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Rozdzial 3

TRZECIA RZECZPOSPOLITA
— URBANISTYKA W KRYZYSIE

3.1. Zarzadzanie przestrzenia — zadanie wladz publicznych i rola prawa

Zarzadzanie przestrzenig nalezy, z wielu wzgledow, do jednego z najtrudniejszych
i najwazniejszych zadan wladzy publicznej. Jest trudne, bowiem racjonalne decyzje
0 zmianie zagospodarowania terenu, ochrona dobr publicznych i regulowanie rynku
nieruchomosci, granice ochrony prawa wtasnosci i zakres ingerencji panstwa — sa
ksztattowane przez rézne, dynamicznie zmieniajace si¢ czynniki. Dojrzato$¢ spote-
czenstwa, tradycje panstwowosci, madro$¢ i kultura polityczna rzadzacych, ekonomia
kraju 1 wiele innych cech i umiejetnosci przesadza o tym, jak zarzadzamy procesami
przestrzennymi, ktére majg charakter ciagly, tak jak wigkszos¢ procesow cywiliza-
cyjnych.

Dlatego budowa sprawnego i racjonalnego systemu zarzadzania przestrzenia, to
zadanie niezmiernie trudne. Pokazuje historia miast na kontynencie europejskim. Si¢ga
ona 8 tysiecy lat. Historycy opisywali je wielokrotnie. Od dwoch wiekoéw glownym
fenomenem proceséw przestrzennych jest urbanizacja, ktora ksztattujg rozne czynniki.
Poziom rozwoju cywilizacyjnego, sytuacja gospodarcza, tradycje, polityka i ustroj
panstwa, klimat i fizjografia, militarne i spoteczne cele rzadzacych, geopolityczna
lokalizacja 1 model rzadzenia — decyduja o rozwoju, funkcjonowaniu, rozkwicie lub
upadku miast. Lad przestrzenny — funkcjonalny, kulturowy, spoteczny i ekonomiczny
decyduje o warunkach zycia i dziatalnosci cztowieka, o funkcjonowaniu gospodarki
i procesach spotecznych. Stanowi ochrong wielu wartosci waznych w spoteczenstwie
nie tylko ze wzgledow typowo przestrzennych. Mozna wrecz stwierdzié, ze bez wia-
sciwej ochrony tadu przestrzennego, dysfunkcje w sferze publicznej i spolecznej beda
zawsze szerokie, a ich skutki obejma predzej lub pdzniej kazdego obywatela.

Wsrod instrumentéw stuzacych budowie i utrzymaniu tadu przestrzennego szcze-
g0lng pozycje zajmuje prawo — jego system i regulacje. Czgsto uzywane pojgcie
»panstwo prawa” dotyczy rowniez sfery gospodarki przestrzennej, bowiem regulacje
prawne reguluja procesy przestrzenne, okreslajg ich reguly i zasady, prawa i obowigzki
uczestnikow tych procesoéw, role instytucji publicznych i sfery prywatne;.
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Reformowanie gospodarki przestrzennej — zarowno wielkie reformy systemowe,
ktore wigkszos¢ panstw Europy przeprowadzity w XIX 1 XX w., jak rowniez usuwanie
bledow 1 wprowadzanie zmian, zawsze bylo okreslane, a nastepnie wdrazane przez
prawo. Dlatego, nie umniejszajac roli innych czynnikow, role prawa w ksztattowaniu
przestrzeni nalezy analizowac i bada¢, $ledzi¢ skutki prawnych regulacji i modyfikowac
je, kiedy rodzi si¢ konieczno$¢ zmian.

Jest to szczegolnie potrzebne w Polsce z kilku powoddéw. Budujemy juz ponad
¢wier¢ wieku nowy system prawny, ktory powinien spetnia¢ zasady gospodarki wolno-
rynkowe;j, uspotecznienie polityki przestrzennej, ochrong interesu publicznego i prawa
wlasnosci. Jednak nasze prawo zarzadzania przestrzenig jest wadliwe, potwierdzajg to
dziesiagtki badan, setki publikacji i ekspertyz, deklaracje organizacji samorzadowych
i uchwaly rzadow. Jest rowniez widoczne i odczuwalne, kiedy przy ocenie jakosSci
prawa bedziemy je bada¢ pod wzgledem jego koncowego skutku — przebiegu procesow
urbanizacyjnych i wykorzystaniu zasobow przestrzeni, majatku Panstwa Polskiego
1 jego obywateli.

Nalezy zauwazy¢, ze tre$¢ regulacji prawnych, ich spdjnos¢ i tre§¢ merytoryczna
majg w Polsce istotne znaczenie, decyduje o tym konstytucyjna zasada wywodzenia
decyzji administracyjnych z ustaw i zarzadzen oraz brak dyskrecjonalnych uprawnien
wladz publicznych, nawet w szczegdtowych, trudnych do skodyfikowania kwestiach
zarzadzania przestrzenig. Prawo nadato rowniez szczegdlng role orzecznictwu. W kon-
sekwencji, orzeczenia Sagdéow Administracyjnych majg istotny wplyw na realizacje
polityki przestrzennej w Polsce, zwlaszcza na poziomie gminy — czyli najwazniejszym.
Konkretna ocena przepisow dokonana przez sady, warunkuje bowiem konieczno$é¢
podjecia konkretnych — rowniez powigzanych bezposrednio ze sferg urbanistyczng
— dziatan przez wladze gminy. Sytuacje pogarsza stabo$¢ planowania przestrzennego,
zwlaszcza niska jako$¢ czgéci planow miejscowych, ktora dodatkowo poszerza zakres
merytoryczny orzeczen.

Oceniajac stan praw III Rzeczpospolitej i ich skutki w gospodarce przestrzennej
nalezy pamigtaé, ze obok prawa wielka odpowiedzialno$¢ ponoszg rzadzacy, admi-
nistracja rzagdowa i samorzadowa, projektanci i urbaniéci, inwestorzy i realizatorzy
inwestycji. Prawdziwo$¢ tej tezy potwierdzaja liczne przyktady dobrze rzadzonych,
mimo wadliwego prawa, miast — od wielkich aglomeracji — Gdanska, Poznania czy
Wroctawia, do matych gmin miejsko-wiejskich.

Fenomen dobrze zarzadzanych miast jest jednak Zzrodlem szkodliwej tezy. W deba-
tach o stanie prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego formutowana jest
niekiedy teza, ze ‘prawo nie jest takie zle’, ze zrodtem kryzysu gospodarki przestrzenne;j
jest nie jego tres¢, lecz jego stosowanie i interpretowanie.

Ustawa, ktorej poszczeg6lne regulacje mozna wadliwie, wbrew celom ogolnych
norm tej ustawy interpretowac, to wadliwa ustawa. Zwolennicy tezy ‘prawo nie jest
takie zte’ nie doceniajg ‘mechaniki’ stosowania prawa, bowiem zgadzajac si¢, ze ‘egze-
kutorzy prawa’ ponoszg istotng odpowiedzialno$¢ za patologie urbanizacyjne w Pol-
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sce, nie mozna zapomina¢, ze to prawo okresla ramy i warunki ich dziatan, stanowi
o kontroli ich pracy i dziataniach zapobiegawczych, Ze o sposobie stosowania prawa
decyduja tez sady administracyjne, Sad Najwyzszy i Trybunat Konstytucyjny. Wszystkie
te instytucje czesto (tysigce orzeczen WSA rocznie) stanowig wyktadnie decydujace
o stosowaniu i skutkach regulacji prawnych. Nie zawsze, nawet niezaleznie od intencji
samych s¢dziow, wyktadnie te stuzg ochronie tadu przestrzennego. Czasem zdarza sie,
ze indywidualna ocena danego przepisu w jakiej$ sadowe]j sprawie bedzie oderwana
od ogodlnych realiow systemu zarzadzania przestrzenig i konsekwentnie stosowana
w roznych przypadkach prowadzi do btednych zatozen. Z drugiej strony czgsto row-
niez organy chcace chroni¢ tad przestrzenny sa w swych dziataniach blokowane przez
inne organy administracji publicznej (np. organy uzgadniajgce), ktorym z nie zawsze
jasnych wzgledow ustawodawca przyznat okreslone kompetencje.

Teza ‘prawo nie jest takie zte’ jest szkodliwa zwlaszcza w sferze publicznej, bowiem
stanowi wygodne alibi dla bierno$ci tych, ktorzy odpowiadajg za stan naszego prawa,
za jego nieskutecznos¢, bledne regulacje i wewngtrzne sprzecznosci.

Nalezy zauwazy¢, ze niektore niedoskonale regulacje prawne, zezwalaja na racjo-
nalne 1 pozyteczne dziatania. Madry wojt, rozumiejacy potrzeby mieszkancow oraz
doceniajacy wage problemow strategicznych i przysztosci, rada gminy, ktorej dobrze
przygotowani zawodowo cztonkowie doceniajg znaczenie racjonalnej organizacji prze-
strzeni. Dla nich interes mieszkancoéw jest wazniejszy niz indywidualne i partyjne
interesy, wiedzg, ze przed wydaniem pozwolenia na budowe trzeba tereny przygotowac
do inwestowania, zbudowa¢ drogi i uzbrojenie. Radni, dla ktorych udzial spoteczen-
stwa w rzadzeniu jest oczywistym warunkiem funkcjonowania gminy, wszyscy oni
nauczyli si¢, jak dziata¢ w ramach obecnego prawa i Ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003 (Dz. U. Nr 164, poz. 1588 ze
zm., dalej Ustawie o pizp 2003). Dowodem sg przyktady dobrze zarzadzanych polskich
gmin i miast, wyposazonych w plany, przyjaznych swoim mieszkancom i inwestorom,
szanujacych zielen i zabytki. Warto zauwazy¢, ze z zasady prezydenci i wojtowie
takich samorzadoéw sa wielokrotnie wybierani i czgsto uzyskujg mandat do rzadzenia
bez poparcia partii politycznych.

Prawo, ma jednak do spelnienia w dziedzinie gospodarowania przestrzenia, szer-
sze zadania. Obok stanowienia ram dla racjonalnych madrych dziatan, powinno
rowniez spelnia¢ funkcje kontrolne i prewencyjne. Prawo powinno uniemozliwiaé
dzialania nieracjonalne w gospodarowaniu przestrzenig, zakazywac podejmowania
dziatan — spolecznie i gospodarczo szkodliwych, burzacych tad przestrzenny. Musi
dziata¢ jak kodeks drogowy, ktory decyduje o tym, ze ruch w Polsce jest prawo-
stronny 1 nikt nie probuje stosowaé angielskich zasad poruszania si¢ po drogach,
bytby to niebezpieczny absurd. Jakkolwiek czy nie jest szkodliwym i niebezpiecz-
nym absurdem budowanie domdéw mieszkalnych na terenach zalewowych, na co
prawo de facto zezwala? Na uchwalanie przez gminy absurdalnych i szkodliwych
dla tych gmin aktow planowania przestrzennego. Planéw generujacych nieracjonalne,

37



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
= |
\ ~_/

miliardowe odszkodowania i wymagajacych wykup terendw pod inwestycje, ktore
nigdy nie beda realizowane.

Prawo powinno chroni¢ obywatela nie tylko przed samowolg sgsiada, musi zapo-
biega¢ 1 chroni¢ lokalng spotecznos¢ i kraj przed dzialaniami nieracjonalnymi, ktore
marnotrawig publiczne $rodki i majatek, generuja wadliwe zagospodarowanie terenu,
osiedla bez zieleni, szkot 1 opieki lekarskiej, obszary zabudowy pozbawione transporty
publicznego. Prawo, ktore na to pozwala, to prawo zte. Zwtaszcza wadliwa jest Ustawa
o pizp 2003, bowiem miata chroni¢ tad przestrzenny i racjonalno$¢ zagospodarowania
terenu. Zobowigzuje ja do tego wiele artykutow, jednak jej szczegdtowe regulacje
tego nie zapewniaja.

W polskim prawie, regulujacym procesy przestrzenne, czgsto mamy do czynienia
z brakiem spojnosci, z regulacjami, ktore w pierwszych artykutach definiujg racjonalnie
i trafnie glowne cele i zadania (troska o lad przestrzenny w ustawie o samorzgdach
jest zadaniem nr 1 gminy, podobnie w Ustawie o pizp 2013) jednak kolejne artykuty
czesto nie definiujg i nie parametryzujg tych celéw, z zasady nie zapewniajg moni-
torowania ich wykonywania, nie stanowig skutecznych sankcji za ich naruszanie lub
nierealizowanie.

Kilka lat temu kontrola Najwyzszej Izby Kontroli (dalej NIK) wykazala, ze zakaz
budowy ogrodzen w pasie 1,5 m od linii brzegowej jest w Polsce powszechnie naru-
szany, a odpowiedzialne za egzekwowanie tego prawa Rejonowe Zarzady Gospodarki
Wodnej tego zjawiska w praktyce nie kontroluja. Dzieje si¢ tak nie tylko dlatego, ze
brak im urzgdnikow, glownym zrodlem zaniedban i zaniechan jest prawo, ktére nie
zawiera sankcji wystarczajgco skutecznych, aby zmusi¢ urzad do wykonywania swo-
ich ustawowych zadan i $ciganie — naruszajacych ustawowe zakazy. Przyktadem jest
przestrzeganie prawa dostepu do jezior w Polsce. Informacja NIK o dostepie do jezior
(25 pazdziernika 2011) stwierdza m.in.: ... aby zagwarantowaé swobodny dostep do
zbiornikow wodnych, prawo zabrania grodzenia plaz i brzegow — wszelkie ogrodzenia
muszq konczy¢ sie 1,5 m od wody. ... urzedami, ktore mogq kontrolowaé przestrzeganie
swobodnego dostepu do wod publicznych, sq krajowe i regionalne zarzqdy gospodarki
wodnej. NIK negatywnie ocenia ich prace: urzednicy nie pilnujg przestrzegania zakazu
grodzenia, nie reagujqg na przypadki bezprawnego wykorzystywania gruntow Skarbu
Panstwa i lekcewazq skargi obywateli (przykiadowo RZGW w Warszawie na 17 skarg
Jedng rozpatrzyl w terminie, a czterech w ogole).

Kontrolerzy NIK sprawdzili odcinki linii brzegowych 18 jezior i stwierdzili 125 przy-
padkow bezprawnego zagrodzenia dostepu do wody ... Narusza to prawo obywateli
do swobodnego dostepu do wod publicznych.

Rownie powszechne jest zjawisko zajmowania przylegajqcych do jezior grun-
tow Skarbu Panstwa przez wilascicieli sqsiadujqcych nieruchomosci. Linia brzegowa
wszystkich jezior objetych ogledzinami przebiegatla inaczej, niz zaznaczono na mapach
zarzgdow. Z powodu wieloletnich zaniedban urzednicy nawet nie wiedzieli o istnieniu
atrakcyjnych dziatek. Na niekontrolowanym obszarze, ktory wedlug planow byl jezio-
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rem, powstawaly prywatne domy letniskowe, parkingi, hangary na fodzie i pomosty.
W rezultacie z 85 tys. m? — formalnie zapisanych jako wody — nielegalnie zabudowano
ponad 60 tys. m?.

W ciggu czterech lat (od 2007 r.) na najwigkszym polskim pojezierzu zarzgqdy
gospodarki wodnej przeprowadzity tylko 10 kontroli sprawdzajgcych swobode dostepu
do jezior (z czego tylko cztery planowe). Kazda z tych kontroli ujawnita naruszenie
prawa ... NIK ma jednak zastrzezenia do jakosci przeprowadzonych postepowan.:
niemal wszystkie byly nieskuteczne, a urzednicy, pomimo wykrycia nieprawidtowosci,
nie kierowali zawiadomien do odpowiednich organow.

Dlatego dyskusyjna, czesto szkodliwa jest teza, ze prawo jest ‘dobre’ a ludzie
—urzednicy, deweloperzy, radni i urbani$ci — sg ‘zli’. To nie oni, a zte prawo oraz jego
tworcy ‘produkuja’ niesprawne instytucje, wadliwe procedury i bezlad przestrzenny
z wszystkimi jego konsekwencjami. Istotnym problemem jest nie tylko przestrzeganie
prawa i jego wyktadnia, o czym bedzie dalej mowa.

Problemem jest réwniez che¢ postugiwania si¢ regulacjami prawnymi. Wedtug Step-
nia: Jesli dla Zachodu niezwykle istotna jest zasada reprezentacji i delegowanie przez
obywateli wltadzy ... — to Wschod raczej sprzyja wiadzy jednoosobowej, przedkiadajqcej
nade wszystko argument sily. ... W wielu polskich gminach do dzis np. nie uchwalono
planow zagospodarowania przestrzennego, bo wygodniej jest wojtowi rzqdzi¢ gruntami
za pomocq ,,wuzetki”. Plan to prawo miejscowe, a zatem prawo, czyli akt normatywny,
a decyzja administracyjna to dziatanie jednoosobowe, niepodporzqdkowane prawu
miejscowemu. Zachod jednak to przede wszystkim panstwo prawa, czyli prymatu prawa.
A czy ktos na Wschodzie prawem w ogole sie przejmuje [25 lat samorzqdow 2014].

Zasadne jest to pytanie, bowiem $ledzac histori¢ miast tatwo zauwazamy, ze prawo
1 stosowane reguly z zasady stuzyly budowniczym. Taka byla geneza obozu rzym-
skich kohort, miast krola Franciszka I oraz prawa magdeburskiego. Dopiero XIX w.
przyniost powszechnie obowigzujace prawa, poczatkowo w zakresie sanitarnego stanu
miast, a wiek XX szczegdtowe normatywy prawne — urbanistyczne i planistyczne.

3.2. Transformacje gospodarki przestrzennej

Miasto, lad przestrzenny i wladze centralne III RP

Zmiany ustrojowe rozpoczete w 1989 r. i nastepne lata przebudowy Panstwa,
doprowadzity do zasadniczych zmian w gospodarowaniu przestrzenig. Do najwaz-
niejszych nalezy zaliczy¢ wprowadzenia regut gospodarki wolnorynkowej, wzmocnio-
ng ochrone prawa wilasnosci, wprowadzenie samorzadnosci lokalnej. Gminy, ktorym
powierzono kluczowa rolg w planowaniu przestrzennym i zagospodarowaniu terenu,
staty sie niezaleznym podmiotem wiladzy panstwowej. Bylo oczywiste, ze konieczna
bedzie przebudowa systemu planowania przestrzennego [Kowalewski 1990A: 35-71].

Do zmian tych dostosowano w latach 1989-1994 model gospodarki przestrzenne;j,
wprowadzony glownie przez dwie ustawy — o planowaniu i przestrzennym i prawo
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budowlane. Brano pod uwage zte doswiadczenia sztywnego, nakazowego socjalistycz-
nego planowania przestrzennego oraz fasadowy charakter ‘samorzadow lokalnych’.
Rady narodowe zostaty zastgpione (1998) samorzadami gmin i wojewddztw, ktore
wyposazono w atrybuty wladzy.

Stanowieniu prawa w tych dziedzinach towarzyszyly spory. Sejm ‘przebudowal’
rzadowy projekt Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym 1994. Po jej uchwaleniu
jeden z glownych autoréw sejmowej wersji — Poset K. Szczygielski, wiceprzewodni-
czacy komisji sejmowej, miat wiele watpliwosci. Poset podkreslil, ze Sejm przeanalizo-
wal kilkaset, czasami o przeciwstawnej wymowie wnioskow [Kachniarz, Niewiadomski
1994: 5], a 6wczesne komentarze, odczytywane po dwudziestu kilku latach, rodza pyta-
nie, czy Sejm uchwalajgc ustawe, byt w pelni §wiadom skutkow wprowadzonych zmian.

Wigksza wiedza dysponowali ministrowie pierwszych rzadow III Rzeczpospoli-
tej, odpowiedzialni za urbanistyke i planowanie przestrzenne. Mieli §wiadomos¢, ze
podejmuja trudng przebudowe systemu gospodarowania przestrzenia.

Dokument Ministerstwa Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa stwierdza: Sto-
imy dzis przed koniecznosciqg generalnej reformy gospodarki przestrzennej w Polsce,
reformy systemowej i szalenie rozleglej. Jestesmy z nig spoznieni o wiele lat ... Jesli
do niej nie przystgpimy, do katastrofy ekologicznej, ktorg juz spowodowalismy, dojdg
katastrofy spoleczne, anarchia w przestrzeni sie poglebi i cho¢ wydaje sig¢ to niemoZzli-
we, stan naszych miast i gmin za kilka lat bedzie jeszcze gorszy [Kowalewski 1990B:
35-51; Kowalewski 1991]. Dokument ten, o wielkim naktadzie, zwracal uwage na
zagrozenia, jakie stworzy: wolnorynkowa gospodarka, ograniczenie kontroli zmian
w gospodarowaniu terenu, samodzielnos¢ i uprawnienia samorzqdow gminnych oraz
nowy model planowania przestrzennego.

Informacja przygotowana na konferencje prasowa Ministerstwa Budownictwa
(1991) stwierdza: Catla strefa gospodarki przestrzennej wymaga zreformowania ...
wady aktualnego systemu sq wyraznie widoczne ... Reformowanie systemu gospodarki
przestrzennej jest sprawa trudng... obejmuje w pierwszym rzedzie podstawy prawne
systemu, ... panstwowe struktury instytucjonalne, metodyke i warsztat planowania
przestrzennego ... Szczegolowe rozwigzania dotyczq zwlaszcza sposobu i trybu usta-
lania polityki przestrzennej panstwa oraz zakresu ingerencji administracji panstwowej
w sfere dziatalnosci samorzqdow terytorialnych ... zakresu ograniczania swobody....

