojowi miast oraz zalecita przystosowanie polityk, legislacji i finansow
Wspolnoty do realizacji w/w celow.

Innym waznym dokumentem jest ,,Srodowisko 2010: Nasza przysztos¢ zalezy od nas”
przyjety przez Parlament Europejski (22.07.2002). Jest on oparty na ustaleniach zawartych w
5. Programie Srodowiska UE (1992-2000). Jednym z szesciu priorytetow tego dokumentu jest
silniejsze uwzglednianie roli sSrodowiska w decyzjach dotyczacych planowania uzytkowania
terenu i w tworzeniu porzadku przestrzennego (planowaniu regionalnym). Ustala on 7 tzw.
Strategii tematycznych, obejmujacych — obok srodowiska miejskiego — zwalczanie
zanieczyszczenia powietrza, Srodowisko morskie, trwate uzytkowania zasobow naturalnych,
unikanie odpadow i recykling, zrobwnowazone uzytkowanie pestycydow oraz ochrong gleb.

Konkretyzacja w/w dokumentu jest przygotowany przez Komisj¢ Europejska Raport
pt. ,,Towards a thematic strategy on urban environment”, udostgpniony do konsultacji w

lutym 2004 roku i przyjety przez Komisje (11.01.2006). Wykorzystuje on istniejace juz



polityki europejskie majace na celu poprawe srodowiska miejskiego oraz promuje stosowanie
zintegrowanego podejscia w tej dziedzinie na poziomie narodowym, regionalnym i lokalnym.
Raport ten ma charakter przygotowawczy do projektu dyrektywy unijnej dotyczace;j
planowania przestrzennego na obszarze miast i ich otoczenia. Jej zamierzonym przedmiotem
jest wprowadzenie obowiazku sporzadzania planow zarzadzania srodowiskiem sensu largo
dla wszystkich miast Unii liczacych wigcej niz 100.000 mieszkancow (jest ich w sumie okoto
500). Jezeli dyrektywa ta zostanie przyjgta, bedzie to podstawowy dokument z zakresu
gospodarki przestrzennej stuzacy zréwnowazonemu rozwojowi i ochronie §rodowiska na
obszarach zurbanizowanych. Waznym instrumentem metodycznym tej dyrektywy maja by¢
mierniki zrownowazonej gospodarki przestrzennej (wedtug projektu jest to 10 wskaznikéw
ujetych w 4 grupach problemowych: zarzadzanie, transport, planowanie przestrzenne i
budownictwo). Mierniki te maja odnosi¢ si¢ do planow gmin (lub ich zespotdéw). Problem w
tym, ze w obecnym polskim systemie gospodarki przestrzennej takich planow w ogole nie
ma, z czego zreszta Komisja Europejska nie zdaje sobie jeszcze sprawy. Sa jedynie studia
knowan i rozwoju przestrzennego gmin o niejasnym statusie formalnym i stabym
oddziatywaniu na ksztaltowanie rzeczywisto$ci przestrzenne;.

Z pozostatych w/w strategii tematycznych, trzy maja implikacje dla gospodarki
przestrzennej (ochrona powietrza, uzytkowanie zasobé6w oraz unikanie odpadow i recykling).
Raport tematyczny dotyczy zanieczyszczenia powietrza (Thematic strategy on air pollution —
COM. 2005,446), zostat opracowany najwczesniej i przyjety przez Komisj¢ Europejska
(25.09.2005).

Wazna rolg koncepcyjna i regulacyjna w omawianej dziedzinie odgrywaja prace
prowadzone przez Dyrektoriat ds. Srodowiska KE w zakresie uzytkowania terenow i
zarzadzania nimi. Opracowal on — przyjegte przez Komisj¢ — cztery cele:

— Ustalenie metod i narzgdzi dotyczacych srodowiska majacych na celu analizowanie
wplywu proponowanego rozwoju/zagospodarowania na §rodowisko i branie tego
wptywu pod uwage w ciagu calego procesu podejmowania decyzji. Objety one
dyrektywe EIA (Environment Impact Assessement) dla projektéw oraz dyrektywe
SEA (Strategic Envronment assessment) dla planéw i programéw;

— Stworzenie i wdrozenie europejskiej strategii srodowiska miejskiego przez
rozwinigcie trwalego 1 zintegrowanego podejscia do rozwoju i zarzadzania miastami,
dziatajacego w harmonii z systemami przyrodniczymi. W tym celu w 6 Programie

Dziatan Srodowiska zapisano stworzenie nowej strategii tematycznej dla srodowiska



miejskiego, promujacej bardziej zintegrowane podejscie i wspierajacej dziatania na

poziomie lokalnym;

— Popraweg przeptywu informacji miedzy decydentami a obywatelami w zakresie spraw
dotyczacych uzytkowania terenu. Podjeto tu dwie inicjatywy: INSPIRE (Infrastructure
for Spatial Information In Europe) oraz GEMS (Global Monitoring for Environment
and Security);

— Polepszenie planowania, uzytkowania i zarzadzania obszarami przybrzeznymi majace
posta¢ kontynuacji pilotazowego programu w tej dziedzinie (ICZM).

Do innych waznych ostatnich dokumentéw odnoszacych si¢ do gospodarki
przestrzennej nalezy takze zaliczy¢ Raport nt. ,,Europejskich trwatych miast” (European
sustainable cities) opracowany przez EU Group of Experts on Urban Environment oraz
wyniki mi¢gdzynarodowych konferencji odbywajacych si¢ na ten temat; Raport pt. ,,Urban
sprawl In Europe — the ignored challange”, opracowany przez European Environmental
Agency (2006) wskazujacy na wynikajace z tego zjawiska zagrozenia rownowagi srodowiska
1 sytuacji spoleczno-gospodarczej; a takze ,,European Agenda for Urban Issues” uzgodniona
mig¢dzy ministrami odpowiedzialnymi za gospodarke przestrzenna (Rotterdam, listopad 2004)
1 dalej rozwinigta w Porozumieniu z Bristolu (grudzien 2005).

Tym pracom o charakterze koncepcyjnym towarzyszy rozlegta wymiana informacji,
doswiadczen i tzw. ,,beste practice” prowadzone m.in. w ramach projektu ,,URBACT”
(obejmuje 216 miast korzystajacych z unijnych programéw URBAN) czy uruchomionego
niedawno (pazdziernik 2005) ,,European Urban Knowledge Network™ (grupuje 15 panstw).

Wazna role odgrywa takze uruchomiony w 2002 roku program ESPON (European
Spatial Planing Obserwatory Network) majacy na celu wzmocnienie podstaw informacyjnych

i naukowych europejskiej polityki zagospodarowanie przestrzennego.

Zarys ogolnych zatozen nowej Ustawy

Uktad formalny tekstu Ustawy

Tekst projektu powinien by¢ podzielony na dziaty, a kazdy artykut (lub ich grupa
logicznie zwigzana) powinien mie¢ tytut. Takie ujgcie wymusi z natury rzeczy wtasciwa
strukture formalna, bedzie przeciwdziata¢ rozbudowie szczegdtéw kosztem ustalen
strukturalnych, umozliwi zestawienie spisu tresci wskazujacego, czym konkretnie i w ktérym
miejscu Ustawa si¢ zajmuje oraz zasadniczo zwigkszy przejrzysto$¢ i czytelnos¢ tekstu, z

ktérego przeciez beda korzystac nie tylko prawnicy.



W Ustawach i projektach Ustaw dotyczacych gospodarki przestrzennej, a takze
niestety w obecnej krajowej praktyce legislacyjnej, nie stosowano i nadal nie stosuje si¢
tytuléw poszczegdlnych artykutow. Efektem sa wadliwe struktury tych dokumentow, taczenie
spraw zasadniczych ze szczegdtami proceduralnymi, trudnosci w znalezieniu petnych ustalen
odnoszacych si¢ do danej sytuacji, koniecznos¢ studiowania za kazdym razem calej Ustawy
itp.

Tekst kompleksowo pomyslanej Ustawy bgdzie mial znaczna objgtos¢. Z tego tez
wzgledu nalezatoby usunaé z niego i zamie$ci¢ w rozporzadzeniach wykonawczych ustalenia
szczegotowe tak, aby nie utrudniatly one postugiwania si¢ zasadniczym tekstem.

Deklaracja woli politycznej

Pierwszym artykutem Ustawy powinna by¢ deklaracja woli politycznej suwerena 1
wtladz publicznych do prowadzenia aktywnej polityki zagospodarowania przestrzennego na
obszarze kraju zgodnie z wlasciwo$ciami i zasadami wyznawanymi przez Wspolnote
europejska w tej dziedzinie. W procesie tym Polska wspotpracuje z Komisja Europejska i jej
panstwami cztonkowskimi. Polityka ta jest formutowana i wdrazana na wszystkich szczeblach
administracji publicznej przy sterujacej roli rzadu 1 Parlamentu. Obejmuje ona ustalenie celow
zagospodarowania przestrzennego, ustalenie metodyki dziatan, formutowanie kierunkow
rozwoju zagospodarowania na poszczeg6élnych obszarach panstwa, stanowienie niezbednych
instrumentow realizacji (w szczegdlnosci wsparcia finansowego), prowadzenie monitoringu
wstepnych zmian i1 powstajacych probleméw oraz dokonywanie odpowiednich aktualizacji.
W procesie tym wtadze publiczne wykorzystuja osiagnigcia nauki.

