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Rozdzial 4

PRAWO - ETIOLOGIA KRYZYSU

4.1. Gospodarka przestrzenna w systemie polskiego prawa

Prawo jest podstawowym regulatorem proceséw przestrzennych, stanowiac zbior
norm nakazujacych lub zakazujacych oraz norm uprawniajacych. Okresla mozliwo-
$ci 1 zasady dziatania obywatela — uzytkownika przestrzeni oraz wladzy publicznej,
inwestora 1 urbanisty planujacego przestrzen i, co najwazniejsze, decyduje o jakosci
srodowiska w ktorym zyjemy. Dlatego, szczegdlne znaczenie w polskim prawie ma
jakos$¢ prawa administracyjnego, ktore decyduje o racjonalnosci dziatan podmiotow
publicznych odpowiedzialnych za ochrong tadu przestrzennego. Jego znaczenie pod-
kreslaja normy ogolne, zawarte w najwazniejszych regulacji prawnych — ustawach
o planowaniu przestrzennym i o samorzgdzie gminnym. Prawa te oraz wiele innych
regulacji prawnych dotyczacych szeroko rozumianej gospodarki przestrzennej sa od lat
przedmiotem ostrej krytyki. Nie zapobiegaja patologiom przestrzennym, nie zapewniajg
wilasciwych warunkéw zycia mieszkancom miast, nie chronig i nie budujg tadu prze-
strzennego. Wadliwe prawo utrudnia inwestowanie i jest zrodtem chaosu przestrzenne-
go, generujacego wysokie koszty funkcjonowania osadnictwa. Taka jest zgodna ocena
kolejnych rzadéw III RP, wyrazona w dokumentach kolejnych rzadow [Wyzwania...
2008]. Stan prawa krytykuja rowniez architekci, urbanisci, dziatacze samorzadowi,
organizacje biznesu, prawnicy i teoretycy prawa administracyjnego, ruchy miejskie
[Goetz, Zubek 2005; Jedraszko 1994, 1998, 2005, 2008; Izdebski et al. 2007, 2013;
Nowak 2015; Markowski, Szlachta 2016]. Potwierdzaja to cytowane wczesniej doku-
menty — KPZK 2030 i KPM — Krajowa Polityka Miejska 2015, oméwione w rozdz. 3.4
Dokumentacja Kryzysu.

O dysfunkcjonalno$ci systemu prawnego regulujacego procesy przestrzenne decy-
duja wady procesu tworzenia i stosowania prawa. Dotyczy to wszystkich etapow tego
procesu — od decyzji politycznej o koniecznosci jego zmian — do wdrozenia jego
regulacji. W istotnej mierze jest to efekt niedoceniania przez kolejne rzady i parla-
menty III RP znaczenia polityki przestrzennej oraz roli, jaka odgrywaja w jej reali-
zacji, w gospodarce wolnorynkowej, instrumenty planistyczne i ekonomiczne. One
bowiem decyduja o racjonalnosci gospodarowania terenem. Znajduje to rowniez wyraz
w Konstytucji RP, ktora w art. 5 odwotuje si¢ do zasady zréwnowazonego rozwoju,
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a w preambule — do zasady pomocniczosci. Koncepcja zrownowazonego rozwoju, ktora
ma w szerszym ujeciu wymiary: ekologiczny, ekonomiczny i spoteczny w polskich
uwarunkowaniach prawnych wigzac¢ si¢ bedzie przede wszystkim z kwestiami $rodo-
wiskowymi. Pojecie to zostato rozwinigte w Ustawie prawo ochrony srodowiska, gdzie
przez zrownowazony rozwdj rozumie si¢ taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktorym
nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych,
z zachowaniem roéwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych procesow przy-
rodniczych, w celu zagwarantowania mozliwos$ci zaspokajania podstawowych potrzeb
poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zardéwno wspoétczesnego pokolenia, jak
1 przysztych pokolen. Definicja ta znajduje zastosowanie w innych ustawach, w tym
w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zréwnowazony rozwoj
powinien stanowi¢ podstawe dziatan organéw samorzadu terytorialnego w tym zakre-
sie. Tak wigc przy okazji przygotowywania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
lub np. planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, nalezy rowniez anali-
zowa¢ przeznaczenie niniejszych dokumentéw przez pryzmat skutkow zwigzanych ze
zréwnowazonym rozwojem. Z jednej strony gwarantujg to okreslone wymogi formalne
(np. strategiczna ocena oddziatywania na $rodowisko), ale takze konieczne jest kazdo-
razowe analizowanie przez autor6w i osoby odpowiedzialne rowniez mniej formalny
sposob skutkow poszczegdlnych dziatan. W tym zakresie wystepuja w praktyce pro-
blemy podobne do tych zwigzanych z realnym wdrazaniem wymogdéw dotyczacych
ochrony tadu przestrzennego.

WSA w Gorzowie Wielkopolskim wskazat, ze nalezy przede wszystkim przyjac,
ze niniejsza zasada odgrywa przede wszystkim rolg dyrektywy wyktadni w przypad-
ku, gdy pojawiajg si¢ watpliwosci co do zakresu obowiazkow, rodzaju obowigzkow
oraz sposobu ich realizacji. Zasada zrownowazonego rozwoju stuzy do rozwigzywania
konfliktow pomigdzy konkurujacymi ze sobg wartosciami, przy czym jedng z tych
wartosci jest ochrona srodowiska, a druga wolno$¢ gospodarcza oparta na wiasnosci
prywatnej!. W wielu praktycznych sytuacjach mogg pojawié¢ sie dylematy, zwlaszcza
wsrod organdéw stosujacych prawo, co bedzie konkretnie oznaczaé zasada zréwnowazo-
nego rozwoju. Dylematy te beda istotne gtownie w odniesieniu do prowadzonej polityki
przestrzennej. Pewng wskazowke w zakresie stosowania tej zasady daje orzecznictwo.
WSA w Gliwicach uznajgc, ze normy chronigce zréwnowazony rozwoj nie moga
oddzialywa¢ na rozstrzygniecia organu administracji publicznej, gdyz sa to reguty
majace zastosowanie do wszystkich dziatan jednostek samorzadu terytorialnego, ale nie
wprowadzajace wprost ograniczen zwigzanych z zagospodarowaniem danego terenus2.
W praktyce wigc zrownowazony rozwoj nie zawsze jest w dostatecznym stopniu doce-
niany i uwzgledniany, a wlasnie jego odpowiednia wyktadnia daje szersza podstawe do

SU Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 25 marca 2009 r., IT SA/Go 825/08, LEX nr 526352.
52 Wyrok WSA w Gliwicach z 15 grudnia 2008 r., II SA/G1 797/08, LEX nr 529552.

84



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

szerszej ochrony przestrzeni oraz ograniczania zabudowy. Z kolei zasada pomocniczosci
w coraz wiekszym stopniu moze by¢ taczona z procesem wspotzarzadzania publicznego.
W praktycznym wymiarze polega¢ moze ono na mozliwie najszerszym wiaczaniu do
podejmowania decyzji r6znych aktor6w — zardwno publicznych, jak tez prywatnych.
Nie oznacza to oczywiscie mozliwosci samodzielnego decydowania danego uzytkow-
nika o swojej przestrzeni, ale wypracowanie mechanizméw pozwalajacych zapewnic¢
np. zarzadzanie sieciowe (rézne formy partycypacji spoltecznej, umowa urbanistyczna,
wspotodpowiedzialnos¢, rowniez finansowa za decyzje przestrzenne, etc.).

Poczatkiem procesu tworzenia prawa jest decyzja o jego zmianie, zgodnie z wymo-
gami, jakie stwarzaja polityczne 1 gospodarcze programy wiadz publicznych. Na tym
etapie formutowane sa cele inicjatywy legislacyjnej, jej zalozenia oraz zakres zmian
prawa. Decyzjom tym powinny towarzyszy¢ rzetelne, udokumentowane oceny dziata-
nia istniejacego prawa oraz analizy skutkow spotecznych, ekonomicznych i politycz-
nych, ktore wywotaja proponowane zmiany. Konieczna jest rowniez analiza warun-
kow, w jakich nowe prawo bedzie egzekwowane oraz zdefiniowanie gtownych barier
spotecznych i ekonomicznych. Formalnie wymog taki zawiera polskie prawo, jednak
kolejne zmiany ustaw regulujacych po 1994 r. planowanie przestrzenne wprowadzono
bez odpowiednich badan.

Formutowane regulacje prawne powinny by¢ ‘sprawdzane’ za pomocg projektow
pilotowych i badan symulacyjnych. Rowniez te dziatania lekcewazono, w efekcie skutki
wdrozenia ustawy o pizp 2003 r. oraz jej kolejne zmiany nie byly zgodne z celami
inicjatyw legislacyjnych.

Reforma gospodarki przestrzennej wymaga woli politycznej i determinacji wtadz
publicznych, dlatego podstawowym warunkiem jej przeprowadzenia jest uzyskanie
spotecznego poparcia dla proponowanych zmian. Akceptacja spoleczna bedzie jed-
nak osiggalna jedynie wowczas, kiedy wiedza o fatalnych skutkach niekontrolowane;
urbanizacji bedzie powszechna. Obecnie, zdecydowana wigkszo$¢ spoteczenstwa nie
zna rozmiarOw strat wywolywanych przez patologie urbanizacyjne, jak wielkie sa ich
koszty spoteczne i gospodarcze. Efektem tej niewiedzy jest bierna postawa spoteczen-
stwa 1 w konsekwencji brak woli politycznej rzadzacych ekip.

Biernosci spoteczenstwa towarzyszy aktywno$¢ wrogéw zmian — grup interesu,
wplywowych politycznie i dysponujacych srodkami finansowymi, skutecznie chronig-
cych ‘status quo’ i ‘wolnos¢ zabudowy — zrodet kolosalnych, spekulacyjnych dochodow.
Kazda proba wzmocnienia planowania wywotuje alarmy prasowe, ostrzezenia ze wzro-
sna ceny mieszkan, ze zmiany prawa i planowanie przestrzenne utrudnig inwestowanie,
ze jedynie niekontrolowana urbanizacja je zapewni.

Dos$wiadczenia krajow Europy Zachodniej pokazuja, ze jest odwrotnie, lecz ta
prawda do obywateli nie dociera. Mozna przypuszczac, ze nie rozumie tego problemu
rowniez cze$¢ polskich politykow, autorow ‘deregulacii’ i przeciwnikow kontroli proce-
sow przestrzennych. Jednak, przede wszystkim nalezy mieszkancom gmin uswiadomic,
ze ono ponosi koszty wadliwego planowania, ze placi podatkami lub inwestycyjng
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niemoca gminy za wykup terenow pod drogi, ktore nigdy nie zostang zrealizowane
[Kowalewski 2016].

Prawo przewiduje prowadzenie w procesie legislacyjnym konsultacji spotecznych
1 uzgodnien. Ich obecna forma, jezyk i1 zakres sa wadliwe. Zrozumienie tresci doku-
mentow 1 informacji ‘przestuchan’ wymaga wiedzy zawodowej, dlatego do ich sku-
tecznego odbioru i krytyki przygotowani sg jedynie reprezentanci grup interesow. Co
istotne, regionalne i globalne skutki obecnego prawa i korzysci, jakie moze przynies¢
zmiana prawa nie sg rzetelnie przedstawiane lub sg catkowicie pomijane w informacji
publicznej. Jest to szczegdlnie szkodliwe przy formutowaniu regulacji prawa admini-
stracyjnego, ktore okresla zasady dziatania wtadz panstwa i administracji, ponoszacej
odpowiedzialno$¢ za globalne skutki utomnego prawa.

Kolejna etap — proces legislacyjny jako budowa ram prawnych systemu gospodarki
przestrzennej — jest od wielu lat przedmiotem ostrej krytyki. Jego wadliwy przebieg
krytykuja osoby w petni kompetentne — prawnicy tworzacy prawo i legislatorzy. Szcze-
gotowo omawia to rozdziat 4.2, wymaga podkreSlenia, Ze na tym etapie znaczenia
nabierajg interesy poszczegdlnych grup interesu i partii politycznych. Sa one skutecz-
nie chronione w Sejmie i Senacie, dlatego czesto dochodzi do niekorzystnych zmian
rzadowych projektow ustaw przy ich uchwalaniu. Potwierdzity to badania Fundacji
Batorego [Polityka antykorupcyjna 2011].

Istotna jest ostatnia faza — stosowanie prawa. Rowniez w tej fazie obserwujemy
niekorzystne zjawiska, gdyz egzekwowanie prawa nie zawsze jest zgodne z intencja-
mi ustawodawcy, z zalozeniami ustaw oraz trescig ich ogoélnych norm. Jaskrawym
przyktadem jest stosowana w prawie i licznych dokumentach rzagdowych norma ,}ad
przestrzenny”, nierespektowana w realizowanej polityce przestrzennej. Jest to efekt
dziatania glos i komentarzy autorytetow prawnych oraz dyskusyjnych wyktadni i orze-
czen najwyzszych organdw sagdowniczych — Trybunatlu Konstytucyjnego i Najwyzszego
Sadu Administracyjnego. Ich efektem jest linia orzecznictwa sadow administracyjnych.
Niekiedy po latach, okazywato si¢ Ze nie sprzyja ona ochronie tadu przestrzenne-
go. Szczegolnie szkodliwe jest powszechne przywotywanie przez organy sadownicze
doktryny ‘wolno$ci zabudowy’ nie bedacej czgscig polskiego prawa oraz interpretacje
‘funkcji terenu’ niezgodne z podstawami wiedzy urbanistycznej. Bledne interpretacje
tego ostatniego pojecia wypaczaja madrg (jesli jest prawidlowo stosowana) zasade
‘dobrego sasiedztwa’.

Wada tego etapu jest rowniez niesprawne monitorowanie skutkow jego stosowania.
Uniemozliwia to korygowanie wadliwych regulacji prawnych. Takie byto zatozenie przy
opracowywaniu pierwszej ustawy regulujacej planowanie przestrzenne (1994), ktore
niestety nie zostato wdrozone. W projekcie ustawy byt zawarty wymog, aby po pigciu
latach jej funkcjonowania dokonaé¢ analizy skutkow i przeprowadzi¢ jej nowelizacjg.
Wymog ten zostat usunigty w koncowej fazie procesu legislacyjnego. Btad ten zemscit
si¢ po latach, podj¢to nieprzemyslang decyzj¢ o uniewaznieniu planéw ogdélnych gmin
i uchwalono szkodliwg ustawe o pizp 2003, bez rzetelnej oceny jej skutkow.
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Realizacje prawa, zwlaszcza administracyjnego, utrudnia niekiedy jego niespdjnosc
— pomijanie w jego tresci nie tylko monitoringu, lecz takze brak ustawowych sankcji
za dzialania niezgodne z prawem i niewskazywanie dziatan zastgpczych.

Wymaga podkreslenia, ze w pracach nad Kodeksami Urbanistycznymi — Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (2012-2016) oraz Ministerstwa Infrastruktury
i Budownictwa (2016-2018) potozono duzy nacisk na usuwanie tych wieloetapowych
wad stanowienia prawa. Jesli dziatania w tym kierunku bedg kontynuowane, istnieje
nadzieja, ze dojdzie do korzystnych zmian.

Niespojnos¢ 1 nielogicznos¢ regulacji prawnych wynika roéwniez z sektorowych,
nieskoordynowanych dziatan organow wtadzy publicznej. Przepisy dotyczace planowa-
nia przestrzennego zawarte sa w kilkudziesieciu ustawach. Niekiedy, kwestie zwigzane
z planowaniem przestrzennym stanowig element, ktory trzeba bylo w jaki§ sposob
»przy okazji” podja¢, aby jaki$ problem rozwigza¢. Nie towarzyszyta tym dziataniom
szersza, systemowa koncepcja ich roli w gospodarce przestrzennej.

Zdarza si¢ rowniez, ze wbrew podstawowym zasadom systemu gospodarki prze-
strzennej — z konkretnych jego narzedzi czyni si¢ w innych ustawach szczegolnych
dorazny $rodek, dzigki ktoremu tatwiejsze staje si¢ rozwigzanie sektorowych (a mniej
waznych z perspektywy samego systemu gospodarki przestrzennej) probleméw. Nie
negujac wagi tych problemow, uzna¢ mozna, ze czesto ich rozwigzanie wprowadza,
niejako przy okazji, do systemu gospodarki przestrzennej jeszcze wigkszy chaos.

W obowigzujacym przez dlugi czas (obecnie znowelizowanym) art. 16 ust. 4
Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. prawo energetyczne (Dz. U. Nr 54, poz. 348 ze
zm.), uzalezniano tre$¢ planéw rozwoju w zakresie zaspokojenia obecnego i przy-
szlego zapotrzebowania na energi¢ elektryczng (determinujacego istotnie dziatalnosc¢
przedsigbiorcow energetycznych) od tresci studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego. W konsekwencji w tym zakresie w opinii niektorych
interpretatorow, studium otrzymywato znacznie silniejszy zakres od tego, ktory wynikat
z Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wzmocnienie studium
jest kierunkiem bardzo dobrym, ale w tym przypadku nie tyle bylo to $wiadome
dziatanie ustawodawcy, ile wykorzystanie w jednym konkretnym kierunku narzedzi
gospodarki przestrzennej. Z kolei w Ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r o ochronie
przyrody (Dz. U. Nr 92, poz. 880 ze zm.) nakazano wprowadzi¢ ograniczenia dotyczace
konkretnych form ochrony przyrody do aktow planowania przestrzennego bez szerszej
refleksji nad tym, w jaki konkretny sposob zostanie to zrealizowane. W konsekwencji
w praktyce przybierato to zroznicowane w gminach formy, potegujac chaos pojeciowy.
Ten sam problem dotyczy ogdlnikowo wprowadzonego wymogu ,,rekomendaciji” do
aktow planistycznych zawartych np. w planach zadan ochronnych obszarow Natura
2000. Ponadto zgodnie z art. 20 Ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.) projekty i zmiany planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa oraz miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego podlegaja uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkow
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w zakresie ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu. Trudno jednoznacznie
okresli¢, dlaczego ustawodawca wyrdznit w przepisie szczegdlnym akurat ten organ,
dajac mu (w przeciwienstwie do innych organéw) praktycznie nieograniczony zakres
uzgodnien.

Przyktady wskazanych negatywnych praktyk mozna mnozy¢. Aby daé¢ obraz sytu-
acji, w ktorej ustawodawca w innym akcie prawnym musiat odwotac¢ si¢ do planowania
przestrzennego i w pewnym stopniu usankcjonowatl chaos terminologiczny, mozna
powota¢ Ustawe o ochronie przyrody. Zgodnie z art. 45 tej Ustawy, w stosunku do
pomnika przyrody, stanowiska dokumentacyjnego, uzytku ekologicznego lub zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego, moga by¢ wprowadzone m.in. nast¢pujace zakazy:

» zakaz wykonywania prac ziemnych trwale znieksztalcajacych rzezbe terenu,

» zakaz zmiany sposobu uzytkowania ziemi.

W wielu gminach wystepuja dylematy zwigzane z niniejszymi sformutowaniami
i okresleniem, jak one si¢ majg do sformutowan podobnych (ale nie tozsamych) stoso-
wanych w ustawie o pizp 2003. Watpliwosci te bedg wystepowaly przy sporzagdzaniu
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, a zwtaszcza przy ich wyktadni.

W niektérych ustawach podejmowane sg rowniez proby dostosowania narzedzi
polityki przestrzennej do sytuacji szczeg6lnych, m.in. przez zmiang ich formuly. Przy-
ktadem jest wprowadzanie przepisow wywolujacych bezposrednie skutki dla whasci-
cieli nieruchomos$ci w studium uwarunkowan z jednoczesnym zachowaniem w samej
Ustawie o pizp 2003 jedynie wewngtrznie wigzacego statusu tego aktu.

Problemem jest to, ze zmiany wprowadzane do systemu gospodarki przestrzennej,
bez poglebionej wspolpracy migdzyresortowej, nie tylko w jeszcze wigkszym stopniu
utrudnig kompleksowa wyktadni¢ poszczegdlnych przepisow, ale moga doprowadzic
do deprecjonowania kluczowych z perspektywy gospodarki przestrzennej wartosci.
Aby szerzej zobrazowac skalg problemu, mozna wskaza¢ wybrane ustawy, zmieniajace
elementy systemu gospodarki przestrzennej:

»  Ustawa prawo energetyczne — modyfikacja skutkéw narzedzi polityki przestrzennej;

o Ustawa z dnia 31 stycznia 1959 o cmentarzach i chowaniu zmarfych (Dz. U.
Nr 11 poz. 62 ze zm.) — rozszerzenie roli miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego;

o Ustawa z 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64,
poz. 592 ze zm.) — zwigkszenie roli miejscowych planow zagospodarowania prze-
strzennego z perspektywy uczestnikow rynku nieruchomosci;

o Ustawa z dnia 21 marca 1985 o drogach publicznych (Dz. U. Nr 14, poz. 60 ze
zm.) — ograniczenie zakresu narzedzi polityki przestrzennej;

o Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami — wprowadzenie dodatkowych
ograniczen zwigzanych ze stosowaniem narzgdzi polityki przestrzennej;

o Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz. U.
Nr 16, poz. 78 ze zm.) — zwigkszenie roli planow miejscowych z perspektywy
uczestnikow rynku nieruchomosci.
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Nalezy oczywiscie podkresli¢, ze czes¢ wskazanych regulacji merytorycznie jest
w pelni uzasadniona, a nawet konieczna. Niemniej jednak powyzsze zestawienie
w pewien sposob okresla zrdéznicowanie mozliwych tematow zwigzanych z planowa-
niem przestrzennym oraz zrdéznicowanych perspektyw i punktow widzenia zwigzanych
z modyfikacjg podstawowego systemu gospodarki przestrzennej. Skoro jest ich tak duzo,
to uniknigcie chaosu i niekonsekwencji staje si¢ zadaniem bardzo trudnym — zaréwno na
etapie stanowienia prawa, jak rOwniez na etapie jego stosowania, zwlaszcza wyktadni.

Nie negujac konieczno$ci zawarcia pewnych odniesien do narzedzi polityki prze-
strzennej w innych ustawach niz sama ustawa dotyczgca bezposrednio planowania
1 zagospodarowania przestrzennego, nalezy stwierdzié, ze tych zréznicowanych ustaw
jest zbyt duzo.

Negatywnie nalezy réwniez oceni¢ proby naprawy tylko wybranych, sektorowo
zwigzanych z systemem gospodarki przestrzennej zagadnien. W pierwszej kolejnosci
nalezy zwroci¢ uwage na specustawy, ktore zastepuja porzadek prawny wprowadzony
przez ustawe o pizp 2003. W tym kontekscie jako kluczowy problem wymieni¢ mozna
zroznicowane wzajemnie regulacje poszczegolnych ustaw. Wprowadzajg one odmien-
ne zasady realizacji poszczegélnych inwestycji. O ile jest to zrozumiate w zakresie
obejmujacym specyfike inwestycji, o tyle watpliwe jest zrdznicowane podejscie do
wylaczen przy stosowaniu podstawowych regulacji zwigzanych z systemem gospodarki
przestrzennej. Poszczegodlne specustawy roznie podchodza do tego problemu, czasem
zupehlie wylaczajac stosowanie przepisow podstawowych, a kiedy indziej — dopusz-
czajac stosowanie alternatywne przepisoOw podstawowych lub szczegolnych.

W tym miejscu wskaza¢ mozna na problemy zwigzane z sama koncepcja wpro-
wadzania specustaw. Nie mozna negowac zréznicowanych uwarunkowan realizacji
odmiennych inwestycji — zwlaszcza tych strategicznych z perspektywy krajowe;j. Jednak,
zroznicowane uwarunkowania powinny by¢ ujete w regulacjach dotyczacych syste-
mu gospodarki przestrzennej, powinien je uwzglednia¢ i by¢ do nich dostosowany.
Natomiast btedem jest przygotowywanie konkretnych specustaw ex post, tylko w celu
incydentalnego ominigcia ograniczen, czgsto podstawowych ram systemu gospodarki
przestrzennej. W takiej sytuacji trudno nawet przewidzie¢ skutki tego rodzaju specu-
staw dla catego systemu gospodarki przestrzenne;.

Osobng kwestig jest wprowadzanie sektorowych narzedzi polityki przestrzenne;.
Oczywiscie, nalezy pozytywnie oceni¢ to, ze ustawodawca pewne problemy w systemie
gospodarki przestrzennej zauwaza i probuje je rozwigzaé. Niemniej jednak — zwlasz-
cza w perspektywie dlugookresowej i systemowej — dodawanie takich sektorowych
rozwigzan budzi watpliwosci. W tym konteks$cie mozna wskazac, ze:

e Zamiast samej uchwaly reklamowej, przewazajacg czeS¢ zawartych w niej roz-
wigzan nalezato powigza¢ z wczes$niejszymi narzedziami polityki przestrzennej
(zwtaszcza planami miejscowymi). W obecnej sytuacji bardzo duza czgs¢ gmin
w ogole tej uchwaty nie podejmuje, a ta, ktora decyduje si¢ na jej procedowanie
— ma problemy z organami nadzoru i sagdami administracyjnymi. Pod wieloma
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wzgledami zamierzenia zawarte w dotyczacej uchwat reklamowych czesci ustawy

krajobrazowej nie sg zrealizowane — tym bardziej nie zostaly zrealizowane zato-

zenia ustawy dotyczacej zwigzkéw metropolitalnych.

* W najszerszym stopniu z ostatnich rozwigzan sektorowych przyjety si¢ narze-
dzia wskazane w Ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji. (Dz. U.
poz. 1777 ze zm.) Mozna jednak wyrazi¢ watpliwo$¢ w zakresie tego, czy wladze
gmin bedg chetnie uchwala¢ miejscowe plany rewitalizacji, a zwlaszcza przewi-
dziane w nich rozwigzania zwigkszajace faktyczng partycypacje publiczng (umowa
urbanistyczna), a takze umozliwiajace gminie szersza ingerencj¢ w przestrzen.
Zastuguja one na pelne uznanie, niemniej witasnie ze wzgledow proceduralnych
oraz sektorowy charakter beda relatywnie trudne do wdrozenia (niezbedna bytaby
tutaj prawdziwa determinacja ze strony konkretnych pracownikow urzedu gminy
lub wiadz gminnych).

Z perspektywy systemowej otwiera si¢ przy tej okazji rowniez pytanie, dlaczego
w ramach danej problematyki narzedzia sektorowe zostaly do systemu gospodarki
przestrzennej dodane, a w ramach innej juz nie i czy duza liczba zréznicowanych
narzedzi polityki przestrzennej bedzie czytelna dla przecietnego uzytkownika prze-
strzeni. Jest to wazne, zwlaszcza w sytuacji, gdy jednym z gtéwnych zadan wcigz
pozostaje budowanie kapitalu spotecznego w gminach.

Warto zauwazy¢, ze czynnikami poglebiajacymi dysfunkcje przy prowadzeniu
polityki przestrzennej jest pospiech zwigzany z wprowadzaniem zmian i rozpraszanie
problematyki zwigzanej z planowaniem przestrzennym.

Szczegdlowy i cenng analizg niespojnosci systemu prawa przedstawia opracowany
na zamowienie Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa raport [Wierzbowski 2014]
poswigcony analizie ustaw majacych wptyw na system planowania i zagospodarowania
przestrzennego. Raport wymienia 60 aktow prawa, o skali problemu $wiadczg pro-
porcje tekstu. Krytyczna analiza ustaw zajmuje 372 strony ekspertyzy. W kolejnych
rozdziatach ekspertyza okresla: przepisy wymagajgce zmiany lub dyskusji; przepisy
ignorujgce lub niespojne z systemem planowania przestrzennego; przepisy niespojne
z systemem planowania przestrzennego; przepisy mato przejrzyste i niespojne. Regulacje
prawa niewymagajgce zmian zajmuja zaledwie 10 stron tekstu. Nalezy podkresli¢, ze
na rozproszenie regulacji dotyczacych planowania przestrzennego zwracaja rowniez
uwage inni prawnicy [Zachariasz (w:) Izdebski 2013: 18-20].

