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Andrzej B. Jedraszko

EUROPEIZACJA GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ W POLSCE
— ZARYS PROPOZYCJI ZALOZEN NOWEJ USTAWY

Abstrakt. Polskie ustawy dotyczace gospodarki przestrzennej, opracowane i uchwalo-
ne w okresie transformacji ustrojowej (1994 i 2003) nie przyczynity sie, wbrew zamierzeniom,
do tworzenia fadu przestrzennego i zapewnienia uporzgdkowanego rozwoju zagospodaro-
wania kraju. Kolejne projekty i nowelizacje ustaw, wskazane skrétowo w artykule, nie przy-
niosty spodziewanej poprawy w tej dziedzinie. Stan ten byt przedmiotem krytyki zaréwno ze
strony samorzadoéw terytorialnych, jak i czeéci srodowiska fachowego. Nalezacy do tej dru-
giej grupy autor uwaza, ze gtdéwng przyczyng peryferyzacji polskiej przestrzeni w ramach UE
byt i jest brak nawigzania w regulacjach ustawowych dotyczgacych gospodarki przestrzennej
do dos$wiadczen i ustawodawstwa, funkcjonujacego od ponad pot wieku w panstwach ,starej”
UE, oraz ignorowania polityk dotyczacych gospodarki przestrzennej formutowanych przez
Komisje Europejskg. Te ostatnie artykut skrétowo przedstawia. Dla przetamania wystepuja-
cych tendencji do narastania chaosu w polskiej przestrzeni autor uznaje za niezbedne sfor-
mutowanie nowej ustawy. Obejmujg one okoto 40 kluczowych zagadnien oraz zarysowujg
podstawowe tezy dotyczgce kazdego z nich; powinny one staé sie przedmiotem dyskusiji.
Artykut wskazuje réwniez krytyczne kierunki przygotowania projektu nowej ustawy. Wybrana
bibliografia obejmuje okoto 40 pozyciji.

Stowa kluczowe: chaos przestrzenny, dobro wspdlne, ustawy europejskie, gospodar-
ka przestrzenna, Komisja Europejska, instrumenty realizacji, tad przestrzenny, Ministerstwo
Budownictwa, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, polityki Unii Europejskiej, polska ,trze-
cia” droga, prawo wiasnosci, problematyka Srodowiska, przepisy urbanistyczne, system pla-
now, urban sustainability, transformacja ustrojowa, ustawa o gospodarce przestrzennej,
wladczos$¢ planowania gminy, zrownowazony rozwoj

Non progredi est regredi.
Wstep

Wprowadzone w okresie transformacji ustrojowej w Polsce regulacje ustawowe doty-
czgce gospodarki przestrzennej nie nawigzywaly do rozwigzan stosowanych po Il wojnie
Swiatowej w panstwach Europy Zachodniej, ani do zalecenh i polityk rozwijanych przez
Wspéinote — Unie Europejska. Efektem tych ,lokalnych” regulacji byta postepujgca dewasta-
cja polskiej przestrzeni oraz jej peryferyzacja, zmniejszajgca atrakcyjno$¢ kraju, ograniczajg-
ca jego konkurencyjno$¢ w uktadzie miedzynarodowym. Zjawiska te nie pozostaty niezauwa-
zone, co wyrazito sie rosnaca krytyka istniejgcych regulacji prawnych ze strony samorzadéw,
bezposrednio dotknietych regulacjami ustawowymi, jak i znacznej czesci Srodowisk facho-
wych zwigzanych z gospodarkg przestrzenna, a takze w ostatnich latach ze strony politykow
i inwestordw (z innych przyczyn). Spowodowato to podjecie przez resorty, do ktérych kompe-

tencji nalezaty sprawy planowania i zagospodarowania przestrzennego, prac nad zmianami
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istniejgcych regulacji. Pojawity sie przy tym dwa kierunki my$lenia: opracowanie projektu
catkowicie nowej ustawy oraz ograniczenie proponowanych zmian do nowelizacji ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r."" (Ustawa). W pazdzierniku 2006
resort budownictwa przyjat te drugg zasade, zapowiadajac jednoczesnie podjecie systema-
tycznych prac nad przygotowaniem projektu nowej, kompleksowej ustawy, majacej na celu
systemowag zmiane catej sfery gospodarki przestrzenne;j.

Ta druga decyzja, wyprowadzajgca prace nad reformg gospodarki przestrzennej z pre-
sji termindw i — miejmy nadzieje — dyktatu grup lobbystycznych, stwarza okazje do uporzad-
kowanego, pryncypialnego spojrzenia na podstawy koncepcyjne, tresci i zakres nowej usta-
wy, ktérej punktem wyjscia, poprzedzonym rzeczowg analizg stanu istniejacego i jego przy-
czyn oraz uwarunkowan, powinno by¢ sformutowanie uporzadkowanych zatozen wyj$cio-
wych projektu tej ustawy.

Tej wiasnie sprawie poswiecony jest niniejszy artykut. Jego podstawowym przestaniem
jest ogblna prezentacja sprawdzonych i funkcjonujgcych w praktyce rozwigzan ustawowych
w panstwach ,starej” Unii Europejskiej i propozycja uwspbdiczesnienia krajowej gospodarki
przestrzennej oraz nawigzanie w regulacjach do modeli i polityk formutowanych w Komisji
Europejskiej. Najistotniejsze czesci artykutu obejmuja: zarys praktyki i kierunkéw mys$lenia
Unii Europejskiej oraz wstepne tezy dotyczace zakresu, tresci i struktury projektu nowej
Ustawy. Ta druga cze$¢ wykorzystuje doswiadczenia panstw Europy Zachodniej, uwzgled-
niajgc jednoczes$nie specyfike polska. Czesé ta sktada sie z kilkudziesieciu punktéw, wobec
ktérych zespot opracowujacy projekt ustawy powinien zajgé stanowisko. Nie oznacza to
oczywiscie, ze kazdy z tych punktéw musi znalezé sie expressis verbis w tekscie ustawy.

Jest rzeczg oczywistg, ze gospodarka przestrzenna funkcjonuje w okreslonej $wiado-
mosci spotecznej, otoczeniu politycznym i instytucjonalnym, a takze tradycji myslenia i po-
dejscia, dyktowanej w pewnym stopniu przez poprzedni ustrdj, a w zasadniczym przez jego
odreagowywanie. Unowoczesnienie krajowej gospodarki przestrzennej nie bedzie mozliwe
bez zasadniczych zmian w tych dziedzinach. Ich wehikutem powinny staé sie procesy inte-
gracyjne z Unig Europejskg. Trzeba przy tym pamietaé, ze same regulacje ustawowe nie
moga zmieni¢ stosowanego w praktyce modelu gospodarki przestrzennej, mogg jednak
w tym procesie by¢ pomocne.

Podstawowe tezy przedstawione w artykule majg charakter wyjsciowy i powinny za-
checi¢ do szerszej dyskusji. Jej warunkiem jest jednak znaczna doza otwartosci intelektual-
nej i checi spojrzenia poza granice kraju a takze zachowania dystansu wobec intereséw po-
szczegollnych grup aktoréw gospodarki przestrzennej. Autor ma nadzieje, ze takie wtasnie
podejscie bedzie cechowato przysztg dyskusje.

" Ustawa z 27 marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. (Dz. U. 03/80/717 z pézn. zm.).
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Ustawy okresu transformacji ustrojowej

Transformacja ustrojowa panstwa, jaka nastgpita w Polsce w 1989 r., wymagata dosto-
sowania prawa krajowego do nowej sytuacji politycznej, gospodarczej i spotecznej. W proce-
sie tym wazng role odegrato takze zawarcie przez Polske Traktatu stowarzyszeniowego ze
Wspblnotg Europejska (1992), a nastepnie podjecie negocjaciji akcesyjnych (1998), wigzace
sie z koniecznoscig dostosowania prawa krajowego do prawa wspoélnotowego. Byto to bo-
wiem jednym z podstawowych warunkdéw przystgpienia Polski do Unii Europejskiej w dniu
1 maja 2004 r. Podjete w kraju prace legislacyjne objety bardzo szerokie spektrum zagad-
nien, dotyczyly niemal wszystkich dziedzin zycia we wspoétczesnym parnstwie europejskim.
Objety one rowniez zagadnienia zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym. W ramach
tych ostatnich prac przygotowano i uchwalono dwie podstawowe ustawy regulujgce zagad-
nienia planowania przestrzennego (z 1994 i 2003 r.)'* wraz z odpowiednimi zarzadzeniami
wykonawczymi oraz kilka odrebnych ustaw uzupetniajagcych. Zakres i sposéb ujecia tych re-
gulacji odzwierciedlat z natury rzeczy przyjete przez partie polityczne, rzgdy i organa legisla-
cyjne rozumienie pojecia planowania przestrzennego i zagospodarowania przestrzennego,
wole polityczng (lub jej brak), suwerenng w zakresie prowadzenia przez panstwo polityki
w tych dziedzinach, oraz wazng role samorzaddw terytorialnych w nowym systemie zarza-
dzania.

Przygotowane projektow i przyjecie przez parlament obu wymienionych ustaw nie byto
sprawg ani fatwg, ani szybka. Prace nad nimi trwaty za kazdym razem 4-5 lat, a przygotowa-
nie drugiej ustawy zostato przerwane w zwigzku z zakonhczeniem kadencji parlamentu
w 2000 r. Obie ustawy byty, zaréwno w toku opracowywania kolejnych projektéw jak i po ich
przyjeciu przez parlament, przedmiotem krytyki ze wzgledu na sposéb ich przygotowania,
zakres, zawartg w nich metodyke planowania, przyjete rozwigzania, a takze czasem ($lado-
wo) brak zwigzkéw z rozwigzaniami funkcjonujgcymi po Il wojnie $wiatowej w Europie Za-
chodniej. Charakterystyczne w tym zakresie bylo stanowisko TUP, ktére wskazywato na ko-
niecznos$¢ wyprzedzajgcego opracowania rzeczowej oceny stanu gospodarki przestrzennej
i okre$lenia jej problemodw wystepujgcych w Polsce, przeprowadzenia analizy istniejgcego
systemu legislacyjnego i organizacyjnego oraz przedstawienia rozwigzan ustawowych sto-
sowanych i funkcjonujgcych w panistwach Unii Europejskiej. Prac takich niestety nie podjeto.
W konsekwenciji projekty obu ustaw byly w znacznym stopniu reperkusjg fragmentaryczne;j
z natury rzeczy wiedzy, pogladéw i ambicji ich autordw, a przyjete ostatecznie przez parla-

ment ustalenia w znacznym stopniu odzwierciedleniem wptywu grup interesu.

12 Wzmiankowana juz w przypisie pierwszym ustawa z dnia 27 marca 2003 r. oraz ustawa z dnia 7 lipca o zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 99/15/139).
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Krytyka ustaw i ich ewolucja

Krytyka ustaleh obu ustaw (1994 i 2003) wywodzita sie z cze$ci Srodowiska fachowego
oraz — gtéwnie — z samorzadow terytorialnych, odpowiedzialnych bezposrednio za realizacje
postanowien ustaw w nowym systemie zarzgdzania panstwem. Do krytykoéw Ustawy 2003
dotgczyt potezny adwersarz w postaci lobby producentéw materiatdw budowlanych i dewelo-
peréw. Pod wptywem tych grup interesu wiadze polityczne uznaty ex ante, ze decydujaca
barierg w rozwoju budownictwa sg regulacje dotyczgce planowania przestrzennego, prawo
budowlane, geodezyjne oraz prawo ochrony $rodowiska. Ulegajgc tym naciskom, zmieniaja-
ce sie jak w kalejdoskopie resorty lub inne urzedy centralne, do ktérych kompetencji witgczo-
no sprawy planowania przestrzennego, podjety préby likwidacji ,barier’, tkwigcych jakoby
w regulacjach dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz w prawie
budowlanym.

W pewnym momencie istniaty az cztery projekty ustawy: rzadowy (Min. Gospodarki),
samorzgdowy, tzw. poselski oraz projekt I1zby Architektéw, a takze ogblne zatozenia koncep-
cji ustawy o jako$ci architektury lansowane przez Polskg Rade Architektury, naktadajgce sie
w znacznym stopniu tematycznie z projektami ustaw dotyczgcymi gospodarki przestrzenne;j.

Problematyka ta byta w ubiegtych trzech latach podjeta najpierw przez Ministerstwo
Gospodarki i Pracy, nastepnie przesunigta do Ministerstwa Infrastruktury, p6zniej Minister-
stwa Transportu i Budownictwa, az w kohAcu znalazta sie (od 31.06.06) w nowo utworzonym
Ministerstwie Budownictwa.

Patrzac retrospektywnie na te ekwilibrystyke instytucjonalng i powstajace projekty
ustawy dotyczgcej gospodarki przestrzennej, wypada zauwazyé, ze byty one pozbawione
systematycznie sformutowanych zatozen (uwazano zapewne, ze sg one oczywiste), zdomi-
nowane przez pomysty grupy lobbystéw, ignorowaty praktyke panistw ,starej” Wspdinoty Eu-
ropejskiej i koncepcje rozwiniete w pracach Komisji Europejskiej w ostatnich 20 latach.
W kraju wystagpita zatem sytuacja trudno wyobrazalna w panistwach ,starej” Unii Europejskie;j,
w ktorych projekty ustaw sg z reguty przygotowywane przez fachowy (nie polityczny) perso-
nel odpowiedniego ministerstwa, dysponujgcy aktualng europejska wiedzg, wsparty przez
zespoty ekspertdw. Projekt taki staje sie dopiero w procesie legislacyjnym przedmiotem dys-
kusji i oddziatywania lobbystycznego. W Polsce przyjeto, jak widac, zasady catkowicie od-
wrotne, przyznajac do niedawna gtéwng role organizacjom lobbystycznym, ograniczajac role
resortu niemal do sui generis sekretariatu tych organizacji i marginalizujgc catkowicie stano-
wisko Srodowisk fachowych. Dopiero od korica 2006 r. zarysowata sie tendencja do odejscia
od tej kuriozalnej sytuacji, zwigzana — jak sie wydaje — z nowg obsadg polityczng odpowie-
dzialnego Ministerstwa (tym razem Budownictwa), a zwtaszcza z reaktywacjg GKUA (paz-
dziernik 2006 r.). Powstaje pytanie, czy bedzie to tendencja trwata.
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Nowa ustawa czy fragmentaryczna nowelizacja obecnej

Od poczatku okresu transformacji ustrojowej zaréwno sfery polityczne, jak i Srodowiska
fachowe przyjety jako aksjomat likwidacje ostatniej Ustawy o planowaniu przestrzennym
(1984) z okresu realnego socjalizmu i nieodzownos$¢ przygotowania nowej, 0 zmienionej na-
zwie, odpowiadajgcej nowym realiom ustrojowym. Ta podstawowa decyzja byta raczej prze-
jawem procesu odreagowywania poprzedniego systemu niz rzeczowej analizy przydatno-
§ci (czeSciowej, zwlaszcza w zakresie merytorycznym i systemu plandéw) Ustawy 1984, ktéra
— 0 czym mato kto dzi$ wie — byta inteligentng adaptacjg regulacji RFN, a wiec panstwa kapi-
talistycznego i demokratycznego, do warunkéw parstwa socjalistycznego.