Zapowiadane prace nie zostaty podjete. Kolejne dokumenty rzagdowe proponujace
rézne dziatania [Koncepcja Polityki... 1995; Polska Przestrzen 2007], byly rodzajem
‘rzagdowej publicystyki’ catkowicie lekcewazonej przez politycznych decydentow. Od
uchwalenia niedoskonatej ustawy 1994 r. przez nastepne kilkanascie lat zrealizowano
jedna inicjatywe legislacyjna — wadliwa ustawe o pizp 2003. Zaden z rzadéw i sejmow
nie podjat systemowej, kompleksowej reformy gospodarki przestrzennej, ktorg postu-
lowatly dziesiatki dokumentow, apeli, listow otwartych. Réwniez narastajace patologie

16 Informacja prasowa Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, 11 lutego 1991 r.
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przestrzenne nie zmobilizowaty wtadz centralnych do dziatan. Wregez odwrotnie, ranga
polityki przestrzennej w kolejnych rzadach III RP systematycznie malata.

Najbardziej zaawansowana i najlepiej opracowana proba zmian — Koncepcja Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030 — nie doczekala si¢ wdrozenia. Przez kilka
lat prowadzono prace nad kolejnymi wersjami Planu Dziatan, ktore miaty wdrozy¢
ustalenia Koncepcji. Pierwsza, kompleksowa wersja proponowata szeroki program
wdrazania przez zmiany prawa, wzmocnienie instytucji publicznych, szkolenia. Nie
zostata przyjeta. Kolejne wersje coraz bardziej ograniczaty plan dziatan. Trzecia wersja
(kwiecien 2012) zapowiadata opracowanie koncepcji nowego systemu prowadzenia
polityki zagospodarowania przestrzennego na wszystkich poziomach (niewatpliwie, od
tego nalezalo zaczac). Jednak nawet ta, najbardziej ograniczona wersja, nie zostata
przez Rad¢ Ministrow przyjeta. Minelo kilka lat i nadal zapowiedzianej, rzadowej
koncepcji prowadzenia polityki zagospodarowania brak.

Malejaca rangg i niestabilng pozycje gospodarki przestrzennej i planowania dobrze
ilustruje usytuowanie tych problemow w strukturze wtadz centralnych. W pierwszych
szesciu rzadach 1989-1995 szef resortu budownictwa obejmujacego te problemy byt
cztonkiem Rady Ministréw, a problemami planowania przestrzennego, urbanistyki
i architektury zajmowato si¢ kilka departamentow oraz dwdch podsekretarzy stanu.

W 1996 r. ministerstwo gospodarki przestrzennej i budownictwa zostato zlikwido-
wane!”?, a problematyka gospodarki przestrzennej i planowania przestrzennego zostata
przeniesiona do powotanego Urzedu Centralnego. Kolejng decyzja Rady Ministrow
byto obnizenie rangi Urzedu, ktorego kierownik utracit range rzadowa i zostat pod-
porzadkowany wiasciwemu ministrowi.

Systematyczne obnizanie rangi gospodarki przestrzennej (urbanistyki i architektury)
w strukturach wiadzy III RP pokazuje tab. 1 [Leksykon Politologii 2003].

Tabela 1
Usytuowanie gospodarki przestrzennej w rzgdach Ill RP przed 16 listopada 2015 r.

Premier
Szef resortu budownictwa

Data powotania

Minister Partia polityczna lub odwolania ministra

Tadeusz Mazowiecki

Minister gospodarki Aleksander Paszynski | Unia Demokratyczna |12 wrze$nia 1989

przestrzennej i budownictwa

Jan Bielecki

Adam Glapifski Porozumienie 12 stycznia 1991

Minister gospodarki Centrum

przestrzennej i budownictwa

17 Zniesione Ustawq z 8 sierpnia 1996 r. Jego zadania i kompetencje wlaczono wowczas do
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Ministerstwa Skarbu Panstwa.
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Tabela 1 — cd.

Premier
Szef resortu budownictwa

Minister

Partia polityczna

Data powotania
lub odwotania ministra

Jan Olszewski

Minister gospodarki
przestrzennej i budownictwa

Barbara Blida

Rzeczypospolite]
Polskiej

Andrzej Diakonow Porozumienie .
Minister gospodarki Kierownik Ministerstwa | Centrum 10 lipca 1992
przestrzennej i budownictwa
Hanna Suchocka
Minister gospodarki Andrzej Bratkowski bezpartyjny 26 pazdziernika 1993
przestrzennej i budownictwa
Waldemar Pawiak Socjaldemokracja

27 pazdziernika 1993

Jozef Oleksy

Minister gospodarki
przestrzennej i budownictwa

Barbara Blida

Socjaldemokracja
Rzeczypospolite]
Polskiej

7 marca 1995

Wtodzimierz Cimoszewicz

Ministerstwo zlikwidowane,
powstaje Urzad Centralny

Barbara Blida

Socjaldemokracja
Rzeczypospolite]
Polskiej

7 lutego 1996

Jerzy Buzek

31 pazdziernika 1997

Minister budownictwa

Zjednoczenie

o . . Jerzy Kropiwnicki Chrzescijansko- (dp .16 czerwea 2000
Minister rozwoju regionalnego Narodowe minister-cztonek Rady
i budownictwa Ministrow)
Leszek Miller
Wiceprezes Rady Ministrow, Marek Pol Unia Pracy 19 pazdziernika 2001
Ministerstwo infrastruktury
(w tym budownictwo)
Marek Belka
Minister infrastruktury Krzysztof Opawski bezpartyjny 2 maja 2004
(w tym budownictwa)
Kazimierz Marcinkiewicz

Antoni Jaszczak Samoobrona RP 5 maja 2006

Jarostaw Kaczynski

Minister budownictwa

Andrzej Aumiller

Mirostaw Barszcz

Samoobrona RP
bezpartyjny

13 sierpnia 2007
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Premier - . . Data powotania
Szef resortu budownictwa Minister Partia polityczna lub odwofania ministra
Waldemar Tusk
Minister rozwoju regionalnego Elzbieta Bienkowska | bezpartyjnalel 16 listopada 2007
(w tym budownictwa)
Donald Tusk
Platforma .
Minister infrastruktury Cezary Grabarczyk Obywatelska 7 listopada 2011
(w tym budownictwa)
Donald Tusk
. Platforma zlikwidowane

Minister transportu, budownictwa Stawomir Nowak Obywatelska w 27 listopada 2013
i gospodarki morskiej
Ewa Kopacz
Minister infrastruktury i rozwoju Maria Wasiak Bezpartyjna 22 wrze$nia 2014
(w tym budownictwa)

Zrédto: [Wikipedia i Leksykon Politologii 2003].

Ostatecznie usuni¢to ‘gospodarke przestrzenna’ z nazw ministerstw. Dodatkowo
ostabit pozycj¢ planowania przestrzennego ostatni rzad i w konsekwencji Sejm, ‘dzie-
lac’ system planowania przestrzennego (2016) pomiedzy dwa resorty. Ponadlokal-
ne planowanie przestrzenne i polityke miejska, znowelizowana Ustawa o dziatach
administracji 1 Rada Ministrow ulokowaly w Ministerstwie Rozwoju, a planowanie
przestrzenne lokalne w Ministerstwie Infrastruktury i Budownictwa. Jest to sprzeczne
z jedng z najwazniejszych zasada planowania przestrzennego — ktora nakazuje spojnosé
systemowa wszystkich jego szczebli. Obecnie (2018) kolejne dokumenty rzadowe
(cytowane dalej) zapowiadaja porzadkowanie gospodarki przestrzenne;j.

Marginalizowanie spraw rozwoju i planowania przestrzennego w Polsce to efekt
decyzji politycznych, decyzji rzadzacych, ktorzy nie doceniaja korzysci spolecznych
i ekonomicznych, ktore przynosi zaplanowane i racjonalnie zagospodarowane miasto
— mieszkancom, przedsigbiorcom i inwestorom. Prowadzona, przez kolejne rzady dzia-
falnos¢ legislacyjna poshugiwata si¢ madrym hastem — ufatwic¢ inwestowanie. Jednak
legislacyjne i organizacyjne dziatania polskich rzagdow i parlamentu w coraz szerszym
zakresie promowaty samowole budowlane i eliminowaly planowanie przestrzenne. Te
dziatania nie utatwiaja lecz utrudniaja realizacje inwestycji, ulatwiaja jedynie speku-
lacje na rynku nieruchomosci. Spekulacyjne dziatania dodatkowo premiuje system
podatkowy, oderwany od wartosci nieruchomosci.

Przed dziataniami spekulantow przestrzega nawet tworca gospodarki rynkowej
— Adam Smith, jak $wiadczy cytat z jego stynnego dzieta Badania nad naturg i przy-
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czynami bogactwa narodow, biblii wspodtczesnych neoliberatéw: Nigdy nie zdarzyto mi
sig widzie¢, aby wiele dobrego zdzialali ludzie, ktorzy udawali, iz handlujg dla dobra
spolecznego [Zabieglik 2003: 246].

Jaki bowiem bedzie pozytek z drogi ekspresowej lub wojewddzkiej zbudowanej
przez panstwo, jesli zostanie obudowana i wyjazdy z kolejnych dziatek beda skutecznie
blokowaty ruch drogowy? Takie obrazki mamy juz obecnie w Polsce wszgdzie tam,
gdzie kontrola planistyczna i budowlana przestata funkcjonowaé. Jak bedzie uzyt-
kowany dom jednorodzinny lub pensjonat, kiedy ,,za ptotem” powstanie ucigzliwy
warsztat zbudowany bez pozwolenia, ktory nastepnie, za niewielkg optata lub nawet
bez!8, zostanie ,,zalegalizowany”?

Dlatego, ostabiajac planowanie przestrzenne i kontrol¢ budowlang, utatwiajac
samowole urbanistyczne i budowlane, utrudniamy inwestowanie, a niekiedy pozba-
wiamy je nawet sensu ekonomicznego i spotecznego. Gdy jednak sami to zauwaza-
my na podstawie wlasnych do§wiadczen — jest juz za p6zno. Odwrdcenie, a nawet
ograniczenie negatywnych skutkow wadliwych decyzji przestrzennych jest bowiem
bardzo trudne.

Szczegodlne nasilenie negatywnych zjawisk przyniosto ostatnie 10 lat wraz z roz-
wojem gospodarczym i boomem inwestycyjnym. W konsekwencji rozpraszanie zabu-
dowy i niekontrolowana suburbanizacja niszczaca krajobraz Polski przybraty wymiar
niespotykany w cywilizowanych krajach [Lisowski, Grochowski 2008; Kowalewski
2015].

Glownym zrédtem tych szkodliwych zjawisk i procesow jest wadliwe prawo, gene-
rujgce niesprawnos¢ wtadz publicznych, podstawa absurdalnego wrecz planowania prze-
strzennego. W 2005 r. w planach miejscowych zarezerwowano pod zabudowe mieszka-
niowa — 436 000 ha terenu, a po dziesieciu latach funkcjonowania ustawy, w 2015 r.
w planach miejscowych zarezerwowano pod zabudowe mieszkaniowa — 1.838.000 ha
[Sleszynski 2015]. W tym samym okresie ludno$é Polski wzrosta zaledwie o 255 tys.,
co gorsze w ciggu ostatnich czterech lat spadia o 96 tys. (dane GUS). W tym samym
czasie powierzchnia terendw rezerwowana w planach miejscowych na cele mieszka-
niowe wzrosta trzykrotnie. Problem ten jest szerzej udokumentowany w dalszej czgsci
pracy (rozdz. 3.5) oraz w II Tomie Studiéw [Sleszynski 2018].

18 W Raporcie o wynikach kontroli legalizacji samowoli budowlanych oraz prawidtowosci prowa-
dzenia postgpowan egzekucyjnych (Raport P/08/115 z lipca br.) Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza m.in.:

Powiatowi inspektorzy nadzoru budowlanego prowadzili postepowania administracyjne w spra-
wie legalizacji samowoli budowlanych z naruszeniem przepisow ustawy — Prawo budowlane i ustawy
— Kodeks postepowania administracyjnego. ... Stwierdzono to w 9, tj. w 37,5% sposrod 24 skontrolo-
wanych powiatowych inspektoratow nadzoru budowlanego. ... Nieprawidtowo wydawano postanowienia
o naliczeniu optaty legalizacyjnej... w 7 (29,2%) powiatowych inspektoratach nadzoru budowlanego.
W 2 przypadkach (8,3%) powiatowi inspektorzy nadzoru budowlanego zalegalizowali 4 obiekty budow-
lane bez ustalenia wysokosci optaty legalizacyjnej, ... W 12 (50%) powiatowych inspektoratach nadzoru
budowlanego stwierdzono przypadki wszczecia postepowania egzekucyjnego, nawet po uptywie 11 mie-
siecy od dnia wystawienia upomnienia, mimo obowiqzku wszczecia postepowania bez zbednej zwloki ...
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Kryzys gospodarki przestrzennej

Pierwsze lata Trzeciej RP byly dos¢ zgodnie oceniane jako lata sukcesow. Reforma
samorzadowa, reformy gospodarcze, zmiany polityczne zmieniaty Polske. Pierwszych
osiagnig¢ w dziedzinie rozwoju miast i urbanizacji, w dziedzinie budowy administracji
lokalnej i ekonomii wolnego rynku, nikt nie neguje, z wyjatkiem okresow kampa-
nii wyborczych, ktore maja wlasne, specyficzne cele. W gospodarce przestrzennej,
w nastepnych latach, obok sukceséw odnotowujemy jednak wiele porazek, o ktorych
byta juz mowa. Ich bezposrednim zréodtem byto lekcewazenie korzysci i zalet racjo-
nalnego gospodarowania przestrzenig i w efekcie, stabo$¢ planowania przestrzennego.
Systematyczne ostabianie kontroli urbanistycznej przez kolejne ekipy rzadzace Polska
doprowadzilo do patologii przestrzennych i zywiolowych procesow urbanizacyjnych,
ktore obnizaty spoteczng i ekonomiczng warto$¢ przestrzeni i degradowaly zagospoda-
rowanie terenu na obszarach niekontrolowanej suburbanizacji. Brak planow powigkszat
ryzyko inwestycyjne i obnizat standard ustug [Kowalewski 2007].

Drugim z waznych zrodet kryzysu jest ideologia neoliberalizmu, a wlasciwie jej
polska wersja. Gtéwny reformator polskiej ekonomii, niewatpliwie zastuzony dla pol-
skiej gospodarki — Leszek Balcerowicz, jest uczniem Friedmana. Ten ostatni chwalit
nawet osiagni¢cia polskiego polityka, jednak znaczenia planowania przestrzeni nigdy
nie lekcewazyl. Zauwaza to H. Izdebski stwierdzajac, ze Friedman podkreslat range
planowania przestrzennego, jako naturalnego ograniczenia odpowiednich aspektow
gospodarki wolnorynkowej [1zdebski 2013]. W Polsce, w odréznieniu od nauk Fried-
mana, liberalizujac polska gospodarke popemilismy wielki blad. Uczynilismy przed-
miotem gier rynkowych rowniez sektory, w ktorych obowiazki wtadz publicznych
w krajach racjonalnie rzadzonych (réwniez przez liberatow), z wielu powodow, nie
podlegaja dyskusji — gospodarke przestrzenng, polityke mieszkaniowa, i rynek nieru-
chomosci. Zbudowalismy wadliwy model gospodarki przestrzennej, w czasie kiedy
w krajach ,,starej” Unii przywiazuje si¢ wielkg wage do racjonalizacji rozwoju miast
i wlasciwej gospodarki terenami, prowadzi si¢ rygorystyczng kontrole i monitorowanie
procesOw przestrzennych, bada konsekwencje zmian stanu zagospodarowania terenu
oraz spoteczne i gospodarcze skutki prowadzonej polityki przestrzennej. Na podsta-
wie systematycznie gromadzonej wiedzy panstwo, wszystkie szczeble jego wiladzy,
prowadza 1 koryguja polityke przestrzenng. W odroznieniu od Polski, sg to kraje
‘zaplanowanej zabudowy’.

Kryzys gospodarki przestrzennej w Polsce ma nawet kontekst migdzynarodowy.
Przyktadem jest niezadowalajace wdrozenie obowiazkow wynikajacych z ratyfikacji
Konwencji UNESCO!°. Ma to réwniez wptyw na ochrong fadu przestrzennego. Kon-
wencja wprowadzila obowigzek wskazania obiektow wymagajacych ochrony, zasady
obrotu handlowego obiektami zabytkowymi, ustanawianie wtasciwych stref buforo-
wych dobr wpisanych na Liste Swiatowego Dziedzictwa. Zdaniem ekspertow, legislacja

19°W tym: O ochronie débr kultury (1954) oraz w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa (1972).
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dotyczaca obiektow zabytkowych nie spetnia tych dyrektyw i wymaga gruntownej,
systemowej przebudowy [Zalasinska 2013].

OECD (The Organisation for Economic Co-operation and Development) pozy-
tywnie ocenia w Przegladzie Krajowej Polityki Miejskiej stan polskiej gospodarki,
dynamiczny rozwoj miast i korzystny, policentryczny model osadnictwa. Krytykuje
jednak szkodliwe zjawiska przestrzenne, takie jak: spoleczne dysproporcje rozwojowe,
ubostwo zwlaszcza dotkliwe w matych miastach, znaczqcy deficyt mieszkan (zwltasz-
cza w przystepnej cenie i o przyzwoitej jakosci). Rekomenduje silniejsze regulacje
prawne w zakresie planowania przestrzennego, w tym — integrowanie lokalnych pla-
now z planowaniem sektorowym [OECD 2011]. Raport gtowne rekomendacje kieruje
do polskiego rzadu, bowiem dotycza one budowy krajowych ram polityki miejskiej,
a zwlaszcza spraw instytucjonalnych (utworzenie odpowiednich instytucji na szczeblu
centralnym) oraz dziatan legislacyjnych. Przedstawia rowniez przyktadowe rozwigzania
stosowane w krajach OECD.

Nalezy zauwazy¢, ze ostatni, starannie opracowany dokument Krajowa Polityka
Miejska 2023 i zawierajacy wiele cennych propozycji, przyjety uchwatg Rady Ministrow
20 pazdziernika 2015 r., zignorowal jednak organizacyjne zalecenia OECD. Nieche¢¢
do porzadkowania gospodarki przestrzennej i wzmocnienia planowania przestrzennego
wcigz jest silna.

Oceniajac historie i stan gospodarki przestrzennej w III RP mozemy, bez ryzy-
ka popehienia btedu stwierdzié, ze gtowng odpowiedzialno$¢ za chaos przestrzenny
i szkodliwe, nickontrolowane procesy ponosza — wtadze publiczne, zwtaszcza centralne.
Odpowiadaja za wadliwe prawo i stan instytucji publicznych nadzorujacych gospodarke
przestrzenng i za brak publicznej kontroli proceséw przestrzennych (fot. 4).

Fot. 4. Estetyka miasta w III RP — centrum Gminy Lesznowola

Zrédlo: [Kowalewski 2010].
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Wiele dokumentow rzadowych to de facto samokrytyka. W pierwszym zdaniu
dokumentu Biura Analiz Sejmowych (2010) czytamy: System gospodarki przestrzennej
wymaga glebokich zmian. Zamiast racjonalnej, uporzgdkowanej gospodarki przestrzenig
mamy dzis do czynienia z poglebiajgcym si¢ chaosem przestrzennym, czesto beztadng
zabudowq i degradacjq krajobrazu. Brak planow zagospodarowania przestrzennego
sprawia, ze dziatania inwestycyjne w kraju sq prowadzone na podstawie przypadko-
wych, nieskoordynowanych decyzji [Gwiazdowicz 2010].

Ocena jest trafna, jednak zaskakuje, ze nawet ekspert Biura Analiz Sejmowych
nie w pelni rozumie mechanizmy zmian przestrzennych — to nie brak planow jest
glownym zZrédlem chaosu.

Po pierwsze, plandw jest za duzo, ale ich brak na obszarach o silnym ruchu
budowlanym i inwestycyjnym. W uchwalonych planach jest za to za duzo terenow
wskazanych pod zabudowe, zwlaszcza w gminach, w ktoérych ruchu budowlanego
i inwestorow brak [Sleszynski 2016].

Po drugie — gtéwnym zrédlem chaosu jest wadliwe prawo, ktére pozwala reali-
zowaé inwestycje poza ternami objetymi planami miejscowymi. Potowa inwestycji
jest realizowana na podstawie decyzji administracyjnych, bowiem t3 metodg mozna
je lokalizowa¢ na tanszych, nieuzbrojonych terenach rolnych.

Pewne nadzieje budzg ostatnie inicjatywy rzadowe, pozytywnym sygnatem bylo
podjecie prac wdrazajacych Polityke Miejska oraz zapowiedz budowy zintegrowane-
go planowania rozwoju. Kolejnym, byto powotanie Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Budowlanego w 2010 r. i obecng kontynuacj¢ jej dorobku, po likwidacji Komisji,
poczatkowo przez Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa (2017) a nastepnie
przez Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju. Prace resortu takg nadziej¢ wzmacniajg.
Podczas potaczonego posiedzenia sejmowych komisji Infrastruktury oraz Samorzg-
du Terytorialnego i1 Polityki Regionalnej 8 czerwca br. podsumowane zostaly prace
nad rzgdowym projektem Kodeksu urbanistyczno-budowlanego?9, wedtug komunikatu
Ministerstwa: Jednym z najwazniejszych celow Kodeksu urbanistyczno-budowlanego
jest stworzenie skutecznych ram prowadzenia polityki przestrzennej ... Nowa redakcja
Kodeksu urbanistyczno-budowlanego, ... ma przywroci¢ i utrwali¢ lad przestrzenny
w Polsce... W nowych przepisach znajdzie odzwierciedlenie szes¢ najwazniejszych
postulatow NIK: Traktowanie przestrzeni i jej walorow jako dobra wspdlnego, przy
wywazeniu interesu publicznego i prywatnego; Nadanie Studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego mocy wigzqcej przy inwestowaniu na tere-
nach nieobjetych planami miejscowymi; Rozszerzenie wymogu sporzqdzania planow
miejscowych dla terenow o istotnych walorach, np. przyrodniczych, Uregulowanie
kwestii terminu waznosci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
Zapewnienie spojnosci dokumentow planistycznych, Skuteczne informowanie lokalnych
spolecznosci, zapewniajqce zwigkszenie udziatu interesariuszy w procesie planowania

20 Informacja Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa z 28 lipca 2017 r.
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przestrzennego. Pelne wprowadzenie tych zmian moze zasadniczo zmieni¢ i usprawnic¢
system planowania przestrzennego.

