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PLANOWANIE PRZESTRZENNE W POLSCE
— ANALIZA KRYTYCZNA

Abstract: Spatial Planning in Poland — Critical Analysis. The changes of political system of
1989/1990 in Poland resulted in fundamental changes of spatial planning system as well. Ac-
cording to general opinion after twenty years of transformation, the spatial planning is still in
deep crisis of ineffective legal regulations. Those are saving the interest of business only, allow-
ing to develop the investments in areas not covered with the local spatial plans. Such a situation
makes a lot of town planning pathologies and deviations. The rule of “development freedom” is
realized with the expense of spatial order. The necessary condition of re-changing that state-of-
art is to subordinate all investment activities to the local spatial planning regulations.

wPanstwa dojrzalej gospodarki rynkowej i dojrzalej demokracji
Europy Zachodniej dawno zrozumialy, Ze instrumentem niczym
niezastgpionym w osigganiu tadu przestrzennego jest

plan zagospodarowania przestrzennego [...]

Tej formuly nie da si¢ niczym zastgpic¢”

(prof. Jerzy Kotodziejski — na konferencji z okazji 75-lecia
Towarzystwa Urbanistow Polskich, Warszawa, 1998)

Wprowadzenie

Planowanie przestrzenne w Polsce, w zgodnej i powszechnej opinii, znajduje
sie w glebokim i dtugotrwatym kryzysie. R6znorodne jego skutki, a takze sama zto-
zono$¢ problematyki planowania przestrzennego, powoduja, ze coraz trudniej zdia-
gnozowac te sytuacje. Przewazaja oceny odnoszace si¢ do wybranych zagadnien,
czesto mylace przyczyny ze skutkami'. Co wiecej, daje si¢ zaobserwowaé zjawisko
oswajania si¢ z kryzysem; jego skutki zaczynajg by¢ uwazane za stany normalne. To

' Do wyjatkow nalezy ksigzka Jedraszki (2005) oraz liczne artykuly tego autora, ktory od samego
poczatku transformacji jest najbardziej wytrwatym obserwatorem zmian w planowaniu przestrzennym
w Polsce, a zarazem jej konsekwentnym krytykiem.
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powoduje, ze licznie pojawiajace si¢ pomysty na wyjscie z kryzysu nie majg charak-
teru systemowego, rodzg si¢ od przypadku do przypadku, dotyczg spraw czgstko-
wych i proponuja rozwigzania dorazne.

Celem prezentowanego opracowania jest przeprowadzenie krytycznej analizy
stanu planowania przestrzennego w Polsce, z uwzglgdnieniem pierwotnych przyczyn
zalamania si¢ systemu, a takze dokonanie oceny dotychczas podejmowanych prob
jego naprawy.

Przedmiotem ponizszych rozwazan jest system planowania przestrzennego
w zakresie okreslonym w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Zakres czasowy prowadzonych rozwazan obejmuje okres transformacji, czyli minio-
ne dwudziestolecie?.

1. Planowanie przestrzenne jako problem transformacji

To ze planowanie przestrzenne bgdzie musiato by¢ objete zasadniczymi zmiana-
mi, bedacymi pochodng transformacji ustrojowej, bytlo wiadomo od poczatku. Moz-
na nawet powiedzie¢, ze przekonanie to zrodzifo si¢ wczesniej niz wydarzenia, ktdre
transformacje zapoczatkowaty. Dowdd na to tatwo mozna znalez¢ siggajac do réznych —
m.in. Towarzystwa Urbanistéw Polskich — opracowan z lat 70. i 80. Znajduje si¢ w nich
wiele postulatow i zapowiedzi zmian w planowaniu przestrzennym, ktore w duzej cze-
sci ziscily si¢ po 1990 r. Co wigcej, wsrod tworcow reformy samorzadowej — a wiec
najwazniejszego z punktu widzenia planowania przestrzennego obszaru transformacji
— prym wiodty osoby silnie zwigzane ze srodowiskiem planistow przestrzennych.

Wydawa¢ by si¢ wigc moglo, ze sprawy planowania przestrzennego beda w ra-
mach transformacji rozwigzane w sposob modelowy. Tak si¢ jednak nie stato. Dzisiaj,
po dwudziestu latach, dominuje opinia, ze planowanie przestrzenne jest najstabszym
ogniwem powszechnie chwalonej reformy samorzadowe;j.

Co bylo przyczyna tego niepowodzenia? Na pytanie to nie ma prostej odpowie-
dzi. MieliSmy bowiem do czynienia ze splotem réznych uwarunkowan i okoliczno$ci,
rzutujacych zaréwno na poczatkowa koncepcje modelu planowania przestrzennego
w Polsce po 1990 r., jak i na pdzniejsze jego przeksztatcenia. Na podstawie obserwa-
cji procesu zmian w planowaniu przestrzennym mozna wskaza¢ nastepujace przy-
czyny tego stanu rzeczy — omowione w podziale na okresy: do uchwalenia Ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym (1989-1994 ); obowiazywania Ustawy jw. (1995-
2003); po wejsciu w zycie Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(po 2003 r.).

2 Objecie rozwazaniami tak dhugiego okresu jest uzasadnione nie tylko potrzeba wskazania pier-
wotnych przyczyn kryzysu, ale rowniez wola przypomnienia zaistniatych na przestrzeni tych lat zdarzen
i okolicznosci, bez znajomosci ktorych trudno wytlumaczy¢ obecng sytuacjg planowania przestrzennego
w Polsce, a ktdre sg czgsto i zapominane i przemilczane.
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1.1. Poczatki transformacji

Pierwszy okres transformacji z punktu widzenia zmian w planowaniu prze-
strzennym mozna okresli¢ jako przystosowawczo-przygotowawczy. MieliSmy bowiem
do czynienia z przystosowaniem podstaw prawnych planowania przestrzennego do no-
wych uwarunkowan prawno-ustrojowych, ale, wobec $wiadomosci, Zze zmiany przysto-
sowawcze bedg niewystarczajace, trwaty prace nad zatozeniami zmian dalej idgcych.

Zmiany dorazne, wynikajace z nowego kontekstu ustrojowego, polegaly na ko-
niecznosci uwzglednienia, w planowaniu przestrzennym, upodmiotowienia spotecz-
nosci lokalnych. W wyniku restytucji samorzadu gminnego nastgpito automatycznie
zerwanie z zasada jednolitych organdéw wiadzy panstwowej. Wiadze gmin staly si¢
w petni samodzielnymi podmiotami polityki przestrzennej. Znalazto to potwier-
dzenie w Ustawie o samorzqgdzie gminnym, w ktorej zapisano, ze sprawy tadu prze-
strzennego, gospodarki terenami i ochrony srodowiska nalezg do zadan wiasnych
gminy. Ponadto, nalezato uwzglgdni¢ to, ze przestal istnie¢ dotychczasowy podmiot
planowania wojewodzkiego w postaci wojewodzkich rad narodowych.

Dostosowanie Ustawy o planowaniu przestrzennym z 1984 r. w zakresie plano-
wania miejscowego nie wymagato w zasadzie zadnych zmian. Samorzady z dobro-
dziejstwem inwentarza przejety zadania po bytych radach narodowych. Istotna zmiana
musiata si¢ natomiast dokona¢ w sferze planowania wojewddzkiego. Polegata ona na
przejeciu przez wojewode kompetencji po bytych wojewodzkich radach narodowych.