W ramach analizy i krytyki przyjetej Ustawy 1994 wiekszo$€ Srodowiska fachowego re-
prezentowanego przez TUP wskazywato na konieczno$é ograniczenia sie do niezbednej
nowelizacji i powstrzymania sie od przedstawiania projektu nowej ustawy dopoty, dopoki nie
zostang przeprowadzone wspomniane wyzej zasadnicze prace analityczne, oceniajace i po-
rownawcze. Podobne stanowisko przedstawiat TUP w odniesieniu do Ustawy 2003 oraz pro-
jektébw zgtaszanych poza resortem odpowiedzialnym (przynajmniej teoretycznie) za zago-
spodarowanie przestrzenne.

Inny poglad reprezentowata czesé srodowiska fachowego zwigzana z przygotowaniem
projektu Ustawy 2003, uwazajgc, ze wymaga ona jedynie ,napraw gwarancyjnych”, co — jak
mozna sie domys$laé — wynikato z wiary, ze ustawa ta w swojej istocie zatatwia wszystkie
problemy krajowej gospodarki przestrzennej. Pézniejsze zawirowania w procesie przygoto-
wania nastepnych projektéw ustaw doprowadzity jednak do zmiany tego stanowiska, jak to
wynika z Opinii i Suplementu GKUA [38]. Méwi sie w nich jednoznacznie o nowelizacji Usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wskazujac jej niezbedny zakres. Jed-
noczesnie dokument wskazuje na konieczno$¢ okreélenia ,celdéw, trybu prac, harmonogramu
i zadan rzadu w zakresie przeprowadzania kompleksowej, systemowej reformy catej sfery
gospodarki przestrzennej oraz planowania przestrzennego...” (p. 14.). Powinno to nastgpi¢
przed przystgpieniem do prac legislacyjnych zmieniajgcych system planowania przestrzen-
nego (p. 3.).

Tak wiec przedmiotem obecnych prac jest nowelizacja, ktéra wedtug deklaracji resortu
budownictwa ma by¢ opracowana i przyjeta przez parlament w szybkim trybie. Prace nad
nowa ustawg majg by¢ natomiast prowadzone systematycznie, co bedzie wymagaé — jak
stusznie zauwazono w Opinii GKUA — diuzszego okresu. Niebezpieczenstwo, jakie sie w tym
uktadzie rysuje, polega na tym, ze przyjecie nowelizacji obecnej ustawy moze spowodowaé
zanik zainteresowania politykédw pracami nad nowa ustawa, trwajacy poéty, péki wady noweli-
zacji zostang zauwazone. Problem bowiem nie polega na wprowadzeniu korekt, lecz jest
bardziej fundamentalny. Obrazowo moéwiac, obecna ustawa przypomina samochéd, ktéry ma

motor (deweloperzy i wtasciciele gruntow), przekfadnie i kota (rézne regulacje prawne), ale
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nie ma kierownicy (priorytetu dobra wspdinego). Mozna sie wiec spodziewac, ze usprawnia-
nie przekfadni i két niewiele zmieni w podstawowym kierunku dziatania znowelizowanej

ustawy.

Tylem do Europy

Cechg charakterystyczng krajobrazu kulturowego Europy jest tad przestrzenny, wi-
doczny zarédwno w miastach, jak i na terenach otwartych. Zapoczatkowany jeszcze w $re-
dniowieczu przez rézne rodzaje lokacji miast utrzymat sie mimo znacznego wzrostu liczby
ludnosci az po czasy nowozytne. Przy$Spieszona urbanizacja, jaka nastgpita po Il wojnie
Swiatowej, niewiele zmienita w istocie tego obrazu. Wszystkie panstwa Europy Zachodnie;j,
a takze Srodkowej i Wschodniegj, zaréwno te zniszczone, jak i te, ktére wojna oszczedzita,
wprowadzity na swoich terytoriach publiczne, sterowane przez panstwo systemy zagospoda-
rowania przestrzennego, ktérych efektem byt planowy rozwdj miast (takze budowa nowych)
i zachowanie w nich fadu przestrzennego oraz utrzymanie (w zasadzie) krajobrazu otwarte-
go. Nie oznacza to oczywiscie, ze we wszystkich panstwach dziatanie tych publicznych sys-
temow byto jednakowo skuteczne. Réznice, zwtaszcza w Europie Srédziemnomorskiej doty-
czg jednak praktycznych efektdéw, a nie samej zasady planowania rozwoju zagospodarowa-
nia przestrzennego. W takiej sytuacji wydawac¢ by sie mogto, ze ten historycznie utrwalony
kanon bedzie kontynuowany takze w ramach powrotu panstw Europy Srodkowo-Wschodniej
do korzeni europejskich, nazwanego okresem transformaciji ustrojowej, zwtaszcza ze wzgle-
du na wole polityczng tych panstw do (re)integracji gospodarczej, politycznej, spotecznej
i cywilizacyjnej z Unig Europejskg. Oznacza to uznawanie w praktyce wspéinoty celéw, war-
toéci i zadan, jakie panstwa te chcg realizowac takze w dziedzinie zagospodarowania prze-
strzennego.

My wiemy lepiej, czyli polska ,trzecia” droga

Tak sie jednak w Polsce nie stato. Zamiast przejgé sprawdzone i funkcjonujace w de-
mokratycznych panstwach gospodarki rynkowej i uznawania prywatnej wlasnosci systemy
planowania i zagospodarowania przestrzennego i przystosowaé je do niskiego poziomu
urbanizacji, stabego stanu zagospodarowania i specyficznych krajowych probleméw, Polska
wkroczyta na wlasng ,trzecig” droge, prébujac wynalezé gospodarke przestrzenng od po-
czatku, z fatalnymi skutkami dla procesdéw zagospodarowania kraju, oddalajgcego go (jezeli
nie peryferyzujacego) od stanu i rozwoju zagospodarowania w Unii Europejskiej. Jesli pogla-
dy takie mozna byto w pewnym stopniu zrozumie¢ w odniesieniu do Ustawy 1994, gdy wie-
dza o systemach gospodarki przestrzennej funkcjonujgcych w panstwach ,starej” Unii byla
ograniczona, a dostep do Internetu praktycznie nie istniat, to zewnetrznego obserwatora mu-

si dziwié, ze w procesie opracowywania kolejnych projektéw Ustawy 2003, przez 8 lat, nie
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pojawita sie w krajowych kregach politycznych — i o dziwo takze w $rodowisku fachowym —
nawet refleksja, ze integracja z Europg powinna nastapi¢ takze w dziedzinie gospodarki
przestrzenne;j.

Tu trzeba wyjasnié, ze sprawy planowania i zagospodarowania przestrzennego nie na-
lezg do dziedzin, w ktérych Unia Europejska ma bezposrednie kompetencje. W konsekwencji
nie istnieje tez w Komisji Europejskiej dyrektoriat odpowiedzialny za te problematyke rozwo-
ju, ktéry oddziatywatby systemowo, kompleksowo i dyrektywnie na polityke prowadzong w tej
dziedzinie przez poszczegdlne panstwa czionkowskie. S3 trzy gtdwne przyczyny, dla ktérych
panstwa cztonkowskie nie zdecydowaty sie na wigczenie tej problematyki do katalogu kom-
petencji Wspodlnoty, Unii Europejskiej, ujetym w Traktacie z Maastricht (1991). Pierwszg
z nich jest fakt, ze sprawy te — a takze zwigzane z nimi zagadnienia rozwoju mieszkalnictwa
i zasadniczej poprawy w tej dziedzinie — zostaty w ,starych” pahistwach Wspolnoty Europej-
skiej po Il wojnie rozwigzane, nie wymagaty wsparcia czy interwencji Unii. Drugg przyczyna,
raczej ideologiczna, byt utrwalony w mysleniu panistw cztonkowskich Wspdlnoty poglad, ze
(uporzadkowana) réznorodno$¢ zagospodarowania jest istotng cechg i zaletg obszaru Unii.
Objecie tej problematyki dziataniami i interwencjg Wspdinoty mogtoby prowadzi¢ do niepo-
zgdanych tendencji do ujednolicania form zagospodarowania. Wreszcie trzecig przyczyng
jest ewolucja, jaka nastgpita w mys$leniu we Wspdlnocie (szerzej w ONZ), poczynajac od
wczesnych lat 70. w dziedzinie szeroko pojetego $rodowiska, rozumianego zaréwno jako
$rodowisko naturalne, jak i zbudowane.

Ten brak w Komisji Europejskiej jednostki zajmujacej sie expressis verbis problematy-
ka gospodarki przestrzennej jest czesto w kraju interpretowany jako brak zainteresowania
Unii tg problematyka, a w zwigzku z tym nieistnieniem w ogole wskazan czy zalecen unijnych
w tej dziedzinie. Jest to poglad catkowicie btedny. Unia bowiem prowadzi wiele prac i dziatan
majgcych na celu formutowanie zasad, koncepcji teoretycznych i modeli, a takze — co naj-
wazniejsze — polityk majgcych bezposredni wplyw na planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne. Nie sg to przy tym jedynie apele, deklaracje i zalecenia, Unia dysponuje znacznymi
$rodkami finansowymi, ktére sg przyznawane w réznych programach panstwom cztonkow-

skim wedtug unijnych priorytetow i kryteridw.

Imperatyw integracji polskiej gospodarki przestrzennej z polityka Unii

Polska ,trzecia” droga w dziedzinie gospodarki przestrzennej doprowadzita juz do fa-
talnych skutkdéw w postaci dewastacji polskiej przestrzeni, zjawiska, co do ktérego wydaje sie
panowaé zgodnosé w Srodowisku fachowym i wiekszosci srodowisk samorzgdowych. Konty-
nuacja tej ,trzeciej” drogi grozi pogtebieniem dotychczasowych negatywnych proceséw,
a podjecie programu mieszkaniowego w skali 3 min nowych mieszkah budowanych w przy-
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padkowych miejscach, tam, gdzie bedzie dostepny teren publiczny, moze doprowadzié do
katastrofy w zagospodarowaniu przestrzennym kraju.

Nawigzanie do gospodarki przestrzennej Europy, co powinno by¢é naczelnym zada-
niem panstwa, ktére nigdy nie wyszto z Europy, a ma ambicje by¢ wazacg regionalng potega
w Unii Europejskiej, powinno przebiegaé dwiema drogami:

— pozyskania rzeczowej wiedzy o funkcjonowaniu gospodarki przestrzennej w pan-
stwach ,starej” Unii Europejskiej; chodzi tu zwtaszcza o praktyke niemiecka, au-
striacka, holenderska, dufiska, szwedzka, takze szwajcarskg i norweskg, a wiec
panstw, w ktorych skuteczno$é prowadzonej tam gospodarki przestrzennej jest wi-
doczna gotym okiem;

— zapoznania sie z licznymi dokumentami i materiatami Wspdinoty, Unii Europejskiej
dotyczgcymi gospodarki przestrzennej, sformutowanymi w réznych dziataniach
i programéw unijnych.

Bez podjecia powaznych prac w tych dziedzinach bedziemy nadal skazani na populi-
styczne, a czesto wrecz zmyslone informacje o sytuacji i praktyce gospodarek przestrzen-
nych w europejskich panstwach dobrze zagospodarowanych i kierujgcych sie priorytetem
interesu wspélnego w gospodarowaniu przestrzenig. Prace podjete w tym zakresie bedg
takze istotnym elementem na drodze pogtebiania integracji europejskiej. Te dwie sprawy ze
wzgledu na panujgcy w tych dziedzinach zamet i legendy sg nieco szerzej potraktowane

w zamieszczonych nizej uwagach.

Podstawy efektywnie funkcjonujacych gospodarek przestrzennych
w panstwach Unii Europejskiej

Po Il wojnie Swiatowej uksztattowaty sie we wszystkich parnstwach Europy Zachodnigj
systemy planowania zagospodarowania przestrzennego, obejmujgce dziatalno$¢ wiadz pu-
blicznych wszystkich szczebli zarzgdzania i sterowane przez rzady. Powotano do zycia od-
powiednie ministerstwa i agencje rzgdowe oraz instytucje zarzgdzania gospodarkg prze-
strzenng na szczeblu lokalnym i regionalnym. Systemy te nawigzywaty ideowo do europej-
skiej tradycji uporzgdkowanego rozwoju zagospodarowania, ztamanej cze$ciowo w okresie
industrializacji, i wykorzystywaty w znacznym stopniu istniejace znacznie wczesniegj
(np. w Niemczech od 1870 r.) lokalne regulacje dotyczgce tego zagadnienia. Bezposredni
asumpt do stworzenia tych systemoéw daty potrzeby uporzadkowanej odbudowy zniszczen
wojennych, postepujgca gwaltownie urbanizacja, rozwdj gospodarki, wzrost poziomu zycia
i cywilizacji, przebudowa struktury obszaréw rolnych, a w szczegdlnosci podjecie sterowa-
nych przez wladze publiczne poszczegdlnych panstw wielkich programéw budownictwa
mieszkaniowego oraz infrastruktury technicznej i spoteczne;j.
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W ramach tych dziatan rzaddéw stworzono obszerne regulacje prawne dotyczace go-
spodarki przestrzennej, struktury organizacyjne na roéznych szczeblach zarzadzania pan-
stwem oraz rbéznorodne instytucje wspierajace je od strony fachowej. Powstaly osrodki na-
ukowe, szkoty i koncepcje teoretyczne oraz wydziaty uniwersyteckie ksztatcgce kadry o roz-
nym profilu. Rozwineta sie potezna i stale rosnaca literatura przedmiotu, utworzono stowa-
rzyszenia zawodowe, krajowe i miedzynarodowe, podjeto wymiane wiedzy i do$wiadczen
w formie seminariéw, konferenciji itp., krajowych i ogélnoeuropejskich.

Podstawg systemow gospodarki przestrzennej ustanowionych w panstwach Europy
Zachodniej byly nastepujgce gtéwnie przestanki.