Warto jednak zaznaczy¢, ze poza zdiagnozowaniem samych celow, bardzo wazne
jest zachowanie dostatecznej dbatosci o tres¢ wprowadzanych regulacji, aby dobre
intencje znow nie zostalty zablokowane przez nieprzemyslane w szczegotach przepisy.

Krytyke stanu gospodarki przestrzennej i daleko idgce zmiany zapowiada Pro-
jekt Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju [Strategia... 2017]. Jest to kolejny
rzadowy ktory krytykuje niekontrolowang suburbanizacje, chaos przestrzenny, ktory:
generuje dodatkowe koszty w zarzqdzaniu i funkcjonowaniu miast, zwigzane z zapew-
nieniem transportu, wyposazeniem w infrastrukture i ustugi publiczne, czy degra-
dacjg srodowiska przyrodniczego. Stwierdza, ze niekontrolowane rozprzestrzenianie
si¢ zabudowy wplywa rowniez na jako$¢ zycia mieszkancoéw (przypominajac znany
Raport o ekonomicznych stratach i ekonomicznych kosztach niekontrolowanej urba-
nizacji w Polsce 2013).

Zapowiada zmiany — wspieranie zrownowazonego rozwoju oSrodkow miejskich
oraz przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom niekontrolowanej suburbanizacji (ekono-
micznym, spotecznym, przestrzennym, i srodowiskowym) poprzez stworzenie regulacji
prawnych z zakresu planowania przestrzennego (m.in. zgodnie z Kodeksem Urbani-
styczno-Budowlanym), efektywniejsze wykorzystanie przestrzeni w obszarach zurbanizo-
wanych, w tym przywracanie utraconych funkcji oraz ksztattowanie wielofunkcyjnych,
tatwo dostepnych przestrzeni miejskich (s. 154). Stwierdza réwniez, ze Funkcjonowanie
planowania przestrzennego na obecnych zasadach jest zasadniczq barierg rozwojowq.
Niska liczba planow generuje niepewnosc¢ inwestycyjng, nietad w zagospodarowaniu
przestrzeni, konflikty przestrzenne oraz niskq jakos¢, funkcjonalnosc i estetyke prze-
strzeni publicznych. Zwigksza tez skale utraconych korzysci dla obywateli i samo-
rzgdow, wynikajqcych z braku wysokiej jakosci przestrzeni. Zabudowa mieszkaniowa
— ekstensywna, rozproszona, przypadkowa wymkneta sie spod kontroli JST ... znacznie
podwyzszajgc koszty spoleczne ... Dostrzegalny jest deficyt dziatan informacyjnych pan-
stwa skierowanych do obywateli oraz niedostosowanie metod potencjalnej partycypacji
spolecznej w procesach rozwojowych. Brakuje wyprzedzajqcej dyskusji z mieszkancami
i uzytkownikami przestrzeni na temat ich potrzeb i oczekiwan (s. 185).

Gltowna, proponowang systemowa zmiang jest zapowiadana integracja planowania
przestrzennego z programowaniem rozwoju spoteczno-gospodarczego. Nie jest to nowa
idea, zasady integracji oraz kierunki zmian polityki przestrzennej sa podobne do dys-
kutowanych od kilkunastu lat. Dziatania bedg polegaty m.in. na dokonaniu zasadniczej
reformy funkcjonowania sfery zarzadzania rozwojem w postaci potqczenia dokumentow
strategicznych i planistycznych na kazdym poziomie zarzqdzania (krajowym, wojewodz-
kim, funkcjonalnym oraz lokalnym) ... Wprowadzone zostang mechanizmy finansowe
i prawne, w tym planistyczne, porzqdkujqce procesy inwestycyjne i zajmowanie nowych
terenow pod zabudowe. Nowe inwestycje zostang przekierowane na tereny w przeszio-
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sci juz wykorzystywane, przygotowane do zabudowy i wyposazone w infrastrukture
techniczng i spoleczng, w tym zmodernizowang do powtornego wykorzystania.

Strategia zapowiada rowniez: Usprawnienie procesow inwestycyjno-budowlanych
zgodnie z Kodeksem Urbanistyczno-Budowlanym ... planowq suburbanizacje i racjo-
nalne wykorzystanie przestrzeni — wprowadzenie mechanizmow zachecajgcych gminy
do uchwalania planow miejscowych oraz likwidacje decyzji o warunkach zabudowy,
wprowadzenie mechanizmow fiskalnych uzaleznionych od typu terenu inwestycyjnego
(brownfield vs. greenfield) oraz dostosowanie podatkow i optat odnoszgcych sie do
dziatan zwigzanych ze zmianami w zagospodarowaniu przestrzeni (s. 193). Novum jest
koncepcja zarzadzania polityka rozwoju na szczeblu centralnym, zmiana konieczna, jesli
autorzy Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju pragng wprowadzi¢ ja w zycie.

Jeden z glownych autoréw SOR premier M. Morawiecki w swoim expose stwier-
dzil: ... prawo niestety, nie zapobiega inwestycjom mieszkaniowym w szczerym polu,
inwestycjom odcietym od komunikacji, szkot i przedszkoli i nawet podstawowej infra-
struktury technicznej. ... Zastugujemy na to, aby nasze miasta i miasteczka stanowity
spojng catos¢, do domu kazdego docierata sprawna komunikacja publiczna, a szkoty
i przedszkola pojawily sie tam gdzie powstajq nowe osiedla. Dlatego zaproponujemy
pakiet korzysci dla samorzqdow, ktore zadbajq o tad przestrzenny. Naszym dzieciom
i wnukom musimy przekazaé Polske zadbang i urzqdzong ze zmystem estetycznym ...
[Expose 2017].

3.3. Gospodarka przestrzenna — Zrédla kryzysu

Brak tradycji i doswiadczen jako Zrodlo kryzysu

Do gtownych zrédet kryzysu nalezy zaliczy¢ spuscizng naszej najnowszej historii
oraz brak tradycji, w pordwnaniu z krajami Europy Zachodniej, w budowie demokra-
tycznego panstwa prawa, samorzadnosci i spoteczenstwa obywatelskiego, w dominacji
liberalnej ideologii, w silnej pozycji politycznej i ekonomicznej grup interesu, prze-
ciwnikow publicznej kontroli procesow urbanizacyjnych.

Brak tradycji i doswiadczen to efekt ponad stuletniej luki w budowie panstwo-
wosci, administracji, samorzaddéw lokalnych w czasach rozbiorowych, kiedy bylo to
glownym zadaniem niepodlegtych panstw Europy. W wielu dziedzinach, tak jak lokalna
samorzadno$¢ czy parlamentaryzm, brak nam doswiadczen, ktore narody i panstwa
Europy gromadzity przez wieki.

Samorzady miejskie rozwijaja si¢ w Europie od XI w. Wiekszo$¢ panstw rozpo-
czyna budowe prawa, finansow, tworzy samorzady terytorialne — stwarza warunki, aby
planowanie i zarzadzanie miast mogto si¢ rozwijac. W Polsce samorzadnos¢ lokalna
istnieje dopiero 27 lat, co gorsze nie widzimy juz potrzeby jej doskonalenia, niechet-
nie korzystamy z do$wiadczen panstw, w ktorych wladze samorzadowe dziataja od
sredniowiecza.
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Wieki nowozytnie to intensywny rozwdj miast, to dekady wielkich projektow
miejskich oraz dekady poszukiwania nowych rozwigzan. To wiek Cerdy, Hausmana,
Howarda, Geddesa, Garniera i Abercrombie. Poza drobnymi epizodami i krotkg historig
Polski miedzywojennej, zacofana gospodarczo i skolonizowana przez sasiadow Polska
miata urbanistyke na poziomie carskiej Rosji i Prus. Podejmowano sporadyczne proby
zaktadania nowych miast w Krolestwie Kongresowym. Proby te nie staty si¢ jednak
poczatkiem urbanizacji, o czym decydowato wiele czynnikow. Manchester na poczat-
ku XVIII w. miat 10 tys. mieszkancow, a w 1820 r. bylo to miasto dwustutysieczne,
w Krolestwie Kongresowym, R. Rembielinski, Prezes Komisji Wojewdodztwa Mazo-
wieckiego (ktore siggato wowczas do Torunia i Lodzi) zaktada za zgoda namiestnika,
wiele osrodkow tkackich i miast, takich jak Zgierz, Aleksandrow, Pabianice i Gostynin.
Jedynie Zyrardow przetrwat do XX w., jako silny o$rodek przemystowy.

Szkodliwg spuscizng historii i zrodlem kryzysu jest stabo$¢ instrumentow eko-
nomicznych w gospodarce przestrzennej. Najwickszg luka jest brak nowoczesnego
systemu podatkowego. W Polsce zaledwie przez kilka lat istniat efektywny system
podatkowy w sektorze nieruchomosci. Podatek katastralny zostat wprowadzony uchwalg
Sejmu II RP z 15 marca 1934 »2! W TII RP doszto nawet do politycznego zakazu
wspominania o podatku od warto$ci nieruchomosci, po tym jak btedna informacja
wiceministra finanséw?2 — Polakéw przerazita, a politykow sptoszyta?3.

Ekonomika miast to wiek XX, kiedy rynek nieruchomosci stat si¢ cennym walo-
rem rynkowym. Zasady okre$lania warto$ci terenow miejskich analizuje i definiuje
dziewigcdziesiat lat temu Hurd [1924]. Pot wieku pdzniej Harvey [1973] przedstawia
oceny spotecznych i ekonomicznych wartosci miasta, budowane na podstawie réznych
ideologii politycznych.

W Polsce szersze badania rynku nieruchomosci zaczynaja si¢ dopiero w latach 80,
z wyjatkiem teorii progoéw i prac Malisza, proby godzenia kryteriow ekonomicznych
z ideologig socjalizmu [Malisz 1963]. W III RP prace sg kontynuowane w nowych
warunkach, jednak ich finansowanie natrafia niekiedy na trudno$ci. Wystgpienie,
w 2007 r. jednego z autordw o grant na badania skutkow wadliwego planowania
przestrzennego dla rynku nieruchomosci w Polsce zostato odrzucone??,

21 Generalne zasady podatkowe w zakresie istotnym dla rynku nieruchomosci wprowadzita Ustawa
z 15.3.1934 . o Ordynacji Podatkowej (Dz.U. RP Nr 39, poz. 346).

22 Podajac szacunek podatkéw ad valorem pomylit procenty z promilami.

23 Warto obecny stan naszego prawa podatkowego poréwnaé z systemem podatkowym zatozonym
ponad dziewigé wiekow temu w Kordobie. W 1060 r. spis nieruchomosci w ksigdze podatkowej mia-
sta za panowania kalifa Abd-ar-Rahmana obejmowat 30 szkoét, 50 szpitali, 900 tazni, 80 000 sklepow
i 300 000 domow.

24 Wystapienie dr Adama Kowalewskiego (pracownika Instytutu Rozwoju Miast) w 2007 r., do
Centrum Nauki o grant zostato odrzucone. Recenzent zakwestionowat celowos¢ takich badan argumen-
tujac, ze Polska jest krajem gospodarki rynkowej i wydawanie publicznych funduszy na proponowane
badania jest niewltasciwe. Byl to jednany odrzucony wniosek o grant, kilka poprzednich Centrum Nauki
zaakceptowato. W 2018 r. grant, prawdopodobnie, bylby przyznany.
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Ideologia i beztad przestrzenny

Istotng przeszkoda w budowie racjonalnego modelu gospodarki przestrzennej w Pol-
sce jest ideologia neoliberalna kolejnych, rzadzacych ekip, ktore budujgc gospodarke
wolnorynkowq, uczynity przedmiotem gier rynkowych réwniez gospodarke przestrzenng.

W $wiatowej historii liberalizmu przypadek ,,Polski” jest szczegolny, bowiem libe-
ralizujgc gospodarke poszlismy duzo dalej niz to proponowata ,,szkota chicagowska”.
Uczynili$my przedmiotem gier rynkowych rowniez sektory, w ktorych obowiazki wtadz
publicznych, z wielu powodow, nie podlegaja dyskusji — gospodarki przestrzennej,
polityki mieszkaniowej i rynku nieruchomos$ci, w ktorej kontrola wladz publicznych
jest konieczna.

Potwierdzajg to polscy prawnicy. Zachariasz w ekspertyzie dotyczacej ekonomicz-
no-prawnych problemoéw planowania i rynku nieruchomosci stwierdza ... sgdownictwo
powszechnie objeto ochrong prawo wlasciciela (uzytkownika wieczystego) do spekulacji
gruntowej, kosztem publicznych sSrodkow finansowych, czynigc z panstwa polskiego
jedyny w Unii Europejskiej kraj, w ktorym spekulacja gruntami, realizowana przy
pomocy ustawowo okreslonego instrumentu, jakim jest decyzja o warunkach zabudowy,
przez podmioty prywatne jest prawnie chronionym dziataniem. Trzeba takze zauwazy¢,
ze nasila si¢ wnoszenie roszczen odszkodowawczych w zwiqzku ze zmiang w planie
miejscowym warunkow zagospodarowania terenu w stosunku do warunkow zabudowy
danego terenu okreslonych uprzednio w decyzji o warunkach zabudowy. Procesy tego
typu majq miejsce szczegolnie w duzych miastach, i cho¢ ich skala jest trudna do
oszacowania, poniewaz ani urzedy gmin, ani administracja rzgdowa, czy niezalezne
instytucje badawcze nie prowadzqg w tym wzgledzie statystyk, mozna zauwazyé, ze
stanowiq nasilajgcy sie proceder wymuszania przez zorganizowanych deweloperow,
jak i osoby prywatne, srodkow publicznych z budzetow gmin w duzych miastach ...
[Zachariasz 2016 B: 15].

Podobne oceny zawieraja wczesniejsze publikacje [Izdebski et al. 2007], ekspertyzy
osrodkow badawczych, dokumenty i uchwaty organizacji zawodowych i samorzado-
wych (wiecej informacji w rozdz. 3.5).

Polscy ideolodzy i zwolennicy liberalizmu, w odroznieniu od wybitnych autoryte-
tow w dziedzinie ekonomii [Stiglitz 2004], nie widza potrzeby regulowania procesow
przestrzennych. W konsekwencji doprowadzono do stabosci instytucji publicznych
odpowiedzialnych za stan gospodarki przestrzennej. Polska administracja centralna
w dziedzinie planowania przestrzennego jest, w porownaniu z innymi krajami Unii,
szczatkowa 1 destabilizujg ja czeste zmiany, o czym byla mowa wczesnie;j.

Kontrola rynku nieruchomosci jest konieczna, bowiem nie spetnia on wielu warun-
kow i kryteriow, wolnego rynku [Kowalewski 2005]. Ideologia i jej efekt, btedna
polityka kolejnych rzadow — mniejsze panstwo to tansze panstwo — doprowadzila do
skrajnego zredukowania aparatu administracyjnego. Taka polityka czgsto zwigksza
koszty funkcjonowania panstwa i rynku, przynosi anarchi¢ przestrzenna, spekulacje
oraz wielkie straty.
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Ministerstwo Spraw Spotecznych i Lokalnych Samorzadéw?S (Department of Com-
munities and Local Government) Wielkiej Brytanii zatrudnia ponad 5000 pracowni-
kow?26, a Department of Housing and Urban Development w Waszyngtonie zatrudnia
(po duzych redukcjach) 16 000. Widocznie, silna administracja jest w koncowym
rachunku optacalna, inaczej kraje od wiekéw doskonalgce instytucje publiczne i dzia-
fania rynku, nie utrzymywatby tak wielkiej liczby urzednikow.

Nie jest oczywiscie ani celowe ani realne, aby Polska zblizyta si¢ do takiego stanu
zatrudnienia w administracji, jednak poréwnanie stanu polskiej administracji gospodarki
przestrzennej, ze stanem tej administracji w Anglii wyjasnia, dlaczego krajobrazy Sur-
rey czy Cotswold tak bardzo sa rézne od obrazu Podhala czy gmin podwarszawskich.

Koncowym ‘produktem’ liberalnych rzadéw jest stabos¢ planowania przestrzen-
nego i bezlad przestrzenny, z jego wszystkimi skutkami. Proby jego wzmocnienia sg
blokowane w imi¢ obrony wolnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej, demokracji
i rozwoju. De facto, politycy chronig gldwnie interesoéw spekulantéw, bezpodstawnie
powotujac si¢ na kanony neoliberalizmu.

Prawo wlasnosci i interes spoleczny

Do najtrudniejszych i najczesciej dyskutowanych probleméw prawnych gospodarki
przestrzennej naleza problemy wilasnosci i prawa zabudowy. W krajach o liberalne;j
ekonomice i demokratycznie rzadzonych sg one, od prawie dwoch wiekdw, przedmio-
tem spordw, negocjacji i zmian.

W ocenie konserwatystow [Miner 1996], neoliberatéw [Friedman, Friedman 1994]
i wielu myslicieli??, prawo wlasnosSci jest gwarancja wolnosci i demokracji. Jednak,
fenomen czynnikow zewnetrznych (externalities) mato istotny przy obrotach innymi
dobrami materialnymi, ma kluczowe znaczenie w odniesieniu do rynku nieruchomosci.
Praktycznie kazda zmiana uzytkowania terenu i kazda inwestycja wywotuje jakies$
efekty — czgsto negatywne i szkodliwe dla otoczenia [Jewtuchowicz 1987; Kowalewski
2005]. Jest to wowczas, rowniez w ocenie liberatow, zjawisko niepozadane, bowiem
narusza interesy innych wiascicieli nieruchomosci.

W III RP ideologia liberalna doprowadzita w praktyce do prymatu prawa wtasnosci
nad interesem publicznym, a prawa do zabudowy nad prawem wtlasnosci, szczegolnie
bowiem silng pozycj¢ w sporach ma wlasciciel-inwestor. Dla liberatéw inwestowanie,
to podstawa rozwoju i dobrobytu, w konsekwencji, czgsto naruszane sg prawa wiasci-
cielskie posiadaczy nieruchomos$ci graniczacych z terenem inwestycji. sady admini-
stracyjne czesto przyznajg temu drugiemu prawo do zabudowy. Jak stusznie zauwaza

25 Office of National Statistics ,,Statistical Bulletin”, [http://www.statistics.gov.uk/pdfdir/pse0609.
pdf].

26 [http://www.statistics.gov.uk/pdfdir/cs0109.pdf].

27 Prawo whasnosci i jego range okreslit J. Locke (1632-1704). W dziele Dwa traktaty o rzqdzie
twierdzi, ze kazdemu cztowiekowi przystuguja trzy prawa naturalne prawo do zZycia, wolnosci i wia-
snosci prywatnej.
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prawnik: ... Ta dysproporcja rangi prawnej jest wzmocniona komentarzami i glosami
autorstwa prominentnych znawcow prawa [lzdebski 2013].

Podobne stanowisko zajmuje inny, badajacy te zjawiska prawnik, stwierdzajac:
najwazniejszym pojeciem definiujgcym granice wilasnosci z perspektywy planowania
przestrzennego, jest interes publiczny oraz zasada sprawiedliwosci spotecznej. W ksztat-
towaniu sig¢ prawa wlasnosci i jego tresci, fundamentalng role odgrywa kontekst spo-
teczny... Niestety zarowno polskie orzecznictwo, jak i wiekszos¢ doktryny, kwestie te
rozumie catkowicie blednie, wychodzqc z pseudointelektualnego zatozenia, ze wlasnosc,
jako prawo naturalne, zawiera w sobie prawo do zabudowy nieruchomosci. Gdyby
tak bylo, to wigkszos¢ nowozytnych systemow prawnych uksztattowatoby wtasnosé
sprzecznie z prawami natury, a niemieckie, francuskie, holenderskie, czy angielskie
normy dotyczqce zasad prawa zabudowy, stanowitoby zamach na prawa naturalne
cztowieka [Gdesz 2016: 2].

Drugim fenomenem polskiego usytuowania prawa wiasnosci, jest respektowanie
potencjalnych (oczekiwanych) korzysci. Zasada ta czgsto narusza interes spoteczny
1 ogranicza mozliwo$ci racjonalnego zagospodarowania terenu. Niektorzy prawnicy
negatywnie oceniajg t¢ zasade prawna: ... utrwalito sig, odbiegajgce jednak od kon-
strukcji spotecznej funkcji wlasnosci, orzecznictwo, ktore, przyjmujqc, ze szkoda plani-
styczna moze by¢ wynikiem zasadniczego utrudnienia lub uniemozliwienia przez plan
potencjalnego korzystania z nieruchomosci, dopuszcza mozliwos¢ dochodzenia roszczen
odszkodowawczych w zwigzku z planowanym, lecz niezrealizowanym przedsiewzieciem
w zakresie zmiany zagospodarowania — w szczegolnosci wynikajgcej z wydanej przed
uchwaleniem planu decyzji o warunkach zabudowy. Tego rodzaju podejscie, sankcjo-
nujgce spekulacje gruntami premiowang ze srodkow publicznych, powinno by¢ uznane
za niezgodne z ... zasadami Konstytucji RP [lzdebski 2016: §].

