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Rozdzial 5

BARIERY I UWARUNKOWANIA ZMIAN

Trudna reforma gospodarki przestrzennej

Wprowadzane po 1994 r. zmiany systemowe w gospodarce przestrzennej, zwlaszcza
kolejne ustawy dotyczace planowania przestrzennego, prawa budowlanego oraz gospo-
darki gruntowej ograniczaty w coraz wigkszym stopniu publiczng kontrole procesow
przestrzennych, wzmacniaty pozycje inwestora i wilasciciela, ograniczaty stosowanie
kryteriow ekonomicznych w polityce przestrzennej. W koncu, ograniczyty kontrole
procesow urbanizacyjnych, przynoszac olbrzymie i nieuzasadnione straty spoleczne
i gospodarcze. Rozmiary tych strat, w roznych dziedzinach zycia spotecznego i gospo-
darczego sg znane. Krytyce i kosztom chaosu przestrzennego poswigcono w ostatnich
latach wiele badan, byty juz w rozdz. 3 w sposob syntetyczny omowione i sg glownym
przedmiotem II Tomu Studiow nad chaosem przestrzennym. Sa rOwniez systematycznie
przywotywane w dokumentach wtadz publicznych, zwtaszcza rzadowych. Kolejne,
podejmowane proby wzmocnienia planowania przestrzennego jednak nie powiodty sig.
Zapisana w ustawach ochrona tadu przestrzennego w praktyce nie istnieje.

Brak jednak refleksji, brak odpowiedzi na pytanie, dlaczego naprawa obecnego,
wadliwego ‘polskiego modelu’ gospodarki przestrzennej jest taka trudna, dlaczego
wszystkie bez wyjatku proby zmian nie odniosly sukcesu. Mamy do czynienia z barie-
rami, ktore czekaja na rzetelne zbadanie. Jak je mozna dzi$ zdefiniowac? Jak odpo-
wiedzie¢ na pytanie — co uniemozliwia reforme¢ gospodarki przestrzennej?

Zmiany systemowe natrafiajg na bariery ideologiczne ,,polskiej wersji” neolibera-
lizmu. Uczynili$my przedmiotem gier rynkowych réwniez gospodarke przestrzenna,
polityke mieszkaniowg i rynek nieruchomosci, sektory ktorych kontrola publiczna
jest konieczna. Zmiany blokuja wcigz niezapomniane naduzycia PRL-owskiej gospo-
darki przestrzennej, o czym juz byla wczeéniej mowa. Publiczna kontrola procesow
przestrzennych, zwlaszcza decyzje o zmianach zagospodarowania terenu, byty do lat
80. prowadzone z naruszaniem prawa wiasnosci 1 ograniczaniem praw uzytkownika,
nawet je$li nie odbierano mu formalnie wladztwa. Tereny przeznaczane w planach
ogblnych gmin pod zabudowe i realizacje inwestycji publicznych obejmowano ustawo-
wo zakazem zabudowy, bez rekompensat finansowych. Czgsto rozmiary tych terenow
byly nieuzasadnione ekonomicznie. Prawo sankcjonowalo nieracjonalne ograniczenia
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— w latach 60. powierzchnia uzytkowa domu jednorodzinnego nie mogta przekraczac
110 m kw., partycypacja spoteczna byta fikcja.

Zmiany status quo naruszg interesy grup spotecznych, ktérym brak kontroli proce-
sOw przestrzennych przynosi zyski lub, co najmniej, stwarza takg nadziej¢. Przyktadem
sa wlasciciele kartowatych gospodarstw rolnych wokot wielkich miast lub whascicielce
nieruchomosci zlokalizowanych na terenach przeznaczonych w aktach planowania
przestrzennego, w studiach uwarunkowan i planach miejscowych, pod zabudowe. Nie
ma znaczenia, ze kalkulacje te sg absurdalne, bowiem zabudowa tych terenéw bytaby
mozliwa jedynie wowczas, gdyby ludnos¢ Polski wzrosta wielokrotnie.

Zmiany utrudnia ignorancja spoteczenstwa, ktora jest zaréwno zrodtem kryzysu,
jak réwniez bariera zmian. Spoteczenstwo nie jest §wiadome olbrzymich strat, jakie
przynosi chaos.

Systemowa naprawa zasad gospodarowania przestrzenig bedzie szczeg6lnie trudna,
bowiem wszystkie poza jednym etapy budowy i realizacji publicznej polityki prze-
strzennej sg w Polsce merytorycznie i technicznie wadliwe.

