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Rozdzial 2

KRYZYS GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ I URBANISTYKI’

2.1. Urbanistyczne zrdédla racjonalnego zarzadzania przestrzenia

Zorganizowana, racjonalnie zagospodarowana i uzytkowana przestrzen byta od
kilkudziesigciu wiekow i jest nadal potrzeba spoteczna, gospodarczg i militarng panstw,
dlatego jej planowanie stato si¢ i jest do dzi§ zadaniem rzadzacych. To wiadze — kro-
lowie, prezydenci, samorzady miast sredniowiecza, parlamenty i rzady okreslaty reguty
planowania i budowy miast, ich modele przestrzenne, systemy administrowania, reguty
ekonomiczne i reguly prawne. Historia naszej cywilizacji to historia miast, zwlaszcza
miast Europy, Azji 1 metropolii Bliskiego Wschodu, gdzie ponad sze$¢dziesigt wie-
kow temu rozpoczeta sie udokumentowana historia urbanistyki [Moholy-Nagy 1968;
Benevolo 1980]. Monarchie, republiki, demokracje i ich wiadze, jak tez dyktatury
traktowaty te zadania, jako swoj obowiazek, antropologia form miasta zmieniata si¢
z wiekami [Rykwert 1960], odpowiedzialnos¢ rzadzacych byla jednak niezmienna.
Zmieniaty si¢ programy, funkcje, instytucje i organizacja — sens pozostawal zawsze
ten sam, miasto jest wazne.

Historia rozwoju miast to rowniez historia ich planowania. Chaldejczycy po zdo-
byciu Babilonu odbudowali go w sposéb zaplanowany. Aleksandria zostata zaprojek-
towana w 331 roku p.n.e. przez macedonskiego architekta Dinokratesa na zlecenie
Aleksandra (ryc. 2). Jej program zawiera wiele funkcji, ktére spotykamy w miescie
wspolczesnym [Moholy-Nagy 1968; Ziobrowski 2012]. Dlatego wiedza historyczna
jest szczegolnie wazna, bowiem spuscizng wielowiekowej historii cywilizacji miejskiej
odczytujemy dzi$ jeszcze w rozwigzanych przestrzennych i programowych wspotcze-
snego miasta.

Ekonomiczne regulacje prawne — podatki, zasady zarzadzania miastem sa dorob-
kiem $redniowiecza, podobnie jak autonomia radnych i ochrona ich niezawistosci,
trybunaly i sedziowie stanowione w XI w. we Flandrii [Blockmans 2010]. Wspotpraca
miast Europy doprowadzita w nastgpnych wiekach do budowy zwigzkoéw miast i uni-
fikacji przepisow prawa. Prawo magdeburskie na wiele wiekow stato si¢ normatywem

7 Rozdzial jest synteza najwazniejszych fragmentow I tomu Studiow nad chaosem przestrzennym
(Adam Kowalewski, M. J. Nowak, Bezlad przestrzenny i prawo, Studia KPZK PAN, t. CLXXXII,
Warszawa, 2018.
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urbanistycznym, jego efekty podziwiamy w pigknie starych miastach Europy. Krolowie
Francji budujg miasta o militarnym znaczeniu — Monpazier (1284) i Mirande (1285),
aby broni¢ si¢ przed Anglig lub przed buntownikami we wlasnym krolestwie (miasto
satelita Caracassone 1262). Cigglo$¢ rozwoju planowania miast trwa, pi¢¢ wiekow
pozniej (1746) rozstrzygnigto konkurs na urbanistyke centrum Paryza, ktory oglosit
Ludwik XV. Swoj dzisiejszy ksztatt otrzymat Louvre 1 llle de Cite oraz siedemnascie
placow paryskich [Moholy-Nagy 1968].
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Ryc. 2. Plan Aleksandrii — kompletny program miejski

Zrodlo: [Moholy-Nagy 1968].

Wiek XIX przynidst zmiany spoteczne, gospodarcze i w efekcie polityczne, ktore
spowodowaty dynamiczny i szybki rozwoj miast w zaawansowanych gospodarczo kra-
jach [Frampton 1982]. Planowanie przestrzenne nie jest jeszcze obowigzkiem prawnym,
jednak realizowane sg wielkie projekty urbanistyczne. Trwaja poszukiwania idealnego
modelu miasta. Robert Owen (1771-1858) tworzy pierwszy w pelni dojrzaty przy-
ktad praktycznego wdrozenia zasad spotecznych i ekonomicznych w urbanistyce. Jego
dziatalno$¢ jest przyktadem utopijnej ideologii, byt on jednak réwniez pragmatykiem.
Zaktada wraz z grupa swoich idealistycznych przyjaciot, stynng New Lanark Factory.
Koncepcja falansterow Charlesa Fourier’a oraz prace Etienne Cabets’a (1788-1856)
kierujg urbanistyke na nowe tory [Kotakowski 1988].

W drugiej potowie XIX w. problemy urbanizacji i rosngce potrzeby miast dopro-
wadzity do uruchomienia wielkich realizacji urbanistycznych. Najwazniejsze postacie
owczesnej urbanistyki to Prefekt Haussmann i Cesarz Napoleon III — wielcy dewelo-
perzy. Ich przebudowa Paryza byta pierwszym wielkim publicznym przedsiewzigciem
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urbanistycznym, ktére wymagato kompleksowych rozwigzan politycznych i planistycz-
nych. Staty si¢ wzorem dla nastepnych wielkich realizacji — we Francji (rue Imperiale
w Lyonie), we Wloszech (via Nazionale w Rzymie) i w Austrii (Wiedenski Ring
Lohr’a). Paradoksalnie, miaty wielki wptyw na wspotczesne rozwigzania, w urbani-
styce post-modernizmu.

Potowa XIX w. to rowniez poczatek wprowadzania miejskich ,,norm” — powszech-
nie obowigzujacych praw przez wladze panstw Europy. Za symboliczng date otwierajaca
histori¢ praw regulujacych procesy urbanizacyjne, mozna przyjac¢ uchwate parlamentu
angielskiego powolujacg w 1842 r. Komisje Lorda Actona, z zadaniem oceny stanu
sanitarnego Londynu. Konsekwencja byto ustanowienie pierwszych normatywow sani-
tarnych, a nastepnie systematyczne poszerzanie kontroli prawnej rzadu centralnego
nad procesami urbanizacyjnymi w Zjednoczonym Kroélestwie. Nastepnie stan sanitarny
angielskiego miasta poddany byt dodatkowo rygorom Public Health Act z 1848 r.
[Miller 1989].

Wiek XX i demokracja, jako podstawa rzadzenia oraz gospodarka wolnorynkowa,
jako podstawa ekonomiki wzmacniaja znaczenie miast i rang¢ prawa. Racjonalne
gospodarowanie przestrzenig, rozwoj miast, troska o architekturg i przestrzen miejska
staje si¢ jednym z najwazniejszych zadan wtadz publicznych. W konsekwencji, poli-
tycy zaczynajg zajmowaé si¢ urbanistyka. Presja urbanizacyjna i spoteczne zadania
dodatkowo promuja rozwdj planowania miast, powstajg nowe koncepcje i rozwigzania
przestrzenne, niektére wchodzg na stale do kanonow wspotczesnej urbanistyki. Dla
politykdw miasto i urbanizacja stajg si¢ jednym z waznych zadan i wyzwan — wyma-
gaja nowych praw oraz nowych instrumentow.

Wazni staja si¢ wyborcy. Wzrost ich znaczenia juz w XIX w. doprowadzil do
zmian granic okregow wyborczych w Anglii. Na poczatku XIX w. okregi wyborcze
promowaty uczestnictwo wlascicieli wielkich latyfundiéw, w polowie wieku zmiana
granic okregdw wyborczych, ‘oddata’ parlament mieszkancom miast. Miato to poli-
tyczne konsekwencje, bowiem warunki zycia w dominujacych, miejskich okregach
wyborczych zaczynajg decydowaé o wynikach wyborow i stajg si¢ w XX w. waz-
nym tematem programéw politycznych. Jednoczesnie rozpoczynajg si¢ poszukiwania
nowych racjonalnych rozwigzan urbanistycznych. Howard, Garnier i Geddes tworza
projekty miast, ktorych zasady w urbanistyce Europy i w planowaniu miast sg do
dzisiaj czytelne.

Ebezener Howard (1850-1928) swoje kluczowe dzieto, ksigzke To-morrow opu-
blikowat w 1898 r. rekomendujac w niej, jako odpowiedZz na narastajgce problemy
miejskie, tworzenie nowych ,,Miast-Ogrodow” (Garden City) (ryc. 3). Jego waznym
odkryciem byto zaproponowanie rewolucyjnej w 6wczesnym okresie techniki dziatania
inwestorskiego. Pierwszy etap to wykup terendow rolnych, dobrze zlokalizowanych
i dogodnych do budowy nowych osiedli, po niskich cenach, jako Ze na tym etapie sg
to jeszcze tereny niebudowlane. Nastepnie, opracowanie projektow i plandw nowego
miasta oraz jego realizacja na podstawie zyskow z renty gruntowej, osigganych przez
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zmian¢ przeznaczenia terenu. Howard wprowadzil tez nowe rozwigzania funkcjonal-
ne, programowe 1 przestrzenne. Drugi z wielkich prekursorow Ruchu Nowoczesnego,
Tony Garnier (1887-1948) proponuje rozwigzania, ktorych wigkszo$¢ stata si¢ pozniej
podstawa nowoczesnej urbanistyki — oparcie planu miasta na systemie stref funkcji
(zoning), okreslajacych rozne, dopuszczalne typy uzytkowania terenu i komunalizacja
gruntéw miejskich, koniecznych dla rozwoju miasta. Zaden z projektéw Garniera nie
doczekat si¢ realizacji, jego idee zmaterializowaly si¢ w wielu dwudziestowiecznych
projektach urbanistycznych.
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Ryc. 3. Gloéwne zasady miasta-ogrodu wediug Howarda

Zrodlo: [Moholy-Nagy 1968].

Wiek XX przyniost rowniez urbanistyke politycznego totalitaryzmu, ktora okazata
si¢ wariantem bez przyszlosci, ale w wielu krajach, rowniez w Polsce, miala swoje
konsekwencje. Projekty miejskie panstw komunistycznych i faszystowskich miaty udo-
wodni¢ wyzszo$¢ ich ideologii nad kapitalizmem. Przyktady to metro moskiewskie
— czy monumentalna architektura Speera i plan Berlina — stolicy ,,Tysigcletniej Rze-
szy”. Stalin na Posiedzeniu KC WKPb w czerwcu 1932 r. stwierdzil, Zze najbardziej
ekonomicznym typem osiedlenczym w rejonach przemystowych jest miasto, dajgce
oszczednosci w sieciach kanalizacji, wodociggow, oswietlenia... [Goldzamt 1956].
Jednocze$nie nakazal sowieckim architektom projektowanie kolumnad i barokowych
portykow oraz klasycystycznych zalozen urbanistycznych, gdyz uwazatl, ze robotnik
zastuguje na to co poprzednio miata elita carska. Wyjasnit to blizej minister Edukacji
A. Lunaczarski stwierdzajac ze ...potrzebne sq nam nowe idee a ludowi musimy dac
kolumny... Jest to zwrot ku monumentalnemu klasycyzmowi, ktory okreslit na nastep-
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ne ¢wier¢wiecze obowigzujacy styl w urbanistyce sowieckiej, a po 1944 r., rowniez
w jego satelitarnych panstwach [Frampton 1982].

Ideologia ta byta rowniez bliska Le Corbusierowi, ktory jako lider Ruchu
Nowoczesnego (Modern Movement) byt w architekturze i urbanistyce XX w. jedna
z najwazniejszych postaci. Ruch, ktdry stworzyt koncepcje ,.totalitarnej” urbanistyki,
wywart wielki i czesto oceniany jako szkodliwy, wptyw na doktryng urbanistyczng
XX w. Jej zasady zostaly skodyfikowane w dokumentach Ruchu — Manifestach
CIAM, Deklaracji La Sarraz i Karcie Atenskiej. Dokumenty uznaja problemy mia-
sta, mieszkania 1 planowania przestrzennego za wazne zadanie witadzy publicznej
i nakazujg — miasto ma by¢ ksztaltowane zgodnie z potrzebami jego mieszkancow,
w sposob naukowy i §wiadomy, a o tych potrzebach mieszkancow decydowac powi-
nien projektant.

Wiek XX, zniszczenia kolejnych wojen i wzrost wymagan mieszkancow zwigkszaja
znaczenie miast i rolg urbanistyki, ktora staje si¢ wyodrebniong dziedzing dziatalno$ci
tworczej 1 badan naukowych. Range urbanistyki i planowania dobrze ilustrujg teksty
Gibbona poswiecone odbudowie i planowaniu miast, pisane w czasie kiedy trwata
‘Bitwa o Angli¢’ [Gibbon 1942]. W tym samym czasie Abercrombie i jego zespot
opracowuje w zagrozonej Anglii Wielki Plan Londynu.

Szczegdlng role w rozwoju przestrzennym zaczynajg odgrywac po I wojnie $wiato-
wej wielkie programy mieszkaniowe, zwlaszcza budownictwa czynszowego i socjalne-
go. Realizowano wielkie programy budownictwa czynszowego i socjalnego. Przyktady
to program pierwszego rzadu Labour Party — budowa 2 mln mieszkan, oraz projekty
nowojorskie. Wady 1 dramatyczne skutki tej polityki krytykowata Jacobs, ktora nie
negujac potrzeby taniego budownictwa wykazata, ze porazki odnotowano wowczas,
kiedy zawiodto planowanie przestrzenne i programowanie, partycypacja mieszkancow
byta ograniczana, a lokalne zarzadzanie wadliwe [Jacobs 1961: 337-340].

Polityke przestrzenng i miejska okresla jednak nadal ideologia rzadzacych. Przejecie
‘wladzy’ w latach 70. przez ideologdw neoliberalizmu przyniosto zmiany, panstwo opie-
kuncze przestato by¢ atrakcyjne i podjeto eksperymenty ,,liberalizacji” procesow prze-
strzennych oraz ograniczono kontrolg planistyczng. Spektakularne przyktady to reformy
planowania w Wielkiej Brytanii pod rzadami Margaret Thatcher oraz w latach 90.
w Holandii. Skutki byly na tyle niekorzystne, ze w Holandii ponownie wzmocniono
planowanie przestrzenne (plany zagospodarowania pokrywaja caly kraj), a w Anglii
powotano ponownie zlikwidowang przez Panig Premier GLC Greater London Coun-
cil. Sprawa byla troche niezreczna, bowiem robit to nadal rzad konserwatystow, wigc
zmieniono nazwe¢ na GLA Greater London Administration. Interesujace, ze preroga-
tywy nowej instytucji sa, w porownaniu z GLA, powigkszone, bowiem kieruje nia,
z urzedu, Burmistrz Londynu.

Znaczenie architektury i urbanistyki miast nadal doceniaja politycy. Przyktadem jest
»~Prezydencka Architektura” Paryza i historia Muzeum d’Orsay. W 1973 r. Prezydent
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Francji G. Pompidou przedstawia ide¢ przeksztalcenia dworca kolejowego d’Orsay
w Paryzu w muzeum sztuki francuskiej. 20 pazdziernika 1977 r. Rada gabinetowa
obradujaca pod przewodnictwem Prezydenta V. Giscard d’Estaing zatwierdza projekt
i podejmuje decyzje o budowie. W przyktadzie jest cenna lekcja. Pokazuje madra
postawe kolejnych prezydentdw szanujacych dorobek poprzednikdow. Zainteresowanie
Prezydentow Francji budowa Muzeum nie jest niczym niezwyktym, wiele innych
projektow, jak Pompidou Centre i Grand Arche — zrealizowano w wyniku ich decyzji.
Paryz, jego urbanistyka i architektura sg bowiem zbyt wazne, aby decyzj¢ podejmowat
Mer Paryza lub architekt [Jenger 1988: 64-109; Chaslin 1990].

2.2. Urbanistyka Polska w XX w.

W Polsce poczatki planowania przestrzennego i realizacji publicznych programow
miejskich w XX w. to okres zaborow. Projekty Starynkiewicza i Lindleya oraz system
kolei stolicy zbudowali inzynierowie armii carskiej, a Polska niepodlegta od 1918 r.
dodata jedynie lini¢ $rednicowa. Pierwszym dzialaniem planistycznym, zmierzajacym
do kontroli publicznej nad rozwojem miasta byt Plan Zabudowania Warszawy opubli-
kowany w 1916 r. przez Koto Architektoéw Warszawskich.

Dwudziestolecie migdzywojenne bylo jednak okresem rozwoju mysli urbanistycz-
nej. Dziata Towarzystwo Urbanistow Polskich i Zwigzek Miast. Projekty polskich
architektow, Chmielewskiego i Syrkusa nalezg do wybitnych osiagnie¢ swiatowej urba-
nistyki [Syrkus 1984]. Ich ,,Warszawa Funkcjonalna” jest jednym z pierwszych planow
regionalnych w Europie. Interesujacym przyktadem dojrzatej dziatalnoéci urbanistyczne;j
jest zrealizowany w 1935 r. w Warszawie projekt urbanistyczny ,,Zoliborz Oficerski
i Urzedniczy”. Powstaja rowniez wielkie publiczne zamierzenia urbanistycznie. Pro-
jekt ,,Warszawa Przysztosci”, inicjatywa Prezydenta St. Starzynskiego, prezentowal
perspektywiczna i prekursorska wizje rozwoju stolicy. Prezydent w katalogu wystawy
»Warszawa Przysztosci” (28 marca 1936), ktora wskazywata kierunki rozwoju War-
szawy stwierdzit: Musimy rozpoznal funkcyjne zadania organizmu Warszawy, jako
glownego osrodka naszego Panstwa i jednego z osrodkow Europy ... Musimy szukal
dla poszczegolnych zagadnien takich tozysk, ktore by zgodnie z potrzebami przysztosci,
mozliwie zmniejszyly rozmiary pola wolnego Scierania sie sit, ksztaftujgcych miasto.
Na takiej tylko podstawie wewnetrznego fadu mozna zbudowac harmonijne dzieto
przestrzenne, godne nowych czasow ... tak aby stolica stata si¢ nie tylko ukochang
przez wszystkich, ale prawdziwie pigkng stolicq Polski. Marzenia Prezydenta wcigz
sq aktualne jako wspolczesne cele i zasady rozwoju miasta.

Niektore przedwojenne rozwiazania prawne sg doskonalsze od obecnego prawa.
Danina na drogi, ktora przewiduje system parcelacji czy podatek od wartosci nieru-
chomosci warto bytoby z II RP przenies¢ do obecnego polskiego prawa.

Okres po II wojnie $wiatowej byt w polskiej urbanistyce szczegolny. Niezwykty
splot okoliczno$ci historycznych, spotecznych i politycznych stworzyt architektom
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i urbanistom niepowtarzalng szanse i spelnienie wielu zawodowych marzen. Byty to
marzenia o planowej gospodarce w miescie, nacjonalizacji gruntow miejskich, ktorych
zagospodarowanie miato stuzy¢ spoteczenstwu. Jest to rowniez okres heroicznych
zadan. Glownym byla odbudowa stolicy. Planowanie przestrzenne przetrwalo oku-
pacje i nabiera rozmachu. Juz w 1947 r. Glowny Urzqd Planowania Przestrzennego
przedstawia Studium Planu Krajowego, ktore wykorzystuje przedwojenny dorobek
planistyczny, ocenia stan zniszczen i przedstawia pierwsze koncepcje rozwoju — Stu-
dium Planu (1947). Autorami sg wybitni architekci i urbanisci Il Rzeczpospolitej — Jan
Chmielewski, Kazimierz Dziewonski, Bolestaw Malisz i Stefan Rozycki.