Dobro wspolne — podstawa dziatan w dziedzinie gospodarki przestrzenne;j

Legitymacja i podstawa wszelkich dziatan podejmowanych przez wtadze publiczne
(zwlaszcza zarzadzanie 1 planowanie) jest w wolnorynkowych ustrojach demokratycznych 1
panstwach prawa uznana za spoleczenstwo niezb¢dnos¢ ochrony dobra wspdlnego. Odnosi si¢
to zaréwno do istnienia i funkcjonowania samego rzadu, jak i samorzadow terytorialnych,
terytorialnych nawet organizacji pozarzadowych. Jest ona zwlaszcza uzasadnieniem 1
podstawa prowadzenia dziatan w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego,
szerzej — gospodarki przestrzennej.

Poniewaz w procesach zagospodarowania przestrzennego powstaja z natury rzeczy
sprzecznosci 1 konflikty migdzy interesem indywidualnym i grupowym a dobrem wspolnym,
Ustawa powinna stwierdza¢ priorytet dobra wspdlnego. W panstwie prawa nie wystarczy
jednak takie ogolne stwierdzenie. Pojgcie to musi by¢ w Ustawie skonkretyzowane, bowiem

tylko wowczas mozna ustali¢ czy jest ono przez wtadze publiczne rzeczywiscie



przestrzegane. Taka konkretyzacja powinna mie¢ forme materialnych (merytorycznych)

celow 1

zasad planowania 1 zagospodarowania przestrzennego, niepodlegajacych zaskarzaniu.

Konsekwencja tego ustalenia jest, ze zamierzenia naruszajace dobro wspdlne nie moga by¢ z

mocy prawa akceptowane.

Ustawa powinna takze zawiera¢ zasady i1 procedury wywazania dobra wspolnego

przez interesOw prawnych. Sprawa ta powinna jednak by¢ ograniczona do planow

szczegotowych i decyzji realizacyjnych oraz w ramach og6lnych ustalen ustawy.

czesci :

Wyjsciowa filozofia

Zasada utrzymania i tworzenia tadu przestrzennego powinna by¢ rozdzielona na dwie

Uporzadkowany w czasie, przestrzeni i rodzaju rozwoj osadnictwa. Mozna to okresli¢
jako tad przestrzenny w skali makro (lub sensu largo);

Porzadek (tad) przestrzenny odnoszacy si¢ do ograniczonego obszaru postrzeganego
przez cztowieka z danego (zmiennego) punktu obserwacji. W polskich warunkach jest
on obecnie taczony z przestrzenia publiczna. Powinien on si¢ wyrazaé
zharmonizowanym obrazem elementow ksztattujacych budowlanych i
niebudowlanych) zaréwno przestrzeni publicznych, jak i prywatnych. Mozna go
okres$li¢ jako tad w skali lokalnej (lub sensu stricte). Jest on ksztattowany przede
wszystkim przez plany szczegdtowe i powstajace na ich podstawie obiekty i ich
zespoly.

Zakres Ustawy

Sprawa ta dotyczy czterech ustalen tezowo przedstawionych ponize;j:

- Zakres ,,planistyczny”. Projekt powinien obejmowac problematyke zagospodarowania

na wszystkich szczeblach zarzadzania panstwem, tj. w gminach, powiatach,
wojewodztwach i na obszarze catego panstwa oraz w ramach wspotpracy europejskiej
(takze zawiera¢ mozliwo$ci wspotpracy planistycznej z panstwami o§ciennymi
nienalezacymi obecnie do UE). Takie ujgcie zapewni wewngtrzna spojnosé
planowania na w/w poziomach, co w przypadku odrgbnych ustaw dla gmin i
pozostalych szczebli zarzadzania bedzie rzecza trudna do uzyskania i rozciagnigta w
czasie. Projekt nie powinien obejmowac problematyki rewitalizacji ze wzgledu ma
daleko posunigta specyfike tego zagadnienia. Powinno ono by¢ przedmiotem
odrebnej, rownolegle opracowanej Ustawy, $cisle skoordynowanej z Ustawa o

gospodarce przestrzenne;.



- Zakres terytorialny. Ustawa powinna obowiazywac¢ jednolicie na obszarze calego
panstwa wychodzac z konstytucyjnej zasady, ze Polska jest panstwem unitarnym.
Oznacza to homogeniczno$¢ planowania, tj. brak réznicy migdzy typami plandéw i
instrumentalizacji ich realizacji na obszarze miast i wsi, a takze na obszarze miast i ich
zespoldéw. Z jednolitego dziatania Ustawy moga by¢ wylaczone jedynie tereny
zamknigte, przy restrykcyjnej definicji tego pojecia (tj. tylko wojskowe, a nie
kolejowe, poprzemystowe, powojskowe, wylacznych stref ekonomicznych, morskich
wod wewngtrznych itp.), ktéra musi by¢ zawarta w Ustawie.

— Zakres rzeczowy. Ustawa dotyczy wszelkich zamierzen majacych odwzorowanie
przestrzenne (skutki w zagospodarowaniu przestrzennym) nie zaleznie od tego, kto
jest ich gestorem (takze roznych resortow, korporacji itp.) oraz wszystkich
istniejacych nieruchomosci, niezaleznie od tego, czyja wlasnos¢ stanowia. Tego typu
konkretne, odpowiednio obszernie okreslenie prawne, obejmujace wszystkie bez
wyjatku formy wlasno$ci nieruchomosci powinno znalez¢ si¢ w tresci Ustawy.

- Zakres czasowy. Ustawa dziata bez ograniczenia czasowego. W przypadkach
(nieuniknionych) zmian wystgpujacych problemoéw merytorycznych
zagospodarowania, konieczno$ci usprawnienia instrumentdéw realizacyjnych itp.

nastgpuje jej nowelizacja w przewidzianym ustawowo trybie.

Zakres tematyczny Ustawy i jej tytul

Projekt Ustawy powinien obejmowac zarowno problematyke sporzadzania planow,
jak 1 mozliwie obszerna gamg instrumentow umozliwiajacych planowa realizacjg
zagospodarowania zgodnie z zasadami w planach réznych szczebli. Takie ujecie projektu
moze skfania¢ do ustalenia jego tytulu np. jako Ustawa o polityce przestrzennej, Ustawa o
tadzie przestrzennym, a nawet Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym, co przekreslatoby
jej integralny element realizacyjny. W regulacjach dotyczacych gospodarki przestrzenne;j
istniejacych w panstwach ,,starej” Unii Europejskiej problematyka instrumentarium
realizacyjnego stanowi zwykle okoto 4/5 objetosci catej ustawy.

W dotychczasowych polskich Ustawach odnoszacych si¢ do planowania i
zagospodarowania przestrzennego ich glowna czes$¢ stanowia b. szczegétowe ustalenia
proceduralne dotyczace sporzadzania planéw (zwlaszcza miejscowych), przy marginesowym
traktowaniu narzedzi realizacji, z ktorych znaczna wigkszo$¢ znalazta si¢ w innych Ustawach,
majacych reguty staby zwiazek z Ustawami o planowaniu przestrzennym. W konsekwencji te

ostatnie odnosza si¢ w niewielkim stopniu do problematyki gospodarki przestrzenne;.



Zagospodarowanie przestrzenne jako dziatalno$¢ ,,przekrojowa’ i zwiazki z
towarzyszacymi ustawami.

Efektywne dzialania w dziedzinie gospodarki przestrzennej musza mie¢ charakter
»przekrojowy” a nie sektorowy. Oznacza to, ze planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
kieruje si¢ wlasnymi kryteriami, podobnie jak ma to miejsce w dziedzinie finansow
publicznych, gospodarki regionalnej czy ochronie srodowiska. W procesie tym jest niezbedne
uwzglednianie zardwno regulacji, jak i zamierzen formutowanych w réznych sektorach
zarzadzania panstwem, ktore maja wplyw na zagospodarowanie przestrzenne kraju i rozwoj
sieci osadniczej. Jak si¢ ocenia, obecnie istnieje Polsce ponad 60 ustaw (z tego ponad 10 ma
bezposredni wptyw na procesy sporzadzania plandéw) 1 ponad 100 zarzadzen wykonawczych
réznych resortow. Powinny one by¢ stale monitorowane przez resort odpowiedzialny za
gospodarke przestrzenna a projekty ich zmian analizowane i doprowadzane do zgodno$ci z
polityka zagospodarowania przestrzennego panstwa . To samo odnosi si¢ do prac
planistycznych réznych resortow majacych odwzorowanie przestrzenne. Upowaznienie
resortu do monitorowania regulacji sektorowych oraz — w szczeg6lnosci — analizowania i Ew.
zawieszania sektorowych prac planistycznych niezgodnych z polityka zagospodarowania
panstwa, powinno by¢ w Ustawie wyrazone expressis verbis.