Polskie prawo nie rozstrzyga jednoznacznie zakresu prawa wlasnosci, pokazuja
to spory i debaty prawnicze oraz sprzecznosci w dokumentach rzadowych. Czyni
to jednak czesto kiedy orzecznictwo sadow administracyjnych, ktore uznato prymat
prawa wtasnos$ci 1 de facto nadrzednos$¢ pozycji inwestora. W potaczeniu z wadliwg
konstrukcja prawng Decyzji o warunkach zabudowy, orzecznictwo jest dzi§ gtdéwnym
zrodlem szkodliwego rozpraszania zabudowy?3.

Problem ten bedzie szerzej omoéwiony w rozdz. 4, jednak definiujac zrodta kry-
zysu warto przytoczy¢ kilka uzasadnien z orzeczen: ... Nieuprawniony jest poglqd,
iz nowa zabudowa projektowana jako osiem budynkow wielorodzinnych nie stanowi
kontynuacji funkcji mieszkaniowej, poniewaz na dziatkach sgsiadujqcych znajdujg
sie wylqcznie budynki jednorodzinne ... pojecie kontynuacji funkcji nalezy rozumiec
szeroko, zgodnie z wykladniq systemowgq, ktora kaze rozstrzygaé watpliwosci na
rzecz uprawnien wiasciciela czy inwestora po to, aby mogla by¢ zachowana zasa-

28 Decyzje administracyjne o warunkach zabudowy, umozliwiajace budowanie na obszarach pozba-
wionych miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Sa podstawa w ostatnich latach potowy
pozwolen na budowe.
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da wolnosci zagospodarowania terenu, w tym jego zabudowy ...zawarte w ustawie
niejasne, niejednoznaczne sformutowania nalezy interpretowac na korzys¢ uprawnien
wiascicielskich.

Cytowane orzeczenia oceniane w kategoriach wiedzy zawodowej, budza zasadni-
cze watpliwosci, przyznaja bowiem pierwszenstwo inwestorowi, naruszajac interesy
innych wlascicieli. Rowniez sg niezgodne z zasadami wiedzy urbanistycznej interpre-
tujac pojecie dobrego sasiedztwa zbyt szeroko. Jednak to wiasnie tego typu decyzje
orzecznicze wymuszajg na wtadzach wielu gmin prowadzenie polityki przestrzennej
sprzecznej z zasadami tadu przestrzennego. W tym kontek$cie mozna zwroci¢ uwage
na jeszcze jedng sprawe — wyrazong w orzecznictwie (w tym rowniez powotanym
powyzej) zasadg, zgodnie z ktora watpliwosci przy wykladni muszg by¢ rozwigzywane
na korzy$¢ wiascicieli nieruchomosci. Po pierwsze, zasada ta powinna by¢ bardzo
mocno ograniczona (m.in. wzglgdami zwigzanymi z ochrong tadu przestrzennego),
a po drugie, nawet w obecnych realiach prawnych zbyt czesto traktuje si¢ ja jako
swoisty ,,wytrych” umozliwiajacy realizacje niedopuszczalnych z perspektywy tadu
przestrzennego i zasad urbanistycznych lokalizacji inwestycji.

Grupy interesu

Wady systemowe gospodarki przestrzennej i wadliwe regulacje prawne sg rowniez
efektem naciskow 1 wpltywu grup interesu, zainteresowanych ostabianiem kontroli
publicznej rynku nieruchomosci. Jak wynika z badan maja one istotny wptyw na
przebieg procesow legislacyjnych [Przejrzystosé procesu... 2008]. Sg to finansowi
beneficjenci status quo — gracze na rynku nieruchomos$ci, wptywowa grupa interesu,
dysponujaca efektywnymi $rodkami nacisku, czego przyktadem sg niektore inicjaty-
wy 1 dziatania postéw i senatorow, w dziedzinie prawa budowlanego i planowania
przestrzennego?®. Ich dziatania majg jedng, wspdlna ceche — ostabiajg nadzor rzadowy
i samorzgdowy nad procesami budowlanymi.

Nalezy zauwazy¢, ze deweloperzy stanowig szczeg6lng 1 zré6znicowang wewnetrznie
grup¢ inwestorow. Czes¢ deweloperdéw dziata doskonale, buduja wygodne, funkcjonalne
osiedla o dobrej architekturze. Jednak dla wielu jedynym Iub co najmniej dominuja-
cym celem dziatalnos$ci jest zysk. W zwiagzku z tym poszukuja terenéw najtanszych,
najchetniej na peryferiach miast, czesto nieuzbrojonych i rolnych. Nie odpowiadaja
im tereny budowlane, wskazane w uchwalonych planach miejscowych dla zabudowy
mieszkaniowej, gdyz s3 z zasady drozsze. Nie sa zwolennikami kontroli planistyczne;j
i budowlane;j. Nie jest ich celem rozwigzywanie problemow mieszkaniowych Polakow,

29 Stynna, powszechnie krytykowana inicjatywa grupy postow PSL — nieudana proba likwidacji
ochrony prawnej gleb o bonitacji I-IIT klasy. Jednoczesnie, zablokowanie inicjatywy doradcow Senatu,
ktorzy przygotowali nowelizacje Ustawy o pizp 2003 ograniczajaca wykorzystywanie wuzetek, poka-
zalo jak czujna jest to grupa. Nowelizacja miata by¢ jedynie przedmiotem uchwaty Prezydium Senatu,
jednak wystarczylto to, aby klub partii rzadzacej ja zablokowal pod zarzutem ,,naruszenia $§wigtego
prawa wiasnosci”.
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natomiast ich celem jest zysk i jest to cel uzasadniony i logiczny. Deweloper ma
prawo dba¢ o dochody i powinien mie¢ zapewniong ochron¢ prawa w imi¢ wolnosci
gospodarczej, ale w procesach przestrzennych prawo powinno chroni¢ réwniez interes
spoteczny.

Na rynku nieruchomosci dziatajg rowniez inni ,,deweloperzy”, ktorzy nic nie buduja,
jedynie handlujg terenami, odrealnionymi dziatkami, decyzjami o warunkach zabudowy
i pozwoleniami na budowe. Poniewaz kazdy kolejny etap ma przynie$¢ zysk, koncowa
cena terenu, na ktorym bedzie realizowana inwestycja, jest nieracjonalnie wysoka. Sg
to spekulanci na rynku nieruchomosci, ktorych dziatalnos¢ jest rowniez zgodna z pra-
wem. Jednak w ich interesie lezy, aby wadliwe prawo planowania przestrzennego nie
zostato naprawione, bowiem ograniczytoby zasadniczo ich dziatania i zyski.

Niezrozumiata jest jedynie silna pozycja spekulantow na rynku nieruchomosci,
bowiem ich wklad w rozwdj miast czy w rozwigzywanie kwestii mieszkaniowej jest
niewielki. By¢ moze jest to efekt nieporozumienia, jakim jest utozsamianie dewelopera
z inwestorem.

Inwestor ma inne cele. Inwestor publiczny buduje droge czy filharmonie, aby
stuzyla spoleczenstwu, gospodarce i obywatelowi. Istota inwestycji jest jej trwatosc¢
i funkcjonalno$¢. Inwestor prywatny buduje hotel, aby mu przynosit zyski lub dom,
aby w nim z rodzing mieszka¢. Buduje osiedle i dba o jego urodg, funkcjonalno$é
i standard techniczny, bowiem gwarantuje to odpowiedni zysk. Dla inwestorow, sta-
bilnos¢ 1 przewidywalno$¢ srodowiska i otoczenia, warto$¢ (rowniez przyszia) jego
nieruchomosci i mozliwo$¢ jej niezaktoconego uzytkowania, co zapewni¢ moze jedynie
kontrola planistyczna i budowlana, ma znaczenie fundamentalne. Wiele firm dewe-
loperskich prowadzi podobna, rowniez pozyteczng dziatalnos¢. Dzigki nim powstajg
w miastach atrakcyjne centra handlowo-ustugowe, budynki biurowe, czgsto o wyso-
kich walorach architektonicznych, sg rowniez deweloperzy budujacy doskonate pod
wzgledem funkcjonalnym osiedla mieszkaniowe.

Organizacje deweloperskie wspotpracowaly z Komisja Kodyfikacyjng Prawa
Budowlanego. Jednak grupy interesu wykorzystujace ,,wolny rynek” nieruchomosci
do dziatan spekulacyjnych, nie byly jej sojusznikiem, nie sg zwolennikiem reformo-
wania gospodarki przestrzenne;.

Interes w utrzymaniu beztadu przestrzennego maja rowniez wiasciciele drobnych
gospodarstw rolnych zlokalizowanych wokét miast. Wedtug Raportu GUS, w Polsce
w 2016 r., 54% gospodarstw rolnych miato powierzchni¢ uzytkéw nie przekraczajaca
5 ha. Raport zwraca uwage na ... utrzymujgcy si¢ niski udziat (ok. 35%) w ogdlnej
liczbie gospodarstw indywidualnych, gospodarstw domowych, dla ktorych gtownym
Zrodtem utrzymania jest dzialalnos¢ rolnicza [Charakterystyka gospodarstw rolnych
2017: 60]. Jest wige oczywiste, ze dla wielu wiascicieli drobnych gospodarstw, zwtasz-
cza gospodarstw zlokalizowanych wokot miast, gtdwng szansg na poprawe bytu jest
sprzedaz nieruchomosci deweloperowi. Dla ochrony ich intereséw, nie bez znaczenia
jest poparcie polityczne partii, dla ktorej elektorat wiejski jest najwazniejszy.
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Bezradne i nieufne spoleczenstwo

Zrodtem kryzysu gospodarki przestrzennej jest rowniez stabos¢ i obojetnosé spo-
leczenstwa. Zacofanie naszego kraju i biernos¢ spoteczenstwa wynika z braku wiedzy.
Przecigtny obywatel nie wie, ze jego podatki pokrywaja réwniez starty wywotywane
chaosem przestrzennym i wadliwym planowaniem. Za szkodliwy stan spotecznej
niewiedzy odpowiadaja w duzym stopniu media publiczne, ktére niezmiernie rzad-
ko nadaja programy o problemach miast, urbanistyce, tadzie przestrzennym i jego
warto$ci.

Socjologowie zgodnie zwracajg uwage na skutki spotecznych barier kulturowo-
mentalnych. Brak szacunku dla interesu publicznego i wspolnego dziatania potwierdzaja
badania. Zwlaszcza cenne sa Raporty Czapinskiego pokazujace nasze spoteczne zaco-
fanie w skali Europy [Czapinski, Panek 2015: 16-22]. Szomburg trafnie zdefiniowat
niedawno jedng z najwigkszych barier rozwoju naszego kraju — brak infrastruktury
kulturowo-mentalnej, tworzonej przez kompetencje cywilizacyjne, kompetencje migkkie,
takie jak umiejetnos¢ dialogu, wspotpracy, lojalnosé, zaufanie, poczucie dobra wspol-
nego, zdolnos¢ do empatii, kompromisu, rozwigzywania konfliktow [Szomburg 2014].
Gospodarowanie przestrzenia, urbanistyka, planowanie szczegolnie odczuwa te braki,
bowiem s3 to dziatania, w ktorych godzenie roznych interesow i wspolpraca spoleczna
sa konieczne. Niezmiernie wazne jest szanowanie interesu publicznego, szacunek dla
dobra wspolnego, dla interesu panstwa i interesu wspolnot samorzadowych.

Bariera kulturowo-mentalng jest niski poziom kultury politycznej. Pefni ona
w spoleczenstwie szereg istotnych funkcji. Przede wszystkim sq to: funkcja regulacyjna
— wplywa na zachowania polityczne obywatelki ... i funkcja integracyjna — tworzenie
porozumienia i wypracowywanie zasad wspoipracy jednostek i grup w dgzeniu do
osiggniecia okreslonych wartosci i dobr [Szomburg 2014]. Stan kultury politycznej
w Polsce ma niewatpliwie wielki wptyw na brak spotecznego porozumienia w dzie-
dzinie gospodarowania przestrzenig i spotecznego przyzwolenia na zmiany.

Brak szacunku dla wiadzy i w konsekwencji, brak przyzwolenia na wprowadzanie
koniecznych regulacji decydujacych o jakosci przestrzeni i ochronie dobra publicznego
— to nie tylko efekt ignorancji 1 nieszanowania wspolnoty interesow. To rowniez efekt
historycznej luki w naszej panstwowosci, ponad dwiescie lat, z krotkimi przerwami,
wiladza byla wrogiem Polakéw, nie byla to ,,nasza” wiadza.

Rowniez przemiany ostatniego ¢wieré¢wiecza, bardzo trudne spotecznie i wysokie
koszty spoteczne transformacji, nie budowaty autorytetu wladzy. Siedemdziesiat lat
temu Kotarbinski, w czasach trudnych dla Polski powiedziat: wielkie, monumentalne
niezmienniki w dobie wielkiej, powszechnej przemiany nie tracqg swojej aktualnosci.
Mowit o Prawdzie i wolnosci. Czy jednak nie powinni$my tego samego powiedzie¢
o interesie publicznym i warto$ci uporzadkowanej przestrzeni, stuzacej wszystkim.
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Wiedza i kondycja zawodow zaufania publicznego

Jednym ze zrodet kryzysu jest brak wiedzy, badan i analiz. Nie tylko nie badamy
spotecznych i ekonomicznych kosztéw chaosu przestrzennego, lekcewazymy tez nowe,
wielkie wyzwania urbanizacyjne, przedmiot troski rzadéw cywilizowanych krajow
[Wyzwania... 2008; Cities of Tommorow... 2011]30,

Kryzys zawodu urbanisty, ktory polscy politycy skreslili niedawno z listy zawodow
zaufania publicznego, to kolejne Zrodto ,,zapasci” planowania przestrzennego. Prawna
deregulacja tego zawodu praktycznie zlikwidowata kontrole kwalifikacji w dziedzinie
urbanistyki. Doprowadzono do stanu, w ktérym projektowanie studium uwarunkowan
gminy czy planu miejscowego moze podja¢ absolwent uczelni w ciggu dwoch lat od
uzyskania dyplomu. Autorzy tych zmian nie rozumieja, ze prace te wymagaja wiedzy,
ktorg da¢ moze jedynie doswiadczenie. Nie zdaja sobie sprawy, ile lat praktyki pod
kontrolg do$wiadczonego urbanisty jest konieczne, aby planowaé zagospodarowanie
terenu, jak wazne sg wspotpraca z ekonomistami, ekspertami z réznych branz — eko-
logami, socjologami. Efekty tej absurdalnej regulacji z pewnoscia odczujemy. Beda
gorsze niz zle.

Kryzys poglebia ,,urynkowienie” planowania przestrzennego, ktére w polaczeniu
z wadliwym systemem przetargowym skutkuje czesto niskim poziomem opracowan
planistycznych. Pewne nadzieje daje procedowany na szczeblu rzadowym projektu
ustawy zwigkszajacej kontrole kwalifikacji zawodowych urbanistow.

Szkodliwy jest brak szacunku dla wiedzy urbanistycznej, poniewaz skutkuje odrzu-
caniem dobrych rozwigzan urbanistycznych przez wtadze lokalne. Jest to kolejne pole
do badan naukowych, ktore powinny da¢ prawdziwy obraz procedury podejmowania
decyzji dotyczacych zagospodarowania przestrzeni.

Prawo — bezposrednie Zrédlo kryzysu

Wiele wymienionych wczeséniej czynnikow — brak tradycji 1 spuscizna socjalistycz-
nej urbanistyki, ideologia liberalna, naciski grup interesu i ich zaplecza politycznego
oraz biernos¢ spoteczenstwa nieswiadomego kosztow beztadu przestrzennego prze-
sadzily, w procesie budowy III RP, o tresci i wadach polskiego prawa gospodarki
przestrzennej. W konsekwencji — wadliwe prawo stalo si¢ bezposrednim i gtdéwnym
zrodlem kryzysu gospodarki przestrzennej, bowiem w polskim ustroju prawnym jest
ono podstawa decyzji administracyjnych, rowniez w sferze gospodarki przestrzenne;.

Obecnie jest powszechnie krytykowane. W ocenie instytucji publicznych (Rada
Legislacyjna, Sad Najwyzszy, Debaty Prezydenckie, Kancelarii Sejmu) jest wadliwe.
Bedzie o tym mowa w nastgpnym rozdziale.

W odrdznieniu od Polski, prawo gospodarki przestrzennej jest w Anglii, Francji,
Niemczech i innych krajach wspolnoty — spojne, rozbudowane i systematycznie dosko-
nalone. Realizuje je silna, kompetentna administracja i skuteczne systemy planowania

30 Polskie wydanie — Miasta Przysztosci [2011].
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przestrzennego. Powod jest oczywisty — im wigcej wolnego rynku tym doskonalsze
powinny by¢ regulacje prawne.

Ustawy majg kontynuacje w procedurach wykonawczych. W Zjednoczonym Kro-
lestwie — Minister Lokalnych Samorzaddéw i Spraw Spotecznych3! (State Secretary
for Communities and Local Government) wydaje wytyczne PPG (Planning Policy
Guidance), wiazace dla wszystkich podmiotow, publicznych i prywatnych. Wytyczne
te interpretujg i uszczegodlawiajg przepisy ustawowe. Sg zaskarzalne, ale sady z zasady
potwierdzaja decyzje ministra. Dzieje si¢ tak, bowiem proces dystrybucji przestrzeni
jest ztozony i1 dobro to jest niestychanie cenne i1 deficytowe. Jest elementem gry wol-
norynkowej i jednoczesnie obszarem interwencji wladzy publiczne;.

W Polsce produktem wadliwego prawa jest stabo$¢ planowania przestrzennego
i chaos przestrzenny. Kilka lat temu padto pytanie — dlaczego urbanistyka w Polsce
si¢ ,,nie przyjeta32?

Dlaczego kolejne rzady, prawnie ponoszace odpowiedzialno$¢ za polityke prze-
strzenna, tolerujg narastajacg dysfunkcjonalno$¢ gospodarki przestrzennej i nie podejmu-
ja skutecznych dziatan naprawczych? Dlaczego tolerowane sg absurdalne wrecz koszty
niekontrolowanej urbanizacji w kraju walczacym z wysokim deficytem budzetowym?
To wazne pytania, wymagaja odpowiedzi, ktore beda tematem nastepnych rozdziatow.

3.4. Dokumentacja kryzysu
— ekspertyzy, dokumenty rzadowe i prace badawcze

Niekorzystne procesy przestrzenne, zwlaszcza skutki niekontrolowanej urbaniza-
cji staty si¢ przedmiotem szerokiej krytyki, ktora nasilita si¢ zwtaszcza po 2003 r.,
kiedy widoczne staty si¢ szkodliwe efekty wadliwego prawa. Krytykowane sa zwlasz-
cza skutki niekontrolowanej urbanizacji. Krytyke zawieraja raporty i rekomendacje
samorzadoéw 1 organizacji zawodowych. Chaos przestrzenny i jego skutki, staty si¢
przedmiotem badan — analiz i raportéw jednostek naukowo-badawczych. Cenne sg
publikacje H. Izdebskiego, A. Nielickiego i I. Zachariasza, ekspertyzy do koncepcji
KPZK 2030, w tym opracowania Lisowskiego i Grochowskiego [2008], prace Niewia-
domskiego [2008], Rycharda [2008], Olbrysza i Kozinskiego [2011] i ostatnie badania
Niedziatkowskiego [2017: 53-73].

Publikacje dotyczace prawnych uwarunkowan planowania przestrzennego mozna
weryfikowac 1 klasyfikowa¢ na rézne sposoby. Z perspektywy glownych tematow
niniejszego raportu, szczegdlng uwage zwroci¢ nalezy nie tyle na analizy konkretnych,
szczegdtowych dylematéw prawnych, ile raczej na szersze, systemowe opracowa-
nia, ktore moga stanowi¢ podstawe do wyciagniecia szerszych wnioskéw na temat

31 Thttp://www.communities.gov.uk/corporate].

32 Cytat z dialogu dyrektora Tatrzanskiego Parku Narodowego (Stowifiskiego) ze starosta nowo-
tarskim. Na narzekania dyrektora, ze Park ma powazne problemy z brakiem planowania starosta lako-
nicznie stwierdzit Urbanistyka na Podhalu si¢ nie przyjeta.
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systemu gospodarki przestrzennej. W pierwszej kolejnosci mozna zwrdci¢ uwage
na publikacje wydane w ramach Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
PAN, a zwlaszcza publikacje Markowskiego [Markowski 2008: 228-240; Markowski
2011: 36-38; Markowski 2015: 12-26]. Dokonywane diagnozy stabo$ci — rowniez
regulacji prawnych zwigzanych z systemem gospodarki przestrzennej, osadzone sa
w szerokim konteks$cie, obejmujacym rowniez problematyke ochrony tadu przestrzen-
nego oraz zintegrowanego planowania i tym bardziej powinny stanowi¢ inspiracje
do rozwazan mozliwych kierunkéw zmian prawnych. Na podobnej zasadzie mozna
traktowac inne analizy zawarte w wydawnictwach KPZK PAN, m.in. autorstwa Zio-
browskiego [2010: 37-43].

