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Wprowadzenie

1. Po Il wojnie swiatowej uksztattowaty sie we wszystkich pafistwach Europy Zachodniej systemy planowania zagospodarowania
przestrzennego obejmujace dziatalnos¢ wtadz publicznych wszystkich szczebli zarzadzania i sterowania przez rzady. Powotano do zycia
odpowiednie ministerstwa i agencje oraz instytucje zarzadzania na szczeblu regionalnym i lokalnym. Systemy te nawigzywaty do tradycji
europejskiej uporzadkowanego rozwoju zagospodarowania — ztamanej cze$ciowo w okresie industrializacji - i wykorzystywaty w znacz-
nym stopniu istniejace znacznie wezesniej (np. w Niemczech od 1870 roku) lokalne regulacje dotyczace tego zagadnienia. Bezposrednim
asumptem stworzenia tych systeméw staty sie potrzeby uporzadkowanej odbudowy zniszczeh wojennych, postepujaca gwattownie
urbanizacja, rozw6j gospodarki, wzrost poziomu zycia i cywilizacji, przebudowa struktury terendw rolnych, a w szczegdlnosci podjecie
sterowanych przez wtadze publiczne poszczegéinych panstw wielkich programéw budownictwa mieszkaniowego i infrastruktury.

W ramach tych dziatan rzadéw stworzono obszerne regulacje prawne dotyczace zagospodarowania przestrzennego, struktury or-
ganizacyjne na réznych szczeblach zarzadzania pafistwem i instytucje wspierajace je od strony fachowej, powstaty osrodki naukowe,
.szkoty” i koncepcje teoretyczne oraz wydziaty uniwersyteckie ksztatcace kadry (o réznym profilu), rozwineta sie potezna i stale rosnaca
literatura przedmiotu, utworzono stowarzyszenia zawodowe o charakterze krajowym i miedzynarodowym, rozwinefa sie wymiana wie-
dzy i doswiadczen w formie seminariow, konferendji itp. krajowych i ogdlnoeuropejskich.

2. Tematyka ta stata sie réwniez przedmiotem zainteresowan wielkich organizacji miedzynarodowych. W ramach prac ONZ im-
pulsem stafa sie Konferencja nt. srodowiska (naturalnego i zbudowanego) w Sztokholmie w 1972 roku, ktdéra miata skutki w dwoch
dziedzinach. Pierwsza byfa sprawa poprawy stanu i wptywania na rozwdj ,osiedli ludzkich”, ktéra doprowadzita do powstania agen-
dy ONZ noszacej nazwe United Nations Centre for Human Settlemments — w skrocie HABITAT. Pod jej auspicjami sformutowano wiele
koncepcji i zasad dotyczacych rozwoju osadnictwa, a takze zorganizowano dwie wielkie Konferencje ONZ na ten temat: w Van couver
(1976) oraz Stambule (1996). Druga dziedzing byta ochrona srodowiska przyrodniczego. Rozwineta sie ona eksplozyjnie, doprowa-
dzajac do wyksztatcenia koncepcji zréwnowazonego (trwatego) rozwoju, ktéra stata sie elementem konstytucji wszystkich panstw eu-
ropejskich oraz podstawa (celem) ustaw dotyczacych zagospodarowania przestrzennego. Dziatania w tej dziedzinie (zwtaszcza w od-
niesieniu do panstw tzw. Trzeciego Swiata) ONZ skoncentrowata w osobnej agencji UN Envinromental Programme. Istotna role w roz-
woju polityki w tej dziedzinie odegrata Komisja Brundtland (ona wtasnie sformutowata koncepcje trwatego rozwoju) oraz dwie kon-
ferencje ONZ: tzw. Szczyt Ziemi w Rio de Janeiro (1992) i Konferencja w sprawie srodowiska i rozwoju w Johanesburgu (2002). Polska
jest sygnatariuszem zalecen tych Konferencji.

3. Takze i organizacje europejskie podjety dziatania dotyczace zagospodarowania przestrzennego. W ramach prac Rady Europy sfor-
mutowano wiele zalecen i konwencji (Polska jest ich sygnatariuszem) odnoszacych sie posrednio lub bezposrednio do problematyki za-
gospodarowania przestrzennego. Nalezy tu m. In. Dokument , Europejska koncepcja rozwoju przestrzennego” przyjety przez ministrow
odpowiedzialnych za te dziedzine dziatalnosci w rzadach poszczegéinych panstwach w Poczdamie (1999). Problematyka ta stata sie tak-
ze przedmiotem zywego zainteresowania Wspdlnoty/Unii Europejskiej w poczatkach lat 90. Mimo ze Unia nie ma bezposrednich kom-
petencji w tej dziedzinie, podjeta ona liczne prace studialne i kompetencyjne dotyczace zagospodarowania przestrzennego sensu lar-
go, ksztaftujgc tym samym wspotczesne, europejskie rozumienie pojecia planowania przestrzennego jako dziatalnosci kompleksowej,
interdyscyplinarnej, wielowymiarowej i zintegrowanej, a nie ograniczone - jak to ma miejsce w Polsce - do zagadnieni projektowania
techniczno - architektonicznego zwanego urbanistycznym. Co wazniejsze, Unia Europejska oddziatuje na rozwéj zagospodarowania
przestrzennego (a zwlaszcza srodowiska) poprzez sformutowane przez nig polityki dotyczace przyznawania panstwom cztonkowskim
wspierajacych srodkéw finansowych w ramach jej funduszy, a w szczegolnosci Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Fun-
duszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej. Wymagaja one zgodnosci planowanych zamierzen (projektow)
z planami zagospodarowania przestrzennego i zasadami ochrony srodowiska; brak takiej zgodnosci moze prowadzi¢ do nieprzyznania
srodkéw finansowych. Rowniez Organizacja Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju prowadzi studia i prace, a takze formutuje zalecenia
dotyczace zagospodarowania przestrzennego w europejskim znaczeniu tego stowa.

4. W sytuacji, gdy Polska postawita sobie za cel od poczatku okresu transformacji ustroju przystapienie do Unii Europejskiej i in-
tegracje z wyznawanymi przez nig wartosciami, wydawac by sie mogto, ze istnieja nadajace sie do przyjecia, sprawdzone wzorce me-
rytoryczne i instytucjonalne dotyczace ksztattowania rozwoju zagospodarowania przestrzennego w nawigzaniu do tradycji europejskiej
w tej dziedzinie. Wzorce te nalezato jedynie przystosowac do obecnego etapu urbanizacji Polski, niskiego poziomu zagospodarowania
i stabej gospodarki oraz zwigzanych z tym specyficznych problemow. Tak sie jednak nie stato. Rozpoczeto proby poszukiwania ,,wta-
snej drogi”, czego faktem stata sie postepujaca likwidacja planowania przestrzennego we wspotczesnym znaczeniu tego pojecia. Pro-
ces ten zaczat sie od likwidacji istniejgcego wezesniej aparatu planowania zagospodarowania przez nowo powstate samorzady gmin-
ne, ktdre uznaly — catkowicie btednie — ze nowy ustr6j oznacza brak wszelkiego planowania. Towarzyszyty temu neoliberalne poglady
Lustrojowe”, absolutyzujace prawo wiasnosci nieruchomosci. Ich wyktadnia wskazuje, ze kazdy wtasciciel/uzytkownik/inwestor ma pra-
wo w kazdym miejscu, formie i czasie podejmowac budowe tego, co chce, a rola gminy ogranicza sie do szybkiego zatatwienia nie-
zbednych formalnosci (mozliwie nielicznych w imig hasta , likwidacji barier” inwestycyjnych).

W przeciwienstwie do tych ,rewolucyjnych zmian” na szczeblu lokalnym, na szczeblu rzagdowym utrzymato sie ministerstwo
odpowiedzialne za problematyke zagospodarowania przestrzennego i budownictwo. Podjefo ono nawet préby dostosowan in-
stytucjonalnych na szczeblu rzadowym do nowej sytuadji, a takze sformutowato i przeprowadzito przez Parlament nowa ustawe o za-
gospodarowaniu przestrzennym (Ustawa 1994). Przystosowywata ona, jak sie wydawato, problematyke planowania przestrzennego

2



do nowej rzeczywistosci. Jej wada byto pozostawienie zbyt wielu ustalen fakultatywnych, co w praktyce skutkowato przyjeciem przez
samorzady zasady, ze wszystko wolno, co nie jest expressis verbis zabronione, oraz bardzo szerokim rozumieniem atrybutéw pojecia
wlasnosci nieruchomosci.

Ustawa 1994 likwidowata takze waznos¢ wszystkich plandw zagospodarowania sporzadzonych przed 1995 rokiem, co nastapito
wbrew oporom samorzadéw terytorialnych i argumentéw Srodowiska fachowego. Ta ,abolicja” jest trudno zrozumiata z perspektywy
panstw Europy Zachodniej, gdzie plany zagospodarowania przestrzennego (zwfaszcza miejscowe) sg — obok ksigg wieczystych — naj-
bardziej trwatymi i bezczasowymi dokumentami dotyczacymi wiasnosci i wartosci nieruchomosci. Zamiast skierowa¢ dziatania gmin na
aktualizacje planow - co byto mozliwe do wykonania tatwiej, szybciej i taniej — wymuszono abolicje plandw i zaczynanie wszystkiego
od poczatku. W konsekwencji, przygotowanie nowych dokumentow planistycznych (zwanych nie planem, lecz ,,studium”) dotyczacych
catych obszaréw gmin trwa do dzisiaj, a gminy zostaty zmuszone do dziatania na niejasnych podstawach, co nie przyczynito sie do upo-
rzadkowanego rozwoju ich zagospodarowania przestrzennego.

Efektem tych zjawisk: poczgtkowych tendencji do zaniechania planowania przez samorzady gminne, ,miekkosci” ustalen Ustawy
1994 oraz zniesienia en gros waznosci istniejacych plandw, byta w praktyce gwattownie rosngca anarchia przestrzenna, tj. rozpraszanie
zabudowy, obudowa drég, zawtaszczanie terendw publicznych, nieposzanowanie zasad dobrego sasiedztwa, zohydzanie krajobrazu
itp. Co gorzej, w potaczeniu z demontazem instytucji zajmujacych sie zagospodarowaniem przestrzennym na szczeblu rzagdowym, zja-
wiska te zapoczatkowaty proces likwidacji w ogdle planowania przestrzennego w Polsce we wspotczesnym, europejskim znaczeniu tego
pojecia jako uporzadkowanej, skoordynowanej, interdyscyplinarnej i zintegrowanej dziatalnosci wtadz publicznych, majacej na celu za-
chowanie dobra wspdlnego.

5. Proces ten znalazt wyraz w pominieciu polityki zagospodarowania przestrzennego jako dziedziny dziatan publicznych w Kon-
stytucji RP (wystepuje ona np. w konstytucji RFN), w stopniowej marginalizacji tej tematyki w pracach kolejnych rzadéw, likwidacji od-
powiedzialnego ministerstwa (MRRiB), a nastepnie urzedu na szczeblu centralnym (UMiRM). Proces ten nastgpit zwtaszcza za kadencji

»socjalistycznego” rzadu L. Millera. W efekcie, problematyka planowania przestrzennego zostata rozproszona w trzech réznych organach
rzadowych, a rzad wycofat sie z prowadzenia polityki w tej dziedzinie, przerzucajgc catg sprawe na samorzady terytorialne. Charaktery-
styczne jest, ze Ustawa 2003 (o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) wymienia na pierwszym miejscu samorzady jako or-
gany okreslajace zasady polityki przestrzennej; organy rzadowe wymienione sg dopiero na drugim miejscu (1.1).

Temu przerzucaniu odpowiedzialnosci za formutowania i prowadzenie polityki zagospodarowania przestrzennego na samorzady
nie towarzyszyto ich wyposazenie w odpowiednie srodki finansowe, a wsparcie kadrowe i metodyczne ze strony rzagdu miato charakter
sladowy. Propozycja systemowego uporzadkowania i wzmocnienia kadr fachowych (por. projektu 2000 roku) nie zostata przyjeta. Nie-
dostatki finansowe gmin wywotaty swoiste patologie w postaci ,wspétfinansowania” - sprzecznego z przepisami Ustaw 1994 i 2003

- przez inwestorow i wiascicieli nieruchomosci sporzadzania planéw migjscowych oraz decyzji o zabudowie i zagospodarowaniu. Efek-
tem tego zjawiska nie byto oczywiscie przestrzeganie dobra wspolnego, co jest w ogdle legitymacjg powotania i dziatania samorzadow

- lecz realizacja interesow , wspdffinansujgcych”. W tej sytuacji wtadczos¢ planowania gmin ma tendencje do stawania sie pojeciem pu-
stym. Wszystko to dzieje sie akurat w okresie, gdy Polska stoi przez procesami urbanizacyjnymi w wielkiej skali, a jednoczesnie ma uni-
katowg szanse - dzieki finansowemu wsparciu Unii Europejskiej — rozpocza¢ dziatania unowoczesniajace struktury osadnictwa, kra-
jowa infrastrukture techniczng oraz wspierajgce ochrone srodowiska. Bez istnienia sprawnej, wspdtczesnej struktury instytucjonalnej
planowania i zagospodarowania przestrzennego sens i sukces tych dziatan jest watpliwy. Zresztg od przeszto dziesieciu lat Komisja Eu-
ropejska zwraca w Polsce uwage na braki i niesprawnos¢ struktury instytucjonalnej w ogéle. Jak dotychczas - z niewielkim skutkiem.

6. W Polsce wystepuje powszechnie rozumienie, takze wsrod architektdw i urbanistéw mtodszego pokolenia, a rowniez i legislatorow,
planu zagospodarowania przestrzennego jako planu realizacji inwestycji. Z tej perspektywy wycigga sie rézne btedne wnioski o rzekome;
nieprzydatnosci plandw obejmujacych catg gmine i dotyczacych diuzszego okresu czasu, uznajac je jako zbedne rezerwowanie terenu.
Jest to catkowicie fatszywe pojmowanie istoty i roli plandw zagospodarowania przestrzennego. Plany tego typu, stosowane powszechnie
we wszystkich panstwach ,starej” Unii Europejskiej, nie sg bowiem zadnymi planami inwestycji, tj. wykonania konkretnego zamierzenia
danego inwestora w okreslony sposdb, w zadanym terminie, przy okreslonych kosztach i zagdanych efektach. Plany zagospodarowania
przestrzennego majg — od poczatku ich powstania — charakter instrumentow wychwytujacych potencjalne inwestycje, koncentrujacych
je w przestrzeni i czasie, zapewniajacych kompatybilne uzytkowanie terenu (tzw. dobre sasiedztwo) i nadajacych inwestycjom po-
zadany ksztatt i wyglad (fad). Fizyczna ingerencja wiadzy publicznej polega w tych planach na sekwencyjnym przystosowaniu terenu
do planowanej zabudowy (reparcelacja), wykonaniu sieci ulic i infrastruktury technicznej, czasem (zwykle ex post) takze elementéw in-
frastruktury spotecznej, ale nie na projektowaniu i wznoszeniu budynkéw i towarzyszacego im urzadzenia terenu.

W panstwach Unii istniejg rdwniez plany zagospodarowania bedace elementem duzych inwestycji — sg one przedmiotem odrebnych
regulacji prawnych. Dotyczg tych konkretnych zamierzen, ktore sq sterowane i wspéffinansowane przez konkretng instytucje sektora
publicznego jako asumpt do wywotania réwnolegtych inwestycji prywatnych. Tego typu plany dotyczg np. w Niemczech rewitalizagji
zaniedbanych fragmentéw miast, w ktdrym to procesie uczestniczg sterujgco i aktywnie (takze finansowo) wiadze publiczne. W prze-
sztosci dotyczyty one rowniez wielkich zamierzen budownictwa mieszkaniowego realizowanego w znacznej mierze przy pomocy srod-
kow publicznych.

7. Ustawa 2003 stanowi nastepny krok w procesie likwidacji w Polsce planowania zagospodarowania przestrzennego w jego wspot-
czesnym rozumieniu, praktykowanym w okresie powojennym w panstwach ,starej” Unii Europejskiej.