Zasadg ,,przekrojowosci” mozna by uwzglednié¢ przez wskazanie w projekcie Ustawy
tych ustaw resortowych, ktore sa najbardziej bezposrednio zwiazane z gospodarka
przestrzenna. Przyczyniloby si¢ to do jednoznacznego wyjasnienia wspodtczesnego pojecia
zagospodarowania przestrzennego i zarysowania ogélnej metodyki planowania oraz
zapobieglo obecnym btgdnym tendencjom do technizacji Ustawy. Do takich ustaw nalezatoby
zwlaszcza zaliczy¢: Prawo Budowlane, Ustawg o gospodarce nieruchomosciami, Ustawe o
ochronie przyrody, Ustawg o ochronie srodowiska, Prawo wodne oraz Ustawg o ochronie
gruntdéw rolnych i le§nych. Szczegdlna uwage nalezaloby poswigcié spojnosci nowej Ustawy
z Prawem Budowlanym. Chodzi tu zardwno o rozgraniczenie materii obu Ustaw — pomysty
potaczenia obu w zbiorczy Kodeks nie wydaja si¢ stuszne — jak 1 o harmonizacje ich tresci,
bowiem zachodza migdzy nimi $ciste zwiazki rzeczowe.

Planowanie zagospodarowania przestrzennego jako proces zintegrowany

Plany zagospodarowania przestrzennego nie sa wizja oparta na intuicji, lecz
przestrzennym odwzorowaniem wyobrazenia gminy/wojewodztwa/panstwa o przysztym
rozwoju, uwzgledniajacym ustalenia planow wyzszego rz¢du. Sa to zatem plany integrujace —

we wzajemnych zaleznosciach — przestanki fizyczne planowanego obszaru i jego aktualne



zagospodarowanie, demograficzne, gospodarcze, ekonomiczne, sSrodowiska przyrodniczego,
spoleczne, infrastrukturalne itp. z przestankami przestrzennymi.

W Polsce istnieja potencjalne warunki sprzyjajace integracji planowania spoteczno-
gospodarczego z planowaniem przestrzennym. Ma to miejsce dzigki opracowywaniu przez
gminy/wojewodztwa tzw. strategii rozwoju, bedacych w rzeczywistosci prognozami
(wyobrazeniami) dotyczacym rozwoju przysztych procesow demograficzno-spotecznych,
gospodarczych, ochrony §rodowiska, mieszkalnictwa, transportu, finanséw publicznych itp.
Te wlasnie przestanki — w ich wzajemnym uwarunkowaniu z przestankami przestrzennymi —
powinny by¢ podstawa sporzadzania plandw zagospodarowania przestrzennego/plandéw
rozwoju, dzigki czemu zostataby zapewniona niezbgdna integracja obu rodzajéw planowania.
Sprawa ta ma charakter fundamentalny. Jednoznaczne stwierdzenie tej zasady i mechanizmy
jej osiagnigcia powinny by¢ wprowadzone do projektu Ustawy.

Ciaglos¢ procesu planowania/zagospodarowania

Dziatania te nie polegaja na jednorazowym sporzadzeniu planu zagospodarowania
przestrzennego (,.krajowego”, wojewodzkiego, gminnego, szczegdtowego). Z same;j istoty
chodzi tu o dziatalno$¢ ciagla i wielofazowa, obejmujaca szes¢ gtownych faz:

- Czynno$ci poznawcze i diagnostyczne (badania, studia itp.), majace na celu okreslenie

1 rozpoznanie probleméw, uwarunkowan i potencjatu stanu obecnego;

Prace prognostyczne i tworzenie scenariuszy rozwoju, ,,strategii” itp.;

Monitorowanie zachodzacych zmian materialnych, prawnych, instytucjonalnych;

Sporzadzenie planu zagospodarowania przestrzennego, wychodzac z odpowiednie;j
wiedzy fachowej oraz biorac pod uwage cele materialne dotyczace danego planu,
przewidywania prognostyczne i zamierzenia krotkoterminowe, zdania wynikajace z
problemdéw wymagajacych rozwiazania, elementy z akceptowanych planéw
resortowych, elementy przyjgte z planow wyzszego rzgdu, oraz uwzgledniajace
procedury jego przygotowania, zatwierdzania i wymagania organ6w nadzoru;

- Realizacja plandw w sensie stwarzania sprzyjajacych warunkow do ich
urzeczywistnienia przez rézne podmioty gospodarcze zgodnie z ustaleniami. Pojgcie
to jest nieostre w odniesieniu do plandw ponadlokalnych, ponadlokalnych nabiera
bardziej dostownego znaczenia w zakresie planow szczegotowych i planow rozwoju
gmin,;

- Aktualizacja planéw (w praktyce nieunikniona), ktérej podstawa jest prowadzony stale

monitoring sytuacji oraz r6znego rodzaju studia i plany nieformalne. Potrzeba

aktualizacji moze wynika¢ z faktycznych proces6w rozwoju zagospodarowania, ze



zmiany warunkow zewnetrznych sensu largo (zwlaszcza instytucjonalnych, prawnych,

gospodarczych czy technologicznych), ewolucji podstaw teoretycznych 1

merytorycznych zasad planowania itp.

Ciaglo$¢ procesu planowania jest charakterystyczna zwlaszcza dla dziatan ponad
gminnych. W odniesieniu do plandw na poziomie gminy zalezy ona od zakresu i stopnia
intensywnosci dzialan inwestycyjnych, zmian struktury zagospodarowania itp.

Materialne cele Ustawy

Prowadzenie sensowniej polityki przestrzennej wymaga okre$lenia celéw
materialnych, jakie ma ona realizowaé. Pod pojgciem tym rozumie si¢ konkretnie
obowiazujace ustalenia (nie tylko przestrzenne)bg¢dace wyrazem dobra wspolnego, ktore per
se nie podlegaja procedurom uzgodnien czy zaskarzania. Sa one wyrazem wartosci, ktore
spoteczenstwo chce w zakresie zagospodarowania przestrzennego w danym czasie
realizowa¢. Powinny one dotyczy¢ w odroznieniu od zadan Ustawy — dtugiego okresu czasu.
Mogtyby one by¢ podzielone na cele generalne/konstytutywne (np. uporzadkowany rozwoj
zagospodarowania przestrzennego, gospodarowanie przestrzenne zgodne z zasadami
zréwnowazonego rozwoju, czy uznanie priorytetu dobra wspolnego jako podstawy dziatan
publicznych); zwiazane z integracja (spojnoscia) europejska (np. stworzenie polskiej czgsci
transeuropejskiego systemu transportu i sieci informatycznych, stworzenie polskiego
fragmentu ciagltego systemu obszarow ekologicznych itp.); majace charakter krajowy i
interregionalny (np. oddzialywanie na ksztaltowanie zdecentralizowanego modelu sieci
osadniczej, tworzenie zblizonego poziomu i jako$ci zagospodarowania itp.); cele regionalne
adresowanie do wyrdznionych obszardw; czy wreszcie materialne cele lokalne (np. zblizanie
miejsce pracy do miejsc zamieszkania, tworzenie warunkow dla przeciwdziatania
marginalizacji grup spotecznych i powstawaniu ,,gett” itp.).

Polskie Ustawy okresu realnego socjalizmu, a za nimi i Ustawy okresu transformacji
nie zawieraja celow materialnych i sa ograniczone do zagadnien proceduralnych. Nie wynika
z nich, po co caly system planowania 1 jego procedury maja by¢ stosowane. Odrdznia to
polskie stawy od tresci odpowiednich ustaw w ,,starych” panstwach Unii Europejskie;j.

Zadania Ustawy

W odroéznieniu od materialnych celow Ustawy majacych charakter dlugoterminowy,
zadania Ustawy powinny obejmowac¢ metody, sposoby i instrumenty rozwiazania biezacych i
sredniookresowych probleméw zagospodarowania, wynikajacych z przeprowadzonych analiz
1 podlegajacych z natury rzeczy zmianom. Identyfikacja tych zadan wymaga uporzadkowanej,

fachowej analizy. Przyktadowo mozna tu wymieni¢ takie zadania, jak np. zwalczanie



rozpraszania zabudowy i niszczenia krajobrazu kulturowego, przeciwdziatanie obudowie
istniejacych drog i projektowanych obwodnic, przeciwdziatanie zaSmiecaniu zabudowy 1
terenow otwartych przez reklamy itp. Ustawa powinna wskazywa¢ instrumentarium
niezbgdne dla rozwiazania zidentyfikowanych probleméw.

