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S³owo wst êpne — alarm uj¹ce!

   Po lit yka, to roz tropna tro ska o do bro ws pólne.

                             Jan Pawe³ II

Od daw ana do r¹k Cz yte lni ków ksi¹¿ka dr An drzeja Jê drasz ki pt.

Za gos poda row anie prze strzenne w Pol sce, to pra ca wy bitn ego fa -

chowca, nie maj¹cego ¿a dnych po lit yczny ch ko not acji, ale ad res owa -

na przede wszyst kim do polity ków.

Je œli pod staw¹ dzia³añ pol ityków — czy li tych, któ rzy za bieg aj¹ o

w³adzê pu bliczn¹ i j¹ spra wuj¹ — win no byæ do bro ws pólne, to jak

do wod zi ta pu blik acja œw iado moœæ tego jest w Pol sce nie wielka.  Do -

piero za warta tu pog³êb iona anal iza istoty pla now ania i zago spo -

darowania prze strzenn ego, gdzie do bro ws pólne na biera najbar -

dziej konkretnego, prak tyczn ego wy miaru, wska zuje, ¿e w 15–let niej 

 polskiej trans form acji ustroj owej w³adza pu bliczna za czê³a zatra -

caæ siê na rzecz technokratów i ryn kow ych ide ali stów oraz lobbys -

tów sz ukaj¹cych ³atwej i krótkiej œcie¿ki ro bien ia in tere sów kosz tem

do bra ws pólnego.

Fakt, ¿e w Pol sce od 1990 r. — na kan wie roz liczeñ z ab surd ami re -

aln ego so cjal izmu — z po gard¹ od nos zono siê do wszel kiego plano -

wania. W wy niku tego nie tyl ko roz luŸniono ry gory w gospodaro wa -

niu prze strzeni¹, ale za gos poda row anie prze strzenne sprowa dzo no

do in nego ab surdu tj. funk cji dzia³añ okre œlonej gru py za wod owej

zaj muj¹cej siê pro jekt owa niem ar chit ekto nic zno–bu dowl anym oraz

u³at wieñ in wes tycy jnych. St¹d pog³êb iaj¹ce siê fa talne przeœwiad -

cze nie, ¿e nie do bro ws pólne ma byæ pod staw¹ go spod arki prze strzen -

nej ale nie wid zialna rêka ryn ku, jak w ka¿ dej zreszt¹ dziedzi nie. 

Efekt em tego sta³y siê zja wis ka, przed którymi pañstwa de mok racji

za chodn ich — zw³asz cza Unii Eu rop ejsk iej — chro ni³y siê i chro ni¹
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sku teczn ie od dzie si¹tek lat (w Niem czech najd³u¿ej i najkonsek -

wentniej od 135 lat). W Pol sce bu dow anie na te ren ach po zbaw iony ch 

pla nu sta³o siê norm¹, kie dy w kra jach za chodn ich to „wyj¹tkowy

wyj¹tek”! Post êpuj¹cy cha os za bud owy, roz pras zanie tej za bud owy,

prak tyczna li kwid acja te renów otwart ych i obu dow ywa nie dróg, za -

szpec anie prze strzeni tu rys tycznej i przy rodn icz ej — jak s³usznie

stwier dza Au tor — pro wad zi³o i pro wad zi do „nie prz ewidywalnoœci”

pol skiej prze strzeni. Nie stety, nie sta nowi³o to Ÿród³a re fleks ji, ¿e

w kon sek wencji na nic siê zdadz¹ sta ran ia o u³atwien ia tech niczno–

–for malne dla inw esto rów, sko ro bez³ad za bud owy bê dzie od stras za³

po wa¿ny ch in westo rów. Dr Jê drasz ko pi sze wprost: „mamy za tem

do czy nien ia z gro Ÿn¹ pe ryf ery zacj¹ pol skiej prze strzeni w ra mach

Unii Eu rop ejsk iej”. W tym wz glê dzie nie po mog³y na wet doœwiad -

czenia woj ny w spra wie supe rmarketów, które sta³y siê sym bol em

pa tol ogii w na szej go spod arce — ta k¿e prze strzenn ej. 

Ze s³uszn¹ de term ina cj¹ i nie od dziœ Autor tej z tru dem przebija -

j¹cej siê roz prawy, wska zuje na dwa Ÿród³a owego budz¹cego naj -

wy¿szy niep okój sta nu:

— brak kom pleks owe go poj êcia do bra ws pólnego w pol skim pra -

wod awst wie III Rzecz pos poli tej;

— i bêd¹cy funk cj¹ tego pierw szego: brak roz gran icz enia miê -

dzy pra wem w³asn oœci te renu/ni eru chomoœci a pra wem do

ich za bud owy/zmia ny u¿yt kowania i za gos poda row ania przez

w³aœciciela/u¿ytkownika.

W prak tyce pla now ania i zago spod aro wan ia prze strzenn ego ozna -

cza to, ¿e uznany i prze strzeg any w spo³eczn oœciach demokra -

tycznych pry mat do bra ws pólnego nad in ter esem in dyw idu aln ym

w Pol sce jest odw rócony. Jak wcz eœniej zo sta³o to wspo mniane, jest

to rezul tatem rozl iczeñ z ustroj em to tal ita rnym d³awi¹cym pra wa

oby wat elsk ie, któ rych ochrona w ustroju de mok raty cznym nie mo¿e

z ko lei za tra ciæ wa rto œci do bra ws pólnego. Jed nak by tak siê nie

sta³o, by pra wa oby wat eli by³y ze stroj one z tym, co spo³ec znoœci

uznaj¹ za ko nieczn¹ in gerencjê w uprawn ienia oby wat elsk ie, niez -

bêdne jest pre cyz yjne opis anie tej in ger encji po przez ok reœlenie do -
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bra ws pólnego w pierw szej kolej noœci w Kon styt ucji a nas têpn ie

w ustawa ch.

W pañ stwa ch Unii w imiê do bra ws pólnego:

• uznano za ko nieczn¹ in gerencjê w wol ny ry nek nieru cho -

moœci, po to by za gwarantowaæ uznane i okreœ lone w pra wie

war toœci jak: ³ad prze strzenny (z tru dem przy wrac any w raz

za bud owa nej prze strzeni) i za spok oje nie po trzeb spo³ecz nych;

• zaa nga¿owano i wyp osa¿ono in styt ucje w³adzy pu bliczn ej

(na ka ¿dym po ziom ie po dzia³u te ryt ori alnego) w sku teczne

 instrumenty z za kresu pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego w spos ób zin teg rowa ny, in terd ysc ypli narny i kom -

plek sowy. 

Nasi pra wod awcy stwo rzyli dok³ad nie coœ od wrotn ego — przecho -

dz¹c przy tym od sk rajno œci w sk rajno œæ — ani razu nie do tknêli isto -

ty go spod arki prze strzenn ej, jak¹ jest od nies ienie do do bra wspól nego 

i roz gran icz enie miê dzy w³asn oœci¹ a pra wem za gos poda row ania.

W ten sp osób sku teczn ie wy elim ino wano z prak tyczn ego zna czen ia

pla now anie i za gos poda row anie prze strzenne w per spekt ywie kra ju

i re gionu, zaœ gmi ny po staw iono w ob lic zu wy boru mi êdzy cha osem

prze strzenn ym a ban kruct wem.

W myœl ustaw z 1994 r. i 2003 r. gmi ny po zbaw ione pl anów uchwa -

lonych przed 1995 r. ka¿de swe nastêpne rozstrzygniêcia pla nis -

tyczne mu sia³y wi¹zaæ z od szkod owa nia mi dla dy spone ntów nieru -

chomoœci, kt órych za mier zenia in wes tycy jne ko lid owa³y z pla nami

gmin. To blo kowa³o kom pleks owe ujê cia pla nis tyczne. Z ko lei brak

re aln ego w³adz twa pla nis tyczne go gmin (sko jar zone go w ra cjon alny

sp osób z pla nami re gion alny mi i kra jow ymi) pro wad zi³o i pro wad zi

do pa tol ogii wy daw ania, oder wany ch od ca³oœci owych plan ów prze -

strzenn ych, de cyz ji o wa runkach za bud owy i po zwol eniu na bu dowê

pod dyk tat em dys pon entów nie ruc homoœci (z ich ad wok ackim zaple -

czem) i cz êsto z ko rupcj¹ w tle. Ostatn ia inic jaty wa ustaw oda wcza

rz¹du ze stycz nia 2005 r. za warta w pro jekc ie ustawy o za gos poda -
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row aniu prze strzenn ym gmin ma zmus zaæ gmi ny do ro bien ia pla -

nów i przy tym do gi gant yczny ch od szko dowañ.

Jak to siê ma do tego ab surdu li kwid acji z dnia na dz ieñ wszyst kich

planów podjêt ych w gmi nach przed 1995 r. i obejm uj¹cych ob szary

wszyst kich gmin? Od pow ie ktoœ: a to by³y pla ny jesz cze z czas ów ko -

muny. To cze mu nie pod jêto re gul acji po zwal aj¹cych na modyfika -

cjê (ak tual izacjê) tam tych pla nów? An drzej Jê draszko za uwa¿a, ¿e

prze pisy i ca³y sys tem pla now ania prze strzenn ego w Pol sce sprzed

zmian ustroj owy ch by³y „in tel ige ntn¹ ad apt acj¹ pra wod awst wa

 niemieckiego i au striack iego (...) do wa runków so cjal ist ycznych”,

oraz  odró¿nia ów czes ny pro ces pla nis tyczny od efe któw wdr o¿e -

niowych. Po nadto by³y ta kie am bitne przy padki, jak w £odzi, gdzie

w 1993 r. uchwal ono nowy ca³oœciowy plan ogólny dla mia sta (wy -

ró¿niony na grod¹ I stop nia ówcz esnego Mi nis tra Go spod arki Prze -

strzenn ej i Bu down ictwa).

Za ciek³oœæ z jak¹ bro niono abol icji pla nis tycznej i przy musu two -

rzen ia no wych pl anów wska zuje ja kim i kto s³u¿y³ in ter esom.

 Wykupione przez deweloperów za gro sze set ki hek tarów gru ntów

z chwi l¹ li kwid acji sta rych pla nów i bra ku ryg orów pla nis tyczny ch

natych miast zy skiwa³y na wa rtoœ ci w sp osób ni ewyo bra¿alnie zwie -

lokrot niony. A z ko lei na rzuc anie no wymi pla nami no wego przezna -

czenia gr unt ów obni¿aj¹cego ich nag³¹ ol brzymi¹ wa rtoœæ oznacza -

³o — w ko ntekœ cie praw nym ab sol uty zuj¹cym w³as noœæ w ca³kowi -

tym oder waniu od do bra ws pólnego — wyci¹ga nie z gmin nej pu -

bliczn ej kasy hor rend alny ch ods zkod owañ dla w³aœc icie li (ze skut -

kiem za ³aman ia fina nsów gmin nych i œwia dczenia in nych us³ug

publicz nych). Po zos taj¹ca pod rz¹dami ustaw z 1994 i 2003 r. zgo -

da na do woln¹ za budowê wbrew do bru pu bliczn emu pod szczyt -

nymi idea³ami „li kwid acji ba rier in wes tycy jnych” (do pog³êb ien ia

 której zmie rzaj¹ pra ce za pocz¹tkow ane w 2004 r. przez Minister -

stwo Go spo darki i Pra cy), gwa rant owa³a po dobne zy ski dla dy -

sponentów nie ruchomoœci.

Jak wygl¹da³a ba tal ia o przed³u¿enie planów œwiadcz¹ daty uchwa -

lania i pu blik acji ko lejn ych (z 1999 i 2001 r.) zmian art. 67 (aboli -
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cyjnego) ustawy z 1994 r.: zaw sze ko niec grud nia z pu blik acj¹ tu¿

przed no wym ro kiem, w kt órym mia³a nast¹piæ utrata mocy planów

uchwal ony ch przed 1995 r. Wresz cie, mimo oczyw ist ej wie dzy, ¿e

gmi ny nie s¹ w sta nie w  wa runk ach ustawy z 1994 r. przyg otowaæ

no wych pl anów miej scow ych, ustawa z 27 mar ca 2003 r., któ ra

wesz³a w ¿yc ie w lip cu teg o¿ roku, dawa³a nie rea list yczny czas pó³

roku na zast¹pie nie sta rych pla nów, z któ rymi ostat ecznie zamie -

rzono siê rozpr awiæ z koñcem 2003 r.

Dla czego dewas tacja pol skiego sys temu pla now ania i go spod aro -

wan ia prze strzenn ego mog³a mieæ miej sce? W taki, oczyw isty sposób

wyk³ada to w tej ksi¹¿ce dr An drzej Jê draszko:

Te pod staw owe za sady, a zw³asz cza in terp reta cja za kresu pra wa

w³asn oœci nie ruchomoœci, sto sow ane w pañ stw ach „sta rej” Unii

Eu rop ejsk iej, wa runk uj¹ce nie tyl ko sku tecznoœæ, ale i samo ist -

nien ie wspó³cze snego pla now ania prze strzenn ego, po zos taj¹ nie -

znane pol skiej kla sie po lit ycznej ró ¿ny ch szcze bli i kra jow ej ad -

min ist racji pla now ania, a tak ¿e — co go rzej — cz êœci pol skiego

œro dowis ka facho wego. Kil kanaœ cie tys iêcy pla nów u¿y tkowa nia

te renu/struk tury gmin (lub ich fragm ent ów) zo sta³o sporz¹dzo ne,

za twierd zone i pod lega ak tua liza cji przez rady gmin w pañstwach 

„sta rej” Unii, nie wywo³uj¹c ¿ad nych sku tków praw no–finanso -

wych wo bec osób trze cich (odsz kodowañ dla w³aœci cieli, wy kupu,

op³at z tytu³u wzro stu wart oœci itp.). Przy jêcie in nej in terp reta cji

pra wa w³asn oœci ozna cza³oby bo wiem fi nans ow¹ ru inê tych gmin

i wy kluc za³o ex ante nie tyl ko sporz¹dza nie pla nów u¿y tkowania

te renu, ale samo plano wa nie prze strzenne w dzi siejs zym, euro -

pejskim sen sie tego poj êcia.

Nie stety, ksi¹¿ka ta jest tak ¿e wy rzut em su mien ia dla œrodowis ka

ar chit ektów, kt óre w d¹¿e niu do re aliz acji w³asnych interesów gru -

pow ych wal nie przy czyni³o siê do znie kszta³ca nia re gul acji  praw -

nych z za kresu go spod arki prze strzenn ej. Bar dzo charakte rystycz -

nym jest, ¿e kry tyczny ar tyku³ au tora tej pu blik acji na te mat ustawy 

z 2003 r. z tru dem prze bi³ siê w pol skim piœmiennic twie fa chow ym.
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Sa mok ryty cznie musz¹ ta k¿e, po lek tur ze tej ksi¹¿ki, odn ieœæ siê do

sie bie œro dowiska  sa morz¹dowe. Po pierw sze dla tego, ¿e niedosta -

tecznie pro tes towa³y od mo mentu przyj êcia ustawy z 1994 r. prze ciw

li kwid acji do tychc zaso wych pl anów i prze ciw rozs trzygniêciom unie -

mo¿liwiaj¹cym ja kiek olwi ek sen sowne pla now anie prze strzeni.

Nie zna czy to, ¿e sa morz¹dy by³y w tej sfe rze obo jêtne. Wprost prze -

ciwn ie, co raz efekt ywni ej w sprawê siê anga¿ owa³y. War to przy -

pomnieæ tu jed no z orz eczeñ Try buna³u Kon styt ucy jnego z roku

1996 z wnios ku gmin ska r¿¹cych prze pisy no wel iza cji ustawy o pra -

cow niczych ogrod ach dzia³ko wych, w kt órym w nawi¹za niu do sfe -

ry w³asn oœci gru ntów Try buna³ wska za³ na ist nien ie „publiczne -

go  interesu urban ist ycznego”, cze go nie od zwierc iedla³a sta ra (ma -

³a), ani nie od zwierc iedla nowa Kon styt ucja w ka teg ori ach do bra

 wspólnego.

Naj siln iej pro tes towa³y du¿e mia sta a tym sa mym Unia Me trop olii

Pol skich (UMP). Kie dy spe³ni³ siê naj gors zy sce nar iusz, tj. osta -

teczna li kwid acja pl anów sprzed 1995 r. Pre zyd ent £odzi Je rzy Kro -

piwn icki (re prez enta nt UMP w Ko mis ji Ws pól nej Rz¹du i Samo -

rz¹du Teryt ori alnego) zde cyd owa³ o przy got owa niu i przeprowa dze -

niu (na pod staw ie uchwa³y Rady Miej skiej £odzi z dnia 25 sierp nia

2004 r.) wnio sku do Try buna³u Kon styt ucy jnego ska r¿¹cego art. 87

(abol icy jny) z ustawy z 2003 r. i wska zuj¹cego, ¿e jest to nie kons tytu -

cyj na in ger encja w pra wo miej scowe. W³adze Unii Me trop olii w oso -

bach Prze wodn icz¹cego Rady Unii Pre zyd enta War szawy Le cha

 Kaczyñskiego i Pre zesa Zarz¹du Unii Pre zyd enta Ka tow ic Pio tra

Uszo ka (pe³ni¹cego za raz em funk cje wspó³prze wodn icz acego Ko -

misji  Wspólnej Rz¹du i Sa morz¹du Te ryt ori alnego) co raz sil niej

 akcentowa³y na rus zanie in ter esu pañst wa przy pom inaj¹c, ¿e sa -

morz¹d te ryt ori alny to ta k¿e pañst wo. Kie dy po jawi³a siê ko lejna

skraj na inic jaty wa rz¹dowa ustawy o za gos poda row aniu prze strzen -

nym gmin ru szy³a fala pr otestów sa morz¹dów miej skich z ak tyw -

nym udzia³em Zwi¹zku Miast Pol skich.

Anal izuj¹c ko lejne sta now iska w tej spra wie, prze bieg de baty, mo¿ -

na st wie rdziæ, ¿e przedk³ad ana ksi¹¿ka An drzeja Jê drasz ki jest jak
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kom pas, daj¹cy szan se odna leŸæ kie run ek dla b³¹dz¹cego ustawo -

dawstwa i orient uj¹cy wszyst kich uczest ników w istoc ie re gul acji do -

tycz¹cych go spod arki prze strzenn ej. (Ce lowo przy toc zony w ram ce

frag ment ksi¹¿ki jest tego naj leps zym przyk³adem w kontekœcie

 toczonych sp orów.)

Szko da, ¿e nie chcia no go s³uchaæ na pocz¹tku lat dziewiêædzie -

si¹tych w Sej mie, gdzie jako eks pert wy kaz ywa³ b³êdy przy got owy -

wan ej ustawy.

W oparc iu o part ners kie kon takty £odzi ze Stut tg artem dr An drzej

Jê draszko by³ inic jato rem 11 semi nari ów dla przed staw ici eli odra -

dzaj¹cego siê ³ódzki ego sa morz¹du, kt órzy mo gli po znaæ bo gate do -

œwi adczenia nie mieck ie na przyk³adzie Stut tg artu. Owoc em tego

by³o piêæ ko lejnych pu blik acji dr Jê dras zki:

• Sa morz¹d te ryt ori alny w Niem czech na przyk³adzie Stut t -

gartu, War szawa 1994,

• Zarz¹dza nie miesz kaln ictw em i pla now anie ko mun ika cji przez

sa morz¹d te ryt ori alny w Niem czech na przyk³adzie Stutt gar -

tu, £ódŸ 1996,

• Ko mun alna go spod arka od pad ami w Niem czech na przy k³a -

dzie Stut tg artu, War szawa 1997,

• Pla now anie œro dow iska i kra job razu w Niem czech na przy -

k³adzie Stut tg artu, War szawa 1998,

• Po lit yka œr odo wis ka w Niem czech na przyk³adzie Stut tg artu,

War szawa 1999.

Wszyst kie te ksi¹¿ki wyda³a Unia Me trop olii Pol skich (przy wspar -

ciu fi nans owym Re pub liki Fe der alnej Nie miec w ra mach pro gramu

po mocy dla sa morz¹dów te ryt ori alnych w kra jach Eu ropy Œrod kow ej 

i Wschod niej).

Dope³nie niem tego by³a w³asna inic jaty wa wy dawn icza Autora

w  postaci ksi¹¿ki pt. Na dro dze do zjed noc zonej Eu ropy, War -

szawa 2001 i 2002 — sta nowi¹ca kom pend ium wie dzy o Unii

 Europejskiej.
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Ca³y wska zany do rob ek pi œmi enniczy au tora oraz jego ak tyw noœæ

za wod owa, o kt órej mowa w za mieszc zonej not ce, po kaz uje jak bo -

gate pod stawy ma ta pu blik acja o Za gos poda row aniu przestrzen nym 

w Pol sce. Uœw iadomienie kon sek wencji na szych fun dam enta lnych

b³êdów z za kresu go spod arki prze strzenn ej w kont ekœcie cz³onko -

stwa Pol ski w Unii Eu rop ejsk iej jest sz cze góln ym os trz e¿en iem. Jak

wy kor zyst aæ pie ni¹dze unijne na wiel kie in wes tycje infrastruktu -

ralne, pro cesy re wit ali zac yjne, jak po god ziæ to z su row ymi wymo -

gami ochrony œrodow iska, jak utrzym aæ wa lory tu rys tyczne i przy -

rodn icze w wa runk ach cha osu prze strzenn ego b¹dŸ niewyobra¿al -

nych obci¹¿eñ gmin spot êgowany mi od szkod owa nia mi?

W ró ¿nych okres ach pol skiej trans form acji mia³em okazjê wspó³pra -

cowaæ z dr An drzej em Jê drasz ko i ko rzyst aæ z Jego bo gat ej wie dzy,

jako: se kret arz Mia sta £odzi, se kret arz Unii Me trop olii Pol skich,

 doradca pre miera, se kret arz Ko mis ji Ws pól nej Rz¹du i Sa morz¹du

Te ryt ori alnego, wi cem ini ster, wi cep rezy dent. Dz iêk uj¹c Mu za tê

cen n¹ pu bli kacjê wy ra¿ am na dzi ejê, ¿e po dobn ie jak wc zeœn iejsze

bê dzie roz chwyt ywa na i pom o¿e nam spr owadz iæ do eu rop ejsk iej

nor malnoœci nasz¹ go spo darkê prze strzenn¹.

W³odzim ierz To mas zewski

£ódŸ, 27 mar ca 2005 r.
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Ksi¹¿ka na cza sie

Go spod arka prze strzenna i re gul uj¹ce j¹ akty praw ne nie maj¹

w Pol sce szc zêœcia. Ta sfe ra z³o¿o nych wiel ce prob lemów i rozlicz -

nych uw aru nkowañ, wy mag aj¹ca doj rza³ych i prz emyœlanych de -

cyzji, od wie lu lat jest po lem nie ustann ych zmian i nieodpowie -

dzialnych eks per yme ntów. Ulok owa nie go spod arki prze strzenn ej

w sys tem ie ad min ist racji rz¹do wej w Pol sce ulega³o nie ustann ym

zmia nom. Sys tem, któ ry po winno siê tw orzyæ, ob serw owaæ i roz -

wa¿nie ko rygo waæ w od pow iednio d³ugim okres ie cza su, by³ przed -

miot em doraŸ nych zmian, prze prow adz anych g³ównie po przez zmia -

ny ko lejn ych ustaw o pla now aniu b¹dŸ za gos poda row aniu prze -

strzenn ym. Do œwia domoœci osób od pow iedz ialnych z tru dem do -

ciera³a œw iado moœæ, ¿e przy czyn nie zad owa laj¹cego sta nu rze czy

pos zukaæ nale ¿y w kon strukc ji ca³ego sys temu go spod arki prze -

strzenn ej, a nie w posz czególn ych ustaw ach.

Pod staw owe zmia ny ustroj owe w na szym kra ju za owoc owa³y no -

wymi re gul acj ami praw nymi, które tak¿e nie da³y satysfakcjo nu -

j¹cych rezu lta tów, co po twierd zaj¹ to czone w œr odow isku ur bani stów 

dys kus je i nowe inic jaty wy ustaw oda wcze. Co raz wy raŸniej wi daæ,

¿e sys tem go spod arki prze strzenn ej w Pol sce wy maga grun town ej

sa nac ji a nie do raŸ nych, frag ment ary cznych ko rekt. To zaœ wy maga

po wa¿ nej, g³êb oki ej dys kus ji w sze rok im krê gu za int ere sow any ch.

W ta kiej sy tua cji ksi¹¿ka An drzeja Jê drasz ki po jaw ia siê jak na

 zamówienie. Au tor jest wy bitn ym pol skim urban ist¹ z wielolet -

nim doœwi adczeniem teo ret ycznym i prak tyczn ym, spêd zi³ wie le lat

w Niem czech za poz naj¹c siê z tam tejs zymi a tak ¿e eu rop ejsk imi

 rozwi¹za niami praw nymi re gul uj¹cymi go spo darkê prze strzenn¹,

a w sto sunku do pro blem ów pol skich jest tyl e¿ kom pet entny co wol -

ny od osob ist ych emoc ji i uprz edzeñ, ja kie nie uchronn ie wy nik aj¹,

pr zec ie¿, z be zpo œredniego uczestn ictwa w za wod owym ¿y ciu i przy -

nale¿noœci do roz mai tych grup int ere sów.
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Z tego wzg lêdu ksi¹¿ka An drzeja Jê drasz ki po winna staæ siê lektu -

r¹ obo wi¹zkow¹ dla wszyst kich, którzy chc¹ braæ udzia³ w dzie le

 naprawy pol skiej go spod arki prze strzenn ej i rz¹dz¹cych ni¹ praw.

Mie czys³aw Ko chan owski

Pre zes To war zyst wa Ur ban istów Pol skich
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Not ka o au tor ze

Przed miot em ni niejs zej ksi¹¿ki jest kry -

tyczna ocena obecn ych re gul acji ustaw owy ch 

do tycz¹cych pla now ania i za gos poda row ania 

prze strzenn ego w Pol sce oraz pró ba zaryso -

wania ge ner alny ch za³o¿eñ, kt óre mog³yby

st ano wiæ punkt wyjœcia dla oprac owa nia no -

wej wer sji ustawy, zbli¿ onej do regula cji ist -

niej¹cych w pañ stwach „sta rej” Unii Euro -

pejskiej. Au tor pra cy to cz³owiek o wszech -

stronn ych kwa lif ika cja ch teo ret yczno–for -

mal nych — jest bo wiem dok tor em nauk tech -

niczn ych (PW), ma gis trem ekon omii (SGH/SGPiS) i dy plom owa nym

urban ist¹ (Unive rsité de Pa ris VIII) — o przesz³o piêæ dzie siêcio let -

nim doœwiadczeniu prak tyczn ym w pra cy w Pol sce, pañ stwach Unii

Eu rop ejsk iej oraz w kra jach Trze ciego Œwia ta. Po³¹cze nie tych atry -

butów osob ist ych po zwoli³o mu na wie loa spekto we przed staw ienie

pro blem aty ki re gul acji ustaw owy ch do tycz¹cych pla now ania i za gos -

poda row ania prze strzenn ego, wska zuj¹c przy tym niek tóre wa¿ne

w tej dzie dzin ie roz wi¹za nia funk cjon uj¹ce w pañs twach „sta rej”

Unii Eu rop ejsk iej, w sz cze góln oœci w Niem czech; przy okaz ji przed -

stawi³ równi e¿ niekt óre kwe stie ter min olo gic zne po wod uj¹ce niepo -

rozumienia przy pr óba ch wy kor zyst ywan ia re gul acji i do œwi adc zeñ

mi êdz yna rodowych.

Au tor ni niejs zej ksi¹¿ki pra cowa³ od 1950 roku przy pla now aniu

 odbudowy i roz woju War szawy oraz kon cepc ji War szaws kiego Ze -

spo³u Miej skiego — bêd¹c tak¿e wspó³au tor em Pla nu Ogó lnego War -

szawy — pocz¹tkowo w BOS/BUW, a nast êpnie w póŸn iejszych mu -

tac jach tej or gan iza cji. Od 1954 r. na le¿y do To war zyst wa Urba -

nistów Pol skich (TUP), mia now any os tatnio cz³on kiem ho nor owym.

By³ cz³on kiem Pol skiej Gru py Urba nis tycznej w Ko rei, pla nuj¹cej

odb udowê por tow ego mia sta Czon–Dzin (1955–56) eks pert em i dy -
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rekt orem de part ame ntu ko ord yna cji w Mi nis try of Mu nic ipa lit es

w Bag dad zie (Irak 1962–65). Bra³ udzia³ jako eks pert w ne goc jacj ach 

w spra wie oprac owa nia przez stronê polsk¹ pla nu Bag dadu. Nas têp -

nie by³ do radc¹ G³ów nego Urban isty Ka rac hi (Pa kis tan) oraz ini -

cjatorem i men ad¿ erem pro jektu ONZ „Ma ster plan for Ka rac hi

 metropolitan re gion” i do radc¹ rz¹du Pa kis tanu (1965–72). Po po -

wro cie do kra ju dr Jêd raszko by³ wspó³au tor em jed nego z czte rech

pro jektów kon kurs owy ch do tycz¹cych pla nu kie runk owe go roz woju

War szawy, a nas têpn ie kie rown iki em Zak³adu Pla now ania Aglo -

meracji w In styt ucie Kszta³to wan ia Œro dow iska, gdzie kszta³towa³

metodykê i ste rowa³ pra cami nad pla nami 23 aglom era cji miej skich

w Pol sce, pro wad zony mi w ra mach for mu³owan ia za³o¿eñ pla nu za -

gos poda row ania prze strzenn ego kra ju (1973–79).

Jedn oczeœnie dr Jêdr aszko by³ eks pert em do spraw badañ i rozwo -

ju re gion alne go Eu rop ejsk iej Ko mis ji Go spod arcz ej ONZ (1975–

–78) oraz de leg atem To war zyst wa Ur ban istów Pol skich do Miêdzy -

narodowej Fe der acji Miesz kaln ictwa i Pla now ania w Ha dze (1977–

–81). Bra³ udzia³ w pra cach pol skiej Ko mis ji Przy got owa wczej do

Kon fer encji ONZ na te mat Osied li Ludz kich (HABITAT), by³ cz³on -

kiem de leg acji rz¹do wej na tê kon fer encjê (1976), a nas têp nie  wi -

ceprzewodnicz¹cym Ko mis ji Osied li Ludz kich ONZ (1978–79)

oraz de leg atem pol skim do spraw powo³ania no wej agenc ji ONZ

— Cen trum od Spraw Osied li Ludz kich w Na irobi (Ke nia). W la -

tach 1981–83 Autor by³ do radc¹ wi cem ini stra re sortu Asenta mien -

tos Hu man os w Mek syku.

Od 1983 roku dzia³a w Niem czech, wspó³pra cuj¹c pocz¹tkowo z In -

form ati onsze ntrum Raum und Bau w dzie dzin ie bu dowy ba nków da -

nych, a na stêpnie z Zarz¹dem Mia sta Stut tg artu i Bun des mini ste -

rium für Rau mordn ung, Stä dtebau und Ba uwes en. Dok tor Jêd -

raszko by³ tak ¿e inic jato rem i mo der ato rem pro jektu Kom mun ale

Selb stverwalt ung, w ra mach kt órego zor gan izo wano w Stut tg arcie

12 semi na riów szko len iowy ch dla przed staw ici eli od bud owy wan ego

pol skiego sa morz¹du te ryt ori alnego oraz au tor em po drê czników in -

form acy jnych. Po po wstan iu Unii Me trop olii Pol skich by³ jej przed -

staw ici elem na Niem cy. W efekc ie bli¿s zej wspó³pra cy z £odzi¹
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otrzyma³ od znac zenie „za zas³ugi dla mia sta £odzi” (1993). Rów -

nolegle, dr Jêd raszko dzia³a³ jako eks pert ONZ do spraw plano -

wania prze strzenn ego przy Zarz¹dzie m.st. War szawy w ra mach

Um brella Pro ject. By³ on rów nie¿ ak tywn ym uczestn iki em wie lu

konferen cji kra jow ych i miê dzy narodowych oraz au tor em sze regu

prac ba dawczo–na ukow ych, eks pert yz i ar tyku³ów in form acy jnych,

a ta k¿e ksi¹¿ek z dzie dziny za gos poda row ania prze strzenn ego,  sa -

morz¹du te ryt ori alnego, ochrony œrodow iska i wspó³pra cy euro pej -

skiej, m.in. Sa morz¹d te ryt ori alny w Niem czech (1994), Zarz¹dza -

nie mieszkalnictwem i pla now anie ko mun ika cji przez sa morz¹d

 terytorialny w Niem czech (1996), Po lit yka œr odo wis ka w Niem czech

(1999), Na dro dze do zjed noc zonej Eu ropy (2002) itp.
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Wpro wad zenie

Hi stor yczny b³¹d so cjal izmu po lega³ na nieza -

chwianej wie rze w mo¿ liw oœæ pla now ania ludz -

kiej na tury. Hi stor yczny b³¹d liberaliz mu po -

lega na po dobn ej nie zac hwianej wie rze, ¿e ry nek 

sam wszyst ko uregu luje.

                   (Der Spie gel, Nr 16, 2004)

W okres ie ubieg³ych 15 lat by³y pro wad zone w Pol sce in tens ywne

pra ce nad przy stos owa niem pra wa kra jow ego do no wej sy tua cji po -

lit ycznej, go spod arcz ej i spo³ecz nej, bêd¹cej efekt em za sadn icz ej

trans form acji ustroju pañstwa. Jednoc zeœnie, po czyn aj¹c od 1998

roku, zo sta³ zin tens yfi kow any pro ces do stos owy wan ia ist niej¹cego

pra wa pol skiego do prz episów Unii Eu rop ejsk iej w zwi¹zku z ro zpo -

czêc iem ne goc jacji ak ces yjny ch z Uni¹; ich do prow adz enie do ko ñca

by³o wa runk iem wy jœci owym um o¿li wiaj¹cym przyst¹pie nie Pol ski

do Unii l maja 2004 roku. Pod jête pra ce le gis lacy jne objê³y bar dzo

sze rok ie spek trum zaga dnieñ do tycz¹cych nie mal wszyst kich dzie -

dzin ¿ycia we wspó³cze snym pañ stwie. Objê³y one rów nie¿ zagad -

nienia zwi¹zane z sze roko ro zum ianym za gos poda row ani em prze -

strzenn ym. W ra mach tych ostatn ich prac przy got owa no i uchwa -

lono dwie ustawy (1994 i 2003) wraz z od pow iedni mi zarz¹dze niami

wy kon awcz ymi oraz kil ka ustaw maj¹cych cha rakt er komplemen -

tarny. Spo sób ujê cia wspo mnian ych dwóch ustaw od zwierc iedla³,

z na tury rze czy, pr zyjête przez rz¹d i or gana le gis lacy jne rozumie -

nie pojêcia za gos poda row ania prze strzenn ego, wolê po lit yczn¹ su -

werena do tycz¹c¹ za kresu pro wad zenia przez pañstwo po lit yki oraz

dzia³añ na po ziom ie sa morz¹dów te ryt ori alnych w tej dzie dzin ie.

Oprac owa nie i przyj êcie przez Sejm obu ustaw: ustawy o za gos poda -

row aniu prze strzenn ym (1994) oraz ustawy o pla now aniu i za gos -

poda row aniu prze strzenn ym (2003) nie by³o pro ces em ani ³atwym

ani szyb kim. Pra ce nad nimi trwa³y za ka¿ dym ra zem 4–5 lat i przy -
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bra³y w znacz nym stop niu cha rakt er po szuk iwa nia „trze ciej dro gi”.

Kie run ek ten mo¿ na w pew nym stop niu zroz umieæ w od nies ieniu do

usta wy 1994, która by³a two rzona w „pio niers kich” wa runk ach  ogól -

nej tyl ko zna jomoœci od pow iedni ch re gul acji w pa ñst wach Unii Eu -

rop ejsk iej, ich uw aru nkow añ i funk cjon owa nia w prak tyce, a tak¿e

trud nego do prze wid zenia roz woju sy tua cji w kra ju w pocz¹tkach

trans form acji ustroj owej. Na tom iast bu dziæ musi zdzi wien ie fakt, ¿e

dru ga ustawa (2003) tyl ko w nie wielk im stop niu wy kor zysta³a dzie -

siêcioletnie nie mal doœ wiadczenia kra jowe, mo¿ liw oœci bli ¿sz ego za -

poz nania siê z re gul acj ami pa ñstw unijn ych i ich funk cjon owa nia

oraz kra jow ych prac do tycz¹cych tych za gadnieñ, a ta k¿e nie do -

strzeg³a od dzia³ywan ia ak ces ji Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej na pro -

blematykê za gos poda row ania pol skiej prze strzeni. Co wiêc ej, od

2001 roku nast¹pi³a dal sza dez int egr acja struk tur zarz¹dza nia

prze strzeni¹ oraz wy cof ywa nie siê rz¹du z pro wad zenia po lit yki

 zagospodarowania kra ju — kie run ek ca³ko wic ie sprzecz ny z prak -

tyk¹ dzia³añ pañs tw Unii Eu rop ejsk iej, w kt óry ch ³ad prze strzenny

sta nowi je den z istotn ych elemen tów wartoœ ci uznaw any ch przez

spo ³eczeñstwo, ste row any na po ziom ie le gis latu ry i eg zek uty wy.

Ksi¹¿ka ni niejs za sta nowi pró bê kry tyczn ej oceny wpro wad zany ch

po 1989 roku w Pol sce re gul acji ustaw owy ch do tycz¹cych plano wa -

nia i za gos poda row ania prze strzenn ego. Jej przed miot em nie jest

ocena tych re gul acji od stro ny praw nej, do cze go au tor nie czu je siê

powo³any, lecz wska zan ie i omów ien ie ogól nych przes³anek koncep -

cyjnych i me ryt ory cznych for mu³owan ych ustaw. Ocena ta jest ujêta

po przez pry zmat doœ wiadczeñ pañ stw Unii Eu rop ejsk iej, w sz cze -

góln oœci Nie miec, któ rych re gul acje s¹ zna ne au tor owi be zpo œre dnio

z wie lol etni ej pra cy w tym pañ stwie. Pra ca za rys owu je ni ekt óre pro -

blemy za gos poda row ania prze strzenn ego, z któr ymi bo ryka siê Pol -

ska w okres ie trans form acji, oraz for mu³uje pod staw owe tezy, któ re

po winny byæ punk tem wyjœ cia do oprac owa nia no wej ustawy. Doko -

nuje ona równi e¿ przegl¹du elementów sk³ad ow ych, ja kie po winna

za wier aæ przysz³a ustawa. Punk tem wyjœ cia tych rozw a¿añ jest

nawi¹za nie do wa rtoœci kul tury eu rop ejsk iej wy ra¿ aj¹cej siê upo -

rz¹dkow anym roz woj em za gos poda row ania i ³adem prze strzenn ym

oraz wska zan ie tych usta leñ za wart ych w ustaw ach pañstw Unii Eu -
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rop ejsk iej, kt óre w obecn ych wa runk ach pol skich mog³yby przy -

czyniæ siê do roz poczêcia pro cesu od twar zania tych wa rtoœ ci w kra ju.

W su mie, pra ca za wiera wie le su ges tii, kt óre mog¹ st ano wiæ pod -

stawê do sfor mu³owan ia za³o¿eñ no wej, wspó³cze snej ustawy doty -

cz¹cej pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego.

Au tor jest oc zywiœcie œw iadomy, ¿e na wet naj leps ze pra wo jest tyl ko

jed nym ze œro dków umo ¿liwiaj¹cych — zak³adaj¹c ist nien ie woli

 politycznej — pow rót Pol ski do war toœci eu rop ejsk ich, do kt óry ch

his torycznie na le¿y ³ad prze strzenny. ¯aden sys tem tworz¹cy ramy

praw ne dla pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego oraz

zarz¹dza nia w tej dzie dzin ie nie zast¹pi przy wódz twa, obdarzone go

za ufan iem spo³ec znoœ ci gmi ny/mia sta, po siad aj¹cego koncep cjê  kie -

runku jej roz woju w wa runk ach kon kur encji i kon iec znoœ ci wspó³-

 dzia³ania pu bliczno–pry watn ego. ¯aden sys tem praw ny nie zwol ni

te¿ poli tyków od odpo wiedzialnoœci za po dejm owa ne decy zje ani nie 

zast¹pi efekt ywny ch dzia³añ (nieza le¿n ej po lit ycznie) admi nistracji

funk cjon uj¹cej zgod nie z niez bêdn¹, interdyscyplinar n¹ i wie lo wy -

miarow¹ wiedz¹ fa chow¹ oraz za sad ami etyki zawodo wej.

Pow rót do Eu ropy za le¿y je dno czeœnie od po ziomu wie dzy i kul tury

spo³ecz eñs twa, jego chê ci do ¿yc ia w zdro wym, atrakc yjnym otocze -

niu oraz gotowo œci do uznan ia do bra ws pólnego za sp rawê nad rzê d -

n¹, któr¹ kie ruje siê w swo ich dzia³aniach tzw. kla sa politycz na. A tu 

sy tua cja nie wygl¹da naj lep iej. W por ówn aniu z pañstwa mi Unii,

Pol ska cha rakt ery zuje siê nie wielk¹ liczb¹ in tel ige ncji (do datk owo

wy pchn iêt ej z kra ju przez stan wo jenny), a ta k¿e — mimo obecn ego

bo omu w tej dzie dzin ie — sto sunk owo ma³¹ liczb¹ stu dentów. Tak

wiêc war stwa, któ ra w pañ stwach Unii (wraz z me diami) od grywa

rolê op inio twórcz¹, jest w kra ju skrom na. Sy tua cja ta nie oznac za

jed nak, ¿e re gul acje ustaw owe nie s¹ wa¿ne. Trze ba bo wiem pa -

miêtaæ, ¿e mog¹ one sp rzyjaæ po stêpowi w dzie dzin ie uporz¹dko -

wanego za gos poda row ania prze strzenn ego lub te¿ sta nowiæ czyn nik

pe ryf ery zac ji Pol ski w tej dzie dzin ie. Brak odpo wiedniej perspek -

tywy czy zro zum ienia pro ble mów i ich mecha niz mów spraw czych,

a tak¿e do min acja w¹skich interesów gru pow ych mog¹ spr awiæ, ¿e

re gul acje ustaw owe stan¹ siê czyn nik iem ha mu j¹cym post êp.
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Asumpt em do na pis ania ni niejs zej pra cy sta³a siê ob serw acja na -

rastania cha otyczn ych pro cesów za gos poda row ania prze strzenn ego

w Pol sce oraz prób for mu³owan ia re gul acji ustaw owy ch do tycz¹cych

tej dzie dziny w wa runk ach po stêp uj¹cej trans form acji ustroj owej.

W szczeg óln oœci ta dru ga spra wa bu dzi wie le w¹tpl iwoœci co do spo -

sobu pod ejœ cia, atrof ii struk tur in styt ucj onal nych na szcze blu pañ -

stwowym, kieru nków i za kresu pro pon owa nych roz wi¹zañ oraz ich

in strum enta liz acji, zw³asz cza bior¹c pod uwa gê fakt ak ces ji Pol ski

do Unii Eu rop ejsk iej. Ak ces ja ta oznac za bo wiem wy znaw anie nie

tyl ko w de klar acj ach, ale i w prak tyce wart oœci i za sad, kt órymi kie -

ruj¹ siê pañ stwa Unii. A do nich nal e¿y, wy nik aj¹ca z d³ugiej tra dyc ji 

hi stor ycznej i re aliz owa na po II woj nie œwi atowej prak tyka tworze -

nia ³adu prze strzenn ego za po moc¹ œw iadomej po lit yki pro wad zonej

przez pañstwo, a re aliz owa nej przez sa morz¹dy te ryt ori alne przy

ist nien iu po parc ia spo³ecz nego dla tych dzia³añ. Z tej per spekt ywy

pol skie re gul acje ustaw owe musz¹ napaw aæ trosk¹. Na tym tle

ksi¹¿ka ni niejs za po dejm uje pr óbê za rys owa nia na jwa ¿ni ejs zych

przes³anek i niez bêdnych elem entów wspó³czeœ nie poj mow any ch re -

gul acji ustaw owy ch do tycz¹cych pla now ania i za gos poda row ania

prze strzenn ego, odwo³uj¹c siê przy tym tak¿e do tych elem entów za -

wart ych w ustaw ach okresu re aln ego so cjal izmu (1961 i 1984), prak -

tycznie nie znan ych m³od szemu po kol eniu, kt óre mog¹ byæ inte re -

suj¹ce z dzi siejs zej per spekt ywy.

Pod jêta przez Autora pr óba oceny ustaw do tycz¹cych pla now ania

i za gos poda row ania prze strzenn ego po wsta³ych w Pol sce w okres ie

trans form acji ustroj owej jest nara¿o na na pew ne nie bezpieczeñstwo. 

Wy nika ono z fak tu, ¿e doœ wiadczenia zwi¹zane z pla now ani em  za -

gospodarowania w okres ie re aln ego so cjal izmu za kor zeni³y siê z na -

tury rze czy w œwi adomoœci pla nistów star szego po kol enia, do  któ -

rych na le¿y ta k¿e au tor. Mog¹ one za chêcaæ do no stalg iczne go trak -

tow ania i po wstaw ania ten denc ji do po wrotu do roz wi¹zañ  sto so -

wanych w tam tym okres ie. Spra wa kom plik uje siê do datk owo przez

to, ¿e krêgi polityków i intelektualistów neo lib era lnych od rzuc aj¹ en

gros ów czes ne pla now anie za po moc¹ stwier dzen ia „to  ju¿ by³o”. Nie

jest to wpraw dzie ¿aden rze czowy ar gum ent i nie zaw sze wyp³ywa

z rze teln ej zna jomo œci owej przesz³oœci, ale ma cha rakter po lit ycznie
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dys krym inuj¹cy, co czê sto bu dzi od ruch oporu.  Argument ten wyklu -

cza in tenc jona lne dys kus je nad mo¿ liw ym  zakresem prz yda tnoœci

„sta rych” roz wi¹zañ w okres ie transfor macji ustroj owej.

W tej sy tua cji Autor mu sia³ za chowaæ znaczn¹ ostro¿noœæ i za ry -

sowaæ ogólne pod stawy oceny roz wi¹zañ ustaw owy ch wprowadzo -

nych na prze strzeni ostatn ich pi êtn astu lat. Przyjê to tu taj dwa

 odniesienia o cha rakt erze ustroj owym. Po pierw sze, od rzuc ono po -

gl¹d ne guj¹cy pryn cyp ialnie przy dat noœæ wszel kich roz wi¹zañ  sto -

sowanych w ok re sie re aln ego so cjal izmu do sy tua cji obecn ej. Wy -

nika to z fak tu, ¿e ówc zesne pol skie prze pisy re gul uj¹ce za go spo -

darowanie prze strzenne nie by³y by najmn iej wy nal azki em „so cja -

listycznym”, lecz — o czym dzi siaj ma³o kto ju¿ wie — inteli -

gentn¹ ad apt acj¹ pra wodawstwa nie mieck iego i au striack iego,

a wiêc pa ñstw o gospo darce par excel lence ryn kow ej — do wa -

runków  socjalistycznych. St¹d te¿ wie le ele mentów ówc zesnych

 rozwi¹zañ, zw³asz cza me todycznych i in styt ucj onal nych, wy maga

obiek tywnego spoj rzen ia i ok reœlania ich przy datn oœci w no wych

 warunkach. Kon sek wencj¹ tego pod ejœ cia jest wpro wad zenie do roz -

wa¿añ odni esi eñ o charak terze hi stor ycznym, pre zent uj¹cych wy -

biórczo ustal enia za warte w usta wach o pla now aniu przestrzen -

nym z 1961 i 1984 roku.

Drug¹ pod staw¹ wyj œciow¹ oceny prze pisów za wart ych w ustaw ach

okre su trans form acji (1989–2004) jest od nies ienie do obecn ych (a czê -

œ ciowo tak¿e wczeœ niejszych) syste mów go spod arki prze s trzen nej

ist niej¹cych w pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej. Wy daje siê to niezbêd -

ne w œw iet le rosn¹cej — miej my nadz iejê — in teg racji  kraju z Uni¹.

Wpraw dzie Unia Eu rop ejska nie ma be zpo œred nich kom pet encji

w dzie dzin ie za gos poda row ania prze strzenn ego, które po zwala³yby

jej wp rowa dzaæ od pow iednie re gul acje maj¹ce charak ter obo wi¹zu -

j¹cy wo bec pa ñstw cz³on kows kich, tym nie mniej pro wad zi ona licz ne

stu dia i for mu³uje wie le zal eceñ w tej dzie dzin ie. Co najw a¿ni ejsze,

Unia two rzy w prak tyce sze reg po lit yk od nosz¹cych siê do zagospo -

darowania prze strzenn ego oraz wspie ra ich reali zacjê znacz nymi

œrodk ami fi nans owy mi, zw³asz cza (ale nie wy³¹cznie) w ra mach

Fun duszu Spó jno œci i Fun dus zu Roz woju Re gion alne go. Trze ba te¿
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pami êtaæ, ¿e ³ad prze strzenny jest we wszyst kich pañstw ach cz³on -

kows kich elem entem wy znaw any ch wa rtoœ ci spo³ecz nych, wspie -

ranym poli tycznie, in styt ucj onal nie i fi nans owo przez rz¹dy tych

 pañstw i ak cept owa nym po wszechn ie przez ich spo³e czeñ stwa.

Od nies ienia do re gul acji pa ñstw Unii Eu rop ejsk iej do tycz¹ w szcze -

gólnoœci Nie miec. Wy nika to z kil ku fak tów. Po pierw sze, nie miecki

sys tem pla now ania jest zna ny au tor owi z kil kun ast olet niej pra cy

w tym kra ju, a nie z wyj azdów stu dialn ych czy t³uma czeñ litera -

tury fachowej. Po dru gie, nie mieck ie re gul acje ustaw owe maj¹  bar -

dzo systema tyczny i kom pleks owy, a tak ¿e wszech stronny (nad -

miern ie) charak ter. Ich dzia³anie da tuje siê od przesz³o stu lat,

a  pozytywne efekty s¹ wi doczne dla ka ¿dego ob serw ato ra go³ym

okiem. Po trze cie, Niem cy s¹ bezp oœrednim s¹sia dem Pol ski, co

 powinno sk³an iaæ do szu kan ia zbl i¿o nych re gul acji, zw³asz cza  bar -

dzo wa¿ nych dla sen sown ego roz woju trans gran iczny ch euroregio -

nów. Wresz cie, po czwar te, za chodn ioni emie cki sys tem gospodar -

ki przestrzennej zo sta³ z do brym skut kiem za stos owa ny na ob sza -

rze pañstwa wc zeœn iej socjalistycz nego — by³ej Nie mieck iej Re -

publiki De mok raty cznej — kt óra pod lega³a po dobn ym pro ces om

trans form acji (tyl ko znacz nie szyb szym), jak obecn ie Pol ska.

Przy do kon ywa niu przegl¹du i próbach wy kor zyst ania roz wi¹zañ

ustaw owy ch pañstw Unii Eu rop ejsk iej w dzie dzin ie go spod arki

 przestrzennej wska zana jest pew na doza ost ro¿noœci. Wpraw dzie

ist niej¹ce w tych pañ stwach prze pisy maj¹ wie le wsp ólnych cech

 wynikaj¹cych ze ws pól nych pod staw owy ch przes³anek ustrojo -

wych, tra dyc ji two rzen ia pra wa, uznaw ania przez spo³eczeñstwo

 takich wa rtoœci jak ³ad prze strzenny czy (w póŸn iejszym okres ie)

 zasad zrów nowa¿onego (trwa³ego) roz woju, ale nie oznac za to, ¿e

wpro wadzane re gul acje by³y ident yczne. Mimo po dobn ych za sad

ustro jowych i zb li¿onego po ziomu roz woju go spod arczego (z nie -

licznymi wyj¹tka mi) w ka¿ dym pañ stwie Unii ustawy do tycz¹ce

gospodar ki przestrzennej po wstawa³y i funk cjon owa³y w okreœlo -

nym, spe cyf icznym kon tekœcie spo³ecz nym, kul tur owym, techno lo -

gicznym, in stytucjonalnym itp., co nada wa³o im pew ne indy wi du -

alne ce chy.
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Trze ba te¿ pami êtaæ, ¿e re gul acje ustaw owe w pañst wach Unii ule -

ga³y zmia nom w miarê zmian otoc zenia oraz po jaw iania siê no wych

pr obl emów, a tym sa mym i no wych za dañ dla go spod arki  prze -

strzennej. Jako przyk³ad mo¿na przytoczyæ zmia ny prze pisów nie -

mieckich. Pod staw owa ustawa ra mowa z 1965 roku Raum ordnungs -

gesetz by³a no wel izo wana wie lok rotnie (1986, 1989, 1991, 1993),

a ustawa re gul uj¹ca go spo darkê prze strzenn¹ na po ziom ie gmin,

Bun des bau ges etz z 1960 roku (od 1986 Baug ese tzbu ch), pod lega³a

jesz cze licz niejs zym zmia nom (1971, 1976, 1979, 1984, 1986, 1990,

1993); no wel iza cje te nie do tyc zy³y jed nak z regu³y pod staw owej

 koncepcji tych ustaw i mia³y g³ównie cha rakt er ak tua liza cji.

W tej sy tua cji nie by³oby za sadne prze nies ienie in toto jakiejkol -

wiek ustawy do tycz¹cej go spod arki prze strzenn ej z pañs tw Unii

 Europejskiej na grunt pol ski. Cha rakt ery sty czny jest tu przyk³ad

stop niow ego (a nie en gros i na tychm iast) wpro wad zenia na te ren ie

b. NRD po zjed noc zeniu za chodn ioni emie ckich re gul acji ustawo -

wych do tycz¹cych go spod arki prze strzenn ej. W wa runk ach trwa -

j¹cej nadal pol skiej trans form acji ustroj owej mo¿na za tem mó wiæ

w za sad zie tyl ko o prz ejêciu pod staw owej kon cepc ji oraz o selek -

tywnej ad apt acji wy bran ych roz wi¹zañ. Nal e¿y przy tym odn osiæ

siê czê sto do wcz eœniejszych wer sji ustaw eu rop ejsk ich, bo wiem

g³ów nymi pro blem ami w tych pañ stwa ch s¹ obecn ie spra wy re wit ali -

zac ji i mo dern iza cji miast oraz ochrony œrodow iska sen su lar go, a nie

za gadn ienia urban iza cji w du¿ej ska li, któ re w Pol sce do piero na -

st¹pi¹ i bêd¹ w znacz nym stop niu dete rminowaæ za dan ia gospodar -

ki prze strzenn ej. Nale ¿y jedn ak¿e w pe³ni uwzg lêdniaæ za lec enia

Unii Eu rop ejsk iej za warte w jej po lit yka ch do tycz¹cych za gos poda -

row ania prze strzenn ego, mimo ¿e mog¹ one cza sem wyb iegaæ da lej

w przysz³oœæ ni¿ po trzeby wy nik aj¹ce be zpo œrednio z ak tua lne go sta -

nu za gos poda row ania Pol ski. Ak cept acja tych po lit yk jest jed nym

z istotn ych warunk ów uzys kania œrod ków po moc owy ch z ró ¿ny ch

fun dus zy unijn ych, bez po zys kania kt óry ch pod nies ienie jak oœci za -

gospodarowania i po ziomu cy wil iza cji kra ju nie bêd zie mo¿ liwe.

W krê gach zbl i¿onych do gru py aut orów pro jektów rz¹do wych oma -

wianych ustaw, zw³asz cza Usta wy 2003, wyra¿ ane s¹ cza sem po -
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gl¹dy wska zuj¹ce, ¿e tekst tej ustawy jest wzo row any na lub zbl i¿o -

ny do re gul acji sto sow any ch w dzie dzin ie pla now ania i zagospo -

darow ania przes trzenn ego u na szego za chodn iego s¹sia da — w Niem -

czech. W ten spo sób (w dom yœle) pro jekty pol skie nawi¹zuj¹ do sys -

temów sto sow any ch w pañ stw ie nal e¿¹cym do Unii  Euro pejskiej,

w któ rym roz wi¹za nia w tej dzie dzin ie i ich rze czyw iste skut ki dla

za gos poda row ania prze strzeni nale¿¹ do wzor cow ych w Eu rop ie.

Z pogl¹dem tym trud no siê jed nak zgo dziæ. Ju¿ pob ie¿ny na wet

przegl¹d Usta wy 2003 wska zuje, ¿e nie ma ona nic wspó lne go z du -

chem, za kres em, tr eœci¹, struk tur¹ i li ter¹ pr zepisów nie mieck ich.

Au tor zy tych pogl¹dów nie mie li za pewne do stêpu do przet³uma -

czonych w sposób zro zum ia³y tek stów ustaw nie mieck ich, b¹dŸ te¿

nie by³a im zna na li ter atu ra przed miotu ani prak tyka funk cjon owa -

nia nie mieck iego sys temu praw nego. Trud no siê temu zreszt¹ dzi -

wiæ, bo wiem nie mieck ie ustawy do tycz¹ce za gos poda row ania prze -

strzenn ego obejm uj¹ oko³o 350 stron drob nego dru ku. A jak siê ob -

serw uje, czy tan ie sta³o siê w Pol sce zja wis kiem rzad kim, nie mal nie

ist niej¹cym w od nies ieniu do trud nych teks tów praw nic zych (vide

tek sty Tra ktatów Eu rop ejsk ich czy dy rekt yw unijn ych), zawiera -

j¹cych z regu³y wie le ter minów nie daj¹cych siê ³atwo przet³umaczyæ

na jêzyk pol ski i wy mag aj¹cych ko ment arzy.

Pra ca ni niejs za jest ukier unko wana na prakt ykê two rzen ia regula -

cji prawnych i do tyc zy tyl ko spraw naj bard ziej ge ner alny ch, kt óre

po winny st anow iæ punkt wyjœcia i pod stawy for mu³owan ia od po -

wied nich re gul acji ustaw owy ch. Nie po rus za ona ca³ej podbudo -

wy nau kowej i teo ret ycznej, jaka wi¹¿e siê z omaw ian¹ proble ma -

tyk¹. Nie od nosi siê ró wni e¿ do do kum entów o cha rakt erze  szcze -

gó³owym (roz porz¹dzeñ wy kon awcz ych), roz sad zi³oby to bo wiem  ra -

my ksi¹¿ki za cieraj¹c jej za mier zony cha rakt er tour d’ hor izo nt

przedstawia nej pro blematyki. Trze ba dodaæ, ¿e roz porz¹dze nia  ta -

kie s¹ zwyk le usz czegó³owien iami ustal eñ ustaw, a te budz¹ da leko

id¹ce w¹tp liw oœci.

Punkt ciê¿koœci rozwa¿añ za wart ych w ksi¹¿ce le¿y — po dobn ie jak

i punkt ciê¿koœci pol skich re gul acji ustaw owy ch — na za gadn ieni ach 

pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego roz gryw aj¹cych siê
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na szcze blu lo kaln ym, w pol skim sys tem ie pla now ania zwa nym —

w odr ó¿nieniu od pla now ania re gion alne go — pla now ani em na po -

ziom ie gmi ny*. Na tym bo wiem po ziom ie na stêp uj¹ kon kretne de -

cyzje przes¹dzaj¹ce o ³adzie prze strzenn ym i kra job razie Pol ski,

a w kon sek wencji o tym, co na zywa siê ja koœ ci¹ ¿y cia i zapewnia -

niem trwa³oœci pod staw przysz³ego roz woju. Za gadn ienia plano wa -

nia re gion alne go (wo jewó dzki ego, kra jow ego) s¹ w pra cy dot kniête

tyl ko w tym za kres ie, w ja kim wp³ywaj¹ one (lub nie) na de cyz je

podej mowane na po ziom ie lo kaln ym. Szer sze ujêc ie zaga dnieñ re -

gionalnych czy teln ik mo¿e zna leŸæ w doœæ ob fit ej pol skiej li ter atu -

rze o charakte rze na ukow ym. Od nosi siê ona jed nak na ogó³ w nie -

wielkim stop niu do ste ruj¹cej roli tego pla now ania dla de cyz ji po -

dejmowanych na szcze blu lo kaln ym.

Ksi¹¿ka sk³ada siê z sied miu czêœ ci. Pierw sza czêœæ za wiera wy -

jaœnienie pi êciu pod staw owy ch poj êæ do tycz¹cych zagospodaro wa -

nia pr zest rzenn ego. Pre zent uje ona ewo lucjê ich ro zum ienia w Pol -

sce po II woj nie œwi atowej oraz wska zuje, jak s¹ one obecn ie poj -

mowane w pañ stw ach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej. Uj êcie to, bê d¹-

ce rod zajem ob szern ego prze wodn ika, jest niez bêdne ze wzgl êdu

na pan uj¹c¹ w kra ju znaczn¹ dowolnoœæ w ro zum ieniu i interpreta -

cji  tych po jêæ.

Przed miot em dru giej czê œci jest przed staw ienie najwa ¿nie jszy ch

 generalnych uwaru nkow añ za gos poda row ania prze strzenn ego w ok -

re sie trans form acji. Wyró¿ niono tu taj tr zynaœcie dzie dzin, poczy -

naj¹c od prze s³anek kon styt ucy jnych, po przez zmia ny struk tur  go -

spodarczych a¿ do pro blemu bra ku ka dry fa chow ej dla gospodar -

ki prze strzenn ej w eu rop ejsk im, in terd ysc ypli narn ym ro zum ieniu

tego ok reœ lenia.

Trze cia czêœæ ksi¹¿ki obejm uje kry tyczn¹ oce nê wyj œciow ych prze -

s³anek obu ustaw okresu trans form acji (1994 i 2003). Szczegól n¹

uwagê poœwi êcono pomin iêciu w nich doœwi adcz eñ, zalec eñ i dzia³añ
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or gan iza cji eu rop ejsk ich (Unii Eu rop ejsk iej i Rady Eu ropy) w dzie -

dzin ie za gos poda row ania prze strzenn ego. Spra wê tê omów iono w

ob szernym roz dziale ze wzg lêdu na jej istotne zna czen ie wo bec

 akcesji Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej od 1 maja 2004 r. i spodzie -

wanej  intensyfikacji pro cesów in teg racy jnych.

W czwar tej czêœci omówi ono g³ówne elem enty obu ustaw uchwa -

lonych w okres ie trans form acji ustroj owej. W czêœci tej odwo³ano

siê i ocen iono kry tyczn ie zar ówno od pow iednie elem enty pol skich

ustaw okresu re aln ego so cjal izmu (1961 i 1984), jak i roz wi¹zañ

stosowa nych w sys tem ie pla now ania i za gos poda row ania przes -

trzen nego w Niem czech.

Pi¹ta czêœæ ksi¹¿ki jest poœw iêcona niek tórym pro blem om, zw³asz -

cza in styt ucj onal nym, w obecn ej go spod arce prze strzenn ej Pol ski.

Szó sta czê œæ sta nowi pró bê sfor mu³owan ia ogól nych za³o¿eñ no wej

ustawy, która po winna byæ jak naj szybc iej oprac owa na. Próba ta

opiera siê na rozwa ¿aniach i anal izach prze prow adz onych w po -

przedn ich cz êœciach ksi¹¿ki. Z prak tyczn ego punk tu wi dzen ia jest

to cz êœæ na jwa¿ niejsza, za wier aj¹ce wie le su ges tii, kt óre mog¹ sta -

nowiæ punkt wyjœcia do podjêcia niezbêdnej dys kus ji do tycz¹cej ce -

lu, kie runku, za kresu i roz wi¹zañ ustaw owy ch.

Wresz cie siódm¹ czêœæ sta nowi¹ wnio ski koñc owe, przed staw iaj¹ce

w syn tet yczny spo sób eu rop ejsk ie t³o re gul acji ustaw owy ch w dzie -

dzin ie za gos poda row ania prze strzenn ego, g³ówne nie dos tatki Usta -

wy 2003 oraz za³o¿e nia, któ rych prz yjê cie jest nie odzowne, je¿ eli

 Polska ma staæ siê pañ stwem, w któ rym uporz¹dkow any rozw ój

osadn ictwa i ³ad prze strzenny s¹ wart oœciami rzec zywiœcie wdra -

¿anymi, tak jak ma to miej sce w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej.

Po dst awê pra cy sta nowi¹ przede wszyst kim tek sty ustaw doty cz¹-

cych pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego sformu ³owane

w Pol sce na prze strzeni ostatn ich 50 lat (1961, 1984, 1994 i 2003)

oraz do kum enty i li ter atu ra od nosz¹ce siê be zpoœrednio do nich;

 ich wy bór przed staw iono w za³¹czo nej Bi bliog rafii. 
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Przy pr zyjêc iu Usta wy 1961 jako najwc zeœniejszego punk tu odnie -

sienia rozw a¿añ, trze ba wska zaæ, ¿e by³a ona form¹ ko dyfikacji

ex post dzia³añ, które podjê to za raz po za koñczeniu II woj ny. W krót -

kim cza sie utwor zono fa chowe i ad min ist racyj ne struk tury plano -

wania jed nos tek osadn icz ych i regio nów, obok Central nego Urzêdu

Pla now ania powo³ano G³ówny Urz¹d Pla now ania  Przestrzennego

(póŸ niej Ko mit et Urban ist yki i Ar chit ektu ry) jako na drzê dn¹ jed -

nostkê rz¹dow¹, wy dano De kret o pla now ym prze strzenn ym zago -

spodarowaniu kra ju (1946), utwor zono In styt ut Ur banistyki i Ar -

chit ektu ry, wspie raj¹cy pla now anie od stro ny meto dycznej i nau -

kowej, powo³ano pa ñstw owego in wes tora budow nictwa mieszka -

niowego (Zak³ad Osied li Ro botn icz ych) oraz po djêto szero kim fron -

tem pra ce pla nis tyczne na te ren ie ca³ego kra ju. W celu od bud owy

War szawy, znisz czon ej w 90%, utwor zono Biu ro Odbu dowy Sto licy

(póŸ niej Biu ro Urban ist yczne War szawy), maj¹ce cha rakt er inter -

dyscyplinarny, co na owe cza sy (tak ¿e i na dzi siejs ze) by³o ewe -

nementem. Dzia³ania te od bywa³y siê — wo bec ornamen tacyjnej

 roli Sej mu — na pod staw ie de cyz ji par tyjno–rz¹do wych; uchwala -

nie ust aw uwa¿ano za zbêdne. Ustawa 1961 zo sta³a wymu szona

na prem ierze przez pierw szego Pre zesa Ko mit etu Urban ist yki i Ar -

chi tektury. Pla now anie spo³ecz no–go spod arcze nie mia³o ta kich pod -

staw ustaw owy ch, mimo ¿e przes¹dza³o o roz woju kra ju.

W pra cy wy kor zyst ano ró wni e¿ tek sty ustaw oda wstwa pañstw Unii

Eu rop ejsk iej, zw³asz cza Nie miec, oraz zna jomoœæ te mat yki nagro -

madzon¹ przez au tora w ci¹gu 15 lat pra cy w tym pañ stwie. Opr ócz

Ÿró de³ pi san ych, au tor mia³ mo ¿liwoœæ be zpoœredniej ob serw acji  pro -

cesów za gos poda row ania prze strzenn ego oraz po dejm owa nych prób

ustaw owy ch i ich efekt ów w toku oœmiu d³u¿szy ch pobyt ów w Pol sce

jako eks pert UNDP (1991–1998). Dzi êki temu nie po zos ta³ on je -

dynie bier nym ob serw ato rem i kry tyk iem rze czy wistoœci oraz two -

rzon ych re gul acji praw nych, lecz po dejm owa³ pr óby od dzia³ywan ia

na kie runki kon cepc ji pro jekt ów le gis lacy jnych. W uj êciu po œre dnim

mia³y one fo rmê udzia³u w se min ari ach, kon fer encj ach itp., doty -

cz¹cych omaw ianej te mat yki, or gan izo wan ych g³ów nie pod auspi -

cjami To war zyst wa Ur ban istów Pol skich, do radzt wa i przy got owy -

wan ia eks pert yz dla ró¿ nych in styt ucji rz¹do wych i sa morz¹do wych, 
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ar tyku³ów za mieszc zony ch w pra sie fa chow ej, a ta k¿e fo rmê dwu -

nas tu sem ina riów za inic jowa nych i zor gan izo wan ych przez auto -

ra w Stutt garcie (1990–1996), do tycz¹cych sa morz¹du terytorial -

nego w Niem czech, które objê³y równ ie¿ omaw ian¹ w ksi¹¿ce te -

matykê (Gospo darka te ren ami — X 1991 oraz Pla now anie za go -

spodarowania prze strzenn ego — XII 1992), przed staw ion¹  na stêp -

nie w dwóch pod rêcznikach wy dan ych przez Uniê Me trop olii Pol -

skich. Pod jêta przez au tora inic jaty wa bezp oœre dni ego wspar cia for -

mu³owan ia kon cepcji rz¹do wych pr ojektów dru giej usta wy (2003)

nie  spot ka³a siê z za int ere sow ani em od pow iedz ialnego re sortu,  któ -

ry cha rak te ryzo wa³a idios ynkr azja wo bec ek spertów, zw³asz cza tych 

z zagra nicy.

Ju¿ po zak oñczeniu pra cy nad ni niejsz¹ ksi¹¿k¹ zo sta³ udostêpnio -

ny przez Mi nis terst wo Go spod arki i Pra cy tekst pro jektu no wej

ustawy do tycz¹cej go spod arki prze strzenn ej (da tow any 26.07. 2004), 

opra cowany w ci¹gu kil ku mie siêcy przez powo³any w tym Mi nis -

terst wie Ze spó³ ds. usprawn ienia pro cesu in wes tycy jnego (ma rzec

2004). Sam fakt jego powo³ania wywo³a³ gwa³town¹ re akcjê 8 orga -

nizacji za wod owy ch i tw órc zych dzia³aj¹cych w dzie dzin ie plano wa -

nia prze strzenn ego i pro jekt owa nia ar chit ekto nic znego, kt óre po -

³¹czy³y siê w „Po roz umi enie”, kwe stion uj¹ce g³ówn ie kom pet encje

MGiP do po dejm owa nia prac nad pro jekt em tej ustawy, co le¿y —

wed³ug for maln ego po dzia³u kom pet encji rz¹do wych — w ge stii Mi -

nis terst wa In fras truktu ry. Pro test ten po zos ta³ bez skut ku, a MGiP

oprac owa³o pro jekt i ro zes³a³o go do uz godnieñ re sort owy ch. Tekst

ni niejs zej ksi¹¿ki od nosi siê tyl ko in form acy jnie do tego pro jektu.

Pro jekt ten za wiera kil ka roz wi¹zañ zmie rzaj¹cych do przy wrócenia

„norm alnoœci” go spod arki prze strzenn ej w Pol sce, ale jest on nadal

od leg³y od po dobn ych ustaw ist niej¹cych w pañ stwach „sta rej” Unii

Eu rop ejsk iej. St¹d te¿, wy sun iête w ni niejs zej ksi¹¿ce su ges tie i pro -

pozycje po zos taj¹ nadal ak tua lne.

Przed staw iona w ksi¹¿ce te mat yka nie na le¿y do ³atwo przyswa -

jalnych. Dla tego te¿ trze ba zak³adaæ, ¿e nie bêdz ie ona czy tana od

razu w ca³oœci. St¹d te¿ w tek œcie wpro wad zono powt órz enia do -

tycz¹ce ni ektórych po rus zany ch za gad nieñ. Nie wy nika to z za -
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niedbañ re dakc yjny ch, lecz z ch êci u³atwien ia w³aœciwe go za poz -

nania siê i poj mow ania tre œci pos zcz egó lnych roz dzia³ów.

W celu za chow ania pr zejr zys toœci nie³atwego w czy tan iu tek stu

pom iniêto w nim odsy³acze maj¹ce cha rakt er do kum enta cyj ny i og -

ra niczono je — w przy padku koni eczn oœci — do do datk owy ch wy -

jaœn ieñ omaw iany ch zaga dnieñ. Na tom iast w sa mym te kœcie poda no 

w na wias ach nu mery ar tyku³ów od nosz¹cych siê do omaw iane go

 zagadnienia, maj¹c na wz glêd zie um o¿li wien ie do tarc ia przez czy -

telnika do od pow iedni ch cz êœci omaw iany ch prze pisów praw nych.

W re gul acj ach ustaw owy ch do tycz¹cych pla now ania i za gos poda -

row ania prze strzenn ego sto sow any ch w pañ stw ach Unii Europej -

skiej, a tak ¿e w li ter atu rze fa chow ej do tycz¹cej przed miotu, wystê -

puje wie le spe cyf iczny ch poj êæ, któ rych adek watne przet³umacze -

nie na jêzyk pol ski spra wia znacz ne trudn oœci. Wy nika to z odmien -

noœci dróg roz woju pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego

w tych pañs twach i w Pol sce. Do tyc zy to za rów no spraw bar dzo

general nych, jak np. sa mego tytu³u nie mieck iego Ko deksu pla no -

wania i za gos poda row ania prze strzenn ego na po ziom ie gmi ny (Bau -

gesetzbuch*), okr eœleñ od nosz¹cych siê do sys temu pla nów, jak i ok -

reœleñ (wy dawa³oby siê, ¿e oczyw ist ych), jak np. urban ista. W tej

 sytuacji do kon ywa nie po rów nañ i ewent ual ne wy kor zyst ywan ie

 przepisów sto sow any ch w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej wy maga

 bli¿szej zn ajo moœci me ryt ory cznej funk cjon owa nia obu syst emów.

Dla tego te¿ w ni niejs zej pra cy nie za stos owa no s³ow nik owe go t³u -

maczenia ta kich ok reœleñ na jê zyk pol ski, co z regu³y pro wad zi

do nieporo zumieñ, lecz sta rano siê zna leŸæ w³aœc iwe tre œci owe od -
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nianego Ko deksu do tyc zy bo wiem tego, co w pol skich ustaw ach na zywa siê

obecn ie pla now ani em za gos poda row ania prze strzenn ego na po ziom ie gmi -

ny. Ko deks nie zaj muje siê w ogó le spra wami bu down ictwa. Nie mieck ie Pra wo

Bu dowl ane nosi tytu³ Lan des bauor dnung.



pow iedni ki pol skie lub te¿ omó wiono nie co bli ¿ej me rit um ta kich

 pojêæ. W celu u³atwien ia do tarc ia do do kume ntów Ÿród³owych nie -

które okreœlenia nie mieck ie poda no w na wias ach w ich oryginal -

nym brzmie niu.

Ksi¹¿ka ni niejs za jest ad res owa na przede wszyst kim do per son elu

fa chow ego for mu³uj¹cego pro jekty re gul acji praw nych w or gan iza -

cja ch rz¹do wych oraz do po lityków kszta³tuj¹cych ramy, struk tury

i za sady pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego w Pol sce.

Mo¿e byæ ona tak ¿e in ter esuj¹ca dla dzia³aczy sa morz¹do wych i pra -

cowników s³u¿b zarz¹dza nia na po ziom ie wo jewó dzkim, powiato -

wym i miej skim/gmin nym, zw³asz cza w du¿ ych mia stach. Znaj dzie

ona niew¹tpli wie za int ere sow anie œr odo wis ka fa chow ego  pla nistów

prze strzenn ych (TUP i Izby Urba nistów), które od lat po dejm owa³o

pr óby stwo rzen ia wspó³cze snych re gul acji praw nych  dotycz¹cych

omaw ianej dzie dziny. Mo¿e byæ ona równ ie¿ inte re suj¹ca dla resor -

tów, któr ych dzia³ania maj¹ od wzor owa nie prze strzenne, zw³asz cza

w zwi¹zku z for mu³owan iem proj ektów wspie ran ych przez œrodki

z fun dus zy Unii Eu rop ejsk iej. Sta nowi ona wresz cie Ÿród³o infor -

macji dla per son elu szkó³ wy¿ szy ch, instytu tów i stu den tów zaj -

muj¹cych siê pro blem atyk¹ pla now ania i za gospodarowania przes -

trzen nego, a zw³asz cza re gul acji praw nych w tej dzie dzin ie. Nie

mo¿na te¿ wykl uczyæ, ¿e pra ca, mimo „egzo tycznoœci” te mat yki,

znaj dzie pew ne za int ere sow anie u tzw. prze ciêtnego oby wat ela.

Trze ba jed nak pa miêtaæ, ¿e ksi¹¿ka w Pol sce prze sta³a byæ me -

dium k omu nik acji spo³ecz nej. Stan ten bêd zie  ule gaæ, miej my na -

dziejê, po zyt ywnej ewol ucji w miarê po wrotu  Polski do Eu ropy

i zwi¹za nej z tym rosn¹cej dy ss emi nac ji in form acji.

Au tor pra gnie pod ziêkowaæ dyr. Bart³omiej owi Kolip iñs kiemu za

oprac owa nie ob szern ej re cenz ji, do tycz¹cej za równo tez i struk tury

ksi¹¿ki, jak i wie lu za wart ych w niej sz czegó³owych pogl¹dów i su -

ges tii. Re cenz ja ta by³a sz czeg ólnie cen na z uwagi na zna kom it¹

i  aktualn¹ wie dzê jej Autora, do tycz¹c¹ prze biegu prac nad do -

tychcza sowymi ustaw ami, jak i ostatn ich dys kus ji i pro jek tów zmian 

obo wi¹zuj¹cej ustawy. Podzi êkowanie nale¿y siê tak¿e dr. A. Ne -

lickiemu za jego uwagi i su ges tie edyt orsk ie.
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Po rus zona w ksi¹¿ce te mat yka, jak mog³oby siê zd awaæ, jest sz cze -

gól nie wa ¿na ze wz glê du na blisk¹ perspektywê po dejm owa nia —

przy wspar ciu Unii Eu rop ejsk iej — in wes tycji struk tur alny ch dla

pol skiego sys temu osadn ictwa, jak i ak tua lna z uwagi na tocz¹ce siê

dys kus je do tycz¹ce zmian re gul acji ustaw owy ch w dzie dzin ie pla -

now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego. Mimo tych obiek tyw -

nych zja wisk, oprac owa nie ksi¹¿ki nie spo tka³o siê ze spodziewa -

nym po parc iem. In styt ucje spo³ecz ne ¿ywo za int ere sow ane tema -

tem nie dys pon owa³y bo wiem ni ezbêdnymi fun dus zami, a instytu -

cje pu bliczne od pow iedz ialne za tê dz ied zinê go spod arki i kul tury

nie by³y za int ere sow ane po djê ciem te matu przez osobê zewnêtrzn¹.

W tej sy tua cji Au tor kie ruj¹c siê trosk¹ o kszta³to wan ie pol skiej

 przestrzeni w nawi¹za niu do eu rop ejsk ich wz orc ów kul tur owy ch,

podj¹³ pra cê nad ksi¹¿k¹ z w³asnej inic jaty wy i ho nor owo, pono -

sz¹c kosz ty jej przy got owa nia. Przy got owa nie tek stu do pu blik acji

i ko szty wy drukowania ksi¹¿ki pr zyjê³a na sie bie Unia Me trop olii

Pol skich, za co au tor wy ra¿a jej wd ziêcznoœæ. Je dnoczeœnie Au tor

pra gnie pod ziêkowaæ panu W³odzim ierz owi To mas zewsk iemu, wi -

cep rezy den towi £odzi, za za inic jowa nie wspó³dzia³ania Unii Metro -

polii Pol skich i wspie ran ie jej prac z tym zwi¹za nych.
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Pod staw owe poj êcia

Poj êcia do tycz¹ce pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego

u¿yw ane zaró wno w dys kus jach œro dow iska fa chow ego i w li ter atu -

rze przed miotu, jak i prze pis ach od nosz¹cych siê do tych dzie dzin,

cha rakt ery zuje nie rzadko znacz na doza nieje dnoznacznoœci. W kon -

sek wencji nie jest pew ne, czy za wier aj¹ one te same tr eœci, a osi¹g -

niêta w dys kus jach zgo da (lub jej brak) do tyc zy w rz ecz ywistoœci

tego sa mego przed miotu. Sprawê kom plik uje do datk owo od nos zenie

siê do po jêæ sto sow any ch w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej, tak ze

 wzglêdu na cz êsto od mienne tr eœci po szcze gólnych za gran iczny ch

 terminów, jak i tr udno œci w adek watnym ich przet³umac zeniu na

jêzyk pol ski. St¹d te¿ jest nie zbêdne omó wienie kil ku pod staw owy ch

poj êæ. Nie cho dzi przy tym o przegl¹d i analizê terminów i ich treœci

od stro ny teo ret ycznej, cze mu mo¿ na by poœ wiêciæ odr êbn¹, ob szern¹ 

pr acê, lecz je dyn ie o wska zan ie, co ro zum ie siê pod u¿ ywa nymi w te -

kœc ie ksi¹¿ki po jêc iami i jak wy stê puj¹ one w prak tyce pañs tw Unii

Eu rop ejsk iej.

Pla now anie za gos poda row ania prze strzenn ego

To cen tralne w prak tyce pol skiej poj êcie, u¿y wane w skr ócie jako pla -

now anie prze strzenne, by³o de fin iowa ne w ustaw ach okresu real -

nego so cjal izmu (1961 i 1984) w sp osób po œred ni przez wska zan ie

ogól nego celu tego pla now ania (1.1; l). Ustawa 1984 rozwi nê³a tê

sprawê przez ustan owi enie dwóch istotn ych cech pla now ania prze -

strzenn ego: zasa dê ci¹g³oœci w cza sie (2) oraz zas adê jego wspó³-

 zale¿noœci z pla now ani em spo³ecz no–go spod arcz ym i wza jemn ego

(dwu stronnego) ich od dzia³ywan ia (4).

W usta wach okresu trans form acji zre zyg nowa no z okr eœl enia (na -

wet poœredniego), czym jest pla now anie za gos poda row ania prze -
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strzenn ego. W kon sek wencji, Usta wa 1994 nie za wiera³a w og óle

 próby wska zan ia, co ro zum ie siê pod tym po jêc iem w sy tua cji trans -

form acji ustroju pañstwa. Tak¿e Usta wa 2003 — mimo ¿e poœwi êca

ona (po raz pierw szy) osobny ar tyku³ (2) wy jaœ nieniu u¿ ywa nych po -

jêæ — nie za wiera ok reœl enia pla now anie prze strzenne i to w sy tua -

cji, gdy wy stê puje ono w ty tule ustawy oraz w tytu³ach kil ku jej roz -

dzia³ów (2, 3, 4, 9).

Pla now anie prze strzenne jest ro zum iane w pa ñst wach Unii Eu -

ropejskiej jako po jêc ie na drz êdne ok reœ laj¹ce pla now anie zagos -

podarowania prze strzeni pro wad zone przez w³adze pu bliczne na

 wszystkich po ziom ach pla now ania (kra jow ym, re gion alnym, gmin -

nym oraz re sort owym). Do tyc zy ono tych wszyst kich funk cji tzw.

byto wych, które maj¹ bezp oœrednie lub poœr ednie od wzor owa nie

w prze strzeni i ta w³aœnie ce cha od ró¿nia je od in nych ro dzajów

plano wania. Do wspo mnian ych funk cji by tow ych za lic za siê zw³a sz -

cza: pr acê, miesz kan ie, wy poc zynek, kszta³ce nie i komuniko wa -

nie siê, po rus zanie siê, by cie w spo³ec zeñstwie (kul tura itp.). Wy -

konywanie tych funk cji wy maga prze znac zenia pod nie odpowied -

nich tere nów i/lub wznie sien ia od pow iedni ch ob iek tów. Od bywa

siê to w proce sie œw iad omego ste row ania uporz¹dkow anym roz -

wojem zagos po daro wa nia prze strzenn ego ob szaru ob jête go pla nem,

wy chodz¹cego z pod stawowej przes³anki koni ecznoœci za chow ania

zrównowa¿o nego (trwa³ego) roz woju, oraz zgod nie z ustal ony mi ce -

lami ma terialnymi tego pla now ania i przy za stos owa niu okreœlo -

nych pro ced ur.

Pla now anie prze strzenne jest atryb utem w³adz pu bliczn ych, po -

niewa¿ z za³o¿ enia w³aœ nie one re prez entuj¹ do bro ws pólne. Pod -

miot em tego pla now ania mog¹ byæ — zal e¿n ie od szcze bla zarz¹-

dza nia — or gany rz¹dowe (szcze ble wy¿sze) oraz or gany sa morz¹du

terytorial nego (szcze ble œredn ie i ni¿sze). Kon kretne de cyz je prze -

strzenne s¹ po dejm owa ne na szcze blu ni¿sz ym (gmin nym i powia -

towym). Po trzeby pla nis tyczne mog¹ pro wad ziæ do powo³ywan ia

 innych pod miotów pla now ania, nie bêd¹cych od pow iedni kiem  ist -

niej¹cej struk tury po dzia³u te ryt ori alnego pa ñst wa. Mog¹ to byæ

 zarówno zwi¹zki do brow olne, jak i przy mus owe.
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Pla now anie prze strzenne nie jest pla now ani em sek tor owym, lecz

tzw. prze kroj owym. Jest ono g³ówn¹ p³asz czyzn¹, na któ rej nastê -

puje kon front acja re sort owy ch (sek tor owy ch) pla nów i zam ier zeñ

maj¹cych od wzor owa nie w prze strzeni z kon cepcj¹ uporz¹dkowa -

nego roz woju za gos poda row ania prze strzenn ego pañs twa (i jego

czêœ ci). Efekt em jest ko ord yna cja tych za mie rzeñ, przy czym w pro -

ces ie tym sto sow ane s¹ kry ter ia po nadres orto we (kra jowe, regio -

nalne, lo kalne). Sys temy zarz¹dza nia ist niej¹ce w pañ stwach Unii

Euro pejskiej nie znaj¹ bo wiem w za sad zie kom pleks owy ch pla nów,

za po moc¹ kt órych taka ko ord yna cja mog³aby siê od byw aæ. Mo¿e tu

ta k¿e na stê pow aæ ko ord yna cja z mo ¿li woœ cia mi fi nans owy mi w³adz

pu blicznych (zw³asz cza na szcze blu po nadl oka lnym).

Pla now anie prze strzenne na jego ni¿s zym szcze blu (gmin nym) jest

pro ces em sta now ienia prz epi sów de fin iuj¹cych sp osób wykonywa -

nia pra wa w³asn oœci przez w³aœcicieli/u¿ytkowników nieruchomoœci. 

W pañstwach Unii Eu rop ejsk iej na stê puje to w wy niku przy znan ia

w³adzom gmin nym tzw. w³adcz oœci pla now ania prze strzenn ego, po -

dobn ej do w³ad czoœ ci bu d¿et owej czy ka drow ej gmin. Oznac za ona

prze nies ienie na radê gmi ny pra wa de cyz ji do tycz¹cych za gos poda -

row ania jej ob szaru, a kon kretn ie de cyd owa nie o tym, co, gdzie, kie -

dy, jak i pod ja kimi wa runk ami mo¿e byæ na ob szar ze gmi ny budo -

wane lub zmie niane. W ten spos ób nast êpuje zde fin iowa nie wy -

konywania pra wa w³asn oœci nie ruchomoœci. W³adc zoœæ planowa nia

gmi ny nie oznac za ogran icz enia pra wa w³asn oœci nie ruchomoœci i jej

dzie dzic zenia, a je dyn ie prze nies ienie na gminê upra wnieñ doty -

cz¹cych wpro wad zania zmian za gos poda row ania na ca³ym jej ob -

szar ze. Oznac za to, ¿e gmi na mo¿e z mocy pra wa odm awiaæ zgo dy na

zab udowê/zmi anê u¿y tkowania, maj¹c na wzg lêdzie za bezp iecz enia

do bra ws pólnego, kt órego wy raz em s¹ pla ny za gos poda row ania. Bez

tego typu up raw nieñ gmi ny lub, w przy padku sto sow ania wê¿ szej in -

terp reta cji w³ad czoœ ci pla now ania, pro wad zenie pla now ania prze -

strzenn ego w sen sie ste row ania uporz¹dkow anym roz woj em za gos -

poda row ania i za pewn iania ³adu prze strzenn ego, nie jest w ogóle

mo¿l iwe, a sto sow ane pro ced ury spro wad zaj¹ siê w rzec zyw istoœci

(niez ale ¿nie od ich ofic jalny ch nazw) do wy daw ania zgo dy na zabu -

dowê na ka¿ de u¿y tkowanie, w ka¿ dym miej scu, w ka¿d ym cza sie
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i w ka¿ dej (nie mal) for mie, co z na tury rze czy musi pro wadziæ do

 chaosu prze strzenn ego. Dzia³ania ta kie nie maj¹ nic ws pólnego

z pla nowaniem prze strzenn ym we wspó³cze snym, eu rop ejsk im sen -

sie tego ter minu — s¹ one jego za przec zeni em.

Pla now anie prze strzenne for mu³uje ge ner alne przes³anki, stano -

wi¹ce me ryt ory czn¹ po dst awê wy jœc iow¹ po dejm owa nych dzia³añ

pla nis tyczny ch na wszyst kich szcze blach zarz¹dza nia. W plano wa -

niu nie mieck im pod staw ow¹ przes³ank¹ jest za pewn ienie trwa³ego

(zr ówno wa¿o nego) roz woju za gos poda row ania prze strzenn ego, po -

leg aj¹cego na po god zeniu wy mag añ spo³ecz nych i go spod arcz ych

z ekol ogi cznymi funk cjami prze strzeni, zmie rzaj¹ce do two rzen ia

wyw a¿on ego, wiel kop rzest rzennego porz¹dku (BROG–1.2). To ge -

ner alne stwier dzen ie jest skon kret yzo wane w nast êpuj¹cy spos ób:

• za pewn ienie roz woju oso bow oœci w spo³ecz eñs twie i odpo wie -

dzialnoœci wo bec przysz³ych pokoleñ,

• ochrona i rozwój przy rodn icz ych pod staw ¿yc ia,

• two rzen ie do godn ych wa runk ów lo kal iza cji dla roz woju go -

spod arki,

• po zos tawi enie otwart ych mo¿liw oœci dla przysz³ego u¿yt ko -

wania prze strzeni,

• wzmac nian ie istotn ych cech cha rakt ery sty cznych poszcze -

gólnych obs zarów pañ stwa,

• d¹¿en ie do stwa rzan ia równ owa¿ nych (zbli ¿ony ch) waru nków 

¿ycia na ca³ym ob szar ze pa ñstwa,

• two rzen ie przes³anek dla uzys kania spój noœci w ra mach Unii

Eu rop ejsk iej i na szer szym ob szar ze Eu ropy.

Od pow iednie ustawy for mu³uj¹ cele pla now ania prze strzenn ego.

Dadz¹ siê one podz ieliæ na cele ogól ne, maj¹ce za stos owa nie do pla -

now ania prze strzenn ego na wszyst kich szcze blach zarz¹dza nia, w

szc zególnoœci na po ziom ie po nadgminn ym, oraz na cele zwi¹zane

z pla now ani em na szcze blu gmi ny. W pra wie nie mieck im do tej

pierw szej gru py nal e¿y 15 cel ów (Gru ndsätze) ma ter ialny ch, kt óry ch 

og óln¹ pod staw¹ jest za sada za chow ania trwa³ego roz woju (BROG

–2). Gama tych cel ów siê ga od two rzen ia wyw a¿on ej, zde cent rali -
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zow anej struk tury osadn ictwa i teren ów otwart ych, przez zapew -

nienie ludnoœci in fras truktu ry tech niczn ej i spo³ecz nej, och ronê przy -

rody i kra job razu, umo ¿li wien ie za spok aja nia po trzeb mieszka nio -

wych, za pewn ienie do stêp noœci po szcz egól nych ob szar ów urz¹dze -

niami trans portu osób i towar ów, a¿ do za chow ania cech re gio -

nalnych i kra job razu kul turowego.

Do dru giej gru py cel ów zwi¹za nej z pla now ani em prze strzenn ym na

szcze blu gmin (pla ny ca³ej gmi ny lub ze spo³ów gmi ny, pla ny lo kalne) 

na le¿¹ dwa ge ner alne po stan owi enia:

• za pewn ienie trwa³ego roz woju jed nostki osadn icz ej oraz  od -

powiadaj¹ce do bru zb iorowoœci i spra wied liwe spo³ecz nie u -

¿yt kowanie te renu. Pla now anie po winno pr zycz yniaæ siê do

two rzen ia œro dowi ska god nego cz³owieka oraz chron iæ i roz -

wijaæ przy rodn icze pod stawy ¿yc ia (1.5),

• za pewn ienie uporz¹dkow ane go roz woju za gos poda row ania

prze strzenn ego (1.3).

Powy ¿sze cele s¹ nast êpnie skon kret yzo wane w po staci 16 meryto -

rycznych za sad pla now ania oraz obo wi¹zku wyw a¿ania int eresów

pu bliczn ych i pry watn ych w pro ces ach pla now ania (1.6). Nal e¿¹ tu

ta kie za sady, jak two rzen ie zdro wych waru nków ¿ycia i pra cy, uni -

kanie two rzen ia osied li o jed nos tronnej struk tur ze („gett”), uwzglêd -

nianie po trzeb ochrony œrodow iska i kra job razu, za pewn ienie za -

spok oje nia po trzeb trans port owy ch, w tym ko mun ika cji zbio row ej

itp. Za sady me ryt ory czne do tycz¹ ta k¿e sto sow ania dy rekt yw Ko -

mis ji Eu rop ejsk iej do tycz¹cych ochrony œrodow iska (Flo ra, Fau na,

Ha bit at, ochrona ptaków, Na tura 2000). W sto sunku do tych wszyst -

kich za sad ist niej¹ kon kret yzuj¹ce je in terp reta cje w po staci wy -

roków s¹do wych, kt óre obo wi¹zuj¹ tak samo, jak ustawa.

Pla now anie prze strzenne jest dzia³alno œci¹ in terd ysc ypli narn¹. Bie -

rze ono pod uwa gê przes³anki de mog rafi czne, go spod arcze, spo³ecz -

ne, tech niczne oraz — w szcz ególn oœci — przes³anki ochrony œro -

dowiska sen su lar go, co jest pod staw owym wa runk iem zachowa -

nia (w Pol sce kon styt ucy jnej) za sady za pewn ienia zr ówno wa¿o nego
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(trwa³ego) roz woju. W pro ces ie pla now ania nas têp uje wyw a¿a nie

int ere sów pos zcz egó lnych akt orów (pu bliczn ych i pry watn ych), ma -

j¹ce na wzg lêdz ie rea liza cjê do bra ws pólnego.

Pla now anie prze strzenne nie po lega na jed nor azo wym opracowa -

niu i uchwal eniu pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego („kra -

jowego”, re gion alne go, gmi ny, miej scow ego). Z sa mej swej istoty

 jest o no pro ces em — dzia³aln oœci¹ ci¹g³¹ i wie lof azow¹, obejm uj¹c¹

piêæ g³ów nych faz:

• czynn oœci po znawc ze i dia gnos tyczne, maj¹ce na celu roz -

poznanie, okr eœle nie pro blem ów, uwa runk owañ i po tenc ja³u

sta nu ist niej¹cego,

• pra ce pro gnos tyczne, two rzen ie sce nar iuszy roz woju, sta³e

mo nit oro wan ie za chodz¹cych zmian itp.,

• sporz¹dze nie pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego, bio -

r¹ce pod uwagê ma ter ialne cele do tycz¹ce da nego pla nu, prze -

wid ywa nia pro gnos tyczne, za dan ia wy nik aj¹ce z pr obl emów

wy mag aj¹cych roz wi¹za nia, elem enty prze jête z plan ów wy¿ -

szego rzêdu i z (ak cept owa nych) pl anów in nych re sortów, oraz

uw zglêdniaj¹ce pro ced ury jego przy got owa nia, za twierd zania

i wy mag ania or gan ów nad zoru,

• re aliz acje pl anów w sen sie stwa rzan ia sprzy jaj¹cych warun -

ków do ich urzec zywi stnie nia przez ró¿ne pod mioty gospo dar -

cze zgod nie z ustal eni ami. Pojêc ie to jest nieo stre w odniesie -

niu do planów po nadl oka lnych, a na biera bar dziej dos³ow nego 

zna czen ia w za kres ie pl anów gmin i pl anów miej scow ych,

• ak tua liza cja pl anów, kt órej pod staw¹ jest pro wad zony sta le

mo nit ori ng sy tua cji i stu dia ró¿ nego typu. Po trzeba aktua -

lizacji mo¿e wy nikaæ ze zmia ny waru nków zewn êtrznych sen -

su  lar go (ma ter ialny ch, in styt ucj onal nych i praw nych), fak -

tyczn ych pro cesów roz woju za gos poda row ania, ewol ucji pod -

staw teo ret yczny ch i me ryt ory cznych za sad pla now ania, roz -

woju tech nol ogii itp.

Ci¹g³oœæ pro cesu pla now ania jest cha rakt ery sty czna dla pla now ania 

w ska lach po nadgminn ych. W od nies ieniu do pl anów na po ziom ie
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gmi ny jako ca³oœci lub ze spo³ów gmin oraz pl anów miej scow ych zale -

¿y ona od za kresu i stop nia inte nsywnoœci dzia³añ in wes tycy jnych

po dejm owa nych na da nym ob szar ze, zmian struk tury za gos poda -

row ania i image da nej jed nostki osadn icz ej itp. W przy padku bra ku

ta kich za mierzeñ i wy stêpowania je dyn ie nie wielk ich (w za sad zie

punk tow ych) uzupe³nieñ ist niej¹cego za gos poda row ania, za sada ci¹-

g³oœci pla now ania nie ma z na tury rze czy za stos owa nia.

Ni ezbê dnym elem entem sku teczn ego funk cjon owa nia pla now ania

prze strzenn ego jest ak tywne wp³ywan ie przez gminê na pro cesy in -

wes tycy jne i ste row anie ich lo kal iza cj¹, cza sem i ro dzaj em zago -

spodarowania na ca³ym ob szar ze gmi ny, nie zale¿nie od for my w³as -

noœci pos zczególnych czê œci jej te renu. W pa ñst wach Unii Europejs -

kiej gmi na wy znac za w pla nach te reny prze znac zone do zainwes -

towania w najb li¿s zym cza sie (kon kretne okresy mog¹ byæ ró¿ne),

po dejm uje dzia³ania przy stos owa nia tych tere nów pod zabu dowê

(wtór na par cel acja, uzbroj enie, do prow adz enie dróg itp.) lub inne

 u¿ytkowanie, ustala do puszc zalne ro dzaje u¿ ytko wania i sta nowi

 zasady me ryt ory czne ich za gos poda row ania. Wy daw anie zgo dy na

zab udowê poza wy znac zony mi ob szar ami na le¿y do wyj¹tków i pod -

lega szc zegó³owym re gul acj om praw nym. Nie oznac za to oczyw iœcie,

¿e gmi na wy kluc za inic jaty wy inwe stor ów (zw³asz cza wiê kszych).

Na wet prze ciwn ie — inic jaty wy ta kie s¹ po pier ane, ale pod warun -

kiem, ¿e wpi suj¹ siê one w kon cepcjê uporz¹dkow ane go zagospo -

darowania te renu i two rzen ia ³adu prze strzenn ego.

Po lit yka za gos poda row ania prze strzenn ego

Ter min „po lit yka” mia³ w okres ie 45 lat re aln ego so cjal izmu bar -

dzo ogran icz one zna czen ie i od nosi³ siê wy³¹cznie do po lit yki rz¹-

dz¹cej par tii. Pró by u¿y cia tego ter minu w in nych dzie dzin ach ¿ycia

spo³ecz nego czy go spod arczego by³y trak tow ane z pode jrz liw oœci¹

jako mie szan ie siê do spraw zastrze¿onych dla po lit ycznej w³adzy.

Dla tego te¿ w ustaw ach o pla now aniu prze strzenn ym okresu real -

nego so cjal izmu (1961 i 1984) nie wy stêp uje ter min „po lit yka za gos -

poda row ania”. Jest to sz cze góln ie dziw ne w od nies ieniu do Usta -
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wy 1984, która za wiera wie le ele mentów wspó³cze œnie ro zum ianej

poli tyki za gos poda row ania prze strzenn ego, ale sta rann ie unika u¿y -

wania tego ter minu.

Z ko lei, od pocz¹tku trans form acji ustroj owej ter min ten na bra³ pra -

wa bytu w naj ró¿niejszych dzie dzin ach ¿ycia, ale jedn ocze œnie jest

u¿yw any swo bodn ie i nie mal ka¿ de dzia³ania (z regu³y wy cink owe)

by waj¹ ok reœlane jako „po lit yka”. Mimo pro lif era cji tego okr eœl enia

w do kum enta ch, me diach i ko mun ika cji co dzienn ej, trze ba wska zaæ,

¿e Kon styt ucja III RP jest pod tym wzg lêdem nie zwyk le wstrze -

miêŸliwa. Pro wad zenie po lit yki ogran icz ono w Kon styt ucji tyl ko do

trzech dzie dzin: po lit yki zmie rzaj¹cej do pe³nego za trudn ienia (65);

po lit yki za pewn iaj¹cej be zpie czeñstwo ekol ogi czne wspó³cze snym

i przysz³ym po kol eni om (74); oraz po lit yki sprzy jaj¹cej za spok oje niu

po trzeb miesz kan iowy ch oby wat eli (75). Dla for mu³owan ia i reali -

zacji po lit yki w dw óch pierw szych dzie dzin ach stwo rzono i utrzy -

mano do tychc zas na szcze blu rz¹do wym od pow iednie mi nis terst wa.

Na tom iast w za kres ie po lit yki miesz kan iowej nast¹pi³a stop niowa

li kwid acja od pow iedz ialnego re sortu i mar gin ali zac ja jego dzia³ania

w struk tur ach in styt ucj onal nych pa ñstwa.

Po jêcie po lit yki prze strzenn ej (dok³ad niej — jej kszta³to wan ia i pro -

wad zenia) po jawi³o siê w Ustaw ie 1994. Od nies iono je do ró ¿nych po -

ziom ów zarz¹dza nia pañ stwem: woj ewódzkiego (4.2), ca³ego pañ -

stwa (4.3) oraz do gmin (6.1). To ustal enie jest powtó rzo ne w Ustaw ie 

2003, gdy wska zuje siê w spos ób ge ner alny, ¿e ustawa okreœ la „za -

sady kszta³to wan ia po lit yki prze strzenn ej przez jed nostki samo -

rz¹du te ryt ori alnego i or gany ad min ist racji rz¹do wej” (1.1.1). Dzi -

wiæ musi, ¿e za sady po lit yki prze strzenn ej w pañs twie maj¹ (na

pierw szym miej scu) okre œlaæ jed nostki sa morz¹du te ryt ori alnego.

To og ólne ustal enie jest nastê pnie wska zane jako za dan ie w³asne

gmi ny (3.1), sa morz¹du wo jewódzkiego (3.3) oraz Rady Mi nistrów

w od nies ieniu do kon cepc ji prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju

(3.4). Na czym kon kretn ie to „kszta³to wan ie i pro wad zenie” po lit yki

prze strzenn ej ma pole gaæ, ustawa nie wyjaœ nia. Je dyn ie w stosun -

ku do gmi ny mówi siê ... „w tym uchwal anie stu dium i pla nów

miejsco wych”. St¹d mo¿ na wno siæ, ¿e po lit yka prze strzenna jest
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pojê ciem znacz nie szer szym, ale za mieszc zony „s³ow nik” (2), zawie -

raj¹cy wpraw dzie de fin icje 19 ró ¿ny ch po jêæ u¿ yty ch w ustaw ie, te -

go centralnego dla ca³ej kon cepc ji ustawy pojêc ia nie wyjaœ nia.

Z prakty ki wia domo, ¿e poj êcie to jest ro zum iane w ca³kiem do wolny

sp osób (lub wca le).

Jedn¹ z nie liczn ych prób wyj aœnie nia poj êcia po lit yki zagospodaro -

wania prze strzenn ego za wiera „Kon cepc ja po lit yki prze strzenn ego

za gos poda row ania kra ju” (1999). Jest ona tam bar dzo ogó lnie zdefi -

niowana jako „œwi adome od dzia³ywan ie na za gos poda row anie kra ju

w spo sób wspó³zal e¿ny z prio ryt eta mi jego roz woju” *. Do kum ent ten

ro zró ¿nia ta k¿e po lit ykê prze strzenn¹ rz¹du od po lit yki sa morz¹dów 

lo kaln ych i ich po nadl oka lnych or gan iza cji. Kon kret yza cja poj êcia

po lit yki ma cha rakt er cz¹st kowy i obejm uje:

• diagn ozê uwaru nko wañ zewnê trz nych i wewnê trz nych,

• sfor mu³owan ie po lit yki prze strzenn ego za gos poda row ania

kra ju,

• okr eœlenie kie runków re aliz acji po lit yki,

• wy znac zenie kon kretn ych zad añ do wy kon ania przez na czel -

ne i cen tralne or gana ad min ist racji pa ñst wow ej,

• stwo rzen ie pod staw do sporz¹dza nia pla nów zagospodaro wa -

nia prze strzenn ego woje wództw oraz sek tor owy ch (resorto -

wych) po lit yk roz woju w ta kim za kres ie, w ja kim wp³ywaj¹

one na prze strzenne za gos poda row anie kra ju.

Dla cel ów ni niejs zej pra cy wy daje siê ni ezb êdne uœ ciœ lenie ter minu

po lit yka za gos poda row ania prze strzenn ego (zwa na skr ótowo w us -

ta wach po lit yk¹ prze strzenn¹) i przy wrócenie mu zna czen ia po -

wszechn ie uznaw ane go w prak tyce pañs tw Unii Eu rop ejsk iej. Pro -

wad zenie ta kiej po lit yki na le¿y do stan dard owy ch zadañ w³adz rz¹-

do wych i prak tyki ad min ist racyj nej w tych pa ñst wach. Pod po jêc iem

tym ro zum ie siê ze spó³ de cyz ji po dejm owa nych w sp osób ci¹g³y przez 

upowa¿nione or gany pu bliczne, zmie rzaj¹cych do stwo rzen ia w pañ -
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stwie i jego czêœ ciach po¿¹da nego porz¹dku (mo delu) zagospodaro -

wania prze strzenn ego w spos ób zgod ny z ustal ony mi ce lami i prio -

ryt eta mi spo³ecz nymi w da nym okres ie, za pewn iaj¹c w tym pro ces ie

uporz¹dkow any rozw ój prze strzenny i ³ad za gos poda row ania. Poli -

tyka prze strzenna do tyc zy je dyn ie tego wy cinka za dañ pu bliczn ych,

kt óre maj¹ od wzor owa nie w prze strzeni. Jej za dan iem jest wywie -

ranie wp³ywu na uporz¹dkow any rozk³ad prze strzenny zw³asz cza

ta kich funk cji, jak miesz kaln ictwo, pra ca, ochrona œrodow iska, za -

chow anie zdro wia, wy kszta³ce nie, trans port i ko mun ika cja, in fra -

struk tura tech niczna, udzia³ w ¿yciu spo³ecznoœci itp.

Po lit yka za gos poda row ania prze strzenn ego jest for mu³owana, re -

aliz owa na, nad zor owa na, mo nit oro wana i ak tua lizo wana przez w³a -

dze pu bliczne (wy kon awcze, ustaw oda wcze, s¹dow nic ze) ró¿ nych

szcze bli, przy czym za kres ich od powiedzialnoœci jest ró ¿ny. Na cen -

traln ym po ziom ie zarz¹dza nia pañ stwem pod poj êciem tym rozu -

mie siê zwy kle spó jny zes pó³ dzia³añ od pow iedz ialnego re sortu, ta -

kich jak:

• ustal anie celów i zadañ me ryt ory cznych pla now ania zagospo -

darowania,

• for mu³owan ie od pow iedni ego pra wa,

• od dzia³ywan ie na two rzen ie od pow iedni ch struk tur zarz¹dza -

nia oraz u³atwian ie ich efekt ywne go funk cjon owa nia,

• ustal anie treœci, za sad, for my i try bu sporz¹dza nia pla nów

 zagospodarowania ró ¿ne go typu,

• ko ord yna cja pl anów i za mie rzeñ ró ¿ny ch re sor tów z punk tu

wi dzen ia za gos poda row ania prze strzenn ego, w tym proj ektów 

ustaw,

• za wies zanie za mier zeñ sek tor owy ch nie zgodn ych z po lit yk¹

za gos poda row ania prze strzenn ego,

• wspó³pra ca miê dzynarodowa, zw³asz cza z Uni¹ Eu rop ejsk¹,

Ra d¹ Eu ropy i OECD, w tym uzys kiwa nie œrod ków finan -

sowych z UE, w szcz egól noœ ci na real izac jê proj ektów pilo -

ta¿owych,

• se lekt ywne wspie ran ie fi nans owe dzia³añ sa morz¹dów tery -

torialnych na ró ¿nych szcze blach,
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• stwa rzan ie waru nków sprzy jaj¹cych re aliz acji pl anów zago -

spodarowania prze strzenn ego,

• for mu³owan ie inst rumentów re aliz acji pl anów,

• na dzór na za chow ani em pra wa w pro ces ie sporz¹dza nia pla -

nów i ich re aliz acji,

• for mu³owan ie kon cepc ji o zna czen iu „kra jow ym” i europej -

skim,

• mo nit ori ng zmian sta nu za gos poda row ania i po wstaj¹cych

 problemów,

• mo nit ori ng ef ekt ywn oœci dzia³ania pra wa,

• ak tua liza cja ce lów, za dañ, pr zep isów i in str umen tów,

• in form acja oby wat eli,

• inic jaty wy do tycz¹ce pr ogramów kszta³ce nia na po ziom ie

 wy¿ szym i sta³ego do kszta³ca nia kadr fa chow ych,

• po pier anie roz woju wie dzy i na uki w dzie dzin ie za gos poda -

row ania prze strzenn ego, w tym powo³ywan ie i fi nans owa nie

jed nos tek na ukowo–ba dawc zych i wd ro¿e niowych,

• wpro wad zanie osi¹gniêæ myœli pla nis tycznej oraz najnow -

szych tech nik,

• inic jowa nie eduk acji na po ziom ie szkol nym.

Równi e¿ na ni¿sz ych szcze blach zarz¹dza nia pañ stwem (regio nal -

nym, gmin nym) pro wad zone s¹ po lit yki za gos poda row ania prze -

strzenn ego, maj¹ one jed nak z na tury rze czy znacz nie wê¿szy za -

kres. Na szcze blu re gion alnym (wojewódz kim) i gmin nym obejm uj¹

one ustal anie do datk owy ch (re gion alny ch i gmin nych) zadañ mery -

torycznych wy mag aj¹cych roz wi¹za nia, spo rz¹dza nie pla nów zago -

spodarowania zgod nych z po lit yk¹ pa ñst wa, dba nie o uporz¹dkow -

any w prze strzeni i cza sie roz wój zagospodaro wania i two rzen ie ³adu

prze strzenn ego przy sto sow aniu od pow iednich ins tru mentów reali -

zacji, uzys kiwa nie œrod ków wspiera j¹cych zamie rzenia re gion alne

b¹dŸ lo kalne, mo nit ori ng zmian sta nu za gos poda row ania i powsta -

j¹cych pr obl emów oraz ak tua liza cje pl anów. Sz cze gólne zna czen ie

na szcze blu gmin nym ma wspó³udzia³ i in form owa nie oby wat eli.

For mu³owan ie po lit yki za gos poda row ania i jej ad apt acja do zmie -

niaj¹cych siê waru nków jest w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej z regu³y 
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za dan iem w³adz cen traln ych. Do tyc zy to za rów no pa ñstw o uni -

tarnym ustroju po lit ycznym, jak i (zw³asz cza) pañ stw fe der alny ch

(np. Nie miec, Au strii czy Hisz pan ii). Teo ret ycznie w po dziale za dañ

 miêdzy ró ¿ne szcze ble zarz¹dza nia pañ stwem g³ówn¹ rolê od grywa

za sada po moc niczoœci (su bsy diarnoœci), po leg aj¹ca na wy kon ywa niu

za dañ pu bliczn ych przez najni¿sz¹ zdoln¹ do tego jednostkê. W prak -

tyce wa¿n iej sz¹ rolê od grywa sto sow anie za sady ef ekt ywnoœci dzia-

³ania. Ten spór pro wad zi do ró¿ nych roz wi¹zañ. W Wiel kiej Bry tan ii

wys têp uje da leko id¹cy scep tyc yzm do tycz¹cy zd olnoœci sa morz¹-

dów gmin nych do pla now ego, efekt ywne go dzia³ania. W pañst wach

kon tyn enta lnych od wrotn ie: gmi ny s¹ na ogó³ uwa ¿ane za zdol ne do

wype³nia nia zad añ za gos poda row ania prze strzenn ego, mimo ¿e w

bar dzo wie lu przy padk ach s¹ one zbyt ma³e i s³abe ekon omi cznie,

cze go efekt em jest po wstaw anie roz wi¹zañ zas têpczych lub przesu -

wanie de fac to zad añ w tej dzie dzin ie na wy¿s zy szcze bel zarz¹dzania.

Zrówn owa¿ony rozwój

Pojêc ie to utrwali³o siê od kil kun astu lat w pol skiej li ter atu rze fa -

chow ej, na uce i pra wie. Jego Ÿród³em jest an giels ki ter min „sus -

tainable deve lopment”, który po jawi³ siê w la tach 70., a uleg³ roz -

pow szechni eniu i zy ska³ po wszechn¹ ak ceptacjê w wy niku Ra portu

Ko mis ji Brund tland dla ONZ (1987). T³umac zenie tego ter minu na

ró¿ ne jêz yki (w tym i pol ski) na suwa znacz ne trudn oœci. By³ on przez

pe wien czas t³umac zony w Pol sce jako „eko rozwój”, ale t³umac zenie

to (nie zbyt pre cyz yjne) nie zna laz³o szer szego za stos owa nia. Ta k¿e

i sto sow ane od kil kun astu lat (rów nie¿ w pra wie) „zró wnowa¿ony

roz wój” nie od daje w pe³ni du cha wspo mnian ego ter minu an giels -

kiego, kt óry w jego tr eœci jest bl i¿szy trwa³emu, sa mog ene ruj¹cemu

siê roz woj owi. Okr eœl enie „zró wno wa¿ ony roz wój” jest tak ¿e kwe -

stion owa ne przez przyrodników jako okreœlenie ne guj¹ce wystê po -

wanie ró ¿nicy po tenc ja³ów (a nie zr ówno wa¿enia) jako wa runk ów

roz woju fi zyczn ego i bio log iczne go. Dla cel ów ni niejs zej pra cy za³o -

¿ymy jed nak — nie wchodz¹c bli¿ej w kom plik acje se mant yczne

— ¿e zr ówno wa¿ony ro zwój jest zb li¿o ny tr eœci owo do ok reœl enia

„sustain able deve lopment”.
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Pew ne nawi¹za nie do tej za sady, po dkr eœlaj¹ce przy rodn icze as -

pekty zrów nowa ¿on ego roz woju, mo¿ na zna leŸæ ju¿ w Ustaw ie 1961.

Wska zywa³a ona jako je den z ce lów pla now ania prze strzenn ego

„ochro nê na tur alny ch bo gactw i wa lorów przy rodn icz ych kra ju” (1.1).

Cel ten uleg³ mo dyf ika cji w Ustaw ie 1984 przy bier aj¹c formê: ...„za -

chow ania ró wnow agi przy rodn icz ej” (1). Trze ba tu przypom nieæ, ¿e

w prak tyce za gos poda row ania prze strzenn ego okresu real nego so -

cjal izmu pa nowa³ swo isty du alizm. Z jed nej stro ny, spo rz¹dza ne pla -

ny za gos poda row ania prze strzenn ego uwzg lêdnia³y w sto sunkowo

sze rok im za kres ie pr oble matykê ochrony i roz woju œro dow iska, no -

sz¹c¹ wów czas ogó ln¹ naz wê „fi zjog rafii”. Z dru giej stro ny, prak tyka

dzia³ania, wy nik aj¹ca z mo delu roz woju pañ stwa (in dus triali zac ja

i nie lic zenie siê z przy rod¹) pro wad zi³y do nego wania wspo mnian ego

celu pla now ania prze strzenn ego, powsta wania zagr o¿eñ i znis zczeñ

œrod owiska przy rodn icz ego na wie lu  obszarach pañ stwa.

W ustaw ach okresu trans form acji po jawi³o siê po jêc ie zrówno wa -

¿onego roz woju, przy czym na dano mu (przy najmn iej teo ret ycznie)

bar dzo wy sok¹ ra ngê. Ustawa 1994 ju¿ na sa mym pocz¹tku stwier -

dza, ¿e „podsta wê dzia³añ do tycz¹cych prze znac zania tere nów na

okre œlone cele sta nowi roz wój zró wno wa¿ony” (1.1). Jesz cze da lej

id¹ce po stan owi enie, maj¹ce na czeln¹ ra ngê, znaj duj emy w Ustaw ie

2003, która stwier dza, ¿e ... „³ad prze strzenny i zrów nowa¿ony roz -

wój sta nowi pod sta wê dzia³añ”... bêd¹cych przed miot em ustawy

(1.2). W ¿adnej z tych ustaw nie ma jed nak wyj aœnienia, co ro zum ie

siê pod tym ok reœ leniem. Od pow iedni ar tyku³ (2) odsy³a do ustawy

Pra wo ochrony œrodow iska z 2001 roku. Co go rzej — ustawa nie

zawie ra ¿adnej kon kret yza cji czy oper acj onal iza cji tego has³a, które

mo g³yby mieæ wp³yw na pro cesy pla now ania i za gos poda row ania

prze strzenn ego. W ustal onej pro ced urze sporz¹dza nia pla nów nie

wspo mina siê na wet o ko niecznoœci prze prow adz enia badañ i diag -

nozy œro dowi ska, ani o za kres ie i spo sob ie rze czyw ist ego uwzglêd -

niania od pow iedni ch przes³anek i za sad w pla nach zagospodaro -

wania prze strzennego ró ¿ny ch szcze bli.

Wspo mniana ustawa Pra wo ochrony œrodow iska (3.50) de fin iuje

 zrównowa¿ony ro zwój jako „taki ro zwój spo³ecz no–go spod arczy,
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w kt órym na stêp uje pro ces in teg rowa nia dzia³añ po lit yczny ch,

 gospodarczych i spo³ecz nych, z za chow ani em ró wnow agi przyrod -

niczej oraz trwa³oœci pod staw owy ch pro cesów przy rodn icz ych, w celu 

za gwar anto wan ia mo ¿liw oœci za spok oje nia pod staw owy ch po trzeb

 poszczególnych spo³ec znoœci lub oby wat eli zar ówno wspó³cze snego

 pokolenia, jak i przysz³ych pokoleñ”.

Przez zrównowa¿ony (trwa³y) rozwój ro zum ie siê w prak tyce pañs tw

Unii Eu rop ejsk iej taki ro zwój, kt óry za chow uje dla przysz³ych po -

koleñ œrodowisko, w którym war to ¿yæ, oraz któ ry za pewn ia sz ansê

dal szego roz woju. Z tego ogó lne go stwier dzen ia wy nik aj¹ czte ry

g³ówne za sady go spod aro wan ia i pla now ania prze strzenn ego:

• od naw ialne za soby po winny byæ zu ¿ywa ne tyl ko w ta kim za -

kres ie, w ja kim mog¹ siê one od nawiaæ,

• nie odn awi alnych zas obów nal e¿y u¿y waæ osz czê dnie. Ich zu -

¿ycie po winno byæ ogran icz one przez zastêpowanie ich zaso -

bami od naw ialny mi,

• w pro ces ie osz czê dnego i efekt ywne go ob chod zenia siê z zaso -

bami na le¿y wy korz ysty waæ po stêp tech niczny i organiza -

cyjny zmie rzaj¹cy do po prawy pr oduk tywnoœci wykorzysty -

wanych za sob ów,

• obci¹¿an ie œro dow iska mo¿ na dop usz czaæ tyl ko w ta kim stop -

niu, w ja kim ono samo siê kom pens uje lub ko ryg uje bez po -

wstaw ania trwa³ych sz kód.

£ad prze strzenny

Pojê cie to, bar dzo ma³o zna ne w Pol sce (¿eby nie pow iedzieæ niezro -

zumia³e) poza w¹skim œro dowiskiem urb anistów i arc hitektów, u¿y -

wane jest w prak tyce i li ter atu rze fa chow ej w ró ¿nym sen sie. Po -

jawi³o siê ono w pra wie do tycz¹cym za gos poda row ania przestrzen -

nego do piero ostatn io. W ustaw ach okresu re aln ego so cjal izmu po -

jêcie to nie wy stêp uje. Ustawa 1961 mówi je dyn ie o tym, ¿e „plan

 ogólny ok reœ la za sady za gos poda row ania prze strzenn ego te renu”

(14.1) oraz o ok reœ laniu przez plan szczegó³owy „wy tyczn ych
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kszta³to wan ia za bud owy” (17.3). Ustawa 1984 zbli¿a siê nie co do

 pojêcia ³adu przes trzenn ego, gdy sta nowi, ¿e pla now anie prze strzen -

ne po winno uw zglê dniaæ „wy mag ania w za kres ie porz¹dku zabu -

dowy, za pewn iaj¹ce w³aœ ciwe wa runki u¿ ytko we i es tet yczne” (3.4).

Spra wa ta jest da lej skon kret yzo wana w po staci st wier dzeñ, ¿e plan

og ólny ustala w szcze gólnoœci. „wa runki i spo soby... roz wi¹zañ ar -

chit ekto nic znych i bu dowl any ch” (25.2.7); pla ny szc zegó³owe okre -

œlaj¹ „za sady kszta³to wan ia za bud owy” (26.1); de cyz ja o ustal eniu

 lokalizacji in wes tycji ok reœ la „wa runki i wy tyczne kszta³to wan ia

 zabudowy” (42.1.1).

Mimo bra ku poj êcia ³adu prze strzenn ego w ustaw ach, wy pada przy -

pomnieæ, ¿e pa nuj¹cy wó wczas sys tem cen traln ego ste row ania i in -

wes towa nia nie mal wy³¹cznie przez pod mioty pu bliczne wy mus za³

z na tury rze czy two rzen ie ³adu prze strzenn ego. Bu dowy osied li obej -

mowa³y ob szary o œc iœle ok reœl onych gra nic ach, poza któ rymi nie

 powstawa³a roz pros zona za bud owa. Sam uk³ad i ar chit ektu ra

 osiedli by³y wy raz em ok reœ lonego ³adu, mimo ¿e z dzi siejs zej per -

spekt ywy mo¿ emy do typu tego ³adu zg³asz aæ wie le kry tyczn ych

uwag. W prak tyce bo wiem pro wad zi³ on do unif ormi zac ji za gos poda -

row ania i kra job razu miej skiego.

W ustaw ach do tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego okresu

trans form acji okreœ lenie ³ad prze strzenny po jaw ia siê expressis ver -

bis. Awans uje ono przy tym do ran gi jed nego z dwó ch naj wa¿ -

niejszych wyz nac zników (cel ów) wszyst kich dzia³añ ustaw owy ch w

za kres ie za gos poda row ania prze strzeni. Ustawa 1994 sta nowi, ¿e

w pla now aniu za gos poda row ania uw zgl êdnia siê zw³asz cza „wyma -

gania ³adu prze strzenn ego” (1.1.2). Has³u temu nie to war zyszy jed -

nak ¿ad na oper acj onal iza cja, ani w sen sie za lec enia nawi¹zy wan ia

do ist niej¹cych form za gos poda row ania, ani w sen sie ochrony przed

roz pras zani em za bud owy i de was tacj¹ kra job razu. Ustawa stwier -

dza wpraw dzie, ¿e w pla nie miej scow ym ustala siê „gra nice zorga -

nizowanej dzia³aln oœci in wes tycy jnej” (10.1.11), ale nie wy jaœ niono,

co pod tym ter min em nal e¿y roz umi eæ i czy jest to wy mag anie ob lig -

ato ryj ne dla gmin.
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Ustawa 2003 stwier dza jed noz nacznie, ¿e pod staw¹ dzia³añ w niej

ustal ony ch jest „³ad prze strzenny i zrów nowa¿ony rozw ój” (1.1.2).

