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PRZESTRZEN
W KRYZYSIE

Zmieniajgce sie warunki zycia, przeksztatcenia sSrodowiska
i migracje ludnosci wymuszajg zmiany w gospodarce
przestrzennej. Czy nasza przestrzeh ma przysztosc¢?

Przemystaw Sleszynski

Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN w Warszawie

Adam Kowalewski

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalne;j
im. Jerzego Regulskiego w Warszawie

rzestrzen jest dobrem ograniczonym i z tego
powodu jest przedmiotem nieustannej rywa-
lizacji roznych jej uzytkownikéw — mieszkancow,
przedsiebiorcow, wlascicieli itp. Poniewaz interesy
tych podmiotéw sg zazwyczaj odmienne, a nawet

sprzeczne, zagospodarowanie i korzystanie z prze-
strzeni wymaga regulacji i nadzoru. W cywilizo-
wanych, rozwinietych krajach prawo przestrzenne,
zwigzane np. z inwestowaniem w réznego rodzaju za-
budowe i inng infrastrukture, jest jednym z najwaz-
niejszych pod wzgledem spoleczno-gospodarczym.
Wrynika to z faktu, ze racjonalnie uksztaltowana prze-
strzen jest efektywna oraz sprzyja zachowaniu walo-
roéw srodowiskowych, a wiec poprawia jakos¢ zycia
cztowieka.

W Polsce od wielu dekad niestety mamy do czy-
nienia z kryzysem przestrzeni i gospodarki prze-
strzennej. Wyraza si¢ to w chaosie przestrzennym,
ktéry mozna zdefiniowac jako nieprawidtowg i nie-
optymalng lokalizacje zabudowy i infrastruktury
technicznej (w tym mieszkaniowej), oraz polega
na nadmiernym rozproszeniu zabudowy i braku ko-
ordynacji miedzy rozwojem zasobu mieszkaniowe-

PRZYCZYNY CHAOSU PRZESTRZENNEGO
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Zmiany przeznaczenia
gruntéw na cele nierolnicze
1 kropka =50 ha

autostrady i drogi ekspresowe
(istniejgce, w budowie i planowane)

go a rozwojem infrastruktury (szlakow komunika-
cyjnych, placowek ustug publicznych oraz punktow
sprzedazowo-ustugowych), obstugujacej potrzeby
mieszkancow.

Zroédla tego s3 zaréwno historyczne, jak i wspét-
czesne. Te pierwsze wynikaja z odmiennoéci poli-
tycznych, prawno-administracyjnych i kulturowych
roznych czesci wspolczesnego terytorium Polski, po-
czawszy od zabordw, przez wyniszczajace wojny i ra-
bunkowy charakter gospodarki okupacyjnej, a skon-
czywszy na gospodarce centralnej sterowang przed
1989 rokiem. Wspdlczesne przyczyny mozna podzieli¢
na: prawno-planistyczne, modernizacyjne i psycho-
logiczno-spoteczne. Przy tym szczegdlne znaczenie
majg uwarunkowania prawno-planistyczne, zwigzane
z wadliwym prawem przestrzennym.

Ostra krytyka wadliwej polityki przestrzennej
wladz publicznych réznego szczebla oraz udokumen-
towane straty spoleczne i gospodarcze mobilizowaty
wladze centralne do podejmowania dziatan napraw-
czych. Od kilkunastu lat kolejne rzady RP, bez wzgle-
du na ich polityczna orientacje, zapowiadaly napra-
we gospodarki przestrzennej i odbudowe planowania
przestrzennego. Staraly sie¢ to robi¢, podejmujac rézne
dzialania, byly to m.in.:

e uchwala nr 239 Rady Ministrow z 13 grudnia

2011 roku. Zapowiadala fundamentalng refor-

me gospodarki przestrzennej w Polsce, zgodnie
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z przyjeta przez Rade Ministrow Koncepcjg Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Plan
dziatan stuzacy jej realizacji przewidywat m.in.:
»(1) wprowadzenie zintegrowanego (spdjnego
i hierarchicznego) systemu planowania rozwoju
zdolnego do koordynagji polityk i dziatan pod-
miotéw publicznych; (2) uporzadkowanie regu-
lacji zapewniajacych sprawnos¢ i powszechno$é
dzialania systemu planowania przestrzennego;
(3) wzmocnienie instytucjonalne i jakosciowe
planowania przestrzennego oraz przygotowanie
opracowan dotyczacych rozwoju obszaréw funk-
cjonalnych”;