W rezultacie dokonanych zmian planowanie przestrzenne po 1990 r. prze-
ksztalcilo si¢ z systemu realizowanego w ramach jednolitych, hierarchicznie podpo-
rzadkowanych, organdéw administracji panstwowej, w model dualistyczny, na ktory
sktadato si¢: a) planowanie samorzadowe na poziomie gminy, b) planowanie rzagdowe
na poziomie wojewodztwa i kraju.

Przyjete rozwigzania mozna roznie oceniac, zwlaszcza jesli chodzi o decyzje,
w wyniku ktorej zniknat podmiot wojewddzkiej polityki przestrzennej. Z dzisiejszej
perspektywy watpliwosci, ktore wtedy temu towarzyszyty, nie majg oczywiscie juz
wiekszego znaczenia. Natomiast godne podkreslenia, 1 uznania, zwlaszcza wobec pdz-
niejszych dokonan jest to, ze nie nastapito wowczas przerwanie cigglosci planowania
przestrzennego. Utrzymane zostaly w mocy miejscowe 1 wojewodzkie plany zagospo-
darowania przestrzennego, przy czym, co warto przypomnie¢, powstata w wyniku tego
do$¢ szczegdlna sytuacja; istniala bowiem mozliwos¢ uchwalania zmian w planach
miejscowych, podczas gdy wojewodowie nie mieli mozliwosci dokonywania zmian
w planach wojewodztw, co wobec przepisu o ich zgodnosci rodzito wiele problemow.
Dlatego tym bardziej nalezy docenic to, ze nie dopuszczono do likwidacji wojewddzkich
biur planowania przestrzennego, chociaz proby takie byty podejmowane’.

3 W 1990 r. wojewodowie, pismem z Centralnego Urz¢du Planowania zostali poinformowani, ze

ze wzgledow, o ktorych mowa wyzej, nalezy zawiesi¢ wszelkie prace zwigzane z planami wojewodztw.
Od tego byt juz tylko krok do likwidacji wojewodzkich biur planowania. Zapobieglo temu wystgpienie
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O ile potrzeba planowania przestrzennego nie byla po 1990 r. powszechnie kon-
testowana, o tyle z planowaniem spoteczno-gospodarczym sprawa miala si¢ zgota
inaczej. Z likwidacji tej formy planowania uczyniono bowiem jeden z najbardziej
rozpoznawalnych znakéw transformacji. Terminy: planowanie, plan na dtugo znik-
nely z oficjalnego jezyka. Dopiero pod koniec lat 90., pod wptywem wymogdéw Unii
Europejskiej, planowanie zacz¢lo odzyskiwac ,,prawa obywatelskie”. Warto przy tym
nadmieni¢, ze pierwsze praktyczne proby przywracania planowania spoteczno-go-
spodarczego w Polsce po 1990 r. byly podejmowane na podstawie przepisow o plano-
waniu przestrzennym.

Nie wchodzac w oceng decyzji o likwidacji zinstytucjonalizowanych form pla-
nowania spoleczno-gospodarczego, trzeba z interesujacego nas tu punktu widzenia
zauwazy¢, ze uboczng tego konsekwencja bylo pozbawienie planowania przestrzen-
nego waznego uktadu odniesienia, bez ktdrego trudno bylo stworzy¢ spdjng koncep-
cje strategicznego planowania i zarzadzania rozwojem kraju i regionéw*.

Trudniejsze do omowienia i skomentowania sg kwestie zwigzane z tworzeniem
ideowych podstaw nowego modelu planowania przestrzennego. Co prawda sporo
jest opracowan dokumentujacych toczaca si¢ wowczas dyskusje, ale nie oddajg one
w pelni specyficznego klimatu tamtych czasow, a wlasnie 6w klimat, ksztaltowa-
ny przez mechanizm odreagowywania peerelowskiej przesztosci oraz popularnych
wtedy koncepcji neoliberalnych, w istotnej mierze wplynat na rozwigzania przyjete
w Ustawie z 1994 r.

Analizujac argumentacj¢ uzasadniajacg potrzeb¢ zmian w planowaniu prze-
strzennym, mozna stwierdzi¢, ze w znacznym stopniu byla ona ksztaltowana pod
wptywem krytyki minionego okresu. Jest to zrozumiale i oczywiste. Praktyka plano-
wania w warunkach gospodarki centralnie kierowanej dawata bowiem wiele powo-
dow do niezadowolenia. Dotyczylo ono przede wszystkim niskiej skutecznosci pla-
now zagospodarowania przestrzennego jako podstawy decyzji realizacyjnych (ktore
to decyzje byly podejmowane w systemie dyrektywnego planowania gospodarczego),
a takze braku autentycznego upodmiotowienia i uspolecznienia planowania — przede
wszystkim miejscowego. Niezadowolenie to dotyczylo wigc w gruncie rzeczy bar-
dziej ustrojowego i spoleczno-ekonomicznego kontekstu planowania przestrzenne-
go niz kwestii technologicznych (metodyczno-warsztatowych). Zrozumiate wigc, ze
o sprawach tych w minionym okresie mozna bylo mowi¢ publicznie tylko w sposob
»politycznie poprawny” (co zreszta specjalnie nie utrudniato zrozumienia krytycz-
nych tekstow). To jednak spowodowalo, ze po 1989 r., kiedy mozna bylto juz méwic

— z inicjatywy Towarzystwa Urbanistow Polskich — dwoch ministrow: Jerzego Kotodziejskiego i Alek-
sandra Paszynskiego, dezawuujgce pismo CUP.

4 Inny, interesujacy i wazny — zwlaszcza z punktu widzenia planowania strategicznego — aspekt tej
sprawy podniost Karpiniski (2010), zwracajac uwagg, ze w wyniku niechgci do planowania zmalato za-
interesowanie studiami nad przysztoscia i pracami prognostycznymi, a w rezultacie polska transformacja
zostata pozbawiona mysli strategicznej.
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pelnym glosem, planowanie przestrzenne stato si¢ przedmiotem ostrej i emocjonal-
nej wreez krytyki. Mozna bylo np. przeczytaé, ze bylo ono ,.forma represji panstwa”,
ze plany zagospodarowania przestrzennego byty ,,szczegolng forma propagandy ko-
munistycznej”, a takze ,,instrumentem ograniczania prywatnego sektora gospodar-
ki”, 1 wiele temu podobnych sformutowan.

Ten stan rzeczy (a raczej ducha), zrozumiaty skadinad w warunkach politycz-
nych przewarto$ciowan i przeobrazen, zdecydowanie nie sprzyjat obiektywnej oce-
nie dorobku planowania przestrzennego z czasow PRL i mozliwosci jego wykorzy-
stania w nowej rzeczywistosci ustrojowej. Mozna wrecz powiedzie¢, ze ta bardzo
krytyczna ocena przesziosci bywata czesto bezkrytyczna. Przejawialo si¢ to m.in.
w do$¢ pochopnym odrzucaniu dotychczasowych rozwigzan (a nawet nazewnictwa)
bez merytorycznego uzasadnienia. Sprzyjat temu brak catosciowej koncepcji nowej
formuty planowania przestrzennego (uwzgledniajacej zwlaszcza doswiadczenia in-
nych krajow europejskich), a takze w duzej mierze idealistyczna wiara w skutecznos¢
mechanizméw rynkowych i ,,szlachetno$¢” idei samorzadowe;j’.