Zadania odbudowy kraju zmieniaja sytuacj¢ urbanisty, staje si¢ on w sposob
autentyczny potrzebny, zardwno spoteczenstwu, jak i wiadzy, w kolosalnych zada-
niach odbudowy kraju. O rozwoju kraju ma decydowaé planowanie, juz 10 listopada
1945 1. powstaje Centralny Urzad Planowania, a 1 pazdziernika 1947 r. zaczyna obo-
wigzywaé dekret o planowej gospodarce narodowej. Rodza si¢ tez nowe problemy,
dyskusja dotyczy niesmiertelnych dylematéw — czy planista ma prawo poswigcaé
biezace interesy i potrzeby obywatela na rzecz celow perspektywicznych, czy musi on
bra¢ pod uwagg realia ekonomiczne. Spory zawodowe i dyskusje trwaja kilka lat, ale
apostotowie Modern Movement sa zachwyceni odbudowg stolicy [Gorski 1976: 265].
Swoboda dyskusji jednak si¢ konczy. W zjezdzie architektow (20-21 czerwca 1949 r.)
uczestniczg trzej politycy rzadzacy owczesng Polskg — Bolestaw Bierut, Jakub Berman
i Jozef Cyrankiewicz. Zaangazowanie partii w sprawy urbanistyki jest autentyczne
i profesjonalne. 6 lutego 1952 r. Sekretariat KC PZPR dyskutuje czy Plac Nowego
Miasta ma by¢ trojkatny czy prostokatny, a 24 lipca 1953 r. decyduje, jak ma wygladac
podtoga rynku staromiejskiego [Sigalin 1986].

Rok 1956 réwniez w dziedzinie urbanistyki przyniét wiele zmian, zmienita si¢ tez
rola i pozycja urbanisty. Jednak jego sojusz z wtadza trwat nadal, a dla spoteczenstwa
architekt-urbanista byt nadal postacig grozng, byt wladza. Od niego dowiadywat si¢
chtop mieszkajacy przy ulicy Lubaszki na Mokotowie, ze nie wolno mu remontowac
dachu, bo jego gospodarstwo bedzie kiedys$ parkiem sportowym. Pamigé o brutalnych,
czesto nieracjonalnych wywlaszczeniach byta w 1989 r. jedna z najgorszych spuscizn
PRL-u.

Zmiany ustrojowe rozpoczete w 1989 r. i nastgpne lata przebudowy Panstwa,
doprowadzity do zasadniczych zmian w gospodarowaniu przestrzenig. Do najwazniej-
szych nalezy zaliczy¢ wprowadzenia regut gospodarki wolnorynkowej, wzmocniong
ochrong¢ prawa wlasno$ci, wprowadzenie samorzadnos$ci lokalnej. Do zmian tych
dostosowano w latach 1989-1994 model gospodarki przestrzennej, wprowadzony
gtownie przez dwie ustawy — o planowaniu przestrzennym i prawo budowlane.
Rady narodowe zostaly zastgpione samorzgdami gmin i wojewddztw, ktore wypo-
sazono w atrybuty witadzy. Od poczatku, zmianom tym towarzyszyly spory. Sejm
‘przebudowal’ rzadowy projekt Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym 1994.
Po jej uchwaleniu jeden z glownych autoréw sejmowej wersji — Poset K. Szczy-
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gielski, miat wiele watpliwosci, stwierdzil ze Sejm przeanalizowat kilkaset, czasami
o przeciwstawnej wymowie wnioskow [Kachniarz, Niewiadomski 1994], a 6wczesne
komentarze, rodzg dzi$ pytanie, czy Sejm uchwalajac ustawe, byl w petni §wiadom
skutkéw wprowadzonych zmian.

Potrzeba zmian byta oczywista. Dokument Ministerstwa Budownictwa stwierdza:
Stoimy dzis przed koniecznosciq generalnej reformy gospodarki przestrzennej w Pol-
sce, reformy systemowej i szalenie rozleglej. Jestesmy z nig spoznieni o wiele lat ....
Dokument dalej zwraca uwagg na zagrozenia, jakie stworza: wolnorynkowa gospodarka,
ograniczenie kontroli zmian w gospodarowaniu terenu, samodzielnos¢ i uprawnienia
samorzgdow gminnych oraz nowy model planowania przestrzennego [Kowalewski
1990: 35-51; Kowalewski 1991]. Informacja na konferencj¢ prasowg Ministerstwa
Budownictwa (1991) stwierdza: Cala strefa gospodarki przestrzennej wymaga zre-
formowania ... wady aktualnego systemu sq wyraznie widoczne ... Reformowanie
obejmuje w pierwszym rzedzie podstawy prawne systemu, ... panstwowe struktury
instytucjonalne, metodyke i warsztat planowania przestrzennego ... Szczegotowe roz-
wigzania dotyczq zwlaszcza sposobu i trybu ustalania polityki przestrzennej panstwa
oraz zakresu ingerencji administracji panstwowej w sfere dzialalnosci samorzqdow
terytorialnychs.

Zapowiadane prace nie zostaly podjete. Malejacg range i1 niestabilng pozycje
gospodarki przestrzennej i planowania dobrze ilustruje usytuowanie tych probleméw
w strukturze wladz centralnych. W pierwszych szes$ciu rzadach 1989-1995 szef resortu
budownictwa obejmujacego te problemy byl cztonkiem Rady Ministrow, a planowa-
niem przestrzennym, urbanistyka i architektura zajmowato si¢ kilka departamentow
oraz dwoch podsekretarzy stanu. W 1996 r. Ministerstwo Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa zostato zlikwidowane® i problematyka gospodarki przestrzennej oraz
planowania przestrzennego zostata przeniesiona do powotanego Urzedu Centralnego.
Kolejna decyzja Rady Ministrow obnizono range Urzedu, ktérego kierownik zostal
podporzadkowany witasciwemu ministrowi. Marginalizowanie planowania przestrzen-
nego w Polsce to efekt decyzji politycznych, decyzji rzadzacych, ktdrzy nie doceniaja
korzysci spotecznych i ekonomicznych, jakie — mieszkancom, przedsigbiorcom i inwe-
storom przynosi zaplanowane i racjonalnie zagospodarowane miasto. Kolejne rzady
i Sejmy nie rozumialy, ze oslabiajac planowanie przestrzenne i kontrole budowlana,
utatwiajgc samowole urbanistyczne i budowlane, utrudniamy inwestowanie, a niekiedy
pozbawiamy je sensu ekonomicznego i spotecznego [Lisowski, Grochowski 2008;
Kowalewski 2015].

Pierwsze lata Trzeciej RP sa do$¢ zgodnie oceniane jako okres sukceséw w sferze
restauracji samorzadnosci. Jednak systematyczne ostabianie kontroli urbanistycznej

8 Informacja Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, 11 lutego 1991 r. W zbiorach
autora (AK).

9 Zniesione Ustawq z 8 sierpnia 1996 r. Jego zadania i kompetencje wlaczono wowczas do Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Ministerstwa Skarbu Panstwa.
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przez kolejne ekipy rzadzace doprowadzito do patologii przestrzennych i zywiotowych
procesow urbanizacyjnych, ktore obnizaty spoteczng i ekonomiczng warto$¢ przestrze-
ni i degradowaty funkcjonalnie i estetycznie zagospodarowanie terenu na obszarach
nickontrolowanej suburbanizacji (fot. 1). Brak planow powigkszal rowniez ryzyko
inwestycyjne i obnizat standard ustug [Kowalewski 2007].

Kryzys gospodarki przestrzennej w Polsce ma nawet kontekst migdzynarodowy.
Przyktadem jest wdrazanie obowigzkdéw wynikajacych z ratyfikacji Konwencji UNE-
SCO, w tym O ochronie dobr kultury (1954) oraz w sprawie ochrony swiatowego
dziedzictwa (1972). Ma to rowniez wptyw na ochrong tadu przestrzennego. Zdaniem
ekspertow legislacja dotyczaca obiektow zabytkowych nie spetnia jej dyrektyw i wyma-
ga gruntownej, systemowej przebudowy [Zalasinska 2013]. OECD (The Organisation
for Economic Co-operation and Development) pozytywnie ocenia w Przegladzie Krajo-
wej Polityki Miejskiej stan polskiej gospodarki, dynamiczny rozwdj miast i korzystny,
policentryczny model osadnictwa. Krytykuje jednak szkodliwe zjawiska przestrzenne,
takie jak: spofeczne dysproporcje rozwojowe, ubostwo zwlaszcza dotkliwe w matych
miastach, znaczqcy deficyt mieszkan (zwlaszcza w przystepnej cenie i o przyzwoitej
Jjakosci). Rekomenduje silniejsze regulacje prawne w zakresie planowania przestrzen-
nego... [OECD 2011].

Gltoéwng odpowiedzialnos¢ za chaos przestrzenny i szkodliwe, niekontrolowane
procesy ponosza wiladze publiczne, zwlaszcza centralne. Odpowiadaja za wadliwe
prawo, za stan instytucji publicznych nadzorujacych gospodarke przestrzenng i za brak
publicznej kontroli procesow przestrzennych. Paradoksalnie, takie oceny zawieraja
rowniez dokumenty rzadowe.

Fot. 1. Estetyka miasta w III RP — centrum Gminy Lesznowola

Zrédlo: [A. Kowalewski, 2010].
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Historia Polski, jej trudne okresy i wiele niekorzystnych zjawisk wspotczesnosci
lezy u podstaw kryzysu gospodarki przestrzennej w Polsce. Jest to nie tylko spuscizna
naszej najnowszej historii, to rowniez efekt ponad stuletniej luki w budowie pan-
stwowosci, administracji i samorzadow lokalnych w czasach rozbiorowych. W wielu
dziedzinach, takich jak lokalna samorzgdno$¢ czy parlamentaryzm, brak nam doswiad-
czen, ktore narody i panstwa Europy gromadzity przez wieki. W Polsce rzeczywista
samorzadno$¢ lokalna istnieje dopiero 27 lat, niestety czesto nie widzimy juz potrzeby
jej doskonalenia, niechetnie korzystamy z doswiadczen panstw, w ktorych wiladze
samorzadowe dziatajg od $redniowiecza.

Wieki nowozytnie to intensywny rozwdj miast, to dekady wielkich projektow
miejskich oraz dekady poszukiwania nowych rozwigzan. To wiek Cerdy, Hausmana,
Howarda, Geddesa, Garniera i Abercrombie. Poza drobnymi epizodami i krotka histo-
rig Polski miedzywojennej, zacofana gospodarczo i skolonizowana przez sgsiadow
Polska miata urbanistyke na poziomie carskiej Rosji. Szkodliwg spuscizng historii
i zrodlem kryzysu jest rowniez stabo$¢ instrumentéw ekonomicznych w gospodarce
przestrzennej, w tym braki w monitoringu zagospodarowania, budynkow, inwestycji
itp. Najwieksza luka jest brak nowoczesnego systemu podatkowego (katastralnego).
W Polsce zaledwie przez kilka lat istniat efektywny system podatkowy w sektorze
nieruchomosci, wprowadzony uchwatg Sejmu IT RP10,

Ekonomika miast to wiek XX, kiedy rynek nieruchomosci stat si¢ cennym walorem
gospodarki wolnorynkowej. Zasady okreslania warto$ci terenow miejskich analizuje
i definiuje dziewigcdziesiat lat temu Hurd [1924]. Pot wieku pdzniej Harvey [1973]
przedstawia oceny spolecznych i ekonomicznych warto§ci miasta. W Polsce szersze
badania rynku nieruchomosci zaczynajg si¢ dopiero w latach 80. ubieglego wieku,
jednak ich finansowanie natrafialo nieraz na kuriozalne trudnosci!l.

Istotng przeszkoda w budowie racjonalnego modelu gospodarki przestrzennej w Pol-
sce jest neoliberalizm kolejnych, rzadzacych ekip, ktore budujac gospodarke wolno-
rynkowa, uczynily przedmiotem gier rynkowych réwniez gospodarke przestrzenna.
W $wiatowej historii liberalizmu przypadek Polski jest jednak szczegolny, bowiem
liberalizujac gospodarke uczyniliSmy przedmiotem gier rynkowych rowniez sektory,
w ktorych obowigzki wtadz publicznych, z wielu powodow, nie podlegaja dyskusji
— gospodarke przestrzenng, polityke mieszkaniowg i rynek nieruchomosci. Tworca
monetaryzmu, lider liberatow Friedman znaczenia planowania przestrzeni nigdy nie
lekcewazyt. Zauwaza to I1zdebski stwierdzajac, ze Milton Friedman docenial znaczenie
...planowania przestrzennego, jako naturalnego ograniczenia odpowiednich aspektow
gospodarki wolnorynkowej [1zdebski 2013].

10 Ustawa z 15 marca 1934 r. o Ordynacji Podatkowej (Dz.U. RP Nr 39, poz. 346).

I Wystapienie Instytutu Rozwoju Miast w 2007 r., do Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
o grant na badania rynku nieruchomosci zostalo odrzucone, bowiem recenzent stwierdzit, ze Polska
jest krajem gospodarki rynkowej i tematyka badan jest niewlasciwa.
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Tymczasem kontrola rynku nieruchomosci jest konieczna, bowiem nie spetnia on
wielu warunkow i kryteridw, wolnego rynku [Kowalewski 2005]. Zachariasz w eksper-
tyzie dotyczacej ekonomiczno-prawnych problemow planowania i rynku nieruchomosci
stwierdza ... sgdownictwo powszechnie objeto ochrong prawo wtasciciela (uzytkownika
wieczystego) do spekulacji gruntowej, kosztem publicznych srodkow finansowych, czy-
nigc z panstwa polskiego jedyny w Unii Europejskiej kraj, w ktorym spekulacja grun-
tami, realizowana przy pomocy ustawowo okreslonego instrumentu, jakim jest decyzja
o warunkach zabudowy, przez podmioty prywatne jest prawnie chronionym dziataniem
[Zachariasz 2016B: 15]. Podobne oceny zawieraja wczesniejsze publikacje [Izdebski
et al. 2007], ekspertyzy osrodkow badawczych i uchwaly organizacji samorzadowych.

Polscy ideolodzy i zwolennicy liberalizmu prawie zlikwidowali centralne instytucje
odpowiedzialne za stan gospodarki przestrzennej. Administracja rzadowa w dziedzi-
nie planowania przestrzennego jest w Polsce, w poréwnaniu z innymi krajami Unii,
szczatkowa 1 destabilizuja ja czgste zmiany. Warto zauwazy¢, ze Ministerstwo Spraw
Spotecznych i Lokalnych Samorzaddéw!? (Department of Communities and Local
Government) Wielkiej Brytanii zatrudnia ponad 5000 pracownikéw, a Department of
Housing and Urban Development w Waszyngtonie zatrudnia (po duzych redukcjach)
16 000. Widocznie, silna administracja jest w koncowym rachunku optacalna, inaczej
kraje od wiekéw doskonalgce instytucje publiczne i dziatania rynku, nie utrzymywatby
tak wielkiej liczby urzednikow.

Zrédtem kryzysu jest pozycja w polskim systemie prawnym prawa wiasnosci
i prawa zabudowy. Problemy te w krajach o liberalnej ekonomice i demokratycz-
nie rzadzonych sg od prawie dwoch wiekow, przedmiotem sporéw i zmian. W oce-
nie konserwatystow i neoliberalow [Miner 1996; Friedman, Friedman 1994] silne
prawo wilasnosci jest gwarancja wolnosci i demokracji. Jednak, fenomen czynnikow
zewngtrznych (externalities) mato istotny przy obrotach innymi dobrami material-
nymi, ma kluczowe znaczenie w odniesieniu do rynku nieruchomosci. Praktycznie
kazda zmiana uzytkowania terenu i kazda inwestycja wywotuje jakie$ efekty — czesto
szkodliwe dla otoczenia [Jewtuchowicz 1987; Kowalewski 2005]. Jest to wowczas,
rowniez w ocenie liberatow, zjawisko niepozadane, bowiem narusza interesy innych
wilascicieli nieruchomosci. W III RP ideologia liberalna ‘poszta dalej’, doprowadzita
do prymatu prawa wilasnosci nad interesem publicznym, a prawa do zabudowy nad
prawami wlasciciela nieruchomosci, bowiem szczegodlnie silng pozycje w sporach ma
wlasciciel-inwestor. Jak stusznie zauwaza prawnik: ... Ta dysproporcja rangi prawnej
jest wzmocniona komentarzami i glosami autorstwa prominentnych znawcow prawa
[Izdebski 2013]. Podobne stanowisko zajmuje inny, badajacy te zjawiska prawnik,
stwierdzajac: najwazniejszym pojeciem definiujgcym granice wlasnosci z perspekty-
wy planowania przestrzennego, jest interes publiczny oraz zasada sprawiedliwosci

12 Office of National Statistics ,,Statistical Bulletin”, [http://www.statistics.gov.uk/pdfdir/pse0609.
pdf].
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spotecznej. W ksztaltowaniu sie prawa wlasnosci i jego tresci, fundamentalng role
odgrywa kontekst spoteczny... Niestety zarowno polskie orzecznictwo, jak i wigkszos¢
doktryny, kwestie te rozumie catkowicie blednie, wychodzqc z pseudointelektualnego
zalozenia, ze wlasnosc, jako prawo naturalne, zawiera w sobie prawo do zabudowy
nieruchomosci. ... [Gdesz 2016].

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

Kolejnym, istotnym zrédiem kryzysu gospodarki przestrzennej jest silna pozycja
prawna i polityczna grup interesu, zainteresowanych ostabianiem kontroli publiczne;j
rynku nieruchomosci. Jak wynika z badan majg one istotny wptyw na przebieg proce-
sow legislacyjnych [Przejrzystos¢ procesu... 2008]. Sa to finansowi beneficjenci status
quo — gracze na rynku nieruchomosci, dysponujacy efektywnymi srodkami nacisku.
Ich dziatlania majg jedna, wspolng ceche — ostabiajg nadzor rzadowy i samorzadowy
nad procesami budowlanymi.