Rowniez w pozostatej grupie nalezy wyr6zni¢ publikacje bardzo istotne z perspek-
tywy ogolnej diagnozy systemu gospodarki przestrzennej. Nalezy zwroci¢é uwage na
doprecyzowanie zakresu ochrony interesu indywidualnego w planowaniu przestrzennym
[Bakowski 2012: 37-50]. Pewnym punktem odniesienia sg kompleksowe komentarze
do Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [lzdebski, Zachariasz
2013: 33-95; Plucinska-Filipowicz, Wierzbowski 2014: 11-87; Niewiadomski 2016:
11-130]. W komentarzach autorzy ze wzgledu na zatozenia tych prac nie odnoszg si¢
szerzej do problemow w systemie gospodarki przestrzennej, niemniej jednak zwlasz-
cza lektura komentarzy do przepisow z pierwszego rozdzialu ustawy daje szeroki
obraz roli warto$ci w systemie gospodarki przestrzennej, a takze roli poszczegdlnych
narzedzi. Dodaé nalezy takze analiz¢ Matysy-Sulinskiej [2008: 185-293] ujmujaca
specyfike norm ksztattujacych tad przestrzenny oraz Kwasniaka [2008: 172-258] na
temat szczegodlnej roli miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego jako
zrodet prawa. Zwroci¢ uwage nalezy rowniez na wazng analize Kotulskiego proble-
mow w prawie planowania przestrzennego z perspektywy sadéw administracyjnych
[Kotulski 2012: 37-50].

Liczne dokumenty rzadowe, sprawozdania dla komisji sejmowych i oceny zawarte
w propozycjach legislacyjnych Rady Ministréw, takze zwierajg ostra krytyke stanu
planowania przestrzennego i dokumentujg negatywne skutki spoteczne i gospodarcze
beztadu przestrzennego [Zalozenia systemu 2009: 7-11].

Publikacje sg jednomyslne, moga si¢ niekiedy rozni¢ w szczegotach, panuje jednak
powszechna zgoda, gospodarka przestrzenna i planowanie sg w kryzysie.

Opini¢ srodowisk naukowych dobrze przedstawia stanowisko Zgromadzenia Ogol-
nego Polskiej Akademii Nauk, przyjete 24 maja 2007 r., w ktorym m.in. czytamy:
Do wladz publicznych kierujemy apel o ... stanowienie takiego prawa regulujgce-
go planowanie przestrzenne i gospodarowanie przestrzeni na poziomach: krajowym,
regionalnym i lokalnym, ktory bedzie sprzyjac tadowi przestrzennemu, racjonalnej
gospodarce terenami i innymi zasobami naturalnymi, ekonomizacji przestrzeni, pra-
worzgdnosci decyzji planistycznych i lokalizacyjnych ...

Krytyczng ocene stanu polskiej przestrzeni oraz program rekonstrukcji planowania
przestrzennego, projektowania urbanistycznego i architektonicznego oraz systemu wia-
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dzy w tej dziedzinie, przedstawity juz w 1981 r., w czasach solidarnosci stowarzyszenia
tworcze — Stowarzyszenie Architektow Polskich 1 Towarzystwo Urbanistow Polskich
w Memoriale w sprawie Zagospodarowania Przestrzennego Polski [Memoriat 1981].
Cennym opracowaniem jest Diagnoza Stanu Gospodarki Przestrzennej opracowana
przez grono wybitnych urbanistow, socjologéw i ekonomistow w 1983 r. [Kuklinski
1983].

Ostatnich kilkanascie lat przyniosto wiele wartosciowych dokumentéw srodowisk
tworczych — raportow, uchwat kolejnych kongreséw. Uczestnicy Kongresu Architektury
Polskiej 1998, najwybitniejsi polscy i europejscy urbanisci, architekci, socjologowie
debatowali nad Spojnoscig i Tozsamoscig Przestrzeni i Architektury.

Krytycznie oceniono stan polskiej przestrzeni. W rekomendowanym programie
dziatan stwierdzono ... Trzeba zbudowaé spojny system zarzqdzania przestrzeniq
w miejsce przypadkowego zbioru agend powstalych w wyniku nieskoordynowanych
koniunkturalnych reorganizacji ... sformutowanie ustawy o zagospodarowaniu prze-
strzeni zapewniajqcej rzetelny i kompetentny sposob dysponowania przestrzeniq zgodny
z dobrem publicznym [Spojnos¢ i Tozsamosé... 1999: 132-133].

Obszerny 1 kompleksowy Raport Bariery i problemy Gospodarki Przestrzennej
w Polsce przedstawil Krajowy Sekretariat ,,Habitat”33 w 2003 r. Raport krytycznie
ocenia stan gospodarki przestrzennej i rekomenduje wiele dziatan. Nalezy podkreslic,
ze byl to pierwszy dokument, w ktorej podjeto probe doktadniejszego zdefiniowania
najwazniejszych aspektow tadu przestrzennego, ktory czesto ograniczany jest do este-
tyczno-kompozycyjnych walordw przestrzeni. W pierwszej czg¢sci raport stwierdza:
Przestrzen jest dobrem wspolnym. Jej tad i jej organizacja decydujq o warunkach
zycia obywatela i o dobrobycie panstwa, swiadczq o kulturze spotecznosci ktora
jq zamieszkuje, determinujq postep cywilizacyjny. Podstawowq cechq przestrzeni
winien by¢ tad, szeroko rozumiany jako: tad spoleczny — gwarantujgcy wszystkim
uzytkownikom mozliwos¢ korzystania z walorow przestrzeni, eliminujgcy segregacje
i wykluczenia; lad ekonomiczny — czyli efektywne gospodarczo uzytkowanie przestrze-
ni oraz wtasciwe warunki dla funkcjonowania w niej podmiotow i uzytkownikow;
tad kulturowy — czyli szacunek dla dziedzictwa historii, troska o spuscizng i tozsa-
mosS¢; lad estetyczny — czyli harmonia i piekno krajobrazu; tad ekologiczny — chro-
nigcy przyrode i honorujgcy zasady zrownowazonego rozwoju. W tak rozumianym
tadzie przestrzennym kazdy z wyrdznionych skladnikow jest integralnie zwigzany
z pozostatymi; nie mozemy wigc mowic¢ o ladzie spotecznym bez tadu gospodarcze-
go i przestrzennego, podobnie jak nie jest mozliwe zbudowanie tadu ekologicznego

33 Krajowy Sekretariat ,,Habitat” zostal powotany zarzadzeniem nr 10 Prezesa Urzg¢du Mieszkal-
nictwa i Rozwoju Miast 20.07.1999 r. Glowne zadania Sekretariatu obejmowaty $ledzenie realizacji
Agendy habitat w Polsce, monitorowanie rozwoju osiedli ludzkich (sieci osadniczej), formulowanie
propozycji koniecznych zmian prawnych lub organizacyjnych, dla usunigcia barier rozwojowych,
blokujacych postep w rozwoju i przebudowie polskich miast oraz $ledzenie realizacji Agendy 21
w miastach.
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bez zapewnienia wiasciwych relacji srodowiska przyrodniczego ze srodowiskami:
spotecznym, gospodarczym i kulturowym.

Nastepnie Raport analizuje cele 1 zadania polityki przestrzennej, polityczne uwa-
runkowania gospodarki przestrzennej, prawo gospodarki przestrzennej, instrumenty
i instytucje gospodarki przestrzennej, ekonomiczne uwarunkowania gospodarki prze-
strzennej, rol¢ spoteczenstwa obywatelskiego i rekomenduje wiele dziatan legislacyj-
nych i instytucjonalnych.

Srodowiska zawodowe i gospodarcze podejmowaty dialog z wtadzami publiczny-
mi. 8 lipca 2014 r., w licie otwartym do Prezesa Rady Ministrow D. Tuska, grupa
samorzadowcow, ekonomistow, przedstawicieli nauki i biznesu, urbanistow i archi-
tektow zaapelowata o podjecie reformy gospodarki przestrzennej, zgodnie z uchwa-
long przez Rade Ministrow Koncepcjg Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
stwierdzajac: Przestrzen jest dobrem wspolnym, a jej jakos¢, czyli porzqdek i piekno,
wartosci przyrodnicze i kulturowe, majq zasadnicze znaczenie dla rozwoju spolecz-
nego i ekonomicznego. Brak nalezytej troski ze strony kolejnych rzqdow o stan prze-
strzeni naszego kraju, narastajqcy chaos i niekontrolowana urbanizacja ... powodujq
olbrzymie straty spoleczne. .... Staje si¢ coraz powazniejszq barierq rozwoju kraju.
Chaos przestrzenny, a zwlaszcza niekontrolowane rozpraszanie zabudowy i ,,rozle-
wanie si¢” miast, to zrodlo wielu niekorzystnych zjawisk... Zobowigzania finansowe
gmin wynikajgce z obowigzku wykupu terenow pod zaplanowane drogi przekroczyty
wedtug wiarygodnych szacunkow 120 mld zi. W konsekwencji, rosnie liczba pozwow
kierowanych do sqdow przez wiascicieli nieruchomosci zgdajgcych odszkodowan — ich
wysokos¢ w niektorych gminach to setki milionow ztotych. ...Bardzo wysokie koszty
krajowych inwestycji publicznych zwlaszcza tras drogowych i korytarzy przesytowych,
dla ktorych nie rezerwuje sig terenow w planach.... Problemy te sq znane. Istniejg-
cy system planowania przestrzennego jest od szeregu lat przedmiotem powszechnej
krytyki. Jego szczegolnie negatywnq ocene zawiera przyjeta w 2011 roku uchwatami
Rady Ministrow i Sejmu ‘Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030,
w ktorej przedstawiono skutki patologii przestrzennych i kierunki koniecznych dziatan.
Od uchwalenia ‘Koncepcji’ minely trzy lata, jej wytyczne wcigz nie sq wdrazane,
tymczasem niekorzystne zjawiska przestrzenne majq coraz szerszy zasieg i przynoszq
coraz wigksze straty. ...Reforma planowania winna zapewni¢ w catym kraju wlasciwy
poziom architektoniczny, funkcjonalny i ekologiczny nowej zabudowy oraz moder-
nizacje zaniedbanych kwartatow miast. ... Bedzie to trudna reforma, bowiem musi
naruszyc¢ interesy grup spolecznych, ktorym niekontrolowana urbanizacja przynosi
zyski. Jesli jednak Polski Rzqd nie przygotuje i nie wdrozy rozwigzan prawnych oraz
instytucjonalnych zapowiadanych w ‘Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030°, jesli reforma nie stanie si¢ jednym z politycznych priorytetow, chaos
urbanizacyjny bedzie narastal, straty finansowe bedq coraz wigksze. Koncowe koszty
zaplacimy wszyscy, bowiem dewastacja przestrzeni przelozy sie na znaczqce obnizenie
Jakosci zycia, kryzys finansow publicznych i zahamowanie rozwoju naszego kraju. Byt
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to kolejny apel, poprzedni skierowany do przyszlego premiera, po wyborach 2007 r.
zostal zlekcewazony. Rowniez i ten, cytowany powyzej, nie przyniost efektu34.
Paradoksalnie, na szczegdlne wyrdznienie wérod dokumentow przedstawiajgcych
stan gospodarki przestrzennej, kryzys planowania przestrzennego i jego skutki, zastuguja
dokumenty rzadowe i sejmowe. Niezmiernie krytyczne oceny zawiera przyjeta przez
Rade Ministrow 13 grudnia 2011 r. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 (KPZK 2030). Koncepcja charakteryzuje spoteczne i gospodarcze skutki patologii
przestrzennych przemian, przynoszace Polsce olbrzymie straty. W obszernej czgsci
diagnostycznej, opracowanej przez zespoly czotowych polskich ekspertow, zawarte
sq m.in. nastepujace oceny3: ... Nieuporzgdkowany system gospodarki przestrzennej
wywoluje konkretne skutki w sferze spolecznej i gospodarczej. Sq nimi przede wszystkim
problemy spoleczne w postaci patologii, alienacji, frustracji i konfliktow wynikajgce
z segregacji spolecznej (zabudowa przedmies¢ bazujgca na zamknietych osiedlach
pozbawionych przestrzeni publicznych przyjaznych mieszkarnicom, terenow zielonych,
dogodnego dostepu do dobrej jakosci ustug publicznych, degradacja srodmiesé i wiel-
koptytowych osiedli oraz popegeerowskich zespotow zabudowy wielorodzinnej). ...
Drugim powaznym skutkiem jest zagrozZenie bezpieczenstwa osob zyjqcych lub prowa-
dzgcych dziatalnos¢ na terenach zalewowych. Tylko materialne skutki powodzi w 2010
roku oszacowano na mniej wiecej 12 miliardow zlotych. ... Kolejnym efektem braku
konsekwentnej polityki przestrzennej jest niekontrolowana urbanizacja wywotujgca
koszty budowania dodatkowej infrastruktury nieuzasadnionej rachunkiem ekonomicz-
nym, wydtuzenie czasu dojazdu do centrum (do miejsc pracy, edukacji, ustug). ... Brak
adekwatnych regulacji w systemie gospodarki przestrzennej ... powoduje, ze struktura
wlasnosciowo-przestrzenna obszarow rolnych decyduje o ksztalcie nowej zabudowy. ...
Szacuje sie, ze straty te siegajq 20% kazdego hektara przeznaczonego pod zabudowe.
W Polsce nie prowadzi sig spotecznych rachunkow kosztow rozwoju rozproszonego. ...
Taki sposob zabudowy jest sprzeczny z zasadq rozwoju zrownowazonego i sprawiedli-
wosci spolecznej. Promowanie taniego wybudowania domu na ,,taniej ziemi” de facto

34 List podpisali, m.in.: Andrzej Arendarski — Prezes Krajowej Izby Gospodarczej, Henryka Boch-
niarz — Prezydent Konfederacji Lewiatan, Marek Budzynski — architekt, profesor Politechniki Warszaw-
skiej, Krzysztof Chwalibog — architekt, Przewodniczacy Polskiej Rady Architektury, Marek Degorski
— Dyrektor Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Henryk Domanski — profesor,
Instytut Filozofii i Socjologii PAN, Ryszard Grobelny — Prezydent Poznania, Hubert Izdebski — profesor,
Uniwersytet Warszawski, Adam Kowalewski — architekt, Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego,
Grzegorz Kostrzewa-Zorbas — Prezes Stowarzyszenia Lad na Mazowszu, Tadeusz Markowski —Prezes
Towarzystwa Urbanistow Polskich, Lech Mergler — Stowarzyszenie Prawo do Miasta, Kongres Ruchow
Miejskich, Roman Nowicki — Przewodniczacy Kongresu Budownictwa, Rafat Olbinski — malarz, grafik,
Jerzy Regulski — Prezes Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Bolestaw Stelmach — Przewodniczacy
Gléwnej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej, Mariusz Scisto — Prezes Stowarzyszenia Architektow
Polskich, Przemystaw Sleszynski — profesor, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania
PAN, Ryszard Trykosko — Przewodniczacy Polskiego Zwiazku Inzynieréw i Technikow Budownictwa.

35 Fragmenty tekstu Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 przyjetej uchwata
239/2011 Rady Ministrow z 13 grudnia 2011 r. (s. 159-170).
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kosztuje cate spoleczenstwo co najmniej dwukrotnie wiecej niz w strefie o wlasciwej
intensywnosci zabudowy z odpowiadajqcym jej uzbrojeniem.... Konsekwencjq obec-
nego systemu gospodarki przestrzennej jest bardzo niska — ekonomiczna i spoteczna
— efektywnos¢ naktadow na infrastrukture oraz nieoplacalnos¢ rozwoju i utrzymania
transportu publicznego. ... Na podstawie badan zagranicznych autorow i czgstkowych
badan krajowych szacuje sig, ze zewnetrzne koszty spoleczne chaosu przestrzennego
zwiqzane z rozlewaniem sig¢ miast w Polsce sq o 30% wigksze stosunku do kosztow
rozlewania sig miast w krajach Europy Zachodniej. ... Bez zasadniczej zmiany ekono-
micznych warunkow gospodarowania przestrzeniq i uzdrowienia systemu planowania
w Polsce efektywnos¢ ekonomiczna terenow zabudowy rozproszonej pozostanie bardzo
niska, renta budowlana bedzie nadal rozpraszana, a gminny oraz krajowy system
finansowy nie bedg w stanie finansowac, irracjonalnych pod wzgledem przestrzennym,
ilosciowych wymagan wobec infrastruktury. ... Brak tadu i niska jakos¢ zagospodaro-
wania przestrzennego sprawiajq, ze polskie miasta nie sq atrakcyjne dla inwestorow
zagranicznych i wykwalifikowanych kadr decydujgcych o wspotczesnym rozwoju.
Koncepcja przedstawia réwniez zrodta tych niekorzystnych zjawisk, krytykujac
dezintegracje instytucjonalng systemu planowania przestrzennego: Staboscig systemu
planowania jest ... rozproszenie i niepowigzanie w systemie hierarchicznym instytu-
¢ji dziatajgcych w sferze planowania przestrzennego, ... Na poziomie krajowym nie
istniejqg systemowe rozwiqzania dotyczqce monitorowania zmian zagospodarowania
przestrzennego. .... Przepisy kolejnych ustaw dotyczqcych sfery przestrzennej nalezq do
najczesciej i powszechnie, do tego catkowicie bezkarnie, tamanych przepisow prawa,
przy czestym braku ustawowo okreslonego nadzoru wojewodow.... Brak prawnej i sys-
temowej wspotzaleznosci dokumentow powstajgcych na roznych szczeblach zarzqdza-
nia nie pozwala na koordynacje przedsiewzie¢ rozwojowych (zarowno pionowq, jak
i poziomgq). ...Rozbudowany i skomplikowany system jest bezradny wobec problemu
konfliktow przestrzennych, ktore sq stalym elementem gospodarowania przestrzeniq
przez uzytkownikow reprezentujgcych rozne — najczesciej przeciwstawne — interesy. ...
Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa nie stanowi ostatecznego narze-
dzia koordynacji procesow rozwoju przestrzennego ... (studium), nie bedgc przepisem
prawa miejscowego, nie gwarantuje realizacji okreslonych w nim kierunkow zagospo-
darowania — nie stuzy koordynacji przestrzennej ... Kolejnym zZle wykorzystywanym,
naduzywanym instrumentem sq oba rodzaje decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, zwlaszcza decyzje o warunkach zabudowy (wuzetka). To jedna
z glownych przyczyn braku tadu przestrzennego — wuzetka jest podstawg wydawania
ponad potowy pozwolen na zabudowe, zamiast by¢ narzedziem wykorzystywanym tylko
w wyjgtkowych przypadkach. ... Obecne regulacje prawne nie rozwiqzujq zasadniczych
problemow gospodarki przestrzennej. Przeciwnie — wzmacniajg niekorzystne zjawiska,
blokujgc szanse rozwojowe przede wszystkim obszarom zurbanizowanym, sprzyjaja
rozpraszaniu zabudowy i ekstensywnemu wykorzystaniu przestrzeni, powodujg stra-
ty cennych przyrodniczo terenow w miastach i ich otoczeniu, stwarzajg bariery dla
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inwestycji publicznych oraz inwestycji prywatnych, utrudniajgc modernizacje miast
i ksztattowanie przestrzeni publicznych oraz prowadzenie kompleksowych operacji
urbanistycznych o duzej skali3.

Poréwnanie tych zapisow z pdzniejszymi dziataniami Rzadu rodzi pytanie, czy Rada
Ministrow, podejmujac Uchwale Nr 239/2011 o przyjeciu Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030 byta $wiadoma co czyni i co zawiera ten dokument.

Po dwoch latach, probe usunigcia fundamentalnych, systemowych wad gospodar-
ki przestrzennej podj¢ta powotana Uchwalg Rady Ministrow Komisja Kodyfikacyjna
Prawa Budowlanego3’. Opracowany zostat projekt Kodeksu Urbanistyczno-Budowla-
nego (wersja podstawowa)38, ktory Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego przy-
jeta 16 kwietnia 2014 r. Projekt w uzasadnieniu krytycznie ocenia prawo gospodarki
przestrzennej, przytaczajac znane argumenty: prawo nie petni roli stymulatora rozwo-
Jju spoteczno-gospodarczego kraju ... staje sie hamulcem tego rozwoju. ... przestaje
by¢ skutecznym instrumentem ochrony dobra wspolnego, wrecz przeciwnie: przynosi
wymierne straty finansowe i szkody spoleczne. ... prawo nie chroni wystarczajgco
interesu publicznego. ... Abstrahuje od ekonomicznych skutkow dzialan inwestycyjnych.
... Sprzyja rozlewaniu si¢ zabudowy, utrwalajgc niski standard ustug i obstugi komu-
nikacyjnej. Wywoluje wrazenie tolerowania przez panstwo dysfunkcjonalnych procesow
decyzyjnych. ... Lad przestrzenny, walory estetyczne przestrzeni, ochrona srodowiska,
ochrona zasobow dziedzictwa narodowego to podstawowe, cho¢ nie jedyne wartosci,
ktore nalezy chronié, ale wyznaczenie celow i zakresu ochrony tych wartosci to zadanie
panstwa. Panstwo musi mie¢ sprecyzowanq koncepcje w tym zakresie, i co rownie
wazne, musi ,,przetozy¢” jg na jezyk normy prawnej, wigzqcej inwestora, aby ten
wiedzial co moze, a czego nie moze czynic¢ na okreslonej nieruchomosci....

Ostatnia (2015) inicjatywa legislacyjna rzadu3® kontynuowata krytyke wezesniej-
szych dokumentow, stwierdzajac w Uzasadnieniu: Proces niekontrolowanego rozprze-
strzeniania sie zabudowy znacznie przyczynia sie do degradacji tadu przestrzennego
oraz stanowi zagrozenie dla zachowania ciggloSci przestrzeni miejskiej. ... Zjawisko
zywiolowej, chaotycznej ekspansji zabudowy mieszkaniowej na tereny wiejskie i obszary
przyrodnicze, wywotuje obnizenie atrakcyjnosci obszarow zurbanizowanych, wyludnianie
sig obszarow centralnych miast a czesto rowniez powoduje destrukcje systemow ekolo-
gicznych lub obnizenie walorow przyrodniczych i krajobrazowych na terenach zajmo-
wanych pod nowq ,,urbanizacje”. Rozproszona zabudowa podmiejska charakteryzuje
sig stosunkowo niskq gestosciq zabudowy i mono funkcyjnosciq obszaru (funkcja miesz-
kaniowa), przy czestym braku odpowiedniej infrastruktury spolecznej i transportowej,

36 Fragmenty tekstu Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.

37 Rozporzqdzenie Rady Ministréw z 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu
dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego.