powolanie przez Rade Ministréw 10 lipca 2012 ro-
ku Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego,
ktéra w 2014 roku zakoniczyla prace nad projek-
tem Kodeksu urbanistyczno-budowlanego i zo-
stala rozwigzana w styczniu 2016 roku;

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do
roku 2020 (z perspektywa do 2030 roku), przyjeta
w ostatecznej formie 14 lutego 2017 roku. Zawie-
ra liczne odniesienia do ww. probleméw, w tym
wskazuje na potrzebe ,,przywrocenia i utrwale-
nia tadu przestrzennego” czy ,,promowania fadu
przestrzennego na obszarach wiejskich, w szcze-
golnosci w zasiegu oddzialywania obszaréw silnie
zurbanizowanych, m.in. w celu zapobiegania roz-
praszaniu istniejacej sieci osadniczej”.
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Zmiany przeznaczenia
gruntéw rolnych na cele
nierolnicze (tzw. odrolnienia)
w gminach niemiejskich
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Kryzys przestrzeni powiekszajg rowniez niektore
orzeczenia sadow administracyjnych, ktére sa sprzecz-
ne z zasadami urbanistyki i zamiast jg wspiera¢, pote-
guja chaos przestrzeni. W ciagu ostatnich 10 lat sady
wojewodzkie (WSA) i naczelny (NSA) wydaly tacz-
nie 28 tys. orzeczen dotyczacych interpretacji czte-
rech urbanistycznych poje¢: wolnoséci zabudowy, do-
brego sgsiedztwa, kontynuacji funkgji i kontynuacji
zabudowy. Warto doda¢, ze w gronie najwigkszych
autorytetow prawniczych istniejg obecnie zasadnicze
réznice w okreslaniu granic tzw. wolno$ci zabudowy,
co dodatkowo powieksza zamet w polityce lokaliza-
cyjnej gmin.

W Polsce mamy trojstopniowy system planowania
przestrzeni (krajowy, regionalny i lokalny). Na tym
ostatnim szczeblu za fad przestrzenny jest odpo-
wiedzialny samorzad gminny. Inwestycje, np. dom
mieszkalny, lokalizuje sie, opierajac sie na miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego, ale
tylko 33 proc. powierzchni kraju jest pokryte tymi
dokumentami. Na pozostalym obszarze buduje si¢
na podstawie administracyjnych decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowaniu terenu, tzw. wuzetek
(WZ). W powszechnej opinii ekspertow ze wzgledu
na zbytnig uznaniowo$¢ sg one gtéwnym Zrédlem
chaosu przestrzennego i rozpraszania zabudowy.

0d 2003 roku wydano w Polsce ponad 2,5 mln
decyzji o warunkach zabudowy. Wzgledna tatwos¢
ich uzyskania powoduje, ze budownictwo rozwija si¢
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w sposdb spontaniczny i zywiolowy. Oprocz tego in-
westycje makroskalowe, np. autostrady, realizuje si¢
na podstawie tzw. specustaw.

Barika spekulacyjna

W gminie sporzadza si¢ studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego, ktdre ma-
ja niemal wszystkie samorzady w Polsce. Nie jest ono
jednak aktem prawa miejscowego i najczesciej dos¢
ogodlnie wyznacza przeznaczenie terendéw. W rzeczy-
wistosci ma bardzo ograniczony wplyw na rozwdj
przestrzenny gminy. Studia gminne i plany miejsco-
we tez nie s3 wolne od wad. W obydwu przypadkach
jest to nadmierny poziom przeznaczenia terenéw pod
funkcje mieszkaniowe, w tym zabudowe jednorodzin-
ng. W studiach gminnych przeznacza si¢ na to okoto
12 proc. powierzchni kraju (przy blisko 1 proc. istnie-
jacych terenow mieszkaniowych), z kolei w planach
miejscowych od 2003 roku (od kiedy weszta w zycie
obowiazujaca Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym) zmieniono przeznaczenie na cele
nierolnicze, czyli de facto budowlane (tzw. odrolnie-
nia), okoto 600-800 tys. ha gruntéw rolnych.