Oznac za to, ¿e ³ad prze strzenny jest ce lem wszyst kich po dejm owa -

nych dzia³añ ustaw owy ch. Jest to podkr eœl one przez stwier dzen ie, ¿e 

w pla now aniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym uwzg lêdnia siê

zw³asz cza „wy mag ania ³adu prze strzenn ego, w tym urban ist yki i ar -

chit ektu ry” (1.2). Ta fun dam enta lna za sada jest w te kœc ie ustawy

da lej ro zwiniêta w po staci: uw zglê dniania w stu dium „sta nu ³adu

prze strzenn ego i wymo gów jego ochrony” (10.1.2); okreœl ania w pla -

nie miej scow ym obo wi¹zko wo „za sad ochrony i kszta³to wan ia ³adu

prze strzenn ego” (15.2.2); okre œlania w de cyz ji o ustal eniu lokali -

zacji in wes tycji celu pu bliczn ego „wa runków i wy magañ ochrony

i kszta³to wan ia ³adu prze strzenn ego” (54.1.a). W de cyz ji o warun -

kach za bud owy (61.7) spra wa ta jest pomi niêta — ogran icz ono siê

do wymag añ o cha rakt erze tech niczn ym (li nie za bud owy, sz ero koœæ

elew acji itp.).

Au tor zy Ustawy 2003 s³usznie uznali za niezb êdne umieszc zenie

w jej tekœcie de fin icji ³adu prze strzenn ego (2.1). Brzmi ona: „nale¿y

przez to rozumieæ ta kie ukszta³to wan ie prze strzeni, które two rzy

har mon ijn¹ ca³oœæ oraz uwz glê dnia w uporz¹dkow any ch re lac jach

wszel kie uwar unko wan ia i wy mag ania funk cjon alne, spo³ecz no–go -

spod arcze, œr odow isko we, kul tur owe oraz kom poz ycy jno–estetycz -

ne”. Ta in ter esuj¹ca de fin icja o cha rakt erze teo ret ycznym jest dla

osób spo za w¹skie go krêgu urba nistów i arch itektów trud no zro -

zumia³a. A war to pam iêtaæ, ¿e to w³aœn ie ta kie osoby (fi zyczne

i praw ne, pry watne i pu bliczne) wy wier aj¹ de cyd uj¹cy wp³yw na pro -

cesy za gos poda row ania prze strzeni po przez swoj¹ dzia³al noœæ in -

westy cyj n¹. Nie cho dzi tu ocz ywiœcie o po szuk iwa nie per fekc yjnej

 definicji tego po jêc ia, lecz o jego in str ume ntalizacjê w for mie pow -

szechnie zro zum ia³ych prz epi sów.

Sko ro de fin icja ³adu prze strzenn ego po jawi³a siê w Ustaw ie 2003,

trud no pozo stawiæ j¹ bez ko ment arza. Po pierw sze, jest ona nie ostra

i daje siê nie mal rów nie do brze za stosowaæ do po jêcia zrów no wa -

¿onego roz woju. Po dru gie, prz yjête okr eœlenie urban ist yki i archi -

tektury jako czêœci sk³ad ow ych ³adu prze strzenn ego („w tym urba -

48



nistyki i ar chit ektu ry”), jest mo¿e w sze rok im ujê ciu fi loz ofi cznym

do pr zyj êcia, ale w uj êciu prak tyczn ym (a o ta kie cho dzi w ustaw ie)

mo¿na je uznaæ je dyn ie za in strum enty two rzen ia tego ³adu. Po

 trzecie, ³ad prze strzenny jest — wg przy jêtej de fin icji — wy nik iem

„uw zgl êdniania w uporz¹dkow any ch re lac jach wszyst kich uwarun -

kowañ i wymagañ funk cjon alny ch, spo³ecz no–go spod arcz ych, œro -

dowiskowych, kul tur alny ch” (2.1). Uwz glê dnie nie tych uwarunko -

wañ i wym agañ jest ocz ywi œcie mo¿ liwe tyl ko wów czas, gdy bêd¹ one 

w pro ces ie pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego ujaw -

nione i „skon sum owa ne”, co nie jest w ogóle mo¿l iwe, bo wiem ustawa 

nie za wiera kon kret yza cji i oper acj onal iza cji tych przes³anek („wszy -

stkich uwar unkowañ i wyma gañ”) uznan ych w ustaw ie za niezbêd -

ne do two rzen ia ³adu prze strzenn ego.

W pañs twach Unii Eu rop ejsk iej po jêc ie ³adu prze strzenn ego ma za -

zwyc zaj dwa zna czen ia:

• rze czyw isty stan da nego ob szaru, tj. za gos poda row ania bu -

dowl ane go maj¹cego po staæ ist niej¹cej sie ci miast i wsi oraz

nie zab udo wan ych obs zar ów ró¿ nego u¿y tko wan ia (rol nych,

leœ nych, wód), a tak ¿e li niow ych w za sad zie urz¹dzeñ trans -

portu i in fras truktu ry tech niczn ej,

• dzia³ania, dziê ki któr ym uzys kuje siê za mier zony porz¹dek

prze strzenny zaró wno w sen sie wiel koo bsz arow ym, jak i lo -

kaln ym (miej scow ym). To ro zum ienie przy biera cza sem po -

staæ okr eœlenia „po lit yka porz¹dku prze strzenn ego”.

W ni niejs zej pra cy in ter esu je nas przede wszyst kim to dru gie rozu -

mienie poj êcia ³adu prze strzenn ego. Ma on w pro ces ach planowa -

nia za gos poda row ania dwa wy miary. W ska li mi kro od nosi siê on

do ogran icz onego ob szaru po strzeg ane go przez cz³owieka z da nego

(zmien nego) punk tu ob serw acji i wy ra¿a siê zhar mon izo wan ym

 obrazem elem ent ów kszta³tuj¹cych (obiektów bu dowl any ch i niebu -

dowlanych) za równo prze strzen ie pu bliczne, jak i pry watne. In -

strum entem two rzen ia tego ³adu jest plan miej scowy dzia³aj¹cy

bezp oœre dnio na po wstaw anie (lub nie) ³adu prze strzenn ego. £ad

ten jest jed nak rów nie¿ kszta³to wany w ska li ma kro, w kt órej for -
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mu³o wane s¹ za sady wy znac zania czy teln ych gra nic obs zarów o ró¿ -

nym u¿y tkowaniu (za bud owa, lasy, te reny wy poc zynko we, rol ne

itp.) wchodz¹ce z ge ner alny ch przes³anek unik ania roz pras zania

 zabudowy, wta pian ia in wes tycji li niow ych (dro gi, ko leje, li nie ener -

getyczne itp.) w kra job raz oraz za chow ania cha rakt ery sty cznych

jego cech.

£ad prze strzenny jest w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej nie tyl ko

uznaw an¹ warto œci¹ kul tur ow¹ i es tet yczn¹, lecz je dno czeœn ie war -

toœci¹ ekon omi czn¹. Bu dyn ek czy dzia³ka po³o¿ ona w uk³adzie upo -

rz¹dkow anym, maj¹ca kom pat ybi lne u¿y tko wan ie, for my, inten syw -

noœæ za gos poda row ania nawi¹zuj¹ce do s¹siedz twa oraz niekoli zyj -

n¹ archi tekturê, wypos a¿ona we wspó³cze sn¹ inf rastrukturê tech -

niczn¹ i dos têp do urz¹dzeñ spo³ecz nych oraz maj¹ca atrakc yjne

œrodow isko przy rodn icze i kra job raz, ma znacz nie wy¿sz¹ warto œæ na 

ryn ku spr zeda¿y czy wy najmu ni eruc homoœci ni¿ bu dyn ek/dzia³ka

le¿¹ca na ob szar ze bez³ad nie za gos poda row anym. W kr añc owych

przy padk ach, jak np. tere nów zde grad owa nych, war toœæ nierucho -

moœci mo¿e byæ na wet ujemna. W pañst wach Unii Eu rop ejsk iej

g³ów nym na rzê dziem za pewn iania tak ro zum iane go ³adu prze -

strzen nego s¹ pra wom ocne pla ny za gos poda row ania prze strzenn -

ego, za pob iegaj¹ce roz pros zeniu za bud owy, cha os owi form za gospo -

darowania, czy pry wat yza cji atrakc yjny ch kra job razo wo i cen nych

przy rodn iczo tere nów.

W ustaw oda wstw ie nie mieck im nie ma de fin icji ³adu przestrzen -

nego, mimo ¿e pod staw owa ustawa nosi nazwê ustawy o porz¹dku

prze strzenn ym (BROG), a jego two rzen ie jest na czeln ym ce lem pla -

now ania. Po³o¿o no na cisk — prag mat ycznie — na ustan owi enie

instr ume ntów two rzen ia tego porz¹dku. Od nosz¹ siê one do dw óch

g³ów nych po ziomów pla now ania prze strzenn ego. Na po ziom ie po -

nadgminn ym prze pisy ustal aj¹ za sady zmie rzaj¹ce do osi¹gniê cia

uporz¹dkow ane go roz woju osadn ictwa w ca³ym pañst wie i w posz -

czególnych jego czêœc iach sk³ad ow ych (BROG 1.1). Do tyc zy to

zw³asz cza two rzen ia czy teln ych uk³adów wiel kop rzest rzennych  (re -

gion alny ch), co oznac za m.in. unik anie roz pras zania za bud owy. Na

po ziom ie gmin nym, tj. ca³ej gmi ny i jej pos zczególnych fra gmentów,
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ustawa (BauGB 1.3) nie za wiera po jêcia ³adu prze strzenn ego —

zast êpuje je ³atwiej zro zum ia³ym poj êci em porz¹dku w roz woju za -

gos poda row ania. Oznac za to wymóg za chow ania porz¹dku w prze -

strzeni, cza sie i for mach. Wym óg ten jest skon kret yzo wany w po staci 

pr zepi sów dw óch ro dzaj ów. Po pierw sze, ustal eñ za kaz uj¹cych wy -

daw ania zgo dy na zab udowê w roz pros zeniu poza ob szar ami zain -

westowanymi, z wyj¹tkiem nie liczn ych œci œle okr eœlon ych przypad -

ków (35). Po dru gie, przez na kazy wy mag aj¹ce wpi syw ania siê da -

nego za mier zenia w „sz czeg ólny cha rakt er” naj bli¿ szego otoc zenia

(34.1). Przez ten cha rakt er ro zum ie siê zw³asz cza ro dzaj u¿yt ko -

wania za mier zenia (kom pat ybi lne s¹siedz two), sposób u¿ytk owania

(gêsto œæ, roz miary bry³, for my za bud owy: otwarte lub zamkni ête

itp.) oraz po szan owa nie lo kaln ego ob razu za gos poda row ania i cech

szer szego kra job razu.

Pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego

Pla ny te s¹ do kum enta mi ok reœ laj¹cymi ramy prze strzenne dla

dzia³añ pla nis tyczny ch i re aliz acy jnych po dejm owa nych przez ró¿ne

pod mioty (g³ówn ie in wes tuj¹ce). S¹ on wy raz em pla now ania ma -

j¹cego cha rakt er pa sywny* (porz¹dkuj¹cy lub przy got owuj¹cy).

To w³aœnie sta now ienie ram odr ó¿n ia pla ny za gos poda row ania prze -

strzenn ego od in nych pl anów, pod kt órym to ter min em ro zum ie siê

zwy kle zes pó³ za sad, in strumentów i œr odków (zw³asz cza finanso -

wych) pro wadz¹cych bez poœrednio do re aliz acji pr zyjê tego celu. Ce -

lem pl anów za gos poda row ania jest za pewn ienie uporz¹dkow ane go

w miej scu, cza sie i for mie roz woju prze strzenn ego ob szaru pa ñstwa,

w sz czeg ólnoœci osadn ictwa. Plan za gos poda row ania ustala — wy -

chodz¹c z za sady po szan owa nia do bra ws pólnego — co, gdzie, kie -

dy, w ja kiej for mie i pod ja kimi wa runk ami mo¿e byæ bu dow ane lub

u¿ ytk owa ne nie bud owla nie. Pla ny za gos poda row ania przestrzen -
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nego ró ¿ni¹ siê cha rakt erem obo wi¹zyw alnoœci (wo bec osób trze cich

lub tyl ko wo bec po dmiotów pu bliczn ych), za kres em obejm owa nej

pro blem aty ki, ho ryz ontem cza sow ym, stop niem dok³adno œci (wy -

ra¿anym skal¹ mapy), wiel owymiarowoœci¹ itp.

Pods tawê oprac owy wan ia planów za gos poda row ania przestrzen ne -

go sporz¹dza nych na ró¿ nych po ziom ach pla now ania zagospoda -

rowania (kraj, re giony, gmi ny i ich czê œci) sta nowi¹ nie „wi zje prze -

strzenne”, lecz pro gnozy (sce nar iusze) dzia³ania si³ go spod arcz ych

i spo³ecz nych oraz oceny ich po trzeb prze strzenn ych, od nosz¹ce siê

do ob szaru ob jête go da nym pla nem. Diffe rent iam spe cif icam tak za -

rys owy wan ych kon cepc ji roz woju jest to, ¿e bior¹ one pod uwa gê tyl -

ko te zja wis ka de mog rafi czne, go spod arcze, spo³ecz ne, przy rodn icze,

kul tur owe, tech niczne itp., które maj¹ od wzor owa nie prze strzenne.

Kon cepc je roz woju sta nowi¹ punkt wyjœcia planów wy¿szego rzêdu.

W pla nach miej scow ych ich rola jest ogran icz ona — de cyd uj¹cy cha -

rakt er maj¹ za gadn ienia in wes tycy jne.

Pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego s¹ przed staw iane w for -

mie gra ficzn ej (ry sun ek) i tek stow ej. W pla nach wy¿ szego rzê du

domi nuj¹c¹ rolê od gryw aj¹ sfor mu³owan ia tek stowe, przy czym

w przy padku obo wi¹zyw alnoœci ich (nie których) pos tanowieñ ce -

chuje je ko nkre tnoœæ i pr ecyz yjnoœæ sfor mu³owañ. W pla nach miejs -

cowych g³ówn¹ rolê od grywa ry sun ek, na kt óry mog¹ byæ wno szone

tak ¿e ustal enia tek stowe (jak np. w nie mieck ich pla nach za bud owy).

W pa ñstw ach Unii Eu rop ejsk iej do kum enty pla nis tyczne od nosz¹ce

siê do ob szaru ca³ego pa ñstwa, a ta k¿e ca³ej Unii, nie s¹ uw a¿ane za

pla ny, co wy nika m.in. z bra ku jed noz naczne go pod miotu ta kiego

pla now ania. Do kum enty te od nosz¹ siê do bar dzo d³ugich okresów

cza su (25–50 lat) i nosz¹ ró¿ ne na zwy, jak np. „Kie runki ra mowe

kon cepc ji po lit yki prze strzenn ej” (Niem cy, 1996), czy „Eu rop ejska

koncep cja roz woju prze strzenn ego” (Rada Eu ropy, 1999). Ws póln¹

ich cech¹ jest to, ¿e s¹ to do kum enty g³ów nie o cha rakt erze infor -

macyjnym  dla po szcz egó lnych (ni ¿szy ch) szcze bli pla now ania, a tak -

¿e dla du ¿ych inw est orów. S¹ one in strum entem, kt óry mo¿e przy -

czyniæ siê do  zwiêkszania sp ójnoœ ci za gos poda row ania poszczegól -
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nych pa ñstw i Unii jako ca³oœci, zw³asz cza w ta kich dzie dzin ach,

jak syst emy trans portu, wiel koo bsz arowe przy rodn icze ci¹gi ekolo -

gicz ne, uk³ady in fras truktu ry tech niczn ej czy go spod arki wod nej.

Pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego regi onów, maj¹ce ró¿ny  za -

siêg prze strzenny (nie kon iecznie od nos zony tyl ko do jed nos tek po -

dzia³u ad min ist racyj nego pa ñst wa) oraz ró¿n¹ tr eœæ, ustal aj¹ struk -

tu ralne elem enty za gos poda row ania prze strzeni. Nie ustal aj¹ one

kon kretn ych gra nic ani spo sobu jej u¿y tko wania i zagospodarowa -

nia. W prak tyce nie mieck iej s¹ one nad rzêdne, po nadl oka lne i inte -

gru j¹ce (üb erge ord nete, üb eror tli che und zu samm enfa ssen de). Nad -

rzêd noœæ oznac za pierw szeñstwo w sto sunku do pla nów sporz¹dza -

nych na po ziom ie gmin nym oraz do plan ów i zami erzeñ re sort owy ch. 

Wo bec tych ostatn ich s¹ one in strum entem ko ord yna cji. Ponadlo -

kalnoœæ ro zum iana jest jako obejm owa nie ob szaru wi êksz ego ni¿

 jedna gmi na i ustal anie ram dla pla now ania gmin nego. Wresz cie

integra cyjnoœæ oznac za uwzgl êdnianie tych wszyst kich dzia³añ pod -

miotów pu bliczn ych i pry watn ych, któ re maj¹ od wzor owa nie prze -

strzenne. Pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego regi onów doty -

cz¹ zwy kle d³ugiego okresu cza su, a ich za pis gra ficzny ogran icza siê

do dwóch wymia rów. Mog¹ one byæ eks poz ycj¹ prz yjê tych teo rii

 rozwoju re gion alne go (np. teo rii miejsc cen traln ych Chri stall era

w Niem czech). Maj¹ one wa lor obo wi¹zyw alnoœci tyl ko w sto sunku

do w³adz pu bliczn ych i tyl ko w œci œle okr eœlonych elem enta ch (nie

jako ca³oœæ).

Pod staw ow¹ rolê w za pewn ianiu uporz¹dkow ane go (w miej scu, cza -

sie i for mie) roz woju jed nos tek osadn icz ych i two rzen ia ³adu prze -

strzenn ego oraz za chow ania kra job razu kul tur owe go od gryw aj¹  pla -

ny sporz¹dza ne na po ziom ie gmin nym. Ustal aj¹ one dopuszcza ne

u¿ytk owanie bu dowl ane i inne ni eruc hom oœci. De fin iuj¹ one  jed -

noczeœnie (po œre dnio lub be zpo œrednio) sp osób wy kon ywa nia  prawa

w³as noœ ci przez w³aœcicieli nieruchomoœci. W pla nach tych nastê -

puj¹ praw nie obo wi¹zuj¹ce ustal enia spo sobu u¿y tko wania i za gos -

poda row ania te ren ów (ni eza le¿n ie od ich w³as noœ ci) na ob szar ze

gmi ny w okres ie cza su, któ rego plan do tyc zy.
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Pla ny do tycz¹ce w za sad zie ca³ego ob szaru gmi ny (lub ich ze spo³ów)

maj¹ wa lor obo wi¹zyw alnoœci praw nej wy³¹cznie w sto sunku do pod -

miot ów pu bliczn ych (ok reœlon ych) i nie s¹ wi¹¿¹ce wo bec osób trze -

cich. Po zwala to na ich (nie unikn ion¹ w prak tyce, zwy kle czê œciow¹)

akt ualizacjê bez kon iecznoœci p³acen ia odsz kodowañ. Przed staw iaj¹

one — okreœ lone na pod staw ie spo dziew any ch po trzeb wy nik aj¹cych

z roz woju gmi ny — ustal enia do tycz¹ce struk tury prze strzenn ej pla -

now ane go ob szaru, zw³asz cza uk³adu trans portu i uzbroj enia tech -

niczn ego, uk³adów tere nów otwart ych chro nion ych z ró¿n ych wzglê -

dów, czy za sad za chow ania kra job razu kul tur owe go. Pla ny te two -

rz¹ pod stawê do wy znac zania te renów skon cent rowa nych in wes tycji 

naj bli¿szego okresu (dla nich sporz¹dza siê pla ny miej scowe) oraz

tworz¹ podstawê do pro wad zenia go spod arki te ren ami. S¹ one cza -

sem okr eœlane jako pla ny struk tury. „Wype³nia nie” tych struk tur

jest pro ces em o cha rakt erze in krem enta lnym w sen sie rze czow ym

i prze strzenn ym, od zwierc iedl aj¹cym zmie niaj¹ce siê po trzeby naj -

bli¿szego cza su. Pla ny te maj¹ for mê tek stow¹ i gra ficzn¹. Ta ostat -

nia mo¿e zaw ieraæ tzw. bia³e pla my, co oznac za ob szary nie przewi -

dywane do ak tyw iza cji w okres ie objêt ym pla nem lub te¿ obo wi¹zy -

wanie na tych ob szar ach us taleñ wy nik aj¹cych z in nych ustaw.

Bezpoœredni¹ podstawê do po dejm owa nia in wes tycji i bezinwes -

tycyjnych zmian u¿ytkowania i za gos poda row ania te renu sta nowi¹

pla ny szc zegó³owe do tycz¹ce ok reœlonych w pla nie gmi ny frag men -

tów te renu prze wid ziany ch do ak tyw iza cji w na jbl i¿s zym cza sie.

Nosz¹ on ró¿ ne na zwy — w pol skiej Ustaw ie 2003 s¹ one na zyw ane

pla nami miej scow ymi. Pla ny te ustal aj¹ w sposób szcze gó³owy do -

puszc zalne u¿ ytkow anie te renu i kon kretny spo sób jego za gos poda -

row ania, za sady two rzen ia ³adu prze strzenn ego itp. S¹ to z za³o¿en ia 

pla ny do tycz¹ce trzech wymiarów, ale nie okreœlaj¹ one w sposób

bezpoœredni ar chit ektu ry bu dowli, gdy¿ od pow iednie ustawy ta kiej

mo ¿liwoœci nie prze wid uj¹. Ich istota po lega na zde fin iowa niu spo -

sobu wy kon ywa nia pra wa w³asn oœci nie ruchomoœci le¿¹cych na ob -

szar ze ob jêtym pla nem i s¹ one bez poœrednio obo wi¹zuj¹ce wo bec

osób trze cich. Dla tego te¿ s¹ sporz¹dza ne ze szc zególn¹ sta rannoœci¹ 

i pre cyzj¹, aby unikn¹æ skarg do s¹dów, wyp³aty (w wy padku prze -

gran ia spra wy) odsz kodowañ i opóŸ nieñ w re aliz acji in wes tycji. Pla -
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ny te sta nowi¹ pod sta wê dla przy got owa nia tere nów objê tych tymi

pla nami pod zab udo wê, na co sk³ada siê np. prze prow adz anie wtór -

nych par cel acji gru ntów i re gul acji gra nic, wyw³asz czeñ, bu dowy ulic 

i uzbroj enia itp. Wa runk iem po djêc ia de cyz ji o sporz¹dze niu pla nu

szc zegó³owego przez gminê jest za pewn ienie przez ni¹ bu dowy ulic

i uzbroj enia tech niczn ego te renu lub te¿ wy kon anie ta kich prac

przez de wel ope ra na œc iœle ok reœ lon ych w od pow iedni ej umow ie

przez gminê wa runk ach i ter min ach.
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Ogó lne uwar unko wan ia

za gos poda row ania prze strzenn ego

Pla now anie i za gos poda row anie prze strzenne, jego poj mow anie, ce -

le, cha rakt er i rola, za kres, in styt ucje, in strum enty dzia³ania, a tak -

¿e me tody i tech niki zale¿¹ zaró wno od ge ner alny ch cech ustroju

pañstwa, jak od wie lu bar dziej szc zegó³owych czynników wp³y wa -

j¹cych bezpoœrednio na pro cesy za gos poda row ania prze strzenn ego

w prak tyce. Pierw sza gru pa obejm uje ta kie pod staw owe ustal enia,

jak ustan owi enie spo³ecz nej go spod arki ryn kow ej i swo body dzia³al -

noœci go spod arcz ej, wpro wad zenie kon styt ucy jnej gwa ranc ji pra wa

w³asn oœci i dzie dzic zenia, sys tem de mok racji par lam enta rnej, pra -

worz¹dno œæ i rów noœæ oby wat eli wo bec pra wa, za pewn ienie wo lnoœ ci

i praw oby wat ela, ist nien ie pañ stwa unit arne go przy de cent rali zac ji

w³adzy pu bliczn ej w for mie sa morz¹dów te ryt ori alnych, zapewnie -

nie sp raw ied liwoœ ci spo³ecz nej, wresz cie ochrona œrodow iska przy

kie row aniu siê za sad ami zr ówn owa ¿onego roz woju. Do dru giej gru -

py mo¿ na zw³asz cza zal iczyæ, obok sta nu wyj œciowego za gos poda -

row ania, in terp reta cje pra wa w³asn oœci w prak tyce, zmia ny struk -

tury i cha rakt eru inw esto rów wy nik aj¹ce z za sady swo body dzia³al -

noœci go spod arcz ej, po lar yza cje struk tur spo³ecz nych, za kres party -

cypacji spo³ecz nej w pro ces ach po dejm owa nia de cyz ji przestrzen -

nych, pre sje na zab udowê ter enów otwart ych i rol nych, pas ywnoœæ

i s³abo œæ fi nans ow¹ gmin, struk tury in styt ucj onal ne na szcze blu sa -

morz¹do wym i rz¹do wym, abol icje „sta rych” pla nów zagospodaro -

wania i now¹ for mu³ê pla nów miej scow ych, wresz cie spo soby dzia-

³ania akt orów pro cesu pla now ania i stan ka dry fa chow ej. W su mie,

wszyst kie te przes³anki tworz¹ nowe uwar unko wan ia go spod arki

prze strzenn ej w Pol sce, jej miej sce, konc epcjê funk cjon owa nia, stop -

nia i kier unków od dzia³ywan ia na po wstaw anie (lub nie) ³adu prze -

strzennego w kra ju.
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Ogó lne przes³anki kon styt ucy jne

Pro ces trans form acji ustroju Pol ski, roz poczêty w la tach 1989/90,

obj¹³ wspo mniane wy¿ej g³ówne elem enty ustroju pañstwa stwa -

rzaj¹ce ge ner alne ramy dla pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego. Ramy te nie zo sta³y ustal one „od jed nego rzu tu”, lecz

by³y for mu³owane frag ment ary cznie i w pew nym stop niu ¿ywio³owo. 

Od zwierc iedla³y one pogl¹dy (nie rzadko ró¿ ne) elit po lit yczny ch na

is totê, in styt ucje i sp osób funk cjon owa nia two rzon ego no wego us tro -

ju po lit yczne go i spo³ecz no–go spod arczego pa ñstwa oraz po¿¹da nych 

pr ocesów i tem pa trans form acji. By³y one wpro wad zane cz¹st kowo

w dro dze sta now ienia wyo drê bnio nych ustaw. Usta wy te two rzy³y

w su mie wa ¿ny punkt wyjœcia do sfor mu³owan ia Kon styt ucji pañ -

stwa. W pro ces ie tym po wstawa³y ró ¿ne jej wer sje, któ rych uwieñ -

czeniem sta³ siê ostat eczny do kum ent Kon styt ucji III Rze czy po s po -

litej prz yjêty przez Zgro mad zenie Na rod owe w 1997 roku.

Kon styt ucja RP nie jest jed nak je dyn ym za sadn icz ym dokumen -

tem ustroj owym pañstwa. Ak ces Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej, kt óry

na st¹pi³ l maja 2004 roku wy maga³ pr zyj êcia i wpro wad zenia

w ¿ycie wie lu re gul acji unijn ych do tycz¹cych wszyst kich nie mal

dzie dzin ¿yc ia, w szc zególnoœci go spod arki. Pro ces ten roz pocz¹³ siê

 ( bardzo wol no) ju¿ z chwil¹ pod pis ania przez Polskê Trak tatu

 Stowarzysze niowego ze Wspó lnot¹ Eu rop ejsk¹ (1992), a na stê pnie

uleg³ pog³êbie niu (i za sadn icz emu przy spies zeniu) od chwi li podjê -

cia  pertraktacji o przyst¹pie nie do Unii (1998). Trwa on nadal po

formal nym przy st¹pie niu Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej. Wa ¿nym us -

trojo wym doku men tem unijn ym jest Kon styt ucja Eu rop ejska, przy -

jê ta (z trudnoœ ciami) 18.06.2004 na „szczy cie” szefów pañstw i rz¹-

dów w Bruk seli przez wszyst kie pañstwa cz³on kows kie roz szerzo -

nej Unii. Je ¿eli Kon stytucja zo stan ie ra tyf iko wana przez wszyst -

kie kra je cz³on kow skie, jej po stan owi enia stan¹ siê obo wi¹zuj¹ce

dla sy gnat ari uszy.

Re gul acje unijne maj¹ cha rakt er ma sowy i ich pr zyj êcie wy maga

 modyfikacji znacz nej czêœci pra wod awst wa pol skiego. Re gul acje te
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 mo¿na po dzi eliæ na dwie gru py: prze pisy praw ne do tycz¹ce dzie dzin,

w któr ych kom pet encje zo sta³y prze kaz ane Unii przez pañstwa

cz³on kowskie oraz prze pisy zwi¹zane z jej dzia³aniami w ra mach ko -

lejn ych pl anów fi nans owy ch. Te pierw sze maj¹ moc obo wi¹zuj¹c¹

wo bec pa ñstw cz³on kows kich, a po cz êœci ta k¿e wo bec ich oby wat eli.

Pra wo Unii ma pie rwszeñstwo przed pra wem wew nêtrznym i nie

mo¿e byæ póŸ niej uchyl ane przez wpro wad zanie w³asnych re gul acji

przez pañstwa cz³on kows kie. Prze pisy unijne maj¹ formê rozpo -

rz¹dzeñ obo wi¹zuj¹cych bez poœrednio pañ stwa cz³on kows kie oraz

dy rekt yw, kt óre musz¹ byæ naj pierw wpro wad zone do prawodaw -

stwa posz cze góln ych pañs tw. Wszyst kie kra jowe or gany w³adzy pu -

bliczn ej i or gany ad min ist racji pa ñst wow ej s¹ zo bowi¹zane do prze -

strzegania pra wa unijn ego.

Na drug¹ grupê re gul acji unijn ych sk³adaj¹ siê „ideo we” kie runki jej

roz woju w ró¿ nych dzie dzin ach, for mu³owane zw³asz cza w tzw. bia-

³ych i zie lon ych ksi êga ch, oraz za lec enia Rady Eu ropy. Nie maj¹ one

wpraw dzie cha rakt eru obo wi¹zuj¹cego, ale sta nowi¹ wa¿ ne infor -

macje o kie runk ach myœ lenia Unii, któ re znaj duj¹ zwy kle przed³u -

¿enie w jej po lit yka ch. S¹ one na stê pnie sto sow ane w prak tyce,

zw³asz cza w toku roz pat rywa nia i ak cept acji pr ojek tów wspó³finan -

sowanych z ró ¿nych fun dus zy unijn ych. Ca³a ta ob szerna proble ma -

tyka, maj¹ca ró wnie¿ re perk usje dla go spod arki prze strzenn ej, jest

s³abo zna na pol skim po lit ykom i œr odo wis kom fa chow ym. Z ni ezna -

jomoœci tej wy nik aj¹ nie rzadko pogl¹dy nie maj¹ce wie le wsp ólnego

z kon cepc jami i prak tyk¹ dzia³ania Unii. Dla tego te¿ tej pro blem aty -

ce poœ wiêc ono osobny, ob szerny roz dzia³ ni niejs zej ksi¹¿ki.

Ge ner alne ramy istotne dla for mu³owan ia kon cepc ji go spod arki

prze strzennej tworz¹ zw³asz cza trzy po stan owi enia Kon styt ucji Rze -

czyp osp olit ej Pol skiej do tycz¹ce: struk tury te ryt ori alnej pa ñst wa,

poj mow ania pra wa w³as noœci oraz ochrony œrodow iska maj¹cej na

celu za chow anie biolo gicznego bytu obecn ych i przysz³ych pokoleñ.

Jednoczeœnie Konsty tucja sta nowi, ¿e ogran icz enia wolno œci i praw

mog¹ byæ ustana wiane w dro dze ustawy i tyl ko w okr eœlonych przy -

padk ach (31).
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Struk tura te ryt ori alna pa ñst wa i rola sa morz¹dów

Kon styt ucja RP ustali³a struk turê te ryt ori aln¹ pa ñst wa i zwi¹zane

z ni¹ struk tury zarz¹dza nia oparte w znacz nym stop niu na sa -

morz¹dach te ryt ori alnych. Nie ok reœ li³a ona jed nak ca³oœci struk -

tury sa morz¹dów w pa ñstwie, bo wiem w mo menc ie jej uchwal ania

spra wa ta by³a jesz cze przed miot em dys kus ji i spo rów. St¹d Kon -

styt ucja ogran iczy³a siê w za sad zie do st wie rdzeñ o cha rakt erze ge -

ner alnym (Rozdz.VII). Ustala ona, ¿e ustrój te ryt ori alny RP zapew -

nia de cen tra lizac jê w³adzy pu bliczn ej (15). Sa morz¹d te ryt ori alny

uczestn iczy w spra wow aniu tej w³adzy, a przys³uguj¹ce mu zada -

nia pu bliczne — nie za strze¿ one dla in nych w³adz przez Konstytu -

cjê lub ustawy — wy kon uje on w imien iu w³asnym i na w³asn¹ odpo -

wie dzialnoœæ (16, 163). Pod staw ow¹ jed nostk¹ po dzia³u terytorial -

nego jest gmi na (164). Ich licz ba wy nosi oko³o 2500, a œr edn ia po -

wier zenia oko³o 120 km2 *. Jest to wi elko œæ, przy kt órej mo ¿na jesz -

cze (acz kolw iek z tru dem) mów iæ o spo³ecz noœci lo kaln ej. Jest to jed -

noczeœnie wi elko œæ — na pierw szy rzut oka — ra cjon alna w porów -

naniu z pa ñstw ami Unii Eu rop ejsk iej (Fran cja — oko³o 36.000 gmin, 

Niem cy — po nad 14.000). Pro blem em okaza³a siê jed nak w prak tyce

ich s³aboœæ fi nans owa, maj¹tkowa i ka drowa.

Kon cepc ja ustroju gmin w Pol sce zo sta³a sfor mu³owana wyprze dza -

j¹co ju¿ w ustaw ie o sa morz¹dzie te ryt ori alnym (1990), kt órej naz wê

zmie niono w pro ces ie wie lok rotny ch no wel iza cji (g³ów nie z roku

1998) na „sa morz¹d gmin ny”. By³a to jed na z pierw szych ustaw

„ustroj owy ch”, re styt uuj¹ca — po trwaj¹cej pó³ wie ku prze rwie — sa -

morz¹d te ryt ori alny. S³usznie te¿ wspó³au tor pro jektu tej ustawy po -

wied zia³ w przeded niu jej uchwal enia, ¿e „ju tro obu dzic ie siê w in nej

Pol sce” (J. Re guls ki). By³o to niew¹tpli wie s³uszne stwier dzen ie, nie
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nad mierna licz ba powi atów (co naj mniej o 1/3). Nie maj¹ one ja sno ok reœlonej

funk cji w dzie dzin ie pla now ania za gos poda row ania.



jest jed nak pew ne czy nowo powo³ane sa morz¹dy ca³ko wic ie spe³ni³y

w prak tyce oczek iwa nia autor ów ustawy. Sama ustawa na wi¹zy -

wa³a do Eu rop ejsk iej Kar ty Sa morz¹du Te ryt ori alnego (1985) i re -

prez ento wa³a wspó³cze sne poj mow anie istoty, roli, zadañ i struk tury 

sa morz¹dów w Unii Eu rop ejsk iej. Uznawa³a ona za g³ówne za dan ie

gmin dba nie o ³ad prze strzenny, ochr onê œrod owiska i pro wad zenie

go spod arki te ren ami, daj¹c w ten sp osób wy raz pod stawowej roli

gmin w za kres ie pla now ania i za gos poda row ania prze strzennego.

Wpro wad zona ju¿ po uchwal eniu Kon styt ucji re forma po dzia³u te -

ryt ori alnego kra ju i zarz¹dza nia pañ stwem (01.01.1999) stwo rzy³a

nowe szcze ble sa morz¹du te ryt ori alnego. W miej sce ist niej¹cych

 poprzednio 49 woj ewództw utwor zono 16 wojew ództw sa morz¹do -

wych z w³asnymi or gan ami uchwa³odaw czymi (sej mik ami) i wy -

konaw czy mi (zarz¹dy). Utwor zenie du¿ych wojew ództw za pob ieg³o

od radza niu siê ten denc ji se par aty sty cznych na ba zie te ryt ori alnej

(np. „na ro dowoœci” œl¹skiej czy narodowoœci nie mieck iej). Jedno -

czeœnie, utwo rzono nowy szcze bel sa morz¹do wych po wiatów, któ -

rych licz ba (370) ustal ona pod na cis kami lo kaln ymi okaza³a siê

 zbyt du¿a dla ich do stat eczne go wy posa ¿enia w œr odki fi nans owe

i efekt ywne go dzia³ania.

W ten sposób zo sta³a za koñczona prze bud owa sys temu zarz¹dza nia

pañ stwem wpro wad zaj¹ca re prez enta cje po lit yczne ró ¿ny ch szcze bli 

i po dzia³ za dañ mi êdzy pa ñstwo i sa morz¹dy. W sys tem ie tym — naj -

ogó lniej mówi¹c — sa morz¹dom przy znano funk cje zarz¹dza nia, zaœ

pañ stwu — sta now ienia ram praw nych i nad zoru nad dzia³aniem sa -

morz¹dów. Jed nym z prak tyczn ych efek tów (nie wyk lucz one, ¿e nie -

zam ierz onym) re formy okaza³o siê umocn ienie lo kaln ego apar atu

w³adzy po lit ycznej i pa ñst wa klien tows kiego. Prze targi par tyjne

i roz bud owa „obs zar ów w³adzy” w woj ewó dzt wach i po wiat ach sta³y

siê nie rzadko wa¿ niejs ze ni¿ spe³nia nie me ryt ory cznych za dañ przez 

sa morz¹d te ryt ori alny.

Re forma po dzia³u te ryt ori alnego i zarz¹dza nia pañ stwem (1999) nie

wyj aœni³a w pe³ni kom pet encji nowo utwor zone go sa morz¹du wo -

jewódzkiego w dzie dzin ie pla now ania i za gos poda row ania prze -
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strzenn ego. Wy nika³o to praw dop odo bnie z poœp iec hu. W re zult acie

po wsta³a for ma jak by dwuw³adzy woj ewódzkiej: sa morz¹d — woje -

woda, kt óra nie zaw sze bywa kom plem enta rna, co spra wia, ¿e wy -

stêpuj¹ ten denc je do roz myw ania kom pet encji. Ist nieje po trzeba

ich do prec yzo wan ia, wa ¿na zw³asz cza dla przy got owy wan ia projek -

tów wspie ran ych fi nans owo przez ró¿ne fun dus ze unijne.

Pra wo w³asn oœci

Drug¹ de cyzj¹ kon styt ucy jn¹ tworz¹c¹ ge ner alne ramy dla gospo -

darki prze strzenn ej jest przy wrócenie po szan owa nia pra wa w³as -

noœci. Kon styt ucja sta nowi, ¿e ka¿ dy ma pra wo do w³asn oœci, in nych

praw maj¹tkow ych, oraz pra wo dzie dzic zenia; pod leg aj¹ one rów nej

dla wszyst kich ochron ie praw nej. W³asno œæ mo¿e byæ ogran icz ona

tyl ko w dro dze ustawy i tyl ko w za kres ie, w ja kim nie na rus za ona

istoty pra wa w³asn oœci (64). To po stan owi enie sta³o siê w prak tyce

przed miot em in terp reta cji. Jej wyk³ad nia ma fun dam enta lne zna -

czen ie dla mo¿ liwo œci (lub nie) pro wad zenia w ogó le go spod arki prze -

strzenn ej w pañs twie. Pogl¹dy w tej spra wie s¹ zró¿ nicowane, a obie

ustawy do tycz¹ce tej go spod arki (1994 i 2003) nie stwa rzaj¹ jas -

noœci w tej dzie dzin ie. Wed³ug pogl¹dów neo lib era lnych (ekstremal -

nych) pra wo w³asn oœci w Pol sce ma cha rakt er ab sol utny i nie pod -

lega ¿ad nym ogran icz eniom. Oznac za to, ¿e w³aœcic iel mo¿e dowol -

nie zmien iaæ sposób u¿ytk owania i za gos poda row ania nierucho moœ -

ci w ka ¿dym miej scu i ka¿d ym cza sie, a za dan ie w³adzy publicz nej

ogran icza siê do za twierd zenia pr ojektów bu dowl any ch tych zmian.

Przyjêcie tej za sady oznac za wy kluc zenie z za kresu dzia³añ w³adz

pu bliczn ych funk cji pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego

oraz ogran icz enie in ger encji pu bliczn ej do pro blem aty ki po lic ji bu -

dowl anej. G³oszen ie ta kich za sad zda je siê mieæ cha rakt er „od rea -

gowy wan ia” 50 lat wal ki pañ stwa z w³asn oœci¹ pry watn¹, a tak ¿e

byæ wywo³ane frag ment ary czn¹ znaj omoœ ci¹ wyk³adni pra wa w³as -

noœci w pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej. W tych pa ñst wach bo wiem —

i to jest pod stawa pro wad zonej tam go spod arki prze strzenn ej — pra -

wo w³asn oœci jest kon styt ucy jnie gwa rant owa ne, ale ogran icz one do -

brem ws pólnym. Pr zytoczyæ tu mo ¿na od pow iedni ar tyku³ (14) kon -
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styt ucji Re pub liki Fe der alnej Nie miec, któ ry — gwa rant uj¹c pra wo

pry watn ej w³asn oœci i dzie dzic zenia — jedn ocze œnie sta nowi, ¿e

w³asn oœæ nie ma cha rakt eru ab sol utne go i ulega ogran icz eniu przez

powinnoœæ spo³eczn¹ (so ziale Verpflich tung), co oznac za, ¿e nie mo¿e

ona narus zaæ do bra ws pólnego. Ta og ólna za sada znaj duje konkre -

tyzacjê w ustaw ach do tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego,

w któr ych okre œla siê enum era tyw nie i kon kretn ie, co ro zum ie siê

pod po jêc iem do bra ws pólnego. Spra wa jest bli¿ ej omów iona w roz -

dziale „Do bro ws pólne — le git yma cja dzia³añ pu bliczn ych”. Tak

wiêc, w pa ñstwie o go spod arce ryn kow ej, pra worz¹dnym i demo -

kratycznym pra wo w³asn oœci jest ogran icz one przez do bro ws pólne.

Po jêcie tego do bra wy stêpuje zreszt¹ wie lok rotnie w nie mieck iej

Kon styt ucji i sta nowi ge ner aln¹ le git ymizacjê in ger encji w³adz pu -

blicznych w sf erê dzia³añ pry watn ych.

Ochrona œrodow iska — zrówno wa¿ony rozwój

Trze ci¹ pod staw ow¹ de cyzj¹ Kon styt ucji RP jest poj mow anie miej -

sca i roli ochrony œrodow iska. Spra wa ta zaj muje w Kon styt ucji po -

czes ne miej sce, przy czym ustal enia w tej dzie dzin ie s¹ szer sze, ni¿

ma to miej sce w wiêk szoœci kon styt ucji pañ stw Unii Eu rop ejsk iej.

Ju¿ w pocz¹tkow ym ar tyk ule (5) do tycz¹cym fun dam enta lnych za -

dañ Rze czyp osp olit ej Pol skiej Kon styt ucja sta nowi, ¿e za dan iem RP

— obok st rze ¿enia nie podl eg³oœci pañ stwa i nie naru szalnoœci tery -

torium, za pewn iania wo lnoœ ci i praw cz³owieka oraz bezpi eczeñstwa

oby wat eli i str ze¿ enia dzie dzict wa na rod owe go — jest za pewn ienie

ochrony œrodow iska, przy kie row aniu siê za sad¹ zr ównowa¿onego

roz woju. Za dan ie to jest w dal szej czê œci Kon styt ucji (74) ukon -

kretnione w po staci st wier dzeñ, ¿e w³adze pu bliczne pro wadz¹ po li -

tykê za pewn iaj¹c¹ be zpie czeñstwo ekol ogi czne wspó³cze snym i przy -

sz³ym po kol eni om, ochrona œrodow iska jest obo wi¹zkiem w³adz pu -

bliczn ych oraz ¿e w³adze pu bliczne wspie raj¹ dzia³ania oby wat eli na

rzecz ochrony i po prawy sta nu œro dowiska. Ustal enia te s¹ nastê pnie 

wzmoc nione przez stwier dzen ie (31), ¿e wzglêdy ochrony œrodow iska 

mog¹ prowad ziæ do ogran icz enia ko rzys tania z kon styt ucy jnych wol -

noœci i praw, je¿ eli jest to po stan owi one w ustaw ie. Nie od nosi siê to

62



przy tym tyl ko do sta nów nad zwyc zajny ch (klê sk ¿yw io³owych),

które s¹ przed miot em osobn ego ar tyku³u (228). Wresz cie Konsty -

tucja sta nowi (86), ¿e ka¿ dy jest obo wi¹zany do dba³oœci o stan œro -

dowiska i po nosi od pow iedzialnoœæ za spo wod owa ne przez sie bie jego 

po gors zenie; za sady tej od pow iedzialnoœci ok reœ la ustawa.

W odró¿ nieniu od tego za sadn icz ego i sze rok iego po trakt owa nia

spraw ochrony œrodow iska, w Kon styt ucji RP nie ma w ogó le poj êcia

go spod arki prze strzenn ej ani ³adu prze strzenn ego, a w kon sek wencji 

i za dan ia pro wad zenia po lit yki w tej dzie dzin ie. Odró ¿nia to polsk¹

Konstytucjê od np. kon styt ucji Nie miec, w któ rej spra wa pla now ania 

i za gos poda row ania prze strzenn ego oraz po dzia³u kom pet encji w tej

dzie dzin ie miêd zy ró¿ne szcze ble zarz¹dza nia pañ stwem wys têpuje

expressis ver bis. Bior¹c pod uwa gê, ¿e pla now anie prze strzenne jest

istotn ym in strum entem ochrony œrodow iska, zw³asz cza w jego as -

pektach po wierzchn iowy ch (ale nie tyl ko), kon cepc je zin teg rowa nia

in styt ucj onal nego pla now ania prze strzenn ego z ochron¹ œrodowiska

wy daj¹ siê po siadaæ ra cjon alne j¹dro. Ta kie zin teg rowa nie nada³oby

(poœ red nio) za gadn ieni om za gos poda row ania prze strzenn ego wyso -

k¹ rangê kon styt ucy jn¹ ogran icz aj¹c ten denc je do jego li kwid acji

sprzecz nej z kul tur¹ eu rop ejsk¹ i prak tyk¹ dzia³ania pañs tw Unii.

Przed staw ionym wy¿ej trzem pod staw owym ustal eni om Kon styt ucji 

RP, istotn ym dla two rzen ia ram go spod arki prze strzenn ej w kra ju,

to war zyszy w pro ces ie trans form acji wie le czy nników — zar ówno

ma ter ialny ch, ideo logi cznych, jak i praw nych — maj¹cych bar dziej

bez poœredni wp³yw na pla now anie i za gos poda row anie przestrzen -

ne. Wy nik aj¹ one ze sta nu za gos poda row ania prze strzenn ego, za -

cho dz¹cych proc esów zmian go spod arcz ych i spo³ecz nych i ich od -

wzo rowañ prze strzenn ych, z in terp reta cji ge ner alny ch ustroj owy ch

us taleñ Kon styt ucji oraz z dzia³añ prak tyczn ych po dejm owa nych

przez ró¿nych aktorów w pañstwie.

Stan wyjœciowy za gos poda row ania i jego pro blemy

W por ówna niu ze sta nem za gos poda row ania i jego stan dard ami ist -

niej¹cymi ju¿ obecn ie w pañst wach Unii Eu rop ejsk iej w Pol sce brak
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jest nie mal wszyst kiego, z wyj¹tkiem budynków szkó³ podstawo -

wych (zreszt¹ bez sal gim nas tyczny ch), co jest kon sek wencj¹ obec -

nego ni¿u de mog rafi cznego. Ist niej¹ce za soby bu dowl ane s¹ zdeka -

pitalizowane, cha rakt ery zuje je ni ska ja koœæ, a w ni ektórych dzie -

dzin ach wyst êpuj¹ zja wis ka bli skie zap aœci cy wil iza cyj nej. Do tyc zy

to za bud owy miesz kan iowej, obiek tów us³ugow ych ró¿n ego typu,

obie któw na uki, trans portu dro gow ego i szy now ego, uzbroj enia tech -

niczn ego, sta nu œro dowiska itp. Wyr oœli w ta kich wa runk ach przed -

staw ici ele su wer ena ró ¿ny ch szcze bli czêsto nie zdaj¹ so bie spra wy

z dy stansu cy wil iza cyj nego za gos poda row ania dziel¹cego Polskê od

Eu ropy. To, co wy bud owa no w okres ie 45 lat re aln ego so cjal izmu,

okaza³o siê w no wych wa runk ach ustroj owy ch b¹dŸ niekonkuren -

cyjne lub ma³o przy datne (np. prze mys³ ciê¿ ki czy wy dob ywczy),

 wadliwe tech nol ogi cznie (miesz kaln ictwo wiel kop³ytowe), b¹dŸ te¿

 nieprzystosowane do wspó³cze snych wym ogów (dro gi, ko leje), a wiêc

wy mag aj¹ce za sadn icz ej i kosz town ej re kons trukcji. W su mie, po -

trzeba po djêcia no wych in wes tycji i mo dern iza cji ist niej¹cych za so -

bów jest ogromna.

Na ten stan za gos poda row ania nak³adaj¹ siê nowe pro cesy towa -

rzysz¹ce trans form acji ustroju. Wy war³y one sil ny wp³yw na kie -

runki roz woju pos zcz ególnych miast, zmie niaj¹c pod stawy i cha -

rakter ich roz woju ekon omi cznego oraz ró¿n icuj¹c za sadn iczo ich

szan se roz woj owe. W okres ie re aln ego so cjal izmu mia sta by³y g³ów -

nie oœr odkami pro dukc ji i ad min ist racji, a ta k¿e ob szar ami koncen -

tracji bu down ictwa miesz kan iowe go. St¹d te¿ by³y one sil nymi

 magnesami dla lud noœ ci, po wod uj¹c zja wis ka ma sow ej imig racji do

miast. Te zja wis ka uleg³y obecn ie za³aman iu. Roz wij aj¹ siê bo wiem

te mia sta, któ re sta³y siê oœr odkami us³ug, wie dzy i in form acji oraz

in now acji. S¹ to w prak tyce mia sta maj¹ce sto sunk owo do brze ro -

zwiniêt¹ in frastrukturê, po³o¿ one przy g³ów nych ko ryt arz ach trans -

port owy ch. Za miast na poru imig racy jnego ludn oœci z obsz arów wiej -

skich ob serw uje siê ostatn io pocz¹tki wy ludn iania siê du ¿ych miast,

cze mu to war zysz¹ zja wis ka su burb ani zac ji, nie znane w okres ie re -

aln ego so cjal izmu. Sta gnac ji uleg³a licz ba ludn oœci kra ju, a ostatn io

po jaw iaj¹ siê na wet ten denc je spad kowe spo wod owa ne czê œci owo

emig racj¹. St¹d te¿ rozw ój za gos poda row ania sen su lar go bêd zie
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wywo³ywany g³ównie zmia nami jako œci owymi zwi¹za nymi z nadra -

bianiem wie kow ych zan ied bañ i zbl i¿a niem siê do sta nda rdów ma -

terialnych i cy wil iza cyj nych pa ñstw Unii Eu rop ejsk iej, a nie rezul -

tatem za spok aja nia po trzeb rosn¹cej licz by ludn oœci.

Swo boda dys pon owa nia w³asn oœci¹ nie ruc hom oœci

Jedn¹ z naj wa¿ nie jsz ych de term ina nt roz woju za gos poda row ania

prze strzenn ego s¹ re perk usje pr zywr óce nia kon styt ucy jnej gwaran -

cji w³asn oœci, zw³asz cza w³asn oœci gru ntów i swo body dys pon owa nia

nimi. Te ren, kt óry w okres ie re aln ego so cjal izmu by³ w prak tyce dla

inwe sto rów pañs two wych i semi pañ stwowych do brem po wszechn ie

do stêpnym nie mal nie odp³at nie, a dla w³aœ cicieli pry watn ych czê sto

Ÿród³em „k³opo tów” a nie doc hodów, sta³ siê przed miot em ma sow ych

za bie gów maj¹cych na celu jego uzys kanie na w³asno œæ. Sta³ siê on

tak¿e nie rzadko Ÿród³em po wstaw ania b³yskaw iczny ch for tun.

Prz ywróceniu pra wa w³asn oœci to war zyszy³o po wstan ie wol nego

ryn ku nie ruc homoœci (dok³ad niej — lo kaln ych ry nków nierucho -

moœci), na kt órym ceny po czê³y byæ dyk tow ane pra wami pod a¿y

i  popytu, a nie na kaz ami ad min ist racyj nymi. Ró wno leg le nast¹pi³o

(nie pe³ne) urynk owi enie go spod arki lo kal ami. W ra mach pr ocesów

uw³asz czan ia od twor zono ró ¿ne for my w³ad an ia ni er uchomoœciami:

w³as no œæ, wie czys te u¿y tkow anie (o ró¿ nych okres ach cza su), dzier -

¿awa, u¿y tkowanie, na jem i u¿ yczenie. Utwor zono mie nie komunal -

ne istotne dla umo¿li wienia sen sown ej go spod arki sa morz¹dów te -

ryt ori alnych (zw³asz cza gmin nych), do kon ano ko mun ali zac ji cz êœci

mie nia pañ stwowego oraz pro wad zono (w ró¿ nym stop niu) uw³asz -

czen ie osób praw nych. Objê³o ono zak³ady prze mys³owe (czês to

 upadaj¹ce), z któr ych wie le po dejm owa³o nie stat utow¹ dzia³aln oœæ

go spod arcz¹ i prze prow adza³o przy padk owe po dzia³y te renu poza

wszel k¹ kon trol¹ u¿y tkowania, a tak ¿e do kon ywa³o sp rze da¿y. Pod -

jêto ró wni e¿ uw³asz czen ia osób pry watn ych, nie objê³y one jed nak

— za pewne ze wz glêdu na drze mi¹c¹ jesz cze nadal wœród de cy -

dentów zawiœæ kla sow¹ — tzw. mie nia Zab u¿an. Nie do kon ano ta k¿e

w pe³ni kon sek wentne go uw³asz czen ia na te ren ach Ziem Odzyska -
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nych, co mo¿e mieæ w przysz³oœci ne gat ywne skut ki w zwi¹zku

z rosn¹cymi rosz czen iami by³ych nie mieck ich w³aœc icieli.

Od pocz¹tku trans form acji ustroj owej grunt sta³ siê w Pol sce war -

toœci¹ ryn kowa za bezp iecz aj¹c¹ za równo przed stra tami wynika -

j¹cymi z proc esów in flac ji, jak i Ÿród³em nie rzadko znacz nych zys -

ków lub docho dów. Do tyc zy³o to w sz cze gólnoœci te ren ów po³o¿ ony ch

w œr ódm ieœciach wiel kich miast oraz terenów po siad aj¹cych uzbro -

jenie tech niczne lub daj¹cych siê ³atwo uzbr oiæ przez przy³¹cze nie

do ist niej¹cych sys temów uzbroj enia. Wywo³a³o to ten denc je do „do -

gêszczania” ist niej¹cej za bud owy (cz êsto skraj nego), u³atwion ego

przez za niec hanie sto sow ania wsk aŸn ików urban ist ycznych, bê d¹-

cych w pañst wach Unii Eu rop ejsk iej pod staw owym in strum entem

ste row ania int ens ywn oœci¹ i for mami za gos poda row ania budow la -

nego. „Do gês zcza nie” to pro wad zi³o cza sem do nisz czen ia zre aliz owa -

nych wcz eœni ej uk³adów urban ist ycznych osied li. W no wych zespo -

³ach za bud owy wie lor odz innej sto sow ano czê sto — od pow iadaj¹ce

in ter esom in wes tor ów d¹¿¹cych do uzys kania mak sym alne go zy sku

z po siad ane go grun tu — bar dzo wy sok ie gê sto œci za bud owy, ko -

rzystaj¹c z bra ku ust aleñ nor mat ywny ch, a tak ¿e nie rzadko for my

za bud owy nie pro wadz¹ce do po wstaw ania ³adu prze strzenn ego. Na -

tom iast w bu down ictw ie jed nor odz innym po jawi³y siê ten denc je od -

wrotne — two rzen ie mo¿ liwie du¿ ych dzia³ek, któ rych wie lkoœæ by³a

dyk tow ana przez nabywcê (w³aœciciela) grun tu w sy tua cji bra ku ak -

tua lny ch pl anów miej scow ych re gul uj¹cych tê sp rawê w sp osób sen -

sowny. Dow olno œæ kszta³to wan ia bry³ i da chów, na wet s¹sia duj¹cych 

bez poœrednio bud ynków, sto sow anie ró¿ nor odn ych ma ter ia³ów itp.

nie sprzy ja porz¹dkowi prze strzenn emu no wej za bud owy.

Pr zyw róc enie pra wa w³asn oœci pry watn ej nie ruch omoœci ma dwie

g³ówne kon sek wencje dla pro ces ów in wes tycy jnych. Po pierw sze,

nast¹pi³ znacz ny wzrost kosztów po dejm owa nych in wes tycji wyni -

kaj¹cy z ko nie czno œci zap³acen ia przez in wes tora ryn kow ej zwy kle

ceny te renu i ko szt ów prze prow adz enia zwi¹za nych z tym dzia³añ

for maln ych. Po dru gie, uznan ie praw w³asnoœ ciowych i ustaw owe

wpro wad zenie (nad miern ie ujê tej) za sady udzia³u spo³eczeñstwa

w pro ces ach sporz¹dza nia pla nów i wy daw ania de cyz ji o za bud owie

66



do prow adzi³o w efekc ie do mo¿li woœci zaska r¿ania do s¹dów nie mal

wszyst kich (i nie mal przez wszyst kich) de cyz ji pla nis tyczny ch i bu -

dowl any ch. To bar dzo da leko id¹ce ustal enie praw ne spo wod owa³o

law inê tego typu spraw, cze go kon sek wencj¹ s¹ za sadn icze opóŸ nie -

nia w po dejm owa niu in wes tycji i ko nie czno œæ po nos zenia zwi¹za -

nych z tym ko sztów. Do tknê³o to ta k¿e in wes tycji celu pu bliczn ego

na ró ¿nych szcze blach, m.in. na byw ania te ren ów pod au tos trady

i ob wodn ice dro gowe. W tej sy tua cji has³a o ko nie cznoœci skróce -

nia cza su sporz¹dza nia pla nów i po dejm owa nia in wes tycji maj¹

 charakter nie rzec zowy i po pul ist yczny, je ¿eli nie wpro wad zi siê

(oczy wistej) za sady wy przed zaj¹cego sporz¹dza nia od pow iedni ch

pla nów za gos poda row ania oraz in str umen tów kon cent racji inwe -

stycji w prze strzeni i cza sie.

Do wodz¹ tego na cis ki na zm ianê Ustawy 1994 w kie runku przy -

spies zenia proc esów bu down ictwa miesz kan iowe go. Przy bra³y one

formê tzw. ustawy Glapi ñskiego, której efekty by³y nik³e. Okaza³o

siê bo wiem, ¿e g³ówn¹ prze szkod¹ w roz woju tego bu down ictwa jest

brak do stêp noœci — na go dziw ych wa runk ach — œr odków finanso -

wych dla lu dnoœ ci. Je dnoc zeœ nie, za chow anie mo ¿liw oœci wno szen ia

skarg do s¹dów oraz koniecznoœæ za chow ania pro ced ur zwi¹za nych

z za mówieniami pu bliczn ymi by³y (i s¹) rze czyw ist ymi determi -

nantami szy bkoœ ci pro cesów in wes tycy jnych.

Po lar yza cja struk tur spo³ecz nych

Okres trans form acji przyn iós³ polar yzac jê struk tur spo³ecz nych oraz 

sil ne zró ¿nicowanie zam o¿noœci i si³y ekon omi cznej posz cze gólny ch

grup ludn oœci. W efekc ie tych zja wisk wiê kszoœæ spo³ecz eñstwa zo -

sta³a wy kluc zona z ryn ku miesz kan iowe go. Jedno cze œnie, w¹skie

gru py lud noœci tworz¹ po pyt na luk sus ow¹ zab udo wê jed no– i wie -

lor odz inn¹. Na ryn ku miesz kan iowym brak jest nie mal ca³ko wic ie

bu down ictwa dla tzw. war stwy œre dniej, wspie ran ego ró¿ny mi for -

mami po¿ ycz ek fi nans owy ch, cha rakt ery zuj¹cego ol brzymi¹ wiêk -

szoœæ in wes tycji miesz kan iowy ch w pañst wach Unii Eu rop ejsk iej.

Je dno czeœ nie, za nik owi uleg³o ko mun alne bu down ictwo mieszka -
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niowe, gdy¿ sa morz¹dy nie maj¹ z regu³y na to od pow iedni ch œrod -

ków, a ta k¿e nie czuj¹ siê od pow iedz ialne za za spok oje nie po trzeb

miesz kan iowy ch ludno œci gmin. Po dobn ie mar gin alny cha rakt er

przy bra³o bu down ictwo spo³ecz ne (so cjalne), pod kt órym to termi -

nem ro zum ie siê w pa ñst wach Unii Eu rop ejsk iej pe³no stand arto we

miesz kan ia prze znac zone dla ubo¿ szych grup ludn oœci, o re gul owa -

nej przez pañstwo (ale obejm uj¹cej wszyst kie kosz ty) wyso koœci

czyn szów, któr ych bu dowa jest sub wenc jono wana (w ró¿ nych for -

mach) przez w³adze pu bliczne.

Zmia na struk tury go spod arki

Zmia na struk tury go spod arki i jej otwarc ie na konkur encjê miêdzy -

narodow¹ wywo³a³y upad ek wie lu ga³êzi prze mys³u, zw³asz cza wy -

dob ywczego i hut nic zego, che miczn ego i tek styln ego, a tak ¿e i nie -

który ch ga³êzi za lic zany ch w okres ie re aln ego so cjal izmu do prze -

mys³ów no woc zesn ych (np. elekt roni czny). Efekt em tych zja wisk

by³o po wstaw anie tzw. ug orów prze mys³owych, przez co ro zum ie siê

opuszc zone te reny po wsta³ych wc zeœniej dziel nic i ze spo³ów prze -

mys³owych, na których za przes tano dzia³al noœci pro dukc yjnej, w wy -

niku cze go pod leg aj¹ one pro ces om de grad acji. W pro ces ie tym na -

stêpuje z regu³y znisz czen ie zabyt ków kul tury prze mys³owej, które

mog³yby byæ twór czo wy kor zyst ane dla pod nies ienia atr akcy jnoœ ci

miast czy regionów, jak ma to czêsto miej sce w pañs twach Unii Eu -

rop ejsk iej (np. Em scher Park w lan dzie Pó³noc nej Nad ren ii–West -

fal ii czy Fürst–Pück ler–Land na te ren ie £u¿yc).

Je dno czeœnie, in wes torzy po dejm uj¹cy bu dowê no wych zak³adów

prze mys³owych na ob szar ze Pol ski unik aj¹ z za sady lo kal iza cji na te -

ren ach „sta rych” dziel nic i ze spo³ów prze mys³owych. Pre fer uj¹ oni

lo kal iza cje na „zie lon ej ³¹ce”, co wy maga bu dowy sie ci trans port owej

i uzbroj enia tech niczn ego, które musz¹ byæ podj ête or gan iza cyj nie

i fi nans owo przez dan¹ gminê. In wes tycje za gran iczne tworz¹ce

nowe miej sca pra cy nal e¿¹ zreszt¹ w ostatn ich la tach do rz adkoœci.

Ty pow ym obecn ie zja wis kiem s¹ prz ejê cia ka pita³owe ist niej¹cych

prz edsiêbiorstw. Bêd zie siê to ³¹czyæ w nie dal eki ej przysz³oœci z re -
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dukcj¹ licz by za trudn iony ch w wy niku glo baln ych pro cesów konku -

rencji i to war zysz¹cej im ra cjon ali zac ji za trudn ienia.

W ostatn ich la tach Pol ska prze grywa w otwart ej kon kur encji euro -

pejskiej o two rzen ie no wych miejsc pra cy, zw³asz cza w sfe rze pro -

dukc yjnej. Zda je siê to byæ efekt em braków w in fras truktu rze, ros -

n¹cych ko sztów pra cy dla prz edsiêbiorcy, sze rok ich prz ywi lejów so -

cjaln ych, pro lif era cji zwi¹zków za wod owy ch, a ta k¿e ma³ej atrak -

cyjnoœci „mi êkk ich” cz ynn ików lo kal iza cji, wa ¿ny ch dla per son elu

kie rown icz ego zak³adów, i nie chêci (czy nie mo¿n oœci) bezpoœred -

niego wspar cia fi nans owe go in west orów. St¹d te¿ lo kal iza cja no -

wych du ¿ych pr zedsiêbiorstw prze mys³owych tworz¹cych nowe miej -

sca pra cy bêd zie zja wis kiem wyj¹tkow ym. Ak ces ja Pol ski do Unii

Euro pejskiej nie wiele w tej dzie dzin ie zmie ni. Ko nieczne s¹ krajo -

we re gul acje stwa rzaj¹ce dla inwe storów wa runki lep sze (lub co

najm niej rów ne), ni¿ w in nych pa ñstwach roz szer zonej Unii.

Zmia na struk tury go spod arki pol skiej wy razi³a siê, obok li kwid acji

wie lu wiel kich zak³adów prze mys³owych cha rakt ery sty cznych dla

ok resu re aln ego so cjal izmu, ma sow ym po wstaw ani em (a ta k¿e  nie -

rzadko upadaniem) ma³ych, kil kuo sobo wych firm dzia³aj¹cych w sze -

roko rozum ianym sek tor ze us³ug. Ich licz ba osi¹gnê³a przesz³o 3 mi -

liony. Tyl ko w bar dzo nie liczn ych przy padk ach fir my te podej mu j¹

bud owê no wych w³asnych obiektów. Z regu³y pro wadz¹ one dzia³al -

noœæ go spod arcz¹ (ta k¿e o cha rakt erze pro dukc yjnym) loku j¹c siê

w ist niej¹cej za bud owie miesz kan iowej, prze kszta³caj¹c przy tym jej

cha rakt er. Ma to miej sce zaró wno w œród mieœciach miast i ich dziel -

nic ach miesz kan iowy ch, jak i w gmi nach s¹sia duj¹cych z du¿ ymi

mia stami. Uboczn ym tego efekt em jest par kow anie TIR–ów w osied -

lach miesz kan iowy ch i nisz czen ie ulic. Za sada tzw. do brego s¹siedz -

twa — nie dawno od kryta przez pol skie ustawodaw stwo, a zna na

w eu rop ejsk im pla now aniu prze strzenn ym od nie mal stu lat — nie

obo wi¹zuje w prak tyce pol skiego za gos poda row ania prze strzenn ego.

Po dobne zja wis ka de konc entr acji wyst¹pi³y w bu down ictw ie miesz -

kan iowym. Ty powe dla okresu re aln ego so cjal izmu pla now anie i bu -

dowa du ¿ych osied li miesz kan iowy ch (cza sem na wet fr agmentów
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miast) przez wiel kich inwe storów pañs twowych prze sta³y istn ieæ.

Po jawi³o siê na tom iast wie lu sto sunk owo drob nych tzw. dewelo -

perów, tj. prze dsiêbiorstw na byw aj¹cych te ren i bu duj¹cych miesz -

kan ia dla zy sku wed³ug w³asnej oceny roz woju ryn ku. Po dejm owa ne

przez nich in wes tycje s¹ zwy kle ob szar owo nie wielk ie, a za mier zenia 

obejm uj¹ce kilka naœcie hekta rów nale¿¹ do wyj¹tków. W tej sy tua -

cji pod staw¹ in wes tycji sta³a siê dzia³ka, a nie te ren, jak to mia³o

miej sce w po przedn iej epoce.

In wes tycj om miesz kan iowym to war zyszy ca³ko wita zmia na stoso -

wanych tech nol ogii. Pa nuj¹ca po przedn io nie pod zielnie w ma sow ym

bu down ictw ie tech nol ogia wiel kiej p³yty znik nê³a ca³ko wic ie w efek -

cie li kwid acji „fa bryk do mów”, tak ze wz glêdów ekon omi cznych, jak

i wsku tek za sadn icz ych wad tej tech nol ogii. Im port no woc zesn ych

tech nol ogii, ma ter ia³ów i wy pos a¿enia otwor zy³ sze rok ie mo¿ liw oœci

dla two rzen ia wspó³cze snej ar chit ektu ry, nawi¹zuj¹cej do roz woju

œwi ato wego (cza sem nad miern ie) i nor malno œci w tej dzie dzin ie.

W pol skiej go spod arce okresu re aln ego so cjal izmu do min owa³ prze -

mys³ wy dob ywczy i ci ê¿ki tworz¹cy wiel kie zak³ady pra cy. Zak³ady

te pro wad zi³y rów nol egle sze rok¹ dzia³aln oœæ o cha rakt erze socjal -

nym. Jed nocz eœn ie wys têpo wa³ ostry brak us³ug zw³asz cza han -

dlowych i rze mieœlniczych oraz ogran icz ony udzia³ sek tora na uki.

Trans form acja ustroju przy nios³a eks ploz yjny wzrost sek tora us³ug,

zw³asz cza han dlow ych. Mia³ on pocz¹tkowo formê han dlu typu ba -

zar owe go okup uj¹cego ulice w œród mieœciach wiêk szych miast. Stop -

niowo nast êpowa³a jed nak zmia na cha rakt eru tego han dlu w kie -

runku kon cent racji ka pita³owej, zwi¹zana z po jaw ieni em siê na pol -

skim ryn ku za gran iczny ch ko ncer nów han dlow ych. Wy razi³a siê ona 

w bu dow ie wiel kich obie któw han dlow ych, lo kal izo wan ych za rów no

na za inw est owan ych ob szar ach miast, jaki i na ich obrze¿ach. Sieæ

obiektów tego typu obejm uje obecn ie (2003 r.) po nad 200 „hiper -

marketów” (186 za gran iczny ch i 16 pol skich). Efekt em uboczn ym

tej kon cent racji jest upad ek drob nego han dlu i utrata miejsc pra cy

na ob szar ach le¿¹cych w za siêgu obs³ugi wiel kich obie któw handlo -

wych. Z tej per spekt ywy wy pada siê za sta nowiæ, czy struk tura miast

oparta na hie rarc hicznym uk³adzie oœrodków us³ugow ych, któr ej
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ho³dowa³a pol ska urban ist yka, a która w ¿adnym pol skim mie œcie

nie zo sta³a zreszt¹ zre aliz owa na, jest nadal ak tua lna, b¹dŸ te¿ wy -

maga no wego spoj rzen ia.

Przy wróc enie w³asno œci pry watn ej i wol noœci go spod arcz ej wy razi³o

siê po wstan iem pre sji na zab udowê ist niej¹cych na ob szar ach miast

terenów otwart ych, sta nowi¹cych czê sto frag menty szer szych uk³a -

dów ekol ogi cznych (np. klin ów na wiet rzaj¹cych, ce zur miêdzy dziel -

nicowych itp.), chro nion ych od dzie siêc ioleci pla nami zagospo da -

rowania prze strzenn ego przed za bud ow¹. Po dobne zja wis ko wy -

stêpuje na te ren ach pod miejs kich. Sprzy ja temu fakt, ¿e gmi ny nie

czuj¹ siê od pow iedz ialne za oc hro nê œr odow iska (zw³asz cza te re -

nów otwartych) na ich ob szar ze, wie dza rad nych i zarz¹dów gmin

jest w tej dzie dzin ie ogran icz ona, a wy mag ania Unii Eu rop ejsk iej

w tym za kres ie, kt óre po winny przek³adaæ siê na lo kalne de cyz je,

rzad ko zna ne. W tej sy tua cji, ochrona przed za bud ow¹ te ren ów

 wa¿nych z punk tu wi dzen ia œr odow iska ma w naj leps zym przy -

padku cha rakt er for malny, przy nie dos tatku fak tyczn ych dzia³añ.

Gwa³tow ny roz wój mo tor yza cji in dyw idu aln ej, zwi¹zany z okres em

trans form acji, spo wod owa³ zmi anê struk tury przew ozów pasa¿er -

skich w mia stach i zmniej szen ie roli trans portu zbio row ego. W du -

¿ych mia stach wyst¹pi³y zja wis ka nie dro ¿noœci sie ci uliczn ej, jed -

nak¿e — dziêki wy tyc zeniu i zbu dow aniu bo gat ej sie ci ulic w okres ie

re aln ego so cjal izmu — nie nast¹pi³ do tychc zas pa rali¿ komunika -

cyjny. Bu dowa prze wid ziany ch w pla nach za gos poda row ania prze -

strzenn ego no wych ulic jest — wo bec tr udnoœci z wyw³asz czan iem

gru ntów i s³abo œci fi nans owej gmin oraz pr otes tów mi eszk añc ów —

wyj¹tkow ym zja wis kiem. Na wet bu dowa ni ezb êdnych ob wodn ic dro -

gow ych sta³a siê pro ces em bar dzo prze wlek³ym i rzad ko po dejm owa -

nym, mimo mo ¿liw oœci wspó³fi nans owa nia ta kich in wes tycji przez

fun dus ze Unii Eu rop ejsk iej.

Po zyt ywnym zja wis kiem sta³o siê oba len ie pa nuj¹cego w okres ie re -

aln ego so cjal izmu ka nonu o im man entnym bra ku œro dków na bu -

dowy sie ci ka nal iza cyj nych i oczyszc zalni œcieków. Dziêki mo¿liwo œci 

uzys kiwa nia wspó³fi nans owa nia z fun dus zy Unii Eu rop ejsk iej po -
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wró cono do no rma lnoœ ci w tym za kres ie, pr zyst êpuj¹c do bu dowy sie -

ci od prow adz ania œc ieków w wie lu mia stach. Ma to g³ówn ie na celu

usu niêcie wie kow ych zan ied bañ w tej dzie dzin ie. Nie jest na tom iast

wy kor zyst ywane przez sa morz¹dy gmin ne jako pod staw owy instru -

ment kon cent racji no wej za bud owy w prze strzeni i w cza sie.

Ten denc je do ko merc jali zac ji do tycz¹ nie tyl ko ter enów. Wyr a¿aj¹

siê tak ¿e wy kor zyst ywan iem wszel kich do brze wi doczn ych miejsc

na cele re klam owe, za równo na ob szar ach otwart ych, jak i w œród -

mieœciach miast i oœrodkach mia stec zek. Pol skie pra wo nie przew i -

duje naj wid oczni ej mo¿ liw oœci in ger encji pu bliczn ej w ten pro ces

„amer yka niz acji” kra job razu, albo te¿ w³adze lo kalne nie chc¹ pod -

j¹æ dzia³añ ko rekc yjny ch w tym za kres ie, ak cept uj¹c do chody z tego

pro ced eru. W pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej pro blem aty ka ochrony

kra job razu jest re strykc yjnie re gul owa na przez pra wo bu dowl ane

(nie rzadko od 100 lat), a uzupe³nia na prze pis ami ustaw do tycz¹cych

pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego.

Pre sja na zab udowê ter enów otwart ych i rol nych

Pry wat yza cji ter enów to war zyszy³a (i to war zyszy nadal) pre sja na

prze kszta³ca nie te renów rol nych na te reny bu dowl ane. Wy wodz¹cy

siê z okresu re aln ego so cjal izmu, a wy nik aj¹cy z per man entne go

wów czas bra ku ¿yw noœci, sys tem ad min ist racyj nego wy daw ania zgo -

dy na „od roln ianie” te renów, sta³ siê w no wych wa runk ach ca³kowi -

cie nie skut eczny, a za pewne i nie bar dzo ce lowy, wo bec fak tu, ¿e

w Pol sce le¿y obecn ie od³ogiem kil ka mil ionów hek tarów gru ntów

rol nych. Prze kszta³ca nie ad min ist racyj ne te ren ów rol nych w budow -

lane, zw³asz cza na ob szar ach du ¿ych miast i na ich obrze¿ach, przy -

bra³o znacz ne roz miary, a ich roz pros zenie stoi w spr zecz noœci z za -

sadami uporz¹dkow ane go roz woju za gos poda row ania prze strzen nego.

Kra job raz kul tur owy, zw³asz cza na ob szar ach po³udniow ej Pol ski

i na po jez ierza ch, pocz¹³ po dle gaæ pro ces om de grad acji, mimo ¿e jest

on — jako do bro pu bliczne — w bar dzo licz nych przy padk ach przed -

miot em for maln ej ochrony. Ob serw uje siê dy sper sjê za bud owy na te -
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ren ach otwart ych, tak¿e na ods³oniêty ch sto kach, po lan ach, czy na

po brz e¿ach je zior i rzek, na rus zaj¹cej wa lory otwart ego kra job razu.

To war zyszy temu za nik anie tra dyc yjnej ar chit ektu ry re gion alnej

i jej me chan iczne za stêp owanie w bu down ictw ie miesz kan iowym,

pen sjon ato wym i wy poc zynko wym ob cymi wzor cami, nie rzadko im -

port owa nymi z za gran icy (np. al pejs kimi).

Rola sa morz¹dów gmin nych

Istotn ym czyn nik iem wp³ywaj¹cym na pro cesy za gos poda row ania

prze strzenn ego okresu trans form acji s¹ zmia ny in styt ucj onal ne.

G³ówn¹ rolê w tej dzie dzin ie odeg ra³a re styt ucja sa morz¹du gmin -

nego, ustan owi onego jedn¹ z pierw szych ustaw ustroj owy ch po -

cz¹tków trans form acji (ustawa o sa morz¹dzie gmin nym 1990). Usta -

wê tê cha rakt ery zuje ab sol uty zac ja su wer enn oœci gmin id¹ca znacz -

nie da lej ni¿ ma to miej sce w wiêk szoœci pañs tw Unii Eu rop ejsk iej.

Jest ona przyk³adem za stos owa nia da leko po sun iêtej za sady po moc -

niczoœci, kt óra w mo menc ie uchwal ania tej ustawy by³a zreszt¹

w Pol sce nie mal nie znana. Ustawa przy zna³a sa morz¹dom gmin nym 

cen traln¹ rolê w wie lu dzie dzin ach zarz¹dza nia, w tym w za kres ie

pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego.

Po dejm uj¹c de cyz je prze strzenne, rada gmi ny po winna ki erow aæ

 siê do brem ws pólnym, bo wiem to jest le git yma cja jej powo³ania

i dzia³ania. Tak te¿ za pewne wy obra ¿ali so bie kszta³t rad gmin nych

au tor zy ustawy o sa morz¹dzie gmin nym (1990), spo dziew aj¹c siê, ¿e

w ra dach znajd¹ siê ciesz¹cy siê za ufan iem lo kalni dzia³acze dba -

j¹cy o ro zwój gmi ny jako ca³oœci. Od pow iednio licz nie prze wid ziano

te¿ de mok raty czn¹ re pre zent acjê rad gmin nych. W prak tyce sta³o

siê jed nak in ac zej. W ci¹gu kil ku lat na sa morz¹do wej (i nie tyl ko)

sce nie po lit ycznej po czê³y wy stê powaæ zja wis ka cha rakt ery sty czne

dla okresu de kad encji sy ste mów de mok raty cznych. Prze jaw ia³o siê

to w nie mal pe³nym upart yjni eniu ob sady ka drow ej, pe³nym upoli -

tycznieniu pr oces ów de cyz yjny ch, wy³¹czaj¹cym w prak tyce nieza -

le¿ne pogl¹dy, uznan iu przez wie lu wy bran ych przed staw ici eli spo -

³eczeñ stwa, ¿e znaj¹ siê na wszyst kim, co ³¹czy siê z elim ina cj¹
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pogl¹dów eks perckich, po wstan iu nie rzadko dwor skich uk³adów per -

sonalnych i admi nis tracy jnych, wresz cie kon cent racji na za³at wia -

niu int eres ów gru pow ych lub jed nostk owy ch. Za pom ina siê, ¿e je -

dyn¹ le git yma cj¹ wy boru rad nego jest dba nie o do bro ws pólne. Jed -

noczeœnie po wsta³a swo ista de mok racja alim ento wana — sta nie siê

rad nym oznac za p³atn¹ (do brze) po sadê, zja wis ko nie znane w pañ -

stwach Unii Eu rop ejsk iej, gdzie rad ni pra cuj¹ z za sady ho no rowo.

W ten sp osób, zarz¹dza nie gmi nami (a tak ¿e pañ stw em) jest je dyn¹

dzie dzin¹, w któr ej Pol ska „roz winê³a” siê znacz nie szyb ciej ni¿

pañs twa Eu ropy Za chodn iej. Przesz³a ona bo wiem w ci¹gu nie spe³na 

dzi esiêciu lat od racz kuj¹cej de mok racji do jej okresu dekadencyj -

nego. Taki pro ces zaj¹³ w pañ stwach za chodn ich kil kad ziesi¹t, a w

nie któ rych nie mal sto lat. W sa morz¹dzie pol skim nie stwo rzono

¿adn ego in strum entu za pewn iaj¹cego (ch oæby cz êœci owo) trwa³oœæ

i ko ntyn uacjê po djêt ych po lit yk. Sa morz¹d jest wy bier any na 4 lata,

co z na tury rze czy spra wia, ¿e jest on za int ere sow any przede wszyst -

kim doraŸn ymi de cyz jami prze strzenn ymi. Po strzeg anie roz woju

prze strzenn ego, w szcz ególnoœ ci po dejm owa nie in wes tycji o cha rakt -

erze struk tur alnym, wy krac zaj¹cych z regu³y da leko poza 4–let ni

ho ryz ont cza sowy, rzad ko bywa w tej sy tua cji osi¹ za int eresowañ sa -

morz¹du. Kszta³tuj¹c pol ski sa morz¹d, nie sko rzys tano z interesu -

j¹cego roz wi¹za nia nie mieck iego, gdzie ka denc ja pre zyd enta/bur -

mis trza jest d³u¿s za od ka denc ji rady. Za pewn ia to ko ntyn uacjê

 podjêtych d³ugof alo wych po lit yk, un iez ale¿niaj¹c je od do raŸ nych in -

ter esów 4–let nich rad.

Ab sol uty zac ja — jak okaza³o siê idea list yczna — suwe renn oœci gmi -

ny, bêd¹cej pocz¹tkowo je dyn ym frag ment em re staur owa nego sa -

morz¹du te ryt ori alnego, posz³a bar dzo da leko w dzie dzin ie za gos -

poda row ania prze strzenn ego. Wy razi³o siê to tzw. w³ad czo œci¹ pla -

now ania prze strzenn ego, któr ej nie ma ¿aden inny szcze bel gospo -

darki prze strzenn ej w pañs twie. Na jej pod staw ie gmi na ma wy -

³¹czn oœæ po dejm owa nia kon kretn ych de cyz ji prze strzenn ych. Wy -

j¹tki od tej za sady s¹ nie liczne — ogran icz aj¹ siê do ustaw owy ch

upraw nieñ pañst wa — ale na wet wte dy gmi na mo¿e utr udniaæ

i opóŸ niaæ, je¿ eli nie par ali¿owaæ, nie zbêdne de cyz je.
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Przy znan ie gmi nie w³adc zoœci pla now ania ³¹czy³o siê z prz yjê ciem

pod staw owe go za³o¿e nia, ¿e rada gmi ny wie, co to jest — wy mag ane

obiema ustaw ami o pla now aniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym

(1994 i 2003 r.) — kszta³to wan ie i pro wad zenie po lit yki przestrzen -

nej, uznane przez te ustawy za za dan ie w³asne gmi ny, i na czym ono

po lega. Je dno czeœnie, gmi na ma wolê po lit yczn¹ do pe³nie nia tego

za dan ia, ki ero waæ siê bê dzie przy jego spe³nia niu za sad ami do bra

pu bliczn ego oraz po siada do tego od pow iednie fa chowe za plec ze ka -

drowe i ni ezbê dne œr odki fi nans owe.

Rz eczy wis toœæ nie w pe³ni od pow iada tym za³o¿ eni om. Kszta³towa -

nie i pro wad zenie po lit yki prze strzenn ej jest poj mow ane w posz -

czególnych gmi nach bar dzo ró¿ nie, a jej ce lem rzad ko bywa w prak -

tyce uporz¹dkow any rozw ój i za pewn ienie ³adu prze strzenn ego. A te

w³aœnie za sady sta nowi¹ istotny elem ent roz woju i kul tury Unii

 Europejskiej, do któ rej Pol ska w³aœn ie do³¹czy³a. Re styt uow ane

 samorz¹dy gmin ne, po zbaw ione wspó³cze snej wie dzy i doœwiad cze -

nia w dzie dzin ie zarz¹dza nia przez pra wie 50–let ni okres ist nien ia

w Pol sce re aln ego so cjal izmu, uzna³y, ¿e wszel kie pla now anie jest

prze jaw em sys temu so cjal ist ycznego, co oznac za, ¿e jest ono zbêdne

w sys tem ie go spod arki ryn kow ej. W zwi¹zku z tym nast¹pi³a ma -

sowa li kwid acja sto sunk owo do brze ro zwiniêtych s³u¿b pla now ania

prze strzenn ego lub re dukc ja ich za dañ do spraw nad zoru budow -

lanego. W ten spo sób usu niê to (œwi ado mie lub nie) utrudn ienia w po -

dejm owa niu do raŸn ych de cyz ji do tycz¹cych za gos poda row ania prze -

strzenn ego i otwarto sze rok ie pole do re aliz acji do raŸn ych in tere sów

gru pow ych lub in dyw idu aln ych. W efekc ie, nie tyl ko wœr ód rad nych,

wie dza o go spod arce prze strzenn ej, za sad ach wspó³cze snej urbanis -

tyki, ochron ie kra job razu kul turo wego czy zró wno wa¿o nym roz woju

i ochron ie œrodow iska, jest zja wis kiem nie czê stym. W apar acie za -

rz¹dza nia nie których pol skich gmin brak jest na wet per son elu przy -

got owa nego do pra wid³owego od czyt ywa nia pl anów zagospodaro -

wania prze strzenn ego i re aliz acji za wart ych w nich po stan owieñ.

W tej sy tua cji po jaw iaj¹ siê opin ie, ¿e naj dal ej od Eu ropy znaj duje

siê nie pol skie rol nict wo, lecz pol skie sa morz¹dy.

Sy tua cji nie u³atwia nie dos tate czne wyp osa ¿enie sa morz¹dów gmin -

nych w Ÿród³a fi nans owa nia ni ezbê dne do wy kon ywa nia ich statu -

75



towych za dañ. Spra wa ta, mimo hase³ o de cent rali zac ji wyg³asza -

nych przez wszyst kie par lam enty, par tie i rz¹dy, nie do czeka³a siê do 

dzi siaj w³aœc iwego roz wi¹za nia. Jest na wet prze ciwn ie — na sa -

morz¹dy prze rzuc ane s¹ co raz to nowe za dan ia bez jednoczesne -

go da wan ia im do dys poz ycji od pow iedni ch œr odk ów fi nans owy ch.

W ni ektó rych jed nostk ach sa morz¹du te ryt ori alnego (zw³asz cza po -

wiat ach) po siad ane œr odki wy starc zaj¹ tyl ko na po kryc ie wynag -

rodzeñ rad nych i pen sje ru dym enta rnego apar atu ad min ist racji. Ze

wz glê dów os zcz êdn oœcio wych wy³¹cza ne jest na wet oœ wietlenie ulic.

Brak œr odków fi nans owy ch spra wia, ¿e przy got owa nie doku men tów

pla nis tyczny ch bywa op³acane (sprzecz nie z pra wem) przez za int ere -

sow any ch in wes tor ów, a nie z fu ndu szów gmi ny, co z na tury rze czy

musi pro wadziæ do nie pos zano wan ia do bra ws pólnego. S¹ to oczy -

wiœcie przyk³ady skraj ne, ale wska zuj¹ one na ostr oœæ tego podsta -

wowego pro blemu. Jed nym z jego sku tków prak tyczn ych jest wy -

przeda¿ przez gmi ny — w celu ra tow ania bu d¿e tu — po siad any ch

 nieruchomoœci po³o¿ onych z na tury rze czy w miej scach przypad -

kowych z punk tu wi dzen ia za pewn ienia ³adu prze strzenn ego. Bu dzi

przy tym zdzi wien ie fakt, ¿e w tej sy tua cji fi nans owej gmi ny nie po -

bier aj¹ w wie lu przy padk ach nale ¿nej im ustaw owo ren ty pla nis -

tycznej, co musi nas uwaæ w¹tpl iwo œci co do rze czyw ist ych mot ywów

po dejm owa nych de cyz ji prze strzenn ych. Mo¿e to nasu waæ wnio sek,

¿e prze strzeñ trak tuje siê nie kiedy in strum enta lnie, maj¹c na wzglê -

dzie in ter esy gru powe lub in dyw idu alne.

S³ab oœæ fi nans owa gmin, przy prze rzuc aniu na nie co raz no wych za -

dañ, wywo³a³a na tur alne ten denc je do zaci¹ga nia kr edytów (w ró¿ -

nych for mach i na ró¿ ne cele), gdy tyl ko po wsta³a taka mo ¿liwoœæ.

W efekc ie, znacz na czêœæ gmin jest zad³u¿ona, a wie le z nich osi¹ga

na wet praw nie do puszc zalny gó rny po ziom zad³u¿ enia. Oznac za to

w prak tyce, ¿e mog¹ one nie mieæ œrod ków na tzw. wk³ad w³asny —

wy nosz¹cy od 25 do 50% — na in wes tycje, kt óre mo¿e wspó³fi nan -

sowaæ Unia Eu rop ejska w ra mach ró ¿nych jej pr ogramów. Ry suje siê 

tu ni ebe zpieczeñstwo nie wyk orz ysta nia przy znaw any ch (potencjal -

nie) Pol sce przez Uniê œrodków fi nans owy ch, je ¿eli pa ñstwo nie wes -

prze gmin znacz nymi œrodk ami.
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Dzia³alnoœæ sa morz¹dów gmin nych w dzie dzin ie go spod arki prze -

strzenn ej ce chuje pa sywn oœæ. Od wrotn ie ni¿ w pa ñstwa ch Unii Eu -

rop ejsk iej, w kt óry ch z regu³y inic jaty wa prze znac zania tere nów pod

now¹ zabu dowê i ich przy got owy wan ia do in wes tycji (uzbroj enie,

wtórny po dzia³ itp.) czy te¿ po dejm owa nia re wit ali zac ji zaniedba -

nych fr agm ent ów miast, le¿y zarówno ustaw owo, jak i w prak tyce

w rêka ch gmin, pol skie gmi ny po zos taj¹ w tym za kres ie ca³ko wic ie

bier ne. Inic jaty wa nale ¿y wy³¹cznie do pry watn ych inw esto rów, któ -

rzy na byw aj¹ grunt tam, gdzie jest naj tan iej (lub z ich punk tu wi -

dzen ia naj lep iej), a nas têp nie „za³atwiaj¹” zmianê te renu na budow -

lany i zg odê na jego za bud owê. Gmi na obs³uguje inwe storów, ¿¹daj¹c 

nie rzadko, aby po kryli oni kosz ty tej obs³ugi. W pro ces ie tym pomi -

jany jest z regu³y in ter es pu bliczny oraz to, co na zywa siê upo -

rz¹dkow anym co do miej sca, cza su, ro dzaju u¿ ytko wania, kra job -

razu, stan dardu cy wil iza cyj nego czy ochrony œrodow iska, roz woj em

prze strzenn ym. Wiêk si de wel ope rzy dyk tuj¹ w prak tyce gmi nom

w³asne wa runki do tycz¹ce u¿ ytkowania te renu, in ten sywnoœci jego

za gos poda row ania, uk³adu urban ist ycznego itp., które gmi ny —

w bra ku pra wom ocny ch pla nów oraz przy nie istn ieniu obo wi¹zu -

j¹cych wsk aŸników wy kor zyst ania i za sad za gos poda row ania te -

renu, a nie rzadko i fa chow ego per son elu — w spo sób au tom aty czny

ak cept uj¹. Brak pr zepi sów do tycz¹cych part ners twa pu bliczno–pry -

watn ego po wod uje przy tym za sadn icze tr udno œci — nie wia domo, co

ma siê staæ z sie ci¹ dróg pu bliczn ych, uzbroj eni em pod ziemn ym, te -

ren ami zie lon ymi (je¿ eli w ogó le s¹ pla now ane), bu dow any mi przez

in wes tora, kto ma te in wes tycje przej¹æ i na ja kich za sad ach, jaki ma 

byæ za kres obo wi¹zków gmi ny na te ren ie de wel ope ra itp.

De mon ta¿ po lit yki prze strzenn ej na szcze blu cen traln ym

Na stan i kie runki roz woju go spod arki prze strzenn ej wp³ywa rów -

nie¿ sys tem in styt ucj onal ny ist niej¹cy na szcze blu po nadl oka lnym

(wo jewó dzk im, kra jow ym). W tej dzie dzin ie nast¹pi³y da leko id¹ce

za wir owa nia. W pierw szym okres ie, bior¹c przyk³ad z pañstw Unii

Eu rop ejsk iej, ów cze sne Mi nis terst wo Bu down ictwa i Go spod arki

Prze strzenn ej sfor mu³owa³o w la tach 1990–91 no woc zesn¹ i racjo -
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naln¹ ko nce pcjê prze kszta³ceñ in styt ucj onal nych nawi¹zuj¹c¹ do

prze wid ywa nych zadañ w go spod arce prze strzenn ej i wy chodz¹c

z za³o¿ enia ni ezbêdnoœci pro wad zenia pañ stw owej po lit yki w tej

dzie dzin ie. Po lega³a na utwor zeniu re sortu nosz¹cego na zwê Mini -

sterstwo Go spod arki Prze strzenn ej i Miesz kaln ictwa, pro wadz¹cego

pol itykê w tych dzie dzin ach, oraz czte rech sa mod zielny ch fa chow ych 

urzê dów pa ñstw owych: Ur zêdu Go spod arki Prze strzenn ej, Agenc ji

Miesz kalnictwa, In spekc ji Bu dowl anej oraz Agenc ji ds. Nierucho -

moœci, Geo dez ji i Kar tog rafii. W tak poj êtym re sorc ie mia³a byæ skon -

sol ido wana ca³oœæ spraw do tycz¹cych po lit yki prze strzenn ej i bu -

dowl anej pa ñstwa. Kon cepc ji tej nig dy jed nak w pe³ni nie zreali -

zowano. Sta³o siê na wet od wrotn ie. Elity po lit yczne nie wi dzia³y

spra wy w spos ób kom pleks owy i ogran iczy³y siê do roz wi¹zañ cz¹st -

kow ych (sek tor owy ch) o zmien nych pod porz¹dkow ani ach or gan iza -

cyj nych. Pro blem aty ka go spod arki prze strzenn ej by³a dzie lona miê -

dzy ró¿ne re sorty. Pr zejœ ciowo zna laz³a siê w Mi nis terst wie Gospo -

darki Prze strzenn ej i Bu down ictwa oraz w Ur zêdz ie Miesz kaln ictwa 

i Roz woju Miast, a ostatn io „wyl¹dowa³a” w Rz¹do wym Cen trum

Stu diów Stra teg iczny ch (spra wy „pla nu kra jow ego”), Mi nis terst wie

Go spod arki, Pra cy i Po lit yki Spo³ecz nej (pla now anie re gion alne)

i Mi nis terst wie In fras truktu ry (pla now anie gmin ne, nadz ór budow -

lany oraz geo dez ja i kar tog rafia). Sek tor owy po dzia³ i zwi¹zane

z nim sil ne ten denc je do au tark ii nie sprzy ja³y (ani nie sprzy jaj¹)

oczyw iœcie spójn oœci po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego

i  po¿¹da nej in teg racji pla now ania spo³ecz no–go spod arczego i prze -

strzen nego. W toku dal szej ewol ucji — zw³asz cza od utwor zenia

 nowego rz¹du w 2002 roku — nast¹pi³ demon ta¿ struk tur insty -

tucjonalnych na szcze blu rz¹do wym dyk tow any „fi loz ofi¹” przerzu -

cania spra wy na sa morz¹dy te ryt ori alne. Klu czowy z nich — Urz¹d

Miesz kaln ictwa i Roz woju Miast zo sta³ zli kwid owa ny w koñ cu 2003

roku. Wy suwa siê ta k¿e pro poz ycje prze kszta³ce nia RCSS w ro dzaj

klu bu dys kus yjne go (L. Ni kols ki) za pom inaj¹c, ¿e w od nies ieniu do

go spod arki prze strzenn ej klub taki ju¿ ist nieje (Pañ stwo wa Rada

Go spod arki Prze strzenn ej), albo te¿ ¿¹da nia ca³ko wit ej li kwid acji

Cen trum (sta now isko PiS przy okaz ji dys kus ji nad tzw. pla nem

Hau snera). Dzie je siê to wszyst ko w cza sie, gdy Pol ska bêd zie mia³a

sza nsê sko rzystaæ ze znacz nych œrodk ów fun dus zy Unii Eu rop ejsk iej 
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prze znac zany ch przez ni¹ na sko ord yno wane, kom pleks owe in we -

stycje struk tur alne. Sen sowne pla now anie i re aliz acja ta kich in -

westycji nie s¹ mo ¿liwe bez po siad ania od pow iedni ch pl anów za -

gospodarowania prze strzenn ego i pro wad zenia przez pañstwo poli -

tyki prze strzenn ej.

Kon sek wencj¹ tych per turb acji jest mar gin ali zac ja nie któ rych ele -

men tów sys temu go spod arki prze strzenn ej. „Plan kra jowy”, do któ -

rego ko lejne ustawy (1994 i 2003) przy wi¹zuj¹ du¿¹ wagê, prze sta³

odgr ywaæ jak¹kol wiek rolê w sys tem ie pla now ania. Po zos ta³ on do -

kum entem bez ¿a dny ch kon sek wencji dla dzia³añ prak tyczn ych, a w

do datku nie znan ym krê gom de cyd enckim na ¿a dnym szcze blu. Po -

nadto, pra ce nad nim nie maj¹ cha rakt eru ci¹g³ego, co z na tury rze -

czy elim inu je jego po tenc jaln¹ pr zyda tnoœæ i spro wad za do ka teg orii

zbio ru in ter esuj¹cych pro poz ycji o cha rakt erze na ukow ym. Nie wia -

domo, czy i w ja kim stop niu za warte w nim pro poz ycje s¹ w ogó le

bra ne pod uwa gê w toku oprac owy wan ia tzw. Na rod owe go Pla nu

Roz woju sporz¹dza nego przez Mi nis terst wo Go spod arki i Pra cy pod

na cis kiem Ko mis ji Eu rop ejsk iej, kt óra uw a¿a taki plan za instru -

ment  niezbêdny dla oceny kon cepc ji wy kor zyst ania przez Polskê

œrodków unijn ych i wyjœc iow¹ podst awê ich przy znaw ania.

Nie spraw dzi³y siê te¿ za³o¿enia do tycz¹ce for mu³owan ia prog ramów 

rz¹do wych (re sort owy ch i wo jewó dzk ich), kt óre — w za mier zeni ach

au torów Ustawy 1994, a tak¿e i Usta wy 2003 — mia³y tworz yæ szkie -

let planów re gion alny ch i za pewn iaæ za bezp iecz enia te renów pod pu -

bliczne in wes tycje struk tur alne w pla now aniu na po ziom ie gmin.

Za³o¿ enie to okaza³o siê fik cj¹ — po gramy ta kie albo nie po wsta³y

w og óle, albo mia³y cha rakt er wy cink owy. St¹d pr zyjê te milcz¹co

(w¹tpli we zreszt¹) za³o¿enie, ¿e istota planów wojew ódzkich bêdzie

poleg aæ na ko ord yna cji tych za mie rzeñ w prze strzeni, rozm inê³o siê

z rzec zywist oœci¹.

Na kszta³to wan ie siê za gos poda row ania prze strzenn ego od dzia³uj¹

re gul acje praw ne two rzone nie tyl ko w ra mach ustaw od nosz¹cych

siê be zpoœrednio do pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego.

Równ ie sil ne od dzia³ywan ie maj¹ sek tor owe ustawy (i ich interpre -
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tacja w prak tyce) wp³ywaj¹ce na za chow ania in west orów i w³aœci -

cieli ni eruc hom oœci oraz wszyst kie ustawy maj¹ce od wzor owa nie

w prze strzeni. Jako przyk³ad tej pierw szej gru py mo¿ na prz ytoczyæ

za pow iedz ian¹ w la tach 1999–2003 zm ianê pr zepisów po datk owy ch, 

kt óra wywo³a³a sztucz ny po pyt na dzia³ki bu dowl ane pod jednoro -

dzinn¹ za budo wê miesz kan iow¹, po wod uj¹c ma sowe „two rzen ie”

ter enów bu dowl any ch w przy padk owy ch miej scach i nie maj¹c¹ nic

wspó lnego z efekt ywnie wystê puj¹cym na ryn ku po pyt em. Prze pisy

tego typu, a tak¿e ca³a sfe ra opod atko wan ia nier ucho moœ ci, wywie -

ra j¹ za sadn iczy wp³yw na za chow ania i pre sje po wstaj¹ce ze stro -

ny in westorów. Przyk³adem z dru giej gru py s¹ ustawy do tycz¹ce

dróg pu bliczn ych, czy lot nisk, a zw³asz cza ustawy do tycz¹ce ochrony

przy rody i œrodow iska, czy ochrony gruntów rol nych (m.in. przed

 cudzoziemcami). W su mie, jak siê ocen ia, ist nieje co naj mniej 60

ustaw i po nad 100 ak tów wy kon awcz ych (zmie niaj¹cych siê w cza -

sie) od dzia³uj¹cych na za gos poda row anie prze strzenne. Po winny

one byæ sta le mo nit oro wane, a wnio ski z nich wy nik aj¹ce anal izo -

wane i wpro wad zane (lub oprot est owyw ane) do pra wod awst wa do -

tycz¹cego pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego. Jak na

ra zie, nic ta kiego nie ma miej sca.

Zmia ny w sys tem ie pla nów za gos poda row ania
i ich kon sek wencje

Abol icja tzw. „sta rych” pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego,

wpro wad zona przez obie ustawy okresu trans form acji (1994 i 2003),

czy ni z prze strzeni pol skiej swo ist¹ ta bula rasa. Oznac za ona bo -

wiem — z dniem 31.12.2003 roku — likwidacjê wszyst kich zawar -

tych w tych pla nach de cyz ji prze strzenn ych, do tychc zas z regu³y ho -

nor owa nych. Bê dzie to mia³o fa talne kon sek wencje w szc zeg ólnoœ ci

dla wy znac zony ch wc zeœn iej ob szar ów chro nion ych przed za bud ow¹, 

a maj¹cych na celu za chow anie œr odow iska, przy rody i kra job razu,

a tak ¿e ustal ony ch w pla nach za gos poda row ania „do cel owy ch” uk³a -

dów uliczn ych. Mo¿e to równie¿ ne gat ywnie do tkn¹æ te reny rezer -

wowane do tychc zas pod ró ¿ne us³ugi lo kalne i po nadl oka lne. Stu -

dia uw arun kow añ i ki erun ków za gos poda row ania gmin (zak³adaj¹c
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opty mis tycznie, ¿e bêd¹ one do koñca 2004 roku sporz¹dzo ne) nie

s¹ ¿ad nym in strum entem for maln ym umo ¿liw iaj¹cym zapobiega -

nie te mu zag ro¿e niu. Mo¿ na te¿ w¹tpiæ, czy sporz¹dzo ne zo stan¹

w naj bli¿szym cza sie pla ny miej scowe (wy mag ane zreszt¹ ustaw ami

o och ronie przy rody i ochron ie œrodow iska) obejm uj¹ce dostatecz -

nie du¿e te reny, po zwal aj¹ce na oc hronê te renów przed przypadko -

w¹ za bud ow¹.

Za sadn icz ej zmia nie uleg³ cha rakt er i skut ki sporz¹dza nych pla -

nów miej scow ych. W odró ¿nie niu od okresu re aln ego so cjal izmu,

sporz¹dze nie pla nu ma obecn ie dwa g³ówne skut ki. Po pierw sze,

sporz¹dze nie pla nu, a tak ¿e de cyz je wy daw ane w try bie ad min ist -

racyj nym, maj¹ be zpo œre dni sku tek ekon omi czny w po staci two -

rzenia wa rtoœ ci te renu, któr¹ mo ¿na re ali zowaæ na ryn ku. Po dru -

gie, sporz¹dze nie pla nu miej scow ego ma ustaw owo ustal one skut -

ki praw ne i fi nans owe dla gmin (np. w for mie p³acen ia odszko -

dowañ) i osób trze cich. W tej no wej sy tua cji pla now anie sta³o siê

wiêc w mniej szym stop niu dzia³alno œci¹ tech niczno–pro jekt ow¹, a w

wiê kszym — pro ces em sta now ienia pra wa (prze pisu gmin nego)

maj¹cego da leko id¹ce kon sek wencje. Pla ny miej scowe sta³y siê

 zatem — w odró ¿nie niu od okresu re aln ego so cjal izmu, gdy by³y to

w za sad zie kon cepc je urban ist yczno–ar chit ekto nic zne — doku -

mentami praw nymi. Jako ta kie pod leg aj¹ one dwóm g³ówn ym ry -

gorom: opier aniu siê (nie mal w³¹cznie) na prze pis ach wyst êpuj¹cych 

w ustaw oda wstw ie oraz œcis³oœci sfor mu³owañ (ry sunk owy ch i tek -

stow ych). Oba te wy mag ania s¹ wa runk ami sine qua non, bo wiem

ka ¿dy plan miej scowy mo¿e byæ zask ar¿o ny. S¹dy zaœ roz pat ruj¹

skar gi nie z punk tu wi dzen ia ich me ryt ory cznej s³us zno œci „projek -

towo–urban ist ycznej”, lecz wy³¹cznie z punk tu wi dzen ia zachowa -

nia pr zepi sów pra wa. Jest to skut kiem fa taln ego ogran icz enia ustaw 

do spraw pro ced ura lnych, bo wiem wy kluc zy³o to mo ¿liw oœci argu -

mentacji w s¹dzie opart ej na przes³an kach me ryt ory cznych zawar -

tych w prze pis ach. W su mie, sy tua cja ta oznac za za tem ko niecznoœæ

in nego ni¿ do tychc zas poj mow ania miej scow ych plan ów za gospo -

darowania przez projektantów. Jak siê wy daje, je ste œmy od tego

jesz cze da leko.
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Stan ka dry fa chow ej

Wresz cie za sadn icz¹ de term ina nt¹ go spod arki prze strzenn ej sta³

 siê stan kadr fa chow ych, przy got owuj¹cych pro jekty dok umen tów

pla nis tyczny ch i de cyz ji re aliz acy jnych. Cho dzi tu zar ówno o ich

kwa lif ika cje za wod owe ni ezb êdne do pe³nie nia wspo mnian ych funk -

cji w zmie nion ym ustroju i no wych wa runk ach, jak i „stan du cha”,

tj. ist nien ie woli (lub jej brak) do dzia³ania w oparc iu o wiedzê fa -

chow¹ i za sady etyczne za wodu, a nie przy stos owy wan ie siê do

zmien nych uk³adów i inter esów par tyjn ych, gru pow ych i indywi -

dualnych. Brak jest wpraw dzie szer szej oceny sy tua cji w tej dzie -

dzin ie, ale te¿ nie mo¿na lekc ewa¿ yæ g³osów wska zuj¹cych, ¿e wy -

stêpuj¹ tu zja wis ka nie pok oj¹ce *. Ich ogó lnym t³em zda je siê byæ

 rozpowszechniona za sada, wed³ug kt órej wszyst ko, co nie jest zaka -

zane jest do zwol one. Opan owa nie kie row ania siê ta kimi pogl¹dami

i ich fa taln ych sk utków bê dzie wy magaæ (nie stety) roz bud owy prze -

pisów praw nych go spod arki prze strzenn ej.
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Ogó lne przes³anki ustaw

Do bro ws pólne — le git yma cja dzia³añ pu bliczn ych

Pod staw¹ i le git yma cj¹ wszel kich dzia³añ po dejm owa nych przez

w³adze pu bliczne (zw³asz cza zarz¹dza nia i pla now ania) w ustroj ach

de mok raty cznych jest uznana przez spo³eczeñstwo po trzeba ochro -

ny do bra ws pólnego. Od nosi siê to za rów no do ist nien ia i funkcjo -

nowania sa mego rz¹du, jak i sa morz¹dów te ryt ori alnych, a na wet

 organizacji po zarz¹do wych. Jest to ta k¿e pod staw¹ i uzasadnie -

niem pro wad zenia pla now ania prze strzenn ego, sze rzej — gospo -

darki prze strzenn ej.

Uznan ie za sady po szan owa nia do bra ws pólnego oznac za z na tury

rze czy ing erencjê w wol noœæ oby wat eli i wpro wad zanie pew nych jej

ogr aniczeñ. W ustroj ach de mok raty cznych jest to do puszc zalne tyl ko 

w dro dze ustaw owej. Stopi eñ tej in ger encji ustal any jest z regu³y

w kon styt ucji da nego pa ñst wa. W ustroju skraj nie li ber alnym wy -

ra¿ aæ siê to mo¿e przys³owiow ym pogl¹dem, ¿e pañst wo pe³ni jedy -

nie rolê „stró¿a noc nego”, co oznac za, ¿e dzia³ania oby wat eli  nie -

mal nie  podlegaj¹ kon styt ucy jnym ogran icz eniom, a ochrona do bra

ws pólnego przez pañstwo ogran icza siê do nie wielu dzie dzin. Z dru -

giej stro ny, w ustroj ach to tal ita rnych ogran icz enie wolno œci obywa -

teli idzie bar dzo da leko, acz kolw iek rzad ko jest ono uœci œlone ex -

pressis ver bis w ustaw ach kon styt ucy jnych (vide: kon styt ucje PRL).

Do bro ws pólne sta nowi punkt wyjœcia Kon styt ucji III Rzeczypospo -

litej Pol skiej (1997). Jej pierw szy ar tyku³ stwier dza, ¿e „Rzeczypos -

polita Pol ska jest do brem ws pólnym wszyst kich oby wat eli”. To ge -

ner alne stwier dzen ie, maj¹ce zreszt¹ cha rakt er tau tol ogi czny dla

pod kre œle nia tej pod staw owej ce chy pa ñstwa, ma ko ntynuacjê w for -

mie ró¿ nych sfor mu³owañ od nosz¹cych siê do ró ¿nych dzie dzin us -

troju pañs twa. I tak:
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• wyw³asz czen ia s¹ do puszc zalne je dyn ie wó wcz as, gdy s¹ one

do kon ywa ne na cele pu bliczne (21),

• ogran icz enie wolno œci dzia³alnoœ ci go spod arcz ej jest dopusz -

czalne tyl ko ze wzg lêdu na wa¿ ny in ter es pu bliczny (22),

• obo wi¹zkiem oby wat ela pol skiego jest (...) tro ska o do bro

 wspólne (82),

• sa morz¹d te ryt ori alny wy kon uje za dan ia pu bliczne nie za -

strze¿ one (...) dla in nych or ganów w³adz pu bliczn ych (163).

Mamy za tem w Kon styt ucji ró¿ ne sfor mu³owan ia: do bro ws pólne, in -

ter es pu bliczny, cele pu bliczne i za dan ia pu bliczne. Oznac za to, ¿e

do bro ws pólne (pu bliczne) sta nowi wa¿n¹ przes³ankê dzia³añ oby -

wat eli i w³adz. Tym nie mniej, brak w Kon styt ucji kom pleks owe go

poj êcia do bra ws pólnego, uw zglêdniaj¹cego wszyst kie aspekty wa¿ -

ne z punk tu wi dzen ia pra wa (recht serh ebl ich). Nie wia domo, w ja -

kim stop niu jest to efekt em pa nuj¹cych w kra ju w mo menc ie for -

mu³owan ia Kon styt ucji nas troj ów neo lib era lnych, a w ja kim niedo -

statków re dakc yjny ch tego do kum entu. St¹d te¿, Kon styt ucja nie

 zawiera tak ¿e bez poœr edn iego od nies ienia do spraw go spod arki

prze strzennej, kt óra mo¿e byæ pro wad zona tyl ko na pod staw ie uz -

nania i po szan owa nia do bra ws pólnego.

Brak ten sta nowi za pewne przes³ankê do kwe stion owa nia przez

niektórych prawników dopuszczalnoœci pla now ania zagospodaro -

wania prze strzenn ego jako ta kiego, a zw³asz cza w³adc zoœci gmin

w tej dzie dzin ie, ro zum ianej jako prze nies ienie de cyz ji o pra wie do

za bud owy i za gos poda row ania ni eru chom oœci na radê gmi ny.

W ustaw ach do tycz¹cych pla now ania prze strzenn ego po wsta³ych

w okres ie re aln ego so cjal izmu (Usta wy z 1961 i 1984) nie wystê -

powa³o pojêc ie do bra ws pólnego (ani ¿a dne po dobne). Wy nika³o to

z og óln ej dok tryny ustroju uznaj¹cej, ¿e dzia³ania rz¹dz¹cej par tii

i apar atu ad min ist racji by³y na staw ione wy³¹cznie na realizacjê do -

bra ws pólnego. Kon sek wentnie, inic jaty wy oby wat eli lub ich (nieza -

le¿nych) zrz esz eñ czy zwi¹zków mog³y tyl ko zag roziæ ochron ie i re -

aliz acji tak poj mow ane go do bra ws pólnego.
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Zmia na ustroju otwor zy³a roz leg³e pole swo bód oby wat elsk ich, a tym 

sa mym znacz ne ob szary po wstaw ania sp rzecz noœ ci mi êdzy intere -

sem in dyw idu aln ym i gru pow ym a do brem ws pólnym. Fakt ten po -

win ien zn ale Ÿæ od pow iednie od zwierc iedl enie w no wych ustaw ach

dotycz¹cych pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego. W wyjœ -

ciowym ar tyk ule Ustawy 1994 (1) s³usznie mówi siê, ¿e istotn ym jej

przed miot em s¹ za sady i tryb roz wi¹zy wan ia ko nfl iktów mi êdzy in -

ter esa mi oby wat eli, wsp óln ot sa morz¹do wych i pa ñstwa. Ro zwiniête 

w dal szej czê œci ustawy za sady i tryb maj¹ jed nak cha rakt er wy³¹-

cznie pro ced ura lny i nie za wier aj¹ ¿a dnych pod staw me ryt ory cznych,

do kt óry ch by³yby one sto sow ane. W ca³ej ustaw ie nie mo¿na te¿ zna -

leŸæ pojêc ia do bra ws pólnego, kt óre jest pr zecie¿ le git yma cj¹ podej -

mowania wszel kich dzia³añ w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej.

W Ustaw ie 1994 wystê puje na tom iast po jêc ie „za sad wspó³¿y cia

spo³ecz nego, w gra nic ach któ rych ka¿ dy ma pra wo do zagospodaro -

wania te renu i ochrony w³asnego in ter esu praw nego” (3). Treœæ tego

pojê cia nie jest jed nak wyj aœniona, ani nie mo¿ na jej zna leŸæ w dal -

szych czê œciach tej ustawy. W Ustaw ie 2003 pojêc ie to, mimo ¿e mo -

¿e ono byæ wa¿ne dla go spod arki prze strzenn ej, w ogóle nie zna -

laz³o miejs ca.

W Ustaw ie 2003 nie wystê puje pojêc ie do bra ws pólnego, kt óre ma

z na tury rze czy bar dzo sze roki cha rakt er. Zo sta³o ono zast¹pio ne

 pojêciem in ter esu pu bliczn ego, kt óre za mieszc zono w „s³ow niczku”

umieszc zonym na pocz¹tku ustawy. Pod pojêc iem tym ro zum ie siê

„uo gól niony cel d¹¿eñ i dzia³añ uw zgl êdniaj¹cych po trzeby ogó³u

spo³ec zeñst wa lub spo³ec znoœci lo kaln ych, zwi¹zane z za gos poda -

row ani em prze strzenn ym” (2.4). Jest to wpraw dzie in ter esuj¹ca de -

fin icja, ale pro blem po lega na tym, ¿e po jêc ie to trud no jest znal eŸæ

w tekœ cie ustawy, przez co po zos taje ono bez prak tyczn ych kon sek -

wencji. Z ko lei w te kœc ie ustawy po jaw iaj¹ siê dwa inne po jêc ia, kt óre 

nie zo sta³y wy jaœnione w „s³ow niczku”: za dan ia rz¹dowe uj ête w pro -

gramy (48.1) oraz za dan ia sa morz¹dowe lub rz¹dowe (60.2).

W in ter esuj¹cym nas tu za kres ie g³ów nym po jêci em Ustawy 2003

jest „in wes tycja celu pu bliczn ego” (2.3), wy stêpuj¹ca wie lok rotnie
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w tek œcie ustawy i której jest poœwi êcona znacz na czêœæ ob szern ego

rozdz. 5 (Lo kal iza cja in wes tycji celu pu bliczn ego i ustal ania warun -

ków za bud owy w od nies ieniu do in nych in wes tycji). Zo sta³a ona

w „s³ow niczku” (2.5) zde fin iowa na jako „dzia³ania o zna czen iu lo -

kaln ym (gmin nym) i po nadl oka lnym (po wiat owym, wo jewó dzk im

i kra jow ym), sta nowi¹ce rea liz acjê cel ów, o któ rych mowa w art.

6  ustawy o go spod arce ni eruc homo œciami (z 27.08.1997)”. Jest to

 zatem re strykc yjne ro zum ienie og óln ego po jêc ia do bra ws pólnego,

wi¹¿¹ce sp rawê z po dejm owa nymi in wes tycj ami. Ro zum ienie to wy -

kluc za ca³¹ dz iedz inê me ryt ory cznej oceny roz wi¹zañ planistycz -

nych z punk tu wi dzen ia za chow ania (lub na rus zenia) w nich do bra

ws pólnego. Do tyc zy to za rów no gmin nej ska li za gos poda row ania

prze strzenn ego (stu dium, pla ny miej scowe), jak skal po nadgmin -

nych (woje wódz kiej i kra jow ej).

Jak wspo mniano, uzas adni eniem po trzeby ist nien ia i funkcjono -

wania go spod arki prze strzenn ej jest w ustroj ach de mok raty cznych

 nieodzownoœæ prze strzeg ania do bra ws pólnego. Wy chodz¹c z tego

pryn cyp ium, w re gul acj ach ustaw owy ch pañstw Unii Eu rop ejsk iej

do tycz¹cych tej sfe ry dzia³aln oœci w³adz pu bliczn ych, wy stêpuj¹ us -

talenia maj¹ce dwo jaki cha rakt er:

• bez poœr ednia kon kret yza cja poj êcia do bra ws pólnego oraz po -

œrednie jego ok reœlanie przez wska zan ie me ryt ory cznych ce -

lów i za sad go spod arki prze strzenn ej. Te cele i za sady mog¹

mieæ za rów no cha rakt er ge ner alny od nos zony zwy kle do pla -

nów w ska lach ogó lnych, jak i cha rakt er usz czegó³owiony

w przy padku plan ów i zami erzeñ re aliz acy jnych podejmo -

wanych w ska lach pla nów miej scow ych. Bez ta kiej konkre -

tyzacji po jêcia do bra ws pólnego, mo¿e byæ ono in terp reto wane

w bar dzo ró¿ ny spo sób, a w kra ñcowych przy padk ach w ogóle

po mij ane jako ni eok reœ lone po jêc ie praw ne;

• przy jêcie za sady wy wa¿ ania in ter esów pry watn ych i publicz -

nych jako pod staw owej przes³anki me tod ycznej pro cesu pla -

now ania za gos poda row ania i jego re aliz acji oraz ustal enie

zwi¹za nych z tym pro ced ur.
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Wyw a¿a nie int ere sów wys têp owa³o expressis ver bis w Ustaw ie 1994

jako je den z jej istotn ych przedm iotów (l), cze mu to war zyszy³y usta -

lenia do tycz¹ce od pow iedni ch pro ced ur. Nie pre cyz owa³a ona jed nak

(nie stety) me ryt ory cznych pod staw tego wyw a¿ania, a zw³asz cza nie

kon kret yzo wa³a poj êcia do bra ws pólnego. Przed miot ten wyra¿ ony

expressis ver bis znikn¹³ (nies³usznie) z Ustawy 2003, ale utrzyma³

siê w niej im plic ite, jak to mo ¿na od czyt aæ z ustal ony ch w niej pro -

ced ur. W od nies ieniu do pro jektu stu dium jest to zg³aszan ie uwag

(11.11) i ich roz pat rywa nie. W za kres ie pla nu miej scow ego jest to

zg³aszan ie wnios ków (17.1), uzys kiwa nie opin ii i uzgadn ianie pro -

jektów (17.7 i 17.9), wyk³ad an ie pr oj ektów pla nu do wgl¹du pub -

licznego (17.10) i or gan iza cja dys kus ji pu bliczn ej (17.10), wno szen ie

uwag (17.11) i ich roz pat rywa nie (20.1.). W od nies ieniu do pro jektu

pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództwa jest to przyj -

mow anie wnios ków do tycz¹cych pla nu (41.1.1.) i ich roz pat rywa nie,

uzys kiwa nie opin ii (41.1.6), uzgadn ianie pro jektu pla nu z okreœ lo -

nymi or gan ami (41.1.6), przed staw ianie pro jektu pla nu mi nis trowi

(41.1.7) oraz sej mik owi woj ewó dzt wa do uchwal enia (41.1.8).

Me ryt ory czne (ma ter ialne) ok reœ lenie ce lów i za sad pla now ania

prze strzennego jest wy raz em wa rto œci (do bra ws pólnego), kt óre plu -

ral ist yczne spo³ecz eñs two wy znaje i chce re aliz owaæ. ¯adna z ustaw

okresu trans form acji nie okreœ li³a tych warto œci. Maj¹ce cha rakt er

szcz¹tkow ej na miastki ustal enia do tycz¹ce tej spra wy zna laz³y siê

tyl ko w Ustaw ie 2003 w po staci wy mogu uw zgl êdniania w pla nach

miej scow ych œcie ¿ek ro wer owy ch, ob iek tów pa miê ci na rod owej czy

wiel kich obie któw han dlow ych. W kon sek wencji, nie ma te¿ mate -

rialnych pod staw do oceny doku mentów pla nis tyczny ch (pla nów wo -

jewództw, stu dium, pla nów miej scow ych) ani zami erzeñ poszcze -

gólnych inwe stor ów z punk tu wi dzen ia za chow ania w nich (lub na -

rus zenia) do bra ws pólnego.

Jak wspo mniano, do bro ws pólne sta nowi leg ity mizacjê pro wad zenia

przez w³adze pu bliczne go spod arki prze strzenn ej. W pañs twie pra -

wa nie wy starc zy jed nak ogó lne ustal enie, ¿e w³adza pu bliczna kie -

ruje siê w pla now aniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym do brem
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ws pólnym. Po jêcie to musi byæ ustaw owo sfor mu³owane w mo¿l iwie

kon kretn ej for mie, bo wiem tyl ko wte dy po wstaje mo ¿liwo œæ stwier -

dzan ia w try bie nad zoru lub przez s¹dy, czy jest ono w dzia³alnoœci

w³adz pu bliczn ych rz eczywi œcie prze strzeg ane.

Pojê cie do bra ws pólnego mo¿e byæ w od nies ieniu do go spod arki prze -

strzenn ej ro zum iane bar dzo ró¿ nie. W eu rop ejsk iej prak tyce plano -

wania i roz woju miast za do bro ws pólne uznaje siê zwy kle istnie nie

elem entów za gos poda row ania jed nos tek osadn icz ych za pewn iaj¹cych:

• funk cjon owa nie ich jako ca³oœci na ucyw ili zow anym pozio -

mie: uk³ady trans portu (dro gow ego, szy now ego, wod nego, po -

wietrz nego i in form aty cznego), sys temy wod no–ka nal iza cyj ne 

i energ ety czne,

• zrówn owa ¿ony rozwój ekol ogi czny: ci¹g³e uk³ady tere nów ot -

wartych ró¿n ego typu i stop nia ochrony, terenów wypoczyn -

kowych, zie leni urz¹dzo nej itp.,

• mo¿ liwie wy sok¹ ja koœæ ¿y cia sen su lar go dzi êki ze spo³om

i obiekt om dzie dzict wa kul tur owe go, image mia sta, atrak -

cyjnym prze strzen iom pu bliczn ym, kra job razie itp., 

• za spok oje nie po trzeb spo³ecz nych przez obiekty szkol nict wa

i na uki, kul tury, za opat rzenia, zdro wia i opieki spo³ecz nej,

spor tu itp.