Charakterystycznym przyktadem efektu odreagowania moze by¢ sprawa hie-
rarchicznosci planow. Zasada ta, polegajaca na porzadkowaniu struktur wedtug waz-
nosci elementdw 1 ich relacji, majaca znaczenie przede wszystkim prakseologiczne,
zostata na podstawie doswiadczen zdeterminowanych przez kontekst scentralizowa-
nego i niedemokratycznego panstwa, uznana za zto uniwersalne planowania w ogole.
Stad pojawita si¢ teza, ze hierarchia planow jest zaprzeczeniem demokratycznego
panstwa. Jakkolwiek, ze wzgleddéw czysto pragmatycznych i racjonalistycznych, nie
mozna w planowaniu przestrzennym catkowicie odrzuci¢ zasady hierarchicznosci.
Dlatego w okresie transformacji zaczety pojawiaé si¢ takie m.in. stwierdzenia: ,,nie
nalezy myli¢ hierarchicznych ram planowania z hierarchia planéw” lub , koncepcja
krajowa powinna zawieraé pewne ustalenia w zasadzie wigzace inne plany, co nie ma
oczywiscie nic wspdlnego z hierarchig planow” — bedace klasycznym przyktadem
przebijania si¢ zdrowego rozsadku przez ideologiczne zapory.

Moéwigc o pogladach neoliberalnych, ktérych pojawienie si¢ po latach go-
spodarki centralnie kierowanej bylo réwniez naturalnym efektem odreagowania
przesztosci, nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze w odniesieniu do planowania
przestrzennego nie byly one tak radykalnie formulowane, jak w przypadku sfery
gospodarczej. Nie oznacza to jednak, ze reforma planowania przestrzennego byta
caltkowicie wolna od wptywu tendencji neoliberalnych. Przejawiaty si¢ one gtéwnie
w tezach i zalozeniach, zaktadajacych daleko idaca redukcje — w stosunku do okresu
minionego — znaczenia i funkcji planowania przestrzennego, przez:

> Malisz (1991) méwiac o probach poszukiwania nowej formuty planowania po 1989 r. wyrazit
zal, ze czgsto sg one nacechowane tendencja do rozpoczynania wszystkiego od nowa, bez odniesien do
wcezesniejszego dorobku, a takze bez korzystania z do$wiadczen krajéw Europy Zachodniej. Jeszcze
mocniej sprawe t¢ ujmuje Jedraszko (2005), ktory pisze o ,oryginalnej” drodze polskiej reformy
planowania przestrzennego, ktéra prosta droga wiedzie na tytutowe w jego ksiazce bezdroza.
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a) ograniczenie regulacyjnych funkcji planowania przestrzennego do ochrony intere-
su publicznego, i to tylko w przypadku konkretnego jego wskazania w ustawach
odrebnych;

b) zerwanie z zasadg prymatu interesu publicznego nad interesem prywatnym;

¢)) zrezygnowanie z koncepcji powszechnego planowania na rzecz planowania wedtug
potrzeb, co oznaczalo sprowadzenie jego roli do rozmieszczania konkretnych za-
mierzen inwestycyjnych;

d) stosowanie zasady ,.tyle planowania, ile pienigdzy”, w mys$l ktorej wtadcza funkcja
planowania bytaby uprawniona pod warunkiem zapewnienia srodkow na odszko-
dowania, co oznaczalo ograniczenie mozliwosci skutecznego rezerwowania tere-
now pod zamierzenia publiczne.

Zatozenia nowego modelu planowania przestrzennego byly przedmiotem dysku-
sji w ramach dtugotrwalych prac w parlamencie. Kwestiami spornymi byly gtéwnie
sprawy braku obligatoryjnosci i hierarchicznosci planow. Bezdyskusyjnie natomiast
przyjmowane byly zalozenia o koniecznosci dokonania zmian wynikajacych z respek-
towania prawa wlasnosci.

Reasumujac, w omawianym okresie, w wyniku obiektywnych uwarunkowan
(zanik planowania gospodarczego, brak podmiotu wojewddzkiej polityki prze-
strzennej, brak docelowej koncepcji terytorialnej organizacji panstwa), a takze na
skutek czynnikéw subiektywnych, tj. pogladow uksztattowanych pod wpltywem
koncepcji neoliberalnych i ,,urazéw z przesztosci”, brakowato pozytywnych prze-
stanek i impulséw do poszukiwan racjonalnego modelu uwzglgdniajacego miejsce
1 role planowania przestrzennego w systemie strategicznego planowania i zarza-
dzania rozwojem.

1.2. Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym

Wejscie w zycie Ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym,
odwzorowujgcej naswietlone wyzej zatozenia i poglady, oznaczato rozpoczecie nowe-
go rozdziatu w procesie reformowania planowania przestrzennego w Polsce. Ustawa ta
charakteryzowata si¢ nast¢pujacymi rozwigzaniami:
¢ Nalozyta na samorzad i administracj¢ rzadowa obowiazek ksztattowania i realiza-

cji polityki przestrzennej (co nie zostato uwzglednione w tytule Ustawy) oraz okre-
$lifa zasady i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenow i ustalania
warunkow ich zabudowy.
* Na system planowania przestrzennego sktadaty sie:

a) w sferze ksztaltowania polityki przestrzenne;j:

— koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju,

— studia zagospodarowania przestrzennego wojewodztw,

— studia uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gmin;
b) w sferze instrumentow:
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— rzadowe (centralne i wojewodzkie) programy zawierajace zadania stuzace
realizacji ponadlokalnych celow publicznych,

— miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,

— decyzje ustalajace warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.

*  Ustawa miala charakter $cisle proceduralny. Nie okre$lata celow polityki prze-
strzennej ani materialnych norm zagospodarowania przestrzennego.

e Ustawa nie dopuszczatla mozliwosci sprawowania nadzoru celowosciowego
w odniesieniu do studidow gmin i planéw miejscowych.

« Polityka przestrzenna gminy zostala powiazana z wyzszym poziomem planowa-
nia przez wymog ,,uwzgledniania” polityki przestrzennej panstwa, przy czym
wypetnienie tego obowigzku nie byto weryfikowane w trybie uzgadniania, a je-
dynie niewigzgcego opiniowania.

» Sposrod aktow planowania tylko plan miejscowy posiadat status aktu prawa miej-
scowego, stanowigcego podstawe materialno-prawna decyzji lokalizacyjnych.

» Instrumentem wiadczego ingerowania administracji rzagdowej we wiladztwo pla-
nistyczne gminy w zakresie realizacji publicznych inwestycji ponadlokalnych,
byly programy rzgdowe, zatwierdzane odpowiednio przez Radg Ministrow i wo-
jewodow, co mogto jednak nastgpi¢ pod warunkiem zapewnienia srodkéw finan-
sowych na wyplaty rekompensat z tytulu ograniczania prawa wlasnosci.

*  Wyrazem respektowania prawa wlasnosci do nieruchomosci byl przepis, zgodnie
z ktérym z prawa do terenu wynikato wprost prawo do jego zagospodarowania.
Prawo zabudowy moglo by¢ ograniczane tylko na podstawie prawa powszechnie
obowigzujgcego, czyli innych ustaw lub aktow prawa miejscowego (planu miej-
scowego). Ustawodawca uznal wiec, ze zasada wolnosci gospodarczej (,,co nie
zakazane — to dozwolone”) dotyczy takze zagospodarowania przestrzennego.