Nalezy podkresli¢, ze deweloperzy stanowig szczegdlng i zréznicowang wewngtrz-
nie grupe inwestorow. Cze$¢ deweloperow dziata doskonale, buduja wygodne, funk-
cjonalne osiedla o dobrej architekturze. Jednak dla wielu jedynym lub co najmniej
dominujacym celem dziatalnosci jest zysk. W zwigzku z tym poszukujg terendw
najtanszych, najchetniej na peryferiach miast, czgsto nieuzbrojonych i rolnych. Nie
odpowiadajg im tereny budowlane, wskazane w uchwalonych planach miejscowych
dla zabudowy mieszkaniowej, gdyz sg z zasady drozsze. Nie jest ich celem rozwig-
zywanie probleméw mieszkaniowych Polakéw, natomiast ich celem jest zysk 1 jest
to cel uzasadniony i logiczny. Deweloper ma prawo dba¢ o dochody i powinien mie¢
zapewniong ochron¢ prawa w imi¢ wolno$ci gospodarczej, ale to prawo powinno,
w procesach przestrzennych, chroni¢ interes spoleczny. Sg tez ,,deweloperzy”, kto-
rzy nic nie buduja, jedynie handluja terenami, odrealnionymi dziatkami, decyzjami
o warunkach zabudowy i pozwoleniami na budowe. Poniewaz kazdy kolejny etap
ma przynie$¢ zysk, koncowa cena terenu, na ktérym bedzie realizowana inwestycja,
jest nieracjonalnie wysoka. Ich dziatalno$¢ jest zgodna z prawem i w ich interesie
lezy, aby wadliwe prawo planowania przestrzennego nie zostato naprawione, bowiem
ograniczytoby zasadniczo ich dziatania i zyski.
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Interes w utrzymaniu beztadu przestrzennego maja réwniez wtasciciele drobnych
gospodarstw rolnych zlokalizowanych wokot miast. Wedlug Raportu GUS, w Polsce
w 2016 r., 54% gospodarstw rolnych miato powierzchni¢ uzytkéw nie przekraczajaca
5 ha. Raport zwraca uwage na ... utrzymujgcy sie niski udzial (ok. 35%) w ogdlnej
liczbie gospodarstw indywidualnych, gospodarstw domowych, dla ktorych gtownym
Zrodtem utrzymania jest dziatalnosc rolnicza [Charakterystyka... 2016]. Jest wigc oczy-
wiste, ze dla wielu wlascicieli drobnych gospodarstw, zwlaszcza zlokalizowanych wokot
miast, glowng szansg na poprawe bytu jest sprzedaz nieruchomosci deweloperowi. Dla
ochrony ich interesow, nie bez znaczenia jest poparcie polityczne partii, dla ktorej
elektorat wiejski jest najwazniejszy.

Kryzys gospodarki przestrzennej powigksza rowniez stabos¢ i obojetnos¢ spote-
czenstwa, ktora wynika z braku wiedzy. Przecietny obywatel nie wie, ze jego podatki
pokrywaja rowniez starty wywotywane chaosem przestrzennym i wadliwym planowa-
niem. Za szkodliwy stan spolecznej niewiedzy odpowiadaja w duzym stopniu media
publiczne, ktore niezmiernie rzadko nadajg programy o problemach miast, urbanistyki
i warto$ciach tadu przestrzennego.

Socjologowie podkreslajg tez wptyw barier kulturowo-mentalnych, na deficyt sza-
cunku dla interesu publicznego i niechg¢ do wspolnego dziatania. Zwtaszcza cenne sg
raporty Czapinskiego pokazujace nasze spoleczne zacofanie w skali Europy [Czapinski,
Panek 2015: 16-22]. Szomburg trafnie zdefiniowal niedawno jedng z najwigkszych
barier rozwoju naszego kraju — brak infrastruktury kulturowo-mentalnej, tworzonej
przez kompetencje cywilizacyjne, kompetencje migkkie, takie jak umiejetnos¢ dialo-
gu, wspotpracy, lojalnosé, zaufanie, poczucie dobra wspolnego, zdolnos¢ do empatii,
kompromisu, rozwigzywania konfliktow [Szomburg 2014]. Gospodarowanie przestrze-
nig, urbanistyka, planowanie szczeg6lnie odczuwa te braki, bowiem sa to dziatania,
w ktorych godzenie réznych interesow i wspolpraca spoteczna, szacunek dla dobra
publicznego i interesow wspolnot samorzadowych sa konieczne. Przemiany ostatniego
¢wieréwiecza 1 wysokie koszty spoleczne zmian, nie wzmacnialy autorytetu wiadzy
1 pafstwa.

2.3. Dokumentacja kryzysu w literaturze prawnej i dokumentach

W ostatnich latach powstala cenna dokumentacja kryzysu gospodarki przestrzen-
nej. Niekorzystne procesy przestrzenne, zwlaszcza skutki niekontrolowanej urbanizacji
staty sie przedmiotem szerokiej krytyki, glownie w sytuacji, kiedy widoczne staly si¢
efekty wadliwego prawa. Krytykowane sa skutki niekontrolowanej urbanizacji. Kry-
tyke zawieraja raporty i rekomendacje samorzadow i organizacji zawodowych. Chaos
przestrzenny i jego skutki staty si¢ przedmiotem badan — analiz i raportéw jednostek
naukowo-badawczych, prowadzonych przez urbanistow, geografow, ekologéw, eko-
nomistow, socjologdw, a nawet psychologow i geodetéw. Obszerna literatura zostata
zestawiona w poszczegolnych rozdziatach II tomu Studiow nad chaosem przestrzennym
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oraz cze¢sciowo w rozdziale 4 prezentowanej Syntezy. Z prawnego i planistyczno-urba-
nistycznego punktu widzenia cenne s3 m.in. publikacje A. Fogla, H. Izdebskiego,
A. Nelickiego, Z. Niewiadomskiego [2008], A. Noworo6la, Niedziatkowskiego [2017],
M. J. Nowaka oraz I. Zachariasza.

Publikacje dotyczace prawnych uwarunkowan planowania przestrzennego mozna
weryfikowac i klasyfikowac na rozne sposoby. Niniejszy raportu wskazuje, ze szczegol-
ng uwage nalezy zwroci¢ nie tylko na analizy konkretnych, szczegétowych dylematow
prawnych, lecz takze na szersze, systemowe opracowania, ktére moga stanowi¢ pod-
stawe do wyciggnigcia waznych wnioskéw na temat systemu gospodarki przestrzennej.
Nalezy zwroci¢ uwage m.in. na publikacje wydane w wydawnictwach Komitetu Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju PAN, dotyczace propozycji naprawy wadliwego
systemu planowania przestrzennego [Markowski 2008, 2011, 2015].

Roéwniez nalezy wyrdzni¢ publikacje bardzo istotne z perspektywy ogolnej diagnozy
systemu gospodarki przestrzennej. Trzeba zwrdci¢ uwage na doprecyzowanie zakre-
su ochrony interesu indywidualnego w planowaniu przestrzennym [Bakowski 2012].
Pewnym punktem odniesienia sa kompleksowe komentarze do Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym [lzdebski, Zachariasz 2013: 33-95; Plucinska-Fili-
powicz, Wierzbowski 2014: 11-87; Niewiadomski 2016: 11-130]. W komentarzach
autorzy ze wzgledu na zatozenia tych prac nie odnoszg si¢ szerzej do probleméw
w systemie gospodarki przestrzennej, niemniej jednak zwtlaszcza lektura komentarzy
do przepisow z pierwszego rozdziatu Ustawy daje obraz wartosci przyjmowanych przez
system gospodarki przestrzennej, a takze roli poszczegolnych narzedzi tego systemu.
Doda¢ nalezy takze analiz¢ Malysy-Sulinskiej [2008: 185-293] ujmujaca specyfike norm
ksztattujacych tad przestrzenny oraz Kwasniaka [2008: 172-258] na temat szczeg6lnej
roli miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego jako zrodet prawa. Zwroci¢
uwagg nalezy takze na wazng analiz¢ probleméw w prawie planowania przestrzennego
z perspektywy sadow administracyjnych [Kotulski 2012: 37-50].

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

Ostatnie kilkanascie lat przyniosto wiele wartosciowych dokumentow srodowisk
tworczych — raportow, uchwal kolejnych kongresow, opracowywanych zwlaszcza
w srodowiskach urbanistyczno-architektonicznych. Uczestnicy Kongresu Architektu-
ry Polskiej 1998, najwybitniejsi polscy i europejscy urbanisci, architekei, ale takze
m.in. ekonomisci i socjologowie debatowali nad Spdjnoscia i Tozsamos$cig Przestrzeni
i Architektury. Krytycznie oceniono stan polskiej przestrzeni. W rekomendowanym
programie dzialan stwierdzono ... Trzeba zbudowac spojny system zarzqdzania prze-
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strzenig w miejsce przypadkowego zbioru agend powstatych w wyniku nieskoordyno-
wanych koniunkturalnych reorganizacji ... sformutowanie ustawy o zagospodarowaniu
przestrzeni zapewniajqcej rzetelny i kompetentny sposob dysponowania przestrzeniq
zgodny z dobrem publicznym [Spojnosc i tozsamosé... 1999: 132-133].

Srodowiska zawodowe i gospodarcze podejmowaty dialog z wladzami publicznymi.
8 lipca 2014 r., w liScie otwartym do Prezesa Rady Ministrow D. Tuska, grupa samo-
rzadowcow, naukowcow reprezentujacych zwiaszcza dyscypliny ekonomiczne, przed-
stawiciele biznesu, urbanisci i architekci, zaapelowali o podjecie reformy gospodarki
przestrzennej, zgodnie z uchwalong przez Rade Ministroéw Koncepcjg Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030 stwierdzajac: Przestrzen jest dobrem wspolnym, a jej
Jjakos¢, czyli porzqdek i piekno, wartosci przyrodnicze i kulturowe, majg zasadnicze
znaczenie dla rozwoju spolecznego i ekonomicznego. Brak nalezytej troski ze strony
kolejnych rzqgdow o stan przestrzeni naszego kraju, narastajgcy chaos i niekontrolowana
urbanizacja ... powodujq olbrzymie straty spoleczne. .... Staje si¢ coraz powazniejszq
barierq rozwoju kraju. Chaos przestrzenny, a zwlaszcza niekontrolowane rozpraszanie
zabudowy i ,,rozlewanie sie¢” miast, to zrodlo wielu niekorzystnych zjawisk... Zobo-
wigzania finansowe gmin wynikajgce z obowigzku wykupu terenow pod zaplanowane
drogi przekroczyly wedlug wiarygodnych szacunkow 120 mld zt. ... Koncowe koszty
zaplacimy wszyscy, bowiem dewastacja przestrzeni przelozy sie na znaczqce obnizenie
Jjakosci zycia, kryzys finanséw publicznych i zahamowanie rozwoju naszego krajul3.
Byl to kolejny apel, ktory nie przyniost efektu.

Paradoksalnie, na szczegdlne wyrdznienie wsrod dokumentéw przedstawiajacych
stan gospodarki przestrzennej, kryzys planowania przestrzennego i jego skutki, zastu-
guja dokumenty rzadowe i sejmowe.

Niezmiernie krytyczne oceny zawiera przyjeta przez Rade Ministrow 13 grud-
nia 2011 r. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 [KPZK 2030].
Koncepcja charakteryzuje spoteczne i gospodarcze skutki patologii przestrzennych
przemian, przynoszace Polsce olbrzymie straty. W obszernej czesci diagnostycznej,
opracowanej przez zespoty czotowych polskich ekspertow, zawarte sa m.in. nastgpujace
oceny!4: ... Nieuporzgdkowany system gospodarki przestrzennej wywoluje konkretne
skutki w sferze spotecznej i gospodarczej. Sq nimi przede wszystkim problemy spoteczne
w postaci patologii, alienacji, frustracji i konfliktow wynikajqce z segregacji spotecznej
(zabudowa przedmies¢ bazujgca na zamknietych osiedlach pozbawionych przestrzeni
publicznych przyjaznych mieszkancom, terenow zielonych, dogodnego dostepu do dobrej
Jjakosci ustug publicznych, degradacja srodmies¢ i wielkoptytowych osiedli oraz pope-
geerowskich zespotow zabudowy wielorodzinnej). ... Drugim powaznym skutkiem jest
zagrozenie bezpieczenstwa 0sob Zyjgcych lub prowadzgcych dziatalnos¢ na terenach

13 List dostgpny m.in. na stronie: [https://www.transport-publiczny.pl/wiadomosci/list-otwarty-do-
premiera-przestrzen-jest-dobrem-wspolnym-2730.html.

14 Fragmenty tekstu Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 przyjetej uchwata
239/2011 Rady Ministrow z 13 grudnia 2011 r. (s. 159-170).

43



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
N
)

zalewowych. ... Bez zasadniczej zmiany ekonomicznych warunkow gospodarowania
przestrzeniq i uzdrowienia systemu planowania w Polsce efektywnos¢ ekonomiczna
terenow zabudowy rozproszonej pozostanie bardzo niska, renta budowlana bedzie nadal
rozpraszana ...

Koncepcja przedstawia réwniez zrodia tych niekorzystnych zjawisk, krytykujac
dezintegracje instytucjonalng systemu planowania przestrzennego: Staboscig systemu
planowania jest ... rozproszenie i niepowigzanie w systemie hierarchicznym instytu-
¢ji dziatajgcych w sferze planowania przestrzennego ... Na poziomie krajowym nie
istniejqg systemowe rozwiqzania dotyczqce monitorowania zmian zagospodarowania
przestrzennego. .... Probe usuniecia fundamentalnych, systemowych wad gospodar-
ki przestrzennej podje¢ta powotana Uchwalg Rady Ministrow Komisja Kodyfikacyjna
Prawa Budowlanego!s. Opracowany zostat projekt Kodeksu Urbanistyczno-Budowla-
nego [2015], ktory w uzasadnieniu krytycznie ocenia prawo gospodarki przestrzen-
nej, przytaczajac znane argumenty. Krytyke kontynuowal nastepny, rzadowy projekt
Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego: Analiza funkcjonowania przepisow regulujgcych
gospodarowanie przestrzeniq ... prowadzi do wniosku, ze konieczne jest kompleksowe
uregulowanie zagadnien zwigzanych z szeroko rozumianym gospodarowaniem prze-
strzeniq ... Kluczowym zagadnieniem sq narastajgce koszty zwigzane z rozlewaniem
sig zabudowy i nieskoordynowaniem przestrzennym procesow inwestycyjnych, w tym
inwestycji celu publicznego, ... [Kodeks 2015].

Podobne wnioski i oceny zawiera opracowany z inspiracji Prezydenta RP raport
Przestrzen zZycia Polakow. Raport przedstawia nasze sukcesy w rozwoju miast oraz
porazki, zrédla niepowodzen i ich skutki [Przestrzen zycia Polakow 2014: 9, 18, 195].

Dobrze udokumentowang krytyke zawierajg uchwalty Gtownej Komisji Urbanistycz-
no-Architektonicznej. Stanowisko Gtownej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej
(GKUA/29/2010) stwierdza: Znaczenie tadu przestrzennego, jako nierozlgcznego atry-
butu rozwoju zrownowazonego rozumianego w szerokim, zintegrowanym ujeciu, dla
warunkow zZycia obywateli, funkcjonowania gospodarki i szans rozwojowych Panstwa
spowodowato, ze w krajach cywilizowanych racjonalizacja procesow przestrzennych
stata si¢ jednym z najwazniejszych zadan wiladz publicznych. ... Lad przestrzenny ma
szereg aspektow: spoleczny — wazny dla kazdego obywatela, ma wplyw na poziom
aktywnosci spolecznej i poczucie tozsamosci; determinuje aktywnosc i integracje spo-
teczng, ogranicza segregacje i wykluczenia, ekonomiczny — decyduje o kosztach funk-
cjonowania miast, efektywnosci sieci infrastruktury, zwlaszcza transportowej, warun-
kach inwestowania i funkcjonowaniu przedsiebiorstw, w konsekwencji o dobrobycie
materialnym i miejscach pracy, kulturowy — chroni dziedzictwo narodowe i dorobek
wiekow, sprzyja kreatywnosci,; ekologiczny — chroni bogactwo przyrodnicze, decydu-

15 Rozporzgdzenie Rady Ministrow z 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu
dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego.

44



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
N
)

je o oszczednym, racjonalnym, zrownowazonym zarzgdzaniu zasobami naturalnymi,
o Srodowiskowych warunkach zycia...

Krytyczng ocen¢ stanu gospodarki przestrzennej zawiera rowniez Strategia na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju — SOR, przyjeta przez Rade Ministrow w 2017 r.16
stwierdzajac: Funkcjonowanie planowania przestrzennego na obecnych zasadach jest
zasadniczq barierq rozwojowq. Niska liczba planow generuje niepewnosé inwestycyjng,
nielad w zagospodarowaniu przestrzeni, konflikty przestrzenne oraz niskq jakos¢, funk-
cjonalnosc¢ i estetyke przestrzeni publicznych. Zwigksza tez skalg utraconych korzysci dla
obywateli i samorzgdow, wynikajgcych z braku wysokiej jakosci przestrzeni. Zabudowa
mieszkaniowa — ekstensywna, rozproszona, przypadkowa wymkneta sie spod kontroli
JST ... znacznie podwyzszajgc koszty spoleczne. [Strategia 2017: 185].

Warto tez przytoczy¢ dokument Biura Analiz Sejmowych (2010) w ktorym stwier-
dzono: System gospodarki przestrzennej wymaga gltebokich zmian. Zamiast racjonalnej,
uporzgdkowanej gospodarki przestrzeniq mamy dzis do czynienia z poglebiajgcym sie
chaosem przestrzennym, czesto beztadng zabudowq i degradacjq krajobrazu. Brak
planow zagospodarowania przestrzennego sprawia, ze dziatania inwestycyjne w kraju
sq prowadzone na podstawie przypadkowych, nieskoordynowanych decyzji [Gwiazdo-
wicz 2010]. Ocena jest trafna, jednak zaskakuje, ze ekspert Biura Analiz Sejmowych
nie w pelni rozumie mechanizmy zmian przestrzennych — to nie brak planow jest
gléwnym zrédlem chaosu. Plandéw jest za duzo i sg zbyt rozdrobnione, problemem
jest ich brak na obszarach o silnym ruchu budowlanym i inwestycyjnym, a tam gdzie
sa uchwalane, przeznaczane sg zdecydowanie zbyt duze powierzchnie pod zabudowg,
przyczyniajac si¢ do silnej nadpodazy gruntéw budowlanych.

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

Wyniki polskich badan potwierdzaja analizy i studia poréwnawcze z innych kra-
jow. Zespot Uniwersytetu w Ottawie przeprowadzil analize¢ porownawcza kosztow
obstugi gospodarstwa domowego w zabudowie podmiejskiej (suburbia) z koszta-
mi gospodarstwa domowego w miescie w prowincji (regionie) Halifax w Kanadzie
[Thompson 2013] (fot. 2). Badania, ktore objely czternascie funkcji komunalnych,
wykazaty ze suburbia sa ponad dwukrotnie ,,drozsze” w eksploatacji w pordwnaniu

16 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, projekt do konsultacji spotecznych. Ministerstwo
Rozwoju, Warszawa 2016 r.
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z miastem Ottawa. Wzrost kosztow dotyczyt zwlaszcza wodociggow, kanalizacji,
strazy pozarnej, transportu publicznego oraz drog. W rachunku globalnym, koszty
komunalnej obstugi jednego gospodarstwa domowego na terenie objetym badaniami
wynosity w 2013 r. 3462 dolarow kanadyjskich i byly ponad dwukrotnie wyzsze
od kosztow obstugi rodziny mieszkajacej w miescie (1416 dolarow kanadyjskich).
Wymaga podkreslenia, ze cytowany przyktad dotyczy, w obu przypadkach, terenow
objetych planami.