Zbudowano system prawa, ktory ostabit publiczng kontrole procesow przestrzen-
nych. Studia uwarunkowan 1 plany miejscowe, glowne instrumenty aktywnej polityki
przestrzennej roli tej w Polsce nie odgrywaja. Ustawy po$wigcajg sporo uwagi zapisom
proceduralnym, czesto tez (wbrew obowigzujacym zasadom legislacji) zawieraja zapisy
intencji. W efekcie, dokumenty planistyczne sg niekiedy zapisem roznych, niespojnych
zamiarow, a nie instrumentem polityki rozwoju i polityki przestrzenne;j.

Stan zagospodarowania wielu terenow pokazuje, ze ochrona interesu spotecznego
jest w wielu dziedzinach nieskuteczna. Budujemy osiedla mieszkaniowe o niskim
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standardzie wyposazenia i ustug, a rozproszona zabudowa wkracza na tereny nie-
przygotowane, nieuzbrojone pozbawione ushug socjalnych i transportu. Przykladem
ztego dziatania prawa jest wczeSniej juz wspomniane zjawisko zabudowy terenow
zalewowych. Jest to ‘wytrych’S3 prawny pozwalajacy na uchylanie zakazu zabudowy
obszaréw ,,szczegdlnego zagrozenia powodzig”. Takie ‘wytrychy’, to jedna z metod
ograniczania kontroli planistycznej i zrodto korupcji, ktdrg procesy inwestowania, nie
tylko w Polsce, sg z zasady zagrozone w wysokim stopniu.

Ten prawny fenomen rodzi jednak pytanie, jaka ‘niewidzialna reka’ psuje polskie
prawo? Kto obok legislatorow dysponuje wystarczajacg iloscia wladzy i srodkow, aby
kosztem prawa zatatwia¢ swoje interesy? Pewne wyjasnienia zawiera wspomniany wcze-
$niej raport Fundacji Batorego, lecz nadal nasza wiedza o tym obszarze procesow legi-
slacyjnych jest niezmiernie ograniczona. To kolejny temat czekajacy na rzetelne badania.

Prawo nie stworzylo barier zapobiegajacych nieracjonalnym dziataniom rad gmin
czy wojtow, o czym byla juz mowa. Aby ten problem skutecznie rozwigzaé, prawo
powinno zagwarantowac aby system planowania i hierarchia celow polityki prze-
strzennej byly spdjne. Konieczna jest bowiem ingerencja prawa w sytuacji, kiedy
gmina prowadzi szkodliwg, polityke przestrzenna, a jej koszty ponosi zaréwno spo-
teczno$¢ gminy, jak rowniez budzet panstwa. Przyktadem takich dziatan jest wyzna-
czanie w aktach planowania przestrzennego terenéw zabudowy, ktorych chtonno$é¢
demograficzna przekracza dziesigciokrotnie aktualng liczbe mieszkancow.

Takie plany uchwalito w Polsce do 2012 r. ponad 90 gmin. Pieciokrotnie chton-
noé¢ te przekroczyty plany ponad 300 gmin [Sleszyfski et al. 2012]. Pomimo strat,
ktére absurdalne plany generuja, prawo nie stwarza mozliwosci ingerencji organdw
nadzoru — regionalnych izb obrachunkowych i wojewodow.

Ten stan jest rowniez efektem wadliwego systemu finansowania kosztow urbaniza-
cji. Od wielu lat jest on przedmiotem ostrej, uzasadnionej krytyki. Byta o tym wcze$niej
mowa. Sytuacje pogarsza dodatkowo inna luka w systemie prawnym. Najwazniejszy
instrument regulujacy lokalne rynki nieruchomosci, powszechnie stosowany w demo-
kratycznych panstwach prawa o gospodarce wolnorynkowej podatek ad valorem, wcigz
jest objety politycznym embargiem, natozonym przez politykow.

Oceniajac stan polskiego prawa nie wolno zapominaé, ze w krajach o zaawansowa-
nych technikach planistycznych i szerokim zakresie spotecznej partycypacji i kontroli,
planowanie przestrzenne jest rowniez krytykowane, a poszukiwanie dobrych, nowych
rozwigzan to zjawisko powszechne. Urbanistyczne rozwiazania, wiedza i kwalifika-
cje fachowcow sa czgsto krytykowane, a profesjonalisci, czesto stusznie, nie cieszg

53 Zmieniona juz Ustawa z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. Nr 115, poz. 1229 ze zm.).
Tekst ujednolicony, stan 16.08.2011. Art. 88L. 1. Na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig
zabrania si¢ wykonywania robot oraz czynnosci utrudniajacych ochrone przed powodzig lub zwicksza-
jacych zagrozenie powodziowe. 2. Jezeli nie utrudni to ochrony przed powodzia, dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej moze, w drodze decyzji, na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzia,
zwolni¢ od zakazow okreslonych w ust. 1.

91



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

si¢ zaufaniem gestorow przestrzeni. Obywatel, co potwierdzajg badania statystyczne,
uwaza, ze architekt ponosi odpowiedzialno$¢ za stan miast, cho¢ w rzeczywistosci jest
on czesto rownie bezradny, jak ten obywatel. Tworcy New Urbanism krytykujg stan
planowania przestrzennego i jego bledy. Pojawilo si¢ nowe hasto reinventing plan-
ning, zwolennikow zmian, przekonanych, ze zmieniajac zasady wykonywania zawodu,
urbanista odzyska swoja wiarygodnos$¢, a urbanistyka status.

Manifest RIBA — Royal Institute of British Architects (organizacja architektow
Zjednoczonego Krolestwa), ogloszony w roku wyborczym 2005 rekomenduje szeroki
zakres dziatan majacych na celu poprawe jakosci architektury i urbanistyki. Zawiera
kilkadziesigt rekomendacji, realnych i1 konkretnych — dotyczacych — dostosowania
projektow 1 plandw przestrzennych do wymogéw zréwnowazonego rozwoju, troski
o0 spoleczne wartosci miasta i wysoka jako$¢ przestrzeni publicznych, rozwdj transpor-
tu masowego, lepszego dostosowania planowania przestrzennego do sytuacji terenu,
szerokiego uspotecznienia polityki przestrzenne;.

Manifest postuluje prowadzenie racjonalnej gospodarki publicznymi terenami,
rozw0j edukacji spolecznej, poprawe koordynacji prac i wspotdziatanie urzgdow
publicznych oraz reforme¢ catego systemu podatkowego, w tym podatku VAT, aby
promowat jako$¢ architektury i urbanistyki. Manifest RIBA byt efektem wspotpracy
kilkunastu prestizowych organizacji zawodowych Wielkiej Brytanii i wcigz nie traci
swojej aktualnosci.

Warto podkresli¢, ze krytyczne oceny i rekomendacje dotyczg systemu planowania
przestrzennego Zjednoczonego Krolestwa, ktory jest powszechnie uznawany za jeden
z najlepszych na $wiecie.

4.2. Legislacja dotyczaca planowania przestrzennego

Niepowodzenie inicjatyw legislacyjnych

0d 2007 r. podejmowane sg proby naprawy wadliwego prawa, zwtaszcza regulacji
prawnych planowania przestrzennego. Rosnace straty gospodarcze i spoteczne, gene-
rowane przez chaos urbanizacyjny oraz narastajaca krytyka prawa zmuszaja wiadze
centralne do podejmowania kolejnych inicjatyw legislacyjnych. Rownolegle, organizacje
zawodowe oraz zwiazki samorzadow terytorialnych wystepuja z kolejnymi propozycja-
mi zmian prawa. Wszystkie inicjatywy, w tym nowelizacje ustawy o pizp 2003 bytly,
jak dotad, porazkami. Najcze$ciej prace przerywano na poziomie tez i zatozen (projekty
Zwiazku Miast Polskich, propozycje Towarzystwa Urbanistow i rekomendacje GKUA).
Niekiedy projekty istotnych zmian byty odrzucane po petnym przygotowaniu projektu
prawa (projekt nowelizacji ustawy o pizp 2011, projekt doradcow Senatu 2012). Zmiany
prawa, ktore wprowadzono (2016) nie racjonalizowaty proceséw urbanizacyjnych, by¢
moze dlatego odniosly sukces.

Kolejni ministrowie odpowiedzialni za stan planowania przestrzennego mieli §wia-
domo$¢, ze system gospodarki przestrzennej wymaga generalnej, systemowej refor-
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my, ze konieczne sg fundamentalne, trudne zmiany prawas4. Jednak nie podejmowali
skutecznych inicjatyw. Zespoty rzadowe przygotowujace propozycje legislacyjne nie
dysponowaty ani potencjatem, jakiego ta reforma wymaga ani koniecznym poparciem
politycznym rzadzacych elit. Wyjatkiem byta Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budow-
lanego powotana w 2011 r., zostata zlikwidowana przed zakonczeniem prac nad pro-
jektem Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego (2016).

Z historii inicjatyw warto przypomnie¢ trzy zawansowane projekty nowelizacji
Ustawy o pizp 2003. Pracami nad pierwszym kierowat minister O. Dziekonski, do§wiad-
czony architekt i ,,samorzagdowiec”. Projekt przeszedl wszystkie etapy legislacyjne, do
fazy akceptacji przez ‘Staty Komitet’ nie zostat jednak skierowany do Sejmu, w ktérym
rzad — formalny autor projektu — miat zapewniong wigkszo$¢. Wedtug nieoficjalnych
informacji, zadecydowat protest zespotu polityki deregulacyjnej w Kancelarii Premiera.
Po latach, tworca projektu ustawy, w wywiadzie wspomina: Zagadnglem o to kiedys
ministra Cezarego Grabarczyka i jak dzis pamietam, Ze mi odpowiedzial — za tydzien
ustawa bedzie. Tylko ten tydzien nigdy nie nadszed!. ... I to jest dla mnie najwieksza
zagadka. [Dziekonski 2017].

To byly najgorsze czasy dla urbanistyki. Komisja sejmowa Przyjazne Panstwo,
ktora miata likwidowa¢ biurokratyczne bariery, rekomendowata likwidacje pozwo-
len na budowe, ktére jej zdaniem utrudniaty Zycie ludziom i przedsigbiorcom. Byta
to jednak zbyt daleko idaca propozycja, nawet dla polskich liberalnych politykow
i projekt upadt.

Kolejng inicjatywe legislacyjng przygotowali parlamentarzysci i doradcy Senatu’>.
Projekt szybkiej nowelizacji, naprawiajgcej bledy wuzetki, opracowany przez Biuro
Legislacyjne Senatu (maj 2011) zablokowat Klub Senacki rzadzacej partii, nie wyra-
zajac zgody na jej rozpatrzenie przez Komisje Senacka. Projekt proponowat bardzo
ograniczone zmiany do ustawy 2003, aby ograniczy¢ szerokie i nieracjonalne stosowa-
nie decyzji administracyjnych przy lokalizacji inwestycji na obszarach pozbawionych
planéw miejscowych. Politycy i lobbysci byli jednak czujni. Zwotano specjalne posie-
dzenie Klubu na ktoérym inicjatorow, ktorzy wnioskowali o rozpatrzenie tej inicjatywy
przez Prezydium Senatu, oskarzono o naruszanie ,,$wigtego prawa wtasnosci”. Sprawa
»padta”.

54 Na Zgromadzeniu Zwigzku Miast Polskich (22 marca 2017 r.) odpowiedzialny minister stwier-
dzit, ze: Glownymi celami Kodeksu sq: skrocenie i usprawnienie procesu inwestycyjno-budowlanego,
w tym likwidacja zbednych procedur dla najprostszych budowli; przywrécenie i zapewnienie efektywnego
gospodarowania przestrzeniq oraz wzmocnienie partycypacji spotecznej w podejmowaniu rozstrzygniec
przestrzennych na wszystkich poziomach planowania, aby przypadki dziatan niezgodnych z interesem
spolecznosci lokalnej nalezaly do rzadkosci; efektywny i transparentny proces lokalizacji i realizacji
inwestycji publicznych.

Sa to niewatpliwie cele wazne, ale brak na tej liScie wielu, co najmniej rownie waznych celow, ktore
definiuja od lat dokumenty dotyczace reformy planowania przestrzennego, w tym dokumenty rzadowe.

55 Jego autorami byli dwaj senatorowie Marek Zidtkowski oraz Janusz Sepiot i trzej doradcy Jerzy
Regulski, Michat Kulesza i Adam Kowalewski.
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Efekt pracy Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego — projekt Kodeksu Urba-
nistyczno-Budowlanego zostal zaakceptowany decyzja Komisji 27 listopada 2015 r.
Projekt wprowadzat fundamentalne, systemowe zmiany w planowaniu przestrzennym
i ograniczat lokalizowanie inwestycji na terenach pozbawionych planu, na podstawie
decyzji administracyjnych. Przewidywal réwniez wiele zmian prawa rekomendowanych
w dokumentach rzadowych3¢ oraz uchwatach i rezolucjach organizacji zawodowych
1 samorzadoéw terytorialnych.

Trwajg prace w Ministerstwie Infrastruktury i Budownictwa nad projektem, ktory
w istotnym zakresie, wykorzystal projekt Komisji Kodyfikacyjnej i zawiera wiele
dobrych rozwiazan. Racjonalnej decyzji o kontynuacji prac poprzednikéw, co byto
novum w polityce, nie towarzyszy jednak analiza zrodet poprzednich porazek. Nie
podjeto rowniez wystarczajacych dziatan, aby zapewni¢ tej inicjatywie spoteczne przy-
zwolenie. Mozna si¢ obawiaé, ze bariery ktore zablokowatly poprzednie proby zmian
wadliwych regulacji prawnych nie pozwola na uchwalenie Kodeksu lub usung z niego
najwazniejsze regulacje naprawiajace model gospodarki przestrzenne;.

Wadliwy proces legislacyjny

Do gléwnych zrodet porazek inicjatyw nalezy zaliczy¢ wadliwy proces legislacyjny.
Paradoksalnie, jego najostrzejszymi krytykami sg prawnicy i legislatorzy, ktorzy zasady
legislacyjne poddaja od wielu lat ostrej krytyce. Prawnicy K. Goetz i R. Zubek ponad
10 lat temu stwierdzili, ze glownym zrédtem kryzysu prawa jest wadliwy system jego
stanowienia [Goetz, Zubek 2005], kilka lat p6zniej, podobne i rowniez zdecydowanie
negatywne oceny procesu legislacyjnego przedstawili czotowi Polscy prawnicy na
Prezydenckim Forum Debaty Publicznej [System Stanowienia Prawa... 2011].

Profesor A. Zoll, byly Prezes TK stwierdzit m.in.: Wydaje sig, Ze jest petna zgoda
w negatywnej ocenie (systemu tworzenia prawa) ... jedng z podstawowych przyczyn
(jest) brak przywigzywania wagi do znaczenia stabilnosci prawa. ... Przed zmiang
prawa trzeba mie¢ jasny poglagd, dlaczego dotychczasowy stan prawny nie spetnia
swojej roli i mie¢ argumenty przemawiajqce za tym, Ze przedlozona propozycja te
role wypelni.

A. Kalwas, byty minister Sprawiedliwosci ... najwigksze zlo thwi nie w procedu-
rach, ktore sq bardzo wazne, ale w braku kultury politycznej i upartyjnieniu panstwa....
Niezbedna wydaje sie wiec, ... odbudowa systemu stanowienia prawa, a wiasciwie
stworzenie nowego tadu budowania prawa, bo w istocie my ciggle nie mamy rzqgdow
prawa, mamy rzgdy poprzez prawo....

I. Lipowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich ... podstawowym problemem w biezg-
cym dziataniu jest ... proces uzgodnien miedzyresortowych, .... lle razy bylo tak, ze
rzqdy doprowadzaly do zlozenia przez wltasnych postow projektu, ktory naprawde byt
ukrytym projektem rzqdowym?

56 W tym, uwzgledniat zalecenia Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030.
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J. Steinhoff, byly wicepremier i minister gospodarki, Przewodniczacy Rady Kra-
jowej Izby Gospodarczej ... Patologia w stanowieniu prawa wystepuje nagminnie, ...
Bardzo czesto pojawiajq sie tez ... poprawki popierane jawnie, bgdz mniej jawnie, przez
cztonkow Rady Ministrow. ... Mamy do czynienia rowniez z nadregulacjq w efekcie
populizmu politycznego. Ustawy bardzo czesto przygotowuje sie, pod wpltywem takich
czy innych wydarzen. Rowniez media w tej materii majg swoje ,,zastugi”. ...

A. Wactawik-Wejman, Prezes Zarzadu Instytutu Prawa i Spoteczenstwa ... ze
wzgledu na centralng role, jakq w tej chwili pelni rzqd w tworzeniu prawa, nalezy
Zwroci¢ uwage na to, jak dalece sfragmentaryzowane sq prace nad powstawaniem
projektow ustawodawczych wlasnie wewnqtrz rzqdu. ... .

M. Zubik’7 byly przewodniczacy Rady Legislacyjnej, od grudnia 2010 sedzia
Trybunatu Konstytucyjnego twierdzi, ze Polskie prawo wymaga naprawy ... Po pra-
wie 13 latach obowigzywania konstytucji nadszedl czas, aby przejrzeé jej przepisy
dotyczqce trybu ustawodawczego, a by¢ moze rowniez dokonaé w niej zmian.... Czy
prawotworczy chaos da sig opanowac? Bez zmian systemowych juz sie chyba nie da.

Krytykowany jest brak przejrzystosci procesu legislacyjnego, szkodliwe dziata-
nie lobbystow 1 grup nacisku i nieprawidtowe dziatanie postow. Obszerny, starannie
udokumentowany, cytowany wczesniej raport Fundacji im. Stefana Batorego kryty-
kuje wszystkie fazy procesu legislacyjnego, tacznie z oceng skutkow jego stosowania
[Przejrzystosc procesu... 2008].

W Raporcie stwierdzono m.in.: Proces tworzenia prawa, zwlaszcza na poziomie
rzgdowym jest mato przejrzysty... Proces prowadzenia konsultacji jest wysoce nie-
Jjasny i nieprecyzyjny... Do naciskow grup interesu na legislatorow czesto dochodzi
na poziomie prac rzgdowych. Ze wzgledu na niskq przejrzystos¢ tego etapu procesu
legislacyjnego, mozna zorientowac si¢ dopiero post factum, ze doszlo do takich naci-
skow. Sygnatem, ze do nieformalnego lobbingu moglo dojs¢ podczas pracy w mini-
sterstwach, bywa niska aktywnosé grup interesu podczas prac sejmowych. Obserwacja
procesu legislacyjnego jest tatwiejsza na poziomie sejmowym niz rzqdowym. ... Osoby
korzystajgce ze statusu goscia komisji nie majq obowiqzku przedstawiania na pismie
swojego stanowiska oraz ujawniania, czyje interesy reprezentujq i w czyim interesie
wystepujq. Otwiera to pole do niejawnego wplywania na ksztalt regulacji. ... Poslowie
osobiscie zainteresowani wprowadzeniem jakichs rozwiqgzan pilotujq ustawy przewi-
dujgce wprowadzenie korzystnych rozwiqzan dla branzy, z ktorq oni sami lub bliskie
im osoby sq zwigzane.

Na niekorzystne zmiany projektow ustaw na etapie prac komisji sejmowych zwra-
cajg uwage teoretycy prawa. Tak zmiane projektu Ustawy o pizp 2003, dotyczaca
Studium ocenit Zachariasz: Projekt ulegt stosunkowo znacznym zmianom ... Kieru-
nek tych zmian w stosunku do projektu nie moze by¢ oceniany pozytywnie [lzdebski,
Zachariasz 2013: 31-32].

57 Rzeczpospolita”, wywiad 26 lipca 2010 r.
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Podobne stanowisko zawarte jest w rzagdowym dokumencie — KPZK 2030. Nie ulega
watpliwosci, ze proces legislacyjny wymaga zmian, podobnie jak system planowania
przestrzennego. Szanse na jego naprawe sg jednak ograniczone.

4.3. Prawo i kryzys gospodarki przestrzennej

Rozwoj przestrzenny niezaplanowany

Likwidacja obligatoryjnosci planowania i monopolu planistycznego wtadzy publicz-
nej naleza do istotnych systemowych wad planowania przestrzennego.

Ustawa z 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym ograniczyta obliga-
toryjno$¢ planowania przestrzennego, bowiem dla polskich politykow wspomnienia
PRL byty wowczas wcigz zbyt $wieze, rowniez fundamentalistyczny liberalizm
pierwszych rzadéw nie pozwalat na przyjecie w Polsce tej powszechnie stosowanej
w cywilizowanych krajach zasady. Ustawa ograniczata jednak mozliwo$¢ wydawa-
nia pozwolen na budowe na terenach pozbawionych planu i przedtuzala waznosc¢
poprzednio uchwalonych ,,starych” planow, wobec niskiej aktywnosci planistycznej
gmin.

Nastepna, systemowa Ustawa o pizp 2003 zmienita te sytuacje, uniewazniajac
definitywnie obowiazujace ,,stare” plany zagospodarowania przestrzennego i wprowa-
dzita rozwigzania administracyjne, ktore ostabily, i tak juz niezadowalajaca, kontrole
publiczna nad przestrzenig. W efekcie, potowa inwestycji w Polsce, w ostatnich latach
jest realizowana na terenach pozbawionych planow miejscowych, krytycy tego stanu
twierdza, ze mamy Polske Niezaplanowang. Jestesmy pod tym wzgledem, w Unii
Europejskiej, krajem ,,wyjatkowym”, zaden inny kraj cztonkowski nie doprowadzit
do takiego upadku kontroli rozwoju przestrzennego i planowania.

Polskie prawo zlikwidowalo rowniez monopol planistyczny whadzy publiczne;,
ktory jest zasada w krajach Unii Europejskiej. W Polsce, w kraju o bardzo krotkim
okresie praktycznych do§wiadczen samorzadowych i gospodarki wolnorynkowej, byto
to olbrzymim btedem.

Po pierwsze, odpowiedzialno$¢ za projekt planu, a nastepnie za plan jest ,,rozmy-
ta”. Formalnie odpowiada wdjt i rada gminy, jednak czg$¢ odpowiedzialnosci ponosi
réwniez przygotowujacy projekt planu ekspert. W tej sytuacji zainteresowanie rady
przyjmowanymi rozwiazaniami jest czesto ograniczone, komisje radnych i mieszkancy
bardziej sg zainteresowani problemami wtasnosciowymi i losem pojedynczych dziatek,
niz polityka przestrzenna.

Po drugie, projekty aktéw planistycznych staly si¢ przedmiotem gier rynkowych.
Konkurencja na rynku prywatnych firm oferujacych ustugi planistyczne musiata dopro-
wadzi¢ do patologii. Firma poszukujaca zlecen godzi si¢ nieraz, pod naciskiem zlece-
niodawcy (czyli w istocie cztonkdéw rady, komisji lub burmistrza), na przygotowywanie
aktow planowania przestrzennego lub projektow decyzji administracyjnych (Wuzetek)
niezgodnych z zasadami wiedzy urbanistyczne;.
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Brak monopolu planistycznego nie bylby tak szkodliwy, gdyby nie stabos¢ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej oraz administracji na poziomie kraju. Na szcze-
blu rzagdowym problem planowania przestrzennego jest jednym z zadan departamentu
polityki przestrzennej, ktory w tym celu zatrudnia kilkunastu prawnikéw i urbanistow.
W Anglii Minister Spraw Spotecznych i Samorzagdéw Lokalnych ma organ doradczy
The Planning Inspectorate, ktory zajmuje si¢ sprawami legislacyjnymi, planowaniem
krajowym, rozstrzyganiem sporéw w sferze planowania przestrzennego oraz instruk-
tazem dla gmin. Organ ten liczy 700 ekspertow i ma budzet roczny 47 min funtow
[The Planning Inspectorate 2014].

Wprowadzenie monopolu planistycznego whadzy publicznej nie rozwigze wszyst-
kich probleméw, jednak obecng sytuacje poprawi. Jego znaczenie potwierdza prak-
tyka innych krajow Europy, ktore systematycznie doskonalg i rozwijaja planowanie
przestrzenne.

Luki, niejasnos¢ i niespojnos¢ prawa

Jedna z wielkich wad ustaw regulujacych procesy przestrzenne jest ich niespdjnosc.
Ich normy generalne, z zasady trafnie okreslajg ich cele. Jednak nie zawsze nastgpne
normy prawne — zakazujace i nakazujace sg jasno i precyzyjnie zdefiniowane. Czgsto
tez brakuje jednoznacznych, eliminujgcych watpliwosci definicji oraz regulacji naka-
zujacych rzeczywista kontrolg i monitorowanie realizacji celow. W wielu przypadkach
ustawa nie okre$la sankcji za nieprzestrzeganie lub niezrealizowanie jej zapisow klu-
czowych z perspektywy ochrony tadu przestrzennego.

Regulacje w wielu przypadkach nie zawierajg dziatan zastgpczych, nie wskazu-
ja ich wykonawcow, ani zrodet finansowania. Dwa przyktady niespdjnych, waznych
regulacji ustawowych dotycza realizacji zasady kontynuacji funkcji oraz uwzglednianie
w dokumentach planistycznych ekonomicznych uwarunkowan.

W Ustawie o pizp Art. 2. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o: 1) , tadzie przestrzen-
nym” — nalezy przez to rozumie¢ takie uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmo-
nijng catos¢ oraz uwzglednia w uporzqdkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kom-
pozycyjno-estetyczne; w Art. 15. ...2. W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo.
1) przeznaczenie terenow... rozgraniczajqce tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania, w Art. 61.1. Wydanie decyzji o warunkach zabudowy
jest mozliwe jedynie w przypadku tgcznego spetnienia nastepujgcych warunkow: 1) co
najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostegpna z tej samej drogi publicznej, jest zabu-
dowana w sposob pozwalajqcy na okreslenie wymagan dotyczqcych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkcji, ...

Przyktadem niejasnego i nieskutecznego prawa sg zmiany wprowadzone do Usta-
wy o pizp 2003 Ustawq z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji. Jej Art. 41 stanowi:
W ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym...
wprowadza sie nastepujqce zmiany: ...
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4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wymagan tadu prze-
strzennego, efektywnego gospodarowania przestrzeniq oraz walorow ekonomicznych
przestrzeni nastepuje poprzez:

1) ksztaltowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu dgzenia do minima-
lizowania transportochtonnosci uktadu przestrzennego,

2) lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposob umozliwiajgcy miesz-
kancom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbiorowego jako podsta-
wowego Srodka transportu;

3) zapewnianie rozwiqgzan przestrzennych, utatwiajgcych przemieszczanie sig pie-
szych i rowerzystow;

4) dgzenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

a) na obszarach o w peilni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-prze-
strzennej, w granicach jednostki osadniczej ...

Powyzsze regulacje sa wtasciwe dla podrecznika podstawowych zasady urbanistyki,
jako normy prawne sg martwym przepisem. Legislator postugujac si¢ takimi zwrotami,
jak: dgzenia do minimalizowania, umozliwiajgcych maksymalne, dgzenie do planowania
i lokalizowania nie wprowadza do praktyki tych zasad. Bowiem, cytowana ustawa, jak
réwniez inne ustawy regulujace planowanie przestrzenne i zagospodarowanie terenu
nie parametryzuja zadnej ze stanowionych w Art. 41 zasad.