* Ustawa dopuscita mozliwos¢ inwestowania (w ograniczonym zakresie) na tere-
nach pozbawionych planéw miejscowych.

*  Ustawa uniewaznila wszystkie plany miejscowe sporzadzone przez dniem wej-
$cia jej w zycie, odkladajac t¢ decyzje na pigc lat.

Wdrazanie Ustawy od poczatku napotykato na trudnosci. W czerwcu 1998 r.

Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow przyjal dokument, stwierdzajacy m.in:

,,Obecnie obowigzujqcy system programowania zadan publicznych, szczegol-
nie na poziomie ponadlokalnym, nie sprawdzit sie. Okres trzech lat realizacji Usta-
wy o zagospodarowaniu przestrzennym upowaznia do stwierdzenia, ze system ten
nie funkcjonuje lub nie jest stosowany. Naczelne i centralne organy administracji
rzgdowej oraz wojewodowie nie podejmujq dzialan na rzecz programowania zadan
publicznych. Czesciowo jest to spowodowane swiadomoscig, ze w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego od wielu lat sq zarezerwowane tereny dla
waznych zadan rzqgdowych. Obserwuje sig¢ jednak tendencje do usuwania z planow
miejscowych tych zadan, ktore nie sq objete programami rzgdowymi. Wprowadzo-
na Ustawg o zagospodarowaniu przestrzennym instytucja ,,zadan rzgdowych” nie
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zostala wystarczajgco zdefiniowana i jest martwa. W efekcie rejestry tych zadan,
zarowno centralne, jak i wojewddzkie, sq puste. Co wigcej, organy odpowiedzialne
za ich sporzgdzanie nie prowadzq prac nad takimi dokumentami. Grozi to, w sytuacji
utraty mocy prawnej planow miejscowych w roku 2000, utratg utrzymywanych przez
dlugie lata rezerw terenowych pod przedsiewzigcia infrastrukturalne”.

Ten obszerny cytat jest bardzo wymowny. Po pierwsze, ujawnit ze Ustawa nie
byla realizowana w zakresie programow rzagdowych, a wige kluczowego ogniwa sys-
temu, ktore miato zapewni¢ skutecznos¢ realizacji publicznych zadan ponadlokal-
nych. Brak programow oznaczal bowiem, ze ponadlokalne planowanie przestrzenne
zostalo ,,odcigte” od warunkujacego realizacj¢ jego celoéw planowania miejscowego.
Po drugie, byl sygnalem ostrzegawczym o skutkach zblizajacego si¢ uniewaznienia
planéw miejscowych. Po trzecie — nie zawierat jednoznacznej odpowiedzi na pytanie,
co bylo przyczyna tych probleméw: biedy Ustawy, czy zte jej wykonywanie.

Na tle tej ostatniej kwestii powstat zreszta spor, ktory miat istotne znaczenie dla
dalszych loséw reformy planowania przestrzennego. Promotorzy i autorzy Ustawy re-
prezentowali stanowisko, Ze problemy z jej wdrazaniem powstaly w wyniku zaniecha-
nia dzialan ze strony odpowiedzialnych za gospodarke przestrzenng organéw admi-
nistracji rzgdowej/samorzadowej (opcja ideologiczna); jakkolwiek pojawity sie opinie,
ze zalozenia Ustawy okazaty si¢ zbyt idealistyczne, a jej rozwigzania naruszyty zasa-
dy racjonalnego dziatania, poniewaz nie braty pod uwage obiektywnych mozliwosci
1 uwarunkowan realizacyjnych, wynikajacych m.in. z innych ustaw, np. dotyczacych
braku mozliwosci wieloletniego planowania finansowego (opcja pragmatyczna).

Watpliwosci powstale na tle tego sporu rozstrzygnieto, podejmujac decyzje
o zmianie Ustawy, w celu, najogdlniej méwiac: a) wzmocnienia roli decyzyjnej in-
nych niz gminy publicznych podmiotéw planowania przestrzennego, b) wzmocnienia
roli 1 znaczenia prawnego studium gminy, przez dopuszczenie mozliwosci — w okre-
$lonym zakresie — ustalania na jego podstawie lokalizacji inwestycji, ¢) uczynienie
z planu wojewddztwa nosnika ponadlokalnych inwestycji celu publicznego. U pod-
staw tej decyzji leglty wigc argumenty natury pragmatycznej.

W styczniu 2000 r. Rada Ministrow przyjeta i skierowata do sejmu projekt no-
wej Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, uwzgledniajacej po-
wyzsze zalozenia. Juz w trakcie jego przygotowywania rozgorzata ostra dyskusja.
Padaty w niej ostre sformutowania (o kontrrewolucji, o powrocie do hierarchicznosci
planowania, o pozbawieniu gminy samodzielnej podmiotowosci planistyczne;j itp.),
przy czym, co znamienne, glosy te pochodzity gtéwnie ze srodowiska planistow
przestrzennych. W wyniku tej ,ideologicznej” ofensywy projekt Ustawy ugrzazt
w sejmie na tyle skutecznie, Ze nigdy nie ujrzata ona swiatla dziennego.

Niepowodzenie tej pierwszej proby dokonania zasadniczej zmiany Ustawy po-
stawito na ostrzu noza problem uniewaznienia miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, uchwalonych przed 1995 r. Ta odlozona w czasie decyzja zapisana
w Ustawie z 1994 r. (miala wej$¢ w zycie w styczniu 2000 r.) doprowadzitaby bowiem

89



do sytuacji, w ktorej gros (ponad 85%) powierzchni kraju byloby pozbawionych pla-
now miejscowych, skutkiem czego na terenach tych nie mozna by zrealizowac¢ zadnej
inwestycji celu publicznego. Ten argument przekonat rzad i sejm, i wbrew opiniom
zwolennikow twardej opcji reformatorskiej, dokonano jednostkowej zmiany Ustawy,
przedtuzajac waznos¢ starych planéw o kolejne dwa lata, a nastepnie jeszcze o rok.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze decyzji o przedtuzeniu plandéw nie towarzyszyly zadne
inne zmiany, ktore pozwolityby rozwigzac ten problem w sposéb trwaly. Miata ona
charakter czysto dorazny.

Innym waznym wydarzeniem majagcym wptyw na ewolucj¢ systemu planowania
przestrzennego bylo wejscie w zycie I etapu reformy samorzadowej. W jej wyniku po-
wstaly samorzadowe wojewodztwa i powiaty. Zostaty one réznie umiejscowione w sys-
temie planowania przestrzennego; samorzad wojewddztwa zostal uznany za podmiot
polityki przestrzennej i regionalnej, podczas gdy powiatowi roli takiej nie przypisano.

Konsekwencja tych zmian byta nowelizacja Ustawy o zagospodarowaniu prze-
strzennym. Polegata gléwnie na przesunigciu kompetencji migdzy wojewoda a samo-
rzadami wojewodztw, w wyniku czego samorzady zostaly zobowigzane do:

— prowadzenia analiz i studiéw dotyczacych uwarunkowan i kierunkéw polityki
przestrzennej;

— sporzadzania i uchwalania strategii rozwoju wojewodztwa, okreslajacej uwarun-
kowania, cele i kierunki rozwoju wojewodztwa;

— sporzadzania i uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa;

— uchwalania programéw wojewddzkich stuzacych realizacji ponadlokalnych ce-
6w publicznych.