Struktura instytucjonalna

Prowadzenie aktywnej polityki przestrzennej przez wiadze publiczne wymaga
istnienia efektywnie dziatajacych struktur instytucjonalnych na szczeblu centralnym,
regionalnym i lokalnym. Sprawa ta powinna by¢ ujgta w kompleksowo pomyslanym, jednym
z pierwszych rozdziatow Ustawy. Obejmuje ona trzy elementy oméwione ponizej:

- Struktura administracji rzadowej i samorzadowej

Prowadzenie rozumianej w sposdb wspotczesny polityki zagospodarowania
przestrzennego powinno by¢ powierzone osobnemu ministerstwu. Jest wskazane polaczenie
w tym resorcie zagadnien (kompetencji) majacych obecnie stosunkowo najwigkszy wptyw na
rozw0j zagospodarowania przestrzennego, jak np. ochrona srodowiska lub polityka
regionalna, w kazdym przypadku zgodnie z dzialaniami Unii Europejskiej w tych
dziedzinach. Potaczenie kompetencyjne powinno mie¢ odbicie w nazwie resortu. W zakres
jego kompetencji powinny by¢ wlaczone sprawy policji budowlanej oraz geodezji i
kartografii.

Organem administracji rzadowej na szczeblu wojewo6dzkim powinien by¢ wojewoda.
Do jego zadan nalezy nadzor (z punktu widzenia zachowania prawa) nad dziatalno$cia
samorzadow w zakresie zagospodarowania i budownictwa oraz dzialania ,,zastgpcze” w
przypadku nie wywiazywania si¢ gmin z konkretnie ustalonych zadan merytorycznych.

Administracja samorzadowa obejmuje szczebel wojewddzki (marszalek wojewodztwa
1 Sejmik wojewodztwa), powiatowy (starosta i rada powiatu) w przypadku, jezeli beda oni
spelnia¢ zadania w zakresie gospodarki przestrzennej oraz szczebel gminny
(woéjt/burmistrz/prezydent). Ustawa powinna wskazywa¢ w sposob generalny ich
kompetencje w zakresie gospodarki przestrzennej. Szczegoty kompetencji nalezy zawrze¢ w
odpowiednich rozdziatach dotyczacych procedur planowania i realizacji.

Ustawa powinna dopuszcza¢ tworzenie (w miarg potrzeb) struktur zarzadzania
gospodarka przestrzenng poza formalnym podzialem terytorialnym panstwa (np. dla plandéw i
realizacji obszarow funkcjonalnych).

- Struktura jednostek fachowych
Na poziomie centralnego organu administracji rzadowej nalezy powota¢ Gtownego

Planist¢ Kraju; na poziomie wojewodztw — planistow wojewodzkich, wojewddzkich na



poziomie gmin — urbanistow gmin/miast, ale tylko w gminach/miastach, gdzie jest
spodziewana znaczna dynamika rozwoju zagospodarowania. Obstuga fachowa pozostatych
gmin/miast moglaby by¢ skoncentrowana w powiatach (jako wspolne przedsigwzigcia
finansowane przez zainteresowane gminy), nie stanowiloby to jednak zadnego nowego
szczebla zarzadzania gospodarka przestrzenna.

Przy planistach/urbanistach nalezy powota¢ wielodyscyplinarne fachowe zespoty
Planowania potaczone z Wydziatami Rozwoju. Powinny one wykonywa¢ wszystkie (w
zasadzie) prace dotyczace sporzadzania plandw, ich realizacji i nadzoru urbanistycznego w
gminach. Stosowanie zasady ,,prywatyzacji” tych zadan przez kazdorazowe ich zlecanie na
zewnatrz jest rozwiazaniem falszywym, zwlaszcza w odniesieniu do plandow catej gminy 1
duzych jej fragmentow. Grozi to bowiem brakiem wiedzy u zleceniobiorcow, co prowadzi
wyalienowania opracowan z gminnej rzeczywistosci, jest procesem dtugo trwajacym i moze
prowadzi¢ do niskiej jako$ci wykonywanych prac (przez wybor najtanszego oferenta).

Zespoly doradcze

Nalezy reaktywowac dziatania Panstwowej Rady Gospodarki Przestrzennej jako ciata
doradczego ministra gospodarki przestrzennej i potaczy¢ ja z GKUA. Powinno to by¢
konsekwencja wlaczenia do zadan ministra spraw przestrzennego zagospodarowania kraju i
planowania regionalnego. Ustawa powinna sugerowa¢ kontynuowanie funkcjonowania
fachowych zespotow doradczych na szczeblu wojewddztw oraz gmin, jednakze ograniczac
obowiazek ich tworzenia do miast i zespotéw osadniczych, w ktorych wystepuje (lub jest
planowana) znaczna koncentracja dzialan inwestycyjnych. Nazwy ciat doradczych powinny
by¢ dostosowane do przedmiotu ich dziatan, a nie by¢ kontynuacja nazewnictwa z okresu
socjalistycznego, jak ma to miejsce obecnie. Malo sensu ma komisja urbanistyczno-
architektoniczna do planu zagospodarowania wojewddztwa czy planu zespolu gmin (np.
aglomeracji), bowiem w planach takich nie wystgpuja w ogdle zagadnienia architektury, a
sprawy urbanistyki w polskim sensie tego stowa — §ladowo.

Planowos$¢ rozwoju przestrzennego osadnictwa

Ustawa powinna stwierdza¢ jednoznacznie, ze rozw0j przestrzenny odbywa si¢ przez
planowanie i stosowanie planéw przewidzianych Ustawa. Nalezaloby wskaza¢, ze nie
dopuszcza si¢ rozwoju przestrzennego przez zastosowanie innych dziatan, np. uméw czy
rokowan z zainteresowanymi. Sporzadzenie planéw zagospodarowania przestrzennego,
zwlaszcza na szczeblu gminy, powinno by¢ obligatoryjne we wszystkich tych przypadkach,
gdy jest to niezbgdne dla zapewnienia uporzadkowanego w czasie i1 przestrzeni rozwoju

zagospodarowania i tworzenia tadu przestrzennego. Sporzadzanie planéw miejscowych



powinno by¢ obowiazkowe we wszystkich przypadkach uruchamiania przez gming nowych
terenéw do urbanizacji, podejmowania inwestycji infrastrukturalnych, zabezpieczania 1
rozszerzania uktadow obszarowych otwartych, inwestycjach celu publicznego itp.
Zaniechanie sporzadzania plandw przez gming nalezy uwazac za naruszenie prawa. Oznacza
to, ze gmina nie moze tworzy¢ stanu bezplanowosci na jej obszarze. Powinno si¢ zakazac
rozwiazywania powstajacych problemow rozwoju przez pojedyncze decyzje podejmowane ad
hoc.

Uwzglednienie problematyki srodowiska w planowaniu zagospodarowania

Ustawa powinna stwierdza¢, ze ochrona §rodowiska jest integralnym (i
rOwnoprawnym) elementem planowania zagospodarowania przestrzennego. Wynika to z
przyjgcia zrOwnowazonego rozwoju za podstawg za podstawe wszelkich dziatan
przewidzianych Ustawa. Przyjgte przez wspdlnote migdzynarodowa zasady tego rozwoju
maja charakter kompleksowy i przekrojowy, co oznacza, ze dotycza one nie tylko ochrony
przyrody i gospodarowania woda, lecz takze utrzymania czystosci powietrza i ochrony
klimatu, ochrony przed hatasem, r6znorodnos$ci gatunkowej, ochrony zasobé6w naturalnych,
ochrony ziemi i sanacji terendw skazonych, zachowania waloréw krajobrazu, oszczgdno$ci
energii 1 wykorzystywania jej odnawialnych zrodet, gospodarowania ,,trwatego” transportu,
ochrony przed substancjami niebezpiecznymi dla zdrowie, ochrony przed promieniowaniem
itp. Wielkie z ustalen jest zawarte w dyrektywach Komisji Europejskiej, a sama koncepcja —
w licznych opracowaniach studialnych 1 zaleceniach przygotowanych przez nia. Odpowiednie
ustalenia merytoryczne i proceduralne powinny by¢ wprowadzane do tekstu Ustawy.