Polityczne deklaracje kolejnych rzagdow i dokumentow rzgdowych wprawdzie prze-
widywaty, zwlaszcza po 2011 r., kiedy wady chaosu przestrzennego byly juz oczywi-
ste, odbudowe tadu przestrzennego i wzmocnienie planowania przestrzennego [KPZK
2030; Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju 2017; Expose... 2017]. Jednak
zapowiedzi polityczne nie zostaly zrealizowane, nie przeprowadzono odpowiednich,
koniecznych zmian prawa. Brak byto woli politycznej i podejmowane inicjatywy praw-
ne byly na etapie uzgodnien oraz prac rzadu lub parlamentu, niekorzystnie zmieniane
lub odrzucane.

Barierg zmian jest rowniez, omowiony wczesniej w analizie zrodet kryzysu, dys-
funkcjonalny proces legislacyjny [System Stanowienia Prawa 2011]. Jego koncowym
produktem jest wadliwe, niespojne, pelne luk i brakow prawo. Jego negatywne skutki
powigksza stosowanie regulacji prawnych niezgodnie z intencjami ustaw i ich trescia.
Dlatego, stosowanie prawa i prowadzenie polityki przestrzennej na wszystkich jej
poziomach — kraju, regionu i gmin jest wadliwe.

Reforma gospodarki przestrzennej jest trudna rowniez ze wzgledu na kompleksowy
charakter i zakres koniecznych zmian. Wszystkie wymienione etapy wymagaja prze-
budowy, wszystkie nalezag do warunkowych progéw budowy sprawnego zarzadzania
przestrzenig. Pominigcie nawet jednego etapu spowoduje, ze reforma systemu prawa
nie przyniesie pozadanych zmian.

Wiedza, ideologia, politycy i grupy interesu
Podejmowane w ostatnich latach proby zmian prawa planowania przestrzennego
utrudnit brak informacji, bowiem czgsto debaty nie zawsze sa oparte na rzetelnej

wiedzy, badania naukowe sa wyrywkowe, badania statystyczne, w niektorych dzie-
dzinach doskonale prowadzone, realnych procesow przestrzennych czesto jednak nie
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opisujg. Nie wiemy ile kosztuje nasz kraj chaotyczna, niekontrolowana suburbanizacja
i nie probujemy oszacowac budzetowych konsekwencji rozproszonej, zabudowy, mamy
trudno$ci z oszacowaniem rosnacych kosztow podrézy do pracy i strat spotecznych
wywolywanych ,,rozlewaniem si¢” miast.

Luki i braki wiedzy powoduja, ze wnioski i propozycje rozwigzan sg mato prze-
konywujace, otwieramy w ten sposob pole dla demagogii, dziatan i naciskow politycz-
nych, utatwiamy dziatania korupcyjne. Powtarzane sg z uporem hasta ,,mniej panstwa”,
tanie panstwo”, ,konieczna deregulacja” — ale nikt nie probuje policzy¢ ile to ,,tanie
panstwo” naprawdg Polske kosztuje. Ile kosztuje brak resortu 1 ministra cztonka rzadu
odpowiedzialnego za sprawy mieszkalnictwa 1 gospodarki przestrzenne;.

Stabos¢ reprezentacji politycznej na szczeblu centralnym byta i jest nadal Zzrodtem
porazek kolejnych rzadow w konfrontacji z trudnymi problemami gospodarowania
przestrzenia, kryzysem publicznej kontroli planistycznej i spekulacjami na rynku nie-
ruchomosci. Byta tez przeszkoda w pokonaniu barier, na jakie natrafialy propozycje
zmian.

Barierg zmian, jak rowniez jedna z glownych przyczyn kryzysu gospodarki prze-
strzennej jest polska odmiana neoliberalizmu. Byta juz o tym mowa. Polscy politycy
sa nieswiadomi, ze ,,niewidzialna rg¢ka rynku”, z kilku powoddéw nie jest w stanie
regulowa¢ w sposob prawidlowy proceséw przestrzennych i rynku nieruchomosci.
Dzieje si¢ tak, gdyz rynek nieruchomosci nie spetnia wielu kryteriow wolnego rynku,
o czym decyduja — efekty zewnetrzne (externalities), nierownos¢ w dostepie do infor-
macji i publiczne funkcje przestrzeni [Kowalewski 2005]. Hotdujac liberalnej filozofii
rzadzacy nie biorg pod uwage utomnosci rynku i skutkow, ktore kazda dziatalnosé
w przestrzeni wywotuje. Promuja za to pogon za zyskiem, tolerujg rozrost szarej strefy
ekonomicznej 1 korupcje, a koszty takiej polityki ponosza mieszkancy.