Gmina, ktoéra przeznacza pod zabudowg tereny o chtonnosci przekraczajacej dzie-
sigciokrotnie liczbe jej obecnej ludnosci, tamie kilkanascie ogo6lnych, ustawowych
nakazow 1 zakazow. Sg to normy ogélne o zasadniczym znaczeniu dla tadu przestrzen-
nego — dotyczace interesu publicznego, ochrony srodowiska, ekonomicznych walorow,
racjonalnej gospodarki terenem, transportu zbiorowego i wielu innych. Prawo nie
zawiera nawet nakazu przygotowania odpowiednich analiz i ocen, ktérych wnioski
podlegatyby zatwierdzeniu i1 byly przestrzegane.

Temat analiz i ich slabej pozycji w systemie planowania, krytykuja prawnicy
[Zachariasz 2016A]. Problem cz¢$ciowo moglyby poprawié standardy urbanistyczne,
instrument powszechnie na $wiecie stosowany.

Wybitny autorytet prawa, na propozycje wprowadzenia uscislajacych parametrow
do ustaw stwierdza, alez moi drodzy, ustawy to nie podrecznik urbanistyki. Trudnos¢
polega na tym, ze podstawag planowania przestrzennego, lokalizacji inwestycji czy
decyzji ekonomicznie istotnych w polityce przestrzennej gminy sa ustawy, a nie
podreczniki urbanistyki i ekonomii. Warto skorzysta¢ z do§wiadczen, krajow, ktore
prowadza racjonalng gospodarke przestrzenng i szanuja zasady urbanistyki réwniez
W prawie.

Wzorem moze by¢ cytowane wczesnie angielskie ustawodawstwo. Moze warto
przypomnie¢ réwniez czasy Il RP 1 Zasady sporzqdzania planow zabudowania Wydane
Naktadem Zwigzku Miast Polskich [Kuncewicz 1937]. Autorzy zaczynajg od stwier-
dzenia: Planowanie miast jest zagadnieniem wysoce skompilowanym, a w pierwszym
rozdziale stwierdzaja Plany zabudowania majg wprowadzi¢ tad i celowos¢ w rozwoju
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miast i innych osiedli przez okreslenie sposobu uzytkowania gruntow i uporzqdkowania
obrotu nimi ...

Zasady wprowadzily wiele przepisow i norm urbanistycznych, szeroki zakres kon-
troli planistycznej, obligatoryjne zasady scalania, daniny wtascicieli nieruchomosci
na rzecz gminy, kontrole rynku nieruchomosci oraz normy budowlane i techniczne
0 szczegdtowosci dzi$ niewyobrazalnej®8. Tak jak niewyobrazalna jest dzi§ wizja tadu
przestrzennego w III RP pod rzadami aktualnego prawa.

Prawidtowe ustalanie kontynuacji funkcji ma zasadnicze znaczenie dla utrzymania
fadu przestrzennego, bowiem dotyczy Wuzetek, czyli podstawy, w ostatnich latach, co
drugiej inwestycji w Polsce. Jednak ani cytowana wyzej ustawa, ani Ustawa z 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, jak réwniez Ustawa z 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane nie zawieraja katalogu i parametrow funkcji lub rodzajéow przezna-
czenia terenu, mimo ze oba pojecia sg we wszystkich trzech ustawach przywotywane.
Mozna wrecz odnie$¢ wrazenie, ze ustawodawca w niektorych miejscach stosuje takie
pojecia jak przeznaczenie, zagospodarowanie, czy funkcja zupetnie zamiennie 1 przy-
padkowo, nie wnikajac w zaden sposob w wystepujace pomiedzy nimi réznice. Brak
definicji powoduje, ze zasada dobrego sqsiedztwa i wymogi tadu przestrzennego nie
sa respektowane przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i czesto sg zrodiem
dyskusyjnych orzeczen SA, o czym dalej bedzie mowa.

Podobny brak spdjnosci dotyczy ekonomicznych aspektéw planowania przestrzen-
nego. Ustawa o pizp 2003 stwierdza w Art. 1. 2. W planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym uwzglednia sie zwlaszcza: ... 6) walory ekonomiczne przestrzeni...
w Art. 10. 1. W studium uwzglednia sie uwarunkowania wynikajqce w szczegolnosci
z: ... 7) potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy; ...

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 2003 r. (wcigz wazne) definiuje w §.11
tre$¢ prognozy skutkow finansowych uchwalenia planu miejscowego, jest to jednak
przepis martwy lub wadliwie realizowany. Ustawa nie ustanowita obowiazku zgodnosci
tre$ci planu miejscowego z mozliwosciami finansowymi gminu, nie ustanowila row-
niez zadnej formy kontroli przestrzegania tego obowiazku, nie ustanawia tez dzialan
zastgpezych, jesli gmina nie koryguje wadliwego planu. Dlatego kilkaset gmin moglo
uchwali¢ prawomocnie plany miejscowe o absurdalnie wielkich terenach wskazanych
pod zabudowg.

Prognozy skutkéw finansowych w takich sytuacjach stajg si¢ zbiorem niejasnych
lub nierealnych zalozen. Nawet przedstawiciele gmin zainteresowani ochrong tadu
przestrzennego nierzadko deklaruja, ze celowo do tych prognoz nie wpisuja konkret-
nych zatozen, gdyz w obecnym systemie ich realizacja bytaby trudna do weryfikacji,
a jednoczesnie z konkretnych zapiséw organy nadzorcze i kontrolne mogltyby gminy

58 A. Kuncewicz byl autorem projektu planu urbanistycznego Gdyni (Szkic Rozbudowy Miasta
Gminy 1926) i nastepnych, korygowanych planéw miasta zaplanowanego na 250 tys. mieszkancow.
Autor Zasad wiedzial wiec co pisze i mial tez piszac Zasady wsparcie prawnikow, w tym G. Szym-
kiewicza, Naczelnika Wydziatu Administracyjno-Budowlanego MSW (1937).
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zbyt formalistycznie rozliczaé. W konsekwencji zawarte obecnie w prognozach stwier-
dzenia nie majg w wigkszoS$ci przypadkow prawie zadnej wartosci. Jest to przyktad, jak
przepisy prawne moga z jednej strony okazac si¢ sprzeczne z intencjami ustawodawcy,
a z drugiej zmuszaé organy administracji publicznej do dziatan fikcyjnych, z odgdérnym
zatozeniem, ze stanowig one biurokratyczny obowigzek, bez zadnych efektéw (co samo
w sobie rowniez moze demoralizowa¢ podmioty stosujgce te przepisy i prowadzi¢ do
obnizenia w ich perspektywie wartosci zwigzanych z planowaniem przestrzennym).

Interesujace, ze ustawa problem ten podejmuje w odniesieniu do planowania kra-
jowego: w Art. 47... 1. Minister wiasciwy do spraw rozwoju regionalnego, uwzgled-
niajgc cele zawarte w rzqdowych dokumentach strategicznych: 1) sporzgdza koncepcje
przestrzennego zagospodarowania kraju, ktora uwzglednia zasady zréownowazonego
rozwoju kraju w oparciu o przyrodnicze, kulturowe, spoleczne i ekonomiczne uwarun-
kowania, ... Jest to kolejna martwa regulacja. Decyduje o tym niespojnos¢ systemowa
planowania przestrzennego w Polsce, ktora powoduje, ze planowanie krajowe nie jest
powigzane z planowaniem regionalnym i planowaniem na poziomie gminy.

Niedookreslonym pojeciem jest fad przestrzenny, prawdopodobnie najwazniejszy
termin ustawowy w planowaniu przestrzennym. Wymieniany jest w dwoch kluczo-
wych ustawach (o samorzqdzie gminy 1 ustawie o pizp 2003) na pierwszym miejscu
w spisach zadan i celow. W Ustawie o pizp 2003, podjeto probe jego zdefiniowania.
Jednak w sadach administracyjnych, poza nielicznymi wyjatkami jest przy orzekaniu
pomijane.

Zdaniem autorytetow prawnych za gtéwny mankamentem definicji tadu przestrzen-
nego uznano jej pochodzenie z obszaru doktryny urbanistycznej, co z kolei sprawia, ze
zawarte w art. 2 pkt 1 ustawy o pizp 2003 sformutowanie nie zawiera jednoznacznych
normatywnych tresci [Leonski et al. 2012: 50-51].

Trudno ten argument przyjac, bowiem przywotana ustawa jest podstawowym instru-
mentem regulujagcym procesy przestrzenne i stanowi ramg¢ prawng dla wszelkich dziatan
urbanistycznych. W tej sytuacji jej zwigzek z zasadami wiedzy urbanistycznej jest
konieczny. Migdzy innymi na tym polega specyfika planowania przestrzennego, ze
bez uwzglednienia wymogow urbanistycznych, kazdy system gospodarki przestrzennej
predzej, czy podzniej zmierza ku degradacji.

Ustawodawca powinien jednak szerzej zaakcentowac (tez w sferze aksjologii
— w tym jako przeciwstawienie uprawnieniom inwestycyjnym uzytkownikow prze-
strzeni), obowigzki organdw administracji publicznej zwigzane z ochrong tadu prze-
strzennego. Réwniez nalezy na to zwroci¢ uwage przy okazji rozpatrywania skutkow
poszczegdlnych narzedzi polityki przestrzenne;.

Trudno si¢ rowniez zgodzi¢ z teza, ze niedookreslono$¢ pojecia ‘tad przestrzen-
ny’ jest nieunikniona, zwlaszcza z argumentem, ze jest to pojecie niemozliwe do
sparametryzowania. W programie badawczym [Sleszynski 2013] dotyczacym wskaz-
nikoéw zagospodarowania i fadu przestrzennego, zdefiniowano ponad 20 wskaznikow
srodowiskowych tadu przestrzennego i ponad 50 wskaznikow tadu przestrzennego na
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obszarach silnie zurbanizowanych. Na podstawie tego badania mozliwa jest zar6wno
parametryzacja gldwnych cech tadu przestrzennego, jak roéwniez zdefiniowanie wielu
podstawowych standardéw urbanistycznych, ktore od lat nie moga si¢ doczeka¢ kody-
fikacji.

Zrédlem nieporozumien jest rowniez czeste pojmowanie tadu przestrzenny jako
pojecia teoretycznego, zwigzanego z estetyka przestrzeni i krajobrazem miejskim,
oderwanego od realiéw praktyki. Jest wrgcz przeciwnie — tad przestrzenny ma wiele
wymiaréw i wywotuje materialne, konkretne skutki. Wadliwy plan miejscowy, nie
uwzgledniajacy rzeczywistych potrzeb rozwojowych gminy i mozliwosci przygoto-
wania terenu, ma skutki ekonomiczne. Koszty odszkodowan i wykupu gruntow lub
przegrane w sadach sprawy o odszkodowania moga kosztowa¢ setki mln zt. To efekt
beztadu przestrzennego w wymiarze ekonomicznym. Wadliwy plan miejscowy i tereny
substandardowej zabudowy mieszkaniowej, pozbawione ushug i transportu publicz-
nego — to konkretne ekonomiczne (mieszkancdéw) i spoteczne (mieszkancow) straty
w dysfunkcjonalnej przestrzeni.

Wybitny urbanista, architekt i filozof przestrzeni, Lynch w swej znanej publikacji
Site Planning omawia i definiuje kilkadziesiat czynnikow, takich jak m.in. — jako$¢ pla-
nowania, projektowanie urbanistyczne (w Polsce nie istniejace), forma ulic i przestrzeni
publicznych, zielen miejska, woda w miescie, budynki publiczne, centra historyczne,
klimat — ktore decyduja o wartosci i jakoSci zagospodarowania terenéw. Kazdy z nich
ilustruje licznymi przyktadami. Lynch jest studiowany w krajach, ktére doceniajg zna-
czenie tadu przestrzennego, w jego istotnych, materialnych i spotecznych wymiarach.
Beztad zagospodarowania wielu terenow w Polsce §wiadczy o braku wiedzy i szacun-
ku dla wymogoéw tadu przestrzennego w planowaniu przestrzennym i lokalizowaniu
inwestycji [Lynch, Hack 1990].

Wypada zauwazy¢, ze rowniez systemowe wady planowania, zwlaszcza szerokie
stosowanie decyzji administracyjnych o warunkach zabudowy praktycznie uniemoz-
liwiaja troske o tad przestrzenny i samo sformutowanie poprawnej definicji niewiele
zmieni.

Zrodtem tej dysfunkcjonalnoéci systemu planowania jest brak powiazan hierar-
chicznych krajowego, regionalnego i lokalnego planowania przestrzennego. Wpro-
wadzenie hierarchii planéw, postulat czesto wysuwany przez niektorych urbanistow,
jest zdaniem wiekszosci prawnikow niemozliwe, jako niekonstytucyjne. Jesli mozna
si¢ z tym zgodzi¢, to dla prawidtowego funkcjonowania systemu planowania, prawo
powinno zapewni¢ hierarchiczno$¢ realizacji ustalonych celow polityki przestrzennej
na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym. Mamy bowiem do czynienia z nad-
rzednoscia krajowych celow rozwoju przestrzennego nad celami lokalnymi, podobnie
jak w wielu obszarach zarzadzania panstwem. Interesy kraju sa powszechnie respekto-
wane w obronnosci, ochronie srodowiska, w ochronie porzadku publicznego, pozycja
celéw polityki przestrzennej kraju powinna by¢ podobna. Jesli prawo tego nie zapewni,
zwlaszcza w sferze decyzyjnej aktow planowania przestrzennego wszystkich ,,szcze-
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bli”, beztad przestrzenny bedzie nadal narastal, nie osiggniemy spdjnosci planowania
przestrzennego gminy z planowaniem krajowym i regionalnym. Rowniez nierealna
bedzie realizacja wytycznych Celu 6 KPZK 2030.

Interes publiczny — ,,Wolnosé zabudowy” — konflikty interesow

Do podstawowych zasad polityki przestrzennej nalezy uznanie, Ze interes publiczny
(panstwa, jako catosci, grup spolecznych, regionéw czy gminy) istnieje i powinien
by¢ respektowany w organizacji przestrzeni. Polskie prawo jednak nie zdefiniowato
poszczegodlnych kategorii interesdw i nie zapewnito ich ochrony w odpowiadajgcej
im skali przestrzennej. Proces wywlaszczania jednej dziatki, teoretycznie mozliwy,
potrafit zablokowa¢ budoweg waznej arterii miejskiej na kilkanascie lat (ul. Powstancow
Slaskich w Warszawie), przestrzenie publiczne s redukowane, zwlaszcza brak troski
o zielen miejska, ktorej polskie prawo nie chroni i nawet nie zalicza do inwestycji
celu publicznego.

Prawo toleruje naruszanie interesu spotecznego i publicznego jako efekt wadliwego
planowania przestrzennego. Jego koszty obcigzajg budzety publiczne.

W prawie istnieje pojecie wartosci wysoko cenionych, wcigz jednak nie zostaty
zdefiniowane na tyle doktadnie, aby mogty by¢ respektowane w planowaniu przestrzen-
nym, w warunkach gospodarki wolnorynkowej, przy silnej pozycji prawa wlasnosci
i stabej interesu publicznego, na co zwraca uwage lzdebski: Przepis art. 6 ust. 2
pkt 1 jest zarazem wcigz odczytywany w sposob znaczqco ograniczajgcy zastosowanie
kategorii interesu publicznego w procesach planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego wobec szerokiego uznawania szczegolnej roli ... prawa wilasnosci nieruchomosci
[Izdebski, Zachariasz 2013: 43 i 75].

Proba unormowania prawnego kwestii wywazania interesow byly zmiany wpro-
wadzone do Ustawy o pizp 2003 Ustawq z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, jej
Art. 41 stanowi: ... W ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym ... wprowadza sie nastepujqce zmiany: ...

3. Ustalajgc przeznaczenie terenu lub okreslajgc potencjalny sposob zagospodaro-
wania i korzystania z terenu, organ wazy interes publiczny i interesy prywatne, w tym
zglaszane w postaci wnioskow i uwag, zmierzajqce do ochrony istniejgcego stanu
zagospodarowania terenu, jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania, a takze
analizy ekonomiczne, Srodowiskowe i spoleczne.

Prawo nadal nie okreslito sposobu ,,wywazania” interesow. Wymienia analizy eko-
nomiczne, Srodowiskowe i spoleczne, ale nie wprowadza nakazu ich przygotowania
i zatwierdzania wynikow. W efekcie, wywazanie interesow staje si¢ jedynie wolg
urzgdnika. Temat analiz 1 ich stabej pozycji w systemie planowania, zostat juz wczesniej
omoéwiony, rowniez w odniesieniu do problemu dobra publicznego [Zachariasz 2016A].

Wielkim problemem polskiej urbanistyki jest nie do konca zdefiniowany zakres
prawa wilasnosci. Nalezy pamigta¢, ze prawo wiasnosci nalezy do najtrudniejszych
i najczesciej poddawanych rewizji probleméw prawnych gospodarki przestrzenne;.
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W krajach o liberalnej gospodarce i demokratycznie rzadzonych, problem kontroli
uzytkowania terenu oraz udzialu sektora publicznego w tworzonej rencie gruntowej
jest, od prawie dwoch wiekow, przedmiotem negocjacji oraz zmian. W ocenie kon-
serwatystow, liberalow ekonomicznych i1 wielu myslicieli, wlasnos$¢ jest gwarancja
wolno$ci i demokracji®®. Cztowiek, ktory nic nie posiada nie jest wolny, a prywatna
wlasnos¢ to jedno z naturalnych uprawnien [Miner 1996: 277] i podstawowy atrybut
wolnosci obywatelskiej.

Spory te trwaja od wiekdw, a tworcy socjalizmu utopijnego, w XVIII w., Proudhon
1 jego uczniowie przewidywali jego zniesienie [Berlin 2002: 112, 133]. W krajach
totalitarnych wtadza decydowata (i w kilku ostatnich nadal decyduje) o sposobie uzyt-
kowanie terenu.

W XX w. prawo wlasnosci i rynek nieruchomosci staty si¢ dodatkowo przedmio-
tem badan czynnikow zewnetrznych (externalities), ktore sg mato istotne przy obrocie
ro6znych materialnych, ale majg kluczowe znaczenie dla funkcjonowania rynku nieru-
chomosci [Jewtuchowicz 1987]. Migdzy innymi, nakazujg ograniczenie zakres prawa
wlasnosci, bowiem praktycznie kazda zmiana uzytkowania terenu i kazda inwestycja
wywoluje jakie$ skutki, czasami negatywne i szkodliwe dla otoczenia.

W konsekwencji regulacje prawne normujgce zakres kontroli planistycznej nale-
73 do najwigkszych dylematow legislacyjnych. Spowodowaty, ze polskie prawo nie
rozstrzyga jasno kwestii zakresu prawa witasnosci. Jednak dopoki zakres praw wia-
scicielskich jest niejasny, a niektére autorytety nawotujg, aby prawo do zabudowy
miat kazdy wtasciciel nieruchomosci, uporzadkowanie planowania jest niemozliwe.
W III RP problem ten jest przedmiotem sporu czotowych, naukowych autorytetow
polskiego prawa. W pierwszej dekadzie XXI w. dominowata doktryna ‘wolno$ci
zabudowy’, ktora do naturalnego prawa wiasnosci zaliczata rowniez prawo zabudo-
wy, czyli zmiang zagospodarowania terenu. Od kilku lat poglad ten jest poddawany
krytyce. Gdesz twierdzi: Zaleznos¢ pomiedzy dgzeniem jednostki do bycia niezalez-
nym a wartosciami waznymi dla danego spoleczenstwa (interes powszechny) stanowi
istote prawa wiasnosci. Tres¢ prawa wlasnosci nie moze by¢ zatem zdefiniowana
a priori, a jej granice wyznaczajq normy przyjete w danym systemie i okreslane
mianem np. spoteczno-gospodarczego przeznaczenia rzeczy. ... Niestety zarowno pol-
skie orzecznictwo, jak i wiekszos¢ doktryny, kwestie te rozumie catkowicie blednie,
wychodzqc z pseudointelektualnego zalozenia, ze wlasnosé, jako prawo naturalne,
zawiera w sobie prawo do zabudowy nieruchomosci. Gdyby tak bylo, to wiekszos¢
nowozytnych systemow prawnych uksztattowato wlasnos¢ sprzecznie z prawami natury,
a niemieckie, francuskie, holenderskie, czy angielskie normy dotyczgce zasad prawa
zabudowy, stanowitoby zamach na prawa naturalne cztowieka [Gdesz 2016: 2]. Podob-
ne stanowisko zajmuje Izdebski: Do podtrzymanie mitu swietego prawa wiasnosci

59 Prawo to sformutowat jako pierwszy J. Locke (1632-1704). W stynnym dziele Dwa traktaty
o rzqdzie twierdzi, ze kazdemu czlowiekowi przystuguja trzy prawa naturalne, ktére sa niezbywalne
i niezalezne od praw stanowionych: prawo do zZycia, wolnosci i wlasnosci prywatnej.
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sferze dotyczqcej wprost lub posrednio planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego przyczynit sie, wykazujgc wyrazny brak zrozumienia jego problemow, Trybunal
Konstytucyjny ... Prawo zabudowy w zaden sposob nie jest oczywistym elementem
prawa wlasnosci [lzdebski, Zachariasz 2013: 152-153].

Wada polskiego ‘modelu’ gospodarki przestrzennej jest brak instrumentdéw i regu-
lacji prawnych ulatwiajacych eliminowanie konfliktow interesow. W gospodarowa-
niu przestrzenia sa nieuniknione, moga wystgpowac zarowno w ramach spotecznosci
samorzadowych, jak tez pomiedzy interesami podmiotéw publicznych. Wada ta jest
zwlaszcza odczuwalna w przypadku braku planow miejscowych na obszarach urba-
nizacji 1 na terenach rozproszonej zabudowy. Sg one efektem naciskow spotecznych
i w konsekwencji decyzji planéw, bowiem przekwalifikowanie terenéw rolnych na
budowlane rodzi nadziej¢ na wysokie zyski. Jednak w przypadku nadprodukcji terenéw
budowlanych wiekszo$¢ wskazanych pod zabudowe terenow nie znajdzie inwesto-
réw, natomiast dla wickszos$ci mieszkancéw gminy, wadliwe plany przynoszg starty.
Gmina ma zmniejszone dochody, wzrastaja koszty uzbrojenia, pogarszajg si¢ warunki
funkcjonowania ushug i transportu. Brak jednak mechanizmoéw, ktére pozwolityby
na wywazenie sprzecznych interesow i podjecie korzystnej dla spotecznosci gminy
decyzji. Brak czesto nawet pelnej, jasnej i zrozumiatej informacji, ktéra wyjasnitaby
spotecznosci gminy skutki uchwalanego planu.

Konflikty intereséw to rowniez przedmiot indywidualnych sporéw. Ich liczba ro$nie
i bedzie nadal rosta wraz ze wzrostem zamoznos$ci i wymagan spotecznych, jesli nie
uporzadkujemy gospodarki przestrzennej. Potrzebne jest zbudowanie, co niektore pro-
jekty zmian prawa juz proponowaty, instytucji arbitrazu, jako obligatoryjnego etapu
likwidacji sporow. Instytucji dzialajacej z powodzeniem w wielu krajach, ktore juz
,odkryly”, ze sady powszechne sobie z tym problemem nie poradza.

Na problem konfliktow przestrzennych zwracaja uwage autorzy najnowszej inicja-
tywy rzadu: Konflikty przestrzenne i spoleczne zwigzane z lokalizowaniem niektorych
rodzajow inwestycji silnie oddziatujgcych na przestrzen (np. stacje nadawcze telefonii
komorkowej, obiekty generujgce odory, sktadowiska odpadow) oraz lokalizowaniem
inwestycji na niektorych rodzajach przestrzeni istotnych dla prawidlowego funkcjonowa-
nia gminy lub dla spotecznosci lokalnej niepodlegajqcych ochronie wobec braku planu
miejscowego (np. obszary przestrzeni publicznej) na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy [Kodeks 2017].

Korupcjogenne prawo

Z badan historykow wynika, ze korupcja jest rdwnie stara, jak cywilizacja euro-
pejska [Bellow 2004], a monitoring tego zjawiska pokazuje, ze rynek nieruchomo-
sci nalezy w krajach Europy, do dziedzin najbardziej, obok inwestycji i1 transportu,
zagrozonych korupcja. Stabe, nieskuteczne planowanie przestrzenne, nieprecyzyjne
lub niejasne sformutowania prawa, jego luki korupcje utatwiaja, utatwiajac naciski
na wladze publiczne [Dekker at al. 1992].
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Rynek nieruchomosci jest z zasady zagrozony spekulacjami, a poziom korupcji
w krajach Europy Zachodniej ilustruje ciekawy i do$¢ nietypowy przypadek, ktory
polska prasa opisata przed kilku laty. P. D’Addario, lokalna dziataczka partii pre-
miera Wloch w Bari, zeznawata na procesie Berlusconiego oskarzonego o korupcje.
Odpowiadajac na pytanie sedziego, dlaczego atrakcyjna, mtoda kobieta uprawiata seks
z 72-letnim szefem rzadu stwierdzita, ze liczyta w zamian na przychylnos¢ lokalnych
urzednikow rzadzacej partii przy ubieganiu si¢ o zezwolenie na przebudowe hotelu®?.

Rowniez z powodu zagrozenia korupcjg rynek nieruchomosci w krajach Europy
Zachodniej jest monitorowany, nadzorowany i kontrolowany. Rozbudowany aparat
administracyjny, sady, policja, firmy ubezpieczeniowe $cigaja naduzycia, praktyki
monopolistyczne, spekulacje rynkowe i nielegalne dziatania inwestycyjne. Stoi za
tymi dzialaniami systematycznie doskonalone prawo i procedury.

Dobry przyktad skutecznej walki ze spekulantami przyniosty badania Uniwersytetu
Mc Gill z Montrealu. Przed wielu laty, na seminarium w todzi, przedstawiono case
study opublikowane przez ten Uniwersytet w 1989 r. W skrocie historia wygladata
nastepujaco. Prywatny przedsigbiorca dowiedziat si¢ o zamiarze budowy w Montrealu
nowej dzielnicy. Na podstawie tej informacji wykupit, nim miasto zdazyto to uczynic,
tereny przysztej lokalizacji za sum¢ 1 500 000 dolaréw. Kiedy miasto uruchomito
dziatania inwestycyjne zazadat za odstgpienie terenu 6 mln. Sprawa trafita do arbitrazu
(obowigzkowy tryb w Kanadzie), lecz porozumienia nie osiggni¢to. Po dziewigciu
latach sporow, sad w Montrealu zasadzit rekompensate w wysokosci 1 300 000 dola-
row, w uzasadnieniu wyroku stwierdzajac, ze inwestor skupujac w pospiechu teren,
zaptacit za niektore dziatki wigcej niz wynosita ich warto$¢ rynkowa w chwili zakupu.
Warto zauwazy¢, ze budowa dzielnicy byla juz zakonczona, bowiem przejmowanie
terenu w Kanadzie jest egzekwowane niezalezne od sporow dotyczacych wielkosci
rekompensat. Do starty inwestora — 200 tys. dolarow — nalezy doliczy¢ nie ‘pracu-
jacy’ przez 9 lat kapitat i inflacj¢. Rozstrzygniecie to niewatpliwie razaco odstaje od
dominujacego w Polsce liberalizmu.

Korupcjogenno$¢ polskiego prawa jest czesto krytykowana, dotyczy zwlaszcza
braku regulacji antyspekulacyjnych w odniesieniu do rynku nieruchomosci, zbyt sze-
rokiego marginesu interpretacyjnego (ogoélnikowe zapisy prawa). Zwlaszcza wadli-
we sg — szerokie zastgpowanie miejscowych plandw decyzjami administracyjnymi,
niesprecyzowana rola Studium Uwarunkowan i nieprecyzyjne przepisy wykonawcze
dotyczace Wuzetki.