Tytut ustawy 2003 (ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) ma niewiele wspdlnego z jej rzeczywistg trescia
i wprowadza w btad osoby mniej zorientowane w materii. Zostata ona przygotowana i przeprowadzona przez Parlament przez lob-
bystow srodowiska architektonicznego i odzwierciedla interesy tego srodowiska. Jej gtéwna tres¢ koncentruje sie na zagwarantowaniu
kazdemu cztonkowi Izby Architektéw ustawowego prawa do projektowania — rozumianego jako czynnos¢ czysto techniczna — wszel-
kich planéw zagospodarowania przestrzennego (miejscowych, wojewddzkich i studium) oraz sporzadzania projektow decyzji lokalizacji
dla inwestycji celu publicznego (réznych szczebli) i decyzji o warunkach zabudowy dla innych inwestycji. Stad tez ustawa powinna no-
si¢ tytut ,,ustawy o projektowaniu zabudowy i procedurach wydawania decyzji dotyczacych zagospodarowania”, te bowiem sprawy
obejmujg okoto 2/3 jej objetosci i one wiasnie stanowig jej gtéwne postanowienia o charakterze prawnym. Ustawa jest wyrazem ku-
riozalnej tendencji do przystosowywania jej zakresu i tresci do aktualnych kwalifikacji zawodowych posiadanych przez architektow - pro-
jektantéw budynkéw. Ma ona niewiele wspolnego z formutowaniem rozwigzan ustawowych, wynikajacych z rozpoznania problemoéw
zagospodarowania przestrzennego i pomija sprawe tworzeniem niezbednej do tego kadry umiejacej rozwigzywac zadania wspoétczesnie
rozumianej gospodarki przestrzennej. W procesie tej monopolizacji projektowania wykorzystano prawdopodobnie nieswiadomos¢ le-
gislatoréw, bowiem sporzadzanie planu wojewddztwa wymaga posiadania wiedzy ,regionalnej”, ktdrej architekci nie posiadaja, a spo-
rzadzanie studium i planéw miejscowych nie jest wytacznie dziatalnoscia techniczno-architektoniczna, lecz wymaga interdyscyplinarnej
wiedzy, ktéra tylko fragmentarycznie jest przedmiotem nauczania na wydziatach architektury. Dobrze, ze nie objeto tym monopolem
rowniez planu krajowego, bowiem opracowanie jego koncepcji nie wymaga w ogdle wiedzy architektonicznej ani urbanistycznej w pol-
skim rozumieniu tego stowa.

Tu trzeba przypomnie¢, ze w calym okresie powojennym projektowanie planéw zagospodarowania przestrzennego wymagato
w Polsce posiadania specjalnych kwalifikacji (tzw. , urbanistycznych”), ktorych wydawaniem - po odpowiednich egzaminach - i kontrola
zajmowat sie rzad; sprawy tych kwalifikacji przejeta od 2002 roku nowo powotana Izba Urbanistow. Postanowienia Ustawy 2003, po 42
latach istnienia w Polsce specjalnych wymagan kwalifikacyjnych dotyczacych projektowania planéw, wymagania te zostaty zniesione,
o oznacza, ze kazdy architekt (nawet projektant mebli czy wnetrz) stat sie z mocy prawa , urbanista”. Mozna obawiac sie skutkow tej
decyzji zwazywszy, ze zakres ksztatcenia w Polsce nawet architektow ze specjalizacja ,,urbanistyczng” ma charakter fragmentaryczny
w poréwnaniu z ksztatceniem kadr dla gospodarki przestrzennej w panstwach Europy Zachodniej, a wiec w panstwach o stroju go-
spodarki rynkowej, poszanowaniu wtasnosci prywatnej o przepiséw prawa.

Zawarty w Ustawie 2003 architektoniczno-budowlany sposéb pojmowania proceséw zagospodarowania przestrzennego rozmija
sie catkowicie ze wspétczesnym rozumieniem planowania i zagospodarowania przestrzennego w ,,starych” panstwach Unii Europejskiej,
politykami agend i funduszy Unii oraz pogladami i dziataniami Rady Europy. Procesy zagospodarowania przestrzennego sg tam poj-
mowane jako wynik kompleksu oddziatywan wielu czynnikéw pozatechnicznych o ré6znym charakterze: fizycznym, gospodarczym, eko-
nomicznym, spofecznym, przyrodniczym, srodowiskowym sensu largo. Kulturowym, infrastrukturalnym, instytucjonalnym, prawnym,
finansowym, politycznym itp., a planowanie przestrzenne jest rozumiane jako dziatalnos¢ ,, przekrojowa" dotyczaca bezposrednio wie-
lu sektoréw gospodarki. W konsekwencji sterowanie rozwojem zagospodarowania przez wtadze publiczne wymaga znajomosci dzia-
fania wszystkich tych czynnikow (wiedzy interdyscyplinarnej) i monitorowania ich zmian oraz odpowiedniego formutowania programéw
dziafania i ustalen normatywnych. Tak tez szeroko jest tam pojmowane planowanie przestrzenne, zasadniczo rdzne od polskiej , urba-
nistyki”. W panstwach europejskich planowanie przestrzenne nie jest bowiem redukowane do projektowania (vide Ustawa 2003) ro-
zumianego jako dziafalnos¢ techniczna o charakterze architektoniczno-budowlanym. A sam projekt nie jest uwazany - jak sugeruja
niektdre krajowe dyskusje - za cel, lecz narzedzie osiggania okreslonych celéw materialnych zagospodarowania przestrzennego. Kon-
centracja Ustawy 2003 na problematyce projektowania zdaje sie by¢ powrotem do okresu migedzywojennego, gdy éwczesna ,urba-
nistyka” byta emanacjg prawa budowlanego.

8. Ustawa 2003 spotkata sie z krytyka majacg zardwno charakter polityczny (jako Ustawa korporacyjna architektow), jak i dotyczaca
jej (jakoby) hamujacych skutkéw dla proceséw inwestycyjnych. Ta druga sprawa byta podniesiona gtéwnie przez lobby producentow
materiatow budowlanych, a takze deweloperéw. Rezultatem tej krytyki byto powotanie, przez dwczesne Ministerstwo Gospodarki i Pra-
cy, Zespotu do spraw usprawnienia procesu inwestycyjnego, ktéry opracowat w ciggu kilku miesiecy — w Scistej wspétpracy z przed-
stawicielami inwestoréw i organizacji przedsiebiorcdw - projekt nowej Ustawy (lipiec 2004). Ta inicjatywa MGiP, w ktdrego kompetendji
nie lezaty sprawy zagospodarowania przestrzennego, wywotata gwattowna krytyke ze strony Porozumienia organizacji zawodowych
i tworczych, dziatajacych w dziedzinie planowania przestrzennego i projektowania architektonicznego.

Nalezy zafowac, ze do Zespotu opracowujacego projekt Ustawy nie wigczono takich, rdwnie waznych aktoréw procesdéw gospodarki
przestrzennej, jak samorzady terytorialne (zwlaszcza gminne, ale takze i wojewddzkie), reprezentantoéw srodowiska sensu largo, spe-
cjalistéw od transportu i uzbrojenia terenéw, a zwtaszcza zawodowych planistdw przestrzennych skupionych w spotecznej organizacji
Towarzystwa Urbanistow Polskich. Wszyscy ci aktorzy gospodarki przestrzennej stali sie w sytuacji wykluczenia zaprogramowang opo-
zycja, ktéra zgtosita niemal 600 zastrzezen i poprawek do projektu Ustawy. Wywotato to opdznienie prac legislacyjnych nad projektem,
w efekcie czego nie zostat on przez Sejm poprzedniej kadencji rozpatrzony.

Podstawg krytyki Ustawy 2003 prowadzonej przez lobby producentéw materiatow budowlanych i deweloperéw byfo (i nadal
jest) twierdzenie, ze bariera dla budownictwa mieszkaniowego jest brak terenéw posiadajacych prawomocne plany miejscowe. Kon-
sekwencjg tego twierdzenia byta wysunieta przez nich propozycja ustalenia tzw. warunkéw urbanistycznych dla wszystkich terenow
gmin nie posiadajgcych plandw miejscowych. Warunki te miatyby charakter prawa miejscowego wywotujacego skutki wobec oséb trze-
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cich. Propozycja ta ma dwa fatalne skutki. Po pierwsze, wszystkie tereny na obszarze gmin stawatyby sie dostepne w dowolnym cza-
sie, co oznaczatoby pogtebienie rozpraszania zabudowy przy braku drég i uzbrojenia, powstawanie substandardéw i rosnacego cha-
osu przestrzennego. A po drugie, mogtoby to prowadzi¢ do ruiny finansowej gmin.

Twierdzenie o braku terendw posiadajgcych plany miejscowe nie znajduje potwierdzenia w badaniach przeprowadzonych przez
IGPIM (2004) oraz GUS (2005). Jak wskazuja informacje GUS okoto 77% catkowitej powierzchni terenéw wskazanych w studiach uwa-
runkowan i rozwoju przestrzennego gmin pod urbanizacje posiada lub bedzie posiada¢ w najblizszym czasie plany miejscowe. Sto-
sunkowo najmniej zaawansowane sg w tym zakresie niektore miasta wojewddzkie. Przyjmujac szacunkowo, ze z ogélnej powierzchni
terendw objetych planami miejscowymi (ca. 5.400 tys. ha) tylko pofowa jest przeznaczona pod budownictwo mieszkaniowe, mozna
na nich wybudowac mieszkania dla okofo 13 mil ludzi (2.700 tys. ha: 200 m/mk) lub inaczej — co najmniej 5 min mieszkan. Jezeli za-
tem wierzy¢ danym GUS, to twierdzenie o braku terendw przygotowanych planistycznie jako ,,barierze” inwestycyjnej mija sie z praw-
da. Mozna co najwyzej méwi¢ o wystepowaniu takich ,barier” na niektdrych obszarach kraju.

Inaczej wyglada natomiast sprawa dyspozycyjnosci tych terenéw z punktu widzenia ich skomunikowania (drogowego) i uzbro-
jenia (wodan, elektrycznos¢ itp.). tu lobby deweloperéw ma racje, ze wystepuje brak terenéw uzbrojonych, ale sprawa ta dotyczy sta-
bosci finansowej i organizacyjnej gmin i ma niewiele wspélnego z Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym. Zadne , uproszczenie”
tej ustawy nie wptynie na przyspieszenie uzbrajania terenéw objetych planami miejscowymi. Raczej nalezatoby zastanowi¢ sig nad stwo-
rzeniem efektywnych regulacji zmuszajacych deweloperéw do wspoétfinansowania budowy uktadéw drogowych i uzbrojenia, jezeli pro-
blem dostepnosci terenéw pod zabudowe ma by¢ rzeczywiscie rozwigzany.

Prace nad nowg Ustawg zostaty przerwane w zwiazku z zakonczeniem kadencji Sejmu na jesieni 2005 roku. Sprawa przygotowa-
nia nowej Ustawy o planowaniu o zagospodarowaniu przestrzennym znalazta sie na ,krotkiej” liscie priorytetow legislacyjnych zwy-
cieskiej partii PiS (pazdziernik 2005), zawierajacej najpilniejsze ustawy wymagajace szybkiego uchwalenia. W zwigzku z tym, Minister
Transportu i Budownictwa, w ktérego gestii w nowym rzadzie znalazta si¢ gospodarka przestrzenna, rozpoczat przygotowania do po-
wotania Zespotu, w ktérego sktad maja wejs¢ przedstawiciele organizacji zwigzkowych i pracodawcéw reprezentatywnych dla sektora
budowlanego. Zadaniem tego zespotu ma by¢ m.in. przygotowanie projektu nowelizacji Ustawy 2003. Sprawa udziatu w tym zespole
przedstawicieli srodowiska fachowego planistow przestrzennych zostaje niejasna.

Jednoczesnie Prezes Rady Ministrow powotat Zarzadzeniem nr 24 (6.02.2006) miedzyresortowy Zespdt do spraw koordynacji za-
dan dotyczacych wprowadzania zmian w systemie planowania przestrzennego. Ktdry bedzie organem doradczym Prezesa RM. Prze-
wodniczacym Zespotu ma by¢ Minister Srodowiska, sekretarz lub podsekretarz stanu w Ministerstwie Srodowiska. W sktad Zespotu
maja wejs¢ przedstawiciele Ministréw: Gospodarki, Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Rozwoju Regionalnego, Transportu i Budownictwa oraz
Kancelarii Prezesa RM.

Jak wida¢, mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej wystepuje duza reprezentacja wysokich szczebli administracji rzagdowej oraz do-
minacja lobbystéw na poziomie roboczym przygotowywania projektu Ustawy, przy sladowym udziale specjalistéw od gospodarki prze-
strzennej. W panstwach ,starej” Unii Europejskiej projekty nowelizacji tego typu ustaw sg przygotowywane przez posiadajacy wszech-
stronng i stale aktualizowang wiedze dotyczacg tej problematyki fachowy personel odpowiedzialnego za te sfere zarzadzania pan-
stwem resortu, reprezentujgcego interes publiczny. Dopiero p6zniej projekty s3 poddawane procesom uzgodnieniowym i debatom par-
lamentarnym, w toku ktérych do glosu dochodza takze grupy interesu. W Polsce okresu transformacji praktyka jest odwrotna - na pro-
jekt Ustawy zasadniczy wptyw wywieraja grupy lobbystyczne, a w procesie tym poglady specjalistdw od gospodarki przestrzennej nie
odgrywaja w praktyce prawie zadnej roli.

9. Regulacje ustawowe dotyczace zagospodarowania przestrzennego powstawaty w okresie transformacji ustrojowej pod wpty-
wem lobbingu dwdch gtéwnych grup aktorow. Pierwsza z nich sa prywatni wiasciciele nieruchomosci (czesto zresztg zainteresowani spe-
kulacja gruntami w celu przechwycenia renty planistycznej, a nie inwestowaniem) oraz réznego rodzaju inwestorzy; grupa ta - zwtaszcza
wiasciciele nieruchomosci — domaga sie catkowitej swobody w przeksztatcaniu nieruchomosci na budowlane, przy czym miatoby to do-
tyczy¢ kazdego rodzaju uzytkowania, w kazdym miejscu, w kazdym czasie i formie. Tendencje takie znajduja poparcie wsrod czesci klasy
politycznej reprezentujgcej w rzeczywistosci (zwykle nie w hastach) poglady neoliberalne, a takze wérdd ideologdw tej doktryny i jej be-
neficjentéw w kancelariach adwokackich. Akceptacja tego pogladu w praktyce oznaczataby likwidacje planowania zagospodarowania
przestrzennego prawa budowlanego — propozycja unikatowa i trudno wyobrazalna na obszarze Europy XXI wieku.

Druga grupa - i jest to specyficzne zjawisko w panstwach postkomunistycznych - jest srodowisko architektow, dazace do za-
chowania wpfywu na planowanie zagospodarowania przestrzennego zgodnie z posiadanymi przez nich kwalifikacjami zawodowymi,
tj. projektowaniem architektoniczno-budowlanym. Jeden z poczatkowych artykutow (5) Ustawy stwarza wrazenie, ze istotg planowania
i zagospodarowania przestrzennego jest projektowanie, zastrzezone tymze artykutem dla architektow, inzynieréw budownictwa i urba-
nistow. Tego typu ustalen ustawy europejskie dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego w ogéle nie zawieraja, bo-
wiem ich przedmiotem jest ochrona dobra wspdlnego, a nie zabezpieczanie intereséw grupowych w procesach planowania i realizacji
zagospodarowania. W panstwach ,starej” Unii Europejskiej planowanie przestrzenne jest rozumiane jako dziatalno$¢ interdyscyplinarna
i integrujaca problematyke przestrzenna z wymaganiami ochrony srodowiska i przyrody, gospodarki, transportu, kultury, techniki, spo-
tecznymi itp., rozwigzujaca w sposéb skoordynowany problemy zagospodarowania. Natomiast polskiej Ustawie 2003 planowanie prze-
strzenne zostato przyréwnane do projektowania architektonicznego (jak to sie méwi , tréjwymiarowego ksztattowania przestrzeni”).



10. W kraju nie pojeto w okresie ubiegtych 15 lat ani rzeczowej dyskusji politycznej, ani uporzadkowanej debaty fachowej na temat
polityki zagospodarowania przestrzennego w Polsce jako panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej. Ma to miejsce mimo faktu, ze od
momentu podpisania Traktatu Stowarzyszeniowego z Unig (1992) minefo przeszto 10 lat, a Polska stata sie petnoprawnym cztonkiem od
1.05.2004 roku. Dyskusja taka powinna przede wszystkim wyjasni¢, czy polski suweren i jego elita polityczna chce by¢ pod tym wzgle-
dem czescig Europy, w ktérej uporzgdkowany rozwoéj zagospodarowania i lokalny tad przestrzenny sa uznanymi i stosowanymi w prak-
tyce wartosciami, wspieranymi odpowiednimi regulacjami prawnymi, pojmowaniem prawa wtasnosci i instrumentami ekonomicznymi,
czy tez Polska ma stac sie sui generis dzikimi polami na peryferiach Europy, panstwem chaosu, beztadu przestrzennego, zniszczonego
krajobrazu, cech charakterystycznych dla panstw tzw. Trzeciego Swiata. Dyskusja taka powinna réwniez wskazac¢ - na poziomie pro-
fesjonalnym - podstawowe dzisiejsze i przyszte problemy, przed ktorymi stoi kraj oraz zarysowac¢ wyjsciowe zatozenia i elementy re-
gulacji ustawowych, odpowiadajace wartosciom europejskim i wspotczesnemu pojmowaniu pojecia zagospodarowania przestrzennego.
Dyskusja merytoryczna powinna obja¢ wielu aktordw, zgodnie z podstawowym kanonem zagospodarowania przestrzennego jako dzia-
talnosci , przekrojowej", a nie sektorowej. W dyskusji tej jest niezbedny zaréwno gtos publiczny instytucji sterujacych (réznych resortow
centralnych i samorzaddw terytorialnych), reprezentantéw suwerena (postéw i radnych), jaki przedstawicieli kot gospodarczych oraz
stowarzyszen zawodowych i przedstawicieli nauki.