Nie co in ac zej przed staw ia siê ta spra wa w nie mieck im pra wie  do -

tycz¹cym za gos poda row ania prze strzenn ego. Ist niej¹ w nim trzy

g³ówne Ÿród³a kon kret yzuj¹ce poj êcie do bra ws pólnego (öf fentliche

Be lange) za równo w jego war stwie me ryt ory cznej, jak i proce -

duralnej. Pierw szym z nich s¹ ustawy re gul uj¹ce tê dz ied zinê

dzia³añ pu bliczn ych (BROG i BauGB). Zw³asz cza ta dru ga zawie -

ra kil ka ar tyku³ów (l, 34, 35) do tycz¹cych tej spra wy, maj¹cych

 bardzo sze roki za kres. Po jêcie do bra ws pólnego jest w nich wymie -

nione enum era tyw nie, ale nie wy czerp uj¹co („w sz czegó lnoœci”).

 Drugim Ÿród³em s¹ wy roki s¹dowe w spra wach spor nych, a trze -

cim — in terp reta cje prze pisów przez specjalistów od pra wa plano -

wania prze strzenn ego.
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Na tej pod staw ie mo¿ na wsk azaæ, co pod poj êciem do bra ws pólnego

ro zum ie siê kon kretn ie w pra wie nie mieck im. Mo¿ na tu wyr ó¿niæ

dwie gru py:

— o cha rakt erze for maln opr awnym. Nal e¿y tu:

• zgo dnoœæ za mier zenia z uporz¹dkow anym roz woj em da nej

 miejscowoœci (tj. ³adem prze strzenn ym ro zum ianym w prze -

strzeni i w cza sie). Jest to pod staw owa, naj bard ziej ge ner alna

ka teg oria do bra ws pólnego,

• zg odnoœæ z ce lami og óln opañstwowego porz¹dku przestrzen -

nego (za wart ymi w BROG) oraz z ce lami od pow iedni ego pla nu 

lan du, 

• zgo dnoœæ z ustal eni ami („przed staw ieni ami”) da nego pla nu

u¿y tkowania te renu (tj. pla nu ca³ej gmi ny, jej znacz nej czêœci

lub ze spo³u gmin),

— obo wi¹zek sporz¹dza nia pla nów dla wiel kich zami erzeñ in -

wes tycy jnych — o cha rakt erze szc zegó³owym. Do tej gru py

mo¿ na zal iczyæ:

• two rzen ie zró wnow a¿onych struk tur osadn ictwa, 

• za pewn ianie zdro wych waru nków za mieszk ania i pra cy, 

• nie wywo³ywan ie szko dliw ych skut ków dla œrod owis ka, 

• nie nar usz anie int ere sów ochrony przy rody i utrzym ania kra -

job razu, 

• och ronê zab ytk ów oraz nie zoh ydz anie obs zar ów i obi ekt ów za -

bytk owy ch, 

• be zpie cze ñstwo go spod arki wod nej,

• och ronê przed znie kszta³ce niem wygl¹du mi ejscowoœci i kra -

job razu (nawi¹za nie do otoc zenia),

• utrzym anie szczeg óln ych cech kra job razu i za chow anie ich

wa lorów dla wy poc zynku,

• prze ciwd zia³anie po wstaw aniu lub roz szer zaniu siê rozpro -

szonej za bud owy,

• oc hro nê ob sza rów rol nych przed za bud ow¹ (lub tyl ko przy

spe³nie niu war unków),
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• pop rawê sy tua cji ko mun ika cyj nej,

• unik anie nie gos poda rnych nak³adów na dro gi (ulice) i inne

urz¹dze nia ko mun ika cyj ne, urz¹dze nia za opat rzenia, usuwa -

nia od padów, od prow adz ania i oczyszc zania œcieków, ochronê

przed niebezpieczeñstwami,

• nie utrudn ianie bu dowy urz¹dzeñ pu bliczn ych.

W war stwie pro ced ura lnej do tycz¹cej do bra ws pólnego w gospodar -

ce prze strzenn ej prze pisy za wier aj¹ for mu³ê wyw a¿ania int eresów

pu bliczn ych i pry watn ych, ro zum ian¹ jako spe cyf iczny pro ces ma -

j¹cy miej sce w trzech sfe rach: wyw a¿ania int eresów pu bliczn ych

 miêdzy sob¹, wy wa¿ania in teresów pry watn ych miê dzy sob¹ oraz

wywa¿a nia intere sów pu bliczn ych i pry watn ych miê dzy sob¹. W ka¿ -

dej z tych sfer, a tak ¿e miê dzy nimi, mog¹ wys têpo waæ in ter esy

wspó³ bie¿ ne lub sprzecz ne. W prak tyce wywa ¿an ia inte res ów wy -

kszta³ci³o siê wie le za sad, cz êœciowo opart ych na wy rok ach s¹do -

wych. Do kon anie wy wa¿ enia in ter esów w toku sporz¹dza nia pla nów

gmin nych jest stwier dzane przez or gan nad zorc zy. Do tyc zy to jed nak 

tyl ko sa mego fak tu i pra wid³owo œci jego prze prow adz enia, a nie me -

ryt ory cznego ro zst rzy gniêc ia. Wy nika to z pr zyj êtej ge ner alnej za -

sady, ¿e ani or gan nad zorc zy (ani s¹d) nie mog¹ braæ na sie bie roli

pla nis ty prze strzenn ego. Nie dok ona nie wyw a¿e nia (lub niew³aœc iwe 

jego prze prow adz enie) mo¿e prow adziæ do ca³ko wit ego lub cz êœc iow -

ego un iew a¿n ienia sporz¹dzo nego pla nu przez or gan nad zorc zy.

Po szan owa nie do bra ws pólnego przez w³adze pu bliczne nie ozna -

cza oc zywiœc ie, ¿e w³adze te musz¹ same re alizow aæ ni ezbêdne dla

spe³nie nia tego celu elem enty za gos poda row ania prze strzenn ego

z w³asnych œrodków, dok³ad niej — z po datków oby wat eli. W³adza

pu bliczna musi na tom iast za dbaæ o to, aby ro zwój prze strzenny od -

bywa³ siê w sp osób sko ord yno wany przy po szan owa niu za sad do bra

ws pólnego. Wy maga to w sz cze gólnoœci:

• po siad ania maj¹tku pu bliczn ego w po staci te renów, zw³asz -

cza na po ziom ie gmi ny,

• mo¿ liwoœci na byw ania ni eru cho moœci na cele pu bliczne (tak -

¿e w dro dze przy mus owy ch wyw³aszc zeñ),
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• mo¿l iwo œci sku teczn ego od dzia³ywan ia na w³aœci cieli nieru -

chomoœci i inwe storów w kie runku zgo dnoœ ci ich dzia³añ z

 dobrem wsp ólnym. Pod staw owym in strum entem jest tu taj

tzw. gmin na w³adcz oœæ pla now ania.

Ogó ln¹ przes³ank¹ re aliz acji do bra ws pólnego jest oc zywiœcie za -

sada, ¿e za mier zenia (czy pla ny gmin ne) na rus zaj¹ce to do bro nie

mog¹ byæ z mocy pra wa ak cept owa ne.

For mu³a pla now ania prze strzenn ego: 
dy chot omia czy in teg racja

Od chwi li zako ñczenia II woj ny œwi atowej i pocz¹tków two rzen ia

sys temu pla now ania spo³ecz no–go spod arczego i prze strzenn ego

w Pol sce spra wa ta by³a przed miot em sporów teo ret yczny ch i towa -

rzysz¹cych im prak tyczn ych roz wi¹zañ in styt ucj onal nych. Mia³a

ona przy tym dwie p³asz czyz ny: sto sun ek miê dzy pla now ani em re -

gion alnym (i kra jow ym) a pla now ani em na po ziom ie gmin (zwa -

nym wó wczas miej scow ym) oraz zale ¿noœæ miêd zy spo³ecz no–gos -

podar czymi za³o¿e niami roz woju re gionu, gmi ny lub da nej jed nostki

osadn icz ej (lub jej czêœci) a od pow iedni mi pla nami zagospodaro -

wania prze strzenn ego.

Ukszta³to wany w Pol sce po II woj nie œwi atowej sys tem pla now ania

prze strzenn ego mia³, jak to siê okre œla, du alis tyczny cha rakt er. Du -

alizm ten po lega³ na kon cepc yjnym i in styt ucj onal nym po dziale tego

pla now ania na dwie czê œci: pla now anie na po ziom ie miast (lub ich

ze spo³ów) i gmin, zwa ne daw niej miej scow ym (lub urban ist ycznym)

a obecn ie gmin nym; oraz pla now anie obejm uj¹ce wiêks ze ob szary

ok reœl ane jako re giony (ma kror egi ony) o zmien nym zasiê gu prze -

strzenn ym w ró¿n ych okres ach cza su, zwi¹zane z te ryt ori alnym po -

dzia³em kra ju, i pla now anie na po ziom ie ca³ego pa ñstwa (tzw. kra -

jowe). Pla now anie miej scowe le¿a³o w ge stii po szczególnych miast/

/gmin i powiatów (dopóki te ostatn ie ist nia³y, tj. do 1975 roku), i by³o

ono ste row ane i nad zor owa ne przez Mi nis terst wo Bu down ictwa,

a pó Ÿniej przez Ko mit et do Spraw Urban ist yki i Ar chit ektu ry. Pla -
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now anie prze strzenne na wy¿s zym po ziom ie by³o w be zpoœ redniej

ge stii Ko mis ji Pla now ania i jej org anów te ren owy ch. Od stro ny fa -

chow ej, pla now anie miej scowe by³o zdo min owa ne (naj ogó lni ej mó -

wi¹c) przez architektów ze spe cjal iza cj¹ urban ist yczn¹; planowa -

nie prze strzenne na szcze blach wy¿sz ych (re gion alne i kra jowe)

— przez ekonomistów.

Spra wa for mu³y pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego by³a 

w Pol sce przez 50 po woj enny ch lat przed miot em spo ru. Po lega³ on

na tym, czy po winny to byæ dwa ró ¿ne pla now ania, czy te¿ plano -

wanie to po winno mieæ zin teg rowa ny cha rakt er. Eko nomi œci wy -

wodz¹cy siê z cen traln ego or ganu pla now ania uwa ¿ali (i uwa ¿aj¹

nadal), ¿e po winny to byæ dwa ró ¿ne ro dzaje pla now ania:

• pla now anie re gion alne (i kra jowe), bêd¹ce pla now ani em spo -

³ecz no–go spod arczo–prze strzenn ym, nie maj¹ce cha rakt eru

„fi zyczn ego”. Po winno ono „wy zwol iæ” siê od my œlen ia kate -

goriami urban ist ycznymi, bo wiem te nie s¹ adek watne do ujêæ 

wiel kop rzest rzennych. W kon sek wencji, nie po winno ono byæ

w og óle przed miot em ustawy o za gos poda row aniu przes trzen -

nym, gdy¿ ta — w ko lejn ych jej wer sjach — wy wod zi siê

z  myœlenia ka teg ori ami urban ist ycznymi;

• pla now anie miej scowe, jako (ja koby) zwi¹zane z go spod ark¹

grun tami, po winno byæ od pla now ania re gion alne go oddziel -

ne. Trze ba tu zauw a¿yæ, ¿e go spod arka grun tami nie by³a

ani w okres ie re aln ego so cjal izmu, ani nie sta³a siê w okres ie

trans form acji ustroju za dan iem po djê tym przez gmi ny. Za -

dan ia tego nie ma ró wni e¿ w ko lejn ych ustaw ach o plano -

waniu prze strzenn ym. Spra wa ta po jawi³a siê wpraw dzie

w usta wie o go spod arce ni eruc homo œciami, ale pro wad zenie

tej gospodar ki nie ma cha rakt eru ob lig ato ryj nego.

Sto sunk owo naj bard ziej zin teg rowa ny cha rakt er w okres ie re aln ego

so cjal izmu mia³o pla now anie na szcze blu kra jow ym. Od nosi³o siê to

jed nak bar dziej do fazy kon cepc yjnej ni¿ do prak tyczn ych re aliz acji.

W ów czes nej Ko mis ji Pla now ania, bêd¹cej cen traln ym or gan em pla -

nuj¹cym i re aliz uj¹cym, ist nia³ odr êbny de part ame nt do spraw pla -
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now ania prze strzenn ego (pod ró¿n ymi na zwami), for mu³uj¹cy za -

³o¿e nia (nie rzadko nad miern ie szc zegó³owe) i kra jowy plan za gos -

poda row ania prze strzenn ego (te¿ pod ró¿n ymi na zwami), to jed nak

jego wp³yw na rze czyw iste de cyz je in wes tycy jne by³ w prak tyce

ogran icz ony. O praw dziw ej in teg racji na szcze blu kra jow ym trud no

by³o za tem mó wiæ, na wet w go spod arce cen traln ie ste row anej. 

Okres trans form acji wpro wad zi³ do tego sys temu ist niej¹cego na

szcze blu kra jow ym za sadn icze zmia ny. Ich ge ner alnym t³em by³a

prak tyka pañs tw Unii Eu rop ejsk iej, w kt óry ch pla now anie na tym

szcze blu nie ma cha rakt eru kom pleks owe go, lecz se lekt ywny i dla -

tego jest czê sto okr eœl ane jako stra teg iczne. Tak te¿ sta³o siê i w Pol -

sce, gdzie pod miot em tego pla now ania jest Rz¹dowe Cen trum Stu -

diów Stra teg iczny ch. Ju¿ z sa mej na zwy przed miot em jego dzia³ania

s¹ spra wy „stra teg iczne”. Niek tóre z nich nie maj¹ bezp oœr ednie go

od wzor owa nia prze strzenn ego, jak np. wal ka z bez rob oci em, pro -

blemy inn owac yjnoœci go spod arki czy kie runki kszta³ce nia. Inne

 natomiast maj¹ ta kie od wzor owa nie, b¹dŸ be zpoœ red nie (w po staci

za pot rzebo wan ia te renu pod za mier zone w przysz³oœci in wes tycje),

b¹dŸ po œre dnie (w po staci od dzia³ywan ia na uk³ady prze strzenne

osadn ictwa). Do tyc zy to w sz cze gólnoœci pod staw owy ch sys temów

trans portu (eu rop ejsk ich i kra jow ych), wiel kich uk³adów ekologicz -

nych, struk tur alny ch prze kszta³ceñ w rol nict wie, obs zarów restruk -

turyzacji go spod arki, roz woju reg ion ów przy gran iczny ch itp. Fakt,

¿e tego typu stra teg iczne za mier zenia for mu³owane s¹ w ich aspek -

tach spo³ecz no–go spod arcz ych i prze strzenn ych przez jedn¹ in sty -

tucjê, stwa rza pod stawy do ich me ryt ory cznej in teg racji. Trze ba

 jednak pami êtaæ, ¿e plan kra jowy ma cha rakt er se lekt ywny i sta³

siê w no wym ustroju — z za³o¿enia — nie in strum entem koordy -

nacji in wes tycji, lecz og óln ej in form acji dla za mier zeñ potencjal -

nych in west orów.

In ac zej przed staw ia siê spra wa na po zos ta³ych dw óch po ziom ach

pla now ania: re gion alnym i gmin nym. Na obu tych po ziom ach wy -

stêp uje sil ne zja wis ko du aliz mu, znacz nie sil niejs ze ni¿ mia³o to

miej sce w okres ie re aln ego so cjal izmu, co wy nika, jak siê wy daje, nie

tyle z przes³anek ideo logi cznych, ile z nie dos tatku ro zum ienia pla -
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now ania prze strzenn ego w ogóle i pa nuj¹cego w tej dzie dzin ie zamê -

tu. Du alizm ten wy ra¿a siê tym, ¿e tzw. stra teg ie roz woju (lub po -

dobne do kum enty) wska zuj¹ce praw dop odo bne kie runki roz woju

spo³ecz no–go spod arczego i tech niczn ego pla now ane go ob szaru oraz

pla ny/stu dia za gos poda row ania prze strzenn ego s¹ oprac owy wane

przez ró¿ne ze spo³y au tors kie, wed³ug od mienn ej me tod yki i w ró¿ -

nym cza sie. Ze spo³y te pod leg aj¹ ró¿ nym in styt ucj om w apar acie

 samorz¹do wym wo jewództw i gmin, co pro wad zi do uzgadn iania

i przyj mowania tych dokume ntów w ró¿nym try bie. Oczyw ist ym

skut kiem tej prak tyki jest brak spój noœ ci (in teg racji) mi êdzy tymi

do kum enta mi pla nis tyczny mi. Pro wad zi to do sy tua cji, w kt óry ch

ju¿ sam rzad ki fakt wyst êpowania spój noœci tych doku mentów — co

po winno byæ regu³¹ — uzys kuje nagr odê mi nis tra*.

W sys tem ie prz yjê tym obecn ie w Pol sce nie wys têpuje za tem prak -

tyk owa ne w eu rop ejsk iej go spod arce prze strzenn ej — okre œlane

mia nem in teg racji — ujmow anie we wza jemn ych zal e¿no œciach

 koncepcji kie runk ów roz woju spo³ecz no–go spod arczego i technicz -

nego pla now ane go ob szaru z za mier zeni ami ukier unko wuj¹cymi

jego rozwój prze strzenny. Ta kie uj êcie me tod yczne po zwala na

 wspólne i sko ord yno wane wy kor zyst anie za rów no wn ios ków p³y -

n¹cych z anal iz sta nu ist niej¹cego, jak na bra nie pod uwa gê wza -

jemn ych zal e¿no œci (i wyk lucz eñ) wy nik aj¹cych z pr zew idywañ spo -

³ecz no–go spod arcz ych i uw arun kowañ prze strzenn ych. Obecne pol -

skie du alis tyczne re gul acje ustaw owe oznac zaj¹ cofni êcie siê w sto -

sunku do me tod yki pla now ania prak tyk owa nej w okres ie re aln ego

so cjal izmu, zw³asz cza w sto sunku do ustawy o pla now aniu prze -

strzenn ym z 1984 roku, bo wiem wó wczas tzw. za³o¿ enia roz woju

( bliskie tre œci owo obecn ym stra teg iom) by³y z regu³y oprac owy wane

przez ze spo³y zwi¹zane z pla now ani em prze strzenn ym (bezpo œred -

nio lub poœr ednio). Za pewn ia³o to sto sunk owo wy soki st opi eñ spój -

noœci mi êdzy obo ma do kum enta mi i w kon sek wencji stwa rza³o (co

naj mniej teo ret ycznie) dobr¹ pod sta wê do pro wad zenia spó jnej po -

lityki roz woju da nego ob szaru (re gionu, gmi ny).
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Pro blem em czê sto po mij anym w pro wad zony ch dys kus jach okresu

re aln ego so cjal izmu by³a spra wa sty ku pla now ania re gion alne go

z pla now ani em na szcze blu gmi ny. W tym za kres ie ogran icz ano

 siê zwy kle do wza jemn ej kry tyki. Pla niœ ci dzia³aj¹cy na po ziom ie

kra ju i reg ionów za rzuc ali pla now aniu gmin nemu nie dos tate czne

uwzglêd nianie czy nni ków spo³ecz nych i ekon omi cznych. Zg³aszali

oni tak¿e w¹tpliw oœæ, wy nik aj¹c¹ z nie zroz umi enia cha rakt eru pla -

nów za gos poda row ania prze strzenn ego na szcze blu gmi ny, czy war to 

jest w ogó le sporz¹dzaæ ta kie pla ny, je¿ eli na ich rea lizacjê nie ma

œro dków fi nans owy ch. Pla ny te okr eœlali jako „ma low anki”, nie -

zwi¹zane z kon kretn ymi in wes tycj ami. Za rzut ten wy nika³ z po -

mylenia po jêc ia pla nu, któ re jest inne w od nies ieniu do za gos poda -

row ania prze strzenn ego, a od mienne w sto sunku do pla nów ro -

zumianych jako kon kretne za mier zenia in wes tycy jne.

Z ko lei pl ani œci pra cuj¹cy na po ziom ie gmin nym za rzuc ali plano -

waniu re gion alne mu i kra jow emu nie zdo lno œæ do ustal ania tzw. wy -

tyczn ych, tj. kon kretn ych i obo wi¹zuj¹cych w cza sie zam ierzeñ pañ -

stwowych, bez któ rych pla now anie na szcze blu gmi ny by³o pozba -

wione pod staw owe go „szkie letu” re gion alne go (lub mu sia³o go sy -

mulowaæ), oraz nie doc eni anie spraw ³adu prze strzenn ego.

Mimo za sadn icz ych zmian ustroj owy ch i in styt ucj onal nych, ja kie

nast¹pi³y po roku 1989, Ÿród³a wza jemn ej kry tyki i anim ozji pozo -

sta³y w znacz nym stop niu zbli ¿one. Najw a¿niejsze z nich do tycz¹ ro -

zum ienia poj êcia „plan za gos poda row ania prze strzenn ego”. W tym

kont ekœcie war to odwo³aæ siê do pra wod awst wa do tycz¹cego za -

gospodarowania prze strzenn ego pañs tw Unii Eu rop ejsk iej. Mo ¿na

w nim zn ale Ÿæ dwa po jêc ia ta kich pl anów. Pierw sze z nich — pod -

staw owe i wys têpuj¹ce w pra wod awst wie wszyst kich pañstw —

oznac za pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego for mu³owane na

pod staw ie pro gnoz roz woju da nej jed nostki osadn icz ej objêt ej pla -

nem, od nosz¹cych siê do ok reœlonego okresu cza su (nie zaw sze pre -

cyz yjnie ustal one go). Nie s¹ one w ¿adnym stop niu sum¹ zami erzeñ

in wes tycy jnych, maj¹cych za pewn ione fi nans owa nie. Wy jœci ow¹

prze s³ank¹ sporz¹dza nia tych pla nów jest two rzen ie ram dla ukie -

runkowanego u¿y tkow ania ter enów i za bud owy z punk tu wi dzen ia
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do bra pu bliczn ego. Re aliz acja tej przes³anki nast êpuje jed nak nie

w dro dze dzia³añ pu bliczn ych, lecz za le¿y od inic jaty wy i zdol noœci

w³aœci cieli nier ucho moœ ci. St¹d te¿, pla now anie prze strzenne tego

typu jest w za sad zie pla now ani em „wy³apuj¹cym” *, po leg aj¹cym na

„wy³apyw aniu” zami erz eñ pry watn ych inw esto rów, ustal aniu do -

puszc zalny ch ram ich dzia³añ, i nad zor em nad za chow ani em tych

ram. Tego typu pla ny by³y i s¹ po wszechn ie sto sow ane w pla now aniu 

za gos poda row ania prze strzenn ego zaró wno pañs tw re aln ego socja -

lizmu, jak i pa ñstw go spod arki ryn kow ej. Kie row any wo bec tego

typu pl anów za rzut „ni erealnoœci” wy nika z nie zroz umi enia pod -

stawowych przes³anek tego ro dzaju pla now ania.

W pra wod awst wie pañ stw Unii Eu rop ejsk iej wy stê puje te¿ inny

 rodzaj pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego, zwi¹zany g³ów -

nie z dzia³aniami sa nac yjny mi, roz woj owy mi i re wit ali zac yjn ymi

(w Niem czech nosz¹ one na zwê Sa nier ungs– und Entwicklungs -

maßnahmen). Dzia³ania te s¹ in spir owa ne be zpoœ red nio przez w³a -

dze pu bliczne (zwy kle cen tralne), maj¹ na celu rea lizac jê do bra

 wspólnego (in ter esu pu bliczn ego), s¹ przez te w³adze kom pleks owo

pro wad zone i wspie rane ich œrodk ami fi nans owy mi. Cech¹ szcze -

góln¹ tych pl anów jest to, ¿e in ter es pu bliczny nie ogran icza siê do

ustal enia spo sobu u¿y tko wania te renu, jego przy got owa nia i za -

gospodarowania, lecz kon cent ruje siê przede wszyst kim na realiza -

cji tych planów. S¹ to za tem pla ny zbl i¿one do tra dyc yjne go ich po -

jêcia jako zam ier zeñ in wes tycy jnych.

Pla ny ob lig ato ryj ne czy fa kult aty wne

W okres ie re aln ego so cjal izmu pla now anie prze strzenne sta nowi³o

in teg ralny elem ent scen tral izo wan ej go spod arki pla now ej pañ stwa.

W kon sek wencji, sporz¹dza nie pla nów na pos zczególnych szcze blach 

zarz¹dza nia kra jem mia³o cha rakt er ob lig ato ryj ny. Ustawa 1961

stwier dza³a, ¿e „pla ny re gion alne sporz¹dza siê” (6.2). Nie co inne
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sfor mu³owan ie za stos owa no wo bec pl anów po szczególnych jed nos -

tek osadn icz ych sta nowi¹c, ¿e „plan ogó lny po win ien byæ sporz¹dza -

ny” (6.2). W od nies ieniu do pl anów sz czegó³owych (obecn ie miejsco -

wych) sfor mu³owan ie to brzmia³o „plan szczegó³owy sporz¹dza siê”

(17.1). Po nadto, Ustawa 1961 wska zywa³a, ¿e or gany pla now ania

prze strzenn ego ustal aj¹ lokal izacjê szcze gó³ow¹ in wes tycji, wyra -

¿aj¹ zg odê na zm ianê spo sobu u¿y tko wania te renu oraz ustal aj¹

stre fy ochronne (31.1). Wy dan ie de cyz ji lo kal iza cyj nej bez pla nu by³o 

do puszc zalne tyl ko w przy padk ach pil nej po trzeby i tyl ko na pod -

staw ie po siad any ch ma ter ia³ów do pla nu, uzupe³nio nych niezbêd -

nymi da nymi (31.2). Ustawa 1961 wy maga³a ró wni e¿ sporz¹dza -

nia planów re aliz acy jnych dla po szcz egó lnych dzia³ek oraz te renów

przez naczonych do za bud owy przez jed nego in wes tora (36). W su -

mie, ist nia³ za tem czy telny sys tem pla nów sporz¹dza nych ob lig ato -

ryj nie na wszyst kich szcze blach zarz¹dza nia i re aliz acji in wes tycji.

Po dejm owa nie de cyz ji bez pla nu by³o trak tow ane jako wyj¹tek, jed -

noczeœnie ob war owa ny obo wi¹zkiem jej ustal ania na pod staw ie ma -

ter ia³ów do pla nu (a nie na pod staw ie pogl¹dów ta kiego czy in nego

gre mium). Sys tem ten nie by³ zreszt¹ ¿adnym szczególnym „wyna -

lazkiem” pol skim (czy so cjal ist ycznym). By³ on wzo row any na roz -

wi¹za niach sto sow any ch w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej, zw³asz -

cza nie mieck ich.

Ustawa 1984 kon tyn uowa³a tê ge ner aln¹ za sadê ob lig atoryjnoœci

sporz¹dza nia pla nów. Mia³o to wy raz w ustal eniu stwier dzaj¹cym,

¿e „pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego sporz¹dza siê” na

wszyst kich szcze blach pla now ania — od pla nu „kra jow ego” a¿ do

pla nu szc zegó³owego czêœ ci jed nostki osadn icz ej (7.1). W efekc ie tych

ustaw owy ch ustal eñ (a tak¿e ist nien ia fa chow ego apar atu plano -

wania) ca³y kraj by³ po kryty pla nami re gion alny mi (i makrore -

gionalnymi), a nie mal wszyst kie jed nostki osadn icze po siada³y  pla -

ny og ólne. Nie oznac za to oczyw iœcie, ¿e wszyst kie pla ny zagospoda -

rowania by³y zaw sze w pe³ni ak tua lne.

Pierw sza ustawa uchwal ona przez par lam ent w okres ie transfor ma -

cji ustroju (Ustawa 1994) znios³a czêœciowo zasadê obliga to ryj noœci

sporz¹dza nia pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego, wpro wa -
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dzaj¹c ró¿ne ustal enia, g³ównie w zale¿ noœ ci od szcze bla planowa -

nia. I tak w od nies ieniu:

• do stu dium uwa runkowañ i kie runków roz woju przestrzen -

nego gmi ny ustawa sta nowi³a, ¿e „zarz¹d gmi ny sporz¹dza

stu dium” (6.2) — z tego sfor mu³owan ia mo¿na by³o domnie -

mywaæ, ¿e sporz¹dze nie stu dium by³o ob lig ato ryj ne,

• do pla nu miej scow ego za stos owa no dwa sfor mu³owan ia:

– „o przyst¹pie niu do sporz¹dze nia pla nu roz strzyga rada

 gminy” (12–1), co oznac za, ¿e mieli œmy do czy nien ia z za -

sad¹ fa kultatywnoœci,

– „plan miej scowy sporz¹dza siê obo wi¹zko wo w 5 przy -

padk ach (13.1): gdy prze pisy szcz egó lne tak sta nowi¹; dla

obs zar ów, na któ rych prze wid uje siê real iza cjê prog ram ów 

woje wód zki ch celu pu bliczn ego (po nadl oka lnych i regio -

nalnych); dla ob szar ów re aliz acji lo kaln ych ce lów publicz -

nych; dla ob szar ów, kt óre mog¹ byæ prze znac zone pod za -

budowê miesz kan iow¹ za spok ajaj¹c¹ po trzeby miej scow ej 

wspól noty sa morz¹do wej; dla ob szarów o ist niej¹cych uwa -

run kowaniach” (nie wia domo, co to kon kretn ie oznac za³o).

Tak wiêc, na szcze blu pla now ania miej scow ego (ro zum iane go  wów -

czas jako bar dzo ró¿ ne pla ny: od ska li 1 : 1000 do 1 : 20 000)  spo -

rz¹dzani e pla nów by³o w za sad zie fa kult aty wne, z wyj¹tkiem piê -

ciu œciœle okre œlonych przypadków, gdy mia³y byæ one sporz¹-

dzane obowi¹zko wo.

Z tek stu Ustawy 1994 — mimo doœæ nie jas nego re dakc yjnie sfor -

mu³owan ia — wy nika³ obo wi¹zek sporz¹dze nia pla nów zagospo -

darowania prze strzenn ego woje wództwa. Od pow iednie ustal enie

brzmia ³o (54.b): „sej mik woj ewództwa uchwala plan zagospoda ro -

wania prze strzenn ego woje wództwa” (w treœ ci za pom niano ws kaz aæ, 

¿e naj pierw trze ba przyst¹piæ do jego sporz¹dze nia). Spra wa spo -

rz¹dze nia pla nu kra jow ego zo sta³a ustal ona w ustaw ie obligato -

ryjnie i wyj¹tkowo ob szern ie: „Pre zes RCSS (...) sporz¹dza i ak tua -

lizu je (jest to za tem dzia³al noœæ ci¹g³a) ko ncepcjê po lit yki prze -

strzenn ego za gos poda row ania kra ju” (56.l).
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W su mie, w Ustaw ie 1994 za rys owa³ siê du alis tyczny sys tem doty -

cz¹cy obl igatoryjnoœci sporz¹dza nia pla nów. Na szcze blach, na któ -

rych nie by³y po dejm owa ne ¿a dne kon kretne de cyz je prze strzenne

(pla ny woj ewództw, plan „kra jowy”), sporz¹dza nie od powiednich

 pla nów za gos poda row ania by³o ob lig ato ryj ne. Wy nika³o to za pewne

z fak tu, ¿e od pow iedz ialne za pla now anie na tych szcze blach insty -

tucje by³y w sto sunk owo ma³ym stop niu pod daw ane ciœ nie niu po -

gl¹dów neo lib era lnych i uwa ¿a³y (s³usznie) za swój oczyw isty obo -

wi¹zek sporz¹dza nie pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego.

Na tom iast na szcze blu pla now ania gmin nego przy jêto zasa dê fa -

kultatywnoœci sporz¹dza nia pla nów, z wyj¹tkiem kon kretn ie usta -

lonych prz ypadk ów. W ten spo sób na szcze blu, na którym zapada -

j¹ wszyst kie kon kretne de cyz je prze strzenne, nie by³o obo wi¹zku

sporz¹dza nia pla nu miej scow ego. Oczyw ist ym efekt em by³o sze rok ie 

otwarc ie bram dla po dejm owa nia de cyz ji w try bie ad min ist racyj -

nym, bez pl anów, g³ów nie na pod staw ach wo lunt ary sty cznych. Skut -

ki tego „otwarc ia” w po staci rosn¹cego roz pros zenia za bud owy i in -

nych ne gat ywny ch zja wisk bez³adu prze strzenn ego kra ju, nie da³y

na sie bie d³ugo cze kaæ.

Ustawa 2003 za ostrzy³a jesz cze ten trud no zro zum ia³y du alizm sfor -

mu³owañ do tycz¹cy ob ligatoryjnoœci sporz¹dza nia stu dium uwarun -

kowañ oraz pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego. W odnie -

sieniu do pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództwa

i kon cepcji prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju ustawa stwier -

dza jed noz nacznie, ¿e od pow iednie or gany „sporz¹dzaj¹” wy¿ej wy -

mien ione do kum enty (38 i 47.1.1). Naj wid oczni ej od pow iedz ialne za

te dzie dziny re sorty i sa morz¹dy wo jewódzkie nie zna laz³y argu -

mentów prze maw iaj¹cych za re zyg nacj¹ ze sporz¹dza nia tych pla -

nów i utrzyma³y za pisy po przedn iej ustawy. Po zos ta³ wiêc ustaw owy 

obo wi¹zek sporz¹dza nia pla nów na szcze blach, na który ch nie za -

padaj¹ ¿adne de cyz je prze strzenne.

In ac zej w od nies ieniu do do kume ntów pla nis tyczny ch na szcze blu

gmin nym, gdzie nie stwier dza siê w ogóle obo wi¹zku ich sporz¹dza -

nia, mówi siê tyl ko o try bie pos têpowania: „rada gmi ny po dejm uje
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uchwa³ê o przyst¹pie niu do sporz¹dze nia”. Sfor mu³owan ie to od nosi

siê za rów no do stu dium (9.1), jak i pla nu miej scow ego (14.1). A wiêc,

na szcze blu pla now ania, gdzie po dejm owa ne s¹ kon kretne de cyz je

prze strzenne mamy — na pierw szy rzut oka — do czy nien ia z zasa -

d¹ fak ulta tywnoœci. W od nies ieniu do stu dium spra wa wyja œnia siê

do piero na ko ñcu ca³ej ustawy (87.4), gdy stwier dza siê , ¿e „gmi ny,

któ re do tychc zas nie sporz¹dzi³y stu dium, sporz¹dz¹ i uchwal¹ stu -

dium w ter min ie roku od dnia wej œcia w ¿yc ie ustawy”. Tak wiêc,

 dowiadujemy siê en pas sant, ¿e sporz¹dze nie stu dium jest jed nak

 obligatoryjne. Trud no o bar dziej pok rêtne re dakc yjnie ustal enie,

gdy za int ere sow ani do wiad uj¹ siê o ci¹¿¹cym na nich obo wi¹zku

w przed ostatn im ar tyk ule prz episów ko ñco wych ustawy.

Spra wa nie po lega jed nak na nie zrêcznoœciach re dakc yjny ch ustawy. 

Pod staw owym pro blem em po zos taje bo wiem, czy ustal enie obliga -

toryjnoœci sporz¹dza nia stu dium przez wszyst kie gmi ny jest uza -

sadnione. Pol skie gmi ny s¹ bar dzo ró¿ norodne: ich po tenc ja³ lud -

noœciowy waha siê jak l:250, a po tenc ja³ fi nans owy — jak l:40. Trze -

ba tu te¿ przy pomnieæ, ¿e stu dium nie ma ¿ad nego wa loru prawne -

go. War to by za tem za stanowiæ siê nad wska zan iem, w ja kich przy -

pad kach gmi na mo¿e od tego obo wi¹zku odst¹piæ, np. gdy ruch in -

wes tycy jny jest mar gin alny, nie wys têp uje zag ro¿ enie ³adu prze -

strzenn ego itp. Do brym przyk³adem jest tu nie miecki Ko deks Pla -

now ania Gmin nego (BauGB), który sta nowi, ¿e gmi na ma obo wi¹zek 

sporz¹dze nia pla nu za gos poda row ania, „gdy tyl ko i o ile jest to nie -

zbêdne dla uporz¹dkow ane go roz woju prze strzenn ego i za chow ania

³adu prze strzenn ego” (1.3). Oznac za to (i ta kie s¹ in terp reta cje praw -

ne), ¿e plan u¿yt kowania te renu gmi ny jest zbê dny, gdy mamy do

czy nien ia z bra kiem no wych in wes tycji (sta tus quo).

Temu ge ner alne mu stwier dzen iu to war zysz¹ je dno czeœnie œcis³e

i re strykc yjne ustal enia, w ja kich przy padk ach mo¿na wyra ziæ zgodê 

na zabu dowê/zmia nê u¿yt kowa nia te renu bez pla nu zagospodaro -

wania. Spra wie tej s¹ poœw iecone dwa bar dzo ob szerne i sz czegó³owe 

ar tyku³y, kt óry ch pod staw ow¹ za sad¹ jest do puszc zenie za bud owy

bez pla nu za gos poda row ania tyl ko w ra mach „plomb”, „za okr¹gleñ”

itp. ist niej¹cego za inw est owan ia, pod wa runk iem nawi¹za nia do
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prze znac zenia, form i inte nsyw noœci ist niej¹cego zagospodarowa -

nia i w ra mach ist niej¹cego uzbroj enia te renu. W ten sp osób zapo -

biega siê roz pras zaniu za bud owy. To za pob iega nie sta nowi podsta -

wowy ka non po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego pro wa dzo -

nej w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej.

Na tom iast trud no znal eŸæ w Ustaw ie 2003 ge ner alne stwierdze -

nie o ob lig ator yjnoœci sporz¹dza nia pla nów miej scow ych (s¹ to we -

d³ug tej ustawy w za sad zie pla ny w ska li l:1000). Wspo mina siê

 jedynie, ¿e plan miej scowy sporz¹dza siê obo wi¹zko wo, je¿ eli wy -

mag aj¹ tego prze pisy odrê bne (14.7), przy czym nie wska zano na -

wet najo gól niej, o ja kie prze pisy tu cho dzi. Stwier dza siê nato -

miast, ¿e nie sporz¹dza siê planów miej scow ych dla tere nów zam -

kniêtych (14.6). W tej sy tua cji bra ku jed noz naczne go stwier dzen ia

obo wi¹zku sporz¹dza nia pla nów miej scow ych spra wa zo staje po -

zostawiona do wol nego uz nania rady gmi ny. A wiêc tam, gdzie

 zapadaj¹ kon kretne de cyz je prze strzenne, mamy do czy nien ia z za -

sad¹ fa kultatywnoœci. Na tym tle mo¿e na sun¹æ siê py tan ie, po co

ustawa zaj muje siê szc zegó³owo roz bud owa nymi pro ced ura mi do -

tycz¹cymi sporz¹dza nia pla nów miejs cowych, je¿ eli nie ma obo -

wi¹zku ich sporz¹dza nia. Mo¿e wpraw dzie pró bowaæ te spra wy

wypr ostowaæ przy po mocy inter pretacji praw nych, ale ta kie mog¹

byæ zaw sze kwe stion owa ne.

Ta za sada fa kul tatywnoœci od nosi siê ta k¿e do in wes tycji celu pu -

bliczn ego wszyst kich szcze bli (kra jow ego, woj ewó dzk iego i lokal -

nego). Ustawa stwier dza, ¿e s¹ one „lo kal izo wane na pod staw ie pla -

nu miej scow ego, a w przy padku jego bra ku — w dro dze de cyz ji”

(50.1). Oznac za to w prak tyce, ¿e do puszc za siê de cyz je lokalizacyj -

ne bez pla nu na wet dla — wy dawa³oby siê prio ryt eto wych — in wes -

tycji celu pu bliczn ego, i to wszyst kich, co musi dziwiæ. Ta za sada bra -

ku pla nu obo wi¹zuje w pe³ni w od nies ieniu do lo kal iza cji in wes tycji

celu pu bliczn ego na te ren ach za mkn iêtych (50.3). Ustawa nie wspo -

mina w ogóle o pla nie miej scow ym w czêœ ci do tycz¹cej postêpo -

wania w spra wie wy daw ania de cyz ji o lo kal iza cji (53.1). Z dal szej

czê œci od pow iedni ego roz dzia³u (5) wy nika, ¿e sporz¹dza nie pla nu

miej scow ego bêdz ie nale ¿a³o do sy tua cji wyj¹tkow ych.
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W od nies ieniu do zmian za gos poda row ania te renu i ustal ania wa -

runków za bud owy, ustawa po mija w og óle po trz ebê po siad ania

 planu miej scow ego i mówi je dyn ie o przy padk ach bra ku ta kiego

 planu (59.1). Ta k¿e de leg acja dla re sort owe go mi nis tra do okreœle -

nia spo sobu ustal ania wymag añ do tycz¹cych no wej za bud owy i za -

gos poda row ania te renu (61.6) do tyc zy tyl ko sy tua cji, gdy brak jest

pla nu miej scow ego.

Brak obli gato ryj noœci sporz¹dza nia pla nów miej scow ych mo¿e przy -

czyn iæ siê w prak tyce do li kwid acji po zos ta³oœci pla now ania prze -

strzenn ego w Pol sce. Pro ces ten, za pocz¹tkow any przez abolicjê „sta -

rych” pla nów i uznan ie za sady ca³ko wit ej swo body dys pon owa nia

nie ruc hom oœc iami przez ich w³aœcicieli, mo¿e ulec wzmoc nien iu, pro -

wadz¹c do sy tua cji, w kt órej Pol ska bêd zie je dyn ym pa ñst wem Unii

Eu rop ejsk iej nie pro wadz¹cym go spod arki prze strzenn ej.

Abol icja „sta rych” pla nów

Jedn¹ z za sadn icz ych de cyz ji pierw szej ustawy o zagospodarowa -

niu prze strzenn ym (1994) okresu trans form acji by³a ge ner alna abo -

licja wa ¿no œci miej scow ych plan ów za gos poda row ania przestrzen -

nego uchwal ony ch przed 1.1.1995. Utrata ich mocy mia³a wed³ug

 tej ustawy nast¹piæ po up³ywie 5 lat od jej wejœc ia w ¿ycie, tj.

z koñcem 1999 roku (67.1). W uza sadn ieniu do ustawy wyra¿ ono

nadzi ejê, ¿e „ta kie uj êcie bê dzie sk³an iaæ w³adze gmin do aktuali -

zacji lub sporz¹dze nia no wych pl anów albo uchyl enia, przy najmn iej

w czêœ ci, plan ów do tychc zaso wych”. Ustawa zo bowi¹zywa³a rów -

nie¿ rady gmi ny — i to by³o novum w sys tem ie pla now ania — do

uchwal enia, w ter min ie 5 lat od wej œcia ustawy w ¿ycie, no wych

 dokumentów po zbaw iony ch wa loru praw nego, nosz¹cych nazwê  stu -

dium uwar unk owañ i kier unk ów za gos poda row ania przestrzen -

nego gmi ny (67.3), któ rych de klar owa nym ce lem by³o ok reœlenie po -

lit yki prze strzenn ej gmi ny (6.1).

Prz yjête w ustaw ie ter miny wy kon ania tych za dañ okaza³y siê ca³ko -

wic ie nie rea list yczne. Po up³ywie 5 lat okaza³o siê, ¿e prze pis ane stu -
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dia uwa runkowañ i pla ny miej scowe zo sta³y przy got owa ne tyl ko

przez nie wiele gmin. Wy nika³o to m.in. ze (s³usznego) bra ku zrozu -

mienia przy czyn tej po wszechn ej abol icji plan ów, trud noœ ci orien -

tacji w skom plik owa nej pro blem aty ce go spod arki prze strzenn ej

przez nowo po wsta³e sa morz¹dy, a ta k¿e z ich ni edostatków finan -

sowych i ka drow ych. W efekc ie, przyj êty pier wotn ie ter min mu sia³

byæ przed³u¿ony do 7 lat (ustawa o zmia nie ustawy o zagospoda -

rowaniu prze strzenn ym z 22.12.1999), a nast êpnie — i ostat ecznie

— pro long owa ny do koñ ca 2003 roku (Ustawa 2003).

Sfor mu³owan ia do tycz¹ce abol icji plan ów za warte w Ustaw ie 1994

nie by³y pre cyz yjne. Pod okr eœl eniem plan miej scowy ro zum iano bo -

wiem w po przedn iej ustaw ie (1984) zarów no pla ny ogó lne (tj. obej -

muj¹ce ca³¹ gmi nê), jak i pla ny szc zegó³owe (7.1). Ustawa 1994 zry -

wa³a z tym ja snym po dzia³em i wpro wad za³a na to miej sce stu dium

gmi ny nie bêd¹ce pla nem oraz pla ny miej scowe. Plan miej scowy

móg³ (teo ret ycznie) byæ sporz¹dzo ny dla ob szaru ca³ej gmi ny lub jej

czê œci albo ze spo³u gmin (11), a jego za siêg prze strzenny i proble -

matyka mia³a byæ ustal ana zale¿ nie od po trzeb. Je dnak¿e tr eœæ ar -

tyku³u do tycz¹cego pro blem aty ki pla nu obejm owa³a g³ównie usta -

lenia od nosz¹ce siê do pl anów sporz¹dza nych w ska li szc zegó³owej

(10.1). Wpro wad zono tak¿e zasa dê, ¿e o sporz¹dze nie pla nu miej -

scow ego móg³ do rady gmi ny wni oskowaæ ka¿ dy (12.2). St¹d te¿

w prak tyce przez pla ny miej scowe pocz êto rozu mieæ w za sad zie pla -

ny obejm uj¹ce ma³e frag menty te renu (na wet po jed yncze dzia³ki),

oprac owy wane w ska li szc zegó³owej, a pod jêcie sporz¹dza nia pla nów 

dla ca³ej gmi ny nal e¿a³o do wyj¹tków. Uznano bo wiem, ¿e pla ny dla

ca³ej gmi ny prze sta³y istn ieæ i zast¹pi³o je stu dium uwa runkowañ

i kie runków za gos poda row ania prze strzenn ego gmi ny, bo wiem tyl ko 

ta kie oprac owa nie by³o wy mag ane expressis ver bis przez Ustawê

1994. To ro zum ienie zo sta³o usankc jono wane przez Ustawê 2003,

która za plan miej scowy uwa¿a ju¿ tyl ko plan dla frag mentu te renu

sporz¹dza ny w szc zegó³owej ska li tech niczn ej. Ustawa ta nie za -

wiera ¿a dnych us taleñ do tycz¹cych pl anów w ska li gmi ny (tyl ko stu -

dium). W ten spo sób prze sta³y w Pol sce ist nieæ — co nie by³o zamie -

rzeniem Ustawy 1994 — pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego

obejm uj¹ce ca³e gmi ny lub ich du¿e frag menty, a tak¿e pla ny ze -
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spo³ów gmin. Pol ska sta³a siê kra jem bez pla nów po zwal aj¹cych

na sen sowne ste row anie roz woj em prze strzenn ym gmin i ich ze -

spo³ów — ewen eme nt w ska li eu rop ejsk iej — i to w³aœ nie wte dy,

gdy otwie raj¹ siê po tenc jalne mo ¿liw oœci uzys kania œrod ków fi nan -

sowych z Unii Eu rop ejsk iej prze znac zony ch na in wes tycje struk -

turalne, kt óry ch uzys kanie wy maga po siad ania pl anów w ska li

 gmin i ich ze spo³ów. Je dnoczeœnie, pla now anie prze strzenne zo sta³o

spro wa dzone — ca³ko wic ie sprzecz nie z prak tyk¹ pañs tw Unii Eu -

ropejskiej — do pro jekt owa nia drob nych frag mentów te renu w ska -

li ar chitektonicznej, od zwierc iedl aj¹c pre fer encje czê œci œrodowis -

ka ar chi tektów.

Ta „ustroj owa” de cyz ja abol icji po przedn ich pl anów bu dzi³a i bu dzi

do dzi siaj wie le w¹tpl iwoœci i kon tes tacji w œro dow isku fa chow ym,

a ta k¿e wœ ród sa morz¹dów gmin nych. Trud no jest dzi siaj wsk azaæ

jed noz nacznie ar gum enty prze maw iaj¹ce za tak¹ re wol ucy jn¹ de -

cyzj¹. Trze ba tu zauw a¿yæ, ¿e by³a to de cyz ja nie maj¹ca pre ced ensu

w kra jach pra worz¹dnych i de mok raty cznych. Oznac za ona bo wiem

in gerencjê en gros w pra wo w³asn oœci (dok³ad niej — w wa rtoœæ

 nieruchomoœci) za równo pry watn ych osób fi zyczn ych i praw nych,

jak i w³adz pu bliczn ych ró ¿nego typu. Od nosi siê to zw³asz cza do pla -

nów szc zegó³owych, zwa nych obecn ie miej scow ymi. W pañs twach za -

chodn iego kr êgu kul tur owe go miej scowe pla ny za gos poda row ania

prze strzenn ego s¹ — obok ksi¹g wie czys ty ch — naj bard ziej sta³y -

mi i bez czas owy mi do kum enta mi do tycz¹cymi w³as noœci i kszta³tu -

j¹cymi wartoœæ nieruchomoœci. Mog¹ one byæ zmie niane w ustawo -

wo okre œlon ym try bie (co w od nies ieniu do pra wom ocny ch pla nów

 szcze gó³owych jest zwy kle pro ces em kosz town ym dla gmi ny), ale nie

mog¹ byæ li kwid owa ne. Taka ustaw owo zarz¹dzo na utrata wa¿no œci

planów spo tka³aby siê w pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej z zasad -

niczym sprze ciw em wszyst kich dotkni êtych tak¹ abol icj¹.

Na tym tle na suwa siê oczyw iste py tan ie, jaki by³ sens ma sow ej

 likwidacji w Pol sce pra wom ocny ch czê sto pla nów do tycz¹cych gmin

(sz czegó³owych i ogólnych) i na czym po lega³y ich (rze kome) inhe -

rentne wady. Przy tac zane dzi siaj ar gum enty zw ole nnik ów tej abo -

licji maj¹ na ogó³ cha rakt er has³owy i s¹ trud ne do przy jêcia. Pierw -
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szy z nich (najci ê¿szy) brzmi, ¿e „sta re” pla ny s¹ sprzecz ne z konsty -

tucyjnymi pryn cyp iami ustroju pañstwa*. Nie wska zuje siê jed nak,

o ja kie kon kretn ie pryn cyp ia mia³oby chod ziæ. Jest to zreszt¹ argu -

ment do rab iany ex post. Wy pada bo wiem pr zypomnieæ, ¿e w okres ie

oprac owy wan ia i uchwal ania Ustawy 1994 Kon styt ucja III RP jesz -

cze w ogóle nie ist nia³a (zo sta³a uchwal ona w 1997 roku). Mo¿na

 wiêc najwy¿ ej mówiæ o ówczes nych wyobra ¿en iach autorów pro -

jektu rz¹do wego co do no wego kszta³tuj¹cego siê ustroju. A te mo¿ -

na wyczytaæ z uza sadn ienia Ustawy 1994. Spro wad zaj¹ siê one do

trzech punktów kry tyczn ie ocen iaj¹cych pra wo pla now ania prze -

strzennego okresu re aln ego so cjal izmu:

• pra wo to by³o eg zemp lifi kacj¹ pa now ania pa ñst wa nad prze -

strzeni¹ i pra wem w³asn oœci,

• pra wo to po zos tawa³o w sp rze czno œci z wy mag ani ami no wego

³adu go spod arczego,

• pra wo to nie za pewn ia³o ni ezbê dnej kon troli nad za gos poda -

row ani em prze strzenn ym, pro wadz¹c do wi doczn ej anarc hii

w go spod aro wan iu prze strzeni¹.

Na tym tle stwier dzono, ¿e go spod arka prze strzenna, a tak¿e rola

w³adzy pu bliczn ej w go spod aro wan iu prze strzeni¹, musi odpo wiadaæ 

trzem pod staw owym za³o¿e niom:

• ryn kow emu cha rakt ero wi go spod arki,

• du aliz mowi w³adzy pu bliczn ej, w tym ist nien iu sa morz¹du te -

ryt ori alnego,

• ochron ie praw oby wat elsk ich i pra wa w³asn oœci.

Ta ident yfi kac ja ge ner alny ch cech no wego ustroju istotn ych dla za -

gos poda row ania prze strzenn ego by³a w pe³ni s³uszna. Pro blem em

po zos ta³a je dna k¿e ich oper acj onal iza cja w Ustaw ie 1994, która nie

w pe³ni wyjaœ ni³a ich prak tyczne kon sek wencje. Za warte w ustaw ie
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pod staw owe za³o¿e nie wyj œcio we w tej kwe stii brzmia³o (3): „w gra -

nic ach okr eœl onych przez ustawy i za sady wspó³¿y cia spo³ecz nego,

ka¿ dy ma pra wo do:

• za gos poda row ania te renu, do kt óre go ma tytu³ praw ny,

• ochrony w³asnego in ter esu praw nego przy zagospodarowa -

niu tere nów nale¿¹cych do in nych osób lub jed nos tek orga -

nizacyjnych”.

W kon sek wencji prz yjê cia wy mien ione go wy ¿ej pod staw owe go za -

³o¿e nia wyj œcio wego ustawa sta nowi³a, ¿e wy kon ywa nie pra wa w³as -

noœci nie ruchomoœci pod lega nor mat ywnym ry gor om (10) miej scow -

ego pla nu za gos poda row ania (7) jako prze pisu gmin nego. Spo rz¹-

dza nie pla nu miej scow ego nie by³o jed nak ob lig ato ryj ne, z wyj¹t -

kiem ok reœ lon ych pr zyp adk ów. Ustawa nie pre cyz owa³a za sad usta -

lania wa runków za bud owy i za gos poda row ania w przy padku bra -

ku pla nu miej scow ego, z wyj¹tkiem przepisów szczególnych (40.1).

Gmi na po nosi³a skut ki sporz¹dze nia pla nu miej scow ego — w przy -

padku nie kor zystnej dla w³aœc ici ela zmia ny ko rzys tania z nieru -

chomoœci na stêp uj¹cej w wy niku uchwal enia pla nu miej scow ego

— w po staci obo wi¹zku wyr ównania strat, lub ustal enia i pobiera -

nia op³at w przy padku, gdy wart oœæ nier ucho moœci wzros³a (36).

Ustawa upowa ¿nia³a ka¿de go do wystê powania do rady gmi ny o spo -

rz¹dze nie pla nu miej scow ego (12.2). Nie okre œla³a ona, kto mo¿e

prze prow adz aæ par cel acje ter enów. Ustawa wpro wad za³a mo¿l iwo œæ

wno szen ia przez ka¿dego pro tes tu (22) i za rzutu do pro jektu pla nu

miej scow ego (24.1) oraz umo¿ liwia³a wno szen ie skarg do s¹du ad -

ministracyjnego prze ciwko od rzuc eniu za rzutu (24.4).

Jak wy nika z po wy¿ szego sk rót owego przegl¹du, za warte w ustaw ie

nowe ustal enia od nosi³y siê do pro ced ur sporz¹dza nia pla nów i wy -

daw ania de cyz ji oraz do ich sk utk ów fi nans owo–praw nych. Ustawa

nie wyjaœ ni³a jed noz nacznie pod staw owej spra wy, czy z fak tu po -

siad ania ni eruc hom oœci wy nika au tom aty cznie pra wo w³aœc iciela

do  jej za bud owy b¹dŸ zmia ny u¿yt kowania w ka¿d ym miej scu, rodza -

ju, cza sie i for mie. To bo wiem ustal enie sta nowi czy w pañ stw ie

w ogó le ist nieje pla now anie za gos poda row ania prze strzenn ego w je -
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go wspó³cze snym ro zum ieniu czy nie. Wi¹¿e siê to z ok reœ leni em

 treœci i za kresu po jêcia w³ad czoœ ci pla now ania gmin, któ re jest (lub

nie) nar zêd ziem pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego —

spra wy tej ustawa w ogóle nie podjê³a.

Na pod staw ie przy toc zony ch wy¿ej usta leñ trud no jest do ciec, dla -

czego pod jêto dec yzjê o po wszechn ej utrac ie wa¿no œci wszyst kich

wczeœn iej sporz¹dzo nych pla nów. Za warte w ustaw ie 1994 za sady

pla now ania nie od biega³y bo wiem w prak tyce dia met ralnie od za -

sad bêd¹cych pod staw¹ sporz¹dza nia wcz eœniejszych pla nów, z wy -

j¹t kiem ukonk retni enia pro ced ur uwz glê dniania praw w³aœc ici eli

 nieruchomoœci w pla nach miej scow ych (tj. szcz egó³owych) i ich kon -

sek wencji (dwu stronn ych) fi nans owy ch. St¹d, w ustal eni ach Usta -

wy 1994 trud no jest znal eŸæ po twierd zenia pogl¹dów o fundamen -

talnej (ja koby) sp rze cznoœci ist niej¹cych pla nów z za sad ami no wego

ustroju. Istotne nowe elem enty tej ustawy od nosz¹ siê tyl ko do pro -

ced ur i sku tków fi nans owy ch po dejm owa nych de cyz ji. A te do tycz¹

g³ow nie pl anów miej scow ych oraz de cyz ji o za bud owie i za gos poda -

row aniu, a nie pl anów ob sza rów ca³ych gmin, kt óre — w sys tem ie

pla nów sto sow anym w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej — nie maj¹

 ¿adnych kon sek wencji dla osób trze cich. Ideo logi czne ar gum enty

o bra ku kon troli nad za gos poda row ani em prze strzenn ym w przepi -

sach okresu re aln ego so cjal izmu, pro wadz¹ce do anarc hii w gospo -

darowaniu prze strzeni¹ rozm inê³y siê ca³ko wic ie z rz ecz ywistoœci¹

— eks ploz ja cha osu prze strzenn ego nast¹pi³a do piero po roku 1990

i to mimo no wych re gul acji ustaw owy ch. Te bo wiem do tego cha osu

siê przy czyni³y.

Dru gim ar gum entem wy suw anym za abol icj¹ „sta rych” pla nów jest

twier dzen ie, ¿e by³y one ja koby sprzecz ne z ustroj em sa morz¹du

 terytorialnego. Nie wska zuje siê jed nak, na czym ta spr zecznoœæ

 mia³aby kon kretn ie pol egaæ. Nie wy nika ona bo wiem w ¿a dnym

stop niu z ustawy o sa morz¹dzie gmin nym z 1990 r. ani z póŸ -

niejszych jej no wel iza cji. Jest na wet od wrotn ie — uznaje ona po -

rz¹dek prze strzenny za na czelne za dan ie w³asne gmi ny. A za dan ia

tego nie da siê wy kon aæ po strzeg aj¹c ten porz¹dek je dyn ie z per -

spekt ywy ska li pro jekt owa nia ar chit ekto nic znego. Jest ró wnie¿ tyl -
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ko czê œciowo praw dziwy ar gum ent o ma sow ym uchyl aniu „sta rych”

pla nów, przy toc zony w uza sadn ieniu pro jektu ustawy (11.01.2000).

Pro ces taki mia³ rze czywiœcie miej sce, ale do tyc zy³ zwy kle drob nych

frag mentów te renu i pl anów miej scow ych (szcz egó³owych), co zda je

siê wsk azywaæ, ¿e cho dzi³o w rze czywistoœci o za³atwian ie intere sów

gru pow ych lub in dyw idu aln ych, a nie o ge ner alne nie przys tawa nie

pla nów do no wego ustroju. Co wiêcej, abol icja „sta rych” pla nów

nast¹pi³a wbrew pogl¹dom wie lu gmin, dla któ rych pla ny te sta -

nowi³y elem enta rny „ruszt” ich roz woju prze strzenn ego, zw³asz cza

ele mentów o cha rakt erze struk tur alnym (uk³ad trans portu i in -

frastruktury tech niczn ej). Dla tego te¿ m.in. pos têp w sporz¹dza niu

no wych pl anów oraz stu dium (nie maj¹cego ¿ad nego zna czen ia

praw nego) by³ tak po wolny. War to tu dod aæ, ¿e pe wien porz¹dek,

jaki wy stêpuje jesz cze np. w wie lu spe cjaln ych stre fach ekono micz -

nych zdo³ano utrz ymaæ tyl ko dla tego, ¿e wy kor zyst ano przy ich

ustan awi aniu ist niej¹ce pla ny za gos poda row ania.

Trze cim ar gum entem zw ole nnik ów abol icji jest twier dzen ie, ¿e „sta -

re” pla ny nie pa suj¹ do st andardów de mok raty cznego spo³ec zeñ stwa 

i gwa³ci³y pra wo w³asn oœci. Je¿ eli odn ieœæ ten za rzut do pro ced ur

sporz¹dza nia ówc zesnych pla nów, to jest to s³uszne, bo wiem w prak -

tyce spro wad zano udzia³ oby wat eli i uwz glê dni ania ich int ere sów

w pro ces ie sporz¹dza nia pla nów i po dejm owa nia de cyz ji przestrzen -

nych do fa sad owej gry po zor ów, a w przy padku po dejm owa nia rea -

lizacji — do sym bol iczny ch ods zko dowañ za wyw³asz czane nieru -

chomoœci. Na tom iast otwarta po zos taje spra wa owego „gwa³tu” praw 

w³asno œci. W pañs twach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej po szan owa nie

pra wa w³asn oœci jest jed nym z fun damentów ustroju, co nie oznac za

w ¿adnym stop niu, ¿e jest ono ab sol utne. Jest ono ho nor owa ne

w gra nic ach za chow ania do bra ws pólnego, dz iêki cze mu pla now anie

za gos poda row ania w tych pa ñst wach jest po wszechn ie prak tyko -

wane i praw nie ureg ulo wane.

Czwar tym ar gum entem ideo logi cznym za li kwid acj¹ „sta rych” pla -

nów jest twier dzen ie, ¿e by³y one spo³ecz nie nie spraw iedl iwe. Spra -

wa ta mo¿e mieæ dwa aspekty. Po pierw sze, ustal one w nich prze -

znac zenie tere nów mog³o byæ sprzecz ne z in dyw idu aln ym in ter esem
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po siad acza ni eruc hom oœci i tak za pewne cz êsto by³o. Trze ba tu

wska zaæ, ¿e taka w³aœnie sy tua cja jest po wszechna w pla now aniu

prze strzenn ym pañs tw Unii Eu rop ejsk iej. Od pow iednie re gul acje

ustaw owe za pewn iaj¹ w nich ró ¿ne for my od szkod owa nia dla dotk -

niêtych tak¹ sy tua cj¹ i przy ist nien iu tego typu re gul acji nie mo¿e

byæ mowy o ¿a dnej „ni esp raw iedliwoœci”. Po dru gie, uruc homi enie

przez gminê okreœlonego te renu pod za bud owê oznac za z regu³y

zmianê sy tua cji w³aœ cic iela ni eru chomoœci. Za pewn ieniu jego inte -

resów s³u¿¹ ustaw owe za sady re parc ela cji te renu oraz towarzy -

sz¹ce im in strum enta rium ekon omi czne. Nie sam plan per se by³

 zatem Ÿród³em „nies pra wiedl iwoœci” spo³ecz nej, lecz to war zysz¹ce

mu prze pisy, które uwzg lêd nia³y nie dos tate cznie (lub wca le) in -

teresy po siad aczy ni eruc hom oœci.

Pi¹tym ar gum entem po pier aj¹cym ab olic jê „sta rych” pla nów jest

ich rze kome nie przys toso wan ie do no wych po trzeb in wes tycy jnych.

W kra ju wys têpuj¹ obecn ie bar dzo ró¿ ne po trzeby in wes tycy jne.

W za sadn icz ej dzie dzin ie — two rzen ia miejsc pra cy — mamy do czy -

nien ia z roz woj em bar dzo drob nych prze dsiêbiorstw, które lo kuj¹ siê

z regu³y w ist niej¹cej za bud owie miesz kan iowej, czêsto z po gwa³ce -

niem (od kryt ej ostatn io w pol skim pra wie) za sady do brego s¹siedz -

twa. Po dejm owa nie bu dowy wi êks zych ob iek tów dla umieszc zenia

miejsc pra cy nal e¿y do wyj¹tków, a za gran iczni zwy kle in wes torzy

z regu³y szu kaj¹ lo kal iza cji na „zie lon ej ³¹ce”, chc¹ unikn¹æ trud -

noœci z prze bud ow¹ zde grad owa nych ter enów prze mys³owych. Po pyt 

in wes tycy jny w za kres ie bu down ictwa miesz kan iowe go ma charak -

ter du alis tyczny. Z jed nej stro ny, po trzebne s¹ uzbroj one lub ³atwe

do uzbroj enia te reny pod in tens ywn¹ za budo wê, a z dru giej — te -

reny pod eks tens ywn¹ (czê sto kra ñcowo) zab udowê jed nor odz inn¹.

Po trzeby in wes tycy jne III sek tora go spod arki, wy stêp uj¹cego w ok -

resie re aln ego so cjal izmu je dyn ie œl ado wo, maj¹ cha rakt er bar dzo

zró ¿nicowany, zar ówno w od nies ieniu do lo kal iza cji (cen tralne, pe -

ryferyjne), jak i stop nia po¿¹da nej in tensywnoœci za bud owy i form

za gos poda row ania.

Jest rzecz¹ oczyw ist¹, ¿e pla ny sporz¹dzo ne w okres ie re aln ego so -

cjal izmu nie s¹ przy stos owa ne do tego typu po pytu na te reny, bo -
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wiem by³y sporz¹dza ne przy in nych za³o¿ eniach. Nie oznac za to jed -

nak, ¿e „sta re” pla ny nie mog¹ byæ przy stos owa ne do zmie nion ej

struk tury po pytu in wes tycy jnego. W ka ¿dym pla nie zagospodaro -

wania prze strzenn ego gmi ny wys têpuje piêæ ele mentów o charak -

terze w za sad zie sta³ym: uk³ad dróg (w wi êks zych mia stach tak -

¿e trans portu zbio row ego), zwi¹zane prze wa¿ nie z nimi uk³ady

 infrastruktury tech niczn ej, uk³ad tere nów otwart ych (gdy has³o

o zrów nowa¿onym roz woju trak tuje siê powa ¿nie), ze spo³y chronio -

ne ze wz glêdów kon serw ato rski ch oraz elem enty kra job razu kul -

turowego. Wszyst kie po zos ta³e elem enty pla nu za gos poda row ania

s¹ i zaw sze by³y zmien ne. W okres ie trans form acji do tyc zy to zw³asz -

cza zas iêgu ter enów prze mys³owych, które w „sta rych” pla nach sta -

nowi³y nie rzadko do 30% ca³ej po wierzchni pla now any ch obs zar ów

za inw est owan ych, te ren ów miesz kan iowy ch i ich cha rakt eru (wie -

lor odz inne, jed nor odz inne, mie szane), ter enów dla czê sto eksplo -

zyjnego roz woju us³ug ró¿ nego typu, a tak ¿e w nie liczn ych przypad -

kach ter enów dla sek tora na uki. W sto sunku do tych obs zarów ist -

nieje kon iecz noœæ ge ner alne go ok reœ lenia ich za siê gu, do puszc zalnej

in tensy wnoœci za bud owy i za sad za gos poda row ania. Te ni ezb êdne

zmia ny „sta rych” pla nów (a tak ¿e i uwz glêdnienie in nych el ementów 

prze wid ziany ch w ustaw ie) dadz¹ siê wprow adziæ ³atwiej, szyb ciej

i ta niej w try bie ak tua liza cji pl anów, a nie ich re wol ucy jnej aboli -

cji i za czyn ania wszyst kiego od pocz¹tku, nie maj¹c z regu³y ani

 niezbêdnych do tego pod staw owy ch in form acji, ani ka dry fa chow ej,

ani wy starc zaj¹cych œr odków fi nans owy ch, co w efekc ie musi pro -

wadziæ do przyp adkowoœci i ni skiej ja koœci sporz¹dza nych pla nów.

Szó stym wresz cie ar gum entem prze ciwko „sta rym” pla nom jest

stwier dzan ie, ¿e w pla nach tych (w dom yœle ogó lnych, tj. do tycz¹cych 

ca³ej gmi ny) re zerw owa no znacz ne te reny pod in wes tycje, kt óre nie

mia³y ¿a dny ch szans re aliz acji, a w efekc ie uniem o¿liwiono gmi nom

spr zeda¿ tych ter enów lub po dejm owa nie na nich in nych in wes tycji.

Jest to ar gum ent po zorny, bo wiem „re zerw owa ne” te reny by³y w bar -

dzo nie liczn ych przy padk ach w³asno œci¹ gmin, co z na tury rze czy

wy kluc za³o sp rzed a¿, a prze pisy do puszc za³y do kon ywa nie zmian

pla nu w okr eœlonym try bie. Ar gum ent ten zda je siê rów nie¿ wyn ikaæ 

z ca³ko wit ego nie zroz umi enia poj êcia i funk cji pla nu zagospodaro -
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wania prze strzenn ego (por. rozdz. Pod staw owe poj êcia) sto sow ane go 

w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej, kt óry nie jest z za³o¿ enia — zw³asz -

cza w od nies ieniu do pla nu ca³ej gmi ny — pla nem re aliz acji in wes -

tycji. Na wet ka ¿demu tu ryœcie pol skiemu pod ró¿uj¹cemu po pañ -

stwach Unii musz¹ wpa œæ w oko te reny prze znac zane pla nowo pod

prze mys³owe miej sca pra cy nosz¹ce ró¿ ne na zwy: Ge werb ege bie te

(Niem cy), zo nes in dus trielles (Fran cja), in dus trial es tat es (Wlk. Bry -

tan ia), któ rych za bud owa znaj duje siê w ró¿n ych fa zach, a cza sem

nie zo sta³a w og óle ro zpoczêta (re zerwa te renu). I nie jest to ¿ad -

na aberacja sys temu so cjal ist ycznego, lecz elem enta rny spos ób na

uporz¹dkow any rozw ój prze strzenny i za pewn ienie ra cjon alno œci

pro wad zony ch in wes tycji, ta k¿e w ustroju go spod arki ryn kow ej.

Trze ba równ ie¿ wska zaæ, ¿e rze komy wy soki po pyt na te reny pod in -

wes tycje jest jedn¹ z le gend lan sow any ch przez przeciwników pla -

now ania za gos poda row ania prze strzenn ego. W rzec zywisto œci ma -

my bo wiem do czy nien ia bar dzo czê sto z in wes tycj ami po zor owa -

nymi, cho dzi bo wiem nie o ¿adn¹ bu dowê, lecz o zm ianê kwalifi -

kacji te renu z rol nego na bu dowl any i pr zejê cie wy nik aj¹cej z tego

ren ty pla nis tycznej. Jest to za tem dzia³al noœæ czy sto spe kul acy jna,

któ ra w pañ stw ach pra worz¹dnych nie jest po pier ana (nie zna czy to,

¿e nie wys têpuje).

Pow y¿szy przegl¹d zda je siê wsk azywaæ, ¿e abol icja „sta rych” pla -

nów wyn iknê³a bar dziej z pogl¹dów ideo logi cznych ni¿ z rze czow ych

przes³anek, przy jed noc zesn ym bra ku anal izy skut ków ta kiej decy -

zji. Trud no bo wiem us taliæ, na czym po lega³y im man entne wady tych 

pl anów spra wiaj¹ce, ¿e uznano je za nie nad aj¹ce siê do do kon ania

zmian i ak tua liza cji w prze pis anym try bie. Kry tycy tych pla nów

 nie zau wa¿ yli, jak siê wy daje, ¿e pro ces roz woju osadn ictwa jest

z natu ry rze czy kon flikt owy. W pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej nie do -

puszc za siê do ryn kow ej „wol nej amer yka nki”, lecz roz wi¹zuje kon -

flikty w dro dze wyw a¿ania i go dzen ia sprzecz nych interes ów przy

za stos owa niu za sady po szan owa nia do bra ws pólnego, za pewn iaj¹c

ustaw owo bezpo œre dnio dotkn iêt ym go dziw¹ re kompensatê. Upór

pol skiego ustaw oda wcy w spra wie abol icji plan ów, oparty na nie rea -

list ycznych przes³an kach do tycz¹cych te rminów sporz¹dze nia no wej 
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ich ge ner acji, do prow adzi³ do sy tua cji, w kt órej Pol ska sta³a siê je -

dyn ym pa ñst wem w Unii Eu rop ejsk iej po zbaw ionym do kume ntów

praw nych ukier unko wuj¹cych za gos poda row anie na szcze blu gmi ny 

oraz ska zan ym na per man entne nie nad¹¿an ie z przy got owa niem

niez bêd nych plan ów miej scow ych. Stan ten gro zi, z jed nej stro ny,

pog³êbia niem siê cha osu w roz woju za gos poda row ania i jego for -

mach prze strzenn ych, a z dru giej — tru dnoœciami w uzys kiwa niu

wspar cia fi nans owe go Unii Eu rop ejsk iej dla ró ¿ne go typu zamie -

rzeñ struk tur alny ch.

Mar gin ali zac ja pro blem aty ki œro dowi ska

Po szan owa nie ist niej¹cych war toœci przy rodn icz ych sta nowi³o od za -

ran ia pla now ania prze strzenn ego w II Rzecz pos poli tej je den z cha -

rakt ery sty cznych ele ment ów pol skiego pla now ania. Jego proble ma -

tyka by³a uj mow ana wó wcz as pod og óln ym has³em „zie leni” i by³a

zgod nie z ówcz esnym poj mow ani em tych zag adn ieñ ogran icz ona.

Podej œcie to zo sta³o pr zejête do prak tyki pla now ania prze strzenn ego

okresu re aln ego so cjal izmu, uleg aj¹c stop niow emu roz szer zeniu, co

zna laz³o wy raz ta k¿e w na zwie po dejm owa nych st udiów (oprac owa -

nia fi zjog rafi czne), tworz¹cych przy rodn icze pod stawy sporz¹dza -

nych w ró¿nych ska lach pla nów.

Pod ejœcie to zna laz³o wy raz w ustaw ie o pla now aniu prze strzenn ym

1961, mimo ¿e w pa nuj¹cej ideo logii so cjal izmu œr odow isko przy -

rodn icze by³o uwa¿ ane za „do bro wol ne”, któ re nal e¿a³o „uja rzmiæ”

i wyk orzystaæ, co nie rzadko oznac za³o jego znisz czen ie. Sfor mu³o -

wane w tej ustaw ie cele pla now ania prze strzenn ego (1.1) obej mo -

wa³y m.in. „stwo rzen ie waru nków dla ochrony na tur alny ch bo gactw

i wa lorów przy rodn icz ych kra ju”. Ten ogó lny cel nie by³ jed nak w dal -

szym tek œcie w ¿ad nym stop niu zin strum enta liz owa ny — po dobn ie

zreszt¹, jak i inne cele pla now ania prze strzenn ego — co by³o kon sek -

wencj¹ czy sto pro ced ura lnego cha rakt eru ustawy.

To has³owe sfor mu³owan ie uleg³o w Ustaw ie 1984 ewol ucji — za cel

pla now ania prze strzenn ego uznano „za pewn ienie za chow ania rów -
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nowagi przy rodn icz ej” (1). Jedn ocz eœnie, wpro wad zono pewn¹ kon -

kretyzacjê tej ogól ne za sady, wska zuj¹c, ¿e pla now anie przestrzen -

ne powinno uw zglê dniaæ „wy niki kom pleks owy ch bad añ war unków

przy rodniczych (3.2)” oraz „wy mag ania w za kres ie ochrony œrodo -

wiska, a w szczeg ólnoœci ochrony zasobów wod nych i energetycz -

nych, z³ó¿ ko pal in, gr unt ów rol nych i leœ nych” (3.3). Spra wa grun -

tów rol nych by³a po trakt owa na sz czegó lnie ze wz glêdu na perma -

nentny w ów czesn ym ustroju kry zys ¿yw noœciowy. W kon sek wencji,

ustawa sta nowi³a, ¿e prze znac zanie tych grun tów na cele nierol -

nicze na stêpowa³o po prze prow adz eniu wszech stronn ych anal iz

i uw zglêd nieniu waru nków przy rodn icz ych (5).

Ustawa 1984 po dejm owa³a ta k¿e pr oble mat ykê œr odow iska na

szcze blu pla now ania kra jow ego. Sta nowi³a ona, ¿e plan kra jowy ok -

reœla dzia³ania za pewn iaj¹ce „oc hronê œr odow iska, z uwzglêd nie -

niem ob szar ów pod leg aj¹cych szc zeg ólnej ochron ie oraz obszar ów

szczeg ólnego zagro¿ enia (18.2.1), ochronê z³ó¿ i pra wid³owe wyko -

rzystanie zas obów sur owców mi ner alny ch (18.2.4), oc hro nê i wy -

korzystanie za sob ów wod nych (18.2.5) oraz roz wój go spod arki rol -

nej i leœ nej” (l8.2.6).

Pla ny re gion alne ustala³y w szcze gólnoœci „wy mag ania i wa runki

w dzie dzin ie ochrony œrodow iska, z uwzglê dnieniem obszar ów pod -

leg aj¹cych szc zeg ólnej ochron ie oraz obszar ów szczeg ólnego zagro -

¿enia” (20.1.5). To wa¿ne rozró¿ nienie sy tua cji na ró ¿ny ch ob szar ach 

pa ñstwa zn iknê³o nie stety z póŸ niej szych ustaw. W od nies ieniu do

pl anów miej scow ych ustawa ogran icza³a siê do stwier dzen ia, ¿e

„miejs cowy plan ogólny okreœla przy rodn icze (...) wa runki prze -

strzen nego za gos poda row ania mia sta/gmi ny” oraz ¿e „w szczegól -

noœci ustala wa runki i spo soby (...) ochrony œrodow iska” (25.2).

Powy¿s ze, s³uszne w za sad zie ustal enia ustaw owe nie oznac za³y jed -

nak, ¿e bra no je rze czywiœcie pod uwa gê w pro ces ach podejmowa -

nia de cyz ji i re aliz acji. O ile w pla now aniu miast by³y one czêsto

prze strzeg ane, co znaj dowa³o wy raz w ustal aniu ce zur zie lon ych,

 klinów na wiet rzaj¹cych, stref izol acy jnych czy ochron ie cen nych

przy rodn iczo frag ment ów te renu, co na le¿y do in strum enta rium
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wspó³cze snego pla now ania prze strzenn ego, o tyle w za kres ie pla -

now ania prze mys³u i ko paln ictwa, a ta k¿e ochrony wielkoobszaro -

wych ci¹gów przy rodn icz ych by³y one z regu³y po mij ane.

Sp rawê po gars za³ fakt, ¿e sto sow ane w prak tyce tech nol ogie nie

uwzg lêd nia³y za sad ochrony œrodow iska, tak w od nies ieniu do och -

rony po wiet rza (i jego wyp³ywu na kli mat), jak ochrony wód, po -

ziomu ha³asu, za niec zyszcz enia zie mi, zap achów itp. Zja wis ka te

pro wad zi³y do ma sow ych de grad acji œr odow iska przy rodn icz ego,

stwa rzaj¹c w niek tórych re gion ach kra ju stan klê ski ekol ogi cznej

(zw³asz cza na ob szar ze Gó rnego Œl¹ska, ale nie tyl ko).

Por ównanie ust aleñ za wart ych w przy toc zony ch wy¿ej dwóch usta -

wach wska zuje, ¿e pojê cie œrod owi ska ulega³o stop niow emu rozsze -

rzeniu i kon kret yza cji. Trud no jest dzi siaj pow iedzieæ, czy by³ to je -

dyn ie efekt w³asnych przemyœleñ i doœwiadczeñ œrodowiska facho -

wego, czy te¿ by³y to echa studiów i dzia³añ po dejm owa nych przez

ONZ. Pol ska by³a wpraw dzie cz³on kiem tej mi êdzynarodowej orga -

nizacji, ale nie wziê³a udzia³u (ze wzglêdów czy sto po lit yczny ch)

w pierw szej Kon fer encji ONZ na te mat œr odowiska, kt óra odby³a siê

w Sztok holm ie w 1972 roku. Jest ona dzi siaj uwa ¿ana za kam ieñ

 milowy w po wstaw aniu ochrony œrodow iska. Sfor mu³owano wów -

czas wa¿ne wspó³zale ¿ne okre œlenia na tur al envir onme nt i bu ilt–up

envir onme nt, które sta nowi¹ punkt wyjœcia wspó³cze snej go spod arki 

prze strzenn ej. W wy niku tej Kon fer encji za gadn ienia œr odow iska

sen su lar go sta³y siê po raz pierw szy przed miot em szer szych zain -

teresowañ wie lu pañ stw œwi ata, a tak ¿e poc zê³y sta waæ siê przed -

miot em po lit yki mi êdz yna rodowej, w ra mach kt órej powo³ano do

 ¿ycia ag encjê ONZ do spraw œrodowiska (UNEP) zaj muj¹c¹ siê re -

gionalnymi i glo baln ymi pro blem ami œro dowi ska, zw³asz cza w kra -

jach roz wij aj¹cych siê. Kon fer encja ta sta³a siê rów nie¿ punk tem

wyjœ cia zor gan izo wan ia Kon fer encji ONZ na te mat osied li ludz -

kich ( Vancouver 1976), wpro wad zaj¹c prob lem atykê œrod owi ska

do roz wa¿añ rz¹dów i dzia³añ in styt ucji mi êdzy nar odowych doty -

cz¹cych roz woju za gos poda row ania prze strzenn ego, co zna laz³o

 swój wy raz w dzia³aniach nowo utwor zonej agenc ji ONZ pod naz -

w¹ UNCHS–HABITAT.
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Wcze sna kon cepc ja ochrony œrodow iska uleg³a z cza sem znaczne -

mu roz szer zeniu i przy bra³a post aæ trwa³ego i przy jazn ego œrod owis -

ku mo delu roz woju (ang. su stai nable deve lopment) *. Jego za sady zo -

sta³y za rys owa ne w Ra porc ie Ko mis ji Brund tland dla ONZ (1987)

i rozwi niête we wnio skach Kon fer encji ONZ na te mat „Œro dow isko

i ro zwój” w Rio de Ja nei ro (1992). Od nosi siê to w sz cze gólnoœci do

dw óch pr zyj êtych na tej Kon fer encji dok ume ntów: De klar acji z Rio

oraz AGENDY 21 **. Ta pierw sza za wiera 27 za sad po lit yki rozwo -

ju i œr odo wis ka, kt óre po szc zeg ólne pa ñst wa — bior¹c pod uw agê

 potrzeby przysz³ych pokoleñ — po winny uw zglê dniaæ w dzie dzin ie

go spod arcz ej, spo³ecz nej, na ukow ej oraz w pra wod awst wie. Ta dru -

ga za wiera (nie obowi¹zuj¹cy) kom pleks owy, glo balny pro gram po -

¿¹da nych dzia³añ w za kres ie roz woju i œro dow iska w ich wza jemn ym 

powi¹za niu. Od nosz¹ siê one w sz czególnoœci do ta kiej restruktu -

ryzacji po lit yki pa ñstw uprzem ys³owion ych w za kres ie gospodar -

ki, energ ety ki, ko mun ika cji, rol nict wa i han dlu, któ ra sprzy ja³aby

trwa³emu roz woj owi. Do re aliz acji AGENDY 21 powo³ano sta³¹ Ko -

misjê ONZ maj¹c¹ za za dan ie mo nit oro wan ie i wp³ywan ie na pro -

cesy kszta³to wan ia œr odo wiska w kie runku za pewn ienia trwa³e -

go  rozwoju.

Sfor mu³owane za sady mo delu trwa³ego roz woju maj¹ cha rakt er

kom pleks owy i prze kroj owy, co oznac za, ¿e do tycz¹ nie tyl ko ochrony 

przy rody i go spod aro wan ia wod¹ sen su lar go, lecz tak ¿e utrzym ania

czysto œci po wiet rza i ochrony kli matu, ochrony ró¿nor odnoœci ga -

tunk owej, ochrony przed ha³asem, ochrony zasobów na tur alny ch,

ochrony zie mi i sa nac ji te ren ów sk a¿o nych, za chow ania wa lorów

kra job razu, osz czê dnoœ ci energ ii i wy kor zyst ywan ia od naw ialny ch

jej Ÿr óde³, go spod aro wan ia od pad ami (unik anie, po nowne zu ¿ywa nie 

i usuw anie), trans portu, ochrony przed sub stanc jami niebezpiecz -

nymi dla zdro wia, ochrony przed pro mien iowa niem, drga niami itp.
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W ta kim uj êciu, pro blemy œro dowi ska do tycz¹ nie mal wszyst kich

sektor ów go spod arki. Staj¹ siê one je dnoc zeœn ie istotn ym ele -

mentem sk³ad ow ym pla now ania prze strzenn ego na wszyst kich je -

go po ziom ach.

Za rys owa ny mo del trwa³ego roz woju spro wad za siê, w najo gól -

niejszym ujêc iu, do sto sow ania nas têp uj¹cych g³ówn ych general -

nych za sad:

• wzrost go spod arczy mniej obci¹¿aj¹cy za soby przy rodn icze

i wy kluc zaj¹cy trwa³e szko dy œrod owiska (unie zale¿nienie go -

spod arki od de grad acji przy rody),

• u¿yt kow anie zaso bów przy rody, które nie gro zi znisz czen iem

przy rodn icz ych pod staw ist nien ia i jak oœci ¿yc ia przysz³ych

pokoleñ,

• ro zer wanie do tychc zas wy stêpuj¹cego zwi¹zku mi êdzy wyso -

kim po ziom em do brob ytu a na rus zani em œr odo wiska — pro -

pag owa nie przy jazn ego œrod owis ku roz woju go spod arki, za -

gos poda row ania prze strzenn ego i mo delu ¿y cia,

• za chow anie ró ¿nor odn oœci œr odow iska przy rodn icz ego,

• sto sow anie czy st ych tech nol ogii i wpro wad zanie odpa dów do

po nown ego obiegu go spod arczego,

• za pewn ienie po wszechn ego do stêpu do œr odowiska,

• uzys kanie wy sok iego po ziomu ochrony œrodow iska przy uw -

zglêdnieniu jego re gion alnej spe cyf iki.

Sto sow aniu tego mo delu po winny s³u¿yæ po lit yki sek tor owe zawie -

raj¹ce trzy ge ner alne za sady: prio ryt et dla dzia³añ zapobiegaw -

czych, zwal czan ie naru szeñ œrod owis ka w miej scu ich po wstaw ania

oraz po nos zenie ko szt ów jego na prawy przez sprawcê.

Ogólne sfor mu³owan ia do tycz¹ce trwa³ego i przy jazn ego œrod owis ku

roz woju wy prac owa ne przez ONZ zna laz³y stop niowo drogê do kon -

styt ucji pañ stw roz wini êty ch, zw³asz cza eu rop ejsk ich. Wyprzedza -

j¹co, wie le szc zegó³owych ustaleñ do tycz¹cych tego mo delu zo sta³o

wpro wad zone do pra wa ochrony œrodow iska oraz pra wa do tycz¹cego

za gos poda row ania prze strzenn ego. W niek tórych pañs twach Unii
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Eu rop ejsk iej po lit yka ochrony œrodow iska pro wad zona przez cen -

tralne w³adze pu bliczne zo sta³a in styt ucj onal nie po³¹czo na w jed -

nym mi nis terst wie z po lit yk¹ za gos poda row ania prze strzenn ego.

W Kon styt ucji III Rze czyp osp olit ej Pol skiej zna laz³o siê sze reg

 stwierdzeñ do tycz¹cych ochrony œrodow iska siêgaj¹cych da lej ni¿

ma to miej sce w wiêk szoœci pañs tw Unii Eu rop ejsk iej, a ta k¿e w pro -

jekc ie Kon styt ucji Eu rop ejsk iej. W te kœc ie pol skiej Kon styt ucji spra -

wy ochrony œrodow iska za warte s¹ w kil ku ar tyku³ach:

• „st rze ¿e dzie dzict wa na rod owe go oraz za pewn ia oc hronê  œro -

dowiska, kie ruj¹c siê za sad¹ zr ównowa¿onego roz woju” (5);

• „ogran icz enia w za kres ie ko rzys tania z kon styt ucy jnych wol -

noœci i praw mog¹ byæ ustan awi ane w ustaw ie i tyl ko wte dy,

gdy s¹ ko nieczne m.in. dla ochrony œrodow iska i zdro wia”

(31.3);

• „w³adze pu bliczne pro wadz¹ pol itykê za pewn iaj¹c¹ be zpie -

czeñstwo ekol ogi czne wspó³cze snym i przysz³ym po kol eni om”

(74.1);

• „ochrona œrodow iska jest obo wi¹zkiem w³adz pu bliczn ych”

(74.2).

W sy tua cji na dan ia tak wy sok iej ran gi kon styt ucy jnej za gadn ieni om 

zr ówno wa¿o nego roz woju, w tym ochron ie œrodow iska, mo¿na by siê

spodzi ewaæ, ¿e spra wy te znajd¹ po czes ne miej sce w ustaw ach do -

tycz¹cych go spod arki prze strzenn ej okresu trans form acji. Tak nie -

stety nie jest.

Ustawa o za gos poda row aniu prze strzenn ym z 1994 uwzg lêdnia³a

prob lematykê zrów nowa¿on ego roz woju i œro dow iska œla dowo, co

wy nika³o za rów no z pa nuj¹cych wó wczas pogl¹dów neo lib era lnych,

jak i (praw dop odo bnie) z ogran icz onej wie dzy do tycz¹cej roz woju

pogl¹dów na tê pro ble matykê na œwi ecie. Ogó lna czê œæ tej ustawy,

do tycz¹ca jej przed miotu, za wiera s³uszne stwier dzen ia, ¿e „g³ówn¹

pod staw¹ dzia³añ w za gos poda row aniu prze strzenn ym jest rozw ój

zrów nowa¿ony” (1.1), oraz ¿e w za gos poda row aniu prze strzenn ym

„uwzg lêdnia siê zw³asz cza wy mag ania ochrony œrodow iska przy -

117



rodn icz ego” (1.2.3). Z tych stwi erdz eñ ogól nych nie wyci¹gniê to jed -

nak ¿ad nych wni osków i nie pod jêto pró by ich kon kret yza cji w od -

nies ieniu do po szcz egól nych ro dzaj ów do kume ntów pla nis tyczny ch.

Pro blem aty ka trwa³ego roz woju i œro dow iska zo sta³a w stu dium

uwa runkowañ i kie runków roz woju gmi ny po trakt owa na ogólni -

kowo. Ustawa sta nowi³a, ¿e w stu dium uwz glêdnia siê uwar unko -

wan ia wy nik aj¹ce ze „sta nu i funk cjon owa nia œrod owis ka przyrod -

niczego” (6.4.3) oraz ¿e w stu dium okr eœla siê w szc zególnoœci „lo -

kalne wa rtoœ ci za sobów œr odow iska przy rodn icz ego” (6.5.2).

Po dobn ie przed staw ia³a siê spra wa w od nies ieniu do pl anów miej -

scow ych. Prob lema tykê œrod owis ka ogran icz ono do stwier dzen ia, ¿e

w pla nie miej scow ym ustala siê, w zale¿ noœci od po trzeb, m.in. „za -

kaz za bud owy, wy nik aj¹cy z po trzeb ochrony œrodow iska” oraz „pra -

wid³owego go spod aro wan ia za sob ami przy rody” (10.1.8).

Równ ie ogól nik owe stwier dzen ia wystêp owa³y w za kres ie pla nu

prze strzennego za gos poda row ania wo jew ództw. Pla ny te mia³y ok -

re œlaæ za sady struk tury prze strzenn ej woje wództwa, w tym „wy -

magania w za kres ie ochrony œrodow iska przy rodn icz ego” (54.b.2.3).

Wresz cie po lit yka prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju mia³a

„okr eœlaæ zw³asz cza przy rodn icze (...) uwar unko wan ia i cele oraz kie -

runki tej po lit yki” (56.1). Jest in ter esuj¹ce, ¿e spra wy œrod owiska

 zosta³y wy mien ione na pierw szym miej scu, przed te mat yk¹ kul -

turaln¹, spo³eczn¹ i ekon omi czn¹.

W de cyz jach o wa runk ach za bud owy i za gos poda row ania (Rozdz. 4)

za gadn ienia œr odow iska zo sta³y po miniête. Ustawa nie przewi dy -

wa³a okreœ lania ¿adny ch wymag añ w tej dzie dzin ie (42.1) ani nie

nak³ada³a obo wi¹zku prze prow adz enia uzgo dnieñ z or gan ami och -

rony œr odo wis ka (40.4).

W su mie, Ustawa 1994 za wiera³a s³uszne has³a ge ner alne doty -

cz¹ce trwa³ego roz woju i ochrony œrodow iska, które trak towa³a  ja -

ko na czelne za sady pla now ania i za gos poda row ania przestrzen ne -

go. Z tych ge ner alny ch st wie rdzeñ nie wyci¹gn iêto jed nak ¿ad nych
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kon kretn ych wni osków ukier unko wuj¹cych pro cesy pla now ania na

ró¿ nych jego szcze blach oraz uwzgl êdniaj¹cych te przes³anki w po -

dejm owa niu de cyz ji do tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego.

Ustawa 2003 za wiera w pocz¹tku tek stu, po dobn ie jak Ustawa 1994, 

dwa s³uszne sfor mu³owan ia o cha rakt erze has³owym. Pierw sze z

nich stwier dza, ¿e pod staw¹ dzia³añ w kszta³to wan iu po lit yki prze -

strzenn ej jest „³ad prze strzenny i zrów nowa¿ony rozw ój” (1.2). Sfor -

mu³owan ie ma cha rakt er wspó³cze sny, a dru ga jego czê œæ (zrów -

nowa¿ony roz wój) wy wod zi siê z Kon styt ucji. Ustawa nie wyjaœ nia

jed nak bez poœrednio, co pod tym dru gim poj êciem jest ro zum iane,

lecz odsy³a do art. 3. pkt. 50 ustawy Pra wo ochrony œrodow iska

z 27.04.2001 i 2002 roku (2.2). W ten sposób zro zum ienie tego cen -

traln ego dla wspó³cze snego pla now ania prze strzenn ego pojê cia wy -

maga po szu kiwañ w in nej ustaw ie. Ta kie „ok rê¿ne” sfor mu³owan ia

s¹ wpraw dzie zgod ne z prak tyk¹ praw nicz¹, ta od nosi je jed nak

 zwykle do tej sa mej ustawy. Od nies ienie do in nej ustawy — i to

podsta wowego ter minu — nie przy czyn ia siê do czyt elno œci tek stu.

To jest tro chê tak, jak by w ustaw ie o nieru chomoœciach wyjaœ nienie,

co ro zum ie siê pod tym ter min em odes³ano do zupe³nie in nej ustawy.

Jak stwier dza siê na pocz¹tku ustawy, pod staw¹ okr eœlonych w niej

dzia³añ jest „³ad prze strzenny i zrów nowa¿ony rozw ój” (1.1.2). Mamy 

wiêc dwie pod staw owe przes³anki (cele) ustawy ukier unko wuj¹ce

dzia³ania w za kres ie pla now ania i za gos poda row ania przestrzen -

nego. Mo ¿na by siê za tem sp odziewaæ, ¿e obie bêd¹ w tr eœci ustawy

bli¿ej wyjaœ nione i zin strum enta liz owa ne, co nie oznac za oczyw iœcie, 

¿e równo rzêdnie. Tak jed nak nie jest. W tek œcie ustawy trud no jest

dosz ukaæ siê ukonk retni enia pojêc ia zrówn owa¿o nego roz woju. Co

wiê cej, nie ma tam na wet odes³ania (po mij aj¹c „s³ow nic zek”) do od -

pow iedni ej ustawy, która tê sprawê in strum enta liz uje.

Dru gie wyj œciowe sfor mu³owan ie sta nowi, ¿e „w pla now aniu i za gos -

poda row aniu prze strzenn ym uwzg lêdnia siê zw³asz cza „wy mag ania

ochrony œrodow iska, w tym go spod arki wo dami, i ochrony gruntów

rol nych i leœ nych” (1.2.3). Co ro zum iane jest pod po jêc iem œr odo -

wiska, z tek stu ustawy nie mo¿na siê dowie dzieæ. Zno wu mamy tu
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odes³anie czy teln ika do in nej ustawy — art. 3, pkt 39 ustawy Pra wo

ochrony œrodow iska z 27.04.2001. Dru ga czê œæ tego has³a jest bez -

kryt ycznie prze pis ana z ustaw okresu re aln ego so cjal izmu i nie od -

pow iada obecn ym re aliom i prio ryt etom. Ochr onê en gros grun tów

rol nych (nie wia domo co siê przez to ro zum ie: przed za bud ow¹

czy przed che miz acj¹, czy przed przejêciem przez za gran iczny ch

 inwestorów?) trud no uznaæ za za sadn icz¹ sp rawê w sy tua cji, gdy

 kilka mi lio nów he kta rów ta kich gr untów le¿y w Pol sce od³ogiem,

a ich „od roln ianie” ma w prak tyce cha rakt er ru tyn owy. O in nych,

wa¿ nych dzi siaj „w szc zególnoœci” dla pla now ania prze strzenn ego,

aspekt ach ochrony œrodow iska (np. ochrona przed ha³asem, gos -

podar ka od pad ami, os zcz êdn oœæ energ ii, ochrona zie mi przed za -

nieczyszczeniem, za pewn ienie cz ysto œci po wiet rza, ochrona kli matu, 

ochrona ci¹gów przy rodn icz ych itp.) ani we wstê pnej czêœ ci ustawy,

ani w jej dal szym tek œcie w ogó le siê nie wspo mina.

Wspó³czeœ nie poj mow ana go spod arka prze strzenna obejm uje rów -

nolegle (i we wza jemn ych uwar unko wan iach) prob lema tykê pla -

nowania prze strzenn ego i ochrony œrodow iska. Zna laz³o to wy raz

w ustaw ie Pra wo ochrony œrodow iska. Jest ona jedn¹ z najczê œciej

zmie nian ych i uzupe³nia nych ustaw pol skich, co wy nika z po stê -

puj¹cego sta le roz poz nania tej pro blem aty ki na œwi ecie, z jej sta le

rosn¹cej ran gi oraz wym agañ i re gul acji Unii Eu rop ejsk iej. Ustawa

ta za wiera wie le ust aleñ od nosz¹cych siê do pla now ania za gos poda -

row ania prze strzenn ego, maj¹cych zaró wno cha rakt er ge ner alny,

jak i za sad i us taleñ sz czegó³owych. W jej tekœcie znaj duje siê ju¿

na pocz¹tku (5) nast êpuj¹ce sfor mu³owan ie: „Zrów nowa¿ony rozw ój

i ochrona œrodow iska sta nowi¹ istotny elem ent po lit yki spo³ecz no–

–go spod arcz ej oraz po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego  pañ -

stwa”. Te dwie wyjœ ciowe za sady „sta nowi¹ pod sta wê do sporz¹-

dzania i ak tua liza cji: kon cepc ji po lit yki za gos poda row ania prze -

strzen nego kra ju, pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego woje -

wództw, stud iów uwar unkowañ i kier unków za gos poda row ania

prze strzen nego gmin oraz miej scow ych plan ów za gos poda row ania

prze strzenn ego”. W dal szym ci¹gu tek stu ustawa wpro wad za kil ka

za sad od nosz¹cych siê do pla now ania prze strzenn ego na po ziom ie

gmin (stu dium i pla ny miej scowe). W ka¿d ym nie mal roz dziale
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ustawy znaj duj¹ siê wska zan ia szcz egó³owe od nosz¹ce siê do pla -

nowania, a je den z nich po œwiêcony jest w ca³oœci spra wom tego pla -

now ania (Rozdz.6. Ochrona zie leni w mia stach i wsiach).

W sy tua cji ko mpl ementarnoœci tr eœc iowej i me tod ycznej us tal eñ

Ustawy 2003 i usta wy Pra wo ochrony œro dow iska, nie jest wy star -

czaj¹ce ogran icz anie siê w do stwie rdz eñ, ¿e w pla now aniu „uwzglêd -

nia siê za sady ochrony œrodow iska” przy bra ku wska zañ, gdzie ta -

kie o bowi¹zuj¹ce za sady mo ¿na zn ale Ÿæ. Nie wystar czy tu standar -

dowe stwier dzen ie o uwzglê dnia niu przepi sów szczegól nych, gdy¿ te

nie s¹ na ogó³ przed miot em na uczan ia na  wydzia³ach kszta³c¹cych

pro jektantów planów, a tak¿e rzad ko s¹ zna ne ad mi nistracji pla nis -

tycznej. St¹d te¿ by³oby wska zane przy wo³anie na po cz¹tku ustawy

do tycz¹cej go spod arki prze strzenn ej zaró wno rów no leg³ej i kom -

plem enta rnej ustawy Pra wo ochro ny œro dow iska, jak i jej og óln ych

us tal eñ (na wet za cenê cz êœciowych po wtórzeñ w tekœ cie).

To samo do tyc zy ustawy o ochro nie przy rody, która okre œla „za sady

i for my ochrony przy rody ¿ywej i nieo ¿yw ionej oraz kra job razu” (l).

Prze wid uje ona two rzen ie par ków na rod owy ch, uznaw anie okreœlo -

nych obsza rów za re zerw aty przy rody, two rzen ie par ków krajo bra -

zowych (i ich otul in), wy znac zanie ob szar ów chro nion ego krajo b -

razu. Ob szary te tworz¹ w su mie kra jowy sys tem obs zarów chro -

nion ych, po³¹czo nych ko ryt arz ami ekol ogi cznymi. Po nadto, ustawa

prze wid uje wpro wad zanie ochrony w dro dze uznaw ania okreœ lon ych 

obiek tów (teren ów) za po mniki przy rody, u¿yt ki ekol ogi czne, zespo -

³y przy rodn iczo–kra job razo we i sta now iska do kum enta cyj ne. Dla

pierw szej gru py tych obs zarów (z wyj¹tkiem obszarów chro nion ego

kra job razu) „sporz¹dza siê i re aliz uje pla ny ochrony” (18.1), zawie -

raj¹ce za sady za gos poda row ania i u¿ ytk owan ia. Ustal enia za warte

w tych pla nach s¹ wi¹¿¹ce dla pla nów za gos poda row ania prze -

strzenn ego na po ziom ie gmi ny oraz dla de cyz ji o wa runk ach zabu -

dowy i za gos poda row ania. Ustan owi enie pla nu ochrony zobo wi¹zy -

wa³o (w ustaw ie z 1991 r.) gminê do sporz¹dze nia pla nu za gos -

podaro wania prze strzenn ego dla ob szaru ob jête go pla nem ochrony.

Wy¿ej wspo mniane ob szary ob jête ochron¹ mog¹ le¿eæ zarówno na

te ren ach otwart ych, jak i w gra nic ach miast (w ca³oœci lub we frag -
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ment ach), przez co wp³ywaj¹ bezpoœrednio na pla now anie na ró¿ -

nych jego po ziom ach (wo jewó dzkie, stu dia gmin, pla ny miej scowe)

oraz na kon kretne za gos poda row anie te renu. Ob szary te sta nowi¹

ju¿ obecn ie znaczn¹ czêœæ te ryt ori um pa ñstw Unii Eu rop ejsk iej

( najwiêcej w Au strii — 28,3% i w Niem czech — 27%; naj mniej we

W³oszech — 7,3% i w Gre cji — 2,7%). Dla pañ stw prz ystêpuj¹cych

do Unii od pow iednie wi elk oœci wy nosz¹: S³owac ja — 19,5%, Cze chy

— 15,8%, Pol ska — 9,6%, Wêg ry — 6,8%*. W od nies ieniu do Pol ski

jest to ju¿ obecn ie ob szar pa rok rotnie wi êks zy ni¿ te reny zabudo -

wane pol skich miast, a nale¿y siê liczyæ, ¿e ob szary chro nione uleg -

n¹ dal szemu pow iêks zeniu do oko³o 15% po wierzchni kra ju w efekc ie 

re aliz acji za leceñ Unii Eu rop ejsk iej w tej dzie dzin ie. Wp³yw tego

typu obsz arów na pla now anie za gos poda row ania bê dzie za tem is -

totny i wy maga w³aœ ciw ego uw zgl êdnienia ta k¿e w ustaw ie o pla -

nowaniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym. W obecn ej jej wer sji

brak na wet na jogólniejszego nawi¹za nia do ustawy o ochro nie przy -

rody (2004).

G³ówny nie dos tatek Ustawy 2003 po lega jed nak nie na sformu -

³owan iach wyjœ ciowych, lecz na ich szcz¹tkow ym od zwierc iedl eniu

w te kœcie ustawy oraz na pomin iêciu wie lu wspo mnian ych wy¿ej

istotn ych elemen tów œrodow iska wp³ywaj¹cych na pla now anie

 przestrzenne. W stu dium uwa runkowañ i kie runków roz woju gmi -

ny oraz w pla nie miej scow ym trud no znal eŸæ bli¿ sz¹ instru men -

talizacjê dwóch przy toc zony ch wy¿ej ogól nych hase³. Co go rzej, do

Ustawy 2003 wpi sano ustal enia nie zgodne z po stan owi enia mi

 ustawy Pra wo ochro ny œro dow iska (2001). Ta ostatn ia sta nowi, ¿e

pro jekty wszyst kich pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego wy -

mag aj¹ oceny ich od dzia³ywan ia na œrod owisko przy rodn icze (40.1),

przed staw ienia roz wi¹zañ al tern aty wnych do pro poz ycji za wart ych

w pro jekt ach pla nu (41.2.8) oraz oprac owa nia roz wi¹zañ maj¹cych

na celu za pob iega nie, ogran icz enie lub kompe nsa cjê przy rodn icz¹

ne gat ywny ch od dzia³ywañ pro jektu na œro dowi sko (41.2.7). W us -
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tawie tej cho dzi za tem o w³¹cze nie przes³anek (i spec jalistów) od

ochrony œrodow iska w pro ces in tel ektu alny for mu³owan ia pro jektu

pla nu, o czym w Ustaw ie 2003 nie ma mowy. Co go rzej, spra wa ta

nie jest przed miot em powa¿ nego na uczan ia ar chite któw, a w kon -

sek wen cji rzad ko jest im zna na.

Z tego wspó³cze snego, eu rop ejsko poj mow ane go po stan owi enia, wy -

mag aj¹cego uw zgl êdniania przes³anek ekol ogi cznych ju¿ na etap ie

pro jektu pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego/stu dium, oraz za -

sady ak tywn ego wp³ywan ia tych przes³anek na ostat eczny kszta³t

pro jektu pla nu, w Ustaw ie 2003 nie po zos ta³o pra wie nic. Ustawa

ogran icza siê do wy mogu uw zgl êdnienia w stu dium uwa runkowañ

wy nik aj¹cych w sz cze gólnoœci ze „sta nu œro dowiska (...) wie lkoœci

i jak oœci zas obów wod nych oraz wym ogów ochrony œrodow iska, przy -

rody i kra job razu kul tur owe go” (10.1.3). Ta ostatn ia spra wa s³usz -

nie zo sta³a do dana, szko da jed nak, ¿e nie zna laz³a siê ona na po -

cz¹tku tek stu ustawy jako jed na z za sad pla now ania prze strzenn ego 

w ogóle. Ustawa wy maga da lej ok reœlenia w stu dium „obs zarów oraz

za sad ochrony œrodow iska i jego zasobów, ochrony przy rody, kra job -

razu kul tur owe go” (10.2.3) oraz „obs zar ów nar a¿o nych na niebez -

pieczeñstwo po wod zi i osuw ania siê mas ziem nych” (10.2.11.). Te

dwa ostatn ie (wy cink owe) wy mag ania zo sta³y praw dop odo bnie wpi -

sane w ra mach uz godnieñ do ustawy przez od pow iedz ialny re sort.

Ustawa nie wy maga sporz¹dze nia do pro jektu stu dium (ani do stu -

dium) stra teg icznej oceny od dzia³ywan ia przy jêtych w pro jekc ie roz -

wi¹zañ na œro dowisko, ani nie wspo mina o obo wi¹zku uwzglêd -

niania gmin nych prog ramów ochrony œrodow iska (17.1) czy o zasa -

dzie utrzym ania równow agi przy rodn icz ej i ra cjon alnej gospodar -

ki zasobami œr odo wis ka (72.1), jak tego wy maga ustawa Pra wo

 ochrony œro dowiska. Brak ta kich us taleñ w Ustaw ie 2003 jest

sprzecz ny tak¿e z wy mag ani ami Ko mis ji Eu rop ejsk iej, kt óra ¿¹da

przed staw ienia dokum entów ocen iaj¹cych wp³yw pro jektu na œro -

dowi sko w zg³aszan ych przez stronê polsk¹ wnio skach o wspó³fi -

nans owa nie za mier zeñ z fun dus zy unijn ych.

Nie le piej przed staw iaj¹ siê ustal enia do tycz¹ce pl anów miejsco -

wych. Tekst ustawy nie kon kret yzu je spra wy i ogran icza siê do
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powtó rze nia ogóln ych hase³ o okreœ lan iu obo wi¹zko wo „za sad och -

rony œr odowiska, przy rody i kra job razu kul tur owe go” (15.3). Wy -

maga on na tom iast (s³usznie) sporz¹dze nia pro gnozy od dzia³ywan ia

pro jektu pla nu na œro dowisko, a tak ¿e wy³o¿e nia tego pro jektu wraz

z pro gnoz¹ do wgl¹du pu bliczn ego (17.10). Jak z tego wy nika, pro -

gnoza taka jest sporz¹dza na ex post, co spro wad za j¹ do roli biuro -

kratycznego do kum entu nie maj¹cego ¿a dne go wp³ywu na for mu³o -

wanie pro jektu pla nu i jego kon sek wencje. W ten spo sób z pro cesu

for mu³owan ia pro jektu pla nu miej scow ego wy kluc zono przes³anki

(i spec jalistów) ochrony œrodow iska. Trud no oprz eæ siê tu wra¿ eniu,

¿e cho dzi³o o to ¿eby „nie prze szkad zali” pro jekt antom–ar chit ektom

w pro ces ie twó rcz ym.

W pro ced urze do tycz¹cej uz godnieñ pro jektu pla nu (dys kus ja pu -

bliczna, wno szen ie uwag i ich roz pat rywa nie itp.) nie wspo mina siê

w ogóle o tej pro gnoz ie. Na tym tle nie jest ja sne, po co w og óle

 prognozê siê robi, je ¿eli nie jest wy jaœniony jej wp³yw na pro jekt pla -

nu miej scow ego ani jej rola w toku prze prow adz anych uzgo dnieñ.

Nie cho dzi tu prz ecie¿ o to, aby taki do kum ent by³ ex post w og óle

oprac owa ny, lecz o to, aby wska zan ia pro gnozy sporz¹dzo nej we

wcze snej fa zie oprac owy wan ia pro jektu pla nu mog³y byæ w³aœc iwie

uwz glêdnione w pla nie miej scow ym. Na tym po lega bo wiem reali -

zacja wy jœciowych hase³ ca³ej ustawy stwier dzaj¹cych, ¿e pod staw¹

dzia³añ w pla now aniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym jest zrów -

nowa¿ony rozw ój oraz ¿e w dzia³aniach tych uwzglêdnia siê zw³asz -

cza wy mag ania ochrony œrodow iska. Nie wiele pom o¿e tu zapowie -

dziane okr eœle nie w dro dze roz porz¹dze nia przez mi nis tra w³aœ -

ciwego do spraw œrodowiska szczegó³owych warunków, ja kim po -

winna od powiadaæ pro gnoza od dzia³ywan ia na œrod owisko doty -

cz¹ca  projektów plan ów miej scow ych (81), bo wiem nie bê dzie ona

z natu ry rze czy dot yczyæ me tod yki pla now ania, ta bo wiem po win -

na byæ spre cyz owa na w ustaw ie o pla now aniu i zagospodaro wa -

niu prze strzennym.

Ta k¿e w pla nie za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództwa

ukonk retni enie wy¿ej wspo mnian ych dwóch ge ner alny ch hase³ ma

cha rakt er œla dowy. Ustawa wy maga ok reœ lenia „w sz cze gólnoœci
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sys temu obs zar ów chro nion ych, w tym obsz arów ochrony œrodo -

wiska, przy rody i kra job razu kul tur owe go” (39.3.2) oraz „obs zar ów

nar a¿o nych na nie bez pie cze ñstwo po wod zi” (39.3.6). Tu na suwa siê

uwaga, ¿e spra wa obsz arów chro nion ych zo sta³a nies³usznie po -

miniêta w stu dium. Ustawa sta nowi, ¿e pro jekt pla nu sporz¹dza

 siê wraz z pro gnoz¹ od dzia³ywan ia na œrod owisko (41.1.4). Po dobn ie

jak przy pla nie miej scow ym, nie jest ja sna rola tej pro gnozy w pro -

ces ie pla now ania i uzgadn iania pro jektu pla nu. Ta kie ustal enia

w Ustaw ie 2003 do tycz¹ce do kumentów pla nis tyczny ch na szczeb -

lu gmi ny (stu dium i pla nów miej scow ych) nie tyl ko po mij aj¹ po -

wojenn¹ polsk¹ tradycjê pla now ania prze strzenn ego, ale tak¿e nie

s¹ zgod ne z ist niej¹cym pra wem kra jow ym (ustawa Pra wo ochro -

ny œrodowiska) oraz s¹ sprzecz ne z po lit yk¹ Unii Eu rop ejsk iej

w dzie dzinie za gos poda row ania prze strzenn ego, a tak¿e z pra wo -

dawstwem i prak tyk¹ pañs tw „sta rej” Unii.

W od nies ieniu do kon cepc ji prze strzenn ego za gos poda row ania kra -

ju, sporz¹dzo nej przez RCSS, ustawa wy maga uw zgl êdnienia za sad

zr ównowa¿onego roz woju kra ju w oparc iu o przy rodn icze „uwa run -

kowania” (47.1.1). Ustawa stwier dza, ¿e kon cepc ja okr eœla uwa -

runkowania, cele i kie runki zró wnow a¿onego roz woju kra ju oraz

dzia³ania nie zbêdne do jego osi¹gni êcia, w szc zególnoœci „wyma -

gania z za kresu ochrony œrodow iska (47.2.2), stra teg iczny ch zaso -

bów wod nych i obi ektów go spod arki wod nej o zna czen iu miêdzy -

narodowym i kra jow ym” (47.2.4). Nie wia domo, dla czego wy miar

 miêdzynarodowy ochrony œrodow iska ogran icz ono tyl ko do zagad -

nieñ wod nych — ten wy miar jest nie mniej wa¿ny w od nies ieniu do

ci¹gów przy rodn icz ych. Nie wia domo tak ¿e, w jaki spo sób ustale -

nia koncepcji kra jow ej (je¿ eli ma ona w ogó le co kolw iek us talaæ, cze -

go ustawa nie wyjaœ nia) maj¹ byæ przek³ad ane do pl an ów ni ¿s zego

rz êdu (zw³asz cza woj ewódzkich).

W za kres ie lo kal iza cji in wes tycji celu pu bliczn ego (Rozdz. 5) ustawa

sta nowi, ¿e wnio sek o ustal enia lo kal iza cji in wes tycji za wiera „dane

cha rakt ery zuj¹ce jej wp³yw na œro dowi sko w przy padku bra ku obo -

wi¹zku prze prow adz enia post êpow ania w spra wie oceny oddzia -

³ywan ia na œrod owisko” (52.2.2.c). Wy nika z tego, ¿e w sto sunku do
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okr eœlo nych in wes tycji taki obo wi¹zek ist nieje, nie wia domo jed -

nak w sto sunku do ja kich. Nie wia domo tak ¿e, jak ta kie dane mia -

³yby wygl¹daæ.

De cyz ja o ustal eniu lo kal iza cji ok reœ la wa runki i sz czegó³owe za -

sady za gos poda row ania te renu i jego za bud owy wyp³ywaj¹ce z prze -

pisów od rêb nych, w sz cze gól noœci (m. in.) „ochrony œrodow iska

i  zdrowia lu dzi” (54.2.b). Jest to s³uszne stwier dzen ie, nie wiado -

mo  jednak sk¹d i w ja kim try bie or gan wy daj¹cy tak¹ de cyzjê ma

 uzyskaæ te wa runki.

Wy dan ie de cyz ji o ustal eniu lo kal iza cji nie wy maga uzgodn ienia

z or gan ami ochrony œrodow iska, a je dyn ie z dy rekt orem par ku na -

rod owe go (53.4.7) i wo jew ódz kim kon serw ato rem przy rody (53.4.8).

Jest to bar dzo re strykc yjny punkt wi dzen ia; oznac za on m.in., ¿e nie

prze wid uje siê np. w ogóle uzgo dni eñ do tycz¹cych po ziomu ha³asu,

co w przy padk ach dróg ma istotne zna czen ie.

Wresz cie ustawa sta nowi (82), ¿e w ustaw ie Pra wo wodne do daje siê

ar tyku³ mówi¹cy o obo wi¹zku uzgodn ienia z dy rekt orem re gion alne -

go zarz¹du go spod arki wod nej: stu dium, pla nów miej scow ych, pla -

nów za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództw, de cyz ji o wa -

runk ach za bud owy i za gos poda row ania. Tych po sta nowi eñ nie ma

w od pow iedni ch cz êœc iach ustawy do tycz¹cych uz godnieñ. Punkt

ten zo sta³ zreszt¹ nies³usznie umieszc zony w roz dziale do tycz¹cym

ob szarów mor skich wód wew nêtrznych i wy³¹cznej stre fy ekono -

micznej (Rozdz. 9), z czym nie ma on nic wspólnego. Z je den astu

 artyku³ów tego roz dzia³u a¿ dzi ewiêæ do tyc zy in nych (ró ¿nych)

spraw ni¿ su ger uje to tytu³ roz dzia³u.

Przed staw iony wy¿ej przegl¹d pro blem aty ki œro dowi ska za wart ej

w ostatn iej ustaw ie mo¿e prowa dziæ do wnio sku, ¿e au tor zy jej pro -

jektu nie zda wali so bie spra wy, i¿ pla now anie za gos poda row ania

prze strzenn ego prak tyk owa ne obecn ie w Eu rop ie jest ró wno leg³e

z pla now ani em œro dow iska, a miê dzy tymi dwo ma punk tami wi -

dzen ia ist nieje wie le bez poœrednich spr zê¿eñ zwrot nych. Œwiad czy

o tym zaró wno unik anie bezp oœr edniego wyja œni enia pod staw owy ch
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poj êæ zró wnow a¿o nego (trwa³ego) roz woju i œro dow iska przyrodni -

czego, jak i ca³ko wity brak ws kaz añ me tod yczny ch, me ryt ory cznych

i pro ced ura lnych, jak czyn nik „œrod owisko” po win ien wp³ywaæ na

pro cesy pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego. General -

ne, has³owe stwier dzen ia o prze strzeg aniu za sady trwa³ego roz woju

i ochrony œrodow iska nie s¹ w dal szych czê œciach ustawy w ogóle

ukonk retni one. Te same ogólne has³a s¹ po wtar zane jako pod stawy

sporz¹dza nia stu dium, pla nów miej scow ych, pla nu zagospodaro wa -

nia prze strzenn ego woje wództwa, a na wet kon cepc ji prze strzenn ego

za gos poda row ania kra ju (to ostatn ie z nie wielk im uzupe³nie niem).

Nie po kus zono siê na wet o og ólne wska zan ie, ¿e za kres ni ezbêdnych

st udiów i us taleñ do tycz¹cych œr odowiska po win ien byæ ró ¿ny, w za -

le¿noœci od sta nu ist niej¹cego œro dowiska i prze wid ywa nych za -

gro¿eñ oraz celów od nos zony ch do kon kretn ych obs zarów.

Jest to w su mie ni ewspó³cze sne ujê cie. Wy nika z nie go, ¿e albo wie -

dza aut orów ustawy o wspó³zale¿ noœci za gos poda row ania i œr odo -

wiska by³a ogran icz ona, albo œwiad omie zmar gin ali zow ali oni spra -

wy œrod owiska d¹¿¹c do mo nop oli zac ji pro cesu pro jekt owa nia pla -

nów przez architektów i wy kluc zenia z nie go spe cjalistów z in nych

dzie dzin. Po zos taje ta jemn ic¹ ustaw oda wcy, jak pro jekt anci pra -

cuj¹cy na ró¿ nych szcze blach pla now ania mog¹ uwz glê dni aæ pro ble -

mat ykê trwa³ego roz woju i ochrony œrodow iska, je¿eli ustawa tê

probl ematykê prak tyczn ie (nie has³owo) po mija, a pro jekt anci — wy -

wodz¹c siê g³ów nie z wydzia³ów archit ektu ry — ni ezbê dnej wie dzy

do tycz¹cej tych dzie dzin w toku stud iów nie uzys kuj¹.

W nie mieck ich prze pis ach do tycz¹cych pla now ania i zagospoda ro -

wa nia prze strzenn ego spra wy œrod owiska wyst êpuj¹ zaró wno w ogól -

no niem iecki ej ustaw ie o porz¹dku prze strzenn ym (BROG) i usta -

wach posz czególn ych land ów od nosz¹cych siê do pla now ania re -

gionalnego, jak i w Ko deks ie pla now ania gmin nego (BauGB). Ju¿

w pierw szym ar tyk ule ustawy o porz¹dku prze strzenn ym stwier -

dza siê, ¿e „stru kturê ob szaru Nie miec nal e¿y roz wijaæ uwzglêd -

niaj¹c wa runki na tur alne”, kie ruj¹c siê w tych dzia³aniach czte rema

d³ugof alo wymi pryn cyp iami o cha rakt erze me ryt ory cznym oraz trze -

ma pryn cyp iami maj¹cymi cha rakt er or gan iza cyj ny. Wœ ród czte rech 
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pryn cypiów me ryt ory cznych na dru gim miej scu wy mien ia siê och -

ronê, dba³oœæ (op iekê) i ro zwój przy rodn icz ych pod staw ¿yc ia (1.1.2).

Wœr ód za wart ych w dal szym ci¹gu tek stu ustawy 13 za sad tworze -

nia porz¹dku prze strzenn ego, osobny punkt (2.1.8) jest poœwiêcony

œrodowisku. Sta nowi on, ¿e nal e¿y tro szc zyæ siê o och ronê, opi ekê

i roz wój przy rody i kra job razu, w szc zeg ólno œci go spod aro wan ie przy -

rod¹, kli mat, œwi at zwi erzêcy i roœ linny oraz lasy, och ronê zie mi i wód, 

utrzym anie czysto œci po wiet rza i za pewn ienie za opat rzenia w wodê,

unik anie i usuw anie œcie ków i odpa dów oraz ochr onê zbioro woœci

przed ha³asem. W pro ces ie tym nal e¿y uwz glê dniaæ wystê puj¹ce

wza jemne zal e¿no œci. Nal e¿y tro szcz yæ siê o osz czêd ne i zachowaw -

cze wy kor zyst ywan ie dóbr przy rody, zw³asz cza wód, tere nów i gle by.

Pro blem aty ka œro dowi ska wys têpu je po nadto w za wart ych w usta -

wie sz czegó³owych za sad ach go spod arki prze strzenn ej. W odnie -

sieniu do kszta³to wan ia struk tur prze strzenn ych aglom era cji miej -

skich (2.1.5) nale ¿y pode jmowaæ dzia³ania po praw iaj¹ce ich struk -

turê w tych przy padk ach, gdy wyst êpuj¹ na ich ob szar ach lub mog¹

wyst¹piæ zja wis ka za niec zyszcz enia po wiet rza, ha³asu, prze ci¹¿enia

sie ci trans portu lub inne zja wis ka zag ra¿ aj¹ce zdro wiu ludn oœci.

Nale ¿y zape wniæ te reny otwarte dla wy poc zynku i za chow ania  rów -

nowagi ekol ogi cznej (2.1.5). Z ko lei, u¿ ytk owanie te ren ów na obsza -

rach wiej skich musi zape wniaæ utrzym anie przy rodn icz ych pod staw

¿ycia i kra job razu kul tur owe go. Przy zmia nie u¿yt kowania nale -

¿y d¹¿yæ do za chow ania jego przy jazn ego œrod owis ku cha rakt eru

(2.1.7). Te reny wiej skie po winny spe³niaæ fu nkcjê bli skiego i œwi¹-

tecz nego wy poc zynku. Na le¿y dbaæ o utrzym anie i wzmoc nien ie

ekol ogi cznych funk cji tych tere nów (2.1.6).

Efekt em uznan ia spraw zrównowa¿onego roz woju za jedn¹ z wio -

d¹cych za sad go spod aro wan ia prze strzeni¹ jest stwo rzen ie specjal -

nej pro ced ury (Rau mordn ungsverfa hren) do tycz¹cej wpro wad zania

wiel kich zami erzeñ do plan ów za gos poda row ania prze strzenn ego.