NIK, w dziesigtym roku istnienia III RP, ocenita negatywnie dziatania antykorup-
cyjne: Kontrole Najwyzszej Izby Kontroli wykazujq tez, ze w dzialalnosci administracji
publicznej praktycznie nie funkcjonujq zadne systemowe rozwigzania zapobiegajgce
korupcji. Tzw. Ustawa antykorupcyjna z 1997 roku ma istotne znaczenie moralne,

60 Gazeta Wyborcza” podata informacj¢ za dziennikami wtoskimi ,,La Repubblica” i ,,L’Espresso”
(GW 22.07.2009).
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stwarza pewne wymagania wobec funkcjonariuszy panstwowych, zakazuje im niekto-
rych rodzajow aktywnosci na styku sektora publicznego z prywatnym, ale ustawa ta
dziata jak dotgd w wymiarze raczej formalnym niz merytorycznym, a jej rygory sq
stosunkowo tatwe do obejscia [Zagrozenie korupcjg 2000].

Po kilku latach publikacja NIK poswigcona korupcji tak charakteryzowata mecha-
nizmy, ktore jej sprzyjaja: ... Do najwazniejszych trzeba zaliczy¢ szeroki zakres kom-
petencji skupiony w rekach pojedynczego urzednika, bez nadzoru czy tez wspotudziatu
w wydawaniu decyzji innych urzednikow,; uznaniowosé¢, przy wydawaniu decyzji admi-
nistracyjnych, problem ten rodzi si¢ zwlaszcza w sytuacji, kiedy brak mechanizmow
weryfikujgcych te decyzje za pomocg obiektywnych kryteriow, stabos¢ systemow kon-
troli wewnetrznej, ktore w krajach Unii Europejskiej sq postrzegane jako gwarancja
demokratycznego sprawowania wiadzy, nierowny dostep do informacji — instytucje
bardzo czesto nie zapewniajq wszystkim zainteresowanym rownego dostepu do infor-
macji [Zdasien 2003].

Informacja NIK dotyczaca taczenia zatrudnienia w wybranych urzgdach admini-
stracji publicznej z wykonywaniem dzialalno$ci ustugowej opisuje kolejny, korupcjo-
genny mechanizm. Stwierdzono, ze zjawisko {gczenia zatrudniania przez pracowni-
kow (urzeddw) z dziatalnoscig ustugowq wystgpito we wszystkich badanych urzedach
administracji samorzqdowej [NIK 2004: 5-8]. Stwierdzono rowniez, ze pracownicy
administracji swiadczyli ustugi na terenie wiasciwosci dziatania urzedow, w kto-
rych byli zatrudnieni, ich prace byly podstawq wydania decyzji administracyjnych
w 25 urzedach administracji samorzgdowej. Szokujaca informacja, ze zjawisko {gczenia
zatrudniania wystgpito we wszystkich badanych urzedach nie zmobilizowata jednak
legislatorow do dziatan.

We wnioskach koncowych NIK rekomenduje wprowadzenie prawnych barier, ktore
ograniczytyby te patologiczne zjawiska. Nie zauwazono jednak, ze ich glownym Zzro-
dlem sa regulacje prawne dotyczace gospodarki przestrzenne;.

Wnhioski analiz NIK wykazuja, Zze polskie prawo regulujace problemy gospodarki
przestrzennej, a zwlaszcza urbanizacji, jest wrecz podrecznikowym zbiorem mecha-
nizméw korupcjogennych. Potwierdzajg to dane Centralnego Biura Antykorupcyjnego
(10.04.2015) wskazujace na narastanie korupcji: az 34 procent spraw, jakie prowadzito
ono w 2014 r. dotyczyla korupcji wsrod przedstawicieli lokalnych wladz. Wedtug tych
danych samorzgdowcy najczesciej biorg tapowki m.in. za zatatwienie sprawy, przyspie-
szenia decyzji, np. budowlanej ... niepokoi wzrost takich dzialan, bo w 2013 r. tylko
25 proc. spraw prowadzonych przez biuro dotyczylo samorzqdow.... samorzqdy sq
miejscem, gdzie ryzyko zaistnienia korupcji jest spore. ... Podstawowa funkcja orga-
now stanowiqgcych, czyli kontrola, nie jest realizowana. Jesli doda¢ do tego biernos¢
mieszkancow i tendencje do tworzenia sie brudnych lokalnych wspolnotek, to mamy
pole ryzyka korupcji. Sa rowniez pozytywne zjawiska, wedlug raportu ... przyzwolenie
na zachowania korupcyjne zmniejsza sig. Rosnie liczba 0sob, ktore zglaszajq naduzy-
cia, powstajq grupy mieszkancow, ktore potrafig wymuszac¢ na samorzqdach wigkszq
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przejrzystosc i jawnos¢ dziatan ... coraz mocniej przebija sie Swiadomosé, ze korupcji
trzeba sie aktywnie przeciwstawiac ...5!.

Polityka przestrzenna wladz centralnych

Polskie prawo nie stworzylo podstaw stanowienia i realizacji krajowej polityki
przestrzennej. Planowanie przestrzenne na szczeblu centralnym nie ma kontynuacji
w decyzjach innych podmiotéw publicznych i nie ma egzekucji wykonawczej nawet
w najwazniejszych dla rozwoju przestrzennego kraju problemow. W koncowym efekcie
polityka przestrzenna panstwa ma charakter wylacznie deklaratywny, co nalezy zali-
czy¢ do gléwnych wad polskiego prawa gospodarki przestrzennej. Gtoéwnym Zrodiem
niespdjnosci polityki przestrzennej panstwa — rzadu i samorzadow terytorialnych sa,
co juz wczesniej zauwazono, brak zaleznosci dokumentéw planistycznych. Ograni-
czone elementy hierarchii (np. ustalenia wigzace planéw wojewodztw) sg w praktyce
mato skuteczne i powoduja, ze krajowa nadrzgdno$¢ celow rozwoju przestrzennego
nie jest respektowana. Warto tu przytoczy¢ zalecenie Europejskiej Karty Planowania
Przestrzennego: Na szczeblu lokalnym plany rozwoju powinny uwzgledniaé interesy
planowania regionalnego i lokalnego [Planowanie przestrzenne w wybranych krajach
Europy Zachodniej 1989: 110].

Powody takiego stanu faktycznego sg zréznicowane. Wigzaé si¢ mogg zarow-
no z rozproszeniem sektorowym podejmowanych przez rzad probleméw zwigzanych
z politykg przestrzenna, niechgcig do szerszych zmian ze strony okre§lonych $rodo-
wisk lobbystycznych, jak tez brakiem woli szerszego ,,przeprogramowania’” dotychczas
funkcjonujacych zasad zwigzanych z gospodarkg przestrzenng. To wtadze krajowe od
wielu lat sankcjonujg niespdjnos$¢ systemu gospodarki przestrzennej. Ich najwigksza
(ale nie jedyna) wada, to postugiwanie si¢ w bardzo szerokim zakresie decyzjami
administracyjnymi o warunkach zabudowy, ktore to decyzje nie moga by¢ poddane
zadnej kontroli w szerszym systemowym zakresie.

Przyjmowane w trybie uchwat Rzadu i Sejmu Koncepcje Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju nie majag mocy prawnej, sg jedynie deklaracjami kolejnych rzadow.
Towarzyszy temu brak woli politycznej na prowadzenie racjonalnej polityki prze-
strzennej.

Zadekretowang prawem niemoc wladz centralnych panstwa ilustruje historia kolej-
nych wersji projektu, ktory miat wdraza¢ zalecenia KPZK 2030. Pierwsza wersja projek-
tu Plan Dziatan stuzgcy realizacji Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030 przygotowanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (2010) zawierata
bardzo ambitny program. Zaktadata generalng przebudowe praw i instytucji publicz-
nych gospodarki przestrzennej, w tym takie dzialania, jak: Wdrozenie oceny wptywu
terytorialnego planowanych inwestycji jako instrumentu. poprawiajgcego skutecznosé

61 Thttp://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/korupcja-w-samorzadach-dane-cba-
mowia-ze-rosnie,69393.html].
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i efektywnos¢ polityki przestrzennej. Opracowanie i wdrozenie regulacji dotyczqcych
ograniczania rozpraszania zabudowy w celu racjonalizacji sieci osadniczej (do 2012)
[regulacje dotyczqce ograniczen w dysponowaniu gruntami nieobjetymi planami zago-
spodarowania przestrzennego oraz wprowadzajgcych obowiqzek reparcelacji grun-
tow na terenach rozwojowych na podstawie decyzji planu (do 2013)... uwzglednienie
w dokumentach planistycznych standardow urbanistycznych (do 2014 r)]. Prawne
i ekonomiczne dziatania wspomagajqce polityke przestrzenng panstwa... Wprowadzenie
podatku od wartosci nieruchomosci... Wzmocnienie zdolnosci instytucjonalnej w zakre-
sie planowania przestrzennego (do 2013 r.,). Utworzenie systemu monitoringu i ewalu-
acji zjawisk przestrzennych i efektow polityki przestrzennej i regionalnej (do 2011 r.).

W nastepnych wersjach (2011, 2013) dokumentu eliminowano systematycznie
istotne propozycje dzialan. Ich ostatnia wersja (2013) nie usuwata wigkszosci wad
systemowych gospodarki przestrzennej. Nawet ta, mocno ‘okrojona’ wersja, nie zostata
jednak wdrozona do realizacji przez Rade Ministrow [Plany Dziatan 2010-2013].

Tematy te jednak, nadal sa przedmiotem prac rzadu. Autorzy najnowszej inicjatywy
legislacyjnej [Kodeks... 2017] stwierdzaja w uzasadnieniu: ...Brak ram instytucjonal-
nych dla koordynacji aktow prawnych i dokumentow rzqdowych o istotnym znaczeniu
dla polityki przestrzennej kraju na etapie prac Rady Ministrow (brak koordynacji
lokalizacji roznych typow inwestycji, co powoduje kolizje przestrzenne, a czesto takze
opoznienia i zwigkszone koszty realizacji) oraz ... brak efektywnej roli koordynacyjnej
panstwa w gospodarowaniu przestrzeniq — niejasna rola Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, dalej: ,, KPZK” w systemie planowania przestrzennego,
w tym niedostateczna spojnos¢ KPZK z dokumentami strategicznymi i aktami plano-
wania. ... Brak korelacji dziatan inwestycyjnych i przestrzennych w wyniku lokalizacji
ponadlokalnych inwestycji celu publicznego ... brak koordynacji dziatan rzgdowych
i dziatan samorzgdowych wszystkich szczebli... .

Problem koordynacji krajowej polityki przestrzennej byt podnoszony wczesniej,
w programie badawczym Sprawne Panstwo. Autorzy badajacy strefy korupcji wyste-
pujace w zarzadzaniu administracjg rzadowaq stwierdzajg: Wewnetrzne planowanie,
monitorowanie i koordynacja lezq u podstaw zarzqdzania procesem stanowienia polityki
w ministerstwach. Brak mechanizmow koordynacji pionowej i poziomej oraz brak sfor-
malizowania oznaczajg, ze kontrola pozostaje gtownie nieformalna, oparta na zaufaniu
i interwencjach osobistych [Heywood et al. 2008: 58-60].

W rzadach III RP pozycja problemdéw urbanistyki byta niska, a ich lokalizacja
w strukturach ministerialnych zmienifa si¢ kilkanascie razy. Nic wiec dziwnego, ze
o koordynacji polityki przestrzennej i porzadkowaniu prawa nie mogto by¢ mowy.

W odréznieniu od Polski, definiowanie i prowadzenie racjonalnej, spdjnej polityki
przestrzennej panstwa, czyli koordynacji polityki rzadu i samorzadéow terytorialnych
nalezy w panstwach rozwinigtych do waznych zadan wtadz publicznych.

Analizujac ten problem nalezy tez pamigtac, ze okreslenie i realizacja tych zadan jest
problemem trudnym, budzacym spory i wymagajacym systematycznego doskonalenia.
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Ustawodawstwo wielu krajow, o dtuzszych niz Polska do$wiadczeniach samorzado-
wych, wprowadzito w ubiegtym wieku system rozbudowanych wytycznych i instrukcji
rzadowych, powszechnie obowigzujacych. Czgsto spotykanym rozwigzaniem jest insty-
tucja nadzoru przedmiotowego, ktorej z zasady towarzyszy obligatoryjno$¢ planowania.

Dopdki Regulacje ustawowe nie uporzadkuja relacji pomigdzy podmiotami prowa-
dzacymi polityke przestrzenna w Polsce i nie wyposaza rzadu w instrumenty pozwa-
lajagce na odbudowe i utrzymanie fadu przestrzennego w panstwie zgodnie z KPZK
2030 oraz KPM 2015 problem nie zostanie rozwigzany.

Rowniez stan planowania przestrzennego na poziomie regionalnym krytykujg auto-
rzy najnowszego projektu Kodeku Urbanistyczno-Budowlanego 2017. W uzasadnieniu
stwierdzaja: Niewystarczajgca rola wojewddztwa w systemie planowania przestrzenne-
go, w tym: 1) niewystarczajqca koordynacja planu zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa, dalej: ,, plan wojewddztwa”, z innymi dokumentami, w tym strategiczny-
mi. 2) brak koordynacji zwrotnej planu wojewodztwa z lokalnymi aktami planowania
przestrzennego. 3) niejasny zakres ustalen wigzgcych planu wojewodztwa. 4) znikomy
wplyw planu wojewodztwa na tad przestrzenny.

Podobne postulaty sformutowat Konwent Marszatkéw Wojewodztw RP. Stanowisko
Konwentu z 17 pazdziernika 2013 r. w sprawie wzmocnienia roli samorzadu wojewddz-
twa w procesie ksztaltowania przestrzeni stwierdza: ... Konwent ... uznaje za konieczne
wzmocnienie roli samorzgdu wojewddztwa w procesie ksztaltowania przestrzeni poprzez
przeprowadzenie zasadniczych zmian legislacyjnych. ... wprowadzenie zmian systemo-
wych, ktore zapewniq hierarchiczny model polityki przestrzennej oparty na spojnosci
polityki regionalnej i krajowej z dziataniami ksztaltujgcymi zagospodarowanie terenu
podejmowanymi na poziomie gminy ... odbudowy stuzb planowania przestrzennego na
wszystkich szczeblach administracji publicznej ... wprowadzenie mechanizmow finanso-
wych i regulacji prawnych ... w celu zahamowania nieuzasadnionej spotecznie presji
na tereny nieuzbrojone, niezabudowane i cenne przyrodniczo ... Wdrozenie w przyjetych
w KPZK rozwigzan ... rozdzielenia prawa wlasnosci nieruchomosci od prawa do jej
zagospodarowania i zabudowy [Stanowisko Konwentu 2013].

Ostatnig z istotnych luk prawa i w efekcie wad planowania przestrzennego na
poziomie krajowym, jest brak kompleksowego i cigglego monitoringu procesow
przestrzennych. Badania zmian zagospodarowania przestrzennego i ich skutkow maja
charakter wycinkowy, prawo nie precyzuje zakresu, metod oceny i miernikow; nie
zobowiazuje rzadu do dokonywania bilansow, ktore okreslityby globalne konsekwen-
cje zmian. Nie sg gromadzone informacje wymiarujace koszty wadliwych procesow
urbanizacji — nie wiemy, jak w ich wyniku wzrastaja koszty infrastruktury, nie mamy
szacunkow kosztow generowanych w wyniku nieskoordynowania rozbudowy sieci
transportowej z rozwojem przestrzennym miast. Nie posiadamy rzetelnych bilansow
strat terenéw rolnych czy terendéw zieleni miejskiej, poniewaz prawo ich nie wymaga.
W konsekwencji, w dokumentach planistycznych szczebla krajowego brak informaciji,
ktore decyduja o pozytkach z prawidlowo prowadzonego planowania przestrzennego.
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Gospodarka przestrzenna gmin — gléwne problemy

Wprowadzenie samorzadu terytorialnego jest powszechnie oceniane jako jedna
z najwazniejszych i najlepiej przeprowadzonych w III RP reform. Roéwniez powie-
rzenie gminom gtownej odpowiedzialnosci za tad przestrzenny bylo decyzja trafng.
Zadania samorzadu okreslaja ustawy, w tym z 1990 r., ktora w art. 6 mowi, ze Do
zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, nie-
zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow, a w art. 7 Zaspakajanie zbiorowych
potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wiasnych gminy. W szczegolnosci zadania wlasne
obejmujg ..., dalej katalog zadan, w tym: troske o tad przestrzenny.

W ciggu 25 lat dzialalno$¢ samorzadow zmienita obraz wielu polskich miast,
réwniez sukcesy w porzadkowaniu centralnych czgsci niektorych duzych miast potwier-
dzaja, ze byla to potrzebna i dobra reforma.

Bledem reformy bylo jednak obarczenie gmin w praktyce wytaczna, pomijajac
ustawodawstwo specjalne, odpowiedzialno$cig za rozwoj i tad przestrzenny i przyjecie
zasad gospodarki wolnorynkowej na rynku nieruchomosci. Dodatkowo, kolejne zmiany
prawa oslabialy system planowania przestrzennego i obecnie, obok niewatpliwych
sukcesOw obserwujemy rowniez w polityce przestrzennej i dzialaniach gmin wiele
niekorzystnych zjawisk — patologie niekontrolowanej urbanizacji, szkodliwe spolecznie
i gospodarczo rozpraszanie zabudowy, zasmiecanie przestrzeni agresywnymi reklama-
mi i zbiurokratyzowany system inwestowania utrudniajgcy inwestorom dziatalnosc.
Szczegodlne nasilenie negatywnych zjawisk przyniosto ostatnie kilkanascie lat wraz
z rozwojem gospodarczym i boomem inwestycyjnym. Zwlaszcza rozpraszanie zabu-
dowy i niekontrolowana suburbanizacja niszczaca krajobraz Polski przybraty wymiar
niespotykany w cywilizowanych krajach [Lisowski, Grochowski 2008; Kowalewski
2013].

Rzeczywista odpowiedzialno§¢ wiadz gmin za wadliwe procesy przestrzenne jest
jednak ograniczona. Bowiem prawo nie wyposazylo gmin w uprawnienia konieczne
dla realizowania tych zadan, nie zapewnia monitoringu zmian zagospodarowania prze-
strzennego 1 ich skutkow, nie stworzyto barier, ktore zapobiegatyby nieracjonalnym
dziataniom rad gmin czy wojtow. Inaczej to ujmujgc: obecnie obowigzujace przepi-
sy prawne zezwalajg na brak racjonalnej polityki przestrzennej, beztad przestrzenny
gminy nie jest ,karany”, natomiast ochrona tadu przestrzennego czgsto jest trudna
1 kosztowna.

Prawo nie wspiera wladz gmin w prowadzeniu racjonalnej polityki przestrzennej,
natomiast zapewnito duze uprawnienia prywatnym inwestorom oraz lobbystom dziataja-
cym czgsto na szkode gmin. Ustawy nie wyposazyly gmin w uprawnienia konieczne do
realizowania racjonalnej polityki przestrzennej. Wregcz przeciwnie, wiele obecnie obo-
wigzujacych rozwigzan (w tym te dotyczace odszkodowan w zwiazku z uchwaleniem
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego) czesto, skutecznie odstrasza
gminy od prowadzenia bardziej ambitnej (a czasem nawet jedynie aktywnej) polityki
przestrzennej. O tym, ze w obecnej sytuacji prawnej gmina nie decyduje co, gdzie i jak
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budujemy dramatycznie potwierdzita powodz 2012 r. — woda zalewata nie tylko nowe
domy, lecz takze place budowy. Po powodzi Wojt Gorzyc w wywiadzie stwierdzit,
ze ... nie moze odmowic¢ nikomu pozwolenia na budowe. Glowny odpowiedzialny za
fad przestrzenny nie ma mozliwosci jego ochrony©2,

Budowa pierwszych osiedli Pasma Pétnocnego w Warszawie — gtdwnej osi roz-
wojowe] stolicy — Tarchomina i Biatoteki — to przyktad urbanistycznej dziatalnosci
niespotykanej w krajach cywilizowanych. Na terenach gdzie mieszka juz ponad 100 tys.
warszawiakow, nie dokonano scalen terenu 1 uktad zabudowy okreslaja podziaty spad-
kowe gospodarstw rolnych. Miasto nie zadbato o budowe drog 1 zapewnienie sprawnego
transportu zbiorowego.

Glownym zréodtem tych niekorzystnych zjawisk jest wadliwe prawo. Co gorsze,
jego kolejne zmiany nie uwzgledniajg stopnia anarchizacji gospodarki przestrzennej
w Polsce i kryzysu planowania przestrzennego w gminach. Przyktadem byto wprowa-
dzenie ustawowego odrolniania gruntéw w miastach, bez jego powigzania z bilansem
budowlanych terenow i prognoz inwestycyjnych. Ten przepis prawa, w panstwie, ktore
kontroluje procesy urbanizacyjne, bylby bez znaczenia, w Polsce jest on szkodliwy
i ,,promuje” rozpraszanie zabudowy na obszarach, ktore nigdy nie beda prawidtowo
zagospodarowane, wyposazone w transport publiczny i infrastrukture techniczng.

Jednoczesnie, prawa rynku nieruchomosci spowoduja, ze deweloperzy bedg inwe-
stowa¢ wyszukujgc tereny najtansze i bedg inwestowac na obszarach peryferyjnych,
tworzac niestychanie wadliwy model urbanizacji.

Zmieniajac prawo zapomniano rowniez, ze najwazniejszym i szczeg6lnie aktywnym
w ksztaltowaniu procesow urbanizacyjnych jest prywatny sektor gospodarki obejmujacy
rézne podmioty — przedsigbiorcow, inwestorow, uzytkownikow, o wspolnej definicji
— dziatalno$¢ dla zysku. Jest to zrozumiate, bowiem kapital prywatny w wysokim
stopniu finansuje rozwoj i inwestycje. Jednak silna pozycja deweloperdw oraz ich
grup wsparcia, w sytuacji wadliwego prawa i stabosci wtadz wielu gmin, przynosi
niekorzystne efekty. Dotyczy to zwlaszcza gmin o nizszym poziomie rozwoju gospo-
darczego, ktory niekorzystnie wptywa na polityke przestrzenng prowadzona przez
wiladze publiczne.

Dobrg ilustracjg skutkow utomnego prawa jest rOwniez aglomeracja todzka (fot. 5).
W jej rozwoju przestrzennym zasady urbanistyki zastepuje prawo spadkowe na pod-
miejskich terenach rolnych.

62 Rzeczpospolita”, 22.05.2010.
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Fot. 5. Aglomeracja Lodzka — niezaplanowana i niekontrolowana ekspansja miasta

Zrodlo: [Mapy Google].

Warto poréwnac to z zagospodarowaniem z urbanistycznym ksztattem niewielkiego
miasta w regionie miejskim Salamanki, w Hiszpani (fot. 6), ale dyscyplina przestrzenna
w skali regionu jest w tym kraju zadaniem regionu, wyposazonego w odpowiednie
kompetencje.

Fot. 6. Miasto Morinigo w Hiszpanii. Czytelne granice zabudowy miejskiej

Zrédio: [Mapy Google].
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Istotng wada prawa jest niedookreslenie obowigzkéw gmin w realizacji wytycznych
planowania ponadlokalnego oraz stabo$¢ nadzoru wojewodow, ktora ogranicza nadzor
prawny de facto do kontroli procedur.

Problemy te zauwazajg autorzy ostatnich inicjatyw legislacyjnych rzadu [Kodeks
2017] stwierdzajac w uzasadnieniu: ... Nieprzestrzeganie przez gminy przepisow doty-
czqcych obowigzku prowadzenia analiz, aktualizacji studium, ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 883, z pozn. zm.) w zakresie
prognoz finansowych, a takze nierzetelne przygotowywanie skutkow finansowych do
planow miejscowych skutkujqce brakiem racjonalnych podstaw podejmowanych decyzji
w dokumentach planistycznych na poziomie gminy, w szczegolnosci monitorowania
stanu zagospodarowania przestrzennego, zmian zachodzgcych w tym zakresie oraz
bez analizowania uzyskanych w tym zakresie danych, a takze brakiem podejmowania
realistycznych dyspozycji przestrzennych.... Urbanizacja gmin nie uwzglednia zasad
zrownowazonego rozwoju i tadu przestrzennego, zarowno na poziomie uchwalanych
dokumentow planistycznych, jak i przy realizacji inwestycji na obszarach nieobje-
tych planem miejscowym, co generuje konflikty przestrzenne zwlaszcza na terenach
podmiejskich i uniemozliwia ich przyszle racjonalne zagospodarowanie, a takze
powoduje utrate ich wartosci ekonomicznej... dziatalnos¢ samorzqdu terytorialnego
podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci (Art. 171. Konstytucji) ... Problem
polega na tym, Ze niektore zadania samorzqdu terytorialnego okreslone w ustawach,
sq w nich zdefiniowane w sposob uniemozliwiajgcy ocene ich realizacji. Ta wada
naszego prawa powoduje, ze skuteczny nadzor prawny nad samorzgdem, w wielu
aspektach gospodarki przestrzennej, jest niemozliwy, klasyczny przyktad to problem
troski o tad przestrzenny. ...

Prawo nie zapewnia spdjnosci decyzji planistycznych i rozmiarow ekspansji prze-
strzennej gminy z jej mozliwosciami ekonomicznymi, co powinno by¢ elementem
i regulatorem polityki przestrzennej. Praktyczny efekt luk prawnych — zwlaszcza braku
parametryzacji potrzeb terenowych dla rozwoju gminy, dobrze dokumentuje analiza
Miejskiej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej w Mszczonowie63.

Autorzy analizy stwierdzaja: ... Nadmierne — w stosunku do nawet bardzo optymi-
stycznych prognoz demograficznych i gospodarczych — przeznaczanie terenow na miesz-
kalnictwo i dziatalnos¢ gospodarczq, czesto kosztem cennych rolniczo i ekologicznie
terenow otwartych. W skrajnym przypadku negatywnie przez Komisje zaopiniowanego
projektu Studium przeanalizowany przez nas zapas terenow mieszkaniowych zabez-
pieczal potrzeby na ok. 300 lat, a terenow na dzialalnos¢ gospodarczg na wiecej niz
100 lat (!). Tendencja taka nie tylko utrzymuje sie, ale i poglebia przy podejmowanych
obecnie aktualizacjach studiéow. Autorzy analizy stwierdzajg dalej: w praktyce uchwa-
lane studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego i miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego w znikomym stopniu realizujq konstytucyjne

63 W zbiorach autora (AK).
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i ustawowe cele, dla ktorych sq opracowywane. W tej sytuacji — przy ogromie obsza-
row, ktore chce sie przeznaczyé pod zabudowe — narastaé bedq wielorakie zagrozenia
o niespotykanej dotqd skali dla gospodarki, srodowiska przyrodniczego i kulturowego,
dla warunkow dziatalnosci przedsiebiorstw i bytowania mieszkancow, bezpieczenstwa
i sprawnosci transportu kotowego. ... Nalezy podkresli¢, ze wladze gminy catkowicie
zlekcewazyty opini¢ Miejskiej Komisji i uchwality Studium bez zmian.

Nie odgrywa swojej roli Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy, ktére miato okresla¢ polityke przestrzenng gminy, jednak jego
prawna, staba pozycja powoduje, ze nie spetnia tej funkcji. Rowniez projekt Kodek-
su 2017 krytykuje w uzasadnieniu planistyczng pozycje Studium: ... Przypadkowe
zagospodarowanie terenow nieobjetych planem miejscowym, w zwigzku z brakiem
wymogu spojnosci sposobu zagospodarowania terenu na obszarach pozbawionych
planu miejscowego z politykq przestrzenng gminy okreslong studium, ... prymat jest
przyznawany nowym inwestycjom, z niemalze catkowitym pominieciem kwestii ich wply-
wu na funkcjonowanie obiektow juz istniejgcych, w tym zabudowy mieszkaniowej czy
miejsc stuzgcych prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej bedqcej podstawq utrzymania
wlasciciela nieruchomosci.