38 Opublikowana na stronie Internetowej Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

39 Projekt Ustawy z 18.08.2015 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym oraz niektorych innych ustaw przyjety przez Rade Ministrow 21 sierpnia 2015 r.
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co generuje zwigkszenie indywidualnego ruchu samochodowego. W efekcie koncowym
chaotyczna sub-urbanizacja jest zaprzeczeniem zasady zrownowazonego rozwoju.

Najnowszy rzadowy projekt Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego [2017] przedsta-
wia ponownie w uzasadnieniu znane argumenty. Warto przytoczy¢ kilka fragmentow
uzasadnienia kolejnej, pigtej od 2003 r. inicjatywy legislacyjnej [Kodeks 2015]: Analiza
funkcjonowania przepisow regulujgcych gospodarowanie przestrzeniq ... prowadzi do
wniosku, Ze konieczne jest kompleksowe uregulowanie zagadnien zwigzanych z sze-
roko rozumianym gospodarowaniem przestrzenig, w tym z uwzglednieniem powigzan
planowania przestrzennego, tworzqcego ramy dla przyszlych procesow inwestycyj-
nych, a jednoczesnie peinigcego funkcje ochronne wobec wartosci wysoko cenionych
z innymi ustawami i obszarami regulacji. ... Kluczowym zagadnieniem sq narastajgce
koszty zwigzane z rozlewaniem sie zabudowy i nieskoordynowaniem przestrzennym
procesow inwestycyjnych, w tym inwestycji celu publicznego, ... Chlonnosc¢ terenow
mieszkaniowych w studiach przekracza srednio 4-6 krotnie aktualng liczbe ludnosci
w Polsce, a efektem jest wspomniane powyzej rozpraszanie zabudowy i zwigzane
z tym zwielokrotnione koszty ich obstugi. (koszt budowy infrastruktury technicznej
w Polsce w skrajnych przypadkach okresla si¢ jako 16-krotnie wyzszy niz w Lon-
dynie). Nie mniej wazng kwestiq jest brak regulacji umozliwiajgcych gminom bilan-
sowanie kosztow urbanizacji. ... Nieproporcjonalnie wysokie koszty funkcjonowania
sieci osadniczej i infrastruktury oraz poziom ukrytego diugu planistycznego, ... Zbyt
waski zakres partycypacji spolecznej w gospodarowaniu przestrzeniq, niski faktyczny
poziom jawnosci i transparentnosci procesu, ... Urbanizacja gmin nie uwzglednia zasad
zrownowazonego rozwoju i tadu przestrzennego, zarowno na poziomie uchwalanych
dokumentow planistycznych, jak i przy realizacji inwestycji na obszarach nieobjetych
planem miejscowym... Brak kompleksowych regulacji dotyczqcych zasad i sposobu
finansowania kosztow urbanizacji ... Niewystarczajqcy nadzor wojewody nad prawi-
dlowosciq i jakoscig gminnych aktow planowania przestrzennego.

Podobne wnioski i oceny zawiera opracowany z inspiracji Prezydenta RP raport
Przestrzen zZycia Polakow. Raport przedstawia nasze sukcesy w rozwoju miast oraz
porazki, zrodta niepowodzen i ich skutki.

Zwraca uwage, ze przestrzen i ksztaltowane w niej warunki zamieszkania sq przed-
miotem gry rynkowej i dziatan wielu podmiotow o indywidualnych celach... Reasu-
mujqc, negatywne skutki przestrzenne suburbanizacji, to dysfunkcjonalnosé¢ obszaru na
skutek rozlewania si¢ zabudowy wzdtuz drog ... zagrozenie dla wartosciowego krajo-
brazu (naturalnego i kulturowego) ... powstawanie chaotycznej, beztadnej zabudowy
... kluczowa jest ustawa o planowaniu przestrzennym ... Potrzebujemy racjonalnej
polityki miejskiej [Przestrzen Zycia Polakéw 2014: 9, 18, 195].

Krytyke zawieraja Uchwaty Gléwnej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej
(2011) oraz rezolucje Kongreséw Miast Towarzystwa Urbanistow Polskich 1 Zwigzku
Miast Polskich (2001, 2013, 2015). STANOWISKO Gtéwnej Komisji Urbanistyczno-
Architektonicznej (GKUA/29/2010) stwierdza: Znaczenie fadu przestrzennego, jako
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nierozlgcznego atrybutu rozwoju zrownowazonego rozumianego w szerokim, zintegrowa-
nym ujeciu, dla warunkow zycia obywateli, funkcjonowania gospodarki i szans rozwo-
Jowych Panstwa spowodowalo, ze w krajach cywilizowanych racjonalizacja procesow
przestrzennych stala si¢ jednym z najwazniejszych zadan wtadz publicznych. Rowniez
w Polsce za racjonalnos¢ procesow przestrzennych, za tad przestrzenny decydujgcy
o wartosci, jakosci i tozsamosci polskiej przestrzeni odpowiedzialnos¢ ponosi Pan-
stwo i jego wladze publiczne — rzqdowe i samorzgdowe. Lad przestrzenny ma szereg
aspektow: spoleczny — wazny dla kazdego obywatela, ma wplyw na poziom aktywnosci
spolecznej i poczucie tozsamosci, determinuje aktywnos¢ i integracje spoteczng, ogra-
nicza segregacje i wykluczenia; ekonomiczny — decyduje o kosztach funkcjonowania
miast, efektywnosci sieci infrastruktury, zwlaszcza transportowej, warunkach inwesto-
wania i funkcjonowaniu przedsigbiorstw, w konsekwencji o dobrobycie materialnym
i miejscach pracy; kulturowy — chroni dziedzictwo narodowe i dorobek wiekow, sprzyja
kreatywnosci, ekologiczny — chroni bogactwo przyrodnicze, decyduje o oszczednym,
racjonalnym, zrownowazonym zarzqdzaniu zasobami naturalnymi, o srodowiskowych
warunkach zycia [TP]....

Polska gospodarka przestrzenna jest w stanie kryzysu, skutki jej nieracjonalnosci
odczuwane sq stale i powszechnie. Niekontrolowana urbanizacja i brak koordynacji
przestrzennej procesow inwestycyjnych utrudnia funkcjonowanie jednostek osadniczych,
pogarsza warunki Zycia oraz obniza spoteczng, kulturowq i ekonomiczng wartos¢ prze-
strzeni. Interes publiczny nie jest chroniony, nawet jego postrzeganie jest utomne,
ograniczone zwykle do spraw inwestycji infrastrukturalnych.

Krytyke gospodarki przestrzennej i zapowiedz reformy systemowej gospodarki prze-
strzennej zawiera rowniez cytowana juz Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
— SOR [Strategia 2017]. Rada Ministrow krytycznie ocenia stan polskiej przestrzeni,
zwlaszcza niekontrolowane rozprzestrzenianie zabudowy i zapowiada: przeciwdziatlanie
niekontrolowanej suburbanizacji poprzez prowadzenie bardziej racjonalnej gospodar-
ki terenami (opartej na prognozach demograficznych i inwestycyjnych), zwiekszanie
efektywnosci realizacji inwestycji na terenach uprzednio zagospodarowanych, ktore
utracity swoje dotychczasowe funkcje, podnoszenie jakosci i efektywnosci planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego w miastach i ich obszarach funkcjonalnych
(s. 141-142). Zapowiada rdwniez: wspieranie zrownowazonego rozwoju osrodkow miej-
skich oraz przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom niekontrolowanej suburbanizacji
(ekonomicznym, spotecznym, przestrzennym, i Srodowiskowym) poprzez stworzenie
regulacji prawnych z zakresu planowania przestrzennego, efektywniejsze wykorzysta-
nie przestrzeni w obszarach zurbanizowanych, w tym przywracanie utraconych funkcji
oraz ksztaltowanie wielofunkcyjnych, tatwo dostepnych przestrzeni miejskich (s. 154).
Realizacja wnioskéw Strategii wymaga de facto przeprowadzenia generalnej reformy
catego systemu zarzadzania przestrzenig.

Wiele ekspertyz naukowych potwierdza trafno$¢ ocen zawartych w dokumentach
rzadowych. W ekspertyzie zespotu wybitnych prawnikéw czytamy: W Polsce nie istnieje
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zaden centralny dokument czy akt prawny o charakterze operacyjnym, porzqdkujgcy
wsparcie rzqdu w polityce osiedlenczej gmin)... planowanie przestrzenne nie jest zin-
tegrowane z planowaniem inwestycyjnym. Glowny mankament to brak bilansowania
potrzeb i ofert uzbrojonych terenow z potrzebami rynku oraz mozliwoscig uzbrojenia
... Brak jest koordynacji dziatan wladz publicznych w przestrzeni ... Partycypacja
spoteczna ma w Polsce charakter w istocie formalny (ochrona interesu prawnego),
a nie stuzy wywazaniu rzeczywistych interesow [lzdebski et al. 2007: 45].

Dokumenty i prace naukowe to wielki i cenny dorobek. Warto zauwazy¢, ze wick-
szo$¢ dokumentow i opracowan naukowych zawiera nie tylko krytyke stanu gospodarki
przestrzennej i planowania, lecz czgsto, rowniez propozycje zmian — od generalnych
tez, do propozycji legislacyjnych. Jednoczes$nie braki i luki w badaniach, zwlaszcza
w badaniach statystycznych, oraz stabo$¢ monitoringu zmian zagospodarowania terenu
powoduja, ze wcigz jeszcze nie mamy petnego obrazu stanu gospodarki przestrzenne;j,
petnego bilansu strat i kosztéw chaosu przestrzennego. Nie powiodty si¢ roéwniez proby
bilansowania strat, jakie poniosty gmin w wyniku przegranych proceséw sadowych
dotyczacych odszkodowan, wygrane przez deweloperéw i wiascicieli nieruchomosci.
Z wyrywkowych wiadomosci wiadomo jedynie, ze w niektorych miastach sg to setki
min zt.

Nie potrafimy odpowiedzie¢ na wiele zasadniczych pytan. Jak wielkie starty pono-
sza finanse publiczne i dlaczego Sejm, wladze rzadowe i samorzadowe nie probuja
uporzadkowac¢ sfery planowania przestrzennego? Dlaczego ograniczenie spekulacji
na rynku nieruchomosci, co udato si¢ innym krajom Europy, w Polsce jest wcigz
nieosiggalne?

Luki w naszej wiedzy pokazuja wyniki ostatnich badan Olbrysza i Zachariasza.
Brak krajowego bilansu roszczen zgloszonych lub wyptaconych z tytutu obnizenia
warto$ci nieruchomosci spowodowanej wygaszeniem decyzji o warunkach zabudowy,
w wyniku uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wyniosty
one w 2014 r. — w Biatymstoku 868 209 zi, w Bydgoszczy 1 394 500 zt, w Krakowie
36 591 502 zt i w Szczecinie 694 674 zt [Goetz, Zubek 2005]. Nie znamy przesta-
nek podejmowanych decyzji politycznych, procesy te sa z zasady malo przejrzyste,
a debaty i teksty im poswiecone nie wychodzg poza poziom publicystyki*’. Projekty
badawcze opisujgce procesy przestrzenne sg nieliczne i przedmiotowo ograniczone.

Nie kontrolujemy tez proceso6w stanowienia prawa, funkcjonowania instytucji
publicznych czy szkodliwych dzialan lobbystow, cho¢ to ostatnie zjawisko dobrze
scharakteryzowat przed kilku laty raport Fundacji Batorego [Przejrzystos¢ procesu...
2008]. Nie monitorujemy skutkéw stanowionego prawa, ubostwo badan w tej dziedzinie
jest zdumiewajace. Brak rzetelnych i pelnych, krajowych bilansow strat spotecznych

40 Polskie badania nie obejmujg i nie monitorujg wielu kluczowych obszaréw gospodarki przestrzen-
nej, nie monitoruja w sposob ciagly, doktadny i petny. Niekiedy natrafiamy na publikacje wyposazone
w ‘aparat naukowy’, bogate listy zrodet czy szczegdtowe rozwazania nomenklaturowe, jednak czgsto
brakuje ,,twardych” danych, aby wysuwane tezy dokumentowac.
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i materialnych, jakie przynosi rozpraszanie zabudowy, wyrywkowe dane pozwalaja
jedynie na stwierdzenie, ze sa to mld zI w skali rocznej, ale kolejne rzady nie widziaty
potrzeby prowadzenia takiego rachunku?!.

Nie monitorujemy réwniez przestrzegania prawa, jedynie wyrywkowe badania
NIK i raporty pokazuja, ze w sferze gospodarki przestrzennej instytucje publiczne
wszystkich szczebli — rzagdowe i samorzadowe — nie zawsze wykonujg swoje zadania.

3.5. Gléwne skutki bezladu przestrzennego

Sprawne i uspotecznione planowanie przestrzenne jest podstawowym instrumen-
tem gospodarki przestrzennej, ogranicza spoleczne koszty urbanizacji, racjonalizuje
i koordynuje zmiany zagospodarowania terenu i redukuje konflikty, nieuniknione przy
tych zmianach. Jest potrzebne, bowiem ekspansja przestrzenna miast jest zjawiskiem
naturalnym i nieuniknionym.

Modele przestrzenne i koncepcje urbanistyczne tej ekspansji sa zréznicowane.
Przyktady, to koncepcja systemu nowych miast (Anglia), rozw¢j suburbiéw o niskiej
zabudowie — american dream (USA) czy promocja ukladow satelitarnych (Szwecja).
Wszystkie te modele maja jednak wspolna zasade — jest to rozwdj zaplanowany,
monitorowany i kontrolowany.

W Polsce, od 1989 r., wladze centralne III RP, ograniczaja kontrole procesow
przestrzennych. W konsekwencji, zywiotowe, niekontrolowane procesy urbanizacyjne
staty si¢ zrodtem patologicznych procesow, takich jak ,,rozlewanie si¢” miast, wadliwa
gospodarka terenami, budowa utomnych funkcjonalnie i programowo osiedli i sub-
urbidw. Szczegodlne nasilenie tych negatywnych zjawisk przestrzennych przyniosty
ostatnie lata, wraz z rozwojem gospodarczym i boomem inwestycyjnym, zbudowanym
na funduszach europejskich [Lisowski, Grochowski 2008; Olbrysz, Zachariasz 2011;
Raport... 2013].

Zjawiska te, zwlaszcza rozpraszanie zabudowy i wadliwe, nieskoordynowane zago-
spodarowanie terendw nowej urbanizacji generuja olbrzymie straty spoteczne i gospo-
darcze — we wszystkich wymiarach — krajowym, regionalnym i lokalnym. Ich petnego
bilansu nie znamy, brak bowiem systematycznego monitorowania zmian zagospoda-
rowania terenu, rOwniez nie sg monitorowane petne skutki finansowe uchwalonych
planéow miejscowych, mimo ze istnieje taki wymog prawny. Jednak, mimo braku
globalnego ‘rachunku strat’, skutki chaosu przestrzennego sa znane, a prowadzone
w ostatnich latach badania znacznie poszerzyly nasza wiedzg.

Skutki rozpraszania zabudowy potwierdzaja réwniez badania prowadzone w wielu
krajach. Przyktadem sg prace zespotu badawczego Uniwersytetu w Ottawie, ktory prze-
prowadzit analiz¢ porownawcza kosztéw obstugi gospodarstwa domowego (household)

41 Przyktadowo, wiadomo ze ostatnia wielka powddZ przyniosta straty przekraczajace 12 mld zt. Nie
opublikowano jednak struktury tych strat, mozemy si¢ jedynie domyslaé, ze ich glowna czgéé stanowity
straty spowodowane zniszczeniem budynkoéw mieszkalnych, czgsto nowych lub w trakcie budowy.
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w zabudowie podmiejskiej (suburbia) z kosztami gospodarstwa domowego w miescie,
w prowincji (regionie) Halifax w Kanadzie (2013 r.).

Analiza objeta 14 istotnych funkcji komunalnych: (1) parki i rekreacja, (2) wywoz
$mieci, (3) straz pozarna, (4) zarzadzanie (administracja), (5) biblioteki publiczne,
(6) policja, (7) transport publiczny, (8) dowozenie dzieci do szkoty, (9) kultura,
(10) drogi, (11) dojazdy do stolicy regionu, (12) utrzymanie ciggdw pieszych i chodni-
kéw, (13) kanalizacja i przelewy burzowe, (14) zaopatrzenie w wod¢. Badania wykazaty,
ze suburbia sg ,,drozsze” w eksploatacji o 144%. Wzrost kosztoéw na terenie suburbiéw
dotyczyt zwlaszcza wodociggow, kanalizacji i przelewow burzowych, strazy pozarnej,
ciggow pieszych 1 chodnikow, transportu publicznego oraz drog.

W rachunku globalnym, koszty obstugi jednej rodziny (household) mieszkajacej na
terenie podmiejskim, obejmujace wymienione ustugi komunalne wynosity w 2013 r.
— 3462 dolaréw kanadyjskich i byly ponad dwukrotnie wyzsze od kosztow obstugi
rodziny mieszkajgcej w miescie — 1416 dolarow kanadyjskich [Thompson 2013] (ryc. 4).

Suburban Urban

City’s Annual Cost, per Household City’s Annual Cost, per Household
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Parks & Recreation (Total) Solid Waste Parks & Recleanon (Total) Schd Wests
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© )
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o " " m T " [ m
| PO T [ T, | pp— FETI TT %
Fire Department Governance Police Fire Department Governance Police
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Culture / Economy Roads eg. School Boards Culture / Economy Roads eg. School Boards
$36 $280 s19 $26
[ ] E® i = ] E® I e
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Ryc. 4. Por6wnanie kosztéw obstugi wediug funkcji komunalnych

Zrodlo: [Thompson 2013].
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Wymaga podkreslenia, ze cytowany przyktad dotyczy zaplanowanej urbanizacji
regionu Halifax. W przypadku niekontrolowanej, chaotycznej suburbanizacji, z ktorg
mamy do czynienia w Polsce, réznice kosztow beda jeszcze wigksze [Thompson
2013].

Pod wzgledem spotecznym, chaos obniza kulturowa i funkcjonalng warto$¢ terenow
nowej urbanizacji, pogarsza warunki zycia ograniczajac dostgp do ustug i transportu
publicznego. Na niepowigzanych ze sobg funkcjonalnie terenach nowej urbanizacji
brak prawidlowych relacji spotecznych — wigzi miedzyludzkich i tozsamosci lokalne;.
Chaos generuje rowniez olbrzymie straty i zanieczyszczenie srodowiska naturalnego,
dodatkowo pogarszajac standard zycia na wielu obszarach kraju.

Pod wzgledem gospodarczym chaos oznacza wzrost kosztow zagospodarowania
terenu, zwtaszcza kosztow budowy i eksploatacji infrastruktury. Chaotyczna ekspan-
sja miast 1 planistyczna nadpodaz terenow budowlanych praktycznie uniemozliwiaja
skoordynowanie i przygotowanie uzbrojonych terenow budowlanych. Oznacza to ich
nizszg atrakcyjno$¢ inwestycyjna. Wadliwe planowanie przestrzenne powoduje niera-
cjonalnie wysokie koszty obligatoryjnego wykupu gruntow pod budowe infrastruktury
technicznej i drogowej. W skali kraju zobowigzania gmin przekroczyty juz w 2012 r.
120 mld zt i groza bankructwem niektoérych samorzadow gminnych. Niekontrolowana
zabudowa terendw rolniczych i brak scalen powodujg utrate terendw strefy zywicielskiej
i kreujg karykaturalng urbanistyke ,,narolng”. Zagospodarowanie terenow pozbawio-
nych planow miejscowych jest bowiem odzwierciedleniem podziatow wlasnosciowych
terenow rolnych.

Straty spoteczne i gospodarcze sg gldownym tematem Studiow KPZK PAN (tom II),
w ktorym przedstawiono wyniki prac czternastu zespotow badawczych. Niniejszy roz-
dzial przedstawia jedynie najwazniejsze koszty i straty w wybranych dziatach gospo-
darki przestrzenne;j.

Koszty i straty spoleczne

Planowanie przestrzenne ma trudne do przecenienia znaczenie spoteczne. Decyduje
o0 jakosci funkcjonalnej i kulturowej zagospodarowania terenu. Umozliwia wywazanie
sprzecznych interesoéw, kreuje genius loci 1 buduje zwigzek mieszkancoOw z miejscem
zamieszkania. Decyduje o jakosci krajobrazow w jakich zyjemy, o ich pigknie lub
szpetocie.

W Polsce, mamy do czynienia z kryzysem gospodarki przestrzennej. Jego gtow-
ne koszty ponoszg lokalne spoteczno$ci, mieszkancy gmin, ktorych budzety rujnuja
wadliwe plany miejscowe (w wielu wypadkach naruszajace elementarne zasady tadu
przestrzennego). W skrajnych przypadkach sg to zmarnotrawione setki min zt. W efek-
cie — samorzagdom brak $rodkow na wykonywanie wiasnych zadan, a koncowe straty
ponosza w duzej czgéci mieszkancy niezaplanowanej, rozproszonej zabudowy, skazani
na niski standard obstugi, brak transportu publicznego, ucigzliwe dojazdy do pracy
i trudny dostep do atrakcyjnych czgéci miast.
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Brak planéw lub ich wady powoduja rozpraszanie zabudowy i w efekcie — niedo-
statek wartosciowych przestrzeni publicznych, defragmentacje terenéw mieszkaniowych
i utrudniony dostep do terenéw rekreacyjnych.