W zwiazku z pojawieniem si¢ strategii wojewodzkich odzyt tez ,,odwieczny”
problem zwigzkow planowania przestrzennego z planowaniem spoteczno-gospodar-
czym. Ustawodawca rozwigzat go w zgodzie z — mozna powiedzie¢ — klasycznym
ujeciem tego zagadnienia, polegajacym na okresleniu silnych wspotzaleznosci tych
dwoch nurtéw planowania w sposob zblizony do formuty planowania zintegrowane-
go, ale z zachowaniem odrebnosci dokumentéw planistycznych: planu zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztwa oraz strategii rozwoju wojewodztwa.

Warto przypomnieé, ze w ramach prac przygotowawczych do II etapu reformy
samorzadowej wypracowano inne rozwigzanie, ktore zakladato sporzadzanie przez
samorzad wojewodztwa jednego dokumentu, ustalajacego zbiorczo oraz wspotzalez-
nie spoteczne, gospodarcze, ekologiczne oraz przestrzenne cele i kierunki rozwoju
regionu. Jednak juz w samej koncowce prac legislacyjnych, najprawdopodobniej pod
wplywem stanowiska przedstawicieli Srodowiska planistow przestrzennych, postowie
zdecydowali si¢ na utrzymanie odrebnosci planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa. W ten sposob zaprzepaszczono szans¢ na definitywne rozwiazanie
omawianego problemu (przynajmniej na poziomie wojewddzkim), a w rezultacie cia-
gle aktualnym tematem do rozwazan jest niekwestionowana przez nikogo potrzeba
zintegrowania planowania przestrzennego z planowaniem spoleczno-gospodarczym.
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Jak juz wspomniano, w pierwszym okresie transformacji systemowej reformg
planowania przestrzennego interesowaly i zajmowaty si¢ w zasadzie wylgcznie $rodo-
wiska fachowe — urbani$ci oraz prawnicy zaangazowani w sprawy reformy samorza-
dowej. Zasadnicza zmiana tego stanu rzeczy nastgpita na przetomie lat 1999 i 2000.
Wtedy do dyskusji wlaczyli si¢ — zaniepokojeni grozbg utraty waznosci planéw miej-
scowych — przedstawiciele wptywowych $rodowisk inwestorskich. Rowniez przed-
stawiciele samorzadow zaczgli dostrzegac niebezpieczenstwa zwigzane z decyzja
o uniewaznieniu planow. W zwigzku z tym warto przypomnieé, ze jednym z giow-
nych argumentow uzasadniajacych te decyzje byla teza o nieprzystosowaniu dotych-
czasowych planéw do nowych realiéw gospodarczych, a takze potrzeba zapewnienia
samorzadom planow zgodnych z ich oczekiwaniami i aspiracjami. Paradoksalnie wigc
ci, ktorzy mieli na tej decyzji skorzysta¢, okazali si¢ jej przeciwnikami.

Wyjasnienie tego paradoksu jest relatywnie tatwe, jesli si¢ uwzgledni, ze zmia-
ny systemowe zastaly polskg przestrzen w sytuacji, w ktérej 100% powierzchni kra-
ju bylo pokryte planami miejscowymi, w przewazajacej mierze planami ogolnymi,
ktore wyznaczaty tereny budowlane w duzym nadmiarze w stosunku do realnych
potrzeb, a za to bez szczegdlowych rygorow porzadku przestrzennego. Wiasnie ta
cecha planéw ogdlnych byta powodem ich negowania przez srodowiska fachowe ar-
chitektoéw i urbanistow. Decyzja o uniewaznieniu plandw zostata wigc podjgta tak
naprawd¢ w celu uniemozliwienia swobodnego ksztaltowania tadu przestrzennego,
ktory to argument zostat jednak ukryty pod bardziej ogolnymi stwierdzeniami o nie-
przystosowaniu planéw do nowej rzeczywistosci. Niestety to spowodowalo, ze w opi-
nii wielu samorzadowcow decyzja ta ,lezata w interesie” planistow przestrzennych
a nie dobra spolecznego. Niezaleznie od prawdziwosci takich opinii, dla prezentowa-
nych rozwazan wazne jest, ze z chwila pojawienia si¢ realnej grozby uniewaznienia
planow miejscowych, do dyskusji o systemie prawnym planowania przestrzennego
wilaczyli si¢ nowi, wptywowi partnerzy: inwestorzy i samorzady.

1.3. Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

W 2003 r. Sejm uchwalit obowigzujacg do dzisiaj Ustawe o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (mimo zbiezno$ci nazwy nie ma ona wiele wspol-
nego z projektem, o ktérym byla mowa wyzej). Nowa Ustawa wprowadzita wie-
le zmian korygujacych dotychczasowe rozwiazania: m.in. wzmocnita powigzania
planu miejscowego ze studium gminy, dookreslita zakres i procedure sporzadzania
planéw wojewddztw, zniosta instytucj¢ protestow i zarzutéw do projektow planow
miejscowych. Nie byly to jednak zmiany o charakterze systemowym. Nowa Usfa-
wa uwzglednita bowiem wszystkie zasadnicze zatozenia ideowe Ustawy z 1994 r.,
a w szczegolnosci utrzymata w mocy zasade wolnosci budowlanej. Mimo to miata
ona jednak przetomowe znaczenie dla reformy planowania przestrzennego w Polsce.
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Prace nad nig toczyly si¢ bowiem pod presja koniecznosci rozwigzania dylematu, co
zrobi¢ z zapisana w Ustawie z 1994 r. decyzja o uniewaznieniu planéw miejscowych
pochodzacych sprzed 1995 r. — w sytuacji, w ktdrej, mimo przedtuzenia waznosci
starych planéw o 3 lata, nowe plany powstawaty powoli, i w sumie nie pokrywaty
wigcej niz 80% powierzchni kraju. Rozstrzygnigcie tego dylematu musiato si¢ doko-
na¢ w ramach zasadniczego wyboru: wprowadzi¢ w zycie decyzj¢ o uniewaznieniu
plandw, czy wycofac si¢ z niej.

Pierwsza z tych mozliwosci byta obcigzona wielkim ryzykiem powstania cha-
osu w zagospodarowaniu przestrzennym. Dotychczasowy system planowania byt
bowiem zbudowany na fundamentalnym zatozeniu, ze zasadniczym narzedziem (in-
strumentem) dokonywania zmian w przeznaczaniu terenow i ustalania warunkow za-
budowy jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Na gruncie Ustawy
z 1994 r., istniata wprawdzie mozliwo$¢ ustalania warunkow zabudowy w sytuacji
braku planu miejscowego w drodze decyzji administracyjnej, ale byta ona ograniczo-
na do inwestycji prywatnych, a ponadto, wydawana w trybie zbliZonym do procedury
planistycznej. Co wigcej, przepis dopuszczajacy taka mozliwos¢, wobec petnego po-
krycia planami miejscowymi, byt martwa literg prawa.

Mimo tego ryzyka, ktore bylo sygnalizowane m.in. przez samorzady, organi-
zacje inwestorskie, a takze czes$¢é srodowiska fachowego, ustawodawca zdecydowat
o nie przedtuzaniu waznosci starych planéw. Zwolennikami takiego rozstrzygniecia
byli przede wszystkim reprezentanci opcji reformatorskiej, uzasadniajgcy swoje sta-
nowisko ,,dziejowa konieczno$cig zmian”, na przeszkodzie ktorych staty stare plany.