— Rozdzielenie prawa wtasnosci nieruchomosci od prawa do zmiany ich uzytkowania
lub zagospodarowania przez wiasciciela czy uzytkownika. Nie oznacza to w zadnym stopniu
ograniczenia prawa wtasnosci i dziedziczenia per se, ktére pozostajg nienaruszone. Ozna-
cza natomiast, ze poki dany teren nie zostanie przez gmine ,uruchomiony” pod urbanizacje
lub okreslone inwestycje, co wyraza sie sporzgdzeniem planu miejscowego i uzbrojeniem
objetego przez ten plan terenu, wiascicielowi nie przystuguje prawo domagania sie zmiany
uzytkowania terenu czy podziatu nieruchomosci ze wzgledu na interes osobisty, ani prawo
do odszkodowania czy rekompensaty utraconych z tego tytutu (potencjalnie) korzysci, a gmi-
nie prawo do zmiany podatku od nieruchomosci itp. Oznacza to przyjecie podstawowej za-
sady, ze ustalenia planéw ogdinych (kierunkowych) i plandéw regionalnych nie majg zadnych
konsekwencji wobec o0sbb trzecich, bowiem nie zmieniajg one per se niczego na objetych
przez nie obszarach. Plany te obowigzujg natomiast wszystkie instytucje publiczne w prowa-
dzonych przez nie procesach planowania.

— Przeniesienie prawa decydowania o zmianie uzytkowania terenu, rodzajach, formach
i czasie jego zagospodarowania na wtadze publiczne. Organem upowaznionym do stano-
wienia co, gdzie, kiedy i jak bedzie budowane lub zmieniane na obszarze gminy jest ra-
da gminy. Legitymacjq takiego dziatania gminy jest zapewnienie dobra wspdlnego, a sama
rada — gdy dziata jako cato$¢ — jest uwazana za wyraziciela dobra ogétu (publicznego), jak to
przypisuje gminom Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (1985).

— To tzw. wladztwo planistyczne gminy podlega dwém gtdwnym ograniczeniom. Po
pierwsze, gmina musi dziataé na podstawie prawa, ktérym s3g zatwierdzone plany zagospo-
darowania, a nie na podstawie decyzji administracyjnych. | po drugie, musi ona uznawaé
nadrzedno$¢ polityki przestrzennej panstwa, ktdrej konkretyzacjg sg zamierzenia wyzszego
szczebla zarzgdzania, ,wrysowywane” do planéw gmin z zastosowaniem zasady hierar-
chicznosci planéw. Gminie nie przystuguje prawo do kwestionowania tych zamierzen, a je-
dynie prawo wystuchania, a w przypadku podejmowania konkretnych inwestycji — prawo ne-

gocjowania warunkow ich realizaciji.
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— Przeznaczenie przez gmine danego terenu pod urbanizacje czy inwestycje wymaga
sporzadzenia planu szczegdbtowego (miejscowego), przystosowania istniejgcego podziatu do
ustalen tego planu oraz uzbrojenia objetego nim terenu. Z ta chwilg wiasciciele uzyskujg pet-
ne prawo do zabudowy czy zmiany uzytkowania zgodnie z planem miejscowym, uzyskania
przewidzianych ustawowo odszkodowan finansowych itp. oraz obowigzek wniesienia opfat
z tytutu renty planistycznej, optat adiacenckich z tytutu uzbrojenia terenu, ptacenia nowego
podatku itp.

— Gmina jest ustawowo zobowigzana do przeprowadzenia dziatan majgcych na celu
uporzgdkowany w miejscu, czasie i rodzaju rozwoj zagospodarowania obszaru gminy oraz
tworzenia tadu przestrzennego — ten ostatni jest pojmowany mniej w kategoriach estetycz-
nych, a bardziej w kategoriach organizacji i jakosci zycia. Uwaza sie bowiem, ze osiggniecie
tych celdw nie jest mozliwe wytacznie przez stosowanie normatywnego instrumentu zakazow
i musi byé wsparte pozytywnymi dziataniami gminy, w tym takze tworzeniem zachet finanso-
wych i innych dla inwestoréw prywatnych i publicznych, sprzyjajacych tworzeniu fadu prze-
strzennego. Rada z wtasnej inicjatywy wyznacza tereny pod urbanizacje w najblizszym cza-
sie, sporzgdza dla tych obszaréw plany szczegdlowe (miejscowe), przeprowadza niezbedne
komasacje i reparcelacje, przeprowadza wykup terenu lub wywtaszczenia, wymiane dziatek,
podejmuje budowe uktadu transportu oraz uzbrojenia technicznego i spotecznego, nadzoruje
przebieg procesdw zagospodarowania od strony urbanistycznej oraz tworzy wtasne zasoby
gruntéw gminnych. W sumie rada petni role aktywnego gospodarza catego obszaru gminy —
niezaleznie od wtasnos$ci nieruchomosci, a nie ogranicza sie do reagowania na inicjatywy
zewnetrzne. Uporzgdkowanego w czasie rozwoju przestrzennego gminy i zachowania tadu
przestrzennego nie da sie bowiem osiggng¢ stosujac jedynie instrumenty zakazu.

— Podstawowg ideg dziatah gminy jest — zwlaszcza w ostatnim dwudziestoleciu — inte-
gracja planowania przestrzennego i planowania spoteczno-gospodarczego, majgca na celu
wielofunkcyjny rozwdj lokalny. Zintegrowane programy i plany rozwoju petnig funkcje kontro-
Ing w stosunku do plandéw miejscowych i planéw ogdlnych oraz konkretyzujg polityke rozwoju
spoteczno-gospodarczego (rynku pracy, mieszkalnictwa, transportu, sSrodowiska itp.). taczy
sie to z integracjg dziatan réznych sektoréw zarzadzania, powotywaniem odpowiednich
agenciji, wspotpraca z inwestorami prywatnymi, stosowaniem jasnych zasad negocjacyjnych
i decyzyjnych itp. przy zapewnieniu priorytetu dobra wspélnego.

— Rzad stwarza instrumentarium gospodarki przestrzennej, majgc na wzgledzie priory-
tet dziatah gminy jako reprezentanta dobra wspélnego. Odnosi sie to zarébwno do odpowied-
niego wyposazenia gmin w dochody i zrédta finansowania, wsparcia organizacyjnego i ka-
drowego, jak i do catej sfery regulacji ustawowych umozliwiajgcych racjonalne dziatania,
w szczegolnosci do metodyki sporzgdzania planéw oraz instrumentéw ich realizacji. Te

ostatnie stanowig z reguty najwiekszg czes¢ regulacji ustawowych.
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Takie lub zblizone podstawowe ustalenia ustrojowe sg w panstwach Europy Zachod-
niej, opierajagcych sie na poszanowaniu prawa wtasnosci i gospodarce rynkowej, podstawg
istnienia oraz efektywnego funkcjonowania systemoéw gospodarki przestrzennej. Bez takich
lub podobnych ustalenh nie jest mozliwy uporzgdkowany w przestrzeni, czasie i formie rozwdj
zagospodarowania, a procedury btednie zwane ,planowaniem przestrzennym” stajg sie biu-
rokratycznym dziataniem, akceptujgcym z reguty chaos zagospodarowania.

Podstawy dotychczasowych polskich regulaciji okresu transformacji stanowig przeciw-
stawienie powyzszych skrotowo przedstawionych przestanek konstytucyjnych gospodarki
przestrzennej panstw ,starej” Unii Europejskiej. Ta polska trzecia droga opiera si¢ na nie-
ujawnionym, skrajnie neoliberalnym aksjomacie, stanowigcym, ze z wtasnoscig nieruchomo-
§ci fgczy sie, niejako dane od Boga, naturalne prawo jej wtasciciela do dobrowolnej zmiany
jej uzytkowania w kazdym miejscu, czasie i formie, a zadaniem wtadz publicznych jest jak
najszybsze (ostatnio w imie likwidacji barier) wydawanie mu na to zgody.

Ten aksjomat jest zresztg swoistym tabu. Nie stat on sie dotychczas przedmiotem dys-
kusji politycznej, jest tez co dziwniejsze konsekwentnie pomijany przez Srodowisko fachowe.
Uporzadkowany rozw0j zagospodarowania i osiggniecie tadu przestrzennego nie jest mozli-
we bez ograniczenia tego absolutyzmu wlasnosci prywatnej przez dobro wspdéine, co jest
oczywiste w Europie Zachodniej, a z trudem przebija sie do dyskusji nad planowaniem prze-
strzennym.

Zrozumienie przez polskich politykdéw, ze planowanie i budowa autostrad nie sg mozli-
we bez ograniczenia tego absolutyzmu wtasnosci prywatnej, zabrato 12 lat i przybrato osta-
tecznie forme ,specjainej” ustawy (2003), ograniczajgcej prawa wiascicieli nieruchomosci
i samorzaddw terytorialnych. Nie rozwigzata ona wszystkie probleméw, a i tak okazata sie

mato skuteczna, co wywotato konieczno$¢ jej zaostrzenia w formie nowelizacji 2006.

Kierunki mys$lenia Komisji Europejskiej w zakresie gospodarki przestrzennej

Zgodnie z panujacymi obecnie w Komisji Europejskiej pogladami, gospodarka prze-
strzenna stanowi element problematyki $rodowiska. Ten kierunek my$lenia o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym jako o czesci Srodowiska sensu largo pojawit sie¢ na
gruncie miedzynarodowym w koncu lat 60. Istotnym impulsem byta dla niego Konferencja
ONZ nt. $rodowiska w Sztokholmie (1972). Doprowadzit on w dalszych latach do wyksztat-
cenia koncepcji zrownowazonego rozwoju, przedstawionej w Raporcie Komisji Bruntland
dla ONZ (1987), ktora stata sie stopniowo i dosé niepostrzezenie jednym z zasadniczych
celéw dziatania ONZ — obok trzech pierwotnych celdéw utworzenia tej Organizacji w postaci
zachowania pokoju $wiatowego, zapewnienia praw cziowieka oraz rozwoju spoteczno-
gospodarczego. ONZ utworzyta réwniez departament (division) zajmujacy sie sprawami

zrobwnowazonego rozwoju, a takze zorganizowata tzw. Szczyt Ziemi nt. zrébwnowazonego
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rozwoju (Johannesburg 2002). Ta ewolucja filozofii wspbinoty miedzynarodowej i nowe miegj-
sce w niej problematyki rozwoju osadnictwa i zagospodarowania przestrzennego pozostata
w Polsce niedostrzezona. Polskie ustawy dotyczace gospodarki przestrzennej okresu trans-
formacji (zwtaszcza Ustawa 2003) pojmujg oddziatywanie na zagospodarowanie przestrzen-
ne jako dziatania gtéwnie projektowe (typu architektonicznego) dotyczace zabudowy, w kté-
rych problematyka Srodowiska sprowadzona zostata do biurokratycznych opracowan spo-
rzgdzanych ex post, nie majgcych w praktyce wptywu na procesy projektowania i zagospo-
darowania. W konsekwencji materiaty i literatura, ktére majg w tytule environment nie sg
w kraju traktowane jako nalezgce do problematyki urbanistycznej i uwazane za pozostajgce
w kompetencji innego resortu (Srodowiska, a nie obecnie budownictwa). W ten sposoéb
znaczna cze$¢ europejskiego dorobku metodologicznego, merytorycznego a takze instytu-
cjonalnego pozostaje poza wiedzg odpowiedzialnego resortu, a co gorzej, nierzadko takze
kregbéw fachowych.

Przyjecie za podstawe tej ewolucji koncepcji $Srodowiska spowodowato, ze sprawy go-
spodarki przestrzennej staty sie przedmiotem dziatah Wspdlnoty, Unii w ramach réznych
prowadzonych przez nie programéw. W najogdlniejszym ujeciu mozna obecnie wyrdznié
obok tzw. inicjatyw Wspdlnoty odnoszacych sie bezposrednio do spraw gospodarki prze-
strzennej, takich jak INTERREG (od 1990 r.) i URBAN (od 1994 r.), trzy dziedziny dziatai
Unii, odnoszgce sie do gospodarki przestrzennej, prowadzone w ramach:

— programéw dziatan w dziedzinie $rodowiska,

— ramowych programéw badan, technologii i rozwoju,

— polityki rozwoju regionalnego.

Punktem wyjscia prowadzonych w tych dziedzinach prac jest koncepcja sustainability,
ktéra w odniesieniu do spraw gospodarki przestrzennej przybrata posta¢ urban sustainability.
W Polsce rozpowszechnione jest przekonanie, ze koncepcja zrbwnowazonego rozwoju miast
jest w gruncie rzeczy hastem nie majgcym zadnej konkretyzacji, jakby pozostawionym wy-
czuciu kazdego polityka, planisty czy urbanisty. Jest to poglad catkowicie fatszywy, bowiem
sprawa ta stata sie w panstwach ,starej” Unii Europejskiej (a takze i za oceanem) od prze-
szto 20 lat przedmiotem obszernych studidw i literatury, trudnej do ogarniecia, a takze kon-
kretnych zalecen wypracowanych przez Komisje Europejskg i OECD. Kilka przyktadéw tych
prac zamieszczono w zatgczonej bibliografii. Koncepcja urban sustainability ma charakter
przekrojowy, tzn. dotyczy wszystkich niemal dziedzin gospodarki i zycia. W prowadzonych
pracach mozna wyrdzni¢ pie¢ gtdwnych czynnikbdbw urban sustainability. Pierwszym jest
ograniczenie zuzycia terenu i przeciwdziatanie rozpraszaniu zabudowy. Drugim — oszczed-
noé¢ energii przez racjonalne zagospodarowanie przestrzenne i energooszczedne budow-
nictwo. Trzecim — tworzenie trwatych (zrbwnowazonych) systeméw transportu, zwtaszcza

miejskiego, w tym ochrona przed hatasem. Czwartym — szeroko rozumiana ochrona przyrody
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w réznych jej aspektach (gospodarka wodna i jako$¢ wody, tworzenie terendw zielonych
w miastach, ochrona przed podwodziami, gospodarka odpadami, réznorodno$¢ biologiczna,
ochrona gleb itp.). Wreszcie pigtym jest ochrona klimatu, temat ostatnio szeroko dyskutowa-
ny w mediach, ktéry stat sie nawet gtobwnym przedmiotem debat na World Economic Forum
w Davos (styczeh 2007), na ktérym nie bylo przedstawicieli polskiego rzadu. Wszystkie te
czynniki urban sustainability sa oczywiscie widziane w ich wzajemnych uwarunkowaniach
i zalezno$ciach.