W zakonczeniu wypada stwierdzi¢, ze w wyniku zmian ustrojowych oraz ewolucji przepiséw dotyczacych zagospodarowania, w Pol-
sce przestafo istnie¢ planowanie przestrzenne w dzisiejszym, europejskim znaczeniu tego okreslenia. Istniejacy poprzednio system tego
planowania - ale nie praktyczne rezultaty jego dziatania — mialy w Europie charakter wzorcowy i byly przedmiotem zainteresowania
i uznania ze strony instytucji publicznych naukowych Europy Zachodniej. Po roku 1989 nie nastapita adaptacja tego systemu do wa-
runkéw nowego ustroju, przy wykorzystaniu doswiadczen i praktyki panstw Unii Europejskiej, lecz jego postepujacy demontaz. Do-
tyczyto to takze gminnego szczebla planowania, a wiec tego szczebla, na ktérym zapadaja konkretne decyzje przestrzenne ksztaftujace
(lub nie) uporzadkowany rozwoj osadnictwa i tad przestrzenny zagospodarowania.

Postepujaca marginalizacja problematyki rozwoju przestrzennego w strukturach zarzadzania panstwem doprowadzita do bra-
ku zainteresowania problemami kompleksowo rozumianego zagospodarowania narastajacymi w Polsce i do braku aktywnego wspdt-
dziafania w tej dziedzinie z panstwami Unii Europejskiej i jej agendami. W konsekwencji, w kraju wystepuje zjawisko braku absorpcji
wspotczesnych koncepcji i rozwigzan stosowanych w tej dziedzinie w Europie. W sferze instytucjonalnej rzad wycofat sie, szczegdlnie po
2002 roku, z prowadzenia polityki zagospodarowania przestrzennego i przerzucit te problematyke na samorzady terytorialne, zwtaszcza
gminne, nie zapewniajac im réwnolegle dostatecznego wyposazenia finansowego, wsparcia kadrowego i koncepcyjnego. Dokonana en
gros abolicja waznosci wszystkich wczesniej sporzadzonych plandw zagospodarowania gmin wywotata powszechny brak podstaw do
podejmowania racjonalnych decyzji, zwtaszcza tych o strukturalnych dla gmin charakterze, zastepujac je decyzjami administracyjnymi,
majacymi z natury rzeczy charakter decyzji ad hoc. Jednoczesnie dziatalnos¢ planistyczna, ktéra w panstwach ,starej” Unii Europejskiej
ma charakter kompleksowy, interdyscyplinarny i zintegrowany (takie musza byc¢ takze projekty wspierane przez Komisje Europejska),
zostata ograniczona do sporzadzania planéw miejscowych dla matych fragmentéw terenu o problematyce gtéwnie architektonicznej,
a merytoryczna i formalna jako$¢ tych planéw pozostawiatfa nierzadko wiele do zyczenia. Tworzone przepisy w niedostatecznym stopniu
obejmujg instrumenty niezbedne dla efektywnej realizacji plandw miejscowych. Nie istnieje w ogole nadzér urbanistyczny i budowlany
w terenie, a czes¢ nowej zabudowy powstaje jako samowole (zwykle zreszta ex post sankcjonowane). Efektem tych, zarysowanych, po-
wyzej tylko ogdlnie zjawisk jest niespotykany w panstwach ,starej” Unii Europejskiej chaos zagospodarowania, majacy postac rosnacego
rozpraszania zabudowy, odbudowy drég, zacierania granic miedzy terenami zabudowanymi a otwartymi, zasmiecania krajobrazu nisz-
czacego walory turystyczne, dowolnosci rodzajow, miejsc i form zabudowy wywotujacej kakofonie architektoniczng itp. Zjawiska te po-
woduja ,hieprzewidywalnos¢” przestrzeni i brak jej atrakcyjnosci, odstraszajace powaznych inwestoréw. W sumie, mamy zatem do czy-
nienia z grozng peryferyzajcg polskiej przestrzeni w ramach Unii Europejskiej.

0golne zalozenia nowej ustawy

Punktem wyjscia do formufowania ustaw dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego (a takze i innych ustaw)
byto w panstwach Unii Europejskiej — obok ustalenia generalnej formuly gospodarowania przestrzenig wyrazajacej podstawowe war-
tosci, ktére spoteczenstwo chce w tej dziedzinie realizowac — okreslenie materialnych celéw i zadan wymagajacych rozwiazania, wy-
nikajacych z diagnozy probleméw, zaréwno merytorycznych, jak i instytucjonalnych. Dopiero na tej podstawie nastepowato okreslenie
struktury ustaw i ustalen regulujacych gospodarowanie przestrzenia.

Europejska formuta zagospodarowania przestrzennego

W obecnych warunkach polskich szczegéine znaczenie ma ta pierwsza sprawa. Wynika to z faktu, ze w okresie ubiegtych 15 lat na-
stapita w kraju stopniowa likwidacja planowania przestrzennego w europejskim znaczeniu tego stowa i jego zastapienie procedurami
wydawania lokalizacji i zgody na zabudowe, w praktyce w kazdym miejscu, czasie, a nierzadko i formie, przy jednoczesnym braku nad-
zoru nad procesami inwestycji w terenie. Efekty tej polityki w formie rosngcego chaosu przestrzennego sg dostrzegalne gotym okiem.
Akcesja Polski do Unii Europejskiej wymaga — jak mozna sadzi¢ - powrotu do wartosci europejskich, do ktdrych nalezy uporzadkowany
W przestrzeni i w czasie rozw6j zagospodarowania oraz tworzenie lokalnego tadu przestrzennego. Nie chodzi tutaj o umieszczenie
w ustawie hasef (takie w niej sa) majacych charakter preambuty, lecz o powstanie woli politycznej sterowania rozwojem zagospodaro-
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wania przestrzennego i prowadzenia polityki w tej dziedzinie, tak jak ma to miejsce w panstwach ,starej” Unii Europejskiej. Wola po-
winna manifestowac sie w ustawie w formie konkretnych ustalen dotyczacych sposobu wykonywania prawa wfasnosci nieruchomosci,
merytorycznych celéw i zadan, ktére wiadza publiczna musi spetnia¢, okresleniu struktur instytucjonalnych, ustaleniu niezbednych in-
strumentdw i procedur oraz stworzeniu narzedzi i mechanizméw umozliwiajgcych prowadzenie efektywnej polityki. Jest to szczegolnie
wazne w sytuacji, gdy otwierajg sie potencjalne mozliwosci (po wiekach zaniedban w tej dziedzinie) podejmowania znacznych inwestycji
infrastrukturalnych i ochrony srodowiska przez wykorzystanie srodkdw finansowych réznych funduszy Unii Europejskiej, ktdrych jed-
nym z waznych celéw strategicznych jest skoordynowany i zintegrowany rozwoj zagospodarowania.

Ta centralna sprawa dotyczaca formuty planowania przestrzennego w Polsce (a nawet w ogoéle jego istnienia lub nie) obejmuje trzy
podstawowe decyzje, ktdre powinny stanowi¢ pierwsze artykuty nowej ustawy (a nie, jak ma to miejsce w Ustawie 2003, uprawnienia
do projektowania dla okreslonych grup zawodowych, ktdre SA sprawa operacyjna, a nie ,konstytucyjng” planowania przestrzennego).
Zostaty one przedstawione skrétowo ponizej:

o Rozdzielenie prawa wiasnosci terenu/nieruchomosci od prawa do ich zabudowy/zmiany uzytkowania i zagospodarowania przez
wiasciciela/uzytkownika. Nie oznacza to w zadnym stopniu ograniczenia prawa wtasnosci i dziedziczenia, ktore pozostaje nienaruszone.
Oznacza to natomiast, ze poki teren, na ktérym znajduje sie nieruchomosc nie zostanie przez gming uruchomiony do urbanizacji lub
pod okreslone inwestycje, wiascicielowi nie [przystuguje prawo domagania sie zmiany uzytkowania i zagospodarowania terenu czy po-
dziatu nieruchomosci ze wzgledu na jego interes osobisty, ani prawo do odszkodowania czy rekompensaty z ww. tytutu utraconych (po-
tencjalnie) mozliwosci czy korzysci, a gminie prawo do zmiany wysokosci podatku od nieruchomosci itp. Natomiast w momencie, gdy
nieruchomos¢ zostanie objeta decyzja gminy o uruchomieniu danego terenu pod urbanizacje/inwestycje i zostaje sporzadzony dla tego
terenu miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wtascicielowi przystuguje petne prawo do zabudowy/zmiany uzytkowania
nieruchomosci zgodnie z tym planem oraz do uzyskania - przewidzianych ustawowo - odszkodowan finansowych oraz obowigzek
whiesienia optaty z tytutu renty planistycznej, ptacenia nowego podatku itp. Nie oznacza to, ze nie dopuszcza sie¢ zabudowy/zmiany
uzytkowania czy podziatu pojedynczych dziatek lezacych poza terenami objetymi planami miejscowymi, jednakze wydanie zgody po-
winno by¢ ustawowo ograniczone do ,,plomb” lub ,zaokraglen” istniejacej zabudowy oraz obwarowane szczegdtowymi warunkami
(np. istnienie uzbrojenia terenu, wpisywanie sie rodzaju i charakteru zabudowy w istniejace otoczenie itp.), podejmowane decyzje we-
ryfikowalne administracyjnie i sadowo z punktu widzenia ich zgodnosci z postanowieniami ustawy.

o Przeniesienie prawa decydowania o zmianie uzytkowania terenu, rodzajach i formach jago zagospodarowania na wiadze pu-
bliczne. Organem upowaznionym do ustalenia co, gdzie, kiedy i jak bedzie zmieniane lub budowane na obszarze gminy jest rada gmi-
ny. Oznacza to, ze rada gminy ma ustawowo regulowane prawo wyrazania zaréwno zgody na zmiane uzytkowania/zagospodarowania
nieruchomosci, ich podziatu itp., jak i odmawiania takiej zgody (to ostatnie jest w obecnym polskim systemie praktycznie niemal nie-
mozliwe). Legitymacja takiego jej dziafania jest zapewnianie zachowania dobra wspéinego. Rada gminy jest uwazana - gdy dziafa jako
cafos¢ - nie za wyraziciela partykularnych intereséw, lecz dobra 0gétu (publicznego). Taka role przypisuje radom gmin takze Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego (1985). Wtadczos¢ planowania gminy nie moze by¢ jednak absolutna. Musi ona podlegaé dwém gtéwnym
ograniczeniom. Pierwszym z nich jest zasada dziatania gminy na podstawie prawa, ktérym sg zatwierdzone plany zagospodarowania
przestrzennego (dla obszaru catej gminy i jej fragmentéw), a nie — jak w praktyce dzisiaj - decyzje administracyjne o wysokim stop-
niu uznaniowosci. Drugim ograniczeniem jest zasada nadrzednosci polityki zagospodarowania przestrzennego panstwa, ktorej kon-
kretyzacjg sg zamierzenia publiczne wyzszego szczebla zarzadzania (powiatéw, wojewoddztw i rzgdu). Gminie nie przystuguje prawo
do kwestionowania tych zamierzen, a jedynie prawo negocjowania warunkéw ich wprowadzenia do planéw zagospodarowania i wa-
runkéw ich realizacji.

o Aktywne dziafanie samorzadu gminnego. Punktem wyjscia jest tu stwierdzenie, ze uporzgdkowany rozwoj przestrzenny nie
moze by¢ osiggniety wylgcznie przez stosowanie normatywnego instrumentu zakazéw, lecz musi by¢ wsparty pozytywnym dziataniem
gminy, w tym takze tworzeniem zachet finansowych i innych dla inwestoréw prywatnych i publicznych sprzyjajacych tworzeniu tadu
przestrzennego. Oznacza to, ze rada gminy sprawuje nie tylko nominalnie wtadczos¢ planowania. Lecz jest ustawowo zobowigzana
do podejmowania aktywnych dziatan majacych na celu uporzadkowany (w miejscu, rodzaju i czasie) rozwoj zagospodarowania gmi-
ny i tworzenie tadu przestrzennego. Rada z wiasnej inicjatywy wyznacza tereny przeznaczone pod urbanizacje w najblizszym okresie,
sporzadza dla tych obszaréw plany szczegétowe (miejscowe), dokonuje niezbednych komasacji i reparcelacji, przeprowadza wykup te-
renu lub wywtaszczenia, dokonuje wymiany dziatek, podejmuje budowe ulic i uzbrojenia technicznego itp. oraz nadzoruje przebieg za-
gospodarowania od strony urbanistycznej, a takze tworzy wtasne zasoby gruntéw gminnych. W sumie, rada petni role aktywnego go-
spodarza catego obszaru gminy (niezaleznie od wtasnosci nieruchomosci), a nie ogranicza sie do reagowania na inicjatywy zewnetrzne.
Porzadku przestrzennego nie da sie bowiem osiggnac stosujac jedynie instrumenty zakazowe.

Koniecznos¢ wprowadzenia tego typu (lub podobnych) ustaler ustawowych dotyczacych wykonywania prawa wtasnosci nie-
ruchomosci oraz zadan rad gminnych wynika z historycznych doswiadczen panstw ,starej” Unii Europejskiej, zwfaszcza panstw nie-
mieckojezycznych i skandynawskiego kregu kulturowego. Z doswiadczen tych wynikaty trzy gtéwne wnioski. Pierwszym z nich byto
stwierdzenie, ze wolny rynek prowadzi do chaosu przestrzennego, sprzecznego z dobrem spoteczenstwa jako catosci; dlatego tez prze-
ciwstawianie sie temu chaosowi rozpoczeto w wielu panstwach Europy Zachodniej juz przeszto sto lat temu. Z tego wczesnego okre-
su pochodzi np. planowa rozbudowa miast na obszarze dwczesnych Niemiec, ktérej pozytywne efekty mozna (jeszcze) do dzisiaj za-
uwazy¢ m.in. na polskich Ziemiach Odzyskanych. Drugim wnioskiem byt fakt, ze wolny rynek jest slepy na zagadnienia spoteczne i pro-
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wadzi nawet w silnych gospodarkach do marginalizacji znacznych grup ludnosci, co zagraza pokojowi spotecznemu, ktérego utrzy-
manie jest jednym z naczelnych celdéw panstwa i samorzaddw. Wreszcie trzecim wnioskiem byta obserwacja, ze raz popetnione bte-
dy w rozwoju przestrzennym sa albo w ogdle nienaprawialne, albo tez wymagajg tak wielkich nakfadéw finansowych, ze nawet naj-
bogatsze panstwa czy samorzady terytorialne moga sobie pozwoli¢ na naprawianie tych btedéw tylko w wyjatkowych przypadkach. In-
strumentem przeciwdziatania tym nieakceptowanym przez spoteczenstwa Europy Zachodniej zjawiskom jest ustawowo zagwarantowana
ingerencja samorzaddw w sfere prywatnej wiasnosci nieruchomosci w imie dobra ogétu, ktérego reprezentantem jest rada gminy. Takie
(lub podobne) podstawowe ustalenia ,ustrojowe” sg w panstwach Europy Zachodniej, opartych na petnym poszanowaniu wtasnosci
prywatnej i na gospodarce rynkowej, podstawg istnienia oraz efektywnego funkcjonowania (i widocznych gotym okiem sukcesow) sys-
temow planowania zagospodarowania. Bez takich ustalen nie jest mozliwy uporzadkowany w przestrzeni, czasie i formie rozwdj prze-
strzenny gminy, a procedury (zwane btednie ,planowaniem przestrzennym”) stajg sie biurokratycznym dziataniem akceptujacym cha-
o0s zagospodarowania.