Zréznicowanie standardow zagospodarowania terenu na obszarach bezplanowe;j
urbanizacji powoduje polaryzacje spoteczno-przestrzenna i ostabia wigzi spoteczne.
W przewazajacej czesci sg to takze tereny o niskiej, kulturowej wartosci.

Niekontrolowana suburbanizacja, w szczegolnosci rozpraszanie zabudowy, wydtuza
dojazdy do pracy, pogarsza dostgpnos¢ szkoty, przedszkola i opieki medycznej, skazuje
mieszkancoOw na korzystanie z drozszego, indywidualnego transportu. Niewydolno$¢
transportu publicznego zwigksza rowniez liczbe ofiar wypadkow drogowych. Liczba
ofiar $miertelnych w Polsce nalezy do jednej z najwyzszych w Europie i daleko
odbiega od $redniego poziomu w UE#2,

Jak szkodliwe spotecznie moze by¢ wadliwe zagospodarowanie terenu i niski
standard otoczenia, pokazaty doswiadczenia krajow anglosaskich i Europy Zachodniej,
ktore wdrazajac w ubieglym wieku zasady panstwa opiekunczego oraz ideologi¢ Ruchu
Nowoczesnego budowaty z silnym wsparciem sektora publicznego, wielkie ,,spoteczne”
osiedla mieszkaniowe dla ubogiej czgsci spoteczenstw. Osiedla te, de facto substan-
dardowe getta mieszkaniowe, czesto etniczne, byly wielkg porazka, staty si¢ bowiem
obszarami licznych patologii spotecznych, zwlaszcza wysokiej przestepczosci. Cytowa-
na wczesniej Jacobs, w stynnej publikacji [Jacobs 1961], poddata druzgocacej krytyce
spoteczne konsekwencje tej wadliwej urbanistyki i urbanistyczne btedy planowania
przestrzennego. 30 lat pdzniej znany krytyk i historyk architektury, Jencks ogtosit
,Smier¢ architektury nowoczesnej”, kiedy wyburzono w 1972 r. ,,spoteczne” osiedle
w St. Louis [Jencks 1977]. Jego autorem byl jeden z najwybitniejszych architektow
XX w., tworca World Trade Center w Nowym Jorku, Minoru Yamasaki. Osiedle
powstato w latach 1952-1955, kiedy polityczne i spoteczne idee panstwa opiekunczego
byly atrakcyjne.

Obecnie zamozne kraje wyburzaja osiedla o niskim standardzie funkcjonalnym,
technicznym i estetycznym lub prowadzg niezwykle kosztowne rewitalizacje.

Straty spoteczne wywotywane niekontrolowana, chaotyczna urbanizacja obejmuja
estetyke przestrzeni, utratg tozsamosci i wartosci kulturowych. Na poziomie badan mig-
dzynarodowych sg to tematy wazne. Cennym zroédtem informacji sg zwlaszcza rankingi
jakosci zycia w miastach, takie jak Mercer Quality of Living Reports oraz badania
prowadzone przez agendy Unii Europejskiej [Quality of Life... 2015]. Poszukiwana
jest metodologia ocen wartosci pigkna krajobrazu, puli kulturowych ustug ekosystemo-
wych i krajobrazowych. Pierwsza migdzynarodowa klasyfikacja ustug ekosystemowych
zostata opracowana w 2005 r. Walory estetyczne krajobrazu zaliczone zostaty do grupy
ustug zwigzanych z intelektualnymi interakcjami czlowieka z organizmami zywymi,
ekosystemami i catymi przyrodniczo-kulturowymi systemami krajobrazami.

42 Bezpieczenstwo na drogach UE, dane statystyczne, 31 marca 2016 r.
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Badania walorow estetycznych krajobrazu sg prowadzone rowniez w Polsce 1 majg
dos¢ dtuga tradycje. Pierwsze analizy byly tworzone przez architektow i1 urbanistow,
nastgpnie zagadnieniem tym zainteresowali si¢ geografowie i ekolodzy. Z ostatnich
publikacji krajowych warto wymieni¢ wydawnictwo Narodowego Centrum Kultury
i Polski Komitet do Spraw UNESCO Krajobraz Kulturowo-Przyrodniczy z perspek-
tywy spotecznej [Kowalewski 2015] oraz prace polskich badaczy [Sleszynski 2015;
Chmielewski et al. 2018].

Polskie prawo zawiera rowniez ustawowa definicje fadu przestrzennego, ktora okre-
$la go jako: uksztattowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng catos¢ oraz uwzglednia
w uporzqdkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne,
spoleczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne [Usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003]. Podstawowym atrybutem
fadu przestrzennego jest wigc harmonijna organizacja przestrzeni, na ktorg sktada sie
w szczeg6lnoscei harmonia kompozycji, funkcji oraz wzajemnych relacji przyrodniczych
1 antropogenicznych komponentéw krajobrazu. Z kolei tad przestrzenny jest jednym
z kluczowych warunkoéw poczucia wysokiej jakosci srodowiska 1 komfortu zycia ludzi.

Prowadzone badania wskazuja, ze niekorzystnym efektem ekspansji osadnictwa
na tereny dotychczas uzytkowane rolniczo lub ekstensywnie, jest fragmentacja i coraz
wicksza izolacja dotychczasowych struktur przyrodniczych oraz narastanie konfliktow
przestrzennych.

Skale problemu przedstawiono w KPZK 2030. Opracowano map¢ typologiczng
konfliktoéw dotyczacych natezenia naptywow migracyjnych, rozwoju budownictwa
mieszkaniowego, ruchu turystycznego, wydanych decyzji o warunkach zabudowy,
eksploatacji kopalin i silnego rozwoju funkcji przemystowych. Wigkszos¢ z nich ma
swoje konsekwencje takze w zdegradowanych walorach fizjonomii krajobrazu, a mapa
konfliktow posrednio informuje rowniez o ich skali przestrzenne;j i zréznicowaniu form
oraz o degradacji estetyki systemow krajobrazowych.

Zjawiskiem estetycznym, narastajagcym lawinowo w Polsce jest rozmieszczanie
reklam w najbardziej eksponowanych widokowo i najliczniej odwiedzanych prze-
strzeniach publicznych miast oraz wzdtuz ruchliwych tras komunikacyjnych. Skala
przestrzenna 1 sita wizualnej presji bilbordow i1 innych nosnikéw reklamowych na
uzytkownikow krajobrazu jest tak wielka i powszechna, ze zyskata sobie w badaniach
mi¢dzynarodowych kilka — w zasadzie rownoznacznych — okreslen: zanieczyszczenie
wizualne (ang. visual pollution), smog optyczny, chaos (hatas) optyczny. Generalna
ocena formutowana na podstawie przeprowadzonych badan i zgromadzonych danych
jest zdecydowanie negatywna. Ponad 60% mieszkancow Polski Zzyje w krajobrazach
konfliktowych, poddanych presji beztadu przestrzennego, o obnizonych, lub zdegrado-
wanych walorach kompozycyjno-estetycznych. Wciaz jednak brak regulacji prawnych,
ktore zahamuja to szkodliwe zjawisko.

Badanie estetycznych waloréw przestrzeni rodzi tez pytanie: ile warte jest pigk-
no? Trudno je wyceni¢, bowiem potrzeba pigkna nalezy do potrzeb ,,wyzszych”, niz
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codzienne, podstawowe wymogi egzystencjalne. Dla wielu 0sob brak zaspokojenia tej
potrzeby negatywnie wptywa na samopoczucie, jednak cena dobrego samopoczucia jest
warto$ciag trudno mierzalng [Tatarkiewicz 1988; Hollingsworth 2006]. Najprostszym
wskaznikiem wartosci pigkna krajobrazu moze by¢ cena nieruchomos$ci. Na Roztoczu
ceny dzialek letniskowych w czgéciach wsi z rozleglymi widokami na okolicg, byty
w latach po 2010 r. — od 2 do 2,5 razy wyzsze od cen dzialek potozonych w ich
nizszych czes$ciach. Jeszcze wigksze roznice obserwowano w dolinie Biebrzy, ceny
dziatek potozonych na malowniczej skarpie z bezposrednim dostgpem do rzeki byty
5-krotnie wyzsze od pozostatych.

Mozna zaktadac, ze podnoszac jako$¢ srodowiska (otoczenia) i tadu przestrzenne-
go, jednoczes$nie podnosi si¢ jego wartos¢ spoleczng i ekonomiczng, a pigkny widok
jest tez rodzajem ,,renty lokalizacyjnej”, dzigki ktorej mozliwa jest realizacja zysku
z dziatalnosci gospodarczej.

Uwzglednienie estetycznej renty spotecznej i ekonomicznej wymaga jednak grun-
townych zmian w systemie planowania przestrzennego, transferu wspotczesnej wiedzy
o systemach krajobrazowych do samorzadow terytorialnych i kadr planistycznych oraz
wieloletniej, konsekwentnej pracy. Niezbedne jest pilne opracowanie i sukcesywne
wdrazanie polityki krajobrazowej panstwa, do czego zobowigzuje swoich sygnata-
riuszy Europejska Konwencja Krajobrazowa. Konieczna jest rowniez powszechna
edukacja krajobrazowa spoteczenstwa, uwzgledniajaca zaréwno indywidualne prefe-
rencje w odbiorze jakoSci przestrzeni, jak rowniez wartosci podstawowe, powszechnie
akceptowane.

Niekontrolowana urbanizacja oraz nieracjonalna polityka lokalizacyjna, zwtaszcza
administracyjne decyzje lokalizacyjne na terenach pozbawionych plandw, niszczg $ro-
dowisko naturalne. Powoduja niszczenie krajobrazu, zwtaszcza jego warto$ci estetycz-
no-widokowych i1 zwigkszaja koszty kompensacji przyrodniczej. Skutkuja zabudowa
cennych terenow przyrodniczych, defragmentacja lub niszczeniem korytarzy ekologicz-
nych i klindw nawietrzajacych w miastach. Natezenie takich dziatan obserwujemy po
1989 r. m.in. w stolicy Polski. Niszczone sg dwa glowne kliny nawietrzajace, chronione
od poczatku XX w., rowniez w latach PRL — dolina Wisty i ciag podskarpowy43. Ma
to szkodliwy wptyw na klimat miasta, ogranicza réwniez dostgp mieszkancow do
terenéw zieleni i rekreacji, ktory jest wazng funkcja klinow.

Brak kontroli planistycznej i presja budowlana na tereny o wysokich walorach
srodowiska przyrodniczego, wywoluje konflikty funkcjonalno-przestrzenne, powoduje
nieuzasadnione 1 nieracjonalne zabudowywanie gruntow rolnych o wysokich klasach
bonitacji oraz gruntdw lesnych. W sumie narasta deficyt wysokiej jakosci terenow
otwartych.

43 Na terenie aglomeracji stotecznej, zabudowa mieszkaniowa w gminie Lesznowola przerwata
wartosciowy klimatycznie ciag Lasow Sgkocinskich.
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Rozpraszanie zabudowy powoduje tez trudne do przywrocenia lub nieodwracalne
zmiany struktury srodowiska oraz nadmierne zanieczyszczenia gleb, wod i powietrza.
Jest to efekt niekorzystnych zmian w obszarach niezaplanowanej zabudowy, lokalizo-
wanej poza systemami wodno-$ciekowej infrastruktury.

Koszty srodowiskowe beztadu przestrzennego sa w czesci nieuniknionym nastgp-
stwem rozwoju gospodarczego. Koszty te sg bardzo wysokie, bowiem $rodowisko
jest elementem przestrzeni geograficznej, ktdry szczegdlnie reaguje na dziatalnosc
cztowieka, a negatywne skutki antropopresji czesto powoduja nicodwracalne zmiany
w uktadach ekologicznych. Jednak okreslenie wszystkich kosztow beztadu przestrzen-
nego dla srodowiska przyrodniczego jest trudne. Laczna kwota wydatkéw na ochrone
srodowiska w Polsce, mozliwa do skwantyfikowania, wyniosta w 2015 r. — 43,5 mld zt,
co stanowito 2,4% PKB [Chmielewski 2018]. Trudno jednak wyodrebnic¢ straty przy-
rodnicze, ktore s3 wylacznie efektem chaosu przestrzennego — nie ma bowiem takiej
dziatalno$ci ludzkiej, ktora nie wptywataby w sposob co najmniej posredni na funk-
cjonowanie ekosystemow.

Liczne zwiazki przyczynowo-skutkowe nie tylko ograniczaja mozliwos$¢ rozdziele-
nia kosztow ,,ponadstandardowych”, ale takze tworzg ryzyko dowolnosci w przypisaniu
kosztow do konkretnej dziatalno$ci, zwlaszcza rozciagnigte] w czasie.

Przyktadowo lokalizacja osadnictwa wzdluz wybrzeza akwenu wodnego wigze si¢
nie tylko z bezposrednim zanieczyszczeniem wod, ale takze ewolucjg uzytkowania,
przynoszacego kolejne etapy antropopresji, zwigzane z rozwojem urbanizacji, rozrostem
wielko$ciowym jednostki osadniczej itd. Obliczanie przyrodniczych kosztow chaosu
przestrzennego utrudnia tez bardzo uboga baza statystyczno-zrodtowa dotyczaca wyce-
ny szkod powstajacych w srodowisku wskutek uszczuplania jego zasobow 1 walorow.
Podobnie brak jest analiz kosztow i efektow naprawiania tych szkod [Chmielewski
2018].

Szacujac koszty funkcjonowania $rodowiska przyrodniczego w beztadzie prze-
strzennym nalezy pamigtac, ze sa to nie tylko koszty ochrony przyrody i urzadzen
specjalnych. Beztad przestrzenny generuje olbrzymie koszty kompensacji, ktore wyma-
gaja kosztownej renaturalizacji i coraz silniejszej ochrony obszarowej. Dodatkowym
efektem tej ochrony sg konflikty i protesty spoteczne.

W analizie kosztow beztadu przestrzennego nalezy zwrdci¢ szczegdlng uwage
na wydatki publiczne ponoszone w ramach usuwania skutkow klesk zywiotowych.
Z problemami zagrozen powodziowych borykamy si¢ od lat. L.aczne koszty ostatniej
wielkiej powodzi przekroczyty 12 mld zt. Zebrane dane pokazaty, ze 78,89% planow
uchwalonych przez gminy Polski Centralnej przeznaczylo pod zabudoweg, co najmniej
w czgsci tereny zagrozone powodzig [Program Bezpieczenstwa... 2011].

Tereny te nie powinny by¢ zabudowywane, jednak Prawo Wodne upowaznia Dyrek-
torow Regionalnych Zarzadow Gospodarki Wodnej do uchylania prawnego zakazu.
Podobnie, jak w innych dzialaniach administracji, rOwniez ten temat nie jest monito-
rowany. W efekcie, ponosimy wielkie straty, zwlaszcza w wyniku lokalizowania nowej
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zabudowy na terenach zagrozonych powodzia, podtopieniami i osuwiskami. Gminy
lokalizujg nieraz nowg zabudowe na terenach, ktore przez stulecia lokalne wtadze (np.
Wroctawia) chronity przed zabudowa.

Prawo wodne miato te problemy rozwigza¢, ale ze wzgledu na liczne protesty
samorzadow oraz instytucji je reprezentujacych (m.in. Unii Metropolii Polskich),
zwigzane z obawami o wysokie odszkodowania rujnujace budzety gmin, zniesiona
zostata obligatoryjno$¢ wprowadzania w planach miejscowych granic poszczegdlnych
kategorii obszaro6w powodziowych i absurd trwa nadal. W efekcie, wadliwe prawo
i brak odpowiedzialno$ci instytucji publicznych powoduja, Ze tereny uznane przez
Regionalne Zarzady Gospodarki Wodnej za szczegdlnie narazone na kleske powodzi,
sa nadal zabudowywane.

Wedhug map zamieszczonych w KPZK 2030 ponad 30% mieszkancoéw duzej cze-
$ci powiatow jest zagrozonych powodzig lub podtopieniami, gdyz zabudowa zostala
zrealizowana w dolinach rzek oraz na obszarach podmoktych [Program Bezpieczen-
stwa... 2011]. Jednak wadliwe prawo i brak odpowiedzialnos$ci instytucji publicznych
powoduja, ze tereny uznane za szczegoOlnie narazone na klgske powodzi, sg nadal
zabudowywane, a presja urbanizacyjna i wadliwy system planowania przestrzennego
to zagrozenie jeszcze powicksza.

Straty gospodarcze**

Niekontrolowana, zywiolowa urbanizacja i chaos przestrzenny generuja olbrzymie
straty gospodarcze. Zwlaszcza jest to skutek inwestowania na terenach pozbawionych
plandéw, w ostatnich latach dotyczy to co drugiej inwestycji w Polsce.

Przystepujac do oceny gospodarczych skutkow beztadu przestrzennego nalezy
jednak pamieta¢ o lukach w naszej wiedzy, wcigz jeszcze nie znamy ich pelnych
rozmiarow. Przyktadem wielkiej luki informacyjnej s odszkodowania ptacone wiasci-
cielom nieruchomosci i deweloperom. Sg one czgsto produktem wadliwego planowania
przestrzennego, ktore rodzi nieracjonalne i nieuzasadnione zobowigzania, niekiedy sg
efektem wadliwego prawa lub niekompetencji administracji samorzadowe;j.

Nie znamy bilansu odszkodowan, ktorymi sady obcigzaja samorzady gminne,
nie s3 one monitorowane. W znanych przypadkach sporow, zakonczonych w sadach
sukcesem wilascicieli nieruchomosci lub inwestorow, odszkodowania i rekompensaty
siggaja nieraz setek min zt. Przykladem moze by¢ historia wielkiej, ale tylko jednej,
stotecznej inwestycji mieszkaniowej, miasteczka Wilanow. Konflikt z miastem wybucht
w 2009 r. Jego zrodtem byt spor o grunt pod drogi w Wilanowie. Pod koniec 2011 r.
wojewddzki sad administracyjny przyznal inwestorowi racje. Stoteczny ratusz odwotat
si¢ do Naczelnego Sagdu Administracyjnego. W 2012 r. NSA wydat wyrok korzystny

44 Ocena skutkow chaosu przestrzennego, w tym szacunkow strat gospodarczych, jest gtdéwnym
przedmiotem Tomu II Koszty chaosu przestrzennego, [w:] Studia nad chaosem przestrzennym. Studia
KPZK PAN, t. CLXXXII, Warszawa, 2018.
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dla wierzyciela. W 2014 r. sad przyznat deweloperom odszkodowanie w wysokosci
220 min z5.

Byt to poczatek i po trzech latach sporéw w 2017 r. samorzad wyptacit nastgpne
100 mln zt kary za uchylanie sie¢ od wykupu gruntow pod drogi (11 sierpnia 2017 1.)4.
Wedtug G. Jakubowskiego i M. Wojtczuka, dziennikarzy $ledzacych sprawy Wilanowa
catkowita suma wygranych i zgloszonych roszczen zbliza si¢ do 2 mld zt. Inwestorzy
dochodza swoich praw w Instytucie Arbitrazowym przy Izbie Handlowej w Sztok-
holmie (31 maja 2017)%7.

Wedtug Informacji Portalu Samorzgdowego inwestor miasteczka zada od miasta
dodatkowo 200 mln zt za wykup gruntow i ok. 100 mln zt kary za zwtoke. Wojewoda
mazowiecki uchylit decyzje, w ktorych ratusz odmoéowit wyptaty odszkodowania za
grunty pod drogi w Wilanowie. Trwajg sprawy w sadach, jednak prawo nie zezwala,
aby grunt pod ulicami okre$lonymi w planie zagospodarowania jako drogi publiczne
byt wlasnoscig prywatng. Samorzad jest zobowigzany do ich wykupu, pozycja dewe-
lopera jest w tym sporze mocna.

Prezydent Warszawy odniosta si¢ do informacji o roszczeniach inwestorow (11 sierp-
nia 2017 r.) w portalu w Polityce.pl. Podano w nim, ze warszawski ratusz narazil
Skarb Panstwa na strat¢ kolejnych 100 mln zt. Wszystko przez ,,zwloke w wyptacie
odszkodowan” dla prywatnego inwestora z powodu wygasnigcia prawa uzytkowania
wieczystego do dziatek. Prezydent Warszawy H. Gronkiewicz-Waltz poinformowata,
ze ws. gruntdOw na terenie Miasteczka Wilanow trwa spor dotyczqcy odszkodowania
za wygasniecie uzytkowania wieczystego gruntow. Dodala, ze kwestia wygasniecia tego
prawa jest sporna. Miasto konsekwentnie odrzuca te roszczenia®s, ale kolejne sprawy
w sagdach przegrywa®. Interesujgca bylaby informacja, jaka byta suma odszkodowan
wyplaconych po 2009 r., miasto si¢ tym nie chwali. Czy prognozy przewidujace obcia-
zenie miasta sumg 2 mld zt byly trafne? Nie wiadomo [Miasteczko Wilanéw 2017].

Autorzy od kilku lat podejmuja proby identyfikacji globalnej wielko$ci pozwow
jednak, ani sady administracyjne ani gminy nie sg sktonne ich ujawniaé. Uzasadnio-
na jest jednak teza, ze suma pozwoOw i przegranych spraw przez samorzady, w skali
kraju, ma wymiar wielomiliardowy, by¢ moze dlatego informacja o nich jest wciaz
niedostgpna.

Najwicksze straty gospodarcze generuje rozpraszanie zabudowy. Rozmiary tego
zjawiska dokumentujg prowadzone od wielu lat pod kierunkiem P. Sleszynskiego,
badania Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN (dalej IGiPZ

45 Gazeta Wyborcza” 27.08.2014 r.

46 Thttp://warszawa.wyborcza.pl/warszawa/7,54420,22220965,100-mln-zl-kary-dla-stolecznego-
ratusza-za-uchylanie-sie-od.html].