Suburban Urban

City’s Annual Cost, per Household City’s Annual Cost, per Household
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Fot. 2. Por6éwnanie kosztow obstugi wediug funkcji komunalnych

Zrédto: [Thompson 2013].
2.4. Bezlad przestrzenny i prawo: etiologia kryzysu
Wiréd instrumentow stuzacych budowie i utrzymaniu tadu przestrzennego szcze-
g6lna pozycje zajmuje prawo — jego system i regulacje. Reformowanie gospodarki

przestrzennej — zarowno wielkie reformy systemowe, ktore wiekszo$¢ panstw Europy
przeprowadzity w XIX i XX w., jak rowniez wprowadzane zmiany w gospodar-
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ce przestrzennej, zawsze byly wdrazane przez prawo. Dlatego, nie umniejszajac
roli innych czynnikow, role prawa w ksztaltowaniu przestrzeni nalezy analizowaé
i bada¢, sledzi¢ skutki prawnych regulacji i je modyfikowaé. Obecnie jest to potrzeb-
ne w Polsce z kilku powodow. Budujemy juz ponad ¢wieré wieku nowy system
prawny, ktory powinien spetnia¢ zasady gospodarki wolnorynkowej, uspotecznienie
polityki przestrzennej, ochrong interesu publicznego i prawa wlasnosci. System ten
jest wadliwy, potwierdzajg to dziesiatki badan, setki publikacji i ekspertyz, deklara-
cje organizacji samorzadowych i uchwaty rzadowe. Jest to zwlaszcza zauwazalne,
kiedy oceniajgc jakos¢ prawa badamy jego koncowe skutki — przebieg procesow
urbanizacyjnych.

Nalezy zauwazy¢, ze tre$¢ regulacji prawnych, ich spdjnos¢ i tre§¢ merytoryczna
maja w Polsce szczegolne znaczenie, decyduje o tym konstytucyjna zasada wywodzenia
decyzji administracyjnych wylacznie z ustaw i rozporzadzen oraz brak dyskrecjonalnych
uprawnien wiadz publicznych, nawet w trudnych do kodyfikacji problemach zarzadzania
przestrzenig. Decyduje o tym takze szczegdlna rola orzecznictwa, bowiem orzeczenia
Sadoéw Administracyjnych majg istotny wpltyw na realizacje¢ polityki przestrzennej
w Polsce, zwlaszcza na poziomie gminy. Sytuacje pogarsza dodatkowo stabos$¢ pla-
nowania przestrzennego, zwlaszcza niska jako$¢ cze$ci plandw miejscowych, ktora
poszerza zakres merytoryczny orzeczen.

Oceniajac stan praw III Rzeczpospolitej i ich skutki w gospodarce przestrzennej
nalezy pamietac, ze obok prawa wielka odpowiedzialno$¢ ponosi administracja rzado-
wa 1 samorzadowa oraz projektanci i urbanisci, inwestorzy i realizatorzy inwestycji.
Prawdziwos$¢ tej tezy potwierdzaja liczne przyktady dobrze rzadzonych, mimo wadli-
wego prawa, miast — od wielkich aglomeracji — Gdanska, Poznania czy Wroctawia,
do matych gmin miejsko-wiejskich. Fenomen dobrze zarzadzanych miast jest jednak
zrodtem szkodliwej tezy. W debatach o stanie prawa planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego formulowana jest niekiedy teza, ze ‘prawo nie jest takie zie’, ze
zrodtem kryzysu gospodarki przestrzennej jest nie jego tres¢, lecz jego stosowanie
i interpretowanie. Gtlosiciele tej tezy nie doceniajg ‘mechaniki’ stosowania prawa,
bowiem zgadzajac si¢, ze wykonawcy prawa ponoszg czgs¢ odpowiedzialnosci za
patologie urbanizacyjne w Polsce, nie mozna zapominaé, ze to prawo okresla ramy
i warunki ich dziatan, stanowi o kontroli ich pracy i dziataniach zapobiegawczych,
7e 0 sposobie stosowania prawa decydujg tez Sagdy Administracyjne, Sad Najwyzszy
i Trybunat Konstytucyjny. Wszystkie te instytucje czgsto (tysigce orzeczen WSA rocz-
nie) stanowig wyktadnie decydujace o stosowaniu i skutkach regulacji prawnych. Teza
ta jest szkodliwa przede wszystkim w sferze publicznej, bowiem jest wygodnym alibi
dla biernosci tych, ktorzy odpowiadaja za wadliwo$¢ naszego prawa, za jego bledne
regulacje i wewngtrzne sprzecznosci.

Nalezy zauwazy¢, ze regulacje prawne, zezwalajg na racjonalne i pozyteczne dzia-
fania. Wojt 1 Prezydent rozumiejacy potrzeby mieszkancoéw oraz dobrze przygotowa-
ni zawodowo radni doceniajg znaczenie racjonalnej organizacji przestrzeni. Dla nich
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interes mieszkancow jest wazniejszy niz indywidualne i partyjne interesy, wiedzg, ze
przed wydaniem pozwolenia na budowe trzeba tereny przygotowaé¢ do inwestowania,
zbudowac drogi i uzbrojenie. Dla nich udziat spoteczenstwa w rzadzeniu jest oczywi-
stym warunkiem funkcjonowania gminy, nauczyli si¢ rowniez, jak dziala¢ w ramach
obecnego prawa i Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003
(dalej Ustawa o pizp 2003). Warto zauwazy¢, ze z zasady prezydenci i wojtowie
takich samorzadow sa wielokrotnie wybierani i czesto uzyskujag mandat do rzadzenia
bez poparcia partii politycznych.

Prawo ma jednak w dziedzinie gospodarowania przestrzenia szersze zadania. Obok
stanowienia ram dla racjonalnych madrych dziatan, powinno réwniez spetnia¢ funkcje
kontrolne i prewencyjne, powinno uniemozliwia¢ nieracjonalne dziatania w gospo-
darowaniu przestrzenig i zakazywaé¢ podejmowania dziatan spotecznie i gospodar-
czo szkodliwych, burzacych tad przestrzenny. Powinno chroni¢ obywatela nie tylko
przed samowolg sgsiada, musi zapobiega¢ i chroni¢ lokalng spoteczno$¢ i kraj przed
dziataniami nieracjonalnymi, ktore marnotrawig publiczne $rodki i majatek, generuja
wadliwe zagospodarowanie terenu, osiedla bez zieleni, szkot i opieki lekarskiej, obszary
zabudowy pozbawione transportu publicznego.

W polskim prawie, regulujagcym procesy przestrzenne, czgsto mamy do czynienia
z brakiem spojnosci, z regulacjami, ktore w pierwszych artykutach definiujg racjonalnie
i trafnie gldwne cele i zadania (troska o lad przestrzenny w ustawie o samorzqdach jest
zadaniem numer jeden gminy, podobnie w Ustawie o pizp 2013) jednak w nastepnych
artykutach nie definiujg i nie parametryzujg tych celéw, nie stanowig tez skutecznych
sankcji za ich naruszanie lub nierealizowanie.

Kontrola Najwyzszej Izby Kontroli (dalej NIK) wykazata, ze zakaz budowy ogro-
dzen w pasie 1,5 m od linii brzegowej jest w Polsce powszechnie naruszany. Informacja
NIK (25 pazdziernika 2011) stwierdza m.in.: ... aby zagwarantowac swobodny dostep
do zbiornikow wodnych, prawo zabrania grodzenia plaz i brzegow — wszelkie ogrodzenia
muszq konczyé sie 1,5 m od wody. ... urzedami, ktore mogq kontrolowaé przestrzeganie
swobodnego dostepu do wod publicznych, sq krajowe i regionalne zarzqdy gospodarki
wodnej. NIK negatywnie ocenia ich prace: urzednicy nie pilnujg przestrzegania zakazu
grodzenia, nie reagujqg na przypadki bezprawnego wykorzystywania gruntow Skarbu
Panstwa i lekcewazq skargi obywateli (przykiadowo RZGW w Warszawie na 17 skarg
Jednq rozpatrzyl w terminie, a czterech w ogole).... Kontrolerzy NIK sprawdzili odcinki
linii brzegowych 18 jezior i stwierdzili 125 przypadkow bezprawnego zagrodzenia
dostepu do wody ... Narusza to prawo obywateli do swobodnego dostepu do wod
publicznych.

Problemem jest rowniez umiej¢tno$¢ postugiwania si¢ regulacjami prawnymi.
Wedtug Stepnia: Jesli dla Zachodu niezwykle istotna jest zasada reprezentacji i dele-
gowanie przez obywateli wladzy ... — to Wschod raczej sprzyja wladzy jednoosobo-
wej, przedkladajgcej nade wszystko argument sily. ... W wielu polskich gminach do
dzis np. nie uchwalono planow zagospodarowania przestrzennego, bo wygodniej jest
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wojtowi rzqdzi¢ gruntami za pomocq ,,wuzetki”. Plan to prawo miejscowe, a zatem
prawo, czyli akt normatywny, a decyzja administracyjna to dziatanie jednoosobowe,
niepodporzgdkowane prawu miejscowemu. Zachod jednak to przede wszystkim panstwo
prawa, czyli prymatu prawa. A czy ktos na Wschodzie prawem w ogole si¢ przejmuje
[25 lat samorzqdow 2014].

Produktem polskiego prawa jest niezaplanowany rozwo6j przestrzenny. Jest to efekt
likwidacji obligatoryjnosci planowania i likwidacji monopolu planistycznego wladzy
publicznej, istotnych systemowych wad planowania przestrzennego. Ustawa z dnia
7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym zlikwidowala obligatoryjno$¢ sporza-
dzania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, bowiem wcigz jeszcze
swieze byly doswiadczenia PRL. Réwniez fundamentalistyczny liberalizm pierwszych
rzadow nie pozwalat na przyjecie w Polsce tej powszechnie stosowanej w cywili-
zowanych krajach zasady — planowanie jest zadaniem wiladzy publicznej. Kolejna
Ustawa o pizp 2003 pogorszyla sytuacje — uniewazniajac definitywnie obowigzujace
,stare” plany zagospodarowania przestrzennego i wprowadzajac rozwigzania admini-
stracyjne, ktore ostabity, i tak juz niezadowalajaca, kontrole publiczng nad przestrze-
nig. W efekcie, potowa inwestycji w Polsce, w ostatnich latach jest realizowana na
terenach pozbawionych plandw miejscowych, krytycy tego stanu twierdza, ze mamy
Polske Niezaplanowang. Jestesmy pod tym wzgledem, w Unii Europejskiej, krajem
»Wyjatkowym”, zaden inny kraj cztonkowski nie doprowadzit do takiego upadku pla-
nowania. Skutki sa znane.

Odpowiedzialno$¢ za projekt planu, a nastgpnie za plan jest ,,rozmyta”. Formalnie
odpowiada wojt i rada gminy, jednak cz¢s¢ odpowiedzialnosci ponosi rowniez przygo-
towujacy projekt planu ekspert. Projekty aktow planistycznych staly si¢ przedmiotem
gier rynkowych. Firma prywatna poszukujaca zlecen godzi si¢ nieraz, pod naciskiem
zleceniodawcy (czyli radnych, komisji lub wojta), na przygotowywanie aktow plano-
wania przestrzennego lub projektow decyzji administracyjnych naruszajacych zasady
wiedzy urbanistycznej. Brak monopolu planistycznego nie bylby tak szkodliwy, gdyby
nie stabo$¢ administracji architektoniczno-budowlanej oraz administracji na pozio-
mie kraju. Na szczeblu rzagdowym problem planowania przestrzennego jest jednym
z wielu zadan departamentow polityki przestrzennej, ktory w tym celu zatrudnia kilku-
nastu prawnikéw i1 urbanistow. W Anglii Minister Spraw Spotecznych i Samorzadéw
Lokalnych ma organ doradczy The Planning Inspectorate, ktory zajmuje si¢ sprawami
legislacyjnymi, planowaniem krajowym, rozstrzyganiem sporéw w sferze planowania
przestrzennego oraz instruktazem dla gmin. Organ ten liczy 700 ekspertow i ma budzet
roczny 47 min funtdéw [The Planning Inspectorate 2014].

Kolejng wielka, systemowa wadg prawa jest jego niespojnos¢. Normy ogdlne
ustaw z zasady trafnie okreslaja ich cele. Jednak nie zawsze nastgpne normy prawne
— zakazujace i1 nakazujace sg jasno i precyzyjnie zdefiniowane. Czesto tez brakuje
jednoznacznych, eliminujacych watpliwosci definicji oraz regulacji nakazujacych rze-
czywista kontrolg i realizacj¢ celoéw. W wielu przypadkach ustawa nie okresla sank-
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cji za nieprzestrzeganie lub niezrealizowanie jej zapisow kluczowych z perspektywy
ochrony tadu przestrzennego. Regulacje w wielu przypadkach nie zawierajg dzialan
zastepczych, nie wskazujg ich wykonawcow, ani zrodet finansowania. Dwa przyktady
niespojnych, waznych regulacji ustawowych dotyczg realizacji zasady kontynuacji funk-
¢ji oraz uwzglednianie w dokumentach planistycznych ekonomicznych uwarunkowan.

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

Przyktadem niejasnego i nieskutecznego prawa sg zmiany wprowadzone do Usta-
wy o pizp 2003 Ustawq z 9 pazdziernika 2015 v. o rewitalizacji. Jej Art. 41 stanowi:
W ustawie z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym...
wprowadza sie nastepujqce zmiany: ...

4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wymagan tadu prze-
strzennego, efektywnego gospodarowania przestrzeniq oraz walorow ekonomicznych
przestrzeni nastepuje poprzez:

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

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

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

4) dgzenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

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

Powyzsze regulacje sg wlasciwe dla podrgcznika urbanistyki, jako normy prawne
sa martwym przepisem. Legislator postugujac si¢ zwrotami, jak: dgzenia do mini-
malizowania, umozliwiajqgcych maksymalne, dgzenie do planowania i lokalizowania
nie wprowadza ich do praktyki, bowiem ustawa, jak rowniez inne ustawy regulujace
planowanie przestrzenne i zagospodarowanie terenu, nie parametryzuja zadnej ze stano-
wionych w Art. 41 zasad. Gmina, ktora przeznacza pod zabudowe tereny o chtonnosci
przekraczajacej dziesigciokrotnie liczbe jej obecnej ludnosci, tamie kilkanascie ogol-
nych, ustawowych nakazow i zakazoéw. Sg to normy ogdlne o zasadniczym znaczeniu
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dla tadu przestrzennego — dotyczace interesu publicznego, ochrony srodowiska, eko-
nomicznych walorow, racjonalnej gospodarki terenem, transportu zbiorowego 1 wielu
innych. Prawo nie zawiera nawet nakazu przygotowania odpowiednich analiz i ocen,
ktoérych wnioski podlegalyby zatwierdzeniu i1 byly przestrzegane. Problemy analiz i ich
stabej pozycji w systemie planowania, krytykuja prawnicy [Zachariasz 2016A].

Przyktadem jest nieprawidtowe ustalanie kontynuacji funkcji, ktére ma zasadni-
cze znaczenie dla utrzymania tadu przestrzennego, bowiem dotyczy ,,wuzetek”, czyli
podstawy, w ostatnich latach, co drugiej inwestycji w Polsce. Jednak ani cytowana
wyzej ustawa, ani Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami ani
Prawo budowlane nie zawieraja katalogu i parametrow funkcji lub rodzajow prze-
znaczenia terenu, mimo ze oba pojecia sg w ustawach przywoltywane. Mozna wrecz
odnies¢ wrazenie, ze ustawodawca w niektorych miejscach stosuje takie pojecia, jak
przeznaczenie, zagospodarowanie, czy funkcja zupetnie zamiennie i przypadkowo, nie
wnikajac w zaden sposdb w wystepujace pomigdzy nimi roznice.

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

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 2003 r. (wcigz wazne) definiuje w §.11
tre$¢ prognozy skutkow finansowych uchwalenia planu miejscowego, jest to jednak od
dnia wydania przepis martwy i kilkaset gmin mogto uchwali¢ prawomocnie plany miej-
scowe o absurdalnie wielkich terenach wskazanych pod zabudowg. Prognozy skutkow
finansowych w takich sytuacjach staja si¢ zbiorem niejasnych lub nierealnych zatozen.
Nawet przedstawiciele gmin zainteresowani ochrong tadu przestrzennego nierzadko
deklaruja, ze celowo do tych prognoz nie wpisujg konkretnych zatozen, gdyz w obecnym
systemie ich realizacja bytaby trudna do weryfikacji, a jednoczes$nie z konkretnych
zapisOw organy nadzorcze i kontrolne mogtyby gminy zbyt formalistycznie rozliczac.
W konsekwencji zawarte obecnie w prognozach stwierdzenia nie maja w wigkszosci
przypadkéw prawie zadnej warto$ci. Interesujace, ze ustawa problem ten podejmuje
w odniesieniu do planowania krajowego: w Art. 47... 1. Minister wlasciwy do spraw
rozwoju regionalnego, uwzgledniajgc cele zawarte w rzqdowych dokumentach stra-
tegicznych: 1) sporzgdza koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju, ktora
uwzglednia zasady zrownowazonego rozwoju kraju w oparciu o przyrodnicze, kultu-
rowe, spoleczne i ekonomiczne uwarunkowania, ... Jest to kolejna martwa regulacja.
Decyduje o tym brak zwigzkéw planowania krajowego z planowaniem regionalnym
i planowaniem na poziomie gminy.

Niedookreslonym pojeciem jest tad przestrzenny, prawdopodobnie najwazniejszy
termin ustawowy w planowaniu przestrzennym. Wymieniany jest w dwoéch kluczo-
wych ustawach (o samorzgdzie gminy 1 ustawie o pizp 2003) na pierwszym miejscu
w spisach zadan i celow. W Ustawie o pizp 2003, podjeto probe jego zdefiniowania,
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jednak w sadach administracyjnych, jest rzadko przywotywane. Zdaniem niektorych
prawnikow mankamentem definicji tadu przestrzennego jest jej pochodzenie z obszaru
doktryny urbanistycznej, co z Kolei sprawia, ze zawarte w art. 2 pkt 1 Ustawy o pizp
2003 stormutowanie nie zawiera jednoznacznych normatywnych tresci [Leonski et al.
2012: 50-51]. Trudno ten argument przyjac¢, bowiem przywotana Ustawa jest podsta-
wowym instrumentem regulujgcym procesy przestrzenne i stanowi rame¢ prawng dla
wszelkich dziatan urbanistycznych. W tej sytuacji jej zwigzek z zasadami wiedzy
urbanistycznej jest konieczny.

Trudno si¢ rowniez zgodzi¢ z tezg, ze niedookreslonos¢ pojecia fad przestrzenny
jest nieunikniona, zwlaszcza z argumentem, ze jest to pojecie niemozliwe do spara-
metryzowania. W programie badawczym dotyczacym wskaznikow zagospodarowania
i tadu przestrzennego [Sleszynski et al. 2013] zdefiniowano 35 wskaznikow tadu
i zagospodarowania przestrzennego. Na podstawie tego badania mozliwa jest zarow-
no parametryzacja gtownych cech tadu przestrzennego, jak rowniez zdefiniowanie
wielu podstawowych standardow urbanistycznych, ktore od lat nie moga si¢ doczekac
kodyfikacji.