W ramach tak szeroko pomyslanego programu prac Unii powstata znaczna liczba ma-
teriatéw dotyczgcych europejskiej gospodarki przestrzennej. Poszczegdlne dyrektoriaty Ko-
misji Europejskiej, rézne jej agendy i instytucje oraz grupy ekspertéw wchodzace w skiad
rozbudowanego systemu Unii Europejskiej formutujg zasady, modele i polityki. Majg one po-
staé réznych dokumentow, ktérych przeglad wymagatby osobnej obszernej pracy. W tym
artykule ograniczymy sie do kilku wazniejszych. Jednym z pierwszych kompleksowych do-
kumentéw jest ,Sustainable urban development. A framework for action” (1998), promujgcy
role wymiaru miejskiego w politykach Unii Europejskiej. Zawierat on cztery gtéwne cele od-
noszace sie do publicznego sterowania rozwojem przestrzennym miast (mieszka w nich 80%
ludnoséci Unii): umacnianie dobrobytu gospodarczego i rozwdj zatrudnienia w miastach; pro-
mowanie réwnych szans, integracja spoteczna i rewitalizacja podupadtych czesci miast; po-
prawa $rodowiska miejskiego (zarzgdzanie transportem, gospodarka odpadami, oszczed-
no$¢ energii itp.); lepsze zarzadzanie miastami oraz zwiekszenie udziatu lokalnych aktoréw
i obywateli (partnerstwo publiczno-prywatne, dobrowolna wspodfpraca itp.). Przyjmujgc ten
dokument (28.10.1998), Komisja Europejska wskazata jednoczesnie na konieczno$é stoso-
wania instrumentéw Unii sprzyjajgcych zintegrowanemu rozwojowi miast oraz zalecita przy-
stosowanie polityk, legislacji i finanséw Wspélnoty do realizacji wymienionych celow.

Innym waznym dokumentem jest ,Srodowisko 2010. Nasza przyszto$é¢ zalezy od nas”
przyjety przez Parlament Europejski (22.07.2002). Jest on oparty na ustaleniach zawartych
w 5. Programie $rodowiska UE (1992-2000). Jednym z szes$ciu priorytetow tego dokumentu
jest silniejsze uwzglednianie roli srodowiska w decyzjach dotyczgcych planowania uzytko-
wania terenu i w tworzeniu porzadku przestrzennego (planowaniu regionalnym). Ustala on
7 tzw. strategii tematycznych, obejmujgcych — obok srodowiska miejskiego — zwalczanie za-
nieczyszczenia powietrza, srodowisko morskie, trwate uzytkowania zasobdw naturalnych,
unikanie odpadédw i recykling, zrownowazone uzytkowanie pestycydéw oraz ochrone gleb.

Konkretyzacjg dokumentu jest przygotowany przez Komisje Europejskg raport pt. ,To-
wards a thematic strategy on urban environment”, udostepniony do konsultacji w lutym
2004 r. i przyjety przez Komisje (11.01.2006). Wykorzystuje on istniejgce juz polityki europej-
skie majgce na celu poprawe Ssrodowiska miejskiego oraz promuje stosowanie zintegrowa-

nego podejscia w tej dziedzinie na poziomie narodowym, regionalnym i lokalnym. Raport ten
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stanowi przygotowanie do projektu dyrektywy unijnej dotyczgcej planowania przestrzennego

na obszarze miast i ich otoczenia. Jej zamierzonym przedmiotem jest wprowadzenie obo-

wigzku sporzgdzania plandéw zarzgdzania $rodowiskiem sensu largo dla wszystkich miast

Unii liczacych wiecej niz 100 000 mieszkancéw (jest ich w sumie okoto 500). Jezeli dyrekty-

wa ta zostanie przyjeta, bedzie podstawowym dokumentem z zakresu gospodarki prze-

strzennej, stuzacym zrownowazonemu rozwojowi i ochronie $rodowiska na obszarach zur-
banizowanych.

Waznym instrumentem metodycznym tej dyrektywy majg by¢é miemiki zréwnowazone;j
gospodarki przestrzennej ujete w czterech grupach problemowych: zarzadzanie, transport,
planowanie przestrzenne, budownictwo. Mierniki te majg odnosié sie do planéw gmin (lub ich
zespotow). Problem w tym, ze w obecnym systemie polskiej gospodarki przestrzennej takich
planéw w ogdle nie ma, z czego zresztg Komisja Europejska nie zdaje sobie jeszcze sprawy.
Sg jedynie studia uwarunkowan i rozwoju przestrzennego gmin o nigjasnym statusie formal-
nym i stabym oddziatywaniu na ksztattowanie rzeczywistosci przestrzenne;.

Z pozostatych strategii tematycznych, trzy majg implikacje dla gospodarki przestrzen-
nej (ochrona powietrza, uzytkowanie zasobdéw oraz unikanie odpaddw i recykling). Ra-
port tematyczny dotyczy zanieczyszczenia powietrza (Thematic strategy on air pollution —
COM. 2005,446), zostat opracowany najwczesniej i przyjety przez Komisje Europejskg
(25.09.2005).

Wazng role koncepcyjng i regulacyjng w omawianej dziedzinie odgrywajg prace pro-
wadzone przez Dyrektoriat ds. Srodowiska KE w zakresie uzytkowania terendw i zarzadza-
nia nimi. Opracowat on przyjete przez Komisje cztery cele:

— Ustalenie metod i narzedzi dotyczacych $rodowiska, majgcych na celu analizowanie
wplywu proponowanego rozwoju czy zagospodarowania na Srodowisko i branie tego
wptywu pod uwage w ciggu catego procesu podejmowania decyzji. Objety one dyrektywe
EIA (Environment Impact Assessement) dla projektéw oraz dyrektywe SEA (Strategic
Environment Assessment) dla plandéw i programéw.

— Stworzenie i wdrozenie europejskiej strategii Srodowiska miejskiego przez rozwiniecie
trwatego i zintegrowanego podej$cia do rozwoju i zarzgdzania miastami, dziatajgcego
w harmonii z systemami przyrodniczymi. W tym celu w 6. Programie dziatah Srodowiska
zapisano stworzenie nowej strategii tematycznej dla $Srodowiska miejskiego, promujgcej
bardziej zintegrowane podejscie i wspierajgcej dziatania na poziomie lokalnym.

— Poprawa przeptywu informacji miedzy decydentami a obywatelami w zakresie uzytkowa-
nia terenu. Podjeto tu dwie inicjatywy: INSPIRE (Infrastructure for Spatial Information in
Europe) oraz GEMS (Global Monitoring for Environment and Security).

— Polepszenie planowania, uzytkowania i zarzgdzania obszarami przybrzeznymi, majgce

postac kontynuacji pilotazowego programu w tej dziedzinie (ICZM).
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Do innych waznych ostatnich dokumentéw odnoszacych sie do gospodarki przestrzen-
nej nalezy takze zaliczy¢é Raport nt. ,Europejskich trwatych miast” (European sustainable
cities), opracowany przez EU Group of Experts on Urban Environment oraz wyniki miedzyna-
rodowych konferencji odbywajgcych sie na ten temat; Raport pt. ,Urban Sprawl in Europe —
the Ignored Challange”, opracowany przez European Environmental Agency (2006), wskazu-
jacy na wynikajgce z tego zjawiska zagrozenia rownowagi srodowiska i sytuacji spoteczno-
gospodarczej; a takze ,European Agenda for Urban Issues”, uzgodniong miedzy ministrami
odpowiedzialnymi za gospodarkg przestrzenng (Rotterdam, listopad 2004) i dalej rozwinietg
w Porozumieniu z Bristolu (grudzieri 2005).

Zamknigciem dotychczasowego etapu formutowania unijnej polityki sprzyjajacej zrow-
nowazonemu rozwojowi miast i regionédw bedzie Leipziger Charter on Sustainable European
Cities, ktéra ma byé podpisana w Lipsku (24-25 maja 2007 r.) Jest ona uwazana przez pre-
zydencje niemiecky za jej istotne osiggniecie. Karta zawiera dwa podstawowe przestania:

— przyjecie w catej UE zasady zintegrowanego rozwoju miast oraz stworzenie nie-

zbednych do tego warunkéw przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie i UE,

— zwrécenie wiekszej uwagi w ramach zintegrowanej polityki na dzielnice zaniedbane

oraz wzmocnienie wspotpracy z obywatelami.

Karta prezentuje strukturalnie uporzagdkowane zalecenia dotyczgce podstawowych za-
sad, strategii oraz mechanizmoéw i sposobdw zintegrowanego rozwoju miast. Przez integra-
cje rozumie sie przede wszystkim rzeczowag, czasowg i przestrzenng koordynacje polityk
sektorowych, w proces ten powinni byé wiaczeni wszyscy aktorzy rozwoju miast. Karta doty-
czy polityki gospodarczej, spotecznej i ochrony $rodowiska oraz — ze szczegoIinym naciskiem
— koniecznosci tworzenia struktur instytucjonalnych niezbednych do realizacji zrobwnowazo-
Nnego rozwoju.

Tym pracom o charakterze koncepcyjnym towarzyszy rozlegta wymiana informac;ji, do-
Swiadczen i tzw. beste practice, prowadzone m.in. w ramach projektu URBACT (obejmuje
216 miast korzystajgcych z unijnych programéw URBAN) czy uruchomionego niedawno
(pazdziernik 2005) European Urban Knowledge Network (grupuje 15 panstw).

Wazna role odgrywa takze uruchomiony w 2002 r. program ESPON (European Spatial
Planing Obserwatory Network) majgcy na celu wzmocnienie podstaw informacyjnych i na-
ukowych europejskiej polityki zagospodarowanie przestrzennego.

W swoim czasie zblizajgca sie akcesja Polski do Unii wywotata zrozumiate zaintereso-
wanie konsekwencjami tego zamierzenia dla problemdw i proceséw zagospodarowania
przestrzennego. Zainteresowanie to bylo jednak jednostronne, tzn. charakteryzowato tylko
panstwa ,starej” Unii Europejskiej. W jego ramach powstata dos¢ obszerna literatura, gtow-
nie niemiecko- i angielskojezyczna. Mozna tu np. wymieni¢ ,Conference on spatial planning

and EU enlargement”, zorganizowang przez ECTP (Londyn 18.05.01) czy prace zatytutowa-
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ne ,Grenzerfahrungen. Planen im deutsch-polnischen Entwicklungsraum” (Planerin
nr 1/2003). Sprawa ta byta nawet przedmiotem debaty Parlamentu Europejskiego, a takze
prac przedprojektowych Komisji Europejskiej (np. Transport Infrastructure Needs Assesse-
ment: TINA).

Strona polska pozostawata natomiast catkowicie pasywna, ograniczajgc sie¢ w najlep-
szym razie do udziatlu w spotkaniach organizowanych gtdwnie przez panstwa zachodnie.
Nie jest przy tym pewne, czy polscy uczestnicy tych spotkah umieli przekaza¢ rzeczowg
i zrozumiatg dla partnerédw zachodnich wiedze dotyczaca problemoéw i sytuacji gospodarki
przestrzennej w Polsce — sprawa nietatwa ze wzgledu na zasadnicze réznice pojeciowe wy-
stepujace w tej i nie tylko w tej dziedzinie, jak i nieprzystosowania struktur samorzgdowych
do zasad wspoiczesnego zarzgdzania europejskiego. Na tg ostatnig sprawe Komisja Euro-
pejska zwraca uwage od lat (i bez skutku).

Zarys ogolnych zatozenn nowej ustawy

Dotychczasowe krajowe regulacje prawne dotyczgce gospodarki przestrzennej odbie-
gajg zasadniczo od przedstawionych wyzej skrétowo polityk Komisji Europejskich w tej dzie-
dzinie i rozwigzan stosowanych w wiekszosci panstw ,starej” Unii. Postepujgca integracja
polski z Unig Europejskg powinna prowadzi¢ do zblizenia ustawodawstwa krajowego do
sprawdzonych i funkcjonujgcych z pozytywnymi efektami w Unii regulacji gospodarki prze-
strzennej, z uwzglednieniem specyfiki polskich problemoéw. Przedstawiony ponizej zarys za-
tozen ma stuzyé wtadnie temu celowi. Jest on pomyslany jako propozycja ,z jednego odle-
wu”, zawierajgca enumeracje tematoéw, ktére nowa ustawa powinna rozwigzywaé, przedsta-
wiajac jednoczesnie sugestie struktury formalnej. Dla kazdego punktu zostaty sformutowane
0godIne zatozenia, ktére powinny staé sie przedmiotem dyskusji i wynikajgcych z nich ustalen.

Deklaracja woli politycznej

Pierwszym artykutem ustawy powinna byé deklaracja woli politycznej suwerena i wiadz
publicznych do prowadzenia aktywnej polityki zagospodarowania przestrzennego na obsza-
rze kraju zgodnie z warto$ciami i zasadami wyznawanymi przez wspolnote europejskg w tej
dziedzinie. W procesie tym Polska wspotpracuje z Komisjg Europejskg i jej paistwami czton-
kowskimi. Polityka ta jest formutowana i wdrazana na wszystkich szczeblach administracji
publicznej przy sterujgcej roli rzgdu i parlamentu. Obejmuje ona ustalenie celéw zagospoda-
rowania przestrzennego, metodyki dziatah, formutowanie kierunkéw rozwoju zagospodaro-
wania na poszczegolnych obszarach panstwa, stanowienie niezbednych instrumentéw reali-
zacji (w szczegolnosci wsparcia finansowego), prowadzenie monitoringu wstepnych zmian
i powstajgcych probleméw oraz dokonywanie odpowiednich aktualizacji. W procesie tym wia-

dze publiczne wykorzystujg osiggniecia nauki.
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Dobro wspélne podstawg dzialanh w dziedzinie gospodarki przestrzennej

Legitymacjg i podstawa wszelkich dziatah podejmowanych przez wtadze publiczne
(zwtaszcza zarzadzania i planowania) jest w wolnorynkowych ustrojach demokratycznych
i panstwach prawa uznana przez spoteczenstwo niezbednosé ochrony dobra wspdlnego.
Odnosi sie to zaréwno do istnienia i funkcjonowania samego rzadu, jak i samorzaddw teryto-
rialnych, a nawet organizacji pozarzgdowych. Jest ona zwtaszcza uzasadnieniem i podsta-
wa prowadzenia dziatah w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego, sze-
rzej — gospodarki przestrzennej.

Poniewaz w procesach zagospodarowania przestrzennego powstajg z natury rzeczy
sprzecznosci i konflikty miedzy interesem indywidualnym i grupowym a dobrem wspolnym,
ustawa powinna stwierdzaé priorytet dobra wspélnego. W parnstwie prawa nie wystarczy jed-
nak takie ogoéine stwierdzenie. Pojecie to musi byé w ustawie skonkretyzowane, bowiem tyl-
ko wéwczas mozna ustali¢, czy jest ono przez wtadze publiczne rzeczywiscie przestrzegane.
Taka konkretyzacja powinna mieé forme materialnych (merytorycznych) celéw i zasad pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego, niepodlegajacych zaskarzaniu. Konsekwencjag
tego ustalenia jest to, ze zamierzenia naruszajgce dobro wspoine nie mogg by¢ z mocy pra-
wa akceptowane.