System planowania zagospodarowania przestrzennego

Plany zagospodarowania przestrzennego nie sa planami inwestycji, majacymi na celu
doprowadzenie do realizacji danego zamierzenia na okre§lony terenie, w okreslonym
terminie, przy zachowaniu okre§lonych kosztow i uzyskaniu zatozonych efektow. Plan
zagospodarowania — i tak jest w catej Europie Zachodniej — jest dokumentem prawnym
okreslajacym miejsce, dopuszczalny rodzaj zamierzenia i ramy przestrzenne dla inwestycji
(takze dzialan bezinwestycyjnych) podejmowanych przez roznych aktoréw. Ma on z
zatozenia charakter przygotowujacy w tym sensie, ze stawia ofert¢ gminy dla inwestorow,
przy jednoczesnym zapewnieniu uporzadkowanego rozwoju gminy w zakresie rodzaju,
miejsca czasu a takze 1 formy (w planach szczegdétowych). Plany zagospodarowania dotycza
zaréwno terendw, na ktdrych istnieje lub jest zamierzona zabudowa (ré6znego rodzaju) oraz
teren6w niebudowlanych o r6znym uzytkowaniu i zagospodarowaniu. Zatwierdzone plany

zagospodarowania maja moc wiazaca dla catej administracji publicznej oraz wszystkich



podmiotéw publicznych i1 prywatnych (krajowych i zagranicznych), przy czym moc ta ma
rozny zasig¢g 1 konsekwencje w zaleznosci od rodzaju planu.
System planow zagospodarowania powinien obejmowac:
— Plany rozwoju przestrzennego gmin lub wigkszych fragmentéw gminy
— Plany szczegétowe
— Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw
— Plany zespotow osadniczych o r6znym zasiggu
— Koncepcjg przestrzennego zagospodarowania kraju (nawiazujaca do réoznych
europejskich dziatan planistycznych i realizacyjnych)
— Plany nieformalne (dopuszczalnos$¢ stosowania planéw pozaustawowych roznego
typu).
P6zniej wskazano gtowne elementy charakterystyki poszczegodlnych rodzajow planow.
— Plan rozwoju przestrzennego gminy lub wigkszych fragmentow gminy
Jest on deklaracja zamierzen gminy/zespotu gmin w przyblizonym okresie czasu (15 —
20 lat). Nie jest on planem inwestycji majacych zapewnione finansowanie, ani
zobowigzaniem gminy do wykonania okreslonych inwestycji. Jest ustanawiany przez radg
gminy jako akt wtadzy specjalnego rodzaju — oznajmienie woli. Jego gtownym celem jest
przedstawienie w ujeciu ogdlnym (nie stanowienie, ktore jest funkcja planu szczegoétowego) —
wychodzac z zasady priorytetu dobra wspolnego — zamierzonego zagospodarowania catego
obszaru niezaleznie od wtasnos$ci nieruchomosci oraz okreslenie podstaw do sterowania
rozwojem zagospodarowania w pozadanym kierunku. Wyznacza on tereny skoncentrowanych
inwestycji najblizszego okresu (np. 3 lat) kierujac si¢ mozliwo$cia gminy w zakresie
przeprowadzenia reparcelacji (jezeli konieczna), a zwlaszcza wybudowania przez gming
systemu drog 1 uzbrojenia technicznego na wyznaczonych terenach. Plan ten stanowi
podstawe do prowadzenia gospodarki terenami. Obowiazuje on wszystkie organizacje
publiczne, zar6wno panstwowe (nie dotyczy wyzszych szczebli systemu planowania
przestrzennego), jaki i samorzadowe 1 jednostki podejmujace planowanie w ich imieniu, a
takze organizacje, fundacje itp. prawa publicznego, we wszystkich tych przypadkach, gdy
tworzone przez nie plany czy zamierzenia maja odwzorowanie w przestrzeni. Nie ma on
natomiast zadnych skutkow prawnych ani finansowych wobec 0sob trzecich. W zwiazku z
tym nie stanowi podstawy do zglaszania roszczen (odszkodowan, rekompensat itp.),
wymierzania oplat z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci, zmiany ich opodatkowania itp.,

bowiem uzytkowanie terenu nie ulega zadnej zmianie w wyniku uchwalenia tego planu. W



stosunku do 0s6b trzecich jest on jedynie informacja o zamierzeniach rady gminy wobec
wszystkich terend6w na obszarze objetym planem. Plan nie podlega zaskarzeniu do sadow.
— Plan szczegotowy

Stanowi on bezposrednia podstawe do podejmowania inwestycji (wszelkich nie tylko
budowlanych) i bezinwestycyjnych zmian uzytkowania i zagospodarowania terenu
przewidzianego do aktywizacji (urbanizacji) przez gming w najblizszym czasie zgodnie z
planem rozwoju przestrzennego gminy. Jest on prawem miejscowym. Ustala on w sposob
szczegotowy dopuszczalne uzytkowanie terenu 1 konkretny sposob jego zagospodarowania,
zasady tworzenia fadu przestrzennego itp. Odnosi si¢ on do trzech wymiardw, ale nie okres$la
w sposoOb bezposredni architektury budowli. Jego istota polega na zdefiniowaniu sposobu
wykonywania prawa wilasnosci nieruchomosci lezacych na obszarze objetym planem i jest
bezposrednio obowiazujacy wobec osoéb trzecich. Plan ten stanowi podstawe do
przygotowania terendw pod zabudowg, na co sktada si¢ m.in. przeprowadzenie wtorne;j
parcelacji gruntdw i regulacja granic, wywtlaszczenia, budowa ulic i uzbrojenia technicznego
itp. Warunkiem podjecia decyzji o sporzadzeniu planu szczegdtowego jest zapewnienie przez
gming (finansowo 1 organizacyjnie) budowy przez niz ulic 1 uzbrojenia technicznego lub tez
spowodowanie przez gming wykonania takich prac przez dewelopera na $cisle okreslonych w
odpowiedniej formalnej umowie warunkach i terminach.

— Plany zespotéw osadniczych

Koordynacja rozwoju przestrzennego osadnictwa wymaga sporzadzania planow o
ré6znym zasiggu obejmujacych obszar wigcej niz jednej gminy. Dotyczy to zwlaszcza
obszardw, na ktorych wystepuja silne zwiazki funkcjonalno-przestrzenne (np. obszaréw
metropolitarnych), obszar6w na ktorych jest zamierzona realizacja strukturalnych inwestycji
oddziatujacych na zesp6t gmin, niektérych obszarow transgranicznych (euroregionow) itp.
Zwiazki takie moga by¢ tworzone dobrowolnie lub wprowadzane przymusowo decyzjami
rzadowymi. Ustawa powinna precyzowac¢ ramowo tres¢ takich planow, formy instytucjonalne
oraz procedury.

— Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw (regionalne)

Plany te ustalaja strukturalne elementy zagospodarowania wojewodztwa oraz
zwiazkow z sasiadujacymi wojewodztwami. Odnosza si¢ one do dtugiego okresu czasu, ktory
nie musi by¢ jednoznacznie wskazany. Nie ustalaja one konkretnych granic ani sposobu
zagospodarowania przestrzeni. Maja one charakter planow nadrzednych, ponadlokalnych i
integrujacych. Nadrzednos$¢ oznacza pierwszenstwo wobec planéw sporzadzanych na

poziomie gmin oraz wobec planéw i zamierzen resortowych. Ponadlokalno$¢ oznacza



ustalenie ram dla planowania gminnego. Integracyjno$¢ oznacza uwzglednianie tych
wszystkich zamierzen, planow i dziatan podmiotéw publicznych i prywatnych, ktérych skutki
znajduja odbicie w przestrzeni. Maja one walor obowiazywalnosci tylko w stosunku do wtadz
publicznych i tylko w okreslonych elementach Ustalenia tych planow sa ,,wrysowywane” do
planow gmin, przy czym nie pociaga to za soba zadnych skutkow finansowych itp. tak dlugo,
poki konkretne zamierzenie nie zacznie by¢ realizowane na podstawie odpowiedniego planu
szczegotowego.
— Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju

Powinna odnosi¢ si¢ do bardzo dtugiego okresu czasu (25 — 50 lat). Konieczne jest
okreslenie jej charakteru. Moze ona bowiem by¢ jedynie ogdlnag informacjq dla nizszych
szczebli planowania czy wielkich inwestoréw, instrumentem koordynacji dlugofalowych
zamierzen/planow resortowych (w tym przypadku musi identyfikowac sprzecznosci i je
rozwigzywac)lub tez normatywnym modelem, co taczy si¢ z posiadaniem ponadresortowej
kompetencji decyzyjnej przez odpowiednie stale dziatajace ciato rzadowe. M.in. brak
okreslenia jej charakteru sprawil, ze nie jest ona czynnikiem branym pod uwage w ustaleniach
NPR 2007-13 ani w NSRR 2007-13 (jedynie §ladowo w zawartych tam hastach). Polityka
taka moze by¢ waznym instrumentem przyczyniajacym si¢ do zwigkszenia spojnosci
zagospodarowania panstwa i Unii jako catosci, zwlaszcza w takich dziedzinach jak systemy
transportu, wielkoobszarowe ciagi ekologiczne, uktady infrastruktury technicznej czy
gospodarki wodnej. Ustawa powinna precyzowac rolg tej koncepcji w zarzadzaniu panstwem
1 ew. niezbgdng strukturg instytucjonalna i kompetencyjna.