Gdyby tylko potowe odrolnien przeznaczy¢ pod
zabudowe mieszkaniows, na tych terenach moglo-
by zamieszka¢ kilkanascie milionéw ludzi. Lacznie
w planach miejscowych tzw. chtonno$¢ demograficz-
ng szacuje sie na prawie 60 mln mieszkancow. Jest
to oczywiscie o wiele wiecej niz rzeczywiste potrzeby
inwestycyjne, gdyz corocznie przemeldowuje sie oko-
fo 600 tys. 0sob i nie wszyscy przenosza sie do no-
wych mieszkan i domow. A zatem te 600-800 tys. ha
odrolnionych gruntéw oznacza silng nadpodaz grun-
tow budowlanych i tworzy swego rodzaju banke spe-
kulacyjng. Roéwnoczesénie nie proponuje sie¢ mecha-
nizmow, ktéry moglyby w jaki$ sposob rozwigzad
problem juz nadmiernie rozproszonego osadnictwa,
w tym zwlaszcza mechanizmoéw fiskalnych.

Kryzys w gospodarce przestrzennej od dawna za-
uwazaja srodowiska naukowo-eksperckie oraz niema-
ta czes¢ decydentow. Dotychczas ogloszono trzy wiek-
sze raporty na temat chaosu przestrzennego: Fundacji
Rozwoju Demokracji Lokalnej i Instytutu Geografii
i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN oraz
Polskiego Instytutu Ekonomicznego. Bezposrednia
przyczyna powstania wszystkich wymienionych ra-
portow byla potrzeba zwrdcenia uwagi spoteczenstwa
i decydentoéw na problem narastajgcego kryzysu go-
spodarki przestrzennej w Polsce. Prowadzi on nie tyl-
ko do pogarszania si¢ jakosci zycia (wzglednie utrzy-
mywania sie tej jakosci na niezadowalajacym, dalekim
od optymalnego poziomie), lecz takze do wzrostu re-
alnych kosztow utrzymania.

Koszty chaosu przestrzennego w Polsce oszaco-
wano na 84,3 mld zl rocznie. Powstajg one w takich
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Koszty chaosu przestrzennego w Polsce wedlug raportu KPZK PAN

. O kwot: .
Zagadnienie Opis kosztow (j:)accz(:ivzlrnl d z(;)a Uwagi
Osadnictwo Budowa infrastruktury, obstuga W przypadku kosztow wieloletnich przyjeto
iinfrastruktura nadmiernie rozproszonego osadnictwa, 20,5 10-letni okres amortyzacji. Kwota nie obejmuje
techniczna ujemne saldo gospodarki przestrzennej roszczen odszkodowawczych
Wydluzone dojazdy do pracy, W przypadku kilku réznigcych si¢ szacunkow
Transport kongestia ruchu, straty czasowe, koszty 315 tego samego zjawiska kwoty usredniano.
i mobilnos¢ zewnetrzne ’ W przypadku kosztéw zewnetrznych przyjeto
20 proc. catosci kosztow
Mechanizacja, transport, nadmierne Dane z gmin i wojew6dztw interpolowano
Rolnictwo wylaczenie terenéw z produkgji rolnej, 8,8 na gminy typowo wiejskie w Polsce
ochrona przez zadrzewienia
Rvnek Wykup gruntow, roszczenia Bez tzw. banki spekulacyjnej i potencjalnych g
. T . odszkodowawcze, pomniejszone 10,9 kosztow odszkodowawczych zwigzanych E
nieruchomosci . - . . . =
wplywy z podatku od nieruchomosci z ewentualnym uchyleniem planéw miejscowych |2
Koszty zewnetrzne | Wydatki na ochrone $rodowiska, koszty Kwota minimalna, np. WHO oszacowalo koszty %(
w §rodowisku zdrowotne, usuwanie skutkéw klesk 12,6 silnego zanieczyszczenia powietrza na 102 mld ;
przyrodniczym zywiolowych dolaréw S
Razem 84,3