Ustawa (BROG) wy mien ia 16 ro dzaj ów ta kich za mierzeñ ponadlo -

kalnych, kt óre pod leg aj¹ tej pro ced urze ze wzg lêdu na ich donio -

s³oœæ  dla porz¹dku prze strzenn ego oraz znacz ne od dzia³ywan ie na

œrodo wisko (1).
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Nie miecki Ko deks pla now ania gmin nego (BauGB) za wiera na  wstê -

pie og ólne stwier dzen ie do tycz¹ce wszel kich planów gmin nych. Brzmi 

ono: „Pla ny po winny (...) ch roniæ i ro zwij aæ przyrodni cze pod stawy

¿yc ia” (1.5). W szc zegó lnoœci nal e¿y przy tym uwz glêd niaæ „wy -

magania ochrony œrodow iska, ochrony przy rody i opie kê nad kra -

jobrazem, a zw³asz cza go spod aro wan ie przy rod¹, ochr onê wód, po -

wie trza i zie mi, kli mat i wys têpowanie sur owców” (1.5.7). Spra -

wy te s¹ bli¿ ej skon kret yzo wane w od nies ieniu do pl anów u¿ytko -

wania tere nu (FNP). Tr eœæ tych pl anów mo¿e w sz czeg ólno œci za -

wieraæ „po wierz chnie ni ezbê dne dla za mier zeñ maj¹cych na celu

 ochronê,  opie kê i ro zwój przy rody i kra job razu (5.2.10) oraz „po -

wierzchn ie o og raniczonym u¿ ytkowaniu maj¹ce na celu oc hronê

przed szko dliw ymi wp³ywami na œrod owisko” (5.2). Po nadto, ta cz êœæ

ustawy za wiera sze reg szc zegó³owych wskazañ zwi¹za nych z ochro -

n¹ œro do wiska.

W pla nach za bud owy (BBPlan), w ra mach kt órych mo ¿na us talaæ

29 ró ¿nych ro dzajów u¿ ytkowania te renu, wy mien iono ta k¿e „te -

reny ni ezbê dne dla ochrony, opieki i roz woju przy rody i krajob -

razu (9.1.20). Pla ny ta kie po winny ta k¿e ok reœl aæ te reny, przy

 których  zabudowie musz¹ byæ uw zgl êdniane spe cjalne za sady bu -

dowl ane ma j¹ce na celu prze ciwd zia³anie wp³ywom i si³om przy -

rody (9.5.1).

Ustal enia istotne dla pla now ania i za gos poda row ania przestrzen -

nego s¹ za warte ta k¿e w kom plem enta rnej fe der alnej ustaw ie o och -

ronie przy rody i opiece nad kra job razem (BNatS chG). Na po ziom ie

pla now ania w lan dach (tj. pla nów lan du i pla nów pos zczególnych

reg ionów *) prze wid uje ona sporz¹dza nie — rów nolegle do oprac owy -

wan ia planów za gos poda row ania prze strzenn ego — pro gramu prze -

strzenn ego œrod owiska dla ob szaru ca³ego lan du oraz ra mow ego pla -

nu œro dowiska dla ka¿ dego re gionu. Na po ziom ie pla now ania gmin -

nego wy mag ane jest sporz¹dze nie — rów nolegle z pla nem u¿yt -

kowania te renu gmi ny — pla nu œro dowiska, a w od nies ieniu do
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 planów miej scow ych — plan ów za ziel eni enia. Ustal enia tych pla -

nów obo wi¹zuj¹ albo bez poœrednio albo te¿ po przez wpro wad zenie

ich do od pow iedni ch pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego —

spra wa jest ró¿n ie re gul owa na w po szc zeg óln ych lan dach, co jest

rezulta tem spe cyf iczne go nie mieck iego fe der alne go ustroju pañ -

stwa. War to tu dod aæ, ¿e wspo mniane do kum enty maj¹ cha rakt er

pla nów obo wi¹zuj¹cych w³adze pu bliczne. Od ró¿nia to sys tem nie -

miecki od  ustaleñ pol skich, któ re nie prze wid uj¹ sporz¹dza nia pla -

nów, a je dyn ie wy kon ywa nie op rac owañ ekof izj ogra ficz nych ma -

j¹cych cha rakt er stu diów, na pod staw ie któ rych wy mogi œrodo wis -

ka mog¹ byæ wpro wad zane (lub nie) do od pow iedni ch pl anów za -

gospodaro wania prze strzenn ego.

Wspo mniana ustawa za wiera ta k¿e trzy re gul acje maj¹ce na celu za -

chow anie, w mi arê mo ¿liw oœci, ist niej¹cej przy rody, a w przypad -

kach, gdy znisz czen ie przy rody jest nie unikn ione — jej od pow iednie

od twar zanie. Pierwsz¹ z nich jest ustaw owy na kaz unik ania inge -

rencji w przy rodê w pro ces ie sporz¹dza nia pla nów gmin nych. Okre -

œla ona szcz egó³owo, co ro zum ie siê przez in ger encje oraz nak³ada

obo wi¹zek spraw dzen ia, czy za³o¿ony cel pla nu gmin nego nie mo¿e

byæ osi¹gniê ty iloœ cio wo, jako œci owo lub w in nym miej scu przy mniej -

szej od zak³ad an ej in ger encji w pr zyr odê i kra job raz.

Dru ga re gul acja wy maga wy rów nywania nie unikn iony ch nar uszeñ

œro dowis ka. Kosz ty ta kich dzia³añ po nosi in wes tor. Gmi na jest zo -

bowi¹zana zb adaæ, na kt óry ch te ren ach ob jêt ych pla nami gmin nymi, 

ja kie dzia³ania wy równawcze mog¹ byæ prze prow adz one. Dzia³ania

wyró wnaw cze mog¹ mieæ miej sce na tym sa mym te ren ie ob jêt ym da -

nym pla nem, na któ rym in ger encja ma miej sce, lub te¿ na in nym

 terenie, przy czym kom pens acje mog¹ mieæ ró¿ ny cha rakt er (tak -

¿e fi nans owy).

Wresz cie trze cia re gul acja zo bowi¹zuje gmi ny do oprac owy wan ia

bilan sów in ger encji i wy rów nañ w toku sporz¹dza nia pla nów œro -

dowiska i kra job razu. Ustal enie to oznac za wpro wad zenie do plan ów 

za gos poda row ania prze strzenn ego, zw³asz cza gmin nych, dodatko -

wych treœ ci, czês to o bar dzo szc zegó³owym cha rakt erze.
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Brak re perk usji po wrotu Pol ski do Eu ropy

Ro zpo czêty w 1989 roku pro ces fun dam enta lnych zmian ustroju Pol -

ski wi¹za³ siê od pocz¹tku z prze orient owa niem pol skiej po lit yki na

po wrót do Eu ropy. Wy razi³o siê to m.in. na ras tani em co raz silniej -

szych zwi¹zków z or gan iza cja mi eu rop ejsk imi, zw³asz cza ze Wspól -

not¹ Eu rop ejsk¹, oraz przej mow ani em wy znaw any ch przez nie war -

toœci, cech ustroju pañstw owego i sys temu praw nego. W ra mach tego 

pro cesu Pol ska przyst¹pi³a do Rady Eu ropy (1990), pod pisa³a Trak -

tat Sto war zysz enio wy z Uni¹ Eu rop ejsk¹ (1991), a na stê pnie po djê³a 

in tens ywne ne goc jacje ak ces yjne (1998), kt óre do prow adzi³y do pod -

pis ania Trak tatu Ak ces yjne go (Ateny 2003) i przyst¹pie nia do Unii

Eu rop ejsk iej jako jej pe³no prawny cz³onek w dniu l maja 2004 roku.

Ten hi stor yczny akt, li kwid uj¹cy od stro ny po lit ycznej skut ki po -

dzia³u ja³ta ñskiego, sta nie siê niew¹tpli wie ka tal iza tor em zmian

przy wrac aj¹cych Pols kê do Eu ropy w wie lu dzie dzin ach ¿ycia, w

szcze gólnoœci obejm uj¹cych funk cjon owa nie pañs twa i gospo dar ki,

jak i wart oœci wy znaw any ch przez samo spo³eczeñstwo. Dotyczyæ

on bêdzie zw³asz cza tych dzie dzin, w któr ych pañs twa cz³on kows kie

prze kaza³y Unii Eu rop ejsk iej swo je kom pet encje. Jak mo¿ na mieæ

nad zie jê, wp³yw war toœ ci uznaw any ch przez pañstwa Unii i Uniê

jako tak¹ roz ci¹gnie siê w Pol sce rów nie¿ na sze roko ro zum ian¹

 dziedzinê za gos poda row ania prze strzenn ego.

£ad prze strzenny — elem ent kul tury eu rop ejsk iej

Cha rakt ery sty czn¹ cech¹ za gos poda row ania prze strzenn ego Euro -

py jest ³ad prze strzenny sta nowi¹cy elem ent wart oœci i kul tury eu -

rop ejsk iej, od ró¿ niaj¹cy j¹ od in nych ko ntynentów. Zagospodaro -

wanie ob szaru eu rop ejsk iego by³o w za sad zie ju¿ od œr edn iowiecza

(a na wet wc zeœniej) przed miot em œwiad omych — mo¿na by powie -

dzieæ pla now ych — dzia³añ ró¿ nych akt orów (po czyn aj¹c od ce sar zy,

kr ólów i ge nera³ów, po przez ró ¿nego ka lib ru ka pit alistów, a na gru -

pach ide alistów koñ cz¹c), a nie efekt em przy padk owy ch i sprzecz -

nych de cyz ji po szc zególnych, ja kby œmy po wied zieli dzi siaj, inwes -

torów. Ma³o kto zda je so bie sp rawê, ¿e „za sób bu dowl any” miast
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 europejskich (a tak¿e i wsi) nie jest wy nik iem dzia³ania nieskrê -

powanej za sady la iss er–fa iryz mu — a tam, gdzie mia³ on w pew nym

stop niu miej sce, w okres ie re wol ucji prze mys³owej, ulega on obecn ie

za sadn icz ej pla now ej sa nac ji — lecz jest wy nik iem œw iad omej pla -

now ej dzia³aln oœci. Po dziw iany przez wszyst kich XIX–wiecz ny Pa -

ry¿ po wsta³ jako (bru talne) za mier zenie pla nowe i jego re aliz acja nie

mia³a nic ws póln ego z ni eskr êpo wan¹ dzia³al noœci¹ in west orów.

Ste row anie roz woj em za gos poda row ania prze strzenn ego w nowo -

czesnym sen sie tego s³owa po jawi³o siê w pa ñst wach Eu ropy Za -

chodn iej na ogó³ ju¿ przed I wojn¹ œwiatow¹, a wiêc znacz nie wczeœ -

niej ni¿ po wsta³a Ws pólnota Eu rop ejska. Ste row anie to sta³o siê in -

teg ralnym elem entem zarz¹dza nia pañ stwem po II woj nie œwia -

towej, co by³o wywo³ane zw³asz cza po trzeb ami od bud owy zn isz czeñ

wo jenn ych, sil nymi pro ces ami urban iza cji oraz na cis kami spo³ecz -

nymi na pod nies ienie jak oœci ¿yc ia i pra cy. St¹d te¿, w pañ stwach

„sta rej” Unii Eu rop ejsk iej ist nieje roz bud owa ne pra wo do tycz¹ce

 zagospodarowania prze strzenn ego i ró¿n orodne in strum enty jego

pla now ej re aliz acji. Do tyc zy to zw³asz cza Nie miec i Au strii, Holan -

dii, Skan dyn awii, Fran cji, i W. Bry tan ii, w któ rych roz wój prze -

strzen ny odbywa³ siê (i od bywa) jako dzia³al noœæ w pe³ni ste row ana

przez w³adze pu bliczne. Sto sunk owo najs³abiej rozwój przestrzen -

ny po dlega ste row aniu i kon troli w³adz pu bliczn ych w tzw. pañ -

stwach Club Med (tj. œr ódziem nomorskich), jest to jed nak ró¿ nica

 dotycz¹ca  stopnia i sk utecznoœci, a nie sto sow anej za sady. W pañ -

stwach „sta rej” Unii funk cjon uj¹ licz ne po zarz¹dowe in styt ucje

zwi¹zane z pla now ani em prze strzenn ym, or gan iza cje ba dawc ze,

 stowarzyszenia fa chowe pl anis tów prze strzenn ych, ob szerna i sta -

le rosn¹ca li te ratura przed miotu itp.

Ak ces ja Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej wi¹¿e siê, jak wspo mniano

wy¿ej, z przy jêciem wart oœci i pryn cypiów sta nowi¹cych bazê ustro -

jow¹ Unii. Trud no so bie wy obraziæ — mimo wy stêpuj¹cych obecn ie

w kra ju od wrotn ych ten denc ji — aby w pro ces ie tym nie nast¹pi³

pow rót Pol ski do war toœci eu rop ejsk ich od nosz¹cych siê do za gos -

poda row ania prze strzenn ego, zak³adaj¹c ¿e nie ze chce ona œwia -

domie po zostaæ pe ryf eri ami Unii Eu rop ejsk iej. Przyj muj¹c, ¿e pol scy 
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po lit ycy zro zum iej¹ tê spr awê i uzys ka ona po parc ie spo³ecz ne,

w pro ces ie po wrotu do Eu ropy w tej dzie dzin ie bêdz ie mo¿na wy -

korzystaæ zaró wno roz wi¹za nia i do œwiadczenia pa ñstw–cz³on ków

„sta rej” Unii, jak i — w sz czególnoœci — za lec enia, kon cepc je, mo -

dele, po lit yki i pro gramy do tycz¹ce roz woju za gos poda row ania prze -

strzenn ego od dzia³uj¹ce na jego tr eœæ i kszta³t, for mu³owane przez

Uniê Eu rop ejsk¹ oraz or gan iza cje z ni¹ zwi¹zane (Rada Eu ropy,

 Organizacja Wspó³pra cy Go spod arcz ej i Roz woju *).

Pow rót do war toœ ci eu rop ejsk ich w dzie dzin ie za gos poda row ania

prze strzenn ego po win ien mieæ dwa g³ówne kie runki. Pierw szy z

nich, to nawi¹za nie do tra dyc ji eu rop ejsk iej obejm uj¹cej upo rz¹d -

kowany rozw ój za gos poda row ania i two rzen ie ³adu prze strzenn ego,

posza nowanie dzie dzict wa kul tur owe go i kra job razu, oraz to, co po -

toczn ie ok reœla siê jako wy sok¹ ja koœæ ¿y cia, zwi¹zan¹ ze stoso -

waniem za sad zr ównowa¿onego roz woju. Dru gim kie runk iem,

 wynikaj¹cym z pierw szego, po winna byæ re styt ucja struk tur insty -

tucjonalnych, sys temu pla now ania za gos poda row ania oraz stwo -

rzen ie instru mentów umo¿ liwi aj¹cych efekt ywne wpro wad zanie

w ¿ycie za ryso wanych wy¿ej ge ner alny ch za sad.

Za kres i sp osób dzia³ania Unii Eu rop ejsk iej

Za nim sp róbujemy pr zedstawiæ nie co bli ¿ej spr awê po wrotu do  war -

toœci eu rop ejsk ich w dzie dzin ie za gos poda row ania prze strzenn ego,

trze ba naj pierw wyj aœniæ, czym jest Unia Eu rop ejska i w ja kich dzie -

dzin ach dzia³a. Otó¿ jest to do brow olna ws pólnota su wer enny ch

 pañstw. Spe cyf ika Unii po lega na sz cze gólnej kom bin acji elemen -

tów na rod owy ch i po nadn aro dow ych, oraz na two rzen iu ponadpañ -

stwo wej in styt ucji. For mu³uje ona za sady wspó³pra cy miê dzy pañ -

stwami cz³on kows kimi oraz ustala pod stawy, nor my i wsp ólne  po -
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lityki, któ rych re aliz acja wspie rana jest œrodk ami fi nans owy mi

Unii, ale tyl ko w tych dzie dzin ach, które zo sta³y jej expressis ver bis

przez pañstwa cz³on kows kie prze kaz ane. Nie ma ona per se upraw -

nieñ do przejm owa nia na sie bie kom pet encji bez zgo dy wszyst kich

pañstw cz³on kows kich.

Kom pet encje Wsp óln oty Eu rop ejsk iej ulega³y stop niow emu rozsze -

rzeniu, po czyn aj¹c od w¹sko za rys owa nej wspó³pra cy ogran icz onej

do dzie dziny wêgla i sta li a¿ do obecn ego ich za kresu spre cyz owa -

nego w Trak tac ie z Ma astricht (1993). Obejm uj¹ obecn ie nastêpu -

j¹ce dzie dziny: wol ny obr ót tow arów, us³ug i ka pita³u, ws pól na poli -

tyka rol na, wol noœæ prze mieszc zania siê, trans port, re gul acje do -

tycz¹ce kon kur encji, spraw po datk owy ch i har mon iza cji prz epi sów

praw nych, po lit yka go spod arcza i wa lut owa ws pól na po lit yka han -

dlowa, po lit yka so cjalna, wy kszta³ce nie og ólne i kszta³ce nie zawo -

dowe, wspie ran ie kul tury nie kom ercj alnej, ochrona zdro wia, och -

rona kons umentów, prze mys³, tran seur ope jskie sie ci trans portu,

 kohezja go spod arcza i so cjalna, na uka, ba dan ia i ro zwój technolo -

gii, ochrona œrodow iska, bezpie czeñstwo atom owe i ochrona przed

 ka tastrofami, oraz wspó³pra ca z pañ stwami roz wij aj¹cymi siê.

We wszyst kich tych dzie dzin ach, któr ych za kres jest sz czegó³owo

spre cyz owa ny, Unia Eu rop ejska ma pra wo wy daw ania ak tów praw -

nych maj¹cych moc obo wi¹zuj¹c¹ wo bec pa ñstw cz³on kows kich. Ak -

ty te maj¹ fo rmê dy rekt yw, roz porz¹dzeñ i de cyz ji oraz ró ¿ne go ty -

pu za lec eñ.

Nowo œci¹ Trak tatu z Ma astricht by³o przy znan ie Unii kom pet encji

w dwó ch dzie dzin ach maj¹cych œcis³y zwi¹zek z pro blem atyk¹ za gos -

poda row ania prze strzenn ego. S¹ to:

• dzie dzina œrod owis ka (XVI art. 130 r. do t.), gdzie okreœlono

ge ner alne cele ws pól nej po lit yki Unii, pod staw owe za sady tej

po lit yki, po dej œcie i og ólny sp osób dzia³ania,

• dzie dzina tran seur ope jski ch sie ci trans portu, energ ety ki i te -

lek omu nik acji (XII art. 129 b, c, d). Unia ustala tu dyrekty -

wy i stan dardy tech niczne, uwzg lêdni aj¹c in ter esy pa ñstw

cz³on kows kich.
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W obu tych dzie dzin ach Trak tat nie ogran iczy³ siê do ustal enia

ogóln ych hase³ i za sad oraz mo ¿liwoœci for mu³owan ia dy rekt yw obo -

wi¹zuj¹cych pañ stwa cz³on kows kie. Istotn ym uzupe³nie niem po -

wy¿szych pos tanowieñ by³a de cyz ja utwor zenia tzw. Fun dus zu

 Spójnoœci (XIV art. 130 d), maj¹cego na celu wspie ran ie okreœlo -

nych zamie rzeñ do tycz¹cych po lit yki œr odo wis ka oraz transeuro -

pejskich sie ci.

Po dobna sy tua cja wy stê puje w za kres ie kil ku in nych kom pet encji

Unii Eu rop ejsk iej, w kt óry ch re aliz acja for mu³owan ych przez ni¹ po -

lit yk jest wspie rana potê¿ nymi œrodk ami fi nans owy mi sta wian ymi

do dys poz ycji pañ stw cz³on kows kich. Na jwa¿ niejsze z nich to fun -

dus ze struk tur alne: Eu rop ejski Fun dusz Roz woju Re gion alne go, Eu -

rop ejski Fun dusz Spo³ecz ny, Eu rop ejski Fun dusz Orient acji i Gwa -

ranc ji Rol nej oraz Fi nans owy In strum ent Wspie ran ia Rybo³ówstwa.

Po lit yki Unii re aliz owa ne za po moc¹ wspar cia fi nans owe go pa ñstw

cz³on kows kich ze wspo mnian ych fun dus zy maj¹ z regu³y odwzoro -

wanie prze strzenne. Oznac za to, ¿e po winny byæ one ko ord yno wane

przy po mocy od pow iedni ch pl anów za gos poda row ania przestrzen -

nego *. Jest rzecz¹ ma³o sen sown¹ bu dowa — za po moc¹ œr odków

unijn ych — ob wodn ic dro gow ych, któ re maj¹ u³atw iaæ prze jazd

przez mia sta, je¿ eli nie to war zysz¹ im je dno czeœnie pla ny za gos -

poda row ania un iem o¿li wiaj¹ce ob udo wê tych ob wodn ic.

£¹czne roz miary wspar cia fi nans owe go sta wiane przez Uniê Euro -

pejsk¹ do dys poz ycji Pol ski w okres ie 2004–06 bêd¹ siêgaæ oko³o

12,8 mld euro, przy wk³adzie w³asnym siêgaj¹cym oko³o 6,9 mld

euro. Mo¿liwoœci efekt ywne go wy kor zyst ania tych œr odk ów przez

stronê polsk¹ ró¿ni¹ siê znacz nie, zale¿ nie od Ÿróde³ ich pochodze -

nia, tj. kon kretn ego fun dus zu unijn ego. Uzys kanie dop³at bezpo -

œrednich dla rol nict wa jest od stro ny ad min ist racyj nej pro ste (wy -
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maga je dyn ie funk cjon owa nia sys temu ewid encji IACS), a œrod ki

s¹ prze kaz ywa ne do kra ju na pod staw ie wni osków rol ników nieja -

ko au tom aty cznie. Na tom iast uzys kanie œrod ków o cha rakt erze

struk turalnym jest za sadn iczo bar dziej skom plik owa ne. Wy maga

ono wy przed zaj¹cego sporz¹dze nia (w znacz nej mie rze przez sa -

morz¹dy te ryt ori alne, a nie in styt ucje rz¹dowe) pr ojek tów zgod nych

z ce lami i po lit yka mi Unii, wy kon any mi zgod nie z jej for maln ymi

wy mag ani ami. Ko nieczne jest ró wnie¿ wnie sien ie wk³adów w³as -

nych do posz czeg ólnych proj ektów. St¹d, wa runk iem wy jœci owym

wy kor zyst ania tych œr odk ów jest ist nien ie w Pol sce zar ówno apara -

tu pla now ania i ko ord yna cji za mie rzeñ na szcze blu ca³ego pañst wa,

co zo sta³o wy mus zone przez Uniê Eu rop ejsk¹ w po staci sporz¹dze -

nia Na rod owe go Pla nu Roz woju (nie stety tyl ko na okres 2004–06),

jak i spraw nego apar atu sporz¹dza nia pro jektów i zarz¹dza nia nimi

na ró¿ nych szcze blach ad min ist racji. Jak do tychc zas, spra wa ta nie

nale ¿y do sil nej stro ny zarz¹dza nia pañ stwem, na co Unia zwra ca³a

uwagê od lat — z nie wielk im prak tyczn ym skut kiem.

Ustal ony trak tat owo za kres kom pet encji Unii Eu rop ejsk iej nie obej -

muje sze roko ro zum iane go za gos poda row ania prze strzenn ego (³adu

prze strzenn ego). Wy nika to z fak tu, ¿e osi¹ tworz¹c¹ Wspólnotê,

a po tem Uniê, by³y od pocz¹tku sze roko ro zum iane za gadn ienia go -

spod arcze. Jedn oczeœnie, spra wy ³adu prze strzenn ego, bêd¹ce ele -

mentem uznaw any ch i prak tyk owa nych wart oœci eu rop ejsk ich, by³y

moc no za kor zeni one we wszyst kich pañstw ach cz³on kows kich i u -

mac niane ist niej¹cym pra wem, spraw nie dzia³aj¹c¹ ad min ist racj¹

pla now ania i nad zoru bu dowl ane go i ist nien iem efekt ywny ch narzê -

dzi re aliz acji tego ³adu. W tej sy tua cji nie po strzeg ano po trzeby two -

rzen ia wsp ólnej po lit yki w tej dzie dzin ie z kil ku przy czyn. Pierwsz¹

z nich jest fakt, ¿e po lit yka pla now ego za gos poda row ania kr ajów

i ich cz êœci by³a pro wad zona po II woj nie œwi atowej przez wszyst kie

pañstwa Unii (nie zna czy to, ¿e z jed nak ow¹ int ens ywnoœci¹). Po

dru gie, cech¹ ob szaru eu rop ejsk iego jest jego ró ¿no rodn oœæ, któr¹

uw a¿a siê za istotny czyn nik roz woju; st¹d po winna ona byæ utrzy -

mana przez za chow anie jej id enty czn oœci za równo na po ziom ie re -

gionalnym, jak i lo kaln ym, a po lit yka do tycz¹ca uk³adów prze strzen -

nych nie po winna zm ierz aæ do ujedn oli can ia tej ró¿no rod noœ ci.
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Trze cim czyn nik iem dzia³aj¹cym prze ciw two rzen iu wsp ólnej poli -

tyki za gos poda row ania prze strzenn ego by³ fakt, ¿e pla now anie prze -

strzenne nie ma cha rakt eru sek tor owe go. Na tom iast wp³ywaj¹ na

nie wszyst kie za sady for mu³owane oraz dzia³ania i po lit yki podej -

mowane w ró ¿ny ch sek tor ach go spod arki, kt óre maj¹ od wzor owa nie

prze strzenne. Przez po lit yki sek tor owe maj¹ce od wzor owa nie prze -

strzenne ro zum ie siê te, kt óre zmie niaj¹c struk tury pañst wowe, go -

spod arcze i spo³ecz ne, wp³ywaj¹ na u¿y tkowanie te renu i kszta³to -

wan ie kra job razu sen su lar go. Po lit yki ta kie maj¹ trzy g³ówne for -

my: fi nans ow¹ (np. re gion alne po lit yki struk tur alne, fi nans owa nie

pr ogra mów ba dawc zych itp.), prawn¹ (np. prze pisy ochrony œrodo -

wiska, li ber ali zac ja ryn ku itp.), oraz pla nis tyczn¹ (np. sie ci trans -

por towe czy energ ety czne).

Wpraw dzie Trak tat z Ma astricht wspo mina spra wê porz¹dku prze -

strzenn ego (art. 130 s, poz.2), ale nie oznac za to upowa ¿nienia Unii

Eu rop ejsk iej do two rzen ia i sto sow ania jed nol itej po lit yki euro pej -

skiej w tej dzie dzin ie. W kon sek wencji, nie powo³ano te¿ w Brukse -

li odr êbn ego ko mis arza do spraw za gos poda row ania przestrzenne go, 

który móg³by wy daw aæ dy rekt ywy, roz porz¹dze nia czy de cyz je wi¹¿¹-

ce be zpo œrednio rz¹dy pa ñstw cz³on kows kich lub ich oby wat eli.

Tym nie mniej, Unia Eu rop ejska for mu³uje od nie mal dwu dzies tu lat

ogó lne de klar acje do tycz¹ce pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego, maj¹ce cha rakt er zal eceñ dla pañ stw cz³on kows kich.

 Jednoczeœnie, w ra mach ró ¿nych prac Unii oprac owa no wie le kon -

kretn ych za sad i mo deli do tycz¹cych za gos poda row ania prze -

strzenn ego. Zna laz³y siê one w do kum enta ch do tycz¹cych in nych

 sektorów, za kt óre od pow iada Unia i w kt óry ch pro wad zi ona w³as -

ne po lit yki wspie rane œrodk ami fi nans owy mi. Maj¹ one za równo

 formê za leceñ, jak i obo wi¹zuj¹cych dy rekt yw. S¹ one for mu³owa -

ne przez poszczególne dyrekt ori aty Ko mis ji Eu rop ejsk iej czy przez

Par lam ent Eu rop ejski. W su mie, tworz¹ one licz ne przes³anki wa¿ne 

dla kszta³to wan ia za gos poda row ania prze strzenn ego pañs tw Unii.

Od nosz¹ siê one za równo do za gadnieñ za gos poda row ania wy stê -

puj¹cych w bar dzo ogó lnych ska lach (ca³ej Unii lub pos zczególnych

pañ stw), pos zczególnych reg ionów czy struk tur osadn ictwa i ich
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eleme ntów. Fakt ten wska zuje na wspó³cze sne, sze rok ie rozumie -

nie pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego, ident yfi kuj¹ce

rów nolegle Ÿród³a czynn ików spraw czych tego za gos poda row ania.

Ró ¿ni siê ono za sadn iczo od pa nuj¹cego w Pol sce tra dyc yjne go ujê -

cia, poj mow ane go g³ówn ie w ka teg ori ach pro jekt owa nia okreœlane -

go mia nem urban ist ycznego.

Kie runki kon cepc ji roz wij any ch przez Uniê Eu rop ejsk¹

Jak wska zano, Unia Eu rop ejska nie ma be zpo œred nich kom pet encji

w dzie dzinie kszta³to wan ia za gos poda row ania prze strzenn ego w pañ -

stwach cz³on kows kich. Tym nie mniej, pro wad zi ona pra ce maj¹ce

na celu for mu³owan ie za sad, kon cepc ji teo ret yczny ch, mo deli, a tak -

¿e po lit yk w wie lu dzie dzin ach maj¹cych bezp oœre dni wp³yw na za -

gos poda row anie prze strzenne. Nie maj¹ one wpraw dzie atryb utu

obo wi¹zyw alnoœci, ale ilus truj¹ ogóln¹ filo zofiê Unii, która nastêp -

nie ulega prze kszta³ce niu w kon kretne jej po lit yki. Nie s¹ to jedy -

nie de klar acje — Unia dys pon uje pot ê¿n ymi œro dka mi fi nans owy mi,

kt óre — jak w ka ¿dej or gan iza cji mi êdz yna rod owej — s¹ przyzna -

wane wed³ug jej za sad i pr iorytetów. Te z ko lei s¹ zmien ne w cza sie

i zal e¿¹ od pro blemów wy mag aj¹cych roz wi¹za nia, kt óre wy stêpuj¹

w da nym okres ie w pañst wach Unii.

Te za sady i mo dele s¹ for mu³owane w ra mach bar dzo ró¿ nych do -

kumentów sporz¹dza nych przez Uniê. Pe³ny ich przegl¹d wyma -

ga³by odrêbnego stu dium. W ra mach ni niejs zych uwag mo ¿na przy -

k³ad owo pr zy toczyæ na st êpuj¹ce kon cepc je o cha rakt erze ogó lnym.

Wyj œcio wym do kum entem jest tu „Zie lona ksi êga do tycz¹ca œrodo -

wiska miej skiego” (1990), w któr ej zi dent yfi kow ano pro blemy i mo¿ -

liwe dzie dziny in terw encji Ws póln oty: od pla now ania do zarz¹dza -

nia wzro stem urban iza cji, go spod arki i prze mys³u, ra cjon ali zac ji

 ruchu, po lit yki trans portu, oszcz êdno œci energ ii i go spod arki od -

pada mi, do utrzym ania terenów zie lon ych i ochrony zabytk ów. In -

ne do kumenty o cha rakt erze ogó lnym to: „Urban iza cja i funk cje

miast we Wspólnocie Eu rop ejsk iej” (1992), „Mia sta zdol ne do przy -

jêcia przy sz³oœci” (1996), „Dro gi wy kor zyst ania po tenc ja³u trans -

portu  pu blicz nego w Eu rop ie” (1996), „Eu ropa miast. Pro gram
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dzia³añ Wspól noty w œro dowisku miej skim” (1997), „Ku miej skiej

agend zie dla UE” (1997), „Mia sto ju tra” (l997), „Trwa³y ro zwój

miast w UE. Za rys dzia³añ” (1998), „Ro zwój sie ci oby wat elsk ich”

(1998), „Za rys wspó³pracy Ws pólnoty maj¹cy na celu zrównowa¿o -

ny rozwój miast” (1999), „Œro dow isko Eu ropy. Jaki kie run ek w przy -

sz³oœci?” (2000) itp.

W koñ cu lat 80. Wsp óln ota Eu rop ejska po djê³a pra ce nad analiza -

mi do tycz¹cymi roz woju re gion alne go i prze strzenn ego na ob szar ze

12 pa ñstw tworz¹cych ówczesn¹ Wspólnotê. Ge ner alnym punk tem

wyjœ cia tych prac by³a pro wad zona przez Wspólnotê po lit yka wy rów -

nyw ania szans roz woju pos zcz ególnych reg ion ów i sprzy jan ia po -

wstaw aniu w nich zb li¿on ych wa runków ¿y cia. Efekt em tych prac

pro wad zony ch przez Komisjê Eu rop ejsk¹ we wspó³pra cy z pañstwa -

mi cz³on kows kimi by³o sfor mu³owan ie nast êpuj¹cych doku mentów

do tycz¹cych per spekt yw roz woju prze strzenn ego Wspó lnoty:

• Stu dium „Eu ropa 2000+. Per spekt ywy roz woju przestrzen -

nego Wsp óln oty”, prz yjê te przez ministrów od pow iedz ialnych

za po lit ykê re gion aln¹ i prze strzenn¹ w pañs twach cz³on -

kows kich w 1991 roku,

• Stu dium „Eu ropa 2000+. Wspó³pra ca eu rop ejska w dziedzi -

nie roz woju prze strzenn ego”, przy jête przez tych¿e minis -

trów w 1994 roku,

• Stu dia Ko mis ji Eu rop ejsk iej na te mat roz woju re gion alne go

sub kont yne ntal nych mak rore gio nów spo³ecz no–ekonomicz -

nych, opub liko wane w la tach 1995–96.

Wszyst kie te stu dia do tyc zy³y, w na jog ólniejszym uj êciu, trzech za -

sadn icz ych spraw:

• tran seur ope jski ch sie ci ko mun ika cyj nych i in fras truktu ral -

nych,

• kszta³to wan ia wiel kop rzest rzennych uk³adów œrod owi ska

przy rodniczego,

• sys temu eu rop ejsk iej sie ci osadn icz ej (w tym eu rop ejsk ich

 oœrodków me trop oli tal nych).
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Stu dia te nie mia³y w ¿ad nym stop niu cha rakt eru pla nów. By³y to

w za sad zie ak tywne pro gnozy, wzg lêdn ie in form acje o zamierze -

niach wspó³fi nans owa nia struk tur alny ch in wes tycji przez Uniê,

a tak ¿e pogl¹d na praw dop odo bny przysz³y ob raz po szczególnych

czêœ ci Eu ropy.

Po lit yki Unii Eu rop ejsk iej

Unia Eu rop ejska pro wad zi ak tywne po lit yki we wszyst kich dzie -

dzin ach le¿¹cych w jej kom pet encji. Trzy z nich maj¹ bez poœ redn ie

od nies ienie do pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego na

ró¿n ych jego po ziom ach.

Pierwsz¹ z nich jest po lit yka re gion alna Unii. Jej og ólnym ce lem

 jest osi¹gn iêcie sp ójnoœci go spod arcz ej i spo³ecz nej ca³ego ob szaru

Unii. Efekty tej po lit yki s¹ mie rzone tra dyc yjny mi wsk aŸn ikami

 makroekonomicznymi od nosz¹cymi siê do roz woju go spod arki, po -

zio mu ¿y cia lu dnoœ ci i ist nien ia szans roz woju, a jej pos têp oce -

niany w okres owy ch ra port ach w spra wie spój noœci go spod arcz ej

i spo³ecz nej. W po lit yce tej cho dzi, po pierw sze, o wyrów nywanie

ró¿nic miêdzy sta rymi i no wymi pa ñst wami–cz³on kami Unii, pro -

wadz¹ce w d³u¿s zym okres ie cza su do osi¹gni êcia wiê kszej kohe -

zji gospo darczej, spo³ecz nej itp. ca³ego ob szaru po szer zonej Unii.

Wszyst kie wojewó dztwa Pol ski spe³niaj¹ obecn ie kry ter ium wyma -

gane do otrzy mania po mocy, kt óra jest przy znaw ana ob szar om,

gdzie PKB jest ni¿szy od 75% œredniego po ziomu unijn ego. Po dru -

gie, przed miot em po lit yki re gion alnej jest wy równ ywan ie ró ¿nic

i szans roz woju miê dzy pos zcz ególnymi re gion ami wewn¹trz kra -

ju. W Pol sce do tyc zy to w sz cze gólnoœci re gio nów o prze star za³ych

struk turach prze mys³owych, obszarów o wy sok im stop niu urba ni -

zacji prze¿y waj¹cych re gres ekon omi czny i trud noœ ci w ad apt acji

do no wych wa run ków, a ta k¿e ob sza rów rol nych wy mag aj¹cych

restruktury zacji.

Po lit yka re gion alna Unii wy wiera wp³yw na zmia ny struk tury go -

spod arki oraz na mo del prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju

i jego czê œci sk³ad ow ych; jej uboczn ym efekt em jest po jaw ianie siê
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 regionów trans gran iczny ch. Re aliz acja tej sze roko za kroj onej po li -

tyki jest wspie rana znacz nymi œrodk ami fi nans owy mi, si êgaj¹cymi

po nad 1/3 ca³ego bu d¿etu Unii w obecn ym pla nie œredniookreso -

wym (2001–2006). Œrod ki te s¹ sta wiane (jako uzupe³niaj¹ce tzw.

wk³ad w³asny) do dys poz ycji pañ stw cz³on kows kich wed³ug pr zyjê -

tego klu cza, a ich przy znan ie zale ¿y od przy got owa nia od pow iedni ch

pr oje któw zgod nych z ce lami, za sad ami i pro ced ura mi unijn ymi.

Pro jekty te, któ re musz¹ mieæ z za³o¿e nia cha rakt er d³ugot ermi nowy 

i zin teg rowa ny, do tycz¹ w znacz nej mie rze miast i ich ze spo³ów. Nie

mog¹ one byæ przy znane bez od nies ienia prze strzenn ego, w szcze -

gólnoœci zgod noœci z pla nami za gos poda row ania prze strzenn ego

(co oz nacza, ¿e ta kie pla ny musz¹ byæ wy przed zaj¹co sporz¹dzo ne)

oraz zgo dnoœci z za sad ami ochrony œrodow iska (musi za tem is tnieæ

zro zum ienie tej pro blem aty ki).

Dru gim ce lem po lit yk Unii Eu rop ejsk iej jest stwo rzen ie transeu -

ropejskiego sys temu trans portu, te lek omu nik acji i za opat rzenia w

ener giê. Pro gram Ko mis ji Eu rop ejsk iej nosz¹cy na zwê TEN (Trans–

– eu ropean Ne tworks) zo sta³ pr zyjêty w 1996 roku. W szcze gólnoœci

za mier zenia w dzie dzin ie trans portu wy wier aj¹ sil ny wp³yw na za -

gos poda row anie prze strzenne. Ich ogól nym ce lem jest stwo rzen ie

 dobrze funk cjon uj¹cego i trwa³ego (tj. zgod nego z ge ner alny mi  zasa -

dami zr ówn owa¿ one go roz woju) sy temu trans portu. Pro gram  rea -

lizacji zam ierzeñ w tej dzie dzin ie na zywa siê TEN–T (Trans–euro -

pean Trans port Ne tworks). Obejm uje on dro gi, ko leje, œr ódl¹dowe

dro gi wod ne, lot nis ka, por ty mor skie i rzecz ne, ter min ale interme -

dialne oraz sys temy zarz¹dza nia trans port em w ska li ca³ej Unii.

Koszt jego re aliz acji oszac owa no na po nad 500 mld euro, a po¿¹dany

ter min re aliz acji na rok 2010. Do tychc zas wy kon ano nie co pow y¿ej

20% pro gramu. W zwi¹zku z roz szer zeni em Unii Eu rop ejsk iej na

Ws chód, przy got owa no równ ie¿ w 1999 roku ra port TINA (Trans -

port In fras tructu re Need As sess eme nt), maj¹cy na celu skoordy -

nowanie za mier zeñ Unii z 11 pa ñstw ami pr zyst êpuj¹cymi do niej.

Pro gram ten uleg³ ostatn io pew nym mo dyf ika cjom.

Ró wni e¿ za mier zenia w dzie dzin ie energ ii wy wier aj¹ wp³yw na za -

gos poda row anie prze strzenne. Do tyc zy to nie tyl ko kszta³to wan ia
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sie ci osadn icz ej, lecz tak¿e za sad pro jekt owa nia bud ynków, a w ujê -

ciu bar dziej ogó lnym — na wet po¿¹da nych zmian za chow ania kon -

sumpcyjnego mi eszk añc ów.

G³ów nym unijn ym Ÿród³em fi nans owa nia za mier zeñ w dzie dzin ie

sie ci tran seur ope jski ch jest Fun dusz Spó jnoœci. Za pewn ia on wspó³fi -

nansowanie za mier zeñ in wes tycy jnych, zw³asz cza w za kres ie sie -

ci trans port owy ch (bu dowy, prze bud owy, mo dern iza cji) oraz zamie -

rzeñ do tycz¹cych ochrony œrodow iska, w szczeg ólnoœci ogólnoeu ro -

pejskich uk³adów przy rodn icz ych.

Trze ci¹ dzie dzin¹ po lit yki unijn ej, maj¹c¹ sil ny wp³yw na kszta³to -

wan ie za gos poda row ania prze strzenn ego w ró¿n ych jego ska lach,

jest po lit yka œr odo wis ka. Spra wa ta wy maga nie co szer szego przed -

staw ienia, gdy¿ jest ona w Pol sce nadal ma³o zna na, a jej wp³yw na

wie le dzie dzin dzia³ania i ¿ycia jest s³abo uœwi adamiany. Do tyc zy to

za rów no po lit yków ró ¿ny ch szcze bli, jak i ad min ist racji kra jow ej, za -

krzep³ych w tra dyc yjny ch, au ton omi cznych po dzia³ach re sort owy ch.

Zdaj¹ oni so bie w nie wielk im stop niu spra wê z prze³omu, jaki do -

kona³ siê w Eu rop ie na prze strzeni ostatn ich 40 lat w dzie dzin ie poj -

mow ania poj êcia œro dow iska i jego roli.

Za kres po lit yki œr odo wis ka pro wad zonej przez Uniê Eu rop ejsk¹ od -

biega za sadn iczo od tra dyc yjne go ujê cia ogran icz onego do spraw

ochrony przy rody i go spod arki wod nej. Za kres ten jest ro zum iany

bar dzo sze roko i obejm uje ochro nê zasob ów na tur alny ch, oc hro nê

zie mi, och ronê kli matu, utrzym anie czysto œci po wiet rza, utrzym anie 

ró¿nor odn oœci ga tunk owej, za chow anie kra job razu, go spod aro wan ie

od pad ami, trans port, ochro nê przed ha³asami i drga niami, oszczêd -

noœæ energ ii i wy kor zyst anie od naw ialny ch Ÿr óde³ energ ii, ochro nê

przed sub stanc jami nie bezp ieczny mi dla zdro wia, ochr onê przed

pro mien iowa niem itp. Ogó lnymi ce lami dzia³añ Unii w tej dzie -

dzinie, ustal ony mi w Trak tac ie z Ma astricht, s¹:

• utrzym anie œrodow iska sen su lar go i po prawa jego ja koœci,

w tym ochrona terenów cen nych przy rodn iczo i kra job razo wo,

• ochrona zdro wia ludn oœci,
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• rozs¹dne i ra cjon alne wy kor zyst ywan ie za sob ów na tur alny ch,

• wspie ran ie dzia³añ na po ziom ie mi êdzy narodowym, zmierza -

j¹cych do roz wi¹zy wan ia re gion alny ch i glo baln ych proble -

mów œro dowi ska.

Wspo mniany Trak tat sta nowi tak ¿e, ¿e wy mag ania ochrony œro -

dowiska musz¹ byæ uwzglê dniane przy for mu³owan iu i re aliz acji

wszyst kich in nych po lit yk i dzia³añ Unii Eu rop ejsk iej. W efekc ie,

unijna po lit yka œr odo wis ka ma cha rakt er nie sek tor owy, lecz tzw.

przekrojo wy. Oznac za to, ¿e Unia wy daje zhar mon izo wane dyrek -

tywy i nor my w dzie dzin ie œrod owis ka do tycz¹ce ró ¿nych sekto -

rów go spod arki.

Ge ner aln¹ po dst awê in tel ektu aln¹ unijn ej po lit yki œr odo wis ka sta -

nowi za sada zr ówn owa¿onego roz woju. Jej ogó lnym wy znaczn iki em

ma staæ siê ws kaŸnik trwa³oœci roz woju (SDI — su stai nable deve -

lopment in dic ator) cha rakt ery zuj¹cy — obok wsk aŸni ka wie lkoœ ci

pro duktu kra jow ego brut to (PKB) — naj bard ziej ogó lnie po ziom roz -

woju da nego pa ñst wa.

Punk tem wyjœ cia po lit yki œr odo wis ka s¹ trzy pod staw owe za sady:

za sada wy przed zaj¹cego (ochronn ego) za pob iega nia, za sada zwal -

cza nia na rus zeñ œrodowiska, przede wszyst kim, u Ÿród³a oraz sto -

sowanie za sady spraw cy. Dwie pierw sze za sady wi¹¿¹ siê z pro -

blematyk¹ za gos poda row ania prze strzenn ego.

Unia Eu rop ejska two rzy za sady, kon cepc je, mo dele, stra teg ie itp. do -

tycz¹ce œr odowiska, kt óre sta ra siê wpr owadzaæ w ¿yc ie w ra mach

pro wad zonej przez ni¹ po lit yki w tej dzie dzin ie. Do tycz¹ one ochrony

kli matu glo baln ego, wiel koo bsz arow ych ekol ogi cznych syst emów eu -

rop ejsk ich, œr odo wiska na te ren ach zur ban izo wan ych i na te ren ach

wiej skich oraz na wybr ze¿ach mor skich. Ich ge ner alnym punk tem

wyjœ cia sta³ siê do kum ent za tytu³owany „Stan œrod owiska w Euro -

pie. Ocena z Do bris” (1994). Po wsta³ on w wy niku us tal eñ konfe -

rencji mi nis trów œr odo wiska na zam ku w Do bris ko³o Pra gi (1991).

Jego ce lem by³o do kon anie ident yfi kac ji g³ównych probl emów œrodo -

wis ka i prior yte tów w dzie dzin ie na prawy sz kód, prze ciwd zia³ania
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gro¿¹cym pro blem om, za rys owa nie pod staw dla wdr a¿ania po lit yk

œr odo wiska oraz stwo rzen ie narz êdzia in form acji oby wat eli i budze -

nia ich œwi ado moœ ci w dzie dzin ie ochrony œrodow iska. Do kum ent

ten sta³ siê pod staw¹ dla for mu³owan ia d³ugof alo wych eu rop ejsk ich

pr ogr amów ochrony œrodow iska, a tak¿e pod staw¹ ustal ania krót -

koterminowych progr amów ak cji dla Eu ropy Cen traln ej i Wschod -

niej. Obejm owa³ on oko³o 40 temat ów, po czyn aj¹c od cz ysto œci po -

wiet rza i wód, po przez ha³as a¿ do ry zyka zwi¹za nego z u¿ytko -

waniem ch emi kaliów. Za wiera³ on ta k¿e roz dzia³y od nosz¹ce siê do

pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego. By³ on ju¿ dwu -

krotn ie (1998 i 2003) mo dyf iko wany od stro ny me tod ycznej oraz ak -

tua lizo wany na pod staw ie roz szer zonej bazy da nych przez po wsta³¹

w 1993 roku Eu rop ean Envir onme ntal Agency.

Wspól nota Eu rop ejska for mu³uje tak ¿e licz ne dy rekt ywy obo wi¹-

zuj¹ce pañ stwa cz³on kows kie. W ska li wiel koo bsz arow ej trze ba tu

wymi eniæ przede wszyst kim dyrekt ywê do tycz¹c¹ stwo rzen ia zin teg -

rowa nego, ogó lno euro pej ski ego, ci¹g³ego sys temu bio top ów NA TU -

RA 2000, na któ ry to cel prze znac za siê w „sta rej” Unii 10–20% ob -

szarów pos zczególnych pañ stw. Zbl i¿on¹ rolê od grywa dy rekt ywa

do tycz¹ca utrzym ania na tur alny ch ha bit atów dzi ko ¿yj¹cych zwie -

rz¹t i roœ lin (1992) oraz dy rekt ywa ochrony dzi ko ¿yj¹cych pta ków

(l979). W wiel kiej ska li istotn¹ rolê od gryw aj¹ ustal enia do tycz¹ce

ochrony glo baln ego kli matu, maj¹ce bez poœ rednie re perk usje w ska -

li lo kaln ej. W za kres ie œr odow iska zur ban izo wan ego po lit yka Unii

jest na kier owa na na kom pleks ow¹ jego pop rawê, maj¹c¹ na celu

polep szenie jak oœci ¿yc ia, och ronê zdro wia mies zkañców, utrzyma -

nie i roz szerzanie lo kaln ych i re gion alny ch uk³adów ekol ogi cznych,

redu kcjê ne gat ywny ch od dzia³ywañ mia sta na œro dowisko („œla dów

ekol ogi cznych”) itp. Wyra ¿a siê to pro mow ani em mo deli osadn ictwa

ogran icz aj¹cych zu¿yc ie te renu, sza nuj¹cych za soby i przeciwdzia -

³aj¹cych roz pras zaniu za bud owy, two rzen iem ter enów zie lon ych

w mia stach, po pier ani em roz woju trans portu pu bliczn ego i eko -

logicz nie trwa³ych sy stemów trans portu (m.in. „Zie lona ksi êga”

w spra wie od dzia³ywan ia trans portu na œrodo wisko, 1992), oddzia -

³ywa niem na re dukcjê ha³asu (m.in. Zie lona ksi êga w spra wie po -

lityki zwal czan ia ha³asu, 1996), po praw¹ ja koœci po wiet rza w mias -
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tach przez ogran icz anie emis ji gazów i po wstaw ania ozonu oraz

gene ralnie ochron¹ (lub po praw¹) kli matu miast, ochron¹ wód po -

wierz chniowych i pod ziemn ych oraz po praw¹ ich ja koœci i pe wnoœci

za opat rzenia lu dnoœ ci (w tym oczyszc zanie œcieków), re dukcj¹ pow -

stawania od padów i œm ieci oraz ich utyl iza cj¹, po pier ani em efek -

tywnego zarz¹dza nia zu¿ yciem energ ii w ró¿ny ch dzie dzin ach oraz

roz woj em od naw ialny ch Ÿr óde³ energ ii, zmniej szan iem zagro¿ enia

ka tas trofa mi na tur alny mi, za rys owy wan iem kom pleks owy ch kon -

cepcji zarz¹dza nia œro dowiskiem zur ban izo wan ym itp. Unia Eu -

ropejska roz wija rów nie¿ kon cepc je ochrony œrodow iska na tere -

nach wiejskich oraz for mu³uje stra teg ie zin teg rowa nego zarz¹dza -

nia wy brze¿ami mor skimi.

Za sady i mo dele od nosz¹ce siê do za gos poda row ania przestrzenne -

go oraz wy nik aj¹ce z nich za lec enia dla pa ñstw cz³on kows kich mo¿ -

na zn aleŸæ ró wnie¿ w in nych po lit yka ch sek tor owy ch le¿¹cych w

kom pet encji Unii Eu rop ejsk iej. Do tyc zy to w sz cze gólnoœci po lit yki

w dzie dzinie ba dañ, tech nol ogii i roz woju. „Pi¹ty ra mowy pro gram”

tego sek tora obj¹³ w roz dziale „Energ ia, œrodo wisko i zrówn owa¿ony

rozwój” pra ce nad te mat em maj¹cym sil ne od nies ienie do plano -

wania za gos poda row ania, nosz¹cym tytu³ „Mia sto przysz³oœci i dzie -

dzict wo kul tur owe". Te mat ten obj¹³ m.in. wy prac owa nie no wych

mo deli zr ówn owa¿onego roz woju i sce nar iusze ich re aliz acji w od -

nies ieniu do miast i aglom era cji (w tym za gos poda row ania i archi -

tektury, in teg racji spo³ecz nej, ra cjon alne go u¿ ytko wania i oszczêd -

noœci energ ii, zw³asz cza w trans porc ie miej skim i bu dynk ach), roz -

wój sie ci in tern eto wych („mia sta cy frowe”), oprac owa nie i wymia nê

tech nol ogii dla oceny ochrony, sa nac ji i trwa³ego u¿ ytk owania dzie -

dzict wa kul tur owe go, tech nol ogie dla ekon omi cznego, przy jazn ego

œrod owis ku, wy dajn ego i trwa³ego utrzym ania komple ksów du¿ych

budynk ów, wresz cie porów nawcze oceny i oszc zêdn¹ real izacjê stra -

teg ii two rzen ia zró wnow a¿onych sys temów trans portu w mia stach.

W ra mach tego te matu pro wad zono te¿ pra ce nad po zys kiwa niem

energ ii ze Ÿróde³ od naw ialny ch (m.in. „Zie lona ksi êga w spra wie

stra teg ii Wspó lno ty w dzie dzin ie energ ii dla przysz³oœci”, 1996). Pro -

wad zone ba dan ia objê³y ta k¿e za sady trwa³ego go spod aro wan ia

w rol nict wie i leœ nict wie itp.
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Drug¹ dzie dzin¹ dzia³ania Unii, maj¹c¹ od nies ienie do planowa -

nia za gos poda row ania prze strzenn ego, jest po lit yka rol na. Jest ona

na dal jesz cze ukier unko wana na inten syfi kac jê pro dukc ji, jej kon -

cen tracjê i spe cjal izacjê, cze go uboczn ym zja wis kiem jest niszcze -

nie œro dow iska i kra job razu oraz za niec zyszcz ania wód podziem -

nych. Dla prze ciwd zia³ania tym zja wis kom Wsp óln ota wpro wad zi³a

wspar cie fi nans owe ro lnik ów w za mian za re zygnacjê z uprawy

czêœci area³u. W ra mach po lit yki prze kszta³ceñ za trudn ienia w rol -

nict wie, Wsp ólno ta sfor mu³owa³a tak¿e wie le szc zegó³owych celów

maj¹cych zwi¹zek z ochron¹ œrodowiska; wie le z tych cel ów ma rów -

nie¿ od wzor owa nie prze strzenne.

Pewne od nies ienia do za gos poda row ania prze strzenn ego mo¿na zna -

leŸæ tak¿e w pra cach Unii do tycz¹cych po lit yki wol nej kon ku rencji.

Po lit yka ta wp³ywa na rozk³ad dzia³al noœ ci go spod arcz ej i sie ci han -

dlo wych w prze strzeni eu rop ejsk iej, uprzyw ile jow uj¹c te re giony,

 które ofer uj¹ naj leps ze wa runki lo kal iza cji. Ró wni e¿ poli tyka Unii

do puszczaj¹ca w ni ekt óry ch nie liczn ych dzie dzin ach po moc pañ stwa

dla przed siêbiorstw w re gion ach do tkni êtych kryzy sem wp³ywa na

kszta³to wan ie siê struk tur prze strzenn ych za gos poda row ania.

Wska zane powy ¿ej kon cepc je, za sady, mo dele itp. ukier unko wuj¹

polit ykê œrodo wiska Unii, która prze jaw ia siê w trzech g³ównych for -

mach. Pierwsz¹ z nich s¹ re gul acje praw ne (zw³asz cza dy rekt ywy),

przy czym sieæ tych re gul acji jest gê sta i ob szerna. Sp oœród po nad

200 dy rekt yw unijn ych wie le od nosi siê be zpo œrednio lub po œre dnio

do pro blem aty ki za gos poda row ania prze strzenn ego, mimo ¿e z re -

gu³y nie wyst êpuj¹ one pod ta kim tytu³em.

Dru gim in strum entem re aliz acji unijn ej po lit yki œr odo wis ka jest

ocena wnio sków z pañs tw cz³on kows kich o wspar cie fi nans owe

 konkretnych pr ojek tów. S¹ one za twierd zane, o ile s¹ one zgod -

ne z ce lami po lit yki Unii w dzie dzin ie œrod owis ka. Do tyc zy to za -

równo pr oje któw z dzie dziny œrod owis ka sen su stricto, jak i pro -

jektów z  innych dzie dzin go spod arki. Przyk³adem tego dru giego

typu mo g¹ byæ pro jekty od nosz¹ce siê do prze kszta³ceñ zatrudnie -

nia w rol nict wie, gdzie spoœród oko³o 15 szczegó³owych celów, po -
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nad 1/3 ma zwi¹zek ze œr odowiskiem, a wi êcej ni¿ po³owa odwzo -

rowanie prze strzenne.

Wresz cie trze cim in strum entem wd ra¿an ia po lit yki œr odo wis ka Unii 

Eu rop ejsk iej jest na³o¿ ony dy rekt yw¹ na pa ñstwa cz³on kows kie obo -

wi¹zek prze prow adz ania ocen zami erzeñ i proj ektów z punk tu wi -

dzen ia ich sk utków dla œr odow iska; oceny te trak tow ane s¹ jako

istotna przes³anka po dejm owa nia de cyz ji. Wa ¿ne s¹ tu dwie dyrek -

tywy, wy mag aj¹ce sporz¹dza nia: pro gnozy od dzia³ywan ia zamierze -

nia na œrod owisko (ang. EIA) oraz oprac owa nia stra teg icznej, tj. wy -

przed zaj¹cej po djêcie sporz¹dze nia pla nu lub pro jektu, oceny skut -

ków dla œrod owiska (ang. SEA). Ta ostatn ia ocena, wa¿n iejsza z punk -

tu wi dzen ia me tod yki sporz¹dza nia pla nów, zo sta³a w Ustaw ie 2003

ca³ko wic ie po min iêta. Po djê cie in wes tycji mimo jej ne gat ywny ch

 skutków dla przy rody, mo¿e ³¹czyæ siê z koni ecz noœci¹ jej odtwo -

rzenia w in nym miej scu w od pow iedni ch for mach. Do tej gru py ins -

trumentów mo¿ na rów nie¿ zal iczyæ prze prow adz anie ekoaud ytu,

maj¹cego na celu po pra wê ekol ogi cznego bi lansu dzia³ania przed -

siêbiorstw i in styt ucji sek tora pry watn ego i pu bliczn ego.

Re aliz acja po lit yki œr odo wis ka Unii Eu rop ejsk iej jest wspie rana

znacz nymi œrodk ami fi nans owy mi sta wian ymi do dys poz ycji pañ stw 

cz³on kows kich. Na ten cel jest prze znac zana po³owa Fun dus zu Spój -

noœci, a tak ¿e czê œæ Eu rop ejsk iego Fun dus zu Roz woju Re gion alne go

oraz Fun dus zu Orient acji i Gwa ranc ji Rol nej.

Punkt ciê¿koœci po lit yki œr odo wis ka pro wad zonej przez Uniê Euro -

pejsk¹ le¿y — obok for mu³owan ia kon kretn ych cel ów i za sad obo -

wi¹zuj¹cych pañ stwa cz³on kows kie oraz ró ¿nego typu za leceñ —

na ich re aliz acji. Od ró¿n ia to za sadn iczo po lity kê unijn¹ od sytua -

cji w Pol sce, gdzie cech¹ cha rakt ery sty czn¹ kra jow ej po lit yki by³o

 dotychczas two rzen ie kon cepc ji i pro gram ów, a nie zin teg rowa ne

dzia ³ania re aliz acy jne. Ta kie po dejœcie Unii zmie nia za sadn iczo wa -

gê pro blem aty ki œro dowi ska w sys tem ie go spod arki kra jow ej oraz

po winno wy wrzeæ istotny wp³yw na pla now anie prze strzenne i for -

mu³owan ie inst rumentów jego re aliz acji, bo wiem kon cepc je i dzia -

³ania z za kresu œr odow iska maj¹ w wi êksz oœci pr zypa dków swo je
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 odbicie w prze strzeni. Oznac za to — w ogran icz onym ujêciu —  ko -

niecznoœæ po siad ania ak tua lny ch pl anów za gos poda row ania prze -

strzenn ego, w szcz ególnoœ ci na po ziom ie re gion ów i gmin. W uj êciu

roz szer zonym mog³oby ono pro wadz iæ do zmia ny do tychc zaso wego

pa rad ygma tu pla now ania prze strzenn ego, po leg aj¹cego na domi -

nuj¹cej roli czyn nika „bu dowl ane go”, na pa rad ygmat daj¹cy priory -

tet za chow aniu i po praw ie œr odow iska przy rodn icz ego. Oznac za³oby

to w prak tyce przede wszyst kim two rzen ie powi¹za nych sy stemów

przy rodn icz ych, wœród któr ych je dyn ie „po zos ta³e” te reny by³yby

prze znac zane na cele bu dowl ane.

Inic jaty wy Wspó lnoty

Re aliz acja ce lów po lit yki struk tur alnej Unii jest wspie rana m.in.

przez dwie tzw. inic jaty wy Wspó lnoty: URBAN i INTERREG.

Inic jaty wa Wspó lnoty nosz¹ca nazwê URBAN (rozp oczê ta w 1994

roku) od zwierc iedla zm ianê me ryt ory cznych pr ior yte tów w dzie dzi -

nie za gos poda row ania pa ñstw Unii. Po nie wa¿ ich urban iza cja i zwi¹-

zane z tym za gos poda row ywa nie no wych ob szarów zo sta³y w zasa -

dzie za koñczone w pocz¹tkach lat 80., punkt ciê¿koœci za interesowañ 

w³adz pu bliczn ych prze sun¹³ siê na reha bilitacjê i mo dernizacjê ist -

niej¹cej za bud owy. St¹d inic jaty wa URBAN do tyc zy miast oraz

dziel nic, które zna laz³y siê w sta nie kry zysu w wy niku zmia ny struk -

tur spo³ecz no–ekon omi cznych. Wy razi³o siê to przede wszyst kim w

utrac ie miejsc pra cy oraz ten denc ji do se greg acji go spod arcz ej, spo -

³ecz nej i prze strzenn ej, do tyk aj¹cej cz êsto œr ódm ieœæ. Ce lem inic jaty -

wy jest stwo rzen ie i za stos owa nie in now acy jnych stra tegii przeciw -

dzia³aj¹cych zja wis kom kry zys owym na tych ob szar ach oraz wymia -

na uzys kany ch doœw iadc zeñ. Maj¹ one formê zin teg rowa nych progra -

mów roz woju wspie ran ych kon cent racj¹  œrodków, wpa sow any ch w ca -

³oœc iowe kon cepc je roz woju miast, przy wspó³udziale wszyst kich

relewant nych akto rów. Pro gramy te od nosz¹ siê do wal ki z bezrobo ciem,

two rzen ia in fras truktu ry so cjaln ej, po prawy wa runk ów œrodo wiska,

zwal czan ia prze stêp czoœci itp. UR BAN II obejm uje okres 2000–

2006. Do tyc zy on 70 dziel nic w mias tach ró¿ny ch pañstw Unii i jest

wspie rany œrodk ami fi nans owy mi prze krac zaj¹cymi 700 mln euro.

148



W okres ie 2004–2006 Pol ska nie przest¹pi³a do inic jaty wy UR -

BAN II, wpro wad zaj¹c je dyn ie jej elem enty do Zin teg rowa nego

 Programu Roz woju Re gion alne go. Na tom iast na okres 2007–2013

prze wid uje siê bar dzo znacz ny wzrost œrodków unijn ych na dzia -

³ania typu URBAN; wo bec cze go wie le pol skich miast przy got owu je

pro gramy re wit ali zac ji.

Inic jaty wa Wspó lnoty INTERREG rozp oczê ta zo sta³a w 1990 roku.

Objê³a ona do tychc zas trzy etapy: I — 1990–93; II — 1994–99; III —

2000–06. Jej ogól nym ce lem jest wspie ran ie in teg racji gospodar -

czej i spo³ecz nej Unii przez roz wij anie wspó³pra cy prze krac zaj¹cej

gra nice, tak aby dzi êki prz ezw yciê¿aniu pro ble mów struk tur alny ch

uzysk aæ zrówn owa ¿ony rozwój. Inic jaty wa INTERREG III (2000–

–2006), fi nans owa na z fun dus zu struk tur alne go Unii, dys pon uje

ogó ln¹ kwot¹ 4,8 mld euro. Sk³ada siê ona z trzech czêœci:

• III A. Prze krac zaj¹ca gra nice wspó³pra ca s¹sia duj¹cych re gio -

nów (eu ror egion), kon cent ruj¹ca siê na for mu³owan iu  wspól -

nych stra teg ii roz woju oraz two rzen iu go spod arcz ych i spo -

³ecz nych bie gunów wzro stu;

• III B. Wspó³pra ca tran snac jona lna w³adz na rod owy ch, regio -

nalnych i lo kaln ych do tycz¹ca w sz czególnoœci for mu³owa -

nia stra teg ii roz woju obs zar ów tran snac jona lnych. Cho dzi tu

o m.in. o str ategiê roz woju prze strzenn ego, w tym wspó³pra -

cê miêdzy mia stami i te ren ami wiej skimi w celu po pier ania

trwa ³ego roz woju, two rzen ie wy dajn ych i trwa³ych sy stem ów

trans portu oraz lep szego dos têpu do spo³ecz eñst wa infor ma -

tycznego, trwa³y roz wój œro dowi ska i zas obów na tur alny ch,

utrzym anie dzie dzict wa kul tur owe go, trwa³e go spod aro wan ie 

wod¹ i za pob iega nie ry zyku. W ra mach tej inic jaty wy wyró¿ -

niono 13 obsz arów pod leg aj¹cych wspie ran iu przez Wspól -

notê, m.in. ob szar Al pejs ki, ob szar Za chodn iego Mo rza Œród -

ziemnego, ob szar Cen traln ego Ad riat yku, Du naju i P³d.–

–Wsch. Eu ropy — tzw. CADSES, Ob szar Mo rza Ba³tyc kiego

(do tych dwó ch ostatn ich wcho dzi tak¿e Pol ska) itp.

• III C. Wspó³pra ca in terr egi onal na mi êdzy re gion ami nie ma -

j¹cymi wspól nej gra nicy, w za kres ie te matów ustal any ch przez
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Komis jê Eu rop ejsk¹. Do tyc zy to nie tyl ko pañ stw Unii, lecz

tak ¿e pañ stw trze cich i obejm uje wspó³pracê regio nów, w³adz

i in styt ucji. Cho dzi tu w szc zególnoœci o wym ianê doœwiad -

czeñ i in form acji w dzie dzin ie do skon ale nia po lit yk roz woju,

osi¹ga nia wiê ksz ej spó jno œci i ins tru mentów temu s³u¿¹cych,

efekt ywny ch pro ced ur itp. In ter esuj¹c¹ in styt ucj¹ jest tu Eu -

rop ean Spa tial Plan ning Ob ser vato ry Ne twork (ES PON), u -

tworzony w 2002 roku, z³o¿ ony z kra jow ych insty tutów pla -

now ania prze strzenn ego, maj¹cy na celu obserwa cjê i anal izo -

wan ie ten denc ji roz woju prze strzenn ego w pañ stwach Unii.

Kon wenc je i za lec enia Rady Eu ropy

Og óln ym ce lem dzia³ania Rady jest pro mow anie wœr ód pañ stw

cz³on kowskich œwi ado moœ ci do tycz¹cej to ¿samoœci eu rop ejsk iej o -

par tej na ws pól nych wa rto œcia ch i prze nik aniu siê ró¿n ych kul tur

oraz dostar czanie pañ stwom cz³on kows kim, zw³asz cza postkomu -

nistycznym, nie zbêdnej wie dzy, w szc zególnoœci w dzie dzin ie praw

cz³owieka, lo kaln ych de mok racji, eduk acji, œrod owi ska, kul tury

i spor tu. Rada pro wad zi stu dia i do kon uje ocen sy tua cji w posz -

czególnych pa ñst wach oraz for mu³uje do kum enty o ró ¿ny ch naz -

wach i ró ¿nym stop niu obo wi¹zyw alnoœci. W ten spo sób od dzia³u -

je ona na for mu³owa nie po lit yk w tych dzie dzin ach w pañs twach

cz³on kows kich. Ni ektó re z for mu³owan ych przez Radê za sad i za -

leceñ maj¹ wp³yw na  szeroko ro zum ian¹ dz ied zinê zagospodaro -

wania przestrzen nego.

Po wsta³a w 1949 roku Rada Eu ropy li czy obecn ie 45 pañstw–

–cz³onków; Pol ska przyst¹pi³a do niej w 1990 roku. W ra mach Rady

funk cjon uj¹ dwie in styt ucje sz czeg óln ie wa ¿ne z punk tu wi dzen ia

pro blem aty ki za gos poda row ania prze strzenn ego:

• CLRAE (Con gress of Lo cal and Re gion al Au thor iti es of Eu -

rope) bêd¹cy cia³em do radc zym. Sk³ada siê on z 4 sta³ych Ko -

mis ji: In styt ucj onal nej; Kul tury i eduk acji (me dia, m³od zie¿,

sport, ko mun ika cja); Zr ówn owa ¿on ego roz woju (œro dow isko,

roz wój prze strzenny w ska li re gion alnej i gmin nej); oraz Spój -
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noœci spo³ecz nej (za trudn ienie, mi grac ja, sto sunki miê dzy spo -

³ecz noœc iami, sol idar noœæ),

• CEMAT (Eu rop ean Con fer ence of Mi nis ters re spons ible for Re -

gion al Plan ning) dzia³aj¹cej od 1970 roku. Oprac owu je ona

pro jekty kon wenc ji, któ re po ich ra tyf ika cji przez pañstwa

cz³on kows kie Rady, staj¹ siê dla nich obo wi¹zuj¹ce. Konfe -

rencja jest zwo³ywana co 2–3 lata i zaj muje sta now isko w wa¿ -

nych spra wach do tycz¹cych za gos poda row ania przestrzen ne -

go. For mu³uje ona tak ¿e znaczn¹ liczbê zaleceñ do tycz¹cych

za gadnieñ le¿¹cych w jej kom pet encji.

Do naj wa¿ niej szych przy got owa nych przez Radê Eu ropy dokumen -

tów mo ¿na za lic zyæ:

• Ko nwe ncjê w spra wie ochrony dzi ko ¿yj¹cej fau ny euro pej -

skiej i œro dowiska na tur alne go (1979),

• Ko nwe ncjê eu rop ejsk¹ w spra wie ochrony dzie dzict wa ar -

cheologicznego (1992),

• Ko nwen cjê eu rop ejsk¹ w spra wie ochrony kra job razu (2000),

• Eu rop ejsk¹ Ka rtê Sa morz¹du Lo kaln ego (1985, obecn ie no -

wel izo wana),

• Eu rop ejsk¹ Ka rtê w spra wie Urban iza cji (1992),

• Eu rop ejsk¹ Ka rtê w spra wie Regi onów Górs kich (w przygo -

towaniu),

• Eu rop ejsk¹ Ka rtê Sa morz¹du Re gion alne go (w przy got owa -

niu),

• Wska zan ia w spra wie zarz¹dza nia mia stami (mieszkalni -

ctwo, roz wój prze strzenny, trans port, energ ia, sport, wypoczy -

nek, za niec zyszcz enia, be zpie czeñst wo),

• Re kom enda cje w spra wie no wych pr ojektów pla now ania re -

gion alne go/prze strzenn ego w Eu rop ie Cen traln ej (1998).

Kon fer encja Min ist rów (CEMAT) for mu³uje wsp ólne za lec enia od -

nosz¹ce siê zw³asz cza do roz woju re gion alne go, przyj mow ane na

 periodycznie zwo³ywan ych kon fer encj ach. Do tychc zas odby³o siê

13 t akich kon fer encji. Do naj wa¿ niej szych prz yjê tych dok ume ntów

mo¿ na zal icz yæ:
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• Dek lar acjê z Ter rem oli nos — Eu rop ejsk¹ Ka rtê Pla now ania

Prze strzenn ego (1983),

• Rezo lucjê w spra wie inst rumentów ra cjon alne go u¿ ytko wania 

te renu (1991),

• Re zol ucjê w spra wie no wych pr ojektów pla now ania regio nal -

nego/prze strzenn ego na po ziom ie eu rop ejsk im (1991),

• Re zol ucjê w spra wie stra teg ii zrów now a¿onego roz woju w zur -

ban izo wan ych re gion ach Eu ropy (1994),

• Per spekt ywy zró wnowa ¿on ego roz woju i jego re aliz acji w Eu -

rop ie po roku 2000 (1994),

• Wy tyczne w spra wie zrów nowa¿onego roz woju przestrzen -

nego na Kon tyn encie Eu rop ejsk im (2000).

Jed nym z naj wa¿niejszych dok umentów, przy got owa nych przez

CEMAT we wspó³pra cy z Ko misj¹ Eu rop ejsk¹ jest Eu rop ejska Kon -

cepc ja Roz woju Prze strzenn ego (ESDP *). Jej pro jekt, za inic jowa ny

pier wotn ie przez Belgiê w 1993 roku, zo sta³ po d³ugich dys kus jach

prz yjê ty na 12 spo tkan iu CEMAT w Pocz dam ie (1999). Za wiera on

sui ge ner is wi zjê przysz³ego za gos poda row ania prze strzenn ego Unii

Eu rop ejsk iej, uw zgl êdni aj¹c¹ ró ¿no rodn oœæ wa run ków wy jœc iowy ch

wy stê puj¹cych na ob szar ze Unii. Jego punk tem wyjœ cia jest stwier -

dzen ie, ¿e dzia³ania roz woj owe pos zcz egó lnych pañ stw, reg ion ów

i w³adz lo kaln ych oraz po lit yki sek tor owe po dejm owa ne przez Uniê

uzupe³niaj¹ siê naj lep iej wów czas, gdy s¹ zo rient owa ne na re aliza cjê 

ustal ony ch celów do tycz¹cych roz woju prze strzenn ego. W szcze gól -

noœci two rzone w izol acji po lit yki sek tor owe Unii Eu rop ejsk iej nie

pro wadz¹ au tom aty cznie do po wstaw ania zr ównow a¿o nego roz woju

ob szaru Unii. St¹d po trzebne s¹ dzia³ania maj¹ce na celu osi¹gn iêcie 

pod staw owe go celu Wsp ólno ty: in teg racji przez trwa³y i wywa¿ony

rozwój — one w³aœnie zo sta³y sfor mu³owane w ESDP w for mie ogól -

noeuropejskich mo deli prze strzenn ych i to war zysz¹cych im opcji po -

lit yczny ch. ESDP nie jest obo wi¹zuj¹cy dla pañ stw cz³on kows kich

w sen sie praw nym; ma on je dyn ie cha rakt er zal eceñ. Rów nocz eœnie

jed nak s³u¿y jako jed na z pod staw od nies ienia przy przy znaw aniu
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œrod ków z fun dus zy struk tur alny ch Unii Eu rop ejsk iej. Jest on ad -

res owa ny do rz¹dów pa ñstw cz³on kows kich Unii, re gion alny ch i lo -

kaln ych w³adz sa morz¹do wych, a ta k¿e do or gan iza cji pry watn ych.

Okr eœla on je dyn ie ramy dla lep szej ko ord yna cji prze strzenn ej po -

lityk sek tor owy ch maj¹cych od wzor owa nie prze strzenne oraz œciœ -

lejszej wspó³pra cy miê dzy pañ stwami cz³on kows kimi, ich re gion ami

i mia stami. Ogó lnym po lit ycznym ce lem ESDP jest uzys kanie prze -

strzenn ie wywa ¿onego i trwa³ego roz woju ob szaru Unii, w szcze -

gólnoœci przez wzmac nian ie jej spójn oœci go spod arcz ej i spo³ecz nej.

Cho dzi tu nie tyl ko o sza nuj¹cy œro dowisko roz wój go spod arczy

i spo³ecz ny, za chow uj¹cy za soby dla przysz³ych pokoleñ, lecz tak¿e

o wywa¿ony rozwój prze strzenny wyra ¿aj¹cy siê w struk tur ach osad -

nictwa i ³adzie prze strzenn ym. Obo wi¹zuj¹ tu trzy za sady sfor -

mu³owane w 1994 roku:

• kszta³to wan ie wy wa¿ onego, po lic entr ycznego sys temu miast

oraz no wego sto sunku miê dzy ob szar ami miej skimi i wiejski mi;

• za pewn ienie ró wnego do stêpu do in fras truktu ry i wie dzy;

• uzys kanie trwa³ego roz woju, in tel ige ntne zarz¹dza nie i och -

rona œro dowiska na tur alne go i dzie dzict wa kul tur owe go.

Do kum ent ESDP za wiera ta k¿e roz dzia³ od nosz¹cy siê do zamie -

rzonego roz szer zenia Unii Eu rop ejsk iej na Ws chód, za tytu³owany

„Do datk owe wy zwan ie dla eu rop ejsk iej po lit yki roz woju przestrzen -

nego”. Kon cepc yjne przed³u¿enie ESDP sta nowi¹ „Wiod¹ce za sady

roz woju prze strzenn ego kon tyn entu eu rop ejsk iego” sfor mu³owane

na 13. spo tkan iu CEMAT w Ha now erze (2000), na stê pnie pr zyj ête

przez Radê Eu ropy (2002) i pre zent owa ne na UN World Sum mit

on Su stai nable Deve lopment w Jo hann esbu rgu (2002).

Ewol ucja prob lem ów za gos poda row ania 

prze strzenn ego w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej

Pro wad zone przez Uniê Eu rop ejsk¹ i jej pa ñst wa cz³on kows kie

 polityki do tycz¹ce za gos poda row ania prze strzenn ego i zwi¹zane z

ni mi re gul acje praw ne nie maj¹ cha rakt eru sta³ego. Uleg aj¹ one
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 modyfikacjom w zale ¿noœci od po jaw iaj¹cych siê pr obl emów rzu -

tuj¹cych na to za gos poda row anie i for mu³owan ych celów plano -

wania za gos podarowania.

W pierw szym okres ie po II woj nie œwi atowej w tych pañ stwach, w

któ rych spo wod owa³a ona znacz ne znisz czen ia miast i infrastruk -

tury (zw³asz cza w Niem czech, Ho land ii, Wiel kiej Bry tan ii i Fran cji),

g³ównym pro blem em sta³a siê od bud owa zn isz czeñ. W konsekwen cji, 

stosow ane prze pisy by³y sto sunk owo pro ste i ukier unko wane na mo¿ -

liwe szyb kie dzia³ania. W nast êpnym okres ie, gdy zarów no w pañst -

wach dotkn iêtych du¿ymi znisz czen iami wo jenn ymi, jak i w pozosta -

³ych (np. w Skan dyn awii) podj êto real iza cjê wiel kich prog ramów bu -

down ictwa miesz kan iowe go (m.in. w po staci bu dowy no wych miast),

za kres re gul acji do tycz¹cych tych dzia³añ pod lega³ roz szer zaniu.

Wów czas uleg³y uporz¹dkow aniu i roz bud owie prze pisy ist niej¹ce

wcz eœniej we wszyst kich pañstw ach Unii, co pro wad zi³o do prz yjê cia

ustaw do tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego w szer szym

ro zum ieniu tego s³owa. Te gwa³tow ne pro cesy urban iza cyj ne poczê³y 

wygas aæ w wiêks zoœ ci pañstw Unii w la tach 70. Wów czas punkt ciê¿ -

koœci po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego po cz¹³ przesu waæ siê 

na spra wy re hab ili tac ji sta rych fragm entów ist niej¹cych miast, a na -

stêpnie na prze ciwd zia³anie kon sek wencj om zmian struk tur gospo -

darczych, któr ych wy raz em by³, z jed nej stro ny, upadek tra dyc yjny ch

prze mys³ów i rozw ój sek tora us³ug, a z dru giej, ten denc je do po -

wstawania no wych ob iektów (zw³asz cza han dlow ych) na „zie lon ej

³¹ce”. Te za rys owa ne wy ¿ej sk rót owo zja wis ka, przed ja kimi stawa -

³a poli tyka za gos poda row ania prze strzenn ego, by³y sta le monito -

rowa ne przez ad ministracjê pu bliczn¹ od pow iedz ialn¹ za gospo -

darkê prze strzenn¹, a tak¿e przez or gan iza cje o cha rakt erze na -

ukow ym. Wy nik iem tych ob serw acji by³y za równo licz ne no wel iza cje

istnie j¹cych ustaw, jak i for mu³owan ie i przyj mow anie no wych.

Do brym przyk³adem tych ewol ucji s¹ Niem cy, szcz ególnie sil nie

 dotkniête znisz czen iami wo jenn ymi. W pierw szym okres ie po II woj -

nie g³ówn ym za dan iem by³a mo ¿li wie szyb ka od bud owa zniszczo -

nych miast, co wi¹za³o siê z ma sow ym wy bur zeni em ruin; w proce -

sie tym usuw ano tak¿e ma sowo — co dziœ ocen iane jest kry tyczn ie
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— znisz czone za bytk owe frag menty miast. Pod staw¹ tych dzia³añ

by³y stwo rzone w ró¿n ych lan dach ustawy o od bud owie (Aufbau -

gesetz), kt óre na stê pnie zo sta³y skon sol ido wane w for mie ustawy

 budowlanej dla RFN (Baug ese tz für die Bund esrep ubl ik Deutsch -

land, 1950). Na stêpnym etap em by³o podj êcie wiel kich prog ramów

bu down ictwa miesz kan iowe go (w znacz nej czêœci so cjaln ego), rea -

lizowanych z na tury rze czy na pe ryf eri ach aglom era cji i miast, na

 terenach po przedn io wiej skich, a tak¿e w po staci sto sunk owo nie -

liczn ych no wych el ementów sys temu osadn icz ego (no wych miast).

Prze bud owa funk cjon alna miast znaj dowa³a siê wówc zas na po -

cz¹tkow ym etap ie.

Te bar dzo sze roko za kroj one, ste row ane przez w³adze pu bliczne,

dzia³ania od bywa³y siê na pod staw ie ujedn oli con ej i obo wi¹zuj¹cej

w ca³ym pañ stwie fe der alnym ustawy o pla now aniu gmin nym (Bun -

des bau ges etz 1960). Jej naj ogó lni ejs zym ma ter ialnym ce lem by³o

two rzen ie zdro wych waru nków za mieszk ania i pra cy, któ ry to cel po -

jawi³ siê ju¿ na pocz¹tku po wstan ia pr zepis ów bu dowl any ch na te -

ren ie Nie miec w koñ cu XIX wie ku.

Te wiel kie za mier zenia in wes tycy jne po czê³y stop niowo wyga saæ

w ci¹gu lat 70. W tym te¿ okres ie punkt ciê¿koœci po lit yki za gos poda -

row ania prze strzenn ego pocz¹³ prze suwaæ siê — w wy niku sta gnac ji

de mog rafi cznej pa ñst wa — na pr zeb udowê i re hab ilit acjê istnie -

j¹cych sta rych fra gmentów miast i odnowê ich centrów, a nastêpnie

na za gadn ienia ochrony zasobów przy rodn icz ych i popr awê œrodo -

wiska na ob szar ach miej skich (ekol ogia mia sta); pro blem em sta³y

siê rów nie¿ zmia ny w struk tur ze go spod arki prze jaw iaj¹ce siê ros -

n¹cymi roz miar ami „od³ogów” prze mys³owych, bêd¹cych skut kiem

upadku tra dyc yjny ch ga³êzi prze mys³u i górn ictwa. Te nowe pro -

blemy wywo³a³y kon iecz noœæ wpro wad zenia kil ku no wel iza cji us -

tawy o pla now aniu gmin nym (1976, 1979) oraz stwo rzen ia osob -

nej wó wcz as ustawy o po pier aniu bu dowy miast (Städte bau förde -

rungsgesetz, 1971), umo¿liwiaj¹cej w³adzom pu bliczn ym bezpo œred -

nie  podejmowanie i wspie ran ie fi nans owe dzia³añ rehabili ta cyjnych

na ob szar ach miast (zw³asz cza ich dziel nic cen traln ych). Ustawa

ta by³a nastê pnie zno wel izo wana (1984).

155



Rów noleg le sfor mu³owano usta wê o porz¹dku prze strzenn ym (Rau -

mordn ungsge setz, 1965), ustal aj¹c¹ ge ner alne ma ter ialne cele pla -

now ania za gos poda row ania w ska lach miej scow ych i re gion alny ch

oraz k³ad¹c¹ na cisk na ko ordynacjê i ukier unko wan ie planów re -

sortowych i pu bliczn ych w ra mach re gion alnej po lit yki struk tu -

ralnej pañstwa. Ustawa ta zo sta³a zno wel izo wana w 1989 roku, kie -

dy to uwz glêdniono w znacz nie sil niejs zym ni¿ po przedn io stop niu

spra wy œrod owiska przy rodn icz ego i po lit yki w sto sunku do ob sza -

rów wiej skich.

Przesuniêcie punktów ciê¿koœci po lit yki za gos poda row ania prze -

strzenn ego na spra wy ochrony œrodow iska i re hab ili tac ji ob sza rów

cen traln ych miast do prow adzi³o do po³¹cze nia od dzieln ych do tych -

czas ustaw w Ko deks pla now ania gmin nego (Baug ese tzbu ch, 1986),

który obj¹³ usta wê o pla now aniu gmin nym oraz usta wê o popie ra -

niu rozwoju miast. W 1990 roku do kon ano cz êœc iow ej noweliza -

cji tego Ko deksu, kt óra do tyc zy³a w sz cze gólnoœci trzech zarz¹dzeñ

wy kon awcz ych: zarz¹dze nia w spra wie ustal ania warto œci teren ów,

zarz¹dze nia w spra wie u¿yt kowania bu dowl ane go te renów oraz

zarz¹dze nia w spra wie ozna czeñ gra ficzn ych w pla nach. Jedno -

czeœnie, wo bec sil nie rosn¹cego od po³owy lat 80. za pot rzebo wan ia

na no we bu down ictwo miesz kan iowe, przyj êta zo sta³a ustawa w

spra wie œrod ków re aliz acy jnych do Ko deksu pla now ania gmin nego

(Maßn ahm engesetz zum BauGB, 1990).

Zjed noc zenie Nie miec wywo³a³o pot rzebê ujedn oli cen ia przep isów

do tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego. W Trak tac ie Pañs -

two wym w spra wie unii mo net arnej, go spod arcz ej i spo³ecz nej (18.

05.1990) za wart ym mi êdzy RFN i NRD, ta ostatn ia zo bowi¹za³a

siê „st wor zyæ pod stawy praw ne maj¹ce na celu mo¿l iwie szyb kie

wpro wad zenie pewn oœci pla now ania i in wes tycji bu dowl any ch, od -

po wia daj¹cej Ko deks owi pla now ania gmin nego i ustaw ie o porz¹dku 

prze strzenn ym”. W Trak tac ie Zjed noc zeni owym (31.08.1990) spra -

wa ta zna laz³a swo je miej sce, wpro wad zono jed nak cza sowo ogra ni -

czone (do 1997 roku) re gul acje spe cjalne. Dla za spok oje nia po trzeb

miesz kan iowy ch oraz uproszc zenia pro ced ur pla now ania wprowa -

dzono w 1993 roku ust awê o u³atwien iu in wes tycji i bu down ictwa

156



miesz kan iowe go (Inves titi onser leic hte rung– und Wohnungs ba uge -

setz), dzia³aj¹c¹ je dyn ie do 1997 roku. Po tym ter min ie, na ob szar ze

by³ego NRD obo wi¹zuj¹ jed nol icie za chodn ioni emie ckie re gul acje

ustaw owe od nosz¹ce siê do za gos poda row ania prze strzenn ego.

Zmia ny prob lemów za gos poda row ania prze strzenn ego wy nik aj¹ce

ze zmian de mog rafi cznych, go spod arcz ych, po ziomu ¿y cia, aspir acji

spo³ecz nych i wpro wad zany ch no wych czy udos kona lon ych tech no -

logii by³y przed miot em sta³ych ob serw acji we wszyst kich pañstw ach

Unii, które sta nowi³y pod sta wê do po dejm owa nia od pow iedni ch dzia -

³añ le gis lacy jnych. Sy tua cja taka nie cha rakt ery zuje Pol ski w ok re -

sie trans form acji. Jest na wet od wrotn ie. Pro wad zony w pierw szych

la tach frag ment ary czny mo nit ori ng zmian w de term ina ntach za gos -

poda row ania uleg³ stop niow ej li kwid acji i obecn ie nie ma ¿adnej jed -

nostki ad min ist racyj nej czy na ukow ej, do kt órej ruty nowych obo -

wi¹zków nal e¿a³aby taka te mat yka. Je ¿eli jest ona po dejm owa na

przez in dyw idu aln ych za int ere sow any ch au tor ów, to jest to wy nik

ich w³asnych studiów, z na tury rze czy rzad ko maj¹cych komplek -

sowy cha rakt er i nie czês to zna nych ad min ist racji czy poli tykom. Po -

zos taj¹ one te¿ bez wp³ywu na dzia³ania le gis latu ry i eg zek uty wy.

W efekc ie, po dejm owa ne pr óby no wel iza cji pra wa s¹ wy k³adni¹ frag -

ment ary cznej zwy kle i nie zaw sze ak tua lnej wie dzy auto rów pro -

jektów zmian ustaw owy ch, a nie sys tem aty cznej i upo rz¹dkow anej

oceny obecn ych i przysz³ych problemów oraz wyni kaj¹cych z nich

kon sek wencji dla re gul acji ustaw owej dzie dziny za gos poda row ania

prze strzenn ego w Pol sce. W ofic jalny ch dokumen tach trud no doszu -

kaæ siê uporz¹dkow anej i grun town ej anal izy o becnych i przewi dy -

wal nych pro blemów oraz ze stawu tez wskazu j¹cych nie dos tatki funk -

cjonowania ist niej¹cych prz episów i kie runki nie zbêd nych zmian.

Dzie je siê tak, mimo ¿e œrod owisko fa chowe zwi¹zane z planowa -

niem i re aliz acj¹ za gos poda row ania przestrzen nego (Towa rzy stwo

Ur ban istów Pol skich) na ten „sys tem owy” brak po dejm owa nych no -

wel iza cji wska zuje od lat. Spra wy nie u³atwia rosn¹ca awer sja po -

lityków i ad min ist racji do do rad ców, zw³asz cza tych z za gran icy.

Pro blemy za gos poda row ania prze strzenn ego, przed ja kimi obecn ie

stoi Pol ska, od bieg aj¹ w znacz nej mie rze od wys têpuj¹cych  dzisiaj

w pañ stwach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej. Wy nika to z za sadniczo ró¿ -
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nego etapu roz woju pol skiej urban iza cji, opóŸn ion ej co naj mniej o pó³ 

wie ku w por ównaniu z Eu rop¹ Za chodni¹, odmien nych pr ocesów de -

mog rafi cznych i go spod arcz ych, wiel kich brak ów w dzie dzin ie sze -

roko pojê tej in fras truktu ry tech niczn ej i spo³ecz nej, wie kow ych za -

niedbañ w za kres ie ochrony œrodow iska itp. W tej sy tua cji jest tym

bar dziej nie zbêdne sfor mu³owan ie dia gnozy sta nu pol skiej gospo -

darki prze strzenn ej i wyst êpuj¹cych w niej proble mów, jako niez -

bêdnej pod stawy in tel ektu aln ej dla for mu³owan ia re gul acji usta -

wowych. W for mu³owan iu tych re gul acji, zw³asz cza ins trumentów

ste row ania roz woj em za gos poda row ania, na le¿a³oby na wi¹zy waæ do

wc zeœ niej szy ch roz wi¹zañ, któ re spraw dzi³y siê w pañ stwach Unii,

gdy wystê puj¹ce w nich pro blemy za gos poda row ania by³y zb li¿ one

do obecn ej sy tua cji w Pol sce.

Pogl¹dy Ko mis ji Eu rop ejsk iej na pro blemy 

za gos poda row ania prze strzenn ego w Pol sce

W tej sy tua cji, war to prz ytoczyæ opin ie Ko mis ji Eu rop ejsk iej doty -

cz¹ce sta nu miast i problemów za gos poda row ania prze strzenn ego

w post kom uni sty cznych pañs twa ch kan dyd uj¹cych do Unii, w tym

Pol ski. In ter esuj¹ce s¹ przy tym pogl¹dy w od nies ieniu do okresu

przed rozpoczêciem trans form acji po lit ycznej i spo³ecz no–gospodar -

czej, tj. jak gdy by w ujê ciu „bi lansu otwarc ia”. Pogl¹dy te, formu -

³owane — jak mo¿na s¹dziæ — z per spek tywy idea list ycznej, dadz¹

siê spro wadz iæ do nast êpuj¹cych punk tów wska zuj¹cych na sze reg

po zyt ywny ch, zda niem Ko mis ji *, cech roz woju tych miast:

• in tens ywne wy kor zyst anie œr odk ów trans portu zbio row ego,

• do brze utrzym ane hi stor yczne cen tra miast,

• ni skie czyn sze i op³aty za us³ugi so cjalne,

• wy soki po ziom za trudn ienia,

• sto sunk owo nie wielka se greg acja spo³ecz na,

• ni ski po ziom pr zestêpczoœci,

• nie dos tate czna spr awn oœæ ad min ist racji ko mun alnej.
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Wszyst kie po zyt ywne ce chy sta nu miast w pañstwach postkomu -

nistycznych zo sta³y w toku trans form acji zagro ¿one lub uleg³y lik -

widacji, a spraw noœæ ad min ist racji nie uleg³a po praw ie. Jedno czeœ -

nie, ni ektó re zja wis ka po przedn io wy stêpuj¹ce, ale le kcewa¿ one lub

ignor owa ne, po jawi³y siê jako pro blemy wy mag aj¹ce roz wi¹za nia.

Do gru py tej zal iczyæ mo¿ na pro blematykê ochrony œrodow iska sen -

su largo, nad mierne zu¿ ycie energ ii, nad mierny ha³as, dra styczne

bra ki w po ziom ie za spok oje nia po trzeb miesz kan iowy ch, bra ki w

 wyposa¿eniu miast oraz z³a jakoœæ ich funk cjon owa nia.

Po nadto, jako efekt trans form acji po jawi³y siê nowe, nie znane po -

przedn io pro blemy, wy nik aj¹ce ze zmian struk tury go spod arcz ej

i spo³ecz nej. Ko mis ja Eu rop ejska wy mien ia 6 ta kich pr oblemów: 

• upad ek sta rych obs zarów prze mys³owych, wy nik aj¹cy z dez -

ind ust rializ acji wywo³anej otwarc iem go spod arki na konku -

ren cjê za gran icy. Otwarc ie to ujawni³o nieko nkurencyjnoœæ

znacz nej czêœci prze mys³ów po wsta³ych w okres ie re aln ego

 socjalizmu (wy dob ycie wê gla, hut nict wo, ciê ¿ka che mia,  prze -

mys³ tek stylny, stocz niowy, zbro jen iowy). Re zult atem tego

 otwarcia sta³y siê dra styczne re dukc je po ziomu zatrudnie -

nia oraz upad ek sta rych obs zarów prze mys³owych i ich prze -

kszta³ca nie siê w „od³ogi” prze mys³owe. Za gos poda row anie

tych ob sza rów jest trud ne, bo wiem nowe zak³ady unik aj¹ lo -

kal iza cji na ta kich te ren ach, pre fer uj¹c bud owê na „otwar -

tym polu”,

• nad mierne zu¿ ycie pier wotn ej energ ii, wywo³uj¹ce wy sok ie

kosz ty dzia³ania prze dsiêbiorstw, trans portu, eks ploa tacji

mie szkañ i in nych bu dynków (brak izol acji ter miczn ej) itp.

oraz po wod uj¹ce nad miern¹ emi sjê szko dliw ych gazów do

 atmosfery,

• znisz czen ia i zagro ¿enia œrodo wiska wy nik aj¹ce przede wszy -

stkim z dzia³alnoœci górniczej i prze mys³owej oraz trans portu,

a tak¿e za bud owy te ren ów otwart ych w mia stach i poza nimi,

a na wet fr agmentów ob szarów chro nion ych. Efekt em tych zja -

wisk jest zag ro¿enie czy stoœci Ÿró de³ wody, wy soki po ziom za -
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niec zyszcz enia po wiet rza oraz ha³asu po wod owa ny g³ów nie

przez trans port dro gowy i lot nic zy itp.,

• rosn¹ce roz pras zanie za bud owy (niem. Ze rs iedl ung) doty cz¹-

ce g³ów nie bu down ictwa miesz kan iowe go, a tak¿e lo kal iza cji

miejsc pra cy i oœrodków han dlow ych. Zja wis ka te pro wadz¹ do 

nisz czen ia wart oœci ekol ogi cznych znacz nych ob szarów, zaj -

mow ania nad miern ych ter enów, tru dnoœci w ich wy posa¿eniu

w inf rastr ukturê tech niczn¹ i us³ugow¹, rosn¹ce do jazdy do

pra cy i rosn¹ca zal e¿noœæ od sa moc hodu in dyw idu aln ego,

• bra ki w wyp osa¿eniu miast i ni ska ja koœæ ich funk cjon owa nia,

• brak ste row anej przez w³adze pu bliczne po lit yki za gos poda -

row ania prze strzenn ego.

Do tych szeœ ciu wy mien iony ch przez Komisjê Eu rop ejsk¹ g³ów nych

pro ble mów za gos poda row ania prze strzenn ego postkomunis tycz nych

pañs tw kan dyd uj¹cych do Unii nal e¿y dod aæ, w od nies ieniu do Pol -

ski, jesz cze kil ka in nych. Wy nik aj¹ one z trans form acji ustroju,

w szczeg ólnoœci z wpro wad zenia regu³ ryn kow ych, pro wadz¹cych do

prze bud owy struk tur go spod arcz ych maj¹cych za sadn icze kon sek -

wencje dla struk tur za trudn ienia i ryn ku pra cy oraz wp³ywaj¹cych

na war toœæ i u¿y tkowanie nie ruchomoœci. Do naj wa¿niejszych z nich

mo¿ na zal iczyæ:

• eks plozjê sek tora us³ug ró¿ nego typu (han del de tal iczny i hur -

towy, fi nanse i ubezp iecz enia, wy dawn ictwa, po œred nict wo

 ró¿nego typu, us³ugi rz emie œlni cze itp.) Zja wis ko to ma sil -

ne od wzor owa nie prze strzenne w po staci po jaw iania siê

w  polskich mia stach ca³ych obs zarów u¿y tkowanych przez

ten sek tor, a tak ¿e w po staci przej mow ania miesz kañ na ce -

le biu rowe. Do tyc zy to w znacz nie mniej szym stop niu prze -

kszta³ca nia sta rych obi ektów prze mys³owych na cele biu rowe

czy us³ugowe;

• rozw ój sek tora na uki. W Pol sce po wsta³o po nad 250 pry -

watnych uczelni w tym 1/5 w War szaw ie. Wzros³a te¿ za -

sadniczo licz ba kszta³c¹cych siê na uczeln iach pañstwo wych

(zw³asz cza na stu diach wie czor owy ch). Oba te zja wis ka nie

zna laz³y jed nak do tychc zas wy razu w po staci ma sow ego
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 powstawania  nowych ob iektów na uki. Sy tua cja ta bê dzie

 jednak mu sia³a ulec zmia nie;

• eksp lozjê mo tor yza cji. Jest to je dyna dzie dzina, któr ej fak -

tyczny roz wój jest zbl i¿ony do pro gnoz for mu³owan ych przez

œrodowiska fa chowe w okres ie PRL. Jest ona po wszechn ie

 uwa¿ana w Pol sce za sy non im po stê pu, pod czas gdy w pañ -

stwach Unii po szuk uje siê dróg prze ciwd zia³ania lub ograni -

czania ne gat ywny ch sk utk ów tego typu „roz woju”. Jego ne -

gatywnymi kon sek wencj ami s¹ nad mierne zu¿ ycie energ ii,

emis ja spa lin, ha³as, „za kork owa nie” miast, wy padki dro gowe

itp. Pro blem em po zos taje zw³asz cza ca³ko wity brak w Pol sce

dróg dla ciê ¿kiego trans portu (o stan dard zie unijn ym 11,5

ton/oœ), bra ki w tra sach tran zyt owy ch W–Z i N–S, niedos -

tatki w efekt ywny ch po³¹cze niach re gion alny ch i ob jazd ach

miast oraz ge ner alnie ka tas trofa lny stan ja koœ ciowy ca³ej sie -

ci dróg w mia stach i poza nimi;

• dra styczne bra ki w za spok aja niu po trzeb mieszka niowych;

• brak efekt ywne go sys temu usuw ania i utyl iza cji trwa³ych

odpa dów, któr ych iloœæ, ro dzaj i sz kodliwoœæ gwa³tow nie wzra -

sta w wy niku zmia ny mo delu kon sumpc ji. Sto pieñ wtó rnego

zu¿ ywania odp adów po zos taje na po ziom ie œl adow ym (poni -

¿ej 5%), a wy syp iska œm ieci sta nowi¹ zag ro¿ enie dla œrodo -

wiska i lud noœ ci;

• ten denc je do se greg acji so cjaln ej bêd¹ce efekt em uboczn ym

wpro wad zenia go spod arki ryn kow ej, w nie wielk im stop niu

mo der owa nej przez po moc pa ñstwa dla warstw najubo¿szych;

• zagro¿enie bezpieczeñstwa pu bliczn ego;

• nie dos toso wan ie ko mun alny ch struk tur zarz¹dza nia do no -

wej sy tua cji, w sz cze gólnoœci nie dos tate czne wyp osa ¿enie fi -

nans owe sa morz¹dów te ryt ori alnych.

Przed staw ione wy¿ej ob serw acje nie wy czerp uj¹ oc zywiœ cie li sty

 zjawisk i pr oblemów pol skiej go spod arki prze strzenn ej. Pe³ne ich

przed stawienie, po³¹czo ne z dia gnoz¹ sy tua cji, nawi¹zuj¹ce do po -

gl¹dów Unii Eu rop ejsk iej, po winno staæ siê punk tem wyjœ cia for -

mu³owan ia re gul acji ustaw owy ch do tycz¹cych pla now ania i za gos -

poda row ania prze strzenn ego w Pol sce.
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Brak nawi¹za nia do do robku i prak tyki 

Unii Eu rop ejsk iej w pol skich re gul acj ach 

ustaw owy ch za gos poda row ania prze strzenn ego

Fun dam enta lna zmia na ustroju i prze orient owa nie po lit yki pol -

skiej na po wrót do Eu ropy — w tym pod pis anie Trak tatu Stowa -

rzyszeniowego z Uni¹ Eu rop ejsk¹ (1991) i po djê cie z ni¹ ne goc jacji

ak ces yjny ch (1998) — wywo³a³y z na tury rze czy kon iecznoœæ po -

wrotu do wa rtoœ ci eu rop ejsk ich i zwi¹za nych z nimi re gul acji usta -

wowych. Do tyc zy³o to tych wszyst kich dzie dzin, w któr ych Unia Eu -

rop ejska wy kon uje w³asne kom pet encje. Obejm uj¹ one przede wszy -

stkim dziedzinê go spod arki sen su lar go, a tak ¿e do tycz¹ wie lu in -

nych dzie dzin ¿ycia wspó³cze snego spo³ecz eñst wa, w któ rych pañ -

stwa cz³on kows kie prze kaza³y Unii swo je kom pet encje. Odpowied -

nie unijne re gul acje praw ne obejm uj¹ po nad 80 000 stron. Ich wpro -

wad zenie do pra wod awst wa kra jow ego by³o wa runk iem przy st¹pie -

nia Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej.

To pr zej êcie wa rto œci i za sad dzia³ania pa ñstw Unii po winno — jak

mo ¿na siê by³o sp odzi ewaæ — obj¹æ ta k¿e dz iedz inê go spod arki prze -

strzenn ej. Jedn ak¿e w pol skich ustaw ach do tycz¹cych pla now ania

i za gos poda row ania prze strzenn ego uchwal ony ch przez Par lam ent

po 1989 roku trud no dosz ukaæ siê po zyt ywny ch el eme ntów, kt óre

znaj duj¹ siê w prze pis ach pañs tw Unii, maj¹cych na celu efekt ywne

pro wad zenie go spod arki prze strzenn ej jako czêœ ci po lit yki nowo -

czesnego pa ñst wa eu rop ejsk iego. Brak ta kich el ementów w usta -

wie z 1994 roku mo ¿na w pew nym stop niu zroz umieæ, bo wiem sama

idea in teg racji Pol ski z Uni¹ Eu rop ejsk¹ (wó wcz as jesz cze Wspól -

not¹) mog³a wyda waæ siê eg zot yczna, pogl¹dy spo³ec zeñ stwa o roli

Unii by³y nadal jesz cze kszta³to wane w znacz nym stop niu przez

artyku ³y w „Try bun ie Ludu”, a przep³yw in form acji z Uni¹ by³

ograniczo ny. W sporz¹dza nych wów czas pra cach mów iono o „stan -

dard ach gospo darki prze strzenn ej”; nie bar dzo zdaj¹c so bie praw -

dop odo bnie spra wê z tego, ¿e dzie dzina for maln ej go spod arki  prze -

strzennej nie le¿y w og óle w for maln ej kom pet encji dzia³ania Wspól -

noty Euro pejskiej.
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Trze ba tu przy pomnieæ, ¿e przez okres 40 lat re aln ego so cjal izmu

Unia Eu rop ejska by³a po strzeg ana przez pañstwo pol skie i jego mo -

nop oli sty czne me dia jako wro ga si³a zag ra¿aj¹ca nie zale¿noœci (za -

k³adaj¹c teo ret ycznie, ¿e taka ist nia³a) i bez pieczeñstwu pañ stwa.

Po dobna sy tua cja wy stê powa³a w in nych pa ñstwach „obo zu socja lis -

tycznego”, w któ rych wiod¹c¹ za sad¹ po lit yczn¹ by³a ne gac ja, a nie

wspó³pra ca z pañ stwami Wsp ólnoty Eu rop ejsk iej. Na wet w podzie -

lonym przez œrodek ¿ywym or gan izm ie Ber lina su ges tie ko ord yna cji

roz woju prze strzenn ego mia sta nie zna laz³y ak cept acji w³adz NRD.

Ta za sada ne gac ji wspó³pra cy miê dzynarodowej w dzie dzin ie pla -

now ania za gos poda row ania prze strzenn ego do tyc zy³a zreszt¹ tak¿e

sa mych pa ñstw „obo zu so cjal ist ycznego”. W ra mach RWPG koor -

dynowano wpraw dzie polit ykê go spod arcz¹, ale nie zna laz³o to ¿ad -

nego od bic ia w two rzen iu trans gran iczny ch kon cepc ji za gos poda -

row ania, na wet w dzie dzin ie trans portu, w ¿adnym z pañstw socja -

listycznych. Prak tyka bu dowy i utrzym ywa nia zasiek ów, p³otów i za -

oran ych stref gra niczn ych sku teczn ie od stras za³a od po dejm owa nia

prób ta kiego my œlen ia. Tym nie mniej, ju¿ w pocz¹tkow ych la tach

okresu trans form acji po dejm owa no pr óby nawi¹za nia do do robku

i prak tyki pañs tw Unii Eu rop ejsk iej w dzie dzin ie pla now ania za gos -

poda row ania prze strzenn ego. Ju¿ w 1990 roku, z inic jaty wy ówczes -

nego Mi nis terst wa Go spod arki Prze strzenn ej i Bu down ictwa, opra -

cowano w In styt ucie Kszta³to wan ia Œro dow iska przegl¹d stoso wa -

nych roz wi¹zañ i ich prz ydatnoœci oraz sfor mu³owano ge ner aln¹ oce -

nê pro jektu no wej ustawy *. Ocena ta do tyc zy³a za rów no pr zej êcia

w pro jekc ie ge ner alny ch „za³o¿eñ fi loz ofi cznych” go spod arki prze -

strzenn ej uznaw any ch przez Radê Eu ropy (Eu rop ejska Kar ta Pla -

now ania Re gion alne go i Prze strzenn ego z Ter rem oli nos, Kar ta Och -

rony Œro dow iska Na tur alne go, Re zol ucja o Ochron ie Zabytk ów Ar -

chit ektu ry i Dzie dzict wa Kul tur owe go), jak i bar dziej kon kretn ych

roz wi¹zañ ustaw owy ch zbli¿ aj¹cych je (lub nie) do roz wi¹zañ sto -

sow any ch przez pañstwa Eu ropy Za chodn iej (Ho land ia, Fran cja,
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RFN, An glia). Oc enê tê war to w skr ócie prz ytoczyæ, gdy¿ reperku -

sje niektórych ów czes nych (w¹tpli wych) po mys³ów, maj¹cych cha -

rakter „trze ciej dro gi”, mo¿ na jesz cze dziœ odna leŸæ w naj nows zej

ustaw ie z 2003 roku.

Po zyt ywnie ocen iono nast êpuj¹ce elem enty pro jektu ustawy:

• przyj êcie pod staw owy ch wyj œcio wych war toœci ustroj owy ch,

okreœl aj¹cych koncep cjê pro jektu ustawy, obejm uj¹cych go s -

podarkê ryn kow¹, sa morz¹dn oœæ te ryt ori aln¹, oc hro nê pra wa

w³asn oœci i zde cent rali zow any sys tem zarz¹dza nia,

• sfor mu³owan ie ogól nych celów go spod arki prze strzenn ej na -

wi¹zuj¹ce do „fi loz ofii” Rady Eu ropy. By³y one wpraw dzie nie -

co in ac zej sfor mu³owane, obejm owa³y jed nak trzy g³ówne za -

sady: za pewn ienie zr ówno wa¿o nego roz woju spo³ecz no–gos -

podarczego we wszyst kich re gion ach, po prawê ja koœci ¿y cia

oraz od pow iedz ialne go spod aro wan ie za sob ami przy rody i och -

ronê œrod owi ska,

• uznan ie w³adczo œci pla now ania prze strzenn ego jako atryb utu 

kon styt ucy jnego sa morz¹du gmin nego,

• uznan ie, ¿e pla ny miej scowe maj¹ w za sad zie cha rakt er nor -

mat ywny (nie in dyk aty wny), przy czym im plan jest wy¿ -

szego szczebla, tym mniej szy jest jego za kres normatywnoœ -

ci. Pla nem w pe³ni nor mat ywnym by³ tyl ko szc zegó³owy plan

 miejscowy maj¹cy moc po wszechn ie obo wi¹zuj¹c¹, wi¹¿¹cy

zar ówno pod mioty pu bliczne, jak i osoby fi zyczne. Plan wy¿ -

szego rz êdu wi¹za³ je dyn ie pod mioty pu bliczne. Ta ge ner alna

za sada zo sta³a jed nak z³amana w kon kretn ych pro poz ycj ach

pro jektu ustawy,

• przyj êcie pro ced ur sporz¹dza nia pla nów miej scow ych zbli -

¿ony ch do prak tyki pañs tw za chodn ioeu rop ejs kich try bu spo -

rz¹dza nia i uchwal ania planów miej scow ych,

• udzia³ spo³ecznoœci lo kaln ych w pla now aniu miej scow ym

 poprzez wpro wad zenie po dobn ych do za chodn ioeu rop ejs kich

kon sultacji spo³ecz nych, po wszechn ego do stêpu do tr eœci

 planów oraz mo ¿liwoœci sk ar¿enia do s¹du uchwa³ sa morz¹-

du gmin nego.
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Jedn ocz eœnie wska zano na wie le wa dliw ych roz wi¹zañ za wart ych

w pro jekc ie ustawy, za lic zaj¹c do na jwa ¿niejszych na stê puj¹ce:

• ogran icz enie — w odró¿ nie niu od prak tyki pañs tw Unii Eu -

rop ejsk iej — ste ruj¹cej roli pañ stwa (in terw encji) i prowa -

dzenia przez cen traln¹ w³adzê pu bliczn¹ po lit yki za gos poda -

row ania prze strzenn ego. To ogran icz enie ste ruj¹cej roli pañ -

stwa w go spod arce prze strzenn ej zna laz³o wy raz w dw óch

g³ów nych ustal eni ach ustaw owy ch:

– znie sien iu za sady hie rarc hicznej struk tury planów, gwa -

rant uj¹cej obo wi¹zko we wpro wad zanie do plan ów ni¿ sze -

go rzêdu (gmin nych) zadañ pu bliczn ych oraz zast¹pie nie

tej za sady pro ces em „ne goc jacji” z gmi nami. Pon iew a¿

 jednak ist nia³y praw dop odo bnie (i s³usznie) w¹tpliwoœci

co do skutecznoœci ta kich ne goc jacji, w pro jekc ie ustawy

po zos tawi ono swo iste „in strum enty ra tunk owe” w po staci

mo ¿liw oœci wpro wad zania do pla nu gmi ny zad añ publicz -

nych w dro dze uchwa³y Rady Ministrów, ustawy lub za -

stêpczego sporz¹dze nia pla nu przez wojewodê, je¿eli wy -

maga³yby tego po trzeby pu bliczne. W ten sp osób stwo -

rzono al tern aty wny, nie przejr zysty sys tem, gro¿¹cy dez -

in tegracj¹ go spod arki prze strzenn ej;

– re zyg nacji z pl anów re gion alny ch jako pl anów nadrzêd -

nych w sto sunku do gmin, pla nów bêd¹cych uszcze gó³o -

wieniem po lit yki prze strzenn ej pañs twa. Pla ny regional -

ne w pro pon owa nym „no wat orsk im” uj êciu spro wad za³y

siê de fac to do frag ment ary cznej re jes tracji in form acji

o pr zeds iêw ziêciach rz¹do wych, ze staw iany ch ex post po

prze prow adz eniu ne goc jacji z gmi nami;

• brak stwier dzen ia wspó³zale¿n oœci (in teg racji) pla now ania

prze strzenn ego i go spod arczego oraz wyci¹gn iêcia z tego prak -

tyczn ych wnio sków w pro jekc ie ustawy. •ród³em tego stano -

wiska by³ praw dop odo bnie sto sow any w PRL roz dzia³ pla -

nowania prze strzenn ego (pro wad zone go przez cen tralny or -

gan tego pla now ania) od pla now ania spo³ecz no–gospodar cze -

go (pro wad zone go przez odrêbny cen tralny or gan o charak -

terze na drzêdnym — PKPG, pó Ÿniej CUP). Jak mo ¿na siê do -

165



myœlaæ, nie zda wano so bie do stat ecznie spra wy z fak tu, ¿e

 likwidacja cen traln ego pla now ania (i dys poz ycji œro dka mi)

 gospodarczego jest zwi¹zana ze zmian¹ funk cji pla now ania

prze strzenn ego na sui ge ner is ko ord yna tora za mie rzeñ go -

spod arcz ych — fakt zna ny z prak tyki pañs tw zachodnioeu -

ropejskich, który mia³ tam swo je kon sek wencje w po staci two -

rzen ia zwy kle jed nego or ganu central nego (nie dw óch) odpo -

wiedzialnego za prze strzenno–gospo darczy rozw ój pañs twa,

jego regi onów i gmin;

• nie dos tatek ekon omi cznych inst rum entów od dzia³ywan ia na

gosp odarkê prze strzenn¹, niez bêdnych w ra mach jej dosto -

sowywania do wa runków go spod arki ryn kow ej, brak po nad -

lokalnego wy miaru pla now ania za gos poda row ania. Dotyczy -

³o to za rów no pl anów w ska li pon adpañstwowej (europej -

skich), jak i re zyg nacji z oprac owy wan ia pla nu kra jow ego

(niezale¿ nie od ro zum ienia jego cha rakt eru i roli);

• re zyg nacja z nor mat ywne go (na wet cz êœciowo) cha rakt eru

pla nów woj ewód zki ch i ogran icz enie ich roli do in form acji

i  deklaracji;

• brak ob liga tor yjnoœci sporz¹dza nia pla nów miej scow ych oraz

przy jêcie za sady fa kul tatywnoœci;

• ab sol uty zac ja w³ad czo œci pla now ania gmin id¹ca znacz nie

 dalej ni¿ w prak tyce pañs tw za chodn ioeu rop ejs kich. Efekt em

te go podej œcia by³a re zyg nacja de fac to z kszta³tuj¹cej roli pla -

now ania po nadl oka lnego i sek tor owe go, co utrudn ia³o zasad -

niczo (je¿eli nie uniemo ¿liwia³o w ogóle) pla now anie i reali -

zacjê struk tur alny ch uk³adów re gion alny ch, kra jow ych i eu -

rop ejsk ich. To uj êcie wy³¹cza³o gmi ny z po lit yki za gos poda -

row ania prze strzenn ego pañs twa, zak³adaj¹c oczy wiœcie, ¿e

po lit yka taka mia³a byæ w og óle re aliz owa na;

• od ejœc ie od prak tyki za chodn ioeu rop ejs kiej two rzen ia syste -

mu pla nów, co wy razi³o siê w bra ku pla nów re gion alny ch, pla -

nów struk tury, sek tor owy ch itp.;

• za niec hanie po wszechn ie sto sow ane go w pañ stw ach zachod -

nioeuropejskich dwusz czeb lowe go pla now ania miej scow ego,

obejm uj¹cego plan ogólny (w za sad zie dla ca³ej gmi ny), ma -

j¹cy cha rakt er przy got owa wczy, oraz pla ny szc zegó³owe (u¿yt -
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kowania te renu) maj¹ce cha rakt er ostat eczny i po wszechn ie

obo wi¹zuj¹cy. Pro jekt ustawy wpro wad zi³ tyl ko je den, po -

wszechn ie obo wi¹zuj¹cy plan miej scowy (prze pis gmin ny) sta -

nowi¹cy pod sta wê do wy daw ania dw óch de cyz ji admini stra -

cyjnych: de cyz ji o wa runk ach za bud owy i za gos poda row ania

te renu oraz po zwol enia na bu dowê;

• pomi niêc ie re alno œci re aliz acji us taleñ pro jektu ustawy z punk -

tu wi dzen ia przy got owa nia kadr fa chow ych. Wy nika³o to praw -

dopodobnie z idea liza cji sa morz¹du gmin nego, który w rze -

czywistoœci nie mia³ w od rod zonym kszta³cie ani wie dzy w

dzie dzinie pla now ania za gos poda row ania, ani œr odk ów fi nan -

sowych czy or gan iza cyj nych, ani ka dry, a ta k¿e — nierzad -

ko — woli po lit ycznej do pro wad zenia po lit yki dyk tow anej

 dobrem wsp óln ym;

• brak fa chow ych or ganów do radc zych na wszyst kich szczeb -

lach pla now ania.

Przed staw iona wy¿ej skrót owo próba oceny i wska zan ia s³aboœ ci

przez œrodowiska fa chowe wcze snego (1991) pro jektu ustawy o zago -

spodarowaniu prze strzenn ym, z punk tu wi dzen ia jej zg odno œci z za -

sad ami wy znaw any mi przez Wspólnotê Eu rop ejsk¹ oraz z roz wi¹za -

niami sto sow any mi w pañ stw ach tej Wsp óln oty, nie zna laz³a wy razu 

w pro ces ie le gis lacy jnym. Uchwal ona po piêciu la tach prac i w cza sie

ka denc ji dw óch rz¹dów ustawa o za gos poda row aniu prze strzenn ym

(1994), po mija³a za rów no licz ne ist niej¹ce ju¿ wów czas za lec enia

(a ta k¿e dy rekt ywy) Ws póln oty, jak i do œwia dcz enia i prak tyki jej

pañs tw cz³on kows kich, pr óbuj¹c zn aleŸæ roz wi¹za nia, kt óre mo ¿na

by ok reœliæ jako „trze ci¹ drogê”. Wyj¹tek sta nowi¹ dwa naj bard ziej

ge ner alne has³a eu rop ejsk ie: ro zwój zr ówn owa¿ ony jako pod stawa

dzia³añ obj êtych ustaw¹ (1.1) oraz uwzglêdnianie wymagañ ochrony

œrodow iska (1.2.3). Ale na wet te og ólne has³a nie zna laz³y w ustaw ie

ukonk retni enia ani in strum enta liz acji. Ustawa 1994 nie wzmianku -

je w ogóle o ist nien iu Unii Eu rop ejsk iej i po trzeb ie wspó³pra cy z ni¹,

nawet w tek œcie do tycz¹cym po lit yki prze strzenn ej pañs twa (rozdz. 6).

Te aeur ope jskie ten denc je kon tyn uuje Ustawa 2003. Doœæ trud no

to z roz umieæ, bo wiem w okres ie mo zoln ych i wie lol etni ch prac nad
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t¹ ustaw¹, stro na pol ska by³a ak tywn ie za anga ¿owana w inten -

sywne ne goc jacje ak ces yjne z Uni¹ Eu rop ejsk¹, pol ski par lam ent

zaj mowa³ siê w znacz nej mie rze przy stos owy wan iem pra wa pol -

skiego do wy magañ unijn ych, spra wa przyst¹pie nia Pol ski do Unii

by³a uznana przez ko lejne rz¹dy za stra teg iczny elem ent pol skiej

 polityki za granicznej oraz funk cjon owa³ ju¿ Ko mit et In teg racji

 Europejskiej, a ta k¿e (nie rzadko) od pow iednie de part ame nty w re -

sort ach zaj muj¹ce siê pro blem atyk¹ in teg racji.

Ustawa 2003 po wtar za wpraw dzie ge ner alne has³o, ¿e zrównowa -

¿ony ro zwój jest pod staw¹ dzia³añ obj êtych ustaw¹ (1.2) oraz ¿e

w pla now aniu prze strzenn ym uwzg lêdnia siê zw³asz cza wy mag ania

ochrony œrodow iska (1.2.3), ale nie wyci¹ga z tego pra wie ¿ad nych

me ryt ory cznych wn ios ków. Je dyn ym wyj¹tkiem jest wymóg spo -

rz¹dza nia pro gnoz od dzia³ywan ia na œrod owisko plan ów miejsco -

wych i plan ów za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództw, ale

skut ki tych pro gnoz dla tyc h¿e pla nów po zos taj¹ ni ewy jaœnione.

W od nies ieniu do pla now ania na szcze blu kra jow ym wpi sano do

teks tu stwier dzen ie o wspó³pra cy za gran icznej (46 i 47.1), ale nie

wska zano w tym za kres ie ¿a dnych me ryt ory cznych ko nkr etów.

Umo¿li wia to wpraw dzie od pow iedni emu mi nis trowi wy jazdy na

konferen cje za gran iczne, ale nie jest ja sne, ja kie kon kretne za -

dania wspó³pra cy jego urz¹d (o ile bêd zie w ogó le ist nieæ) mia³by

 realizowaæ.

Kon sek wencje przyst¹pie nia do Unii, w ich sze rok im aspekc ie, nie

zo sta³y przez autorów projektów re gul acji ustaw owy ch do tycz¹cych

za gos poda row ania prze strzenn ego i parl amentar zys tów je uchwa -

laj¹cych w ogóle dost rze¿one. Jed nym z nie liczn ych wyj¹tków jest

ofic jalny do kum ent „Kon cepc ja po lit yki prze strzenn ego za gos poda -

row ania kra ju” (1999). Za wiera on wpraw dzie wie le s³usznych tez,

lecz jest po zbaw iony in strum enta liz acji i prze³o¿ enia na ustale -

nia ustaw owe, a po nadto po zos taje ca³ko wic ie nie znany w krê gach,

w któ rych po dejm owa ne s¹ de cyz je.

Jak wspo mniano wcze œniej, Unia Eu rop ejska i Rada Eu ropy tworz¹

nie tyl ko za sady, kon cepc je teo ret yczne czy mo dele uj mow ane w for -
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mie zal eceñ dla pañ stw cz³on kows kich, lecz ta k¿e for mu³uj¹ doku -

menty maj¹ce cha rakt er for malno–praw ny (dy rekt ywy, kon wenc je

itp.), od nosz¹ce siê po œrednio lub be zpoœrednio do roz woju zagospo -

darowania prze strzenn ego. Re aliz acja de cyz ji i znacz nej czêœci zale -

ceñ jest wspie rana potê¿ nymi œrodk ami fi nans owy mi przyzna wa ny -

mi pa ñstw om cz³on kows kim w ra mach ró ¿nych fun dus zy, w szcze -

gól noœci fun dus zy struk tur alny ch oraz Fun dus zu Spó jno œci. Wa -

runk iem uzys kania tego wspar cia jest jed nak zgo dnoœæ zamie -

rzeñ gminnych z po lit yk¹ Unii, ta k¿e w za kres ie za gos poda row ania

 przestrzennego. Trud no jest znal eŸæ w tekœ cie no wej ustawy re -

perkusje me ryt ory cznych kon cepc ji Unii, mimo ¿e Pol ska sta³a siê

jej  pe³no prawn ym cz³on kiem od 1 maja 2004 roku.