Ustawa powinna takze zawiera¢ zasady i procedury wywazania dobra wspdinego oraz
prawnych intereséw indywidualnych. Sprawa ta powinna by¢ jednak ograniczona do planéw
szczegoOtowych (miejscowych) i decyzji realizacyjnych oraz dziata¢ w ramach ogdlnych usta-

len ustawy.

Wyjsciowe zasady
Zasada utrzymania i tworzenia fadu przestrzennego powinna by¢ rozdzielona na dwie
czesci:

— uporzgdkowany w czasie, przestrzeni i rodzaju rozwoj osadnictwa; mozna to okresli¢ jako
tad przestrzenny w makroskali (lub sensu largo);

— porzadek (tad) przestrzenny odnoszacy sie do ograniczonego obszaru postrzeganego
przez cztowieka z danego (zmiennego) punktu obserwacji. W polskich warunkach jest on
obecnie fgczony z przestrzenig publiczng. Powinien on sie wyrazaé¢ zharmonizowanym
obrazem elementdéw ksztattujgcych budowlanych i niebudowlanych, zaréwno przestrzeni
publicznych jak i prywatnych. Mozna go okresli¢ jako tad w skali lokalnej (lub sensu
stricto). Jest on ksztattowany przede wszystkim przez plany szczegé6towe i powstajgce na

ich podstawie obiekty i ich zespoty.

Zakres ustawy
Sprawa ta dotyczy trzech ustalen tezowo przedstawionych ponizej.
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— Zakres ,planistyczny”. Ustawa powinna obejmowaé problematyke zagospodarowania
przestrzennego na wszystkich szczeblach zarzadzania panstwem, tj. w gminach, powia-
tach, wojewoddztwach i na obszarze catego panstwa, oraz w ramach wspétpracy europej-
skiej (zawiera¢ takze mozliwo$ci wspodipracy planistycznej z paistwami oSciennymi niena-
lezgcymi obecnie do UE). Takie ujecie zapewni wewnetrzna spéjnos¢ planowania na wy-
mienionych poziomach, co w przypadku odrebnych ustaw dla gmin i pozostatych szczebli
zarzgdzania bedzie rzecza trudng do uzyskania i rozciggnietg w czasie. Projekt nie powi-
nien obejmowaé problematyki rewitalizacji ze wzgledu ma daleko posunietg specyfike te-
go zagadnienia. Powinno ono by¢ przedmiotem odrebnej, rbwnolegle opracowanej usta-
wy, Scisle skoordynowanej z ustawg o gospodarce przestrzenne;.

— Zakres terytorialny. Ustawa powinna obowigzywac jednolicie na obszarze catego pan-
stwa. Z jednolitego dziatania ustawy moga byé wytgczone jedynie tereny zamkniete, przy
restrykcyjnej definicji tego pojecia (ij. tylko wojskowe, a nie kolejowe, poprzemystowe,
powojskowe, wylgczonych stref ekonomicznych, morskich wod wewnetrznych itp.), ktora
musi by¢ zawarta w ustawie.

— Zakres rzeczowy. Ustawa dotyczy wszelkich zamierzeh majgcych odwzorowanie prze-
strzenne (skutki w zagospodarowaniu przestrzennym) niezaleznie od tego, kto jest ich ge-
storem (takze réznych resortéw, korporacji itp.) oraz wszystkich istniejgcych nieruchomo-
$ci, niezaleznie od tego, czyjg wtasnos¢é stanowig. Tego typu konkretne, odpowiednio ob-
szerne okres$lenie prawne, obejmujgce wszystkie bez wyjatku formy wiasnoséci nierucho-

mosci powinno znalez¢ sie w tresci ustawy.

Zakres tematyczny ustawy i jej tytut

Projekt ustawy powinien obejmowac zaré4wno problematyke sporzadzania plandw, jak
i mozliwie obszerng game instrumentéw, umozliwiajgcych planowg realizacje zagospodaro-
wania zgodnie z zasadami ustalonymi w planach réznego szczebla. Takie ujecie projektu
moze sktania¢ do ustalenia jego tytutu np. jako Ustawa o polityce przestrzennej, Ustawa
0 fadzie przestrzennym, a nawet Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym, co przekres$la-
toby jej integralny element realizacyjny. W regulacjach dotyczacych gospodarki przestrzennej
istniejgcych w panstwach ,starej” Unii Europejskiej problematyka instrumentarium realizacyj-
nego stanowi zwykle okoto 4/5 objetosci catej ustawy.

W dotychczasowych polskich ustawach odnoszacych sie do planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego gtéwna cze$¢ stanowig b. szczegbtowe ustalenia proceduralne do-
tyczace sporzadzania plandéw (zwlaszcza miejscowych), przy marginesowym traktowaniu
narzedzi realizacji, z ktérych znaczna wiekszo$¢ znalazta sie w innych ustawach, majgcych
z reguly staby zwigzek z ustawami o planowaniu przestrzennym. W konsekwenciji te ostatnie

odnoszg sie w niewielkim stopniu do problematyki gospodarki przestrzenne;.
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Zagospodarowanie przestrzenne jako dziatalno$¢ przekrojowa i zwigzki z towa-

rzyszacymi ustawami

Efektywne dziatania w dziedzinie gospodarki przestrzennej muszg mie¢ charakter
przekrojowy a nie sektorowy. Oznacza to, ze planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
kieruje sie wtasnymi kryteriami, podobnie jak finanse publiczne, gospodarka regionalna
czy ochrona $rodowiska. W procesie tym niezbedne jest uwzglednianie zaréwno regulaciji,
jak izamierzen formutowanych w réznych sektorach zarzgdzania panstwem, ktére majg
wplyw na zagospodarowanie przestrzenne kraju i rozwdj sieci osadniczej. Jak sie ocenia,
obecnie istnieje w Polsce ponad 60 ustaw (z tego ponad 10 ma bezposredni wptyw na pro-
cesy sporzadzania plandw) i ponad 100 zarzadzeh wykonawczych réznych resortéw. Powin-
ny one by¢ stale monitorowane przez resort odpowiedzialny za gospodarke przestrzenna,
a projekty ich zmian analizowane i doprowadzane do zgodno$ci z politykg zagospodarowa-
nia przestrzennego panstwa. To samo odnosi sie do prac planistycznych réznych resor-
téw majacych odwzorowanie przestrzenne. Upowaznienie resortu do monitorowania regula-
cji sektorowych oraz w szczegélnosci do ewentualnego zawieszania sektorowych prac plani-
stycznych niezgodnych z politykg zagospodarowania przestrzennego panstwa (obecnie tryb

uzgodnien miedzyresortowych) powinno by¢ wyrazone w ustawie expressis verbis.

Planowanie zagospodarowania przestrzennego jako proces zintegrowany

Plany zagospodarowania przestrzennego nie sg wizjg opartg na intuicji, lecz prze-
strzennym odwzorowaniem wyobrazenia gminy, wojewddztwa, panstwa o przysztym rozwo-
ju, uwzgledniajgcym ustalenia planéw wyzszego rzedu. Sg to zatem plany integrujace we
wzajemnych zaleznosciach przestanki fizyczne planowanego obszaru i jego aktualne zago-
spodarowanie demograficzne, gospodarcze, ekonomiczne, srodowiska przyrodniczego, spo-
teczne, infrastrukturalne itp. z przestankami przestrzennymi.

W Polsce istniejg potencjalne warunki sprzyjajace integracji planowania spoteczno-
gospodarczego z planowaniem przestrzennym. Jest tak dzieki opracowywaniu przez gminy,
wojewbddztwa tzw. strategii rozwoju, bedacych w rzeczywistosci prognozami (wyobrazeniami)
dotyczacymi rozwoju przysztych proceséw demograficzno-spotecznych, gospodarczych,
ochrony $rodowiska, mieszkalnictwa, transportu, finanséw publicznych itp. Te wtadnie prze-
stanki w ich wzajemnym uwarunkowaniu z przestankami przestrzennymi powinny by¢ pod-
stawg sporzadzania plandéw zagospodarowania przestrzennego, plandéw rozwoju, dzieki
czemu zostataby zapewniona niezbedna integracja obu rodzajéw planowania. Jest to sprawa
fundamentalna. Jednoznaczne stwierdzenie tej zasady i mechanizmy jej osiggniecia powinny

by¢ wprowadzone do projektu ustawy.
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Ciggltos¢ procesu planowania — zagospodarowania

Dziatania te nie polegajg na jednorazowym sporzgdzeniu planu zagospodarowania
przestrzennego (,krajowego”, wojewddzkiego, gminnego, szczegbtowego). Z samej istoty
chodzi tu o dziatalno$¢ ciagtg i wielofazowg, obejmujgcg sze$¢ gtdwnych faz.

— Czynnosci poznawcze i diagnostyczne (badania, studia itp.), majgce na celu okreslenie
i poznanie problemoéw, uwarunkowan i potencjatu stanu obecnego.

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

— Monitorowanie zachodzacych zmian materialnych, prawnych, instytucjonainych.

— Sporzadzenie planu zagospodarowania przestrzennego, oparte na odpowiedniej wie-
dzy fachowej oraz uwzgledniajgce cele materialne dotyczgce danego planu, przewidywa-
nia prognostyczne i zamierzenia krétkoterminowe, zadania wynikajgce z probleméw wy-
magajgcych rozwigzania, elementy akceptowanych planéw resortowych, elementy przyje-
te z planéw wyzszego rzedu oraz uwzgledniajgce procedury jego przygotowania, zatwier-
dzania i wymagania organéw nadzoru.

— Realizacja planéw w sensie stwarzania sprzyjajacych warunkdéw ich urzeczywistnienia
przez rézne podmioty gospodarcze zgodnie z ustaleniami. Pojecie to jest nieostre w od-
niesieniu do planéw ponadiokalnych, a nabiera bardziej dostownego znaczenia w zakresie
plandéw szczegotowych i planéw rozwoju gmin.

— Aktualizacja planéw (w praktyce nieunikniona), ktérej podstawg jest prowadzony stale
monitoring sytuacji oraz réznego rodzaju studia i plany nieformalne. Potrzeba aktualiza-
cji moze wynikac z faktycznych procesow rozwoju zagospodarowania, ze zmiany warun-
kow zewnetrznych sensu largo (zwtaszcza instytucjonalnych, prawnych, gospodarczych
czy technologicznych), ewolucji podstaw teoretycznych i merytorycznych zasad planowa-
nia itp.

Ciggtosé procesu planowania jest charakterystyczna zwiaszcza dla dziatan po-
nadgminnych. W odniesieniu do planéw na poziomie gminy zalezy ona od zakresu i stopnia
intensywno$ci dziatan inwestycyjnych, zmian struktury zagospodarowania itp.

Materialne cele ustawy

Prowadzenie sensowniej polityki przestrzennej wymaga okreslenia celéw materialnych,
jakie ma ona realizowaé.

Rozumie sie przez nie konkretnie obowigzujgce ustalenia (nie tylko przestrzenne), be-
dace wyrazem dobra wspolnego, ktére per se nie podlegajg procedurom uzgodnien czy za-
skarzania. Sg one wyrazem warto$ci, ktére spoteczenstwo chce w zakresie zagospodarowa-
nia przestrzennego w danym czasie realizowaé. Mogtyby one by¢ podzielone na cele gene-
ralne-konstytutywne (np. uporzgdkowany rozwdj zagospodarowania przestrzennego, gospo-

darowanie przestrzenne zgodne z zasadami zréwnowazonego rozwoju czy uznanie prioryte-
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tu dobra wspdlnego jako podstawy dziatah publicznych); zwigzane z integracjg (spéjnoscia)
europejska (np. stworzenie polskiej czesci transeuropejskiego systemu transportu i sieci in-
formatycznych, stworzenie polskiego fragmentu ciagtego systemu obszardw ekologicznych);
mie¢ charakter krajowy i interregionalny (np. oddziatywanie na ksztattowanie zdecentralizo-
wanego modelu sieci osadniczej, tworzenie zblizonego poziomu i jakosci zagospodarowa-
nia); cele regionalne adresowane do wyroznionych obszaréw, czy wreszcie materialne cele
lokalne (np. zblizanie miejsc pracy do miejsc zamieszkania, tworzenie warunkéw przeciw-
dziatania marginalizacji grup spotecznych i powstawania gett).

Polskie ustawy okresu realnego socjalizmu, a za nimi i ustawy okresu transformac;ji nie
zawierajg celédw materialnych i sg ograniczone do zagadnien proceduralnych. Nie wynika
Z nich, po co caly system planowania i jego procedury majg by¢ stosowane. Odréznia to pol-
skie ustawy od odpowiednich ustaw w ,starych” paristwach Unii Europejskiej.

Zadania ustawy

W odréznieniu od materialnych celéw ustawy, majacych charakter dtugoterminowy, za-
dania ustawy powinny obejmowac¢ metody, sposoby i instrumenty rozwigzywania biezgcych
i Sredniookresowych problemoéw zagospodarowania, wynikajacych z przeprowadzonych ana-
liz i podlegajgcych z natury rzeczy zmianom. Identyfikacja tych zadan wymaga uporzadko-
wanej, fachowej analizy. Przyktadowo mozna tu wymienié takie zadania, jak np. zwalczanie
rozpraszania zabudowy i niszczenia krajobrazu kulturowego, przeciwdziatanie obudowie ist-
niejgcych drég i projektowanych obwodnic, przeciwdziatanie zasmiecaniu zabudowy i tere-
now otwartych przez reklamy. Ustawa powinna wskazywaé instrumentarium niezbedne do
rozwigzania zidentyfikowanych problemow.

Struktura instytucjonalna
Prowadzenie aktywnej polityki przestrzennej przez wtadze publiczne wymaga istnienia
efektywnie dziatajacych struktur instytucjonalnych na szczeblu centralnym, regionalnym

i lokalnym. Sprawa ta powinna by¢ ujeta w kompleksowo pomys$lanym, jednym z pierwszych

rozdziatdw ustawy. Obejmuje ona dwa elementy oméwione ponize;j.