47 [https://gf24.pl/wydarzenia/kraj/item/639-warszawska-szafa-z-trupami].

48 [http://www.portalsamorzadowy.pl/inwestycje/hanna-gronkiewicz-waltz-ws-miasteczka-wilanow-
kwestionujemy-wszystkie-roszczenia,96627.html].

49 Thttp://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/556045,warszawa-ratusz-pieniadze-skarb-
panstwa-gronkiewicz-waltz-miasteczko-wilanow.html].
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PAN). W analizach wykorzystywana jest m.in. szczegétowa metodyka obliczania chton-

nosci demograficznej terenéw pod zabudowe, uwzgledniajagca m.in. polozenie i typ

funkcjonalny gminy oraz zwigzane z tym prawdopodobienstwo gestosci zaludnienia
na terenach przewidzianych pod zabudowe mieszkaniowg. Ostatni raport na ten temat

z 2016 r. [Sleszynski et al. 2014] przedstawit nastgpujacy bilans:

e W studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego wedlug
stanu na koniec 2014 r., pod zabudowe wielorodzinng przewidywano 172 tys. ha, pod
zabudowe jednorodzinng — 1630 tys. ha, a pod zabudowg zagrodowg — 1651 tys. ha
(dane dla 2068 gmin, reprezentujacych 83% ich liczby oraz 82% powierzchni
i 85% ludnosci kraju). Laczng chtonno$¢ demograficzng po doszacowaniu danych
dla pozostatych 17% gmin obliczono na 150,2 mln o0sob.

* W 45 625 planach miejscowych o powierzchni 9144 tys. ha (29,2% powierzchni
kraju), przewidziana taczna powierzchnia przeznaczenia terenow zabudowy miesz-
kaniowej wyniosta 1691 tys. ha, z tego na zabudowe o charakterze wielorodzinnym
— 85 tys. ha, jednorodzinnym — 843 tys. ha, a zagrodowym — 763 tys. ha. Chton-
nos¢ demograficzng dla tych trzech kategorii terenéw obliczono na 59,6 min ha.
Skutki ,,nadprodukcji” terenéw budowlanych sa pod wzgledem ekonomicznym

katastrofalne. Wedtug ocen ekspertéw potencjalne zadtuzenie gmin w Polsce w 2010 r.

z tytutu wykupu gruntéw pod drogi przewidziane w planach miejscowych wyniosto

129 mld zt [Olbrysz, Kozinski 2011]. Badania te kontynuowano w pdzniejszym czasie

i kwote 130 mld zt zweryfikowano w dot do blisko 91 mld zt [Olbrysz, Zachariasz

2015: 183-326]. Natomiast wedtug alternatywnych szacunkéw IGiPZ PAN bedzie to

kosztowa¢ polskie gminy co najmniej 17 mld zt30, co wydaje si¢ najnizsza, nieprze-

kraczalng ,,w dot” kwota.

Nadpodaz terenow mieszkaniowych jest efektem przepisow prawa miejscowego,
zwlaszcza przeznaczania terenow pod funkcje mieszkaniowe, zard6wno w studiach
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego, jak i miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego. Ostatnie szczegotowe obliczenia wykonano we
wzmiankowanym juz raporcie IGiPZ PAN nt. stanu zawansowania planowania prze-
strzennego w gminach [Sleszynski ef al. 2016] i przytoczono je w II tomie Studiéw nad
chaosem przestrzennym [Sleszyfiski 2018]. Wedhug tego zrodta przyjmujgc wskazniki
mozliwego zaludnienia dla 1 ha terenu zabudowy mieszkaniowej w przyblizeniu na
poziomie 40 osob w zabudowie jednorodzinnej i 200 osob w zabudowie wielorodzin-
nej, chfonnosé¢ demograficzng w calym kraju obliczono [Kowalewski 2013] w planach
miejscowych na 62 min osob, a w studiach gminnych — na ponad 200-300 min osob.
Kolejne dokladniejsze obliczenia oraz alternatywne szacunki [Sleszynski et al. 2016]
potwierdzajq te liczby w zakresie planow miejscowych (59,6 min osob), a obnizajg
nieco w dot w przypadku studiow gminnych (125-150 min osob) (tab. 2).

50 Obliczono to na podstawie ankiety w 120 gminach i doszacowania pozostatej czgéci kraju
[Sleszynski et al. 2013].
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Tabela 2

Zestawienie szacunkéw chtonnosci demograficznej dla zbioru gmin ogdtem (2014 r.)

Wedtug studiow gminnych Wedtug planéw miejscowych
. diug terenow
dla catego kraju we .
o wedtug danych | mieszkaniowych wedtug
Kategoria gmin z 2068 gmin @ d(?]siéfnc)owa w planach odrolnien
miejscowych
w tys.
Rdzenie MOF
o$rodkéw wojewodzkich 12670 14 312 4 632 231
Strefy zewnetrzne MOF
o$rodkéw wojewddzkich 18 026 22126 11643 3047
Rdzenie MOF
o$rodkéw subregionalnych 6960 7667 3745 2612
Strefy zewnetrzne MOF
o$rodkéw subregionalnych 9 251 11338 6 286 1art
Miasta — o$rodki wielofunkcyjne 7235 8 491 3 854 1125
Gminy z funkcjg transportowq 7937 8 997 3 611 560
Gminy o rozwinigtych funkcjach
pozarolniczych (gt. turystyka) 13229 16.177 5203 560
Gminy z intensywnie rozwinietg
funkcia rolnicza 18 847 22 616 6 776 723
Gminy z umiarkowanie rozwinigtg
funkcja rolnicza 24 458 28 695 10 278 578
Gminy ekstensywnie
zagospodarowane 6 640 8 303 3 462 282
(lasy, ochrona przyrody)
Polska ogdtem 125 253 150 159 59 551 11199

Zrédto: [Sleszynski et al. 2016].

Likwidacja zadtuzen gmin i porzadkowanie systemowe gospodarki przestrzennej
beda bardzo kosztowne. Wedlug obliczen wykonanych na podstawie najnowszego
raportu IGiPZ PAN nt. planowania przestrzennego w gminach, koszty uchylenia pla-
néw miejscowych, w ktorych przewidziano silng nadpodaz terenow budowlanych pod
zabudowe mieszkaniowa moga wynies¢ 168,6 mld zt [Sleszynski 2018].

Zobowiazania gmin powieksza szerokie stosowanie, w przypadku braku planu miej-
scowego — decyzji o warunkach zabudowy. Wedhug raportow IGiPZ PAN nt. sytuacji
planistycznej w gminach, w latach 2003-2015 wydano blisko 3 mln takich decyzji
[Sleszynski et al. 2017].
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Zaplanowana nadpodaz terenéw budowlanych powoduje nicuzasadniony wzrost
kosztow inwestycji publicznych. Gmina lub inny inwestor panstwowy, wykupujac tereny
rolne dla realizacji inwestycji publicznych ,,przeptaca”, bowiem tereny uzytkowane
jako rolne majg w planie status terenéw budowlanych.

Rozpraszanie zabudowy zwigksza straty budzetu publicznego, podnoszac koszty
budowy i eksploatacji infrastruktury technicznej. Zwlaszcza wyzsze sg koszty dotyczace
sieci kanalizacyjnych, wodociggowych, gazowych, cieptowniczych, energetycznych,
telekomunikacyjnych, drogowych i o§wietleniowych. W przypadku sieci energetycznych
i cieptowniczych koszty eksploatacji to nie tylko koszty remontowe i eksploatacyjne,
lecz rowniez straty na przesyle, ktorego wielkos¢ jest efektem rozpraszania zabudowy.
Analiza diugosci sieci wodociggowej przypadajgcej na 1 mieszkanca ... pokazuje, ze
wyzsze koszty obstugi dotyczq przede wszystkim wiejskich, stabiej zaludnionych obsza-
row centralnej i wschodniej Polski .... O ile w najwiekszych miastach, aby zapewni¢
powyzej 90% obstuzenia liczby ludnosci wodociggiem, wystarcza okoto 2 m sieci na
osobe, to w strefach podmiejskich wskaznik ten rosnie do 8,5 m na osobe. ... Oka-
zuje sie, ze dla duzej czesci stref podmiejskich wskaznik ten jest wiecej, niz 5-krotnie
wyzszy. W, rekordowych” pod tym wzgledem Suwatkach roznica jest az 18 krotna
(Suwatki — 2,1 m na osobe, strefa podmiejska — 37,1 m na osobe [Sleszynski 2018].

Szczegdtowe analizy Gibasa i Hefnera [2018], ktore znalazty si¢ w II tomie Studiow
nad chaosem przestrzennym wskazuja, ze w przypadku lokalizacji nowej zabudowy
powyzej pewnej odlegtosci od juz istniejacej (ok. 300 m), powoduje generowanie
kosztow budowy infrastruktury w wysokosci ok. 1600 zt w ciggu 8 lat. Przeliczajac
to na zabudowg rozproszong w caltej Polsce, daje to kwote 58 mld zt.

Proby zapewnienia odpowiednich ustug spotecznych na terenach rozproszonej zabu-
dowy wywotuja wzrost kosztow eksploatacyjnych ustug spotecznych, wymagajg bowiem
utrzymania nieracjonalnie duzej liczby matych szkot, przedszkoli czy osrodkow zdrowia.
Ich koszty jednostkowe sa wyzsze od kosztow w wiekszych placowkach o identycznej
funkcji, gdyz budynki, sprzet i personel nie sg efektywnie wykorzystywane.

Chaos przestrzenny wywoluje nieracjonalny wzrost kosztow w dziedzinie trans-
portu. Jest to efekt wadliwej struktury organizacyjno-przestrzennej terendéw nowej
urbanizacji. W konsekwencji sie¢ transportu masowego nie jest w stanie obstuzy¢
obszardéw rozproszonej zabudowy, nieunikniony w tej sytuacji wzrost udziatu transportu
indywidualnego w zadaniach przewozowych powoduje rosnace obcigzenie drog. Dla-
tego zatloczenie drogowe w polskich aglomeracjach osiggneto katastrofalne rozmiary.

Wyniki analiz, przedstawionych w opracowaniach Borkowskiego z zespotem [Bor-
kowski et al. 2018] oraz Sleszynskiego [2018] wskazuja, ze beztad przestrzenny ma
z transportem obustronne zwigzki przyczynowo skutkowe. Z jednej strony chaos jest
przyczyng wzrostu transportochtonnosci. Z kolei wzrost natezenia ruchu i budowa
nowej infrastruktury przyczyniajg si¢ do powigkszenia tego chaosu.

Jednoczesnie w Polsce mamy do czynienia ze wzrostem mobilnosci dziennej,
co wprost przeklada si¢ na potrzeby transportowe. Wedlug Komornickiego [Sleszyn-
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ski 2016], wielko$¢ mobilnosci codziennej jest uzalezniona od miejsca zamieszkania,
lokalizacji celow podrozy (zwlaszcza miejsc pracy) oraz czestotliwosci przemieszczen
do réznych celow.

Wzrost kosztow transportu na terenach rozproszonej zabudowy potwierdzaja wie-
loletnie badania Ministerstwa Transportu USA (Federal Transport Administration)
podjete na poczatku XX w. Podejmujqgc je przyjeto, ze amerykanski model urbanizacji
bedzie nadal preferowat wielkie suburbia mieszkaniowe [Martinson 2000]. Wyniki
badan opublikowano w Transit Cooperative Research Program TCPR [Costs of Sprawl
2003]. Wedtug Raportu — dzienny wzrost kosztow rodziny (houshold) mieszkajacej na
suburbiach, korzystajacej z samochodow osobowych, oszacowano, w zaleznosci od
regionu na 4 do 14 min dolaréow, a w catym kraju na 33,5 miIn. Nalezy podkreslic,
ze model urbanizacji, ktory kosztuje obywateli USA 12 mld dolarow rocznie, jest
objety kontrolg planistyczng. Prawomocna jest teza, ze niekontrolowane rozpraszanie
zabudowy, a z tym zjawiskiem mamy do czynienia w Polsce, jest jeszcze ‘drozsze’.

Niekontrolowana, chaotyczng urbanizacj¢ cechuje niska efektywnos¢ energetyczna
w skali lokalnej 1 krajowej. Jest to efekt rozproszonej zabudowy, w ktorej dominuja
budynki mieszkalne wykonane w technologiach o niskiej efektywnos$ci energetycz-
nej i pozbawione sieci cieptowniczej. Niekorzystng sytuacje dodatkowo stymuluje
ubostwo energetyczne, a wigc sytuacja materialna spoleczenstwa uniemozliwiajgca
lub znacznie ograniczajaca zakup ustug energetycznych. Wedlug badan Instytutu na
Rzecz Ekorozwoju, w 2013 r. ponad 17%, tj. ok. 6,5 mln Polakéw bylo dotknietych
ubdstwem energetycznym, czyli miato trudnosci np. w utrzymaniu cieptego domu lub
mieszkania. Wedtug raportu GUS 2012 ZuzZycie energii w gospodarstwach domowych:
... Paliwa stale byly wykorzystywane przez 48,7% gospodarstw domowych. Program
rewitalizacji na Dolnym Slgsku podkresla, ze gléwnym obszarem tych niekorzystnych
zjawisk, obnizajqcych standard zycia milionow Polakow, sq tereny rozproszonej zabu-
dowy [Zathey 2018].

Zathey w badaniach zanieczyszczenia powietrza i efektywnosci energetycznej struk-
tur osadniczych w kontekscie beztadu przestrzennego w Polsce, stwierdza: ... Jednym
z zasadniczych wspotczesnych problemow i wyzwan polityki rozwoju w Polsce jest jakos¢
powietrza i dotrzymanie standardow okreslonych przez dopuszczalne i docelowe pozio-
my zanieczyszczen ... Jednak aspekt zanieczyszczen powietrza, ktory jest niewymiernym
kosztem srodowiskowym, spotecznym i publicznym jest rzadko dostrzegalny w procesie
tworzenia studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego oraz
planow zagospodarowania przestrzennego ... [Zathey 2018].

Koszty 1 gospodarcze skutki chaosu w dziedzinie uzytkowania ziemi i rolnictwa,
przedstawia najnowsza praca zespolu Kotodziejczak. Autorzy wymiar ekonomiczny
beztadu przestrzennego w rolnictwie okres$lajg jako negatywne skutki w sferze pro-
dukcyjnej i konsumpcyjnej zwigzanej najczesciej z wysokimi kosztami pracy, a przez
to niskimi dochodami. ... dezagraryzacja oznacza procesy ubytku powierzchni uzyt-
kow rolnych, ekstensyfikacje oraz odlogowanie, jak rowniez zmniejszanie znaczenia

80



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
= |
\ ~_/

rolnictwa jako miejsca zatrudnienia i obnizenia zrodta dochodow przez mieszkancow
wsi [Kotodziejczak et al. 2018]. Autorzy zwracajg uwage, ze problem rozdrobnienia
gruntéw w okresie miedzyspisowym 2002-2010 (powszechne spisy rolne) znacznie
si¢ nasilit.

Wadliwa polityka przestrzenna gmin i stabo$¢ planowania przestrzennego zmniej-
szaja dochody samorzadow i powoduja utrat¢ renty planistycznej. Jej dominujgca czesé
nie trafia do kas gmin, ale stanowi dochod wlascicieli gruntow i deweloperow. Tym-
czasem, dochody z renty planistycznej w krajach Europy Zachodniej sa podstawowym
zrédlem finansowania kosztow przygotowania terenow. W Holandii, za przygotowanie
terenéw rozwojowych odpowiadaja samorzady lokalne. Z zasady sg to tereny rolne
skupowane przez gminy. Ich wielko$¢ odpowiada rzeczywistym potrzebom rozwojo-
wym gminy. a ich warto§¢ w procesie inwestycyjnym wzrasta od 250 tys. euro/ha
w momencie zakupu przez gmin¢ do 1,5-5 mln Euro/ha po przeprowadzeniu reparce-
lacji oraz zbudowaniu drég i uzbrojenia. Ten wzrost warto$ci terenu, niekiedy nawet
dziesieciokrotny, pozwala gminie holenderskiej na prowadzenie racjonalnej, korzystnej
spotecznie i finansowo polityki przestrzennej. Kluczowe znaczenie majg w tych dzia-
faniach uprawnienia holenderskiej gminy, ktora na pozostatych terenach nie wydaje
pozwolen na realizacj¢ nowych inwestycji. Jest to nicosiggalne w Polsce, jest natomiast
mozliwe w Holandii, w kraju gospodarki wolnorynkowej, o wielowiekowej historii
samorzadow 1 wysokim standardzie demokratyzacji zycia [Rouvendal et al. 2009].

W Polsce, gdzie wicksza cze$¢ tego zysku przechwytujg spekulanci na rynku
nieruchomosci, ekonomisci twierdza: Polskie Panstwo sprywatyzowaly zyski procesow
urbanizacyjnych i upanstwowito ich koszty.

Straty ponosza inwestorzy, bowiem duza czg¢s$¢ terendw wskazanych w planach
miejscowych jako tereny budowlane nie spelnia podstawowych wymogdéw inwestycyj-
nych, gdyz gminy nie sg w stanie ich odpowiednio przygotowac. Ryzyko inwestycyj-
ne powicksza dodatkowo lokalizowanie inwestycji w Polsce na terenach nieobjetymi
planami na podstawie wuzetek, bowiem naraza inwestora na straty bedace skutkiem
dokuczliwego sagsiedztwa — ucigzliwej inwestycji ,,za ptotem”.

Oznacza to réwniez ograniczenie naptywu inwestorow, czyli utracone korzysci,
ktére mozna bytoby osiggna¢, gdyby zasoby przestrzenne zostaty racjonalnie zagospo-
darowane. Niepewno$¢ planistyczna odstrasza inwestorow zagranicznych i koncowym
kosztem chaosu przestrzennego staje si¢ niska konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki.

Bezlad przestrzenny ma niewatpliwie negatywny wplyw na rynek nieruchomosci.
Prowadzone na $wiecie od lat 50. ubieglego wieku badania ‘efektoéw zewngtrznych’
inwestowania (externalities) to potwierdzajg. Ztozonos¢ rynku nieruchomosei i brak
danych utrudnia jednak szacowanie rynkowych kosztow bezladu przestrzennego w Pol-
sce. Trudnosci powigksza dynamika poszczegolnych zdarzen w czasie. Mackiewicz zali-
czyta do gldwnych, szkodliwych skutkéw ekonomicznych — niepewno$¢ inwestycyjna,
brak roszczen przystugujacych wilascicielom z tytutu spadku wartos$ci nieruchomosci,
spekulacje gruntami, utrat¢ wptywow z oplaty planistycznej, cze$ciowe wylaczenia
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gruntdw rolnych z produkcji, utrate rekompensaty naleznej z tytutu wylaczenia powo-
dujacg straty w dochodach budzetéw gmin [Mackiewicz 2018].

Przyjmujac, ze kwantyfikacja wptywu chaosu przestrzennego na rynek nierucho-
mosci nie zawsze jest mozliwa, nalezy pamietac, ze istnieje wiele miar posrednich,
na podstawie ktorych mozna ustala¢ niebudzacy zastrzezen negatywny charakter tego
zjawiska. Najbardziej ,,twarde” dane dotyczq silnej nadpodazy gruntow budowlanych,
ktora jest zagrozeniem rynku nieruchomosci, tym bardziej ze dzieje si¢ to w sytuacji
procesow depopulacyjnych, w ktorych zdecydowanie czesciej dochodzi¢ bedzie w gmi-
nach do problemu zagospodarowania porzucanej infrastruktury, niz szukania nowych
miejsc pod inwestycje [Sleszynski 2016].

Niekontrolowane procesy urbanizacyjne powigkszaja dtug publiczny i tworza ‘banke
spekulacyjng’. Problemy te sg w Polsce lekcewazone, jednak docelowo, podjgcie przez
wladze panstwa walki z rozpraszaniem zabudowy jest nieuniknione. Konieczne begdzie
wyeliminowanie absurdow planistycznych ze Studiow Uwarunkowan oraz Planow
Miejscowych oraz polityczne 1 prawne rozwigzanie kwestii zobowigzan gmin, ktore
wadliwe Studia i Plany stworzyly. Dotyczy to zwlaszcza roszczen wiascicieli nierucho-
mosci, ktore wuzetki oraz Plany Miejscowe przeznaczyty pod zabudowe. Ich rozmiary
wykluczaja mozliwo$¢ wyptacenia odszkodowan, a w ocenie niektorych prawnikow
takie dziatania odszkodowawcze bylyby rowniez sprzeczne z konstytucyjng zasada
spolecznej funkcji prawa wlasnosci [lzdebski, Zachariasz 2013].

Proby ograniczenia rosngcego dlugu publicznego, sg jednak w Polsce niesku-
teczne. Szansg byla ostatnia nowelizacja Ustawy z 27 Sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, ktora wprowadzita obowigzek sporzadzania prognoz finansowych gmin,
z uwzglednieniem planow i programéw inwestycji o charakterze wieloletnim. Jednak
nowelizacja ta, majaca na celu urealnienie planowania przestrzennego nie przyniosta
zmian, bowiem jak to zauwazyl Zachariasz: ... orzecznictwo sqdow administracyjnych
rozwigzato problem spojnosci planowania finansowego i przestrzennego w gminie
juz nie tyle wbrew celom ustawy, co wbrew elementarnej logice dziatan podmiotow
publicznych i prywatnych w przestrzeni, wskazujgc, ze brak jest obowigzku uwzgled-
niania w wieloletnich prognozach finansowych srodkow finansowych stuzgcych reali-
zacji zamierzen inwestycyjnych przewidzianych w studiach i planach miejscowych ...
[Zachariasz 2016A].
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