Decyzji o uniewaznieniu planow towarzyszyto pytanie, jak rozwiazac¢ problem in-
westowania na terenach pozbawionych planéw miejscowych. Utrzymanie regut okreslo-
nych w Ustawie z 1994 r. oznaczaloby bowiem, Ze na przewazajacej cze¢sci powierzch-
ni kraju niemozliwa bylaby realizacja inwestycji celu publicznego, a w odniesieniu do
przedsigwzie¢ prywatnych proces lokalizacji inwestycji opieralby si¢ na skomplikowa-
nych procedurach administracyjnych. Majac tego swiadomos¢ ustawodawca zdecydo-
wat si¢ na daleko idgce zmiany dotyczace zakresu stosowania decyzji o warunkach za-
budowy zagospodarowania terenu, dopuszczajac na jej podstawie realizacje inwestycji
celu publicznego, a zarazem upraszajac procedure jej wydawania. Jednoczesnie, w celu
ograniczenia zbyt swobodnego inwestowania na podstawie decyzji o warunkach zabu-
dowy, wprowadzono zasade dobrego sgsiedztwa, ktdra miala na celu przeciwdziatanie
rozlewaniu si¢ zabudowy na terenach niezabudowanych w sposob bezplanowy.

W rezultacie przyjetych rozwiazan ustawowych powstat w Polsce dualistyczny
model ksztaltowania tadu przestrzennego, w ramach ktorego funkcjonuja dwa sposo-
by ustalania warunkow zabudowy:

— na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;
— na podstawie jednostkowej decyzji administracyjne;.

Roznica miedzy nimi jest zasadnicza i polega przede wszystkim na nastgpujg-

cych konsekwencjach przyjetych rozwigzan prawnych:
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Po pierwsze — w przypadku braku planu miejscowego teren nie posiada praw-
nie okreslonego przeznaczenia, co oznacza, ze o mozliwosciach jego wykorzysta-
nia dla celéw inwestycyjnych decyduja przepisy innych ustaw, a nie przepisy prawa
miejscowego. W praktyce o przeznaczeniu terenu przesadza wigc wniosek inwe-
stora o ustalenie warunkéw zabudowy. Rolg organu (wojta, burmistrza, prezydenta)
jest wylacznie sprawdzenie, czy zamiar inwestora jest zgodny z przepisami okre-
slonymi w ustawach odrgbnych (np. o ochronie przyrody, o zabytkach, o drogach
publicznych). Nie ma on natomiast zadnych mozliwosci ksztattowania tresci decy-
zji o warunkach zabudowy pod katem ksztattowania adu przestrzennego, okre-
slonego np. w studium gminy, poniewaz studium nie jest przepisem powszechnie
obowigzujacym.

Po drugie — ustalanie warunkow zabudowy w trybie decyzji administracyjnej
oznacza, ze¢ czynnos¢ ta jest poza kontrola spoteczna, realizowang w ramach demo-
kratycznych procedur planistycznych. Z zalozenia wigc jest to sposob uniemozliwia-
Jjacy wywazanie interesow roznych uczestnikow ,,gry o przestrzen”, a tym samym
obcigzony ryzykiem powstawania konfliktéw spotecznych.

Po trzecie — decyzje o warunkach zabudowy s3 w znacznie wiekszym stopniu
korupcjogenne niz procedury planistyczne.

2. Proby wychodzenia z impasu

Nowa Ustawa od poczatku wzbudzata watpliwosci 1 niezadowolenie w zasa-
dzie wszystkich zainteresowanych srodowisk. Inwestorzy, a zwlaszcza deweloperzy,
zetkngwszy sie z biurokratyczng rzeczywistoscia wydawania decyzji o warunkach
zabudowy, szybko zniechecili si¢ do tej formy uzyskiwania lokalizacji inwestycji.
Z kolei inwestorzy przedsigwzig¢ infrastrukturalnych nie znalezli w Ustawie zad-
nych skutecznych rozwigzan gwarantujgcych realizacje ich inwestycji na terenach
pozbawionych planéw miejscowych. Z czasem narastato tez niezadowolenie $rodo-
wisk fachowych, przede wszystkim na skutek coraz bardziej widocznych negatyw-
nych nastepstw bezplanowego zagospodarowywania terenow.

Stosunek samorzadéw do przyjetych w nowej Ustawie rozwiazan charaktery-
zowal si¢ natomiast pewng ambiwalencja. Jak wspomniano, byly one przeciwne unie-
waznieniu planoéw. Z chwilg jednak, kiedy to si¢ stato uzyskaty do dyspozycji dwa
narzedzia realizacji polityki przestrzennej: miejscowy plan, albo decyzje o warun-
kach zabudowy. Mozna zgodzic€ si¢ z opiniami autoréw Usfawy, ze z zalozenia miaty
to by¢ narzedzia komplementarne. W praktyce jednak, m.in. w wyniku bardzo szero-
kiego interpretowania przez sady zasady dobrego sasiedztwa, decyzje o warunkach
zabudowy staty sie konkurencyjnym substytutem planéw. Wiele samorzadéw uznato,
ze decyzjami o warunkach zabudowy mozna taniej i bardziej elastycznie zaspokajac¢
potrzeby inwestorow niz na podstawie planow miejscowych.
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Co ciekawe, nowa Ustawa nie zachwycilta takze jej projektodawcow. W ofi-
cjalnych wypowiedziach przedstawicieli administracji rzadowej podkreslano, ze
dopuszczenie inwestowania na podstawie decyzji o warunkach zabudowy jest ztem
koniecznym — ze wzgledu na decyzjg o uniewaznieniu planéw miejscowych. Z reguty
nie dodawali jednak, Ze ta decyzja nie byta bezwzglednie konieczna.

Szczegdlnym wyrazem stanu niezadowolenia z przyjetych rozwigzan byt spo-
rzgdzony przez resort gospodarki raport o barierach inwestycyjnych. Zostat on przy-
jety przez Rad¢ Ministrow w niecaly rok po uchwaleniu nowej Ustawy. Zawierat
m.in. nast¢pujace oceny:

»  Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu jest jedna z gtéwnych barier inwesty-
cyjnych;

» brak miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego powoduje ,,nieprze-
widywalno$¢” przestrzeni, co zwigksza ryzyko inwestycyjne;

* wystepuje brak skorelowania plandéw zagospodarowania przestrzennego z plana-
mi inwestycyjnymi;

* niewlasciwie, uznaniowo jest interpretowana zasada ,,dobrego sasiedztwa”;

* niejasno okreslone sg kryteria dotyczace decyzji o ustalaniu warunkéw zabu-
dowy;

» brak zsynchronizowania procedur dotyczacych lokalizacji inwestycji z przepisa-
mi z zakresu ochrony srodowiska.

Reakcja na nowa Ustawe pokazata wige, Zze planowanie przestrzenne w Pol-
sce znalazto si¢ w impasie. Pierwsza proba jego przetamania byl projekt nowelizacji
Ustawy z 2004 r., przygotowany — w odpowiedzi na ustalenia wspomnianego wyzej
raportu — przez ministra infrastruktury, we wspotdziataniu z ministrem gospodarki.
W ramach konsultacji spotecznych i uzgodnien migdzyresortowych zostat on pod-
dany ostrej krytyce (zgloszono ok. 700 uwag), w rezultacie czego rzad wycofat si¢
z proby catosciowej nowelizacji Ustawy, a w to miejsce przygotowat projekt Ustawy
ograniczonej do regulacji planowania przestrzennego na poziomie gminy, odkfadajac
dalsze zmiany na pdzniej.