— Struktura administracji rzadowej i samorzgdowej. Prowadzenie rozumianej w sposéb
wspotczesny polityki zagospodarowania przestrzennego powinno by¢ powierzone osob-
nemu ministerstwu. Jest wskazane potgczenie w tym resorcie zagadnien (kompetencji
majgcych obecnie najwiekszy wptyw na rozwdj zagospodarowania przestrzennego), jak
np. ochrona $rodowiska lub polityka regionalna, w kazdym przypadku zgodnie z dziata-
niami Unii Europejskiej w tych dziedzinach. W zakres jego kompetencji powinny by¢ wig-
czone sprawy policji budowlanej oraz geodezji i kartografii.
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Organem administracji rzgdowej na szczeblu wojewddzkim powinien by¢é wojewoda.
Do jego zadan nalezy nadzér (z punktu widzenia zachowania prawa) nad dziatalno$cig
samorzaddéw w zakresie zagospodarowania i budownictwa oraz dziatania ,zastepcze”
w przypadku niewywigzywania sie gmin z konkretnie ustalonych zadan merytorycznych.
Administracja samorzgdowa obejmuje szczebel wojewddzki (marszatek i sejmik woje-
wodztwa), powiatowy (starosta i rada powiatu), w przypadku, gdy bedzie wykonywac¢ za-
dania w zakresie gospodarki przestrzennej, oraz szczebel gminny (wojt — burmistrz — pre-
zydent).

Ustawa powinna wskazywac¢ w sposéb generalny kompetencje administracji w zakresie
gospodarki przestrzenne;j.

Ustawa powinna dopuszczaé tworzenie w miare potrzeb struktur zarzgdzania gospodarkg
przestrzenng poza formalnym podziatem terytorialnym panstwa (np. dla plandw i realizacji
obszarow funkcjonalnych).

Struktura jednostek fachowych. Na poziomie centralnego organu administracji rzadowej
nalezy powotaé gtdwnego planiste kraju; na poziomie wojewddztw — planistéw wojewddz-
kich, na poziomie gmin — urbanistéw gmin — miast, ale tylko w gminach — miastach, gdzie
spodziewana jest znaczna dynamika rozwoju zagospodarowania. Obstuga fachowa pozo-
statych gmin — miast mogtaby by¢ skoncentrowana w powiatach, jako wspdlne przedsie-
wziecia finansowane przez zainteresowane gminy, nie stanowitoby to jednak Zzadnego
nowego szczebla zarzgdzania gospodarka przestrzenna.

Przy planistach — urbanistach nalezy powofa¢ wielodyscyplinarne fachowe zespoty pla-
nowania potgczone z wydziatami rozwoju. Powinny one wykonywacé wszystkie w zasadzie
prace dotyczgce sporzadzania plandw, ich realizacji i nadzoru urbanistycznego w gmi-
nach. Stosowanie zasady ,prywatyzacji” tych zadan przez kazdorazowe ich zlecanie na
zewnatrz jest rozwigzaniem fatszywym, zwiaszcza w odniesieniu do planéw catej gminy
i duzych jej fragmentéw. Grozi to bowiem brakiem wiedzy u zleceniobiorcow, co prowadzi
do wyalienowania opracowan z gminnej rzeczywistosci, jest procesem dtugo trwaja-
cym i moze prowadzi¢ do niskiej jakosci wykonywanych prac (przez wybor najtafiszego
oferenta).

Zespoly doradcze
Nalezy Pahstwowg Rade Gospodarki Przestrzennej, ciato doradcze ministra gospodar-

ki przestrzennej, potgczy¢ z GKUA jako konsekwencje wigczenia do zadan ministra ds. prze-

strzennego zagospodarowania kraju i planowania regionalnego. Ustawa powinna sugero-

wac kontynuowanie funkcjonowania fachowych zespotdéw doradczych na szczeblu woje-

wodztw oraz gmin, jednak ogranicza¢ obowigzek ich tworzenia do miast i zespotéw osadni-

czych, w ktérych wystepuje (lub jest planowana) znaczna koncentracja dziatain inwestycyj-
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nych. Nazwy ciat doradczych powinny by¢ dostosowane do przedmiotu ich dziatan, a nie byé

kontynuacjg poprzedniego nazewnictwa, jak ma to miejsce dotychczas.

Planowo$¢ rozwoju przestrzennego osadnictwa

Ustawa powinna stwierdzaé jednoznacznie, ze rozw0j przestrzenny odbywa sie przez
planowanie i stosowanie planéw przewidzianych ustawg. Nalezatoby wskazaé, ze nie do-
puszcza sie rozwoju przestrzennego przez zastosowanie innych dziatan, np. uméw czy ro-
kowan z zainteresowanymi. Sporzadzenie plandéw zagospodarowania przestrzennego,
zwlaszcza na szczeblu gminy, powinno byé obligatoryjne we wszystkich tych przypadkach,
gdy jest to niezbedne do zapewnienia uporzadkowanego w czasie i przestrzeni rozwoju za-
gospodarowania i tworzenia tadu przestrzennego. Sporzadzanie planéw migjscowych po-
winno by¢ obowigzkowe we wszystkich przypadkach uruchamiania przez gming nowych te-
renéw do urbanizacji, podejmowania inwestycji infrastrukturalnych, zabezpieczania i rozsze-
rzania ukltadow obszardéw otwartych, inwestycji celu publicznego itp. Zaniechanie sporzadza-
nia planéw przez gmine nalezy uwazaé za naruszenie prawa. Oznacza to, ze gmina nie mo-
ze tworzy¢ stanu bezplanowos$ci na swoim obszarze. Powinno sie zakazac rozwigzywania

powstajacych probleméw rozwoju przez pojedyncze decyzje podejmowane ad hoc.

Uwzglednienie problematyki Srodowiska w planowaniu zagospodarowania

Ustawa powinna stwierdza¢, ze ochrona srodowiska jest integralnym (i rbwnoprawnym)
elementem planowania zagospodarowania przestrzennego. Wynika to z przyjecia zréwno-
wazonego rozwoju za podstawe wszelkich dziatan przewidzianych ustawg. Przyjete przez
wspolnote miedzynarodowg zasady tego rozwoju majg charakter kompleksowy i przekrojo-
wy, Co oznacza, ze dotyczg one nie tylko ochrony przyrody i gospodarowania wodg, lecz
takze utrzymania czysto$ci powietrza i ochrony klimatu, ochrony przed hatasem, réznorod-
noéci gatunkowej, ochrony zasobéw naturalnych, ochrony ziemi i sanacji terendéw skazonych,
zachowania waloréw krajobrazu, oszczednosci energii i wykorzystywania jej odnawialnych
zrodet, gospodarowania odpadami, ,trwatego” transportu, ochrony przed substancjami nie-
bezpiecznymi dla zdrowia, ochrony przed promieniowaniem itp. Wiele z ustalen jest zawarte
w dyrektywach Komisji Europejskiej, a sama koncepcja — w licznych opracowaniach studial-
nych i zaleceniach przygotowanych przez nig. Odpowiednie ustalenia merytoryczne i proce-
duralne powinny by¢ wprowadzane do tekstu ustawy.

System planéw zagospodarowania przestrzennego
Plany zagospodarowania przestrzennego nie sg planami realizacji inwestycji, majgcymi
na celu wykonanie danego zamierzenia na okreslonym terenie. Plan zagospodarowania — i

tak jest w catej Europie Zachodniej — jest dokumentem prawnym, okres$lajacym miejsce, do-
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puszczalny rodzaj zamierzenia i ramy przestrzenne inwestycji (takze dziatan bezinwestycyj-
nych) podejmowanych przez réznych aktorédw. Ma on z zatozenia charakter przygotowawczy
w tym sensie, ze stanowi oferte gminy dla inwestoréw z jednoczesnym zapewnieniem upo-
rzgdkowanego rozwoju gminy w zakresie rodzaju, miejsca, czasu, a takze formy (w planach
szczegoOtowych). Plany zagospodarowania dotyczg zaréwno terendw, na ktorych istnieje lub
jest zamierzona zabudowa (ré6znego rodzaju), jak i terenéw niebudowlanych o réznym uzyt-
kowaniu i zagospodarowaniu. Zatwierdzone plany zagospodarowania majg moc wigzacg dla
catej administracji publicznej oraz wszystkich podmiotéw publicznych i prywatnych, krajo-
wych i zagranicznych, przy czym moc ta ma rézny zasieg i konsekwencje w zaleznosci od
rodzaju planu.

System planéw zagospodarowania powinien obejmowad:
— plany rozwoju przestrzennego gmin lub wiekszych fragmentéw gminy,
— plany szczegétowe (obecnie zwane migjscowymi),
— plany zagospodarowania przestrzennego wojewddztw,
— plany zespotéw osadniczych o réznym zasiegu,
— koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju (nawigzujgcg do réznych europej-

skich dziatan planistycznych i realizacyjnych),

— plany nieformalne (dopuszczalno$¢ stosowania plandéw pozaustawowych réznego typu).

Dalej wskazano gtéwne elementy charakterystyki poszczegéinych rodzajow plandéw.

— Plan szczegéfowy

Stanowi on bezposrednig podstawe podejmowania inwestycji (wszelkich, nie tylko bu-
dowlanych) i bezinwestycyjnych zmian uzytkowania i zagospodarowania terenu przewidzia-
nego do aktywizacji (urbanizacji) przez gmine w najblizszym czasie zgodnie z planem rozwo-
ju przestrzennego gminy. Jest on prawem miejscowym. Ustala w sposob szczegdtowy do-
puszczalne uzytkowanie terenu i konkretny sposéb jego zagospodarowania, zasady tworze-
nia tadu przestrzennego itp. Jego istota polega na zdefiniowaniu sposobu wykonywania pra-
wa wiasnosci nieruchomos$ci lezgcych na obszarze objetym planem, a jego ustalenia sg
obowigzujgce wobec osbb trzecich. Plan ten stanowi podstawe przygotowania terenéw pod
zabudowe, na co sktada sie m.in. przeprowadzenie wtérnej parcelacji gruntéw i regulacja
granic, wywtaszczenia, budowa ulic i uzbrojenia technicznego itp. Warunkiem podjecia decy-
Zji 0 sporzgdzeniu planu szczegoétowego jest zapewnienie przez gmine (finansowo i organi-
zacyjnie) budowy przez nig ulic i uzbrojenia technicznego lub tez spowodowanie wykonania
takich prac przez dewelopera na $cisle okreslonych w odpowiedniej formalnej umowie wa-
runkach i terminach.

— Plan rozwoju przestrzennego gminy lub wiekszych fragmentéw gminy

Jest on deklaracjg zamierzeh gminy — zespotu gmin w przyblizonym okresie (15-20 lat).

Nie jest on planem inwestycji majgcych zapewnione finansowanie, ani zobowigzaniem gminy
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do wykonania okre$lonych inwestycji. Jest ustanawiany przez rade gminy jako akt wladzy
specjalnego rodzaju — oznajmienie woli. Jego gtdwnym celem jest przedstawienie w ujeciu
ogbinym (nie stanowienie, ktére jest funkcjg planu szczegbtowego) — zgodnie z zasadg prio-
rytetu dobra wspolnego — zamierzonego zagospodarowania catego obszaru niezaleznie od
whasnosci nieruchomosci oraz okreslenie podstaw sterowania rozwojem zagospodarowania
w pozadanym kierunku. Wyznacza on tereny skoncentrowanych inwestycji najblizszego
okresu (np. 3 lat), kierujgc sie mozliwo$ciami gminy w zakresie przeprowadzenia reparcelacji
(jezeli jest konieczna), a zwlaszcza wybudowania przez gmine systemu drég i uzbrojenia
technicznego na wyznaczonych terenach. Plan ten stanowi podstawe prowadzenia gospo-
darki terenami. Obowigzuje on wszystkie organizacje publiczne, zaréwno panstwowe
(nie dotyczy wyzszych szczebli systemu planowania przestrzennego), jak i samorzadowe
oraz jednostki podejmujgce planowanie w ich imieniu, a takze organizacje, fundacje itp. pra-
wa publicznego we wszystkich tych przypadkach, gdy tworzone przez nie plany czy zamie-
rzenia majg odwzorowanie w przestrzeni. Nie ma on natomiast zadnych skutkéw prawnych
ani finansowych wobec 0séb trzecich. Jest jedynie informacjg o zamierzeniach rady gminy
wobec wszystkich terendéw na obszarze objetym planem. Plan nie podlega zaskarzeniu do
sgdow.

— Plany zespoféw osadniczych

Koordynacja rozwoju przestrzennego osadnictwa wymaga sporzadzania planéw o roz-
nym zasiegu, obejmujgcych obszar wiecej niz jednej gminy. Dotyczy to zwlaszcza obszaréw,
na ktérych wystepuja silne zwigzki funkcjonalno-przestrzenne (np. obszaréw metropolital-
nych), obszaréw, na ktérych jest zamierzona realizacja inwestycji strukturalnych oddziatujg-
cych na zespdt gmin, niektérych obszaréw transgranicznych (euroregiondw) itp. Zwigzki takie
mogg by¢ tworzone dobrowolnie lub wprowadzane przymusowo decyzjami rzgdowymi.
Ustawa powinna precyzowacé tresé€ takich planéw, formy instytucjonalne oraz procedury.

— Plany zagospodarowania przestrzennego wojewddztw (regionaine)

Plany te ustalajg strukturalne elementy zagospodarowania wojewédztwa oraz zwigz-
kéw z sagsiadujgcymi wojewddztwami. Nie ustalajg one konkretnych granic ani sposobu za-
gospodarowania przestrzeni. Sg one planami nadrzednymi, ponadlokalnymi i integrujgcymi.
Nadrzedno$¢ oznacza pierwszenstwo wobec plandéw sporzadzanych na poziomie gmin
oraz wobec plandw i zamierzen resortowych. Ponadlokalno$¢ oznacza ustalenie ram dla
planowania gminnego. Integracyjno$¢ oznacza uwzglednianie tych wszystkich zamierzen,
planéw i dziatan podmiotdéw publicznych i prywatnych, ktérych skutki znajdujg odbicie w prze-
strzeni. Majg one walor obowigzywalnoéci tylko w stosunku do wladz publicznych i tylko
w okre$lonych elementach. Ustalenia tych planéw sg wprowadzane do planéw rozwoju
przestrzennego gmin, przy czym nie pocigga to za sobag zadnych skutkéw finansowych i in-
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nych dopéty, dopdki konkretne zamierzenie nie zacznie byé realizowane na podstawie od-
powiedniego planu szczegbtowego.

— Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju

Powinna odnosié sie do bardzo dtugiego okresu (25-50 lat). Konieczne jest okreslenie
jej charakteru. Moze ona bowiem by¢ jedynie ogdlng informacjg dla nizszych szczebli plano-
wania czy wielkich inwestoréw, instrumentem koordynacji dtugofalowych zamierzen czy pla-
now resortowych (w tym przypadku musi identyfikowac¢ sprzecznosci i je rozwigzywaé) lub
tez normatywnym modelem, co tgczy sie z posiadaniem ponadresortowej kompetenciji decy-
zyjnej przez odpowiednie stale dziatajgce ciato rzadowe™. Polityka taka moze byé waznym
instrumentem przyczyniajagcym sie do zwiekszenia spdjnosci zagospodarowania panstwa
i Unii jako catosci, zwlaszcza w takich dziedzinach jak systemy transportu, wielkoobszarowe
ciggi ekologiczne, uktady infrastruktury technicznej czy gospodarki wodnej. Ustawa powinna
precyzowac role tej koncepcji w zarzadzaniu pafnstwem i ew. niezbedng strukture instytucjo-

nalng i kompetencyjng.

Hierarchiczno$¢ planéw zagospodarowania przestrzennego

Skuteczne planowanie zagospodarowania wymaga funkcjonowania instrumentu za-
pewniajacego, ze zamierzenia plandéw wyzszego rzedu (krajowego i regionalnych) sg
uwzgledniane w planach nizszego rzedu (gmin i szczego6towych). Takim sprawdzonym in-
strumentem jest hierarchiczno$¢ planéw. Oznacza ona, ze ustalenia planbéw wyzszego rzedu
sg traktowane jako obowigzujgce (a wiec nienegocjowane) i wprowadzane (,wrysowywa-
ne”) do plandéw nizszego rzedu. Nie chodzi tu jedynie o zamierzenia inwestycyjne (rzadowe,
wojewddzkie czy resortowe), majgce zapewnione finansowanie, lecz o wszystkie zamierze-
nia o charakterze strukturalnym zawarte w planach wyzszego rzedu. Z tytutu wprowadzenia
tych zamierzenh do planéw nizszego rzedu nie wynikajg zadne konsekwencje ani dla wiasci-
cieli nieruchomosci potozonych na obszarach tych zamierzen, ani dla gmin, ani dla regional-
nego czy krajowego szczebla zarzgdzania, bowiem w ich wyniku nie nastepujg zadne zmia-
ny stanu istniejgcego. Fakt wtasciwego uwzglednienia w planie nizszego rzedu ustalen nad-
rzednych powinien by¢ stwierdzany w pierwszym punkcie dokumentu zatwierdzajgcego dany
plan przez wtadze nadzorcze. Niestosowanie zasady hierarchicznosci wywotuje nadmiermne
koszty w chwili podejmowania konkretnej nadrzednej inwestycji (np. z uwagi na zabudowanie
przysziej trasy drogowej), a w krancowych przypadkach moze w ogéle uniemozliwi¢ realiza-
cje inwestycji. W przypadku zmian (nieuniknionych) w planach wyzszego rzedu nastepuje
odpowiednia aktualizacja plandéw nizszego rzedu, niemajgca zadnych konsekwenc;ji dla oséb
trzecich. W momencie podejmowania konkretnej inwestycji, ktéra musi mie¢ forme planu

" M.in. brak okreslenia jej charakteru sprawit, ze nie byta ona brana pod uwage w ustaleniach NPR 2007-2013
ani w NSRR 2007-2013 ( jedynie sladowo w zawartych tam hastach).
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szczegOlowego, przeprowadzane sg negocjacje z gming i wiascicielami nieruchomosci
zgodnie z odpowiednimi ustaleniami ustawowymi dotyczacymi warunkéw (nie faktu i miejsca)

realizacji inwestyc;ji.

Przepisy (wskazniki) urbanistyczne

Istnienie obowigzujacych przepiséw urbanistycznych jest elementarnym warunkiem
tworzenia — utrzymania tadu przestrzennego i zachowania zasady zréwnowazonego rozwoju
w procesach zagospodarowania. Ich zniesienie Ustawg 1994 bylo z jednej strony wyrazem
zniechecenia do sztywnych zasad projektowania obowigzujacych w systemie socjalistycz-
nym, a z drugiej wyrazem przekonania, ze ich likwidacja wywota tworzenie przez projektan-
téw porzadku przestrzennego zgodnie z zasadami nauczanymi na studiach. To przekonanie
okazato sie ztudzeniem, ktérego dostrzezenie zajeto autorom projektéw ustaw niemal 10 lat.
Normatywy bowiem zostaty zastgpione przez znacznie bardziej surowe i obce tadowi prze-
strzennemu wymagania inwestoréw, ktdrym projektanci musieli sie¢ podporzadkowac.

Przepisy urbanistyczne powinny odnosié¢ sie do planéw rozwoju gmin lub ich zespotow
oraz (obszerniej) do plandéw szczegétowych. Na poziomie plandw gmin powinny one obej-
mowac strefy zabudowy, precyzujac w kazdej z nich dopuszczalne sposoby uzytkowania,
zasady tworzenia uktadéw drogowych i transportu zbiorowego, obszardw i uktadoéw terendow
otwartych itp. Konieczne jest wyjasnienie, czy wskazniki te obowigzujg jednolicie na obsza-
rze catego kraju, czy tez sg one zréznicowane regionalnie (lub wedtug innych zasad).

Punktem wyj$cia ustalenia wskaznikéw do plandéw szczegétowych powinny byé zasady
zapewnienia zdrowych i bezpiecznych warunkéw zamieszkania i pracy, zaspokajania po-
trzeb mieszkancow i pracownikéw oraz efektywnego funkcjonowania tworzonych struktur.
Okreslajg one jednoczesnie stopien dochodowosci obiektdw wznoszonych w ramach po-
szczegolnych planéw. Powinny one wskazywac dolne i gorne granice oraz dopuszczalno$é
ew. odstepstw. Powinny one obejmowac np. sposdb zabudowy (zamkniety lub otwarty), pro-
cent zabudowy, gestosé zabudowy, liczbe petnych kondygnaciji lub wysoko$¢ budynkdw,
mase budynku (w budownictwie sktadowo-przemystowym), liczbe obowigzkowych parkingdw
i ich rodzaj, wyposazenie w tereny zielone i wypoczynkowe, place zabaw dla dzieci, zasady

obstugi komunikacyjnej, linie zabudowy, zasady ochrony przed hatasem itp.

Dopuszczalno$¢ wydawania decyzji w przypadku braku planu zagospodarowania

Zasada ta moze byC stosowana tylko w wyjatkowych przypadkach. Ustawa powinna
precyzowa¢ w osobnym rozdziale w sposéb szczegdtowy i restrykcyjny takie wyjatkowe
przypadki, majac na wzgledzie ustalenia dwéch rodzajéw:

92



— wskazanie, gdzie w ogole mozliwe jest dopuszczenie zabudowy, ograniczenie jej do za-
budowy ,plombowej”, uzupetniajgcej lub ,zaokraglajgcej” istniejgce osiedla itp., pod wa-
runkiem, ze w miejscach tych istnieje uktad drogowy i uzbrojenie terenu;

— okre$lenie zasad nawigzywania do istniejgcego zagospodarowania (intensywno$¢, wyso-
kos¢ itp.), specjalne wymagania dotyczace formy itp.

Niezbedne jest ustalenie trybu postepowania w tych przypadkach, wykluczajgcego wo-
luntaryzm decyzji. Zachowanie tych warunkéw podlega nadzorowi wojewody.

Udziat obywateli w procesach planowania i zagospodarowania

Sprawa ta, obejmujgca zasady i procedury, jest zwigzana z interpretacjg prawa wta-
snosci. Jej szerokie potraktowanie jest obecnie w Polsce jedng z gtdwnych przyczyn opéz-
nieA procesu inwestycyjnego, przemilczang przez politykédw. Przy$pieszenie tych proceséw
wymaga wprowadzenia ograniczen do (teoretycznie) pozgdanego zakresu partycypacji spo-
tecznej ze wzgledu na drastyczne zapdznienia w zagospodarowaniu kraju.

Sprawa ta ma cztery gtéwne aspekty.

— Plan rozwoju przestrzennego gminy nie powinien podlegaé zaskarzeniu do sgdéw. Wnio-
ski do niego powinni zgtaszaé tylko obywatele danej gminy lub gmin sasiednich. Uwagi do
projektu planu nalezy ograniczy¢ do osbb, ktérych interes prawny zostat naruszony.

— Plan szczegétowy podlega zaskarzeniu do sgdu. Uwagi do projektu moze zgtaszaé kazdy
majacy uzasadniony interes prawny. Ustawa powinna okre$la¢ czy, kiedy i w jakim zakre-
sie skarga skutkuje zawieszeniem waznosci planu.

— Plany wyzszego rzedu nie wymagajg bezposredniego udziatu obywateli, ale nie wyklucza
sie takiej mozliwosci.

— Realizacja inwestycji celu publicznego przy wsparciu finansowym UE nie podlega zgta-
szaniu wnioskéw, uwag ani zastrzezen do sadéw, pod warunkiem zachowania przepisow

unijnych.

Instrumenty realizacji planu

Jest to najistotniejsza cze$¢ catej ustawy. Zawarte w niej ustalenia przesadzajg o skut-
kach (i sensie) catego procesu planowania. W ustawie nalezy stosowac expressis verbis
pojecie instrumentu, narzedzia oraz pojecie realizacji planu. Ustawa powinna objaé niektére
sprawy zawarte obecnie w innych krajowych ustawach, zwtaszcza w Ustawie o nieruchomo-
Sciach (po odpowiednich modyfikacjach) i Ustawie o ochronie $rodowiska. Ideg przewodnig
tworzonych instrumentéw powinno by¢ uprzywilejowanie roli samorzgdéw jako reprezentan-
tow dobra wspodlnego. Poniewaz nawet skrétowe oméwienie instrumentarium rozsadzitoby
ramy niniejszej pracy, ograniczymy sie do zasygnalizowania grup instrumentéw, opierajac

sie gtdbwnie na ustaleniach zawartych w niemieckim Kodeksie planowania i zagospodarowa-
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nia przestrzennego na poziomie gminy. Zainteresowany moze znalez¢ wiecej informacji na

ten temat w ksigzce autora ,Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce — drogi i bezdroza

regulacji ustawowych” (s. 314-344).

Najwazniejsze grupy instrumentdw realizacji dotycza:

— zawieszenia planowania prowadzonego przez resorty w przypadku niezgodno$ci zamie-
rzen resortowych z politykg przestrzennego zagospodarowania panistwa i stosowanymi
w jej ramach kryteriami;

— umozliwienia sporzadzania planéw zagospodarowania na poziomie gminy; dotyczy to
zakazu dokonywania zmian na obszarach planowanych, zawieszania decyzji, dopusz-
czalno$ci wydawania zgdd w czasie sporzgdzania plandw itp.;

— uzyskania i przygotowania terenu pod planowane zagospodarowanie; obejmuje szeroka
game dziatan, poczynajac od scalenia i powtérnego podziatu terendw prywatnych, po-
przez prawo pierwokupu gminy, az do dzierzawy nieruchomos$ci i tworzenia gminnych za-
sobow gruntéw; w obecnych polskich warunkach istotne byloby wprowadzenie zasady
nieodptatnego przejmowania przez gmine do 25% reparcelowanego terenu na cele urza-
dzen wspdlnych (ulic, parkingéw, zieleni, urzadzen technicznych itp.) oraz instrumentu
wykluczajgcego ,zamrazanie”, tj. nieuruchamianie pod zabudowe przez prywatnych wta-
Scicieli terenéw majacych plany szczegédtowe; wazne jest takze okreélenie zasad i proce-
dur stosowania partnerstwa publiczno-prywatnego; warto tu dodaé, ze szerokie stosowa-
nie w panstwach Europy Zachodniej tego instrumentu nie wigze sie¢ wcale z istnieniem
ogdblnokrajowej ustawy dotyczacej tego typu dziatan;

— zasad dziatania na obszarach niemajgcych uchwalonych planéw miejscowych; dotyczg
one osobno obszardw spojnie zabudowanych i obszaréw zewnetrznych;

— obowigzkowego uzbrajania terenu uruchamianego pod zabudowe; obejmuje obowigzek
uzbrojenia terenu, optaty adiacenckie, wspétdziatanie sektora prywatnego itp.; w obec-
nych polskich warunkach ustawa powinna zawiera¢ natychmiastowy zakaz sporzadzania
plandéw szczegdtowych, jezeli gmina nie zamierza uzbroié lub nie ma $rodkéw (finanso-
wych, organizacyjnych itp.) na uzbrojenie terenu objetego planem szczegdtowym;

— ochrony przyrody; dotyczy stanowienia prawa miejscowego przez gmine, ustalania obo-
wigzkdéw inwestoréw (takze rekompensat ekologicznych) itp.; w obecnej polskiej sytuacji
nalezatoby tu zawrzeé najwazniejsze ustalenia zawarte w ustawach o ochronie srodowi-
ska i o ochronie przyrody;

— instrumentéw finansowych, ktére obejmuja podatki (w tym katastralny), pozyczki, subwen-
cje udzielane przez gmine itp.;

— rbznych instrumentéw administracyjnych dotyczacych postepowania sgdowego w spra-

wach terenéw budowlanych.
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Nadzér urbanistyczny

Dziatalno$¢ wielu inwestorow na obszarach objetych obowigzujgcymi planami szczegé-
tfowymi wymaga istnienia sprawnego nadzoru urbanistycznego, pilnujgcego zgodnosci po-
dejmowanych inwestycji z ustaleniami tych planéw. Chodzi tu przede wszystkim o nadzér
w terenie (nie zza biurka), zwlaszcza w pierwszych fazach realizacji inwestycji. Ustawa po-
winna ustanowi¢ w odrebnym rozdziale instytucje nadzoru urbanistycznego oraz okresli¢
jego uprawnienia i zasady funkcjonowania.

Polityka terenowa

Gmina powinna prowadzi¢ dziatania majgce na celu ksztattowanie podazy terenéw na
rézne rodzaje uzytkowania, ustalone w planach zagospodarowania przestrzennego. Dziata-
nia te powinny polega¢ przede wszystkim na gromadzeniu przez gmine zasobdw gruntéw
komunalnych przez nabywanie, przejmowanie, wywlaszczanie gruntéw przeznaczanych na-
stepnie na zaspokajanie potrzeb wspéinych (drogi, parkingi, zielen, ustugi spoteczne itp.) i na
dziatki zamienne oraz na udostepnianiu sektorowi prywatnemu na réznych warunkach tere-
now pod przewidziane planami zagospodarowanie, w przypadkach uznanych za dobro
wspolne.

Gmina powinna takze dazyé do ksztattowania podazy, a wiec i cen na rynku terenéw
pod zabudowe. Wskazane jest periodyczne sporzgdzanie powszechnie dostepnych map
ksztattowania sie cen gruntdow na obszarze gminy. Ustawa powinna zawiera¢ zasady ustala-
nia wartosci terendéw i procedury z tym zwigzane. Jest to szczegdlnie istotne dla nieuniknio-

nej aktualizacji wysokoéci podatku katastralnego.