Ustawa po mija te¿ sp rawê pla now ania za gos poda row ania w ska li

eu rop ejsk iej, zupe³nie tak, jak by Pol ska by³a pañ stwem zamkniê -

tym. Wpraw dzie do wiad uje my siê z tek stu, ¿e RCSS „tak ¿e prowa -

dzi wspó³pra cê za gran iczn¹” (47.1), ale nie wy nika z tego obo wi¹zek

wspó³pra cy z Uni¹ Eu rop ejsk¹ w ta kich dzie dzin ach od dzia³uj¹cych

be zpoœrednio na za gos poda row anie prze strzenne, jak pla now anie

tran seur ope jski ch sie ci trans port owy ch i energ ety cznych oraz eu -

ropejskich uk³adów przy rodn icz ych.

Ustawa trak tuje mar gin eso wo spra wy ochrony œrodow iska, która

jest poj mow ana w Unii Eu rop ejsk iej bar dzo sze roko (i „przekrojo -

wo”, tzn. do tyc zy wszyst kich dzie dzin go spod arki i ¿y cia) i bê dzie

mia³a znacz nie wiêks zy wp³yw na pla now anie za gos poda row ania

prze strzenn ego, jego real izacjê i kosz ty in wes tycji ni¿ jest to obecn ie

w Pol sce uœw iadamiane. Spo œród przesz³o 200 dy rekt yw Unii doty -

cz¹cych œr odow iska, cz êœæ od nosi siê (be zpo œrednio lub po œre dnio) do

za gos poda row ania prze strzenn ego. Obejm uj¹ one ca³¹ gamê zagad -

nieñ, po czyn aj¹c od pro pag owa nia trwa³ych sys tem ów trans portu,

oszcz êdno œci energ ii przez ra cjon alne za gos poda row anie przes trzen -

ne, re duk cjê ha³asu, prze ciwd zia³anie roz pros zeniu za bud owy, og -

raniczanie zu ¿yc ia te ren ów a¿ do po prawy wa runk ów klimatycz -

nych, ja koœci po wiet rza i wody, two rzen ia ter enów zie lon ych w mia -

stach itp. W tek œcie ustawy te kie runki myœ lenia o zagos po da -

rowaniu w ogó le nie wys têpuj¹.
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Ustawa ignor uje wresz cie prak tyczn¹ stro nê uzys kiwa nia z Unii Eu -

rop ejsk iej przez Polskê œrodków wspie raj¹cych in wes tycje w ra mach

fun dus zy unijn ych. Ko mis ja Eu rop ejska nie jest zgro mad zeni em

inte lek tual istów, lecz prag mat yków zarz¹dza nia. Ich wie dza i doœ -

wiadczenie wy wodz¹ siê z in styt ucji Eu ropy Za chodn iej. St¹d od -

chod zenie od zna nych im okr eœleñ i ter minów wywo³uje nie por ozu -

mie nia. Do tyc zy to m.in. wpro wad zone go w ustaw ie pojêc ia stu dium, 

któ re nie daje przet³umaczyæ siê sen sown ie na jêz yki eu rop ejsk ie

i od biega od sto sow anej tam ja snej za sady pla nu struk tury/u¿ytk -

owa nia te renu dla ca³ej gmi ny (lub ze spo³u gmin), obo wi¹zuj¹cego

w³adze pu bliczne, oraz pla nu lo kaln ego dla cz êœci gmin, posiada -

j¹cego atryb ut pra wa miej scow ego. Ta kich te¿ do kumentów spo -

dziewa siê Ko mis ja przy roz pat rywa niu wni osk ów o do fin anso wan ie

in wes tycji i w ta kich uk³ad ach oczek uje mo nit ori ngu ich re aliz acji,

ef ekty wno œci i sk utków od dzia³ywan ia.

Brak tej zgod noœci z pojê ciami eu rop ejsk imi spo wod owa³ ju¿ zawi -

rowania. Unia wy maga, aby ka ¿dy wnio sek o do fin anso wan ie z fun -

dus zy struk tur alny ch i Fun dus zu Spó jno œci za wiera³ oc enê wp³ywu

za mier zonej in wes tycji na œr odo wisko oraz jej zg odn oœci z miejsco -

wym pla nem za gos poda row ania (por. wzór wnio sku przet³umac zony

przez Mi nis terst wo Go spod arki). Nie cho dzi tu ocz ywiœcie o ¿ad en

plan  miejscowy w pol skim sen sie tego s³owa, lecz o plan ca³ej gmi ny

— lub ze spo³u gmin, w ra mach kt órego poddaje siê ocen ie stop ieñ

 integracji i ko mpl ekso woœci za mier zenia, a wiêc o owo trud no zro -

zumia³e stu dium. W ten spo sób ju¿ na wst êpie per trakt acji o po -

wa¿ne œro dki fi nans owe mamy nie por ozu mie nia.

Przy czyny nieu wzgl êdniania roz wi¹zañ unijn ych w pol skich 

re gul acj ach za gos poda row ania prze strzenn ego

Powr ót Pol ski do Eu ropy nie zna laz³ za tem prak tyczn ie ¿adn ego wy -

razu w ustaw ach do tycz¹cych pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego. War to zas tanowiæ siê nad przy czyn ami tego zja wis ka

aeu rop ejskoœci obu ustaw do tycz¹cych tych dzie dzin, uchwal ony ch

w okres ie trans form acji. Pierwsz¹ z nich, jak siê wy daje, jest ogól -

ny kli mat po lit yczno–in tel ektu alny tego okresu, wyra¿ aj¹cy siê ros -
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n¹cym wp³ywem pogl¹dów neo lib era lnych. Do tyc zy to elit politycz -

nych dzia³aj¹cych za rów no na szcze blu cen traln ym i sa morz¹do -

wym, jak i znacz nej czêœci teore tyków pro cesu trans form acji. Po -

gl¹dy te kszta³to wane w znacz nym stop niu pod wp³ywem wyob ra¿eñ 

do tycz¹cych go spod arki USA, wy nika³y z neo fick iej i na iwn ej wia -

ry, ¿e ró wni e¿ eu rop ejska go spod arka ryn kowa ma ja koby cha rakt er

li ber alny i pod lega je dyn ie w mi nim alnym stop niu re gul owa niu

przez pañstwo. Pogl¹dy te nie maj¹ wie le wsp ólnego z rzeczy wis -

toœci¹ Unii Eu rop ejsk iej, w kt órej ste ruj¹ca rola Unii oraz central -

nych w³adz pu bliczn ych w po szczeg ólnych pa ñstwach cz³onkow -

skich jest bar dzo sil na. W wie lu z nich za kres in ger encji pa ñst wa

 mo¿na zreszt¹ uznaæ za nad mierny (np. w Niem czech). Nie ozna -

cza to jed nak — w od nies ieniu do obecn ej sy tua cji ad min ist racji

w kra ju — ¿e pol skie pañ stwo nal e¿y „odc hudziæ”. Jest na wet od -

wrotn ie,  bowiem w obecn ym jego kszta³cie nie funk cjon uje ono (lub

niedo statecznie) w wie lu dzie dzin ach nale¿¹cych w Eu rop ie do stan -

dar dowych funk cji no woc zesn ej w³adzy pu bliczn ej. Prze kon uj¹ siê

o tym przed stawiciele stro ny pol skiej nie mal na ka¿ dym spotka -

niu w Ko misji Eu rop ejsk iej.

Tê neo lib era ln¹ wia rê prze nies iono w kra ju rów nie¿ na dzi edzinê

 gospodarki prze strzenn ej. Powo³ywano siê przy tym w spos ób wy -

biórczy na rze kome przyk³ady z pañstw unijn ych, zwy kle bez zna -

jomoœci i zro zum ienia sys tem ów go spod arki prze strzenn ej w nich

ist niej¹cych, za sadn iczo in nego ni¿ w Pol sce sta dium ich urban iza cji

i po ziomu osi¹gn iête go za gos poda row ania prze strzenn ego oraz bez

znaj omoœci po lit yki i dzia³añ Unii Eu rop ejsk iej w tej dzie dzin ie. Po -

pul ist yczne has³a wska zuj¹ce, ¿e uproszc zenie (i tak sto sunk owo

nie wielk ich) wym agañ ustaw owy ch wywo³a przy spies zenie in wes -

tycji (por. tzw. ustawa Glapi ñskiego) okaza³y siê z³udzen iem. Rze -

czyw iste przy czyny opóŸ nieñ proc esów in wes tycy jnych tkwi¹ bo -

wiem w bar dzo sze rok im ustal eniu pra wa w³aœc icieli nie ruchomoœci

do wno szen ia skarg i sprzeciwów.

Tym pogl¹dom i prak tyce trans form acji ustroj owej to war zyszy

gwa³to wana pre sja oby wat eli i grup in ter esu na „od rea gowa nie”

40 lat ne gac ji praw w³as noœ ci i swo body dzia³ania przez rz¹dy okre -
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su re aln ego so cjal izmu. Pre sja ta wyr a¿a siê w ab sol uty zac ji pra -

wa w³as noœ ci, zw³asz cza w od nies ieniu do ni eruc homo œci, i wyni -

kaj¹cych z tego na cisk ów na ca³ko wit¹ sw obodê ich u¿ ytkowania

i zmian za gos poda row ania, nie pod leg aj¹cych ¿ad nym ogranicze -

niom z tytu³u nie zbê dnoœci po szan owa nia do bra ws pólnego. To os -

tatnie po jêcie sta³o siê zreszt¹ doœæ eg zot yczne, zw³asz cza ¿e wy stê -

puje ono œla dowo w Kon styt ucji RP. A w od nies ieniu do go spod arki

prze strzenn ej nie podj êto do tychc zas pr óby jego ustaw owej konkre -

tyzacji, mimo ¿e jest to dla dzia³añ w tym za kres ie po jêcie cen tralne.

Jed nym z g³ówn ych sku tków po jaw ienia siê tych no wych wa rtoœci

spo³ecz no–po lit yczny ch okresu trans form acji sta³ siê pro ces wyco -

fywania siê pañ stwa ze ste row ania go spod ark¹ prze strzenn¹ i prze -

rzuc ania ca³ej nie mal odp owiedzialnoœci za two rzen ie i rea liza cjê po -

lit yki w tej dzie dzin ie na sa morz¹dy te ryt ori alne, zw³asz cza gmin ne.

Temu kie runk owi myœ lenia sprzy ja³a jed na z pierw szych ustaw

ustroj owy ch do tycz¹ca sa morz¹du gmin nego (1990), która ustala³a

jako pod staw owe za dan ie w³asne tego sa morz¹du za pewn ianie ³adu

prze strzenn ego, pro wad zenie go spod arki te ren ami i oc hro nê œr odo -

wis ka (7.1.1). Ustal enie to zbieg³o siê — pa rad oksa lnie — z proce -

sami li kwid owa nia ist niej¹cego wcz eœniej w mia stach i gmi nach

apar atu pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego, bo wiem no -

wo po wsta³e sa morz¹dy, nie maj¹ce ¿a dnej wie dzy ani doœwiad -

czenia prak tyczn ego w kie row aniu roz woj em gmin, uzna³y ten apa -

rat za rze komo zbê dny w ustroju go spod arki ryn kow ej. W kon sek -

wencji prz yjê tej za sady wy cof ywa nia siê pa ñst wa ze ste row ania go -

spod ark¹ prze strzenn¹ nie zre aliz owa no wcze snych (1991) propo zy -

cji re strukt ury zac ji re sortu od pow iedz ialnego za pla now anie prze -

strzenne i bu down ictwo, a sam re sort uleg³ w dal szych la tach stop -

niowemu uwi¹dowi, a za ka denc ji rz¹dów SLD/UP (tj. od 2002 roku)

ca³ko wit ej li kwid acji.

Unia Eu rop ejska wspie ra fi nans owo w za sad zie tyl ko kom pleks owe

i zin teg rowa ne za mier zenia o d³ugim ho ryz oncie cza sow ym (15–25

lat) i spo dziew anej wy sok iej ef ekt ywnoœci. Musz¹ byæ one sporz¹-

dza ne zgod nie z ce lami i kry ter iami Unii, do któ rych nal e¿y m.in.

 zgodnoœæ za mier zenia z uporz¹dkow anym roz woj em prze strzenn ym
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(co wy maga ist nien ia ak tua lny ch pl anów za gos poda row ania prze -

strzenn ego gmin i ich ze spo³ów, a ta k¿e re gionów) oraz zg odnoœæ

z za sad ami zr ówn owa ¿onego roz woju, zw³asz cza w jego aspekt ach

ekol ogi cznych. Sto sunk owo naj szers za fa chowa wie dza, zas ób in -

form acji i zro zum ienie za sad ko mpleksowoœci roz woju, u³atwiaj¹ce

for mu³owan ie ta kich zin teg rowa nych pro jek tów po siada³ (i posia -

da) apar at pla now ania prze strzenn ego na szcze blach lo kaln ych i re -

gio nalnych. Apar at ten móg³by — przy pew nym wspar ciu facho -

wym i do kszta³ce niu w dzie dzin ie ma ter ialny ch ce lów oraz pro ced ur

(wnio skow anie, kry ter ia oceny, pre cyz owa nie war unk ów realiza -

cji, nadzór i mo nit oro wan ie) sto sow any ch w fun dus zach unijn ych

— for mu³owaæ sto sunk owo spraw nie kon cepc je pro jekt ów wy ma -

gaj¹cych fi nans owe go wspar cia unijn ego.

Tak jed nak siê nie sta³o. Za miast wy korzystaæ za plec ze ka drowe

 istniej¹ce jesz cze na ró¿n ych szcze blach apar atu pla now ania za -

gospodarowania prze strzenn ego, pocz êto twor zyæ nowe jed nostki

orga nizacyjne (pod ró¿ nymi na zwami) od pow iadaj¹ce za wspó³pra -

cê z Uni¹ Eu rop ejsk¹. Oczyw ist¹ „za let¹” ta kiego roz wi¹za nia or -

gan iza cyj nego by³a mo ¿li woœæ ob sad zania kie rown icz ych sta now isk

przez osoby zwi¹zane z akur at rz¹dz¹cym uk³adem po lit ycznym.

Wad¹ — ko nie cznoœæ uczen ia siê wszyst kiego od pocz¹tku oraz brak

za plec za fa chow ych kadr ze wz glêdu na po wszechne wy stêpowa nie

og raniczeñ etat owy ch, zw³asz cza na szcze blach cen traln ych. Na ten

nie zad owa laj¹cy stan rze czy Unia zwra ca³a uwagê wie lok rotnie,

wska zuj¹c na brak wy kwal ifi kow any ch kadr w in styt ucj ach zaj -

muj¹cych siê przy got owa niem i wdra ¿an iem prog ram ów i proj ekt ów

oraz s³abe wspie ran ie in styt ucj onal ne i na dzór ze stro ny reso rtów

odpo wied zialnych za re aliz acjê pr ojek tów. Kry tyczn ie ocen iano prak -

tykê przerzu can ia zad añ na sa morz¹dy te ryt ori alne bez rów no czes -

nego ich wspar cia fa chow ego, or gan iza cyj nego i fi nans owe go.

Tej kon cepc ji or gan iza cyj nej to war zyszy³o roz pros zenie kom pet encji

w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej na po ziom ie cen traln ym na

trzy re sorty: RCSS, Mi nis terst wo Go spod arki i Mi nis terst wo In -

frastruktury. G³ówna rola w tym uk³adzie przy pad³a Mi nis terst wu

Go spod arki, kt óre — pod wp³ywem ¿¹dañ ze stro ny Unii Europej -
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skiej — zo sta³o zmu szone do sporz¹dze nia tzw. Na rod owe go Pla nu

Roz woju, bêd¹cego de fac to prób¹ sfor mu³owan ia kra jow ej kon cepc ji

wy kor zyst ania œr odk ów unijn ych. Pra ce nad nim zo sta³y po djête

o ki lkanaœcie lat za pó Ÿno, zupe³nie tak, jak by przyst¹pie nie Pol ski

do Unii Eu rop ejsk iej nast¹pi³o nie spod ziewa nie i na gle, a za sady

i pro ced ury wspó³pra cy z ni¹ nie by³y nig dy zna ne. Obecna wer sja

tego pla nu jest ogran icz ona do lat 2004–2006, co jest oczyw ist ym

 zaprzeczeniem jego — wy mag ane go przez Uniê — struk tur alne go

cha rakt eru i z na tury rze czy jest on zbio rem ró¿n orodnych zamie -

rzeñ o ró¿n ych ho ryz onta ch cza sow ych. Zo sta³ on pr zyjêty przez

Uniê, jak mo¿na siê domyœlaæ, na za sad zie ta ryfy ulgow ej. Mo¿na

w¹tpiæ, czy taka ta ryfa bê dzie sto sow ana w przysz³oœci (2007–2013),

gdy toczyæ siê bêd¹ gwa³tow ne spo ry o wie lkoœæ fun dus zy unijn ych

i ich re partycji na poszc zególne pañst wa cz³on kows kie.

Samo umieszc zenie funk cji two rzen ia me ryt ory cznych kon cepc ji

wspó³pra cy z Uni¹ Eu rop ejsk¹ w za kres ie wy kor zyst ania fun dus zy

wpie raj¹cych w Mi nis terst wie Go spod arki mo¿e na suwaæ zreszt¹

w¹tpliwoœci. Eu rop ejski Fun dusz Roz woju Re gion alne go i Fun dusz

Spó jnoœci nie maj¹ bo wiem na celu wspie ran ia przed siê biorstw (co

jest g³ówn¹ dzie dzin¹ dzia³ania tego minis terst wa), lecz bu dowê,

roz budowê i mo der nizac jê in fras truktu ry tech niczn ej oraz ochr onê

œrod owiska. Sen sowne in wes tycje w tych dzie dzin ach nie s¹ mo¿l iwe

bez po siad ania ak tua lny ch pl anów za gos poda row ania przestrzen -

nego, gmin nych i re gion alny ch, o d³ugim ho ryz oncie cza sow ym.

Trud no siê te¿ dziw iæ, ¿e w tej sy tua cji atrof ii i dez int egr acji apar atu

go spod arki prze strzenn ej, po czuc ie po trzeby po zys kiwa nia wie dzy

do tycz¹cej za kresu i sp osob ów dzia³ania Unii Eu rop ejsk iej oraz for -

mu³owan ych przez ni¹ dy rekt yw, za leceñ czy mo deli do tycz¹cych

 gospodarki prze strzenn ej uleg³o mar gin ali zac ji, a za int ere sow anie

prak tyk¹ dzia³ania jej pa ñstw cz³on kows kich w tym za kres ie — za -

nik owi. Zja wis kom tym sprzy ja³a ge ner alnie s³aba do stê pnoœæ i dys -

seminacja w kra ju in form acji do tycz¹cych Unii Eu rop ejsk iej, za -

kresu i spo sobu jej dzia³ania oraz for mu³owan ych przez ni¹ po lit yk

i za sad w za kres ie pla now ania i za gos poda row ania przestrzenne -

go. Do tyc zy to zw³asz cza okresu, gdy by³a przy got owy wana Usta -
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wa 1994, bo wiem sp³yw do kumentów z Unii by³ frag ment ary czny,

nie ist nia³ wów czas prak tyczn ie dost êp do Intern etu, a wie dza do -

tycz¹ca dzia³añ Unii, a ta k¿e le gis lacji pla nis tycznej w jej pañ stw ach 

cz³on kows kich opiera³a siê g³ównie na pogl¹dach prze byw aj¹cych

w Pol sce eks pertów za gran iczny ch. Sy tua cja ta uleg³a po praw ie

w pó Ÿnie jszym okres ie, ale nie jest ja sne, jak da lece wy kor zyst ali

to au tor zy na stê pnych wer sji pro jektów ustaw czy uchwal aj¹cy je

parlamen tarzyœci. Do tzw. sze rok iej pub lic znoœci te mat yka unijna

do tar³a prak tyczn ie do piero w ostatn ich trzech mie si¹cach przed

referen dum unijn ym (7–8.06.2003), gdy spra wa in teg racji sta³a siê

wio d¹cym te mat em me dialn ym, przy czyn iaj¹c siê za pewne do wzro -

stu œwia domoœci spo³ecz nej. Ale w tym cza sie Ustawa 2003 by³a ju¿

przyj êta przez pol ski par lam ent.

W kra ju nie stwo rzono do tychc zas me chan izmu pro wad zenia sys -

tem aty cznego przegl¹du dokumentów unijn ych od nosz¹cych siê do

za gos poda row ania prze strzenn ego oraz prze kaz ywa nia po zys kanej

wie dzy do ad min ist racji pa ñst wow ej i sa morz¹do wej czy po lityków.

Trud no jest znal eŸæ t³umac zenia na jêzyk pol ski eu rop ejsk ich us -

taw do tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego wraz z wyjaœ -

nieniem ich osad zenia w ustroju pañstw Unii i sko ment owa niem

pos zcze gól nych ust aleñ do tycz¹cych za kresu, struk tury i instrumen -

tów z punk tu wi dzen ia ich pr zyda tnoœci w obecn ej sy tua cji pol skiej.

Do kon any przed kil ku laty przegl¹d systemów pla now ania prze -

strzenn ego w niek tórych pañs twach Unii * prób uje wype³niæ tê lukê.

Jedn ak¿e opiera siê on na ma ter ia³ach wt órn ych, a nie na orygi -

nalnych ak tach praw nych i ich au tors kich ko ment arz ach, kt óre po -

winny uw zglê dniaæ m.in. fakt, ¿e pro blemy za gos poda row ania prze -

strzenn ego tych pañs tw nie s¹ ident yczne z pro blem ami wystê -

puj¹cymi obecn ie w Pol sce. Nie jest rów nie¿ ja sne, czy ma ter ia³ ten

by³ zna ny i przy swoj ony przez zmie niaj¹ce siê ze spo³y oprac owuj¹-

ce  kol ejne wer sje pro jektów ustawy i przez cz³onków od pow iedni ej

komis ji sej mow ej.
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Nie ma te¿ sys temu prze kaz ywa nia doku men tów unijn ych (lub

choæby wnios ków z nich wy nik aj¹cych) do kra jow ego apar atu pla -

now ania za gos poda row ania. Bar dzo nie liczne s¹ po radn iki, infor -

matory itp. oprac owy wane ma sowo w ka ¿dym pa ñst wie Unii Eu -

ropejskiej przez re sorty od pow iedz ialne za spra wy zagospodaro wa -

nia prze strzenn ego.

Po dejm owa ne w tym za kres ie przez IGPiK i niektóre sa morz¹dy te -

ryt ori alne (np. przez Fundacjê Prze strzeni Górn ego Œl¹ska) cen ne

pra ce maj¹ z na tury rze czy ogran icz ony zasiêg i nie mog¹ zast¹piæ

sko ord yno wan ej ak cji. W tej sy tua cji, uznaw ane przez Uniê i prak -

tyk owa ne w wie lu jej pañ stwach cele i za sady pla now ania prze -

strzenn ego i ró¿n orodne jej za lec enia, a zw³asz cza prak tyczne roz -

wi¹za nia, nie s¹ w og óle (lub przy padk owo) zna ne prak tyk om, nie

mówi¹c o po lit yka ch sa morz¹do wych czy per son elu zarz¹dów. Do -

tyc zy to za rów no bar dzo ogó lnych poj êæ i ich kon kret yza cji, ta kich

jak np. trwa³y czy zr ównowa¿ony ro zwój, jak i prak tyki pla nis -

tycznej, jak np. uspok aja nie ru chu, mia sto kom paktne, czy osied la

bezsa mochodowe. Nie stwo rzono równ ie¿ do tychc zas me chani zmów

sta³ej wy miany do œwia dczeñ z pa ñstw ami Unii i dy ss emi nac ji uzys -

kiwa nych in form acji do fa chow ych oœ rodk ów kra jow ych. Re aliz acja

po wtar zany ch sta le s³usznych hase³ o in form aty zac ji ad min ist racji

po zos taje w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej w sfe rze ¿yc zeñ. Co

go rzej, przed staw ici ele elit po lit yczny ch (zw³asz cza szcze bla samo -

rz¹do wego) i apar atu zarz¹dza nia go spod ark¹ prze strzenn¹ rzad ko

bior¹ udzia³ w licz nych se min ari ach, fo rach, warsz tat ach itp. or gan -

izo wan ych przez Uniê Eu rop ejsk¹, m.in. ze wz glê du na s³ab¹ zna -

jomoœæ jê zyk ów ob cych, a czy tan ie i przy swaj anie treœ ci ma ter ia³ów

do tycz¹cych tej te mat yki na le¿y do rz adk oœci.

Ta s³ab oœæ dop³ywu i od bioru in form acji w cza sie trwa nia wielolet -

nich prac nad pro jekt ami obu ustaw zbieg³a siê z fak tem, ¿e pogl¹-

dy  dot ycz¹ce pr ojektów tych ustaw by³y ge ner owa ne g³ów nie przez

œrodowisko architektów. Œro dow isko to cha rakt ery zowa³o z na tury

rze czy poj mow anie pro ble mów, rze czyw ist ych cel ów i za kresu go -

spod arki prze strzenn ej przez pry zmat ar chit ektu ry, trak tuj¹c za -

gad nienia zin teg rowa nego roz woju i pla now ania re gion alne go, na
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kt órych le¿y punkt ciê¿koœci po lit yk i dzia³añ Unii Eu rop ejsk iej, ja -

ko pr obl emat ykê o cha rakt erze nie prior yte tow ym, któ ra w grun cie

 rzeczy le¿y poza krêg iem za int ere sow ania œr odo wis ka architekto -

nicznego. Z ko lei kr êgi re gio nalistów, wy wodz¹cych siê w znacz nej

czêœci spoœr ód geogr afów, by³y (i s¹ nadal) na staw ione przede wszy -

stkim na ukowo, wy kaz uj¹c nie wielk¹ sk³onn oœæ do za rys owy wan ia

pro poz ycji re gul acji ustaw owy ch.

Do min acja œr odo wis ka ar chi tek tów w pra cach nad re gul acj ami

praw nymi do tyc zy³a zw³asz cza Ustawy 2003. W ustaw ie tej pojê -

cie pla now ania prze strzenn ego zo sta³o de fac to prz yrównane do pro -

jekt owa nia (okr eœla nego jako „urban ist yczne”), poj mow ane go jako

kszta³to wan ie bu dyn ków i prze strzeni miêd zy nimi. W konsekwen -

cji, ca³a z³o¿ona pro blem aty ka pla now ania prze strzenn ego we wspó³- 

cze snym, eu rop ejsk im sen sie tego okr eœlania, obejm uj¹ca wieloas -

pektowy i zin teg rowa ny roz wój osadn ictwa i in strum enty jego reali -

zacji, nie le¿a³a z na tury rze czy w za kres ie za inte resowañ zawo -

dowych, a w efekc ie i wie dzy œro dowiska arc hitektów. St¹d te¿

Ustawa 2003 sta³a siê w rzecz ywistoœci ustaw¹ o pro jekt owa niu

 zabudowy oraz pro ced ura ch sporz¹dza nia pro jektów de cyz ji o loka -

lizacji in wes tycji celu pu bliczn ego i de cyz ji o wa runk ach za bud owy.

Ma ona nie wiele wsp ólne go ze wspó³cze snymi ustaw ami doty cz¹-

cymi za gos poda row ania prze strzenn ego w pañs twach „sta rej” Eu -

ropy. W ustaw ie tej nie dostr ze¿ono w ogóle re perk usji ak ces ji Pol ski

do Unii Eu rop ejsk iej w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej, ani w

sen sie jej od dzia³ywan ia na kon cepc je in tel ektu alne, ani w sen sie po -

trzeb oper acy jnych wy nik aj¹cych z ko nie cznoœci for mu³owan ia zin -

tegro wan ych pro jek tów wspó³fi nans owa nych przez Uniê. Przy nasta -

wionym na pro jekt owa nie punk cie wi dzen ia pro blem aty ki gospo dar -

ki prze strzenn ej, au tor zy pr oje któw ustawy nie byli zaintereso wani

ani „prze kroj owym” cha rakt erem czy nnik ów spraw czych tej gospo -

darki (co oznac za, ¿e jej pod stawy i za sady s¹ ge ner owa ne przez

ró¿ne re sorty), ani prze prow adz eniem anal izy ak tua lny ch i prze -

widywanych pr obl emów za gos poda row ania prze strzenn ego w kra ju

jako niez bêdnej pod stawy wyj œcio wej umo ¿liw iaj¹cej w ogó le sen -

sowne for mu³owan ie ustawy, ani re perk usj ami, ja kie dla gospo dar -

ki przestrzennej nie sie przyst¹pie nie Pol ski do Unii Eu ropejskiej.

177



W ra mach przy stos owy wan ia pol skich prz episów do pra wod awst wa

unijn ego, Ko mit et In teg racji Eu rop ejsk iej (KIE) opin iowa³ pro jekty

ustaw z punk tu wi dzen ia ich zg odno œci z pra wem Unii. Od nosi siê

to tak¿e do pr zep isów do tycz¹cych pla now ania za gos poda row ania

prze strzennego. Pro blem po lega tu na tym, ¿e wszel kie opin ie KIE

bior¹ pod uwagê tyl ko dy rekt ywy Ws póln oty i Rady oraz rozpo -

rz¹dze nia Rady, tj. tyl ko te do kum enty Unii, kt óre maj¹ wa lor obo -

wi¹zyw alnoœci dla pañ stw cz³on kows kich/kan dyd uj¹cych. Pon iew a¿

wœr ód tych dy rekt yw i roz porz¹dzeñ nie ma ani jed nego z tytu³em

„za gos poda row anie prze strzenne”, po zwala to KIE na stwier dzan ie,

¿e ka¿dy pro jekt ustawy w tej dzie dzin ie — na wet li kwid uj¹cy sa -

mo planowanie prze strzenne — jest zgod ny z po stan owi enia mi Unii.

Ta kie for mal ist yczne wi dzen ie spra wy pro wad zi do trzech podsta -

wowych b³êdów: po mij ane s¹ wszyst kie (bar dzo licz ne) ustal enia

Unii do tycz¹ce za gos poda row ania prze strzenn ego nie maj¹ce cha -

rakt eru œcis³e nor mat ywne go; z pola wi dzen ia uciek aj¹ wszyst kie

(tak¿e nor mat ywne) ustal enia od nosz¹ce siê do za gos poda row ania

przestrzen nego za warte w dy rekt ywa ch i roz porz¹dze niach sekto -

rowych (a nie maj¹ce z na tury rze czy tytu³u „za gos poda row anie prze -

strzenne”; wresz cie po mij ana jest ca³ko wic ie prak tyka sto sow ana

w pañ stw ach cz³on kows kich Unii w dzie dzin ie po lit yki i zarz¹dza nia

roz woj em za gos poda row ania prze strzenn ego.

Za gadn ienia wp³ywu ak ces ji do Unii Eu rop ejsk iej na pr obl emat ykê

ustaw oda wstwa do tycz¹cego za gos poda row ania prze strzenn ego by -

³y s³abo po strzeg ane w ko mis ji sej mow ej zaj muj¹cej siê spra wami

 samorz¹du. Wy nika to z fak tu sek tor owe go dzia³ania par lam entu,

w któ rym spra wy in teg racji eu rop ejsk iej by³y sku pione w Ko mis ji

Eu rop ejsk iej, w rz ecz ywis toœci in ter esuj¹ ma³o pos³ów in nych komi -

sji. Ta k¿e wie dza o pro blem ach pla now ania prze strzenn ego i ich

kszta³to wan iu w pa ñst wach Unii Eu rop ejsk iej po zos taje na ru -

dymentarnym po ziom ie. Prze wodn icz¹cym ko mis ji sej mow ej zaj -

muj¹cej siê spra wami za gos poda row ania prze strzenn ego i roz woju

 regionalnego (Ko mis ja Sa morz¹du Te ryt ori alnego i Po lit yki Regio -

nalnej) by³ w obecn ej ka denc ji czo³owy przed staw ici el PSL z natu -

ry rze czy za int ere sow any g³ów nie rol nict wem, a zw³asz cza unij -

nymi dop³atami bezp oœrednimi dla roln ików. Gdy by zap ytaæ na -
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szych  parlamentarzystów na rod owy ch (a ta k¿e i sa morz¹do wych),

to oka za³oby siê, ¿e — tak na prawdê — 90% z nich nie wiele wie

o plano waniu za gos poda row ania prze strzenn ego we wspó³cze snym

rozu mieniu tego poj êcia, a 5% jest mu ideo logi cznej prze ciwne. S¹

oni  bowiem mi sjon arz ami neo lib era liz mu, tj. zwo lenn ika mi pogl¹-

du, ¿e ry nek sam naj lep iej wszyst ko za³atwia, mimo ¿e w Je ruz alem

ta kich pogl¹dów — USA — ob serw uje siê ma sowy in terw encj onizm

 pañstwa w go spod arkê, a od dzia³ywan ie na za gos poda row anie  prze -

strzenne nig dy temu pañ stwu nie by³o w pe³ni obce. Jest na wet od -

wrotn ie — to w³aœ nie z USA wy wodz¹ siê pod staw owe instru menty

kon troli roz woju za gos poda row ania prze strzenn ego (maj¹ one po -

staæ city co des, w kt órych sk³ad wchodz¹ ta kie in strum enty, jak

np. zo ning or din ances, wy znac zanie za siêgu te renów miej skich, us -

talanie pasów zie lon ych itp.) i s¹ one tam nadal po wszechn ie stoso -

wane (nie zna czy to, ¿e w pe³ni sku teczn ie).

Po ziom wie dzy pol ityków z na tury rze czy nie mo¿e byæ za sadn iczo

lep szy ni¿ po ziom spo³ec zeñstwa, kt óre re prez entuj¹. Jak wy nika

z ba dañ so cjol ogi cznych, oko³o 70% Po laków sta nowi¹ funk cjon alni

analf abe ci. Ko lejne fale an tyi nte lig enc kie w okres ie re aln ego socja -

lizmu wy karc zowa³y Po lskê z in tel ige ncji, kt óra w ka ¿dym spo -

³eczeñ stwie eu rop ejsk im pe³ni rolê op ini otwó rcz¹. Do najboleœniej -

szych strat sta nu wo jenn ego na le¿y, obok ofiar, fakt wy gnan ia z Pol -

ski oko³o mi liona in teli gentów (nie na le¿y my liæ war stwy inteligen -

cji z po siad acz ami wy ¿sze go wy kszta³ce nia) i osób z inic jatyw¹, cze -

go nie odrobi siê przez dziesiêciolecia. Jesteœmy w porównaniu do

pañstw piêtnastki pañstwem po zbaw ionym in tel ige ncji, w szcze -

gólnoœci wie lop oko len iow ej.

Na zja wis ka te na³o¿y³ siê upad ek czy teln ictwa w pol skim spo³e -

czeñstwie, po³¹czo ny z rosn¹cym le nis twem in tel ektu aln ym. Ksi¹¿ -

ka czy do kum ent dru kow any prze sta³y byæ me dium ko mun ika cji

spo³ecz nej, zast¹pio ne — no w³aœn ie, nie stety ni czym (nie na le¿y

³ud ziæ siê, ¿e przez kom put er). Pod czas gdy w Niem czech nie mo¿na

znal eŸæ wol nego miej sca w pu bliczn ych bi bliot eka ch (nie mówi¹c

o uczeln iany ch) i ich sieæ jest nadal roz bud owy wana, w Pol sce na -

stêpuje ich ma sowa li kwid acja nie tyl ko z bra ku œro dków finanso -
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wych, ale tak ¿e z bra ku za pot rzebo wan ia. Na co roczn ych Tar gach

Ksi¹¿ki we Frank furc ie po jaw ia siê 60–80 tys. no wych tytu³ów,  któ -

re znajduj¹ in dyw idu aln ego, p³ac¹cego od bio rcê — sy tua cja w Pol -

sce obecn ie w ogóle niewy obra¿alna. Je¿eli ta ce cha ma st anowiæ

m.in. o pol skiej, sze roko ostatn io pod nos zonej, to¿ sam oœci, to spra -

wa wygl¹da gro Ÿnie.

Jak wy kaza³o mi êdz ynarodowe po rów nawcze stu dium PISA, pol -

scy uczniow ie pla suj¹ siê w ostatn iej dzie si¹tce (na 30 ba dan ych

 krajów). Za miast za stanowiæ siê nad przy czyn ami tego sta nu rze -

czy i zap roponowaæ me ryt ory czne roz wi¹za nia, roz wij ana jest ar -

gum enta cja sa mou spoko jen ia i ne gow ania pro blemu. Za pom ina siê

przy tym, ¿e wy niki uc zni ów z in nych pa ñstw post kom uni sty cznych

(Wêgry, Cze chy) s¹ za sadn iczo lep sze.

Przy ta kim po ziom ie wie dzy spo³ecz eñstwa, tak ¿e i m³odz ie¿y, oraz

nieistn ieniu w pol skich me diach te mat yki do tycz¹cej ³adu przestrzen -

nego jako istotn ej wartoœ ci kul tury i cy wil iza cji eu rop ejsk iej, brak

jest z na tury rze czy nac isków spo³ecz nych na two rzen ie tego ³adu

oraz od dzia³ywan ia na elity po lit yczne w kie runku two rzen ia odpo -

wiedniej, eu rop ejsk iej le gis lacji i spraw nych syste mów zarz¹dza nia.

In ter esy gru powe w pro ces ie two rzen ia ustaw

W 2003 roku roz gor za³a w Pol sce pu bliczna dys kus ja nad lobbin -

giem zwi¹za nym z for mu³owan iem i uchwal ani em ustaw w Sej mie.

Osi¹ tej dys kus ji sta³y siê wy pac zenia lob bingu zew nêtr znego, przez

co ro zum ie siê budz¹ce w¹tp liw oœci spo soby wy wier ania wp³y wu na

le gisl ato rów przez osoby/in styt ucje stoj¹ce poza apar atem usta wo -

daw czym i wy kon awcz ym pa ñst wa. Po djê to ju¿ na wet pró by uporz¹d -

kowania tego od dzia³ywan ia na two rzen ie pra wa przez za rys owa nie

pro jektu od pow iedni ej ustawy. Spra wa ta znaj duje siê za tem na dro -

dze (za pewne d³ugiej i krêtej) do pewne go upo rz¹dko wania.

Go rzej przed staw ia siê rzecz ze zja wis kiem, któ re mo¿ na by okr eœl iæ

jako lob bing wew nêtrzny. Cho dzi tu o two rzen ie wewn¹trz apar atu
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rz¹do wego pr oje któw ustaw przez osoby bêd¹ce czêœ ci¹ tego apar atu

(lub przez ten apar at do koo pto wane), a je dno cze œnie bêd¹ce cz³on -

kami sil nych grup int eresów. Przyk³adem ta kiej sy tua cji jest w³aœ -

nie Ustawa 2003, której pro jekty by³y przy got owy wane przez ar -

chitektów (z wewn¹trz i z zewn¹trz apar atu rz¹do wego), cz êsto pro -

min entny ch, i re prez entu je — nie mal otwarc ie — in ter esy tego œro -

dowiska, do tkn iêt ego pro blem ami bra ku za trudn ienia po li kwid acji

roz bud owa nego sys temu pañ stw owych biur pro jekt owy ch i drama -

tycznym spad ku dzia³alno œci in wes tycy jnej w Pol sce. Œro dow isko

to uw a¿a siê je dno cze œnie za re prez enta nta za ufan ia pu bliczn ego

w dzie dzinie pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego, mimo

¿e obecne wy kszta³ce nie ar chitektów nie stwa rza do tego pod staw

me ryt ory cznych. Efekt em tej sy tua cji by³ spe cyf iczny spo sób pro -

wad zenia prac nad pro jekt ami Ustawy 2003 oraz w¹skie, nieeu -

ropej skie poj mow anie go spod arki prze strzenn ej jako pro cesu pro -

jekt owa nia typu ar chit ekto nic znego. W kon sek wencji, ustawa ogra -

nicza siê do spraw pro ced ura lnych, nie ident yfi kuje me ryt ory cznych

pr obl emów pol skiej prze strzeni i nie po dejm uje pr óby ich roz wi¹-

zania , po mija re perk usje in teg racji z Uni¹ Eu rop ejsk¹ w dzie dzin ie

go spod arki prze strzenn ej, a tak¿e za wiera sze reg in nych wad przed -

stawionych w po szczególnych roz dzia³ach ni niejs zej ksi¹¿ki.

Pra ce nad ko lejn ymi wer sjami pro jektu Ustawy 2003 by³y prowa -

dzone przez ma³¹ grupê (z³o¿on¹ g³ównie z architektów), powo³an¹

przez re sort od pow iedz ialny za go spo darkê prze strzenn¹ w kra ju, re -

prez entuj¹c¹ z na tury rze czy frag ment ary czne pogl¹dy oraz intere -

sy gru powe i am bic je œr odo wiska ar chi tektów. Ty powe dla podob -

nych prac w pa ñst wach Unii Eu rop ejsk iej w³¹cze nie œro dowiska

 fachowego re prez ento wan ego przez wie lod ysc ypli narne Towarzys -

two Urb ani stów Pol skich nie mia³o miej sca. TUP by³ wpraw dzie pro -

szony o opi niê, ale pogl¹dy tego œro dowi ska nie by³y bra ne pod uwa -

gê. Do tyc zy³o to me tod yki pro wad zenia prac nad ustaw¹, gdzie TUP

wska zywa³ na koni ecz noœæ ogran icz enia siê do czêœc iow ej no wel iza cji 

ustawy, póki nie zo stan ie oprac owa na rze czowa ocena sta nu gospo -

darki prze strzenn ej i jej prob lemów w Pol sce, ist niej¹cego sys temu

le gis lacy jnego i or gan iza cyj nego oraz roz wi¹zañ ustaw owy ch sto -

sow any ch w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej. Do tyc zy³o to ta k¿e s³a -

181



bego wy kor zyst ania sze rok iej wie dzy prak tyczn ej œrod owiska TUP,

zgro mad zonej i pre zent owa nej ze znaw stwem przed miotu i pol -

skich reali ów na spo tkan iach œro dowi skowych. Do tyc zy³o to rów -

nie¿ mar gin alne go uwz glê dnie nia wyn ików me ryt ory cznych opra -

cowañ o cha rakterze na ukow ym przy got owa nych przez In styt ut Go -

spodarki Prze strzenn ej i Ko mun alnej (IGPiK), a tak¿e wykorzys -

tania pogl¹dów niezale¿nych ekspertów. Wresz cie nie jest ja sne,

czy w pra cach nad pro jekt ami ustawy do kon ano anal izy wyro ków

NSA, z któr ych pew ne (od nosz¹ce siê do Ustawy 1994) prowa -

dzi³y do za kwes tiono wan ia mo ¿liw oœci pla now ania zagospodaro -

wania prze strzennego w ogó le *. Pró by cho æby czê œci owej „europei -

zacji” pro jek tów ustawy po dejm owa ne przez przed staw ici eli TUP

— w tych rzad kich przy padk ach, gdy byli oni do puszc zani do gro -

na autor skiego — by³y w na stêpn ej wer sji pro jektu co fane. Szero -

ka dysku sja œr odo wiskowa nad ostat ecznym pro jekt em nie mia³a

w³aœc iwie miej sca.

De cyd enci re sortu okaz ali siê w prak tyce „nie przem aka lni” na po -

gl¹dy i su ges tie œr odo wiska fa chow ego. S³uszny w wie lu przypad -

kach ar gum ent ad min ist racji, ¿e pro wad zenie sze rok ich konsulta -

cji pro wad zi do „roz gad ania” i opó Ÿni enia prac nie okaza³ siê s³usz -

ny — pra ce nad ustaw¹ pro wad zone w w¹skim gro nie trwa³y po nad

5 lat i objê³y dwie ka denc je Sej mu.

Uzas adni enia do ko lejn ych wer sji pro jektów ustawy nie od nosz¹ siê

w og óle do pr oblemów go spod arki prze strzenn ej w Pol sce, któ re

ustawa po winna roz wi¹zaæ. Ogran icz aj¹ siê one do spraw procedu -

ral nych i za pewn ienia — w efekc ie zmian niektórych ustaleñ — for -

maln ego mo nop olu ar chi tek tów na pro jekt owa nie (we wszyst kich

ska lach) oraz sporz¹dza nie pro jektów de cyz ji o ustal eniu lokaliza -

cji i warun ków za bud owy, a ta k¿e obo wi¹zku uzys kiwa nia opin ii

komis ji urban ist yczno–ar chit ekto nic znych. Ustawa 2003 zda je siê

sug erowaæ — nie ca³kiem zgod nie ze sta nem fak tyczn ym — ¿e do -

tychc zaso we do kum enty pla nis tyczne (stu dium, pla ny miej scowe
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i pro jekty de cyz ji), a ta k¿e pro jekty re aliz acy jno–bu dowl ane oraz de -

cyz je je za twierd zaj¹ce nie by³y wy kon ywa ne przez architektów.

Trud no zroz umieæ, jak ta kie ogran icz one wi dzen ie pr oble mów pol -

skiej prze strzeni mog³o staæ siê punk tem wyjœ cia (i ognis kow¹) ca -

³ej Ustawy 2003. Za warty im plic ite w te kœcie ustawy pogl¹d, ¿e

ustaw owe za pewn ienie do min uj¹cej po zyc ji ar chit ektom w projek -

towaniu za gos poda row ania prze strzenn ego roz wi¹¿e pro blemy pol -

skiej prze strzeni nale ¿y uznaæ za brak zro zum ienia mec han izmów

rz¹dz¹cych roz woj em za gos poda row ania, je ¿eli nie za da leko posu -

niêty idea lizm. Je¿e li ma to byæ je dyny œr odek za radc zy na rosn¹cy

cha os prze strzenny w Pol sce, to Ustawa 2003 roz mija siê z re aliami,

a przysz³y rozwój sy tua cji trud no jest widz ieæ w ja snych ko lor ach.

W ustaw ie trud no jest znal eŸæ re perk usje po wrotu Pol ski do Eu ropy.

Trze ba tu przy pomnieæ, ¿e wyjœ ciowa de cyz ja Unii Eu rop ejsk iej o jej

roz szer zeniu o nowe pañ stwa, w tym Pol skê, zo sta³a po djêta ju¿

w 1992 roku i od tego cza su roz pocz¹³ siê (po wolny) pro ces dosto -

sowywania pra wa pol skiego do prz episów Unii. Od pocz¹tków 1998

roku Pol ska roz poczê³a ne goc jacje ak ces yjne z Uni¹, co ³¹czy siê

z wpro wad zani em kon kretn ych ust aleñ do za kresu i sp osob ów dzia -

³ania ad min ist racji. Ak ces ja Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej (01.05.

2004) oznac za mo¿li woœæ ko rzys tania z fun dus zy unijn ych, który ch

znacz na czêœæ ma skut ki dla pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego. Równ olegle, dzia³ania Rady Eu ropy do prow adzi³y do

sfor mu³owania wie lu ust aleñ do tycz¹cych pla now ania zagospoda -

rowania (ostatn io: Eu rop ejsk iej Kon wenc ji w spra wie Kra job razu),

 które Pol ska — po ra tyf ika cji — bê dzie mu sia³a st osowaæ. Wresz -

cie posz czególne pa ñstwa „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej pro wadz¹ ak -

tywn¹ po litykê w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej, z któr¹ stro -

na pol ska sty ka siê bez poœrednio m.in. w euror egi onach, koncep -

cjach tworze nia wiel kop rzest rzennych ci¹gów ekol ogi cznych, czy

pro jekt ach tran seur ope jski ch uk³adów ko mun ika cyj nych. Pol ska

nie mo¿e byæ tu aeur ope jskim wyj¹tkiem, je¿eli in teg racja euro -

pejska ma byæ trak tow ana powa ¿nie. Nie stety, wszyst kie te spra -

wy po zos ta³y poza ho ryz ontem pr oje ktod awców Ustawy 2003; przy -

s³oni³ je ar chit ekto nic zny punkt wi dzen ia.
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Ka ¿da ustawa jest mniej lub bar dziej sil nym od bic iem in ter esów

gru pow ych œro dow isk, któ rych ona do tyc zy. Istota spra wy po lega na

tym, aby te in ter esy nie do min owa³y w tr eœci ustawy ze szkod¹ dla

do bra ws pólnego oraz aby — w przy padku gdy dana ustawa do tyc zy

œr odo wisk za wod owy ch — œr odo wis ka te mia³y od pow iednie kwali -

fikacje za wod owe do spe³nia nia przy znan ych im zadañ. W Ustaw ie

1994 te dwie pod staw owe za sady zo sta³y za chow ane. Na tom iast

Ustawa 2003 zo sta³a zdo min owa na przez in ter esy œr odo wis ka ar -

chitektów, co mo¿e pr zyn ieœæ po dwó jne szko dy: pro pon owa nie b³êd -

nych de cyz ji do tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego na ró¿ -

nych szcze blach pla now ania i re aliz acji (zw³asz cza na szcze blu re -

gion alnym i kra jow ym) wy nik aj¹cych z bra ku nie zbêdnych kwa -

lifikacji fa chow ych ar chit ektów oraz dal sze od wlec zenie w cza sie

stwo rzenia pro gramów stu diów w dzie dzin ie pla now ania prze strzen -

nego od pow iadaj¹cych eu rop ejsk im stan dard om w tej dzie dzin ie.

Za bezp iecz enie in tere sów œr odow iska ar chit ektów ma nif est uje siê

w Ustaw ie 2003 w nastê puj¹cych ustal eni ach:

• stwier dzen iu, ¿e oprac owa nie proje któw planów za gos poda -

row ania prze strzenn ego, i to wszyst kich szcze bli: pla nu zago -

spodarowania prze strzenn ego woje wództwa, stu dium uwa -

run kowañ i kie runków za gos poda row ania gmi ny oraz miej -

scow ego pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego, jest pro -

jekt owa niem w ro zum ieniu od pow iedniej ustawy o samo rz¹-

dach za wod owy ch ar chi tek tów, in ¿yn ier ów bu down ictwa oraz

ur bani stów (art. 5). Ten wiod¹cy dla ca³ej ustawy ar tyku³

oznac za, ¿e wszyst kie te trzy ro dzaje pr ojek tów pl anów/stu -

dium mog¹ byæ sporz¹dza ne tyl ko przez cz³onków samo rz¹-

dów za wod owy ch: Izby Ar chi tek tów oraz Izby Ur ban ist ów;

• obo wi¹zku po wier zania sporz¹dza nia pro jektów de cyz ji o us -

taleniu lo kal iza cji in wes tycji celu pu bliczn ego osob ie wpi san ej 

na lis tê izby sa morz¹du za wod owe go ur ban ist ów lub archi -

tektów (50.4);

• obo wi¹zku po wier zania sporz¹dza nia pro jektów de cyz ji o us -

taleniu wa run ków za bud owy osob ie wpi san ej na lis tê izby sa -

morz¹du za wod owe go ur ban ist ów lub ar chi tek tów (60.4);
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• wpro wad zeniu obo wi¹zku powo³ania ko mis ji urbanistycz no–

–ar chit ekto nic znych na wszyst kich szcze blach ad min ist racji

gospo darki prze strzenn ej (mi nis tra; mar sza³ków woje wódz tw;

wój tów, bur mistrzów i pre zydentów; oraz ew. sta rostów — art. 

8.2–5), jako org anów do radc zych. Rada Mi nist rów mo¿e  tak¿e

powo³aæ Pa ñstw owa Radê Go spod arki Prze strzenn ej jako or -

gan do radc zy (47.5). Je dnoc zeœnie ko mis je te s¹ orga nami

opin ioda wczy mi w toku sporz¹dza nia pro jektów stu dium

(11.5), pro jektów pla nów miej scow ych (17.6) oraz pro jek tów

plan ów za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództw;

• wpro wad zeniu kwa lif ika cji za wod owy ch wy mag any ch od ur -

ban ist ów ró ¿ny ch szcze bli sa morz¹du te ryt ori alnego (dot. pro -

jektu roz porz¹dze nia mi nis tra z 15.12.1999 w spra wie okre -

œlania wymo gów kwa lif ika cyj nych, któ re po winni spe³niaæ ur -

bani œci wo jewó dztw, ur bani œci miast i urbaniœci gmin).

Ustawa 2003 nie za wiera — po ki lkud ziesiêciu la tach jego ist nien ia

— obo wi¹zku po siad ania „up rawn ieñ urban ist ycznych” przez pro -

jektantów planów ró¿nych szcze bli. Pod tym wy mag ani em rozu -

miano uprzedn io for maln ie po twierd zone przez w³aœciwe w³adze

 administracyjne kwa lif ika cje za wod owe do przy got owy wan ia pro -

jektów plan ów gmin nych i re gion alny ch (Ustawy z 1961 i 1984), a w

Ustaw ie 1994 — do przy got owy wan ia stu dium uwa runkowañ i kie -

runków za gos poda row ania prze strzenn ego gmi ny oraz pla nów miej -

scow ych, a tak¿e do oprac owy wan ia proje któw warun ków za bud owy

i za gos poda row ania te renu. Brak obo wi¹zku po siad ania „up rawn ieñ 

urban ist ycznych” mo¿e oznac zaæ w prak tyce otwarc ie mo¿liw oœci

wy kon ywa nia pr oje któw wszel kich planów za gos poda row ania (i stu -

dium) dla wszyst kich archit ektów — cz³onków Izby Archit ektów,

nie zale¿nie od ich przy got owa nia i doœw iad cze nia za wod owe go, w

skraj nych przy padk ach tak¿e przez przys³owiow ych proje ktantów

wnêtrz czy me bli. Mamy za tem do czy nien ia z kla syczn ym przy -

k³adem za³atwian ia w ustaw ie inter esów gru pow ych œro dow iska

 architek tów. Na pod staw ie Ustawy 2003 — je¿eli nie zo stan ie wpro -

wad zona inna in terp reta cja — ka ¿dy ar chit ekt wpi sany na lis tê

Izby mo¿e uzy ski waæ zle cen ia na przy got owa nie proj ekt ów plan ów

gmin nych, woje wódzkich oraz proj ektów doku mentów planistycz -
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nych zwi¹za nych z re aliz acj¹ in wes tycji, a ró wni e¿ za sia daæ (tak -

¿e jako ur ba nista) w ko mis jach urban ist yczno–ar chit ekto nic znych.

W efekc ie Ustawy 2003, po 42 la tach obo wi¹zy wan ia w Pol sce po -

siad ania od rêbn ych kwa lif ika cji w dzie dzin ie pro jekt owa nia pla nów

za gos poda row ania prze strzenn ego i sporz¹dza nia pro jektów doku -

mentów zwi¹za nych z ich re aliz acj¹, wy móg ten uleg³ znie sien iu.

G³ównym za pis em otwier aj¹cym mo¿liw oœæ dzia³ania w dzie dzin ie

go spod arki prze strzenn ej wszyst kim ar chit ektom — cz³on kom Izby

Ar chitektów jest je den z pierw szych, za sadn icz ych ar tyku³ów Usta -

wy 2003 (5), stwier dzaj¹cy, ¿e „oprac owa nie proje któw planów za -

gos poda row ania prze strzenn ego woje wództw, stu dium uwarun ko -

wañ i kie runków za gos poda row ania prze strzenn ego gmi ny oraz

miejs cowych pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego jest pro jek -

towaniem za gos poda row ania prze strzenn ego od pow iednio w ska li

re gion alnej i lo kaln ej, w ro zum ieniu ustawy z 15.12.2000 r. o sa -

morz¹dach za wod owy ch ar chi tek tów, in ¿yn ier ów bu down ictwa oraz

ur bani stów”. Ar tyku³ ten ma za sadn icze znacz nie dla ca³ej ustawy,

gdy¿ okreœ la (im plic ite), co ro zum ie siê pod po jêc iem pla now ania

i za gos poda row ania prze strzenn ego, oraz stwa rza swo isty mono -

pol na za trudn ienie w go spod arce prze strzenn ej dla okre œlonej gru -

py za wod owej.

Pod staw¹ wspo mnian ej wy¿ej ustawy o sa morz¹dach za wod owy ch

jest Kon styt ucja III RP z 1997 roku. Stwier dza ona (17.1), ¿e „w dro -

dze ustawy mo¿na tworz yæ sa morz¹dy za wod owe, re prez entuj¹ce

osoby wy kon uj¹ce za wody za ufan ia pu bliczn ego i spra wuj¹ce piec zê

nad nale ¿ytym wy kon ywa niem tych za wod ów w gra nic ach in ter esu

pu bliczn ego i dla jego ochrony”. Istot¹ tego ar tyku³u jest za tem wy -

kon ywa nie za wodu za ufan ia pu bliczn ego w imiê in ter esu publicz -

nego. Ar tyku³ ten nie ok reœ la jed nak ani o ja kie za wody cho dzi, ani

ja kie wy mag ania musz¹ spe³niæ ich cz³on kow ie. Po zos ta³o za tem

 szerokie pole do in terp reta cji tego za pisu, no i ak tywn ego lob bingu.

W ra mach re aliz acji tego za pisu Kon styt ucji powo³ano do ¿yc ia

w 2002 roku trzy sa morz¹dy za wod owe: Izbê Ur ban ist ów i Izbê Ar -
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chi tek tów oraz Izbê In ¿yn ier ów Bu down ictwa. Ta pierw sza po wsta³a 

z inic jaty wy To war zyst wa Ur ban istów Pol skich i po stawi³a so bie za

pod staw owy cel „rea liza cjê czê œci zad añ pu bliczn ych pa ñstwa do -

tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego i s³u¿¹cych podniesie -

niu jako œci prze strzeni” (11.1). Jedn oczeœn ie sta tut Izby wska zuje,

¿e wy kon ywa nie za wodu urban isty po lega na „pro jekt owa niu zago -

spodarowania prze strzeni w ska li re gion alnej i lo kaln ej” (2), przy

czym ok reœla bar dzo ob szern ie, co pod tym ter min em nal e¿y ro -

zumieæ. Tak wiêc, Izba Urb ani stów sku pia osoby „od pow iedz ialne

za kszta³t prze strzeni pol skiej”. Mog¹ do niej nal e¿eæ osoby, które

 posiadaj¹ „uprawn ienia urban ist yczne oraz dy plom uk oñczenia

 studiów o kie runk ach ar chit ektu ra, urban ist yka lub go spod arka

prze strzenna, oraz doœw iadczen ie za wod owe zdo byte w cza sie dwu -

letn iej pra cy zwi¹za nej z go spod ark¹ prze strzenn¹”, a tak¿e osoby

o in nych sz czegó³owo ok reœlonych kwa lif ika cja ch (20). Izba Urba -

nistów na wi¹zuje za tem do sto sow anej przez dziesiêciolecia za sady

wyma gania spe cjaln ych kwa lif ika cji od osób zaj muj¹cych siê pro -

jekt owa niem za gos poda row ania prze strzenn ego. G³ówna ró¿n ica

 polega na tym, ¿e po przedn io stwier dzan ie niezbê dnych kwalifi -

kacji by³o  czyn noœci¹ ad min ist racji pa ñst wow ej, a obecn ie —  sa -

morz¹du zawo dowego. Sta tut stwier dza równie¿ jed noz nacznie, ¿e

„pra wo do sa mod zielne go pro jekt owa nia prze strzeni w ska li regio -

nalnej i lo kalnej (...) przys³uguje wy³¹cznie osob om wpi san ym na

 listê cz³on ków Izby Urb ani stów” (2.2). I tu otwiera siê pole konflik -

tu z Iz b¹ Arc hitek tów.

Rów noleg le po wsta³ bo wiem dru gi sa morz¹d za wod owy — Izba

 Architektów, kt órej „ce lem na drzêdnym jest ochrona prze strzeni

i ar chit ektu ry jako do bra ws pólnego” (6). Cel ten re aliz uje Izba

przez „za pewn ienie w³aœ ciwe go wy kon ywa nia sa mod zielny ch fun k -

cji  technicznych w bu down ictw ie przez swo ich cz³onk ów” (7). Izba

dba o kszta³ce nie za wod owe „od pow iadaj¹ce mi êdz ynar odowym

stan dardom Mi êdz ynar odowej Unii Ar chi tekt ów” (7). Jak wy nika

z tych sta tut owy ch ust aleñ, cz³on kow ie Izby re prez entuj¹ wi edzê

tech niczno–bu dowl an¹ i ar chit ekto nic zn¹ w kla syczn ym rozumie -

niu tego s³owa. W sta tuc ie Izby nie ma mowy o wie dzy „urbanis -

tycznej”, czy sze rzej — do tycz¹cej go spod arki prze strzenn ej.
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Mimo fak tu, ¿e cele i dzia³ania Izby Arc hitektów zo sta³y jedno -

znacznie ukier unko wane na archi tekt urê w kla syczn ym tego s³owa

zna czen iu, Ustawa 2003 otwor zy³a — jak siê wy daje — wszyst kim

cz³on kom tej Izby mo ¿liwoœæ dzia³ania w dzie dzin ie go spod arki prze -

strzenn ej: jako proj ektantów wszyst kich rodzaj ów planów i de cyz ji

o za gos poda row aniu oraz jako cz³on ków ko mis ji urban ist yczno–ar -

chit ekto nic znych. Stwo rzono za tem sy tuacjê, w kt órej architek tom

— cz³on kom Izby Ar chitektów nie jest po trzebne po siad anie ¿ad -

nych „up rawn ieñ urban ist ycznych”, ponie wa¿ mog¹ oni podej mow aæ

pra cê w go spod arce prze strzenn ej (zw³asz cza w pro jekt owa niu, spo -

rz¹dza niu de cyz ji i opin iowa niu) na pod staw ie Ustawy 2003 bez

 posiadania ta kich up rawnieñ. Je œli ta ob serw acja jest pra wid³o -

wa, oznac za³oby to w prak tyce „obej œcie” kwa lif ika cji za wod owy ch

 wymaganych przez Izbê Urbanistów. Po wsta³aby za tem sy tua cja

 dwoistoœci wy mag añ kwa lif ika cyj nych do tycz¹cych pro jekt owa nia

za gos poda row ania prze strzenn ego: jed na Izba ich wy maga, dru ga

nie. Nie jasnoœæ w tej spra wie sta³a siê ju¿ przy czyn¹ zadr a¿nieñ

(por. Urban ista Nr 6 i 9, 2003), a gro¿¹ce spo ry mog¹ pro wadziæ do

taræ w funk cjon owa niu obu Izb w dzie dzin ie go spod arki przestrzen -

nej. Co wa ¿nie jsze jed nak, brak wy mag ania od pow iedni ch kwali -

fikacji mo¿e od biæ siê nie kor zystnie na jak oœci prac pro wad zony ch

w tej dzie dzin ie, a w kon sek wencji na da lej rosn¹cym cha osie pol -

skiej prze strzeni.

Lek tura fra gme ntów Ustawy 2003, do tycz¹cych up rawnieñ archi -

tektów do dzia³ania w om ówionych wy ¿ej dzie dzin ach, na suwa sko -

jar zenia z nie dawno sze roko dys kut owa nymi w pra sie ustaw ami

o ra diof onii i te lew izji czy o bio pal iwa ch. Po dobn ie jak w tam tych

dwó ch ustaw ach, w Ustaw ie 2003 po jaw iaj¹ siê dwa s³owa zmie -

niaj¹ce za sadn iczo sens ca³ej ustawy („lub ar chit ekci”). Jest to oczy -

wiœcie sko jar zenie nie uprawn ione, bo wiem spra wa otwarc ia ryn ku

w dzie dzin ie pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego dla

arch itektów by³a otwarc ie po staw iona ju¿ w uzas adni eniu pro jektu

ustawy (z 11.01.2000). Uzas adni enie to ogran icza³o cele oprac owa nej 

ustawy do spraw pro ced ura lnych, na któ rych koñ cu po jawi³a siê

 nagle spra wa znie sien ia obo wi¹zuj¹cych upr awnieñ urbanistycz -

nych i przy znan ia pra wa do pra cy w dzie dzin ie pro jekt owa nia pla -
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nów i oprac owy wan ia proje któw de cyz ji wszyst kim ar chit ektom

(2.8); spra wie tej poœw iêcono nie mal 30% ca³ej obj êtoœci uzasad -

nienia ustawy. Spra wa ta znik nê³a z uzas adni enia nast êpnej wer sji

pro jektu ustawy (z 27.03.2000), tym nie mniej w jej tek œcie po zos ta³y

wszyst kie ustal enia do tycz¹ce no wych up rawnieñ dla ar chitektów.

Wra caj¹c do spra wy za ufan ia pu bliczn ego trze ba post awiæ py tan ie,

ja kie atryb uty musz¹ posia daæ osoby chc¹ce cies zyæ siê tym zaufa -

niem. W najw iêkszym skró cie mo¿na wyró ¿niæ trzy ta kie atryb uty:

• ugrunt owa na, wszech stronna wie dza po parta doœwiadcze -

niem w da nym za wod zie. Trud no so bie wy obraziæ, aby osoba

nie po siad aj¹ca od pow iedni ch kom pet encji me ryt ory cznych

mog³a byæ osob¹ za ufan ia pu bliczn ego (po mij amy tu ze wz glê -

dów oczyw ist ych tzw. elity po lit yczne). Musi te¿ is tni eæ mo ¿li -

woœæ we ryf iko wan ia kom pet encji fa chow ych oraz ocen iania

skut ków dzia³ania osób za ufan ia pu bliczn ego przez s¹dy. Przy 

okaz ji na suwa siê tu w¹tp liw oœæ, czy mog¹ w og óle is tni eæ

 zawody za ufan ia pu bliczn ego in toto; wy daje siê, ¿e mo¿e to

 raczej do tyc zyæ ni ekt órych osób wy kon uj¹cych ok reœ lone za -

wody, spe³niaj¹cych ni ezb êdne kry ter ia;

• wy soki po ziom etyki za wod owej re prez ento wany przez cz³on -

ków da nej gru py za wod owej;

• pe³nio na funk cja przez osobê, która ma byæ uznana za osobê

za ufan ia pu bliczn ego: czy jest to dzia³al noœæ „na ryn ku”, któ ra

z regu³y re aliz uje cele pry watne a nie pu bliczne, czy te¿ dzia -

³al noœæ w imien iu w³adz pu bliczn ych, maj¹ca na celu dba nie

o do bro (in ter es) ws pól ne.

Na tle po wy¿ szych st wie rdzeñ po wstaje py tan ie, w ja kiej dzie dzin ie

wy nik aj¹cej z ich wy kszta³ce nia i do œwiadczenia ar chit ekci (dok³ad -

niej — cz³on kow ie Izby Ar chi tektów) mog¹ byæ uznani za osoby za -

ufan ia pu bliczn ego. Na suw aj¹ca siê w pierw szej chwi li odpo wiedŸ,

¿e jest to dzie dzina ar chit ektu ry, nie wy daje siê byæ za sadna. Bo -

wiem dzie dzina ta, zda niem sa mych ar chitektów, jest tw órczoœci¹.

A tw órczoœæ z de fin icji nie pod lega obiekt ywnym kry ter iom i pod daje

siê z tru dem prze pis om czy ocen ie s¹do wej. Prze pisy niek tór ych
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pañs tw (m.in. nie mieck ie) pró buj¹ wpraw dzie ustal aæ qu asi–kryte -

ria maj¹ce cha rakt er obiekt ywny (np. obo wi¹zek wpi syw ania siê

pro jekt owa nego obiektu w otoc zenie), ale zmniej sza to w stosunko -

wo nie wielk im stop niu pole do in terp reta cji i sp orów. W Ustaw ie

2003, mimo ¿e by³a ona for mu³owana g³ównie przez architektów, nie

podjêto próby stwo rzen ia pod staw praw nych po dejm owa nia de cyz ji

do tycz¹cych ar chit ektu ry. Za brak³o w niej na wet stwier dzen ia o och -

ronie i po pier aniu ar chit ektu ry re gion alnej.

Po zos taje za tem py tan ie, w ja kiej dzie dzin ie ar chit ekci mog¹ byæ

 uwa¿ani za osoby za ufan ia pu bliczn ego. Mo ¿na by tu odwo³aæ siê do

po wsta³ego w 1 wie ku przed na rod zeni em Chry stusa dzie³a Witru -

wiusza za tytu³owan ego De ar chit ectu ra, w kt órym ok reœli³ on za -

dania (a wiêc i od pow iedzialnoœæ pu bliczn¹) ar chit ekta. Obejm uj¹

one nastê puj¹ce stwier dzen ia: „Obiekty bu dowl ane musz¹ byæ tak

wzno szone, aby by³a za pewn iona ich st abil noœæ (fir mit as), u¿y tko -

woœæ (util itas) i piêk no (ve nus tas)”. Od tego cza su istota spra wy nie

uleg³a zmia nie — do tych zadañ ogran icza siê wie dza i odpowie -

dzialnoœæ ar chit ekta. Si êgaj¹c bl i¿ej w hi stor iê, mo ¿na sp róbo waæ

odwo³aæ siê do pr zepi sów pa ñstw za chodn ich, kon kretn ie do ich pra -

wa bu dowl ane go. Sta nowi ono czê sto, ¿e obiekt bu dowl any musi od -

powi adaæ dwóm pod staw owym wa runk om: byæ bez pieczny dla jego

u¿y tkowni ków oraz zap ewniaæ zdro wie jego mies zkañców/u¿ytkow -

ników. Poni ewa¿ twórc¹ pro jektu obiektu bu dowl ane go lub osob¹

nad zor uj¹c¹ jego wy kon anie jest zwy kle ar chit ekt, w tych dw óch

spra wach mo¿e on byæ uznany za osobê za ufan ia pu bliczn ego. Te

dwa wa runki: be zpie czeñstwo i zdro wie maj¹ pod staw owy pozy -

tywny aspekt — dadz¹ siê one obiekt ywnie (i s¹dow nie) weryfi -

kowaæ. Zaœ stu dia ar chit ekto nic zne za pewn iaj¹ w tych dw óch dzie -

dzinach ni ezbê dn¹ wi edzê.

Po zos taje do wy jaœ nien ia spra wa, czy ar chit ekt mo¿e byæ osob¹ za -

ufan ia pu bliczn ego w dw óch za sadn icz ych dzie dzin ach przy znan ych

mu przez Ustawê 2003:

• pro jekt owa niu wszel kich planów (i stu dium) zagospodaro wa -

nia prze strzenn ego, oprac owy wan iu proje któw lo kal iza cji in -
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wes tycji celu pu bliczn ego (50.4) i oprac owy wan iu proje któw

de cyz ji o wa runk ach za bud owy (60.4),

• udzia³u architektów, i przez to zwiêkszenie ich wp³ywu na

pro cesy pla now ania prze strzenn ego, w gi gant ycznym syste -

mie ko mis ji urban ist yczno–ar chit ekto nic znych, kt óre maj¹

byæ utwor zone — wed³ug wymag añ ustawy — we wszyst kich

gmi nach (po wiat ach) i wo jewó dztwach.

Od pow iedzi na to py tan ie trze ba szuk aæ w ustal eniu, w ja kim stop -

niu do tychc zaso we i obecne stu dia ar chit ekto nic zne do starc zaj¹ wie -

dzy w za kres ie wspó³cz eœnie ro zum ianej dzia³al noœ ci w dzie dzin ie

pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego.

Ustawa 2003 nie stwier dza wpraw dzie bezpo œrednio, ja kie kwali -

fikacje fa chowe s¹ do tego ni ezbê dne, ale wy mien ia — i to ju¿ w art. l

— ja kie dzie dziny wie dzy (lub umi ejêtnoœci) przy sporz¹dza niu  pla -

nów za gos poda row ania prze strzenn ego musz¹ byæ uwzg lêdniane.

Porz¹dkuj¹c nie co ten doœæ nie zborny re dakc yjnie ar tyku³, obej -

muj¹cy ustal enia kon styt uty wne dla ka¿ dej ustawy do tycz¹cej  go -

spodarki prze strzenn ej, otrzym amy nastêp uj¹c¹ listê dzie dzin (i ich

odni esieñ prze strzenn ych), które pla nis ta prze strzenny (urban ista)

musi znaæ:

1. ³ad prze strzenny (ro zum iany w ustaw ie jako two rzony przez

urbanistykê poj mow an¹ jako tech niczne pro jekt owa nie, oraz

przez architekturê),

2. kra job raz,

3. zró wno wa¿ony roz wój,

4. ochrona œrodow iska, w tym go spod arka wod na oraz ochrona

gruntów rol nych i leœ nych (ko ment arz: jest to bar dzo frag -

ment ary czne i niew spó³cze sne poj mow anie tego poj êcia),

5. ochrona dzie dzict wa kul tur owe go oraz zab ytk ów, a tak ¿e dóbr 

kul tury wspó³cze snej (w tym ostatn im punk cie nie wia domo

o co cho dzi — ustawa nie do tyc zy pr zec ie¿ dóbr ru chom ych

tego typu),

6. ochrona zdro wia oraz bezp ieczeñstwa lu dzi i mie nia, a tak ¿e

po trzeby osób nie pe³no sprawn ych,
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7. wa lory ekon omi czne prze strzeni,

8. obro nnoœæ i bezp ieczeñ stwo pañs twa,

9. in ter es pu bliczny,

10. pra wo w³asn oœci.

Po mij aj¹c kil ka in nych spraw, które zna laz³y siê w dal szych ar -

tyku³ach ustawy (obiekty han dlowe, po mniki pa miêci na rod owej,

 œcie¿ki ro wer owe) otrzym uje my za tem li stê 10 dzie dzin, które w³aœ -

ciwie wy kszta³cony pla nis ta prze strzenny musi znaæ. Jest to przy

tym li sta nie pe³na, nie obejm uje bo wiem wie lu dzie dzin wa¿n ych we

wspó³cze snej go spod arce prze strzenn ej, jak np. ochrona przy rody,

ochrona kli matu, re dukc ja emis ji, ochrona przed ha³asem, kszta³to -

wan ie trwa³ych uk³adów ko mun ika cyj nych, ochrona zasobów natu -

ralnych, zarz¹dza nie go spod ark¹ prze strzenn¹, pra wo do tycz¹ce  za -

gospodarowania prze strzenn ego, in strum enty um o¿liw iaj¹ce przy -

got owa nie te renu pod pla now an¹ zab udo wê i rea liz acjê pla nów itp.

Wszyst kie te spra wy po winny byæ zna ne pla niœcie prze strzenn emu

jako niez bêdne punk ty wyjœ cia do dzia³alno œci pro jekt owej, pla nis -

tycznej i re aliz acy jnej. Ale na wet z tej pier wotn ej frag ment ary cznej

li sty 10 dzie dzin za wart ej w ustaw ie, tyl ko trzy (l, 2 i 5) s¹ przedmio -

tem na uczan ia na wy dzia³ach ar chit ektu ry. O po zos ta³ych sied miu

stu dent do wiad uje siê wy cink owo lub wca le. St¹d te¿ na suwa siê

pod staw owy wnio sek, ¿e ab solw enci tych wy dzia³ów nie s¹ — poza

nie liczn ymi wyj¹tka mi — przy got owa ni do pra cy w go spod arce prze -

strzenn ej. To samo do tyc zy ar chi tektów dzia³aj¹cych od lat na ryn -

ku, z wyj¹tkiem tych, kt órzy „do kszta³cili” siê w toku d³ugol etni ej

pra cy w ad min ist racji pla now ania prze strzenn ego. Nie zna czy to

oczyw iœcie, ¿e ar chit ekci — ab solw enci urban ist yki nie wno sz¹ wa¿ -

nych dla go spod arki prze strzenn ej umie jêtnoœci, ale s¹ to umie -

jêtnoœci niewy starc zaj¹ce. Z tej per spekt ywy po wszechne w Pol sce

mnie man ie, ¿e ar chit ekt jest spe cjal ist¹ w dzie dzin ie go spod arki

prze strzenn ej nale ¿y zali czyæ do zrêc znie pod trzy my wa nych mitów.

Jest to przy tym mit groŸ ny, bo wiem pe tryf iku je nie dostatek kwali -

fikacji w chwi li, gdy Pol ska prz ystêpuje do Unii Eu ropejskiej.

Trze ba tu wska zaæ, ¿e do kum enty Unii Eu rop ejsk iej i za lec enia pro -

fes jona lnych or gan iza cji gru puj¹cych eu rop ejsk ich pl ani stów prze -
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strzenn ych nie od nosz¹ siê do pro jekt owa nia (urban ist ycznego) ro -

zum iane go jako cz ynn oœæ kom poz ycy jno–ry sunk owa, lecz do ca³ej

sze rok iej gamy zag adn ieñ i pro ble mów, któ re tworz¹ pod stawy tego

pro jekt owa nia. W tej sy tua cji, g³ówn¹ um iej êtnoœci¹ pla nis ty prze -

strzenn ego (urban isty) sta je siê zdo lnoœæ ko ord yna cji i me diac ji oraz

wy wa¿a nia po szcz ególnych el emen tów (ra cji) — trud no to sen sown ie 

rob iæ przy bra ku zna jomoœci me ryt ory cznych za gad nieñ i pr obl emów 

oraz in str ume ntów re aliz acji pl anów.

Wy jaœn iæ tu trze ba, ¿e (sza cunk owo) oko³o 90% arc hite któw nie ma

przy got owa nia za wod owe go do pe³nie nia tak ró¿ nych funk cji pla nis -

ty prze strzenn ego. W d¹¿eniu do za pewn ienia za trudn ienia archi -

tektom au tor zy pro jektu Ustawy 2003 za pom nieli naj wid oczni ej, ¿e

w ustroju go spod arki ryn kow ej ma miej sce roz dzia³ miê dzy pla nist¹

prze strzenn ym (w uproszc zeniu na zyw anym urban ist¹) a klasycz -

nym ar chit ektem. S¹ to „w ka pit ali zmie” dwa od rêb ne za wody i od

ka¿ dego z nich wy maga siê in nych kwa lif ika cji. Ist niej¹ te¿ odr êbne

sto war zysz enia za wod owe gru puj¹ce pla nistów i arc hitektów (kra -

jowe i miê dzy narodowe), in styt ucje na ukowe, wresz cie od dzielne

dzie dziny pra wa i apar aty ad min ist racji. Poza znan¹ prak tyk¹ wy -

stê puj¹c¹ w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej, tê ro zdz ieln oœæ kwalifi -

kacji mo ¿na m.in. wy czy taæ w No wej Kar cie Ate ñskiej (1998), za rów -

no w jej tek œcie pod staw owym, jak i w dwó ch za³¹czni kach (A. Przed -

miot i na tura za wodu pla nis ty prze strzenn ego oraz B. Wy kszta³ce nie 

i do kszta³ca nie). Za warte w tych do kum enta ch wy mag ania kwalifi -

ka cyjne obejm uj¹ zarów no wiedzê me ryt ory czn¹ ni ezb êdn¹ do pla -

no wania prze strzenn ego (rozw ój go spod arczy, pla now anie spo ³ecz -

ne, miesz kaln ictwo, trans port, energ ia, ko mun ika cja, kra job raz, och -

rona œro dow iska, re krea cja i tu rys tyka, re wit ali zac ja, aspekty praw -

ne), jak i pode jœcie me tod yczne ni ezb êdne w tym pla now aniu (inter -

dys cyplinarnie in teg ruj¹ce elem enty fi zyczne, ekon omi czne, ekolo -

gicz ne, kul tur owe, tech niczne i po lit yczne; obejm uj¹ce anali zê i syn -

tezê, for mu³owan ie pro gnoz i pro gramów, kre atywne projekto wanie,

umi ejêtn oœci men ed¿er skie i ad min ist racyj ne). Jak wi daæ z tego

przegl¹du, pro jekt owa nie wy maga zn ajo moœci wie lu dzie dzin wcho -

dz¹cych w sk³ad wspó³czeœ nie ro zum iane go pla nowania przestrzen -

nego i sta nowi ono tyl ko je den z el ementów po dejœcia me tod yczne go.
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Jest to per spekt ywa ca³ko wic ie ró ¿na od kwa lif ika cji wy mag any ch

Ustaw¹ 2003 od uprawn iony ch do dzia³ania w go spod arce prze -

strzenn ej. Zo sta³y one spro wad zone w tej ustaw ie do pro jekt owa nia

ro zum iane go jako dzia³al noœæ tech niczna, przy czym uznano, ¿e kwa -

lif ika cje do tego pro jekt owa nia ma au tom aty cznie ka ¿dy cz³onek sto -

war zysz enia za wod owe go ar chi tek tów (Izby Ar chi tek tów), urbanis -

tów (Izby Ur ban ist ów) i in ¿yn ier ów l¹do wych (art. 5).

Um iejêtnoœæ pro jekt owa nia, któr¹ po siad aj¹ ar chit ekci, do tyc zy

g³ów nie skal sz cze gó³owych (planów miej scow ych i doku ment ów re -

aliz acy jnych), a w znacz nie mniej szym stop niu ska li gmin i ich

 zespo³ów. Poza zas iêgiem ich wie dzy po zos taje na ogó³ pla now anie

re gion alne, kt óre wy maga roz leg³ej wie dzy me ryt ory cznej i meto -

dycznej. Tr eœæ pla nu re gion alne go nie spro wad za siê bo wiem do

sche matu gra ficzn ego — jest on pro dukt em uzupe³niaj¹cym, któ -

rego sporz¹dze nie nie wy maga wca le umi ejêtnoœci architektonicz -

nych. Po dobn ie przed staw ia siê spra wa pla now ania przestrzen ne -

go na szcze blu kra jow ym i po nadk rajo wym (eu rop ejsk im). Wprowa -

dzenie przez Ustawê 2003 mo nop olu dla ar chi tek tów na projekto -

wanie pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego regi onów (woje -

wództw) wy daje siê w tej sy tua cji nie por ozu mie niem.

Na tom iast po wier zanie sporz¹dza nia pro jektów dok umentów zwi¹-

za nych z re aliz acj¹ pla nu za gos poda row ania (pr oje któw de cyz ji o lo -

kal iza cji in wes tycji celu pu bliczn ego oraz de cyz ji o ustal eniu warun -

ków za bud owy) nie tyl ko urban ist om, ale tak¿e ar chit ektom, jest

pro poz ycj¹ do prz yjê cia, pod wa runk iem, ¿e ci ostatni maj¹ dosta -

tecznie wszech stronn¹ wiedz¹ wy krac zaj¹c¹ poza um iejê tnoœci two -

rzen ia kom poz ycji prze strzenn ych. Ta kie (szer sze) umie jêtnoœci po -

siad aj¹ z za³o¿ enia ar chit ekci — cz³on kow ie Izby Ur ban istów, a nie

ar chit ekci — cz³on kow ie Izby Ar chi tektów. St¹d te¿ „otwarc ie” mo¿ -

liwoœci dzia³ania dla cz³onków tej ostatn iej Izby nie znaj duje mery -

torycznego uzas adni enia, w cze go kon sek wencji z ustawy nale¿a³oby 

usun¹æ wstaw kê „lub ar chit ekci” (50.4 i 60.4).

Sporz¹dza nie pro jektów tych dok umentów ustaw oda wca po³¹czy³

jed nak z wpro wad zeni em no wej fazy w pro ced urze re aliz acji pl anów. 
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Faza ta sta³a siê g³ówn¹ cz êœci¹ ca³ej Ustawy 2003, sta nowi¹c nie -

mal 30% jej obj êtoœci (po mij aj¹c prze pisy koñc owe). Musi dziw iæ, ¿e

niez ale ¿ni opin ioda wcy (je¿e li tacy byli) tego nie zauw a¿yli, a par -

lamentarzyœci roz pat ruj¹cy pro jekt ustawy to „wzbo gac enie” proce -

dury ak cept owa li i uchwal ili. Istota spra wy po lega na tym, ¿e wiêk -

szoœæ tej no wej fazy jest zupe³nie zb êdna i mog³aby byæ zin teg rowa na 

ze sporz¹dza niem pla nów miej scow ych, jak to ma miej sce np. w sys -

tem ie pla now ania w Niem czech. By³oby to rze czyw iste uproszc zenie

pro ced ur. W tym przy padku jed nak od pada³aby ko nie cznoœæ za -

trudn iania ar chite któw do sporz¹dza nia do kum entu pro jektu i de -

cyzji o wa runk ach za bud owy.

Do kum ent ten bê dzie w prak tyce tak¿e po wod em ko nfl iktów i spo -

rów przed³u¿aj¹cych pro ced ury. Wy nika to z fak tu, ¿e ar chit ekci nie

s¹ przy got owa ni do for mu³owan ia tych doku mentów w spos ób œcis³y,

praw nie jed noz naczny, obo wi¹zuj¹cy (a ta kie musz¹ one byæ) i nie

pod leg aj¹cy ust nej in terp reta cji, ani do uj mow ania ich po sta now ieñ

w for mie wy tyczn ych a nie kon kretn ych roz wi¹zañ pro jekt owy ch.

Na staw ienie na pro jekt owa nie bêd zie pro wadz iæ do za rys owy wan ia

kon cepc ji pro jekt ów ar chit ekto nic znych, cze go wa runki za bud owy

nie po winny pr ecyz owaæ, i kt óre bêd¹ z regu³y kon flikt owe wo bec

pogl¹dów ar chitektów–pr ojektantów in wes tora. Kon flikt jest tu za -

tem za prog ramo wany, a w kon sek wencji i spo ry (tak ¿e am bic yjne)

przed³u¿aj¹ce pro ced ury.

Prze wid ziane Ustaw¹ 2003 utwor zenie gi gant yczne go sys temu „ko -

misji urban ist yczno–ar chit ekto nic znych” na wszyst kich szcze blach

zarz¹dza nia (w ka¿ dej gmi nie, ewent ual nie po wiec ie oraz w woje -

wództwach) za spok aja niew¹tpli wie za wod owe „am bic je partycy pa -

cji” œr odo wiska ar chit ekto nic znego, gro zi jed nak ob sad zani em tych

ko mis ji przez osoby nie po siad aj¹ce od pow iedni ego przy got owa nia

za wod owe go do od pow iedz ialnego i kon strukt ywne go wy pow iada nia

siê o pro jekt ach pla nów. Do tyc zy to zw³asz cza stu dium gmi ny i pla -

nów woj ewództw. Oznac za to tak¿e wpro wad zenie do datk owej fazy

do pro ced ury uzgadn iania planów.

Ten kie run ek za pewn iania za trudn ienia dla œr odowi ska ar chite któw 

zo sta³ do prow adz ony do ab surdu w za kres ie wy mogów kwa lif ika cyj -
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nych w pro jekc ie rozporz¹dze nia wy kon awczego z 15.12.1999 roku.

W pro jekc ie tym wy mag ano od urban isty wojew ódz kiego (czy li osoby

zaj muj¹cej siê pla now ani em roz woju re gion alne go i nad zor em nad

nim) „upr awn ieñ bu dowl any ch bez og rani czeñ” — czy li kwa lif ika cji,

któ re s¹ do pla now ania re gion alne go w og óle zb êdne. Na tom iast —

o dzi wo — upr awnieñ bu dowl any ch nie wy mag ano od urban isty mia -

sta i gmi ny (tu by³yby przy datne) ani od urban isty po wiat owe go. Tak 

sfor mu³owane wa runki kwa lif ika cji za wod owy ch musz¹ na suw aæ

wr a¿e nie, ¿e cho dzi³o tu o (nie mal otwarte) za bezp iecz anie po sad dla

ok reœlonych osób. W roz porz¹dze niu tym wys têpowa³o do datk owo

po myl enie po jêæ, czym jest pla now anie prze strzenne/nadz ór urba -

nistyczny, a czym jest nadz ór bu dowl any, gdzie kwa lif ika cje archi -

tektoniczno–bu dowl ane s¹ wa runk iem ni ezbê dnym.

Spe³nia nie funk cji za ufan ia pu bliczn ego (lub nie) za le¿y ró wnie¿ od

cha rakt eru dzia³aln oœci za wod owej. Dzia³aj¹cy na ryn ku ar chit ekt

zaj muj¹cy siê pro jekt owa niem bud ynków (lub ich ze spo³ów) dla in -

wes tora (zwy kle pry watn ego) re prez entu je z za³o¿ enia in ter esy tego

ostatn iego, gdy¿ jest po to przez in wes tora za ang a¿ow any. St¹d ar -

chit ekta w tej roli mo ¿na by na zwaæ osob¹ za ufan ia pry watn ego. Ce -

lem dzia³ania in wes tora jest zwy kle osi¹ga nie mak sym alny ch zys -

ków z po dejm owa nej in wes tycji, rza dziej za pewn ienie wy sok iej ja -

koœ ci ¿y cia mi esz kañcom czy u¿ ytk ownikom. Ten punkt wi dzen ia

bywa z regu³y sprzecz ny z do brem ws pólnym, kt órego wy raz em jest

(po win ien byæ) dany plan za gos poda row ania prze strzenn ego.

W tej sy tua cji trud no uznaæ ar chit ekta za os obê za ufan ia publicz -

nego. Jego sy tua cja ulega jed nak zmia nie z chwil¹, gdy po dejm uje

pr acê w apar acie ad min ist racji bu dowl anej czy pla now ania prze -

strzenn ego. Stoj¹c na stra ¿y re spekt owa nia od pow iedni ch pr zep isów 

sta je siê on bo wiem nie jako z urz êdu osob¹ za ufan ia pu bliczn ego. To

zr ó¿nico wan ie sy tua cji za wod owej zna laz³o m.in. wy raz w niemiec -

kich Izbach Architektów, które wpro wad zi³y po dzia³ na cz³on ków

zwy czajn ych (dzia³aj¹cych sa mod zielnie na ryn ku) i cz³onk ów nad -

zwyc zajny ch (dzia³aj¹cych w imien iu w³adz pu bliczn ych). Trze ba tu

dodaæ, ¿e Izby te nie s¹ uwa¿ ane za repr ezentantów za ufan ia pu -

196



bliczn ego, a je dyn ie za or gan iza cje spe³niaj¹ce cz êœæ prze kaz any ch

im pu bliczn ych za dañ nad zoru.

Pow y¿s zy skr óto wy przegl¹d na suwa nie odp arte wra ¿en ie, ¿e za -

warte w Ustaw ie 2003 ustal enia do tycz¹ce za kresu dzia³añ archi -

tektów w go spod arce prze strzenn ej s¹ „na dint erpr etacj¹” za pisu

Kon styt ucji o powo³ywan iu sa morz¹dów re prez entuj¹cych osoby wy -

kon uj¹ce za wód za ufan ia pu bliczn ego. Pod staw owym wa runk iem

po siad ania atryb utu za ufan ia pu bliczn ego jest bo wiem posiada nie

kom pleks owej wie dzy fa chow ej. A ta, we wspó³cze snym rozumie -

niu pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego, jest dotych -

czas  tylko frag ment ary cznie przed miot em na uczan ia na wydzia -

³ach ar chit ektu ry.
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Elem enty ustaw okresu trans form acji

Ma ter ialne cele za gos poda row ania prze strzenn ego

Ustawy uchwal one w okres ie trans form acji ustroj owej maj¹, po -

dobn ie jak ustawy do tycz¹ce go spod arki prze strzenn ej sto sow ane

w Pol sce w okres ie re aln ego so cjal izmu, cha rakt er nie mal wy³¹cznie

pro ced ura lny. Nie ustal aj¹ one ¿adny ch (pra wie) cel ów material -

nych, do re aliz acji kt órych po winny zm ierz aæ sa morz¹dy terytorial -

ne i pa ñstwo jako ca³oœæ. O ile ta kie po dejœcie by³o zro zum ia³e

w ustaw ach okresu re aln ego so cjal izmu, gdy ideo logia zu nif ormo -

wan ego spo³ec zeñ stwa dyk tuj¹ca wszel kie dzia³ania nie wy maga³a

pre cyz owa nia, o tyle okres trans form acji ustroj owej wy maga jas ne -

go ustal enia, ja kie wa rtoœci i do bro ws pólne chce re alizowaæ zró¿ -

nicowane spo³ec zeñstwo.

Ogran icz anie treœci ustaw do tycz¹cych za gos poda row ania prze -

strzen nego do us tal eñ or gan iza cyj nych i pro ced ura lnych ce chuje

wcze sne re gul acje eu rop ejsk ie do tycz¹ce tej dzie dziny. Uwa¿ ano

wówc zas, ¿e ustal anie jed noz naczny ch za sad me ryt ory cznych dla

pla now ania za gos poda row ania jest trud ne (poza spra wami ochro -

ny zdro wia i bezp ieczeñstwa po¿a rowego), a jedn oczeœnie zbêd ne

z pun ktu wi dzen ia praw nego. Taka sy tua cja ce chowa³a prawo daw -

stwo za gos poda row ania wpro wad zane za raz po II woj nie œwi atowej.

Ulega³a ona jed nak stop niow ej zmia nie w kie runku wpro wad zania

do ustaw oda wstwa me ryt ory cznych ce lów pla now ania. By³o to wy -

nik iem za rów no roz szer zania siê wie dzy i po wszechn ie akcepto -

wanych za sad w tej dzie dzin ie, jak i po trzeby stwo rzen ia pod staw dla 

fe row ania wy rok ów przez s¹dy w spra wach spor nych miêd zy akto -

rami pro cesu pla now ania czy za gos poda row ania prze strzenn ego.

W Pol sce pogl¹d mówi¹cy o zbê dnoœci wpro wad zenia do prawo -

dawstwa me ryt ory cznych ce lów pla now ania za gos poda row ania prze -

strzen nego utrzyma³ siê do dzi siaj, jak to mo¿ na zau wa¿yæ zar ówno
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w Ustaw ie 1994, jak i we wszyst kich póŸnie jszych pro jekt ach no -

welizacji czy no wych ustaw (11.02.2000, 27.03.2002). Wœród œro do -

wisk fa chow ych re prez ento wa³y go i re prez entuj¹ nadal dwie g³ów -

ne  grupy za wod owe wy wier aj¹ce istotny wp³yw na kszta³t projek -

towanego ustaw oda wstwa. Z jed nej stro ny, œrod owisko architek -

toniczne wy suwa ar gum enty, ¿e pla now anie prze strzenne jest dzia -

³alno œci¹ twór cz¹, dla któr ej nie da siê usta liæ (a mo¿e ra czej nie chce

lub nie umie) og ólnie obo wi¹zuj¹cych cel ów ma ter ialny ch. Z dru giej

stro ny, œrod owiska re prez entuj¹ce inne za wody dzia³aj¹ce w proce -

sach pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego uwa¿a³y czê -

sto, ¿e me ryt ory czne cele sen sown ego pla now ania s¹ tak oczyw iste,

¿e w³¹cze nie ich do ustawy mia³oby cha rakt er pod rêcz nikowy. Jest

to z³udzen ie, bo wiem rze czy oczyw iste dla bar dzo w¹skie go gro na

fac howców nie s¹ w ¿ad nym stop niu oczyw iste dla polit yków czy

 administracji, nie mówi¹c o tzw. sze rok im spo³ecz eñs twie. W kon -

sek wencji, po czyn aj¹c od pierw szej po woj ennej ustawy o pla now aniu 

prze strzenn ym (1961) a¿ do ostatn ich projek tów no wel iza cji czy

 nowej ustawy (2003), po mija siê œw iad omie ok reœ lenie meryto -

rycznych ce lów, kt óre pla now anie prze strzenne po winno realizo -

waæ i ogra nicza siê tr eœæ ustaw do spraw pro ced ura lnych. Mo¿e

tu pow staæ wra ¿enie, ¿e ustaw oda wca ba³ siê (lub nie umia³) po -

wiedzieæ, po co w ogóle uchwala siê ustawy. W tej sy tua cji mo¿e

 nasuwaæ siê wnio sek, ¿e rze czyw ist ym ce lem Ustawy 2003 sta³o

 siê wy daw anie loka li zacji in wes tycji celu pu bliczn ego i ustal anie

warun ków za bud owy in nych in wes tycji (rozdz. 5/2003). Trud no to

jed nak uzn aæ za mate rial ny cel po dejm owa nych dzia³añ, jest to bo -

wiem je dyn ie in strum ent um o¿liw iaj¹cy osi¹ga nie ce lów. Nie stety

z ustaw nie wy nika ja kich.

Nie oznac za to jed nak, ¿e spra wa celów ma ter ialny ch podejmo -

wania ca³ej pro ced ury pla now ania zni knê³a ca³ko wic ie z tr eœci po -

wojennych ustaw. Zo sta³a ona jed nak ogran icz ona do okreœ lan ia

 najbardziej ge ner alne go, mo ¿na by po wie dzieæ „fi loz ofi cznego”

celu pro wad zenia go spod arki prze strzenn ej. W pro ces ie tym pomi -

niêto ca³ko wic ie us talanie bar dziej kon kretn ych ma ter ialny ch ce -

lów,  jakie po winny spe³niaæ po dejm owa ne dzia³ania uj ête w regu -

lacjach ustaw owy ch.

199



War to poœ wiêciæ kil ka s³ów ewol ucji treœ ci ge ner alne go celu plano -

wania prze strzenn ego. Ju¿ w Ustaw ie 1961, wzor cowo odró¿nia -

j¹cej cel od zadañ pla now ania prze strzenn ego (co znik nê³o zupe³nie

w nast êpnych ustaw ach), ten ge ner alny cel zo sta³ wska zany, a jego

niek tóre elem enty po zos ta³y do dzi siaj ak tua lne. Cel ten zo sta³ nie -

co zmo dyf iko wany w Ustaw ie 1984, co od zwierc iedla³o ew olucjê

pogl¹dów, jaka nast¹pi³a w zwi¹zku z pew nym otwarc iem Pol ski

na œwi at po roku 1970. Brzmia³ on nastêpuj¹co: „Ce lem planowa -

nia prze strzenn ego jest kom pleks owe kszta³to wan ie zagospodaro -

wania prze strzenn ego kra ju, reg ionów, miast i wsi w sposób za -

pewniaj¹cy wa runki po prawy ja koœci ¿y cia spo³ec zeñs twa, zacho -

wania równo wagi przy rodn icz ej, ochrony dóbr kul tury, zwiêksze -

nia efe kty wnoœci pro ces ów go spod arcz ych i pod nos zenia zdo lno œci

obronn ej pañstwa” (l).

Ten ge ner alny cel uleg³ mo dyf ika cji w ustaw ach okresu transfor -

macji. W miej sce wy¿ej przy toc zone go celu za wier aj¹cego wie le

 elementów, wpro wad zono w Ustaw ie 1994 cel „jed nocz³onowy”

brzmi¹cy: ustawa „przyj muje rozwój zrówn owa ¿ony jako podst awê

(...) prze znac zania tere nów na okre œlone cele i ustal ania za sad ich

za gos poda row ania” (1.1). Wpro wad zenie tego celu (zwa nego w us -

tawie „pod staw¹”) by³o wy raz em nawi¹za nia do no wej „fi loz ofii”

 rozwoju sfor mu³owan ej w la tach 1970–90 przez or gan iza cje miê -

dzynarodowe (zw³asz cza ONZ), prz yjêtej przez szefów pañstw i rz¹-

dów na Kon fer encji ONZ „Œro dow isko a ro zwój” w Rio de Ja nei ro

(1992). Ta kie sfor mu³owan ie ge ner alne go celu w Ustaw ie 1994 oz -

nacza³o znacz nie sil niejs ze ni¿ po przedn io uznan ie za sad ekolo -

gicznych jako czyn nika pla now ania. Jed nak ¿e ustawa nie wyjaœ -

nia³a ani sa mego po jêc ia, ani nie za wiera³a jego oper acj onal iza cji.

Ustawa 2003 roz szer za ten ge ner alny cel pla now ania zagospoda -

rowania (okr eœl any nadal jako „pod stawa dzia³ania”) na daj¹c mu

 formê dwucz³onow¹: „³ad prze strzenny i zrów nowa¿ony rozw ój”

(1.1.2). Mamy wiêc do czy nien ia (s³usznie) z ukier unko wan iem ge -

ner alne go celu po dejm owa nych dzia³añ ustaw owy ch na zapewnia -

nie ³adu prze strzenn ego. Wpraw dzie ustawa za wiera de fini cjê tego

cen traln ego dla go spod arki prze strzenn ej pojê cia (2.1), ma ona jed -
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nak bar dzo ogó lny cha rakt er; nie jest te¿ ona ukonk retni ona i zin -

strum enta liz owa na w tre œci ustawy. Co go rzej, ni ektóre jej ustal enia 

stoj¹ w sprze czn oœci z ce lem two rzen ia ³adu prze strzenn ego.

W obu ustaw ach okresu trans form acji ustroj owej trud no jest znal eŸæ 

bar dziej kon kretne cele (a tak ¿e za dan ia) pla now ania za gos poda -

row ania prze strzenn ego. W ich miej sce po jaw ia siê na tom iast —

jako sui ge ner is pa liat yw wska zan ia ma ter ialny ch ce lów — pró -

ba  okreœlenia og óln ych cz ynn ików („wy mag añ”), kt óre na le¿y uw -

zglêd niaæ w pla now aniu prze strzenn ym. Przy bra³a ona formê sfor -

mu ³owan ia: „w za gos poda row aniu prze strzenn ym uwzg lêdnia siê

zw³asz cza” (1.2 oraz 1.1 i 1.2). Ustawa 1994 wy znac za te czyn niki

zgru pow ane w szeœ ciu punk tach. Zo sta³y one po wtórzone z drob nymi 

mo dyf ika cja mi w Ustaw ie 2003. Za sady te mo ¿na po kla syfikowaæ

w na stê puj¹cy sp osób:

• kszta³t przysz³ego za gos poda row ania: ³ad prze strzenny,

• dys cyp liny wie dzy: urban ist yka i ar chit ektu ra,

• ce chy fi zyczne prze strzeni: wa lory ar chit ekto nic zne i krajo -

brazowe,

• ce chy praw ne prze strzeni: pra wo w³asn oœci,

• ce chy ekon omi czne prze strzeni: wa lory ekon omi czne (tj. war -

toœæ),

• re gul acje in nych re sortów:

– ochrona œrodow iska, w tym go spod arka wod na i ochrona

gruntów rol nych i leœ nych,

– zdro wie,

– po trzeby osób nie pe³no sprawn ych,

– be zpiecz eñstwo lu dzi i mie nia,

– ochrona do robku kul tur alne go i dóbr kul tury,

– po trzeby obrony i bezpi eczeñstwa pañst wa,

• warto œci spo³ecz ne: po trzeby in ter esu pu bliczn ego.

Mamy za tem w Ustaw ie 2003 — za miast jed noz naczne go ustal enia

me ryt ory cznych ce lów pla now ania i za gos poda row ania — doœæ wy -

cink owy (¿eby nie po wied zieæ przy padk owy) ka tal og dzie dzin, które

po winny byæ bra ne pod uwa gê w pro ces ach kszta³to wan ia zago -
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spodarowania prze strzenn ego. Z li sty tej nie wia domo, co i w ja -

kim kszta³cie ma z procesów pla now ania prze strzenn ego i re aliz acji

 planów wy nikaæ — ja kie cele ma ter ialne ma ona re ali zowaæ. Nie -

mal je dyn ym wska zan iem jest ³ad prze strzenny, ale w Ustaw ie

2003 brak jest ukonk retni enia tego pojêc ia (wystê puje tyl ko bar dzo

ogó lna de fin icja).

Wi êks zoœæ z tych 15 dzie dzin jest tak ogól na, ¿e ma cha rakt er me -

rytorycznie nie okre œlony, a praw nie pu sty. Tego typu og ólniki, je ¿eli

nie sta nowi¹ pre ambu³y, nie wiele wnios³y do treœci ustawy, jako ¿e

nie maj¹ ¿adny ch kon kretn ych kon sek wencji prak tyczn ych, Równ ie

do brze mo ¿na by na pisaæ w ustaw ie, ¿e w pla now aniu nal e¿y kiero -

waæ siê wy kor zyst aniem od pow iedni ej in terd ysc ypli narn ej wie dzy

czy za sad ami lo giki.

W³¹cze nie do tej li sty wy magañ do tycz¹cych osób nie pe³nospraw -

nych, jako jed nej z 15 naj wa¿niejszych za sad uw zglêdnianych w pla -

now aniu za gos poda row ania, jest oc zyw iœcie chwa lebne. Na suwa jed -

nak wra ¿enie, ¿e au tor zy ustawy nie wie dzieli w istoc ie rze czy, co

jest jej przed miot em i ja kimi na rzê dziami pla now anie prze strzenne

siê pos³uguje. Uwzg lêdnianie (s³uszne) wymagañ nie pe³nospraw -

nych jest par excel lence te mat em pra wa bu dowl ane go, pra wa dro -

gow ego — itp., a je dyn ie mar gin alnie — je¿ eli w ogó le — mo¿e byæ re -

gul owa ne za po moc¹ pra wa za gos poda row ania, bo wiem w pra wie

tym oper uje siê zbyt ogól nymi ska lami tech niczn ymi, aby mo¿na

w nich by³o po trzeby tej gru py osób zap ewniæ. Po dobn ie, wpi san ie do

li sty za gadnieñ, kt óre w pla now aniu nal e¿y „zw³asz cza uwz glêdniæ”

spra wy ar chit ektu ry, jest chwa lebne, ale trud no re aliz owa lne. Pro -

blem aty ka ar chit ektu ry wi¹¿e siê bo wiem z bu dowl¹ (lub grup¹ bu -

dowli), kt órej kszta³t i wygl¹d jest przes¹dza ny w ska lach pra wa

 budowlanego, a nie w ska lach pla now ania prze strzenn ego. St¹d te¿

w tych ostatn ich mo¿na zawrzeæ je dyn ie og ólne wy tyczne (spra wa ta

jest te¿ w œrod owisku dys kus yjna), a nie kon kretne ustal enia do -

tycz¹ce roz wi¹zañ ar chit ekto nic znych. Jednoczeœnie, na li œcie dzie -

dzin „zw³asz cza uwz glêdnianych” nie zna laz³y siê ta kie za sadn icze

kom pleksy dzie dzin, wp³ywaj¹ce na kon cepc je pla nów za gos poda -

row ania i ich re aliz acji, jak ochrona przy rody, ko mun ika cja, osz -
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czêdnoœæ energ ii, do bre s¹siedz two, ochrona przed ha³asem, ochrona

przed emis jami i ochrona kli matu, go spod arka od pad ami itp.

Pr zyj ête go milcz¹co przez autorów ustawy okresu trans form acji

 za³o¿enia ogran icz enia ich treœci do spraw pro ced ura lnych nie uda -

³o siê jed nak w prak tyce w pe³ni utrz ymaæ. Sto sow ana for mu³a po -

mijania me ryt ory cznych ce lów pla now ania zo sta³a — w sp osób

 zupe³nie przy padk owy — z³amana. W toku uzgadn iania kolej -

nych  projektów ustawy poszc zególne re sorty wpro wad za³y do nich

swo je w³asne „in ter esy”. Mia³o to miej sce zaró wno w for mie zge -

nerali zowanej, co zna laz³o wy raz we wspo mnian ych wy¿ej dzie -

dzinach „zw³asz cza uwz glêdnionych” w pro ces ach pla now ania, jak

i w for mie zupe³nie kon kretn ych wym agañ. Do tych ostatn ich na -

le¿y sprawa  lokalizacji wiel kich obie któw han dlow ych (pow y¿ej

2000 m2). Nie kont rolo wana „in waz ja” za chodn ich ko ncern ów han -

dlow ych (Me tro, Au chan itp.) bu duj¹cych i pro wadz¹cych ta kie

obiekty w Pol sce, zo sta³a po wit ana z za dow ole niem przez gmi ny

i kon sumentów. Wy wo³a³a ona jed nak¿e w cen traln ych w³adzach

 publicznych (s³uszne) w¹tpliwoœci, co do licz by bu dow any ch obiek -

tów, sk utk ów dla drob nego han dlu, a tak ¿e unik ania przez nie czê -

sto p³acen ia poda tków. St¹d te¿, do ustawy z 1994 roku wpro -

wadzono zmia nê (13.07.2000), prze rzuc aj¹c ca³¹ odpo wied zialnoœæ

za poli tykê w tej dzie dzin ie roz woju sie ci han dlow ej na gmi ny i usta -

laj¹c wy tyczne w tej dzie dzin ie.

Po dobn ie do ustawy wpro wad zono wymóg wska zyw ania obsz arów

pomn ików zag³ady i ich stref ochronn ych (10.2.13), co by³o efekt em

kon fliktu ze œro dowis kami ¿yd owski mi, po wsta³ego na tle niepo -

szanowania tych po mników w pla nach za gos poda row ania przes -

trzennego Oœ wiê cimia.

Do tek stu ustaw wpro wad zono tak¿e wymóg za pewn ienia te renów

ni ezbê dnych dla wy tyc zania œc ie¿ ek ro wer owy ch (6.5.6), co trud no

jest zrob iæ (poza ogóln¹ de klar acj¹) w ska li tech niczn ej, w ja kiej wy -

kon ywa ne s¹ stu dia uwa runkowañ i kie runków za gos poda row ania

prze strzenn ego. W ten spos ób w ustaw ach zna laz³y siê bar dzo kon -

kretne za pisy do tycz¹ce spraw w grun cie rze czy dru gorzêdnych, ale
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nie ma w obo wi¹zku ustal enia np. obsza rów za bud owy mieszka -

niowej (jed nor odz innej, wie lor odz innej, mie szan ej), ter enów dla za -

bud owy biu row ej czy ter enów dla urz¹dzeñ us³ugow ych ró¿n ego ty -

pu o cha rakt erze sie ciow ym, ter enów pod pro dukc yjne miej sca pra cy

o okr eœlonym po ziom ie uci¹¿l iwoœ ci dla otoc zenia itp.

Pro cesy pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego maj¹  miej -

sce w sy tua cji ko nfl iktów ró ¿ny ch in ter esów gru pow ych i indywi -

dualnych, z na tury rze czy sprzecz nych z do brem ws pólnym i wspó³-

cze sn¹ wiedz¹ pla nis tyczn¹. W pañ stw ie pra worz¹dnym powsta -

j¹ce spo ry s¹ roz strzyg ane przez s¹dy. St¹d te¿, za chow anie me -

rytorycznych ce lów i za sad pla now ania jako wy niku ochrony do -

bra wspóln ego i wspóln ego stan dardu cy wil iza cyj nego mo¿e byæ

 tylko wte dy za pewn ione, gdy s¹ one sfor mu³owane na tyle  kon -

kretnie, ¿e mog¹ byæ przed miot em (ar gum entem) w pro ces ach s¹-

do wych.

Cele ma ter ialne sta nowi¹ za tem istotny punkt wyjœcia pla now ania

za gos poda row ania prze strzenn ego, bez ustal enia i przyj êcia któ -

rych trud no jest mówiæ o sen sown ej po lit yce rz¹du czy sa morz¹-

dów w dzie dzin ie roz woju za gos poda row ania ob szaru Pol ski i jego

czê œci sk³ad ow ych. Ok re œlenie me ryt ory cznych ce lów zagospodaro -

wania jest wiêc w ustaw ie nie odzowne, zw³asz cza ¿e poj mow anie

 takich bar dzo ogó lnych poj êæ jak ³ad prze strzenny czy zrówno wa -

¿ony roz wój znaj duje siê w spo³ecze ñst wie pol skim w naj leps zym

 razie w  fazie roz woj owej, a pla now anie prze strzenne jest w prakty -

ce uto¿sa miane z za bud ow¹ wszyst kich „wol nych” ter enów. Mo¿ na

by w pra cach nad sfor mu³owan iem ma ter ialny ch ce lów planowa -

nia prze strzenn ego nawi¹zaæ zaró wno do (nie liczn ych) opr acowañ

krajo wych, jak i wyk orzys taæ (i prz ystos owaæ) od pow iednie usta wy

za gran iczne, np. nie mieck¹, a tak ¿e licz ne za lec ania Ko mis ji Eu -

ropejskiej czy Rady Eu ropy do tycz¹ce dzie dziny zagospodarowa -

nia prze strzenn ego.

Pra ce nad wpro wad zeni em celów ma ter ialny ch do ustawy mo¿na

by roz po cz¹æ od anal izy in ter esuj¹cej pr óby ok reœ len ia ce lów gos -

podarowania prze strzeni¹ za wart ej w do kum encie „Kon cepc ja poli -

204



tyki prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju” (1999) *. Przedsta -

wione tam cele s¹ usyst ema tyz owa ne wed³ug trzech ka teg orii: cele

stra teg iczne (6), cele go spod aro wan ia prze strzeni¹ (7) oraz kryte -

ria kszta³to wan ia za gos poda row ania prze strzenn ego (40). Doku -

ment ten sta nowi (nie stety tyl ko w teo rii) pod stawê for mu³owan ia

kon kretn ej po lit yki na szcze blu pañst wowym i sfor mu³owane w nim

 cele i kry ter ia maj¹ z na tury rze czy za stos owa nie do ca³ego pañ -

stwa. Tym nie mniej, mog³yby one sta nowiæ wa¿n¹ przes³ankê in -

telektualn¹ dla okre œlenia ma ter ialny ch ce lów pla now ania prze -

strzen nego na szcze blu gmin nym. Wy maga³oby to z jed nej stro ny

wy dziel enia ce lów (zwa nych w tym do kum encie „kry ter iami”) od -

nosz¹cych siê do gmin nego po ziomu pla now ania i ich ak tua liza cji,

a z dru giej — roz szer zenia m.in. przez wpro wad zenie celów ma -

terialnych pro mow any ch przez Uniê Eu rop ejsk¹ i jej pa ñst wa cz³on -

kows kie w ta kim za kres ie, w ja kim mog¹ mieæ one za stos owa nie do

obecn ego i najbl i¿s zego etapu roz woju Pol ski.

Ustal enie celów ma ter ialny ch za gos poda row ania prze strzenn ego

nie jest rzecz¹ prost¹ i spra wie tej mo¿na by poœw iêciæ odrê bn¹ pra -

cê o cha rakt erze teo ret ycznym. W kon tek œcie ustawy nie cho dzi

 jednak o tego typu do ciek ania, lecz o prag mat yczne ustal enia ta -

kich celów i ich kon kret yza cje w po staci jed noz naczny ch stw ier dzeñ

w tek œ cie ustawy. Ustal enia ta kie by³yby wy raz em do bra ws pólnego, 

nie pod leg aj¹cym kon tes towa niu, a jed noc zeœn ie sta nowi¹cym pod -

sta wê w spo rach s¹do wych. Do tychc zas bo wiem s¹dy opier aj¹ siê

albo tyl ko na pro ced ura ch ustal ony ch w ustaw ie, albo wpro wad zaj¹

w³asne in terp reta cje ce lów i za sad za gos poda row ania przestrzen -

nego, co nie jest po¿¹dan¹ prak tyk¹.

W pra cach nad ustal eni em celów za gos poda row ania przestrzenne -

go mo ¿na by za sto sowaæ sy ste maty kê po leg aj¹c¹ na ok reœ leniu ce -

lów og óln ych („kon styt uty wnych”) ca³ej ustawy oraz na ustal eniu

celów od nos zony ch do po szc zegó lnych ob sza rów: Pol ski jako czê œci

Unii Eu rop ejsk iej, ca³ego kra ju i jego ele mentów sk³ad ow ych, re gio -

nów (wo je wództw), wy od rêbnionych ob sz arów wy mag aj¹cych spe -
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cjal nego trak tow ania oraz gmin/ze spo³ów gmin. Po ni¿ej za rys owa no

mo ¿li we elem enty ta kiej sys tem aty zac ji.

Do cel ów ge ner alny ch (kon styt uty wnych) ca³ej ustawy mo¿na by

zalic zyæ:

• uporz¹dkow any rozw ój za gos poda row ania prze strzenn ego (co

do ro dzaju, miej sca, cza su i spo sobu) oraz utrzym anie (tam,

gdzie on jesz cze ist nieje) i two rzen ie lo kaln ego ³adu prze -

strzenn ego,

• go spod aro wan ie prze strzeni¹ zgod nie z za sad ami zrówno wa -

¿onego roz woju, tj. uwz glê dniania — w ich wza jemn ych zwi¹z -

kach — przes³anek i elem entów spo³ecz nych, go spod arcz ych

i ekol ogi cznych (przy rodn icz ych) oraz kul tur owy ch i technicz -

nych, maj¹c na wzg lêd zie za pewn ienie pod staw trwa³ej egzy -

stencji przysz³ym po kol eni om,

• uznan ie prio ryt etu do bra ws pólnego jako pod stawy dzia³a -

nia w³adz pu bliczn ych w dzie dzin ie za gos poda row ania prze -

strzen nego. Ten prio ryt et jest ge ner aln¹ le git yma cj¹ podej -

mowanych przez nie dzia³añ.

Do celów zwi¹za nych z in teg racj¹ Pol ski z Uni¹ mo¿ na zal iczyæ:

• stwo rzen ie pol skiej czê œci tran seur ope jski ego sys temu trans -

portu (dro gi i wêz³y lo gis tyczne, ko leje, dro gi wod ne i por ty

œró dl¹dowe, por ty mor skie, lot nis ka) i energ ety ki (gaz, ropa,

energ ia elekt ryczna) oraz sie ci in form aty cznych. Spra wa ta

do tyc zy ta k¿e powi¹zañ z Eu rop¹ Wschod ni¹,

• stwo rzen ie pol skiego frag mentu ci¹g³ego sys temu obs zar ów

ekol ogi cznych (zw³asz cza Na tura 2000). Do tyc zy to ta k¿e po -

wi¹zañ z Eu rop¹ Wschod ni¹,

• ochronê sys temu wód pod ziemn ych i po wierzchn iowy ch oraz

oc hronê przed po wod ziami (zw³asz cza na ob szar ach przygra -

nicznych),

• ste row anie roz woj em prze strzenn ym regi onów przygranicz -

nych,

• ochr onê czys toœci po wiet rza.
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Za cele „kra jowe” i in terr egi onal ne mo ¿na by uz naæ:

• od dzia³ywan ie na kszta³to wan ie siê zde cent rali zow ane go mo -

delu sie ci osadn icz ej,

• przez wyc iê¿enie zapaœ ci cy wil iza cyj nej, bêd¹cej re zult atem

wie kow ego oder wania kra ju od jego eu rop ejsk ich ko rzeni,

• two rzen ie zbl i¿on ego po ziomu i ja koœci za gos poda row ania,

wp³ywaj¹cych na wa runki ¿y cia, pra cy, miesz kan ia, œrodo -

wiska i wy kszta³ce nia,

• li kwidacjê anac hroni cznych ró¿n ic po ziomu cy wil iza cyj nego

i ja koœ ci za gos poda row ania na ob szar ach miej skich i wiej -

skich (cy wil iza cja ob sza rów wiej skich),

• two rzen ie wspó³cze snej in fras truktu ry tech niczn ej i spo³ecz -

nej,

• och ronê i roz wój re gion alny ch sy stem ów ekol ogi cznych,

• ochr onê zaso bów wod nych i och ronê przed po wod ziami,

• po pier anie re wit ali zac ji ob sza rów de pres ji go spod arcz ej i na -

rusz eñ œr odow iska.

Cele re gion alne ad res owa ne do po szc zeg óln ych, wy ró¿ nio nych ob -

sza rów, mog³yby do tyc zyæ:

• ob sza rów me trop oli tal nych i aglom era cji miej skich;

• obsz arów de pres ji go spod arcz ej;

• ob szar ów do tkni êtych kl êsk¹ ekol ogi czn¹;

• obsz arów zagr o¿o nych po wod ziami;

• „zie lon ych p³uc” Pol ski;

• obs zarów uzdrow isk owych.

Do celów lo kaln ych (gmi ny i ich ze spo³y) mo ¿na by za liczyæ:

• wy kor zyst anie po tenc ja³u tkwi¹cego w ist niej¹cym zagospo -

darowaniu, zw³asz cza efekt ywne wy kor zyst anie te ren ów uz -

brojonych,

• za pewn ienie uporz¹dkow ane go (tj. skon cent rowa nego i se -

kwenc yjne go) roz woju prze strzenn ego gmi ny i two rzen ie lo -

kaln ego ³adu prze strzenn ego,
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• two rzen ie war unków dla ak tyw iza cji go spod arki (ro zwój

miejsc pra cy),

• zbl i¿anie miejsc pra cy do miejsc za mieszk ania,

• prze strzeg anie za sady do brego s¹siedz twa,

• po szan owa nie kra job razu kul tur owe go i geo graf iczne go,

• po szan owa nie ci¹g³oœci ek osys tem ów i ich ro zbud owê

• ustal anie kom pens acji przy rodn icz ej,

• wpro wad zanie ener goo szcz êdnych form za gos poda row ania,

trans portu i in fras truktu ry tech niczn ej,

• po szan owa nie dzie dzict wa kul tury,

• pod nos zenie jak oœci ¿yc ia, pra cy, za mieszk ania i wy poc zynku

mi esz kañców,

• two rzen ie war unków dla do kon ania prze³omu w dzie dzin ie

miesz kaln ictwa, zw³asz cza dla kla sy œre dniej i grup s³abych

so cjaln ie,

• two rzen ie war unków dla prze ciwd zia³ania mar gin ali zac ji

grup spo³ecz nych i po wstaw ania „gett” (ta k¿e narodowoœ cio -

wych, co mo¿e staæ siê wa ¿ne na Zie miach Za chodn ich),

• po prawa wygl¹du (image) gmi ny i po pier anie ar chit ektu ry

 regionalnej.

Ustaw owe ustal enie celów dla regio nów, wyodr êbn ionych obsza rów

oraz gmin/ze spo³ów gmin nie wy kluc za two rzen ia „uzupe³niaj¹cych”

celów wy nik aj¹cych z roz poz nania lo kaln ych wa runk ów i po trzeb.

Ta kie cele mu sia³yby byæ ja sno spre cyz owa ne w do kum enta ch pla -

nis tyczny ch i prz yjê te przez od pow iednie gre mia jako wyj œciowe

elem enty plan ów. Na szcze blu lo kaln ym mu sia³yby one st anowiæ

 czêœæ us taleñ pra wa miej scow ego.

Sto sow ane w pra wod awst wie pol skim sa moog rani cze nie tr eœci us -

taw do tycz¹cych pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego do

spraw pro ced ura lnych i or gan iza cyj nych nie ma obecn ie miej sca

w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej. Ma ter ialne cele pla now ania sta -

nowi¹ istotn¹ czêœæ re gul acji praw nych ist niej¹cych w tych pañs -

twach. Naj bard ziej ty pow ym i za awans owa nym przyk³adem ta kiego

po dejœ cia jest pra wod awst wo nie mieck ie, do któ rego stosun kowo

wcz eœnie wpro wad zono ma ter ialne cele pla now ania (fe der alna us -
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tawa o ³adzie prze strzenn ym oraz fe der alna ustawa o pla now aniu

gmin nym, pier wotn ie wpro wad zone w ¿ycie 8.04.1965 i 23.06.1960).

Ustal enie ma ter ialny ch ce lów i za sad pla now ania zagospodaro -

wania, ro zum iany ch jako wy raz re aliz acji do bra ws pólnego, sta no -

wi elem ent wyjœ ciowy ca³ego nie mieck iego pra wod awst wa w dzie -

dzin ie go spod arki prze strzenn ej. Nie pod leg aj¹ one przy tym praw -

nej kon tes tacji, gdy¿ nie do tycz¹ one be zpoœrednio sfe ry praw oby -

wat eli. Prz yjê te sfor mu³owan ia obejm uj¹ zarów no ma ter ialne cele

o cha rakt erze ogó lnym (od nos zone do kra ju, lan dów i reg ionów)

jak i — zw³asz cza — cele i za dan ia (za sady) do tycz¹ce pla now ania

gmin nego oraz ma ter ialne wy mogi do puszc zania in wes tycji na ob -

szar ach gmin. Ustal enia te trak tow ane s¹ jako równ opr awne, co

oznac za, ¿e kolej noœæ ich wy mien ienia w ustaw ach ani ro dzaj sfor -

mu³owañ nie na daj¹ im cha rakt eru hie rarc hiczne go.

Nie mal 1/4 obj êtoœci nie mieck iej ustawy o porz¹dku prze strzenn ym

(BROG) sta nowi¹, wy mien ione ju¿ w dru gim ar tyk ule tego doku -

mentu, cele i za sady za gos poda row ania prze strzenn ego, ujête w 13

punk tach, z któr ych niek tóre maj¹ znaczn¹ objêtoœæ. Mo¿na wœród

nich wyró¿niæ dwie gru py. Pierw sza z nich od nosi siê do ró ¿ny ch

 obszarów, z kt óry ch w ro zum ieniu za gos poda row ania przestrzen -

nego sk³ada siê kraj, i za wiera ge ner alne wska zan ia do tycz¹ce:

po¿¹da nej struk tury ca³ego kra ju, obs zarów maj¹cych pro blemy

struk turalne, obs zarów za cof any ch, ob sza rów aglom era cji miejs -

kich, obsza rów wiej skich, obsz arów rol nych, obs zarów wy dob ycia su -

row ców oraz po szc zeg ólnych cz êœci sie ci osadn icz ej. Dru ga gru pa

obejm uje kil ka ogó lnych, wiod¹cych cel ów (ge ner alny ch pryncy -

piów), maj¹cych za stos owa nie do wszyst kich czêœci pañstwa. Nale¿y

tu ochrona przy rody, po szan owa nie kra job razu kul tur owe go, upo -

rz¹dkow ane wy kor zyst anie za sob ów na tur alny ch, utrzym anie pom -

ników na tury i kul tury, za spok aja nie po trzeb wy poc zynku i spor tu,

za spok aja nie po trzeb miesz kan iowy ch, uwzgl êdn ianie po trzeb ob -

rony cy wiln ej (be zpie czeñstwa) oraz woj skow ej.