W tym miejscu mozna zwroci¢ uwage na fakt, ze ustawodawca podjat probe przy-
najmniej cze$ciowej zmiany niniejszego stanu faktycznego w ramach Ustawy o rewi-
talizacji. Wprowadzit do Ustawy o pizp 2003 obowigzek sporzadzania bilansu terendow
wskazanych pod zabudowe, ktéry musi kazdorazowo stanowi¢ podstawe przy zmianie
studium lub uchwalaniu nowego. Bilans w przyjetej formule nie jest rozwigzaniem
idealnym (zwigzane z nim przepisy sa w wielu miejscach niejasne i stwarzaja pole do
naduzy¢), ale po jego wprowadzeniu ochrona tadu przestrzennego jest zabezpieczona
w troche wiekszym stopniu, niz poprzednio.

Niestety, wcigz zauwazalna jest zar6wno w niektorych gminach (ale tez w niekto-
rych sadowych orzeczeniach) tendencja do omijania nowych ustawowych wytycznych.
Polega ona na prébach sankcjonowania w niektérych przypadkach mozliwosci tworzenia
bilanséw tylko dla niektdrych terenow gminy. Praktyka taka z perspektywy ochrony
fadu przestrzennego wypacza cel tworzenia bilansow.

Dodac¢ tez nalezy, ze wskazane rozwiazanie dotyczy nowych studiow uwarunkowan
1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego, ale juz nie tych obowigzujacych, ktére
w wielu wypadkach utrzymuja na danych terenach beztad przestrzenny.

Kolejnym problemem, na jaki natrafiaja gminy prowadzace aktywna polityke prze-
strzenng jest przygotowanie i uzbrojenie terendw przeznaczonych pod zabudowe. Jest
ono utrudnione, brak instrumentow prawnych i czgsto brak odpowiednich $rodkéw
finansowych. Dodatkowo pogarsza sytuacje gmin krytykowany przez samorzadow-
cow obowigzek wykupu terenow pod zaplanowane drogi, nawet jesli decyzja planu
nie koliduje z aktualnym sposobem uzytkowania nieruchomosci. Jest to niewatpliwy
btad prawa, majacy ideologiczne zrodto w doktrynie wolnosci zabudowy, niestychanie
utrudniajacy prowadzenie racjonalnej polityki przestrzennej przez gminy.

114



www.czasopisma.pan.pl § iN www.journals.pan.pl
POLSA AKADEMIA NAUK

Osobny problem, to wyktadnia planow miejscowych. Obecnie, czgsto nieprecy-
zyjne postanowienia plandw miejscowych interpretuje si¢ w sposob razgco sprzeczny
z wymogami tadu przestrzennego, aby zaspokoi¢ interes inwestorow.

Zrédlem jest, w tym wypadku, proces sporzadzania plandw miejscowych — cze-
sto skutkujacy powstaniem aktow prawa miejscowego mozliwych do daleko idacych,
subiektywnych nadinterpretacji. W tej skali powtarzajg si¢ problemy zwigzane z legi-
slacja, zauwazalne na szczeblu krajowym. Przyja¢ wige nalezy, ze w obecnym systemie
tre$¢ 1 funkcja planéw miejscowych moga by¢ wypaczane i wiele organéw administracji
publicznej oraz wielu uzytkownikow przestrzeni z tej mozliwosci korzysta [Nowak
2017A].

Kolejna bariera tadu przestrzennego na poziomie gmin, roéwniez zadekretowana
prawem, to praktyczna likwidacja mozliwoséci przeprowadzenia scalen na terenach
rozwojowych. W Polsce wymagana jest zgoda wszystkich wiascicieli nieruchomosci,
co praktycznie uniemozliwia dostosowanie podziatow wlasnosciowych do racjonalnego
zagospodarowania terenu.

W konsekwencji, zarowno na terenach objetych planem, jak rowniez na pozostatych
terenach gmin, w polaczeniu z dzialaniem decyzji o warunkach zabudowy i zagospo-
darowaniu terenu, struktura przestrzenna terenow zabudowy stanowi odwzorowanie
uktadu podziatow rolnych i granic gospodarstw chtopskich (fot. 7). Efektem koncowym
jest tzw. urbanistyka ‘narolna’, wystepujaca na terenach polskich aglomeracji.

Fot. 7. Podwarszawski przyktad urbanistyki ‘narolnej’

Zrodlo: [J. Wyganowski, 2010].
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Kolejnym btedem prawa, utrudniajgcym gminom prowadzenie racjonalnej polity-
ki przestrzennej jest tzw. Wuzetka, administracyjna decyzja o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu®. Byla juz o tym wcze$niej mowa.

Wuzetka miata by¢ narzgdziem do uzupelniania zabudowy na zasadzie dobrego
sgsiedztwa. Tymczasem, wadliwa konstrukcja prawna regulacji ustawowych 1 tres¢
zarzadzen wykonawczych, zwtaszcza definiowanie dobrego sgsiedztwa, doprowadzity
do powszechnego zastgpowania planow miejscowych — Wuzetkami.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczqgcych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przy-
padku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stanowi w § 3.
Ust. 1. W celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
wlasciwy organ wyznacza wokot dziatki budowlanej, ktorej dotyczy wniosek o ustalenie
warunkow zabudowy, obszar analizowany i przeprowadza na nim analize funkcji oraz
cech zabudowy i zagospodarowania terenu ... Ust. 2. Granice obszaru analizowanego
wyznacza sie na kopii mapy, ..., w odleglosci nie mniejszej niz trzykrotna szerokos¢
frontu dzialki objetej wnioskiem o ustalenie warunkow zabudowy, nie mniejszej jednak
niz 50 metrow.

Rozporzgdzenie okreslito jedynie minimalny obszar analizy nie podajac maksy-
malnych wymiardw obszaru analizy, co pozwala ,,analizowac” tereny wielohekta-
rowe, na ktorych mozna z zasady znalez¢ usprawiedliwienie dla dowolnej funkcji
i wymiarow planowanego obiektu. Prawnicy i legislatorzy stanowiac te regulacje
powolywali si¢ na dobrze funkcjonujace w Niemczech prawo, jednak bezpodstawnie.
Niemieckie prawo ‘dobrego sasiedztwa’ ma zastosowanie wylacznie dla lokalizacji
‘plombowe;j’ (sgsiadujace z obydwoch stron dziatki musza by¢ zabudowane). Polskie
prawo wymaga jedynie, aby tylko jedna z dziatek byta zabudowana i nie musi nawet
mie¢ wspolnej granicy.

Dlatego trudno si¢ nie zgodzi¢, z uzasadnieniem najnowszej inicjatywy rzadu
[Kodeks 2017], w ktdrej stwierdzono: Nadmierna, pozbawiona perspektywicznego prze-
widywania skutkow, swoboda gmin w wydawaniu decyzji WZ, w tym nieuzasadniona
faktyczna uznaniowosé, prowadzi do zbyt duzej samodzielnej jednoosobowej wladzy
w obszarze dyspozycji przestrzennych, nieograniczonej przez kontrole spoleczng wyste-
pujgcg w procedurze planistycznej i uniezalezniong od rady gminy, co poglebia niskq
aktywnos¢ gmin przy sporzqdzaniu planow miejscowych i przyczynia sie do powszech-
nosci inwestowania na obszarach pozbawionych planu miejscowego.

Nie zauwazono jednak, ze winne jest rowniez w tym przypadku polskie prawo,
nie tylko gmina. Niemiecka wersja ‘dobrego sasiedztwa’ wymaga, aby funkcja tere-
nu jednoznacznie wynikata ze stanu zagospodarowania sgsiednich dziatek, w Polsce
decyduje o tym czgsto Sad Administracyjny (vide przyktady w rozdz. 4.4). Dlate-

64 Nie bez powodu Zwiazek Miast Polskich protestowat, bezskutecznie, jej wprowadzanie Ustawg
o pizp w 2003.
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go, nie tylko wladze gmin odpowiadaja za naduzywanie regulacji prawnych, ktore
wprowadzity administracyjng decyzj¢ o warunkach zabudowy do polskiej urbanistyki.
Odpowiedzialno$¢ ponosi rowniez rzad i Sejm, ktore wprowadzily prawo sprzeczne
z zasadami wiedzy urbanistycznej i odmienne od wzoru ‘niemieckiego’.

Warto doda¢, ze w dyskusjach prawnikow stale podnoszony jest dylemat — czy
Wuzetka jest dokumentem lub instrumentem planistycznym, czy nie jest? Jest to o tyle
zaskakujace, ze niestychana szkodliwo$¢ tej normy prawnej wynika z jej tresci, a to do
jakiej kategorii prawa nalezy, nie ma w praktyce urbanistycznej wigkszego znaczenia.

W wielu przypadkach gtownym problemem, przy wydawaniu decyzji, nie jest to,
jak okres$lony sposdb zagospodarowania wptynie na tad przestrzenny, ale wybrane
wzgledy proceduralne. Sprowadzajg si¢ one np. do prawidlowego wzywania wnio-
skodawcy do usunigcia brakow, czy tez odniesienia decyzji lokalizacyjnej do innych
regulacji prawnych. Na szczegdétowe dylematy zwigzane z tymi, marginalnymi dla
istoty sprawy problemami, marnuje si¢ w duzej cze$ci gmin zdecydowanie zbyt duzo
czasu i uwagi. Warto rowniez zauwazy¢, ze przy tak duzej niejasnosci i niepewnosci
odnos$nie do konkretnych rozstrzygnigé, organy gmin (zwlaszcza gmin mniejszych, cho¢
nie musi to by¢ regula) sa narazone na presj¢ ze strony duzych inwestoréw bardzo
subiektywnie interpretujacych przestanki ustalenia warunkow zabudowy.

W swej obecnej formule instytucja decyzji o warunkach zabudowy prowadzi do
znacznego podwazenia realnego znaczenia innych aktéw planistycznych. Nie musi
by¢ bowiem w zadnym stopniu zgodna nie tylko ze studium, ale tez planem zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa (i tym bardziej koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju). W konsekwencji polityka przestrzenna wielu gmin — wyla-
czajac inwestycje 1 problemy o charakterze strategicznym — jest zupelnie oderwana
od dorobku regionalnego i krajowego.

Zamiast wytycznych tych ostatnich konkretng rol¢ odgrywaja wytyczne bardziej
zdeterminowanych uzytkownikow przestrzeni. Tendencje te w pewnym stopniu powra-
cajg przy wydawaniu pozwolen na budowe. Wowczas utlomne plany miejscowe lub
decyzje o warunkach zabudowy nie pozostawiaja zbyt wielkiej mozliwosci dziatania
starostom, nawet tym bardziej zdeterminowanym do ochrony tadu przestrzennego.

Barierg w prowadzeniu przez gminy racjonalnej polityki przestrzennej sg niejasne
regulacje Ustawy o pizp 2003 — stanowigce] kryteria i zasady ustalania warunkéw
zabudowy oraz tres¢ planow miejscowych. Nalezy podkresli¢, ze sa to dwa podstawowe
instrumenty stuzace naprawie i ochronie tadu przestrzennego.

Takie byto zatozenie projektu badawczego, ktory w (okresie styczen 2016 — grudzien
2016) przeprowadzil Nowak [2017]. Materiatl badawczy w ramach pierwszej czgsci
badan dotyczacej kryteriow, zostal zebrany ostatecznie w 299 gminach. Ankiety badaw-
cze (zawierajace poza pytaniami takze prosbe o udzielenie konkretnych informacji)
skierowano do wszystkich gmin potozonych w wojewodztwach: zachodniopomorskim,
lubuskim, matopolskim, opolskim, $laskim, warmifsko-mazurskim, §wigtokrzyskim
1 mazowieckim. Odpowiedzi uzyskano z 299 gmin.
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W badaniach podjeta zostata proba zweryfikowania nie tylko konkretnych skut-
kow zwigzanych z dziataniami lub zaniechaniami wladz gminnych, ale takze stanu
swiadomosci przedstawicieli tych wladz odpowiedzialnych za konkretne dziatania pla-
nistyczne. W zwiazku z powyzszym adresatami ankiet byli pracownicy wydziatow
wlasciwych do spraw polityki przestrzennej. Nalezy si¢ zastrzec, ze nie zawsze kon-
kretne deklaracje bezposrednio musza przektadac¢ si¢ na dziatania zwigzane z polityka
przestrzenng. Niemniej jednak, wyniki odpowiedzi na pytanie o jasno$¢ przestanek
ustalania warunkéw zabudowy sktaniaja do wniosku, ze wigkszo$¢ przedstawicieli
badanych gmin potrafi wprost zadeklarowa¢ wystgpowanie problemow i watpliwosci
zwigzanych z wydawaniem decyzji o warunkach zabudowy.

Potwierdza to czesto formutowane opinie dotyczace niejasnosci przestanek wyda-
wania decyzji i zupehie zréznicowanych w skali kraju rozstrzygnie¢. Wyniki badan
dotyczacych kryteriow byly nastepujace:

* ponad 80 gmin stwierdzito, ze kryteria ustalania warunkow zabudowy przy wyda-
waniu decyzji s3 w pelni zrozumiate;

* ponad 120 gmin stwierdzito, ze kryteria ustalania warunkow zabudowy przy wyda-
waniu decyzji sg §rednio zrozumiate;

* ponad 10 gmin stwierdzito, ze kryteria ustalania warunkow zabudowy przy wyda-
waniu decyzji sg zupehie niezrozumiate.

Na podobnej zasadzie nalezy oceni¢ wyniki badan dotyczacych wyznaczenia obsza-
ru analizowanego, jednej z najwazniejszych czynnosci w procedurze wydawania decyzji
o warunkach zabudowy, bowiem Kryteria wyznaczenia tego obszaru majg kluczowy
wplyw na pozniejsza mozliwos¢ realizacji inwestycji. Stwierdzono, ze w réznych
gminach sposdb rozumienia tych zasad byt zupetnie odmienny. Ma to istotne skutki,
bowiem sytuacja, w ktorej dochodzi do pelnej uznaniowosci kryteriow wyodrebniania
obszaru analizowanego, prowadzi do dowolnego okreslania parametrow planowanej
inwestycji. Wyniki badan dotyczacych swobody w wyznaczaniu obszaru analizowa-
nego byly nastepujace:

* ponad 110 gmin stwierdzito, Ze maja swobodg przy wyznaczaniu obszaru analizy;
* 95 gmin stwierdzito, Zze nie maja swobody przy wyznaczaniu obszaru analizy.

Znaczne problemy wystepuja rowniez w przypadku uchwalania miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego. Jednak powyzsze lepiej obrazuja wyniki
badan przedstawione w powiatach. Ankiety badawcze skierowano do przedstawicieli
wszystkich powiatow w Polsce. Przedstawiciele 93 powiatow stwierdzili, ze natrafili
na trudnosci przy wydawaniu pozwolen na budowg na podstawie planow miejscowych.

W intencji ustawodawcy, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sta-
nowi¢ powinny podstawowy akt polityki przestrzennej. Jednak wigkszos¢ badanych
przedstawicieli powiatow wskazuje, ze przy wydawaniu pozwolen na budowe i doko-
nywaniu wyktadni planow miejscowych powstaja powazne problemy. Uzupetnieniem
powyzszego stwierdzenia byly krotkie charakterystyki tych probleméw. Ponizej przy-
wotano te najczesciej si¢ pojawiajace:
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e problemem jest niespojnos¢ pomiedzy terminami stosowanymi w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego i w przepisach odrgbnych;

* postanowienia planéw miejscowych sg zbyt ogolnikowe lub zbyt szczegotowe;

* w planach miejscowych brakuje definicji niektorych pojeé;

* niektore postanowienia plandéw miejscowych sg tak restrykcyjne, ze nawet sami
wojtowie/burmistrzowie nie chcg ich respektowac;

* zbyt szczegdtowe przepisy plandw miejscowych czgsto ograniczajg inwestorow;
ma to miejsce szczegolnie poza zabudowg miast;

* rozbieznosci pomiedzy tekstem a rysunkiem planu;

* nieprecyzyjne definiowanie linii zabudowy w planach oraz okreslania wskaznika
zabudowy 1 intensywnoS$ci zabudowy;

* wystepowanie btednych, wzajemnie wykluczajacych si¢ postanowien plandw;

* brak aktualizacji planow miejscowych w zwigzku ze zmianami przepisow rangi
ustawowe;j;

*  brak spojnosci planow miejscowych z przepisami ustawowymi i z obszarami ogra-
niczonego uzytkowania.

Wyniki badan dotyczacych wystepowania probleméw przy wydawaniu pozwolen
na budowe na podstawie plandw miejscowych byly nastepujace:

* ponad 60 powiatow napotkato na problemy przy wydawaniu pozwolen na budowe
na podstawie planow miejscowych;

* w30 powiatach nie natrafiono na problemy przy wydawaniu pozwolen na budowe
na podstawie planéw miejscowych.

Mozna wiec przyjac, ze po uchwaleniu znacznej czesci plandw miejscowych nie
ma pewnosci, ze intencje wladz gmin zostang zachowane na etapie wyktadni tych pla-
now. Praktyka pokazata, ze wyktadnia ta powoduje wiele watpliwosci, a czasem nawet
niemozliwych do pelnego rozwigzania dylematoéw (ktorych usunigcie spowodowaé
moze organ nadzoru, sad administracyjny lub ewentualna zmiana planu miejscowego).
Niewatpliwie, utrudnia to gminom ochrong¢ tadu przestrzennego.

Sytuacja w roéznych gminach jest oczywiscie zr6znicowana i wymaga zroznico-
wanych ocen. Przyczyng niesprawnosci wtadz lokalnych jest nie tylko nieprecyzyjne
prawo, ale rowniez niski poziom kapitatu spotecznego — nie tylko w samych urz¢dach
gmin, ale — w wymiarze odnoszacym si¢ do tadu przestrzennego — réwniez w spo-
tecznosciach lokalnych, a nawet w sadach.

Czgsto niesprawno$¢ wladz lokalnych w planowaniu przestrzennym to efekt oddzia-
lywania z zewnatrz. Przeprowadzona analiza miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego sktania do wniosku, ze w roznych planach w rdzny sposob okresla
si¢ poszczegolne parametry zwigzane z zabudowa, czy tez ksztaltowanie stawek renty
planistycznej. Zbyt czesto brakuje szerszej analizy tego, jak niniejsze postanowienia
wplyng chociazby na wartosci kompozycyjno-estetyczne i funkcjonalne danej prze-
strzeni. Wyodrebniono tez zrdéznicowane podej$cia wladz gminnych wobec terendw
przeznaczanych w planach na cele mieszkaniowe i ustugowe, przy czym gléwnym
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zagadnieniem interesujgcym gminy zndéw wydaje si¢ tylko zaspokojenie potrzeb wia-
scicieli nieruchomosci i ewentualne konsekwencje finansowe. Natomiast z perspektywy
wyodrebnionych typow polityki przestrzennej gmin mozna wskazaé, ze wyr6zniono
ich zr6znicowane formy, w tym polityke przestrzenng, w ramach ktorej wladze gmin
plany miejscowe wykorzystuja tylko i wylacznie na odralnianie i odlesianie terenow.

Skoro takie mozliwosci obecnie w systemie gospodarki przestrzennej wystepuja,
to naturalne wydaje si¢ kierowanie przez uczestnikow rynku nieruchomosci réznych
(mniej lub bardziej sformalizowanych) wnioskow dotyczacych uchwalenia planéw
miejscowych Iub wydania decyzji o warunkach zabudowy i proba wymuszania reali-
zacji swoich, indywidualnych interesow. Jednoczesnie zardwno wtadze publiczne, jak
tez uczestnicy rynku nieruchomosci nie zauwazaja, ze w perspektywie dtugookresowe;j
prowadzi to do obnizenia wartosci konkretnych nieruchomosci, przez pozbawianie ich
walordéw przyrodniczych i tworzenie zbyt trudnych zadan w zakresie petnego wyposa-
zenia w infrastrukture techniczng. Wielu przedstawicieli badanych gmin nie ma nawet
$wiadomosci roli, jaka tad przestrzenny w systemie gospodarki przestrzennej powinien
odgrywaé. Wynika to z réznych wzgledéw, m.in. problemami zwigzanymi z jego
niebudzacym watpliwosci zdefiniowaniem i dostosowaniem do kazdego przypadku.

W rozdziale drugim badan powotano przyktady szczegotowych analiz, ktoére mozna
odnies¢ do badania poziomu tadu przestrzennego w danych gminach. Nie musi to
by¢ katalog jednoznacznie zamknigty. Nie budzi jednak watpliwosci, ze brak dba-
fosci o zachowanie tadu przestrzennego prowadzi do zréznicowanych negatywnych
konsekwencji (ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych i prawnych). Fakt, ze
znaczna czg¢$¢ przedstawicieli badanych gmin jako cel bardziej istotny niz tad prze-
strzenny uznawata prawo do realizacji inwestycji potwierdza, ze w wielu gminach
brakuje cho¢by podstawowych analiz w zakresie znaczenia tadu przestrzennego i jego
praktycznego zastosowania.

Zastrzec trzeba, ze ustawodawca niezbyt precyzyjnie i jasno opisat poszczeg6lne
narzegdzia polityki przestrzennej i ich stosowanie moze powodowaé trudnosci. Konse-
kwentna ochrona wartos$ci zwigzanych z tadem przestrzennym przez wladze gminy jest
w tych warunkach prawnych i spotecznych trudna. Niemniej jednak, nawet uwzgled-
niajac powyzsze, potwierdzi¢ nalezy brak umiejetnosci wladz gmin w tym zakresie.
Przejawy powyzszego sg zroznicowane. Na podstawie przeprowadzonych badan mozna
zwlaszcza odnie$¢ sie do wyodrgbnionej grupy gmin dysfunkcjonalnych, wydajacych
rocznie bardzo duzo decyzji o warunkach zabudowy i nie zachowujacych wobec
wnioskow o ustalenie warunkow zabudowy zadnego krytycyzmu, a takze niezalez-
nie od powyzszego wyodrgbnienie wspomnianego wyzej typu polityki przestrzennej,
w ramach ktorego wladze wykorzystuja plany miejscowe tylko na cele odrolnien
i odlesien [Nowak 2017].

Oceniajac rolg samorzadow gminnych nalezy wzig¢ pod uwage stanowisko Komi-
tetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN [Rola JST 2017]: uproszczona
zasada subsydiarnosci (bez prawnej kategoryzacji gmin i zadan) nie uwzgledniajgca
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realnych zdolnosci organizacyjnych matych JST znajdujgcych sie na nizszym pozio-
mie rozwoju sprawia, ze poglebiajq sie dysproporcje rozwoju. Problemy te poglebia
przetargowy system aplikowania o srodki rozwojowe mimo preferencyjnych kryteriow
dostepnosci dla stabych jednostek. ... Model ustrojowy samorzqdu regionalnego jest
wadliwy. Poziom wojewodzki wyboru radnych jest upolityczniony i obecny system
funkcjonalno-organizacyjny i kompetencyjny oraz finansowy sprawia, ze radni nie
identyfikujq si¢ z regionami. Narastajq rozbieznosci miedzy podziatem terytorialnym
(administracyjnym) panstwa a regionami funkcjonalnymi. Mozna postawic teze, ze
aktualny system osadniczy i terytorialny nie jest efektywny przy procesach depopulacji
obserwowanych w polskiej przestrzeni. Obecny system opracowano w innych warunkach
(lata 90 XX w.). Ewentualne zmiany nalezatoby rozpatrywac w kontekscie tworzenia
obszarow funkcjonalnych a nie dokonywania reformy podziatu administracyjnego kraju.
... JST na poziomie powiatowym i wojewodzkim wykazujq strukturalne i instytucjonalne
utomnosci, co jest wynikiem niedokonczenia reformy w zakresie funkcjonalno-finanso-
wym. Obserwujemy zachwianie proporcji miedzy Srodkami ,, wtasnymi wojewodztw”
a srodkami zrzqdzanymi w ramach alokacyjnych mechanizmow prowadzonych przez
polityke rozwoju. ... Odejscie od idei samorzgdnosci w Polsce przejawia si¢ odejsciem
od idei polityki rozwoju w samorzqdzie terytorialnym na rzecz wprowadzania zmian
w mechanizmach wyboru wladz samorzgdowych, a takze alienacjq struktur administracji
publicznej na poziomie samorzqdowym. ... Polski system ma nadal niewykorzystane
mozliwosci w zakresie dekoncentracji i decentralizacji w prowadzeniu dziatan na rzecz
rozwoju i publicznego dobrobytu.

W podsumowaniu autorzy dokumentu KPZK PAN stwierdzaja: Celem przysziych
zmian winno by¢ usprawnienie funkcjonowania JST na wszystkich poziomach ich
organizacji.

Uspolecznienie polityki przestrzennej

Wstepnym warunkiem sukcesu reformy planowania i gospodarki przestrzennej
jest zbudowanie poparcia, co najmniej przyzwolenia spotecznego dla zmian. Bedzie
to trudne zadanie wymagajace wielu dziatan. Nalezy przekonaé spoleczenstwo, ze
naprawiajac polityke i racjonalizujac gospodarke przestrzenng zyskamy jeszcze tad-
niejsze i lepiej obstuzone miasta i osiedla, gdzie kazdy bedzie mogt liczy¢ na bardziej
egalitarny dostep do infrastruktury drogowej i spotecznej, ze ochronimy warto$ciowe
tereny rolne i regiony atrakcyjne przyrodniczo, ze ograniczymy zite zjawiska klima-
tyczne 1 zaczniemy szerokg rewitalizacj¢ terenéw zle zagospodarowanych.

Konieczna jest rzeczywista i aktywna partycypacja spoteczna i uruchomienie sze-
rokich akcji informacyjnych. Nie s to dziedziny wymagajace ,,odkrycia”. Partycy-
pacja to problem znany, rozwijany od dziesigcioleci w krajach o wysokim poziomie
planowania i uspotecznienia polityki przestrzennej [Fagence 1977], rowniez w zyciu
politycznym. Problem zauwazajg autorzy najnowszej inicjatywy rzadu [Kodeks 2017]
krytykujac w uzasadnieniu: Zbyt waski zakres partycypacji spotecznej w gospodaro-

121



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

waniu przestrzeniq, niski faktyczny poziom jawnosci i transparentnosci procesu, brak
kontroli spolecznej (wielokrotnie wykazywany przez Najwyzszq Izbe Kontroli) ... .

Uspolecznienie polityki przestrzennej wymaga wdrozenia zasady wspolzarzadzania
publicznego, jako jeden z mozliwych kierunkéw ograniczania negatywnych efektow
rynku nieruchomosci oraz niesprawnosci wiadz publicznych. Podkresli¢ nalezy raz
jeszcze, ze tad przestrzenny prowadzi rowniez do optymalizacji przemieszczen osob,
towarow i rzeczy i tym samym wplywa rdwniez na rynek nieruchomosci. Aby to bylo
mozliwe, konieczne jest ograniczenie konfliktéw przestrzennych, ktére moga doprowa-
dzi¢ (i w wielu przypadkach doprowadzaja) do dezintegracji przestrzeni. Z przepro-
wadzonych badan wynika, ze w wielu przypadkach konflikty te sg wrecz generowane
przez niedostatecznie precyzyjne zasady funkcjonowania systemu gospodarki prze-
strzennej. Przykladem moga by¢ wspomniane juz problemy z wyznaczaniem obszaru
analizowanego przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy lub tez brak precyzji
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Oczywiscie, nie mozna wyklu-
czy¢, ze konflikty te czasem moga przyczyni¢ si¢ do podwyzszenia jako$ci kapitatu
spotecznego, czy tez zwigkszenia stopnia obywatelskiej aktywnosci. Fakt powstawania
w okolicy niekorzystnie oddziatujacej inwestycji moze ,,sprowokowac” uzytkownikow
przestrzeni do szerszego zainteresowania fadem przestrzennym. Jednak nawet wowczas
uczestnicy ,,gry o przestrzen” sg sktonni do wykorzystywania wszelkich niejasnosci
prawa i stabos$ci planowania przestrzennego do realizacji wlasnych interesow.