Zrodlem nieporozumien jest tez czeste pojmowanie tadu przestrzennego jako pojecia
teoretycznego, zwigzanego z estetyka przestrzeni i krajobrazem miejskim, oderwanego
od realiow praktyki. Jest wrgcz przeciwnie — tad przestrzenny ma wiele wymiarow
i wywoluje materialne, konkretne skutki. Wadliwy plan miejscowy, nie uwzgledniajacy
rzeczywistych potrzeb rozwojowych gminy i mozliwosci przygotowania terenu, ma
skutki ekonomiczne. Koszty odszkodowan i wykupu gruntéw lub przegrane w sadach
sprawy o odszkodowania moga kosztowac setki mln zt. To efekt beztadu przestrzen-
nego w wymiarze ekonomicznym. Wybitny urbanista, architekt i filozof przestrzeni,
Lynch w swej znanej publikacji Site Planning omawia i definiuje kilkadziesiat czyn-
nikéw, takich jak m.in. — jako$¢ planowania, projektowanie urbanistyczne (w Polsce
nie istniejace), forma ulic 1 przestrzeni publicznych, zielen miejska, woda w miescie,
budynki publiczne, centra historyczne, klimat — ktore decydujg o wartosci 1 jakosci
zagospodarowania terendw. Kazdy z nich ilustruje licznymi przyktadami [Lynch, Hack
1990]. Lynch jest studiowany w krajach, ktore doceniajg znaczenie tadu przestrzenne-
go, polskim politykom i legislatorom brak tej wiedzy — w efekcie brak szacunku dla
wymogow tadu przestrzennego w planowaniu przestrzennym i lokalizowaniu inwestycji.

Polskie prawo i w efekcie wadliwe planowanie przestrzenne, nie chroni skutecznie
interesu publicznego, zwlaszcza na poziomie gminy, w procesie lokalizacji inwestycji,
poteguje to konflikty intereséw. Interes publiczny (panstwa, jako catosci, grup spo-
tecznych, regionow czy gminy) powinien by¢ respektowany w organizacji przestrzeni,
w praktyce tak nie jest. Polskie prawo nie definiuje poszczegdlnych kategorii intere-
sOw 1 nie zapewnia ich ochrony. Samowola budowlana zablokowata na kilkanascie
lat budowe waznej arterii miejskiej (ul. Powstaficow Slaskich w Warszawie). Prawo
zezwala na redukowanie przestrzeni publicznych, na brak troski o zielen miejska, na
budownictwo mieszkaniowe bez ustug, stuzby zdrowia czy transportu publicznego.
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Nalezy zauwazy¢, ze w polskim prawie istnieje pojecie wartosci wysoko cenionych,
wcigz jednak nie zostaly zdefiniowane na tyle doktadnie, aby mogty by¢ respektowane
w planowaniu przestrzennym, w warunkach gospodarki wolnorynkowej, przy silnej
pozycji prawa witasnosci i stabej interesu publicznego, na co zwraca uwage Izdeb-
ski: Przepis art. 6 ust. 2 pkt 1 jest zarazem wcigz odczytywany w sposob znaczgco
ograniczajgcy zastosowanie kategorii interesu publicznego w procesach planowania
i zagospodarowania przestrzennego wobec szerokiego uznawania szczegolnej roli ...
prawa wlasnosci nieruchomosci [1zdebski, Zachariasz 2013: 43 1 75].

Prawo nie okresla rowniez sposobu ,,wywazania” interesoéw. Wymienia analizy
ekonomiczne, srodowiskowe 1 spoleczne, ale nie wprowadza nakazu ich przygoto-
wania 1 zatwierdzania wynikow. W efekcie, wywazanie intereséw staje si¢ jedynie
wolg urzednika. Temat analiz i1 ich stabej pozycji w systemie planowania, zostat juz
wczesniej omowiony, réwniez w odniesieniu do problemu dobra publicznego [Zacha-
riasz 2016A]. Brak instrumentéw i regulacji prawnych ulatwiajacych eliminowanie
konfliktéw interesow. W gospodarowaniu przestrzenig sg nieuniknione, moga wyste-
powac zard6wno w ramach spoteczno$ci samorzadowych, jak tez pomiedzy interesami
podmiotéw publicznych. Wada ta jest odczuwalna w przypadku braku planéw miejsco-
wych na obszarach urbanizacji i na terenach rozproszonej zabudowy. Sg one efektem
naciskow spotecznych i w konsekwencji decyzji planéw, bowiem przekwalifikowanie
terenow rolnych na budowlane rodzi nadziej¢ na wysokie zyski. Jednak w przypadku
nadprodukcji terenéw budowlanych wigkszo§¢ wskazanych pod zabudowe terendw
nie znajdzie inwestordw, lecz mieszkancom gminy wadliwe plany przynosza starty.
Gmina ma zmniejszone dochody, wzrastaja koszty uzbrojenia, pogarszajg si¢ warunki
funkcjonowania ushug i transportu. Brak jednak mechanizmoéw, ktére pozwolilyby
na wywazenie sprzecznych interesow i podjecie korzystnej dla spotecznosci gminy
decyzji. Brak czesto nawet pelnej, jasnej i zrozumiatej informacji, ktéra wyjasnitaby
spotecznosci gminy skutki uchwalanego planu.

Wielkim problemem polskiej urbanistyki jest nie do konca zdefiniowany zakres
prawa wilasnosci. Nalezy pamietaé, ze prawo wilasnosci nalezy do najtrudniejszych
1 najezesciej poddawanych rewizji probleméw prawnych gospodarki przestrzenne;j.
Byla juz o tym mowa. Dopoki zakres praw wlascicielskich jest niejasny, a niekto-
re autorytety zadaja, aby prawo do zabudowy miat kazdy wtasciciel nieruchomosci,
uporzadkowanie planowania jest nierealne. W pierwszej dekadzie XXI w. dominowata
doktryna ‘wolnosci zabudowy’, ktdéra zaliczata prawo zabudowy do naturalnego prawa
whasnosci. Od kilku lat poglad ten jest poddawany krytyce.

Wilasno$¢ prywatna, a w szczegolnosci prywatna wiasnos¢ ziemi byta przez kil-
kadziesigt wiekéw przedmiotem rozwazan i spordw filozofow, w ostatnich wiekach
réwniez socjologdw i ekonomistéw. Zaczat je Platon, w nowozytnosci kontynuowali je,
m.in., Proudhon, (‘Wiasnos¢ pochodzi z kradziezy’), Ricardo, Smith, Rousseau, Owen
i Marks [Berlin 2002]. Nienaruszalne prawo wlasnosci byto jednym z najwazniejszych
praw ustanowionych przez Wielkg Rewolucje Francuska.
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Wiek XX spory te skodyfikowal, a jego druga potowa przyniosta ,,zwycigstwo”
zwolennikom silnego prawa wtasnosci. Gloszg je konserwatysci i ekonomiczni libe-
ratowie, rzadzacy najbogatszymi panstwami Swiata. Jednak w panstwach tych, we
Francji, Niemczech, w krajach Skandynawskich i Beneluxu, korzystanie z prywatne;j
wlasnosci ziemi jest ograniczane do racjonalnych rozmiarow. Wynika to z immanentnie
zwigzanych z uzytkowaniem ziemi efektow zewngtrznych (naruszanie interesoéw 0sob
trzecich), w tym istotny w nich udziat oddzialywan o charakterze publicznym. Zmiany
zagospodarowania terenu i polityka lokalizacyjna sg kontrolowane przez planowanie
przestrzenne oraz systemy podatkowe. ‘Efekty zewnetrzne’ planowanych inwestycji
sg przedmiotem badan i kontroli w polityce przestrzennej wielu panstw.

Nie wszedzie jednak wlasno$¢ prywatna jest racjonalne uregulowana przez polityke
panstwa i planowanie przestrzenne. Przyktadem tego jest Polska. Niejasne i ogolnikowe
zapisy ustawy zasadniczej Trzeciej RP!7 nie precyzujg zakresu korzystania z wlasnosci
prywatnej. Rowniez regulacje ustawowe, ktore stuzg realizacji ustawy zasadniczej i sg
podstawa wszystkich decyzji administracyjnych, nie zawieraja jednoznacznej interpre-
tacji prawa wlasnosci, nie definiujg zakresu jego ochrony i jego miejsca w systemie
innych warto$ci stanowionych przez prawo!8. W efekcie, o realizacji prawa whasno-
$ci czesto decydujg organy sadownicze. Te ostatnie, jak pokazata praktyka, realizu-
ja aktualng polityke Panstwa. W rezultacie, w gospodarce przestrzennej, zwlaszcza
w zarzadzaniu zmianami zagospodarowania terenu, panuje w Polsce prymat wiasnosci
prywatnej, o czym decyduja wyktadnie i orzeczenia Sadu Najwyzszego i Trybunatu
Konstytucyjnego. Wielkie znaczenie majg rowniez komentarze i glosy wybitnych kon-
stytucjonalistow oraz linia orzecznictwa Sadéw Administracyjnych. Warto zauwazy¢,
ze w latach 2013-2016 ponad dwanascie tys. orzeczen NSA i Sagdow Wojewddzkich
dotyczyto zagospodarowania terenu i prawa whasnosci!®. Te ostatnie realizuja polityczny

17 Art. 20. Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci
prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partnerow spotecznych stanowi podstawe ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.

Art. 31... 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogq byé
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sq konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bez-
pieczenstwa lub porzqdku publicznego, bgdz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty (? — A.K.) wolnosci i praw.

Art. 74.1. Wiadze publiczne prowadzq polityke zapewniajgcq bezpieczenstwo ekologiczne (? —A.K.)
wspolczesnemu i przyszlym pokoleniom.

18 KC Dziat II.

Art. 140. W granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia spotecznego (7 — A.K.)
wtasciciel moze, z wylgczeniem innych o0sob, korzystac z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym
przeznaczeniem swego prawd.

Art. 144. Wiasciciel nieruchomosci powinien przy wykonywaniu swego prawa powstrzymywac sie od
dziatan, ktore by zakiocaly korzystanie z nieruchomosci sqsiednich ponad przecietng (? — A.K.) miare,
wynikajqcq ze spoleczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomosci i stosunkow miejscowych (7 — A.K.).

19 Patrz Studia nad chaosem przestrzennym, t. CLXXXIII. Tomy I-III pod redakcjg Adama Kowa-
lewskiego, Tadeusza Markowskiego i Przemystawa Sleszynskiego, 2018. Tom 1 Bezlad przestrzenny
i prawo: 113-116.
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dogmat ekip rzadzacych Trzecig RP stwierdzajacy, ze podstawa rozwoju gospodarczego
i w efekcie spotecznego jest inwestowanie. W konsekwencji, orzeczenia WSA chronig
interesy inwestorow czesto (paradoksalnie) naruszajac prawa wilascicieli nieruchomo-
$ci sgsiadujacych z terenem inwestycji. Niektore Sady Administracyjne orzekajac na
podstawie regulacji Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2013,
uzasadniaty nawet swoje orzeczenia konieczno$cig utatwiania inwestowania20, Ustawa
ta nie zawiera jednak regulacji ulatwiajacych inwestowanie, z wyjatkiem inwestycji
celu publicznego, natomiast jej Artykut 1 okresla: ... 2) zakres i sposoby postepowa-
nia w sprawach przeznaczania terenow na okreslone cele oraz ustalania zasad ich
zagospodarowania i zabudowy — przyjmujgc tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

W ten sposob luki i niejasnosci praw Trzeciej RP, staty si¢ fundamentem szko-
dliwej i szeroko stosowanej w praktyce doktryny ,,wolnosci zabudowy”. W efekcie,
co druga inwestycja w Polsce jest realizowana na terenach nie objetych planowaniem
przestrzennym, co stalo si¢ jednym z gtoéwnych zrodet szkodliwych skutkow beztadu
przestrzennego. Dopoki zakres praw wlascicielskich jest niejasny, uporzadkowanie
planowania przestrzennego jest nierealne.

Wymaga podkreslenia, ze coraz czgsciej doktryna wolnosci zabudowy jest kwestio-
nowana. Gdesz twierdzi: Zaleznos¢ pomiedzy dgzeniem jednostki do bycia niezaleznym
a wartosciami waznymi dla danego spoleczenstwa (interes powszechny) stanowi istote
prawa wiasnosci. Tres¢ prawa wlasnosci nie moze by¢ zatem zdefiniowana a priori, a jej
granice wyznaczajq normy ... okreslane mianem np. spoteczno-gospodarczego prze-
znaczenia rzeczy. ... Niestety zarowno polskie orzecznictwo, jak i wigkszos¢ doktryny,
kwestie te rozumie catkowicie blednie, wychodzgc z pseudointelektualnego zatozenia, zZe
wlasnos¢, jako prawo naturalne, zawiera w sobie prawo do zabudowy nieruchomosci.
Gdyby tak bylo, to wigkszos¢ nowozZytnych systemow prawnych uksztaltowato wilasnosé
sprzecznie z prawami natury, a niemieckie, francuskie, holenderskie, czy angielskie
normy dotyczqce zasad prawa zabudowy, stanowitoby zamach na prawa naturalne
cztowieka [Gdesz 2016: 2]. Podobne stanowisko zajmuje Izdebski: Do podtrzymanie
mitu Swigtego prawa wlasnosci sferze dotyczgcej wprost lub posrednio planowania
i zagospodarowania przestrzennego przyczynit sie, wykazujgc wyrazny brak zrozumie-
nia jego problemow, Trybunat Konstytucyjny ... Prawo zabudowy w zZaden sposob nie
jest oczywistym elementem prawa wilasnosci [1zdebski; Zachariasz 2013: 152-153].

Problemem polskiego prawa gospodarki przestrzennej jest walka z korupcja.
Z badan historykow wynika, ze korupcja jest rOwnie stara, jak cywilizacja europejska
[Bellow 2004], a badania pokazuja, ze rynek nieruchomosci nalezy w krajach Europy
do dziedzin najbardziej, obok inwestycji i transportu, zagrozonych korupcja. Stabe,
nieskuteczne planowanie przestrzenne, nieprecyzyjne lub niejasne sformutowania prawa,
jego luki korupcje utatwiajg [Dekker, Kowalewski 1992].

20 Ibidem.
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Korupcjogennos¢ polskiego prawa jest czesto krytykowana z powodu braku regu-
lacji antyspekulacyjnych w odniesieniu do rynku nieruchomosci i zbyt szerokiego
marginesu interpretacyjnego prawa (ogoélnikowe zapisy). Korupcjogenne jest sg row-
niez — szerokie zastepowanie miejscowych planéw decyzjami administracyjnymi, nie-
sprecyzowana rola Studium uwarunkowan i wadliwe przepisy wykonawcze dotycza-
ce ,,wuzetki”. NIK, w dziesigtym roku istnienia III RP, krytykowata stabo$¢ dziatan
antykorupcyjnych: Kontrole Najwyzszej Izby Kontroli wykazujq tez, ze w dziatalnosci
administracji publicznej praktycznie nie funkcjonujq zadne systemowe rozwigzania
zapobiegajqce korupcji. Tzw. Ustawa antykorupcyjna z 1997 roku ma istotne znaczenie
moralne, stwarza pewne wymagania wobec funkcjonariuszy panstwowych, zakazuje im
niektorych rodzajow aktywnosci na styku sektora publicznego z prywatnym, ale ustawa
ta dziata jak dotgd w wymiarze raczej formalnym niz merytorycznym, a jej rygory sq
stosunkowo tatwe do obejscia [Zagrozenie korupcjg 2000]. Nastepna publikacja NIK
poswiecona korupcji tak charakteryzowata mechanizmy, ktore jej sprzyjaja: ... Do
najwazniejszych trzeba zaliczy¢ szeroki zakres kompetencji skupiony w rekach poje-
dynczego urzednika, bez nadzoru czy tez wspotudzialu w wydawaniu decyzji innych
urzednikow, uznaniowos¢, przy wydawaniu decyzji administracyjnych, problem ten
rodzi sie zwlaszcza w sytuacji, kiedy brak mechanizmow weryfikujgcych te decyzje za
pomocq obiektywnych kryteriow, stabosc systemow kontroli wewnetrznej, ktore w kra-
Jjach Unii Europejskiej sq postrzegane jako gwarancja demokratycznego sprawowania
wladzy,; nierowny dostep do informacji — instytucje bardzo czesto nie zapewniajq
zainteresowanym rownego dostepu do informacji [Zdasien 2003].

Informacja NIK dotyczaca taczenia zatrudnienia w wybranych urzgdach administra-
cji publicznej z wykonywaniem dziatalno$ci ustugowej opisuje kolejny, korupcjogenny
mechanizm. Stwierdzono, ze zjawisko tgczenia zatrudniania przez pracownikow (urzg-
dow) z dziatalnosciq ustugowq wystgpito we wszystkich badanych urzedach admini-
stracji samorzgdowej [NIK 2004: 5-8]. We wnioskach koncowych NIK rekomenduje
wprowadzenie prawnych barier, ktore ograniczylyby te patologiczne zjawiska.

Nie zauwazono jednak w tych badaniach, ze Zzrdédlem korupcji sg tez regulacje
prawne dotyczace gospodarki przestrzennej. Tymczasem, tres¢ analiz NIK wykazuje, ze
polskie prawo regulujace problemy gospodarki przestrzennej, a zwlaszcza urbanizacji,
jest wrecz podrecznikowym zbiorem mechanizmow korupcjogennych. Potwierdzaja to
rowniez dane Centralnego Biura Antykorupcyjnego (10.04.2015) wskazujace na nara-
stanie korupcji: az 34 procent spraw, jakie prowadzito ono w 2014 r. dotyczyla korupcji
wsrod przedstawicieli lokalnych wladz. Wedltug tych danych samorzgdowcy najczesciej
biorq tapowki m.in. za zalatwienie sprawy, przyspieszenia decyzji, np. budowlanej

.. niepokoi wzrost takich dziatan, bo w 2013 r. tylko 25 proc. spraw prowadzonych
przez biuro dotyczylo samorzgdow.... samorzqdy sq miejscem, gdzie ryzyko zaistnienia
korupcji jest spore. ... Podstawowa funkcja organow stanowigcych, czyli kontrola, nie
Jjest realizowana. Jesli dodac¢ do tego biernos¢ mieszkancow i tendencje do tworzenia
sig brudnych lokalnych wspolnotek, to mamy pole ryzyka korupcji. Sa rdwniez pozy-
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tywne zjawiska, wedlug raportu ... przyzwolenie na zachowania korupcyjne zmniejsza
sig. Rosnie liczba osob, ktore zglaszajg naduzycia, powstajq grupy mieszkancow, ktore
potrafiq wymuszacé na samorzqdach wigkszq przejrzystosé i jawnos¢ dziatan ... coraz
mocniej przebija sie Swiadomosé, ze korupcji trzeba sie aktywnie przeciwstawiac?!.