Projekt Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym gmin zostat oparty na na-
stepujacych glownych zatozeniach:

» ustalanie przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania begdzie dokonywa-
ne w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, ktore beda aktami
prawa miejscowego;

*  miejscowymi planami beda:

— plan przeznaczenia, sporzadzany dla terenu calej gminy;

— plan zabudowy, sporzadzany dla terenu okreslonego w planie przeznaczenia;

— gminne przepisy urbanistyczno-architektoniczne, sporzadzane dla terenu
okreslonego w planie przeznaczenia.

» 7 chwilg uchwalenia planu przeznaczenia (w ciagu roku od wejscia w zycie Usta-
wy) znikng decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;

94



* do czasu uchwalenia planu zabudowy lub przepiséw urbanistycznych (trzy lata od
momentu uchwalenia planu przeznaczenia) decyzje budowlane bgda wydawane
na podstawie planu przeznaczenia;

* w przypadku niewywigzania si¢ gminy z nalozonych na nig zadan w zakresie
sporzadzania planéw, stosowne dziatania zastgpcze bedzie podejmowaé admini-
stracja rzagdowa.

Projekt Ustawy zostal warunkowo przyjety przez Rade Ministrow we wrzesniu
2004 r. Warunkowo — poniewaz nie uzyskat wymaganej opinii strony samorzadowej
w ramach Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu. Brak tej opinii byt spowodowany
nieprzedstawieniem przez projektodawcow Ustawy jej skutkow finansowych. Cho-
dzito w szczegdlnosci o skutki przeksztalcenia studium gminy w plan przeznaczenia,
ktory to plan, jako przepis gminny, ksztattowatby wykonywanie prawa wiasnosci
do nieruchomosci, ze wszystkimi tego konsekwencjami odszkodowawczymi. Liczne
préby rozwiazania tego sporu nie doprowadzity do osiagnigecia kompromisu i w re-
zultacie projekt nie zostal skierowany do Sejmu.

Odnoszac si¢ do tej nieudanej proby warto zauwazy¢, ze pod postacig planu
przeznaczenia terenu zawierata ona propozycje rehabilitacji ogdlnych planow zago-
spodarowania przestrzennego, ktore zostaty zastapione studiami gmin o znacznie
mniejszej mocy normatywnej.

Kolejng probe wyjscia z impasu podjat w latach 2005 1 2006 nowy rzad i za-
czal ja od ,,wysokiego C”, wpisujac reforme planowania przestrzennego na liste tzw.
pakietu stabilizacyjnego, a takze powotujgc miedzyresortowy zespot do spraw syste-
mowych zmian w planowaniu przestrzennym.

W sierpniu 2006 r. powstat projekt nowej Ustawy o planowaniu przestrzennym,
ktory poczatkowo miat by¢ tylko nowelizacja. Zasadniczym jego novum byto usys-
tematyzowanie spraw planowania przestrzennego, przede wszystkim w zakresie roz-
dzielenia warstwy analityczno-studialnej opracowan planistycznych od ich warstwy
normatywnej (stanowigcej).

Projekt ten spotkat si¢ z zasadnicza krytyka ze strony §rodowisk zawodowych,
glownie ze wzgledu na brak catosciowej koncepcji reformy systemu planowania (co
zresztg podwazalo sens tworzenia nowej Ustawy). W zwiazku z tym zgloszono po-
stulat, zeby w pierwszej kolejnosci dokonaé tzw. matej nowelizacji Ustawy, przede
wszystkim w zakresie usprawnienia procedur planistyczno-decyzyjnych, w celu
przyspieszenia prac nad planami zagospodarowania przestrzennego, odkladajac
glebsze zmiany do czasu opracowania zatozen nowego modelu planowania. To spo-
wodowalo zaniechanie dalszych prac nad tym projektem.

Podobny efekt daty prace wspomnianego wyzej migdzyresortowego zespotu do
spraw systemowych zmian w planowaniu przestrzennym, ktory funkcjonowat pod
przewodnictwem ministra $srodowiska, co niedwuznacznie sugerowato zamiar prze-
niesienia problematyki planowania przestrzennego do tego resortu. Na podstawie
bezposredniej obserwacji funkcjonowania tego zespotu, moge powiedzie¢, ze byl to
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typowy ,,sfomiany ogien”. Jedyna materialng pozostaloscia tej inicjatywy jest robo-

czy material Model systemu planowania przestrzennego w Polsce — zalozenia przy-

gotowany przez dziatajacych na rzecz Zespotu ekspertow (Kolipinski et al. 2006),

w ktérym proponowano zatozenia zmian systemowych, wedtug nastgpujacych tez:

* Planowanie przestrzenne powinno by¢ realizowane w duchu konstytucyjnej za-
sady zrownowazonego rozwoju, co oznacza, ze rozwdj miast i wsi, w tym in-
frastruktury technicznej, musi uwzglednia¢ ograniczong pojemnos¢ przestrzeni
geograficznej Polski i jej chtonnos¢ przyrodnicza.

« Podstawowa funkcjg planowania przestrzennego jest zapewnienie tadu prze-
strzennego, rozumianego jako zasadnicze uwarunkowanie prawidtowego rozwo-
ju spotecznego, gospodarczego 1 ochrony srodowiska.

» W planowaniu przestrzennym nalezy stosowac¢ zasade¢ nadrz¢dnosci interesu pu-
blicznego (dobra wspolnego) nad interesami prywatnymi (partykularnymi).

» Hierarchizacja planowania przestrzennego jest niezbgdna dla zapewnienia jego
skutecznosci, zwlaszcza w zakresie realizacji inwestycji celu publicznego.

* W planowaniu przestrzennym nalezy respektowac zasad¢ pomocniczosci (subsy-
diarnosci), ktdrej sens nalezy rozumieé¢ w ten sposob, ze poszczegdlne szczeble
administracji publicznej przejmuja tylko te zadania, ktére nie moga by¢ reali-
zowane na nizszym poziomie wladzy; zasada ta zawiera w sobie nakaz postu-
szenstwa wladzy nizszego szczebla w stosunku do zamierzen wladzy wyzszej
realizujacej przypisane jej zadania publiczne.

* Prawo wlasnosci nie jest jednoznaczne z prawem do zabudowy; prawo zabudowy
warunkuje plan zagospodarowania przestrzennego.

e W planowaniu przestrzennym powinna obowigzywac zasada ochrony witasno-
$ci, polegajaca na rekompensowaniu rzeczywistej utraty wartosci nieruchomosci
z tytutlu zmiany przeznaczenia i zagospodarowania terenu. Rekompensata nie
obejmuje utraconych mozliwosci.

Przygotowany materiat byt przedmiotem dyskusji srodowiskowej; byt dysku-
towany m.in. na posiedzeniu Panstwowej Rady Gospodarki Przestrzennej, ale nigdy
nie zostat rozpatrzony przez Zespot, dla ktérego zostat opracowany.

Kolejna rzadowa proba poprawy skutecznosci planowania przestrzennego jest
bedacy jeszcze w toku (na etapie przedparlamentarnym) projekt zmiany Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2009 r. Celem tej regulacji (we-
dtug oficjalnego uzasadnienia) jest:

— wprowadzenie hierarchii dokumentdw planistycznych;

— objgcie obszaréw inwestycyjnych pracami planistycznymi i rozwojem infrastruk-
tury;

— powigzanie planowania z ocenami srodowiskowymi;

— zwiazanie indywidualnych decyzji dotyczacych rozwoju urbanistycznego z poli-
tyka przestrzenna;

— eliminacja zbgdnych procedur administracyjnych;

96



— usunigcie niespdjnych przepisow.