Te podstawowe zasady, a zwtaszcza interpretacja zakresu prawa wtasnosci nieruchomosci, stosowane w panstwach ,starej” Unii Eu-
ropejskiej, warunkujace nie tylko skutecznos¢, ale i samo istnienie wspotczesnego planowania przestrzennego, pozostajg nieznane pol-
skiej klasie politycznej roznych szczebli i krajowej administracji planowania, a takze - co gorzej - czesci polskiego srodowiska fachowego.
Kilkanascie tysiecy planéw uzytkowania terenu/struktury gmin (lub ich fragmentdéw) zostato sporzadzone, zatwierdzone i podlega ak-
tualizacji przez rady gmin w panstwach ,starej” Unii, nie wywotujac zadnych skutkéw prawno-finansowych wobec oséb trzecich (od-
szkodowan dla wiascicieli, wykupu, optat z tytutu wzrostu wartosci itp.). Przyjecie innej interpretacji prawa wiasnosci oznaczatoby bo-
wiem finansowa ruine tych gmin i wykluczato ex ante nie tylko sporzadzanie planéw uzytkowania terenu, ale takze planowanie prze-
strzenne w dzisiejszym, europejskim sensie tego pojecia.

Niezbedne informacje wyjsciowe

Stworzenie wspotczesnej ustawy wymaga wyprzedzajgcego uzyskania co najmniej trzech zespotéw materiatéw o charakterze ana-
litycznym i diagnostycznym. Pierwszy z nich obejmuje rzeczowe okreslenie stanu zagospodarowania przestrzennego panstwa (w jego
réznych aspektach) i wyréznionych jego obszaréw oraz wskazanie istniejacych i zarysowujacych sie merytorycznych probleméw tego
zagospodarowania, ktore wymagaja rozwigzania w projektowanej ustawie. Drugi obejmuje dokonanie przegladu istniejacego systemu
instytucjonalnego, jego ocene z punktu widzenia zdolnosci do prowadzenia efektywnej polityki zagospodarowania przestrzennego
oraz wskazania kierunku niezbednych zmian. Wreszcie trzeci dotyczy oceny skutecznosci dziatania obecnych regulacji ekonomicznych
oraz okreslenia koniecznych modyfikacji.

Konceptualizacja ustawy

Przedmiotem ustawy jest celowe oddziatywanie na procesy rozwoju przestrzennego, odnoszone do nowych zamierzen, przez wta-
dze publiczne réznych szczebli. Ustawa nie obejmuje problematyki rewitalizacji jednostek osadniczych lub ich czesci, ktdra jest przed-
miotem odrebnej ustawy.

Metoda prac nad nowa ustawa powinna wykorzystywac zasade ,klucza zapadkowego"'. Polega ona na tym, ze kazdy stopien (krok)
rozwoju opiera si¢ na poprzednich, przy czym mechanizm tego ,klucza” zapobiega cofnieciu sie na poprzedni, nizszy stopien. Takie po-
dejscie jest podstawowym elementem stabilizacji systemu, znacznie wazniejszym niz element kreatywny. Bowiem nie wymyslanie no-
wych jakosci i mozliwosci stanowi istote postepu, lecz zachowanie, nagromadzenie i rozwinigcie tego, co juz osiggnieto.

Podstawowa koncepcja ustawy powinna odpowiadac europejskiej formule sterowania rozwojem zagospodarowania przestrzennego
przez wtadze publiczne, nawigzywac do polityki Unii Europejskiej w tej dziedzinie oraz praktyki panstwa ,starej” Europy. Stosowane tam
rozwigzania powinny byc¢ krytycznie przystosowane do obecnego etapu rozwoju urbanizacji w Polsce (wczesnego) i jej specyficznych pro-
blemoéw. Nalezy zaniechaé prob wynajdywania nowych rozwigzan (, trzeciej drogi”) i wprowadzania nowych pojec i okreslen. Stosowana
terminologia musi nadawac sie do bezposredniego (bez dodatkowych wyjasnien) przettumaczenia na jezyki zachodnioeuropejskie.

Pozadane jest wykorzystanie tych ustaw europejskich, ktore powstaty jako jednolite koncepcje .z jednej matrycy”, (np. Niemcy, Ho-
landia), a nie jako sekwencyjny zbior przepisdw przyjmowanych w réznym czasie w przesztosci (np. Code de |'urbanisme). Z tych ostat-
nich mozna by przeja¢ jedynie wybrane rozwiazania o charakterze szczegétowym.

Nie nalezy pryncypialnie odrzucac wszelkich rozwiazan stosowanych w okresie realnego socjalizmu. Wiele z nich wywodzito sie bo-
wiem z koncepcji stosowanych w 6wczesnej Zachodniej Europie. Dlatego warto jest dokonad ich rzeczowej (nie hastowo-populistcznej),
krytycznej oceny, rozpatrujac te elementy, ktére mogtyby by¢ w nowym ustroju wykorzystane.

Wazne jest ustalenie czytelnej struktury tekstu ustawy tak, aby byt on fatwo zrozumiaty dla przecigtnych obywateli i inwestoréw
(ich bowiem dotyczy), a nie tylko dla pracownikéw wyspecjalizowanych stuzb. Dobrym rozwigzaniem jest tu — niestety nie stosowanym
dotychczas w polskiej legislacji dotyczacej planowania i zagospodarowania przestrzennego — praktyka niemiecka, polegajaca na za-
mieszczeniu tytutéw do kazdego artykutu. Wymusza ona z natury rzeczy logiczny uktad tekstu, przeciwdziata rozbudowie szczegotow
kosztem ustalen strukturalnych i przyczynia sie zasadniczo do jego przejrzystosci. Brak takich tytutdw uniemozliwia zastawienie sen-
SOwnego spisu ustawy, co nie przyczynia sie do jej czytelnosci.

' Tomasello Michael, The cultural origins of human cognition, Harvard University Press, 1999.



Zakres dzialania ustawy
Powinien on obejmowac trzy elementy: zakres terytorialny, rzeczowy i czasowy.

ZAKRES TERYTORIALNY

Ustawa obowigzuje jednolicie na obszarze catego panstwa. Wynika to z faktu, ze Polska jest panstwem unitarnym, a nie federalnym.
Zasada jest homogenicznos¢ planowania, co oznacza, ze nie ma réznicy miedzy typami plandw i przepisdw stosowanych na obszarach
miast i wsi. Wybor instrumentow realizacji moze by¢ oczywiscie rézny. Ma to na celu wyréwnanie standardéw zagospodarowania i cy-
wilizacji oraz warunkdw zycia na obszarach miejskich i wiejskich. Z jednolitego dziatania ustawy wytacza sie tylko obszary zamkniete, t;.
wazne ze wzgledu na obronnosé i bezpieczenstwo panstwa, przy czym ustala sie jednoznacznie, co pod tym okresleniem jest rozumiane.
Nie ma uzasadnienia dla wyfaczania z ustawy obszaréw nadmorskich (wybrzezy). W Ustawie 2003 wytgcza sie ,,obszary morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej” (37a; 38b), ale nie wyjasnia sie, co to jest (zwlaszcza strefa eko-
nomiczna); nie wiadomo w niej takze, jaki jest plan i w jakim trybie jest dla takich obszaréw sporzadzany (przez dyrektora wiasciwego
urzedu morskiego) i przez kogo uchwalany. Nie ma tez uzasadnienia traktowanie terendw kolejowych, przemystowych czy portowych
jako terendw zamknietych. Planowanie obszaréw przygranicznych moze wymagac wprowadzenia pewnych odstepstw od jednolitosci
ustalen ustawy majacych na celu harmonizacje przepisow z przepisami panstw sasiadujacych (np. euroregiony).

ZAKRES RZECZOWY

Ustawa dotyczy wszelkich zamierzen majacych odwzorowanie przestrzenne, niezaleznie od tego, kto jest ich gestorem (a wigc
takze zamierzen réznych resortow czy korporacji krajowych i zagranicznych) oraz wszystkich istniejacych nieruchomosci (terendéw i bu-
dowli) potozonych na obszarze panstwa, niezaleznie od tego, czyjg wiasnos¢ one stanowig (skarbu panstwa, samorzaddw terytorialnych,
wszystkich innych panstwowych i samorzadowych oséb prawnych, wszystkich osob, instytucji, przedsiebiorstw itp.). Konieczne jest tu
znalezienie odpowiednio obszernego okreslenia prawnego ujmujacego wszystkie bez wyjatku formy wiasnosci nieruchomosci, ta za-
sada powszechnosci odnosi sie zaréwno do nieruchomosci bedacych wtasnoscia obywateli polskich, jak i do obywateli innych panstw,
czy nieruchomosci bedacych wspétwtasnoscia réznych obywateli.

ZAKRES CZASOWY
Ustawa dziata bez ograniczenia czasowego. W przypadkach (nieuniknionych) zmian wstepujacych problemoéw merytorycznych za-
gospodarowania, koniecznosci usprawnienia instrumentéw planistycznych itp., nastepuje jej nowelizacja w przewidzianym trybie.

Zagospodarowanie przestrzenne jako dziatalnos¢ , przekrojowa”

Na zagospodarowanie przestrzenne kraju i rozwoj sieci osadniczej oddziatuja nie tylko ustawy odnoszace sig bezposrednio do pla-
nowania przestrzennego i instrumentéw jego realizacji, lecz takze wiele ustaw i regulacji tworzonych w réznych sektorach zarzadzania
panstwem. Stad tez efektywne dziatania w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzennego musza mie¢ charakter ,prze-
krojowy” a nie sektorowy i wymagaja znajomosci catego kompleksu przepiséw ustawowych majacych wptyw na to zagospodarowanie.
Ten wiasnie , przekrojowy” charakter jest gtéwna cechg wspotczesnych europejskich ustaw dotyczacych tej dziedziny, stad tez w legislacji
panstw ,starej” Unii Europejskiej wystepuje tendencja do catosciowego ujmowania problematyki zagospodarowania przestrzennego,
a takze do grupowania przepisow w formie kodeksu zagospodarowania przestrzennego.

W polskich ustawach okresu transformacji wystepuje tendencja doktadnie odwrotna. Polega ona na zawezaniu tresci ustaw do
spraw zabudowy ujmowanych w szczegoétowych skalach technicznych (plandw miejscowych), co odzwierciedla przygotowanie zawodowe
i zainteresowania srodowiska architektow, dotyczy to zwtaszcza Ustawy 2003. W ten sposéb ulegta zatarciu podstawowa cecha wspt-
czesnego, europejskiego planowania przestrzennego, jaka jest jego ,przekrojowy” charakter. W konsekwencji tej tendencji wszystkie
inne (pozaaerchitektoniczne) postanowienia majace bezposredni wptyw na proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
(zwtaszcza instrumenty realizacji) znalazty sie w innych ustawach, o ktérych Ustawa 2003 w ogoéle nie wspomina. A tu wypada wy-
jasni¢, ze na procesy zagospodarowania przestrzennego wptywa obecnie w Polsce, jak sie ocenia, ponad 60 réznych ustaw (z tego oko-
to 15 ma bezposredni wptyw na proces sporzadzania planéw) i ponad 100 aktéw wykonawczych wielu resortow. W sumie, mozna za-
tem mowic o istnieniu ,prawa przestrzennego”, ktorego cecha jest nie ujecie sektorowe lecz , przekrojowe”. Efektywne dziatania do-
tyczace zagospodarowania przestrzennego wymagajg znajomosci tego prawa. Dzisiejszy zakres ksztatcenia kadr w kraju, zwfaszcza na
wydziatach architektury (takze ich specjalizacji , urbanistycznej”) takiej wiedzy nie zapewnia.

Zwiazki z towarzyszacymi ustawami

W szczeg6lnej polskiej sytuacji, nowa ustawa powinna zatem wskazywac zasade ,,przekrojowosci” jako istote planowania prze-
strzennego. Stosunkowo fatwo mozna to osiagna¢ przez konkretne wymienienie na poczgtku tekstu ustaw (lub co najmniej ich tematyki)
zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Umozliwi to wyjasnienie wspotczesnego pojecia tego zagospodarowania oraz za-
rysowanie ogdlnej metodyki dziatan w tej dziedzinie, a takze zapobiezenie bfednym tendencjom do technizacji ustawy i sprowadzania
jej istoty do projektowania typu architektonicznego.



Polskie ustawy zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym dadzg sie podzieli¢ na dwie gtdwne grupy:

o bezposrednio oddziatujgce na zagospodarowanie przestrzenne (np. ustawa o samorzadzie gminnym, Prawo budowlane, ustawa
o0 gospodarce nieruchomosciami, o ochronie przyrody, Prawo wodne, o ochronie gruntdw rolnych lesnych, Prawo gérnicze itp.),

* posrednio wpiywajace na procesy zagospodarowania (np. prawo podatkowe, prawo finansowe - kredyty, odpisy amortyzacyjne,
optaty za uzytkowanie wieczyste gruntéw, powszechna taksacja nieruchomosci - kataster nieruchomosci itp.).

W nowej ustawie nalezy nawigzac expressis verbis do ustaw tego pierwszego rodzaju w sposdb konkretny, tak aby przedstawic
w tekscie mozliwie petny obraz dziedzin i przepiséw oddziatujacych na zagospodarowanie przestrzenne, ktdre musi znac aparat fa-
chowy zajmujacy sie tg dziedzing zarzgdzania panstwem. Sformutowania ogdlne (ulubione przez prawnikéw) méwiace o ,uwzgled-
nianiu postanowien przepiséw szczegdlnych” sq zbednym obcigzeniem tekstu nie wnoszacym nic do jego wtasciwego rozumienia. Na-
lezy takze dopuscic - jezeli jest to wazne dla jasnosci tekstu — powtorzenia niektdrych ustalen z innych ustaw.

Nalezy poswieci¢ szczeg6lng uwage spojnosci nowej ustawy z Prawem budowlanym. Chodzi tu zaréwno o rozgraniczenie materii
obu ustaw, jak i 0 harmonizacje ich tresci, bowiem zachodza miedzy nimi $ciste zwiazki rzeczowe. Nie moze wystepowac sytuacja, w kto-
rej o typach zabudowy (budownictwo wielorodzinne, jednorodzinne itp.) méwi Prawo budowlane, a milczy ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym, ktora te wiasnie typy w planach miejscowych ustala. Istotg Prawa budowlanego jest ograniczenie prawa wtasnosci nie-
ruchomosci, poddajace obiekty budowlane obowiazkowi uzyskania zatwierdzenia ich projektéw lub obowigzkowi powiadomienia wiadz
nadzoru (w przypadku mniejszych, konkretnie w Prawie wymienionych obiektdw). Obowiazek ten stuzy prewencyjnej kontroli, ktérej
kontynuacja jest prowadzenie nadzoru w terenie. Nalezatoby przyja¢ ogélna zasade, ze Prawo budowlane dotyczy budowli i dziatki,
na ktérej ona stoi, a pozostate ustalenia planistyczne sa przedmiotem prawa zagospodarowania przestrzennego. Fakt wystepowania
miedzy tymi dwiema ustawami zwigzkow rzeczowych powinien by¢ uwzgledniony w nowej ustawie, nawet jezeli wymaga to pewnych
powtdrzen ustalen Prawa budowlanego.

Formutowane w réznych sektorach gospodarki ustawy majgce odwzorowanie przestrzenne pomijajg z natury rzeczy ich skutki dla
zagospodarowania przestrzennego. Stad tez nowa ustawa powinna wskazywac¢ mechanizm koordynacji i doprowadzania do spéjnosci
ustaw sektorowych z ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym oraz wskazywac organ za to odpowiedzialny (minister gospodarki
przestrzennej).

Deklaracja woli politycznej

Punktem wyjscia do tworzenia prawodawstwa dotyczacego planowania i zagospodarowania przestrzennego jest w panstwach
Unii Europejskiej podstawowa decyzja polityczna stwierdzajaca, ze prowadzenie aktywnej polityki w tej dziedzinie jest zadaniem wtadz
publicznych. Decyzja taka jest zawarta badz juz w konstytucji panistwa, jak to ma miejsce np. w federalnej konstytucji Niemiec, badz
tez stanowi wyjsciowy artykut odpowiedniej ustawy regulujacej sterowanie rozwojem zagospodarowania przestrzennego, jak to ma
miejsce np. w Austrii.

W sytuacji, gdy ani Konstytucja Ill Rzeczypospolitej, ani zadna inna ustawa ustrojowa nie ustala expressis verbis obowiazku pro-
wadzenia polityki zagospodarowania przestrzennego przez wtadze publiczne w Polsce, stwierdzenia istnienia woli politycznej powinno
znalez¢ sie w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym. Powinien to by¢ pierwszy, najbardziej generalny i wyjsciowy jej artykut. Jego
tres¢ powinna polegac na stwierdzeniu, ze polskie wiadze publiczne prowadza aktywng polityke zagospodarowania przestrzennego
na obszarze kraju oraz wspdtpracujg w tej dziedzinie z Unig Europejska i jej panistwami cztonkowskimi. Polityka ta jest formutowana
i wdrazana na roznych szczeblach administracji publicznej przy sterujacej roli organéw rzadowych i Parlamentu. Obejmuje ona usta-
lanie celow tego zagospodarowania, formutowanie kierunku jego rozwoju na poszczegélnych obszarach panstwa, stanowienie nie-
zbednych instrumentéw realizacji, w szczegdlnosci wsparcia finansowego, prowadzenie monitoringu wystepujacych probleméw oraz
dokonywanie odpowiednich aktualizacji. W procesie tym wfadze publiczne wykorzystuja osiggnigcia nauki.