Ekonomiczne konsekwencje planéw szczegétowych
Tylko plany szczegoétowe majg konsekwencje wobec osbéb trzecich. Konsekwencje te
sg trojakiego rodzaju.

— Obowigzek wniesienia przez wtasciciela gruntu jednorazowej opfaty (renta planistyczna)
z tytutu np. przekwalifikowania terenéw rolnych na budowlane. Decyzja ta moze zwigk-
szy¢ warto$¢ terendéw nawet kilkudziesieciokrotnie, przy czym nastepuje ona bez zadnego
wkiadu pracy czy kapitatu ze strony wiasciciela gruntu. W panstwach dobrze zarzadza-
nych, kierujacych sie zasada priorytetu dobra wspdlnego, przyrost wartosci terendéw byt
i jest przejmowany na podstawie decyzji politycznej w Iwiej cze$ci przez gminy badz insty-
tucje publiczne, realizujgce programy mieszkaniowe. Ten mechanizm umozliwia wiladzom
publicznym, zwtaszcza gminom, finansowanie realizacji tych programow.

Generalna zasada priorytetu przejmowania renty planistycznej przez instytucje pu-
bliczne (zwlaszcza gminy) powinna znalez¢ sie w ustawie. Jest to sprawa centralna dla fi-

nansowania realizacji programu 3 min mieszkan (lub podobnych). Poniewaz przesgdzona
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planem szczegétowym zmiana terenu na budowlany ma charakter trwaty, zadne ogranicze-

nie czasowe obowigzku zaptaty renty planistycznej (np. do 5 czy 7 lat) przez wtasciciela na

rzecz gminy nie powinno mieé miejsca.

— Prawo wiasciciela, uzytkownika — w przypadku, gdy korzystanie z posiadanej nierucho-
mosci w dotychczasowy sposaéb lub zgodnie z jej dotychczasowym przeznaczeniem stato
sie w wyniku planu szczegbtowego niemozliwe lub istotnie ograniczone — zgdania od gmi-
ny lub inwestora realizujgcego zadanie publiczne odszkodowania za rzeczywista szkode,
wykupienia nieruchomos$ci lub jej czesci albo uzyskania nieruchomosci zamiennej.

— Prawo uzytkownika, wtasciciela — w przypadku, gdy wartos¢ nieruchomosci ulegta w wy-
niku planu szczego6towego obnizeniu, a nie skorzystat on z wymienionego prawa do zada-
nia zado$cuczynienia — zadania od gminy lub inwestora realizujgcego zadanie publiczne
odszkodowania réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci, jezeli zbywa on nierucho-

mos¢E.

Finansowanie podejmowanych przez gmine prac planistycznych

Ustawa powinna precyzowac $cisle, jakie koszty prac ponosi gmina (sporzadzanie pla-
now wraz ze studiami i pracami przygotowawczymi, przystosowanie terenéw, planéw szcze-
gotowych do zabudowy, inwestycje sieci ulicznej i uzbrojenie, wydawanie opinii i decyzji itp.)
oraz zakazywaé ich finansowania przez inwestorow (z wyjatkiem okreslonych przypadkéw),
a takze wskazywad, jakie koszty gmina moze odzyskiwaé i od kogo.

Baza informacyjna do sporzadzania planéw i monitoring ich realizacji

Planowanie zagospodarowania przestrzennego i monitoring jego realizacji jest proce-
sem informacjochtonnym, wymagajgcym posiadania aktualnej bazy danych w odpowiednich
jednostkach geograficznych. Zakres i rodzaj potrzebnych materiatéw powinien by¢ okreslony
w odpowiednim zarzgdzeniu wykonawczym, a minister resortowy powinien podja¢ odpo-
wiednie dziatania miedzyresortowe, zmierzajgce do tworzenia niezbednych materiatéw i in-
formacji przez stuzby do tego powotane. Organy publiczne powinny udostepniaé posiadane

informacje, dane, materiaty itp. bezptatnie.

Popieranie rozwoju wiedzy i nauki

Prowadzenie wspétczesnej gospodarki przestrzennej wymaga ciggtych dziatah wspie-
rajgcych w zakresie wiedzy i nauki. Ustawa powinna zobowigzywaé odpowiedzialny resort do
prowadzenia wspdtpracy z agendami Komisji Europejskiej i instytucjami panstw Unii Euro-
pejskiej, do wspierania krajowych prac naukowo-badawczych i wdrozeniowych, podejmowa-
nia projektow pilotazowych itp. Ustawa powinna takze nakfadaé na resort obowigzek prowa-

dzenia statego doksztatcania kadry, zwlaszcza w zakresie koncepcji i polityk europejskich,
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inicjowania i nadzorowania wprowadzania nowych osiggnie¢ mysli planistycznej i wspbicze-

snych technik oraz efektywnych instrumentéw realizacji.

Potrzeby kadrowe

Procesy zagospodarowania przestrzennego sg wynikiem dziatania wielu czynnikéw
demograficznych, gospodarczych, spotecznych, ekonomicznych, ekologicznych, technicz-
nych, kulturowych, instytucjonalnych, politycznych itp. Oddziatywanie na te procesy w kie-
runku uporzgdkowanego rozwoju, zagospodarowania oraz tworzenia fadu przestrzennego,
z zachowaniem zasady zréwnowazonego rozwoju, wymaga od fachowego personelu posia-
dania odpowiedniegj interdyscyplinarnej wiedzy, zrozumienia wielowymiarowosci planowania
i jego funkcji integracyjnych (koordynacyjnych) oraz zdolnosci mediacyjnych. Od strony me-
todycznej niezbedna wiedza obejmuje umiejetnosci analityczne, syntetyczne, formutowania
prognoz i programéw, projektowania, zarzadzania itp. Tak jest obecnie rozumiane planowa-
nie i zagospodarowanie przestrzenne w panstwach ,starej” Unii Europejskiej, co znajduje
wyraz w nowej Karcie ateniskiej i w programie nauczania planistow przestrzennych promo-
wanym przez European Council of Town Planners.

Te wymagania praktyki i sugestie europejskich organizacji zawodowych rozmijajg sie
zasadniczo z polskimi realiami. W Polsce kadra dla gospodarki przestrzenne;j jest ksztatco-
naw zasadzie na wydziatach architektury, dominuje umiejetno$¢ projektowania. Dlatego
tez kadra fachowa powstaje nadal gtéwnie w wyniku douczania sie w toku pracy zawodowe;j.
Jest to zasadniczy problem wymagajacy rozwigzania w ustawie. Chodzi zaréwno o ustano-
wienie wydziatdbw gospodarki przestrzennej (lub o zblizonych nazwach i réznych punk-
tach ciezkosci), ksztatcgcych kadre dla tej gospodarki wspotczesnie pojmowanej, w sposob
dostosowany do potrzeb nowego ustroju panistwa, jak i o zapewnienie przez resort statego
doksztatcania kadry, bowiem wiedza w dziedzinie gospodarki przestrzennej podwaja sie co
7-10 lat.

Edukacja spoteczenstwa

Problematyka zagospodarowania przestrzennego powinna by¢ wprowadzona do pro-
gramédw ksztatcenia ogoéinego w szkotach. Resort powinien wplywaé na Srodki masowego
przekazu w zakresie popularyzacji spraw tadu przestrzennego, majac na wzgledzie zarbwno
informowanie, jak i ksztattowanie zrozumienia i pozytywnego stosunku do dziatain dotyczg-
cych uporzgdkowanego rozwoju zagospodarowania jako trwatej wartosci kultury europej-
skiej. Powinien takze wspieraé szkoty wyzsze, organizacje pozarzadowe, samorzady w or-
ganizowaniu kurséw, wystaw itp., zwlaszcza dla miodziezy, utatwiajgcych zrozumienia war-
tosci i potrzeby tworzenia tadu przestrzennego. Wskazane byloby ufundowanie nagréd za

tego typu dziatalno$¢.

97



Krytyczne warunki przygotowania projektu nowej ustawy

Prace nad projektami kolejnych wersji ustaw byty prowadzone przez ostatnie kilkana-
$cie lat, w zmieniajacych sie uktadach resortowych, przez zespét fachowy wywodzacy sie
ze Srodowiska architektonicznego, a ostatnio budowlanego i deweloperskiego. Powstajgce
w tych warunkach kolejne projekty ustaw charakteryzowaty sie nastepujgcymi gtdéwnymi ce-
chami:

— pojmowaniem planowania i zagospodarowania przestrzennego gtéwnie jako dziatalno$ci
projektowej typu architektonicznego i technicznego;

— absolutyzacjg interesu wiascicieli nieruchomos$ci i marginalizacjg dobra wspdlnego;

— korporacyjnym podej$ciem do zasadniczych tresci ustaw;

— pomijaniem (nieznajomoscig) rozwigzan stosowanych i efektywnie funkcjonujacych
w ,starych” panstwach Unii Europejskiej oraz ignorowaniem koncepcji, zaleceri, modeli
i dyrektyw rozwijanych przez Komisje Europejska i jej agendy oraz Rade Europy;

— nieuwzglednieniem modyfikacji struktur instytucjonalnych i metod dziatania gospodarki
przestrzennej niezbednych w zwigzku z integracja tej gospodarki;

— niedostatecznym poznaniem rzeczywistych problemoéw gospodarki przestrzennej i wynika-
jacych z nich niezbednych tresci ustawy;

— ograniczeniem zakresu ustawy do spraw proceduralnych i pominieciem w niej celow ma-
terialnych stosowanych procedur;

— tendencjg do ograniczenia rozwigzan ustawowych do spraw zabudowy i marginalizacjg
innych rébwnie waznych elementbéw zagospodarowania;

— niedostatecznym systemowym i kompleksowym widzeniem problematyki gospodarki
przestrzennej oraz niejasnoscig podstaw analitycznych proponowanych projektow ustaw.

Podjecie prac nad projektem nowej ustawy wymaga swiadomosci (checi do uznania)
wad dotychczasowych regulacji, odejscia od myslenia typu ,my wiemy lepigj”, zainteresowa-
nia koncepcjami, politykami i praktyka europejskg oraz zdolnoéci do krytycznego spojrzenia
na dotychczasowe wilasne pomysty, co nie jest rzeczg fatwa. Juz teraz sg sygnaty ze $rodo-
wiska wspotautordw Ustawy 2003 sprzeciwiajgce sie nawet zmianom nazw dokumentow
planistycznych, np. likwidacji okreslenia studium czy plan miejscowy, ta ostatnia nazwa zo-
stata wprowadzona zresztg bez znajomosci etymologii (zagranicznej) tego okreslenia. Sto-
wem, konieczna jest otwarto$¢ intelektualna, a nie ,nieprzemakalnos$é” i aprioryczne stwier-
dzenia, ze uwagi czy sugestie sg niestuszne.

Punktem wyjScia opracowania projektu nowej ustawy powinno byé przeprowadzenie
solidnych prac w trzech dziedzinach wskazanych przeszito 10 lat temu przez TUP: rzeczowej
oceny stanu gospodarki przestrzennej i okreslenia problemdw wystepujgcych w Polsce; ana-
lizy istniejgcego systemu legislacyjnego i organizacyjnego; przedstawienia rozwigzan usta-

wowych stosowanych i funkcjonujgcych w panstwach Unii Europejskiej.
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To ostatnie powinno by¢ rozszerzone i obejmowaé obszerne przedstawienie zalecen,
dyrektyw i polityk Komisji Europejskiej w zakresie wspotczednie rozumianego zagospodaro-
wania przestrzennego (environment) i zintegrowanego rozwoju przestrzennego. Niezbedne
jest rébwnolegte przeprowadzenie siegajgcej roku 1994 analizy kilkunastu duzych opracowan,
ekspertyz krytycznych i kilkuset artykutow wskazujacych wady stosowanych w kraju rozwia-
zan oraz przeglad wyrokéw NSA. Wszystko to oznacza w praktyce, ze zesp6t opracowujacy
projekt nowej ustawy powinien oderwac sie od dotychczasowego podej$cia zdominowanego
my$leniem w kategoriach projektowania architektonicznego.

Jak wynika z powyzszego skrétowego przegladu, zakres niezbednych prac nad projek-
tem nowej ustawy jest szeroki. Powinien je rozpoczg¢ natychmiast specjalnie do tego powo-
tany zespdt, korzystajacy ze wspotpracy specjalistdw reprezentujgcych co najmniej trzy kom-
plementarne resorty: $rodowiska, kultury i rozwoju regionalnego, wykorzystujacy wiedze
i doswiadczenie praktykéw réznych zawoddéw, dziatajgcych w dziedzinie gospodarki prze-
strzennej, oraz wspierany przez GKUA. Nowg ustawe przywracajgca Polske Europie nalezy
opracowad i wprowadzi¢ w zycie mozliwie szybko, bowiem kazdy dzien dziatania dotychcza-
sowych regulacji przynosi dalsze, w praktyce nieodwracalne zniszczenia polskiej przestrzeni.
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EUROPEAN NATURE OF SPATIAL ECONOMY IN POLAND:
AN OUTLINE OF THE PROPOSED ASSUMPTIONS FOR A NEW LAW

Abstract. The Polish spatial economy regulations, prepared and approved during the
period of systemic transformations (in 1994 and 2003) failed to contribute, contrary to expec-
tations, to the development of spatial order and the assurance of the country's ordered eco-
nomic development. Subsequent drafts and amendments of the laws, indicated briefly in the
paper, did not improve the situation either. The current legal status became the object of
criticism by both local governments and some experts. The author, who belongs to the latter
group, thinks that the main reason of the peripheral nature of the Polish space within EU was
and has been in the Polish regulations on spatial economy lack of reference to the experi-
ences and laws that have been operating for over fifty years in the "old EU" countries, not to
mention ignorance of the spatial economy policies formulated by the European Commission.
The latter are briefly presented in the paper. To overcome the tendencies of increasing
chaos in the Polish space, the author recognises that it is indispensable to formulate a new
law. His proposals include about forty key issues and indicate basic premises for each of
them for further discussions. The paper also points out critical directions of the new bill
preparation. Selected bibliography contains about forty items.

Key Words: spatial chaos, common wealth, European laws, spatial economy, Euro-
pean Commission, implementation instruments, spatial order, Ministry of Building, Ministry of
Regional Development, European Union policies, the Polish "third way", ownership law, envi-
ronmental issues, urban planning regulations, physical plan system, urban sustainability,
systemic transformation, spatial economy law, commune's planning power, sustainable de-
velopment
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