Wielka systemowg luka w polskim prawie gospodarki przestrzennej jest stabos¢
polityki wtadz centralnych. Prawo nie stworzyto podstaw stanowienia i realizacji kra-
jowej polityki przestrzennej, planowanie przestrzenne na szczeblu centralnym nie ma
kontynuacji w decyzjach innych podmiotow publicznych i nie ma egzekucji wykonaw-
czej nawet w najwazniejszych dla rozwoju przestrzennego kraju probleméw. W kon-
cowym efekcie polityka przestrzenna panstwa ma charakter deklaratywny. Przyjmo-
wane w trybie uchwat Rzadu i Sejmu Koncepcje Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju nie majg mocy prawnej, regulacje dotyczace hierarchii celow (np. ustalenia
wigzace planow wojewodztw) sg w praktyce mato skuteczne i powoduja, ze krajowe
i regionalne cele rozwoju przestrzennego nie sg realizowane. Warto przypomnieé, ze
Europejska Karta Planowania Przestrzennego zaleca: Na szczeblu lokalnym plany roz-
woju powinny uwzglednia¢ interesy planowania regionalnego i lokalnego [ Planowanie
przestrzenne... 1989: 110].

Zadekretowang prawem niemoc wiladz centralnych panstwa ilustruje historia
kolejnych wersji projektu, ktéry mial wdrazaé zalecenia KPZK 2030. Pierwsza wer-
sja projektu PLAN DZIAEAN stuzqcy realizacji KONCEPCJI PRZESTRZENNEGO
ZAGOSPODAROWANIA KRAJU 2030 przygotowanych przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego (2010) zawierata bardzo ambitny program. Zaktadata generalng przebu-
dowe¢ praw 1 instytucji publicznych gospodarki przestrzennej, w tym takie dziatania,
jak: ... Opracowanie i wdrozenie regulacji dotyczgcych ograniczania rozpraszania
zabudowy w celu racjonalizacji sieci osadniczej (do 2012) ... ograniczen w dyspono-
waniu gruntami nieobjetymi planami zagospodarowania przestrzennego ... obowiqzek
reparcelacji gruntow na terenach rozwojowych na podstawie decyzji planu (do 2013)...
uwzglednienie w dokumentach planistycznych standardow urbanistycznych (do 2014 r.).
W nastepnych wersjach (2011, 2013) dokumentu eliminowano systematycznie istotne
propozycje dziatan, a ich ostatnia mocno ‘okrojona’ wersja, nie zostata wdrozona przez
Rade Ministréw do realizacji [Plany Dziatan 2010-2013].

Tematy te jednak, nadal sa przedmiotem prac rzadu. Autorzy najnowszej inicjatywy
legislacyjnej [Kodeks 2017] stwierdzajg w uzasadnieniu: ...Brak ram instytucjonalnych
dla koordynacji aktow prawnych i dokumentow rzgdowych o istotnym znaczeniu dla
polityki przestrzennej kraju na etapie prac Rady Ministrow (brak koordynacji lokalizacji
roznych typow inwestycji, co powoduje kolizje przestrzenne, a czesto takze opoznienia
i zwigkszone koszty realizacji) oraz ... niejasna rola Koncepcji Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju 2030, dalej: ,,KPZK” w systemie planowania przestrzennego, ...

21 [http://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/korupcja-w-samorzadach-dane-cba-
mowia-ze-rosnie,69393.html].

57



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

Brak korelacji dzialan inwestycyjnych i przestrzennych w wyniku lokalizacji ponadlo-
kalnych inwestycji celu publicznego ... brak koordynacji dziatan rzqdowych i dziatan
samorzgdowych wszystkich szczebli....

Bardzo podobne postulaty sformutowat Konwent Marszatkow Wojewodztw RP.
Stanowisko Konwentu z 17 pazdziernika 2013 r. w sprawie wzmocnienia roli samorzadu
wojewoddztwa w procesie ksztalttowania przestrzeni stwierdza: ... Konwent ... uznaje za
konieczne wzmocnienie roli samorzqdu wojewodztwa w procesie ksztattowania prze-
strzeni poprzez przeprowadzenie zasadniczych zmian legislacyjnych. ... wprowadzenie
zmian systemowych, ktore zapewniq hierarchiczny model polityki przestrzennej oparty
na spojnosci polityki regionalnej i krajowej z dziataniami ksztaltujgcymi zagospoda-
rowanie terenu podejmowanymi na poziomie gminy ... odbudowy stuzb planowania
przestrzennego na wszystkich szczeblach administracji publicznej ... wprowadzenie
mechanizmow finansowych i regulacji prawnych ... w celu zahamowania nieuzasad-
nionej spolecznie presji na tereny nieuzbrojone, niezabudowane i cenne przyrodniczo
... Wdrozenie w przyjetych w KPZK rozwigzan ... rozdzielenia prawa wlasnosci nieru-
chomosci od prawa do jej zagospodarowania i zabudowy [Stanowisko Konwentu 2013].

Dopoki Regulacje ustawowe nie uporzadkuja relacji pomigdzy podmiotami pro-
wadzacymi polityke przestrzenng w Polsce zgodnie z zaleceniami KPZK 2030 oraz
Krajowej Polityki Miejskiej (2015) postep jest nieosiggalny.

Prawa gospodarki przestrzennej na poziomie gminy majg szczego6lng role do ode-
grania, bowiem samorzad decyduje, w najszerszym zakresie, o materialnych zmianach
zagospodarowania terenu, a wprowadzenie samorzadu terytorialnego stusznie jest oce-
niane jako jedna z najwazniejszych i najlepiej przeprowadzonych w III RP reform.
Decyzja trafng bylo rowniez powierzenie gminom odpowiedzialnosci za fad przestrzen-
ny. W ciagu 25 lat ich dziatalno$¢ zmienita obraz wielu polskich miast, rowniez sukcesy
w porzadkowaniu centralnych czesci niektérych duzych miast potwierdzajg, ze byta to
potrzebna i dobra decyzja. Btedem reformy bylo jednak obarczenie gmin w praktyce
wylaczng, pomijajac ustawodawstwo specjalne, odpowiedzialnoscig za rozwdj 1 tad
przestrzenny i przyjecie zasad gospodarki wolnorynkowej na rynku nieruchomosci.
Obecnie, obok niewatpliwych sukcesow obserwujemy rowniez w polityce przestrzen-
nej i dziataniach gmin wiele niekorzystnych zjawisk — patologie niekontrolowanej
urbanizacji, szkodliwe spotecznie i gospodarczo rozpraszanie zabudowy, zasmiecanie
przestrzeni agresywnymi reklamami i zbiurokratyzowany system inwestowania utrud-
niajacy inwestorom dziatalno$¢.

Szczegolne nasilenie negatywnych zjawisk przyniosto ostatnie kilkanascie lat wraz
z rozwojem gospodarczym i boomem inwestycyjnym. Rozpraszanie zabudowy i nie-
kontrolowana suburbanizacja niszczaca krajobraz Polski przybraty wymiar niespoty-
kany w cywilizowanych krajach [Lisowski, Grochowski 2008; Kowalewski 2013].
Zty stan zagospodarowania wielu terenow jest rowniez efektem stabosci planowania
przestrzennego. Jego kolejne zmiany nie uwzglednialy stopnia anarchizacji gospodar-
ki przestrzennej w Polsce. Przykltadem byto wprowadzenie ustawowego odrolniania
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gruntdw w miastach, bez jego powigzania z bilansem budowlanych terenéw i prognoz
inwestycyjnych. Dlatego rzeczywista odpowiedzialno$¢ wtadz gmin za wadliwe procesy
przestrzenne jest ograniczona. Prawo nie wyposazyto gmin w uprawnienia konieczne
do realizowania tych zadan, nie stworzylo barier, ktore zapobiegatyby nieracjonalnym
dziataniom rad gmin czy wojtow. Inaczej ujmujac: beztad przestrzenny gminy nie
jest ,.karany”, natomiast ochrona tadu przestrzennego czesto jest trudna i kosztowna.

Prawo nie wspiera wladz gmin w prowadzeniu racjonalnej polityki przestrzennej,
natomiast daje duze uprawnienia prywatnym inwestorom oraz lobbystom dziatajagcym
czesto na szkode gmin. Wiele obecnie obowigzujacych regulacji prawnych (w tym
dotyczacych odszkodowan w zwigzku z uchwaleniem miejscowych planow) odstrasza
gminy od prowadzenia aktywnej polityki przestrzennej. O tym, ze w obecnej sytu-
acji prawnej gmina nie decyduje co, gdzie i jak budujemy dramatycznie potwierdzita
powddz 2012 r. — woda zalewata nie tylko nowe domy, lecz takze place budowy.
Po powodzi Wojt Gorzyc w wywiadzie stwierdzit, ze ... nie moze odmowi¢ nikomu
pozwolenia na budowe. Gtowny odpowiedzialny za tad przestrzenny nie ma mozli-
wosci jego ochrony?2,

Dobrg ilustracjg skutkdw utomnego prawa jest stan terenow rozwojowych, takich
jak Biatoteka czy tereny aglomeracji todzkiej. Ich rozwdj przestrzenny i uktad urba-
nistyczny decydowaty o granicach nieruchomos$ci. Wobec braku scalen (kolejna wada
prawa) o rozwoju przestrzennym zasady urbanistyki zastgpuje prawo spadkowe na
terenach rolnych (fot. 3).

Budowa pierwszych osiedli Pasma Pétnocnego w Warszawie — gtdwnej osi roz-
wojowe] stolicy — Tarchomina i Biatoteki — to przyktad urbanistycznej dziatalnosci
niespotykanej w krajach cywilizowanych. Na terenach gdzie mieszka juz ponad 100 tys.
warszawiakow, nie dokonano scalen terenu i1 uktad zabudowy okreslaja podziaty spad-
kowe gospodarstw rolnych. Miasto nie zadbato nawet o budowe drog.

22 Rzeczpospolita”, 22.05.2010.
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Fot. 3. Bialolgka — urbanistyka ksztaltowana przez granice gospodarstw rolnych

Zrodio: [D. Smiechowski].

Szczegdtowa analize tej porazki urbanistycznej przedstawila niedawno Kusiak
w pracy, ktorej tematem byly: porzqdki przestrzenne polskiego kapitalizmu. Dobrze
identyfikuje na przyktadzie Biatoleki patologie ekonomiczne i spoteczne rynku nieru-
chomosci, wady prawa, ‘koalicje wzrostu’ w polskim wydaniu, role lokalnego samo-
rzadu oraz zrodta i skutki braku scalen [Kusiak 2017: 115-131].

Fot. 4. Fragment aglomeracji t6dzkiej

Zrodlo: [Mapy Google].
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Warto poréwnac chaos urbanizacyjny na tych terenach (fot. 4) z zaplanowanym
zagospodarowaniem terenu i urbanistycznym ksztattem niewielkiego miasta w regionie
miejskim Salamanki, w Hiszpanii (fot. 5). W kraju tym dyscyplina przestrzenna w skali
regionu jest zadaniem regionu, wyposazonego w odpowiednie kompetencje. Migedzy
innymi, zatwierdzanie projektow plandw urbanistycznych przygotowanych przez gminy.

Fot. 5. Miasto Morinigo w Hiszpanii

Zrodlo: [Mapy Google].

Istotng wadg prawa jest niedookreslenie obowigzkow gmin w realizacji wytycz-
nych planowania ponadlokalnego oraz stabo$¢ nadzoru wojewodow, ktéra ogranicza
nadzor prawny de facto do kontroli procedur. Problemy te zauwazaja autorzy ostat-
nich inicjatyw legislacyjnych rzadu stwierdzajac w uzasadnieniu: ... Nieprzestrzega-
nie przez gminy przepisow dotyczqcych obowiqzku prowadzenia analiz w zakresie
prognoz finansowych, a takze nierzetelne przygotowywanie skutkow finansowych do
planow miejscowych skutkujqce brakiem racjonalnych podstaw podejmowanych decyzji
w dokumentach planistycznych na poziomie gminy, w szczegolnosci monitorowania
stanu zagospodarowania przestrzennego, zmian zachodzgcych w tym zakresie oraz
bez analizowania uzyskanych w tym zakresie danych, a takze brakiem podejmowania
realistycznych dyspozycji przestrzennych.... Urbanizacja gmin nie uwzglednia zasad
zrownowazonego rozwoju i tadu przestrzennego, zarowno na poziomie uchwalanych
dokumentow planistycznych, jak i przy realizacji inwestycji na obszarach nieobjetych
planem miejscowym, co generuje konflikty przestrzenne a takze powoduje utrate ich
wartosci ekonomicznej... [Kodeks 2017].

Prawo nie zapewnia spdjnosci decyzji planistycznych i rozmiaréw ekspansji prze-
strzennej gminy z jej mozliwosciami ekonomicznymi. Praktyczny efekt luk prawnych
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— zwlaszcza braku parametryzacji potrzeb terenowych dla rozwoju gminy, dobrze doku-
mentuje analiza Miejskiej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej w Mszczonowie?3.

Autorzy analizy stwierdzajg: ... Nadmierne — w stosunku do nawet bardzo optymi-
stycznych prognoz demograficznych i gospodarczych — przeznaczanie terenow na miesz-
kalnictwo i dziatalnos¢ gospodarczq, czesto kosztem cennych rolniczo i ekologicznie
terenow otwartych. W skrajnym przypadku negatywnie przez Komisje zaopiniowanego
projektu Studium przeanalizowany przez nas zapas terenow mieszkaniowych zabezpie-
czal potrzeby na ok. 300 lat (!). Wadliwe prawnie Studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, ktore miato okresla¢ polityke przestrzenng gminy,
tej funkcji nie spetnia.

Osobnym problemem jest wyktadnia planéw miejscowych. Obecnie, czgsto niepre-
cyzyjne postanowienia planéw miejscowych interpretuje si¢ w sposob razaco sprzecz-
ny z wymogami ladu przestrzennego, aby zaspokoi¢ interes inwestoréw. Zrodlem
jest, w tym przypadku, proces sporzadzania plandéw miejscowych — czesto skutkujacy
powstaniem aktow prawa miejscowego mozliwych do daleko idacych, subiektywnych
nadinterpretacji [Nowak 2017].

Kolejna bariera tadu przestrzennego na poziomie gmin, roéwniez zadekretowana
prawem, to wspomniany wyzej brak mozliwosci przeprowadzenia scalen na terenach
rozwojowych. W konsekwencji, zar6wno na terenach objetych planem, jak rowniez na
pozostatych terenach gmin, w polaczeniu z dziataniem decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowaniu terenu, struktura przestrzenna terenow zabudowy stanowi odwzo-
rowanie uktadu podziatow rolnych i granic gospodarstw chtopskich (fot. 6). Efektem
koncowym jest tzw. urbanistyka ‘narolna’, wystepujaca na terenach polskich aglomeracji.

Fot. 6. Podwarszawski przyktad urbanistyki ‘narolnej’
Zrédlo: [J. Wyganowski].

23 W zbiorach autora (AK).
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Istotnym btedem prawa, utrudniajgcym gminom prowadzenie racjonalnej polityki
przestrzennej jest tzw. wuzetka, administracyjna decyzja o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu?4, byta juz o tym mowa, Wuzetka miata by¢ narzedziem do uzu-
pehiania zabudowy na zasadzie dobrego sgsiedztwa. Tymczasem, wadliwa konstrukcja
prawna regulacji ustawowych i tres¢ zarzadzen wykonawczych, zwlaszcza definiowanie
dobrego sqgsiedztwa, doprowadzity do powszechnego zastegpowania planow miejscowych
— wuzetkami. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
sposobu ustalania wymagan dotyczqcych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stanowi
w § 3. Ust. 1. W celu ustalenia wymagan dla nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu wiasciwy organ wyznacza wokotl dziatki budowlanej, ktorej dotyczy wniosek
o ustalenie warunkow zabudowy, obszar analizowany i przeprowadza na nim analize
funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu ... Ust. 2. Granice obszaru
analizowanego wyznacza sig¢ na kopii mapy, ..., w odleglosci nie mniejszej niz trzy-
krotna szerokos¢ frontu dziatki objetej wnioskiem o ustalenie warunkow zabudowy,
nie mniejszej jednak niz 50 metrow.

Rozporzadzenie okreslito jedynie minimalny obszar analizy nie podajac maksymal-
nych wymiaréw obszaru analizy, co pozwala ,,analizowac” tereny wielohektarowe, na
ktorych mozna z zasady znalez¢ usprawiedliwienie dla dowolnej funkcji 1 wymiarow
planowanego obiektu. Nasladujgc niemieckie prawo ‘dobrego sgsiedztwa’ nie zauwa-
7ono, ze ma zastosowanie wylgcznie dla lokalizacji ‘plombowej’ o identycznej funkcji.

Oceniajac role samorzadow gminnych warto wzig¢ pod uwage stanowisko Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN [Rola JST 2017]: uproszczona zasada
subsydiarnosci (bez prawnej kategoryzacji gmin i zadan) nie uwzgledniajgca realnych
zdolnosci organizacyjnych matych JST znajdujgcych sie na nizszym poziomie rozwoju
sprawia, ze poglebiajq si¢ dysproporcje rozwoju. ... Model ustrojowy samorzqdu regio-
nalnego jest wadliwy. ... Mozna postawic teze, ze aktualny system osadniczy i terytorial-
ny nie jest efektywny przy procesach depopulacji obserwowanych w polskiej przestrzeni.
Obecny system opracowano w innych warunkach (lata 90 XX w.). Ewentualne zmiany
nalezatoby rozpatrywaé w kontekscie tworzenia obszarow funkcjonalnych ... JST na
poziomie powiatowym i wojewodzkim wykazujq strukturalne i instytucjonalne utom-
nosci, co jest wynikiem niedokonczenia reformy w zakresie funkcjonalno-finansowym.
... Odejscie od idei samorzgdnosci w Polsce przejawia si¢ odejsciem od idei polityki
rozwoju w samorzqdzie terytorialnym.... W podsumowaniu autorzy dokumentu KPZK
PAN stwierdzaja: Celem przyszlych zmian winno by¢ usprawnienie funkcjonowania
JST na wszystkich poziomach ich organizacji.

Lukg prawa i wadg planowania przestrzennego, zwlaszcza na poziomie gminy,
jest brak kompleksowego i cigglego monitoringu procesow przestrzennych. Badania

24 Nie bez powodu Zwiazek Miast Polskich protestowal, bezskutecznie, jej wprowadzanie Ustawg
o pizp w 2003.
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zmian zagospodarowania przestrzennego i ich skutkow majg charakter wycinkowy,
prawo nie precyzuje zakresu, metod oceny i miernikow; nie nakazuje dokonywania
bilansow, ktore okreslityby globalne (kraju) i lokalne (gminy) konsekwencje zmian.
Nie sg gromadzone w gminach informacje wymiarujace koszty wadliwych procesow
urbanizacji — nie wiemy, jak w ich wyniku wzrastaja koszty infrastruktury, nie mamy
szacunkow kosztow generowanych w wyniku nieskoordynowania rozbudowy sieci
transportowej z rozwojem przestrzennym. Nie posiadamy rzetelnych bilanséw (na
wszystkich poziomach planowania) strat terenéw rolnych czy terendw zieleni miejskie;j,
poniewaz prawo ich nie wymaga. W konsekwencji, w dokumentach planistycznych
brak informacji, ktore decydujg o pozytkach z prawidtowo prowadzonego planowania
przestrzennego.