Planowanie zagospodarowania przestrzennego jako proces zintegrowany
Sprawa ta, bedaca w Polsce przedmiotem zadawnionych sporéw teoretycznych, dotyczy zaréwno na szczeblu gminy, jak i wo-
jewddztwa (regionalnego). Cecha obecnego systemu planowania przestrzennego w Polsce jest dualizm, silniejszy niz w epoce realnego
socjalizmu. Dzieje sie tak, mimo ze podstawowa zasadg i kierunkiem myslenia w zakresie polityki zagospodarowania przestrzennego
Unii Europejskiej jest zasada integracji planowania. Wskazuje na to nie tylko praktyka poszczegélnych panstw ,starej” Unii Europejskiej,
lecz takze w szczegdlnosci zalecenia Komisji Europejskiej dotyczace przyznawania srodkéw wspierajacych w ramach réznych funduszy

tej organizacji.
Wyjsciowa sprawg integracji planowania zagospodarowania jest generalna (filozofia) planowania przestrzennego. W panstwach
Jstarej” Unii plan rozwoju przestrzennego gminy (a takze plany szczegétowe) nie jest wizja przestrzenng wyrazajacg sie rysunkiem opar-
tym w znacznym stopniu na intuicji autora, lecz przestrzennym odwzorowaniem wyobrazenia gminy o jej przysztym rozwoju, uwzgled-
niajacego takze ustalenia wynikajace z planéw wyzszego rzedu (regionalnych, resortowych, europejskich). Mamy tam zatem do czy-
nienia z planami integrujacymi — we wzajemnych wspdtzaleznosciach - przestanki fizyczne, demograficzne, gospodarcze, ekonomiczne,
srodowiska, spoteczne, infrastrukturalne itp. z przestankami przestrzennymi. Co wiecej, plany zagospodarowani przestrzennego s cze-
sto instrumentem koordynacji plandw resortowych.

10



W Polsce okresu transformacji rozwinefa sie praktyka sprzyjajaca potencjalnie zblizonemu pojmowaniu integracji planowania za-
gospodarowani. Jej istotnym elementem jest opracowywanie przez gminy tzw. strategii rozwoju. W rzeczywistosci nie sa to jednak stra-
tegie sensu stricte, lecz zarysy koncepcji rozwoju gminy/miasta o na og6t kompleksowym charakterze. Sg to innymi stowy przewidywania
(prognozy, scenariusze itp.) dotyczace rozwoju przysztych procesdw demograficzno-spotecznych, gospodarczych, ochrony srodowiska,
mieszkalnictwa, transportowych, technicznych czy finansowych itp. odnoszonych do konkretnego obszaru administracyjnego. Te wia-
$nie ,strategie” powinny by¢ podstawg sporzadzania planéw rozwoju zagospodarowania przestrzennego gminy; jednoczesnie prze-
stanki przestrzenne powinny oddziatywac na formutowanie ,strategii”.

Mimo istnienia w kraju potencjalnych warunkéw do integracji planowania spoteczno-gospodarczego i przestrzennego, tak sie
z reguly nie dzieje. Wynika to z kilku przyczyn. Po pierwsze, warunkiem integracji planowania zagospodarowania jest jednoczesnos¢
(wspdtbieznos¢) opracowywania projektow strategii rozwoju i planu zagospodarowania przestrzennego oraz stosowanie zblizonej me-
todyki. Reguta w kraju jest obecnie sporzadzenie obu tych dokumentéw w réznym czasie i przy zastosowaniu catkowicie réznej me-
todyki, co wyklucza mozliwos¢ wzajemnego (a niezbednego) oddziatywania projektéw obu tych dokumentéw na ich ostateczng tresc.
A to wtasnie ma na celu zasada integracji.

Po drugie, warunkiem rzeczywistej integracji jest zespolenie organizacyjne (co najmniej przejsciowe) zespotéw autorskich obu
opracowan, umozliwiajacych wzajemne oddziatywanie i zrozumienie réznych ,racji”, oraz doprowadzenie w wyniku dyskusji do for-
mutowania zintegrowanych koncepcji rozwoju spoteczno-ekonomicznego i przestrzennego, ich wspélne uzgadnianie oraz taczne przyj-
mowanie przez rade gminy. Jak dotychczas, mamy w kraju do czynienia ze $cistym rozgraniczeniem organizacyjnym i przygotowywaniem
obu typéw dokumentéw przez odrebne zespoty oraz oddzielnym ich rozpatrywaniem i zatwierdzaniem.

Nowa ustawa powinna zobowigzywa¢ do integracji obu tych rodzajéw planowania. Jest to istotne zardwno w wyjsciowym mo-
mencie sporzadzania plandw gmin, a nastepnie w toku dokonywania przez gmine przegladu rozwoju proceséw zagospodarowania jej
obszaru, jak i w pdzniejszych okresach, gdy wystapi potrzeb (nieunikniona) aktualizacji plandw.

Materialne cele ustawy

Prowadzenie sensownej polityki zagospodarowania przestrzennego wymaga okreslenia celéw, jakim ma ona stuzy¢. Pod pojeciem
tym rozumie sie obowiazujace ustalenia (nie tylko przestrzenne) bedace wyrazem dobra wspdlnego, ktére nie podlegaja procedurom
uzgodnien czy zaskarzania. S one wyrazem wartosci, ktore spoteczenstwo chce w odniesieniu do zagospodarowania przestrzennego
w danym okresie realizowac¢. Wartosci te powinny nawigzywac do tradycji europejskiej. Wynika to nie tylko z akcesji Polski do Unii, lecz
takze z powszechnego w kraju przekonania, iz Polska jest panstwem o tradycji europejskiej i nigdy od niej nie ustapita - kanon ten po-
winien by¢ zatem przekuty, réwniez w zakresie zagospodarowania przestrzennego - w odpowiednie ustalenia prawne.

Cele materialne powinny dotyczy¢ — w odréznieniu od zadan ustawy - dtugiego okresu czasu i odnosi¢ si¢ mozliwie bezposrednio
do problematyki zagospodarowania przestrzennego. Nie wydaje sie uzasadnione wiaczanie takich generalnych celdw, jak np. rozwoj
osobowosci w spoteczenstwie itp., jak to mozna znalez¢ w niektdrych ustawach europejskich.

Polskie ustawy okresu transformacji (1994 i 2003) wymieniajg dwa zasadnicze generalne cele: tworzenie fadu przestrzennego oraz
zapewnienie zréwnowazonego rozwoju, w szczegdlnosci w jego aspektach ekologicznych. Ta pierwsza sprawa wymaga komentarza.

Pojecie tadu przestrzennego zostato zawezone, zwfaszcza w Ustawie 2003, do jego manifestacji tylko w wymiarze lokalnym (4.
budynki i przestrzenie miedzy nimi), tak jak to pojmuje klasyczna architektura. Pominieto w ten sposob catg sfere oddziatywania na po-
wstawanie uporzadkowanego zagospodarowania, na co sktada sie sekwencyjny, kompleksowy (w sensie zapewnienia istnienia ukta-
doéw transportu, infrastruktury technicznej i spotecznej itp.) rozwdj poszczegolnych fragmentéw gminy, skoncentrowany w miejscu
i czasie, a takze kompatybilne uzytkowanie i intensywnos$¢ zagospodarowania. Ten szerszy wymiar pojecia tadu przestrzennego - upo-
rzagdkowany w miejscu, czasie, rodzaju i formach rozwoj przestrzenny — powinien by¢ podstawowym celem ustawy, podczas gdy two-
rzenie tadu lokalnego nalezy zaliczy¢ raczej do jej zadan, zwigzanych zresztg bardziej z prawem budowlanym.

Drugim generalnym celem ustawy jest zapewnienie zrdwnowazonego rozwoju, przez co nalezy rozumiec rzeczywiste (nie hasfowe)
godzenie wymagan spotecznych i gospodarczych z ekologicznymi funkcjami przestrzeni, przy jednoczesnym tworzeniu wywazonego,
wielkoprzestrzennego porzadku zagospodarowania.

Oba te cele wymagajg konkretyzacji w tekscie ustawy, mogtyby one by¢ podzielone na dwie grupy: cele odnoszace sie do obszaru
catego panistwa oraz cele odnoszone do poszczegdlnych, wyrdznionych jego obszardw. To drugie, bardziej ambitne podejécie, wymaga
istnienia sporej wiedzy o dfugofalowych problemach zagospodarowania poszczegdlnych czesci panstwa i zgody co do kierunkdw ich
rozwoju i zagospodarowania, o co w praktyce moze by¢ trudno.

W procesie konkretyzacji celéw mozna by wykorzysta¢ zaréwno istniejgce opracowania krajowe, zwlaszcza dotyczace koncepcji
przestrzennego zagospodarowani kraju (J. Kotodziejski), jak i ustawy planowania przestrzennego panistw ,starej” Unii Europejskiej. Te
ostatnie musiafyby by¢ - ze wzgledu na inng faze urbanizacji i rozwoju tych panstw - przystosowane do warunkéw polskich.

Skonkretyzowane w ustawie cele powinny by¢ wprowadzane do planéw zagospodarowania przestrzennego w formie rysunkowej
i tekstowej. Ich realizacja nastepuje przez stosowanie odpowiednich instrumentdw planistycznych.
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Zadania ustawy

W odréznieniu od materialnych celéw ustawy, majacych charakter dtugoterminowy, zadania ustawy dotycza metod, sposobow
i instrumentow rozwigzywania biezacych i $redniookresowych probleméw zagospodarowania, wynikajacych z przeprowadzanych ana-
liz i podlegajacych z natury rzeczy zmianom. W obecnej sytuacji kraju jest to efekt zaniedban i probleméw, jakie nagromadzity sie po I
wojnie $wiatowe] w okresie izolacji Polski od jej europejskich korzeni.

Identyfikacja tych zadan wymaga uporzadkowanej, fachowej analizy. W zakresie materialnym mozna tu wywotawczo wskazac ta-
kie zadania, jak np.:

* zwalczanie rozpraszania zabudowy, zacierania granic miedzy terenami zabudowanymi i otwartymi, zasmiecania krajobrazu otwar-
tego i niszczenia krajobrazu kulturowego,

* przeciwdziatanie obudowie istniejacych drog,

e wspieranie powstawania miejsc pracy,

¢ poszanowanie zasad dobrego sasiedztwa (koniecznie jest ustawowe sprecyzowanie tego terminu i jego konkretyzacja w od-
powiednim zarzadzeniu wykonawczym),

* uzbrajanie techniczne terenéw i budowa oczyszczalni sciekéw oraz budowa systemu transportu,

e przeciwdziatanie hatasowi,

* wspieranie przeksztafcen struktury terendw rolnych i zalesien oraz unowoczesnienia funkgji terendw wiejskich,

* pOoMOC W rozwigzywaniu sprawy usuwania smieci i odpadéw,

« przeciwdziatanie likwidacji i prywatyzacji terenéw waznych ekologicznie,

¢ przeciwdziatanie kakofonii architektury i wspieranie architektury regionalnej,

* ochrona przed powodziami i skutkami ekstremizacji zjawisk atmosferycznych,

* przeciwdziatanie zasmiecaniu zabudowy terenéw otwartych przez reklamy.

Na niektdrych obszarach kraju moga wystepowac takze inne zdania wynikajace ze specyfiki lokalnej. Ustawa powinna tworzy¢ od-
powiednie instrumenty planistyczne umozliwiajace efektywne rozwigzywanie zidentyfikowanych zadan.

Struktura instytucjonalna

Wprowadzenie w zycie aktywnej polityki zagospodarowania przestrzennego wymaga istnienia efektywnych struktur instytucjonal-
nych na szczeblu centralnym, regionalnym i lokalnym (gminnym). Decyzje dotyczace tej sprawy, jednej z najwazniejszych w catej usta-
wie, powinny si¢ znalez¢ na jej poczatku w osobnym rozdziale. W warunkach polskich jest to szczegélnie wazne, bowiem znajomos¢
struktur administracji (czesto ptynnych) jest wsrod obywateli nikfa. Rozdziat ten powinien obejmowac trzy elementy:

o strukture administracji, zaréwno rzagdowej, jak i samorzadowej, na wszystkich szczeblach istniejacego podziatu terytorialnego kraju,
odpowiedzialnej za sprawy zagospodarowania przestrzennego wraz ze wskazaniem generalnych zadan (kompetencji) poszczegdlnych
szczebli. Te wskazania powinny by¢ podstawa opracowania statutéw wymienionych jednostek;

o strukture instytucji fachowych wspierajacych dziatania administracji. Powinna ona obejmowac jednostki fachowe dziatajace sta-
le jako czes¢ administracji oraz zespoty majace charakter doradczy, o charakterze statym lub ad hoc;

« stwierdzenie, ze moga by¢ tworzone — w miare potrzeb wynikajacych z wystepujacych tendencji rozwoju zagospodarowania lub
potrzeb planistycznych - struktury zarzadzania sprawami zagospodarowania przestrzennego poza formalnym podziatem terytorialnym
kraju. Moga to by¢ zaréwno struktury tworzone dobrowolnie przez zainteresowane jednostki podziatu terytorialnego, jak i struktury
tworzone obligatoryjnie decyzjami rzadowymi. Moga one obejmowac regiony lub subregiony (np. obszary metropolitalne, euroregiony,
wyrdznione obszary krajobrazowe, przyrodnicze, zlewnie wéd itp.).

ADMINISTRACIA RZADOWA — MINISTER GOSPODARKI PRZESTRZENNE)

Prowadzenie rozumianej w sposob wspotczesny pafistwowej polityki zagospodarowania przestrzennego nalezy powierzy¢ po-
wotanemu w tym celu resortowi, majgcemu ze wzgleddw praktycznych range ministerstwa. Naczelnym organem wtadzy panstwowej
w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego powinien by¢ minister stojacy czele resortu. Jest wskazane potaczenie w tym resorcie
zagadnien (kompetencji) majacych w obecnym okresie stosunkowo najwiekszy wptyw na rozwoj zagospodarowania przestrzennego.
Mogtaby to by¢ np. polityka regionalna lub ochrona srodowiska, w obu przypadkach zwigzana z dziataniami Unii Europejskiej w tych
dziedzinach. taczenie kompetencji resortu ze sprawami mieszkalnictwa wydaje sie mato celowe tak dtugo, jak dfugo sfera ta nie jest
rzeczywistym priorytetem rzadu absorbujacym gros srodkéw inwestycyjnych. Pofaczenie kompetencyjne powinno znalez¢ odbicie w na-
zwie resortu. W zakres kompetencji resortu powinny by¢ wtgczone sprawy policji budowlanej oraz geodezji i kartografii.

Minister odpowiedzialny za zagospodarowanie przestrzenne odpowiada za polityke panstwa w tej dziedzinie oraz za jej koordynacje
z dziataniami innych ministerstw, ktore maja odwzorowanie przestrzenne (tj. wptywaja na zagospodarowanie) oraz za wspotprace z in-
stytucjami europejskimi. Minister ocenia zamierzenia i plany innych resortéw z punktu widzenia ich skutkdw dla zagospodarowania na
postawie kryteriow pozasektorowych. Ma on ustawowe prawo zawieszania na czas okreslony zamierzen (zwlaszcza inwestycyjnych) in-
nych resortow, jezeli sa one sprzeczne z politykg zagospodarowania przestrzennego panstwa.
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Do zadan ministra nalezy réwniez formutowanie koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Koncepcja ta ma gtéwnie cha-
rakter informacyjny i stuzy jako ogdIna podstawa koordynacji zamierzen, zwfaszcza diugofalowych, formutowanych przez poszczegdlne
resorty. Nie wynikaja z niej bezposrednio decyzje inwestycyjne.

ADMINISTRACIA RZADOWA — SZCZEBEL WOJEWODZKI

Organem administracji rzadowej w sprawach zagospodarowania przestrzennego na tym szczeblu jest wojewoda. Do jego zadan
nalezy nadzor (z punktu widzenia zachowania prawa) nad dziatalnoscia organéw samorzadowych w dziedzinie zagospodarowania i bu-
downictwa oraz dziatania ,zastepcze” w przypadku niewywigzywania si¢ gmin z konkretnie ustalonych zadaf merytorycznych. Upraw-
nienia wojewoddw nie mogga by¢ przekazywane organom samorzadu terytorialnego.