Wskaza¢ tez nalezy, ze wykorzystywanie wspotzarzadzania publicznego, w prowa-
dzeniu polityki przestrzennej, nie moze by¢ nazbyt szybkie, ani bezkrytyczne. Niemniej
jednak, na podstawie wspotzarzadzania publicznego mozliwe jest zdefiniowanie, prze-
analizowanie i1 rozwigzywanie w procesach zarzadzania rozwojem jednostek terytorial-
nych poszczegoélnych probleméw. Stwarza ono rowniez realne ramy do wielokrotnie
postulowanej integracji systemu planowania rozwoju, zwigkszenia jego elastycznos$ci
(chociazby przez wzmocnienie partycypacji spolecznej) i potaczenia tadu przestrzen-
nego z koncepcja prowadzonego dyskursu w sferze publiczne;.

Nalezy wykorzysta¢ rowniez do§wiadczenia zagraniczne. Jednym z licznych przy-
ktadow udanej akcji promocyjnej w walce o uzyskanie poparcia spotecznego, a w kon-
sekwencji rowniez zgody elit politycznych dla nowych programow, byty prace zespotu
Clintona, przygotowujacego pierwsze wystapienie Prezydenta USA przed Kongresem®S.

65 Prezydent mial przedstawi¢ Kongresowi trudny program rzadowy, obejmujacy: walke z deficy-
tem 240 mld. USD, wycofanie si¢ z przedwyborczych obietnic (obnizenia podatkéw dla klasy sredniej
i podwyzszenia dla najlepiej zarabiajgcych) oraz nie podejmowania zapowiedzianej reformy stuzby
zdrowia, bowiem jej koszt zwigkszylby deficyt budzetowy panstwa o dodatkowe 110 mld USD. Pogram
przekonywania spoteczenstwa opracowat zespot kilkudziesigeiu ekspertow o wysokich kwalifikacjach,
politycznych doradcéw oraz cztonkow gabinetu. Efektem prac byl scenariusz dziatan w ostatnich
14 dniach przed wystapieniem w Kongresie. Zawieral ponad sto publicznych wystapien, koncepcje
kampanii telewizyjnej i prasowej. Mimo wielu niepopularnych propozycji, dzigki zapoznaniu obywateli
z uwarunkowaniami dziatan Prezydenta oraz zasadami budowy programu, zostal on dobrze przyjety
[Woodward 1994].
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Obecnie, spoleczenstwo obywatelskie, wazne w teorii, gdyz w jego imieniu dziatajg
i na jego mandat powoluja sie wszyscy bez wyjatku®® aktorzy ‘gry o przestrzen, nadal
ma niewielki wplyw na ksztalt polityki przestrzennej. W zderzeniu z neoliberalizmem
ekip rzadzacych i silng pozycja grup interesu, czgsto jest ono bezradne lub poddane
skutecznym manipulacjom. W konsekwencji, jest pozbawione rzeczywistego wptywu
na procesy materialne. Spektakularne sukcesy w incydentalnych sprawach obrazu tego
nie zmieniajg.

W duzym stopniu jest to efekt nieefektywnosci, w ich obecnej formie, konsultacji
spotecznych. Konsultacje projektu Krajowej Polityki Miejskiej przyjetej uchwata RM
20 pazdziernika 2015 r. polegaly na organizacji konferencji, ktorych dorobkiem byto
600 uwag. Wzieli w nich udzial urzednicy wybranych resortow, przedstawiciele samo-
rzadow terytorialnych i korporacji samorzadowych, eksperci, przedstawiciele srodowisk
naukowych, organizacji spotecznych i gospodarczych.

Uczestnicy debat troszezyli si¢, o zasady, o interesy grup spotecznych i zawodo-
wych, ktore reprezentowali. Mieszkancy miast byli w tej debacie prawie nieobecni
— chociaz to oni majg by¢ gldwnymi beneficjentami Krajowej Polityki Miejskiej.

W przypadku planowania przestrzennego skutki zbiurokratyzowanego modelu
partycypacji spolecznej, sa jeszcze gorsze. Mieszkancy gmin prowadzacych niera-
cjonalng polityke przestrzenng nie sa $wiadomi, Ze to oni ponoszg koszty chaosu, ze
budzet gminy jest marnotrawiony i przechwytywany przez spekulantéw i kombina-
torow handlujacych przestrzenig, ze stabo$¢ planowania oznacza — brak na terenach
rozproszonej zabudowy ustug oraz przestrzeni publicznych, ze transport publiczny
jest na nich niedostepny.

Aktywna partycypacja wymaga kampanii w §rodkach masowego przekazu, zwlasz-
cza w TV, z udzialem politykow oraz ekspertow, prezentujacych i uzasadniajgcych
konieczno$¢ zmian. Wymaga specjalnych wydawnictw, ktore w przystepny sposob
przedstawiajg korzysci, jakie przyniesie reforma i racjonalna polityka przestrzenna
oraz straty, ktore generuje polityka wadliwa.

Dokumenty i informacje powinny by¢ zrozumiate, wiarygodne, kompletne i mozli-
we konkretne. Cenne jest rowniez prezentowanie, porownawczo, dobrych przyktadow
krajowych i zagranicznych.

Za niski poziom uspotecznienia polityki przestrzennej i za wadliwy model par-
tycypacji spotecznej glowna odpowiedzialnos¢ ponosza wiladze publiczne, bowiem
jedynie one dysponuja odpowiednimi §rodkami i mandatem, aby t¢ sytuacj¢ zmienic.

Nalezy pamigtaé, ze przedtuzanie stanu spotecznej obojetnosci w sprawach gospo-
darki przestrzennej, jest barierg dla koniecznych zmian. Potwierdza to historia spotecz-
nej partycypacji w procesach legislacyjnych [Hindess 1999; Izdebski et al. 2007: 26-31].
Niestety, wciaz jeszcze znaczenie spotecznej aktywnosci, w trosce o stan przestrzeni,

66 "W Polsce urbanisci (i nie tylko oni) twierdzg, Ze sg obroficami interesu spotecznego, deweloperzy
deklaruja rozwigzywanie kwestii mieszkaniowych a politycy uwazaja si¢ za jedynych reprezentantow
swoich wyborcow.
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jest niedoceniane. Ostatnie (2017-2018) inicjatywy i propozycje legislacyjne (projekt
Ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszgcych skierowany do konsultacji spotecznych 15 marca 2018 r.).

Lekcewazenie nowych wyzwan

Wyzwania przysztosci i nowe problemy, z ktorych najwazniejszy kreujg obecnie
ruchy migracyjne, to kolejna luka w programach badawczych oraz w systemie pol-
skiego planowania przestrzennego. W pewnym zakresie problem ten przypomina zte
efekty, jakie przyniosto budownictwo spoteczne dla najubozszych grup spotecznych.
Porazki w tej dziedzinie byly wspomniane wczesniej. W przypadku ruchow migracyj-
nych problem jest o wiele powazniejszy. Liderzy polityczni krajow Europy poszukuja
rozwigzan i odpowiedzi na presj¢ migracyjng mierzong setkami tysiecy uchodzcow
politycznych i ekonomicznych z Afryki 1 Azji. Wciaz jednak brak racjonalnej i skutecz-
nej koncepcji politycznej i ekonomicznej, ktora rozwigzataby te problemy. Oceniajac
je w dhuzszym horyzoncie czasu nalezy si¢ liczy¢ z ruchami migracyjnymi w o wiele
wickszych rozmiarach.

Maja one diugie tradycje, wywotywaty je w Europie i na §wiecie zmiany klimatu
i kataklizmy przyrodnicze, upadek rolnictwa, przeludnienie obszarow, wojny i konflikty
rasowe lub religijne®’. Nalezy pamigta¢, ze w XIX w. Europa Zachodnia, najbardziej
ekonomicznie zaawansowany region $§wiata, dostarczata nowych mieszkancéw innym
kontynentom.

Tabela 3 przedstawia emigracje z wybranych krajow Europy w okresie pomiedzy
Kongresem Wiedenskim (1815) a wybuchem I Wojny Swiatowe;.

W XIX w. migracje odbywaty si¢ w ramach regionéw o podobnym poziomie rozwoju
gospodarczego, ludnos¢ wywodzita si¢ gtownie z kulturowego kregu chrzescijanstwa,
emigranci powigkszali potencjal gospodarczy nowych ‘ojczyzn’ i w przewazajacej wigk-
szosci asymilowali si¢ w nowych §rodowiskach. Byly tez migracje wymuszane przez
rzady, z powodow politycznych. Rzad Chin doprowadzit do osiedlenia ponad 7 min
Chinczykow w Tybecie, doprowadzajac do stanu, w ktorym ludno$¢ chinska stata si¢
wigkszoscig oraz osiedlit 75 mln swych etnicznych obywateli w Mandzurii 1 8.5 min
w Mongolii Wewnetrznej. W XXI w. kierunki migracji ekonomicznych oraz ich cha-
rakterystyka zmienity si¢ radykalnie, a ich wielko§¢ nadal rosnie [Kowalewski 2005].

67 Migracje ksztaltuja wspotczesna, czesto dramatyczng historie. Przyktadem jest tragiczny kon-
flikt miedzy plemieniem Tutsi, ktore przewedrowato z ‘Rogu’ Afryki do Afryki Wschodniej, wzdhuz
Rift Valley a plemieniem Hutu, ktére mieszkato od wiekéw na tych terenach. Plemi¢ Tutsi, pasterskie
i wojownicze, musialo opusci¢ swdj region, bo zmiany klimatyczne, wzrost ludnosci i nadmierna eks-
ploatacja, zniszczyly tereny ich pastwisk. Kraje kolonialne (Belgia, Francja i Niemcy), wykorzystywaly
bardziej przedsigbiorczych Tutsi, powierzajac im kierowanie instytucjami zarzadzajacymi nizszego
szczebla w Rwandzie i Burundi, wzmacniajac dodatkowo ich dominacje. Stworzono w ten sposob
zrodlo niestychanie krwawego i trudnego do rozwigzania konfliktu w Afryce. Jego ceng byly dwa
miliony (wedlug wiarygodnych danych) ofiar.
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Tabela 3
Emigracja europejska pomiedzy Kongresem Wiederiskim (1815)
a wybuchem | Wojny Swiatowe;

Kraj Szacunkowawli(r‘ﬁll:]a migrantow Gléwne regiony emigracii
Anglia 12.3 USA, Kanada, Australia, Potudniowa Afryka
Wiochy 10.0 USA, Brazylia, Argentyna, Kanada
Niemcy 5.3 jw.
Irlandia 4.1 USA, Kanada, Australia, Potudniowa Afryka, Nowa Zelandia
Hiszpania 20 Argentyna, Brazylia, Kuba, Pdinocna Afryka, Urugwaj
Francja 1.5 Kraje Maghrebu, USA
Portugalia 14 Brazylia

Zrédto: [Kowalewski 2005].

Obecnie, glowne zrodta migracje to konflikty zbrojne oraz narastajacy kryzys
ekonomiczny i zywno$ciowy krajow Potudnia, ktére nie sa w stanie wyzywic rosnacej
nieustannie liczby ludno$ci, nie ma dla niej pracy i brak schronienia, nawet prymi-
tywnego. Kurczg si¢ tereny rolne i poszerzaja si¢ obszary pustynne, coraz czgsciej
wystepuja braki wody i nasila si¢ proces wyjalawiania gleb. Statystyki ONZ i Banku
Swiatowego pokazuja, ze coraz wicksza cze$é populacji wiejskiej Zyje na terenach,
ktorych gleby sa narazone na szybkie zniszczenie6®.

Geograficznie, zrodtem migracji sg kraje Afryki oraz Azji, a celem sa kraje zamoz-
ne, zwtlaszcza kraje Europy. Sytuacja pod wzgledem spotecznym jest jednak inna,
niz znana z historii XIX w. Migrujaca ludno$¢ jest bardzo zr6znicowana etnicznie
i wyznaniowo, a migrujac do krajow chrzescijanskich, staje sa problemem spotecznym,
ekonomicznym i w koncu politycznym dla nowych ‘ojczyzn’. Natrafia na bariery asy-
milacyjne, w skrajnych sytuacjach staje si¢ przedmiotem ksenofobicznych atakowo.

68 Wedtug danych Banku Swiatowego, najwicksza liczba ludnosci na terenach ‘zagrozonych znisz-
czeniem’ (fragile lands) zyje w Afryce i Azji. Udzial tej ludnosci w ogodlnej liczbie mieszkancow
wynosi odpowiednio: w Afryce Subsaharyjskiej — 39,3%; na Bliskim Wschodzie i w Afryce Pétnocnej
—37,6%; we wschodniej Azji i na terenach Pacyfiku — 25,3% i w Poludniowej Azji — 24,4%. W sumie
na terenach narazonych szczegdlnie na zniszczenie gleb mieszka juz miliard i 170 miliondéw ludzi.
Wedtug Sustainable Development in a Dynamic World, World Development Report, 2003. Wyd. The
World Bank, Washington DC (s. 60-61).

%9 Glo$na, miejscami dyskusyjng ksigzke poswiecit tym problemom Buchanan, upatrujacy w migra-
cjach i niekorzystnych zmianach demograficznych i ideologicznych, zagrozenie dla przysztosci Stanow
Zjednoczonych i Europy Zachodniej. Przewiduje upadek obecnych potgg Swiatowych i zasadnicze zmiany
polityczne w skali globalnej. Jednym z jego gtéwnych argumentdéw jest zmiana struktury ludno$ciowe;.
Buchanan nalezy do 0sob dobrze poinformowanych, reprezentant prawicy, republikanin, byly doradca
R. Nixona [Buchanan 2002: 11].
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W 1960 r. ludno$¢ Europy, Ameryki Potnocnej i Australii stanowita jedng czwartg
ludnosci $wiata, w 2000 r. jedng szdsta, to w 2050 r. bedzie stanowita juz tylko jedna
dziesiata. Jesli prognozy si¢ sprawdza, nieuniknione sg konflikty i moga si¢ sprawdzi¢
znane, katastroficzne prognozy Huntingtona i Buchanana.

Niestety, probleméw tych nie podejmuje wigkszo$¢ badaczy naukowych i eks-
pertdow zajmujacych si¢ zagadnieniami urbanizacji. Zdecydowana wigkszo$¢ badan
naukowych poswigcona jest problemom miast w krajach rozwinigtych, podczas gdy
aktualne wyzwania cywilizacyjne i zagrozenia sg przede wszystkim zwigzane z urba-
nizacja krajow rozwijajacych si¢. Wyjatkiem sa kolejne raporty agencji oenzetow-
skiej UN Habitat Program (State of The World Cities), alarmujace bezskutecznie kraje
cztonkowskie ONZ. Jesli prognozy biura statystycznego ONZ si¢ sprawdza, ludno$é
samej tylko Afryki wzrosnie do 2050 r. o 800 mIn osob [Kowalewski 2005, 2006].
Trudno sobie wyobrazi¢ tego skutki, katastrofy sanitarne, konflikty i gigantyczng presje
migracyjng, przy ktorej obecne problemy sg jedynie niewielkim wstepem. By¢ moze
dlatego zgodnie — politycy, naukowcy, urbanisci tego problemu starajg si¢ nie zauwazac.

Drugim wielkim zagrozeniem dla miast, jest ich depopulacja — fenomen ,,zni-
kajacych miast”. Jego zrodlem sg niekorzystne zmiany demograficzne oraz kryzys
ekonomiczny wielu regiondéw i miast. Dokument unijny wymieniajacy wiele wielkich
zagrozen miast Europy, wymienia na poczatku listy — zmiany demograficzne pro-
wadzgce do powstania szeregu wyzwan ..., kurczenie si¢ miast [Miasta Przyszitosci
2011]. Wyniki badan prowadzonych w Polsce, jak réwniez do$wiadczenia innych
panstw byly omawiane na Konferencji zorganizowanej przez Senat RP w 2013 r.
— Zarzgdzanie rozwojem miast 2013. Podkreslano, ze fenomen znikajacych miast, jest
obecnie jednym z najwigkszych wyzwan $wiatowe] urbanistyki. W Polsce, badania
tego zjawiska sg prowadzone od wielu lat, jednak w sferze zarzadzania przestrzenig
wcigz problem ten nie jest doceniany, nie jest uwzgledniany w polityce przestrzennej
panstwa i w planowaniu przestrzennym [Kowalewski 2013B].

Procesy znikajacych miast szczegdlnie odczuly miasta Stanéw Zjednoczonych.
Przyktadem jest miasto Flint w aglomeracji Detroit, ktore dotknglo zatamanie eko-
nomiczne regionu. Rozwoj miasta byt efektem lokalizacji fabryk koncernu samo-
chodowego i centrali General Motors, a produkcja wojenna (I WS) przyspieszyta
jego rozwdj. W 1960 r. miasto liczylo 200 tys. mieszkancow, plan 1965 przewidywal
wzrost do 350 tys.

Upadek miasta rozpoczat kryzys paliwowy 1973 r., a poglebit kryzys sektora
motoryzacyjnego lat 80. Do 2000 r. zatrudnienie w General Motors spadto dziesig-
ciokrotnie — z 80 do 8 tys., a liczba mieszkancow spadta do 100 tys. Nowy bur-
mistrz J. Rutherford podjat walke z kryzysem, opierajac strategi¢ na dywersyfikacji
ekonomiki, preferencjach dla niewielkich firm oraz wspodtpracy z firmami III sektora.
Najwazniejsze dziatania objely urbanistyke. Byly to dziatania niespotykane w histo-
rii urbanistyki amerykanskiej, zaplanowano i przeprowadzono zmniejszenie rozmia-
ru miasta, wyburzajac w I etapie ponad tysigc opuszczonych domow, a w Il etapie
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3000. W wywiadzie dla NYT Skarbnik miasta D. Keeldy stwierdza: ,zmniejszanie
miasta (getting smaller) to jedyna szansa ratunku dla upadajqcego miasta, ... jesli
nie zaczniemy kontrolowac¢ kryzysu, kryzys bedzie rzqdzit nami”. ,Master Plan Flint
City” przewiduje likwidacj¢ catych rejonéw urbanistycznych. Ucieczka mieszkancow
spowodowata, ze juz obecnie 100 tys. mieszkancow mieszka na terytorium 88 km kw.,
czyli 12 mieszkancow na hektar.

Podobny problem miato Baltimore, wielki port i silne ekonomicznie miasto. Wpro-
wadzenie w transporcie morskim kontenerowcéw spowodowato upadek portu a potem
miasta. Projekt Inner Harbour przeksztakcit zrujnowany port i walace si¢ magazyny
w jedno z najpigkniejszych, polozonych nas wodg centrow miejskich o powierzchni
110 hektarow. Dzigki temu Baltimore stato si¢ atrakcja turystyczng, otrzymato w ciggu
kilkunastu lat ponad 40 amerykanskich i migdzynarodowych nagrod, dzi§ ma licznych
nasladowcow. Projekt stworzyt rowniez tysigece nowych miejsc pracy i zdynamizowal
rozwo6j gospodarczy miasta (fot. 8).

Fot. 8. Baltimore — Inner Harbour

Zrodio: [A. Kowalewski, 2010].

Wigkszo$¢ rozwinigtych panstw realizuje dzi§ programy modernizacyjne racjonali-
zujac systemy osiedlencze. Programy te zmieniajg zasadniczo warsztat urbanistyczny,
powstaja nowe koncepcje, takie jak urban renaissance i new urbanism, stawiaja sobie
za cel ‘Sciagniecie’ z powrotem do wyludnionych miast mieszkancow i firm, rewita-
lizacje centrow i publicznych przestrzeni.

Programy wdrazaja wspolne, zgodne dzialania samorzadow, rzadoéw, deweloperow
i urbanistow, ktore powoduja, ze wzrasta ponownie liczba mieszkancow $rodmiesé
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wielu miast $wiata. Wiele instrumentéw temu shuzy — instrumenty ekonomiczne, wysoka
jakos$¢ przestrzeni miejskich, elastyczne zasady planowania i zagospodarowania terenu,
ktorych przyktadem byt wielki, cho¢ nie do konca udany, projekt London Docklands.

Polska ma zrownowazony uktad osadniczy, depopulacja ma ograniczone rozmiary.
Jednak polityka przestrzenna wtadz centralnych — rzadu i parlamentu, a nawet niekto-
rych samorzadow terytorialnych — ostabia kontrole planistyczng i przyspiesza kryzys
miast w Polsce. By¢ moze z tego powodu przyszte problemy urbanistyki nie budza
szerszego zainteresowania.

W kraju prowadzacym nieracjonalng polityke przestrzenng, problemy ekonomiki
miast, nowe modele urbanistyczne czy zagadnienie znikajacych miast politykéw nie
interesuje. W konsekwencji na ich badania brak odpowiednich funduszy. Tym dotkliw-
sze bedzie nasze zderzenie ze zmianami, kiedy nadejdg [Raport... 2013].

4.4. Stosowanie prawa — orzecznictwo

Zrodlem niekorzystnych proceséw przestrzennych, obok wadliwego prawa, jest
czesto przyjeta przez sady administracyjne linia orzecznictwa. Budzi watpliwosci,
kiedy oceniamy ja pod wzgledem zgodnosci z racjonalng gospodarka terenem, zasa-
dami wiedzy urbanistycznej i wymogami ‘tadu przestrzennego’. Zastrzezenia dotycza
zwlaszcza orzeczen zwigzanych z realizacji regulacji prawnych Ustawy o pizp 2003
oraz Ustawy o samorzgdzie gminy. Ta pierwsza, zasad¢ tadu przestrzennego zalicza do
najwazniejszych norm ogdélnych. Druga, na pierwszym miejscu listy zadan gmin stawia
‘troske o tad przestrzenny’. Wysoka ranga prawna tadu przestrzennego jest racjonalnym
dziataniem legislatora, ze wzgledu na jego spoleczne i gospodarcze znaczenie oraz
miejsce gminy w porzadku prawnym Panstwa. Niektore z cytowanych dalej orzeczen
nie w petni odpowiadaja intencjom zdefiniowanym w deklaratywnej cze$ci ustaw.
Nie kwestionujac ich prawniczej poprawnosci, a oceniajac ich skutki w kryteriach
urbanistycznych, nalezy stwierdzi¢, ze nie stuza one budowie ‘tadu przestrzennego’.
Najczestszym zrodlem sporéw i w konsekwencji orzeczen Sadow Administracyjnych
jest interpretacja czterech pojec: wolnosé zabudowy, dobre sgsiedztwo, kontynuacja funk-
¢ji, kontynuacja zabudowy. Co najmniej jedno z nich bylo przywolywane w ostatnich
czterech latach (2013-2016) w orzeczeniach Sadoéw Administracyjnych, odpowiednio:
wolnosc¢ zabudowy w 2851 orzeczeniach, dobre sgsiedztwo w 3504 orzeczeniach, kon-
tynuacja funkcji w 6096 orzeczeniach i kontynuacja zabudowy w 4787 orzeczeniach’0.

Tak szeroka ingerencja Sadow Administracyjnych w administracyjny i urbanistycz-
ny proces wydawania pozwolen na budowe, tym samym w sposob zagospodarowania
terenu, pozwala na sformutowanie kilku tez:

*  Koniecznos$¢ tak czestej ingerencji Sadow Administracyjnych potwierdza, ze Usta-
wa o pizp 2003 jest wadliwa, wadliwe sa zwlaszcza regulacje dotyczace decyzji

70 NSA Centralna Baza Orzeczen Sqdow Administracyjnych.
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administracyjnej o warunkach zabudowy. Orzeczenia staty si¢ jednym ze zrodet

nieskuteczno$ci prawa w realizacji intencji aktow prawnych gospodarki przestrzen-

nej (lad przestrzenny, interes spoleczny, rozwdj zrownowazony).

* (Czg$¢ orzeczen SA (oraz odpowiednio — w skali postepowan administracyjnych
— samorzadowe kolegia odwolawcze) ma istotny udzial w formulowaniu i realiza-
cji polityki przestrzennej gminy (najczgstszy uczestnik sporow, czgsto przegrany)
1 rzadu.

* Sedziowie, formulujac orzeczenia, oceniajac i przywotujac w uzasadnieniu wyrokow
wolnosé zabudowy, dobre sqsiedztwo, kontynuacje funkcji oraz kontynuacje zabudo-
wy, wkraczaja w domene wiedzy urbanistycznej i architektonicznej. Rozstrzygajac
sprawe¢ z zakresu planowania przestrzennego wykorzystuja z zasady jedynie wia-
sne kwalifikacje. Z orzeczen wynika, ze nie wszyscy posiadaja w pelnym zakre-
sie potrzebng wiedz¢ zawodowsg, zwlaszcza jesli wezmiemy pod uwage szerokie
spectrum problemow, ktore ksztattujg przestrzen — czynnikow ekonomicznych,
spotecznych, kulturowych $rodowiskowych czy estetycznych.

Brak kompetencji zawodowych przy orzekaniu jest szczegodlnie ryzykowne w sytu-
acji, kiedy konieczna jest interpretacja zawartych w ustawie niejasnych, niejedno-
znacznych sformutowan, jak stwierdzity cytowane dalej Sady w Poznaniu (14 czerwca
2013 r.) i w Bydgoszczy (25 stycznia 2017 r.). W obecnej formule postgpowan sado-
wo-administracyjnych korzystanie z wiedzy bieglych jest utrudnione, bowiem sady
administracyjne, jako sady prawa, powinny ocenia¢ konkretne regulacje. Ograniczenie
zakresu takiej oceny czesto zmusza sedziow do wejscia w role urbanistow [Zimmermann
2013 s. 244 1 n.]. Wydaje sig, ze konieczne sa zmiany tych zasad w odniesieniu do
orzekania w sprawach dotyczacych planowania przestrzennego i urbanistyki.

Ponizej wybrane orzeczenia WSA i NSA z lat 2012-20177! sg pod wzgledem
jurydycznym z pewnoscig prawidtowe, budza jednak watpliwosci, je§li ocenimy je
w szerszym kontekscie, zwlaszcza ich zgodno$ci z zasadami 1 wiedza urbanistyczna,
wymogami rozwoju zréwnowazonego troska o tad przestrzenny. Wymaga podkresle-
nia ewolucja linii orzecznictwa, ktdrg obserwujemy w ostatnich orzeczeniach. Warto
porownac uzasadnienie dwoch wyrokow — WSA w Olsztynie (2017-03-28) z wyrokiem
WSA w Bydgoszczy z 25 stycznia 2017 r.

Wyrok WSA w Olsztynie 7 2017-03-28 11 SA/Ol 1395/16
Zakres przedmiotowy Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Sprawa ze skargi na uchwate Rady Gminy Kolbudy w przedmiocie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu ,, Pregowo i Babidot”,
gm. Kolbudy.... Nalezy podkresli¢, ze z prawa wilasnosci nie mozna wywodzi¢ prawa
do zabudowy jako nieodzownego elementu tego prawa. Chociaz prawo do zabudowy

71 Tekst orzeczen cytowany za Centralng Bazg Orzeczen Sqdow Administracyjnych dostepna pod
adresem [http://orzeczenia.nsa.gov.pl]. Podkreslenia autorow.
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stanowi najszerszq forme korzystania z nieruchomosci gruntowej, to jednak nie daje
ono wiascicielowi petni wladzy nad rzeczq i nie ma charakteru prawa nieograni-
czonego. Elementem ustawowej definicji prawa wlasnosci jest moznos¢ korzystania
i rozporzqdzania rzeczq, jednakze w granicach okreslonych w art. 140 Kodeksu cywil-
nego (zob. wyrok NSA z dnia 28 marca 2014 r., sygn. akt Il OSK 518/13, CBOSA).
Nalezy podkreslic ze zgodnie z art. 64. ust. 3 Konstytucji RP, wlasnos¢ moze by¢
ograniczona, a art. 6 ust. 1 u.p.z.p. stanowi wyraznie, ze ustalenia planu miejscowego
ksztattujg wraz z innymi przepisami sposob wykonywania prawa wlasnosci. Oznacza
to, ze ustalenia zawarte w planie miejscowym dookreslajq granice korzystania z tego
prawa. ... W ocenie Sqdu, uchwalenie planu miejscowego nie skutkuje uszczupleniem
uprawnien wlascicielskich Skarzgcego. Ograniczenia w sposobie korzystania przez
Skarzgcego z nieruchomosci, ktore wynikajq z uchwalonego planu, mieszczq sie w gra-
nicach dopuszczanych prawem.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z 25 stycznia 2017 r. II SA/Bd 321/16
Wolnosé¢ zagospodarowania terenu.