Ta kie uj êcie spra wy od zwierc iedla zr ó¿nico wanie za gos poda row ania 

prze strzenn ego ob szaru Nie miec, któ ry cha rakt ery zuje siê ró¿ nymi
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struk tur ami i po ziom em za gos poda row ania, a ta k¿e ró¿n¹ sy tua cj¹

i per spekt ywa mi roz woju. Wi¹¿e siê z tym tru dno œæ ustal enia za sad

obo wi¹zuj¹cych w d³ugim okres ie cza su, bo wiem zmie niaj¹ siê wy -

stêpuj¹ce pro blemy, a tak ¿e pogl¹dy na kie runki ich roz wi¹zy wan ia.

St¹d te¿, za sady uleg aj¹ uzupe³nie niom, co znaj dowa³o wy raz w ko -

lejn ych no wel iza cja ch ustawy.

Ko deks pla now ania gmin nego (BauGB) kon kret yzu je i uzupe³nia

omów ione wy¿ej cele i za sady pla now ania, bêd¹ce wy raz em reali -

zacji do bra ws pólnego, przy czym czy ni to na dwó ch po ziom ach:

• w od nies ieniu do wszyst kich planów sporz¹dza nych przez

gminê (tj. planów u¿ytkowania te renu i pl anów za bud owy).

Mo ¿na tu wy ró¿ niæ trzy ge ner alne za sady (uporz¹dkow any

rozw ój prze strzenny, spra wied liwe spo³ecz ne u¿y tkowanie

 terenu s³u¿¹ce do bru ws pólnemu oraz os zczêdne i chro ni¹ce

u¿yt kowanie zie mi) oraz dzi ewiêæ za sad o cha rakt erze bar -

dziej szc zegó³owym;

• w od nies ieniu do za bud owy i za gos poda row ania na ob szar ach

ze wnêt rznych (tj. nie za bud owa nych sp ójn ie) ustal ono szeœæ

szcze gó³owych warunków do puszc zania do zmia ny u¿ytko -

wania te renu pod wa runk iem, ¿e nie na rus zone zo stan ie

 dobro ws pólne.

Za warte w Ko deks ie ma ter ialne cele i za sady pla now ania prze -

strzenn ego umieszc zone ju¿ w pierw szym jego ar tyk ule, maj¹  cha -

rakter sz cze gó³owy i od nosz¹ siê do w za sad zie do poszczegól nych

ogniw sie ci osadn icz ej (a nie obsza rów). Musz¹ one byæ „w szcze -

gólnoœci” uwzgl êdn iane w toku sporz¹dza nia pla nów  u ¿ytkowania

te renu obejm uj¹cych ca³¹ gminê (lub zwi¹zek gmin) oraz planów

 zabudowy (tj. miej scow ych) do tycz¹cych ma³ych frag mentów gmi ny.

Cele te nie maj¹ ocz ywiœcie cha rakt eru „wiecz nego”. Zale¿ nie od

zmie niaj¹cych siê prob lemów, przed którymi sta je spo³ecz eñstwo

a w kon sek wencji (zwy kle) i pla now anie prze strzenne, a tak¿e w wy -

niku roz woju wie dzy do tycz¹ce za gos poda row ania i w efekc ie po -

wstaw ania wspó³cze snych kon cepc ji i mo deli tego zagospodaro wa -
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nia, cele te uleg aj¹ we ryf ika cji, co znaj duje swój wy raz w nowe -

lizacji od pow iedni ch za pis ów praw nych. W sy tua cji pol skiej, gdy

mamy nadal do czy nien ia z pro ces ami trans form acji i utrwala -

nia pra worz¹dno œci, nal e¿a³oby podj¹æ trud okr eœlenia ze stawu

„podsta wo wych” ce lów pla now ania za gos poda row ania przestrzen -

nego i wpro wadziæ taki lo giczn ie uporz¹dkow any ze staw do no -

wej ustawy.

Struk tura in styt ucj onal na

Jedn¹ z g³ów nych cech pa ñstwa w ustroju re aln ego so cjal izmu by³a

go spod arka pla nowa, któ ra wyr a¿a³a siê w sfe rze instytucjonal -

nej ist nien iem ad min ist racyj nych i fa chow ych struk tur pla now ania

na wszyst kich szcze blach zarz¹dza nia pañ stwem. Do tyc zy³o to za -

rów no za gad nieñ spo³ecz no–go spod arcz ych, jak i pla now ania prze -

strzen nego, przy czym de cyd uj¹c¹ rolê w tym sys tem ie — pod -

porz¹dko wanym w rze czywistoœci struk tur om par tyjn ym — odgry -

wa³y or gany ad min ist racji szcze bla cen traln ego.

Ustawa o pla now aniu prze strzenn ym 1961 ustala³a struk turê ad -

min ist racji tego pla now ania w nas têp uj¹cy spo sób (5.1):

• na czeln ym or gan em w za kres ie pla now ania kra jow ego i pla -

nów re gion alny ch by³a Ko mis ja Pla now ania przy RM, a w za -

kres ie pl anów gmin nych (zwa nych wów czas miej scow ymi) —

Ko mit et Bu down ictwa, Urban ist yki i Ar chit ektu ry (KBUA)

• wo jewó dzki mi/po wiat owy mi or gan ami by³y w³aœ ciwe wydzia -

³y rad na rod owy ch. Sporz¹dza³y one pro jekty pla nów regio -

nalnych i pla nów gmin nych.

Na wie le lat przed wejœciem w ¿ycie Ustawy 1961, ówcze sny Ko mit et 

Urban ist yki i Ar chit ektu ry (KUA) utwor zy³ lub spo wod owa³ utwo -

rzenie sys temu fa chow ych jed nos tek or gan iza cyj nych (zwa nych pra -

cown iami) we wszyst kich wojewó dztwach, du¿ych mia stach oraz po -

wiat ach. Za dan iem tych ostatn ich by³a fa chowa obs³uga pla nis -

tyczna gmin.
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Przed staw iona wy¿ej struk tura in styt ucj onal na pla now ania prze -

strzenn ego uleg³a mo dyf ika cjom w Ustaw ie 1984. Ko mis ja Plano -

wania przy RM po zos ta³a na czeln ym or gan em ad min ist racji pañ -

stwowej tyl ko w za kres ie pla nu kra jow ego (11.1). Spra wy plan ów

 regionalnych oraz gmin nych (zwa nych wów czas miej scow ymi)  zna -

laz³y siê ko lejno w ge stii mi nis terstw o zmie niaj¹cych siê zakre -

sach kom pet encji i na zwach (Ad min ist racji i Go spod arki Prze -

strzenn ej, Ad min ist racji, Go spod arki Te ren owej i Ochrony Œrodo -

wiska). Or gan ami w³aœ ciw ymi w spra wach sporz¹dza nia projek -

tów za³o¿eñ do pla nów za gos poda row ania oraz pr oje któw tych  pla -

nów by³y w za kres ie pla nu kra jow ego Ko mis ja Pla now ania; w od -

nies ieniu do pl anów re gion alny ch — te ren owe or gany administra -

cji pa ñst wowej o w³aœ ciw oœci og óln ej stop nia woje wódzkiego; w od -

nies ieniu do pl anów gmin nych — or gany stop nia pod staw owe go.

Przyj muj¹c za punkt wyjœcia zasadê, ¿e pla now ania prze strzenne

i pla now anie spo³ecz no–go spod arcze s¹ wspó³za le¿ne (4.1), ustawa

sta nowi³a, ¿e Mi nis ter AiGP w po roz umi eniu z Prze wodn icz¹cym

Ko mis ji Pla now ania ustala³ za sady sporz¹dza nia pro jektów za³o¿eñ

do pla nów re gion alny ch i gmin nych oraz proj ektów tych plan ów,

a tak¿e kon troli re aliz acji pl anów re gion alny ch i gmin nych (11.3).

Bada³ on równ ie¿, w po roz umi eniu z prze wodn icz¹cym Ko mis ji  Pla -

nowania, zg odn oœæ pr oje któw pl anów re gion alny ch z pla nem kra -

jowym (15.2). Po nadto, Ustawa 1984 prze wid ywa³a utwor zenie Pañ -

stwowej Rady Go spod arki Prze strzenn ej jako or ganu do radczego

i opin ioda wczego Rady Mini strów w spra wach pla now ania prze -

strzenn ego (9.1), a tak¿e ustan awi anie do radc zych ze spo³ów: ko -

misji pla nu re gion alne go (21.1) oraz ko mis ji pla nu gmin nego (28.1),

obu o sze rok im wa chlar zu przed staw ici eli. W kil ka lat póŸ niej (1987) 

do kon ano re org ani zac ji w³adz na szcze blu cen traln ym, w wy niku

 której spra wy pla now ania prze strzenn ego i bu down ictwa skupio -

no w no wym Mi nis terst wie Go spod arki Prze strzenn ej i Budowni -

ctwa (MGPiB).

Prze prow adz ona w la tach 1972–75 re forma po dzia³u te ryt ori alnego

kra ju, w wy niku kt órej znie siono po wiaty, spo wod owa³a lik wid acjê

fa chow ych jed nos tek dzia³aj¹cych na tym szcze blu, zarów no pra -

cowni urban ist ycznych, jak i nad zoru bu dowl ane go.
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Trans form acja ustroju pañstwa przy nios³a za sadn icz¹ zm ianê

struk tury in styt ucj onal nej pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego (tak¿e bu down ictwa) za równo na cen traln ym szcze blu

rz¹do wym, jak i na szcze blu gmin nym. Wyst êpuj¹ce per turb acje

by³y, zw³asz cza w ostatn ich la tach, re perk usj ami ideo logii rz¹dz¹-

cych w da nym okres ie par tii po lit yczny ch. Jak wspo mniano, w po -

cz¹tkach zmia ny ustroju ist nia³o w Pol sce Mi nis terst wo Gospodar -

ki Prze strzenn ej i Bu down ictwa. Do jego kom pet encji nal e¿a³y: go -

spod arka prze strzenna, urban ist yka i ar chit ektu ra, na dzór budo w -

lany, pro blem aty ka miesz kan iowa i go spod arka ko mun alna, geode -

zja i kar tog rafia oraz bu down ictwo. W 1991 roku ów czes ny minis ter

za prop ono wa³ rz¹dowi zm ianê tej struk tury:

• prze kszta³ce nie Mi nis terst wa w Mi nis terst wo Mieszkalni -

ctwa i Go spod arki Prze strzenn ej, od pow iedz ialne za formu -

³owan ie po lit yki pa ñst wa w za kres ie za dañ re sortu oraz eg -

zek wowa nie jej wy kon ania oraz udzia³ w pla now aniu i reali -

zacji bud ¿etu pañ stwa

• oraz utwor zenie trzech urzêdów cen traln ych ad min ist racji

 pañstwowej: Pa ñst wow ego Ur zêdu Go spod arki Przestrzen -

nej, Pa ñstw owej Agenc ji Miesz kan iowej, Pañst wow ego Urzê -

du Geo dez ji i Kar tog rafii, od pow iedz ialnych za re ali zacjê po -

lit yki re sortu, na dzór nad te ren owy mi or gan ami adminis -

tracji og óln ej i dzia³aj¹cych jako or gana wy ¿sz ego stop nia

w spra wach ad min ist racyj nych.

Re aliz acja tej kon cepc ji na traf ia³a na opory wy nik aj¹ce w sz cze -

gólnoœci z przy bier aj¹cych na zna czen iu w prak tyce zarz¹dza nia

pogl¹dów o rze kom ej zbê dno œci pro wad zenia po lit yki zagospoda -

rowania prze strzenn ego w ustroju go spod arki ryn kow ej przez cen -

tralny apar at rz¹dowy. W Ustaw ie 1994 spra wa orga nów zagospo -

darowania prze strzenn ego zo sta³a spro wad zona do jed nego pa rag -

rafu (5.1) w rozdzia le l stwier dzaj¹cego, ¿e „Cen traln ym or gan em

administra cji rz¹do wej w³aœ ciwym w spra wach zagospodarowa -

nia prze strzenn ego jest Pre zes Urz êdu Miesz kaln ictwa i Roz woju

Miast”. O or gan ach za gos poda row ania prze strzenn ego na in nych

 poziomach zarz¹dza nia pañ stwem (woj ewódzkim i miej skim/gmin -
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nym) w tym rozdzia le w ogó le siê nie wspo mina. Spra wy tej mo¿na

docz ytaæ siê je dyn ie im plic ite w dal szych roz dzia³ach ustawy. Z jej

tek stu mo¿ na odn ieœæ wra ¿enie, ¿e ustaw oda wca unika³ ja snego

przed staw ienia or gan iza cji za gos poda row ania prze strzenn ego.

St¹d te¿ pier wotna, przed staw iona wy¿ej, kon cepc ja uleg³a frag -

ment acji. Mi nis terst wo Go spod arki Prze strzenn ej i Bu down ictwa

po zos ta³o w nie zmien ionej w za sad zie for mie a¿ do roku 2000. Rów -

nole gle, utwor zono Urz¹d Miesz kaln ictwa i Roz woju Miast (UMiRM)

jako or gan na czelny go spod arki prze strzenn ej. Spra wy nad zoru

budow lanego zna laz³y siê w Mi nis terst wie Spraw Wewnêtrznych

i Admi nistracji, gdzie po zos taj¹ do dzi siaj. W zwi¹zku z re form¹ po -

dzia³u te ryt ori alnego kra ju (1998/99), w ra mach kt órej utwor zono

16 s amorz¹do wych wo jewództw, zli kwid owa no MGPiB i powo³ano

w to miej sce Mi nis terst wo Roz woju Re gion alne go i Bu down ictwa

(2000), w kt órym sku piono spra wy pla now ania i wspie ran ia finan -

sowego re gion ów. Ró wnol egle ist nia³ nadal Urz¹d Miesz kaln ictwa

i Rozwo ju Miast. To nowe Mi nis terst wo funk cjon owa³o tyl ko do

 koñca 2001 roku, gdy nowa ekipa rz¹dz¹ca do kona³a jego likwi -

dacji. W ra mach has³a „od chud zania” ad min ist racji rz¹do wej po -

stanowiono ró wnie¿ zl ikwidowaæ do ko ñca 2002 roku wspo mniany

Urz¹d Miesz kaln ictwa. Jego ist nien ie przed³u¿ono jed nak do 2003

roku, wska zuj¹c for maln ie jako prz yczy nê kon iecz noœæ opracowa -

nia pro gramu bu down ictwa miesz kan iowe go, uznan ego (w has³ach)

za je den z pr iorytetów no wego rz¹du.

In ter esuj¹c¹ pr óbê uporz¹dkow ania in styt ucj onal nego za wiera³

 projekt ustawy z 11.01.2000 roku, przyj êty przez Radê Ministrów,

ale nastêpnie za niec hany. Spra wie tej poœw iecono dwa ar tyku³y

(5, 6). Pierw szy z nich okreœ la³, do czy ich zad añ nal e¿y kszta³towa -

nie i pro wad zenie po lit yki prze strzenn ej na ró¿n ych po ziom ach za -

rz¹dza nia (gmi ny, woj ewództwa, pañ stwo, wspó³pra ca transgra nicz -

na). Za cen tralny or gan ad min ist racji rz¹do wej w³aœ ciwy w spra -

wach za gos poda row ania prze strzenn ego uznano Pre zesa UMiRM.

Jego kom pet encje okr eœl ono bar dzo ogó lnie jako „wy kon ywa nie za -

dañ w za kres ie za gos poda row ania prze strzenn ego” (62). Jedno czeœ -

nie pro jekt ustawy two rzy³ fa chow¹ st rukturê zarz¹dza nia, przez
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ustan owi enie — przy pre zes ie UMiRM — G³ównego Urban isty

 Kraju (6.2), przy zarz¹dach wojew ódz kich — urban ist ów woje -

wódzkich (6.4), a przy zarz¹dach gmin — urban ist ów gmi ny lub

 miasta (6.5). W tej spo sób pró bowano (s³usznie) stworzyæ bra kuj¹c¹

do dzi siaj  strukturê or gan iza cyjn¹ za gos poda row ania przestrzen -

nego na  poszczególnych szcze blach zarz¹dza nia pañ stwem (rz¹do -

wych i sa mo rz¹do wych).

Spra wa struk tury in styt ucj onal nej za gos poda row ania przestrzen -

nego zn iknê³a nie mal ca³ko wic ie w Ustaw ie 2003, która jest z tego

punk tu wi dzen ia do kum entem zdu miew aj¹cym. Spra wa struk tury

in styt ucj onal nej sta nowi bo wiem zwy kle je den z pierw szych ar -

tyku³ów od pow iedni ch ustaw pañstw „sta rej” Unii. Ustawa 2003

nie obejm uje w ogóle tej za sadn icz ej spra wy maj¹cej zreszt¹ wie -

loszczeblowy aspekt. Z jej tek stu wy nika, ¿e w Pol sce nie bêd zie

 istnieæ ¿ad en or gan ad min ist racji pa ñst wow ej od pow iedz ialny za

rz¹dow¹ po lit ykê za gos poda row ania prze strzenn ego.

Ustawa 2003 ogran icza spra wy in styt ucj onal ne do po œred nie go

stwier dzenia (3), ¿e kszta³to wan ie i pro wad zenie po lit yki prze -

strzenn ej jest przed miot em dzia³añ: sa morz¹du gmin nego, woje -

wódzkiego, po wiat owe go (z dal szego tek stu ustawy nie wy nika ja sno, 

ja kie za dan ia — poza stu diami — sa morz¹d po wiat owy w oma -

wianym za kres ie w og óle spe³nia) oraz Rady Mi nist rów. Ustawa

(rozdz. 1) po mija ca³ko wic ie sp rawê stwo rzen ia fa chow ej struktu -

ry or gan iza cyj nej za gos poda row ania prze strzenn ego (urba niœci fun -

kcjonuj¹cy na ró¿n ych szcze blach zarz¹dza nia). Na mar gin esie tej

spra wy na suwa siê oczyw iste py tan ie, komu maj¹ do rad zaæ po -

wo³ane (obo wi¹zko wo) w ka¿ dej gmi nie ko mis je urban ist yczno–

–architek toniczne, je¿eli nie ist nieje fa chowa struk tura organiza -

cyjna pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego. Rady gmin -

ne bo wiem nie zaw sze bêd¹ roz umieæ (m.in. ze wzg lêdu na fa chowy

¿a rgon), co cz³on kow ie tych komis ji mówi¹.

Roz dzia³ l ustawy nie wska zuje te¿, kto jest cen traln ym or gan em

 administracji rz¹do wej w³aœ ciwym w spra wach go spod arki prze -

strzenn ej i ja kie pe³ni on za dan ia. Mo ¿na na tom iast wy czy taæ (8.1),
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¿e or gan em do radc zym „mi nis tra w³aœ ciw ego do spraw budow -

nictwa, go spod arki prze strzenn ej i miesz kan iowej w pra wach pla -

nowania i za gos poda row ania prze strzenn ego jest G³ówna Ko mis ja

Urban ist yczno–Ar chit ekto nic zna”. Mamy za tem ko misjê do radcz¹

or ganu cen traln ego, o któ rym w roz dziale l ustawy w ogóle nie ma

mowy, a w kon sek wencji nie wia domo te¿, ja kie móg³by on mieæ  kom -

petencje. Spra wa tego or ganu po jaw ia siê do piero w dal szych roz -

dzia³ach do tycz¹cych pla now ania na szcze blu kra jow ym (rozdz. 4)

i wojewódzkim (rozdz. 3). Do piero tu do wiad uje my siê, ¿e taki  mi -

nister (w do myœle cen tralny or gan ad min ist racji rz¹do wej) ma  okre -

œlone za dan ia, a mia now icie „koo rdy nac jê zgo dno œci pla nów  za go -

spodarowania prze strzenn ego woje wództw z kon cepcj¹ prze strzen -

nego za gos poda row ania kra ju oraz, we wspó³pra cy z RCSS, prowa -

dzenie wspó³pra cy trans gran icznej i przy gran icznej w zakre sie za -

gos poda row ania prze strzenn ego, a tak¿e przy got owy wan ie ra por -

tów o sta nie za gos poda row ania prze strzenn ego kra ju” (46). Po nadto, 

te n¿e mi nis ter ma st wie rdzaæ zg odn oœæ pr oje któw pl anów woje -

wództw z pro gram ami rz¹do wymi (41.7). Je ¿eli s¹ to wszyst kie

 zadania wzmian kow ane go mi nis tra (o in nych w ustaw ie nie ma

mowy), to ko mis ja urban ist yczno–ar chit ekto nic zna nie jest mu do

ni czego po trzebna, bo wiem nie gro mad zi ona, z de fin icji, fa cho wców

wy spec jali zow any ch w tych dzie dzin ach (spra wy ar chit ekto nic zne

w og óle nie wy stêp uj¹ w tej pro blem aty ce, a spra wy urban ist yczne

— ro zum iane jako pro jekt owa nia — mar gin alnie).

Spe³nia nie na wet tych (jak siê wy daje cz¹st kow ych) za dañ przez

wy¿ej wspo mnian ego mi nis tra wy maga sta³ego mo nit ori ngu pro -

cesów za gos poda row ania prze strzenn ego i zmian jego czynników

spraw czych oraz pro wad zenia od pow iedni ch st udi ów, o czym w us -

tawie nie ma w og óle mowy.

Ustawa nie wyjaœ nia, czy wspo mniany wy¿ej mi nis ter ma ja kie -

kolwiek za dan ia — poza wy dan iem kil ku roz porz¹dzeñ wykonaw -

czych o cha rakt erze tech niczn ym — w od nies ieniu do zagospoda -

rowania prze strzenn ego na szcze blu gmin nym. W szcz ególnoœci, czy

pro wad zi on mo nit ori ng zmian w za gos poda row aniu, ob serw uje  wy -

stêpuj¹ce pro blemy, anal izu je dzia³anie prze pis ów, pro wad zi in -
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strukta¿ fa chowy istotny ze wzglêdu na integr acjê kra ju z Uni¹

 Europejsk¹, pro wad zi sta³¹ akc jê in form acy jn¹ dla spo³ec zeñs twa

itp. W su mie, czy gro mad zi lub two rzy in form acje ni ezbê dne do od -

dzia³ywan ia na poli tykê prze strzenn¹ sa morz¹dów te ryt ori alnych.

Mi nis ter w³aœ ciwy do spraw bu down ictwa, go spod arki przestrzen -

nej i miesz kaln ictwa po jaw ia siê za tem w Ustaw ie 2003 en pas -

sant, a jego stwier dzone kom pet encje nie wy starc zaj¹ do wyko ny -

wania zadañ wi¹¿¹cych siê z go spod ark¹ prze strzenn¹. Jedno czeœ -

nie  wiadomo, ¿e od po nad dw óch lat ta kie mi nis terst wo w og óle nie

 istnieje, a jego (ni ekt óre) funk cje pe³ni³ zast êpczo Urz¹d Miesz -

kalnictwa i Roz woju Miast.

Urz¹d ten uleg³ li kwid acji w ko ñcu 2003 roku. Wpraw dzie Ustawa

2003 sta nowi, ¿e „kszta³to wan ie i pro wad zenie po lit yki przestrzen -

nej pa ñst wa na le¿y do za dañ Rady Mi nis trów” (3.4), ale w jaki spo -

sób Rada ta ma to za dan ie wype³niæ, je ¿eli nie ma do tego  ¿adnego

apar atu ad min ist racji rz¹do wej, po zos taje ta jemn ic¹ us tawodawcy.

Sto suj¹c tego typu log ikê mo¿ na by zli kwidowaæ wszyst kie mi nis -

terst wa, bo wiem Rada Mi nistrów kszta³tuje i pro wad zi  politykê

w ka¿ dej dzie dzin ie dzia³alno œci pañs twa.

Mimo ¿e dzia³ania w sfe rze go spod arki prze strzenn ej ce chuje  du -

¿a au tono micznoœæ przed miot owa, wy dziel one Ÿród³a pra wa, wyo -

drêbnione pio ny pro fes jona lnej ad min ist racji oraz ni ezb êdn oœæ

 posiadania przez ka dry spe cjal ist ycznej wie dzy, a wiêc w su mie

 cechy wska zuj¹ce na koni ecznoœæ spój nego, sko ord yno wan ego za -

rz¹dza nia t¹ dzie dzin¹, tak jak ma to miej sce w pañs twach „sta -

rej” Unii Eu rop ejsk iej, w Pol sce ta dzie dzina przed staw ia anno

 domini 2004 ob raz da leko po sun iêtej dez int egr acji me ryt ory cznej

i or gan iza cyj nej. W Pol sce nie ma obecn ie ¿adne go na czeln ego

 organu od pow iedz ialnego za for mu³owan ie i ste row anie po lit yk¹

 przestrzenn¹ ani w wy miar ze kra jow ym, ani eu rop ejsk im. Jest to

tym dziw niejs ze, ¿e ak ces ja Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej powin -

na  oznaczaæ, z jed nej stro ny, sto sow anie po lit yk re gion alny ch Unii

wspie ranych jej œr odka mi fi nans owy mi, a z dru giej — przejê cie

 zasad uporz¹dkow ane go roz woju za gos poda row ania i ³adu prze -
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strzennego nawi¹zuj¹cych do wa rto œci kul tur owy ch wy znaw any ch

przez „star¹” Europê.

W su mie mamy obecn ie nastê puj¹cy ob raz. Spra wami po lit yki

 przestrzennego za gos poda row ania kra ju zaj muje siê (przynajm niej

teo ret ycznie) Rz¹dowe Cen trum Stu diów Stra teg iczny ch pod leg³e

pre mier owi. Sfor mu³owane przez Cen trum kon cepc je nie maj¹ w

prak tyce ¿adn ego prze³o¿en ia na kon kretne dzia³ania. Dzie dzina

pla nowania re gion alne go (wo jewó dzki ego), maj¹ca za sadn icze zna -

czenie w zwi¹zku z we jœci em Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej i mo¿ -

liwoœci¹ ( potencjaln¹) wy kor zyst ywan ia ró ¿ny ch fun dus zy unij -

nych na po prawê struk tur regio nów, zna laz³a siê w ge stii Minister -

stwa Go spod arki i Pra cy, w któ rym sta nowi, z na tury rze czy, je den

z mniej wa¿nych departamentów, maj¹cy bar dzo ogran icz one za -

plec ze  kadrowe i na ukowe. Wresz cie, spra wy pla now ania na szcze -

blu  gminnym zna laz³y siê — po li kwid acji Ur zêdu Mieszkalni -

ctwa i Rozwo ju Miast — jako ma³o wa¿ny de part ame nt w Minister -

stwie In frastruktury, kt órego prio ryt ety kon cent ruj¹ siê na spra -

wach  autostrad i kry zys owy ch bra n¿a ch so cjal ist ycznego prze mys³u

( górnictwo, hut nict wo, stocz nie itp.). Jak wy nika z tego ob razu,

mimo po wstan ia unik ato wej szan sy w po staci wspó³pra cy i pomo -

cy Ko mis ji Eu rop ejsk iej, brak w Pol sce in styt ucji od pow iedz ialnej

za formu ³owan ie sko ord yno wan ej pañ stw owej po lit yki zagospoda -

rowania prze strzennego i ste row ania jej re aliz acj¹, na co — po

raz pierw szy w hi stor ii — ist nieje mo¿ liwo œæ uzys kiwa nia œrod -

ków finanso wych.

Kon sek wencj¹ tej dez int egr acji (¿eby nie pow ied zieæ dem ont a¿u)

s¹ w prak tyce pla now ania prze strzenn ego s³abe jego zwi¹zki z pro -

blem atyk¹ ochrony œrodow iska i trans portu, nie dos tatki wspó³-

czesne j me tod yki pla now ania za gos poda row ania oraz brak nale -

¿ytych in str umen tów wp³ywan ia na po¿¹dany mo del roz woju  prze -

strzennego, nie istn ienie mo nit ori ngu za chodz¹cych zmian zago spo -

darowania i po wstaj¹cych pr oblemów, œl adowa po moc me ry to rycz -

na i or gan iza cyj na dla sa morz¹dów te ryt ori alnych pozosta wio nych

 samym so bie oraz od bieg aj¹ce od wspó³cze snych sta ndardów euro -

pejskich kszta³ce nie kadr dla go spod arki prze strzenn ej.
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Przed staw iony wy¿ej ob raz zda je siê wsk azywaæ, ¿e cen tralna w³a -

dza pu bliczna wy cof uje siê w prak tyce z pro wad zenia po lit yki zago -

spodarowania prze strzenn ego i prze rzuca ten kom pleks zag adnieñ

na sa morz¹dy te ryt ori alne. I to akur at w okres ie, gdy Pol ska stoi

— w efekc ie in teg racji z Uni¹ Eu rop ejsk¹ — przed pocz¹tkiem pro -

cesów urban iza cyj nych w wiel kiej ska li i nad rab iania (miej my na -

dziejê, ¿e uporz¹dkow ane go) wie kow ych zan ied bañ cy wil iza cyj nych,

maj¹cych wy raz w sta nie za gos poda row ania przestrzenne go. W po -

dobn ej sy tua cji (lata 1950.) powo³ywano do ¿ycia w pañ stwach Unii

Eu rop ejsk iej po tê¿ ne or gan iza cje pu bliczne na szczeb lu  centralnym

(ta k¿e re gion alnym) od pow iadaj¹ce za za pewn ienie ³a du prze strzen -

nego i uporz¹dkow ane go roz woju za gos poda row ania i mie sz kal ni -

ctwa, jak np. BM Bau w Niem czech, DATAR we Fran cji czy Depart -

ment of Envir onme nt w An glii. Na suwa siê st¹d wnio sek, ¿e albo

obecn ie rz¹dz¹c¹ ekipê cha rakt ery zuje ca³ko wite niezro zumienie

pro blemu, albo (co by³oby zdu miew aj¹ce) nie chêæ do po wrotu do war -

toœci eu rop ejsk ich, do kt óry ch hi stor ycznie na le¿y ³ad prze strzenny.

W pañs twach Unii Eu rop ejsk iej cen tralny or gan kszta³tuj¹cy po -

litykê za gos poda row ania prze strzenn ego i ste ruj¹cy jej re aliz acj¹

sku pia zwy kle — na za sad zie wy³¹cz noœ ci kom pet ency jnej — za -

gadn ienia pla now ania prze strzenn ego i in strum enta rium re aliz acji

pl anów w ska li gmin nej, a cza sem i re gion alnej, na dzór bu dowl any

(po licjê bu dowl an¹) oraz ge odez jê i ka rtog rafiê. Dzie dzina archi -

tektury, uwa¿ ana w Pol sce na ogó³ za in teg ralny elem ent pojê cia

 gospodarki prze strzenn ej, nie jest trak tow ana w pañs twa ch „sta rej”

Unii jako czê œæ kom pet encji org anów od pow iedz ialnych za tê go spo -

darkê. Przy czyn¹ tego jest pogl¹d wska zuj¹cy, ¿e spra wy architek -

tury nie pod daj¹ siê z regu³y nor mow aniu o cha rakt erze praw nym

i pro ces om zarz¹dza nia. St¹d te¿, w tam tejs zych struk tur ach admi -

nistracyjnych nie jest w za sad zie zna ne sta now isko ar chit ekta mia -

sta czy gmi ny, a sta now isko ar chit ekta na wy ¿szy ch szcze blach

zarz¹dza nia jest trud no wyob ra¿alne *.
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Do kom pet encji org anów cen traln ych zarz¹dzaj¹cych tak rozumia -

n¹ go spod ark¹ prze strzenn¹ by waj¹ w³¹cza ne inne dzie dziny dzia -

³alno œci pañs twa. Efekt em tego s¹ zmia ny (a ra czej roz szer zenia)

nazw mi nis terstw — w pa ñst wach an glos ask ich zwa ne departa -

mentami — od pow iedz ialnych za tê go spo darkê. To roz szer zenie

 zale¿y od pri oryt etów po lit yki pa ñst wa w da nym okres ie. I tak,

w pierw szym okres ie po II woj nie œwi atowej pla now anie za gos poda -

row ania prze strzenn ego ³¹czo no czê sto z po lit yk¹ miesz kaln ictwa,

sta nowi¹c¹ punkt ciê¿koœci dzia³añ wie lu rz¹dów. Wyr a¿a³a siê ona

po dejm owa niem wiel kich prog ramów no wego bu down ictwa i zaj -

mow ani em znacz nych obsza rów na ten cel. Sze rok ie pro gramy

miesz kalnictwa poc zê³y wyg asaæ w koñ cu lat 70., co zbieg³o siê

z rosn¹c¹ uwag¹ poœwiêcan¹ przez rz¹dy pro blem aty ce sze roko poj -

mow ane go œro dow iska. Wy nik iem tej ewol ucji prob lem ów i pogl¹dów 

by³a ten denc ja do ³¹cze nia w rz¹do wych struk tur ach instytucjo -

nalnych spraw za gos poda row ania prze strzenn ego z pro blem atyk¹

œro dowi ska. Ta kie po³¹cze nie ma obecn ie miej sce w oko³o 15 pañs tw

eu rop ejsk ich (Ho land ia, An glia, pa ñstwa skan dyn awsk ie, Ir land ia,

Por tug alia, Szwaj car ia, Gre cja itd.). W in nych pa ñstwach Unii pro -

blem aty ka za gos poda row ania prze strzenn ego jest ³¹czo na w struk -

tur ach in styt ucj onal nych z trans port em (Niem cy), in fras truktur¹

i miesz kaln ictw em (Fran cja, Bel gia, Tur cja), a tak ¿e z po lit yk¹ re -

gion aln¹ (Au stria, Cze chy, Wêg ry).

Mo del or gan iza cji zarz¹dza nia porz¹dkiem prze strzenn ym istnie -

j¹cy w Niem czech mo¿e byæ je dyn ie frag ment ary cznie przy datny

w wa runk ach pol skich. Wy nika to ze spe cyf icznej, fe der alnej struk -

tury tego pañst wa. W Niem czech ist nieje, obok fe der alne go rz¹-

du i par lam entu (dwu izbow ego), sze snaœc ie rz¹dów i par lamen tów

( o ró¿n ej struk tur ze) w poszc zeg ólnych lan dach oraz te ren owe jed -

nostki rz¹dów lan dów (Reg ierun gspräsidien). Szcze bel samo rz¹do -

wy sen su stricto obejm uje po wiaty oraz gmi ny i ich zwi¹z ki *. Kom -

pet encje tych jed nos tek s¹ ra mowo ok reœ lone w Kon styt ucji. Ta spe -
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cyf iczna struk tura pañst wa, maj¹ca swe od zwierc iedl enie w za -

rz¹dza niu go spod arka prze strzenn¹, spra wia, ¿e ta ostatn ia jest

ma³o przy datna jako wzór, z któr ego mo¿na by czer paæ przy tworze -

niu sys temu zarz¹dza nia t¹ go spod ark¹ w Pol sce. Tym nie mniej, za -

wiera ona kil ka ele mentów, któ re war to prz edstawiæ nie co bli ¿ej.

Na uwa gê zas³uguje w szcz ególnoœci spos ób for mu³owan ia usta leñ

w ustaw ach do tycz¹cych porz¹dku prze strzenn ego na szcze blu fe -

der alnym i po szc zegó lnych la ndów. Ustawy te za wier aj¹, obok usta -

lenia struk tury or gan iza cyj nej w tej dzie dzin ie, jedn ocze œnie wska -

zan ia ukier unko wuj¹ce w sposób ogólny dzia³ania poszc zegó lny ch

organ ów tej struk tury. S¹ one nastê pnie uszcz egó³owiane w dal szych 

czê œciach tek stów od pow iedni ch ustaw.

W fe der alnej ustaw ie o porz¹dku prze strzenn ym (BROG) spra wa ta

jest ujêta w osobn ym ar tyk ule (4). Stwier dza on, ¿e nadrzê dnym or -

gan em fe der alnym jest mi nis ter do spraw porz¹dku prze strzenn ego.

Nie wy mien ia siê przy tym na zwy mi nis terst wa, bo wiem ulega³a ona 

w ostatn ich 50 la tach zmia nom zale ¿nym od po jaw iaj¹cych siê pro -

blemów roz woju prze strzenn ego i prio rytetów po lit yki w tej dzie -

dzinie (obecna na zwa brzmi: Mi nis terst wo Trans portu, Budowni -

ctwa i Miesz kaln ictwa *; pod lega mu bez poœ rednio Fe der alny Urz¹d

Bu down ictwa i Porz¹dku Prze strzenn ego). Jedn oczeœnie, we wspom -

nianym ar tyk ule stwier dza siê, ¿e g³ównym kie runk iem dzia³añ

 ministerstwa jest re aliz acja ma ter ialny ch za sad (ce lów) wymie nio -

nych na pocz¹tku ustawy, a w szcze gólnoœci uzgadn iania planów

i dzia³añ maj¹cych od wzor owa nie prze strzenne, w tym tak¿e in wes -

tycji. Mi nis terst wo przed staw ia d³ugof alo we i wiel kop rzest rzenne

pla ny oraz inic juje dzia³ania in styt ucji pu bliczn ych pod leg aj¹cych

nad zor owi fe der alne mu (tj. rz¹dowi Bun du).

Pos zczególne lan dy sporz¹dzaj¹ pla ny i pro gramy roz woju da nego

lan du, za pewn iaj¹c w nich re aliz acjê ma ter ialny ch ce lów ustawy fe -
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der alnej (BROG) i do datk owy ch ce lów, kt óre mog¹ byæ for mu³owane

w ustaw ach landów. Pla ny i pro gramy maj¹ cha rakt er „nad rzêd ny,

po nadgminny i in teg ruj¹cy”, przy czym ok reœ la siê w nich ob szary

za cof ane, ob szary aglom era cji miej skich itp. Lan dy tworz¹ podsta -

wy prawne dla pla now ania re gion alne go. Po dejm owa ne przez je den

land dzia³ania nie mog¹ ut rudniaæ re aliz acji wy ¿ej wspo mnian ych

ma ter ialny ch za sad w lan dach s¹sied nich i na ob szar ze ca³ego pañ -

stwa. Przy sporz¹dza niu pla nów i po dejm owa niu dzia³añ, kt óre maj¹ 

wp³yw na s¹sied nie pañs twa, nale ¿y zadb aæ o wza jemne informo -

wanie siê i do kon anie uz god nieñ. Na drz êdn ym or gan em porz¹dku

prze strzenn ego w lan dach bywa zwy kle (ale nie zaw sze) Minister -

stwo Spraw Wewnêtrznych. Te ge ner alne ustal enia za warte w usta -

wie fe der alnej s¹ us zcz egó³awiane w ustaw ach poszc zególnych lan -

dów, przy czym ustal enia te do tycz¹ po dzia³u lan du na re giony pla -

nis tyczne, struk tury zwi¹zków re gion alny ch, or gan iza cji plano wa -

nia, tr eœci pl anów, ni ekt óry ch spraw pro ced ura lnych itp.

Ze spo³y do radc ze

Pol ska ustawa o pla now aniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym

z 2003 roku nak³ada obo wi¹zek stwo rzen ia przez sa morz¹dy wo -

jewódzkie i gmin ne roz bud owa nego (¿eby nie pow ied zieæ monstru -

alnego) sys temu ko mis ji urban ist yczno–ar chit ekto nic znych jako  or -

ganów do radc zych mar sza³ków woj ewództw, pre zydentów i burmi -

strzów miast oraz wójtów.

Nie jest to w swej istoc ie spra wa ca³kiem nowa. Po dobne ko mis je, ale

pod inn¹ nazw¹, funk cjon owa³y w woje wódz twa ch i wie lu mia stach

pol skich, a tak ¿e przy or gan ie cen traln ym (ko mit ecie, pó Ÿni ej mini -

sterstwie) od pow iedz ialnym za pla now anie prze strzenne w okres ie

re aln ego so cjal izmu. W pocz¹tkach trans form acji ustroju politycz -

nego i spo³ecz no–go spod arczego uleg³y one w wie lu przy padk ach

„œmie rci na tur alnej”, bêd¹cej efekt em demon ta¿u s³u¿b pla now ania

i za gos poda row ania prze strzenn ego przez nowo utwor zone samo -

rz¹dy te ryt ori alne. Utrzyma³o siê tyl ko bar dzo nie wiele tych ko mis ji. 

Na le¿a³a do nich zw³asz cza komis ja przy Mi nis terst wie Go spod arki
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Prze strzenn ej i Bu down ictwa, je dnak ¿e jej wyp³yw na rze czyw iste

pra ce i kie runki dzia³ania re sortu by³ mar gin alny.

Li kwid acji ko mis ji sprze ciw ia³y siê w szcze gól noœci œrodo wis ka ar -

chit ekto nic zne zgru pow ane w SARP, nie przy nios³o to jed nak w po -

cz¹tkow ym okres ie trans form acji efekt ów prak tyczn ych. W ustaw ie

o za gos poda row aniu prze strzenn ym z 1994 roku wpro wad zono

wpra wdzie za pis sta nowi¹cy, ¿e or gany sa morz¹du te ryt ori alnego

„mog¹ powo³ywaæ” ko mis je urban ist yczno–ar chit ekto nic zne jako or -

gany do radc ze w spra wach za gos poda row ania prze strzenn ego (Art.

5.4). Z po stan owi enia tego sa morz¹dy jed nak ge ner alnie nie korzy -

sta³y. Na wet w War szaw ie, sto licy pañ stwa pod leg aj¹cej burz liw ym

pro ces om in wes tycy jnym, taka komis ja (MKUA) a¿ do 2003 roku

mia³a cha rakt er or nam enta cyj ny, gdy¿ ka ¿da z gmin, z kt óry ch

sk³ada³a siê wó wcz as War szawa, pro wad zi³a sa mod zielnie swoj¹ po -

lit ykê prze strzenn¹, nie bior¹c pod uwagê mia sta jako ca³oœci. 

Tak ¿e ustawa o sa morz¹dzie te ryt ori alnym (1990 z pó Ÿni ejs zymi

zmia nami) umo¿ liw ia³a two rzen ie ta kich ko mis ji jako or gan ów rady

lub te¿ do koo pto wyw anie do in nych ko mis ji od pow iedni ch fachow -

ców. Po nie wa¿ nie mia³o to do tychc zas w za sad zie w prak tyce miej -

sca, mo¿na domn iemywaæ, ¿e sa morz¹dy nie od czuwa³y w og óle ta -

kiej po trzeby. Ustawa z 2003 roku zmu sza je te raz do powo³ania

 takich cia³ na szcze blu wojew ództw, miast i gmin. Co wiêcej, usta -

wa do puszc za ró wnie¿ mo ¿liwo œæ („mog¹ byæ powo³ywane”) po -

wo³ywan ia po wiat owy ch ko mis ji urban ist yczno–ar chit ekto nic znych

 jako  organów do radc zych st aros tów (8.5).

Za warty we wspo mnian ej ustaw ie obo wi¹zek ma cha rakt er ca³ko -

wic ie fik cyjny. Je¿ eli braæ go dos³ow nie, to trze ba by w pol skich gmi -

nach, mia stach i woj ewództwach powo³aæ oko³o 2500 ta kich ko mis ji

oraz ewent ual nie jesz cze 370 w po wiat ach. Zak³adaj¹c, ¿e ka ¿de ta -

kie cia³o musi byæ kil kuo sobo we, oznac za to, ¿e nale¿a³oby powo³aæ

do wspo mnian ych ko mis ji po nad 15 000 ur banistów, ar chitektów

oraz sp ecjalistów z in nych za wodów zwi¹za nych z pla now ani em za -

gos poda row ania. Rzecz w tym, ¿e licz ba fach owców od pla now ania

prze strzenn ego i urban ist yki (w no woc zesn ym ro zum ieniu tego ok -
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reœ lenia) w Pol sce nie siê ga praw dop odo bnie dwóch tysi êcy osób.

St¹d, za warta w Ustaw ie 2003 de cyz ja sa tysf akcj onuje za pewne am -

bic je œr odo wiska ar chit ekto nic znego, ale z punk tu wi dzen ia prak -

tyczn ego dzia³ania ta kich cia³ po zbaw iona jest sen su. Al tern atyw¹

mog³oby byæ (teo ret ycznie) two rzen ie ta kich ko mis ji ws pól nych dla

kil ku gmin lub w po wiat ach i obs³ugiw anie gmin nale¿¹cych do

 danego po wiatu. Ustawa prze wid uje tak¹ mo¿li woœæ (8.4 i 8.5).

Zak³ada przy tym milcz¹co ist nien ie woli wspó³dzia³ania i pono -

szenia ko szt ów funk cjon owa nia tych cia³ ze stro ny gmin, co — jak

na  raz ie — jest zja wis kiem ca³ko wic ie wyj¹tkow ym. St¹d te¿, ca³a

spra wa po winna byæ spro wad zona do rozs¹dnych wymiarów i ko -

misje urban ist yczno–ar chit ekto nic zne po winny byæ powo³ywane

tam, gdzie s¹ rzeczywiœcie po trzebne i gdzie mog¹ one efekt ywnie

dzia ³aæ. A to oznac za, ¿e obo wi¹zek ich powo³ywan ia po win ien byæ

ogran icz ony do kilku dzi esiê ciu okreœ lon ych przyp adk ów.

Rola ko mis ji nie ma og ran iczaæ siê do dys kut owa nia sporz¹dza nych

pro jektów, lecz maj¹ one odg rywaæ okr eœlon¹ ustaw¹ rolê w pro ces ie

uzgadn iania i za twierd zania tych pr ojektów. W pro ced urze uzgod -

nieñ wpro wad zono bo wiem obo wi¹zek uzys kiwa nia od tych ko mis ji

opin ii o pro jekt ach stu diów uwa runk owañ i kie runk ów za gos poda -

row ania prze strzenn ego, plan ów miej scow ych oraz plan ów za gos -

poda row ania prze strzenn ego woje wództw (11.5, 17.6, 41.5). Nie wy -

jaœniono jed nak, czy w przy padku bra ku ta kich opin ii — co bêdz ie

w prak tyce zja wis kiem ty pow ym — do puszc zalne jest uchwal enie

stu dium i pla nów przez rady. Za pom niano te¿ na jwy raŸni ej, ¿e wy -

móg taki jest sprzecz ny z pod staw ow¹ tez¹ no wej ustawy o konie -

cznoœci skróc enia pro ced ur i przy spies zenia re aliz acji in wes tycji.

Wpro wad zenie do ob rotu praw nego tych cia³ z pewn oœci¹ do rea -

lizacji tej tezy siê nie przy czyni.

W¹tp liwoœci bu dzi ta k¿e sama na zwa „ko mis ja”. Na zwa ta jest ³¹-

czo na w pol skim sys tem ie zarz¹dza nia zwy kle albo z le gis latur¹,

albo z eg zek utyw¹. Ko mis ja urban ist yczno–ar chit ekto nic zna (z za -

³o¿ enia do radc za) tego cha rakt eru mieæ nie mo¿e i po winna nazy -

waæ siê skrom niej ze spo³em do radc zym czy kon sult acy jnym, rad¹

pla nu lub po dobn ie.

224



Tak¿e i ujedn oli cone okreœ len ie „urban ist yczno–ar chit ekto nic zna”

na suwa w¹tp liw oœci. Ok reœ lenie to zo sta³o pr zejête z tzw. poprzed -

niej epoki, gdy pro blem aty ka (i ka dry) ar chit ekto nic zne od grywa³y

w ów czes nym sys tem ie pla now ania za gos poda row ania wiod¹c¹ ro -

lê. Mo ¿na w¹tpiæ, czy po trans form acji ustroj owej jest to obecn ie

nadal ak tua lne. Na szcze blu opin iowa nia plan ów woje wódz tw nie

wyst êpuj¹ za gadn ienia ar chit ekto nic zne, a tyl ko uzupe³niaj¹co ur -

banistyczne. Z na zwy ko mis ji mog¹ wiêc wy nik aæ nie por ozu mie nia,

do tycz¹ce ta k¿e kwa lif ika cji za wod owy ch jej cz³on ków. Na margi -

nesie: na szcze blu pla nu woj ewództwa, a w pew nym stop niu i stu -

dium, przy da³aby siê bar dziej „ko mis ja œr odo wiska” ni¿ tradycyj -

na ko mis ja urban ist yczno–ar chit ekto nic zna, bo wiem problematy -

ka œr odowiska i jej nad zor owa nie przez Komisjê Eu rop ejsk¹ w ra -

mach in teg racji Pol ski z Uni¹ mo¿e mieæ sil niejs zy wp³yw na uk³ady

prze strzenne w tych ska lach ni¿ tra dyc yjnie poj mow ana urbanis -

tyka. Tak ¿e na szcze blu stu dium pro blem aty ka ar chit ekto nic zna

ma  wtórne znacz nie. Przy biera ona na sile do piero w pla nach miejs -

cowych, gdzie mo¿e odgrywaæ istotn¹ rolê. Fak ty te po winny zn aleŸæ

swój wy raz za równo w sa mych (zr ó¿nicowanych) na zwach ko mis ji,

jak i w ich sk³adzie osob owym.

Sys tem pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego

Przy jêty po II woj nie œwi atowej w pra wod awst wie pol skim doty -

cz¹cym pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego sys tem

 planów nawi¹zywa³ w za sadn icz ych ustal eni ach do syste mów roz -

winiêtych i sto sow any ch w pañ stw ach Eu ropy Za chodn iej. W okre -

sie re aln ego so cjal izmu pod lega³ on pew nej ewol ucji, ale jego za -

sadnicze ce chy utrzyma³y siê a¿ do pocz¹tków okresu transfor -

macji ustroj owej Pol ski. Do piero trans form acja ta wpro wad zi³a —

 paradoksalnie — do tego wzo row ane go na pañ stw ach kapitalis -

tycznych sys temu pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego licz -

ne zmia ny, zaró wno me ryt ory czne, jak i ter min olo gic zne. Najwa¿ -

niejsze etapy i prze jawy tego pro cesu zi lus trowa no na ta blicy za -

mieszc zonej na na stêpnej stro nie.
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Ewol ucja sys temu pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego

Ob szar
ob jêty
pla nem

Ustawa o plano -
waniu prze strzen -
nym z 31.01.1961

Ustawa o plano -
waniu przestrzen -
nym z 12.07.1984

Ustawa o zagospodaro -
waniu prze strzenn ym

z 07.07.1994

Ustawa o pla now aniu i za go -
sp. prze strznn ym – pro jekt
prz yjêty przez Radê Min.

11.01.2000

Ustawa o planowa -
niu i za gosp. prze -

strzenn ym – pro jekt 
z 27.03.2002

Ustawa o planowa -
niu i za gosp. prze -

strzenn ym
z 27.03.2003

Unia Eu -
ropejska

— — — — — —

Ca³e 
pañ stwo

„w ra mach perspek -
tywicznych pl anów
roz woju go spod. na -
rod owej”

„Plan kra jowy”
(roz pat rywa ny i
uchwal any przez
Sejm)

Kon cepc ja polity ki prze -
strzenn ego za gos poda -
row ania kra ju
(przedk³ada na Sej mowi)

Kon cepc ja prze strzenn ego
roz woju kra ju (przedk³ad ana
Sej mowi)

Kon cepc ja prze -
strzenn ego roz woju
kra ju (przedk³ad ana
Sej mowi)

Kon cepc ja prze -
strzen nego zago spo -
darowa nia kra ju
(przed k³a da na Sej -
mowi)

Re giony

Pla ny re gion alne

Og ólne pla ny re -
gion alne 
– dla wo jewó dztw 
– dla in nych obsza -
rów
– dla mia sta wy -
dzie lonego z woj -
ewództwa wraz
z ob szar em przy -
leg³ym

Szcz egó³owe pla ny
re gion alne 
– dla cz êœci woje -
wódz twa 
– dla cz êœci woj.
przy leg³ych

Pla ny re gion alne

– dla wo jewó dztw
– dla cz êœci wo -
jewó dztw 

– dla in nych ob -
szarów

Pla ny za gos poda row ania
prze strzenn ego woje -
wództw

Pla ny za gos poda row ania
prze strzenn ego woje wództw

Pla ny za gos poda -
row ania przestrzen -
nego wo jew ództw 
– ob szar adm. wo -
jewództwa

Pla ny zagospodaro -
wa nia przestrzen -
nego wo jewództw 
– ob szar adm. woje -
wództwa 
– ob szary
metropoli talne



Ob szar
ob jêty
pla nem

Ustawa o plano -
waniu prze strzen -
nym z 31.01.1961

Ustawa o plano -
waniu przestrzen -
nym z 12.07.1984

Ustawa o zagospodaro -
waniu prze strzenn ym

z 07.07.1994

Ustawa o pla now aniu i za go -
sp. prze strznn ym – pro jekt
prz yjêty przez Radê Min.

11.01.2000

Ustawa o planowa -
niu i za gosp. prze -

strzenn ym – pro jekt 
z 27.03.2002

Ustawa o planowa -
niu i za gosp. prze -

strzenn ym
z 27.03.2003

Ob szary 
funkcjo -
nalne

—
Pla ny obs zarów
funk cjonalnych 
(wg po trzeb)

— — — —

Gmi ny,
mia sta i ich 
czê œci

Miej scowe pla ny
zag. prze strz. Maj¹
moc po wszechn ie
obo wi¹zuj¹c¹. 

Pla ny ogó lne (miast, 
osied li, wsi)

– jed nos tek osad -
niczych
– ze spo³ów jedn.
osadn icz ych 
– wy odrêbnionych
czêœci miast

Pla ny szc zegó³owe 

– cz êœci jed nos tek
osadn icz ych

Miej scowe pla ny
zag. prze strz.

Pla ny ogó lne 
– miast 
– gmin 
– miast i gmin 
– czêœci miast
i  gmin

Pla ny szc zegó³owe
– czê œci miast 
– czêœci gmin 
– czêœci miast
i  gmin

Stu dium uwarun kowañ i
kierun ków zago spodaro -
wania przestrzen nego
gmi ny. Nie jest przepi -
sem miej scow ym. Nie
jest pod staw¹ do wy dan ia 
de cyz ji o wa runk ach za -
bu do wy i za gosp. te renu.

Miej scowy plan za gosp.
prze strzen nego Jest prze -
pis em gmin nym.
– dla ob szaru gmi ny 
– dla czê œci gmin 
– dla ze spo³u gmin
– dla cz êœci ze spo³ów
gmin

Pla ny roz woju prze strzenn ego 
gmin
– dla ob szaru gmi ny
– dla ob szaru re aliz acji in wes -
tycji celu pu bliczn ego
– dla ob szaru kil ku gmin

Plan lo kalny. Jest ak tem pra -
wa miejscowe go
– ob szar: wg za³¹czni ka gra -
ficzn ego (w za sad zie ska la
1:1 000)

Stu dium uwarunko -
wañ i kie runków za -
gospodarowania
prze strzennego gmi -
ny Nie jest ak tem
pra wa miej scow ego.
– ob szar adm. gmi -
ny

Plan lo kalny. Jest
ak tem pra wa
miejsco wego 
– ob szar: wg za³¹cz -
nika gra ficzn ego
(w za sad zie 1:1000,
ta k¿e 1 :2000)

Stu dium uwarunko -
wañ i kie runków za -
gosp. przestrzen -
nego gmi ny. Nie
jest ak tem pra wa
miej scow ego.
– ob szar adm. gmi -
ny

Miej scowy plan
zag. przestrzen ne go. 
Jest ak tem pra wa
miej scow ego. 
– ob szar: wg za³¹cz -
nika graficz nego
(w za sad zie 1:1000,
tak ¿e 1:500, 1:2000, 
wyj¹tkowo 1:5000)

Dzia³ki bu -
do wlane
lub te reny
in wes tycji
budowla -
nych

Pla ny re aliz acy jne 
– pla ny za gosp.
dzia³ek 
– pla ny usytuowa -
nia obi ektów bu do -
wlanych
– pla ny czê œci in -
wes tycji budowla -
nych

Wska zan ia lokali -
zacyjne 
–  wa runki lokali -
zacyjne 
– de cyz je o ustale -
niu lo kal iza cji in -
wes tycji



Ewol ucja sys temu pla nów

Pierw sza po woj enna ustawa o pla now aniu prze strzenn ym (1961)

ustali³a sys tem pla nów maj¹cy trzy g³ówne ce chy: hie rarc hiczn¹

 strukturê, oznac zaj¹c¹ pod porz¹dkow anie plan ów ni¿s zego szcze -

bla ustal eni om za wart ym w pla nach wy¿ szego szcze bla, na której

cze le po staw iono plan obejm uj¹cy ob szar ca³ego pa ñstwa (tzw. plan

kra jowy); da leko po sun iêt¹ el ast ycznoœæ przy ustal aniu obsza rów,

dla który ch sporz¹dza siê pla ny re gion alne i pla ny miej scowe; oraz

œcis³y zwi¹zek z d³ugo– i œred nioo kresowymi pla nami roz woju spo -

³ecz no–go spod arczego Ta ostatn ia ce cha by³a kon sek wencj¹ przy -

jêtego ustroju. Sys tem ten prze wid ywa³ pro wad zenie pla now ania

prze strzennego dla nas têp uj¹cych ob szarów (2.1):

• dla ob szaru ca³ego pa ñstwa (w ra mach per spekt ywi cznego

pla nu roz woju go spod arki na rod owej),

• dla ob sza rów po szc zeg ólnych wo jew ódz tw lub ich cz êœci (w ra -

mach pl anów per spekt ywi cznych roz woju woj ewó dztw), zwa -

nych pla nami re gion alny mi. Pla ny re gion alne sta nowi³y pod -

sta wê dla oprac owa nia planów miej scow ych (11.1). Pla ny te

okr eœla³y kie runki wszech stronn ego roz woju gospodar cze go

i spo³ecz nego da nego re gionu, dro gi i etapy re aliz acji,  zasa -

dy rozmieszczenia si³ wyt wórczy ch i urz¹dzeñ us³ugo wych,

kszta³to wan ie sie ci osadn icz ej i roz mieszc zenie ludnoœ ci oraz

prze znac zenie te renu na oznac zone cele (6.1). Jedno czeœ nie

ze  sporz¹dza niem pro jektów pla nów regional nych w³aœc iwe

or gany wy kon ywa³y oprac owa nia stu dialne. Pla ny re gion alne

dzie li³y siê na:

– og ólne, dla ka ¿dego wo jewó dztwa, a ta k¿e dla in nego

 obszaru (za zgod¹ Prze wodn icz¹cego Ko mis ji Plano wa -

nia). Dla ob szaru mia sta wy³¹czo nego z woj ewó dztwa

oraz przy leg³ego woj ewó dztwa sporz¹dza no ³¹cznie ogól -

ny plan re gion alny;

– sz czegó³owe pla ny re gion alne sporz¹dza ne dla obs zarów

czê œci woj ewództwa, b¹dŸ czê œci woj ewództw przy leg³ych,

na któr ych prze wid ywa no real iza cjê powa ¿ny ch in wes -

tycji (7.4);
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• dla ob sza rów po szc zegó lnych jed nos tek osadn icz ych lub ich

czêœci, a tak¿e dla miejs cow oœci nie maj¹cych cha rakt eru jed -

nos tek osadn icz ych (w ra mach miej scow ych plan ów zago spo -

darowania prze strzenn ego). Pla ny miej scowe mia³y moc po -

wszechn ie obo wi¹zuj¹c¹. Dzie li³y siê one na (13):

– pla ny ogó lne dla jed nos tek osadn icz ych i ich ze spo³ów,

 tak¿e dla wi êkszych cz êœci miast;

– pla ny szc zegó³owe dla czê œci jed nos tek osadn icz ych, w

przy padkach szcze gól nych dla ca³ych jed nos tek;

• dla dzia³ek bu dowl any ch lub te renów, na kt órych by³o za -

mierzone wy kon anie in wes tycji bu dowl any ch (pla ny reali -

zacyj ne). Do tyc zy³y one jed nego in wes tora lub inwesto -

rów wspó³dzia ³aj¹cych. Pod staw¹ pla nów re aliz acy jnych by -

³y miejs cowe pla ny szc zegó³owe oraz ustal enia de cyz ji w spra -

wie lo kal iza cji.

By³ to sys tem zar ówno kom pleks owy, jak i elas tyczny, do puszc zaj¹cy 

— w mi arê po jaw iania siê po trzeb — ró ¿ne „do datk owe” ro dzaje

 planów. Wy nika³o to z ³at woœ ci ustal ania podmi otów pla now ania

i  finansowania tego typu dzia³añ oraz z prak tyki po dejm owa nia de -

cyz ji przez or gany cen tralne. Przyk³adem tej ela stycznoœci jest op -

racowanie przez In styt ut Kszta³to wan ia Œro dow iska kon cepc ji roz -

woju 23 aglom era cji miej skich w Pol sce * jako pod bud owy kon cepc ji

Pla nu Prze strzenn ego Za gos poda row ania Pol ski do roku 1990 **.

Ustawa o pla now aniu prze strzenn ym z 12.07.1984 r. wprowadzi -

³a do przed staw ione go wy¿ej sys temu pla nów za gos poda row ania

 przestrzennego pew ne mo dyf ika cje. Na jwa ¿ni ejs ze z nich by³y  na -

stêpuj¹ce:

• wzmoc nien ie roli pla now ania „kra jow ego”, cze mu poœ wiêcono

osobny rozdz. 5 ustawy;

229

* A. Jê dras zko, W. Kar bown ik z ze spo³em, Pla now anie aglom era cji miej -

skich w Pol sce, IKŒ, Zak³ad Pla now ania Aglom era cji, War szawa 1974–1978.
** Plan prze strzenn ego za gos poda row ania Pol ski do 1990 roku (wst êpny

 projekt z 1973), Ko mis ja Pla now ania, War szawa 1974.



• po twierd zenie za sady, ¿e pla now anie prze strzenne jest pro -

ces em ci¹g³ym (2) obejm uj¹cym pro wad zenie bad añ, stu -

diów i oprac owy wan ie pro gnoz, do kon ywa nie ocen sta nu

 zagospodarowania prze strzenn ego, oprac owy wan ie planów,

us talanie lo kal iza cji in wes tycji oraz ko ntr olê re aliz acji pla -

nów za gos poda row ania prze strzenn ego;

• ustal enie za sady wspó³za le¿ noœci pla now ania przestrzenne -

go i spo³ecz no–go spod arczego (4.1), co wy razi³o siê m.in. obo -

wi¹zkiem równoleg³ego oprac owy wan ia i uchwal ania warian -

towych za³o¿eñ do planów i projek tów planów. Ustal enie to

by³o usankc jono wan iem sto sow anej od lat prak tyki (nieza -

le¿nie od ówcz esn ych teo ret yczny ch spo rów). Za³o¿e nia okre -

œla³y cele, uwar unko wan ia i spo soby re aliz acji;

• wpro wad zenie pojê cia obsz arów funk cjon alny ch, wyodrêb -

niaj¹cych siê ze wzgl êdu na po siad anie sz czeg óln ych funk cji

 gospodarczych, spo³ecz nych, kul tur owy ch lub przy rodn iczo–

–œro dowiskowych. Dla obsz arów ta kich prze wid ziano spo rz¹-

dza nie od pow iedni ch pl anów za gos poda row ania prze strzen -

nego (7.2);

• usun iêcie z ustawy roz dzia³u do tycz¹cego pl anów realizacyj -

nych; spra wa ta zna laz³a siê w ustaw ie Pra wo bu dowl ane;

• roz bud owa pro blem aty ki lo kal iza cji in wes tycji, kt óre podzie -

lono na 3 gru py: o zna czen iu kra jow ym, woj ewó dzkim i lo -

kalnym, prze wid uj¹c dla ka¿d ej z nich odrê bny tryb postê -

powania. Rozr ó¿n iono przy tym spra wê wska zañ lokaliza -

cyjnych oraz de cyz ji o lo kal iza cji in wes tycji.

Obie ustawy okresu trans form acji: Ustawa 1994 i Ustawa 2003

burz¹ wspo mniany wcze œniej lo giczny, czy telny i sto sow any w pañ -

stw ach Unii Eu rop ejsk iej i w po woj ennej tra dyc ji pol skiej sys tem

pla nów, a tak ¿e wpro wad zaj¹ now¹ term ino logiê. Zmie niaj¹ tak ¿e

kole jnoœæ wyst êpowania posz czególnych typów plan ów w tek œcie

ustawy, wy chodz¹c z za³o¿ enia ab sol utne go prio ryt etu dzia ³ania sa -

morz¹dnych gmin (a nie pañstwa) sporz¹dzaj¹cych pla ny (zwa ne po -

przedn io miej scow ymi). W kon sek wencji, na pocz¹tku us tawy oma -

wiane s¹ spra wy pla now ania prze strzenn ego na po ziom ie gmin, na -

stêp nie re gion ów, a do piero na ko ñcu spra wy pla now ania kra jow ego.

230



Ustawa 1994 za pocz¹tkowa³a pro ces zmia ny treœ ci pla nu miejsco -

wego, co mia³o w prak tyce do nios³e zna czen ie. W ustaw ach okresu

re aln ego so cjal izmu ro zum iano pod tym ok reœ leni em za rów no pla ny

og ólne (tj. obejm uj¹ce ca³¹ gminê), jak i pla ny szc zegó³owe o ró¿ nych

ska lach tech niczn ych, do tycz¹ce ma³ych fr agmentów ob szaru gmi ny. 

Nowa ustawa (l994) utrzym ywa³a wer baln ie to ro zum ienie stwier -

dzaj¹c, ¿e plan miej scowy mo¿e byæ sporz¹dzo ny dla ob szaru ca³ej

gmi ny lub jej czê œci albo ze spo³u gmin (11). Je dnoczeœnie wska zano,

i¿ treœæ pla nu miej scow ego zale ¿y od po trzeb (10.1). Je dnak¿e wska -

zana pro blem aty ka ta kich pl anów od nosi³a siê w za sad zie do pl anów

sporz¹dza nych w ska lach szc zegó³owych (10.1). O ich sporz¹dze nie

móg³ wys têpowaæ ka¿ dy (12.2), co z na tury rze czy su ger owa³o, ¿e

cho dzi³o o pla ny drob nych frag mentów ob szaru gmi ny. W prak tyce

te¿ gmi ny za niec ha³y sporz¹dza nia pla nów miej scow ych obejmu -

j¹cych ob szar ca³ej gmi ny i ogran icza³y siê do oprac owa nia no wego

do kum entu nosz¹cego na zwê stu dium uwa runkowañ i kie runków

za gos poda row ania prze strzenn ego gmi ny (6.1), któ rego sporz¹dze -

nia ustawa wy maga³a w osobn ym ar tyk ule. W ten sp osób z sys temu

pla nów zni knê³y pla ny obejm uj¹ce ca³oœæ gmi ny lub ich ze spo³y. Zo -

sta³y one zast¹pio ne stu dium nie maj¹cym z za³o¿e nia ¿ad nego

 waloru praw nego. Ten wy³om w sys tem ie pla nów usankc jono wa³a

Ustawa 2003, w której nie mówi siê w ogóle o pla nach obejm uj¹cych

te ren ca³ej gmi ny (lub ich ze spo³ów).

Wed³ug Ustawy 1994 je dyn ym pla nem maj¹cym moc prawn¹ by³

wspo mniany plan miej scowy. Inne oprac owa nia — tak¿e te zwa ne

pla nami — sta nowi³y je dyn ie po dst awê do ustal ania warun ków

 ( negocjacji) wpro wad zenia ich post ano wieñ (zadañ rz¹do wych lub

sa morz¹do wych) do pla nu miej scow ego (9.2 i 13.2.2). Zmia ny pla nu

wy maga³y wzno wien ia pro ced ury pla nis tycznej (18.3). Sporz¹dza -

nie pla nu miej scow ego mia³o cha rakt er fa kult aty wny, z wyj¹tkiem

5 przypadków (14.1). Oznac za³o to w prak tyce, ¿e znacz na czêœæ de -

cyz ji o wa runk ach za bud owy i za gos poda row ania gmi ny mog³y wy -

dawaæ bez pla nów, na pod staw ie roz prawy ad min ist racyj nej (44).

Je dyn ie pla ny miej scowe mia³y cha rakt er nor mat ywny. £¹czy³o siê

to z odp owi edzi alnoœci¹ maj¹tkow¹ w³adzy za ogran icz enie pla nem
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upr awnieñ w³aœc icielskich oraz nie dot rzyma nie „zo bowi¹za nia pu -

bliczn ego”, ja kim by³ — w ro zum ieniu au tor ów ustawy — plan miej -

scowy dla inwe stor ów. Oznac za³o to obo wi¹zek wyp³aty odszko -

dowañ za zmniej szen ie wartoœ ci nieruc homo œci oraz jed nor azow¹

op³atê na rzecz gmi ny z tytu³u wzro stu wart oœci nier uchomoœci,

która mog³a wyni kaæ z post anowieñ pla nu miej scow ego.

Ustawa 1994 znios³a hierarchicznoœæ planów, co mia³o konsekwen -

cje dla ro zum ienia i roli wo jew ódzk ich pl anów za gos poda row ania

prze strzenn ego, któr ych isto tê ogran icz ono do ze stawu wpi san ych

do re jes tru za dañ rz¹do wych i sa morz¹do wych (54b.3 i 4). By³o to

kon sek wencj¹ prz yjê cia za sady, ¿e plan mo¿e byæ uchwal any tyl -

ko prze z cia³a przed staw ici elskie. Ponie wa¿ ist nia³y wów czas tyl ko

dwa ro dzaje ta kich cia³: Sejm oraz rady gmin (nie by³o jesz cze sa -

morz¹dów wo jewódzkich) tyl ko te ostatn ie mog³y uchwal aæ pla ny.

Jak wska zano w uza sadn ieniu, by³o to jedn ak¿e tyl ko roz wi¹za nie

pr zejœciowe do mo mentu ustan owi enia sa morz¹dów wo jewódzkich,

kt óre z na tury rze czy mia³y mieæ pra wo uchwal ania planów za gos -

poda row ania. O pr zej œcio woœ ci tej za sady za pom niano, jak siê wy -

daje, w Ustaw ie 2003.

U¿ywa ne w epoce re aln ego so cjal izmu ok reœl enie „plan kra jowy”

 zosta³o zast¹pio ne w Ustaw ie 1994 okreœ leniem „kon cepc ja po lit yki

prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju”, co wska zywa³o, ¿e nie

ma ona cha rakt eru nor mat ywne go. Jej de klar owa nym ce lem mia³a

byæ ko ord yna cja go spod aro wan ia prze strzeni¹, a jej narz êdziem —

two rzen ie pod stawy do sporz¹dza nia pro gramów za wier aj¹cych za -

dan ia rz¹dowe, s³u¿¹ce re aliz acji po nadl oka lnych ce lów pu bliczn ych

wp³y waj¹cych na prze strzenne za gos poda row anie kra ju (56.2) 

Stu dium czy plan

Z³aman ie ist niej¹cego wcz eœniej sys temu pla nów po lega na wpro -

wad zeniu na po ziom ie gmi ny no wego do kum entu pla nis tyczne go

pod nazw¹ „stu dium uwa runkowañ i kie runków za gos poda row ania

prze strzenn ego gmi ny/mia sta” oraz na od mienn ym ro zum ieniu po -

jêc ia pla nu miej scow ego.
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Wspo mniany wy¿ej nowy do kum ent pla nis tyczny — „stu dium” —

 zosta³ wpro wad zony w Ustaw ie 1994. Od stro ny me ryt ory cznej

 studium ma znacz nie s³ab szy wa lor re gul acy jny i ko ord yna cyj ny

ni¿ po przedn ie pla ny sporz¹dza ne dla ca³ych gmin oraz ni¿ sz¹ ran -

gê prawn¹. Rola stu dium ogran icza siê (w in tenc ji ustaw oda wcy)

do okreœ len ia po lit yki prze strzenn ej gmi ny, a nie wy znac zania jej

struk tury prze strzenn ej (6.1). Nie ma ono ¿adn ych skut ków praw -

nych wo bec osób trze cich. Ustaw oda wca za³o¿y³ za tem milcz¹co, ¿e

treœæ pojêcia po lit yki prze strzenn ej jest w gmi nach po wszechn ie ro -

zum iana i ¿e ist nieje chêæ do jej pro wad zenia. Oba te za³o¿e nia wy -

mag aj¹ nadal przed staw ienia em pir yczne go do wodu ich s³us zno œci.

Sama lo gika ter minu „stu dium uwa runkowañ i kie runków za gos -

poda row ania prze strzenn ego gmi ny” na suwa pew ne w¹tpl iwoœci.

O ile mo¿ na stu diowaæ uwar unko wan ia, o czym jest mowa w pierw -

szej czêœci tego ter minu, o tyle trud no stud iowaæ kie runki za gos -

poda row ania, chy ba ¿e cho dzi³oby o teo ret yczne wa rianty, o kt órych

¿a dna ustawa okresu trans form acji w ogóle nie wspo mina. Je¿e li

stu dium ma s³u¿yæ okr eœleniu przez radê gmi ny po lit yki prze -

strzenn ej — a taki w³aœnie cel przy pis uj¹ mu obie ustawy — to

 kierunki za gos poda row ania trze ba odni eœæ do kon kretn ych ter enów,

bo wiem bez ta kiego od nies ienia po zos taj¹ og óln ymi has³ami, a nie

pod staw¹ do pro wad zenia po lit yki.

U¿ yte w obu ustaw ach okreœ lenie „kie runki za gos poda row ania” jest

zreszt¹ nie jas ne i sprzecz ne z in nymi po stan owi enia mi ustaw. Ter -

min ten oznac za w jêzyku pol skim stro ny œwia ta lub (prze noœnie)

sto sow ane ogó lne za sady (jak. np. prio ryt et trans portu zbiorowe -

go). W ustaw ach przyj êto oczyw iœcie to dru gie ro zum ienie ter minu,

stwier dzaj¹c m.in., ¿e w stu dium okr eœla siê „kie runki roz woju sys -

tem ów ko mun ika cji i in fras truktu ry tech niczn ej” (10.2.5). Za pis ten

jest myl¹cy w po dwójnym sen sie. Po pierw sze, au tor om tek stu cho -

dzi³o prz ecie¿ o uk³ady li niowe i urz¹dze nia trans portu. Uparte trzy -

man ie siê w ko lejn ych wer sjach ustawy tego ogóln ikowego za pisu

jest sprzecz ne z prak tyk¹ pla now ania i ze zdro wym rozs¹dkiem, bo -

wiem pod staw owym elem entem ka¿d ego „kie runku” maj¹cego od -

wzor owa nie prze strzenne (niez ale¿nie od for maln ej na zwy doku -
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mentu) jest kon kretny uk³ad trans portu i in fras truktu ry technicz -

nej. Po dru gie, ustawy wy mag aj¹ uzgodn ienia „spo sobu zagospo -

darowania gru ntów przy leg³ych do pasa dro gow ego” (18.2.g i 17.7.d)

— ta kie uzgodn ienie nie jest w ogóle mo¿liwe, je¿eli w stu dium

nie s¹ kon kretn ie wy znac zone pasy dro gowe. Nie cho dzi za tem

o  ¿adne „kie runki”, lecz o kon kretne de cyz je prze strzenne. Ca³a

wpro wad zona ekwil ibr ysty ka s³owna jest po zbaw iona praktyczne -

go sen su.

Sta tus stu dium nie zo sta³ w Ustaw ie 1994 (ani 2000) jed noz nacznie

wyj aœn iony. Stwier dzono je dyn ie, ¿e s³u¿y ono gmi nie jako pod stawa

do pro wad zenia po lit yki prze strzenn ej, ale nie jest prze pis em gmin -

nym i nie sta nowi pod stawy do wy daw ania de cyz ji o wa runk ach za -

bud owy i za gos poda row ania te renu (2.7). Oznac za to w prak tyce, ¿e

jego wy kor zyst anie do po dejm owa nia de cyz ji za le¿y od stop nia zro -

zum ienia oraz do brej woli rady i zarz¹du. A z tym nie jest naj lep iej.

Czê œæ pol skich gmin jest jesz cze da leka od zro zum ienia istoty i po -

trzeby pro wad zenia po lit yki za gos poda row ania, nie mówi¹c o jej

 realizacji w prak tyce. Nie sprzy jaj¹ pro wad zeniu ta kiej po lit yki

zmie niaj¹ce siê co 4 lata rady gmin ne, wy mien iaj¹ce przy okaz ji ca³e

zarz¹dy. W ten spos ób ³amana jest za sada ci¹g³oœci dzia³añ, bêd¹-

ca wa runk iem ni ezbê dnym pro wad zenia ja kiejk olwi ek œw iadom ej

po lit yki. Po nie wa¿ pro blem ten wys têpuje w sa morz¹dach wie lu

 pañstw de mok raty cznych, w ni ekt órych z nich wpro wad zono zasa -

dê, ¿e bur mistrz/pre zyd ent jest wy bier any na d³u¿sz¹ ka denc jê ni¿

rada, dz iêki cze mu sta je siê mo¿ liwe za chow anie sp ójno œci w pro -

wadzonej po lit yce za gos poda row ania.

Wpro wad zone przez obie ustawy (1994 i 2003) stu dium w in tenc ji

au torów nie ma byæ pla nem, mimo ¿e w prak tyce jego opracowywa -

nia nim jest. Fakt ten wy nika z dw óch przy czyn. Pierwsz¹ z nich

 jest brak (do dzi siaj) wsk azañ ze stro ny re sortu co do spe cyf iczny ch

cech me tod yczny ch i me ryt ory cznych tego stu dium, któ re odró¿ -

nia³oby je od po przedn ich pl anów og ólnych gmin/miast. Dru ga —

przy got owa nie za wod owe i do œwi adc zenia ka dry tech niczn ej wy -

prow adz one z wc zeœn iej szej prak tyki sporz¹dza nia pla nów ogó lnych. 

S³owem — z punk tu wi dzen ia me tod yki oprac owy wan ia stu dium
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i jego za kresu nie wyst¹pi³o w prak tyce ¿adne novum, które mo¿ -

na by uznaæ za jego diffe rent iam spe cif icam.

Ter min stu dium uwa runkowañ i kie runków za gos poda row ania

prze strzennego nie daje siê sen sown ie przet³umaczyæ (bez jedno -

czesnych ko ment arzy) na eu rop ejsk ie jê zyki obce. Od biega on za -

sadn iczo od sto sow anej w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej me tod yki

pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego i jest — w efekc ie

— trud no zro zum ia³y. Z punk tu wi dzen ia pr oces ów in teg racy jnych

w Eu rop ie i wy kor zyst ania unijn ych œrodk ów, które mog¹ byæ przy -

znane Pol sce przez Komisjê Eu rop ejsk¹ na ro zbu dowê infrastruk -

tury i re sty tucjê œr odo wiska przy rodn icz ego, nie jest to zja wis ko ko -

rzystne. Spra wa ta ma wa¿ny aspekt prak tyczny. Per son el Ko mis ji

nie sk³ada siê z in tel ektualistów, lecz z pr agm atyków zarz¹dza nia.

Ich wie dza i doœ wiadczenie wy wodz¹ siê z in styt ucji Eu ropy Za -

chodn iej. St¹d od chod zenie od zna nych im okr eœleñ musi wywo³ywaæ 

nie por ozu mie nia i w¹tpl iwo œci. Tak te¿ ju¿ siê sta³o. Eu rop ejski Fun -

dusz Roz woju Re gion alne go wy maga, aby ka ¿dy wnio sek o dofi nan -

sowanie za wiera³ oc enê wp³ywu za mier zonej in wes tycji na œr odo -

wisko oraz stwier dzen ie jej zgodno œci z miej scow ym pla nem za gos -

poda row ania (por. wzór wnio sku przet³umac zony przez Minister -

stwo Go spod arki). Nie cho dzi tu ocz ywiœcie o ¿ad en plan miej scowy

w obecn ym pol skim sen sie tego s³owa, lecz o plan ca³ej gmi ny (lub ze -

spo³u gmin), w ra mach kt órego daje siê sen sown ie oce niæ sto pieñ in -

teg racji i ko mpl ekso woœæ za mier zenia, a wiêc o owo trud ne do zro -

zum ienia stu dium. W ten spo sób, jako uboczny sku tek „w³asnej dro -

gi” mamy ju¿ na wst êpie per trakt acji o bar dzo pow a¿ne œro dki (oce -

niane po tenc jalnie na 12,8 mld euro w la tach 2004–2006) zupe³nie

zb êdne za wir owa nia, kt óre bêd¹ op óŸn iaæ i tak skom plik owa ne pro -

cedury uzys kiwa nia wspó³fi nans owa nia in wes tycji.

To nowe ok reœ lenie, nie pa suj¹ce do po przedn iego kra jow ego (i eu -

rop ejsk iego) sys temu pla nów, spo wod owa³o rów nie¿ tru dno œci re -

dakt orom Ustawy 1994. Umieœ cili oni bo wiem stu dium w roz dziale 2 

za tytu³owan ym „Miej scowe pla ny za gos poda row ania przestrzen ne -

go”, mimo ¿e stu dium w ¿ad nym stop niu pla nem miej scow ym nie

jest. Do piero Ustawa 2003 wy pros towa³a ten b³¹d, wpro wad zaj¹c
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inny tytu³ ca³ego roz dzia³u — „Pla now anie prze strzenne w gmi nie”,

w któ rym umieszc zono zarówno spra wy stu dium, jak i spra wy pla -

nów miej scow ych.

Pro jekt no wej ustawy o pla now aniu i za gos poda row aniu przestrzen -

nym pr zyj êty przez Radê Ministrów (11.02.2000) wy kaz ywa³ w tym

za kres ie in ter esuj¹c¹ ew olu cjê. Po wraca³ on bo wiem do tra dyc ji eu -

rop ejsk iej, wpro wad zaj¹c — za miast stu dium — poj êcie pla nu roz -

woju prze strzenn ego gmi ny (8.1) i na daj¹c mu wa lor pra wa miej -

scow ego (11.4). Plan ten mia³ za tem wy ¿sz¹ ra ngê prawn¹ ni¿ stu -

dium, mia³ wsk azywaæ re zerwy te ren owe pod in wes tycje pu bliczne

(a nie tyl ko kie runki po lit yki prze strzenn ej gmi ny), mia³ fun kcjê ko -

ord yna cyjn¹ przez wy znac zanie ob szar ów, dla kt órych po winny byæ

sporz¹dza ne pla ny lo kalne oraz ustal anie kolej noœ ci ich sporz¹dza -

nia. Prze wid ywa³ on tak¿e (s³usznie) mo¿liwoœæ sporz¹dza nia ta -

kiego pla nu dla ob szaru kil ku s¹sia duj¹cych gmin. Pro jekt ten przy -

wraca³ równ ie¿ nazwê plan lo kalny (w miej sce pla nu miej scow ego),

który mia³ byæ oprac owy wany w za sad zie w ska li 1:1000.

Nas têpny pro jekt (z 27.03.2002) pow róci³ do kon cepc ji i na zwy stu -

dium, wy cof uj¹c siê z idei sporz¹dza nia pla nu roz woju prze strzenn -

ego gmi ny. Wo bec ist nien ia w¹tpl iwoœ ci co do cha rakt eru stu dium,

ten pro jekt ustawy stwier dza³ — jako je dyny — ¿e jest to akt kie -

rown ictwa wew nêtr znego, wi¹¿¹cy or gany gmi ny przy sta now ieniu

pra wa miej scow ego (9.2). Stwier dza³ on tak¿e, ¿e stu dium nie jest

ak tem pra wa miej scow ego.

Plan miej scowy czy plan lo kalny

Dru gim nie por ozu mie niem ter min olo gic znym ustaw jest zastoso -

wany w nich ter min „miej scowy plan za gos poda row ania przestrzen -

nego”. Mia³ on inne zna czen ie w Ustaw ie 1994, a inne w Ustaw ie

2003. Pod pojêc iem miej scow ego pla nu za gos poda row ania prze -

strzen nego w Ustaw ie 1994 ro zum iano bar dzo ró¿ ne pla ny „spo -

rz¹dza ne dla ob szaru gmi ny lub jej czê œci, albo ze spo³u gmin lub jego

cz êœci” (11). Oznac za³o to, ¿e ob szar ob jêty pla nem po zos tawa³ ot -

warty (po czyn aj¹c od ze spo³u gmin a ko ñcz¹c na po jed yncz ej dzia³-
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ce), a w kon sek wencji ska la oprac owa nia pla nu i jego pro blem aty ka

mia³y byæ z na tury rze czy od pow iednio ró ¿ne (od 1:10 000 do 1:500).

By³o to swo istym za pros zeni em do po wstan ia kon fuz ji, któ ra te¿

w prak tyce wyst¹pi³a.

Na pierw szy rzut oka, in tencj¹ ustaw oda wcy wyra¿ on¹ w wy¿ej

wspo mnian ym ar tyk ule by³o sporz¹dza nie pla nów obejm uj¹cych du -

¿e ob szary (gmin lub ze spo³ów gmin). Prze czy³y temu jed nak trzy

inne, dal sze ustal enia. Po pierw sze, nastê pny ar tyku³ (12.2) wska -

zuj¹cy, ¿e rozs trzygniêcie o przyst¹pie niu do sporz¹dze nia miejs -

cowego pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego po dejm uje rada

gmi ny z w³asnej inic jaty wy lub na wnio sek (ka¿d ego in wes tora, czy

w³aœ cic iela). Jak mo ¿na siê by³o sp odz iewaæ, za int ere sow anie rady

tak¹ w³asn¹ inic jatyw¹ by³o ogran icz one. Wy nika³o to za rów no z wy -

sok ich ko szt ów ta kiego za mier zenia, jak i z prio ryt etu przyznawa -

nego sporz¹dza niu stu dium uwa runkowañ i kie runków za gos poda -

row ania prze strzenn ego gmi ny, któ re to stu dium nie mia³o charak -

teru pra wa miej scow ego i nie ogran icza³o za tem rady w pro ces ach

po dejm owa nia de cyz ji, a je dno czeœnie spe³nia³o wy mag ania ustawy.

W kon sek wencji nal e¿a³o siê za tem li czyæ z fak tem, ¿e ty pow¹ sy tua -

cj¹ bêd¹ wyst¹pie nia inw estorów o sporz¹dze nie pla nów miejs co -

wych dla ter enów bez poœrednio ich in ter esuj¹cych, a wiêc kil ku

dzia³ek a na wet po jed yncz ej dzia³ki, gdy¿ in wes tora z regu³y ca³oœæ

gmi ny nie in ter esu je.

Po dru gie, za kres pro blem aty ki pla nów miej scow ych (10.1), usta -

lany „w zale ¿noœ ci od po trzeb” by³ zde cyd owa nie na staw iony na

sporz¹dza nie pla nów miej scow ych dla ma³ych frag ment ów te renu

w ska lach szc zegó³owych (wy mag ane by³o ustal anie li nii rozgrani -

czaj¹cych, kszta³to wan ie za bud owy, za sad po dzia³u na dzia³ki itp.).

Na dw anaœcie za wart ych w tej pro blem aty ce pun któw, a¿ dzi ewiêæ

do tyc zy³o pl anów sz cze gó³owych (sporz¹dza nych w za sad zie w ska li

1:1000), a tyl ko trzy od nosi³y siê do pl anów miej scow ych oprac owy -

wan ych dla ob szaru ca³ej gmi ny (10.1.4, 10.1.9; 10.1.11), przy czym

by³y one ca³ko wic ie nie wys tarcz aj¹ce dla sen sown ego oprac owa nia

ta kich pl anów. Po nadto, ustawa wy maga³a aby w pla nie miejsco -

wym ust aliæ rów nie¿ sta wkê pro cent ow¹ s³u¿¹c¹ na lic zaniu op³aty
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w zwi¹zku ze wzro stem wart oœci nier uchomoœci w kon sek wencji

uchwal enia lub zmia ny pla nu miej scow ego (10.3), co nie mog³o ex

 definitione odno siæ siê do pla nu obejm uj¹cego ob szar ca³ej gmi ny lub

jej znacz nego frag mentu.

Wresz cie po dobn ie, dal szy ar tyku³ (13.1), wy mien iaj¹cy czte ry przy -

padki, w któr ych sporz¹dza nie pla nu miej scow ego by³o ob lig ato ryj -

ne, od nosi³ siê w za sad zie do ma³ych fr agm entów gmi ny, a nie ca³ego

jej ob szaru.

W efekc ie tych ustal eñ ustaw owy ch, w sys tem ie pla nów miejsco -

wych, obejm uj¹cych z za mier zenia ró wnie¿ (wy mien iane zreszt¹ na

pierw szym miej scu) pla ny dla obs zarów ca³ych gmin (i ich ze spo³ów),

oprac owa nie ta kich pl anów zo sta³o za sadn iczo utrudn ione. Wbrew

ogólnemu za pis owi daj¹cemu sw obo dê wy boru ob szaru ob jête go pla -

nem miej scow ym, szcz egó³owe za pisy ustawy od nosi³y siê je dyn ie do

ma³ych fr agm entów gmi ny, a nie ca³ego jej ob szaru (lub ob szaru ze -

spo³u gmin). Mia³o to swo je skut ki w prak tyce. Pla ny miej scowe by³y

oprac owy wane g³ównie w od pow iedzi na wyst¹pie nia inwes to rów/

/w³aœc icieli i do tyc zy³y drob nych frag mentów te renu, cz êsto jed nej

dzia³ki. W ten spo sób gmi ny po zos ta³y w ol brzym iej wi êkszo œci po -

zbaw ione pl anów dla ca³oœci ich ob szar ów, bez kt órych ¿a dne sen -

sowne in wes tycje w in fra stru kturê, oc hro nê œr odo wiska czy kra -

jobrazu nie s¹ mo ¿li we. Luki tej nie zape³nia³o stu dium. Obejmo -

wa³o ono znacz nie pe³nie jsz¹ pro blematykê (6.5) ni¿ plan miejs -

cowy dla ca³ej gmi ny, ale nie mia³o z za³o¿e nia ¿ad nego wa loru

 prawnego. Je ¿eli rada gmi ny pod jê³a dec yzjê o przy got owa niu ta -

kiego stu dium i po nios³a zwi¹zane z tym kosz ty fi nans owe i nak³a -

dy or gan iza cyj ne, trud no jej by³o zroz umieæ, dla czego mia³aby po -

dejmowaæ oprac owa nie pla nu miej scow ego dla tego sa mego obsza -

ru i to w znacz nie bar dziej ogran icz onej pro blem aty ce ni¿ mia³o

to miej sce w stu dium.

Ta nie jasnoœæ prz episów zo sta³a cz êœciowo us uniêta w Ustaw ie 2003. 

Stwier dza ona, ¿e w stu dium uwa runkowañ i kie runków za gos poda -

row ania prze strzenn ego gmi ny okr eœla siê ob szary, dla kt órych gmi -

na za mier za sporz¹dziæ pla ny miej scowe (10.2.9) Oznac za to, ¿e pla -
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ny ta kie s¹ sporz¹dza ne tyl ko dla fra gmentów gmi ny. W pla nach

 takich okr eœla siê obo wi¹zko wo li nie roz gran icz aj¹ce (15.2.1), co

oznac za, ¿e objête ta kimi pla nami ob szary do tycz¹ (ma³ych) frag -

mentów gmi ny i musz¹ byæ oprac owy wane w ska lach szc zegó³owych. 

To ostatn ie po twierd za osobny ar tyku³ (16.1) ustal aj¹cy skalê 1:1000 

(wyj¹tkowo 1:500 lub l:2000), a wiêc skalê, w któr ej wyst êpuj¹ bu -

dynki, a nie ob szary.

Ustawa 2003 s³usznie podjê³a próbê elim ina cji roz pow szechni onej

obecn ie (bez sens ownej) prak tyki sporz¹dza nia pla nów miej scow ych

dla jed nej dzia³ki in wes tora. Pla ny ta kie s¹ w do datku cz êsto spo -

rz¹dza ne na koszt in wes tora, a na wet przez nie go, co jest zaprze -

czeniem ustroj owej w³adczoœ ci pla now ania gmi ny i po winno byæ za -

kwes tiono wane przez w³adze s¹dowe. Ustawa sta nowi, ¿e pla ny

miej scowe sporz¹dza siê dla ca³ego ob szaru wy znac zone go w stu -

dium (14.3), przy czym mog¹ one mieæ ró¿ ne wie lkoœci i cha rakt er

(10.2.8 i 2.9). Sfor mu³owan ie to nie jest jed nak w pe³ni kon sek -

wentne, bo wiem do ob szarów za lic za ta k¿e obiekty han dlowe (su -

perm arke ty), w kt órym to przy padku mamy do czy nien ia z dzia³k¹,

a nie z ob szar em. Ob serw acja wska zuje jed nak, ¿e prze pis ten do -

tychc zas nie za pob ieg³ prak tyce sporz¹dza nia pla nów miej scow ych

dla jed nej dzia³ki in wes tora. Ustawa po winna za kazy waæ expessis

ver bis ta kiej prak tyki oraz ewent ual nie jed noz nacznie wsk azy waæ,

w ja kich (wyj¹tkow ych) przy padk ach jest ona do puszc zalna.

Ustawa 2003 powró ci³a — po przesz³o 5 la tach wa hañ — do po jêæ

wpro wad zony ch w Usta wie 1994, sprzecz nych z tra dycj¹ kra jow¹

i prak tyk¹ pañs tw Unii Eu rop ejsk iej. Mamy za tem w no wej ustaw ie

zarów no „stu dium uwa runkowañ i kie runków za gos poda row ania”,

jak i „pla ny miej scowe”, te ostatn ie od nos zone tyl ko do nie wielk ich

fra gment ów ob szaru gmi ny. Pla ny ta kie by³y daw niej (i s³uszniej)

zwa ne pla nami szc zegó³owymi, gdy¿ to w³aœnie sta nowi ich wyró¿ -

nik. Ogran icz enie ro zum ienia pr zyj êtego ter minu je dyn ie do pl anów

drob nych frag mentów te renu wy nika praw dop odo bnie z nie dos tatku 

wie dzy hi stor ycznej lub te¿ ze œw iado mej ten denc ji do ahis tory cznej

twór czoœ ci se mant ycznej, a ta k¿e po mij ania sys temu terminolo gicz -

nego prz yjê tego w wie lu pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej. Pod termi -

239



nem pla nu miej scow ego ro zum ie siê tam pla ny od nosz¹ce siê do

ca³ych gmin (ta k¿e ich ze spo³ów) i ich fr agmentów, a wiêc sporz¹dza -

ne przez sa morz¹dy gmin ne. W ujêc iu pol skich ustaw od nosz¹ siê

one tyl ko do (ma³ej) czê œci gmi ny. St¹d znacz nie lep szym termi -

nem by³by plan lo kalny — je ¿eli chce siê ko nieczn ie uciec od znacz -

nie traf niejs zego ter minu plan szc zegó³owy. Pro poz ycja prz yjê cia

ter minu plan lo kalny by³a zreszt¹ za warta w dw óch pro jekt ach

ustawy (z 11.01.2000 i 27.03.2002 roku). Trud no zroz umieæ, dla czego 

z niej w ostat ecznym tekœc ie zre zyg nowa no.

W¹tpl iwo œci bu dzi pr zyjête w obu ustaw ach okresu trans form acji

ogran icz enie roli planów miej scow ych do kszta³to wan ia te ren ów za -

bud owy, jak to su ger uj¹ od pow iednie ustal enia (10.1 oraz 15.2).

Ustawy nie wspo min aj¹ o in nych mo ¿liwych tr eœciach pl anów miej -

scow ych, z wyj¹tkiem planów do tycz¹cych prze znac zania grun tów

pod za les ienia (16.1). Jest to nies³usznie re strykc yjne ro zum ienie ce -

lów pl anów miej scow ych. W przy jêtym sys tem ie pla now ania plan

miej scowy jest jed nym z naj wa¿niejszych nar zêdzi za pewn iania ³a -

du prze strzenn ego i jako œci ¿ycia sen su lar go. Na ³ad ten nie sk³ada

siê jed nak tyl ko za bud owa, lecz wszel kie prze jawy zagospodaro -

wania tere nów, tak¿e nie bud owla nych. Na jak oœæ ¿yc ia od dzia³uje

zaœ wie le ele mentów, jak np. ochrona przed ha³asem, za pob iega nie

zo hyd zaniu kra job razu przez re klamy, ochrona i re styt ucja te renów

otwart ych, re nat ury zac ja ci eków wod nych, porz¹dkow anie elew acji

itp. St¹d te¿ jest fa³szy we, milcz¹co przyjête w Ustaw ie 2003 ogra -

niczenie roli pla nu miej scow ego do za bud owy i dróg. Tr eœci tego pla -

nu po winny mieæ cha rakt er otwarty i dopusz czaæ ró¿ne for my dzia -

³añ w dzie dzin ie za gos poda row ania prze strzenn ego, zale ¿nie od kon -

kretn ie wys têpuj¹cych po trzeb i za miarów sa morz¹dów gmin nych.

Od pow iednie stwier dzen ie „uniwer saln oœci” tego in strum entu po -

winno zn aleŸæ siê w ustaw ie jako in teg ralny jej elem ent. Przy -

czyni³oby siê to tak¿e w prak tyce do wzmoc nien ia inter dyscypli -

narnoœci ze spo³ów sporz¹dzaj¹cych pla ny miej scowe.

W przy jêtym w Ustaw ie 2003 sys tem ie pla nów brak jest praw nie

obo wi¹zuj¹cego pla nu dla ca³ej gmi ny, du¿ ych jej fra gmentów czy ze -

spo³u gmin. Wy stêpuje tu sy tua cja pa rad oksa lna. Z jed nej stro ny
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ustawa su ger uje sporz¹dze nie stu dium, któ re jest oprac owy wane

w ob szern ej kon wenc ji (pro blem aty ce) zbl i¿on ej w prak tyce do daw -

nych pla nów ogó lnych, nie maj¹cego ¿ad nych kon sek wencji formal -

noprawnych. Stu dium okr eœla tyl ko pol itykê prze strzenn¹ gmi ny

(co kolw iek mia³oby to w prak tyce znac zyæ) i wi¹¿e je dyn ie or gany

gmi ny (a nie wszyst kie in styt ucje pu bliczne) przy sporz¹dza niu pla -

nów miej scow ych dla frag ment ów ob szaru gmi ny oraz nie jest ak tem

pra wa miej scow ego. A z dru giej stro ny, ustawa nie wy maga spo -

rz¹dze nia pla nów miej scow ych obejm uj¹cych ca³e gmi ny (lub ich ze -

spo³y), kt óre to pla ny mia³yby z mocy ustawy od pow iedni wa lor obo -

wi¹zuj¹cy in styt ucje pu bliczne, stwa rzaj¹cy pod stawy do sporz¹dza -

nia pla nów in fras truktu ry czy ochrony œrodow iska, umo¿li wiaj¹cy

tak¿e for mu³owan ie ogól nych opin ii o za bud owie czy zagospodaro -

waniu, czy wresz cie mo nit oro wan ie zmian w struk tur ach miast

i gmin w wy niku po dejm owa nych za sadn icz ych in wes tycji.

Za s³usznie wpro wad zone novum w pla nach za gos poda row ania prze -

strzenn ego woje wództw nale ¿y uznaæ wymóg okre œlania obsz arów

me trop oli tal nych (39.3.4). oraz wy móg uchwal ania dla ta kich ob -

szarów pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego jako czêœ ci pla nu

woj ewództwa (39.6). Brak jest jed nak wsk azañ co do za sad okre -

œlania ta kich ob szarów i for my pla nu. By³oby do brze, gdy by au tor zy

tej s³usznej pro poz ycji za poz nali siê ch oæby z cz êœci¹ od pow iedni ej

(b. ob szern ej) li ter atu ry kra jow ej i za gran icznej do tycz¹cej tej dzie -

dziny i wyci¹gnêli z niej od pow iednie wnio ski do for mu³owan ia usta -

leñ ustaw owy ch.

Roz wi¹za nia eu rop ejsk ie

W okres ie po II woj nie œwi atowej ukszta³towa³y siê w pañstwach

Wspólnoty Eu rop ejsk iej sys temy pla nów za gos poda row ania prze -

strzenn ego maj¹ce wie le cech wsp ólnych. Pla ny te nosz¹ z na tury

rze czy ró¿ ne na zwy od zwierc iedl aj¹ce ich ew olucjê, a ta k¿e punk ty

ciê¿ koœci, wy nik aj¹ce nie rzadko z ró¿ nego stop nia cen tral iza cji po -

szczególnych pañ stw i po lit yk za gos poda row ania prze strzenn ego

pro wad zony ch przez w³adze pu bliczne. W na jogóln iejszym uj êciu,

sys tem ten mo¿ na by prz edstawiæ nas têpuj¹co:
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• pla ny miej scowe, na które sk³adaj¹ siê:

– plan ca³oœci gmi ny (lub po wiatu), jej znacz nej czêœci lub ze -

spo³u gmin. Plan ten oper uje po wierzchn iami (nie zary -

sami bu dynków i in nych el ementów za gos poda row ania)

i dla tego bywa czê sto okr eœl any jako plan u¿ytkowa nia/

/prze znac zenia te renu lub plan struk tury. Plan ten mo¿e

mieæ lub nie cha rakt er prze pisu gmin nego, zale ¿nie od

praw nej in terp reta cji tego po jêcia w da nym kra ju. Zwyk -

le nie ma on cha rakt eru pra wa po wszechn ie obo wi¹zu j¹-

cego i wi¹¿e tyl ko w³adze gmin ne i inne w³adze publicz ne

— w ra mach ist niej¹cych ustaw. Nie ma on ¿ad nych bez -

poœrednich skutków dla osób trze cich. Mo¿e on podle gaæ

zmia nom w prze wid zianym ustaw owo try bie bez koniecz -

noœci p³acen ia odsz kodowañ w³aœci cielom nieru cho moœci.

– pla ny (ma³ych) fra gmentów gmi ny — mo¿ na je okr eœliæ

jako szc zegó³owe — któ re rada udo stêpnia dla dzia³aln oœci 

in wes tycy jnej. Nie s¹ one oprac owy wane dla po jed yncz ej

dzia³ki lub da nego za mier zenia in wes tycy jnego, lecz dla

ze spo³u dzia³ek, obejm uj¹cego zwy kle te ren o wi elkoœci

od kil ku do kil kudziesiêciu hek tarów. Nie s¹ one me -

chanicznym pow iêkszeniem da nego frag mentu pla nu

prze znac zenia te renu, lecz jego ro zwi niêciem, konkre ty -

zacj¹ i us zcz egó³owien iem, w³¹czaj¹c w to równi e¿ trze -

ci wy miar. Oper uj¹ one kon kretn ymi li niami rozgrani -

czaj¹cy mi i li niami za bud owy, za rys ami bu dyn ków i in -

nych ele mentów za gos poda row ania. Maj¹ one cha rakt er

pra wa miej scow ego i st¹d moc po wszechn ie obo wi¹zuj¹-

c¹ (bez term ino wo a¿ do ewent ual nej zmia ny, która mo -

¿e na st¹piæ tyl ko w prze pis anym try bie) oraz pe³ne kon -

sek wencje w sto sunku do osób trze cich. Z tego te¿ wzglê -

du musz¹ one byæ przy got owy wane z wy sok¹ staran -

noœci¹. S¹ one sporz¹dza ne w ska lach szc zegó³owych,

o czê sto bar dzo da leko po sun iêtej sz cze gó³ow oœci usta -

leñ. Sta nowi¹ one pod sta wê dla oprac owy wan ia realiza -

cyjno–tech niczn ych proj ektów za bud owy i zagospodar o -

wania; mo¿e to na stê pow aæ po œre dnio przez udziel ania

wytycz nych przez od pow iedni or gan lub te¿ bezpoœred -
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nio (us talenia za warte w ry sunku pla nu szc zegó³owego

s¹ pod staw¹).

Opr ócz tych dwó ch wy¿ ej opis any ch plan ów maj¹cych cha rakt er

„sta tut owy”, w prak tyce posz cze gólnych pañs tw s¹ sto sow ane ró¿ -

ne uproszc zone pla ny o skr óconym try bie pos têpowania formal -

nego, nie maj¹ce wpraw dzie œciœle praw nego cha rakt eru, ale czê sto

wyko rzystywane jako pod stawa do pla nów sta tut owy ch:

• pro jekty re aliz acy jno–tech niczne posz czegó lnych zami erzeñ

podle gaj¹ce podw ójnej ocen ie: ich zgod noœci z pla nem szcze -

gó³owym (lub sfor mu³owan ymi na jego pod staw ie wy tyczn ymi 

do pro jektu) oraz z punk tu wi dzen ia pr zepi sów pra wa budow -

lanego. Pro ced ury te mog¹ byæ pro wad zone przez odrêbne or -

gany lub te¿ tyl ko przez je den. W tym ostatn im przy padku ma

on od pow iednie up owa ¿nien ie do dzia³ania w imien iu obu

organ ów: pla now ania prze strzenn ego i po lic ji bu dowl anej.

• pla ny re gion alne. Cho dzi tu bar dziej o pe wien ro dzaj plano -

wania ok reœlaj¹cy sp osób za gos poda row ania znacz nych ob -

szarów pañst wa w sposób ge ner alny, a nie o od nies ienie do

 œciœle ok reœl onego ob szaru. Bo wiem po jêcie re gionu jest ro -

zum iane w po szc zegó lnych pa ñst wach, a ta k¿e w Ko mis ji

 Europejskiej, bar dzo ró¿ nie. Mog¹ one mieæ cha rakt er admi -

nistracyjny lub pla nis tyczny. W pañ stw ach o ustroju fede -

ralnym pla now ani em tego ro dzaju ob jête s¹ za równo re giony

(zwy kle pla nis tyczne), jak i pos zcz ególne kra je. Pla ny regio -

nalne mog¹ dot yczyæ tak ¿e fra gmentów reg ionów lub ich ze -

spo³ów, za le¿nie od po trzeby. Pla ny te maj¹ ró¿ ny cha rakt er

dyr ekty wnoœci w sto sunku do pla nów ni¿ szego szcze bla (miej -

scow ych), zale ¿nie od stop nia hier archicznoœci sys temu pla -

nowania i zarz¹dza nia.

• pla ny kra jowe (na ogó³ rzad ko tak na zyw ane) obejm uj¹ce ob -

szar ca³ego pa ñstwa. Nie maj¹ one cha rakt eru pla nów sen su

stricto, lecz g³ównie cha rakt er in form acy jny i ko ord yna cyj ny

w sto sunku do kie runk owy ch pla nów sek tor owy ch. Do tycz¹ one

(im plic ite) z regu³y b. d³ugich okresów cza su (25–50 lat). Ich

walor obo wi¹zyw alnoœci jest w pos zczególnych pañ stwach ró¿ny.
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• pla ny eu rop ejsk ie. Jest to sto sunk owo nowa dzie dzina pla -

now ania, po wsta³a prak tyczn ie na pocz¹tku lat 90. Maj¹ one

na ogó³ cha rakt er stu diów, ale nie które ich elem enty przy -

bieraj¹ post aæ usta leñ w ra mach dzia³añ ko ord yna cyj nych

i po li tyki pro wad zonej przez Uniê Eu rop ejsk¹. Od nosi siê to

zw³asz cza do tran seur ope jski ch uk³adów ko mun ika cyj nych

i energ ety cznych, a tak¿e do uk³adów przy rodn icz ych.

Ten ogól ny sys tem pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego (z wy -

j¹tkiem ostatn iego — eu rop ejsk iego) zo sta³ pr zejêty w jego zasadni -

czych ce chach przez Polskê po II woj nie œwi atowej i utrzyma³ siê a¿

do pocz¹tków okresu trans form acji ustroj owej. Do piero ona wpro -

wad zi³a do tego sys temu licz ne zmia ny, zaró wno me ryt ory czne, jak

i ter min olo gic zne. Przyst¹pie nie Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej z dniem 

l maja 2004 po winno sk³oniæ do two rzen ia sys temu pla nów zagospo -

darowania prze strzenn ego zbli ¿onego do tych, ja kie ist niej¹ i fun k -

cjonuj¹ w pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej, zw³asz cza w s¹sied nich

Niem czech. Jest to po¿¹dane zw³asz cza wo bec fak tu, ¿e do tychc zaso -

we pol skie doœ wiadczenia z prób two rzen ia „trze ciej dro gi” okaza³y

siê w prak tyce fa talne, pro wadz¹ce do bez³adu i „zaœ miecenia” pol -

skiej prze strzeni, a tak¿e i ry suj¹cych siê tr udnoœci w pro ced ura ch

uzys kiwa nia wspar cia fi nans owe go Unii Eu rop ejsk iej dla wa ¿ny ch

in wes tycji w kra ju, maj¹cych istotny wp³yw na kszta³to wan ie jego

struk tury prze strzenn ej.

W pol skich wa runk ach, gdy otwier aj¹ siê mo¿liw oœci bu dowy infra -

struktury tech niczn ej w posz czegó lnych ogniw ach sie ci osadn icz ej,

wy nik aj¹ce z in teg racji z Uni¹ Eu rop ejsk¹, gmi nom po trzebne s¹ do -

kum enty pla nis tyczne o znacz nej trwa³oœci w cza sie, ustal aj¹ce za -

mier zony ro zwój prze strzenny ca³ej gmi ny (a w pew nych przypad -

kach tak ¿e gmin s¹sia duj¹cych). Do kum enty ta kie po winny ws kazy -

waæ w sp osób og ólny co, gdzie, kie dy bêd zie wol no (lub nie) bud owaæ

lub u¿y tkowaæ. Istotne jest ustaw owe stwier dzen ie, kogo on obo -

wi¹zuje i ja kie s¹ jego kon sek wencje praw no–fi nans owe. Taki doku -

ment pla nis tyczny (¿eby nie pow ied zieæ plan) po win ien byæ be zpo -

œrednio obo wi¹zuj¹cy zar ówno dla org anów gmi ny, jak i wszyst kich

in nych or ganów i in styt ucji pu bliczn ych oraz po œrednio — jako
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 ogólna in form acja — dla in west orów (pry watn ych, pu bliczn ych itp.).

Ani plan ten, ani jego nie unikn ione ak tua liza cje, nie po winny mieæ

¿a dnych sk utków praw nych i fi nans owy ch wo bec osób trze cich. Bez

ta kiego pla nu nie jest mo¿ liwe sen sowne pro jekt owa nie sys temów

in fras truktu ry tech niczn ej, które bu dow ane s¹ na sto lat (a wiêc

w prak tyce nie zmienne), pro wad zenie ko ord yna cji prze strzenn ej

 inwestycji, stwo rzen ie po lit yki te ren owej (go spod arki grun tami),

 zapewnienie ³adu prze strzenn ego w ska li ogó lnej oraz, co najwa¿ -

niejsze, wy daw anie rozs¹dnych opin ii w przy padk ach bra ku pla nu

miej scow ego (szcz egó³owego). Spra wa po lit yki prze strzenn ej gmi ny

— jest to tak ¿e jed no z nie okreœlonych poj êæ u¿y tych w no wych

ustaw ach — ma tu drugo rzêdne zna czen ie.

Taki elem ent w sys tem ie pla nów zo sta³ w pa ñstwach Unii Euro -

pejskiej daw no prze tes towa ny i funk cjon uje w prak tyce. Nosi on

oczy wiœ cie ró¿ne na zwy: plan przy got owa wczy, plan struk tury, plan

zaj mow ania (u¿y tko wan ia) te renu itp. Jest on w pe³ni kom pat ybi lny

z ustroj em go spod arki ryn kow ej i pañ stwa pra wa, a jed noczeœnie

sta nowi pod sta wê uporz¹dkow ane go roz woju prze strzenn ego gmin.

Hier archicz noœæ plan ów za gos poda row ania 
przestrzen nego

Ro zwój kra ju wi¹¿e siê z po dejm owa niem przez w³adze pu bliczne

i wiel kich inwe storów pry watn ych ró¿ noro dnych in wes tycji, kt óry ch

zna czen ie prze krac za skalê gminn¹. Mog¹ one mieæ zna czen ie wo -

jewódzkie lub dot yczyæ ca³ego kra ju, a tak ¿e powi¹zañ miêdzy na -

rodowych. W ka¿ dym jed nak przy padku maj¹ one od wzor owa nie

prze strzenne na po ziom ie gmin, co spra wia, ¿e po tenc jalnie istnie -

je mo ¿liw oœæ (i pr awdo podob ieñstwo) kon fliktu miê dzy in ter esa mi

gmin i wspo mnian ych inwe storów. Dla tego te¿ jest rzecz¹ istotn¹ dla 

rz¹dów poszczególnych pañstw, które ste ruj¹ ta kimi in wes tycj ami

(be zpo œred nio lub po œre dnio), sto sow anie ins tru men tów umo¿liwia -

j¹cych ex ante po god zenie sprzecz nych interes ów. Bezpoœr ednim ce -

lem ich sto sow ania jest za pob iega nie, z jed nej stro ny, opóŸ nianiu

proc esów uzgodn ieni owych i po wstaw aniu nad miern ych dodatko -
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wych kos ztów, a z dru giej — spra wian ie, ¿e struk tury przestrzen -

ne gmin i ich ³ad prze strzenny nie ulegn¹ nie kor zystne mu naru -

szeniu lub znisz czen iu.

In strum entem ta kim w pa ñstwach Unii Eu rop ejsk iej o uporz¹dko -

wanym sys tem ie pla now ania jest hie rar chi cznoœæ pla nów zagospo -

darowania prze strzenn ego. Po lega ona na tym, ¿e ok reœ lone usta -

lenia pl anów wy ¿sz ego rz êdu s¹ trak tow ane jako obo wi¹zuj¹ce dla

pla nów ni¿ szego rzê du (a¿ do re aliz acy jnych w³¹cznie) i musz¹ byæ

do nich (po od pow iedni ej kon kret yza cji) wpro wad zane. Za chow anie

tej za sady jest przed miot em osobn ych pro ced ur spraw dzaj¹cych,

a fakt jej za chow ania sta nowi zwy kle pierw szy ar tyku³ do kum entu

za twierd zaj¹cego dany plan przez w³adze nad zorc ze. W przy padku

(nie unikn ionym) zmian w pla nach wy¿ szego rzê du nas têpuje czê -

œciowa ak tua liza cja pl anów ni ¿sz ego rz êdu. Oczyw ist ym za³o¿eni em

wyjœc iow ym tego sys temu jest ist nien ie funk cjon uj¹cych or gan iza cji

za pewn iaj¹cych ci¹g³oœæ pla now ania oraz za sada, ¿e pla now anie ma

przede wszyst kim cha rakt er d³ugof alo wy (per spekt ywi czny, a na wet 

d³u¿ szy, tzw. kie runk owy).

Ten ry gor yst yczny sys tem nada wa³ siê idea lnie do za stos owa nia

w ustroju re aln ego so cjal izmu, kt órego do min uj¹c¹ cech¹ by³o cen -

tralne zarz¹dza nie. Wszyst kie nie mal de cyz je in wes tycy jne zapa -

da³y w cen trum pla now ania go spod arczego (PKPG) i by³y na stêp nie

prze kaz ywa ne do wy kon ania na ni ¿sze szcze ble ad min ist racji rz¹do -

wej. Do tyc zy³o to ta k¿e sys temu pla nów za gos poda row ania prze -

strzenn ego, które ulega³y ak tua liza cji w wy niku zmian w pla nach

d³ugof alo wych i krót kof alo wych (5–let nich) sporz¹dza nych przez

cen trum. St¹d za sada hi era rchicznoœci pl anów za gos poda row ania

prze strzenn ego zna laz³a swój wy raz w obu ustaw ach (1961 i 1984),

acz kolw iek ¿ad na z nich nie za wiera³a stwier dzen ia hierarchicz -

noœci planów expressis ver bis.

Wy raz em sto sow ania tej za sady by³y:

• struk tura ustaw, sta wiaj¹ca na cze le plan kra jowy i prze -

chodz¹c przez co raz „ni ¿sze” ro dzaje pl anów (re gion alne, jed -
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nos tek osadn icz ych: ogólne i szcze gó³owe) a¿ do planów rea -

lizacyjnych,

• sposób bu dowy kon cepc ji pla nów wy chodz¹cy od us taleñ kie -

runk owy ch (po nadp ersp ektyw icz nych) opart ych na komplek -

sowym zbio rze norm atywów, po przez pla ny per spekt ywi czne

a¿ do pla nów etap owy ch (piêc iol etnich),

• kon kretne ustal enia Ustawy 1961 stwier dzaj¹ce, ¿e pla ny re -

gion alne sta nowi¹ pod stawy do oprac owa nia planów miejs -

cowych (wed³ug obecn ej ter min olo gii gmin nych), pla ny szcze -

gó³owe sporz¹dza siê w oparc iu o ustal enia pla nu ogó lnego

(18.1), oraz ¿e pod staw¹ pla nu re aliz acy jnego jest sz czegó³owy 

plan za gos poda row ania prze strzenn ego da nej jed nostki osad -

niczej (37.1),

• pro ced ury za twierd zania pl anów/ak cept acji. Ni ektó re pla ny

miej scowe pod lega³y ak cept acji przez Radê Ministrów (23.3),

pla ny ogó lne i pla ny ze spo³ów jed nos tek osadn icz ych zatwier -

dza³y pre zyd ia woj ewó dzkich rad na rod owy ch (23.1), a pla ny

szc zegó³owe za twierd za³y pre zyd ia po wiat owy ch rad naro -

dowych (23.2).

Ustawy 1961 i 1984 nie by³y pod tym wzglê dem ident yczne. Rola pla -

nu kra jow ego nie by³a w ogó le bli ¿ej spre cyz owa na w Ustaw ie 1961,

która ogran icza³a siê w tym za kres ie do og ólne go stwier dzen ia pro -

wad zenia pla now ania na szcze blu kra jow ym. Na tom iast Ustawa

1984 wpro wad zi³a osobny roz dzia³ 3 pre cyz uj¹cy za kres pla nu kra -

jow ego oraz ustali³a da leko id¹ce wy mag ania zg odn oœci pl anów ni¿ -

szego rz êdu z pla nem kra jow ym: re gion alny ch (20.2) a na wet miej -

scow ych (25.3), oraz okre œli³a pro ced ury spraw dzaj¹ce z tym zwi¹-

zane (15.2) Po twierd zi³a ona ta k¿e za sadê hi erarch icznoœci, sta -

wiaj¹c wym óg zgo dnoœci pla nów miej scow ych z pla nem re gion alnym

(30.2), co by³o przed miot em spraw dzan ia przez wojewodê.

Re aliz acja za sady hi era rchicznoœci by³a u³atwiona dziêki wyjœcio -

wemu za³o¿eniu ustawy 1984, ¿e pla now anie prze strzenne jest pro -

ces em ci¹g³ym (2). Oznac za³o to, ¿e nie unikn ione zmia ny nastê -

puj¹ce na cen traln ym szcze blu pla now ania (kra jow ym) by³y prze -

kaz ywa ne do od pow iednio ak tua lizo wan ych pl anów zagospodaro -
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wania prze strzenn ego ni¿s zych szcze bli. Istotny by³ tak¿e fakt, ¿e

pla now anie (go spod arcze i prze strzenne) do tyc zy³o za rów no d³u¿ -

szych ok res ów (per spekt ywi cznych), jak i okr esów naj bli¿s zego pla -

nu etap owe go (5–let niego).

Pocz¹tek trans form acji ustroj owej w Pol sce wywo³a³ dys kus je i za -

sadn icze w¹tp liwo œci co do s³us znoœ ci sto sow ania za sady hierar -

chicznoœci pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego — jako rze -

komo ideo logi cznie zwi¹za nej z okres em re aln ego so cjal izmu —

w no wym ustroju. Kry tycy tej za sady naj wid oczni ej nie wie dzieli,

¿e by³a ona i jest sto sow ana w sys tem ach pla nów zagospodarowa -

nia pañ stw Unii Eu rop ejsk iej. •ród³em ich awers ji by³y idealis -

tyczne (¿eby nie powie dzieæ neo fick ie) pogl¹dy na gos poda rkê

 rynkow¹, da lek ie od  rzeczywistoœci pa ñstw Ws pól noty Europej -

skiej, do kt órej Pol ska ju¿ wów czas za mier za³a as piro waæ. Pogl¹dy

te wska zywa³y, w uprosz czeniu, ¿e li kwid acja cen traln ego zarz¹-

dza nia go spod ark¹ i ra dy kalna de cent rali zac ja up rawn ieñ z za -

kresu pla now ania przestrzen nego przez wpro wad zenie w³adcz oœci

pla now ania sa morz¹dów gmin nych, czy ni zbê dnym sto sow anie za -

sady hi era rchicznoœci pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego.

Wpraw dzie wspo min ano o koni ecz noœ ci pro wad zenia pra wid³owej

po lit yki roz woju re gion alne go, ale nie by³o ja sne, jak kon kretn ie

mia³aby ona wygl¹daæ i czy oddzia ³ywa³aby ona na for mu³owa -

nie pla nów na po ziom ie gmin. Zwolen nicy tej ideo logii nie wska -

zywali, w jaki spos ób nale ¿a³oby w syste mie pla now ania zagos -

podarowa nia za pew niæ mo ¿li woœæ uwzglêd niania w pla nach gmin -

nych ter enów dla zam ierzeñ (zw³asz cza d³u gofalowych) zar ówno

o zna czen iu pañ stwo wym i re gion alnym — a te w³aœ nie za dan ia

bêd¹ w ci¹gu na jbl i¿szych co naj mniej 25 lat sta nowiæ o ucywili -

zowaniu Pol ski i zbl i¿eniu jej zagospodarowa nia do sta ndardów

 panuj¹cych ju¿ dzi siaj w pañ stwach Unii Eu ropejskiej. Nie cho dzi

tu przy tym je dyn ie o za mier zenia (tzw. za dania pu bliczne) na

 najbli¿sze lata, lecz o znacz nie d³u¿sz¹ per spektywê umo¿liwia -

j¹c¹ struk tur alne zmia ny za gos poda row ania — brak ta kiego w³aœ -

nie pod staw owe go myœ lenia jest od lat przed miot em kry tyki pol -

skich poc zyn añ ze stro ny Ko mis ji Eu rop ejsk iej (por. m.in. Ra port

 Komisji z lip ca 2003).
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Re perk usje tego ne gat ywne go sta now iska ideo logi cznego mo¿na

zna leŸæ w pierw szej ustaw ie okresu trans form acji — z 1994 roku.

Unika³a ona sta rann ie u¿y cia okr eœle nia „hie rarc hicznoœæ pla nów”

i wpro wadza³a now¹ str uktu rê ustawy. Po lega³a ona na „od wró -

ceniu”: wiod¹cym elem entem sta³ siê miej scowy plan zagospodaro -

wania prze strzenn ego (rozdz. 2) oraz spra wy zwi¹zane z ustal ani em

warun ków za bud owy i za gos poda row ania te renu (rozdz. 4). Do piero

w cz êœci ko ñcow ej ustawa pre cyz uje spra wy kszta³to wan ia i rea -

lizacji po lit yki prze strzenn ej woje wództw (rozdz. 5) oraz po lit yki

 pañstwa (rozdz. 6). Stwier dza ona równie¿, ¿e plan zagospodaro -

wania prze strzenn ego woje wództwa nie na rus za up raw nieñ gmin

i nie jest ak tem pra wa miej scow ego (54 c).

Tym nie mniej, pro blem po zos ta³. W Ustaw ie 1994 daj¹ siê wyró¿ niæ

trzy spo soby jego roz wi¹za nia. Pierw szy z nich (tra dyc yjny) po lega³

na za stos owa niu z³o¿ onego sys temu stwier dzan ia zgodno œci (spój -

noœci) elemen tów planów ni¿sze go szcze bla z ustal eni ami planów

wy¿sz ego szcze bla. Na po ziom ie pla now ania w gmi nie ustawa wy -

maga³a uw zgl êdniania przez zarz¹d gmi ny, sporz¹dzaj¹cy stu dium

uwa runkowañ i kie runków roz woju, ust aleñ stra teg ii roz woju woje -

wództwa za wart ej w pla nie za gos poda row ania prze strzenn ego wo -

jewództwa (art. 6.2). Stwier dzen ie to, bior¹c je dos³ow nie, oznac za³o

¿e stu dium musi byæ zgod ne tyl ko ze stra tegi¹ roz woju woj ewó dztwa, 

za wart¹ w tym pla nie, a nie z wszyst kimi ustal eni ami tego pla nu.