ADMINISTRACIA SAMORZADOWA

Obejmuje szczeble wojewddzki (marszatek wojewodztwa i Sejmik wojewoddztwa), powiatowy (starosta i rada powiatu), w przy-
padku jezeli bedzie on spefniac zadania w zakresie gospodarki przestrzennej, oraz szczebel gminny (wojt/burmistrz/prezydent oraz rada
gminy). Ustawa powinna wskazywa¢ w tym rozdziale - w sposdb generalny - ich kompetencje w zakresie zagospodarowania prze-
strzennego. Szczegoty kompetencji powinny by¢ zawarte w odpowiednich rozdziatach procedur planowania i realizacji.

STRUKTURA JEDNOSTEK FACHOWYCH

Na poziomie centralnego organu administracji rzadowej powotuje sie Gtéwnego Planiste Kraju; na poziomie wojewo6dztwa - pla-
niste wojewddzkiego, a na poziomie gminy — urbaniste gminy lub miasta, ale tylko w gminach lub miastach, w ktérych wystepuije (lub
jest spodziewana) znaczna dynamika rozwoju. Obstuga fachowa pozostatych gmin i miast, zwfaszcza tych stabych ekonomicznie, mo-
gtaby by¢ skoncentrowana w powiatach (jako wspdlne przedsiewziecie finansowane przez zainteresowane gminy), nie stanowitoby to
jednak zadnego szczebla powiatowego.

Przy planistach/urbanistach nalezy powotac¢ wielodyscyplinarne fachowe Zespoty Planowania, wykonujace (w zasadzie) wszyst-
kie prace dotyczace sporzadzania plandw, ich realizacji i nadzoru urbanistycznego (to ostatnie w gminach). Zaletq takiego rozwiazania

- w przeciwienstwie do stosowania dotychczas niemal powszechnie zlecania zadan w tych dziedzinach (z wyjatkiem nadzoru) na ze-
wnatrz - jest mozliwos¢ operatywnego dziatania w dostosowaniu do zmieniajgcych sie okolicznosci, wyzsza efektywnos¢ dziatan, uni-
kanie nakfadu pracy administracyjnej niezbednego w przypadku zlecania ,na rynek”, ciggtos¢ prac umozliwiajaca (nakazany ustawa) rze-
czywisty monitoring zmian i podejmowania aktualizacji planéw oraz lepsza mozliwos¢ wdrazania zasady poszanowania dobra wspol-
nego w procesach zagospodarowania.

Stosowanie zasady , prywatyzacji” tych zadan przez kazdorazowe ich zlecanie na zewnatrz jest rozwigzaniem fatszywym, zwtaszcza
w odniesieniu do planéw catej gminy i duzych jej fragmentéw. Grozi to bowiem brakiem wiedzy u zleceniobiorcéw, wynikajacym z nie-
znajomosci gminy i miejscowych warunkéw, co z natury rzeczy musi prowadzi¢ do wyalienowania opracowan z gminnej rzeczywistosci.
W odniesieniu do planéw miejscowych zlecanie za zewnatrz wymaga znacznego nakfadu biurokratycznego i czasu — w praktyce co naj-
mniej 6 miesiecy (vide: ustawa o zamoéwieniach publicznych) - niezbednych do wtasciwego formutowania warunkéw przetargu i oce-
ny otrzymanych opracowan, powoduije niskg jakos¢ wykonywanych prac w wyniku stosowanej przez gminy zasady wyboru najtanszej
(a nie najlepszej) oferty i grozi brakiem znajomosci warunkéw lokalnych u zleceniobiorcow.

Nie znaczy to oczywiscie, ze wszystkie plany miejscowe majg by¢ wykonywane przez gminne zespoly urbanistyczne - plany miej-
scowe nie wymagajace szybkiego dziatania, o dajacym si¢ jednoznacznie okresli¢ zafozeniach, moga by¢ oczywiscie zlecane na zewnatrz.
Ale tylko staty, pracujacy w sposéb ciagty, gminny personel fachowy potrafi formufowac sensowne warunki do sktadania ofert, ustali¢
stopien merytorycznej zgodnosci opracowan zewnetrznych z ustalonymi warunkami oraz oceni¢ jakos¢ opracowan, a nastgpnie nad-
zorowac realizacje. Bez istnienia tego typu zaplecza fachowego, dziatania administracji rzadko prowadzg do uporzadkowanego rozwoju
zagospodarowania i powstania fadu przestrzennego. Sprawa ta zostata juz dawno dostrzezona w wielu panstwach Unii Europejskiej,
gdzie istniejg — noszace rdzne nazwy - tego typu zespoly fachowe stanowiace czes¢ aparatu zarzadzania. Do podobnych wnioskow za-
czynaja tez w Polsce dochodzi¢ niektore (niestety nadal nieliczne) rady miast.

ZESPOtY DORADCZE

Nalezy reaktywowac dziatania Panstwowej Rady Gospodarki Przestrzennej (PRGP) jako ciata doradczego ministra gospodarki prze-
strzennej i potaczy¢ ja z Glowng Komisjg Urbanistyczno-Architektoniczng (GKUA). Ustawa powinna sugerowac konstytuowanie fa-
chowych zespotéw doradczych na szczeblach wojewoddztw oraz gmin, jednakze obowigzek ich powotywania nakfada¢ tylko wobec
miast i zespofoéw osadniczych, w ktdrych wystepuje (lub jest planowana) znaczna koncentracja dziatan inwestycyjnych. Nazwy ciat do-
radczych powinny by¢ dostosowane do przedmiotu ich dziatar. Mafo sensu ma Komisja Urbanistyczo-Architektoniczna do planu za-
gospodarowania wojewddztwa, bowiem w planie takim nie wystepuja w ogéle zagadnienia architektury, a sprawy urbanistyki — w pol-
skim sensie tego stowa - $ladowo.
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Planowos¢ rozwoju przestrzennego osadnictwa

Rozwdj przestrzenny odbywa sie przez planowanie i przy zastosowaniu rodzajoéw przewidzianych ustawg. Podstawg wydawania
decyzji dotyczacych zmian zagospodarowania sg plany rozwoju przestrzennego gminy oraz plany szczegétfowe zagospodarowania prze-
strzennego. Nie dopuszcza sie rozwoju przestrzennego przez stosowanie innych dziatan, jak np. rokowan z zainteresowanymi. Plany
moga ulegac zmianom (aktualizacji) jedynie w uzasadnionych przypadkach, tak aby byta zapewniona stabilnos¢ ustalen przestrzennych
i prawnych (, przewidywalnos¢ przestrzeni”), niezbedna jako podstawa dla sensownych dziatan inwestorskich.

Sporzadzanie plandw zagospodarowania przestrzennego jest obligatoryjne we wszystkich tych przypadkach, gdy wymaga tego
zapewnienie uporzadkowanego rozwoju zagospodarowania i tworzenie lokalnego tadu przestrzennego. Ustawa moze precyzowac te
wymogi. Bezwzglednie wymagane jest sporzadzenie plandw w przypadku przewidywania przez gming nowych terenéw dla urbanizacji,
podejmowania wielkich inwestycji infrastrukturalnych czy ksztattowania) zabezpieczania i rozszerzania) uktadéw otwartych oraz przy in-
westycjach celu publicznego (wszystkich szczebli zarzgdzania). Zaniechanie sporzadzenia planu przez gmine jest naruszeniem prawa.

Plany musza by¢ zgodne z celami materialnymi sformutowanymi w ustawie, bedacymi manifestacjg dobra wspélnego i nie pod-
legajacymi kwestionowaniu. Plany powinny realizowa¢ zadania, ktorych rozwiazanie jest przedmiotem ustawy. Zawarte w planach usta-
lenia powinny by¢ formutowane w mozliwie konkretny sposdb, takze w ich czesci opisowej.

Planowanie musi mie¢ charakter zgodny z ustalonymi ustawg rodzajami plandéw zagospodarowania. Oznacza to, ze gmina nie
moze tworzy¢ stanu bezplanowosci na jej obszarze i zwigzanego z tym porzadku poza prawem wynikajacym z ustalen ustawy. Zakazuje
sie rozwigzania powstajacych probleméw rozwoju przez pojedyncze decyzje podejmowane od przypadku do przypadku.

System planéw zagospodarowania przestrzennego na szczeblu gminy

POJECIE PLANU ZAGOSPODAROWANIA

Plany zagospodarowania tego rodzaju nie sg planami inwestycyjnymi, majacymi na celu prowadzenie do realizacji danej inwestycji
na okreslonym terenie, w okreslonym terminie i przy zachowaniu ustalonych kosztéw. Plan zagospodarowania - i tak jest w catej Eu-
ropie Zachodniej - jest dokumentem prawnym okreslajacym miejsce, dopuszczalny rodzaj zamierzenia i ramy przestrzenne dla inwestycji
(lub dziatan bezinwestycyjnych), podejmowanych przez réznych aktoréw. Ma on z zatozenia charakter przygotowujacy w tym sensie,
ze stanowi oferte gminy dla inwestorow, przy jednoczesnym zapewnieniu uporzadkowanego rozwoju gminy w zakresie rodzaju, miej-
sca, czasu i formy.

Plany zagospodarowania sporzadzane na poziomie gmin sktadaja sie — w najogéiniejszym ujeciu — z terendw, na ktdrych jest za-
mierzona zabudowa (réznego rodzaju) oraz z terenéw niebudowlanych o réznym uzytkowaniu i zagospodarowaniu. Te ostatnie sta-
nowig wiekszg czes¢ planowanego obszaru gminy. Fakt ten nie zostat zauwazony przez obie ustawy okresu transformacji (1994 i 2003).
A wynika z niego koniecznos¢ znajomosci nie tylko zasada merytorycznych i regulacji prawnych dotyczacych terendw budowlanych,
lecz takze (zwtaszcza) zasad i regulacji odnoszacych sie do terendw , otwartych”.

W tym kontekscie podstawowe znaczenie ma problematyka ochrony srodowiska sensu largo, zwtaszcza, ze zapewnienie zréw-
nowazonego rozwoju (w tym ochrony przyrody) stanowi podstawowy cel catego procesu zagospodarowania przestrzennego. Sprawa ta
jest wzorcowo ustalona w ustawie Prawo ochrony srodowiska (2001). Zawarte tam ustalenia powinny by¢ powtdérzone w ustawie o za-
gospodarowaniu przestrzennym bowiem pozostajg one — mimo zasadniczego znaczenia — nieznane projektantom planéw, a nierzadko
takze i administracji gminnej. Powtorzenie powinno obja¢ generalne zasady (8, 11), ochroneg srodowiska w planach zagospodarowania
przestrzennego i przy realizacji inwestycji (Rozdz. VII), sprawy ocen projektow planéw zagospodarowania z punktu widzenia ich od-
dziatywania na srodowisko (40, 41) oraz takich ocen decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (Rozdz. 2). W odniesieniu
do tych ocen, nie chodzi o stwierdzenie wptywu projektu na srodowisko ex post (jato widzi Ustawa 2003), lecz o wspotdziatanie w pro-
cesie tworzenia projektow i wskazywanie rozwigzan alternatywnych (41. 2.7).

Zatwierdzone plany zagospodarowania maja moc wigzacg dla catej administracji publicznej oraz wszystkich podmiotéw publicznych
i prywatnych (krajowych i zagranicznych), przy czym moc ta ma rézny zasieg w zaleznosci od rodzaju planu (patrz nizej).

Palny zagospodarowania przestrzennego powinna cechowac konkretnos¢ i precyzja ustalen graficznych i tekstowych, umozliwia-
jaca ich weryfikacje w przypadku sporéw sadowych. Odpowiednie zarzadzenie wykonawcze powinno wyklucza¢ zamieszczanie w do-
kumentach planistycznych stwierdzen o charakterze ,literackim”.

PLAN ROZWOJU PRZESTRZENNEGO GMINY LUB WIEKSZYCH FRAGMENTOW GMINY

Plan ten powinien zastapic¢ dotychczasowe ,studium”. Proponowane ostatnio okreslenie , plan przeznaczenia” czy plan uzytkowania
jest niezreczne, bowiem sugeruje, ze plan ten zmienia obecne uzytkowanie/przeznaczenie terenu, co nie jest z zatozenia jego funkgja.
Zmienia¢ przeznaczenia moze bowiem w zasadzie tylko plan szczegdtowy (a doktadniej — wydawane na jego podstawie decyzje).

Plan rozwoju przestrzennego gminy/zespotu gmin jest deklaracjg zamierzen rady miasta/gminy w przyblizonym okresie czasu.
Nie jest planem inwestycji, ani zobowigzaniem gminy do wykonania okreslonych inwestycji. Jest ustanawiany przez rade/rady jako akt
wiadzy specjalnego rodzaju — oznajmienie woli. Obowigzuje on wszystkie instytucje i organizacje publiczne, zaréwno panstwowe, jak
i samorzadowe (réznego typu) oraz jednostki podejmujace planowanie w ich imieniu, a takze organizacje, fundacje itp. prawa pu-
blicznego, jezeli tworzone przez nie plany majg odwzorowanie w przestrzeni. Nie ma on zadnych skutkéw prawnych ani finansowych
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wobec 0s6b trzecich. W zwiazku z tym, nie stanowi podstawy do zgtaszania roszczen (odszkodowania itp.), wymierzania optat z ty-
tutu wzrostu wartosci nieruchomosci, zmiany ich opodatkowania itp., bowiem uzytkowanie terenu nie podlega zadnej zmianie w wy-
niku uchwalenia tego planu. W stosunku do oséb trzecich jest ona jedynie informacja rady gminy o jej zamierzeniach, wobec wszyst-
kich terenéw na obszarze objetym planem.

Plan rozwoju przestrzennego gminy nie jest aktem administracyjnym ani nie stanowi podstawy do wydawania decyzji admini-
stracyjnych o zabudowie/zagospodarowaniu. Nie podlega on zaskarzeniu do sadéw. Jego gtéwnym celem jest przedstawienie — w od-
réznieniu od planu szczegdfowego, ktdrego funkcja jest stanowienie — zamierzonego zagospodarowania w ujeciu 0gélnym oraz usta-
lenie podstaw do sterowania rozwojem zagospodarowania w okreslonym kierunku. Koordynuje on zamierzenia i plany ponadgminne.
Wszystkie organizacje i jednostki, ktorych oddziatywanie ma odwzorowanie w przestrzeni, sa zobowigzane do dostosowania swoich
planéw do planu rozwoju przestrzennego gminy; nie dotyczy to wyzszych szczebli systemu planowania przestrzennego. Plan moze by¢
modyfikowany, aktualizowany itp. bez wypfacania odszkodowan itp. osobom fizycznym i prawnym, ale tylko w przewidzianym try-
bie ustawowym. Na podstawie tego planu gmina ma obowiazek sporzadzac plany szczegétowe, stanowigce podstawe do decyzji ad-
ministracyjnych. Niepodjecie dziatan inwestycyjnych — zwtaszcza wojewddzkich czy krajowych - ktére moga wynikac z planu, nie sta-
nowi podstawy do zadania odszkodowan przez gmine ani przez wiascicieli nieruchomosci czy inwestoréw. Plan rozwoju gminy pod-
lega akceptacji przez wojewode, ale tylko z punktu widzenia zachowania przepiséw prawa.

Plan rozwoju przestrzennego gminy/gmin jest sporzadzany na podstawie zasady i aktualnej, kompleksowej, fachowej wiedzy pla-
nistycznej oraz obowiazujacych przepisdw, a nie jako reperkusja intereséw wtascicieli gruntéw i inwestoréw. Przedstawia on w sposéb
0gdIny zamierzony rozwdj zagospodarowania na calym planowanym obszarze, w podziale na generalne kategorie: tereny budowlane
(dopuszcza sie stosowanie blizszych sprecyzowan), tereny niebudowlane (réznego rodzaju), ukfad sieci transportu, uktad uzbrojenia tech-
nicznego, zasady ochrony krajobrazu i wartosci kulturowych oraz obowigzkowo - co najwazniejsze w praktyce — tereny przeznaczone
do aktywizadji (,urbanizacji”) lub pod okreslone inwestycje w najblizszych latach, tj. tereny skoncentrowanych inwestycji, dla ktérych
gmina musi sporzadzi¢ plany szczegotowe, przystosowac objete nimi tereny do zagospodarowania (reparcelacja), wybudowac drogi
i uzbrojenie techniczne. Plan rozwoju gminy uwzglednia wskazania odpowiedniego planu regionalnego — jest to niezbedne ze wzgle-
du na zachowanie ciagtosci uktadow transportu, infrastruktury i systemow ekologicznych. Z faktu tego nie wynika obowiazek zadnego
odszkodowania na rzecz gminy, w przypadku niepodjecia przez wojewddztwo zamierzenia w okresie waznosci planu gminy.