Politycy s3 wprawdzie §wiadomi, ze chaos przestrzenny wywotuje straty, ze
konieczna jest systemowa reforma gospodarki przestrzennej. Informacje takie zawie-
raja liczne, cytowane wczesniej, dokumenty rzgdowe. Jednak liberalna ideologia oraz
obawa, ze reforma musi naruszy¢ interesy réznych grup spotecznych, skutkowata
biernoscig decydentéw i odktadania ‘na potem’ trudnych decyzji.

Jest oczywiste, ze reforma wymaga wielu trudnych zmian, konieczne jest bowiem
ograniczenie ‘wolnosci zabudowy’ (glownego zrodta katastrofy urbanizacyjnej), prak-
tyczne wyeliminowanie administracyjnych decyzji z procesu lokalizacji inwestycji,
powstrzymanie ‘inwazji’ reklam, ktore niszczg krajobraz Polski, ograniczenie spekula-
cyjnego rynku nieruchomosci, wprowadzenie ekonomicznych kryteriow i kontrolowanie
kosztow polityki przestrzenne;.

Politycy majg réwniez Swiadomos¢, ze bez poparcia spotecznego niemozliwe jest
odebranie przywilejow i likwidacja dochoddw, ktore generuje chaos przestrzenny. Nie
podejmuja jednak dziatan, aby to poparcie uzyskac.

W ten sposob kalkulacje polityczne, szczegdlna odmiana ‘polskiego’ liberali-
zmu oraz bierno$¢ spoteczenstwa uniemozliwity naprawe systemowa gospodarki
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przestrzennej, ktorej potrzeba byta od poczatkow III RP oczywista [Kowalewski
1990: 6, 38-51].

Waznymi uczestnikami gry o przestrzen sa deweloperzy, o czym tez byla juz
mowa. W Irlandii uznano ich nawet za sprawcow ostatniego kryzysu gospodarczego,
ale komentator Financial Time stusznie zauwazyt, ze gdyby rzad Irlandii nie zagwa-
rantowat bezpieczenstwa bankom prywatnym, ktore ryzykowne inwestycje kredytowaty
i finansowaly (niespotykana w innych krajach praktyka), to do katastrofy budzetowej
w tym kraju by nie doszto.

Jesli wladze zamierzaja przeprowadzi¢ istotne zmiany prawa [Kodeks 2017]
nalezy bariery ideologiczne i polityczne pokona¢. Konieczna jest debata publiczna
i medialna ofensywa, w tym wykazywanie nierzetelnosci stwierdzen wrogow zmian.
Miaty miejsce kiedy wprowadzono zmiany utatwiajace tzw. odrolnienia. Poshugiwano
si¢ przy tym nieprawdziwym argumentem, ze obecny tryb odrolnienia utrudnia inwe-
stowanie 1 deweloperzy przyznali sami, ze dzieki temu wejda na tereny rolne, tanie
i nieuzbrojone. Czy oznacza to boom inwestycyjny? — Rewolucji si¢ nie spodziewa-
my, cho¢ rzeczywiscie, duzo mamy teraz pol — mowi rzecznik Wilanowa Malgorzata
Franaszczak. .... Boom w naszej dzielnicy juz trwa. Odrolnienie zwigkszy podaz, wiec
spodziewamy sig obnizki cen — mowi Maciej Gnoinski z zarzqdu J. W. Construction.
— [ urzednik nie bedzie juz blokowal inwestycji — dodaje zadowolony prezes Dom
Development?2.

Cui Bono™ — beneficjenci beztadu — wrogowie ladu

Jednym z najrzadziej stawianych w debacie publicznej i w badaniach naukowych
pytan jest Cui Bono? W czyim interesie jest utrzymywanie chaosu przestrzennego
skutkujacego olbrzymimi stratami spotecznymi i gospodarczymi? Kto za kryzys polskiej
przestrzeni, za stan §rodowiska kulturowo-przyrodniczego odpowiada.

Dlaczego w Polsce mamy spoteczne przyzwolenie na chaos i brzydote, na pato-
logie urbanizacyjne, naruszajace interesy wszystkich obywateli. Nalezy odpowiedzie¢
na pytanie, ktore sedzia rzymski zadat 21 wiekéw temu, a ktore do dzis$ jest jednym
z fundamentalnych pytan, ktore zadajemy orzekajac o winie. Kto odnosi korzys¢
z patologii przestrzennych? Czyje interesy sa na tyle wazne, ze rzadzacy akceptuja
wadliwy i1 szkodliwy system zarzadzania przestrzenia?