obszarach i dzialach spoleczno-gospodarczych, jak
osadnictwo i infrastruktura techniczna (budowa
infrastruktury, obsluga nadmiernie rozproszonego
osadnictwa, ujemne saldo gospodarki przestrzennej),
transport i mobilnos¢ (wydtuzone dojazdy do pracy,
straty czasowe, koszty zewnetrzne), rolnictwo
(mechanizacja, transport, nadmierne wylaczenie
terenéw z produkcji rolnej, ochrona przez zadrze-
wienia), rynek nieruchomosci (wykup gruntéw,
roszczenia odszkodowawcze, pomniejszone wplywy
z podatku od nieruchomosci) oraz koszty zewnetrzne
w $rodowisku przyrodniczym (wydatki na ochrone
$rodowiska, koszty zdrowotne, usuwanie skutkow
klesk zywiotowych). Autorzy wychodzili z zalozenia,
ze liczby, a szczegolnie wykazanie konkretnych kwot
strat pieni¢znych, moze przeméwi¢ do rozsadku
bardziej niz najbardziej pasjonujgco opisane same
przyczyny, skutki i mechanizmy spustoszenia pol-
skiej przestrzeni.

Badania na przysztos¢

Opisane trzy raporty o chaosie przestrzennym przy-
czynily sie do szerokiej dyskusji naukowo-eksperckiej
na temat kryzysu gospodarki przestrzennej, a takze
daly empiryczng argumentacje na rzecz wprowadza-
nia réznego rodzaju zmian w prawie planistycznym.
Byla to np. mata nowelizacja Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (w 2016 roku
wprowadzono zasady bilansowania terendw, majace
ogranicza¢ nadpodaz gruntow) i ostatnio (2021-2022)
procedowana jej nowelizacja (propozycja wprowadze-
nia planu ogdlnego i standardéw urbanistycznych).

Wecigz wazny jest tez rozwoj badan nad chaosem prze-

strzennym, takich jak:

— ksztaltowanie podstaw koncepcyjno-teoretycz-
nych i metodologicznych badan nad tadem i cha-
osem przestrzennym, zwlaszcza w odniesieniu
do réznych wymiardw terytorialnych (miejsca,
otoczenia, regionu);

— rozwdj metodologii badan teledetekcyjnych ja-
ko najefektywniejszej metody rejestracji zjawisk;

— empiryczne badania kosztow rozpraszania za-
budowy oraz skutkéw ekonomicznych chaosu
osadniczego;

— badania nad modelami i efektywnoscig wdraza-
nia skutecznego modelu partycypacji spotecznej;

— dostosowanie planowania przestrzennego do wy-
zwan zwigzanych z powaznymi zmianami demo-
graficznymi (depopulacjg obszaréw peryferyj-
nych, wyludnianiem si¢ miast, suburbanizacja)
i klimatycznymi oraz zmianami mobilnoéci i sty-
16w konsumpcji;

— poprawa wiarygodno$ci statystyki, zwlaszcza dla
obszaréw o wysokiej dynamice proceséw inwe-
stycyjnych.

Badania powinny réwniez wyja$ni¢ przyczyny nie-
powodzen podejmowanych prob naprawy systemu
gospodarki przestrzennej i odbudowy planowania
przestrzennego. Okre$lenie Zrodet tych porazek jest
wstepnym warunkiem przeprowadzenia reformy go-
spodarki przestrzennej. Potrzebne sg rowniez nowe
instrumenty informacyjne stuzace u$wiadamianiu
elitom decyzyjnym na wszystkich szczeblach teryto-
rialnych (gminy, wojewddztwa, rzadu) o rosngcych
kosztach chaosu przestrzennego. m
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