Hierarchiczno$¢ plandw zagospodarowania przestrzennego

Skuteczne planowanie zagospodarowania wymaga funkcjonowania instrumentu
zapewniajacego, ze zamierzenia planow wyzszego rzedu (krajowego i regionalnych) sa
uwzgledniane w planach nizszego rz¢du (gmin i szczegdtowych). Takim (sprawdzonym)
instrumentem jest hierarchiczno$¢ plandw. Oznacza ona, zZe ustalenia plandw wyzszego rzedu
sa traktowane jako obowiazujace (a wigc nienegocjowane) i wprowadzane (,,wrysowywane’’)
do planéw nizszego rzedu. Nie chodzi tu jedynie o zamierzenia inwestycyjne (rzadowe,
wojewodzkie czy resortowe) majace zapewnione finansowanie, lecz o wszystkie zamierzenia
majace charakter strukturalny zawarte w planach wyzszego rz¢du. Takie wtasnie zamierzenia
beda stanowi¢ w ciagu najblizszych 25 lat o ucywilizowaniu Polski i zblizeniu jej
zagospodarowania do standardow europejskich. Z tytutu wprowadzenia tych zamierzen do
planow nizszego rzedu nie wynikaja zadne konsekwencje ani dla wtascicieli nieruchomosci

polozonych na obszarach tych zamierzen ani dla gmin, ani dla regionalnego czy krajowego



szczebla zarzadzania, bowiem ich wyniku nie nastgpuja zadne zmiany stanu istniejacego. Fakt
wlasciwego uwzglednienia w planie nizszego rzedu ustalen nadrzednych powinien by¢
stwierdzany w pierwszym punkcie dokumentu zatwierdzajacego dany plan przez wladze
nadzorcze. Niestosowanie zasady hierarchiczno$ci wywotuje nadmierne koszty w chwili
podejmowania konkretnej nadrzednej inwestycji (np. z uwagi na zabudowanie przyszlej trasy
drogowej), a w krancowych przypadkach moze w ogdle uniemozliwi¢ realizacje inwestycji.
W przypadku zmian (nieuniknionych) w planach wyzszego rzedu nast¢puje odpowiednia
aktualizacja plandw nizszego rzg¢du niemajaca zadnych konsekwencji dla osob trzecich. W
momencie podejmowania konkretnej inwestycji, ktéra musi mie¢ forme planu
szczegotowego, przeprowadzane sa negocjacje z gmina 1 wiascicielami dotknigtych
nieruchomosci zgodnie z odpowiednimi ustaleniami ustawowymi dotyczacymi warunkow
(nie faktu 1 miejsca) realizacji inwestycji.

Przepisy (wskazniki) urbanistyczne

Istnienie obowiazujacych przepisow urbanistycznych jest elementarnym warunkiem
tworzenia/utrzymania tadu przestrzennego i zachowania zasady zrownowazonego rozwoju w
procesach zagospodarowania. Ich zniesienie Ustawa 1994 bylo z jednej strony wyrazem
zniechgcenia do sztywnych zasad projektowania obowiazujacych w systemie socjalistycznym,
a z drugiej wyrazem przekonania, ze ich likwidacja wywota tworzenie przez projektantow
porzadku przestrzennego zgodnie z zasadami nauczanymi na studiach. To przekonanie
okazalo sig ztudzeniem, ktorego dostrzezenie zajgto autorom projektow Ustaw niemal 10 lat.
Bowiem normatywy zostaty zastapione przez znacznie bardziej surowe i obce tadowi
przestrzennemu wymagania inwestoréw, ktorym projektanci musieli si¢ podporzadkowac.

Przepisy urbanistyczne powinny odnosi¢ si¢ do planow rozwoju gmin/ich zespotow
oraz (obszerniej) do planéw szczegdtowych. Na poziomie plandw gmin powinny one
obejmowac strefy zabudowy, precyzujac w kazdej z nich dopuszczalne zasoby uzytkowania,
zasady tworzenia uktadow drogowych i transportu zbiorowego, obszarow i uktadow terendéw
otwartych itp. Konieczne jest wyjasnienie czy wskazniki te obowiazuja jednolicie na obszarze
catego kraju, czy tez sa one zrdznicowane regionalnie (lub wg innych zasad).

Punktem wyjs$cia ustalenia wskaznikow do plandéw szczegdtowych powinny by¢
zasady zapewnienia zdrowych 1 bezpiecznych warunkéw zamieszkania i pracy, zaspokajania
potrzeb mieszkancow i1 pracownikow oraz efektywnego funkcjonowania tworzonych struktur.
Okreslaja one jednoczes$nie stopien dochodowosci obiektow wznoszonych w ramach
poszczegolnych plandw. Powinny one wskazywac¢ dolne i gorne granice oraz dopuszczalno$¢

ew. odstgpstw. Powinny one obejmowac np. sposob zabudowy (zamknigty lub otwarty),



procent zabudowy, gesto$¢ zabudowy, liczbe pelnych kondygnacji lub wysokos¢ budynkow,
mas¢ budynku (w budownictwie sktadowo przemystowym), liczbe obowiazkowych
parkingow (i ich rodzaj), wyposazenie w tereny zielone i wypoczynkowe, place zabaw dla
dzieci, zasady obstugi komercyjnej, linie zabudowy, zasady ochrony przed hatasem itp.

Dopuszczalno$¢ wydawania decyzji w przypadku braku planu zagospodarowania

Zasada ta moze by¢ stosowana tylko w przypadkach wyjatkowych. Ustawa powinna
precyzowa¢ w osobnym rozdziale w sposob szczegdtowy i restrykeyjny takie wyjatkowe
przypadki, majace na wzglgdzie ustalenia dwoch rodzajow:

— - wskazanie, gdzie w ogole mozliwe jest dopuszczenie zabudowy, ograniczajac je do
zabudowy ,,plombowe;j”, uzupetniajacej lub ,,zaokraglajacej” istniejace osiedla itp.
pod warunkiem, ze w miejscach tych istnieje uktad drogowy i uzbrojenie terenu;

— - okres$lenie zasad nawigzywania do istniejacego zagospodarowania (intensywnos¢,
wysokos¢ itp.), specjalne wymagania dotyczace formy itp.

Niezbedne jest ustalenie trybu postepowania w tych przypadkach, wykluczajacego
woluntaryzm decyzji. Zachowanie tych warunkéw podlega nadzorowi wojewody.

Udzial obywateli w procesach planowania i zagospodarowania

Sprawa ta, obejmujaca zasady i procedury jest zwiazana z interpretacja prawa
wlasnosci. Jej szerokie potraktowanie jest obecnie w Polsce jedna z gtownych przyczyn
opOznien procesu inwestycyjnego, przemilczang przez politykdw. Przy$pieszenie tych
proceséw wymaga wprowadzenia ograniczen do (teoretycznie) pozadanego zakresu
partycypacji spotecznej ze wzgledu na drastyczne zapdznienia w zagospodarowaniu kraju.
Sprawa ta ma cztery gldwne aspekty:

— Plan rozwoju przestrzennego gminy nie powinien podlega¢ zaskarzeniu do sadow.
Whioski do niego powinni zgtaszac¢ tylko obywatele danej gminy lub gmin sasiednich.
Uwagi do projektu planu nalezy ograniczy¢ do osdb, ktorych interes prawny zostat
naruszony;

— Plan szczegdtowy podlega zaskarzeniu do sadu. Uwagi do projektu moze zglaszaé
kazdy majacy uzasadniony interes prawny. Ustawa powinna okresla¢: czy, kiedy i w
jakim zakresie skarga skutkuje zawieszeniem waznosci planu;

— Plany wyzszego rzedu nie wymagaja bezposredniego udzialu obywateli, ale nie

wyklucza sig takiej mozliwosci;



— Realizacje inwestycji celu publicznego, przy wsparciu finansowym UE nie podlegaja
procedurze zgtaszania wnioskdéw, uwag ani zastrzezen do sadoéw, pod warunkiem
zachowania przepiséw unijnych.

Instrumenty realizacji planu

Jest to najistotniejsza czg$¢ calej Ustawy. Zawarte w niej ustalenia przesadzaja o
skutkach (i sensie) catego procesu planowania. W Ustawie nalezy stosowac expressis verbis
pojecie instrumentu/narze¢dzia oraz pojecie realizacji planu. Ustawa powinna objaé niektore
sprawy zawarte obecnie w innych krajowych ustawach, zwtaszcza w Ustawie o
nieruchomosciach (po odpowiednich modyfikacjach) 1 Ustawie o ochronie srodowiska. Idea
przewodnia tworzonych instrumentéw powinno by¢ uprzywilejowanie roli samorzadéw, jako
reprezentantow doba wspdlnego. Poniewaz nawet skrotowe omowienie instrumentarium
rozsadzitoby ramy niniejszej pracy, ograniczymy si¢ tylko do zasygnalizowania grup
instrumentow, opierajac si¢ gtdéwnie na ustaleniach zawartych w niemieckim Kodeksie
planowania i zagospodarowania przestrzennego na poziomie gminy. Zainteresowany moze
znalez¢ wigcej informacji na ten temat w ksiazce tegoz autora Pt. Zagospodarowanie
przestrzenne w Polsce — drogi 1 bezdroza regulacji ustawowych (str. 314-344).