W projekcie tym proponuje si¢ wiele daleko idacych zmian, polegajacych m.in. na:
— wprowadzeniu do systemu planowania drugiego (obok planu miejscowego) do-

kumentu o charakterze aktu prawa miejscowego, w postaci lokalnych przepisoéw
urbanistycznych;

— likwidacji decyzji o warunkach zabudowy, jednak z utrzymaniem (w ograniczo-
nym zakresie) mozliwosci uzyskiwania pozwolen na budowe na podstawie de-
cyzji administracyjnej, mylaco nazwanej w projekcie ,,urbanistycznym planem
realizacyjnym”;

— potaczeniu procedury planistycznej z procedurami dotyczacymi ocen oddziaty-
wania na srodowisko;

— nowatorskim pomysle wprowadzenia do procedury planistycznej instytucji me-
diatora;

— silniejszym powigzaniu planowania krajowego i wojewddzkiego z planowaniem
miejscowym, m.in. przez wprowadzenie kategorii ustalen wigzacych;

— wzmocnieniu skutecznosci planowania instrumentami ekonomicznymi;

— stworzeniu mozliwos$ci realizacyjnych w systemie partnerstwa prywatno-pu-
blicznego.

W dos¢ zgodnej opinii wszystkich zainteresowanych §rodowisk projekt ten za-
wiera wiele idacych w pozadanym kierunku rozwigzan, ale jest rOwnie powszechnie
krytykowany za to, ze wbrew intencjom projektodawcy bardzo komplikuje system
planowania, czyniac go nieczytelnym nawet dla specjalistow. To za$ powoduje, Ze nie
uzyskal on aprobaty spotecznej, niezbednej do szybkiego uchwalenia Ustawy.

Niepowodzenia dotychczasowych préb zmiany Ustawy w ramach dziatalnosci
wiasciwego w tych sprawach ministerstwa, powoduja pojawianie si¢ licznych jednost-
kowych propozycji ,,usprawniania” systemu planowania przestrzennego, przyjmowa-
nych na gruncie innych ustaw rzadowych, lub w ramach inicjatyw poselskich. Warto
odnotowac, ze Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu byta juz 15 razy nowelizo-
wana, co oznacza, ze Srednio dwa razy w roku byly dokonywane w niej zmiany. Musi
to budzi¢ negatywne oceny z punktu widzenia zasad racjonalnej legislacji, ale nie
tylko. Wigkszos$¢ tych zmian jest bowiem wprowadzanych pod wptywem partyku-
larnych interesow okreslonych srodowisk i instytucji, a ich wspolnym mianownikiem
jest liberalizacja przepisow o zagospodarowaniu przestrzennym w imi¢ szczytnego
celu likwidacji barier inwestycyjnych. Najbardziej spektakularnym przyktadem ta-
kiego dziatania jest uchwalenie — mimo weta Prezydenta — Ustawy, w wyniku ktorej
zniesiono ochrong¢ gruntéw rolnych w miastach, skutkiem czego znacznie zwigkszy-
ly si¢ mozliwosci lokalizowania zabudowy na podstawie decyzji o warunkach zabu-
dowy, ze wszystkimi tego negatywnymi skutkami dla tadu przestrzennego.

Z punktu widzenia ogélnej racjonalnosci planowania przestrzennego jeszcze
bardziej niepozadane sg inicjatywy poszczegdlnych resortow dotyczace tzw. specu-
staw. Maja onc na celu usprawnienie realizacji inwestycji infrastrukturalnych, w tym
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ufatwienie ich lokalizacji. Specustawami objete sa juz dzisiaj inwestycje drogowe,
kolejowe, lotnicze, telekomunikacyjne, zwiazane z EURO 2012. Utatwienie to polega
na rozwigzaniu, zgodnie z ktorym lokalizacja tych inwestycji nie podlega przepisom
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jest to rozwigzanie kuriozalne,
swiadczace o catkowitym niezrozumieniu roli planowania przestrzennego. Jest to za-
razem najbardziej dobitne §wiadectwo kryzysu planowania przestrzennego w Polsce.
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Uwagi koncowe

Na tle powyzszych uwag nalezy stwierdzic, ze:

Kryzys planowania przestrzennego polega na:

* niespodjnosci oraz niestabilnosci podstaw prawnych tej dziatalno$ci;

+ braku skutecznych instrumentéw koordynacji planowania przestrzennego na
poziomie gminy, regionu i kraju;

* braku dla przewazajacej czgsci kraju miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, stanowiacych gwarancj¢ racjonalnego ksztattowania tadu
przestrzennego;

* dopuszczenie do inwestowania na podstawie jednostkowych decyzji admi-
nistracyjnych, co prowadzi do ,,nieprzewidywalnosci” polskiej przestrzeni,
chaotycznego rozlewania si¢ zabudowy oraz stanu spotecznej dezorientacji
w sprawach planowania przestrzennego.

Jedng z przyczyn tego stanu rzeczy — oprocz btednych (nazbyt idealistycznych)
zalozen pierwotnych nowego modelu — sg zaniechania wtadz odpowiedzialnych
za gospodarke przestrzenna, polegajace na braku systematycznej kontroli reformy
planowania przestrzennego, a w rezultacie na nie podejmowaniu we wlasciwym
czasie dziatan zaradczych wobec niekorzystnych tendencji i zjawisk. Uwaga ta
dotyczy w szczegdlnosci dopuszczenia do uniewaznienia miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, a w rezultacie — do przerwania ciggtosci pla-
nistycznej w gminach. Nastgpstwem tego bylo wprowadzenie rozwigzan ,,awa-
ryjnych”, w postaci decyzji o warunkach zabudowy 1 specustaw infrastruktu-
ralnych. Rozwigzania te majg negatywny wplyw na skuteczno$¢ i racjonalnosc
planowania przestrzennego w Polsce.
Podejmowane dziatania naprawcze sa niewystarczajace i nieskuteczne. Spowodo-
wane jest to brakiem spdjne;j i calosciowej koncepcji zmian systemowych. Doko-
nywane zmiany przepisow sa nastawione na dorazne usprawnianie procesu inwe-
stycyjnego, a wiec dotycza gtownie planowania miejscowego. Wbrew oficjalnym
deklaracjom o potrzebie wzmocnienia rygoréow planowania przestrzennego zmie-
rzaja one konsekwentnie do deregulacji procedur lokalizacyjnych.

Wszystkie dotychczasowe regulacje prawne, istniejace i projektowane, respek-

tujg w sposob niekwestionowany, przyjeta w Ustawie z 1994 r. zasade wolnosci



budowlanej, w mysl ktorej z prawa do terenu wynika wprost prawo do jego za-
gospodarowania. Bez jej odrzucenia procesy zagospodarowania przestrzennego
nigdy nie beda poddane skutecznej koordynacji (kontroli) publicznych podmio-
tow polityki przestrzennej. Pozwolenie na budowe powinno byé, co do zasady,
udzielane tylko na podstawie aktéw prawa miejscowego. Jest to warunek sine qua
norn skutecznosci zmian w systemie prawnym planowania przestrzennego.
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