Stwier dzen ie to zak³ada³o milcz¹co, ¿e owa stra teg ia jest w pla nie

za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództw czy teln ie wydzie lo -

na, cze go wca le nie wy maga³a ustawa (rozdz. 5a). Wystêpowa³o wiêc

spo re pole nie jasnoœci. Cho dzi³o tu praw dop odo bnie o ob szary nie -

zbêdne dla re aliz acji za dañ i pr ogra mów rz¹do wych i wo jewódzkich,

ale spra wa ta sta wa³a siê w prak tyce przed miot em in terp reta cji

(6.4.8). Ustawa wpro wad zi³a tak¿e obo wi¹zek ba dan ia spój noœci

 planu miej scow ego z po lit yk¹ prze strzenn¹ gmi ny wyr a¿on¹ w stu -

dium (18.2.a).

Dru gim i naj wa¿niejszym in strum entem by³ wy móg zg odnoœ ci pla -

nów z ustal eni ami po nadl oka lnych pr ogra mów obejm uj¹cych zada -

nia dla re aliz acji ce lów pu bliczn ych (13.3). Pod po jêciem ta kich
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dzia³añ ro zum ie siê dzia³al noœæ pa ñst wa lub sa morz¹du woje wódz -

kiego, maj¹c¹ od wzor owa nie prze strzenne, fi nans owan¹ w ca³oœci

lub w cz êœci z bu d¿etu pa ñstwa lub sa morz¹du wo jewódzkiego (13.3), 

a ta k¿e — w pew nych przy padk ach — fi nans owan¹ ze œr odków

w³asnych in wes tora (13.4). Za dan ia rz¹dowe s³u¿¹ce re aliz acji ce lów

pu bliczn ych sporz¹dzaj¹ mi nis trowie i cen tralne or gany admini -

stracji rz¹do wej (58.1), a za dan ia wo jew ódzkie — sa morz¹dy odpo -

wiednich wo jewództw (54.d). S¹ one uj mow ane w pro gramy pod -

legaj¹ce za twierd zeniu w prze wid zianym try bie. Pro gramy rz¹dowe

opin iuje Pre zes RCSS, uzgadn ia Pre zes UMiRM i sej miki odpo wied -

nich woj ewó dztw, a za twierd za Rada Mi nistrów (58.2). Pro gramy

woj ewód zkie za twierd zaj¹ sej miki od pow iedni ch wo jew ództw. Cen -

tralny re jestr pr ogramów rz¹do wych sporz¹dza i pro wad zi UMiRM

(60.1). Re jestr za dañ rz¹do wych i za dañ sa morz¹du wo jewódzkiego

sporz¹dzaj¹ i pro wadz¹ wo jew odo wie (61.1).

Ustawa 1994 okreœ li³a za sady stwier dzan ia ich spójno œci z pla nem

kra jow ym oraz za sady ich wpro wad zania do plan ów ni¿s zego rzêdu.

Wpro wad zi³a ona wymóg uwzg lêd niania zadañ rz¹do wych i za dañ

sa morz¹dów wo jewódzkich w pla nach miej scow ych (9.2). Roz wij aj¹c

tê zas adê, ustawa sta nowi³a tak ¿e obo wi¹zek uzgodn ienia pro jektu

pla nu miej scow ego przez zarz¹d gmi ny z wo jew od¹ w za kres ie zgod -

noœci pro jektu z za dan iami rz¹do wymi wpi san ymi do re jes tru woje -

wódzkiego oraz z za dan iami sa morz¹du wo jewódzkiego wpi san ymi

do re jes tru (18.2.4.b). Ta kiego obo wi¹zku ustawa nie wy prow adzi³a

w sto sunku do stu dium, co mog³o nast¹piæ przez prze oczen ie, ponie -

wa¿ nie za wiera³a ona try bu uzg odnieñ stu dium.

Ustawa sta nowi³a rów nie¿, ¿e w pla nie za gos poda row ania prze -

strzen nego wo jew ództ wa uw zgl êdnia siê za dan ia rz¹dowe wpi sane

do re jes tru (54.b. 3 i 4) a pro gramy rz¹dowe pod leg aj¹ uzgod nie niu

z punk tu wi dzen ia ich sp ójno œci z kon cepcj¹ prze strzenn ego zagospo -

darowania kra ju, pla nami woj ewó dztw, za twierd zony mi pro gra ma -

mi za dañ rz¹do wych i uchwal ony mi pro gram ami woj ewód zki mi (58.3).

Wresz cie trze cim in strum entem za pewn iania w pla nach miejsco -

wych ter enów pod in wes tycje pu bliczne szcze bla kra jow ego i woje -
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wódzkiego sta³o siê w Ustaw ie 1994 wpro wad zenie — mod nej wów -

czas w pañ stwach za chodn ich — za sady ne goc jacji z gmi nami. Za -

sadê tê ro zum iano pocz¹tkowo opaczn ie przyj muj¹c, ¿e do tyc zy ona

za rów no sa mego fak tu lo kal iza cji ta kich in wes tycji na ob szar ze

gmin, jak i wa runk ów ich re aliz acji, na kt óre gmi ny mia³yby siê zgo -

dziæ. Na szc zêœcie ustaw oda wca od szed³ od tego sze rok iego rozu -

mienia ne goc jacji i ogran iczy³ j¹ ostat ecznie w Ustaw ie 1994 do

warun ków re aliz acji in wes tycji. By³o to zgod ne z prak tyk¹ pañs tw

Unii Eu rop ejsk iej, w kt óry ch przed miot em ne goc jacji by³y je dyn ie

wa runki re aliz acji, a nie sam fakt in wes tycji, przes¹dza ny z regu³y

w pla nach wy¿ szego szcze bla. Przyj êta za sada ne goc jacji od nosi³a

siê jed nak je dyn ie do za mie rzeñ kr ótko i œr edn ioterminowych, bo -

wiem w wa runk ach pol skich za dan ia pu bliczne do tyc zy³y nie mal wy -

³¹cznie ta kich ok resów. W ten sp osób po miniêto in wes tycje struk -

turalne maj¹ce z na tury rze czy znacz nie d³u¿szy ho ryz ont cza sowy,

a nie ujê te jesz cze w pro gramy rz¹dowe czy woj ewód zkie.

Pro jekt ustawy z 11.01.2000 r. — obok po wrotu do ter min olo gii eu -

ropejskiej — pre cyz owa³ uzupe³niaj¹co tê ogóln¹ konc epcjê uzgod -

nieñ. Wy maga³ on uw zgl êdniania w pla nie za gos poda row ania prze -

strzenn ego woje wództw usta leñ kon cepc ji prze strzenn ego roz woju

kra ju (31.4). W od nies ieniu do pl anów lo kaln ych, pro jekt ustawy wy -

maga³ ich sporz¹dza nia zgod nie z ustal eni ami pla nu roz woju prze -

strzenn ego gmi ny oraz prze pis ami odrê bny mi do tycz¹cymi ob szaru

ob jête go pla nem (14), a tak ¿e sta nowi³, ¿e zarz¹d gmi ny stwier dza

zgodno œæ pro jektu pla nu lo kaln ego z pla nem roz woju przestrzen -

nego gminy (17.6).

Pro jekt ustawy z 27.03.2002 r. wpro wad za³ do datk owo wyjaœnia -

j¹ce stwierd zenie, ¿e do pla nu lo kaln ego wpro wad za siê ustal enia

(nie tyl ko stra teg ie) pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego wo -

jewódz twa (44.2).

Ustawa z 23.03.2003 r. wpro wad za do datk owe roz szer zenia doty -

cz¹ce uz godnieñ oraz dal sze spre cyz owa nia. W od nies ieniu do stu -

dium stwier dza siê, ¿e po winno ono uw zglê dniaæ za sady ok reœ lone

w kon cepc ji prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju, oraz ustale -
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nia strategii roz woju i pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego

wojewódz twa oraz stra teg ii roz woju gmi ny (9.2). Stwier dzen ie to

zak³ada milcz¹co, ¿e w stra teg ii i pla nie woj ewództwa mog¹ nie

 znajdowaæ siê za sady kon cepc ji prze strzenn ego za gos poda row ania

kra ju. Nie jest te¿ ja sne, co oznac za ter min „za sady” tej kon cepc ji.

Jest to bo wiem tak ob szerny (ca 120 stron) i „fi loz ofi czny” do kum ent,

¿e ka ¿dy czy teln ik mo¿e w nim zna leŸæ inne „za sady”. Od nosi siê on

wresz cie do uk³adów „do cel owy ch”, wy krac zaj¹cych za sadn iczo poza

ho ryz ont cza sowy, ja kim oper uj¹ re sorty i sa morz¹dy w Pol sce.

Wym óg do tycz¹cy uw zglêdniania us taleñ pla nu za gos poda row ania

prze strzenn ego woje wództwa jest powt órzony w czêœ ci do tycz¹cej

try bu sporz¹dza nia stu dium (11.4) oraz przy toc zony jesz cze raz,

gdy mówi siê o uzgodn ieniu pro jektu stu dium z zarz¹dem woje -

wództwa w za kres ie zg odno œci z ustal eni ami pla nu woj ewództwa

(11.6).

Na po ziom ie pla nu miej scow ego Ustawa 2003 a¿ piêci okrotnie wy -

maga jego zg odn oœci ze stu dium. Stwier dza ona ge ner alnie, ¿e usta -

lenia stu dium s¹ wi¹¿¹ce dla org anów gmi ny przy sporz¹dza niu

 planów miej scow ych (9.4); pro jekt pla nu miej scow ego sporz¹dza

siê zgod nie z za pis ami stu dium (15.1) oraz uwz glêdniaj¹c ustale -

nia stu dium (17.4); plan miej scowy jest uchwal any po stwierdze -

niu jego zgodno œci z ustal eni ami stu dium (20.1); wresz cie nak³ada

na wójtów, burmi strzów i prezy dentów obo wi¹zek do kon ania ana -

lizy — przed podjêciem uchwa³y o przyst¹pie niu do sporz¹dze nia

pla nu miejsco wego — stop nia zgod noœci prze wid ywa nych roz wi¹zañ

z ustal eni ami stu dium (14.5). W od nies ieniu do tego ostatn iego

punk tu nie jest ja sne, co ma siê sp rawdzaæ, bo wiem w mo menc ie po -

dejm owa nia tej uchwa³y nie ma jesz cze z za sady ¿a dne go pro jektu

pla nu miej scow ego.

W od nies ieniu do pla now ania prze strzenn ego w woje wództwie Us -

tawa 2003 pre cyz uje — w por ówn aniu z Ustaw¹ 1994 — przed miot,

funk cje i pro ced ury sporz¹dza nia pla nu za gos poda row ania prze -

strzenn ego woje wództwa. W pla nie tym uwz glêdnia siê ustal enia

kon cepc ji za gos poda row ania prze strzenn ego kra ju oraz pro gramy
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zad añ rz¹do wych sporz¹dza ne przez ministrów i cen tralne or gany

ad min ist racji rz¹do wej (art. 39.4). Mamy tu za tem zno wu do czy -

nien ia z milcz¹cym za³o¿eniem, ¿e kon cepc ja kra jowa nie uwzglêd -

nia zad añ rz¹do wych, co jest za³o¿ eniem ku rioz alnym. Mar sza³ek

woj ewództwa przed staw ia pro jekt pla nu za gos poda row ania prze -

strzenn ego woje wództwa mi nis trowi w³aœ ciw emu do spraw gos -

podarki prze strzenn ej w celu stwier dzen ia zgodno œci z kon cepcj¹

 prze strzennego za gos poda row ania kra ju i pro gram ami rz¹do wymi

(41.7). Oznac za to, ¿e ten¿e mi nis ter sta je siê pañ stwowym orga -

nem ko ord yna cyj nym i — jak to zreszt¹ stwier dza art. 46 — koor -

dynuje zgodno œæ planów za gos poda row ania prze strzenn ego woje -

wództw z kon cepcj¹ prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju. Ta kie

jego pod staw owe za dan ie po winno siê zn aleŸæ na pocz¹tku ca³ej

ustawy, gdy mówi siê o struk tur ze in styt ucj onal nej go spod arki prze -

strzenn ej. Cie kawe jest przy tym, czy Pre zes RCSS œwi adomie wy -

razi³ na to zg odê i czy Pre zes UMiRM jest w ogóle przy got owa ny

 instytucjonalnie do podj êcia ta kiego od pow iedz ialnego za dan ia —

ró wni e¿ w sen sie fi nans owym (w przy padku b³êdny ch in form acji wo -

bec sa morz¹dów gmin nych).

W tej czêœ ci tek stu ustawy za pom niano o obo wi¹zku wpro wad zania

usta leñ pla nu woj ewództwa do stu dium gmi ny, o czym jest mowa we

wcz eœniejszej czê œci ustawy do tycz¹cej sporz¹dza nia stu dium. Przy -

pom ina siê na tom iast po nown ie obo wi¹zek wpro wad zenia ta kich

 ustaleñ do pl anów miej scow ych, ale ogran icza siê go tyl ko do po -

nadlokalnych in wes tycji celu pu bliczn ego, po uprzedn im uzgod nie -

niu ter minu ich re aliz acji oraz wa runk ów ich wpro wad zenia (44.1).

Mo¿e to na sun¹æ dwa py tan ia: po co ok reœ la siê w pla nie regional -

nym „w szc zególnoœci” a¿ osiem elementów za gos poda row ania, jak to 

pre cyz uje od pow iedni ar tyku³ (39.3), je ¿eli nie maj¹ one ¿a dne go

ustaw owe go prze³o¿enia do studi ów gmin nych; oraz czy plan regio -

nalny ma w istoc ie rze czy ogr aniczaæ siê do ze stawu po nadl oka lnych

za dañ pu bliczn ych, jak to zda je siê sug erowaæ wspo mniany za pis?

Jak wy nika z przed staw ione go wy¿ej przegl¹du, pier wotny, czytel -

ny, hie rarc hiczny sys tem pla nów zo sta³ w Pol sce zast¹pio ny przez

sys tem qu asi–hie rarc hiczny. Po lega on cz êœc iowo na obo wi¹zku
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uwz glêdniania w pla nach ni¿ szego szcze bla ustal eñ planów wy¿ -

szego szcze bla, a czêœc iowo na uzgadn ianiu — w skom plik owa nym

syste mie — wpro wad zania do plan ów zadañ pu bliczn ych (progra -

mów) for mu³owan ych na po ziom ie mi nis terstw i cen traln ych orga -

nów ad min ist racji rz¹do wej oraz sa morz¹dów wo jewódzkich. Sys -

tem ten, zmie rzaj¹cy do uporz¹dkow ania prze kaz ywa nia in form acji

mi êdzy ad min ist racj¹ cen traln¹ i sa morz¹dami wo jewództw a apa -

ratem pla now ania ró¿ nych szcze bli, jest sam w so bie pro poz ycj¹ roz -

s¹dn¹. Jego s³abo œci¹ kon cepc yjn¹ jest nad mierna wia ra w norma -

tywnoœæ kon cepc ji prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju (jest ona

de fac to stu dium o cha rakt erze na ukow ym) i jej in styt ucj onal ne ko -

ordynacyjne od dzia³ywan ie, które na wet w sys tem ie go spod arki cen -

traln ie zarz¹dza nej nie by³o pe³ne. Kon cepc ja ta jest — w wy niku

stoso wanej me tod yki prac — z punk tu wi dzen ia dzia³añ operacyj -

nych  stale nie akt ual na, bo wiem nie pod lega ona ci¹g³ej, bie¿¹cej ak -

tua liza cji. A bê dzie to zw³asz cza nie zbêdne w efekc ie przyst¹pie nia

Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej. Kon cepc ja ta od nosi siê do okresu

„ponad perspektywicznego”, które go Ustawa 2003 w ogóle nie doty -

czy. Ma ona cha rakt er tez, któ re musz¹ byæ do piero prze³o¿ one na

kon kretne ustal enia przez RCSS, tak aby mog³y byæ one wprowa -

dzane do planów za gos poda row ania ni ¿sz ego szcze bla (zw³asz cza

wo je wództw). Ka¿ da gmi na nie mo¿e bo wiem za jmowaæ siê studio -

wa niem i in terp reto wan iem tego do kum entu. Nie jas ny jest te¿ jego

sta tus for malny. Kon cepc ja po lit yki prze strzenn ego zagospodaro -

wania kra ju zo sta³a pr zyjêta przez Sejm 17.11.2000 r. i og³oszona

w Mo nit orze Pol skim 16.08.2001 r. w for mie ob wieszc zenia Pre -

zesa Rady Min ist rów. We wszyst kich pañstw ach Unii Eu rop ejsk iej

kon cepc je ta kie (pla ny) maj¹ g³ówn ie cha rakt er in form acy jny. Nie

jest wresz cie ja sne, czy RCSS za mier za st erow aæ po nadl oka lnymi

 inwestycjami w Pol sce, co by³oby doœæ nie typ owym novum.

Nie jest tak¿e pew ne, czy prz yjêty sys tem ko ord yna cji spraw dzi siê

w zde rzen iu z rze czyw istoœci¹ ad min ist racyjn¹ pa ñst wa, kt órej naj -

s³absz¹ chy ba stron¹ s¹ miêdzyresortowe po czyn ania ko ord yna cyj -

ne, a ta k¿e czy re sort od pow iedz ialny za go spo darkê prze strzenn¹

bêdz ie mia³ od pow iedni apar at do pro wad zenia przy znan ych mu

dzia³añ ko ord yna cyj nych.
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Uboczn ym efekt em wpro wad zenia opis ane go wy¿ej sys temu mo¿e

byæ de gen era cja pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego woje -

wództw po przez po wstan ie ten denc ji do ogran icz ania ich te mat yki

do ze stawu za dañ rz¹do wych i wo jewódzkich. Za dan ia te w obecn ych 

wa runk ach pol skich — gdy nie ist nieje œre dnio okresowe pla now anie

fi nans owe — do tycz¹ na ogó³ nie wi êcej ni¿ kil ku lat. Jest to podej -

œcie sprzecz ne z po lit yk¹ Unii Eu rop ejsk iej, kt óra fi nans uje z Eu -

ropejskiego Fun dus zu Roz woju Re gion alne go i Fun dus zu Spó jno œci

tyl ko za mier zenia d³ugof alo we.

Drug¹ s³aboœ ci¹ przy jêt ego sys temu jest nie jedn ozn aczna za sada do -

tycz¹ca hi erarchicznoœci pl anów. W to miej sce wpro wad za siê ma³o

przej rzys ty sys tem uzg odnieñ. Za pom ina siê przy tym, ¿e sporz¹dza -

nie pro jektu pla nu do uzgodn ienia bêdzie wy maga³o od projektan -

tów pro wad zenia ob szern ych st udiów i do szuk iwa nia siê dokumen -

tów i de cyz ji z ró ¿ny ch Ÿr óde³, za miast odwo³ania siê do jed nego pla -

nu wy¿ szego szcze bla. Zarów no na szcze blu rz¹do wym, jak i sa -

morz¹do wym, zw³asz cza gmin nym (tu cza sem brak w ogó le osób

umiej¹cych czytaæ pla ny), wys têpuje chro niczny brak wykwalifiko -

wanego per son elu, któ ry mia³by czas (i chêæ) podj¹æ ta kie za dan ie.

Za warta w ustaw ie kon cepc ja funk cjon owa nia ta kiego sys temu mo -

¿e wiêc nat raf iæ na licz ne trud noœci.

Na mar gin esie ni niejs zych uwag war to wsk azaæ, ¿e w Niem czech

sys tem pla nów jest œci œle hie rarc hiczny. Jed nak nie ca³y plan re -

gionalny obo wi¹zuje pla now anie na po ziom ie gmin, lecz je dyn ie

 zawarte w nim, œc iœle ok reœl one de cyz je. Wi¹¿e siê to oc zyw iœcie

z  odpowiedni¹ pre cyzj¹ for mu³owan ia tych usta leñ. Trze ba te¿ do -

daæ, ¿e ¿aden plan sporz¹dza ny na po ziom ie gmi ny nie mo¿e byæ

zatwier dzony, je ¿eli nie spe³nia (lub fa³szy wie in terp retu je) mate -

rialne  zasady za gos poda row ania prze strzenn ego. 

Ze spo³y osadn icze

Wspó³cze snym zja wis kiem roz woju sie ci osadn icz ej (tak¿e i w Pols -

ce) jest po wstaw anie wi êzi funk cjon alno–prze strzenn ych i obsz arów
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zagê szczone go za inw est owan ia nie sza nuj¹cych ist niej¹cych gra nic

ad min ist racyj nych miast i gmin, ustal ony ch czêsto przed wie kami

i nie od zwierc iedl aj¹cych z regu³y zmian nastêpuj¹cych w sie ci osad -

niczej. Zja wis ko to mo¿e mieæ ró¿ ne przy czyny, inte nsyw noœæ i zasi êg 

prze strzenny. Mo¿e ono do tyczyæ tyl ko kil ku s¹sia duj¹cych gmin (lub

ich frag mentów), prow adziæ do po wstaw ania sk upieñ osadni c twa wo -

kó³ wiel kiego mia sta (miast), tworz¹c aglom era cje miej skie (ostatn io 

zwane ob szar ami me trop oli tal nymi) bêd¹ce oœ rodk ami roz woju, a tak -

¿e spe cyf iczny ch uk³adów o cha rakt erze re gion alnym. Najogólniej -

szym wa runk iem wy jœci owym uporz¹dkow ane go rozwo ju przestrzen -

nego ta kich ze spo³ów jest do strze¿enie ich ist nien ia przez ustawo -

daw cê i stwo rzen ie od pow iedni ch pod staw for maln ych dla ich pla -

now ania i za gos poda row ania. Oper acj onal iza cja ta kich us taleñ po -

lega na ident yfi kac ji ist niej¹cych wiê zi maj¹cych odwzo rowanie prze -

strzenne, wy znac zeniu ob szar ów ich za siêgu (nie rzadko transgra -

nicz nych, jak ma to miej sce na za chod zie i po³udniow ym za chod zie

Pol ski), okr eœleniu wys têpuj¹cych na tych ob szar ach wspól nych pro -

blemów wy mag aj¹cych roz wi¹za nia oraz stwo rzen iu ram instytu -

cjonalnych dla sporz¹dze nia odpowied niego pla nu i ste row ania roz -

wo jem przy po mocy ze spo³u w³aœ ciwych instru men tów.

W dzie dzin ie tej ist nieje spo ro pol skich doœ wiadczeñ ustaw owy ch

i me ryt ory cznych. W ustaw ie o pla now aniu prze strzenn ym z 1961

roku poœw iêcono tej spra wie wie le uwagi, prze wid uj¹c mo¿l iwo œæ

sporz¹dza nia pla nów ze spo³ów osadn icz ych w ró¿ny ch wymaga j¹-

cych tego przy padk ach. By³o to w su mie no woc zesne, wzor cowe po -

dejœcie, tworz¹ce elas tyczne narz êdzie pla now ania prze strzenn ego.

Ustawa prze wid ywa³a sporz¹dza nie pla nów ze spo³ów osadn icz ych

w nastê puj¹cych przy padk ach i for mu³ach:

• jako cz êœci wo jew ódz twa w ra mach sporz¹dza nia pla nów re -

gion alny ch (2.1.2). Po djêc ie oprac owa nia ta kich pl anów  wy -

maga³o zgo dy Prze wodn icz¹cego Ko mis ji Pla now ania przy Ra -

dzie Min ist rów oraz za int ere sow any ch pr ezy diów woje wódz -

kich rad na rod owy ch (7.l.2),

• jako pla ny ogó lne re gion alne dla miast wy dziel ony ch z wo -

jewód ztw i ob szarów przy leg³ych wo jew ódz tw (7.3),
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• jako szcz egó³owe pla ny re gion alne dla cz êœci wo jewó dztwa lub 

cz êœci wo jewó dztw przy leg³ych w przy padku po dejm owa nia

po wa¿n ych in wes tycji albo in nej dzia³al noœci go spod arcz ej,

wp³ywaj¹cej w za sadn iczy sp osób na kszta³to wan ie roz woju

go spod arczego tego te renu (7.4),

• jako ze spo³ów jed nos tek osadn icz ych w ra mach pl anów miejs -

cowych (2.1.3 i 13.2). Spra wa ta by³a da lej doprecyzo wa na

przez ustal enie wy mogu sporz¹dza nia ta kich pl anów w przy -

padk ach, gdy ist nia³y lub po wstawa³y powi¹za nia fun k cjo -

nalne tworz¹ce ca³oœci go spod arczo–prze strzenne (6).

Z tych ustaw owy ch mo¿li woœ ci ist niej¹cy wów czas apar at pla nis -

tyczny czy ni³ sze roki u¿y tek. Za przyk³ad mog¹ s³u¿yæ pla ny obej -

muj¹ce ob szar wie lu miast i gmin, sporz¹dza ne zar ówno dla zes po -

³ów jed no– i dwu–, jak i wie looœrodkowych. Do sto sunk owo naj lep iej

zna nych mo¿ na zal iczyæ pla ny War szaws kiego Ze spo³u Miej skiego,

nawi¹zuj¹cego do pio niers kiego ideo gramu War szawy Funkcjonal -

nej (1934) po przez na stêpne jego wer sje a¿ do pla nu Ob szaru Me -

trop oli tal nego War szawy. In nym przyk³adem jest plan za gos poda -

row ania Ze spo³u Gdy nia–Gda ñsk oraz ko lejne wer sje pla nów Gór -

noœl¹skie go Okrê gu Prze mys³owego. Naj dal ej pos uni êtym tego przy -

k³adem by³o oprac owa nie w la tach 1972–75 ws pólnie przez Komisjê

Pla now ania przy Ra dzie Mi nistrów i In styt ut Kszta³to wan ia Œro -

dow iska pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego dla 23 aglo me -

racji miej skich w Pol sce *. Aglom era cje te (i ich prze wid ywa ny zasi êg

prze strzenny prze krac zaj¹cy z regu³y ówcz esne gra nice administra -

cyjne miast cen traln ych) zo sta³y zi dent yfi kow ane i ok reœl one prze -

strzenn ie na pod staw ie jed nol ity ch oprac owa nych przez In styt ut

 kryteriów (tzw. kry ter ia de lim ita cji), przy czym ich za³o¿ enia roz -

woju, zas iêg prze strzenny i pla ny za gos poda row ania od nies iono  jed -

nolicie do okresu per spekt ywi cznego. Pra ce te pro wad zono w œcis³ej

ko ord yna cji z Ko misj¹ Pla now ania. Sta nowi³y one istotny elem ent

roz wij aj¹cy pro jekt „Pla nu prze strzenn ego za gos poda row ania Pol -

ski do roku 1990” sporz¹dzo ny w 1973 roku.

257

* Por. A. Jêd rasz ko, W. Kar bown ik z ze spo³em, Pla now anie aglom era cji

miej skich w Pol sce (5 tom ów), Zak³ad Pla now ania Aglom era cji, In styt ut

Kszta³to wan ia Œro dow iska, War szawa 1974–1978.



Wsp óln¹ cech¹ wszyst kich wspo mnian ych wy¿ej pol skich pla nów

by³a kon cent racja na za gadn ieni ach uk³adu funk cjon alno–prze -

strzenn ego, przy po mij aniu w prak tyce pro blemu zarz¹dza nia ta -

kimi ze spo³ami osadn icz ymi, wy mag aj¹cego ustaw owe go okreœ lan ia

sto sunku miê dzy mia stem cen traln ym a jego otoc zeni em, miêd zy

posz czeg ólnymi gmi nami oraz miê dzy gmi nami i po wiat ami. Spra wa 

zarz¹dza nia na szcze blu lo kaln ym nie by³a bo wiem wa ¿na w syste -

mie po dejm owa nia wszyst kich istotn ych de cyz ji przez w³adze cen -

tralne i nie lic zenia siê z za gadn ieni ami w³as noœci te renów.

W pra wod awst wie pol skim i w prak tyce zarz¹dza nia prze strzenn ego 

spra wa ta by³a po 1989 roku po mij ana. Za sadn icz ym ar gum entem

wy suw anym prze ciwko stwo rzen iu sys temu pla now ania ta kich ob -

szarów by³o twier dzen ie, ¿e nie ist nieje pod miot ta kiego pla now ania. 

By³ to for mal ist yczno–ad min ist racyj ny ar gum ent, maj¹cy cha rakt er 

ucieczki przed prób¹ podjêcia roz wi¹za nia (ste row ania) tego typo -

wego wspó³cze snego zja wis ka roz woju sie ci osadn icz ej. W pañst wach 

eu rop ejsk ich pod mioty ta kie s¹ two rzone w przy padku stwier dzen ia

po trzeby, w try bie do brow olnej wspó³pra cy lub powo³ywan ia ob lig -

ato ryj nych zwi¹zków, co sta nowi elem ent po lit yki roz woju i zagospo -

darowania prze strzenn ego da nego pa ñst wa. Stwo rzen ie ta kich po -

dmiotów wy maga woli po lit ycznej, spraw nego apar atu, ka dry fa cho -

wej i œr odków na sporz¹dza nie pla nów i ich rea lizacjê.

W ustaw ie z 1994 roku spra wa sporz¹dza nia pla nów dla ze spo³ów

osadn icz ych prze krac zaj¹cych gra nice ad min ist racyj ne zo sta³a nie -

mal ca³ko wic ie po min iêta. Ustawa do puszc za³a wpraw dzie plano -

wanie za gos poda row ania prze strzenn ego dla ze spo³u gmin (11), ale

nie wska zywa³a w ja kich przy padk ach nale ¿y to robiæ, ja kie orga -

nizacje mia³yby ta kie pla ny sporz¹dzaæ, ani ja kie in strum enty po -

winny byæ sto sow ane przy ste row aniu roz woj em prze strzenn ym ta -

kich ze spo³ów. Na suwa³o to wr a¿e nie, ¿e sp rawê te po zos tawi ono ad

hoc inic jaty wom gmin, sta wiaj¹c j¹ poza sfer¹ za int ere sow ania i po -

lit yki pa ñst wa maj¹cej na celu œw iad ome kszta³to wan ie sie ci osad -

niczej kra ju. Po dobn ie zreszt¹ prze suw ano i prze suwa siê na gmi ny,

nie daj¹c im ¿ad nego wspar cia, wie le in nych za dañ, m.in. zwi¹za -

nych z for mu³owan iem proj ektów i wy kor zyst ywan iem fun dus zy
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prze dakc esy jnych Unii Eu rop ejsk iej. Wr a¿e nie to po twierd zaj¹  za -

warte w ustaw ie ustal enia do tycz¹ce „Kszta³to wan ia i re aliz acji

 polityki prze strzenn ej pañs twa” (rozdz. 6), które do tycz¹ sporz¹-

dza nia kon cepc ji po lit yki prze strzenn ego za gos poda row ania kra -

ju, nie maj¹cej w rze czywistoœci ¿ad nych kon sek wencji dla dzia -

³añ administra cji pu bliczn ej. Ta k¿e roz dzia³ 5a od nosz¹cy siê do

kszta³towa nia i re aliz acji po lit yki prze strzenn ej woje wództwa, nie

wspo mina ani o wyod rêb nianiu w pla nach woj ewództw ze spo³ów

funkcjonal no–prze strzenn ych, wy mag aj¹cych sporz¹dza nia wspól -

nego pla nu, ani o ident yfi kac ji ta kich ob szarów prze krac zaj¹cych

gra nice jed nego woj ewó dztwa.

Brak sto sunku pol skiego pra wod awst wa do pla now ania i sterowa -

nia roz woj em obs zar ów wy kaz uj¹cych sil ne wiê zi funk cjon alne, bê -

d¹cych ty pow ym zja wis kiem wspó³cze snego roz woju sie ci osadni -

czych, by³ wie lok rotnie kry tyk owa ny przez au tora ni niejs zej pra cy

w wie lu pi san ych opin iach i ar tyku³ach*.

Ta k¿e „Kon cepc ja po lit yki prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju”

z 1999 roku sporz¹dzo na przez Rz¹dowe Cen trum Stu diów Strate -

gicznych i prz yjêta przez Sejm (og³oszona w Mo nit orze Pol skim

(16.08.01) nie ustos unko wuje siê do tej spra wy, mimo ¿e jest to pod -

staw owy do kum ent ideo wo–po lit yczny i me tod yczny do tycz¹cy po li -

tyki za gos poda row ania. W do kum encie tym mówi siê wie lok rotnie

o ob szar ach funk cjon alnie zwi¹za nych, prze krac zaj¹cych gra nice

gmin: aglom era cja ch (s. 32 i 41), aglom era cja ch wiel kom iejsk ich

(s. 81), me trop olii sto³ecz nej (s. 54), Gór noœl¹skim Okr êgu Prze -

mys³owym (s. 49, 52), okrê gach prze mys³owych (wa³brzy ski, ryb -

nicki s. 49, 70), eu rop ola ch (tj. na jwi êks zych aglom era cja ch: war -

szaws kiej, Tró jmias ta, Po znan ia i Kra kowa: s. 50, 55), ko nurb acji

po³udniow ej (s. 52) czy wresz cie ko nurb acji war szaws ko–³ódz kiej

(s. 51). Ze stw ierdz eñ tych nie wyci¹ga siê jed nak ¿ad nego konkret -

nego wnio sku. W ¿adn ej czêœ ci tego do kum entu, ta k¿e w cz êœci tek -

stu do tycz¹cej na rzêdzi po lit yki za gos poda row ania: pro poz ycj ach in -

strum enta cji sys tem owej (rozdz. VII 2) oraz w za dan iach reko men -
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dowanych or gan om ad min ist racji rz¹do wej (rozdz. VIII) nie ma

 ¿adnego od nies ienia do tej spra wy, maj¹cej za sadn iczy cha rakt er

dla  funkc jono wan ia sys temu po lit yki prze strzenn ej pañs twa. Ge -

neral nie — spra wa wspó³pra cy sa morz¹dów zo sta³a w tym do ku -

mencie ca³ko wic ie po min iêta, co musi bu dziæ zdu mien ie.

Ustawa 2003 sta nowi w omaw ianym za kres ie pe wien krok na przód.

Po mija ona jed nak nadal spra wy pla now ania mniej szych ze spo³ów

osadn icz ych (w tym tak¿e euror egi onów), prze krac zaj¹cych gra nice

gmin oraz za gadn ienia pla now ania szer szych uk³adów osadn icz ych

o cha rakt erze re gion alnym, (np. Ko nurb acji Gó rnoœl¹skiej), które

bez wspólnego pla nu za gos poda row ania i sko ord yno wan ych dzia³añ

nie mog¹ siê sen sown ie roz wijaæ. Ustawa 2003 po mija ta k¿e ca³¹

 sferê pla now ania obs zar ów funk cjon alny ch niez bêdn¹ w prak tyce

dzia ³ania sa morz¹dów i pro wad zenia po lit yki za gos poda row ania

prze strzennego. Ustawa 2003 po dejm uje je dyn ie pr obl ematykê wiel -

kich miast i ich otoc zenia, okre œlaj¹c je — zgod nie z obecn ie sto -

sowan¹ ter min olo gi¹ — jako ob szary me trop oli tal ne. W ten sp osób,

po 13 la tach za uwa¿ono wresz cie w ustaw oda wstw ie jed no z naj -

bard ziej cha rakt ery sty cznych zja wisk po woj ennej urban iza cji —

„Par lam ent zau wa¿y³ s³onia” (Z. Ziobrow ski). Nie jest przy tym

 jasne, czy jest to wy nik w³asnych ob serw acji au torów pro jektu us -

tawy lub par lame ntarzystów, czy te¿ zo sta³o to wy mus zone przez

wy mag ania Ko mis ji Eu rop ejsk iej i jej fun dus zy wspie raj¹cych.

Ustawa 2003 za wiera trzy ustal enia do tycz¹ce du ¿ych ze spo³ów

osadn icz ych okreœ lan ych jako ob szary me trop oli tal ne:

• w pla nie za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództwa uw -

zglêdnia siê w szcz ególnoœ ci „ob szary pro blem owe wraz z za -

sad ami ich za gos poda row ania oraz ob szary me trop oli tal ne”

(39.3.4)

• „dla ob szaru me trop oli tal nego uchwala siê plan za gos poda -

row ania prze strzenn ego jako czêœæ pla nu za gos poda row ania

prze strzenn ego woje wództwa” (39.6)

• kon cepc ja po lit yki prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju

„okr eœla uwar unko wan ia, cele i kie runki zró wnow a¿onego
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roz woju kra ju (...) a w szc zególnoœci pod staw owe elem enty

kra jow ej sie ci osadn icz ej, z wyodr êbn ieniem obsza rów me -

trop oli tal nych” (47.2.1).

Te sfor mu³owan ia ustaw owe na suw aj¹ kil ka w¹tpl iwoœci. Zacz¹æ

wy pada od de fin icji. W pra cach o cha rakt erze teo ret ycznym mo¿ -

na spot kaæ ich wie le *, przy czym nie zaw sze wys têpuje ostre roz -

ró¿nienie miêdzy pojêciem me trop olii, ob szaru me trop oli tal nego

i regio nu me trop oli tal nego. Sto sow ane obecn ie kry ter ia nawi¹zuj¹

zw³asz cza do funk cji eg zog eni cznych me trop olii: do wspó³cze snych

pro cesów glo bal iza cji go spod arki, sku pien ia po tenc ja³u innowa cyj -

nego i wie dzy w ró¿ nych dzie dzin ach, kon cent racji funk cji zarz¹dza -

nia kor por acj ami go spod arcz ymi, zw³asz cza fi nans owy mi, wy sok iej

 efek tywnoœci go spod aro wan ia i funk cjon owa nia wy nik aj¹cej z wy -

sok iego po ziomu wy spec jali zow any ch us³ug i ich um iêdz ynar odo wie -

nia, sp rawn oœci funk cjon owa nia in styt ucji i urz¹dzeñ infrastruk -

tury tech niczn ej, wy sok iej ja koœ ci ¿y cia wy nik aj¹cej z kon cent racji

obi ektów kul tury i eks pans ji wzo rców kul tur owy ch, ist nien ia wyso -

kokwalifikowanej, mo biln ej ka dry, a ta k¿e z wa lorów ja koœci œro -

dowiska itp. W kon sek wencji sto sow ania tego typu kry ter iów usta -

lane s¹ ró¿ ne ka teg orie (i licz ba) me trop olii: od œw iato wych, po przez

eu rop ejsk ie, mi êdz ynar odowe, re gion alne i kra jowe. W ujê ciu stoso -

wanym obecn ie przez Komisjê Eu rop ejsk¹ zi dent yfi kow ano 57 ob -

szarów me trop oli tal nych. Na dole tej li sty, obok Aten i Edynb urga,

zna laz³a siê tak ¿e War szawa (jako je dyna me trop olia pol ska).

Pol skie de fin icje ob sza rów me trop oli tal nych s¹ ró ¿ne. Jed ne pod -

kreœlaj¹ ich funk cje (np. B. Ja³owiecki), inne — wielko œæ (po nad

500 tys. mi eszkañców), wy stêpowanie in styt ucji wspó³pra cy miêdzy -

narodowej i zas iêg prze strzenny wy znac zony gra nic ami pow iat ów

(UMP), jesz cze inne — ce chy uk³adu prze strzenn ego (J.M. Chmie -

lews ki, J. Zió³kow ski). Nie rzadko ró¿ ni¹ siê one ma³o od stosowa -

nych wcz eœniej de fin icji aglom era cji miej skich. Teo ret yczne dysku -
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sje zwi¹zane z tymi de fin icj ami s¹ niew¹tpli wie in tel ektu aln ie in -

teresuj¹ce, ale nie wnosz¹ one wie le do prak tyki okre œla nia i deli -

mitowania ta kich ob szarów. W prak tyce mamy bo wiem do czynie -

nia –– ni ezale¿nie od u¿ ytej de fin icji i ter minu — z du¿ ymi sku pis -

kami osadn icz ymi, który ch rozwój prze strzenny prze krac za gra nice

po dzia³u ad min ist racyj nego pa ñst wa. Wy nika to za rów no z fak tu

 istnienia w Pol sce sie ci du¿ ych miast, z przyj mow any ch minimal -

nych wielk oœci me trop olii (po wy¿ej 250 000), jak i z wc zeœn iej szych

prac stu dialn ych i pla nis tyczny ch do tycz¹cych wiel kich zgru powañ

osadn ictwa. Nieza le¿n ie od rozwa ¿añ teo ret yczny ch ident yfi kuje siê

w Pol sce od 8 do 12 obs zarów me trop oli tal nych. Czte rem z nich (tzw.

eu rop olom): War szaw ie, Tró jmia stu, Po znan iowi i Kra kow owi przy -

znaje siê najw iêks ze szan se roz woju. Po zos ta³ym oœ miu sz ansê tê

przy znaje siê „w d³u¿sz ym okres ie cza su” (by³y one po przedn io okre -

œlane jako tzw. aglom era cje „roz wij aj¹ce siê”). Tak wiêc w prak tyce

spra wa ulega uproszc zeniu i spro wad za siê do istnie j¹cych wiel kich

miast i obszarów ich te ryt ori alnej eks pansji prze strzen nej.

Tekst Ustawy 2003 s³usznie nie mówi o me trop oli ach (mia stach),

lecz o ob szar ach me trop oli tal nych, bo wiem pla now anie i ste row anie

ich roz woj em stwa rza za sadn icze pro blemy. Prz yjêta w ustaw ie de -

finicja ob szaru me trop oli tal nego brzmi: jest to „ob szar wiel kiego

mia sta oraz powi¹za nego z nim funk cjon alnie otoc zenia, ustal any

w kon cepc ji prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju” (2.9). Defi -

nicja ta jest zbyt re strykc yjna, gdy¿ po mija ist niej¹ce w Pol sce bi -

polarne sku pis ka osadn ictwa. Na przy toc zon¹ defi nic jê sk³adaj¹

siê dwa elem enty: wiel koœæ mia sta oraz fakt wys têpowania i zas iêg

prze strzenny ustal ony w kon cepc ji prze strzenn ego zagospodaro wa -

nia kra ju. Spra wa odes³ana jest za tem do kon cepc ji pla nu krajowe -

go, zar ówno w za kres ie ustal enia kon kretn ej de fin icji ta kich ob -

szarów, jak i wska zan ia ich po³o¿en ia, wiel koœ ci (zasi êgu przestrzen -

nego) i kier unk ów roz woju. O ile mo¿ na zgo dziæ siê z taki ujê ciem

w od nies ieniu do ge ner alny ch us tal eñ, o tyle trze ba mieæ w¹tpli -

woœci, czy plan kra jowy mo¿e w ogó le okr eœl aæ zas iêgi obs zar ów me -

trop oli tal nych. Te bo wiem wy mag aj¹ ze jœc ia do ska li pos zczególnych 

gmin, a co wa¿ niejsze — ci¹g³oœci prac nad kon cepcj¹ prze strzenn ego 

za gos poda row ania kra ju, co obecn ie nie ma miej sca. W naj leps zym
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ra zie móg³by on za tem ok reœliæ je dyn ie ws pól ne dla ca³ego kra ju

 kryteria de lim ita cji ta kich ob szarów.

Na mar gin esie tych roz wa¿ añ war to zas tanowiæ siê, czy ist nieje ró¿ -

nica miê dzy poj êciem aglom era cji a pojêc iem ob szaru me trop oli tal -

nego. Ró ¿nic ta kich mo ¿na do patrywaæ siê g³ów nie w ni ektórych

funk cjach spe³nia nych przez ten ob szar (daw niej przez mia sto cen -

tralne), któ re maj¹ obecn ie znacz nie szer szy zasi êg te ryt ori alny

( globalny, eu rop ejski). Na tom iast sam fakt wy stê powania wielkie -

go sku piska osadn ictwa prze krac zaj¹cego gra nice administracyj -

ne mia sta cen traln ego wy daje siê ident yczny. Je¿eli po min¹æ ca³¹

oto czkê teo ret yczn¹ poj êcia me trop olii i po pro stu por ównaæ lis tê

daw nych aglom era cji z list¹ obecn ie przyj êtych obsza rów metropoli -

talnych, to okaz uje siê, ¿e s¹ to te same mia sta i po dobne ob szary.

W uj êciu prze strzenn ym (nie funk cjon alnym) trud no za tem dopa -

trzyæ siê za sadn icz ych ró ¿nic.

Na tym tle jedn¹ z mo ¿liw ych tez sta je siê za³o¿e nie, ¿e aglom era cja

miej ska jest wcze œniejszym sta dium roz woju funk cjon alne go ob -

szaru me trop oli tal nego.

W pañs twach Unii Eu rop ejsk iej du¿e aglom era cje s¹ okreœ lane czê -

sto jako funk cjon alne ob szary miej skie. Nosz¹ one ró¿ne na zwy, jak

np. nie miecki Bal lungsraum i Ver dicht ungsraum, an giels ki conur -

bation czy fran cus ki comm una uté urbai ne. Obejm uj¹ one gmi ny,

któ re w sen sie go spod arcz ym, spo³ecz nym, ekol ogi cznym i infra -

struk turalnym s¹ miêd zy sob¹ sil nie powi¹zane. Sto sow ane defini -

cje i za sady de lim ita cji ró ¿ni¹ siê mi êdzy po szc zeg óln ymi pa ñst -

wami. Ta k¿e i sto sow ane roz wi¹za nia in styt ucj onal ne maj¹ce na

celu za pewn ienie ich sen sown ego roz woju prze strzenn ego i funk -

cjonowania by waj¹ ró¿ne.

Pro blem nie spro wad za siê jed nak do de fin icji, lecz do po min iêc ia

w Ustaw ie 2003 wie lu za sadn icz ych spraw, bez wyjaœnienia których

sen sowne pla now anie, a zw³asz cza sko ord yno wany roz wój zagospo -

darowania obs zar ów me trop oli tal nych, nie bêd¹ mo ¿liwe. Zo sta³y

one w sk rócie om ówione po ni¿ej.
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Ustawa 2003 nie wyjaœ nia, po co w ogóle wy znac za siê ob szar me -

trop oli tal ny i w ja kim celu sporz¹dza siê jego plan (nie ma to byæ stu -

dium). Praw dop odo bnie ustaw oda wcy cho dzi³o o okr eœlenia za sad

za gos poda row ania ta kich ob szarów, ale nie wy jaœniono, za po moc¹

ja kich (sz czegó³owych) instrumentów ustal enia ta kiego pla nu mia -

³yby staæ siê obo wi¹zuj¹ce dla pos zczególnych gmin obj êtych ta kim

pla nem. Nie pod jêto te¿ w ogó le spra wy form in styt ucj onal nych

 niezbêdnych dla spraw nego zarz¹dza nia ta kimi ob szar ami.

W ustaw ie nie ustal ono kryte riów, na pod staw ie któ rych nal e¿y wy -

znaczaæ zas iêg prze strzenny obsz arów me trop oli tal nych. Nie cho dzi

tu bo wiem o in tui cyjne za rys owa ne dia gramy *, lecz o za stos owa nie

wspó³cze snego in strum enta rium ta kiej de lim ita cji. Czy za dan ie to

ma podj¹æ RCSS, kt óre ok reœ li ws pól ne dla wszyst kich ta kich obsza -

rów kry ter ia, czy te¿ ka¿ de woj ewó dztwo ma sto sow aæ w³asne. Czy

po winny one nawi¹zy waæ do kr yter iów sto sow any ch w pañ stw ach

Unii Eu rop ejsk iej, czy po winny to byæ kry ter ia kra jowe. Czy w sy tua -

cji dez int egr acji struk tur go spod arki prze strzenn ej na  szczeblu rz¹-

do wym, RCSS jest go towe do po djê cia ta kiego zada nia na tychm iast,

bo wiem oper acj onal iza cja kryt eri ów po trzebna  jest ju¿ te raz, a nie

w mo menc ie (nie znan ym) roz pocz êcia prac nad ak tua liza cj¹ kon -

cepc ji za gos poda row ania prze strzenn ego kra ju. Do ja kich jed nos tek

kry ter ia po winny siê od nosiæ? Wy daje siê, ¿e mog¹ to byæ tyl ko

 gminy, gdy¿ w ich ge stii po zos taje kon kret yza cja zagospodarowa -

nia. Po wiaty nie maj¹ ta kiej ge stii, a poza tym wy daj¹ siê zbyt

du¿e, a cza sem wew nêtrznie zbyt zró ¿nicowane. Wresz cie spra wa

me tod ycznie nie bag ate lna — czy de lim ita cja po winna od nosiæ siê

do obecn ego sta nu za gos poda row ania (ten jest przed miot em badañ

geo graf iczny ch), czy te¿ odn osiæ siê do sta nu przysz³ego (planowa -

nego), czym z de finicji zaj muje siê pla now anie prze strzenne.

Ustawa 2003 nie ustala przed miotu (treœci) pla nu ob szaru metro -

politalnego. Czy cho dzi tyl ko o ustal enia za sad za gos poda row ania
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prze strzenn ego (czy by³by to w ogóle w tym przy padku plan), czy

te¿ o ustal enia prze znac zenia i spo sobu za gos poda row ania te renu;

 przyjête za³o¿ enie ma za sadn iczy wp³yw na wy bór ska li ma pow ej

oprac owa nia. Czy plan ob szaru me trop oli tal nego po win ien ogra -

niczaæ siê do wy znac zenia tyl ko gra nic ter enów bu dowl any ch i nie -

bud owla nych (plan woj ewó dztwa wy znac zy gra nice tyl ko w odnie -

sieniu do ter enów zam kniêtych i ich stref ochronn ych), czy te¿ ma

obj¹æ ta kie sfor mu³owane kon kretn ie ustal enia, jak pod staw owe

wsp ólne uk³ady trans portu (pasa¿ ersk iego i to war owe go), ws pól ne

sys temy uk³adów sie ciow ych in fras truktu ry tech niczn ej, sie ci g³ów -

nych obi ektów us³ugow ych, strefy g³ównych dzia³añ stra teg iczny ch,

sys tem ochrony przy rody i œrod owi ska itp.

Z tek stu Ustawy 2003 nie wy nika, jaki ma byæ tryb przy got owa nia

pla nu ob szaru me trop oli tal nego. Czy ma to byæ efekt ka mer alnej

pra cy na szcze blu wojew ództwa, czy te¿ maj¹ w nim braæ ak tywny

udzia³ tak¿e i gmi ny wchodz¹ce w sk³ad da nego ob szaru me trop oli -

tal nego. Spra wa do tyc zy bo wiem w istoc ie bar dziej gmin ni¿ wo je -

wództwa. A za twierd zenie pla nu przez Sej mik (bez udzia³u gmin)

bêdzie mia³o nie wielk ie prak tyczne skut ki, bo wiem nie jest on dla

gmin ¿adn¹ w³adz¹.

W¹tp liwoœæ na suwa te¿ spra wa obo wi¹zyw alnoœci ust aleñ pla nu ob -

szaru me trop oli tal nego dla po szcz egó lny ch gmin wchodz¹cych w je -

go sk³ad. Mo¿na w¹tpiæ, czy ogólne stwier dzen ie Usta wy 2003, ¿e

spójn oœæ stu dium uwa runkowañ i roz woju gmi ny oraz sporz¹dza -

nych przez gminê planów miej scow ych pod lega stwier dzan iu zgod -

noœci z ustal eni ami planów na szcze blu wojew ódzkim, bêdzie dosta -

tecznym in strum entem ko ord yna cji, zw³asz cza ¿e mo¿e on byæ sto -

sow any z na tury rze czy tyl ko ex post. Po wstaje oba wa, ¿e plan

 obszaru me trop oli tal nego mo¿e po zost aæ zbio rem po stul aty wnych

 in formacji z nie wielk imi skut kami prak tyczn ymi.

Te za sadn icze dla pla now ania obs zar ów me trop oli tal nych kwe stie

nie zo sta³y ustal one w Ustaw ie 2003 (39). Wpraw dzie dal szy jej ar -

tyku³ (40) zo bowi¹zuje w³aœ ciw ego mi nis tra do ok reœ lenia, w dro -

dze roz porz¹dze nia, wy mag ane go za kresu pl anów zagospodarowa -
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nia prze strzennego wo jewó dztwa, ale nie jest w pe³ni ja sne, czy od -

nosi siê to ta k¿e do pl anów ob sza rów me trop oli tal nych. Rozpo rz¹-

dze nie ta kie nie zo sta³o zreszt¹ do tychc zas (wr zesieñ 2004) wy dane.

Zw a¿y wszy, ¿e ta spra wa ma — w ujêc iu kom pleks owym i prak -

tyczn ym — cha rakt er przys³owiow ego „gor¹cego kar tof la”, mo¿ na

oba wiaæ siê, ¿e zo stan ie ona albo w og óle w roz porz¹dze niu pomi -

niêta, albo po jawi siê „kre atywny” po mys³ nie oparty na europej -

skiej i kra jow ej wie dzy do tycz¹cej tej dzie dziny, maj¹cy zno wu cha -

rakter „trze ciej dro gi”.

Spra wa ustal enia kon cepc ji in styt ucj onal nej pla now ania za gos poda -

row ania i roz woju pol skich obs zarów me trop oli tal nych sta³a siê os -

tatnio pil na w wy niku za mier zony ch zmian w sys tem ie przyzna -

wania œro dków z fun dus zy Unii Eu rop ejsk iej w okres ie 2007–2013.

Mimo ¿e po siad amy w Ko mis ji Eu rop ejsk iej „na szego” ko mis arza

do spraw roz woju re gion alne go, jest ma³o praw dop odo bne, aby zapo -

bieg³ on tym zmia nom. Wpraw dzie ich szcze gó³y nie s¹ jesz cze zna ne, 

ale bêd¹ one praw dop odo bnie pole gaæ na odej œciu od za sady przy -

znaw ania œrod ków po moc owy ch po szc zeg ólnym pa ñst wom cz³on -

kows kim, a pr zejœ cie na ich przy znaw anie posz czeg óln ym re gion om.

Oznac za to (skom plik owa ne) ne goc jacje pla nu fi nans owe go Unii na

lata 2007–2013 przy czyn nym udziale region ów, do cze go pol skie re -

giony nie s¹ w og óle przy got owa ne z punk tu wi dzen ia ni ezbê dnej

wie dzy „eu rop ejsk iej”, ka dry, œr odków itp. Oznac za to tak¿e kon -

kurencjê wnios ków pro jekt owy ch miê dzy re gion ami eu rop ejsk imi

(a nie wewn¹trz pa ñstw), a ta wy maga ist nien ia nie tyl ko spraw -

nych or gan iza cji woj ewó dzk ich, ale zw³asz cza w pol skich warun -

kach — ta kich or gan iza cji dla du ¿ych i œr edn ich ze spo³ów osadni -

czych. Jak na ra zie nic ta kiego w Pol sce nie ma miej sca, a œwia -

domoœæ koni ecznoœci podj êcia szyb kich de cyz ji w tej dzie dzin ie

 wydaje siê s³abo ugrunt owa na. 

W tej sy tua cji do brze siê sta³o, ¿e Unia Me trop olii Pol skich, gru -

puj¹ca 12 naj wiêkszych pol skich miast, podjê³a te mat. Punk tem

wyjœ cia prac sta³o siê stwier dzen ie, ¿e ob szary me trop oli tal ne maj¹

do odeg rania za sadn icz¹ rolê w pro ces ach in now acy jnych i w pro -

mow aniu kon kur enc yjnoœci pol skiej go spod arki w ska li eu rop ejsk iej
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i glo baln ej, oraz ¿e ich pla ny po winny staæ siê pod staw¹ for mu³o -

wania proj ektów wspó³fi nans owa nych przez fun dus ze unijne. Pod -

jête przez UMP inic jaty wy do tyc zy³y:

• de fin icji ob szaru me trop oli tal nego. Roz szer zono j¹ w stosun -

ku do de fin icji za wart ej w Ustaw ie 2003 przez do dan ie, ¿e jest

to ob szar sku piaj¹cy in styt ucje wspó³pra cy miê dzynarodowej,

za mieszka³y przez po nad 500.000 lu dzi, za wier aj¹cy siê w gra -

nic ach ist niej¹cych pow iatów;

• de lim ita cji ob sza rów me trop oli tal nych;

• po dmio tów pla now ania tych obs zar ów. W tym za kres ie zary -

sowano al tern aty wy (por. kon fer encja „Pla now anie obs zar ów

me trop oli tal nych — wi zje pre zyd enckie i mar sza³kow skie”.

Poz nañ 20.05.2004);

• wyr ó¿nienia obs zarów me trop oli tal nych w pro gram ach sek -

tor owy ch Na rod owe go Pla nu Roz woju (02.04.2004), szer szego

uwzg lêdn ienia w nim udzia³u sa morz¹du te ryt ori alnego oraz

usprawn ienia niektór ych pro pon owa nych w nim pro ced ur;

• przy znan ia ob szar om me trop oli tal nym (w na stêp nej kaden -

cji sa morz¹du te ryt ori alnego) sta tusu jed nos tek zasadnicze -

go po dzia³u pañ stwa. Od pow iada³oby to sys tem owi wsp óln ej

kla syf ika cji jed nos tek te ryt ori alnych Eu ros tatu (tzw. sys tem

NUTS *);

• okr eœlenia pun któw ciê ¿koœci pla nów obs zarów metropoli tal -

nych: osadn ictwo (ma sowe bu down ictwo miesz kan iowe, pro -

dukc yjne miej sca pra cy), sys temy trans portu oraz uk³ady eko -

logiczne;

• wska zan ia stop nia szcz egó³owoœ ci plan ów obsz arów me tro po -

litalnych (ska li tech niczn ej opra cowañ 1:25 000 lub 1:50 000).

Podj ête przez UMP pra ce do tycz¹ roz leg³ego spek trum gospodar -

czych i spo³ecz nych czy nników roz woju i now ocz esnoœci na obsza -
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rach me trop oli tal nych. Z punk tu wi dzen ia pla now ania przestrzen -

nego istotne s¹ jed nak tyl ko te czyn niki, które maj¹ odwzorowa -

nie prze strzenne, tzn. wp³ywaj¹ bezp oœrednio na za gos poda row anie

i funk cjonowanie tych ob sza rów. W prak tyce ob serw uje siê bar dzo

ró¿ ne sy tua cje, w za le¿ noœci od po ziomu ist niej¹cego ju¿ zagos -

podarowania i „si³y” im pulsu wy zwal ane go przez metropolizacjê.

W aglo meracjach pañstw Unii Eu rop ejsk iej, dys pon uj¹cych ju¿ dzi -

siaj roz bud owan¹ in fras truktur¹, od dzia³ywan ie to bywa czês to  œla -

dowe. I tak np. umiejs cowi enie Cen traln ego Ban ku Eu rop ejsk iego

we Frank furcie nie wy war³o prak tyczn ie ¿adn ego wp³ywu na za gos -

poda row anie aglom era cji Frank furtu, czy na wystê puj¹ce na jej ob -

szar ze pro blemy. Je dyn¹ be zpoœredni¹ in wes tycj¹ bê dzie bu dowa

gma chu CBE, któ rej zak oñczenie nie jest prze wid ywa ne przed ro -

kiem 2008. Po dobn ie przed staw ia siê spra wa w Stut tg arcie, gdzie

umieszc zenie sie dziby miê dzyn arodowego kon cernu Da imler–Chry -

sler ogran iczy³o siê do bu dowy no wego kom pleksu biu row ego, zresz -

t¹ nie wielk iego w sto sunku do ist niej¹cych w tym mie œcie powierz -

chni biu row ych (oko³o 7,2 mln m2). Po nadto, skut kiem proc esów me -

trop oli zac yjn ych w pa ñstw ach Unii Eu rop ejsk iej bywa nie rzadko

zmniej szen ie licz by za trudn iony ch. Inna sy tua cja wy stê puje w Ate -

nach, gdzie w zwi¹zku z Igrzys kami Olimp ijsk imi w 2004 roku

podjê to wiel kie in wes tycje w ró ¿ny ch dzie dzin ach funk cjon owa nia

mia sta. Jest to jed nak ra czej zja wis ko jed nostk owe.

W Pol sce wys têpuje ca³ko wic ie inna sy tua cja. Pro cesy metropoli -

zacji bêd¹ ³¹czyæ siê z regu³y z od czuw alny mi zmia nami w dzie dzin ie

za gos poda row ania prze strzenn ego i funk cjon owa nia obsz arów me -

tro politalnych. Wy nika to g³ów nie z fak tu, ¿e w wiel kich mia stach

pol skich brak jest „wszyst kiego”, zw³asz cza po wierzchni niez bêd -

nych dla se ktorów III i IV, kt óre w okres ie re aln ego so cjal izmu

 niemal nie ist nia³y. Na wet w sto licy pañ stwa nie ma do tychc zas

 ¿adnej znacz¹cej in styt ucji (agenc ji) eu rop ejsk iej, brak jest nowo -

czesnego cen trum kon gres owe go, nie ma ter enów tar gow ych ani

 obiektów spor tow ych spe³niaj¹cych stan dardy eu rop ejsk ie. Ta k¿e

i samo funk cjon owa nie pol skich aglom era cji po zos tawia wie le do

 ¿yczenia. St¹d te¿, pro cesy me trop oli zac ji, je ¿eli nast¹pi¹, znajd¹ od -

wzor owa nie w za gos poda row aniu prze strzenn ym.
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Nie bêd¹ to jed nak je dyne czyn niki wp³ywaj¹ce na zmia ny zagos -

podarowania prze strzenn ego i po prawne funk cjon owa nie obsz arów

me trop oli tal nych w kra ju. Rów nolegle, a na wet ni ezale¿nie, wystê -

puje bo wiem ko niecznoœæ wy równywania wie low ieko wych zan ied -

bañ i bra ków cy wil iza cyj nych i kul tur owy ch w za gos poda row aniu

 zespo³ów osadn icz ych, zbli¿ ania wystê puj¹cych w nich warun ków

¿ycia i pra cy do sta ndardów eu rop ejsk ich oraz za pewn ienia ich

efekt ywne go funk cjon owa nia. Eu rop eiz acja wy ra¿ aj¹ca siê upo rz¹d -

kowanym i atrakc yjnym za gos poda row ani em i sprzy jaj¹ca spraw -

nemu funk cjon owa niu bêdz ie wa¿n ym en dog eni cznym czyn nik iem

sprzy jaj¹cym (lub prze ciwd zia³aj¹cym) pro ces om me trop oli zac ji.

Pro blem roz woju obs zar ów me trop oli tal nych nie jest oc zywi œcie

polsk¹ spe cyf ik¹. W Niem czech pojê cie to — równ olegle do pojê cia

aglom era cji — po jawi³o siê w po³owie lat 90. jako re gion me trop oli -

tal ny. Ge nez¹ po jaw ienia siê tego po jêc ia by³a ob serw acja rosn¹cej

roli du ¿ych funk cjon alnie i prze strzenn ie powi¹za nych ze spo³ów

osadn icz ych, który ch funk cje go spod arcze i spo³ecz ne (zw³asz cza

 decyzyjne, in now acy jne i wzmac niaj¹ce konku rencyjnoœæ gospo -

darki) wy krac zaj¹ poza gra nice pañ stwa i maj¹ wzra staj¹ce od -

dzia³ywan ie miêd zynarodowe. Ze spo³y te funk cjon uj¹ce jako ca³oœci,

od gryw aj¹ rolê mo torów roz woju go spod arczego, spo³ecz nego i kul -

tur alne go, przy spies zaj¹cych pro cesy in teg racji eu rop ejsk iej. Po jêc ie 

ob sza rów me trop oli tal nych, u¿ ywane pocz¹tkowo w spos ób luŸny,

ulega³o stop niow emu uœci œlen iu, które do prow adzi³o do identyfi -

kacji tych re gion ów na ob szar ze Nie miec. W ujê ciu prze strzenn ym

s¹ to ob szary wi êksze ni¿ re giony miej skie (Stad treg ionen) i obej -

muj¹ — obok g³ówne go j¹dra miej skiego — nie tyl ko te reny pod -

miejs kie, lecz rów nie¿ te reny wiej skie powi¹zane z oœro dkiem cen -

traln ym wiê zami go spod arcz ymi i do jazd ami do pra cy. W Niem czech

wyró ¿niono do tychc zas sie dem eu rop ejsk ich ob sza rów me trop oli tal -

nych: Ber lin/Bran denb urgia, Ham burg, Frank furt/Ren–Men, Ren–

–Ruhra, Stut tg art, Mo nac hium, Tr ójk¹t Sa kso ñski (Lipsk–Drez -

no–Ka mien ica), za mieszka³e przez 33,8 mln mieszkañców. W fa zie

ba dañ znaj duj¹ siê jesz cze dwa ob szary: Ha now er–Bruns wik–Ge -

tynga oraz No rymb erga–Er lang en–Fü rth. Ze wz glêd ów praktycz -

nych (sta tys tyczny ch) w nie któ rych z nich prz yjê to, ¿e ich gra nice
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zew nêt rzne po kryw aj¹ siê z gra nic ami reg ion ów pla nis tyczny ch i po -

wiatów (np. Ham burg, Ber lin). W in nych gra nice te po zos tawi ono

nie ostre (np. Frank furt, Stut tg art). Ob serw acje i ba dan ia niemiec -

kich re gio nów me trop oli tal nych nie do prow adzi³y, jak dot¹d, do uz -

nania ko niec zno œci ich wzmoc nien ia (wyodr êbni enia) po lit yczne go

i in styt ucj onal nego, maj¹cego na celu ws pólne dzia³ania pla nis -

tyczne i re aliz acy jne. Po dejm owa ne dzia³ania maj¹ cha rakt er b¹dŸ

stu dialny, b¹dŸ do brow olne go two rzen ia przez chêtne do bli¿szej

wspó³pra cy mia sta prz edsiêbiorstw lub or gan iza cji dla re aliz acji

 jednego ok reœl one go za mier zenia, co mo¿e um o¿li wiaæ ³atwiejs ze

uzys kiwa nie po mocy fi nans owej ze stro ny pañs twa lub Unii Euro -

pejskiej. Je¿e li s¹ po dejm owa ne pra ce pla nis tyczne, to zwy kle w ra -

mach ist niej¹cych or gan iza cji i me tod olo gii pla now ania lan dów i ma -

j¹ na celu for mu³owan ie kon cepc ji roz woju (En twick lungsk onzep te).

Prze wid ziane Ustaw¹ 2003 sporz¹dze nie pla nów obs zarów metro -

politalnych — mimo za rys owa nych wc zeœ niej tr udn oœci — to sto -

sunk owo ³atwy etap na dro dze sprzy jan ia pro ces om me trop oli zac ji.

Bo wiem cen traln ym za gadn ieni em, kt óre przes¹dzi o po wod zeniu

(lub kl êsce) sko ord yno wan ego za gos poda row ania i two rzen ia ³adu

prze strzenn ego w pol skich ob szar ach me trop oli tal nych, bê dzie in -

sty tucjonalna or gan iza cja zarz¹dza nia nimi. Wpro wad zaj¹c obo wi¹-

zek sporz¹dza nia pla nów obs zarów me trop oli tal nych, Ustawa 2003

nie zwi¹za³a tego ustal enia z ustan owi eniem pod miotu zarz¹dza nia

ta kimi ob szar ami, kt óre poj muje ona tyl ko jako przed miot plano -

wania pro wad zone go przez sa morz¹d wojewódz twa i rz¹d. Mo ¿na

za tem do mniemywaæ, ¿e ustaw oda wcy cho dzi³o o stwo rzen ie in -

strum entu re aliz acji po lit yki rz¹du (zak³adaj¹c op tymistycznie, ¿e

taka ist nieje) i sa morz¹du wo jewództwa na tych ob szar ach.

W pol skim sys tem ie pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego 

przy znano gmi nom da leko id¹c¹ w³ad czo œæ w dzie dzin ie pla now ania

i za gos poda row ania prze strzenn ego, daj¹c im w tym za kres ie w³adzê 

au ton omi czn¹ wo bec in nych el ementów struk tury ad min ist racyj nej

pa ñst wa. Oznac za to w prak tyce, ¿e gmi na jest je dyn ym ge stor em

za gos poda row ania, a ogran icz enia (nie wielk ie) jej dzia³ania w tym

za kres ie wy nik aj¹ albo z fak tu prze kaz ania niek tór ych funk cji ad -
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min ist racji rz¹do wej (np. ochrona przy rody, te reny rol ne i leœ ne,

wiel kie obiekty kul tury itp.), albo z ogó lny ch (ma³o sku teczn ych)

 ustaleñ ustaw owy ch wska zuj¹cych na potr zebê za pewn ienia zgod -

noœci pla nis tyczny ch de cyz ji gmi ny z pla nami woj ewó dzkimi. Dla -

tego te¿ wa runk iem ni ezbê dnym sporz¹dze nia wsp ólnego pla nu dla

obs zarów me trop oli tal nych, a co wa ¿nie jsze wa runk iem two rzen ia

fak tów za gos poda row ania (w tym po dejm owa nia sko ord yno wan ych

in wes tycji), jest wspó³pra ca na po ziom ie gmin nym. Fakt ten zo sta³

ju¿ daw no dos trze¿ony w pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej, gdzie roz -

winiêto ró¿ne mo dele in styt ucj onal ne ni ezbê dne dla pro wad zenia

efekt ywnej wspó³pra cy gmin na ob szar ach zg rupo wañ osadn ictwa.

Zro zum ienie tej spra wy jest obecn ie, jak mo¿na s¹dziæ, wœród pol -

skich elit po lit yczny ch, ¿a dne. Przyk³adem jest tu od rzuc enie przez

Pre zyd enta w 2002 roku pro jektu ustawy o utwor zeniu Warszaw -

skiego Ze spo³u Miej skiego ze wzgl êdu na to, ¿e — jak to okre œlono —

by³oby to sprzecz ne z za sad ami sys tem owy mi sa morz¹du teryto -

rialnego, a wiêc ze wz glêdów czy sto for maln ych. Praw dziwe przy -

czyny tego „weta” nie s¹ zna ne. Jak mo¿ na siê dom yœlaæ, albo by³y

one po zam ery tor ycz ne, albo do radcy Pre zyd enta nie do strzeg li pro -

blemu pla now ania i za gos poda row ania ob sza rów me trop oli tal nych

lub te¿ nie zd¹¿yli siê z nimi za pozn aæ. Znacz nie lep sze „wy czuc ie”

w tej spra wie wy kaza³y gmi ny pod wars zawsk ie, z któ rych po nad

po³owa po par³a (nie ofic jalnie) ini cjat ywê utwor zenia WZM. W obec -

nej sy tua cji „weto” Pre zyd enta od dzia³uje od stras zaj¹co na pr óby

two rzen ia ram in styt ucj onal nych ni ezbê dny ch dla za pewn ienia ³adu

prze strzenn ego i sen sown ych wsp ólny ch in wes tycji w rosn¹cych ob -

szar ach me trop oli tal nych. Pro blem w tym, ¿e to „weto” nie za³atwi³o

ni czego. Jest po pro stu stwier dzen iem, ¿e re forma ad min ist racyj na

(01.01.1990) po minê³a jed no z naj wa¿niejszych zja wisk wspó³czes -

nego roz woju osadn ictwa wystê puj¹cego na ob szar ze Pol ski, a jego

roz wi¹za nie in styt ucj onal ne nadal po zos taje otwarte.

Spra wa rze czyw ist ej wspó³pra cy gmin nie jest jed nak pro sta. Resty -

tucja sa morz¹du te ryt ori alnego, po 45 la tach jego nie istn ienia, wy -

wo³a³a zro zum ia³e ten denc je do wy³¹czn oœci kom pet encji na obsza -

rze da nej jed nostki po dzia³u te ryt ori alnego (gmi ny, po wiatu, wo -
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jewó dztwa) i ni echêæ do cz êœci owej re zyg nacji z uzys kany ch upraw -

nieñ, cze go wy maga wspó³pra ca s¹siedz ka. Eks per yme nt z ustroj em

War szawy (roz bic ie na sa morz¹dy gmin ne) wy kaza³ do bitn ie, ¿e

 rzeczywista wola wspó³pra cy (na wet z drug¹ stron¹ ulicy) jest œla -

dowa. St¹d, roz wi¹za nie ta kie bê dzie za pewne mo ¿liwe, ale wy maga

to doj rzew ania spo³ecz eñst wa oby wat elsk iego, co mo¿e pot rwaæ na -

wet 50 lat. Dla tego te¿ na dziœ po winny to byæ w za sad zie (wymu -

szone) ustal enia ustaw owe, obejm uj¹ce ok reœlone wspól ne za dan ia,

je ¿eli plan nie ma po zos taæ do kum entem bez kon sek wencji realiza -

cyjnych. Ident yfi kac ja tych zadañ nie jest trud na. Mog³aby ona obj¹æ

ta kie dzie dziny, jak zin teg rowa ny sys tem trans portu zbio row ego, za -

opat rzenie w wodê, od prow adz enie œc ieków, za opat rzenie w en ergiê

i po dobne sie ci o cha rakt erze stra teg icznym, czy inne dzie dziny

wspó³pra cy (np. tur ystykê czy och ronê œro dowiska). Sen sowne za -

proj ekto wan ie sy stem ów sie ciow ych i pro wad zenie wspó³pra cy wy -

maga po siad ania (tak obecn ie wy klin ane go) ws póln ego pla nu za gos -

poda row ania prze strzenn ego. Bo wiem pro jekt anci tych sie ci musz¹

wie dzieæ, co, w ja kiej licz bie, gdzie i (w przybli¿eniu) kie dy bêd zie

siê znaj dowa³o. Plan taki jest za tem ni ezbêdny jako zlo kal izo wana

pro gnoza po pytu na ró ¿ne me dia, bez kt órej ¿a dne urz¹dze nia ko -

mun alne nie mog¹ w go spod arce ryn kow ej byæ sen sown ie zapro -

jektowane i efekt ywnie funkc jono waæ. Spra wa ta jest w pañs twach

Unii Eu rop ejsk iej oczyw ista, a cech¹ dzia³ania tam tejs zych przed -

siêbiorstw jest wy soki st opi eñ pla now ania (nosi ono zreszt¹ ró¿ne

na zwy) i sp ójnoœci z pla nami za gos poda row ania prze strzenn ego.

Mo¿e war to by dok onaæ tego „od kryc ia” ta k¿e i w Pol sce.

W pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej pro blem frag ment ary zac ji jurys -

dykcji gmin nej, bra ku od pow iedni ch re gul acji i in str ume ntów nie -

zbêdnych dla wspó³cze snego ste row ania roz woj em obs zar ów zespo -

³ów osadn icz ych zo sta³ do strze¿ony ju¿ daw no. W sy tua cji, gdy ist -

niej¹ce struk tury in styt ucj onal ne ce chuje ol brzym ia bezw³ad noœæ

i wy nik aj¹ce st¹d tr udn oœci w do stos owa niu do zmie niaj¹cych siê

waru nków, zda no so bie sp rawê, ¿e ni ezbêdny jest tu od pow iednio sil -

ny im puls po chodz¹cy z zewn¹trz, a wiêc od pa ñstwowego apar atu

zarz¹dza nia. W celu roz wi¹za nia na ras taj¹cych pr obl emów, w pañ -

stwach tych ro zwi niêto trzy g³ówne mo dele. Pierw szym z nich jest
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prze kszta³ce nie ob szaru aglom era cji (me trop oli tal nego) w jedn¹  gmi -

nê przez sca len ie zwi¹za nych funk cjon alnie z mia stem cen tralnym

gmin w jedn¹ jed nostkê pod staw ow¹. Jest to roz wi¹za nie natra -

fiaj¹ce w pa ñstwach o wie kow ych tra dyc jach sa morz¹dów lo kaln ych

na za sadn icze opory. St¹d te¿ bywa ono sto sow ane obecn ie na nie -

wielk¹ ska lê, g³ówn ie w mniej szych ze spo³ach osadn icz ych.

Dru gim roz wi¹za niem jest do brow olna wspó³pra ca zainteresowa -

nych gmin. Wy maga ona zro zum ienia wsp óln ego in ter esu, woli po -

litycznej i ch êci wspó³dzia³ania, o co nie jest ³atwo na wet w roz -

winiêtych spo³ec zeñstwach oby wat elsk ich. Tego typu zwi¹zki ce -

lowe mog¹ dot ycz yæ jed nego za gadn ienia (np. oprac owa nia wspól -

nego pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego, stwo rzen ia zin teg -

rowa nego sys temu trans portu pasa¿ ersk iego, bu dowy ws pól nego

sys temu ka nal iza cji czy za opat rzenia w wodê), lub te¿ kil ku za -

gadnieñ. Powo³ywan ie ta kich zwi¹zków ce low ych jest cz êsto sty -

mulowane przez w³adze nadrzêdne, co przy biera nie rzadko for mê

ró¿ nych bod Ÿców fi nans owy ch.

Trze ci¹ form¹ jest two rzen ie ob lig ato ryj nych zwi¹zków gmin, po -

wo³ywan ych do ¿ycia w dro dze ustawy. W ten sposób po wstaje nowy

pod miot sa morz¹dowy o œc iœle ok reœlonych (cz¹st kow ych) funk cjach, 

po siad aj¹cy de mok raty czn¹ re pre zent acjê, ok reœ lone for my dzia ³a -

nia, bud ¿et i Ÿród³a fi nans owa nia. Punk tem wyjœ cia do ta kiego roz -

wi¹za nia jest stwier dzen ie, ¿e nowe zja wis ka w roz woju osadnic -

twa wy mag aj¹ stwo rzen ia od pow iedni ch (po mocn icz ych) struk tur

in styt ucj onal nych, a nie for mal ist ycznego trzy man ia siê niedosto -

sowanych do tego fak tu, hi stor ycznie na ros³ych struk tur samo rz¹-

do wych. Za siêgi prze strzenne tego typu zwi¹zków mog¹ pokr ywaæ

siê z gra nic ami pow iat ów, ale jest to ra czej zbie giem okol icznoœci

 ni¿ za³o¿en iem wyjœ ciowym.

Istotn¹ pod staw¹ wszyst kich typów roz wi¹zañ in styt ucj onal nych

jest do strz e¿e nie po trzeby (ni ezbêd noœci) ws pólne go dzia³ania, mo -

¿liwo œæ uzys kania œrod ków na wspó lne in wes tycje o cha rakt erze

struk tur alnym, który ch po jed yncze gmi ny nie by³yby w sta nie uzys -

kaæ oraz mo¿ liwoœæ za pewn ienia efekt ywne go funk cjon owa nia po -
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dejm owa nych in wes tycji. W Pol sce wys têpuj¹ obecn ie spe cyf iczne

wa runki sprzy jaj¹ce wpro wad zeniu wspó³pra cy gmin na ob szar ach

ze spo³ów osadn icz ych, zw³asz cza me trop oli tal nych. Wy nik aj¹ one

z mo ¿li woœci uzys kiwa nia znacz nych œrodk ów na in wes tycje z fun -

dus zy Unii Eu rop ejsk iej. Wa runk iem ich uzys kania jest komplek so -

we, stra teg iczne ujêc ie za mier zenia, co ³¹czy siê z jego  od dzia ³ywa -

niem wy krac zaj¹cym za sadn iczo poza gra nice jed nej gmi ny.

Pre fer owa nym w pañ stw ach UE spo sob em na za pewn ienie wspó³-

pra cy mi êdzy wspó³za le¿n ymi gmi nami by³o (i jest nadal) ich ³¹cze -

nie w jedn¹ gmi nê. Bywa to jed nak w wie lu przy padk ach trud ne do

prze prow adz enia, zw³asz cza w pañ stwach o d³ugich i trwa³ych tra -

dyc jach ist nien ia spo³ecz noœci lo kaln ych, ze wz glêdu na ich opory

prze ciwko utrac ie (czêsto po zorn ej) sa modz ielnoœci. Dla tego te¿, rów -

nol egle do sto sow anej za sady ³¹cze nia gmin, wpro wad zane by³y i s¹

czês to ró¿ne for my wspó³pra cy gmin, do brow olne lub ob lig ato ryj ne.

Te roz wi¹za nia, um o¿liwiaj¹ce sen sowne wsp ólne pla now anie i fi -

nans owa nie roz woju obs zar ów o sil nych wiê zach funk cjon alno–prze -

strzenn ych, prze krac zaj¹cych gra nice pod staw owe go po dzia³u ad -

min ist racyj nego (gmin) maj¹ w Eu rop ie bli sko 100–let ni¹ tra dycjê.

Naj wczeœniejsze tego typu pró by by³y pod jête w Niem czech, gdzie

przy bra³y one formê tzw. zwi¹zków ce low ych, (jed no lub wie loz ada -

nio wych) powo³ywan ych dla re aliz acji œc iœle ok reœl ony ch, konkret -

nych za dañ. Jed nym z naj wczeœniejszych tego typu zwi¹zków by³

Zwi¹zek Ce lowy Wiel kiego Ber lina (Zwec kverb and Gross–Ber lin)

utwor zony w 1911 roku, który obj¹³ 6 gmin i dwa po wiaty, roz ci¹-

gaj¹c siê na ob szar ze 3 500 km2 za mieszka³ym przez oko³o 4 mln

mieszkañców. Dru gim by³ utwor zony w 1920 roku Zwi¹zek Osad -

niczy Okrêgu Wêglo wego Ruhry (Sie dlungsverb and Ruhrkohlen -

bezirk) — po lic entr yczny ob szar obejm uj¹cy 4 po wiaty i 11 miast

wy³¹czo nych z pow iatów (³¹cznie 55 miast i gmin na ob szar ze 4 500

km2) za mieszka³ych przez po nad 5,5 mln lu dzi. Be zpoœrednim

 impulsem do utwor zenia tego zwi¹zku by³a po trzeba pro wad zenia

 wspólnej go spod arki wod nej w zlew niach rzek Ruhry i Em scher.

Zwi¹zek ten zo sta³ w 1979 roku prze kszta³cony w Zwi¹zek Komu -

nalny Okrê gu Ruhry (Kom mun alv erband Ruhr geb iet). Za dan ia obu

tych wc zeœ niej po wsta³ych zwi¹zków by³y po dobne i obejm owa³y:
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rozwój jed nol itej sie ci miej skiego i pod miejs kiego trans portu szyno -

wego (ale nie ko lei pa ñst wowych), two rzen ie sys temu ter enów ot -

wartych (zie lon ych) i leœ nych, cha rakt ery zuj¹cych do dzi siaj zw³asz -

cza ob szar Ber lina, ustal anie li nii roz gran icz aj¹cych po nadl oka lnej

sie ci dróg tran zyt owy ch i wy lot owy ch oraz od dzia³ywan ie na gmin ne

pla ny za bud owy (prze mys³owej i miesz kan iowej). Zwi¹zki te nie

zdo³a³y uzysk aæ we wcze snej fa zie ich ist nien ia pra wa sporz¹dza nia

wsp ólnego, jed nol ite go pla nu ge ner alne go za gos poda row ania prze -

strzenn ego (zwa nego wte dy Ge ner alsi edlu ngsplan) obo wi¹zu j¹cego

wszyst kie gmi ny. Od dzia³ywa³y one jed nak w tym kie runku przez

two rzen ie spe cjaln ych ins trume ntów pla nis tyczny ch (np. wsp ólne

pro gramy przysz³ego roz woju czy pla ny go spod arcze), kt óre sta³y siê

z cza sem im puls em do wy kszta³ce nia siê pla now ania re gion alne go.

W ci¹gu na stêp nych dwu dzies tu lat po wsta³y na ob szar ze Nie miec

licz ne Wspó lnoty Pla now ania Re gion alne go (Re gion ale Planungs -

gemeinschaften), nie tyl ko na te ren ach kon cent racji roz woju prze -

mys³u i osadn ictwa, lecz tak¿e na ob szar ach ma³ych zg rupo wañ

prze mys³u (np. Mer seb urg, Mün ste rland, West–Sach sen), W 1932

roku ist nia³o oko³o 20 ta kich wspó lnot, kt óre obejm owa³y ³¹cznie

29% ob szaru pa ñstwa i 58% jego lu dnoœ ci. Ich za dan iem by³o opra -

cowywanie kom pleks owy ch pro gramów roz woju da nego ob szaru z³o -

¿onego z wie lu gmin. Pro gramy te s³u¿y³y jako wy tyczna do spo -

rz¹dza nia pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego oraz zajmo -

wania sta now iska wo bec za mierzeñ i pr ojektów po szczególnych re -

sortów. W ten sp osób wy kszta³ci³o siê stop niowo narz êdzie koor -

dynacji plan ów sek tor owy ch przy po mocy re gion alne go pla now ania

spo³ecz no–go spod arczego i pl anów za gos poda row ania przestrzen -

nego po szc zegó lny ch wspó lnot, kt óre funk cjon uje do dzi siaj w nie -

mieckim sys tem ie pla now ania.

W okres ie III Rze szy (1933–1945) ten kie run ek dzia³añ uleg³ dal -

szemu wzmoc nien iu. Pla now ani em re gion alnym ob jêto ob szar ca -

³ego ów czesnego pa ñstwa, tworz¹c sys tem cen traln ych or gan iza cji,

na kt óre go cze le sta³ Urz¹d ds. Porz¹dku Prze strzenn ego (Reichs -

stelle für Rau mordn ung). G³ówn ym za dan iem tych or gan iza cji by³o

uzys kiwa nie te renu dla za mie rzeñ pa ñst wowych: bu dowy au tos trad, 
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zak³adów prze mys³owych (zw³asz cza zbro jen iowy ch) i bu down ictwa

miesz kan iowe go oraz rozwój obsza rów wiej skich.

Po upadku III Rze szy (1945) za wies zono dzia³anie wszyst kich

Wspóln ot Pla now ania Re gion alne go (i la ndów). Pa nowa³o wó wcz as

prze kon anie, ¿e pla now anie jest wy nal azki em re ¿imu to tal ita rnego

i in strum entem scen tral izo wan ej pañs twow ej go spod arki pla now ej.

Pogl¹dy te okaza³y siê ca³ko wic ie fa³szy we. Wyp³ywa³y one z nie -

znajomoœci roz woju pla now ania i jego po zyt ywny ch osi¹gn iêæ w erze

przed hitlerowskiej oraz po mija³y fakt, ¿e eu rop ejsk ie pa ñst wa de -

mok raty czne, wo lno œcio we i oparte na go spod arce ryn kow ej prowa -

dzi³y z po zyt ywny mi efekt ami pla now anie za gos poda row ania prze -

strzenn ego (np. Ho land ia, Szwe cja, Da nia, Wiel ka Bry tan ia czy

Fran cja). Fakt ten zo sta³ przez polityków nie mieck ich zro zum iany

i od 1950 roku nast¹pi³a po wszechna re styt ucja plano wania regio -

nalnego, w tym pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego. Ta

ostatn ia spra wa zna laz³a siê w nie mieck iej Ustaw ie Za sadn icz ej

(1948) jako jed na z tzw. ra mow ych kom pet encji ca³ego pañ stwa

(Bun du), cze go kon sek wencj¹ by³o uchwal enie ustawy o po rz¹dku

prze strzenn ym (Rau mordn ungsge setz — BROG) 08.04.1965 roku.

Obecn ie ist nieje w Niem czech roz bud owa ny, utrwal ony i dzia³aj¹cy

w prak tyce sys tem pla now ania prze strzenn ego *. Sta³o siê to ko -

nieczne z dw óch przy czyn. Pierwsz¹ z nich, prag mat yczn¹, jest fakt,

¿e obecny ob szar Nie miec (po zjed noc zeniu) dzie li siê na 14 000 gmin, 

czês to bar dzo nie wielk ich lud noœci owo i zbyt s³abych finan sowo,

aby mog³y one sa mod zielnie podj¹æ za dan ia pla nis tyczne i finan -

sowanie roz woju. St¹d te¿ sta³o siê nie mal regu³¹ two rzen ie zwi¹z -

ków ce low ych dla re aliz acji ok reœl ony ch kon kretn ych zad añ, tak -

¿e ad min ist racyj nych. Przyk³ad owo — w lan dzie Ba den ii–Wirtem -

bergii, z³o¿ onym z oko³o 1 300 gmin ist nieje po nad 100 zwi¹zków

 celowych, maj¹cych m.in. za za dan ie ws pól ne oprac owa nie planów

za gos poda row ania prze strzenn ego.
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Drug¹ przy czyn¹ jest sil ny roz wój aglom era cji miej skich (Verdich -

tungsräume) w okres ie po woj ennym, pro wadz¹cy do co raz wi êkszego 

za siêgu prze strzenn ego ist niej¹cych wiê zi funk cjon alny ch. Wy wo -

³a³o to oczyw ist¹ potrz ebê wspól nego pla now ania ta kich ob szarów,

na kt órych ta kie wi êzi wy stêpuj¹. Przyk³adem mo¿e tu byæ Zwi¹-

zek Ko mun alny Wiel kiego Ha now eru (Kom mun alv erband Groß -

raum Han nover) utwor zony w 1963 roku, obejm uj¹cy poza Hano -

werem 20 miast i gmin okal aj¹cego po wiatu i za mieszka³y przez po -

nad l mln lu dzi. In nym przyk³adem jest Zwi¹zek Otoc zenia Frank -

furtu (Uml andv erband Frank furt), utwor zony w 1975 roku, gdy za -

³ama³y siê próby roz szer zenia gra nic ad min ist racyj nych tego mias -

ta. Obejm owa³ on oko³o 1 500 km2 — 42 mia sta i gmi ny z 1,6 mln mie -

szkañców. Zo sta³ on obecn ie prze kszta³cony w Pla nungsverb and

Frank furt/Rhein–Main, obejm uj¹cy 75 miast. Jego g³ównym zada -

niem jest sporz¹dze nie pla nu no wego typu — re gion alne go pla -

nu  u¿ytkowania te renu. In nym wresz cie przyk³adem jest Zwi¹zek

S¹siedz ki Stut tg artu utwor zony w 1976 roku (Nachbarschaftsver -

band Stut tg art: 28 gmin, 1,3 mln mies zk añców, 900 km2) prze -

kszta³cony w 1994 roku na Zwi¹zek Re gion alny Stut tg artu (Re -

gionalverband Stut tg art: 179 gmin, 2,5 mln mies zk añców, 3 650

km2). Spe cyf icznym przyk³adem jest ob szar Ber lina, obejm uj¹cy

3,6 mln miesz kañców i 850 km2, sta nowi¹cy jedn¹ gmi nê podzielo -

n¹ na 12 dziel nic o ogran icz onych kom pet encj ach.

Wszyst kie te zwi¹zki ulega³y ci¹g³ej ewol ucji (nie tyl ko zmia nom

ich nazw) do tycz¹cej za kresu ich kom pet encji, form organizacyj -

nych, zas iêgu prze strzenn ego itp., któr ej pod staw¹ by³a ocena ich

 zalet i s³aboœ ci w zmie niaj¹cym siê otoc zeniu sen su lar go. Do cha -

rakt ery sty cznych kom pet encji tych zwi¹zków mo¿ na zal icz yæ obec -

nie: uk³ady po nadl oka lne dróg i trans portu szy now ego, uk³ady te -

renów otwart ych i wy poc zynko wych, sys temy in fras truktu ry tech -

niczn ej, ochr onê œrod owiska przy rodn icz ego, ochr onê wód i ochr onê

przed po wod zi¹, sys tem g³ówn ych oœr odków, ob szary za bud owy

miesz kaniowej i prze mys³owej, ochr onê wart oœci kul tur owy ch oraz

po dzia³ za dañ fi nans owy ch (in wes tycy jnych i eks ploa tacy jnych)

 miêdzy wspó³dzia³aj¹ce gmi ny. Ist nieje za tem do stat eczna licz ba

wzor ców za gran iczny ch, z kt órych mo ¿na cz erpaæ przy for mu³o -
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waniu prz episów pla now ania prze strzenn ego obsz arów funkcjonal -

nie zwi¹za nych, prze krac zaj¹cych gra nice pod staw owe go po dzia³u

ad min ist racyj nego na gmi ny w Pol sce.

Po nadl oka lne za mier zenia pu bliczne 
— lo kal iza cja in wes tycji czy pla now anie roz woju

Prze kszta³ce nie Pol ski w no woc zesne pa ñst wo o przy zwoi tym (eu -

rop ejsk im) po ziom ie cy wil iza cyj nym wy maga sfor mu³owan ia i upo -

rz¹dkow ane go po dejm owa nia re aliz acji sze rok iego pro gramu za mie -

rzeñ celu pu bliczn ego. Do tyc zy to zw³asz cza roz bud owy i unowo -

czeœnienia kra jow ych i re gion alny ch in wes tycji „li niow ych”, jak np.

au tos trad i dróg szyb kiego ru chu, szyb kich ko lei, sie ci telekomuni -

kacji, ru roci¹gów, re gion alny ch uk³adów za opat rzenia w wodê, ka -

nal iza cji itp., a ta k¿e wie lu obi ektów nie maj¹cych cha rakt eru li -

niow ego. Po trzeby te wy nik aj¹ za rów no z nie podejm owa nia (nie -

mal) ta kich in wes tycji w okres ie re aln ego so cjal izmu, jak i z de -

wastacji ist niej¹cych sie ci i urz¹dzeñ wywo³anej nie dos tatki em

 remontów i za nied bywa niem mo dern iza cji. Po trzeby te wy nik aj¹

 równie¿ z ni ezb êdnoœci roz bud owy sie ci ró¿ nego ro dzaju powi¹zañ

mi êdzy narodowych, bêd¹cej kon sek wencj¹ in teg racji kra ju z pañ -

stwami Unii Eu rop ejsk iej.

Re gul acje ustaw owe do tycz¹ce tego ro dzaju za mier zeñ pu bliczn ych

by³y w za sad zie zb êdne w okres ie re aln ego so cjal izmu. Wy nika³o

to za rów no z ogran icz onych zamie rzeñ w tej dzie dzin ie, a zw³asz -

cza z nie wielk ich roz miarów po dejm owa nych rz eczy wiœ cie in wes -

tycji, jak i z fak tu ich cen traln ego ustal ania, pla now ania i reali -

zacji, a tak ¿e z nie istn ienia wspó³fi nans owa nia ze Ÿr óde³ zewnêtrz -

nych, co z na tury rze czy elim ino wa³o potr zebê ko ord yna cji. St¹d

te¿ pro blem aty ka ta nie po jawi³a siê w og óle w ustaw ie o zagospo -

darowaniu prze strzenn ym z 1961 roku. Zna laz³a siê ona na tom iast

w Ustaw ie 1984, praw dop odo bnie w zwi¹zku z wpro wad zeni em obo -

wi¹zku sporz¹dza nia za³o¿eñ roz woju na wszyst kich szcze blach

 planowania za gos poda row ania prze strzenn ego. Ustawa ta wprowa -

dzi³a po dzia³ in wes tycji na trzy gru py: o zna czen iu kra jow ym, wo -
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jewódzkim i lo kaln ym (37). Ustala³a ona tak¿e, ja kie w³adze udzie -

laj¹ ws kazañ lo kal iza cyj nych i wy daj¹ de cyz je o ustal eniu lokaliza -

cji (41). By³y to od pow iednio: Ko mis ja Pla now ania przy Ra dzie  Mi -

nistrów, or gany pa ñst wowej ad min ist racji wo jew ódz kiej oraz  organy 

ad min ist racji pa ñst wow ej stop nia pod staw owe go. W prak tyce nie -

mal wszyst kie de cyz je by³y po dejm owa ne na stop niu ponadpod -

stawowym, a przy dzia³ œrod ków i „mocy prze rob owy ch” (tj. przed -

siêbiorstw wy kon awcz ych) od bywa³ siê w sp osób scen tral izo wany.

Pierw sza ustawa o pla now aniu prze strzenn ym, po wsta³a w okres ie

trans form acji (1994), podjê³a tê temat ykê. By³o to w wiêks zym stop -

niu wy raz em opty miz mu do tycz¹cego szyb kiego roz woju gospodar -

czego kra ju i zwi¹za nych z tym mo ¿liwoœci in wes tycji pu bliczn ych

w dzie dzin ie ko mun ika cji i in fras truktu ry tech niczn ej, ni¿ przeko -

nania o szyb kim wspar ciu Pol ski przez Uniê Eu rop ejsk¹ w tym za -

kres ie. Ustawa ta wpro wad zi³a zmie nion¹ term inologiê w po staci

„za dañ dla re aliz acji ce lów pu bliczn ych”. De fin iowa³a ona to ok reœ -

lenie jako „ka¿d¹ dzia³al noœæ pa ñst wa lub jed nostki sa morz¹du te -

ryt ori alnego, wy nik aj¹c¹ z ustaw, o ile wy maga ustal enia warun ków 

za bud owy i za gos poda row ania te renu i jest fi nans owa na w ca³oœci

lub w cz êœci z bu d¿etu pa ñstwa lub w³aœ ciwej jed nostki sa morz¹du

te ryt ori alnego” (13.3). De fin icja ta by³a roz szer zona stwier dzen iem,

¿e mo¿e to byæ tak¿e „na wnio sek w³aœci wego mi nis tra lub wo jew ody, 

za dan ie s³u¿¹ce re aliz acji po nadl oka lnych ce lów pu bliczn ych, reali -

zowane w ca³oœci ze œr odków w³asnych in wes tora” (13.4). W ten spo -

sób przy stos owa no prze pis do rzec zywistoœci go spod arki ryn kow ej,

w któ rej wa¿ ne in wes tycje mog¹ byæ fi nans owa ne w for mie mie sza -

nej (pañ stwowo–pry watn ej), a tak ¿e wy³¹cznie przez inwestorów

pry watn ych. Tak wiêc, spra wa for my fi nans owa nia in wes tycji prze -

sta³a byæ de cyd uj¹ca, a sama for mu³a po zos ta³a otwarta (w za sad zie

uznan iowa) — istotny by³ wymóg uznan ia dzia³alnoœ ci przez mi -

nistra lub wojewodê za re aliz uj¹c¹ za dan ie pu bliczne.

Ustawa dzie li³a za dan ia dla re aliz acji ce lów pu bliczn ych na trzy gru -

py: lo kalne, sa morz¹du wo jewódzkiego oraz rz¹dowe (54b.3). Te

dwa  ostatn ie okreœla³a jako po nadl oka lne cele pu bliczne. Za dan ia

wo jew ódzkie mia³y byæ przy got owy wane przez zarz¹d województwa
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i uchwal ane przez sej mik woj ewództwa (54d). Wo jew oda mia³ spo -

rz¹dzaæ i pr owa dziæ re jestr wo jewódzki obejm uj¹cy za dan ia samo -

rz¹du wo jew ódzkiego i za dan ia rz¹dowe (61). Na tom iast za dan ia

rz¹dowe mia³y byæ ustal ane w pro gram ach sporz¹dza nych przez

ministrów i cen tralne or gany ad min ist racji rz¹do wej oraz po dlegaæ

za twierd zeniu przez Radê Ministrów po ich za opin iowa niu przez

Pre zesa RCSS i uzgodn ieniu z Pre zes em UMiRM (58). Cen tralny re -

jestr pr ogramów rz¹do wych mia³ pr owadziæ Pre zes UMiRM (60).

Dla re aliz acji za dañ rz¹do wych i wo jewódzkich wy mag ane by³o obo -

wi¹zko wo sporz¹dze nie miej scow ego pla nu za gos poda row ania prze -

strzenn ego (13.1.2). Ich wpro wad zenie do tego pla nu by³o uwarun -

kowane prze prow adz eniem ne goc jacji z gmin¹, co by³o re perk usj¹

mod nej wów czas na Za chod zie kon cepc ji teo ret ycznej pla now ania

przez ne goc jacje. Przed miot em ne goc jacji by³y wa runki wprowa -

dzenia tych za dañ (62), przy czym ustawa nie pre cyz owa³a, co pod

poj êci em war unk ów kon kretn ie nal e¿a³o roz umieæ — sam fakt prze -

biegu (lo kal iza cji) da nej in wes tycji po nadl oka lnej, czy je dyn ie towa -

rzysz¹ce jej wt órne in wes tycje, czy te¿ wi elk oœæ ewent ual nych wp³at

fi nans owy ch lub in nych œw iadczeñ na rzecz gmi ny. W przy padku

nie uzgodn ienia war unków z gmin¹ mia³a roz strzyg aæ Rada Mi ni -

strów (63). W tej sy tua cji po sta³o ni ebezpieczeñstwo, ¿e w³adze po -

nadl oka lne mog³y staæ siê pe tent em w sto sunku do pos zcze gólnych

gmin, cze go uboczn ym efekt em by³o opóŸn ianie podjê cia inwesty -

cji. Nie jas na po zos tawa³a ró wni e¿ spra wa tras in wes tycji li niow ych

na sty ku gmin.

Ten mi stern ie skon struo wany sys tem uzg odnieñ, ko ord yna cji,  po -

dejmowania de cyz ji, pro wad zenia rej est rów i prze kaz ywa nia  obo -

wi¹zuj¹cych in form acji do gmin zak³ada³ wy sok¹ sp rawnoœæ dzia -

³ania i chêæ wspó³pra cy wewn¹trz uk³adów sek tor owy ch oraz miê -

dzy nimi i sa morz¹do wymi or gan ami ad min ist racji pu bliczn ej. Tak

po myœlany sys tem nie funk cjon owa³ w prak tyce na wet w okres ie

scen tral izo wan ej go spod arki ustroju so cjal ist ycznego, mimo ¿e teo -

ret ycznie sta nowi³ on atryb ut tej go spod arki. Nic wiêc dziw nego,

¿e prak tyka okresu trans form acji nie po twierd zi³a tych optymis -

tycznych za³o¿eñ do tycz¹cych ch êci po nadres orto wej wspó³pra cy

i spraw noœci dzia³ania ad min ist racji.
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Ustawa 2003 wpro wad zi³a nowe pojê cia i nowe pro ced ury. Poj êcie

zad añ dla re aliz acji celu pu bliczn ego, kt óre mia³o sto sunk owo ot -

warty cha rakt er i mog³o odn osiæ siê zar ówno do kon kretn ych in wes -

tycji, jak i do d³ugof alo wych (per spekt ywi cznych) pro gramów resor -

towych, zo sta³o zast¹pio ne poj êciem „in wes tycji celu pu bliczn ego”.

Do tyc zy ono na stê puj¹cych szcze bli pla now ania: stu dium (10.2.6

i 10.2.7), pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództwa

(39.3.3; 39.5; 44.1) oraz ustal ania lo kal iza cji (50–58). W odniesie -

niu do stu dium wspo mina siê na tom iast (10.1.14) o uwarunko wa -

niach wy nik aj¹cych z za dañ (nie in wes tycji) re aliz acji ponadlo kal -

nych ce lów pu bliczn ych, ale nie jest ja sne, czy jest to œw iadome, czy

te¿ efekt nie uwagi red akto rów tek stu ustawy. Tak¿e w od nies ieniu

do pla now ania na szcze blu kra jow ym (48.1) jest mowa o za dan iach

rz¹do wych (nie in wes tycj ach).

Pod po jêc iem in wes tycji celu pu bliczn ego (2.5) „na le¿y ro zumieæ

dzia³ania o zna czen iu lo kaln ym (gmin nym) i po nadl oka lnym (po -

wiat owym, wo jewó dzk im i kra jow ym) sta nowi¹ce rea liz acjê cel ów,

o któ rych mowa w art.6 ustawy z 21 sierp nia 1997 o go spod arce

 nieruchomoœciami” (1.5). Wy mien ia on kon kretn ie 14 dzia³añ (in -

wes tycji) za lic zony ch do celu pu bliczn ego. Za sada uznaw ania przez

mi nis tra lub wo jew odê prze sta³a wiêc obo wi¹zyw aæ, a prz yjêta for -

mu³a ma cha rakt er zam kniê ty. Trze ba tu dodaæ, ¿e re aliz acja in wes -

tycji celu pu bliczn ego (w od ró¿nie niu od za dañ czy za mierzeñ) wy -

maga za pewn ienia od pow iedni ch œr odk ów fi nans owy ch. W obecn ym

pol skim sys tem ie, w któ rym nie ist nieje œre dnio okresowe pla now -

anie fi nans owe (bu d¿ety rz¹du i sa morz¹dów do tycz¹ jed nego roku)

dzia³ania re aliz uj¹ce cele pu bliczne od nosz¹ siê z na tury rzecz do

krótkich okresów cza su, dla któ rych mo¿e byæ (praw dop odo bnie)

 zapewnione fi nans owa nie. Sy tua cja ta utrudn ia za sadn iczo formu -

³owan ie d³ugof alo wych zami erz eñ celu pu bliczn ego, wy mag aj¹cych

ci¹g³ych nak³adów in wes tycy jnych w d³ugich okres ach cza su.

Oznac za to, ¿e w stu dium i w pla nach po nadl oka lnych uw zglê dnia

siê tyl ko in wes tycje tj. kon kretne inic jaty wy inwe stor ów maj¹ce

 zapewnione fi nans owa nie, kt órych po djêc ie nast¹pi w kr ótkim okre -

sie cza su. Wy kluc za to z toku sporz¹dza nia stu dium i pla nów zamie -
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rzenia (za dan ia) o d³u¿ szym ho ryz oncie cza sow ym (perspektywicz -

nym i d³u¿s zym), wy nik aj¹ce z pr ogr amów re sort owy ch. W warun -

kach pol skich pod staw owe za mier zenia struk tur alne w dzie dzin ie

trans portu i in fras truktu ry tech niczn ej bêd¹ re aliz owa ne w d³ugich

okres ach (per spekt ywi cznych — np. bud owê sie ci powi¹zañ miê -

dzynarodowych w Pol sce trze ba w prak tyce widz ieæ i plan owaæ

w per spektywie oko³o 50 lat; w pañs twa ch Unii Eu rop ejsk iej s¹

to zwy kle za mier zenia o per spekt ywie 25 lat). St¹d prze wid zenie

 lokalizacji dla ta kich za mierzeñ po winno na le¿eæ do podstawo -

wych za dañ stu dium i pla nów za gos poda row ania przestrzen ne -

go. Jak wi daæ, z tej pod staw owej za sady pla now ania w pañ stw ach

Unii Eu rop ejsk iej zre zyg nowa no w Ustaw ie 2003 i spro wad zono

 planowanie za gos poda row ania do za pewn iania lo kal iza cji dla bie -

¿¹cych in wes tycji. Mo ¿na by po wie dzieæ, ¿e jest to zakwestio nowa -

nie sen su pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego, któ rego

istotn ym ele mentem jest za bezp iecz anie lo kal iza cji pod przy sz³e

 zamierze nia.

Mo ¿na tu pr zyto czyæ przyk³ad pla now ania sie ci au tos trad w Pol sce.

Ge ner alne kon cepc je w tym za kres ie po wsta³y ju¿ w la tach 50. (Plan

GUPP). Je dnak¿e kon kretne dzia³ania pod jêto do piero na pocz¹tku

lat 70. Ok reœl ono wó wczas bl i¿ej uk³ad sie ci au tos trad, kt óry zo sta³

wpro wad zony do ówcz esn ych plan ów re gion alny ch, a na stêp nie do

od pow iedni ch pl anów gmin. Na ustal ony ch w ten sposób tra sach —

póki ist nia³ jesz cze apar at pla now ania prze strzenn ego na po ziom ie

lo kaln ym — nie wy daw ano zgo dy na zmi anê u¿y tkowania te renu,

przez co tra sy te po zos ta³y w znacz nym stop niu nie zab udo wane.

 Dziêki temu dzia³aniu w mo menc ie po djêc ia de cyz ji o pocz¹tkach

 budowy au tos trad w la tach 90. okaza³o siê — ku zdu mien iu niektó -

rych pol ityk ów — ¿e kosz ty niez bêdnych wyw³aszc zeñ bêd¹ znacz ne

ni¿sze ni¿ mia³oby to miej sce w przy padku re zyg nacji z chro nien ia

tych tras przed za bud ow¹. W tym ostatn im przy padku bo wiem kosz -

ty na byc ia te ren ów pod au tos trady by³yby wie lok rotnie wy¿ sze, je -

¿eli nie wrê cz pro hib icy jne. Tego typu pos têp owa nie chro ni¹ce loka -

lizacje przysz³ych tras i obiektów przed za bud ow¹ sta nowi oczyw isty

sk³ad nik wspó³cze snego pla now ania za gos poda row ania przestrzen -

nego — w od nies ieniu do wszyst kich zamier zeñ po nadl oka lnych
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(np. sie ci dróg), a tak ¿e lo kaln ych maj¹cych struk tur alne znacz nie

dla roz woju da nej jed nostki osadn icz ej.

Jed nym z pun któw wyj œcia Ustawy 2003 jest milcz¹ce za³o¿enie, ¿e

po lit yka prze strzenna gmi ny bêd zie mia³a cha rakt er otwarty, wpro -

wad zanie po nadl oka lnych in wes tycji do miej scow ych plan ów za gos -

poda row ania na pot ka na zro zum ienie gmin, a ustal enia warun ków

i osi¹gniêc ie po roz umi enia bê dzie mo ¿li we w ra mach ustal ony ch

ogóln ych pro ced ur. Pogl¹d ten mo¿e oka zaæ siê idea list yczny, jak

tego do wiod³y do œwiadczenia pa ñstw Unii Eu rop ejsk iej. W pañ -

stwach tych wy stê puj¹ sil ne, d³ugow ieczne tra dyc je izolacjonis tycz -

ne spo³ecz noœ ci lo kaln ych i za kor zeni one opory prze ciwko in ger encji

z zewn¹trz, co w Pol sce, gdzie mia³y miej sce prze mieszc zenia lud -

noœci w wiel kiej ska li, nal e¿y ra czej do rz adkoœci. Tym nie mniej,

 podobne opory wyst êpuj¹ w pew nym stop niu i w Pol sce, czê sto dyk -

tow ane bar dziej in ter esem in dyw idu aln ym ni¿ zbio row ym. W tym

kont ekœ cie mo¿e byæ za tem in ter esuj¹ce przy toc zenie roz wi¹zañ

praw nych zmie rzaj¹cych do usprawn ienia ca³ego pro cesu plano -

wania oraz re aliz acji in wes tycji po nadl oka lnych u na szego zachod -

niego s¹sia da, a tak ¿e zag ro¿eñ re aliz acji wiel kich in wes tycji, wy -

nika j¹cych z ten denc ji do nad miern ego po szan owa nia in tere sów

 prywatnych w³aœ cici eli.

Jest to sz czeg óln ie wa ¿ne wo bec ak ces ji Pol ski do Unii Europej -

skiej, któ ra otwiera (po tenc jalnie) mo ¿liw oœæ ro zpoc zêcia uw spó³-

czeœnia nia in fras truktu ry trans port owej i tech niczn ej na obsza -

rze kra ju przy wy kor zyst aniu fun dus zy unijn ych. Wa runk iem jest

tu jed nak od pow iednio spraw ne przy got owa nie proj ekt ów struk -

turalnych zami erz eñ sek tor owy ch (z na tury rze czy d³ugoo kreso -

wych), któr ych istotn ym atryb utem musi byæ sko ord yno wan ie z pla -

na mi re gion alny mi oraz stwo rzen ie efekt ywny ch pro ced ur umo¿ -

liwiaj¹cych szyb kie po dejm owa nie in wes tycji na ob szar ze gmin.

Pocz¹tkiem dzia³añ pla nis tyczny ch w tym za kres ie jest (spóŸnio -

ne o kil ka lat) sporz¹dze nie Na rod owe go Pla nu Roz woju obej mu -

j¹cego (nie stety tyl ko) okres 2004–2006. Oko³o 70% za wart ych w

nim wiel kich proj ektów do tyc zy za mie rzeñ rz¹do wych, resz ta

—  samorz¹do wych.
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W Niem czech lat 60. i 70. by³y pla now ane i re aliz owa ne licz ne wiel -

kie „kra jowe” za mier zenia in fras truktu ral ne for mu³owane przez

ró¿ ne sek tory ad min ist racji pu bliczn ej. Do tyc zy³y one (i do tycz¹

nadal) d³ugich okresów cza su, z regu³y 25 lub wiê cej lat. Wywo³a³o to

kon iecznoœæ wpro wad zenia do sys temu pla now ania zagospodaro -

wania prze strzenn ego inst rumentów za pewn iaj¹cych ko ordy nacjê

prze strzenn¹ plan ów z tymi za mier zeni ami oraz u³atwiaj¹c¹ po -

dejm owa nie od pow iedni ch in wes tycji. Pro blem ten roz wi¹zano na

dwó ch po ziom ach pla now ania. Przyj muj¹c za punkt wyjœcia

zasadê hierarchicznoœci planów za gos poda row ania, po leg aj¹c¹ na

tym, ¿e ustal enia za warte w pla nach wy¿ szego rzê du (tj. lan dów) s¹

 obowi¹zuj¹ce dla pla nów ni¿ szego rzê du (reg ionów i pla nów gmin -

nych), wpro wad zono do pro cesu pla now ania spe cjalny in strum ent

no sz¹cy na zwê „pro ced ura do stos owa nia do porz¹dku przestrzen -

nego” (Pla nord nu ngsverfah ren). Po lega ona na ko ord yno wan iu  ka¿ -

dego za mier zenia sek tor owe go z od pow iednim pla nem regional nym.

Wspo mniany pro ces nie ma ¿ad nych kon sek wencji dla osób trze cich.

Prze pisy obejm uj¹ 14 rodza jów zamie rzeñ sek tor owy ch, któ rych ta

pro ced ura do tyc zy, ta kich jak urz¹dze nia trans portu (dro gi, ko leje,

dro gi wod ne, lot nis ka), energ ety ki (ru roci¹gi, li nie wy sok iego na piê -

cia), ochrony œrodow iska (urz¹dze nia zwi¹zane z energi¹ j¹drow¹,

usuw ani em odpa dów, go spod ark¹ wodn¹), rol nict wa, obrony pañ -

stwa itp. Wpraw dzie pla now anie sek tor owe jest ogó lnie uwar unko -

wane ce lami i ustal eni ami planów re gion alny ch, je dnak ¿e w prak -

tyce wyst êpuj¹ rozb ie¿ noœci. Dla tego te¿, w pro ces ie wpro wad zania

tego typu zami erz eñ do plan ów za gos poda row ania, w³adzom ka¿ de -

go lan du przys³uguje pra wo (klau zula) wstrzy man ia na okres dwóch

lat pla now ania przez dany re sort za mierzeñ, je ¿eli s¹ one sprzecz ne

z ma ter ialny mi ce lami za gos poda row ania przestrzen ne go.

Punk tem wyjœ cia tej pro ced ury jest ocz ywi œcie za³o¿e nie, ¿e pro ces

pla now ania prze biega w spos ób se kwenc yjny w pe³ni uporz¹dko wa -

ny w cza sie. W la tach 60. i 70., gdy za kres i roz miary podejmo wa -

nych zamierzeñ by³y bar dzo du¿e, in strum ent ten od grywa³ w prak -

tyce pla now ania tak wielk¹ rolê, ¿e ówczeœni teo ret ycy tego plano -

wania uwa ¿ali na wet, i¿ pra wo pla now ania za gos poda row ania  prze -

strzen nego sk³ada siê z dw óch cz³onów:
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• pla now ania ca³oœ cio wego (Ge samtp lanu ng) obejm uj¹cego wszel -

kie za mier zenia maj¹ce od wzor owa nie prze strzenne, maj¹-

ce  char akter po nadl oka lny oraz od nosz¹ce siê do obsza rów.

W tym cz³onie znaj dowa³o siê pla now anie na po ziom ie gmin

(Or ts planu ng, Bau lei tpl anung), pla now anie po nad gmin ne

(Lan desplanung, Re gion alpl anung) oraz pla now anie „krajo -

we” (Rau mordn ung);

• pla now ania „fa chow ego” (Fachpla nung) — z regu³y d³ugo -

terminowego — obejm uj¹cego wiel kie za mier zenia posz cze -

gólnych se ktor ów i ich wpro wad zanie do plan ów za gos poda -

row ania prze strzenn ego. Wpro wad zanie to pod lega ob lig ato -

ryj nie wspo mnian ej wy¿ej, osobn ej pro ced urze pla nis tycznej.

Pro blem em po zos taje jed nak roz poczêcie re aliz acji tych wiel kich

zami erzeñ sek tor owy ch, wpro wad zony ch do plan ów zagospodaro -

wania, któr ych kon kretna re aliz acja na traf ia nie rzadko na sil ne

opory spo³eczn oœci lo kaln ych. Prze pisy prze wid uj¹ w tym za kres ie

spe cjalny in strum ent — „pr ocedu rê ustal ania pla nu” (Planfest stel -

lungsverfahren). Po lega on na tym, ¿e zno si on z mocy ustawy

gminn¹ w³adczoœæ pla now ania. Gmi na bie rze wpraw dzie udzia³ w tej 

pro ced urze, ale tyl ko w tym sen sie, ¿e jej sta now isko jest przyjmo -

wane do wia dom oœci i bra ne pod uwa gê, nie ma jed nak w ¿ad nym

stop niu cha rakt eru przes¹dzaj¹cego. Oznac za to w prak tyce zawie -

szenie gmin nych prze pisów okre œlaj¹cych dopu szczalnoœæ da nego

za mier zenia oraz za stêp uje wszel kie zgo dy, uzgodn ienia, de cyz je

itp. wy mag ane w zwyk³ej (gmin nej) pro ced urze pla nis tycznej. Przy

za stos owa niu tego in strum entu s¹ ustal ane wszel kie sto sunki

 publiczno–praw ne miêd zy in wes torem da nego za mier zenia a jed -

nostkami (fi zyczn ymi i praw nymi) dotk niê tymi pla now anym za -

mierze niem. Ustal ana jest dopus zcz alnoœæ za mier zenia, a ta k¿e

 niezbêdne in wes tycje wt órne i to war zysz¹ce oraz wa runki, kt órym

in wes tycja musi od pow iadaæ. Ca³a pro ced ura jest prze prow adz ana

przez wojewodê (Regierungspräsident). In strum ent ten za pewn ia

na drzê dnoœæ wiel kich in wes tycji pu bliczn ych nad in ter esa mi lokal -

nymi, nie roz wi¹zuje jed nak wszyst kich proble mów szyb kiego po -

dejm owa nia re aliz acji ta kich in wes tycji. W prak tyce bo wiem istnie -

je wie le mo¿ liwoœci wy kor zyst ywan ia przez oby wat eli nad miern ie
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roz bud owa nych prz epi sów gwa rant uj¹cych ró¿ ne ich pra wa (nie

 jest to obce i obecn ej prak tyce pol skiej), co pro wad zi czê sto nie ty -

le do uni emo¿liwienia pod jêc ia in wes tycji, ile do za sadn icz ego ich

opóŸnie nia. Sztan dar owym przyk³adem jest tu spra wa roz bud owy

lot nis ka w Stut tg arcie, po leg aj¹ca na przed³u¿eniu o po nad l km

pasa starto wego i na prze³o¿ eniu od cinka ist niej¹cej au tos trady.

Spo ry z w³aœ cicielami gru ntów trwa³y oko³o 20 lat (sama bu dowa

 natomiast 1,5 roku). Po dobn ie za pow iada siê za mier zenie bu dowy

no wych ta rgów kra jow ych, przy któ rym spo ry o na byc ie te renu

trwaj¹ ju¿ 7 lat! Jest to efekt (mo tyw owa ny wz glê dami po lit yczny mi) 

ni ech êci w³adz lan du do prze prow adz ania przy mus owy ch wyw³asz -

czeñ, mimo ¿e s¹ one do puszc zalne przez ustawê o pla now aniu

 gminnym. Jest to wa¿ny sy gna³ pod ad res em us tal eñ ustaw owy ch

i prak tyki ich sto sowania w Pol sce. Pañ stwo o tak za sadn icz ych

 brakach w sie ciach trans portu i in fras truktu ry nie mo¿e po zwol iæ

 sobie na ci¹gn¹ce siê la tami spo ry z w³aœc icielami nie ruchomoœci

i utr atê przez to  mo¿liwoœci uzys kania wspó³fi nans owa nia in wes -

tycji ze Ÿr óde³ Unii Eu ro pejskiej.

Pod stawy wy daw ania de cyz ji w przy padku 
bra ku pla nów miej scow ych

Wy daw anie de cyz ji do tycz¹cych zmian za gos poda row ania prze -

strzen nego na ob szar ze gmi ny wy maga po siad ania przez or gany

 decyzyjne od pow iedni ch ustaw owy ch pod staw praw nych. W prak -

tyce go spod arki prze strzenn ej pañs tw eu rop ejsk ich wy stê puj¹ dwa

ro dzaje sy tua cji:

• ob szary, dla kt órych ist niej¹ (lub s¹ w fa zie sporz¹dza nia)

 prawomocne pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego o cha -

rakt erze szc zegó³owym (wed³ug pol skiej obecn ej ter min olo gii

miej scowe), sta nowi¹ce for maln¹ i me ryt ory czn¹ po dst awê

de cyz ji. Ma to miej sce zwy kle na ob szar ach miast, te ren ach

skon cent rowa nych in wes tycji, du ¿ych za mier zeni ach struk -

tur alny ch itp., to jest na tych ob szar ach, gdzie podjêcie in -

westycji bez pla nu jest ustaw owo wy kluc zone;
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• ob szary nie po siad aj¹ce sz czegó³owych planów zagospodaro -

wania. S¹ to zwy kle ob szary wiej skie, a tak¿e frag menty

miast, na których nie s¹ za mier zone ¿a dne zmia ny zagospo -

darowania. Na tych ob szar ach wy stêp uje jed nak w prak tyce

pew na roz pros zona dzia³aln oœæ in wes tycy jna, kt óra wy maga

spre cyz owa nia praw nych pod staw po dejm owa nych (pozytyw -

nych lub ne gat ywny ch) de cyz ji. St¹d te¿ ustawy do tycz¹ce za -

gospodarowania prze strzenn ego prze wid uj¹ dla ta kich przy -

padków od pow iednie za sady me ryt ory czne i pro ced ury for -

malne sta nowi¹ce pod sta wê prawn¹ po dejm owa nych de cyz ji.

Spra wa ta ma w wa runk ach pol skich za sadn icze zna czen ie, wyma -

gaj¹ce szc zegó lnie sta rann ego i kon kretn ego spre cyz owa nia od po -

wiednich re gul acji ustaw owy ch. Ich brak (lub nie dos tatek) mo¿e bo -

wiem gr oziæ dal szym pog³êbi aniem anarc hii prze strzenn ej w kra ju

i zni echêceniem inw estorów do po dejm owa nia in wes tycji. Na le¿y

 siê bo wiem li czyæ z tym, ¿e przez lata bêdziemy mie li do czy nien ia

z bra kiem pla nów miej scow ych przy jed noc zesn ej pre sji na prze -

kwal ifi kow anie tere nów rol nych na bu dowl ane na znacz nych ob -

szarach gmin. Sy tua cja ta jest efekt em zarów no zawir owañ wpro -

wadzonych w sys tem ie pla now ania prze strzenn ego przez (sek wen -

cyjne) uniewa¿nienie ist niej¹cych pla nów za gos poda row ania i trud -

noœci for malno–praw nych z tym zwi¹za nych, jak i ze s³ab oœci gmin -

nego apar atu pla now ania prze strzenn ego, który nie jest w sta nie

z prak tyczn ych wzgl êdów przy gotow aæ pla ny miej scowe w ta kiej

 liczbie i w ta kim cza sie, aby mog³y one byæ pod staw¹ po dejm owa nia

de cyz ji. Nie wia domo wpraw dzie, jak roz wija siê rze czyw ista sy tua -

cja w za kres ie sporz¹dza nia pla nów miej scow ych, bo wiem UMiRM

nie pro wad zi mo nit ori ngu w tej dzie dzin ie (w in nych zreszt¹ te¿ nie).

Ale tzw. sza cunki (opty mis tyczne) mówi¹, ¿e po kryc ie pla nami miej -

scow ymi nie siêga 20% niez bêdn ych obsz arów. Jedn ocze œnie z us -

tawy o ustroju rol nym Sejm usun¹³ po stan owi enie do tycz¹ce sprze -

da¿y cu dzoz iemcom „dru gich dom ów” wy mag aj¹ce, aby ta kie nie -

ruchomoœci by³y prze znac zone w pla nach za gos poda row ania pod

 zabudowê lub cele re krea cyjno–wy poc zynko we, wska zuj¹c, ¿e gmi -

ny nie po siad aj¹ obecn ie ta kich pl anów. Mamy za tem w tej dziedzi -

nie „woln¹ am erykankê” z po tenc ja³em ko nfli któw narodowoœ cio -
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wych. W tej per spekt ywie mo¿ na wiêc re alis tycznie zak³adaæ, ¿e sy -

tua cja bra ku pla nów miej scow ych w od pow iednim miej scu i cza sie

bêd zie w Pol sce zja wis kiem ty pow ym. St¹d te¿ war to poœ wiêciæ tej

kwe stii nie co wiê cej uwagi.