Tres¢, forma i stopien dokfadnosci planu sa regulowane ustawowo. W odpowiednim zarzadzeniu wykonawczym nalezy ustali¢

- jednolicie da cafego obszaru panstwa — typy terenow (strefy), dopuszczalne rodzaje uzytkowania (zawsze i wyjgtkowo) oraz granice

gestosci (intensywnosci) zabudowy. Podobnie nalezy ustali¢ legendy i oznaczenia graficzne stosowane w planach. Dobrym przyktadem
jest tu niemiecki Baunutzungsverordnung (BauNVO). Plan gminy sktada sie z rysunku w skali 1: 5.000 lub 1: 10.000, krétkiego tekstu
zatwierdzajacego oraz opisu. Okres, dla ktérego sporzadzany jest plan wynosi 10 - 15 lat, bez obowigzku scistego precyzowania daty.
Jego waznos¢ moze by¢ przedtuzona uchwata rady gminy.

Do zamierzonego sporzadzenia planu gminy osoby i instytucje majace interes prawny moga zgtasza¢ wnioski, a do projektu pla-
nu — uwagi. Dotyczy to tylko zainteresowanych z terenu gminy i gmin sasiednich. Wnioski i uwagi sa rozpatrywane przez rade gminy,
ktora zajmuje stanowisko biorac pod uwage dobro wspélne oraz materialne cele i zadania ustawy.

PLAN 5zCZEGOLOWY ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Taka nazwa (a nie plan miejscowy) wydaje sie najlepiej oddawac jego differentiam specificam. Plan ten jest sporzadzany dla wszyst-
kich takich obszaréw wyznaczonych w planie rozwoju gminy do aktywizacji (,urbanizacji”) lub pod inwestycje w danym okresie czasu.
Jego przedmiotem moga by¢ wszelkie typy zagospodarowania, tzn. nie tylko tereny budowlane, lecz takze zagospodarowania brzegéw
rzeki, tereny chronionego krajobrazu, tereny zieleni urzadzonej itp. Dzigki temu spetnia on m.in. wymagania ustaw szczegélnych. Plan
szczegbtowy jest ukonkretnieniem i rozwinigciem przeznaczen terenu przedstawionych w planie rozwoju przestrzennego gminy. Jest on
sporzadzany, zaleznie od potrzeb, w skalach 1:500 do 1:2000 na podktadzie mapowym zawierajagcym podziaty wtasnosciowe. Zawiera
on wszelkie ustalenia, ujete w trzech wymiarach, umozliwiajace sporzadzanie na jego podstawie (bez dodatkowych wyjasnien czy in-
terpretacji) plandw realizacyjnych zabudowy/zagospodarowania. Jest wskazane zawarcie mozliwie duzej czesci ustalen na podktadzie
mapowym (zaréwno w formie rysunkowej, jak i tekstowej), przy ograniczeniu czesci opisowej do niezbednego minimum.

Tres¢, forma i stopien doktadnosci planu szczegdtowego sg regulowane ustawowo. Odpowiednie zarzgdzenie wykonawcze usta-
la - jednolicie dla obszaru catego panstwa - strefy zabudowy, dopuszczalne w kazdej strefie rodzaje uzytkowania (zawsze i wyjatkowo),
graniczne czestosci (intensywnosci) oraz sposoby i formy zabudowy.

Plan szczegdtowy jest ustanawiany jako prawo miejscowe. Obowiazuje on zaréwno wszystkie osoby trzecie (prywatne i publiczne),
jak i gmine. Gmina obowiazana jest do przeprowadzenia komasacji i parcelacji terenu objetego planem, zapewnienia budowy sieci ulicz-
nej i uzbrojenia technicznego terenu, wyptaty odszkodowan w przypadku obnizenia wartosci nieruchomosci, pobrania opfat z tytutu
wzrostu ich wartosci itp. Do projektu planu osoby majace bezposredni interes prawny moga wnosic zastrzezenia. S one rozpatrywane
przez rade gminy w oparciu o zasady dobra wspéinego i zadania materialne ustalone w ustawie. Plan szczeg6towy jest zaskarzany do
sadu. Konieczne jest ustalenie, czy i w jakich przypadkach zaskarzenie moze powodowac wstrzymanie realizacji planu.

Rada gminy sprawdza zgodnos¢ ustalen planu szczegdétowego z planem rozwoju przestrzennego gminy. Wojewoda nadzoruje plan
szczegotowy co do zgodnosci z prawem. Ze wzgledu na ich ,realizacyjny” charakter i konsekwencje prawno-finansowe, plany szcze-
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gotowe muszg by¢ sporzadzane ze szczegdlng starannoscig i przez specjalistéw réznych dyscyplin posiadajacych odpowiednie kwa-
lifikacje. Kwalifikacje te zalezg od tematu planu.

PLANY ZESPOLOW OSADNICZYCH

Koordynacja rozwoju przestrzennego osadnictwa wymaga sporzadzania plandw obejmujacych obszar wiecej niz jednej gminy. Do-
tyczy to w szczegolnosci obszardw, na ktdrych wystepuja silne zwiazki funkcjonalno-przestrzenne, obszardw, na ktérych jest zamierzona
realizacja strukturalnych inwestycji oddziatujgcych na zespét gmin, niektdrych obszaréw transgranicznych (euroregiony) itp. Zwigzki ta-
kie moga by¢ tworzone dobrowolnie w drodze porozumien gmin lub wprowadzane przymusowo decyzjami rzagdowymi. Ustawa po-
winna precyzowac ramowa tresc takich planéw, formy instytucjonalne oraz procedury.

Dopuszczalno$¢ wydawania decyzji w przypadku braku planéw zagospodarowania

Decyzje dotyczace zagospodarowania mogg by¢ podejmowane w wyjatkowych przypadkach bez posiadania przez gming prawo-
mocnych planéw zagospodarowania przestrzennego. Dotyczy to sytuacji, gdy nie wystepuje zagrozenie naruszenia uporzadkowanego
rozwoju przestrzennego lub naruszenia lokalnego tadu przestrzennego. Ustawa precyzuje w osobnym rozdziale (a nie en passant) w spo-
s6b szczegotowy takie wyjatkowe przypadki, majac na wzgledzie ustalenia dwdch rodzajow:

« wskazanie, gdzie w ogéle mozliwe jest dopuszczenie zabudowy, ograniczajac jg do zabudowy , plombowej”, uzupetniajacej lub

.zaokraglajacej” istniejgce osiedla itp., pod warunkiem, ze w miejscach tych istnieje ukfad drogowy i uzbrojenie terenu;

* okreslenie zasady nawigzywania do istniejacego zagospodarowania (intensywnos¢, wysokosc¢ itp.), specjalne wymagania do-
tyczace formy itp.

Niezbedne jest takze ustalenie trybu postepowania w tych przypadkach, wykluczajacego woluntaryzm decyzji. Zachowanie tych
warunkéw podlega nadzorowi wojewody.

Konieczno$¢ wprowadzenia takich regulacji — sprzecznych z zasada planowosci rozwoju zagospodarowania — wynika z realnie ist-
niejacej w gminach sytuacji. Wprowadzana Ustawg 1994 abolicja wszystkich istniejacych poprzednio plandw miejscowych miata (oczy-
wisty) skutek w postaci powstania , pustki” planistycznej, ktora trwa — mimo wysitkéw poszczegoélnych gmin - do dzisiaj. Jej likwidacja
potrwa jeszcze pewien okres czasu, w ciggu ktérego gminy muszg dysponowad formalng podstawg do podejmowania decyzji pla-
nistycznych. Nowa ustawa powinna jednoznacznie stwierdza¢, ze jest dopuszczalne tylko jako rozwigzanie przejsciowe, podlegajace
wielu konkretnym ustawowym rygorom.

Udziat obywateli w procesach planowania i zagospodarowania

Sprawa ta, majaca zasadniczy wptyw na dtugos¢ procesow inwestycyjnych, jest szczegdlnie trudna ze wzgledu na polska specyfike,
polegajaca na odreagowywaniu 45 lat negacji przez wiadze panstwowe prawa wiasnosci. Stad wszelkie préby nawet niewielkiego ogra-
niczenia obecnego absolutyzmu w rozumieniu tego prawa natrafiaja na opor. Ma to miejsce, gdy w Polsce brakuje , wszystkiego”, a kraj
stoi dopiero przed poczatkiem budowy podstawowych struktur zagospodarowania — za pomocg srodkéw Unii Europejskiej. Efektywne
wykorzystanie tych mozliwosci wymaga usprawnienia proceséw inwestycyjnych, w ktdrych zasadnicza przeszkoda jest interpretacja
zakresu prawa obywateli. Problem ten jest niechetnie ujawniany przez politykéw i administracje. Bowiem nie sam proces planowania
(zajmuje on zwykle 20-25% czasu niezbednego dla przygotowania inwestycji), lecz wtasnie obecna interpretacja prawa wfasnosci jest
zasadniczym hamulcem procesu inwestycyjnego.

Sprawa ta ma dwa aspekty. Po pierwsze, chodzi o zakres uprawnien obywateli dotyczacy sporzadzania planéw zagospodarowani
przestrzennego. Po drugie — o wptyw obywateli na zagospodarowanie sasiednich dziafek.

Realizacja elementéw zagospodarowania majacych charakter inwestycji celu publicznego (wszystkich szczebli), zwtaszcza reali-
zowanych przy wsparciu finansowym Unii Europejskiej, powinna miec priorytet i nie podlega¢ procedurze zgtaszania wnioskéw, zgta-
szania uwag do projektow ani zaskarzania do sadow przez obywateli.

Whioski do planu rozwoju gminy moga zgtaszac tylko obywatele danej gminy lub gmin sasiednich oraz osoby majace uzasadniony
interes prawny. Zgtaszanie uwag do projektéw planéw gminy powinno by¢ ograniczone do oséb, ktérych interes prawny zostat na-
ruszony przez ustalenia projektu planu. Podstawa decyzji rady gminy jest dobro wspélne. Plan rozwoju przestrzennego gminy nie pod-
lega w ogdle zaskarzaniu do sadow.

Whioski do planu szczegétowego mogga zgtasza¢ obywatele danej gminy. Uwagi do projektu planu moze zgtasza¢ kazdy, kto ma
uzasadniony interes prawny. Plan szczeg6towy podlega zaskarzeniu do sadu. Ustawa powinna dotyczy¢ tylko procedury, czy takze roz-
wiazan merytorycznych oraz — najwazniejsze - czy skarga skutkuje zawieszeniem realizacji (waznosci) planu.

Sprawa uprawnien wtascicieli nieruchomosci wobec zamierzen zmian zagospodarowania na sasiednich dziatkach jest trudniejsza
z dwoch przyczyn. Po pierwsze, dotyczy ona wtascicieli najbardziej bezposrednio. A po drugie, w polskich przepisach nie ma w ogé-
le ustalen, jakie rodzaje uzytkowania sa dopuszczalne w poszczegdlnych strefach zabudowy, ani wymogu ustalania w planie rozwoju
gminy takich stref. A takie wiasnie ustalenia wykluczaja z goéry wigkszos¢ sprzeciwow i skarg.

W nowej ustawie nalezy zachowac prawo sprzeciwu i ewentualnie skargi do sadu, jako elementarne prawa wiasciciela nieruchomosci.
Uzyskanie zgody sasiadéw powinno by¢ obowigzkiem wiasciciela. Nalezy takze okresli¢, czy i kiedy sprzeciw moze skutkowac wstrzy-
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maniem zabudowy na sasiedniej dziatce. Wprowadzenie do systemu plandw stref zagospodarowania i ustalenia dla kazdej z nich do-
puszczalnych rodzajéw uzytkowania bedzie waznym czynnikiem ograniczajgcym liczbe sprzeciwow i skarg.

Instrumenty realizacji planu

Sprawa instrumentow realizacji planéw zagospodarowania na poziomie gminy stanowi w regulacjach prawnych panstw ,starej”
Unii Europejskiej podstawowg i najobszerniejsza czes¢ odpowiednich ustaw. Nie samo sporzadzanie plandw, lecz wtasnie ich realizacja
za pomoca odpowiednich instrumentdw, jest uwazana w panstwach gospodarki rynkowej i poszanowania prawa za decydujacg o prak-
tycznych skutkach catego procesu planowania zagospodarowania. Tego podejscia trudno doszukac si¢ w Ustawie 2003, w kt6rej nie po-
ziomie planowania gminnego nie wystepujg w ogdle pojecia realizacji planu ani instrumentéw do tego niezbednych.

Nowa ustawa powinna przywrdci¢ prawo bytu obu pojeciom i poswieci¢ sprawie instrumentow realizacji na poziomie gminy osobny
rozdziat. Bez tego , ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej gminy” (3.1) staje sie pustym sloganem. Plany zagospodarowania
przestrzennego gminy sporzadza sie po to, aby je realizowac. Wymaga to aktywnej dziatalnosci gminy. Stosuje ona rézne ustalone
w ustawie instrumenty, z ktdrych najwazniejsze przedstawiono nizej.

¢ Plany szczegétowe, obejmujace fragmenty gminy przeznaczone do aktywizacji w najblizszym czasie. Ustalajg one m.in. obo-
wigzujace wskazniki urbanistyczne jako ramy dla tworzenia lokalnego tadu przestrzennego. Ustawa powinna wprowadza¢ instrument
zakazu dokonywania zmian na obszarze, dla ktérego jest sporzadzany plan, mozliwo$¢ zawieszania wydawania decyzji bez koniecznosci
ptacenia odszkodowan oraz ustala¢, w jakim przypadku dopuszcza sie wydawanie zgody w okresie sporzadzania planu.

* Przygotowanie i uzyskanie terenu pod planowane zagospodarowani. Istnieje tu szeroka gama instrumentéw, poczynajac od
dziatan gminy na terenach pozostajacych wiasnoscig prywatna (scalenia i wtdrne parcelacje) az do gminnego prawa pierwokupu i two-
rzenia zasobdw gruntdw komunalnych. Szczegélnie istotne jest ustawowe umozliwienie gminom nieodptatnego przejmowania 25%
reparcelowanego terenu na cele urzadzen wspdlnych (ulice i parkingi, zielen, urzadzenia techniczne itp.). bez takiej regulacji gminy
beda unika¢ w ogole reparcelacji, gdyz wigze sie to obecnie z koniecznoscig wykupu terenéw od wiascicieli pod niezbedne urzadzenia
wspolne, lub tez bedg powstawac karykaturalne plany miejscowe dyktowane istniejgcymi podziatami wiasnosciowymi (to ma obecnie
Masowo miejsce).

o Uzbrajanie terenu uruchamianego pod zabudowe. Obejmuje to obowiazek gminy do uzbrojenia terenu objetego planem szcze-
go6towym, ustalanie i pobierania optat adiacenckich za uzbrojenie terenu, zawieranie uméw w ramach wspodtpracy publiczno-prywatnej
dotyczacej uzbrajania terendw itp.

* Ochrona przyrody. Obejmuje ona gtéwnie przejecie odpowiednich ustalen zawartych w ustawie o ochronie przyrody i ochronie
$rodowiska, zwfaszcza rekompensat ekologicznych.

* Zasady dziatania na terenach nie majacych uchwalonych planéw szczegétowych. Konieczne jest wskazanie mozliwie konkretnych
ustalen wigzacych gminy.

* Negocjacje z inwestorami realizujgcymi ponadlokalne zamierzenia celu publicznego.

Systematyzacja instrumentdw stosowanych w realizacji polityki zagospodarowania przez gminy w Niemczech, obejmujaca ponad
50 pozycji moze by¢ przydatna jako punkt wyjscia do sprecyzowania ustalen nowej ustawy w tej dziedzinie.

Prawno-ekonomiczne konsekwencje planow zagospodarowania przestrzennego

Postanowienia ustawy w tej dziedzinie majg istotne znaczenie zaréwno dla budzetu gminy —a wiec i jej skfonnosci do podejmowania
planowych dziatan przewidzianych ustawa - jak i dla wiascicieli/uzytkownikéw nieruchomosci oraz potencjalnych inwestoréw, a takze
dla wprowadzania strukturalnych ustalen planéw wojewddzkich do planéw gmin. W dobrze zarzadzanych miastach Unii Europejskiej
ustalenia ustaw dotyczacych planowania przestrzennego w tej dziedzinie sa wykorzystywane jako instrument aktywnego oddziatywania
gminny na ksztattowanie lokalnego rynku nieruchomosci przez tworzenie podazy dziatek budowlanych na rynku i oddziatywanie na ru-
chy cen, co ma szczegdlne znaczenie dla programéw spotecznego budownictwa mieszkaniowego sterowanych przez gmine. W tym celu
tworzone sa specjalne referaty zajmujace sie statg obserwacjg rynku nieruchomosci oraz sugerowaniem zarzadowi gminy podejmowania
odpowiednich dziatan. Gmina jest zatem aktorem wielkich dziatan na rynku nieruchomosci. W obecnych warunkach polskich jest to
model abstrakcyjny. Nie znaczy to jednak, ze ustawa nie powinna zawiera¢ odpowiedniego zalecenia.