Wielkim problemem polskiego prawa, jest niski poziom uspolecznienia polityki
przestrzennej. Wstepnym warunkiem sukcesu reformy planowania i gospodarki prze-
strzennej jest zbudowanie poparcia, co najmniej przyzwolenia spotecznego dla zmian.
Bedzie to trudne zadanie wymagajace wielu dziatan. Nalezy przekonaé spoteczenstwo,
ze naprawiajac polityke i racjonalizujac gospodarke przestrzenng zyskamy jeszcze tad-
niejsze i lepiej obstuzone miasta i osiedla, gdzie kazdy bedzie mogt liczy¢ na bardziej
egalitarny dostep do infrastruktury drogowej i spotecznej, ochronimy warto§ciowe
tereny rolne i regiony atrakcyjne przyrodniczo, ograniczymy zle zjawiska klimatyczne
i zaczniemy szerokg rewitalizacj¢ terenéw zle zagospodarowanych.

Konieczna jest rzeczywista i aktywna partycypacja spoteczna i uruchomienie szero-
kich akcji informacyjnych. Nie sg to dziedziny wymagajace ,,odkrycia”. Partycypacja to
problem znany, rozwijany od dziesiecioleci w krajach o wysokim poziomie planowania
i uspolecznienia polityki przestrzennej [Fagence 1977], rdwniez w zyciu politycznym.
Problem zauwazaja autorzy najnowszej inicjatywy rzadu [Kodeks 2017] krytykujac
w uzasadnieniu: Zbyt wgski zakres partycypacji spotecznej w gospodarowaniu przestrze-
niq, niski faktyczny poziom jawnosci i transparentnosci procesu, brak kontroli spotecznej
(wielokrotnie wykazywany przez Najwyzszq Izbe Kontroli) .... Uspotecznienie polityki
przestrzennej wymaga wdrozenia zasady wspotzarzadzania publicznego, wykorzystujac
rowniez doswiadczenia zagraniczne. Jednym ze skutecznych przyktadéw udanej akeji
promocyjnej w walce o uzyskanie poparcia spotecznego, a w konsekwencji rowniez
zgody elit politycznych dla nowych programow, byly prace zespotu Clintona, przy-
gotowujgcego pierwsze wystgpienie Prezydenta USA przed Kongresem?s.

25 Prezydent mial przedstawi¢ Kongresowi trudny program rzadowy, obejmujacy: walke z deficy-
tem 240 mld. USD, wycofanie si¢ z przedwyborczych obietnic. Pogram przekonywania spoleczenstwa
opracowal zespot kilkudziesigciu ekspertow o wysokich kwalifikacjach, politycznych doradcow oraz
czlonkéw gabinetu. Efektem prac byt scenariusz dziatan w ostatnich 14 dniach przed wystapieniem
w Kongresie. Zawieral ponad sto publicznych wystapien, koncepcje kampanii telewizyjnej i prasowej.
Dzigki zapoznaniu obywateli z uwarunkowaniami dziatan Prezydenta oraz zasadami budowy programu,
zostal on dobrze przyjety [Woodward 1994].
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Obecnie, spoleczenstwo obywatelskie, wazne w teorii, gdyz w jego imieniu dziatajg
i na jego mandat powotuja si¢ wszyscy bez wyjatku aktorzy ‘gry o przestrzen, nadal
ma niewielki wptyw na ksztalt polityki przestrzennej; spektakularne sukcesy w incy-
dentalnych sprawach obrazu tego nie zmieniajg. W duzym stopniu jest to efekt niskiej
efektywnosci konsultacji spotecznych. Konsultacje projektu Krajowej Polityki Miejskiej
przyjetej uchwata RM 20 pazdziernika 2015 r. polegaty na organizacji konferencji,
ktorych dorobkiem byto 600 uwag. Wzieli w nich udziat urzednicy wybranych resor-
tow, przedstawiciele samorzadow terytorialnych i1 korporacji samorzadowych, eksper-
ci, przedstawiciele srodowisk naukowych, organizacji spotecznych i gospodarczych.
Uczestnicy troszezyli si¢ z zasady o interesy grup spotecznych i zawodowych, ktore
reprezentowali. Mieszkancy miast byli w tej debacie prawie nieobecni — chociaz to
oni majg by¢ gtownymi beneficjentami Krajowej Polityki Miejskiej.

Aktywna partycypacja wymaga rowniez kampanii w $rodkach masowego przekazu,
zwlaszcza w telewizji, z udziatem politykow oraz ekspertow, prezentujacych i uza-
sadniajacych konieczno$¢ zmian. Wymaga specjalnych wydawnictw, ktore w przy-
stepny sposOb przedstawiaja korzysci, jakie przyniesie reforma i racjonalna polityka
przestrzenna oraz straty, ktore generuje polityka wadliwa. Dokumenty i informacje
powinny by¢ zrozumiate, wiarygodne, kompletne i mozliwe konkretne. Cenne jest
réwniez prezentowanie, porownawczo, dobrych przyktadow krajowych i zagranicznych.
Nalezy pamigtaé, ze przedtuzanie stanu spotecznej obojetnosci w sprawach gospodarki
przestrzennej, jest barierg dla koniecznych zmian. Potwierdza to historia spolecznej
partycypacji w procesach legislacyjnych [Hindess 1999; Izdebski et al. 2007: 26-31].
Niestety, wciaz jeszcze znaczenie spotecznej aktywnosci, w trosce o stan przestrzeni,
jest niedoceniane. Ostatnie (2017-2018) inicjatywy i propozycje legislacyjne (projekt
Ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszgcych skierowany do konsultacji spotecznych 15 marca 2018 r.).

Wielkim zagrozeniem dla miast, jest ich depopulacja — fenomen ,,znikajacych
miast”. Jego zrodlem sg niekorzystne zmiany demograficzne oraz kryzys ekonomicz-
ny wielu regionow i miast. Dokument unijny wymieniajacy wiele wielkich zagrozen
miast Europy, wymienia na poczatku listy — zmiany demograficzne prowadzgce do
powstania szeregu wyzwan ..., kurczenie sie miast [Miasta przysztosci 2011]. Wyni-
ki badan prowadzonych w Polsce, jak rowniez do$wiadczenia innych panstw byly
omawiane na Konferencji zorganizowanej przez Senat RP w 2013 r. — Zarzqdzanie
rozwojem miast 2013. Podkreslano, ze fenomen znikajacych miast, jest obecnie jednym
z najwigkszych wyzwan $wiatowej urbanistyki. W Polsce, badania tego zjawiska sg
prowadzone od wielu lat, jednak w sferze zarzadzania przestrzenig wciaz problem ten
nie jest doceniany, nie jest uwzgledniany w polityce przestrzennej panstwa i w pla-
nowaniu przestrzennym [Kowalewski 2013a].

Procesy znikajacych miast szczegdlnie odczuly miasta Stanéw Zjednoczonych.
Przyktadem jest miasto Flint w aglomeracji Detroit, ktore dotkneto zatamanie ekono-
miczne regionu. Rozwoj miasta byt efektem lokalizacji fabryk koncernu samochodowe-
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go 1 centrali General Motors, a produkcja wojenna (II wojna $wiatowa) przyspieszyta
jego rozwoj. W 1960 r. miasto liczyto 200 tys. mieszkancow, plan 1965 r. przewidywat
wzrost do 350 tys. Upadek miasta rozpoczatl kryzys paliwowy 1973 r., a poglebit kryzys
sektora motoryzacyjnego lat 80. Do 2000 r. zatrudnienie w General Motors spadto
dziesigciokrotnie — z 80 do 8 tys., a liczba mieszkancow spadta do 100 tys. Nowy
burmistrz J. Rutherford podjat walke z kryzysem, opierajac strategie na dywersyfikacji
ekonomiki, preferencjach dla niewielkich firm oraz wspodtpracy z firmami III sektora.
Najwazniejsze dziatania objety urbanistyke. Byly to dziatania niespotykane w histo-
rii urbanistyki amerykanskiej, zaplanowano i przeprowadzono zmniejszenie rozmiaru
miasta, wyburzajac w I etapie ponad tysigc opuszczonych domow. ,,Master Plan Flint
City” przewiduje likwidacje catych rejonow urbanistycznych. Ucieczka mieszkancow
spowodowata, ze juz obecnie 100 tys. mieszkancéw mieszka na terytorium 88 km kw.,
czyli 12 mieszkancoéw na hektar. Podobny problem miato Baltimore, wielki port i silne
ekonomicznie miasto. Wprowadzenie w transporcie morskim kontenerowcow spowo-
dowato upadek portu, a potem miasta. Projekt Inner Harbour przeksztalcit zrujnowany
port i walgce si¢ magazyny w jedno z najpigkniejszych, potozonych nas wodg centrow
miejskich o powierzchni 110 hektarow (fot. 7).

Fot. 7. Baltimore — Inner Harbour

Zrodlo: [Kowalewski 2010].

W Polsce problemy ekonomiki miast, nowe modele urbanistyczne czy zagadnienie
przysztych zagrozen, takich jak znikajace miast interesuja naukowcoéw i planistow
przestrzennych, natomiast politykdw nie interesuja i w prawie sa ‘nieobecne’. Tym
dotkliwsze bedzie nasze zderzenie ze zmianami, kiedy nadejda [Raport... 2013].
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2.5. Problemy stosowania prawa w gospodarce przestrzennej i urbanistyce

Gloéwnym zrodtem niekorzystnych proceséw przestrzennych jest wadliwe prawo,
jednak niekiedy decydujg o tym orzeczenia Sadow Administracyjnych i ich linia
orzecznictwa. Czasami orzeczenia Sadow, kiedy oceniane pod wzgledem zgodnosci
z racjonalng gospodarka terenem, zasadami wiedzy urbanistycznej i wymogami ‘tadu
przestrzennego’ — budza watpliwosci. Zastrzezenia dotycza zwlaszcza orzeczen zwig-
zanych z realizacja regulacji Ustawy o pizp 2003 oraz Ustawy o samorzqdzie gminy.
Najczestszym zrodlem sporéw jest interpretacja czterech pojec: wolnos¢ zabudowy,
dobre sgsiedztwo, kontynuacja funkcji, kontynuacja zabudowy. Co najmniej jedno z nich
byto przywotywane w ostatnich czterech latach (2013-2016) w orzeczeniach Sadow
Administracyjnych, odpowiednio: wolnos¢ zabudowy w 2851 orzeczeniach, dobre
sgsiedztwo w 3504 orzeczeniach, kontynuacja funkcji w 6096 orzeczeniach i konty-
nuacja zabudowy w 4787 orzeczeniach?6, Tak szeroka ingerencja Sadow Administra-
cyjnych w administracyjny i urbanistyczny proces wydawania pozwolen na budowe,
tym samym w sposob zagospodarowania terenu, pozwala na sformulowanie dwoch tez:
*  Orzeczenia SA staly si¢ jednym ze zrodet nieskutecznosci prawa w realizacji inten-

cji aktow prawnych gospodarki przestrzennej (fad przestrzenny, interes spoteczny,

rOZWOj ZrOWnowazony).

*  (Cze$¢ orzeczen SA ma istotny udzial w formutowaniu i realizacji polityki prze-
strzennej gminy, bowiem sedziowie, formutujac orzeczenia, oceniajac i przywo-
hujac w uzasadnieniu wyrokow wolnosé zabudowy, dobre sgsiedztwo, kontynuacje
funkcji oraz kontynuacje zabudowy, wkraczaja w domeng wiedzy urbanistycznej
i architektoniczne;.

»Polityka przestrzenna” sedziow WSA jest zwlaszcza ryzykowna, kiedy konieczna
jest interpretacja zawartych w ustawie niejasnych, niejednoznacznych sformutowan, jak
stwierdzity cytowane dalej Sady w Poznaniu (14 czerwca 2013 r.) i w Bydgoszczy
(25 stycznia 2017 r.). Nalezy zauwazy¢, ze w obecnej formule postepowan sadowo-
administracyjnych korzystanie z wiedzy biegtych jest utrudnione, bowiem Sady Admi-
nistracyjne, jako sady prawa, powinny ocenia¢ konkretne regulacje. Ponizej cztery?’
wybrane orzeczenia WSA i NSA z lat 2012-201728 sg pod wzgledem jurydycznym
prawdopodobnie prawidtowe, budza jednak watpliwosci, jesli ocenimy je w szerszym
kontek$cie, zwlaszcza ich zgodno$ci z zasadami i wiedza urbanistyczna, wymogami
rozwoju zrownowazonego troska o tad przestrzenny:

*  Wyrok WSA w Bydgoszczy z 25 stycznia 2017 r. Il SA/Bd 321/16 ... Wolnos¢
zagospodarowania terenu wynikajgca z art. 6 ust. 2 u.p.z.p. podobnie jak prawo

26 NSA Centralna Baza Orzeczen Sqdéw Administracyjnych.

27 Szerszy wybor orzeczen zawiera I tom Studiow KPZK, t. CLXXXII, autorzy A. Kowalewski
i M. Nowak. Cze$¢ 1, Bezlad przestrzenny i prawo (s. 112-118).

28 Tekst orzeczen cytowany za Centralng Bazq Orzeczen Sqgdéw Administracyjnych dostepnag pod
adresem [http://orzeczenia.nsa.gov.pl].
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zabudowy (zasada wolnosci budowlanej) zawarta w art. 4 Prawa budowlanego,
stanowiq element prawa wlasnosci...

*  Wyrok NSA z 4 listopada 2016 r. NSA II OSK 204/15 ... interpretacja przepisow
dotyczqcych ustalania warunkow zabudowy powinna uwzgledniac¢ ochrone wiasno-
sci i wolnos¢ zagospodarowania. Prawo do zabudowy jest podstawowym prawem
zwigzanym w wykonywaniem prawa wiasnosci nieruchomosci...

*  Wyrok WSA w Lodzi z 4 wrzesnia 2013 r. Il SA/Ld 560/13... Budynki wielo-
rodzinne w sgsiedztwie budynkow jednorodzinnych a kontynuacja funkcji.... ...
Nieuprawniony jest poglgd Samorzgdowego Kolegium Odwolawczego, iz nowa
zabudowa projektowana jako osiem budynkow wielorodzinnych nie stanowi kon-
tynuacji funkcji mieszkaniowej, poniewaz na dziatkach sgsiadujgcych znajdujq sie
wylqcznie budynki jednorodzinne. ...

*  Wyrok WSA w Poznaniu z 28 listopada 2012 r. Il SA/Po 825/12 ... Jako zasade
nalezy przyjgé, ze w zakresie kontynuacji funkcji miesci si¢ taka zabudowa, ktora
nie godzi w zastany stan rzeczy. Pojecie kontynuacji funkcji nalezy rozumieé sze-
roko, zgodnie z wykladniq systemowq, ktora kaze rozstrzygac¢ wqtpliwosci na rzecz
uprawnien wlasciciela czy inwestora po to, aby mogta by¢ zachowana zasada
wolnosci zagospodarowania terenu, w tym jego zabudowy (i uZytkowania)....
Watpliwosci budzi sposob interpretowania poje¢ urbanistycznych i problemoéw tadu

przestrzennego, zwlaszcza dotyczacych zgodnosci funkcji, ktoéra powinny bra¢ pod uwage

spoteczne, uzytkowe, ekonomiczne i kulturowe cechy zabudowy. Przykladem jest uzna-
nie, ze wielokondygnacyjne budynki stanowig ciaglos¢ funkcji na osiedlu zabudowy
jednorodzinnej, jest niezgodne z zasadami wiedzy urbanistycznej. Réwniez przyjecie
zasady: ... Dla ustalenia cigglosci funkcji zabudowy wystarczajqce jest stwierdzenie, ze
przynajmniej jedna nieruchomos¢é na terenie analizowanym posiada takq funkcje, jaka
wynika z wniosku inwestora ... musi prowadzi¢ do wadliwych rozwigzan urbanistycz-
nych. Dyskusyjne jest stosowanie niekiedy obszaru analizy przy ustalaniu warunkow
zabudowy. W jednym z orzeczen (WSA w Bydgoszczy z 25 stycznia 2017 r.) Sad
stwierdza w uzasadnieniu, ze ... w kazdym indywidualnym przypadku nalezy widzie¢
obszar analizowany jako urbanistyczng catos¢ ... . Polskie prawo stanowi, ze granice
obszaru analizy moga by¢ dowolnie ustalane, co oznacza, ze granice mogg obja¢ teren,
na ktorym — przyktadowo — beda dwie nieruchomosci, istniejacy budynek i dziatka
projektowanej inwestycji, lezaca w odlegtosci kilometra od tego budynku. Podstawowe
zasady urbanistyki wykluczaja mozliwo$¢ uznania takiej zabudowy jako wurbanistycz-
ng catos¢. Nie jest to przyktad teoretyczny, szeroka Interpretacja zasady wolnosci
zagospodarowania skutkuje prymatem prawa wiasnosci inwestora, staje si¢ silniejsze
niz prawo wiascicieli istniejacych i uzytkowanych nieruchomosci. Jest to watpliwe ze
wzgledu na prawng zasad¢ wywazania interesow. Rowniez troska Sadu przy orzeka-
niu o zasade dobrego sgsiedztwa 1 inwestycje, budzi watpliwosci: Wyskie rozumienie
sgsiedztwa ogranicza ... wolnos¢ zabudowy ... poniewaz drastycznie zawegza mozliwos¢
wydawania decyzji o warunkach zabudowy, blokujgc tym samym proces inwestycyjny.

68



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

Istotny wptyw na lini¢ orzecznictwa majg autorytety prawne, na komentarze i glosy
wybitnych polskich prawnikow powotujg si¢ sedziowie. Najczgsciej sg to publikacje
Z. Niewiadomskiego, H. Izdebskiego, T. Bakowskiego, M. Gdesza i 1. Zachariasza.
Paradoksalnie, dwaj pierwsi, ktorych stanowiska sg w wielu sprawach rdzne, to prawnicy
najczesciej cytowani i przywotywani w orzeczeniach (odpowiednio 1612 i 1192 razy).

Urbanistyczne skutki orzecznictwa nie dotyczg jedynie ‘tadu przestrzennego’.
Wielkim spotecznym i ekonomicznym problemem sa finansowe skutki wadliwych
planow miejscowych. Podjeto probe zmiany prawa i ograniczenia nieracjonalnej, nie-
kiedy wrecz absurdalnej polityki planistycznej gmin. Ustawa z 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych wprowadzita obowigzek sporzadzania wieloletnich prognoz
finansowych gmin, uwzgledniajacych realizacje plandw i programéw inwestycji o cha-
rakterze wieloletnim [Finansowe skutki 2011]. Ostatnia nowelizacja prawa (2015)
majaca na celu urealnienie planowania przestrzennego nie przyniosta zmian, bowiem
sady administracyjne uznaty zapis ustawy za nieobligatoryjny. Trudno si¢ nie zgodzi¢
si¢ z wezesniej juz cytowanym Zachariaszem, ktory stwierdzit: orzecznictwo sqdow
administracyjnych rozwigzato problem spojnosci planowania finansowego i przestrzen-
nego gminie juz nie tyle wbrew celom ustawy, co wbrew elementarnej logice dziatan
podmiotow publicznych i prywatnych w przestrzeni, wskazujgc, ze brak jest obowigzku
uwzgledniania w wieloletnich prognozach finansowych srodkow finansowych stuzgcych
realizacji zamierzen inwestycyjnych przewidzianych w studiach i planach miejscowych
[Zachariasz 2016A]. Wymaga podkreslenia, ze powyzsze, krytyczne oceny tresci orze-
czen dotyczg jedynie ich skutkow w zmianach zagospodarowania terenu. Oceny te nie
podwazajg wysokich kwalifikacji i rzetelnosci sedzidw, watpliwosci dotycza bowiem
okreslonych sytuacji, wybranych problemow i niespojnosci prawa, za ktorg sedziowie,
podobnie jak urbani$ci, winy nie ponosza.