... Wolnosé zagospodarowania terenu wynikajqca z art. 6 ust. 2 u.p.z.p. podobnie jak
prawo zabudowy (zasada wolnosci budowlanej) zawarta w art. 4 Prawa budowlanego,
stanowig element prawa wiasnosci (Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowa-
nie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 56, W. Pigtek [w:] A. Gliniecki red.
Prawo budowlane. Komentarz, wyd. 1, Warszawa 2012, s. 52-56). ...Przepisy prawa
administracyjnego materialnego zazwyczaj ograniczajgce prawo wlasnosci, majgc na
uwadze tez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, nie mogq by¢ interpretowane rozszerzajq-
co, Skoro bowiem zadeklarowana w art. 6 ust. 2 u.p.z.p. wolnos¢ zagospodarowania
terenu, w tym jego zabudowy jest elementem prawa wiasnosci nieruchomosci, w ktore
to prawo ingerencje stanowiq wyjgtek, to zawarte w ustawie niejasne, niejednoznacz-
ne sformufowania nalezy interpretowaé na korzys¢ uprawnien wiascicielskich (wyrok
NSA z dnia 24 kwietnia 2012 r, II OSK 229/11, Lex nr 1216331). Celem przepisu
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. jest zagwarantowanie tadu przestrzennego, a zatem zgodnie
z zasadg dobrego sgsiedztwa nalezy badaé wplyw inwestycji na otoczenie w sensie
urbanistycznym. Oznacza to, ze w kazdym indywidualnym przypadku nalezy widzieé
obszar analizowany jako urbanistyczng catosc. ...

Wyrok NSA 7 4 listopada 2016 . NSA I1 OSK 204/15
Wolnos¢ zabudowy

Sqd zwrocit uwage, Ze w orzecznictwie sqdow administracyjnych wielokrotnie pod-
kreslano, iz interpretacja przepisow dotyczqcych ustalania warunkow zabudowy powinna
uwzgledniac ochrong wlasnosci i wolnosé zagospodarowania. Prawo do zabudowy jest
podstawowym prawem zwigzanym w wykonywaniem prawa wiasnosci nieruchomosci.
Administracyjny zakaz uniemozliwiajqcy wykonanie tego prawa, niejednokrotnie prowa-
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dzi do faktycznego pozbawienia wlasciciela przystugujgcego mu prawa. Naczelny Sqd
Administracyjny w wyroku z dnia 26 stycznia 2007 r. II OSK [...]9/06 LEX nr 320109
wskazal, iz wprawdzie regulacja zawarta w art. 61 ust. 1 cytowanej ustawy ma na
celu zagwarantowanie okreslonego w art. 2 pkt 1 tadu przestrzennego, nie oznacza
jednak, by przy braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dbatos¢
o tad byta realizowana przez bardzo restrykcyjne rozumienie przepisow prowadzgce do
odmowy ustalenia warunkow zabudowy, wstrzymania wszelkich procesow inwestycyj-
nych, uniemozliwiajqc realizacje zagwarantowanego konstytucyjnie prawa wtasnosci,
w tym — stanowiqcego element tresci tego prawa. ... Waskie rozumienie sgsiedztwa
ogranicza w wigkszym stopniu wolnos¢ zabudowy niz rozumienie szerokie, poniewaz
drastycznie zaweza mozliwos¢ wydawania decyzji o warunkach zabudowy, blokujgc
tym samym proces inwestycyjny. Kiedy okolicznosci sprawy nie wymagajq uznania
prymatu zasady zachowania fadu przestrzennego zasada ta powinna by¢ realizowana
na rowni z zasadg wolnosci zagospodarowania. ...

Wyrok WSA w Warszawie z 24 paZdziernika 2013 r. VIII SA/Wa 634/13
Spelnienie wymogu kontynuacji funkcji zabudowy.

... Nie jest wadliwy wniosek, ze kontynuacja funkcji nie oznacza nakazu mecha-
nicznego powielania istniejgcej zabudowy, wystarczajgce jest, gdy nowa zabudowa nie
koliduje z istniejgcq w obszarze analizowanym. ...

Wyrok WSA w Poznaniu z 13 wrzesnia 2013 r. II SA/Po 16/13
Warunki zabudowy dla budowy kosciotla i domu parafialnego.

... Sprzeciw wobec planowanego przedsiewziecia, wskazujgc na ucigzliwosci, jakie
kosciot bedzie generowat dla okolicznych mieszkancow, oraz na spadek wartosci nie-
ruchomosci potoZzonych w sgsiedztwie Swigtyni. ... skarigcy wywodzili, ze funkcja
kosciota oraz domu parafialnego nie nawiqzuje do istniejqcej zabudowy, a obiekty
te w szczegolnosci nie pelnig funkcji ustugowej. Z takim stanowiskiem nie mozna sig
Jednak zgodzi¢. Trzeba bowiem zauwazyé, ze planowane obiekty sakralne bedg petnity
w istocie funkcje uzupetniajgcq wzgledem dominujgcej w obszarze analizowanym funkcji
mieszkaniowej. Jednoczesnie pojecie zabudowy ustugowej nalezy ujmowaé relatywnie
szeroko, nie ograniczajgc tego pojecia jedynie do obiektow handlowych lub biurowych.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu po rozpoznaniu na rozprawie
13 wrze$nia 2013 r. sprawy ze skargi J. M. i T. M. na decyzj¢ Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Poznaniu z (...) wrzesnia 2012 r. nr (...) w przedmiocie
warunkow zabudowy oddala skarge, orzekajac:

... pojecie zabudowy ustugowej nalezy ujmowac relatywnie szeroko, nie ogranicza-
Jjagc tego pojecia jedynie do obiektow handlowych lub biurowych. Funkcje ustugowq
mogq bowiem rowniez petnic¢ obiekty stuzqce zaspokajaniu potrzeb duchowych, nie-
materialnych ... Dlatego tez, wbrew twierdzeniom zawartym w skardze, nalezy uznaé,
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ze kosciol oraz dom parafialny kontynuujq funkcje zabudowy istniejgcq w obszarze
analizowanym.

Wyrok WSA w Lodzi z 4 wrzesnia 2013 r. 11 SA/Ld 560/13
Budynki wielorodzinne w sgsiedztwie budynkow jednorodzinnych
a kontynuacja funkcji.

... Nieuprawniony jest poglgd Samorzqdowego Kolegium Odwotawczego, iz nowa
zabudowa projektowana jako osiem budynkow wielorodzinnych nie stanowi kontynuacji
funkcji mieszkaniowej, poniewaz na dziatkach sgsiadujgcych znajdujg si¢ wylgcznie
budynki jednorodzinne. ... Tym samym jako zasade nalezy przyjgé, ze w zakresie
kontynuacji funkcji miesci si¢ kazda zabudowa, ktora nie godzi w zastany stan rzeczy.

... Pojecie kontynuacji funkcji nalezy rozumiec szeroko, zgodnie z wyktadniq sys-
temowgq, ktora kaze rozstrzygac watpliwosci na rzecz uprawnien wiasciciela czy inwe-
stora po to, aby mogta by¢ zachowana zasada wolnosci zagospodarowania terenu,
w tym jego zabudowy.

Wyrok WSA w Poznaniu 7 14 czerwca 2013 r. I1 SA/Po 89/13
Kontynuacja funkcji.

Whioskowana inwestycja polega na budowie galerii handlowej. Powierzchnia terenu
objetego wnioskiem wynosi 10.164 m?. ... Powierzchnia zabudowy objetego wnioskiem
budynku — 3133 m2. Planowana inwestycja jest na terenie zabudowy mieszkaniowej
Jednorodzinnej...

... Dla ustalenia cigglosci funkcji zabudowy wystarczajgce jest stwierdzenie, zZe
przynajmniej jedna nieruchomosé na terenie analizowanym posiada takq funkcje, jaka
wynika z wniosku inwestora. W zakresie kontynuacji funkcji miesci si¢ kazda zabudowa,
ktora nie godzi w zastany stan rzeczy.

... Odwotujqca podniosta, ze na wnioskowany teren dopuszcza si¢ wprowadze-
nie wylqcznie nieucigzliwych ustug, o nieprzekraczalnej powierzchni zabudowy do
40 m2. Planowana inwestycja jest na terenie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej,

. Wnioskowana inwestycja, ze wzgledu na swojq skale nie ma charakteru ustug
podstawowych, a jej gabaryty (szczegolnie powierzchnia zabudowy) nie mieszczq sig
w dopuszczalnych ramach. Wskazata na ucigzliwosci zwigzane z generowaniem duzego
ruchu samochodowego, zwlaszcza samochodow cigzarowych. Powstanie obiekt wiel-
kopowierzchniowy o powierzchni sprzedazy przekraczajgcej 400 m?.... Konkludujgc
nalezy zatem wskaza¢, ze dla ustalenia ciggtosci funkcji zabudowy wystarczajgce jest
stwierdzenie, Ze przynajmniej jedna nieruchomos¢ na terenie analizowanym posiada
takq funkcje, jaka wynika z wniosku inwestora.

... Pojecie kontynuacji funkcji nalezy rozumie¢ szeroko, zgodnie z wyktadniq sys-
temowgq, ktora kaze rozstrzyga¢ wqtpliwosci na rzecz uprawnien wiasciciela czy inwe-
stora po to, aby mogta by¢ zachowana zasada wolnosci zagospodarowania terenu...
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Wolnos¢ zagospodarowania terenu wynikajgca z art. 6 ust. 2 u. p. z. p. podobnie jak
prawo zabudowy (zasada wolnosci budowlanej) zawarta w art. 4 Prawa budowlanego,
stanowiq element prawa wiasnosci (Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 56),

.. zawarte w ustawie niejasne, niejednoznaczne sformufowania nalezy interpreto-
wacé na korzys¢ uprawnien wlascicielskich...

Wyrok WSA w Poznaniu z 28 listopada 2012 v. II SA/Po 825/12
Zakres przedmiotowy pojecia kontynuacji funkcji zabudowy.

... Jako zasade nalezy przyjqc, ze w zakresie kontynuacji funkcji miesci si¢ taka
zabudowa, ktora nie godzi w zastany stan rzeczy. Pojecie kontynuacji funkcji nalezy
rozumie¢ szeroko, zgodnie z wyktadniq systemowgq, ktora kaze rozstrzygac watpliwo-
Sci na rzecz uprawnien wiasciciela czy inwestora po to, aby mogta by¢ zachowana
zasada wolnosci zagospodarowania terenu, w tym jego zabudowy (i uzytkowania)....

Warto zauwazy¢, ze w ocenie Izdebskiego: teza o rozstrzyganiu ewentualnych
waqtpliwosci na rzecz swobody inwestowania jest nieuprawniona [lzdebski 2013: 89].

Watpliwo$ci w orzeczeniach budzi sposob interpretowania pojec¢ urbanistycznych

i problemow tadu przestrzennego. Zwlaszcza dotycza:

* Ocen zgodnosci funkcji, ktéra powinny bra¢ pod uwage spoteczne, uzytkowe,
ekonomiczne i kulturowe cechy zabudowy. Przyktadem jest uznanie, ze wielokon-
dygnacyjne budynki stanowig ciagtos¢ funkcji na osiedlu zabudowy jednorodzinne;.
Jest ono sprzeczne z zasadami wiedzy urbanistycznej. Rowniez przyjecie zasady:
... Dla ustalenia cigglosci funkcji zabudowy wystarczajqce jest stwierdzenie, Ze
przynajmniej jedna nieruchomos¢ na terenie analizowanym posiada takg funkcje,
jaka wynika z wniosku inwestora ... musi prowadzi¢ do wadliwych rozwigzan
urbanistycznych.

» Interpretacji obszaru analizy przy ustalaniu warunkoéw zabudowy. W jednym z orze-
czen (WSA w Bydgoszczy z 25 stycznia 2017 r.) Sad stwierdza w uzasadnieniu,
ze ... w kazdym indywidualnym przypadku nalezy widzie¢ obszar analizowany jako
urbanistyczng catosc ... . Polskie prawo stanowi, ze granice obszaru analizy moga
by¢ dowolnie ustalane, co oznacza ze granice moga objac teren, na ktorym — przy-
ktadowo — beda dwie nieruchomosci, istniejacy budynek i dziatka projektowane;j
inwestycji, lezaca w odlegtosci kilometra od tego budynku. Podstawowe zasady
urbanistyki wykluczaja mozliwo$¢ uznania takiej zabudowy jako wurbanistyczng
catos¢. Nie jest to przyktad teoretyczny.

» [Interpretacji zasady wolnosci Zagospodarowania, ktéra skutkuje prymatem prawa
wlasnosci inwestora, staje si¢ silniejsze niz prawo wiascicieli istniejacych i1 uzyt-
kowanych nieruchomosci. Jest to watpliwe ze wzgledu na prawna zasadg¢ wywa-
zania interesow. Rowniez troska Sadu przy orzekaniu o zasade dobrego sgsiedz-
twa 1 inwestycje, budzi watpliwosci: Waskie rozumienie sgsiedztwa ogranicza ...
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wolnos¢ zabudowy ... poniewaz drastycznie zaweza mozliwosé wydawania decyzji
o warunkach zabudowy, blokujgc tym samym proces inwestycyjny. Dodatkowo,
orzeczenie podkresla znaczenie inwestowania, jest to argument z dziedziny polityki
ekonomicznej a nie przestrzennej. Zrédtem obecnego kryzysu gospodarki prze-
strzennej 1 strat jest wiasnie wadliwy proces inwestowania, lokalizowanie inwestycji
na terenach nieuzbrojonych i nie objetych planami, a u jego zrddel jest wiasnie
wolnos¢ zabudowy, na ktora powolujg si¢ sady administracyjne;

* Roli autorytetow prawnych, na ktorych komentarze i glosy powotuja si¢ sedzio-
wie. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w gronie najwigkszych autorytetdéw prawnych
istnieja obecnie istotne réznice w formutowaniu granic wolnosci zabudowy.

To ostatnie, uwidaczniajg publikacje Z. Niewiadomskiego, H. Izdebskiego,
T. Bakowskiego, M. Gdesza, 1. Zachariasza, M. Szewczyka. Paradoksalnie, dwaj pierw-
si, ktorych stanowiska sg wyraznie rdzne, to prawnicy najczesciej cytowani i przywo-
lywani w orzeczeniach Sgdéw Administracyjnych (odpowiednio 1612 i 1192 razy).
Problem ten ,,omin¢ta” Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego (2014) przyjmujac
zasade, ze mozliwo$¢ zmiany zagospodarowania terenu okresla prawo.

Wymaga podkreslenia, ze te krytyczne oceny prawidtowosci orzeczen dotyczg jedy-
nie ich niekorzystnych, materialnych skutkéw w gospodarce przestrzennej, zwlaszcza
w zmianach zagospodarowania terenu. Oceny te nie podwazaja wysokich kwalifikacji
i rzetelno$ci sedziow, watpliwosci dotycza bowiem okre§lonych sytuacji, wybranych
problemdéw 1 niespdjnosci prawa, za ktoéra sedziowie, podobnie jak urbanisci, winy
nie ponosza.

Urbanistyczne skutki orzecznictwa nie ograniczajg si¢ do ‘ladu przestrzennego’.
Wielkim spotecznym i ekonomicznym problemem sa finansowe skutki wadliwych
planéw miejscowych. Podjeto probe zmiany prawa i ograniczenia nieracjonalnej, nie-
kiedy wregcz absurdalnej polityki planistycznej gmin. Ustawa z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych wprowadzita obowigzek sporzadzania wieloletnich prognoz
finansowych gmin, uwzgledniajacych realizacje planéw i programoéw inwestycji o cha-
rakterze wieloletnim [Finansowe skutki 2011].

Ostatnia nowelizacja prawa (2015) majaca na celu urealnienie planowania prze-
strzennego nie przyniosta zmian, bowiem sady administracyjne uznaty zapis ustawy
za nieobligatoryjny. Trudno si¢ nie zgodzi¢ si¢ z wczesniej juz cytowanym Zacha-
riaszem, ktory stwierdzit: orzecznictwo sqgdow administracyjnych rozwigzato problem
spojnosci planowania finansowego i przestrzennego gminie juz nie tyle wbrew celom
ustawy, co wbrew elementarnej logice dziatan podmiotow publicznych i prywatnych
w przestrzeni, wskazujgc, ze brak jest obowigzku uwzgledniania w wieloletnich progno-
zach finansowych srodkow finansowych stuzqcych realizacji zamierzen inwestycyjnych
przewidzianych w studiach i planach miejscowych [Zachariasz 2016A].

Przyktad ten pokazuje, ze orzecznictwo moze korygowaé w pewnym zakresie,
jak to czyni obecnie, regulacje prawne. Problem polega na tym, czy czyni to zgodnie
z celami ustaw i czy bierze pod uwagg przestrzenne i materialne skutki swoich orzeczen.
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Stabo$¢ prognoz finansowych i wadliwy system planowania gminy potwierdza
Wierzbowski: ... koniecznos¢ poczynienia analiz i rozwazan w aspekcie zachowania
waloru ekonomicznego przestrzeni nie moze prowadzi¢ do istotnego ograniczenia praw
gminy w zakresie przeznaczenia jej terenu na poszczegolne cele, czyli tzw. wladztwa
planistycznego statuowanego art. 4 u.p.z.p. [Wierzbowski et al. 2016: 33].

4.5. Stosowanie prawa — problemy techniczne planowania miejscowego

W planowaniu przestrzennym gmin wystepuja istotne problemy techniczne w sto-
sowaniu zatozen ustawodawcy. Mozna tutaj wskaza¢, ze waznym problemem jest
ograniczona umiejetno$¢ ustawodawcy dostosowania w réznych miejscach jezyka praw-
niczego do jezykow branzowych, ktore w wielu przypadkach obowiazkowo musza
zosta¢ w jakim$ stopniu powiazane. Nie chodzi o konieczno$¢ powtarzania w aktach
prawnych jakich$ specjalistycznych definicji. Chodzi o to, aby ujecia zawarte w prze-
pisach byly z nimi zgodne. Przy odmiennym zatozeniu moga bowiem powstawac
konkretne dylematy zwigzane z zakresem stosowania poszczeg6élnych przepisow.

Przyktadowo, w art. 15 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, przy okazji charakterystyki intensywnosci zabudowy uzyto zwrotu ,,powierzch-
nia catkowita zabudowy”. Pojecie to wielokrotnie jest stosowane w doktrynie oraz
W orzecznictwie.

Wyrok WSA we Wroctawiu z 7 czerwca 2017 r. I SA/Wr 187/17

Okreslajgc w planie miejscowym maksymalng i minimalng intensywnos¢é zabudowy,
wykorzystywany w tym celu parametr ,,powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej” powinien uwzgledniaé powierzchnig zabudowy
tej czesci budynku, ktora jest takze niewidoczna ponad poziom terenu, a zatem obej-
mowac zarowno kondygnacje podziemne oraz naziemne. Regulujgc kwestie zwigzane
z intensywnosciq zabudowy organ stanowigcy gminy nie mogt zatem nakazac okresla-
nia powierzchni catkowitej zabudowy tylko do kondygnacji nadziemnych budynkow.

Znaczna czgs¢ gmin znajduje przy tej okazji punkt widzenia odwolujac sie do
uje¢ geodezyjnych. Problem polega na tym, ze nie ma wprost takiego obowigzku.
Zgodnie z normg PN-ISO 9836:1997 (nieobowiazujaca, ale stanowiaca wcigz punkt
odniesienia), przez powierzchni¢ zabudowy rozumie si¢ powierzchni¢ terenu zajgta
przez budynek w stanie wykonczonym. Chodzi wigc o obrysowanie budynku na styku
z gruntem i w taki sposob wyliczenie powierzchni. Z kolei powierzchnia calkowita
to suma powierzchni wszystkich kondygnacji.

W orzecznictwie stusznie si¢ wskazuje, ze przepisy prawa nie zawieraja defini-
cji powierzchni zabudowy, ani powierzchni catkowitej. Jest to zgodne z zasada, ze
ograniczenia w definiowaniu poje¢ w planach odnosza si¢ wylacznie do definicji
ustawowych. Przykladowo, odmienne zdefiniowanie intensywnos$ci zabudowy, czy
wysokosci budynku (ale juz nie wysokosci budowli) moga powodowaé skuteczne
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podwazenie planu miejscowego. Naduzyciem byloby jednak uznanie, Ze takie skutki
wywotywa¢ moze zamieszczenia innych definicji. Dochodzi tym samym do sytuacji,
kiedy teoretycznie nie ma przeciwwskazan, aby w konkretnej gminie pojecia te byly
definiowane w konkretnych miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
we wlasnym zakresie. Proby takie doprowadzaja potencjalnie do jeszcze wigkszego
nieporzadku. Przyktad ten obrazuje, Ze brak precyzji ustawodawcy otwiera pole do
naduzy¢ oraz spekulacji inwestycyjnych. Dlugofalowo uderza to rowniez w samych
inwestorow.

Inny problem definicyjny dotyczy poje¢ zabudowy oraz zakazu zabudowy. Pojecia
te wielokrotnie zostaty wskazane w Ustawie o pizp, jednak rOwniez nie mozna znalez¢
tam wyczerpujacej ich definicji.

Odmiennie jest w literaturze specjalistycznej, zgodnie z ktérg mozna wyrézni¢ dwa
rdzne sposoby rozumienia poje¢ zabudowy i zakazu zabudowy. Skupiajac si¢ na tym
ostatnim mozna wskazaé, ze zakaz zabudowy moze by¢ rozumiany jako:

» zakaz wznoszenia wszystkich obiektow budowlanych
» zakaz wznoszenia budynkow.

Sady (i podobnie organy administracji publicznej, w tym rowniez organy nadzoru),
w praktyce na roézne sposoby podchodza do tych poje¢. Warto podkresli¢, ze gtowny
dylemat nie tyle dotyczy spraw zwigzanych z ochrong ladu przestrzennego, ale co
najwyzej technikaliow i sposobu rozumienia poszczegolnych poje¢ (i mozna dodac,
ze przy okazji organy traca czas na rozpatrzenie spraw kluczowych z perspektywy
systemu gospodarki przestrzennej).

Przyktad tego rodzaju dylematéw i problemow zawiera uzasadnienie jednego
z wyrokow Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie (ktory prowadzit
do podwazenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego). W planie miej-
scowym okres$lony zostat ,,zakaz lokalizowania zabudowy” rozumiany tylko jako zakaz
wznoszenia budynkow (obiektow kubaturowych).

Wyrok WSA w Olsztynie z 10 lutego 2015 r. 11 SA/Ol 1204/14 LEX

Brak jest upowaznienia ustawowego uprawniajgcego rade gminy do tworzenia
definicji zabudowy i zawezania tego pojecia jedynie do ,,0g0tu budynkow na dzialce”.
Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo
szczegdlne warunki zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu,
w tym zakaz zabudowy. Z przepisu tego jednak nie sposob wywies¢ uprawnienia rady
gminy do definiowania pojecia zabudowy. Kazde unormowanie wykraczajgce poza
udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajgcej i zarazem narusze-
niem konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na
podstawie upowaznienia ustawowego. Nalezy bowiem pamigtal, ze w Swietle art. 94
Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego majq na celu jedynie
., uzupetnienie” przepisow powszechnie obowigzujgcych rangi ustawowej, ksztattujgcych
prawa i obowiqzki ich adresatow. W swietle tych wywodow uzna¢ nalezy, ze brak jest
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upowaznienia ustawowego uprawniajgcego rade gminy do tworzenia definicji zabu-
dowy i zawezania tego pojecia jedynie do ,,0gotu budynkow na dzialce”. Wskazaé
bowiem nalezy, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla
sig obowigzkowo szczegolne warunki zagospodarowania terenow oraz ograniczenia
w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Z przepisu tego jednak nie sposob wywies¢
uprawnienia rady gminy do definiowania pojecia zabudowy. W zwiqzku z tym inter-
pretacji tego pojecia nalezy dokonywalé w oparciu o obowigzujgce przepisy prawa,
w tym przede wszystkim o przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(Dz. U. z 2013 1. poz. 1409 z pozn. zm.) i zawartg tam definiciqg budowy (por. wyrok
WSA w Lodzi z dnia 28 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Ld 710/10, LEX nr 707439).
Zgodnie zas z art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego przez budowe nalezy rozumie¢ wyko-
nywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe
oraz nadbudowe obiektu budowlanego, a obiektem budowlanym — w mysl art. 3 pkt 1
tej ustawy — jest budynek wraz z instalacjami i urzqdzeniami technicznymi, budowla
stanowigc catosc¢ techniczno-uzytkowq wraz z instalacjami i urzqdzeniami oraz obiekt
matej architektury. Z kolei z definicji budowli wynika, ze zalicza sie do nich m.in.. obiek-
ty liniowe, sieci techniczne, budowle ziemne, hydrotechniczne, oczyszczalnie sciekow,
sktadowiska odpadow, stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, sieci uzbrojenia
terenu, budowle sportowe, a takze czesci budowlane urzqdzen technicznych (kottow,
piecow przemystowych, elektrowni wiatrowych, elektrowni jgdrowych i innych urzgdzen)
oraz fundamenty pod maszyny i urzqdzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym
czesci przedmiotow sktadajgcych sie na catos¢ uzytkowq (art. 3 pkt 3 Prawa budow-
lanego). Natomiast obiekty matej architektury to niewielkie obiekty, a w szczegolnosci:
kultu religijnego, jak: kapliczki, krzyze przydrozne, figury; posqgi, wodotryski i inne
obiekty architektury ogrodowej; uzytkowe stuzgce rekreacji codziennej i utrzymaniu
porzqdku, jak: piaskownice, hustawki, drabinki, smietniki (art. 3 pkt 4 Prawa budow-
lanego). Skoro zatem w planie miejscowym dopuszczono lokalizacje wyzej okreslonych
budowli i obiektow malej architektury, to nie mozna podzieli¢ stanowiska gminy, ze
przedmiotowq uchwalq wprowadzono zakaz zabudowy. Dodatkowo nalezy wskazaé,
ze w samej tresci uchwaly istniejq rozbieznosci co do rozumienia pojecia zabudowy.
W § 8 pkt I zaskarzonej uchwaly wprowadzono wprawdzie zapis o zakazie zabudowy,
ale juz w pkt 3 tego paragrafu okreslono nieprzekraczalne linie zabudowy.