Najwazniejsze grupy instrumentow realizacji dotycza:

— Zawieszenia planowania prowadzonego przez resorty w przypadku niezgodnosci
zamierzen resortowych z polityka przestrzennego zagospodarowania panstwa i
stosowanymi w jej ramach kryteriami;

— Umozliwienia sporzadzania plandw zagospodarowania na poziomie gminy (3
pozycje).Dotyczy zakazu dokonywania zmian na obszarach planowanych, zawieszania
decyzji, dopuszczalnosci wydawania zgdod w czasie sporzadzania plandw itp.;

— Uzyskania i przygotowania terenu pod planowane zagospodarowanie (30 pozycji).
Obejmuje szeroka gamg dziatan, poczynajac od scalenia i powtdrnego podziatu
terenow prywatnych, poprzez prawo pierwokupu gminy, az do dzierzawy
nieruchomosci i tworzenia gminnych zasobow gruntow. W obecnych polskich
warunkach istotne byloby wprowadzenie zasady nieodptatnego przejmowania przez
gming 25% reparcelowanego terenu na cele urzadzen wspdlnych (ulic, parkingow,
zieleni, urzadzen technicznych itp.) oraz instrumentu wykluczajacego ,,zamrazanie” t;.
nie uruchamianie pod zabudowg przez prywatnych wtascicieli terenéw majacych
plany szczegdétowe. Wazne jest takze okreslenie zasad 1 procedur stosowania

partnerstwa publiczno-prywatnego. Warto tu doda¢, ze szerokie stosowania w



panstwach Europy Zachodniej tego instrumentu nie wiaze si¢ wcale z istnieniem
ogolnokrajowej ustawy dotyczacej tego typu dziatan;

Zasad dziatania na obszarach niemajacych uchwalonych planow miejscowych (2
pozycje). Dotycza one osobno obszaréw spdjnie zabudowanych 1 obszarow
zewngtrznych;

Obowiazkowego uzbrajania terenu uruchamianego pod zabudowg (7 pozycji).
Obejmuje obowiazek gminy do uzbrojenia terenu, oplaty adiacenckie, wspoldziatanie
sektora prywatnego itp. W obecnych warunkach polskich ustawa powinna zawierac¢
natychmiastowy zakaz sporzadzania planow szczegdtowych, jezeli gmina nie
zamierza uzbroi¢ lub nie ma $rodkow (finansowych, organizacyjnych itp.) na
uzbrojenie terenu objgtego planem szczegdtowym;

Ochrona przyrody (5 pozycji). Dotyczy stanowienia prawa miejscowego przez gming,
ustalania obowiazkéw inwestorow (takze rekompensat ekologicznych) itp. W obecnej
polskiej sytuacji nalezatoby tu zawrze¢ najwazniejsze ustalenia zawarte w ustawach o
ochronie srodowiska i o ochronie przyrody;

Instrumenty finansowe (7 pozycji). Obejmuja podatki (w tym astralny), pozyczki,
subwencje udzielane przez gming itp.

Roézne instrumenty administracyjne dotyczace postgpowania sadowego w sprawach
terenéw budowlanych.

Nadzo6r urbanistyczny

Dziatalno$¢ wielu inwestoréw na obszarach objgtych obowiazujacymi planami

szczegotowymi wymaga istnienia sprawnego nadzoru urbanistycznego, pilnujacego

zgodnosci podejmowanych inwestycji z ustaleniami tych planéw. Chodzi tu przede

wszystkim o nadzoér w terenie (nie ,,zza biurka”), zwtaszcza w pierwszych fazach realizacji

inwestycji. Ustawa powinna ustanowi¢ w odrgbnym rozdziale instytucj¢ nadzoru
urbanistycznego oraz okresli¢ jej uprawnienia i zasady funkcjonowania.

Polityka terenowa

Gmina powinna prowadzi¢ aktywne dziatania majace na celu ksztattowanie podazy

teren6w na rézne rodzaje uzytkowania, ustalone w planach zagospodarowania

przestrzennego. Dzialania te powinny polega¢ przede wszystkim na gromadzeniu przez gming

zasobow gruntéw komunalnych przez nabywanie, przejmowanie, wywlaszczanie 1 tp.
gruntdw przeznaczanych nastgpnie na zaspokajanie potrzeb wspdlnych (drogi, parkingi,

zielen, ushugi spoteczne itp.) i na dziatki zamienne oraz na udostgpnianiu sektorowi



prywatnemu — na réznych warunkach — terenow pod przewidziane planami
zagospodarowanie, w przypadkach uznanych za dobro wspolne.

Gmina powinna takze dazy¢ do ksztattowania podazy (a wigc 1 cen) na rynku terenow
pod zabudoweg. Wskazane jest periodyczne sporzadzanie powszechnie dost¢pnych map
ksztaltowania si¢ cen gruntow na obszarze gminy. Ustawa powinna zawiera¢ zasady ustalania
wartos$ci terenow 1 procedury z tym zwiazane. Jest to szczegolnie istotne dla nieuniknionej
aktualizacji wysokosci podatku katastralnego.

Ekonomiczne konsekwencje planéw szczegdétowych

Tylko plany szczegdétowe maja konsekwencje wobec 0sob trzecich. Konsekwencje te
sa trojakiego rodzaju:

— Obowiazek wniesienia przez wilasciciela gruntu jednorazowej optaty z tytutu renty
planistycznej. Renta planistyczna powstaje w wyniku przekwalifikowania terenoéw
rolnych na budowlane. Decyzja ta moze zwigkszy¢ warto$¢ terenoOw nawet
kilkudziesigciokrotnie, przy czym nast¢puje ona bez zadnego wktadu pracy, czy
kapitatlu ze strony wtasciciela gruntu pierwotnie rolnego. W panstwach dobrze
zarzadzanych, kierujacych si¢ zasada priorytetu dobra wspdlnego przyrost wartosci
terenow byt (i jest) przejmowany — na podstawie decyzji politycznej — w lwiej czgsci
przez gminy, badz instytucje publiczne realizujace programy mieszkaniowe. Ten
mechanizm umozliwia wtadzom publicznym (zwtaszcza gminom) finansowanie
realizacji tych programow.

Generalna zasada priorytetu przejmowania renty planistycznej przez instytucje
publiczne (zwlaszcza gminy) powinna znalez¢ si¢ w ustawie. Jest to sprawa centralna dla
finansowania realizacji programu 3 milionéw mieszkan (lub podobnych). Poniewaz
przesadzona planem szczegdtowym zmiana terenu na budowlany ma charakter trwatly, zadne
ograniczenie czasowe obowiazku zaptaty renty planistycznej (np. do 5 czy 7 lat) przez
wiasciciela na rzecz gminy nie powinno mie¢ miejsca;

— Prawo wilasciciela/uzytkownika — w przypadku gdy korzystanie z posiadanej
nieruchomos$ci w dotychczasowy sposob lub zgodnie z jej dotychczasowym
przeznaczeniem stalo si¢ w wyniku planu szczegdtowego niemozliwe lub istotnie
ograniczone — zadania od gminy lub inwestora realizujacego zadanie publiczne
odszkodowania za rzeczywista szkod¢ wykupienia nieruchomosci lub jej czgsci albo
uzyskania nieruchomosci zamiennej;

— Prawo uzytkownika/wlasciciela — w przypadku, gdy warto$¢ nieruchomosci ulegla w

wyniku planu szczegdtowego obnizeniu, a nie skorzystat on z w/w prawa do zadania



zados$c¢uczynienia — zadania od gminy lub inwestora realizujacego zadanie publiczne

odszkodowania rownego obnizeniu wartosci nieruchomosci, jezeli zbywa on

nieruchomos¢.

Finansowanie podejmowanych przez gming prac planistycznych

Ustawa powinna precyzowac Scisle, jakie koszty tych prac ponosi gmina
(sporzadzanie planow wraz ze studiami i pracami przygotowawczymi, przystosowanie
terenow, plandéw szczegdtowych do zabudowy, inwestycje sieci ulicznej i uzbrojenia,
wydawanie opinii i decyzji itp.) oraz zakazywac ich finansowania przez inwestorow (z
wyjatkiem okreslonych przypadkow), a takze wskazywaé, jakie koszty gmina moze
rekuperowac i od kogo.

Baza informacyjna do sporzadzania planéw i monitoring ich realizacji

Planowanie zagospodarowania przestrzennego i monitoring jego realizacji jest
procesem informacjochtonnym, wymagajacym posiadania aktualnej bazy danych w
odpowiednich jednostkach geograficznych. Zakres i rodzaj potrzebnych materiatow powinien
by¢ okreslony w odpowiednim zarzadzeniu wykonawczym, a minister resortowy powinien
podja¢ odpowiednie dzialania migdzyresortowe, zmierzajace do generowania niezbgdnych
materiatow 1 informacji przez stuzby do tego powotane. Organy publiczne powinny
udostepniaé posiadane informacje, dane, materiaty itp. bezptatnie.

Popieranie rozwoju wiedzy 1 nauki

Prowadzenie wspotczesnej gospodarki przestrzennej wymaga ciaglych dziatan
wspierajacych w zakresie wiedzy i nauki. Ustawa powinna zobowigzywac¢ odpowiedzialny
resort do prowadzenia wspotpracy z agendami komisji Europejskiej i instytucjami panstw
Unii Europejskiej, wspierania krajowych prac naukowo-badawczych 1 wdrozeniowych,
podejmowania projektow pilotazowych itp. Ustawa powinna takze naktada¢ na resort
obowiazek prowadzenia stalego doksztalcania kadry (zwtaszcza w zakresie koncepcji i
polityk europejskich), inicjowania i nadzorowania wprowadzania nowych osiagnig¢ mysli
planistycznej 1 wspotczesnych technik oraz efektywnych instrumentéw realizacji.