Dyskutowana od wielu likwidacja szkodliwych decyzji administracyjnych loka-
lizujacych inwestycje na terenach nieobjetych planami miejscowymi, to jeden z ele-
mentarnych warunkéw racjonalnego zagospodarowania terenu i tworzenia przestrzeni
o wysokiej jakosci. Jakakolwiek likwidacja decyzji administracyjnej o warunkach zabu-
dowy zlikwiduje rynek projektantom tych decyzji, firmom konsultingowym i lobby-

72 Rzeczpospolita”, 24 listopada 2008 r.
73 Stynne pytanie S¢dziego Lucius Cassius Longinus 125 p.n.e. Cui bono — Komu przynosi korzy$¢?
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stom o wymiarze rocznym kilkudziesieciu min zt. Honoraria utracg firmy projektowe
przygotowujace wystapienia inwestoréw i negocjujace z urzedami warunki zabudowy.

Wynagrodzenia w tej dziedzinie to nieraz setki tys. zt przy jednej tylko inwestycji’*.
Jeszcze wigksze sg zyski spekulantow na rynku nieruchomosci, handlujgcy terenami,
decyzjami administracyjnymi o warunkach zabudowy i pozwoleniami na budowg. Na
terenach objetych planami te dochody radykalnie maleja.

Staboscig planowania przestrzennego i ochrong pozycji decyzji administracyjnych
w lokalizowaniu inwestycji moze by¢ zainteresowane rowniez panstwo, jako inwestor.
Przyktadem jest polityka panstwa, jej najnowszy program ostabia rolg planow miej-
scowych przy wyznaczaniu terendow mieszkaniowych.

Utrzymaniem status quo sa zainteresowani wlasciciele gospodarstw rolnych, kto-
rych interesow skutecznie broni jedna z czotowych partii politycznych oraz wlasciciele
nieruchomosci i ich organizacje. Jednak, wbrew zapewnieniom politykdéw, chlopi nie
budujq na swoim, bowiem wie$ si¢ wyludnia i chtopi wyprzedajg tereny rolne, dzi$
jest to gldwne zrodlo ‘rozlewania si¢” miast.

Nie wspierajg zmian niektorzy dziatacze samorzadowi, nawet jesli na forum
publicznym glosza poparcie dla koniecznych reform. Powody sa znane, sporzadzanie
planéw jest kosztowne i pracochtonne. Partycypacja spoteczna jest trudnym zadaniem,
brak bowiem w planistycznych procedurach nowoczesnych instrumentéw negocja-
cyjnych. Uchwalenie planu ogranicza mozliwos¢ ‘rzadzenia’, ktore zapewniaja na
terenach pozbawionych planu decyzje administracyjne. W ostatnich latach wtodarze
samorzadowi ‘odkryli’, ze decyzje wadliwych planéw wywotuja zobowigzania finan-
sowe. Nie zmobilizowato to rad, wojtow i burmistrzow do wigkszej troski o jakos¢
plandw, zastosowali rozwigzanie prostsze i logiczne — nie robig planow w ogodle lub
nie rezerwuja w planach terenu pod trasy drogowe.

Nie wszystkie organizacje samorzadowe popierajg potrzebne zmiany prawa, tak
jak to czyni od lat Zwigzek Miast Polskich. Inicjatywa rzadu powotujacego w 2012 r.
Komisje¢ Kodyfikacyjng Prawa Budowlanego z zadaniem opracowania Kodeksu Urbani-
styczno-Budowlanego wywotata ozywiong dyskusje na posiedzeniu ,,Komisji Wspolnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Uznano jednak, ze Kodeks urbanistyczno-budo-
walny wzmocni planowanie przestrzenne i koncowe stanowisko ,,Komisji Wspdlnej”
byto pozytywne.

O innych beneficjentach i zwolennikach chaosu przestrzennego byta mowa weze-
$niej. Warto jednak zauwazy¢, ze wrogowie tadu przestrzennego skutecznie pilnuja,
aby batagan trwat. Badanie ciemnej strony naszego zycia politycznego jest utrudnione,
warto jednak zapoznaé si¢ z ocenami $wiata polskiej polityki w raportach Fundacji
Batorego i dokumentach Kancelarii Prezydenta RP [Polityka Antykorupcyjna 2012;
System Stanowienia Prawa 2011].