Z tezami zaprezentowanymi przez sad mozna zgodzi¢ si¢ w ograniczonym zakresie.
Ale nie to jest najwigkszym problemem. Trzeba zwrdci¢ uwage przede wszystkim na
problem systemowy prowadzacy do koncentracji organéw i sagdow na tego typu dyle-
matach. Oczywiste jest, ze w praktyce nie da si¢ ich w pelni wyeliminowa¢, jednak
obecnie wystepuja w zdecydowanie zbyt szerokim zakresie. OczywiScie, przy tworzeniu
konkretnych przepisow prawnych trudno jest odgérnie przewidzie¢ wszystkie dylematy,
problemy i potencjalne watpliwosci. Niemniej jednak wilasnie przy tworzeniu przepisow
dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego ustawodawca powinien by¢
na ten watek szczegolnie uczulony (co nie oznacza, zeby kwestia ta przestaniata inne,
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weczesniej przedstawione problemy). W ostatnich latach na ré6znych szczeblach pojawiaty
si¢ wielokrotnie szersze projekty zmian w systemie gospodarki przestrzennej, w tym
konkretne projekty aktow prawnych. Projekty te w szczegoétach rowniez wielokrotnie
zawieraly przepisy, ktore moglyby w przysztosci budzi¢ podobne watpliwosci.

Niespojnosci teoretyczne i logiczne w przepisach — zwlaszcza tych dotyczacych
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego — moga wigc w szerokim zakre-
sie odwraca¢ uwage od istotnych celow oraz komplikowaé sytuacje zarowno wiadz
publicznych, jak tez innych uzytkownikow przestrzeni. W pewnych przypadkach nie
chodzi nawet o oceng i sposob stosowania konkretnego zwrotu ustawowego, ktory
probuje dostosowac okreslone terminy specjalistyczne, ale rowniez o inne przypadki.

W tym miejscu mozna poda¢ kolejne przyktady technicznych niespojnosci w pla-
nach miejscowych. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 8 Ustawy o pizp, w planie miejsco-
wym okresla si¢ obowigzkowo szczegdlowe zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym. Z kolei zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 1
wskazanej ustawy, ,,w zaleznosci od potrzeb” w planie miejscowym okres$la si¢ gra-
nice obszardéw wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatow. W Rozporzqdzeniu
Ministra Infrastruktury z 23 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego doprecyzowano, ze w ramach
zasad 1 warunkow scalen 1 podziatéw chodzi o okreslenie parametrow dziatek uzyski-
wanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomosci, w szczegolnosci minimalnych
lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata
potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego.

Pojawia si¢ dylemat, czy okreslenie warunkow i zasad scalen i podziatéw nieru-
chomosci jest obowigzkowym elementem kazdego planu miejscowego (jak wynika to
z literalnego brzmienia Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) — czy
tez jest to tylko obligatoryjne w sytuacji, gdy w planie miejscowym wyznaczone sg
obszary scalen i podzialow nieruchomosci. Jezeli jednak wybierzemy drugi wariant,
to powstanie kolejna watpliwo$¢ natury logicznej — dlaczego w takim uktadzie zasady
i warunki scalen i podziatow nieruchomosci zostaty okreslone jako obligatoryjny ele-
ment planu miejscowego? Ttumaczenie, ze bedzie to element tylko obligatoryjny, gdy
uprzednio w planie miejscowym zostanie zawarty wskazany przez ustawodawce element
fakultatywny (wyznaczenie obszaréw) wydaje si¢ w pewnym stopniu pogmatwane.
W praktyce rozne, wzajemnie inne stanowiska w tym zakresie zajmuje tez orzecznictwo.

Wojewodzki Sqd Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w wyroku z 12 stycznia
2017 r. (Il SA/Go 920/16, Legalis), uznal, ze ustalenie szczegélowych zasad scalana
i podziatu nieruchomosci jest obligatoryjne wowczas, gdy w planie miejscowym prze-
widziano obszary wymagajgce przeprowadzenia scalen i podziatow. Nie jest to z kolei
konieczne w odniesieniu do gruntow rolnych i lesnych, do nich bowiem nie stosuje
sig przepisow dziatu III, rozdziatu 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, co wynika wprost z jej art. 101 ust. 2 tej ustawy. Nie ma potrzeby
okreslania tych zasad w odniesieniu do nieruchomosci juz o uksztattowanej zabudowie,
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czy tez w sytuacji gdy plan miejscowy obejmuje kilka dziatek, stanowigcych wlasnosé
Jjednego podmiotu. Podobne stanowisko zajgl Wojewodzki Sqd Administracyjny we Wro-
ctawiu, ktory w wyroku z dnia 21 maja 2014 r. (II SA/Wr 178/14, Legalis) podkreslit,
ze zasady i warunki muszq by¢ okreslone dla wszystkich nieruchomosci potozonych na
obszarze planu a nie tylko dla tych, ktore znalaztly sie w wyznaczonych w planie na
podstawie art. 15 ust. 3 pkt I ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
granicach obszarow wymagajqcych przeprowadzenia scalenia i podziatu. Organ stano-
wigcy gminy moze odstgpic¢ od okreslenia szczegotowych warunkow i zasad scalania
i podziatow, gdy stan faktyczny obszaru objetego ustaleniami planu nie daje podstaw
do zamieszczenia ich w planie.

Odmienny natomiast punkt widzenia przedstawil Wojewoda Slgski w rozstrzygnieciu
nadzorczym z 6 lipca 2012 r. (IF 111.4131.42.2012, Legalis), stwierdzajqc, ze zgod-
nie z przepisami dotyczgcymi szczegolowych zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym, przedmiotowe zasady winny zawieraé
w szczegolnosci okreslenie minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek,
ich powierzchnig oraz okreslenie kqta polozenia granic dziatek w stosunku do pasa
drogowego. Parametry te zdaniem Wojewody okresla sie¢ niezaleznie od tego, czy
w planie wyznacza sie czy tez nie granice obszarow wymagajgcych przeprowadzenia
scalen i podziatow nieruchomosci.

Przy tego rodzaju przypadkach dochodzi wigc do dylematéw trudnych do jed-
noznacznego, niebudzacego zadnych watpliwosci rozwigzania. Kazdy punkt widze-
nia moze zosta¢ skontrowany odmiennymi argumentami. Nie w kazdym przypadku
tak rzeczywiscie jest. Czasem w danym miejscu na szczeblu organow administracji
publicznej, jak rowniez na szczeblu sadow dominowaé bedzie jeden punkt widzenia.
Powyzszy przyktad pokazuje jednak, ze nie bedzie to taka sama tendencja w kazdym
miejscu w kraju. W konsekwencji w cze$ci gmin zamiast na koncentracji na tym, jak
najlepiej chroni¢ tad przestrzenny, twoércy planéw miejscowych rozwazajg tego typu
dylematy, co stanowi obligatoryjny, a co fakultatywny ich element.

Inny przyklad obejmuje zagadnienie zwigzane z ksztattowaniem stawki renty pla-
nistycznej (wymierzanej w przypadku wzrostu warto$ci nieruchomos$ci spowodowane;j
planem miejscowym i zbycia tej nieruchomosci w ciggu 5 lat od dnia wejscia planu
miejscowego w zycie). W tym kontek$cie pojawia si¢ niejasno$¢ i zréoznicowane sta-
nowiska na temat tego, czy w sytuacji, gdy rada gminy bytaby takim wariantem
zainteresowana, to dopuszczalne byloby okreslenie w planie miejscowym stawki renty
planistycznej na poziomie 0% wzrostu warto$ci nieruchomosci. Orzecznictwo zapre-
zentowato w tym zakresie zrdznicowane stanowiska.

WSA w Krakowie w wyroku z 4 lutego 2013 r. (I SA/Kr 1599/12, Legalis).

Skoro stawka renty planistycznej stanowi podstawe do ustalenia oplaty planistycznej
zgodnie z art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzenny, to
wykluczone jest ustalenie stawki 0%, nawet dla niektorych tylko obszarow. Organ nie
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moze bowiem z gory przesqdzic, iz wartos¢ nieruchomosci dla wskazanych obszarow
nie wzrosnie. Jako obligatoryjny element planu stawka procentowa musi zostac ustalona
w sposob umozliwiajgcy naliczenie oplaty planistycznej, co z kolei wyklucza stawke
w wysokosci 0% dla jakiegokolwiek obszaru. Do kompetencji rady gminy nie nalezy
ocena, czy ustalenia planu spowodujg wzrost wartosci nieruchomosci. Kwestia wzro-
stu wartosci nieruchomosci jest badana w odrebnym postepowaniu administracyjnym
konczqcym sig wydaniem decyzji administracyjnej przy zastosowaniu odpowiedniej
procedury (metod i podejs¢ uwzglednianych przez rzeczoznawce majqtkowego) doty-
czqcej ustalenia oplaty planistycznej (art. 37 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym,).

W rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Wielkopolskiego z 24 kwietnia 2015 r.,
KN-1.4131.1.129.2015.16, Legalis, wyrok WSA w Olsztynie z 5 lipca 2013 r, II SA/
Ol 421/13, Legalis

Nastepujgce poglagdy:

* w pewnych sytuacjach nie trzeba w ogole ustala¢ stawki renty planistycznej w pla-
nie miejscowym,

* w pewnych sytuacjach dopuszczalne jest ustalanie stawki renty planistycznej na
poziomie 0% wzrostu wartoSci nieruchomosci.

W orzecznictwie sgdowym podkresia sie, ze rada gminy ma obowigzek ustali¢
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego stawki procentowe optaty pla-
nistycznej tylko w przypadku, gdy zachodzq materialnoprawne przestanki do ustalenia
tej oplaty, przewidziane w art. 36 ust. 4 ustawy, a wiec tylko w odniesieniu do terenow
objetych planem, na ktorych wartos¢ nieruchomosci wzrosnie w zwigzku z uchwale-
niem lub zmiang planu. Jezeli oczywiste jest, ze wartos¢ okreslonych nieruchomosci
nie wzrosnie, to gmina nie ma obowigzku ustalania dla terenow, na ktorych znajdujq
sig te nieruchomosci stawki optaty planistycznej (por. wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia
2010 r, II OSK 1430/10, wyrok NSA z dnia 14 wrzesnia 2012 r, Il OSK 15006/12,
CBOSA). Zaznacza sie takze, iz organy planistyczne, dokonujgc oceny skutkow finanso-
wych uchwalenia planu lub jego zmiany (art. 17 pkt 5 ustawy), powinny szczegotowo
uzasadnié z jakich wzgledow przyjeto, ze wartos¢ nieruchomosci znajdujgcych sie na
terenach o okreslonym przeznaczeniu w planie nie wzrosnie. Uzasadnienie to powin-
no dotyczy¢ konkretnych terenow (nieruchomosci lub grup nieruchomosci), ktorych
przeznaczenie faktycznie ulegto zmianie w nowo uchwalonym planie i powinno by¢ na
tyle konkretne i szczegotowe, aby moglo zostac¢ poddane weryfikacji w toku sqdowej
kontroli uchwaty w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W konsekwencji w ocenie Skarzgcego uznac nalezy, ze zarowno brak ustalenia
stawki procentowej jak i stawka zerowa jest mozliwa tylko w sytuacji, gdy przy tworzeniu
planu mozna bezspornie ustali¢, iz w stosunku do pewnych nieruchomosci nie mogq
zaistnie¢ przestanki do wymiaru renty planistycznej z art. 36 ust. 4 ustawy (np. gdy
nieruchomosci te sq wylgczone spod prawa zabudowy, ich ekonomiczne wykorzystanie
jest znaczgco ograniczone).
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Wymaga to jednak przeprowadzenia szczegotowej analizy nieruchomosci obje-
tych planem i odzwierciedlenia wynikow tej analizy w materialach planistycznych
np. w uzasadnieniu uchwaty (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10.11.2010, sygn.
akt II SA/Gl 496/10; wyrok NSA z dnia 6.05.2013 sygn. akt Il OSK 424/10; wyrok
NSA z dnia 23.04.2010 sygn. akt II OSK311/10;CBOSA).

W przedmiotowym przypadku znéw mamy do czynienia ze wskazana wczesniej
tendencjg. Tezy orzecznicze sg wzajemnie mocno zréznicowane. Merytorycznie naj-
bardziej przekonuje stanowisko, zgodnie z ktdérym nie ma mozliwosci ani ustalania
stawki renty planistycznej na poziomie 0%, ani nieustalania tej stawki — nie ma dla
tego wyraznych ani jasnych podstaw prawnych. Trudno wymaga¢, aby organy gminy
przesadzaty (nie maja do tego kompetencji ustawowej), dla ktérych terenach w stopniu
niebudzacym watpliwosci warto§¢ nieruchomosci nie wzrosnie. Mozna oczywiscie
rozwaza¢ wprowadzenie tego typu regulacji, ale w przypadku ich braku przedstawiony
dylemat jest kolejnym problemem, odwracajacym uwage od istoty rzeczy.

W wielu przypadkach organy administracji publicznej staja przed powaznym pro-
blemem wyktadni przepisow zawartych w studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego lub w miejscowych planach zagospodarowania prze-
strzennego. Wybrane — wywodzace si¢ z praktyki przyktady takich probleméw moga
wygladaé nastepujaco:

e W studium (sporzadzonym przed 2003 r.) dla danego terenu okreslono przeznaczenie
jako ,,ushugowo-sportowe”. Na temat tego terenu studium zadnej innej informacji
nie dodato. Organy maja dylemat, co doktadnie to pojecie oznacza i czy dopusz-
czalne byloby ujecie w planie miejscowym przeznaczenia i zagospodarowania na
cele ustugowe, zupelie ze sportem niezwigzane.

* W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zostat wprowadzony zakaz
zabudowy z wyjatkiem — jak ogélnie wskazano — dotyczacym wiez widokowych.
W planie miejscowym w zaden sposob nie zdefiniowano, czym jest wieza wido-
kowa. Projektant wpadt na pomyst, ze na gruncie powstanie ,,wieza widokowa”,
ktéra w praktyce bedzie obiektem mieszkaniowym. Organy administracji publicznej
odmawiaja wydania pozwolenia na budoweg, nie potrafigc jednak swojego stano-
wiska w zaden merytoryczny sposob uzasadni¢. W jednym z orzeczen wskazano,
ze projekt wiezy przygotowany przez projektanta jest zbyt niski jak na wiezg,
nie wskazujac, od ktérego punktu dany obiekt/ urzadzenie za wiez¢ rzeczywiscie
moze zosta¢ uznane.

Jeszcze raz w tym miejscu nalezy podkresli¢, ze niezaleznie od probleméw zwig-
zanych z tadem przestrzennym, tego rodzaju przypadki moga powodowa¢ dtugotrwale,
trudne do jednoznacznego rozwigzania z perspektywy prawnej problemy interpretacyjne.

W podobny sposéb niespdjnosci i problemy natury technicznej mozna zauwazaé
przy stosowaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Watpli-
wosci pojawia¢ si¢ mogg juz w przypadku decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego, przy okazji dokonanej kwalifikacji tego, kiedy mamy do czynie-
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nia z inwestycjg celu publicznego. W Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wyrozniono bowiem m.in. inwestycje celu publicznego o znaczeniu
lokalnym i ponadlokalnym. W praktyce zwigzane z tym problemy moga dotyczy¢
sytuacji, w ktorych:

Konkretny organ administracji publicznej lub sad nie jest ostatecznie przekonany
do tego, czy dana inwestycja celu publicznego ma znaczenie lokalne, czy tez
takiego nie ma. Na przyktad, wnioskodawca oczekuje wydania decyzji o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego dla budynku przedszkola publicznego,
a organ/sad uznaje, ze moze jest to cel publiczny, ale juz nie jest to inwestycja celu
publicznego. Uzasadniajac takie stanowisko wskazuje, ze przedmiotowa inwestycja
nie ma znaczenia lokalnego. Taki punkt widzenia ostatnio pojawia si¢ w stano-
wiskach organéw administracji publicznej oraz orzecznictwie. Problem polega na
tym, ze podstawy, na podstawie ktorych dokonuje si¢ takiej oceny, nie sg zupehie
przejrzyste. Ustawodawca nie wskazuje bowiem, kiedy inwestycja celu publiczne-
go ma znaczenie lokalne, a kiedy takiego znaczenia nie ma. W konsekwencji to
dany organ lub sad dokonuje bardzo subiektywnej — a wigc potencjalnie budza-
cej kolejne watpliwosci —wlasnej oceny danego przypadku. Znéw mozna zwrdcié
uwage na fakt, ze niezaleznie od oceny merytorycznej, tolerowanie takiego stanu
prawnego (i faktycznego) przyczynia si¢ do poglebiania nieécistosci w planowaniu
przestrzennym.

Na podobnej zasadzie trudno jest czasem odr6znié¢ decyzje o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego o znaczeniu lokalnym i ponadlokalnym. Problem prak-
tyczny polega na tym, ze organy gmin przedktadajg marszatkowi wojewodztwa do
uzgodnienia projekty decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
o znaczeniu ponadlokalnym. Przy czym w praktyce czesto, dla wlasnego zabez-
pieczenia si¢, przedktadaja rowniez projekty tego rodzaju decyzji, ktore ewident-
nie majg znaczenie lokalne (na zasadzie: sprawa watpliwa, dla bezpieczenstwa
lepiej jest przedtozy¢, niz w ogodle nie przedktada¢). W nastgpstwie marszatek
wojewddztwa dokonuje uzgadniania takiej decyzji i niezaleznie od swojej kwa-
lifikacji danej inwestycji traktuje dang decyzje jako dotyczaca inwestycji celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym. Nastepnie taka jego kwalifikacja decyzji
moze by¢ (i w praktyce bardzo czgsto jest) rozbiezna z kwalifikacjg inwestycji
celu publicznego dokonang w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa. W takiej sytuacji ogdlna konstatacja, ze czym innym jest inwestycja celu
publicznego a czym innym decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego nie
bedzie nadmiernie przekonujgca z perspektywy jasnosci i przejrzysto$ci systemu
gospodarki przestrzenne;.

Przy wykladni i analizie poje¢ zwigzanych z celami publicznymi warto zwrocic

uwage na nastepujgce orzeczenia:

Zgodnie z wyrokiem NSA z 19 kwietnia 2011 r. (Il OSK 1/11, LEX nr 1081737)
Zaden przepis nie uprawnia do twierdzen, Ze inwestycja celu publicznego musi
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stuzyc¢ ogotowi zbiorowosci, przynajmniej na poziomie lokalnym, w znaczeniu bycia

zawsze i koniecznie wykorzystywanej przez ten 0gol zbiorowosci. Czyli cel publiczny

powinien stuzy¢ ogotowi zbiorowosci, ale nie zawsze w znaczeniu dostownym.

*  Zgodnie z wyrokiem WSA we Wroctawiu z 19 lipca 2012 r. (Il SA/Wr 272/12, LEX
nr 1229043) rozbudowa i przebudowa budynku uzytecznosci publicznej moze byé
uznana za inwestycje celu publicznego tylko wtedy, gdy bedzie przeznaczona do
uzytku powszechnego. Jezeli inwestor zamierza realizowac¢ wspomniang inwesty-
cje na wlasny uzytek — nie bedzie ono zaliczone do inwestycji celu publicznego.
Z powyzszego orzeczenia wynika, ze wazny jest zamiar inwestora, ktory wynika
z dokumentacji danej sprawy.

*  WSAw Krakowie w wyroku z 21 marca 2014 r. (Il SA/Kr 102/14, LEX nr 1519981)
wskazal, Ze celem art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest jedynie wska-
zanie (wymienienie), jakie inwestycje stanowiq cel publiczny, a zatem co mozna
zaliczy¢ do tej kategorii.

Osobny problem natury typowo technicznej dotyczy bezposrednio decyzji o warun-
kach zabudowy. Przestanki zwigzane z wydawaniem tych decyzji nie sg jasne i moga
by¢ interpretowane na rozne sposoby. Ma to nie tylko negatywny wymiar (opisany
w innym miejscu) zwigzany z zablokowaniem uwarunkowan ochrony tadu przestrzen-
nego, ale rowniez negatywny wymiar typowo techniczny. Dotyczy on sytuacji, w kto-
rych dane dotyczace chociazby wysokosci budynkow sasiednich, pola powierzchni
zabudowy budynkiem, szerokosci elewacji frontowej lub pola powierzchni biologicznie
czynnej nie sa do konca precyzyjne i moga by¢ w praktyce przez réznych inwestorow
kwestionowane.

Problemy dotyczace decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
trzeba ocenia¢ z takiej perspektywy, ze w momencie przygotowywania prezentowanego
opracowania Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa zapowiada powazng zmiane,
przynajmniej odnoszaca si¢ do wspomnianej instytucji. Nie mozna jednak wykluczy¢
tego, ze nawet po zmianach ustawowych pojawia si¢ kolejne (albo utrzyma czgsé
starych) problemow zwigzanych z oceng konkretnych regulacji. Trzeba zwrocié przy
tej okazji uwage na poprawnos¢ 1 stopien precyzji zarowno poszczegdlnych ustawo-
wych zwrotow, jak rowniez na to, jak obowigzujace (zmienione lub utrzymane) ramy
prawne daja mozliwo$¢ utrzymania w mocy niebudzacego z perspektywy geodezyjnej
wigkszych watpliwosci uwarunkowan pomiaru nieruchomosci.

Na wydanie lub brak mozliwosci wydania niektérych decyzji o warunkach zabu-
dowy dla terenéw lesnych 1 rolnych decydujacy wptyw wywiera to, czy w latach 80.
lub na poczatku lat 90. dla danej nieruchomosci byt uchwalony miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego i czy przy sporzadzaniu tego planu wyrazono zgod¢ na
zmiang przeznaczenia gruntu na cele nierolnicze i nielesne. Problem polega na tym,
ze w ramach stanu prawnego z lat 80. wystepowaly dwa rodzaje miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego: ogdlne i szczegdlowe. W praktyce zgody na zmiang
przeznaczenia byty wydawane tylko przy sporzadzaniu planow szczegoétowych. Usta-
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wodaweca tego jednak nie roznicowat. W zwiazku z powyzszym zdarzaja si¢ przypadki,
w ktorych sady muszg rozstrzyga¢ o mozliwosci wydawania decyzji o warunkach
zabudowy dla terenow rolnych i le$nych, dla ktorych uchwalono tylko plan ogolny (tak
byto chociazby w Warszawie), bez planéw szczegotowych. Mozna wowczas zauwazy¢
daleko idaca chaotycznos¢ i1 brak orientacji uczestniczacych w takich postepowaniach
czescei organow administracji publiczne;.

Problemy natury technicznej przy wyktadni poszczegdlnych przepisow nie wiaza
si¢ jednak tylko i wylacznie ze starymi zawitosciami. Obejmujg one takze relatywnie
nowe i w zamierzeniu w pelni stuszne dziatania ustawodawcy. Przyktadem moze by¢
tutaj chociazby instytucja uchwat reklamowych. Mozna byto zastanawia¢ si¢ nad tym,
czy akurat tworzenie specjalnego sektorowego narzgdzia ochrony krajobrazu stanowié
bedzie optymalne i mozliwie najlepsze rozwigzanie, ale nie budzi watpliwosci, ze
jest to krok w bardzo dobrym kierunku. Zwtaszcza jezeli sprobujemy odniesé¢ to do
proby uksztaltowania tablic reklamowych, urzadzen reklamowych, ogrodzen i obiek-
tow matlej architektury. Na obecnym jednak etapie pierwotne zalozenia ustawodawcy
sprawdzajg si¢ w dosy¢ ograniczonym stopniu. Wiele wiadz gminnych wyraza obawy
przed uchwatami reklamowymi z nastgpujacych powodow:

* obawy przed zarzutami o nieckonstytucyjnos¢ ustawy reklamowej;

* obawy przed roszczeniami odszkodowawczymi reklamodawcow i whascicieli nie-
ruchomosci;

* obawy przed spoteczng krytyka przedmiotowych rozwigzan;

* obawy przed popetieniem bledow przy konstrukcji uchwat reklamowych, co moze
powodowac ich podwazenie.

Jedng z pierwszych uchwatl podjeta Rada Miejska w Lodzi (uchwata Rady Miej-
skiej w Lodzi z 16 listopada 2016 r., nr XXXVII/966/16 w sprawie ustalenia zasad
i warunkoéw sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytoéw, standardow jakosciowych oraz materia-
low, z jakich majg by¢ wykonane, dla miasta Lodzi). Wywotata ona glosny spor,
zakonczony skierowaniem przez Wojewode skargi na obowiazujaca juz uchwate skargi
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego. Sad ten 11 sierpnia 2017 r. wyrokiem
(sygnatura II SA/Ld 523/17, LEX nr 2353893) stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonej
uchwaty. Naruszeniem ustawy bedzie przekroczenie granic delegacji ustawowej przez
rozszerzajacg i nieuprawniong interpretacje¢ regulacji ustawowych bedzie istotnym naru-
szeniem prawa. Zgodnie z art. 2 pkt 16a Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, reklama jest upowszechnianie w jakiejkolwiek wizualnej formie infor-
macji promujgcej osoby, przedsiebiorstwa, towary, ustugi, przedsiewziecia lub ruchy
spoleczne. Natomiast tablicg reklamowa moze by¢ przedmiot materialny o ptaskiej
powierzchni, w szczegdlnosci baner reklamowy, reklama naklejana na okna budynkow,
czy reklamy umieszczane na rusztowaniu i ogrodzeniu.

Duzo watpliwosci w praktyce sprawia to, czy uchwata reklamowa moze ustalac
zasady umieszczania reklam na ,,pojazdach komunikacji publicznej”. Jeden problem
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to brak definicji w uchwale tego pojecia. Druga kwestia dotyczy samej mozliwosci
ujmowania w uchwale ,,pojazdow komunikacji publicznej”. Sad stusznie tutaj wska-
zal, ze uchwata reklamowa dotyczy konkretnego obszaru. W uchwale ustalono zakaz
przestaniania elementéw istotnych krajobrazowo, architektonicznie oraz o znaczeniu
spoteczno-kulturowym. Zakazem tym objeto elementy oznakowania SIM, znaki dro-
gowe, a takze pola widocznosci kamer wizyjnych i monitoringu miejskiego. Miejsca
te zdaniem sadu nie mieszczg si¢ w ww. grupach i takie ujecie zawarte w uchwale
reklamowej rowniez nalezy uznac za btedne. Sad wskazat takze wiele nieprecyzyjnych,
niejasnych stosowanych w uchwale pojec. Podzielajagc argumentacje o koniecznosci
zachowania elastycznos$ci w aktach polityki przestrzennej sad wskazat jednak, ze nie
jest dopuszczalne zawieranie tam okre$len niejednoznacznych, ktore moga by¢ inter-
pretowane w sposob dowolny, co moze doprowadzi¢ przeciez do odmiennego stoso-
wania zasad i warunkéw unormowanych w uchwale wobec podmiotow znajdujgcych
si¢ w identycznej sytuacji faktycznej. Sad za nieprecyzyjne uznal takie pojecia, jak
,halezyty stan estetyczny”, ,,odpowiednie proporcje”, neony stanowigce wylgcznie
,kompozycje plastyczng”, ,reklama okolicznosciowa”, czy ,,spojnos$¢ stylistyczna
obiektow w ramach obszaru”.

Powyzszy przyktad obrazuje glowny kierunek technicznych niespojnosci, ktore
pojawiaja si¢ przy wdrazaniu uchwat reklamowych. Problem polega na tym, ze gldwne
cele 1 zalozenia ustawodawcy rowniez w tym przypadku w pewnym stopniu schodza
z pierwszego pola 1 sg przestaniane przez kwestie znacznie bardziej szczegotowe. Jest to
wigc problem, ktory na pewno bedzie powracat przy réznych innych zmianach w prze-
pisach zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym. Jeszcze raz
w tym miejscu trzeba podkresli¢, Zze nie chodzi w tym przypadku o postulat ulatwienia
za wszelka ceng realizacji kazdej inwestycji. Szerszym przedmiotem zainteresowania
powinna by¢ wyjatkowa w tym przypadku dbalos¢ o precyzj¢ ustawodawcy. Odmienna
praktyka moze bowiem poglebia¢ wczesniej zdiagnozowane patologie i dysfunkcje
w systemie gospodarki przestrzenne;.
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