Stosowanie prawa rodzi rowniez istotne problemy techniczne w planowaniu prze-
strzennym gmin. Nie chodzi o konieczno$¢ powtarzania w aktach prawnych specjali-
stycznych definicji. Chodzi o to, aby ujgcia zawarte w przepisach byly z nimi zgodne.
Przy odmiennym zatozeniu moga bowiem powstawaé konkretne dylematy zwigzane
z zakresem stosowania poszczeg6dlnych przepisow. Dotyczy to zwlaszcza definiowania
maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy, definicji powierzchni zabudowy
1 powierzchni catkowitej, poje¢ zabudowy i zakazu zabudowy. Pojecia te wielokrotnie
zostaly wskazane w Ustawie o pizp, jednak roOwniez nie mozna znalez¢ tam wyczer-
pujacej ich definicji. Sady (i podobnie organy administracji publicznej, w tym row-
niez organy nadzoru), w praktyce na rozne sposoby podchodzg do tych poje¢. Warto
podkresli¢, ze glowny dylemat nie tyle dotyczy spraw zwigzanych z ochrong tadu
przestrzennego, ile sposobu rozumienia i stosowania poszczegodlnych poje¢ kluczowych
dla zagospodarowania terenu.

Przyktady technicznych niespdjnosci w planach miejscowych dotycza scalania
i podziatu nieruchomosci, w szczegolnosci minimalnych lub maksymalnych szerokos$ci
frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dzialek w sto-
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sunku do pasa drogowego. Pojawia si¢ tez dylemat, czy okreslenie warunkow i zasad
scalen 1 podzialdow nieruchomosci jest obowigzkowym elementem kazdego planu miej-
scowego (jak wynika to z literalnego brzmienia Ustawy o pizp) — czy tez jest to tylko
obligatoryjne w sytuacji, gdy w planie miejscowym wyznaczone sg obszary scalen
i podziatow nieruchomosci. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopol-
skim w wyroku z 12 stycznia 2017 r. (Il SA/Go 920/16, Legalis) uznal, ... Ze nie ma
potrzeby okreslania tych zasad w odniesieniu do nieruchomosci juz o uksztattowanej
zabudowie, czy tez w sytuacji gdy plan miejscowy obejmuje kilka dzialek, stanowigcych
wlasnos¢ jednego podmiotu. Odmienny natomiast punkt widzenia przedstawit Wojewoda
Slaski w rozstrzygnieciu nadzorczym z 6 lipca 2012 r. (IF 111.4131.42.2012, Legalis),
stwierdzajgc, zZe zgodnie z przepisami dotyczqcymi szczegotowych zasad i warunkow
scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym, przedmiotowe zasady
winny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie minimalnych lub maksymalnych szeroko-
Sci frontow dzialek, ich powierzchnie oraz okreslenie kqta polozenia granic dziatek
w stosunku do pasa drogowego®®.

2.6. Prawne uwarunkowania reformy gospodarki
i planowania przestrzennego

Od 2007 r. podejmowane sg proby naprawy wadliwego prawa gospodarki prze-
strzennej, zwlaszcza regulacji dotyczacych planowania przestrzennego. Rosnace straty
gospodarcze 1 spoleczne, generowane przez chaos urbanizacyjny oraz narastajgca kry-
tyka prawa zmuszajg wladze centralne do podejmowania kolejnych inicjatyw legisla-
cyjnych. Rownolegle, organizacje zawodowe oraz zwiazki samorzadow terytorialnych
wystepuja z propozycjami zmian prawa. Wszystkie inicjatywy, w tym nowelizacje
ustawy o pizp 2003 byly, jak dotad, porazkami. Najczgsciej prace przerywano na
poziomie tez i zalozen (projekty Zwiazku Miast Polskich, propozycje Towarzystwa
Urbanistow i rekomendacje GKUA). Niekiedy projekty istotnych zmian byty odrzu-
cane po pelnym przygotowaniu projektu prawa (projekt nowelizacji ustawy o pizp
2011, projekt doradcow Senatu 2012). Kolejni ministrowie odpowiedzialni za stan
planowania przestrzennego mieli §wiadomo$¢, ze system gospodarki przestrzennej
wymaga generalnej, systemowej reformy, ze konieczne sa fundamentalne, trudne zmia-
ny prawa. Jednak nie podejmowali skutecznych inicjatyw. Wiele barier omowiono
weczesniej. Zespoty rzadowe przygotowujace propozycje legislacyjne nie dysponowaty
ani potencjatem, jakiego ta reforma wymaga ani koniecznym poparciem politycznym
rzadzacych elit. Wyjatkiem byla Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego powotana
w 2011 r., ale zostala zlikwidowana przed zakonczeniem prac nad projektem Kodeksu
Urbanistyczno-Budowlanego (2015).

29 Problemy orzecznictwa zostaly szerzej omowione w Studiach KPZK, t. CLXXXII, Studia nad
chaosem przestrzennym, Tom I: Adam Kowalewski, Maciej J. Nowak Bezlad przestrzenny i prawo,
Warszawa, 2018: 112-126.
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Z historii inicjatyw warto przypomnie¢ trzy zawansowane projekty nowelizacji
Ustawy o pizp 2003. Pracami nad pierwszym kierowat minister O. Dziekonski, do§wiad-
czony architekt i samorzadowiec. Projekt przeszedl wszystkie etapy legislacyjne, nie
zostat jednak skierowany do Sejmu, w ktoérym inicjatywa rzadowa miata zapewniong
wigkszos¢. Wedtug nieoficjalnych informacji, zadecydowal protest zespotu polityki
deregulacyjnej w Kancelarii Premiera. Kolejng inicjatywe legislacyjng przygotowali
parlamentarzysci 1 doradcy Senatu. Projekt nowelizacji, naprawiajacej btedy wuzetki,
opracowany przez Biuro Legislacyjne Senatu (maj 2011) zablokowat Klub Senacki
rzadzacej partii, nie wyrazajac zgody na jej rozpatrzenie przez Komisje Senacka.
Politycy i lobbysci byli czujni, sprawa ,,padta”.

Od dwoch lat trwajg prace w Ministerstwie Infrastruktury i Budownictwa nad pro-
jektem Kodeksu, ktory w istotnym zakresie, wykorzystat projekt Komisji Kodyfikacyjnej
i zawiera wiele dobrych rozwigzan. Jednak Zaden z zapowiadanych termindéw jego
przedstawienia do konsultacji spotecznych nie zostat dotrzymany. Mozna si¢ obawiac,
ze bariery ktore zablokowaty poprzednie proby zmian wadliwych regulacji prawnych
planowania przestrzennego nadal nie pozwalaja na uchwalenie Kodeksu.

Jednym ze zrodet porazek inicjatyw prawnych jest wadliwy proces legislacyjny.
Paradoksalnie, jego najostrzejszymi krytykami sg prawnicy i legislatorzy, ktorzy zasa-
dy legislacyjne poddaja od wielu lat ostrej krytyce. Prawnicy K. Goetz i R. Zubek
ponad 10 lat temu stwierdzili, ze gtdwnym zrédlem kryzysu prawa jest wadliwy
system jego stanowienia [Goetz, Zubek 2005], kilka lat pdzniej, podobne i réwniez
zdecydowanie negatywne oceny procesu legislacyjnego przedstawili czotowi polscy
prawnicy na Prezydenckim Forum Debaty Publicznej [System Stanowienia Prawa...
2011].

A. Zoll, byty Prezes Trubunatu Konstytucyjnego stwierdzit m.in.: Wydaje sig, zZe
jest petna zgoda w negatywnej ocenie (systemu tworzenia prawa) ... jedng z podsta-
wowych przyczyn (jest) brak przywigzywania wagi do znaczenia stabilnosci prawa. ...
Przed zmiang prawa trzeba mie¢ jasny poglgd, dlaczego dotychczasowy stan prawny
nie spetnia swojej roli i mie¢ argumenty przemawiajqce za tym, ze przedlozona pro-
pozycja te role wypelni.

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

J. Steinhoff, byly wicepremier i minister gospodarki, Przewodniczacy Rady Kra-
jowej Izby Gospodarczej ... Patologia w stanowieniu prawa wystepuje nagminnie, ...
Bardzo czesto pojawiajq sie tez ... poprawki popierane jawnie, bgdz mniej jawnie, przez
cztonkow Rady Ministrow. ... Mamy do czynienia rowniez z nadregulacjq w efekcie
populizmu politycznego. Ustawy bardzo czesto przygotowuje sie, pod wpltywem takich
czy innych wydarzen. Rowniez media w tej materii majg swoje ,,zastugi”. ...
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M. Zubik30 byly przewodniczacy Rady Legislacyjnej, od grudnia 2010 r. sedzia
Trybunatu Konstytucyjnego twierdzi, Ze Polskie prawo wymaga naprawy ... Po pra-
wie 13 latach obowigzywania konstytucji nadszedl czas, aby przejrzeé jej przepisy
dotyczqce trybu ustawodawczego, a by¢ moze rowniez dokonaé w niej zmian.... Czy
prawotworczy chaos da si¢ opanowac? Bez zmian systemowych juz sie chyba nie da.

Krytykowany jest brak przejrzystosci procesu legislacyjnego, szkodliwe dziatanie
lobbystow i grup nacisku i1 nieprawidtowe dziatanie postow. Raport Fundacji Stefa-
na Batorego krytykuje wszystkie fazy procesu legislacyjnego, tacznie z oceng skut-
kow jego stosowania [Przejrzystosé¢ procesu... 2008]. W Raporcie stwierdzono m.in.:
Proces tworzenia prawa, zwlaszcza na poziomie rzgdowym jest mato przejrzysty...
Proces prowadzenia konsultacji jest wysoce niejasny i nieprecyzyjny... Do naciskow
grup interesu na legislatorow czesto dochodzi na poziomie prac rzgdowych.... Osoby
korzystajgce ze statusu goscia komisji nie majq obowiqzku przedstawiania na pismie
swojego stanowiska oraz ujawniania, czyje interesy reprezentujq i w czyim interesie
wystepujq. Otwiera to pole do niejawnego wplywania na ksztalt regulacji. ... Poslowie
pilotujq ustawy przewidujgce wprowadzenie korzystnych rozwigzan dla branzy, z ktorg
oni sami lub bliskie im osoby sq zwigzane.

Na niekorzystne zmiany projektow ustaw na etapie prac Komisji Sejmowych zwra-
cajg uwage teoretycy prawa. Tak zmiang projektu Ustawy o pizp 2003, dotyczaca Stu-
dium ocenil Zachariasz: Projekt uleglt stosunkowo znacznym zmianom ... Kierunek tych
zmian w stosunku do projektu nie moze by¢ oceniany pozytywnie [1zdebski, Zachariasz
2013: 31-32]. Podobne stanowisko zawarte jest w rzagdowym dokumencie — KPZK
2030. Nie ulega watpliwosci, ze proces legislacyjny wymaga zmian3!,

Podejmowane w ostatnich latach préby zmian prawa planowania przestrzennego
utrudnia brak informacji, bowiem czgsto debaty nie zawsze sg oparte na rzetelnej
wiedzy, badania naukowe sg wyrywkowe, badania statystyczne, w niektorych dzie-
dzinach doskonale prowadzone, wielu realnych proceséw przestrzennych nie opisuja.

Nie mamy petnego bilansu strat ktore generuje chaotyczna, niekontrolowana sub-
urbanizacja. Luki i braki wiedzy powoduja, ze wnioski i propozycje rozwigzan nie
zawsze sg przekonujace, otwieramy w ten sposob pole dla demagogii, dziatan i naci-
skéw politycznych, utatwiamy dziatania korupcyjne. Wcigz z uporem powtarzane
sa hasta ,,mniej panstwa”, ,tanie panstwo”, ,konieczna deregulacja” — ale nikt nie
probuje policzy¢ ile to ,tanie panstwo” w gospodarce przestrzennej Polske kosztuje.
Nie potrafimy odpowiedzie¢ na wiele zasadniczych pytan. Jak wielkie starty pono-
szg finanse publiczne i dlaczego Sejm, wladze rzadowe i samorzadowe nie probuja
uporzadkowaé sfery planowania przestrzennego? Dlaczego ograniczenie spekulacji
na rynku nieruchomosci, co udato si¢ innym krajom Europy, w Polsce jest wcigz
nieosiggalne? Nie analizowane sg decyzje polityczne blokujace zmiany, procesy te sa

30 Rzeczpospolita”, wywiad 26 lipca 2010.
31 Bariery zmian zostaly szerzej omoéwione w Studiach KPZK, t. CLXXXII, Tom I. Adam Kowa-
lewski i Maciej J. Nowak Bezlad przestrzenny i prawo, Warszawa, 2018: 128-13.
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z zasady mato przejrzyste, a debaty i teksty poswigcone barierom zmian prawnych
nie wychodza poza poziom publicystyki.

Barierg zmian jest rowniez, omowiona wczesniej polska odmiana neoliberalizmu.
Polscy politycy sa 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, skutkuje bier-
noscig decydentow i odktadaniem ‘na potem’ trudnych decyzji.

Jednym z najrzadziej stawianych w debacie publicznej i w analizach pytan jest
Cui Bono? W czyim interesie jest utrzymywanie chaosu przestrzennego skutkujacego
olbrzymimi stratami spotecznymi i gospodarczymi? Kto za kryzys polskiej przestrzeni,
za stan Srodowiska kulturowo-przyrodniczego odpowiada. Dlaczego w Polsce mamy
przyzwolenie na chaos i brzydote, na patologie urbanizacyjne? Czyje interesy sg na tyle
wazne, ze rzadzacy akceptujg wadliwy 1 szkodliwy system zarzadzania przestrzenig?

Dyskutowana jest od wielu lat likwidacja szkodliwych decyzji administracyjnych
lokalizujacych inwestycje na terenach nieobjetych planami miejscowymi, jako jeden
z elementarnych warunkoéw racjonalnego zagospodarowania terenu i tworzenia prze-
strzeni o wysokiej jakosci. Jednak likwidacja decyzji administracyjnej o warunkach
zabudowy zlikwiduje rynek projektantom tych decyzji, firmom konsultingowym i lob-
bystom o wymiarze rocznym kilkudziesigciu min zk. Honoraria utraca firmy projektowe
przygotowujace wystapienia inwestoréw i negocjujace z urzedami warunki zabudowy.

Staboscig planowania przestrzennego i ochrong pozycji decyzji administracyjnych
w lokalizowaniu inwestycji moze by¢ zainteresowane rowniez panstwo, jako inwestor.
Przyktadem jest polityka panstwa, jej najnowszy projekt (Mieszkanie Plus) ostabia role
planow miejscowych przy wyznaczaniu terenéw mieszkaniowych i moze wzmocni¢
zjawisko rozpraszanie zabudowy. Skutki pokazata pierwsza zakonczona inwestycja
tego programu — 96 mieszkan w Siedleminie. Przyktad budowania na polach ktore,
zgodnie z obietnicg Premiera Morawieckiego miato by¢ powstrzymane [Fakty 2018].

Utrzymaniem status quo sa zainteresowani wlasciciele gospodarstw rolnych, kto-
rych interesow skutecznie broni jedna z czotowych partii politycznych oraz wlasciciele
nieruchomosci i ich organizacje.

Nie wspiera zmian cze$¢ dziataczy samorzadowych, nawet jesli na forum publicz-
nym glosza poparcie dla koniecznych reform. Powody sa znane, sporzadzanie planow
jest kosztowne i pracochtonne. Partycypacja spoteczna jest trudnym zadaniem, brak
bowiem w planistycznych procedurach nowoczesnych instrumentéw negocjacyjnych.
Uchwalenie planu ogranicza mozliwo$¢ ‘rzadzenia’, ktore zapewniajg na terenach
pozbawionych planu decyzje administracyjne. W efekcie, nie wszystkie organizacje
samorzadowe popieraja potrzebne zmiany prawa, tak jak to czyni od lat Zwigzek
Miast Polskich.

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

Barierg reformy gospodarki przestrzennej jest brak przyzwolenia spolecznego na
proponowane zmiany. Jego budowanie, to zadanie wtadz panstwa i liderow samorzg-
dowych, to rowniez zadanie §rodowisk zawodowych i instytucji odpowiedzialnych za
informacje publiczng. Zadanie to powinno by¢ priorytetem, zwlaszcza Ze na stan $wia-
domosci spotecznej ma wptyw dezinformacyjna dziatalno$¢ deweloperow i spekulantow
gruntowych. Przekonujg Polakow, Zze planowanie przestrzenne utrudni inwestowanie.
Jest to oczywisty nonsens, jesli porownamy polski ‘model’ gospodarki przestrzennej
1 stan planowania przestrzennego z praktykami Niemiec, Francji czy Wielkiej Brytanii.
Niestety, autorzy inicjatyw legislacyjnych, nie podejmujg powazniejszych porob, aby
uzyskaé spoteczne przyzwolenie na zmiany. Wciaz jeszcze gospodarka przestrzenna
nie jest przedmiotem szerokiej, publicznej debaty.

Jest oczywiste, ze reforma systemowa gospodarki przestrzennej to trudne zadanie.
Wymaga wielu zmian — konieczne jest bowiem ograniczenie ‘wolnosci zabudowy’
(gtdbwnego zrodia katastrofy urbanizacyjnej), likwidacja administracyjnych decyzji
w procesie lokalizacji inwestycji, powstrzymanie ‘inwazji’ reklam, ktore niszcza kra-
jobraz Polski. Politycy majg $wiadomos¢, ze bez poparcia spotecznego niemozliwe
jest odebranie przywilejow i likwidacja dochodow, ktore generuje chaos przestrzenny.
Nie podejmujg jednak dziatan, aby to poparcie uzyskac. Wciaz jeszcze kalkulacje poli-
tyczne i omowione powyzej bariery uniemozliwiajg naprawe systemowa gospodarki
przestrzennej, ktorej potrzeba byta od poczatkow 111 RP oczywista [Kowalewski 1990:
38-51]. Wciaz tez brak $wiadomosci, ze konieczna jest systemowa naprawa gospodarki
przestrzennej, ze poprawianie fragmentdw prawa, gospodarki przestrzennej nie upo-
rzadkuje. Dotyczy to kolejnych inicjatyw legislacyjnych, co potwierdzit raport zespotu
Wierzbowskiego [2014]. Chaotyczne i wadliwe inicjatywy legislacyjne pokazuja, jak
nisko na liScie politycznych priorytetow, w dzialaniach Rzadu i Sejmu znalazly si¢
sprawy gospodarki przestrzennej. Dlatego gldownym, wyjéciowym warunkiem prze-
prowadzenia koniecznych zmian prawa jest wola polityczna rzadzacych. Zbudowanie
w Polsce racjonalnego systemu zarzadzania przestrzenia wymaga podjecia decyzji
politycznych — zdefiniowanie i uzgodnienie polityki przestrzennej panstwa oraz usta-
lenie zasad, praw i narzgdzi jej skutecznego wdrazania.
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