74 Dochodowg obstuge przez kancelariom adwokackie ‘rynku deweloperskiego’ utatwia wadliwe
prawo, niejasne lub btedne regulacje ustawowe oraz linia orzecznictwa sadow administracyjnych, ktorych
decyzje czgsto prowadza do rozwiagzan sprzecznych z podstawowymi zasadami wspotczesnej urbanistyki.
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Bariera reformy gospodarki przestrzennej jest brak przyzwolenia spolecznego na
proponowane zmiany. Byla juz o tym mowa wczesniej. Jego budowanie, to zadanie
wladz panstwa i liderow samorzadowych, to rowniez zadanie srodowisk zawodowych
i instytucji odpowiedzialnych za informacj¢ publiczng. Potrzebny jest rowniez aktyw-
ny udzial ‘ruchow miejskich’ i spotecznych organizacji. Kolejne rzady, uruchamiajac
inicjatywy legislacyjne nie podejmowatly jednak szerokiej kampanii informacyjnej,
skierowanej do ‘szarego obywatela’, nie podjeto proby zbudowania spotecznej akcep-
tacji dla zmian.

Niestety, rOwniez ostatnia inicjatywa legislacyjna rzadu powtarza bledy poprzed-
nikéw. Nalezy obawiac si¢, ze nastepne inicjatywy legislacyjne, bez wzgledu na ich
tre$¢, nie zakoncza si¢ sukcesem.

Na stan $wiadomosci spotecznej ma rowniez wplyw dezinformacyjna dziatalnos$c
deweloperow i spekulantéw gruntowych, ktorzy przekonuja Polakow, Zze planowanie
przestrzenne utrudni inwestowanie. Jest to oczywisty nonsens, jesli porownamy pol-
ski ‘model’ gospodarki przestrzennej i stan planowania przestrzennego z praktykami
Niemiec, Francji czy Wielkiej Brytanii. Rzady tych krajow od potowy XX w. rozbu-
dowuja i modernizuja planowanie przestrzenne, ktore stanowi podstawowy instrument
racjonalnej polityki przestrzennej. Wiele przyktadéw przedstawiono wczesniej Niestety,
legislatorzy i autorzy inicjatyw legislacyjnych, nie podejmuja powazniejszych porob,
aby uzyskac¢ spoleczne przyzwolenie na zmiany. Wcigz jeszcze gospodarka przestrzenna
nie jest przedmiotem szerokiej, publicznej debaty.

Wola polityczna — gléwny warunek zmian

Zbudowanie w Polsce racjonalnego systemu zarzadzania wymaga podjecia decyzji
politycznych. Jego budowa powinna si¢ zacza¢ od zdefiniowania polityki przestrzen-
nej panstwa i ustalenia zasad jej skutecznego wdrazania. Konieczne jest wzmocnie-
nie publicznego zarzadzania przestrzenia, na wszystkich jego poziomach i etapach.
Weciaz jednak brak $§wiadomosci, ze konieczna jest systemowa naprawa gospodarki
przestrzennej, ze poprawianie fragmentéw prawa, gospodarki przestrzennej nie upo-
rzadkuje. Dotyczy to kolejnych inicjatyw legislacyjnych, co potwierdzit raport zespotu
Wierzbowskiego [2014].

Wadliwos¢ legislacyjnych dziatan rzadu pokazuje poréwnanie reformy gospodar-
ki przestrzennej z reforma samorzadowa, powszechnie uznang za najlepsza reforma
polityczng III RP. Jej przygotowanie zaczeto w 1980 r. [Regulski 2014] i po dziewie-
ciu latach przygotowan, w negocjacjach ‘Okragtego Stolu’, strona Solidarno$ciowa
miata opracowang koncepcje i zasady samorzadnosci. Jej przygotowanie i wdrozenie
wymagato nastgpnych trzech lat, zajmowali si¢ tym czotowi polscy politycy oraz
rozbudowany aparat legislacyjny i administracyjny, w tym komisje Parlamentu i pel-
nomocnicy rzadu w wojewodztwach [Kulesza 2008; Regulski 2009] oraz jednostki
naukowo-badawcze.
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Dzi$, nad reformg gospodarki przestrzennej pracujg w ministerstwie kompetentni
prawnicy i urbanisci, jest to jednak niewielki zespot, obcigzony réznymi zadaniami.
Pokazuje to, jak nisko na li§cie politycznych priorytetdow i w dziataniach Rzadu i Sejmu
znalazty sie sprawy gospodarki przestrzennej. To ostatnie, jest gtéwnym zrodlem nie-
powodzen w przywracaniu tadu przestrzennego w Polsce jako Panstwie Prawnym.