Sporzadzanie planu rozwoju przestrzennego gminy nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych i ekonomicznych wobec oséb trze-
cich ani zadnych uprawnien wtascicieli do wysuwania jakichkolwiek zadan wobec gminy. Wyklucza to takze zgdania rekompensat z ty-
tutu ,, utraconych mozliwosci”. Plan ten obowiazuje wszystkie organy i ciata publiczne, ale z faktu tego nie wynikajg zadne bezposrednie
skutki finansowe ani dla gminy, ani dla tych organow i ciat.

Sporzadzenie przez gmine planu szczegétowego wywotuje petne konsekwencje prawne i ekonomiczne wobec oséb trzecich. Ozna-
cza to w przypadku:

* obnizenia wartosci nieruchomosci — obowiazek dokonania rekompensaty poszkodowanemu wtascicielowi przez gmine - re-
kompensata moze mie¢ forme odszkodowania finansowego, wykupu lub dostarczenia nieruchomosci zamiennej, a takze kombinacji
tych form;
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 wzrostu wartosci nieruchomosci — ustalenie i pobrania od wtascicieli optaty z tytutu renty planistycznej; gmina nie ma prawa
odstapienia od pobrania tej optaty, graniczna jej wysokos¢ jest ustalona w ustawie — nie powinna ona przekracza¢ np. 50% przyrostu
wartosci nieruchomosci.

Ustawa okresla zasady wyceny, procedury i tryb postepowania. Wysokos¢ odszkodowan i optat ustala stata Komisja Wyceny po-
wotana przez gmine, opierajaca podejmowane decyzje na opinii rzeczoznawcow. Spory rozstrzygaja sady powszechne. Ustawa ustala,
czego spory moga dotyczy¢, i wyklucza zawieszanie realizacji w przypadku wniesienia skargi do sadu.

Gmina dokonuje komasacji i wtdrnej parcelacji terenu objetego planem szczegétowym zabudowy w celu przystosowania terenu do
zagospodarowania zgodnego z planem. Koszty tych prac gmina odzyskuje od wiascicieli nieruchomosci w proporcji do posiadanego przez
kazdego z nich terenu. Dokonujac wtdrnej parcelacji gmina przejmuje nieodptatnie 25% catkowitej powierzchni parcelowanego terenu
na cele uktadu ulicznego i parkingéw, urzadzen wspdlnych, terenéw zielonych i zabaw dla dzieci, ewentualnie dziatek zamiennych itp.
Zasada taka stosowana jest w dziafaniach reparcelacyjnych w Niemczech. Jest to postanowienie wazniejsze niz opfaty z tytutu renty pla-
nistycznej, bowiem uzyskanie terenu przez gmine odgrywa kluczowa role w procesie reparcelacji (nierzadko przesadza, czy reparcelacja
moze by¢ w ogole dokonana), a ponadto teren jest uzyskiwany natychmiast. Wymaganie od gminy, aby wykupywata tereny przeznaczane
pod uktad uliczny, itp. jest rozwigzaniem fatszywym, prowadzacym w praktyce do paralizu cafej operacji reparcelacyjnej.

Gmina jest zobowigzana przez ustawe do wybudowania sieci ulicznej i systeméw uzbrojenia technicznego terenu objetego pla-
nem szczeg6towym zabudowy. Nastepuje to przed udzieleniem zgody na zabudowe poszczegéinych dziatek. Gmina rekuperuje kosz-
ty tych prac od wiascicieli nieruchomosci w formie opfaty adiacenckiej (dotyczy ona tylko tych kosztow, a nie przyrostu wartosci nie-
ruchomosci, ktora jest przedmiotem opfaty z tytutu renty planistycznej).

Ustawa przewiduje wspdtprace publiczno-prywatng w dziedzinie budowy eksploatacji sieci ulicznej i ukfadéw uzbrojenia tech-
nicznego oraz urzadzen wspolnych. Zasady, formy i tryb tej wspotpracy sg przedmiotem ustalen odrebnego rozdziatu w ustawie.

Wydanie przez gmine zgody na zabudowe/zmiane zagospodarowania na terenie nie majacym planu szczegétowego wywotuje
petne konsekwencje prawno-finansowe wobec os6b trzecich. Ustawa reguluje szczegotowo warunki, w ktorych taka zgoda moze by¢
przez gmine wydana.

Wprowadzanie do planu gminy elementéw strukturalnych (dfugofalowych) planéw wojewodzkich (regionalnych), wymagajacych
rezerwowania przedstawionych w planie rozwoju przestrzennego gminy, nie pocigga za soba prawa do roszczen finansowych ze stro-
ny gminy, ani ze strony dotknietych wtascicieli nieruchomosci.

Podjecie realizacji ponadlokalnych inwestycji celu publicznego wymaga sporzadzenia planu szczegétowego. W konsekwencji, po-
wstaje uprawnienie gmin do negocjowania warunkoéw tych realizacji (nie faktu podjecia inwestycji) oraz prawo do roszczen finansowych
ze strony wiascicieli gruntéw. Ustawa powinna regulowac zasady i tryb postepowania przyjmujac za punkt wyjscia nadrzednos¢ interesu
publicznego (narodowego) nad interesem gminnym i prywatnym.

Nadzor urbanistyczny
Whbrew rozpowszechnionym w spoteczenstwie przekonaniu, ustanowienie (nawet najlepszego) prawa planowania przestrzennego
i podjecie przez administracje zgodnych z nim dziafan jest zaledwie pierwszym krokiem w tworzeniu rzeczywistosci zagospodarowania.
Publiczne organy gospodarki przestrzennej na poziomie gminy odgrywajg w tym procesie role ukierunkowujaca, ale sam proces zagospo-
darowania jest przedmiotem dziatan wielu inwestoréw o réznym charakterze (prywatnych i publicznych). Dla stwierdzenia zgodnosci dzia-
tan tych inwestoréw z udzielonymi im decyzjami jest niezbedne istnienie i efektywne funkcjonowanie nadzoru urbanistycznego, przy czym
chodzi tu gféwnie o nadzor w terenie, a nie ,zza biurka” (ten ostatni jest w obecnej polskiej praktyce typowy dla nadzoru budowlanego
- jego dziatanie w terenie jest trudne do zauwazenia). Nadzér musi dziatac zwtaszcza w pierwszych fazach poczatku inwestycji. Nowa usta-
wa powinna ustanowi¢ w odrebnym rozdziale instytucje nadzoru urbanistycznego, okresli¢ jego uprawnienia i zasady dziatania.

Finansowanie podejmowanych przez gmine prac planistycznych

Koszty sporzadzenia planéw rozwoju przestrzennego gminy oraz planéw szczegétowych, wraz ze wszystkimi niezbednymi do tego
pracami przygotowawczymi, studiami itp., obcigzaja budzet gminy. Jest to istotny atrybut gminnej wtadczosci planowania. Koszty ak-
tualizacji i zmian planéw ponosi takze gmina, z wyjgtkiem zmian wynikajacych z wprowadzania do planéw inwestycji celu publicznego,
ktore obciazajg odpowiednio budzet panstwa, wojewddztwa lub powiatu.

Koszty przystosowania do zabudowy terenu objetego planem szczegdtowym (reparcelacja, regulacja granic itp.) obciazajg budzet
gminy, po czym s3 one rekuperowane w catosci od wtascicieli nieruchomosci lezacych na obszarze objetym planem.

Koszty inwestycji sieci ulicznej, uzbrojenia technicznego, zieleni itp. na obszarze gminnych planéw szczegétowych obciazajg bu-
dzet gminy. Ustawa dopuszcza w tym zakresie umowy publiczno-prywatne ustalajace podziat kosztow.

Koszty sporzadzania plandw szczegdtowych wynikajacych z realizacji inwestycji celu publicznego (krajowych, wojewddzkich, po-
wiatowych, gminnych oraz innych) obciazaja odpowiednio budzety wyzej wymienionych organéw lub instytucji.

Koszty przygotowania i wydawania decyzji oraz nadzoru urbanistycznego obciazaja budzet gminy.

Ustawa zakazuje finansowania sporzadzanych przez gming plandw szczegotowych i przygotowywanych przez gmine projektow
decyzji przez prywatnych inwestoréw lub wiascicieli nieruchomosci.
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Gmina udostepnia kopie posiadanych materiatow planistycznych (wyrysy, wypisy itp.) odptatnie wedfug kosztéw wiasnych.

Baza informacyjna do sporzadzania planéw i monitoringu ich realizacji

Planowanie zagospodarowania przestrzennego i monitorowanie jego rozwoju jest procesem informacjochtonnym. Przyjecie zasady
integracji tego planowania oznacza konieczno$¢ posiadania tatwo dostepnej i biezaco aktualizowanej bazy informacyjnej: kartograficznej
oraz katastralnej dotyczacej uzytkowania, wtasnosci i wartosci nieruchomosci, ujetych w matych jednostkach terytorialnych, danych sta-
tystycznych (serii czasowych) dotyczacych réznych dziedzin zycia i gospodarki, a takze réznego rodzaju informacji odnoszacych sie do
zagadnien ochrony srodowiska, rozwoju transportu itp. Zakres i rodzaj potrzebnych materiatéw powinien by¢ okreslony w odpowiednim
zarzadzeniu wykonawczym, a odpowiedzialny minister powinien podja¢ odpowiednie dziatania miedzyresortowe zamierzajace do za-
pewnienia generowania niezbednych materiatow i informacji przez stuzby do tego powotane.

Informacje niezbedne do sporzadzania planéw zagospodarowania przestrzennego stay sie w gospodarce rynkowej w wielu przy-
padkach towarem, ktéry ich posiadacz chce sprzedawac. Nowa ustawa powinna zawiera¢ postanowienia nakazujace organom pu-
blicznym bezptatne udostepnianie informacji, danych, materiatéw itp.

Popieranie rozwoju wiedzy i nauki

Prowadzenie wspoétczesnej gospodarki przestrzennej w europejskim sensie tego okreslenia wymaga dziatan wspierajacych rzadu
i samorzaddw w zakresie wiedzy i nauki w tej dziedzinie. Powinno sie to odbywac zaréwno przez wspoétprace z instytucjami panstw
starej” Unii Europejskiej, Komisja Europejska i jej agendami, jak i przez wspieranie przez rzad krajowych prac naukowo-badawczych
i wdrozeniowych, podejmowanie projektow pilotazowych itp. Odpowiedzialny resort powinien prowadzi¢ state doksztatcanie kadry,
inicjowad i nadzorowa¢ wprowadzanie nowych osiaggnie¢ mysli planistycznej oraz wspétczesnych technik do sporzadzanych planéw za-
gospodarowania przestrzennego i instrumentdw ich realizacji.

Potrzeby kadrowe

Procesy zagospodarowania przestrzennego s rezultatem dziatania wielu czynnikéw demograficznych, gospodarczych, spotecznych,
ekonomicznych, technicznych, kulturowych, prawnych, instytucjonalnych, politycznych itp. Oddziatywanie na te procesy w kierunku po-
wstawania tadu przestrzennego przy poszanowaniu zasady zréwnowazonego rozwoju wymaga od fachowego personelu aparatu za-
rzadzania gospodarka przestrzenng posiadania odpowiedniej interdyscyplinarnej wiedzy, zrozumienia wielowymiarowosci planowania
i jego funkdji integracyjnych (koordynacyjnych) oraz zdolnosci mediacyjnych. Od strony metodycznej, wiedza ta obejmuje umiejetnosci
analityczne, syntetyczne, formufowania prognoz i programéw, projektowanie, zarzadzanie itp. Tak jest obecnie rozumiane planowanie
przestrzenne praktykowane w panstwach ,starej” Unii Europejskiej, o znajduje takze wyraz w Nowej Karcie Ateriskiej w programach
nauczania planistow przestrzennych promowanych przez European Council of Town Planners.

Te wymagania praktyki i sugestie europejskich organizacji zawodowych rozmijajg sie zasadniczo z polskimi realiami. Kadra fa-
chowa dla gospodarki przestrzennej jest ksztatcona w Polsce w zasadzie tylko na wydziatach architektury w ich zaktadach urbanistyki
(lub noszacych zblizone nazwy). Dostarczenie wielodyscyplinarnej wiedzy niezbednej we wspotczesnej europejskiej gospodarce prze-
strzennej nie jest przedmiotem nauczania (lub tylko fragmentarycznie) w tych zaktadach, ktorych os zainteresowan stanowi tradycyjne
projektowanie pojmowane jako czynnos¢ kompozycyjno-rysunkowa o charakterze technicznym. W tej sytuacji jest polskim mitem, ze
architekci sg specjalistami od gospodarki przestrzennej. W rzeczywistosci kadra fachowa zajmujaca sie t3 gospodarka w kraju powstata
i powstaje nadal gtéwnie w wyniku , douczania” sie w toku pracy zawodowej, badz przywarsztatowo, badz przez kursy doksztatcajace.
Jest to zasadniczy problem wymagajacy rozwiazania w drodze inicjatywy rzadowej ustanawiajacej Wydziaty Gospodarki Przestrzennej
(lub o zblizonych nazwach), ksztatcace kadre fachowa dla tej gospodarki pojmowanej w sposéb wspotczesny, moga one mie¢ oczywiscie
rézne punkty ciezkosci. Nowa ustawa powinna zawiera¢ jednoznaczne ustalenia dotyczace rozwigzania tego problemu, likwidujac qu-
asi-monopol dziafania w tej dziedzinie dla architektéw wprowadzony Ustawa 2003.

Edukacja spofeczenstwa

Problematyka zagospodarowania przestrzennego w Europie powinna by¢ wprowadzona do programéw ksztatcenia ogdlnego
w szkotach. Srodki masowego przekazu powinny by¢ zobowiazane do popularyzacji spraw tadu przestrzennego w audycjach i pu-
blikacjach, majac na wzgledzie zaréwno informowanie, jak i ksztattowanie zrozumienia i pozytywnego stosunku do dziatan w dzie-
dzinie uporzadkowanego rozwoju zagospodarowania przestrzennego jako trwatej wartosci kultury europejskiej — dobra wspélnego
i indywidualnego. Organy administracji gminnej/miejskiej, szkoty wyzsze i organizacje pozarzagdowe powinny organizowa¢ wystawy
itp. ufatwiajace zrozumienie wartosci i potrzeby tworzenia fadu przestrzennego. Dziatania te powinny by¢ wspierane przez resort od-
powiedzialny za gospodarke przestrzenna.

Forma prawna podstaw planowania przestrzennego

W tym zakresie mozliwe sg dwa rozwigzania: opracowanie kodeksu planowania przestrzennego lub pozostawienie podstaw praw-
nych planowania w rozproszonych aktach prawnych. Praktyka pafistw Unii Europejskiej jest w tym zakresie rézna. Stosunkowo naj-
blizsze ujecia kodeksowego sg zbiory przepiséw dotyczacych planowania zagospodarowania przestrzennego w tych panstwach, w kto-
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rych przepisy te powstaty jako jednolita koncepcja (np. w Niemczech czy Holandii), a nie jako zbiér aktéw tworzonych w miare po-
trzeby w réznym czasie.

Istotny jest tu takze fakt, Ze postawy prawne zagospodarowania przestrzennego sa formutowane w wielu sektorach gospodarki,
obejmujac coraz to nowe dziedziny i stajac sie rozlegty i wielostronna materig. Stad tez kodyfikacja sensu stricto tych przepiséw jest
trudna.

W tej sytuacji praktycznym rozwigzaniem wydaje sie ujecie w rodzaj kodeksu nastepujacych podstawowych ustaw: ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i ustawy Prawo budowlane wraz z odpowiednimi zarzagdzeniami wykonawczymi, usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami, ustawy Prawo ochrony srodowiska, ustawy o ochronie przyrody, ustawy o ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych; do nich powinny by¢ sukcesywnie dofaczane wyroki NSA dotyczace zagospodarowania przestrzennego. Zebranie wyzej
wymienionych ustaw w kodeks przyczynitoby sie do wyeliminowania przepiséw sprzecznych i niespéjnych oraz do wskazania i wpro-
wadzenia przepiséw brakujacych. Ufatwitoby ono takze usuwanie niedociggnie¢ redakcyjnych. Ich przyktadem moze by¢ pominiecie
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym podstawowych poje¢ dotyczacych rodzajow zabudowy (budownictwo
jednorodzinne, wielorodzinne i mieszane) i ich wprowadzenie tylko w ustawie Prawo budowlane.

Tak pojety kodeks powinien by¢ technicznie pofaczony w jednej pozycji ksiazkowej z wszystkimi innymi (licznymi) ustawami i re-
gulacjami wptywajacymi na planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. W ten sposéb utatwiono by dostep do catosci podstaw praw-
nych omawianej dziedziny i postugiwanie sie nimi w praktyce.

dr Andrzej Jedraszko

20