Potrzeby kadrowe

Procesy zagospodarowania przestrzennego sa wynikiem dziatania wielu czynnikéw
demograficznych, gospodarczych, spotecznych, ekonomicznych, ekologicznych,
technicznych, kulturowych, instytucjonalnych, politycznych itp. Oddziatywanie na te procesy
w kierunku uporzadkowanego rozwoju zagospodarowania oraz tworzenia tadu
przestrzennego, przy zachowaniu zasady zréwnowazonego rozwoju wymaga od fachowego

personelu posiadania odpowiedniej interdyscyplinarnej wiedzy, zrozumienia



wielowymiarowos$ci planowania i jego funkcji integracyjnych (koordynacyjnych) oraz
zdolnosci mediacyjnych. Od strony metodycznej niezbedna wiedza obejmuje umiejgtnosci
analityczne, syntetyczne, formutowania prognoz i programoéw, projektowanie, zarzadzanie itp.
Tak jest obecnie rozumiane planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w panstwach
,starej” Unii Europejskiej, co znajduje wyraz w nowej Karcie Atenskiej i w programie
nauczania planistow przestrzennych promowanym przez European Council of Town

Planners.

Te wymagania praktyki i sugestie europejskich organizacji zawodowych rozmijaja si¢
zasadniczo z polskimi realiami, gdzie kadra dla gospodarki przestrzennej jest ksztatcona w
zasadzie na wydziatach architektury, przy dominacji umiejgtnosci projektowania. Stad tez
kadra fachowa powstaje w kraju nadal gtownie w wyniku ,,douczania si¢” w toku pracy
zawodowe;j. Jest to zasadniczy problem wymagajacy rozwiazania w ustawie. Chodzi zaré6wno
o ustanowienie wydziatéw gospodarki przestrzennej (lub o zblizonych nazwach i r6znych
punktach cigzkosci), ksztalcacych kadre dla tej gospodarki pojmowanej w sposob
wspotczesny, dostosowany do potrzeb nowego ustroju panstwa oraz o zapewnienie przez
resort statlego doksztalcania kadry, bowiem wiedza w dziedzinie gospodarki przestrzenne;j
podwaja si¢ co 7-10 lat.

Edukacja spoteczenstwa

Problematyka zagospodarowania przestrzennego powinna by¢ wprowadzona do
programow ksztatcenia ogdlnego w szkotach. Resort powinien wplywac na $rodki masowego
przekazu w zakresie popularyzacji spraw fadu przestrzennego, majac na wzgledzie zarowno
informowanie, jak i ksztaltowanie zrozumienia i pozytywnego stosunku do dziatan
dotyczacych uporzadkowanego rozwoju zagospodarowania, jako trwalej wartosci kultury
europejskiej. Powinien takze wspiera¢ szkoly wyzsze, organizacje pozarzadowe, samorzady
itp. w organizowaniu kurséw, wystaw itp. zwlaszcza dla mtodziezy, utatwiajacych
zrozumienia wartos$ci i potrzeby tworzenia fadu przestrzennego. Wskazane byloby
ufundowanie nagrdd za tego typu dziatalnosc.

Krytyczne warunki przygotowania projektu nowej Ustawy

Prace nad projektami kolejnych wersji Ustaw byly prowadzone przez ostatnie
kilkanascie lat — w zmieniajacych si¢ uktadach resortowych — przez praktycznie niewiele
zmieniajacy si¢ zespot fachowy wywodzacy si¢ ze srodowiska architektonicznego, ostatnio
zmajoryzowany przez organizacje lobbystyczne budowlane i deweloperskie. Powstajace w
tych warunkach kolejne projekty Ustaw charakteryzowaty si¢ nastgpujacymi gtownymi

cechami:



— Pojmowaniem planowania i zagospodarowania przestrzennego gtownie jako
dziatalnosci projektowej typu architektonicznego i technicznego;

— Absolutyzacja interesu wtascicieli nieruchomosci przy marginalizacji dobra
wspolnego;

— Korporacyjnym podejsciem do zasadniczych tresci Ustaw;

— Pomijaniem (nieznajomoscia) rozwiazan stosowanych i efektywnie funkcjonujacych
w ,,starych” panstwach Unii Europejskiej oraz ignorowaniem koncepcji, zalecen,
modeli 1 dyrektyw rozwijanych przez komisje Europejska i jej agendy oraz Rade
Europy;

— Niedostatecznym rozpoznaniem rzeczywistych problemow gospodarki przestrzennej 1
wynikajacych z nich niezbednych tresci Ustawy;

— Ograniczeniem zakresu Ustawy do spraw proceduralnych i pominigcie w niej celow
materialnych stosowanych procedur;

— Tendencja do ograniczenia rozwiazan ustawowych do spraw zabudowy przy
marginalizacji innych rownie waznych elementéw zagospodarowania;

— Niedostatecznym widzeniem systemowym i kompleksowym problematyki gospodarki
przestrzennej i niejasno$cia podstaw analitycznych proponowanych projektow Ustaw.
Podjgcie prac nad projektem nowej Ustawy wymaga §wiadomosci (checi do uznania)

wad dotychczasowych regulacji, odejscia od myslenia typu ,,my wiemy lepiej”,
zainteresowania koncepcjami, politykami i praktyka europejska oraz zdolnosci do
krytycznego spojrzenia na dotychczasowe wlasne pomysty, co nie jest rzecza fatwa. Juz teraz
wystepuja sygnaty ze sSrodowiska wspotautoréw Ustawy 2003 sprzeciwiajace si¢ nawet
zmianom nazw dokumentoéw planistycznych np. likwidacji okreslenia studium czy plan
miejscowy — ta ostatnia nazwa zostata wprowadzona zreszta bez znajomosci etymologii
(zagranicznej) tego okreslenia. Stowem konieczna jest otwarto$¢ intelektualna, a nie
,»hieprzemakalno$¢” 1 apriorystyczne stwierdzenia, ze uwagi czy sugestie sa nieshuszne.
Punktem wyjscia opracowania projektu nowej Ustawy powinno by¢ przeprowadzenie
solidnych prac w trzech dziedzinach wskazanych przeszto 10 lat temu przez TUP: rzeczowa
ocena stanu gospodarki przestrzennej 1 okreslenie problemow wystepujacych w Polsce;
analiza istniejacego systemu legislacyjnego i organizacyjnego; przedstawienie rozwigzan
ustawowych stosowanych i funkcjonujacych w panstwach Unii Europejskie;.
To ostatnie powinno by¢ rozszerzone o obszerne przedstawienie zalecen, dyrektyw i polityk

komisji Europejskiej w zakresie wspotczesnie rozumianego zagospodarowania



przestrzennego (environment) i zintegrowanego rozwoju przestrzennego. Niezbgdne jest
rownolegte przeprowadzenie analizy — si¢gajac do roku 1994 — kilkunastu duzych
opracowan/ekspertyz krytycznych i kilkuset artykutow wskazujacych na wady stosowanych w
kraju rozwiazan oraz dokonanie przegladu wyrokow NSA. Wszystko to oznacza w praktyce,
ze Zespot opracowujacy projekt nowej Ustawy powinien oderwac si¢ od dotychczasowego
podejscia zdominowanego mysleniem w kategoriach projektowania architektonicznego.

Jak wynika z powyzszego skroétowego przegladu, zakres niezbgdnych prac nad
projektem nowej Ustawy jest duzy. Powinny one by¢ rozpoczgte natychmiast przez specjalnie
powotany do tego Zespot. Mozna watpic¢, czy zadania te moze wykonac dotychczasowy
zespot dziatajacy w ramach resortu, tak z uwagi na jego zaabsorbowanie biezacymi
dzialaniami i rozlegto$¢ niezbednych prac, jak 1 ze wzgledu na zrozumiate trudnosci w
oderwaniu si¢ od dotychczasowych pogladéw i rutyn dziatania. Ta druga sprawa moze takze
ogranicza¢ jego przydatno$¢ jako sekretariatu powotanego nowego Zespotu. Zespot
opracowujacy projekt nowej Ustawy powinien korzysta¢ z wspotpracy specjalistow
reprezentujacych co najmniej trzy komplementarne resorty: Srodowiska, Kultury i Rozwoju
Regionalnego, wykorzystywaé wiedz¢ i do§wiadczenie praktykow (roznych zawodow)
dziatajacych w dziedzinie gospodarki przestrzennej oraz by¢ biezaco wspierany przez GKUA.
Nowa ustawe przywracajaca Polske Europie nalezy opracowaé i wprowadzi¢ w zycie
mozliwie szybko, bowiem kazdy dzien dziatania dotychczasowych regulacji przynosi dalsze,

w praktyce nieodwracalne zniszczenia polskiej przestrzeni.

NON PROGREDI EST REGREDI

Stuttgart, w lutym 2007 roku
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