Trze ba zacz¹æ od stwier dzen ia, ¿e pe³ne po kryc ie ob szar ów gmin

 planami miej scow ymi jest za³o¿en iem ca³ko wic ie nie rea list ycznym,

a co wa¿ nie jsze zupe³nie zbê dnym. Dwa pro blemy wy mag aj¹ tu

 wyjaœnienia:

• w ja kich przy padk ach sporz¹dze nie pla nu miej scow ego jest

niez bêdne i po winno byæ wy mag ane pra wem,

• ja kie wa runki me ryt ory czne musz¹ byæ spe³nio ne, aby wyda -

nie zgo dy na zab udowê/zmi anê u¿y tkowania nie ruchomoœci

w try bie ad min ist racyj nym (tj. bez pla nu miej scow ego) by -

³o do puszc zalne i ja kie po winny byæ zwi¹zane z tym regula -

cje ust awowe.

Ustawa 1994 sta nowi³a jed noz nacznie, w ja kich przy padk ach spo -

rz¹dze nie pla nu miej scow ego by³o obo wi¹zko we. Pro blem em prak -

tyczn ym by³o to, ¿e za warte w niej po jêcie pla nu miej scow ego by³o

nieo kreœ lone (od pla nu w ska li 1:500 do pla nu w ska li 1:20 000!).

Ustawa wy mien ia³a na stêp uj¹ce przy padki, w któr ych sporz¹dze -

nie planu miej scow ego by³o ob lig ato ryj ne (13.1):

• je ¿eli prze pisy szcz egó lne tak sta nowi¹. Nie wska zano przy

tym, o ja kie prze pisy cho dzi³o.

• dla obs zarów, na któ rych prze wid uje siê real iza cjê progra -

mów woje wód zki ch s³u¿¹cych re aliz acji po nadl oka lnych i re -

gion alny ch ce lów pu bliczn ych oraz pr ogramów za dañ rz¹do -

wych s³u¿¹cych re aliz acji po nadl oka lnych ce lów pu bliczn ych

sporz¹dza nych przez ministrów i cen tralne or gany adminis -

tracji rz¹do wej,

• dla ob szarów, na kt órych prze wid uje siê za dan ia dla re aliz acji

lo kaln ych ce lów pu bliczn ych, z wyj¹tkiem zadañ zwi¹za nych

z bu dow¹ urz¹dzeñ in fras truktu ry tech niczn ej w gra nic ach

pasa dro gow ego,
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• dla obs zar ów, któ re mog¹ byæ prze znac zone pod zabu dowê

miesz kan iow¹, wy nik aj¹c¹ z po trzeby za spok aja nia po trzeb

miesz kan iowy ch wspól noty sa morz¹do wej,

• dla ob szarów, dla kt órych sporz¹dze nie miej scow ych plan ów

jest obo wi¹zko we ze wzg lêdu na ist niej¹ce uwar unko wan ia.

W sy tua cji, gdy rada gmi ny nie pod jê³a uchwa³y o przyst¹pie niu do

sporz¹dza nia pla nu miej scow ego, wo jew oda móg³ we zwaæ gm inê

do po djê cia uchwa³y, a w przy padku jej bra ku — sporz¹dziæ sam

plan (15.1).

Ustawa 1994 prze wid ywa³a w przy padku bra ku pla nu miejsco -

wego wy daw anie de cyz ji o wa runk ach za bud owy i zagospoda ro -

wania przez wójta, bur mis trza, pre zyd enta (40.3) z dwo ma wyj¹t -

kami: w od nies ieniu do te renów za mkni êtych — przez woje wo -

dê (40.3a), a w od nies ieniu do wód mor skich — przez dyrekto -

ra w³aœciwego miej scow ego urzê du mor skiego (40.3.b). Wy dan ie

 decyzji poprze dza³o jej uzgodn ienie z okreœl onymi in styt ucj ami

(40.4). Wy dan ie  decyzji na stê powa³o po prze prow adz eniu rozpra -

wy administracyj nej (44.1) i stwier dzen iu jej zgodno œci z pra wem

(44.2). De cyz ja o  warunkach za bud owy i za gos poda row ania by³a

 niewa¿na w przy padku jej sprz eczn oœci z ustal eni ami pla nu miej s -

cowego (46a.1).

Ustal enia okreœ laj¹ce obo wi¹zek sporz¹dze nia pla nów miej scow ych

znik nê³y z Ustawy 2003. Roz pat ruj¹c tê spr awê trze ba zacz¹æ od

stwier dzen ia, ¿e Ustawa 2003 zmie ni³a pojê cie pla nu miej scow ego,

na daj¹c mu wy³¹cznie cha rakt er pla nu szc zegó³owego. Wy nika to za -

rów no z stwier dzen ia, ¿e plan miej scowy „ustala prze znac zenie tere -

nów, w tym in wes tycji celu pu bliczn ego oraz ok reœla spo soby ich za -

gos poda row ania i za bud owy” (14.1), jak i z pr zyj êtej ska li ma pow ej

(1:500 do 1:2000) oraz z ustal onej pro blem aty ki ta kich pl anów (15.2

i 15.3). Ustawa nie stwier dza jed noz nacznie ge ner alne go obo wi¹zku

sporz¹dza nia pla nów miej scow ych, a ustala je dyn ie pr oce durê sta -

nowi¹c, ¿e „rada gmi ny po dejm uje uchwa³ê.” (14.1). Wyra¿ony ex -

pressis ver bis obo wi¹zek sporz¹dze nia pla nu miej scow ego do tyc zy

tyl ko przy padku, gdy wy mag aj¹ tego prze pisy odrê bne (14.7), nie
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wska zuje siê jed nak o ja kie prze pisy cho dzi. W tym ¿e ar tyk ule

stwier dza siê, ¿e „plan miej scowy, w wy niku kt óre go na stê puje  zmia -

na prze znac zenia grun tów rol nych i leœ nych na cele nie rolne i nie -

leœne sporz¹dza siê dla ca³ego ob szaru wy znac zone go w stu dium”

(14.3). Nie jest ja sne, czy jest to ustal enie oblig ato ryjnoœci sporz¹-

dze nia pla nu, czy te¿ tyl ko okr eœlenie jego zas iêgu prze strzenn ego

w przy padku, gdy bêdz ie podj êta de cyz ja o jego sporz¹dze niu. Ten

sam ar tyku³ stwier dza, ¿e planów miej scow ych nie sporz¹dza siê dla

terenów zamkniêtych (14.6).

Ustawa 2003 nie prze wid uje obo wi¹zku sporz¹dze nia pla nu  miejs -

cowego dla zlo kal izo wan ia in wes tycji celu pu bliczn ego — odpo -

wiedni ar tyku³ (50.1) do puszc za zlo kal izo wan ie ta kich in wes tycji

w przy padku bra ku pla nu miej scow ego. Nast êpuje to w ta kim przy -

padku „w dro dze de cyz ji o ustal eniu lo kal iza cji”. Do tyc zy to na -

wet sytua cji, gdy in wes tycja celu pu bliczn ego wy krac za poza ob szar

jed nej gmi ny (51.3). Po dobn ie, in wes tycje celu pu bliczn ego na tere -

nach  zamkniêtych s¹ lo kal izo wane na pod staw ie de cyz ji o ustal eniu

lo kalizacji (50.3), a nie na pod staw ie pla nu miej scow ego.

Z przed staw iony ch wy¿ej ustal eñ wy nika ja sno, ¿e wy daw anie de -

cyz ji dla in wes tycji celu pu bliczn ego bez pla nu miej scow ego bêdz ie

zja wis kiem ty pow ym (i pre fer owa nym przez ustawê), co musi na -

suwaæ za sadn icze w¹tp liwo œci. W³aœ nie w od nies ieniu do in wes tycji

celu pu bliczn ego, nie rzadko maj¹cych cha rakt er pod staw owy, a na -

wet struk tur alny, pra wo po winno wy magaæ jed noz nacznie spo rz¹-

dze nia pla nu miej scow ego, a nie pozo staw iaæ spra wê do uznan ia

wójta, bur mis trza lub pre zyd enta.

Ustawa 2003 nie stwier dza, ¿e de cyz je o wa runk ach za bud owy

w przy padku zmia ny za gos poda row ania te renu — po winny byæ w

 zasadzie po dejm owa ne na pod staw ie pla nu miej scow ego. Jest  na -

wet prze ciwn ie — od pow iedni ar tyku³ (59.1) mówi tyl ko o przy -

padku bra ku ta kiego pla nu. Inne po stan owi enie (62.2) zda je siê

 sugerowaæ, ¿e obo wi¹zek sporz¹dze nia pla nu miej scow ego nale ¿y

do sy tua cji wyj¹tkow ych.
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Przy jête w Ustaw ie 2003 milcz¹co za³o¿enie, ¿e de cyz je o lo kal iza cji

in wes tycji celu pu bliczn ego i de cyz je o ustal eniu warun ków zabu -

dowy dla in nych in wes tycji bêd¹ z regu³y po dejm owa ne nie na

 podstawie pl anów miej scow ych, lecz „w dro dze ad min ist racyj nej”,

zda je siê mieæ Ÿród³o w szer szych pogl¹dach na tury ideo logi cznej.

Pogl¹dy te, roz przes trzeni ane przez zwolenników neo lib era liz mu,

powo³uj¹ siê na to, ¿e mo del pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego prak tyk owa ny w pañs twa ch Unii Eu rop ejsk iej, do kt órej

Pol ska w³aœn ie do³¹czy³a, cha rakt ery zuje siê nie obli gat ory jno œci¹

i nie pows zec hno œci¹ pla now ania prze strzenn ego. Wyra ¿a siê to (ja -

koby) bra kiem obo wi¹zku sporz¹dza nia pla nów po kryw aj¹cych ca³e

gmi ny lub ich czê œci oraz za sad¹, ¿e brak pla nu nie jest pod staw¹

 wykluczenia mo¿ liwoœci bu dow ania. Pogl¹dy te spro wad zaj¹ siê,

w skró cie, do uznan ia, ¿e ka¿dy ma pra wo za bud owy/zmia ny za gos -

poda row ania w ka ¿dym miej scu i w ka¿d ym cza sie tam, gdzie chce.

I to w³aœnie jest rze komo cha rakt ery sty czna ce cha zagos poda ro -

wania prze strzenn ego w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej.

Pro pag owa nie tych pogl¹dów pro wad zi do two rzen ia nie prawd ziwej

le gendy o sys tem ie pla now ania prze strzenn ego w pañs twach Unii.

W rzec zywisto œci wyst êpuje tam dok³ad nie od wrotna sy tua cja, z

wyj¹tkiem spra wy wy daw ania zgo dy na zabu dowê bez po siad ania

 planów, co zo stan ie nie co bli ¿ej naœ wietlone za chw ilê. O ile mo¿e

nie dzi wiæ nie dos tatek zna jom oœci ustaw re gul uj¹cych pla now anie

i za gos poda row anie prze strzenne w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej

i ich funk cjon owa nia w prak tyce (jest to ma ter ia trud na pojêcio -

wo, skom plik owa na i nie³atwo przy swaj alna) wœród prop agat orów

neo lib era lnych pogl¹dów, o tyle ju¿ wy cieczka tu rys tyczna do tych

pa ñstw po winna na sun¹æ im w¹tp liwoœci. Ka ¿dy nie co bystrzej -

szy ob serw ator musi bo wiem za uwa¿yæ uder zaj¹cy porz¹dek prze -

strzen ny pa nuj¹cy w wi êkszoœci pa ñstw sta rej Unii, po czyn aj¹c od

ef ektów od bud owy miast znisz czon ych przez wojnê, ma sow ych dziel -

nic miesz kan iowy ch, a¿ do re aliz acji ostatn ich dziesi êcioleci; na

wszyst kich tych ob szar ach, a ta k¿e w otwart ym kra job razie, ³ad

prze strzenny daje siê zauw a¿yæ go³ym okiem. Z ca³¹ pewnoœci¹ nie

po wsta³ on w wy niku sto sow ania za sady la iss ez–fa ire.
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Dla nie co bli ¿szego naœ wietlenia roz wi¹zañ eu rop ejsk ich war to od -

wo³aæ siê do re gul acji i prak tyki nie mieck iej. Wy chod zi ona z za ³o -

¿enia ob liga toryjnoœci sporz¹dza nia pla nów za gos poda row ania prze -

strzenn ego — ju¿ w art. 1.3. Ko deksu pla now ania gmin nego (Bau -

gesetzbuch) stwier dza siê, ¿e „gmi ny sporz¹dzaj¹ pla ny za gos poda -

row ania prze strzenn ego, gdy tyl ko i gdzie tyl ko jest to nie zbêdne

dla uporz¹dkow ane go roz woju prze strzenn ego”. Jedn oczeœnie nie -

miec kiego usta wodawcê cha rakt ery zuje prag mat yzm, któr ego pun k -

tem wyjœ cia jest stwier dzen ie, ¿e nie ma ani po trzeby, ani mo ¿liwo œci 

po kryc ia ca³ego ob szaru pa ñstwa pla nami szc zegó³owymi (wed³ug

ter min olo gii Ustawy 2003 — miej scow ymi). Pla ny szc zegó³owe mu -

sz¹ byæ na tom iast sporz¹dza ne dla wszyst kich obszar ów skoncen -

trowanych in wes tycji, a o ich miej scu i cza sie re aliz acji, for mie za -

gospodarowania itp. de cyd uje gmi na, a nie w³aœc iciele nieru cho -

moœci. Rów nolegle jed nak ist nieje wie le obs zarów, na któ rych wy -

stêpuj¹ roz pros zone po trzeby in wes tycy jne i zwi¹zane z nimi ewen -

tualne zmia ny u¿yt kowania i za gos poda row ania te renu. Rozpa trze -

nie tych po trzeb, wy chodz¹c z za sady za chow ania ³adu przestrzen -

nego jest obo wi¹zkiem gmi ny, a in strum entem sto sow anym w tych

przy padk ach jest ustaw owe ustal enie ma ter ialny ch (merytorycz -

nych) za sad, kt órymi gmi na musi siê kie rowaæ wy daj¹c zg odê (lub jej

od maw iaj¹c) na zm ianê ist niej¹cego za gos poda row ania. Tak wiêc,

pro blem nie spro wad za siê do tego, czy s¹ pla ny szc zegó³owe czy nie,

lecz do ustaw owe go ustal enia za sad me ryt ory cznych podejmo wa -

nych de cyz ji, kt óre gmi na musi sto sowaæ. Jest to punkt wi dzen ia

ca³kiem ró ¿ny od us taleñ pr zyjê tych w Usta wie 2003.

W prak tyce nie mieck iego pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzen nego wy stê puj¹ trzy ro dzaje ob szar ów ró ¿ni¹ce siê stop niem

po kryc ia pla nami szc zegó³owymi (miej scow ymi):

• ob szary po kryte obo wi¹zuj¹cymi pla nami szc zegó³owymi.

W du ¿ych i œred nich mia stach obejm uj¹ one na wet do 80%

ca³ego te renu, na ob szar ach wiej skich poni ¿ej 20%,

• spój nie za bud owa ne ob szary nie maj¹ce wa ¿nych pl anów

 szczegó³owych,
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• ob szary po zos ta³e (nie maj¹ce ani pl anów sz cze gó³owych, ani

nie bêd¹ce spójnie za bud owa ne).

Gmi na mo¿e ust aliæ — dla cel ów pla nis tyczny ch — zas iêg i gra nice

ka¿ dego z tych obs zar ów, ustan awi aj¹c od pow iednie pra wo miejs -

cowe. Ko deks nie miecki pre cyz uje szc zegó³owo, ja kim wa runk om

mu sza od powiadaæ wy znac zone w ten sp osób ob szary.

W in ter esuj¹cym nas ko nte kœc ie wa ¿ne s¹ re gul acje od nosz¹ce siê

do dru giego (34) i trze ciego (35) typu obsz arów. Dla ka¿d ego z nich

Ko deks za wiera od rêbne prze pisy. Jedn ak¿e wszyst kie z nich kie -

ruj¹ siê trze ma pod staw owy mi za sad ami:

• kon cent racj¹ in wes tycji w prze strzeni i w cza sie, zapobie -

gaj¹c¹ zaœ miecaniu kra job razu i nie rac jona lnym kosz tom uz -

brojenia tere nów (uzbroj enie jest obo wi¹zkiem gmi ny),

• za chow ani em tego, co obecn ie w Pol sce okr eœla siê mia nem

„do brego s¹siedz twa”, a wiêc przede wszyst kim kompaty bil -

noœci miêdzy s¹sia duj¹cymi u¿y tkowaniami te renu,

• uporz¹dkow anym wygl¹dem za bud owy/za gos poda row ania,

wta piaj¹cym now¹ in wes tycjê b¹dŸ w be zpo œred nie s¹siedz -

two, b¹dŸ w kra job raz.

S¹ to w su mie trzy g³ówne na rzêdzia za pewn iaj¹ce za chow anie ³a -

du przestrzennego w ka¿d ym miej scu i w cza sie. Ich usz czegó³owie -

nie za warte jest w Ko deks ie.

Na ob szar ach sp ójnie za bud owa nych nie maj¹cych pl anów sz cze -

gó³owych, prze pisy Ko deksu ogran icz aj¹ dopus zcz alnoœæ zamierze -

nia (za bud owy lub zmia ny za gos poda row ania) z dw óch pu nkt ów wi -

dzen ia: lo kal iza cji oraz ro dzaju za mier zenia. W tej pierw szej spra wie 

oznac za to w prak tyce do puszc zanie je dyn ie lo kal iza cji „plombo -

wych”, „za okr¹gleñ” ist niej¹cej za bud owy itp. w ra mach ist niej¹cego

uzbroj enia te renu. W tej dru giej spra wie prze pisy okre œlaj¹ szcze -

gó³owo wa runki do pusz czalnoœci za mier zenia, za lic zaj¹c do nich

wpi sywanie siê w otoc zenie pod wzgl êdem ro dzaju, masy, typu za -

bud owy, wi elk oœci dzia³ki, nie zak³óca nia wygl¹du mie jscowoœci itp.
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Na ob szar ach ze wnêt rznych (nie na le¿y ich my liæ z ob szar ami wiej -

skimi) re gul acje Ko deksu s¹ bar dziej szc zegó³owe. Sta nowi¹ one

dwie ge ner alne za sady (do puszc zanie tyl ko zam ierzeñ zgod nych z  in -

teresem pu bliczn ym i ist nien ie uzbroj enia te renu) oraz ki lka naœcie

wy tyczn ych sz czegó³owych o cha rakt erze me ryt ory cznym, jak np.

s³u¿ enie pr zed siê biors twu rol nemu lub leœ nemu, te lek omu nik acji,

za opat rzeniu w en ergiê elekt ryczn¹, od prow adz aniu œcie ków, urz¹-

dze niom energ ety ki nu klea rnej itp. Dla wie lu z wy¿ ej wy mien iony ch

za mier zeñ ustal one s¹ w Ko deks ie wa runki ogra nicza j¹ce.

Nie mniej roz bud owa ne s¹ prze pisy do tycz¹ce za mierzeñ, kt óre

w ter minologii pol skiej Ustawy 2003 s¹ okreœ lane mia nem ponad -

lokalnych in wes tycji celu pu bliczn ego (wo jewódz kich, rz¹do wych).

Prze pisy nie mieck ie wy mien iaj¹ 18 ro dzaj ów ta kich za mierzeñ, po -

czyn aj¹c od urz¹dzeñ i sk³ado wisk odp adów atom owy ch, po przez

 wysypiska œm ieci, dro gi pañ stwowe, ru roci¹gi a¿ do wielkoprze -

strzennych ob iek tów han dlow ych. W od nies ieniu do tych za mier zeñ

wy mag ane jest ab sol utnie sporz¹dze nie pla nu za gos poda row ania

prze strzenn ego (z wie loma uzupe³niaj¹cymi eks pert yza mi), a pro -

ced ura (Rau mordn ungsverfa hren) jest re gul owa na od rêb nymi prze -

pis ami ustaw owy mi. Po dobn ie, w od nies ieniu do lo kaln ych zamie -

rzeñ celu pu bliczn ego wy mag ane jest w prak tyce sporz¹dze nie pla -

nu za gos poda row ania.

Jak wi daæ z po wy¿ szego sk rót owego przegl¹du, pod staw owym ce lem

re gul acji nie mieck ich jest uporz¹dkow any rozw ój prze strzenny, co

oznac za prze ciwd zia³anie roz pros zeniu za bud owy. S³u¿¹ temu za -

rów no sporz¹dza ne przez gmi ny pla ny szc zegó³owe (miej scowe), jak

i me ryt ory czne, re strykc yjne prze pisy re gul uj¹ce za sady dopusz cza -

nia lo kal iza cji i bu dowy za mie rzeñ na ob szar ach nie po siad aj¹cych

ta kich pl anów. Oba te in strum enty s³u¿¹ nie dop uszcz aniu do „zaœ -

mie cania” ter enów; jest rzecz¹ drugorzêdn¹, który z nich jest w kon -

kretn ej sy tua cji sto sow any.

S¹ to wszyst ko za sady i re gul acje za sadn iczo ró ¿ne od za wart ych

w pol skiej Ustaw ie 2003, która ak cept uje w prak tyce pato log iê cha -

rakt ery zuj¹c¹ polsk¹ przestrzeñ.
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Udzia³ oby wat eli w pro ces ach pla now ania 
i za gos poda row ania 

W ustaw ach do tycz¹cych pla now ania prze strzenn ego obo wi¹zu j¹-

cych w okres ie re aln ego so cjal izmu udzia³ oby wat eli w pro ces ach

 planowania i po dejm owa nia de cyz ji prze strzenn ych mia³ cha rakt er

mar gin eso wy. Efekt ywny wp³yw oby wat eli na tê dzi edz inê gospo -

darki by³ z za³o¿e nia wy kluc zony, bo wiem pod staw ow¹ przes³ank¹

zarz¹dza nia by³o za gwar anto wan ie in tere sów pa ñstwa dyktowa -

nych przez w³adze cen tralne. Obie ustawy (1961 i 1984) przewidy -

wa³y wpraw dzie udzia³ spo³eczeñstwa w pla now aniu przestrzen -

nym, ale cho dzi³o w nim g³ówn ie o dzia³ania in form acy jno–pro -

pagandowe. W na jogó lni ejsz ym uj êciu, spra wa spro wad za³a siê do

dwóch punk tów:

• upow a¿n ienie or gan iza cji spo³ecz nych, za wod owy ch, nauko -

wych i st owa rzy szeñ, a ta k¿e sp ecj ali stów, do zg³aszan ia

wnios ków i uwag oraz do kon sult acji pro jekt ów za³o¿eñ do pla -

nów i pro jekt ów pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego,

• do puszc zenie ta k¿e osób fi zyczn ych do zg³aszan ia wnios ków

i uwag do proje któw za³o¿eñ i planów, ale wy kluc zenie w prak -

tyce mo¿l iwo œci skar ¿en ia usta leñ plan ów szcz egó³owych i de -

cyz ji ad min ist racyj nych do s¹dów.

W Ustaw ie 1961 udzia³ oby wat eli by³ prze wid ywa ny je dyn ie w od -

nies ieniu do pl anów miej scow ych (ogól nych i szcz egó³owych), przy

pominiêciu ich udzia³u w pla now aniu pro wad zonym na wy¿ szy ch

szcze blach (re gion alnym, kra jow ym). Przy pla nach ogó lnych, tj.

obej muj¹cych w za sad zie ca³¹ gm inê (21.1), po lega³ on na zaopi -

niowaniu — przed przed staw ieni em do za twierd zenia — projek -

tu pla nu przez pre zyd ia od pow iedni ch rad na rod owy ch (miej skich,

gmin nych, dziel nic owy ch). Za opin iowa nie to by³o po przed zone zor -

gan izo wan iem dys kus ji nad za sad ami pla nu z przed staw ici elami

jed nos tek go spod arki uspo³ecz nion ej, or gan iza cji spo³ecz nych i za -

wod owy ch, st owa rzy szeñ oraz zg³aszaj¹cymi siê do tej dys kus ji oso -

bami. Zg³oszone uwagi w³aœci we or gany ro zwa ¿a³y przy opin iowa niu 

i za twierd zaniu pla nu (21.2).
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Odr êbne re gul acje wpro wad zono dla proj ekt ów plan ów wsi. Mia³y

byæ one roz pat rywa ne na ze bran iach wiej skich (21.3). Zg³aszane

uwagi i wnio ski opin iowa³a gro madzka rada na rod owa, a de cyz jê

 podejmowa³o pre zyd ium po wiat owej rady na rod owej.

W sto sunku do pro jekt ów pla nów szc zegó³owych (obecn ie zwa nych

miej scow ymi) Usta wa 1961 prze wid ywa³a ich wy³o¿en ie do publicz -

nego wgl¹du na okres 14 dni (22.1). W okres ie wy³o¿enia uwagi

i wnio ski do pro jektu pla nu mog³y byæ zg³aszane przez zaintereso -

wane jed nostki go spod arki uspo³ecz nion ej, or gan iza cje spo³ecz ne

i za wod owe, sto war zysz enia oraz osoby praw ne i fi zyczne. Uwagi

i wnio ski by³y roz pat rywa ne przez od pow iednie pre zyd ia rad naro -

dowych i przed staw iane pre zyd ium rady na rod owej w³aœ ciw ej do

 zatwierdzenia pla nu. Ustawa ani to war zysz¹ce jej roz porz¹dze nia

nie wspo mina³y o mo¿l iwo œci skar ¿en ia usta leñ pla nu lub de cyz ji

 lokalizacyjnych, zgód na zm ianê u¿ ytk owania te renu lub pl anów

 realizacyjnych (dla po szc zególnych dzia³ek lub ich ze spo³ów). Za -

skar¿anie ta kie by³o wpraw dzie mo¿li we, ale szansê na rozstrzyg -

niêcia ko rzystne dla sk ar¿¹cego w prak tyce mi nim alne.

Ustawa 1984 roz szer zy³a za kres udzia³u spo³eczeñstwa w pro ces ach

pla now ania tak ¿e na pla ny wy¿ szego rzê du (re gion alne, kra jowy).

Pre fer owa na by³a nadal ko mun ika cja z or gan iza cja mi spo³ecz nymi

ró¿ nego ro dzaju, a nie osob ami fi zyczn ymi. Jed nostki go spod arki

uspo³ecz nion ej, or gan iza cje na ukowe, spo³ecz ne i za wod owe oraz

osoby praw ne i fi zyczne mia³y pra wo wys têpowaæ do org anów w³aœ -

ciwych w spra wach sporz¹dza nia za³o¿eñ do pla nów oraz pro jektów

pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego z wnio skami w spra wie

uwzg lêdnienia od pow iedni ch roz wi¹zañ (14.1). Ustawa przewidy -

wa³a udost êpnianie do pu bliczn ego wgl¹du i pro pag owa nie tre œci

pro jek tów za³o¿eñ do pla nów re gion alny ch i miej scow ych (tj. gmin -

nych) oraz proj ektów tych plan ów. Zg³oszone uwagi oby wat eli oraz

opin ie or gan iza cji sa morz¹do wych, spo³ecz nych, spó³dziel czych i za -

wod owy ch, jak ró wni e¿ sp ecj ali stów w da nej dzie dzin ie by³y przed -

stawiane od pow iedni ej ra dzie na rod owej (14. l).

Ustawa sta nowi³a, ¿e pro jekt za³o¿eñ do pla nu re gion alne go oraz

pro jekt za³o¿eñ i pla nu kra jow ego mia³y byæ kon sult owa ne z „orga -
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nizacjami spo³ecz nymi i za wod owy mi oraz in styt ucj ami na ukow ymi” 

(19.1 i 22.2). Na czas sporz¹dza nia pla nu re gion alne go powo³ywano

zespó³ do radc zy pod nazw¹ „ko mis ja pla nu re gion alne go”, z³o¿ ony

z przed staw ici eli ad min ist racji oraz or gan iza cji spo³ecz nych, zawo -

dowych, go spod arcz ych, na ukow ych i sp ecja listów z da nej dziedzi -

ny (21.1), a tak¿e z przed staw ici eli za int ere sow any ch ko mis ji rady

na rodowej (21.2).

W od nies ieniu do pl anów miej scow ych (tj. ca³ej gmi ny i jej mniej -

szych fragm entów) Usta wa 1984 prze wid ywa³a, ¿e za int ere sow ane

or gan iza cje i osoby fi zyczne mog³y zg³as zaæ uwagi i wnio ski do -

tycz¹ce spo sobu za gos poda row ania prze strzenn ego ob szaru ob jête go 

da nym pla nem (27.2). Pro jekty pla nów miej scow ych pod lega³y wy -

³o¿e niu do pu bliczn ego wgl¹du na okres 21 dni (29.1). Zaintereso -

wane or gan iza cje i osoby fi zyczne mog³y zg³as zaæ uwagi i wnio ski do

wy³o¿on ych proj ektów (29.3). W przy padku ich nieu wzgl êdnienia,

wnio skod awcy mie li byæ za wiad omi eni na pi œmie, z poda niem przy -

czyn (29.4).

Zmia ny za chodz¹ce w za gos poda row aniu prze strzenn ym gmi ny

 podlega³y — obok oceny przez od pow iedni te ren owy or gan admini -

stracji pa ñstwowej — ta k¿e ocen ie spo³ecz nej. W tym celu mia³y byæ

or gan izo wane pu bliczne dys kus je nad skut kami re aliz acji pl anów

za gos poda row ania prze strzenn ego (33.2).

Ustawa nie za wiera³a mo ¿liw oœci zg³aszan ia opin ii czy zast rze¿eñ

wo bec de cyz ji o lo kal iza cji in wes tycji lub de cyz ji wp³ywaj¹cych na za -

gos poda row anie i u¿ ytk owan ie grun tu. Nie wspo mina tak¿e o mo¿ -

liwoœci wno szen ia skarg do s¹dów. Je dyn ym wska zan iem by³ obo -

wi¹zek uwz glêdniania int eresów osób trze cich w de cyz ji o ustal eniu

lo kal iza cji (42.1.4). Ustawa stwier dza³a tak¿e, ¿e ta kie de cyz je za -

wier aj¹ce ro zstr zygniêcia nie zgodne z miej scow ym pla nem zago -

spodarowania prze strzenn ego s¹ niew a¿ne (45).

Trans form acja ustroju spo³ecz no–go spod arczego i po lit yczne go Pol -

ski przy nios³a ca³ko wit¹ zm ianê pu nktów ci ê¿koœci udzia³u obywa -

teli w pro ces ach pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego.
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Ich im puls em sta³y siê po stan owi enia ustroj owe, za warte pó Ÿniej

w Kon styt ucji RP, któ re wpro wad za³y pra wo do w³asn oœci i dziedzi -

czenia oraz ich och ronê prawn¹ (64), ustan awia³y swobo dê dzia³a -

nia go spod arczego (20) oraz mo ¿liw oœæ sk³ad an ia przez ka¿dego

wniosków i skarg w in ter esie pu bliczn ym, w³asnym lub in nej osoby

(za jej zgod¹) do orga nów w³adzy, w zwi¹zku z wy kon ywa niem przez

nie zadañ za kresu ad min ist racji pu bliczn ej (63), wresz cie mo¿li woœæ

ko rzys tania z dro gi s¹do wej do chod zenia na rus zony ch wo lno œci lub

praw (77). W tej sy tua cji, ju¿ w pierw szej ustaw ie o zagospodaro -

waniu prze strzenn ym (1994) wy cof ano siê ca³ko wic ie z do min uj¹cej

w okres ie re aln ego so cjal izmu za sady wci¹ga nia or gan iza cji spo -

³eczny ch ró ¿ne go ro dzaju do pro cesu pla now ania i zagospodaro -

wania, maj¹cej w prak tyce zreszt¹ g³ównie cha rakt er informacyj -

no–eduk acy jny. Nowa ustawa ogran iczy³a siê w tym za kres ie do

stwier dzen ia mo¿liw oœci powo³ywan ia do radc zych „ko mis ji urba -

nistyczno–ar chit ekto nic znych” przez or gany sa morz¹du terytorial -

nego. Te jed nak w prak tyce rzad ko z tej mo¿l iwoœci ustaw owej ko -

rzys ta³y. In nych form ko mun ika cji z or gan iza cja mi spo³ecz nymi —

ze szkod¹ dla kszta³to wan ia œw iad omoœci oby wat eli do tycz¹cej upo -

rz¹dkow ane go roz woju prze strzenn ego — ustawa nie za wiera³a.

Na plan pierw szy Ustawa 1994 wysunê³a pra wa i in ter esy w³aœ -

cicieli ni eru cho moœci. W od nies ieniu do pl anów miej scow ych (ro -

zumianych wówc zas jako wszel kie pla ny: od ca³oœci gmi ny a¿ do

 pojedynczej dzia³ki) ustawa sta nowi³a:

• mo¿ liw oœæ zg³aszan ia wnios ków do proje któw planów w mo -

menc ie przyst¹pie nia do ich sporz¹dza nia (18.2.1),

• zo bowi¹za nie gmi ny do za wiad omi enia na pi œmie wszyst kich

w³aœcici eli, których in ter es praw ny móg³ byæ na rus zony usta -

leniami pla nu, o ter min ie wy³o¿e nia pro jektu pla nu (18.5),

• wpro wad zenie in styt ucji „pro tes tu i za rzutu” do pro jektu  pla -

nu (18.6). Pro test móg³ wni eœæ na piœ mie ka¿ dy, kto kwestio -

nowa³ ustal enia przyj ête w pro jekc ie pla nu miej scow ego wy -

³o¿on ego do pu bliczn ego wgl¹du (23.1). O uw zglêdn ien iu lub

od rzuc eniu pro tes tu roz strzyga³a rada gmi ny w dro dze uch -

wa³y (23.2). Za rzut na pi œmie móg³ wn ieœæ ka ¿dy, kogo in ter es
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praw ny lub uprawn ienia zo sta³y na rus zone przez ustal enia

przyj ête w pro jekc ie pla nu miej scow ego wy³o¿on ego do pu -

blicz nego wgl¹du (24.1). O uwzg lêdn ien iu lub od rzuc eniu roz -

strzyga³a rada gmi ny, przy udziale za wiad omi onych imienn ie

o se sji za int ere sow any ch, w dro dze uchwa³y za wier aj¹cej uza -

sadnienie fak tyczne i praw ne (24.3). Wyci¹g z uchwa³y gmi ny

roz strzyg aj¹cej o nie uwzglê dnieniu zar zutów mia³ byæ dostar -

czany za int ere sow anym wraz z po uczen iem o dopuszczal noœci

wnie sien ia skar gi do s¹du ad min ist racyj nego (18.10). Oznacza -

³o to, ¿e uchwa³a by³a zaskar¿alna (24.4). Rada by³a zo bowi¹-

zana do uw zgl êdnienia or zec zeñ s¹du adminis tracyjnego,

• wska zan ie, ¿e w spra wach skut ków praw nych i fi nans owy ch

uchwal enia pla nu miej scow ego (od szkod owa nia, wy kup, us ta -

lenia wa rtoœci itp.) za int ere sow any mo¿e wn ieœæ sk argê do

s¹du po wszechn ego.

Mniej kon kretn ie zo sta³y sfor mu³owane za sady udzia³u oby wat eli

w pro ces ie sporz¹dza nia stu dium uwa runkowañ i kie runków za -

gospodarowania prze strzenn ego gmi ny. Ustawa prze wid ywa³a, ¿e

w stu dium uwzg lêd nia siê „w szcz egó lno œci” m.in. pra wa w³asn oœci

gru ntów (6.4.4). Bli ¿szych wsk azañ co do in terp reta cji tej za sady

ustawa nie za wiera³a.

W od ró¿n ieniu od tych sze rok ich upr awn ieñ oby wat eli i ustawowe -

go obo wi¹zku ich in form owa nia o mo ¿liw oœci sk ar¿e nia do s¹du,

Ustawa 1994 nie za wiera³a ws kazañ w tym za kres ie do tycz¹cych de -

cyz ji ustal ania warun ków za bud owy i za gos poda row ania te renu.

W od nies ieniu do pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego woje -

wództwa, ustawa nie za wiera³a ¿a dnych us taleñ do tycz¹cych u dzia -

³u oby wat eli w pro ces ie sporz¹dza nia tych pla nów ani obo wi¹z ku

 informowania spo³ecz eñstwa. Po dobna za sada by³a sto sow ana wo -

bec kon cepc ji po lit yki prze strzenn ego za gos poda row ania kra ju (tj.

pla nu kra jow ego), któ rej nie to war zyszy³ ¿a den prze pis o wspó³dzia -

³aniu oby wat eli ani o obo wi¹zku ich in form owa nia. Wy mag ane by³o

na tom iast powo³anie do radczego or ganu — Pa ñst wowej Rady Go -

spod arki Prze strzenn ej (56.4).
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Te ustal enia ustaw owe wska zuj¹ce expressis ver bis mo¿ liwoœci wno -

szen ia do s¹du pro test ów (przez ka¿dego) i zarzutów (przez posia -

daj¹cych in ter es praw ny) do wszyst kich planów miej scow ych — po -

czyn aj¹c od pla nu ca³ej gmi ny a¿ do pla nu dzia³ki — wywo³a³y la -

winê skarg do s¹dów. Zwa¿ywszy, ¿e okres roz pat rywa nia przez s¹d

wnie sion ego pro tes tu czy skar gi wy nosi w prak tyce 8–12 mie siêcy,

a ist nia³a mo¿ liwoœæ kil kuk rotne go ska r¿e nia, nast¹pi³y po wszechne 

zja wis ka opó Ÿni eñ w oprac owy wan iu dokum ent ów pla nistycznych

i paral i¿u in wes tycy jnego. Spra wa ta jest bar dzo nie chêt nie ujaw -

niana przez administracjê i przez polityków, bo wiem  wskazuje ona,

¿e po szan owa nie pra wa w³asn oœci i prz episów pra wa musi powo -

dowaæ przed³u¿enia (i to znacz ne) proce sów inwestycyj nych. Nie sam 

pro ces pla now ania jest tu „ha mulc em” (zaj muje on zwy kle nie wiê cej

ni¿ 20–25% cza su nie zbêdnego dla przy got owa nia in wes tycji), o co

jest on po pul ist ycznie uparc ie oskar ¿any, lecz ge neralne ustal enia

kon styt ucy jne do tycz¹ce ustroju pañstwa i praw oby wat eli.

Ustawa 2003 wy cof uje siê in tenc jona lnie z tego bar dzo sze roko ot -

wartego pola umo ¿li wiaj¹cego (je¿ eli nie wrê cz zac hêc aj¹cego) pa -

rali¿ in wes tycji. Jedno czeœnie, ustawa zmie ni³a ro zum ienie po jêc ia

pla nu miej scow ego. Jest to obecn ie plan oprac owy wany w ska li

 szczegó³owej (w za sad zie 1:1000) obejm uj¹cy z na tury rze czy ma³y

frag ment te renu gmi ny. Rów nolegle, gmi na sporz¹dza stu dium

 uwarunkowañ i roz woju prze strzenn ego, obejm uj¹ce ca³y jej ob szar,

kt óre nie ma jed nak ¿ad nego wa loru praw nego.

Ge ner alna za sada do tycz¹ca praw oby wat eli zo sta³a sfor mu³owana

w stwier dzen iu (6.2), ¿e ka¿dy ma pra wo, w gra nic ach okr eœl onych

ustaw¹, do:

• za gos poda row ania te renu, zgod nie z wa runk ami ustal ony mi

w pla nie miej scow ym albo w de cyz ji o wa runk ach za bud owy,

je ¿eli nie na rus za to chro nion ego pra wem in ter esu publicz -

nego oraz in ter esów osób trze cich,

• ochrony w³asnego in ter esu praw nego przy zagospodarowa -

niu tere nów nale¿¹cych do in nych osób lub jed nos tek orga -

nizacyjnych.
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Jed noc zeœnie ustawa stwier dza — i to ju¿ na pocz¹tku — ¿e roz -

strzyg niêcia wójta / bur mis trza / pre zyd enta o nie uwz glêd nieniu u -

wag i wnios ków do tycz¹cych pro jektu stu dium, wni osków doty cz¹-

cych pla nu miej scow ego oraz uwag do pro jektu tego pla nu, a  tak -

¿e wniosków do tycz¹cych pla nu za gos poda row ania przestrzen ne -

go województwa — nie pod leg aj¹ zas kar ¿eniu do s¹du admini stra -

cyjnego (7). Oznac za to, ¿e podjê te rozst rzygniêcia ma j¹ charak -

ter ostatecz ny, co wy datn ie skra ca pro ced ury. Ten doœæ  niezrêcz -

nie umieszczony w tekœcie ustawy ar tyku³ mówi o roz strzy ganiu

 wniosków i uwag jesz cze przed tym, za nim w og óle ist nien ie insty -

tucji uwag i wnios ków zo sta³o w ustaw ie wspo mniane, bo wiem o ich

ist nien iu dowia dujemy siê do piero w dal szej czê œci tek stu (11.1,

11.11, 17.11, 41.1).

W od nies ieniu do stu dium udzia³ oby wat eli zo sta³ za kreœlony w na -

stêpuj¹cy sp osób:

• za chow ano mo ¿liw oœæ zg³aszan ia wnios ków do pro jektu stu -

dium. Ich for mê, miej sce i ter min okr eœla siê w og³oszen iu

o przyst¹pie niu do sporz¹dze nia stu dium (11.1),

• wnio ski s¹ roz pat rywa ne przez wójta, bur mis trza, pre zyd enta 

(11.3),

• pro jekt stu dium jest wyk³ad any do pu bliczn ego wgl¹du. Or -

gan izu je siê dy sku sjê pu bliczn¹ nad pr zyjêtymi roz wi¹za -

niami (11.10),

• osoby praw ne i fi zyczne, oraz jed nostki nie bêd¹ce osob ami

praw nymi, mog¹ wnos iæ uwagi do pro jektu stu dium (11.11),

• wójt, bur mistrz, pre zyd ent przed staw ia ra dzie gmi ny pro jekt

stu dium wraz z list¹ nie uwzglêdnionych uwag (11.12). W us -

tawie brak wy przed zaj¹cego punk tu stwier dzaj¹cego, kto roz -

pat ruje zg³oszone uwagi,

• stu dium uchwala rada gmi ny, roz strzyg aj¹c jed noczeœ nie o

spo sobie roz pat rzenia uwag. To roz str zygni êcie sta nowi za -

³¹cznik do uchwa³y o uchwal eniu stu dium (12.1).

Po dobne ustal enia do tycz¹ pla nu miej scow ego, jak to przedstawio -

no poni¿ej:
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• za pewn iona jest mo ¿liw oœæ zg³aszan ia wnios ków do pla nu

miej scow ego (17.1),

• wnio ski s¹ roz pat rywa ne przez wójta, bur mis trza, prezyden -

ta (17.3),

• pro jekt pla nu jest wyk³ad any do pu bliczn ego wgl¹du wraz

z pro gnoz¹ od dzia³ywan ia na œrod owisko (17.10). Organi -

zuje siê dy sku sjê pu bliczn¹ nad pr zyjêtymi w pro jekc ie pla -

nu r ozwi¹za niami,

• uwagi do pro jektu pla nu mo¿e wni eœæ na piœ mie lub elektro -

nicznie ka¿ dy, kto kwe stion uje ustal enia przyj ête w pro jekc ie

(18.1–3). Mog¹ to byæ osoby fi zyczne i praw ne oraz jed nostki

or gan iza cyj ne nie po siad aj¹ce os obow oœci praw nej (17.11),

• wójt, bur mistrz, pre zyd ent roz pat ruje uwagi (17.12), wpro -

wad za zmia ny wy nik aj¹ce z roz pat rzenia uwag oraz po naw ia

uzgodn ienia (17.13),

• wójt, bur mistrz, pre zyd ent przed staw ia ra dzie gmi ny pro jekt

pla nu wraz z list¹ nie uwzglêdnionych uwag (17.14),

• rada gmi ny uchwala plan miej scowy, roz strzyg aj¹c jed noczeœ -

nie o spo sob ie roz pat rzenia uwag do pro jektu pla nu (20.1).

Ustawa 2003 nie za wiera jed noz naczny ch ust aleñ do tycz¹cych mo -

¿liwoœci udzia³u oby wat eli w pro ces ach ustal ania lo kal iza cji in wes -

tycji celu pu bliczn ego oraz w ustal aniu warun ków za bud owy in nych

in wes tycji. O ws zcz êciu po stê powa nia lo kal iza cyj nego za wiad amia

siê na pi œmie w³aœ cici eli i u¿ ytko wni ków wie czys ty ch nie ruch om oœci, 

na któ rych bêd¹ lo kal izo wane in wes tycje celu pu bliczn ego (53.1).

Prze pisy prze wid uj¹ mo¿l iwo œæ odwo³ania siê od de cyz ji o ustal eniu

lo kal iza cji; odwo³anie musi za wie raæ za rzuty, ok reœl aæ is totê i za kres 

za dan ia oraz do wody uzas adni aj¹ce to za dan ie (53.6). Ustawa nie

wyjaœ nia spo sobu i try bu roz pat rywa nia odwo³añ, ani mo¿ liw oœæ

ska r¿e nia do s¹du. Spra wa mo¿l iwoœci odwo³añ od de cyz ji o usta -

leniu wa run ków za bud owy nie jest jed noz nacznie wyj aœn iona.

Trze ba tu dodaæ, ¿e pro tes ty oby wat eli nie ogran icz aj¹ siê do spraw

prze wid ziany ch ustaw¹. Równolegle po wstaj¹ bo wiem spontanicz -

nie „inic jaty wy oby wat elsk ie” prze ciwko nie mal ka¿ demu zamie -

rzeniu, wy kor zyst uj¹ce wszel kie (nie tyl ko praw ne) spo soby prote -
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stu. Utrudn ia to tak¿e po dejm owa nie in wes tycji celu pu bliczn ego.

Sto sow ana nadal w kra ju za sada bu dowy naj pierw dom ów miesz -

kaln ych, a do piero pó Ÿniej ulic, ob iekt ów us³ugow ych itp., potê guje

licz bê pro tes tuj¹cych. Brak kon kretn ych stw ierdz eñ w pol skich

prze pisach (zw³asz cza w ustaw ach do tycz¹cych za gos poda row ania

prze strzenn ego), co ro zum ie siê przez do bro ws pólne maj¹ce z mocy

pra wa prio ryt et przed in ter esem in dyw idu aln ym, sprzy ja pro li fe -

racji prote stów.

Ustawa prze wid uje mo¿l iwo œæ sk³ad an ia wn io sków do tycz¹cych  pla -

nów za gos poda row ania prze strzenn ego woje wództw (41.1) w mo -

menc ie og³oszen ia o przyst¹pie niu do ich sporz¹dza nia. Wnio ski te

pod leg aj¹ roz pat rzeniu przez sej mik woj ewództwa. Nie jest wyjaœ -

nione, kto mo¿e zg³asz aæ ta kie wnio ski, ale z tek stu od pow iedni ego

ar tyku³u (41.1.1) mo ¿na do mni emywaæ, ¿e pra wo to przys³uguje

ka¿d emu.

Ustawa nie za wiera ¿a dnych po stan owieñ od noœn ie udzia³u obywa -

teli w pro ces ie sporz¹dza nia kon cepc ji prze strzenn ego zagospo da -

rowania kra ju. Powo³anie or ganu do radczego — Pa ñstwowej Rady

Go spod arki Prze strzenn ej — ma cha rakt er fa kult aty wny (47.5 —

„Pre zes Rady Min istrów mo¿e”).

W su mie, Ustawa 2003 po dejm uje (in tenc jona lnie) pr óbê opano -

wania „szo ku” (P. Pi skors ki) prze strzenn ego wywo³anego absolu -

tyzacj¹ praw oby wat eli, któ rej prak tyczn ym wy raz em jest la wina

skarg do s¹dów i nie rzadko par ali¿ pro cesów in wes tycy jnych. Us -

tawa pozo stawia pra wo oby wat eli do zg³aszan ia wnios ków do pro -

jektu stu dium i pla nów miej scow ych. W od nies ieniu do stu dium

nie wyj aœnia jed nak, kto je mo¿e zg³asz aæ. Nie wska zuje tak¿e, co

sta nowi pod stawê roz pat rywa nia wni osk ów przez wójta, burmis -

trza, prezy den ta, a nas têp nie przez radê gmi ny.

Ustawa 2003 zno si in styt ucje pr otes tów i za rzut ów. W ich miej sce

two rzy mo¿ liwoœæ zg³aszan ia uwag. Nie wia domo, kto mo¿e wno siæ

uwagi do stu dium; uwagi do pla nu miej scow ego mo¿e wnos iæ ka¿dy

(18.1). Uwagi s¹ roz pat rywa ne przez wójta, bur mis trza, pre zyd enta,
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a nas têp nie (uwagi nieu wzglêdnione) przez radê gmi ny, któ ra roz -

strzyga o „spo sob ie roz pat rzenia uwag”. Nie wia domo, co ma byæ pod -

stawa obu tych roz patr ywañ i co oznac za prak tyczn ie „spos ób rozpa -

trzenia”. Efekt em mo¿e byæ dowol noœæ rozst rzygniêæ wywo³ana bra -

kiem w ustaw ie me ryt ory cznych (ma ter ialny ch) za sad i norm pla -

now ania, któ re z na tury rze czy ogran icza³yby pole dowol noœ ci roz -

strzygniêæ. Ustawa nie wyjaœ nia tak¿e, czy ka¿da skar ga do s¹du

skut kuje wstrzy man iem pro cesu in wes tycy jnego a¿ do ostat eczne go

(pra wom ocne go) wy roku s¹do wego. W su mie, nie jest za tem ja sne,

czy nowe re gul acje za warte w Ustaw ie 2003 przy czyni¹ siê (choæ by

w czêœ ci) do opan owa nia la winy skarg do s¹dów i przy spies zenia

proc esów in wes tycy jnych. Spra wa ta po winna byæ przed miot em wni -

kliwego, sta³ego mo nit ori ngu.

Om ówi one wy ¿ej pro blemy nie s¹ ocz ywiœ cie szc zegó ln¹ spe cjal -

noœci¹ polsk¹. Wystêpowa³y one (i wystêpuj¹) we wszyst kich pañ -

stwach Unii Eu rop ejsk iej i pod leg aj¹ tam re gul acj om w znacz nej

czêœci w ra mach ustaw do tycz¹cych pla now ania i za gos poda row ania

prze strzenn ego oraz pra wa bu dowl ane go. Nie maj¹ one cha rakt eru

sta³ego, lecz pod lega³y zmia nom w zale ¿noœci od etapu roz woju da -

nego pa ñst wa. W Niem czech, ju¿ w okres ie po woj ennej od bud owy

i po dejm owa nia wiel kich prog ramów bu down ictwa mieszkaniowe -

go i in fras truktu ry, pra wa oby wat eli do swo bodn ego dysponowa -

nia posi ada nymi ni eruc hom oœc iami zo sta³y ogran icz one. Bez ta kich

og raniczeñ suk cesy, ja kie w tych dzie dzin ach osi¹gniê to, nie by³y -

by mo¿liwe.

Mo¿l iwoœ ci par tyc ypa cji oby wat eli w pla now aniu na szcze blu gmin -

nym uleg³y w Niem czech roz szer zeniu w koñ cu lat 60. Pewn¹ rolê

w tym pro ces ie odeg ra³y ru chy „de mok racji od do³u” i tzw. inic jaty wy

oby wat elsk ie, któ re roz winê³y siê w tym pañ stw ie w la tach 60. i 70.

Jak ocen ia siê, licz ba tych „inic jatyw” siêg nê³a po nad 50.000. By³y to

lu Ÿne gru py wy kor zyst uj¹ce kon styt ucy jnie gwa rant owa ne pra wo

wol noœci zrze szan ia siê. Ich wspó ln¹ cech¹ by³o to, ¿e pro tes towa³y

one zwy kle prze ciwko czem uœ, a bar dzo rzad ko wno si³y konstruk -

tywne pro poz ycje. For my ich dzia³añ by³y bar dzo ró¿ ne: od pe tyc ji do

rady gmi ny, przez ak cje ulotk owe a¿ do de mons tracji. By³y one trak -
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tow ane powa ¿nie przez gmi ny (na wet wspo mag ane ma ter ialnie), co

pro wad zi³o czê sto do ska nal izo wan ia g³oszon ych przez nie hase³.

Obecn ie spra wa udzia³u oby wat eli w pro ces ach pla now ania jest ujê -

ta w osobn ym ar tyk ule Ko deksu pla now ania gmin nego (3). Obej -

muje on nast êpuj¹ce ogól ne ustal enia ident yczne dla pla nu u¿yt -

kowania te renu (ca³ej gmi ny) i pla nu za bud owy (ma³ego fragmen -

tu gminy):

• ge ner alny obo wi¹zek po inf ormo wan ia przez gminê o ce lach

i za miar ach oraz skut kach sporz¹dza nego pla nu,

• za pewn ienie oby wat elom mo¿ liw oœci wyr a¿e nia zda nia i dy -

skusji (Äuß erung und Erö rterung) Jest to tzw. „wcze sny”

udzia³ oby wat eli w pro ces ie pla now ania. Ten obo wi¹zek od -

pada, je ¿eli plan nie ma istotn ego wp³ywu na dany te ren lub

na s¹sia duj¹ce te reny,

• wy³o¿ enie pr oje któw pl anów na okres jed nego mie si¹ca do

wgl¹du pu bliczn ego oraz uzys kiwa nie su ges tii (An reg ungen)

od oby wat eli,

• je¿ eli plan ulega zmia nie w wy niku ak cept acji su ges tii, jest

on  pon ownie wyk³ad any. Nowe su ges tie mog¹ byæ zg³aszane

tyl ko do czê œci, któ ra uleg³a zmia nie.

W prak tyce nie mieck iej wys têpuj¹ czte ry ro dzaje sy tua cji. Wspom -

niany „wcze sny” udzia³ oby wat eli do tyc zy pla nu u¿y tkowania tere -

nu (ca³ej gmi ny), któ ry nie ma kon sek wencji dla osób trze cich. Gmi -

nie cho dzi tu o po znan ie pogl¹dów oby wat eli, przy czym mo¿e je

zg³osiæ ka¿ dy. Sam pro jekt pla nu jest zwy kle przed miot em maso -

wego zg³aszan ia opin ii przez oby wat eli. Dla przyk³adu: do pla nu

 u¿ytkowania te renu Stut tg artu zg³oszono oko³o 80 000 opin ii. Zo -

sta³y one od pow iednio po klas yfi kow ane i ze staw ione w ra porc ie

oprac owa nym przez fa chowy Wy dzia³ Pla now ania Mia sta. Ra port

ten sta nowi³ pro poz ycjê zaj êcia sta now iska przez radê gmi ny, bê -

d¹cej or gan em de cyz yjnym. Po po djê ciu de cyz ji au tor zy su ges tii po -

wiad ami ani s¹ o niej na pi œmie. We wc zeœn iej szych wer sjach Ko -

deksu ist nia³a mo¿ liwoœæ zg³aszan ia zastr ze¿eñ (Be denk en), kt óra

obecn ie zo sta³a znie siona.
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Dru ga sy tua cja do tyc zy pla nu szc zegó³owego (miej scow ego) obej -

muj¹cego ma³y frag ment ob szaru gmi ny. Zbie rane s¹ tu równ ie¿

„wcze sne” pogl¹dy. Sporz¹dzo ny pro jekt pla nu pod lega wy³o¿e niu

w celu ze bran ia za strz e¿eñ i su ges tii. O ich pr zyj êciu (lub nie) roz -

strzyga rada gmi ny. Roz strzygniêcia te s¹ u³atwione przez fakt, ¿e

Ko deks pla now ania gmin nego za wiera ob szern¹ cz êœæ ok reœlaj¹c¹

me ryt ory czne (ma ter ialne) cele pl anów, kt óry ch od wzor owa nie prze -

strzenne ma cha rakt er do bra ws pólnego, a to nie pod lega w prak tyce

kwe stion owa niu. Pra wom ocny plan miej scowy mo¿e byæ zask ar¿o ny

do s¹du. Wyst êpuj¹ tu jed nak ogran icz enia cza sowe: zas kar ¿enie

 dotycz¹ce spraw for maln ych mo¿ na wni eœæ w ci¹gu jed nego roku,

a do tycz¹ce spraw me ryt ory cznych — w ci¹gu 7 lat od mo mentu

upraw omo cnie nia siê pla nu. Sama skar ga nie oznac za za wies zenia

wa ¿noœ ci pla nu; o tym dec ydowaæ mo¿e tyl ko s¹d. Uni ewa¿nienie

pla nu (czê œciowe lub ca³oœc iowe) mo¿e ³¹czyæ siê z kon iecznoœci¹

p³acen ia od szkod owa nia przez radê gmi ny. Dla tego te¿ pla ny szcze -

gó³owe s¹ oprac owy wane ze szcze góln¹ stara nno œci¹, zarów no co

do mer itum, jak i za chow ania pr zepi sów pra wa. Je¿ eli skar ga jest

od dal ona, kosz ty post êpowania p³aci skar¿¹cy.

Trze cia sy tua cja od nosi siê do wiel kich in wes tycji, kt óre pod leg aj¹

pro ced urze „ustan owi enia pla nu”. Jego pro jekt pod lega zas kar ¿eniu. 

Efekty tej mo¿li woœci s¹ paral i¿uj¹ce. Na przyk³ad pro jekt rozbu -

dowy lot nis ka w Stut tg arcie, po leg aj¹cy na przed³u¿eniu pasa star -

tow ego o 1.400 m, by³ wstrzy myw any przez 60.000 zg³oszon ych za -

strze¿eñ przez 20 lat ze wzglêdu na tocz¹ce siê postêpowania s¹do -

we (bu dowa trwa³a nie ca³e 2 lata). Po dobn ie, pro jekt bu dowy tar -

gów, do kt óre go zg³oszono 20.000 zastr ze¿eñ, pod lega procesowa -

niu ju¿ od 7 lat (bu dowa bê dzie trwa³a l,5 roku). Wszyst kie te pro -

testy nie pro wadz¹ do za niec hania in wes tycji, lecz skut kuj¹ og -

romnymi (i kosz town ymi) opóŸ nien iami w ich re aliz acji. Ostatn io

spra wa uleg³a dal szej kom plik acji, gdy¿ w zno wel izo wan ej ustaw ie

o ochron ie przy rody pra wo ska r¿enia uzys ka³y tak¿e or gan iza cje

ochrony œrodo wis ka.

Wresz cie czwar ta sy tua cja do tyc zy praw s¹si adów, kt óre s¹ sze roko

bro nione przez nie mieck ie prze pisy. Od pow iednie re gul acje s¹ za -
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warte za równo w Pra wie bu dowl anym, jak i w ró ¿nych ustal eni ach

ist niej¹cych — nie rzadko od stu lat — w pos zczeg ólnych lan dach

(pra wo okna, œwi at³a, po wiet rza, s³oñca, sp³ywu wody, na dwis ów, ru -

szto wañ itp.). Prze pisy te — bar dzo skom plik owa ne, na wet jak na

sto sunki nie mieck ie — wy chodz¹ z za³o¿ enia, ¿e fakt uzys kania zgo -

dy na zab udowê/zmi anê za gos poda row ania oznac za uprzywilejo wa -

nie in wes tora, a je dno czeœ nie (po tenc jalnie) mo ¿liw oœæ na rus zenia

praw s¹si adów. St¹d te¿ s¹sia dom przys³uguje pra wo sprze ciwu

i skar gi o unie wa¿nienie krzywdz¹cych ich de cyz ji. Przed miot em

 interpretacji praw nych po zos taje spra wa, w ja kich przy padk ach

sprze ciwy i skar gi mog¹ mieæ sku tek za wies zaj¹cy pro wad zenia in -

wes tycji, a w ja kich ta kiego skut ku nie maj¹.

Tego typu de mok raty czne pro ced ury s¹ ocz ywi œcie chwa lebne. Na -

suwa siê tu jed nak uwaga, ¿e mo¿e so bie na nie po zwoliæ ra czej

 pañstwo, w kt órym „wszyst ko” ju¿ zo sta³o zbu dow ane, a podejmo -

wane in wes tycje maj¹ cha rakt er udo skon aleñ czy mo dern iza cji. To

„wszyst ko” zo sta³o zreszt¹ wznie sione znacz nie wczeœ niej, gdy pra -

wa oby wat eli nie by³y re spekt owa ne w ta kim za kres ie jak ma to

miej sce dzi siaj. Po wstaje za tem py tan ie, czy po dobne za sady i pro -

ced ury le¿¹ we wsp óln ym in ter esie oby wat eli pañ stwa, w któ rym to

„wszyst ko” trze ba do piero zb udow aæ?

Za gos poda row anie prze strzenne a pra wo bu dowl ane

W pañs twach Eu ropy Za chodn iej pu bliczne pra wo bu dowl ane ogra -

nicza³o siê do po³owy XIX wie ku do prz episów do tycz¹cych po lic ji bu -

dowl anej, tj. za wiera³o wy mag ania od nosz¹ce siê do nowo wznoszo -

nych i ist niej¹cych bud ynków. Re gul acje do tycz¹ce u¿ ytkowania te -

renu wy stê powa³y w tych po lic yjny ch prze pis ach je dyn ie drugo -

planowo. Sy tua cja ta po czê³a ul egaæ stop niow ej zmia nie w miarê

upow szechni enia siê li ber ali zmu: zw iêk sza nia swo body dzia³aln oœci

go spod arcz ej oraz to war zysz¹cej temu re wol ucji prze mys³owej —

me chan iza cji i uprzem ys³owien ia proce sów pro dukc yjny ch. Zja wis -

kom tym to war zyszy³o gwa³tow ne, cha otyczne roz przes trzeni anie

siê miast i gro¿¹cy niebezpieczeñstwami (zw³asz cza po¿ arami) spo -
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sób ich za bud owy. Pro cesy te spra wi³y, ¿e pier wotne za dan ia poli -

cji bu dowl anej, kt óre ogran icza³y siê do za pob iega nia niebezpie -

czeñstwom, po czê³y ul egaæ roz szer zeniu na och ronê ¿yc ia i zdro wia

mies zkañców przed zagro¿eniami bu dowl any mi, a po stêp technicz -

ny (np. wy nal ezi enie ¿e laz obe tonu, czy za stos owa nie el emen tów

 budowlanych) wywo³a³ ko niec zno œæ roz szer zenia prz epis ów bezpie -

czeñ stwa kon strukc ji bu dowl any ch. Wresz cie co raz szer sze stoso -

wanie re klam na bu dynk ach do prow adzi³o na pocz¹tku XX wie ku

do uwz glêdniania przez policjê bu dowl an¹ ta k¿e es tet yczny ch punk -

tów wi dzen ia. Ró wnol egle, spra wy do tycz¹ce u¿ ytkowania te renu

po czê³y stop niowo nabi eraæ rosn¹cego zna czen ia. W pro ces ie tym

 pojawi³y siê ten denc je do two rzen ia prz epis ów umo ¿liw iaj¹cych  wy -

przedzaj¹ce pla now anie fra gme ntów rosn¹cych cha otyczn ie miast.

Ogran icza³y siê one pocz¹tkowo do wpro wad zania ustaw doty cz¹-

cych ustan awi ania li nii roz gran icz aj¹cych na g³ówn ych ulic ach.

Pierw sze ta kie ustawy po wsta³y na te ren ie dzi siejs zych Nie miec

(das Ba dis che Fluchtli nieng ese tz 1868 i das Pre uss isc he Flucht -

liniengesetz 1875). By³y one stop niowo uzupe³nia ne na prze³omie

XIX i XX wie ku przez re gul acje do tycz¹ce do puszc zalne go stop nia

wy kor zyst ania dzia³ek i wy znac zania te renów otwart ych oraz prze -

pisy do tycz¹ce re aliz acji pl anów: par cel acji, uzbroj enia te renu i po -

noszenia tego ko szt ów (op³aty adia cenck ie) oraz wyw³aszc zeñ.

Wsku tek tych zja wisk, z jed nol itej do tego cza su ma ter ii pra wa poli -

cji bu dowl anej zo sta³a wy dziel ona od rêbna ma ter ia praw na, maj¹ca

za przed miot re gul acje do tycz¹ce pla now ania urban ist ycznego oraz

wdra¿ ania i re aliz acji pl anów. Ta dzie dzina pra wa nosi obecn ie

nazwê pla now ania miej scow ego (w Pol sce zwa nego obecn ie gmin -

nym) w odró ¿nieniu od pra wa po lic ji bu dowl anej, kt óre obecn ie

 nazywa siê z regu³y pra wem bu dowl anym lub pra wem nad zoru

 budowlanego. Cech¹ pra wa pla now ania miej scow ego w wiêk szoœ ci

pañs tw eu rop ejsk ich by³o to, ¿e nie po wstawa³o ono jako jed na usys -

tematyzowana kon cepc ja, lecz by³o ono stop niowo roz wij ane w mia rê 

po jaw iaj¹cych siê po trzeb, roz poz nawa nia pro ble mów i po jaw iaj¹cej

siê woli po lit ycznej. W pa ñst wach o struk tur ze fe der alnej to frag -

ment ary czne uzupe³nia nie i roz wij anie, nas têp owa³o zar ówno przez

dzia³ania na szcze blu cen traln ym (Bun du), jak i lo kaln ym (la ndów).
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Po dejm owa ne na szcze blu cen traln ym w Niem czech pra ce (1931,

1942, 1950, 1955) przy czyn ia³y siê do stop niow ego systematyzo -

wania i ujedn oli can ia przep isów. Ich zwieñ cze niem by³a fe der alna

ustawa o pla now aniu gmin nym (1960), która do prow adzi³a do u two -

rzenia sp ójny ch pr zepi sów, obejm uj¹cych jed nol icie ob szar ca³e go

pa ñstwa. By³a ona da lej do stos owy wana do zmie niaj¹cych siê wa -

runków otoc zenia i ostat ecznie przy bra³a formê Ko deksu plano -

wania gmin nego (1986). Po dobny pro ces mia³ miej sce w Wlk. Bry -

tan ii, gdzie po II woj nie œwi atowej po wsta³a jed nol ita ustawa o pla -

now aniu prze strzenn ym. W odró ¿nieniu od tego, pra wod awst wo

fran cus kie (CÛde de l’ur ban isme) ma nadal cha rakt er zbio ru ró¿ -

norodnych prze pisów po chodz¹cych z ró ¿nych ok resów cza su, a po -

s³ugiw anie siê nim wy maga znacz nej wie dzy spe cjal ist ycznej.

W pañ stwa ch Eu ropy Za chodn iej mamy za tem po II woj nie œwia -

towej dwie odr êbne dzie dziny pra wa. Pra wo za gos poda row ania prze -

strzenn ego (niez ale¿nie od ró¿n ych nazw, ja kie ono w poszcze gól -

nych pa ñstwach nosi) re gul uje spra wy u¿yt kowania te renu, w sz cze -

gólnoœci wy znac zania te renów bu dowl any ch i do puszc zalne go stop -

nia ich wy kor zyst ania, wy znac zania te renów otwart ych (po toczn ie

zwa nych „zie lon ymi”), ustal ania uk³adów ko mun ika cji dro gow ej

i szy nowej, oraz wp³ywa na kra job raz miast i terenów wiej skich.

Ustala ono w ostat ecznym efekc ie, w jaki sposób i kie dy w³aœc iciel

da nego te renu mo¿e go u¿ ytk owaæ, a zw³asz cza czy i w jaki spo sób

mo¿e go zab udowaæ. Przed miot em tego pra wa jest za tem ustal anie

jakoœ ci te renu sen su lar go.

Na tom iast pra wo bu dowl ane re gul uje spra wy wzno szen ia i utrzy -

mania obie któw bu dowl any ch, wpro wad zania w nich zmian, ich

u¿ytkowania i rozbiórki, przy czym uwzglêdnia ono dzia³kê i bez -

poœrednie otoc zenie tyl ko w ta kim stop niu, w ja kim wy stêpuj¹  miê -

dzy nimi rze czowe zwi¹zki wi¹¿¹ce siê z za dan iami nad zoru  bu -

dowlanego. Nad zór bu dowl any jest przy tym za dan iem pa ñst wa.

Wy kon uje on na stê puj¹ce za dan ia: za pob iega nie za gro ¿eni om bez -

pieczeñstwa i porz¹dku pu bliczn ego (np. prze pisy do tycz¹ce rodza -

jów fu ndamentów, œc ian, sc hodów itp.), za pob iega nie na rus zeni om

og óln ie uznan ych za sad rze mios³a bu dowl ane go, ochrona kra job razu 
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miej skiego i wiej skiego przed zo hyd zeni em (np. przez szpet ne re -

klamy), re aliz acja us taleñ pl anów za bud owy oraz wd ra¿ anie prze -

pisów bu dowl any ch za wart ych w in nych ustaw ach (np. pra wie dro -

gow ym, wod nym, ochrony kra job razu). W nie któ rych pañ stw ach,

tak ¿e uwz glê dnia nie zad añ spo³ecz nych (np. pla ce za baw dla dzie ci),

czy trans portu (np. miej sca gara ¿owe).

Przed miot ka¿dej z tych dwóch dzie dzin pra wa jest za tem w prak -

tyce pañs tw Eu ropy Za chodn iej jed noz nacznie okr eœl ony, maj¹c na

wzg lêd zie unik anie du blow ania pra cy ad min ist racji i po wod owa nia

op óŸn ieñ w pro ces ach in wes towa nia. Tym nie mniej, miê dzy tymi

dzie dzin ami pra wa ist niej¹ œcis³e zwi¹zki rze czowe i wza jemne od -

dzia³ywan ie spra wiaj¹ce, ¿e niek tóre ustal enia po wtar zaj¹ siê w obu

ustaw ach. Prze pisy pla now ania za gos poda row ania zwie raj¹ tak¿e

elem enty „bu dowl ane”, w tych przy padk ach, gdy wy maga ono two -

rzen ia zdro wych waru nków miesz kan ia i pra cy, czy bez pieczeñstwa

dla mie szkañców i pra cowników (np. § 1 Abs. 5 nie mieck iego BauGB) 

lub utrzym ania ³adu prze strzenn ego. I od wrotn ie — prze pisy pra wa

bu dowl ane go, np. o od leg³oœ ciach mi êdzy bu dynk ami, s³u¿¹ zapew -

nieniu wy mag any ch zwy kle przez Pra wo za gos poda row ania prze -

strzenn ego zdro wych waru nków ¿ycia i pra cy. W tej sy tua cji jest

rzecz¹ wa¿n¹ jed noz naczne okr eœl enie przed miotu obu dzie dzin pra -

wa (i ich œcis³e roz gran icz enie), a jed nocz eœn ie har mon iza cja pod -

staw owy ch ust aleñ oraz wska zan ie g³ówny ch elem ent ów ³¹cz¹cych,

które mog¹ oczy wiœ cie wyst êpo waæ w obu ustaw ach.

Do ta kich el ementów ws pólnych, od nosz¹cych siê w przy padku

 planowania za gos poda row ania zw³asz cza do sporz¹dza nia pla -

nów szcze gó ³owych (za bud owy) za lic za siê zwy kle:

• wym óg, aby obiekty bu dow ane by³y lo kal izo wane, wznoszo -

ne, prze bud owy wane i utrzym ywa ne w sposób niezag ra¿ aj¹cy

bez pieczeñstwu lub porz¹dkowi pu bliczn emu, w sz czegól noœ ci 

¿y ciu i zdro wiu mies zkañców, prac owników i od wied zaj¹cych,

• wy móg, aby obiekty bu dowl ane nie na rus za³y ³adu prze -

strzen nego, po czuc ia es tet yki i wygl¹du otoc zenia. Cho dzi tu

o nie oszpec anie miast i otwart ego kra job razu w pod wój nym
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sen sie. Po pierw sze, obiekty bu dowl ane po winny byæ zhar -

mon izo wane pod wzgl êdem for my, ska li, sto sunku do sie bie

mas bu dowl any ch, ma ter ia³ów i ko loru. Po dru gie, obiekty bu -

dowl ane po winny tak wt apiaæ siê w ich otoc zenie, aby nie

zak³ócaæ za rys owa nego ukszta³to wan ia ulic, osied li i otwar -

tego kra job razu. Obie te spra wy od nosz¹ siê w sz czególnoœci

do ró ¿nego ro dzaju re klam, za równo na obiekt ach budow -

lanych, jak i wol nos toj¹cych,

• wym óg mówi¹cy, ¿e obiekty bu dowl ane mog¹ byæ wzno szone

tyl ko na dzia³kach o od pow iedni ej sz ero koœci, po siad aj¹cych

do stêp do pu bliczn ej prze jezdn ej ulicy,

• wymóg ochrony przed niebezpieczeñstwem po przez ustal enia

od leg³oœci bu dynków od li nii roz gran icz aj¹cych ulic, bocz nych

i tyl nych gra nic dzia³ki oraz in nych ob iektów bu dowl any ch,

• obo wi¹zek prze wid zenia, za proj ekto wan ia i wy bud owa nia

miejsc po stoj owy ch dla sa moch odów oraz ga ra¿y (powierz -

chnie otwarte lub zamkni ête dla pojazd ów me chan iczny ch)

poza pu bliczn ymi po wierzchn iami ko mun ika cyj nymi (ulica -

mi, pla cami itp.). Cho dzi tu o odci¹¿en ie pu bliczn ych powierz -

chni ko mun ika cyj nych od par kow ania i prze nies ienie tego

obo wi¹zku na w³aœc icieli dzia³ek. Prze pisy ustal aj¹ce liczbê

tego typu miejsc s¹ zró¿nicowane wed³ug licz by mies zkañców

i prac owników w da nym obiekc ie oraz licz by od wied zaj¹cych,

w za le¿n oœci od spo sobu za bud owy, po³o¿ enia dzia³ki itp.

 W niektó rych pa ñst wach (np. w Niem czech) prze pisy prze -

widuj¹, ¿e w³aœci cie le dzia³ek mog¹ w miej sce bu dowy ok reœ -

lonej licz by gara ¿y wp³acaæ gmi nie okr eœlon¹ sumê pieniê -

dzy, za któ re gmi na bu duje sama pu bliczne miej sca posto -

jowe  lub ga ra¿e,

• wy móg pro jekt owa nia i bu dow ania pl aców za baw dla dzie ci

przy bu dynk ach za wier aj¹cych ok reœl on¹ li czbê mi eszk añ.

W Niem czech wymóg ten jest z regu³y eg zek wowa ny w sto -

sunku do wszyst kich budynk ów miesz kan iowy ch zawiera j¹-

cych wiêcej ni¿ 6 miesz kañ,

• wymóg, aby w mo menc ie od bioru bu dynku by³ za pewn iony do -

jazd do bu dynku, funk cjon owa³a ka nal iza cja oraz zaopatrze -

nie w wodê i en erg iê elekt ryczn¹.
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Pol skie Pra wo budowl ane ró ¿ni siê od za rys owa nego wy ¿ej wzor ca

w kil ku punk tach. Za wiera ono znacz nie s³abiej za rys owa ne wyma -

gania do tycz¹ce es tet ycznej stro ny obiektu bu dowl ane go. Po pierw -

sze, ustala ono je dyn ie w sp osób bar dzo ge ner alny obo wi¹zek pro -

jekt owa nia obiektu bu dowl ane go i zwi¹za nych z nim urz¹dzeñ w

spo sób za pewn iaj¹cy fo rmê ar chit ekto nic zn¹ do stos owan¹ do  kra -

jobrazu i otac zaj¹cej za bud owy (4) — mówi je dyn ie o „zg odn oœci

 zamierzenia bu dowl ane go z prze pis ami”. Po dru gie, od nosi siê ono

do spra wy re klam je dyn ie mar gin alnie, stwier dzaj¹c, ¿e nie jest wy -

mag ane po zwol enia na wy kon ywa nie ro bót bu dowl any ch przy in -

stal owa niu i re monc ie ta blic i urz¹dzeñ re klam owy ch umieszczo -

nych na ist niej¹cych obiekt ach bu dowl any ch, z wyj¹tkiem re klam

œw ietlnych i po dœwietlonych wzno szon ych poza ob szar em zabu -

dowanym (29.2.2). Ta kie uj êcie spra wy jest sprzecz ne z za sad¹

pierwsz¹ (do stos owa nia do kra job razu i ist niej¹cej za bud owy) oraz

nie zgodne z ustal eni ami eu rop ejsk imi, gdzie spra wa re klam jest

trak tow ana z regu³y re strykc yjnie. Prak tyczny sku tek marginal -

nego trak tow ania spra wy w pol skim pra wie wid aæ go³ym okiem

w po staci wszech obecn ego zaœmie cenia kra job razu i zo hyd zania wy -

gl¹du bu dyn ków. Sy tua cja ta ma miej sce, mimo ¿e od pow iednie pol -

skie pañ stwowe or gana ad min ist racji spe³niaj¹ funk cje „nad zoru ar -

chit ekto nic zno–bu dowl ane go”, pod czas gdy w pañ stwach Eu ropy Za -

chodn iej s¹ to po pro stu or gany nad zoru bu dowl ane go. Wresz cie pol -

skie Pra wo budowl ane nie za wiera pr zepi sów wy mag aj¹cych, aby

funk cjon owa³o uzbroj enie te renu za nim obiekty bu dowl ane zosta -

n¹ od dane do u¿ ytku. Efekt bra ku tego wy mogu wi daæ w ca³ej Pol sce

— zbl i¿a on wygl¹d osied li (brak utward zony ch dróg) i warunk ów

ich funk cjon owa nia do ty pow ych zja wisk wys têpuj¹cych w kra jach

Trze ciego Œwia ta.

Pol skie Prawo bu dowl ane nie za wiera ró wnie¿ wie lu ust aleñ szcze -

gó³owych wspo mnian ych powy ¿ej (za sady do tycz¹ce for my dzia³ek

bu dowl any ch, do stêp do jezd nej ulicy o od pow iedni ej sz ero koœci, nor -

my gar a¿owe, pla ce za baw itp.). Co wi êcej, prze pisy ta kie nie wy -

stêpuj¹ ta k¿e w ustaw ie o za gos poda row aniu prze strzenn ym, co

trze ba uznaæ za jej istotny brak. Po dobn ie, pol skie Pra wo budowl ane

oper uje pew nymi poj êci ami zwi¹za nymi z for mami za bud owy (np.
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miesz kan iowe bu down ictwo wie lor odz inne), któ rych — nies³usznie

— nie mo¿na znaleŸæ w prze pis ach do tycz¹cych za gos poda row ania

prze strzenn ego.

Nadz ór bu dowl any jest w kra jach Eu ropy Za chodn iej za dan iem pañ -

stwa, kt óre two rzy w celu re aliz acji tego za dan ia od pow iednie struk -

tury ad min ist racyj ne na ró ¿ny ch po ziom ach zarz¹dza nia. Zatwier -

dzanie pro jektów obi ektów bu dowl any ch ma miej sce zwy kle na naj -

ni¿szych szcze blach tych struk tur (zak³adaj¹c, ¿e dys pon uj¹ one od -

pow iedni¹ fa chow¹ kadr¹). W pro ces ie tym musi byæ za pewn iona

 zgodnoœæ pro jektu z de cyz jami po djê tymi w pla nach zagospodaro -

wania prze strzenn ego, spe³nio ne prze pisy bu dowl ane za warte w in -

nych ustaw ach (np. pra wo dro gowe, wod ne, ochrony kra job razu, itp.) 

oraz prze pisy pra wa bu dowl ane go. Dla un ikni êcia wie lok rotne go za -

twierd zania pr ojektów przez wszyst kie te or gany, co poci¹ga³oby za

sob¹ op óŸn ienia w pro ces ach in wes tycy jnych, pro jekt obiektu bu -

dowl ane go jest zwy kle za twierd zany tyl ko raz i to przez w³adze nad -

zoru bu dowl ane go. Maj¹ one jed nak obo wi¹zek stwier dzen ia w pro -

ces ie za twierd zania pr ojektów, czy ustal enia in nych wspo mnian ych

wy¿ej orga nów do tycz¹ce da nego pro jektu obiektu bu dowl ane go zo -

sta³y w pe³ni za chow ane.

Po dobne za sady za wiera pol skie Pra wo bu dowl ane. Pro wad zenie

nad zoru jest za dan iem pa ñst wa. W jego imien iu or gan em nad zoru

bu dowl ane go jest ta k¿e sta ros ta, któ ry nie ma pra wa prze kaz ania

tego za dan ia gmi nom (82a). Przed wy dan iem de cyz ji o pozwo le -

niu na bu dowê or gan nad zoru bu dowl ane go stwier dza czy pro jekt

obiektu bu dowl ane go spe³nia wy mag ania ok reœ lone w de cyz ji o wa -

runk ach za bud owy i za gos poda row ania te renu (34.1) oraz spraw -

dza zgodnoœæ pro jektu za gos poda row ania dzia³ki lub te renu z pla -

nami za gos poda row ania prze strzenn ego i wy mag ani ami och rony

 œrodowiska (35). W ten sp osób, wy daw ana jest tyl ko jed na de cy -

zja. Oznac za to jed nak jed noczeœnie, ¿e ge ner alne za sady zagos -

podarowania dzia³ki lub te renu (wi elk oœæ dzia³ki, sz ero koœæ, serwi -

tuty itp.) po winny byæ przed miot em ustal eñ pra wa zagospodaro -

wania prze strzenn ego, co jed nak nie ma miej sca (obecna wer sja

ustawy spra wy te po mija).
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Re aliz acja pl anów i in strum enty pla nis tyczne

Sporz¹dze nie pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego jest po cz¹t -

kiem uruc homi enia pro cesu zmie rzaj¹cego do re aliz acji ce lów mate -

rialnych za gos poda row ania. Re aliz acja ta mo¿e na stêp owaæ w wy -

niku dzia³añ in wes torów przy bier nej po staw ie w³adz lo kaln ych, co

z regu³y pro wad zi do bra ku porz¹dku w roz woju prze strzenn ym, lub

te¿ mo¿e ona mieæ miej sce w wy niku ak tywn ej po stawy i dzia³añ

 podejmowanych przez w³adze lo kalne, maj¹cych na wz glêd zie od -

dzia³ywan ie na uporz¹dkow any rozw ój osadn ictwa i two rzen ie ³adu

prze strzenn ego. W tym przy padku gmi na musi mieæ do dys poz ycji

od pow iednie ustaw owe in strum enty pla nis tyczne, a rada gmi ny wo -

lê po lit yczn¹ ich sto sow ania.

W ustaw ach okresu re aln ego so cjal izmu spra wa ta nie mia³a zasad -

niczego zna czen ia, bo wiem z mo ment em po djêc ia de cyz ji przez w³a -

dze cen tralne o re aliz acji da nego frag mentu pla nu zagospodaro -

wania uruc hami any by³ zespó³ mech aniz mów stoj¹cych w dyspozy -

cji pañs twa. Punkt ciê¿koœci le¿a³ na re aliz acji in wes tycji wed³ug

usta lonego pla nu, co zna laz³o wy raz w Ustaw ie 1961 w for mie osob -

nego roz dzia³u (V) poœ wiêconego pla nom re aliz acy jnym, rozumia -

nym  jako pla ny sporz¹dza ne dla pos zczególnych dzia³ek budow -

lanych i  dla ter enów prze wid ziany ch do za bud owy przez jed nego

 inwestora jako  czêœæ pro jektu in wes tycji bu dowl anej (36).

Po jêcie pl anów re aliz acy jnych zn iknê³o z Ustawy 1984 i zna laz³o siê

w Pra wie budowl anym (7.8). Ustawa wska zywa³a je dyn ie po œre dnio

na re ali zacjê pl anów stwier dzaj¹c, ¿e pla now anie jest pro ces em

ci¹g³ym, któ ry po win ien ob ejm owaæ „ko ntr olê re aliz acji pl anów za -

gos poda row ania prze strzenn ego” (2.4). Wy raz em tej re aliz acji by³a

lo kal iza cja in wes tycji, kt órej po œwi êcono osobny roz dzia³ (6) zaty -

tu³owany „Wska zan ia lo kal iza cyj ne i de cyz je o ustal aniu lo kal iza cji

in wes tycji”. In ter esuj¹ce by³o tu stwier dzen ie, ¿e de cyz je o ustal eniu

in wes tycji za wier aj¹ce ro zstr zygniêcia nie zgodne z miej scow ym pla -

nem za gos poda row ania prze strzenn ego by³y z mocy ustawy nie -

wa¿ne (45).
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W pol skich ustaw ach do tycz¹cych pla now ania prze strzenn ego ok -

resu re aln ego so cjal izmu nie wspo min ano w ogóle o in strum enta ch

przy got owa nia te renu. Wy nika³o to z fak tu, ¿e te ren — ni ezale¿nie

od jego w³as noœci — by³ trak tow any jako do bro „dys poz ycy jne”, nie

maj¹ce w za sad zie wa rto œci, kt óre go przy stos owa nie do zagospo -

darowania czy wy kor zyst ania dla ce lów in wes tycy jnych nie by³o

dla adm ini str acji ¿a dnym pro blem em. Nie liczne prze pisy do tycz¹-

ce  wy w³as zczeñ i od szkodowañ (sym bol iczny ch) by³y za warte w

osobn ej ustaw ie (ustawa o go spod arce grun tami i wyw³aszcza -

niu nieru chomoœci z 29.04.1985 r.), a ich sto sow anie mia³o cha -

rakter „ope ra tywny”.

Mimo za sadn icz ej zmia ny ustroju pañstwa, spra wa stwo rzen ia i sto -

sow ania ins tru men tów umo ¿li wiaj¹cych rea liz acjê pla nów gmin -

nych nie zna laz³a nal e¿ytego miej sca w ¿adn ej z obu ustaw (1994

i 2003) do tycz¹cych pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego, 

uchwal ony ch ju¿ w okres ie trans form acji. W ustaw ach tych okreœ -

lenie „re aliz acja pla nu” nie wys têpuje w ogó le w od nies ieniu do pla -

now ania za gos poda row ania na po ziom ie gmi ny. Ustawa 1994 mówi

wpraw dzie o „okreœ laniu po lit yki prze strzenn ej gmi ny” (6.1), ale nie

wspo mina w ogóle o re aliz acji tej po lit yki ani nie wska zuje ja sno

 instrumentów jej re aliz acji. Po jêcie re aliz acji pla nu po jaw ia siê (pa -

rad oksa lnie) na szcze blu wojew ódzkim i kra jow ym. Ustawa 1994

 zawiera osobny roz dzia³ za tytu³owany „Kszta³to wan ie i re aliz acja

po lit yki prze strzenn ej woje wództwa” (5a), ale z jego treœ ci nie wy -

nika, na czym ta re aliz acja po lega i ja kie s¹ jej in strum enty, czy

 prowadzi siê mo nit ori ng bêd¹cy wa runk iem stwier dzan ia postêpu

 realizacji itp. Po dobn ie w osobn ym roz dziale (6) „Kszta³to wan ie

i  realizacja po lit yki prze strzenn ej pañs twa” spra wa ta nie zo sta³a

spre cyz owa na. Tak wiêc, w Ustaw ie 1994 pojêc ie re aliz acji pla nu jest 

od nos zone tyl ko do pla nu woj ewództwa i do szcze bla kra jow ego,

a wiêc do poz iom ów, na któ rych nie za pad aj¹ ¿a dne kon kretne de -

cyzje prze strzenne. Jak mo¿na siê domy œlaæ, sfor mu³owan ia te zo -

sta³y pr zyjête bez za stan owi enia siê nad ich kon sek wencj ami. Za -

pom niano na jwy raŸni ej, ¿e w no wym ustroju trud no w ogóle mówiæ

o re aliz acji pla nu woj ewództwa jako ca³oœci. Co naj wy¿ej mo¿ na

mów iæ o re aliz acji ni ektó rych jego el emen tów, ale te mu sia³yby byæ
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w pla nie woj ewództwa kon kretn ie ustal one, co w do tychc zaso wej

prak tyce nie ma miej sca. Ustawa mu sia³aby ta k¿e us tanawiaæ apa -

rat i za sady mo nit oro wan ia po stê pu w re aliz acji tych el emen tów,

a tego w niej nie by³o. Re aliz acja pla nu kra jow ego jest w ogó le nie -

mo¿ liwa, cho æby dla tego, ¿e plan taki nie ist nieje.

In ac zej wygl¹da w Ustaw ie 1994 spra wa w od nies ieniu do za dañ

i  programów do tycz¹cych ce lów pu bliczn ych, przy kt órych mówi

siê explic ite o ich re aliz acji na wszyst kich szcze blach zarz¹dza nia:

na po ziom ie gmi ny (13.3 i 13.4), woj ewództwa (54b i 54d) oraz

 sporz¹dza nych przez ministrów i cen tralne or gany ad min ist racji

rz¹do wej (58.1).

Po jêcie re aliz acji pla nu zni knê³o ca³ko wic ie z Ustawy 2003, na wet

z tytu³u roz dzia³u do tycz¹cego pla now ania w woj ewó dzt wie (3) i ty -

tu³u roz dzia³u o pla now aniu na szcze blu kra jow ym (4). Ustawa nie

prze wid uje te¿ oceny re aliz acji pla nu, a tyl ko oce nê akt ualnoœci stu -

dium i pla nów miej scow ych, a tak¿e ocenê post êpu w oprac owy wan iu 

tych ostatn ich. Nie wspo mina siê równ ie¿ o re aliz acji in wes tycji celu

pu bliczn ego, a tyl ko o ich lo kal iza cji (rozdz. 5). W su mie od nosi siê

wr a¿e nie, ¿e ustaw oda wca „wykl¹³” pojêc ie re aliz acji pla nu, a wraz

z nim poj êcie ins trumentów re aliz acji.

W od nies ieniu do po ziomu gmi ny w obu ustaw ach trud no znal eŸæ

okre œlenia: re aliz acja i in strum enty. Na tym tle trud no zroz umieæ,

po co „kszta³tuje siê i pro wad zi pol ity kê prze strzenn¹ gmi ny” (3.1),

je¿ eli ustawa nie prze wid uje spos obów, œrod ków (inst rum ent ów)

i za sad mo nit oro wan ia po stê pów tej po lit yki. Z tej idios ynkr azji do

ter minu re aliz acja i in strum ent mo ¿na wy snuæ wnio sek, ¿e au tor zy

ustawy uwa¿aj¹, i¿ pla ny miej scowe re aliz uj¹ siê wy³¹cznie przez

inic jaty wy i dzia³ania inwe stor ów przy ca³ko wit ym pa syw izm ie

 gminy. Jest to sprzecz ne zarówno z za sad¹ su bsydiarnoœci, jak

i w³ad czoœci¹ pla now ania gmi ny.

Ce lem sto sow ania ins tru men tów pla nis tyczny ch jest re aliz acja

sporz¹dzo nych i uchwal ony ch gmin nych plan ów za gos poda row ania

prze strzennego. In strum enty te po zwal aj¹ na przy stos owa nie da -
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nego te renu do jego pla now ane go za gos poda row ania (bu dowl ane go

lub in nego). W pol skich ustaw ach do tycz¹cych pla now ania prze -

strzenn ego uchwal ony ch ju¿ w okres ie trans form acji nie mo¿na

w ogóle znale Ÿæ okreœ lenia „in strum ent” (czy na rzêdz ie) ani wydzie -

lonego roz dzia³u, któ ry ustala³by in strum enta rium re aliz acji pla -

nów. Przy czyny tego sta now iska ustaw oda wcy mog³y byæ ró¿nora -

kie. Po pierw sze, mog³o to wynik aæ z za barw ionej ideo logi cznie oba -

wy przed po wstan iem wr a¿enia, ¿e pla ny sporz¹dza siê po to, ¿eby je

realizowaæ, to bo wiem wy maga im plic ite ak tywn ej i uporz¹dkowa -

nej dzia³alno œci w³adz pu bliczn ych. A ustaw oda wca nie chcia³ zmu -

szaæ w³adz pu bliczn ych do ak tywn ego dzia³ania maj¹c na dzie jê,

¿e zag ospodarowanie prze strzenne bêdz ie „real izowaæ siê samo” w

wy niku dzia³añ po dejm owa nych przez poszczególnych inwestorów.

Skut ki tego pode jœcia daj¹ siê zauw a¿yæ w ca³ym pañs twie w posta -

ci ros n¹cego cha osu prze strzenn ego.

Drug¹ przy czyn¹ frag ment ary cznego uwzg lêdn ien ia instrumen -

tów pla nis tyczny ch w obu ustaw ach mog³a byæ za sada rozdziele -

nia spraw pla now ania za gos poda row ania od spraw przy got owa nia

tere nów pod zabu dowê/za gos poda row anie. Jak wspo mniano wczeœ -

niej, taki roz dzia³ mia³ miej sce w pra wod awst wie okresu re aln ego

so cjal izmu. Ist nia³a wów czas rów noleg³a, ale odr êbna od ustawy

o pla now aniu prze strzenn ym ustawa o go spod arce grun tami i wy -

w³asz czan iu nie ruch omoœci (1985). Obejm owa³a ona problematy -

kê go spod aro wan ia ni eruc hom oœc iami pa ñstw owy mi i komunal -

nymi prze znac zony mi na cele in wes tycy jne, wyw³as zcz eñ nierucho -

moœci, sc aleñ i po dzia³ów oraz ni ektórych ro szczeñ rewindyka cyj -

nych. Ustawa ta by³a z oczyw ist ych wzglê dów — mimo jej  dwu -

krotnej za sadn icz ej no wel iza cji (1988 i 1990) — ca³ko wic ie niedo -

stosowana do no wych wa runków ustroj owy ch okresu trans form acji.

Jedno czeœ nie, oprac owa nie i uchwal enie no wej ustawy do tycz¹cej

go spod arki grun tami okaza³o siê pro ces em skom plik owa nym i cza -

soch³on nym. Za³o¿ enia do niej sfor mu³owano do piero w 1995 ro -

ku, a jej ostat eczny tekst nosz¹cy nazwê „Ustawa o go spod arce

 nieruchomoœciami” zo sta³ uchwal ony przez Sejm do piero 21.08.

1997 r., a wiêc w trzy lata po we jœciu w ¿y cie ustawy o zagospoda -

rowaniu prze strzenn ym z 1994 roku.
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W Ustaw ie 1994, w której ty tule mówi siê tyl ko o zagospodarowa -

niu, a nie o pla now aniu prze strzenn ym, spra wie inst rumentów pla -

nis tyczny ch nie poœ wiê cono — w ujê ciu kon cepc yjnym — ¿ad nej

uwagi. Wpro wad zone w niej „in strum enty” maj¹ cha rakt er frag -

menta ryczny i dadz¹ siê spr owad ziæ do czte rech g³ówny ch punk tów:

• w przy padku bra ku pla nu miej scow ego po dejm owa nie de cyz ji

o wa runk ach za bud owy na stê puje na pod staw ie przeprowa -

dzonej roz prawy ad min ist racyj nej, po stwier dzen iu przez wo -

jewodê zgodnoœci tych warunków z pra wem (44.1 i 44.3),

• za wies zanie przez gminê postêpowania ad min ist racyj nego

do czasu uchwal enia pla nu (45.1) w przy padku, gdy istnie -

je ob owi¹zek sporz¹dze nia pla nu. W przy padku og³oszen ia

o przy st¹pie niu do sporz¹dze nia pla nu miej scow ego postê -

powanie ad min ist racyj ne mo¿e byæ za wies zone na okres do

12 miesiê cy (45.2),

• ustal ania „staw ki pro cent owej” s³u¿¹cej na lic zaniu op³aty

w przy padku wzro stu wart oœci nier uchomoœci w wy niku

uchwal enia pla nu miej scow ego (36.3),

• ustal anie wysok oœci od szkod owa nia z tytu³u ob ni¿en ia war -

toœci ni eruch omo œci w zwi¹zku z uchwal eni em pla nu miej -

scow ego (36.4).

Za sada roz dzia³u ustawy o pla now aniu i za gos poda row aniu prze -

strzenn ym od inst rumentów re aliz acji pl anów za gos poda row ania zo -

sta³a utrzym ana w Ustaw ie 2003. Ta ostatn ia za wiera je dyn ie nie -

które in strum enty pla nis tyczne, a ich gros zna laz³o siê w odr êbnej

wspo mnian ej wy¿ej ustaw ie o go spod arce ni eruc homo œciami. Przy -

jêcie tej za sady roz dzia³u ma w prak tyce dwa g³ówne ne gat ywne

skut ki. Mimo ¿e pro jekty obu tych ustaw by³y przy got owy wane

w tym sa mym re sorc ie (nie wy kluc zone, ¿e na tym sa mym pi êtrze)

cha rakt ery zuje je s³aby zwi¹zek. W Ustaw ie 2003 nie ma general -

nego wska zan ia o kom plem enta rnym cha rakt erze ustawy o gospo -

darce nieru chomoœciami, co wy daje siê ni ezb êdne w sy tua cji, gdy

Ustawa 2003 za wiera w ty tule nie tyl ko pla now anie, ale i zagospo -

darowanie (czy li stwa rzan ie fakt ów) prze strzenne. Wyst êpuje za tem 

sy tua cja, w kt órej ustawa o go spod arce ni eruc homo œciami nie jest
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w og óle trak tow ana jako zbiór inst rum ent ów niez bêd nych do rea -

lizacji plan ów za gos poda row ania. Za warte w Ustaw ie 2003 odnie -

sienia do ustawy o go spod arce ni eruc homo œciami maj¹ cha rakt er

frag ment ary czny i ogran icz aj¹ siê do scaleñ i po dzia³ów gr untów

(22), czy od szkodowañ za sz kodê (36.1).

Z ko lei ustawa o go spod arce ni eruc homo œciami (1997) ma cha rakt er

sa moi stny i nie jest na staw iona na przy got owy wan ie tere nów pod

zabu dowê/za gos poda row anie zgod nie z uchwal ony mi pla nami za -

gos poda row ania prze strzenn ego i w efekc ie obejm uje tyl ko czê œæ nie -

zbêdnego in strum enta rium. Jej nawi¹za nie do za gos poda row ania

prze strzenn ego s³usznie obejm uje ta kie spra wy, jak two rzen ie gmin -

nych zaso bów nier uchomoœci (24.3), ustal anie spo sobu i ter minu za -

gos poda row ania (62.1), zg odn oœæ po dzia³u ni eruchomoœci z ustale -

niami pla nu miej scow ego (93.4; 94.1), wa runki sca lan ia i po dzia³u

ni eruchomoœci (102.1), pra wo pier wok upu gmi ny odn oœnie nieru -

chomoœci prze wid ziany ch na cele pu bliczne (109.1.3), czy wyw³asz -

czen ia na ob szar ach prze wid ziany ch w pla nach na cele pu bliczne

(112.1). S¹ to spra wy wa¿ne, ale ich ogran icz ony za kres — wyni -

kaj¹cy z wy izol owa nego wi dzen ia pro blem aty ki go spod arki nieru -

chomoœciami — nie jest wy starc zaj¹cy do pro wad zenia efektyw -

nej po lit yki prze strzenn ej w skom plik owa nych wa runk ach pol skiej

trans formacji. A ta wy maga ustaw owe go ustal enia wszyst kich

 niezbêdnych instru mentów pla nis tyczny ch, bo wiem ad min ist racja

(w tym pro jekt anci pla nów) nie mo¿e sto sowaæ in nych in strumentów

ni¿ te, kt óre s¹ za pis ane w ustaw ach. Wpro wad zanie do plan ów

 miejscowych lub pro cesu ich re aliz acji „w³asnych” ustaleñ bêdzie

prowadziæ z regu³y do ich za kwes tiono wan ia przez zainte re sowa -

nego i uznan ia za niewa ¿ne przez NSA.

Roz dzielne trak tow anie re gul acji do tycz¹cych za gos poda row ania

prze strzenn ego oraz jego inst rumentów pla nis tyczny ch w pol skim

ustaw oda wstw ie ulega obecn ie dal szemu pog³êbi eniu. Wa¿ ny in -

strum ent przy got owa nia te renu pod prze wid ziane pla nem zainwes -

towanie, maj¹cy for mê umów o wspó³pra cy pu bliczno–pry watn ej,

znaj dzie siê w przy got owy wan ej ustaw ie o part ners twie publicz -

no–pry watn ym. W ten spo sób nast¹pi — od bieg aj¹ce od prak tyki
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wie lu pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej, np. Nie miec, gdzie spra wa ta

jest re gul owa na ustaw¹ pla now ania gmin nego (11, 12) — od sep aro -

wan ie tego in strum entu od Ustawy 2003 i od re sortu go spod arki

prze strzenn ej. Jest to roz wi¹za nie budz¹ce w¹tp liwoœæ ta k¿e wo bec

fak tu, ¿e wspó³fi nans owa nie pr ojek tów do tycz¹cych zagospodaro -

wania prze strzenn ego z fun dus zy Unii Eu rop ejsk iej za leca tak¹

w³aœ nie wspó³pr acê pu bliczno–pry watn¹.

Uboczn ym skut kiem ta kiego roz dzieln ego wi dzen ia spraw plano -

wania i instrumentów za gos poda row ania prze strzenn ego jest nie -

znajomoœæ tych ostatn ich przez projektantów planów (nie do tyc zy to

ur ban istów o d³u¿ szej prak tyce). W tej sy tua cji pla ny s¹ nie rzadko

oprac owy wane bez œwiad omo œci uwaru nko wañ i mo¿li woœ ci ich re -

aliz acji wy nik aj¹cych z ist niej¹cych ins trumentów pla nis tyczny ch.

Zwa ¿yw szy, ¿e za stos owa nie wie lu ins trumentów pla nis tyczny ch

musi byæ za pis ane jako ustal enia pla nu miej scow ego, aby móg³ on

byæ w ogóle zre aliz owa ny, sy tua cja jest da leka od za daw alaj¹cej. Za -

kres przy got owa nia no wych kadr urban ist ycznych (nie wspo min aj¹c 

w ogóle o ar chit ekta ch up owa¿ nion ych obecn ie do pro jekt owa nia pla -

nów za gos poda row ania przez Ustawê 2003) po zos tawia w tym za -

kresie spo ro do ¿yc zenia.

Kszta³to wan ie ³adu prze strzenn ego i za pewn ianie trwa³ego roz woju

wywo³a³o w pañ stw ach o go spod arce ryn kow ej, po szan owa niu pra wa 

w³asn oœci pry watn ej i de mok raty cznych ustroj ach potrze bê stwo -

rzen ia i sto sow ania przez w³adze pu bliczne wie lu ins trumentów pla -

nis tyczny ch. Umo ¿li wiaj¹ one rea liz acjê za sady po szan owa nia do -

bra ws póln ego w pro ces ach pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego. Po trzeba po siad ania ta kich in strumentów wy nika³a

z do œwi adczeñ wska zuj¹cych, ¿e sporz¹dze nie na wet naj leps zego

(teo ret ycznie) pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego jest stosun -

kowo naj³atwiejsz¹, naj mniej pra co–, cza soch³onn¹ i kosz town¹ faz¹

pro cesu kszta³to wan ia ³adu prze strzenn ego, a rze czyw iste pro blemy

wys têpuj¹ w toku dzia³añ, któ re mo¿ na okr eœliæ ogó ln¹ nazw¹ przy -

got owy wan ia te renu do go tow oœci do jego za inw est owan ia pod za -

bud owê lub inne for my za gos poda row ania prze wid ziane pla nami.

St¹d te¿ w pra wod awst wie pañ stw Unii Eu rop ejsk iej pr zew a¿aj¹ca
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cz êœæ tr eœci (i ob jêt oœci) ustaw/kodeksów za gos poda row ania prze -

strzenn ego zaj muje nie pro blem aty ka sporz¹dza nia pla nów, lecz

w³aœn ie ró¿ norodne in strum enty i za sady ich sto sow ania umo ¿li -

wiaj¹ce przy stos owa nia tere nów do za inw est owan ia. Dla przyk³adu:

w nie mieck im Ko deks ie pla now ania gmin nego (BauGB) na ³¹czn¹

liczbê oko³o 250 ar tyku³ów a¿ 235 do tyc zy nie sporz¹dza nia pla nów

lecz w³aœn ie ins trumentów pla nis tyczny ch. Zbl i¿o ne pro porc je wy -

stêpuj¹ we fran cus kim CÛde de l’ur ban isme — tyl ko 6 roz dzia³ów

z ogó lnej licz by 70 do tyc zy sporz¹dza nia pla nów, a po zos ta³e odno -

sz¹ siê do in strumentów pla nis tyczny ch.

Przegl¹d wa¿niejszych instrumentów pla nis tyczny ch sto sow any ch

w celu re aliz acji pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego w pañ -

stwach Unii Eu rop ejsk iej po II woj nie œwi atowej wska zuje na bar dzo

sze rok¹ ich gamê. Spr awê tê mo¿ na nie co bli ¿ej prz edstawiæ g³ówn ie

na przyk³adzie nie mieck iego Ko deksu pla now ania gmin nego. Za -

warte w tym Ko deks ie in strum enty pla nis tyczne, któ rych ogó lnym

ce lem jest przy stos owa nie te renu do pla now ane go za inw est owan ia,

zo sta³y uj ête w dz iewiêciu osobn ych roz dzia³ach Ko deksu. Dadz¹ siê

one uporz¹dkowaæ w kil ka grup zwi¹za nych ze sporz¹dza niem pla -

nów, przy got owa niem i uzys kani em te renu pod pla now ane za gos -

poda row anie, za sad ami dzia³ania na te ren ach nie maj¹cych uch -

walonych pl anów za gos poda row ania, uzbraj ani em te renu, ochron¹

przy rody oraz od dzia³ywan iem fi nans owym. Po ni¿ej przed staw iono

najwa ¿nie jsze ze wspo mnian ych inst rumen tów; nie obejm uj¹ one

instr umentów sto sow any ch w toku po dejm owa nych re wit ali zac ji

czê œci miast, dla której stwo rzono osobne in strum enta rium.

1. Za pewn ianie sporz¹dza nia pla nów na po ziom ie gmi ny:

• za kaz do kon ywa nia zmian ist niej¹cego za gos poda row ania na

ob szar ze, dla kt órego jest sporz¹dza ny plan (mak sym alny

czas za kazu — 4 lata),

• za wies zanie wy daw ania de cyz ji w spra wie za bud owy/za gos -

poda row ania bez ko nie czno œci p³acen ia od szkod owa nia na ob -

szar ze, dla kt órego sporz¹dza siê plan miej scowy (maksy -

malny okres — 12 miesiêcy),
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• dopuszczalnoœæ wy dan ia zgo dy na za mier zenie w cza sie spo -

rz¹dza nia pla nu miej scow ego, ale tyl ko po pu bliczn ym wy³o -

¿eniu pro jektu pla nu i je¿ eli za mier zenie nie jest sprzecz ne

z ustal eni ami sporz¹dza nego pla nu.

2. Przy got owa nie i uzys kanie te renu pod pla now ane zagospoda -

rowanie:

• po dzia³ ni eruch omoœ ci – zakaz do kon ywa nia po dzia³ów, kt óre

s¹ sprzecz ne z pla nem miej scow ym,

• zmia na u¿yt kowania nie ruchomoœci – odmowa zmia ny, gdy

jest ona sprzecz na z pla nem – res trykc yjne prze pisy doty -

cz¹ce m iejscowoœci wy poc zynko wo–tu rys tyczny ch,

• ogran icz enie zmian u¿ytkowania na te ren ach przewidzia nych 

pla nem za gos poda row ania pod przysz³e urz¹dze nia do bra

 wspólnego, trans portu, in fras truktu ry tech niczn ej i zie leni,

• op³aty za zgo dê gmi ny na prze kroc zenie ustal onej pla nem

miej scow ym gêst oœci (inte nsyw noœci) za bud owy,

• wpro wad zanie spe cjaln ych re gul acji za bud owy i u¿ ytk owa nia

te renu na ok reœ lonych ob szar ach gmi ny,

• pra wo pier wok upu nier uch omo œci przez gm inê – wyr ó¿n ia

siê tu dwa ro dzaje: pra wo ogó lne wy nik aj¹ce z ustawy oraz

pra wo szc zególne, któ re gmi na mo¿e wpr owadziæ jako prze pis

miejs cowy – usta la siê proce durê i wysok oœæ odszk odowañ,

• cza sowe pra wo pier wok upu nier uch omo œci przez gminê, z obo -

wi¹zkiem póŸniejszej sprzeda¿y na byt ych w ten sp osób ni eru -

chomoœci (sp rze da¿ nie mo¿e do tyc zyæ ni eru chomoœci prze -

znac zony ch pod urz¹dze nia do bra ws pólnego),

• sca lan ie i wtó rny po dzia³ nie ruchomoœci – wy³¹cz noœæ dzia ³a -

nia gmi ny w tej dzie dzin ie – nie odp³atne przej mow anie przez

gminê do 30% po wierzchni wt órnie dzie lon ego te renu.

• zmia na gra nic s¹sia duj¹cych ni eruchomoœci – wy³¹czn oœæ

dzia ³ania gmi ny w tym za kres ie.

• wy znac zanie ob szar ów skon cent rowa nych in wes tycji

• przy mus owy po dzia³ ni eruchomoœci,

• wy miana ni eruc homoœci,
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• na kaz za bud owy wol nych dzia³ek na ob szar ach skoncentro -

wa nych in wes tycji oraz ustal anie „op³at kar nych”,

• na kaz mo dern iza cji i utrzym ania nieruc hom oœci w nale¿y -

tym stanie,

• na kaz ro zbiórki,

• ogran icz enie pra wa sek tora pry watn ego do na byw ania nie -

ruchomoœci,

• two rzen ie gmin nych zaso bów nier uchomoœci,

• sprz eda¿ nier uchomoœci przez gminê oraz prze kaz ywa nie

w wie czyst¹ dzi er¿awê,

• spr zeda¿ nie ruchomoœci przez gminê po obni¿onych ce nach

w celu re aliz acji za mier zeñ do tycz¹cych do bra ws pólnego  lub

po lit yki gmi ny (np. pod so cjalne bu down ictwo mieszkanio -

we, dla ro dzin wie lod zietny ch, dla prze ciwd zia³ania gettoi -

zacji itp.),

• dzi er¿ awa nie ruc homo œci,

• ko mun ali zac ja gr unt ów,

• na cjon ali zac ja gr untów,

• ustal anie warto œci nieru cho moœci,

• przy mus owe re gul owa nie wa rto œci ni eru cho moœ ci przez gminê,

• wyp³ata odszkodowañ w ob lig acj ach gmin nych lub pañstwo -

wych,

• od szkod owa nie w przy padku zmia ny, uzupe³nie nia lub anu -

lowania pla nu miej scow ego przez gminê,

• przej mow anie ren ty pla nis tycznej przez gminê,

• wyrównanie przez gminê w³aœcicielowi strat z tytu³u ograni -

czania mo¿liwoœci ko rzys tania z ni eruc homo œci lub ob ni¿e nia

jej wa rtoœ ci (od szkod owa nie za sz kodê, wy kup ienie nierucho -

moœci lub jej cz êœci),

• two rzen ie ka tas tru ni eru chomoœci,

• two rzen ie i pro wad zenie re jes tru ob rotu ni eru chomoœciami.

3. Za sady dzia³ania na ob szar ach nie maj¹cych uchwal ony ch pla -

nów miej scow ych:

• na ob szar ach sp ójnie za bud owa nych, kt óry ch za siêg gmi na

okr eœla prze pis em miej scow ym, pod wa runk iem, ¿e te ren jest
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uzbroj ony – usta wowe ustal anie dopus zcz alnoœci zamie rzeñ

(g³ównie tzw. plomb) w sposób szczegó³owy, ze szczególnym

uwzglêdnieniem „wpi syw ania siê” obiektu w otoc zenie,

• na ob szar ach ze wnêt rznych, kt órych gra nice okr eœla gmi na

prze pis em miej scow ym. Wy daw anie zgo dy na zab udowê jest

do puszc zalne tyl ko w zas iêgu „za okr¹gleñ” ist niej¹cej zabu -

dowy) i tyl ko w szc zegó³owo okr eœlonych w ustaw ie przy -

padkach (tyl ko gdy jest za bezp iecz one do bro ws pólne i istnie -

je uzbroj enie te renu).

4. Uzbraj anie te renu uruc hami anego pod zabu dowê:

• do puszc zanie za bud owy tyl ko na te ren ie uzbroj onym,

• obo wi¹zek gmi ny uzbroj enia te renu,

• op³aty adia cenck ie (ro zum iane jako op³aty za uzbroj enie te -

renu, a nie za wzrost jego wartoœci),

• wy przed zaj¹ce uzbroj enie terenów roz woj owy ch przez gminê,

• wspó³dzia³anie sek tora pry watn ego w uzbraj aniu terenów roz -

wojowych,

• przy mus owe prze kaz ywa nie gmi nie ter enów dróg i ulic wy -

bud owa nych przez sek tor pry watny bez od szkod owa nia – dro -

gi i ulice musz¹ byæ bu dow ane zgod nie z wy przed zaj¹cymi

usta leniami gmi ny,

• przy mus owe prze kaz ywa nie gmi nie urz¹dzeñ in fras truktu ry

tech niczn ej wy bud owa nych przez sek tor pry watny bez od -

szkod owa nia. Sie ci tej in fras truktu ry musz¹ byæ wy kon ane

zgod nie z uprzedn imi ustal eni ami gmi ny.

5. Ochrona przy rody: 

• sta now ienie pra wa miej scow ego przez gminê,

• wpro wad zanie do plan ów usta leñ wy nik aj¹cych z dy rekt yw

Unii Eu rop ejsk iej,

• ustal anie obo wi¹zków inw estorów: od twor zenie znisz czon ej

przez in wes tycje przy rody w in nym miej scu lub wp³ata re -

komp ensat przez inwestorów do spe cjaln ego fun dus zu gmin -

nego,
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• zo bowi¹za nie in wes tora do pro wad zenia rob ót w spo sób sza -

nuj¹cy prz yrodê,

• for mu³owan ie za sad ustal ania i po dzia³u ko sztów mi êdzy in -

wes tora i gm inê itp.

6. In strum enty fi nans owe (po datki, po ¿ycz ki, sub syd ia itp.):

• po dat ek ka tas tralny od ni eru chomoœ ci,

• po dat ek od do chodu z ni eruc homoœci,

• po dat ek od zw iêk szenia wa rto œci ni eru chomoœci w wy niku

uruc homi enia tere nów pod zabu dowê przez gminê,

• po dat ek od pra wa do za bud owy,

• po dat ek od sp rze da¿y ni eru chomoœci,

• wy³¹cze nie z po datku w przy padku sprz eda¿y nier ucho moœci

gmi nie,

• udziel anie przez rz¹d ni skoo proce ntow any ch po ¿ycz ek na cele 

za kupu te ren ów przez w³adze gmin ne.

7. Ró¿ne in strum enty ad min ist racyj ne i do tycz¹ce po stêpowania

s¹do wego w spra wach tere nów bu dowl any ch.

War to zwr óciæ uwa gê, ¿e przed staw ione wy¿ej in strum enta rium

nie obejm uje sk³ad an ia przez in wes tora wn ios ków o za bud owê (za -

gos poda row anie), ani try bu po dejm owa nia de cyz ji w tym za kres ie.

Spra wy te sta nowi¹ bo wiem w Niem czech przed miot Pra wa budo -

wlanego, a nie pra wa pla now ania prze strzenn ego. W Pra wie bu -

dowlanym osobny roz dzia³ (za wier aj¹cy ta k¿e stan dard owe wzo ry

for mul arzy) poœ wiê cony jest tej w³aœn ie spra wie. Wy kon ywa nie

 przepisów Prawa bu dowl ane go (po lic ji bu dowl anej) le¿y w Niem -

czech w kom pet encji w³adz pañ stw owych, a nie sa morz¹do wych

(gmin nych). W³adze pañs twowe mog¹ jed nak del egowaæ swo je kom -

pet encje w za kres ie Prawa bu dowl ane go do w³adz gmin nych, które

w tym (jed noz nacznie okre œlon ym) przy padku staj¹ siê wówc zas

w³adz¹ bu dowl an¹. W ka ¿dym jed nak przy padku przed wy dan iem

de cyz ji jest wy mag ane uzys kanie opin ii w³aœci wych w³adz pla no -

wania prze strzenn ego, a tak¿e in nych w³adz i jed nos tek orga niza -

cyjnych, któ rych za mier zona in wes tycja do tyc zy (55).
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Jak wska zuje powy ¿szy ogól ny przegl¹d najwa¿niejszych in stru -

mentów pla nis tyczny ch, ich za kres (a cz êsto ta k¿e sz czegó³ow oœæ)

jest za sadn iczo wi êkszy ni¿ w pol skich re gul acj ach ustaw owy ch.

Punk tem wyjœ cia jest fakt, ¿e inic jaty wa uruc hami ania tere nów

pod zabu dowê/za gos poda row anie na le¿y za rów no ustaw owo, jak i w

prak tyce do gmin. One okreœ laj¹, ja kie te reny maj¹ byæ uruchomio -

ne, pod jak¹ za bud owê, kie dy, pod ja kimi wa runk ami, za pewn iaj¹

uzbroj enie tych terenów, prze prow adz aj¹ (lub ste ruj¹) sca len iami

i wtó rny mi po dzia³ami itp., ofer uj¹c w ten spos ób mo¿l iwoœæ in wes -

tycji pry watn ym in wes torom. Na tym w³aœ nie po lega re aliz acja za -

sady w³ad czo œci gmin w dzie dzin ie za gos poda row ania przestrzen -

nego. Fakt po siad ania przez kogoœ nieruchomoœci (te renu) nie jest

¿a dnym tytu³em do jego za bud owy czy zmia ny u¿yt kowania, a bu -

dowa bez uzbroj enia (w szczeg óln oœci bez ka nal iza cji) jest expressis

ver bis za bron iona. W ten sp osób prze ciwd zia³a siê roz pros zeniu za -

bud owy i „za œmi eca niu” kra job razu, a jed noc zeœn ie za pewn ia upo -

rz¹dkow any i zhar mon izo wany wygl¹d miast i wsi — a wiêc reali -

zuje pod staw owy cel pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego.

Po lit yka te ren owa

Jed nym z istotn ych czynni ków umo¿li wiaj¹cych uporz¹dkow any

roz wój jed nos tek osadn icz ych jest pro wad zenie przez gmi ny aktyw -

nych dzia³añ maj¹cych na celu kszta³to wan ie po da¿y te ren ów pod

 ró¿ne ro dzaje u¿ ytko wania wska zane pla nami za gos poda row ania

na ob szar ze gmi ny. Tre œæ tej po lit yki bywa ro zum iana w po dwó jny

sp osób. Pierw szy z nich — w¹ski — ogran icza to pojêc ie do dzia³añ

gmi ny zmie rzaj¹cych do gro mad zenia zas obów gru ntów komunal -

nych w dro dze na byw ania, przej mow ania, wyw³asz czan ia itp. te re -

nów. Ce lem tych dzia³añ jest uzys kanie tere nów niez bêdn ych dla

 zaspokojenia po trzeb ws pólnych (dro gi, par kingi, us³ugi spo³ecz ne,

zie leñ itp.), zgod nie z obo wi¹zuj¹cymi pla nami za gos poda row ania

prze strzenn ego, oraz wspie ran ie (w przy padk ach uznan ych za do bro

ws pólne) ta k¿e dzia³añ sek tora pry watn ego przez udostêpnianie

mu — na ró¿nych wa runk ach — te renów pod prze wid zian¹ pla nami

za budowê/za gos poda row anie. Dru gie ro zum ienie tr eœci po lit yki te -
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re nowej jest znacz nie szer sze i obejm uje zarów no wspo mniane wy¿ej

gro mad zenie zas obów gru ntów ko mun alny ch, jak i ca³okszta³t od -

dzia³ywan ia gmi ny na pla nowe, se kwenc yjne ud ostêp nian ie no wych

te renów pod za budowê oraz ich przy stos owy wan ie przez gminê do

no wego za gos poda row ania. W ten sp osób gmi na sta je siê wa¿ nym

ak tor em na ryn ku pod a¿y nie ruchomoœci pod ró¿ nego ro dzaju u¿yt -

kowania (nie tyl ko do tycz¹ce in wes tycji celu pu bliczn ego), od dzia -

³uj¹c je dnocze œnie na kszta³to wan ie siê cen gr unt ów w ró ¿ny ch cz -

êœc iach ob szaru gmi ny.

Poj êcie po lit yki te ren owej nie wy stê powa³o w za sad zie w ustaw ach

okresu re aln ego so cjal izmu, gdy¿ gmi ny nie by³y w rze czywistoœci

 gestorami roz woju ich obs zar ów. Wpraw dzie w Ustaw ie 1984 po -

jawia siê stwier dzen ie, ¿e „plan miej scowy (tj. plan ca³ej gmi ny)

 stanowi pod stawê go spod arki grun tami, wy daw ania de cyz ji w spra -

wie wy kor zyst ania gr unt ów na cele in wes tycy jne” (32), ale nie

 jest ja sne, czy cho dzi³o wów czas o gro mad zenie zas obów gru ntów

 komu nal nych.

Pro wad zenie po lit yki te ren owej, jako jed no z pod staw owy ch zad añ

w³asnych gmin, zo sta³o wpro wad zone do pierw szej ustawy ustro -

jowej okresu trans form acji. Za dan ie to — jako jed no z trzech wio -

d¹cych — zo sta³o wy mien ione w ustaw ie o sa morz¹dzie teryto -

rialnym (1990). Tr eœæ tego po jêcia nie zo sta³a, nie stety, bli ¿ej wy -

jaœniona ani w tej ustaw ie ani w in nych re gul acj ach od nosz¹cych

 siê do niej. Efekt em tego jest, ¿e ¿adna gmi na w Pol sce ta kiej poli -

tyki (w ¿a dnym jej sen sie) nie pod jê³a. Wy nika³o to za rów no z fak -

tu, ¿e nowo po wsta³e sa morz¹dy nie mia³y ¿a dnego doœwiadcze -

nia w zarz¹dza niu gmi nami, jak i z ich trud nej sy tua cji. Ta ostatn ia

po lega³a (i po lega nadal) na nie dos tate cznym wyp osa ¿eniu gmin

w Ÿród ³a sta³ego do chodu przy jed noc zesn ym prze rzuc aniu na nie

 coraz to no wych za dañ. Efekt em tej sy tua cji jest wy prz eda¿ tere -

nów ko mun alny ch dla ra tow ania bie¿¹cego bu d¿e tu oraz zaci¹ga -

nie po ¿yc zek a¿ do mak sym alnie do puszc zalnej pra wem wyso -

koœci (60%). Pro wad zeniu po lit yki te ren owej nie sprzy ja te¿ ka -

dencyj noœæ rad, pro wadz¹ca do wi dzen ia pr oble mów w czterolet -

niej per spekt ywie.
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Obie ustawy do tycz¹ce za gos poda row ania prze strzenn ego (1994

i 2003) okresu trans form acji milcz¹ o tej spra wie, mimo ¿e ma

ona charak ter fun dam enta lny dla uporz¹dkow ane go roz woju gmin.

Po zos ta³a ona poza za int ere sow ani em ustaw oda wcy, a samo po -

jêcie wy wodz¹ce siê z ustawy o sa morz¹dzie te ryt ori alnym (1990)

 pozosta³o ni ewy jaœ nione.

Spra wa po jawi³a siê na tom iast — pod inna nazw¹ i w cz¹st kow ym

uj êciu — w ustaw ie o go spod arce ni eruc homo œciami (1997), w kt órej

mówi siê o „Za sob ach ni eru chomoœci” (rozdz.2). Ustawa ta stwier dza, 

¿e two rzy siê gmin ne (i po wiat owe) oraz wo jewó dzk ie za soby ni eru -

chomoœci (20.2), a na stê pnie pre cyz uje, z cze go sk³ada siê gmin ny

zasób (24.1). Pod staw¹ jego two rzen ia jest stu dium uwa runkowañ

i kie runków roz woju za gos poda row ania gmi ny (24.3). Za soby mog¹

byæ wy kor zyst ywane na cele roz woj owe gmin i na cele zorganizowa -

nej dzia³aln oœci in wes tycy jnej, a w sz cze góln oœci na re ali zacjê bu -

down ictwa miesz kan iowe go i zwi¹za nych z tym urz¹dzeñ infra -

struktury tech niczn ej, oraz na real izacjê in nych ce lów pu bliczn ych

(24.2). W uj êciu tym do min uje bu dowl any punkt wi dzen ia — po -

miniêto w nim po trzeby wy nik aj¹ce z ochrony œrodow iska i przy -

rody, co jest niez bêd nym atryb utem sto sow ania za sady zrówno -

wa¿onego roz woju.

W re gul acj ach pa ñstw „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej spra wa prowa -

dzenia po lit yki te ren owej i zwi¹za nego z ni¹ two rzen ia zas obów nie -

ruch omoœci gmin nych (wraz z wska zan iem ró¿n ych spos obów ich

two rzen ia) sta nowi z regu³y przed miot pra wa za gos poda row ania

prze strzenn ego. Two rzen ie zas obów nie jest bo wiem wi dziane jako

dzia³al noœæ wy izol owa na z ca³oœci ste row ania pro ces ami roz woju

 zagospodarowania prze strzenn ego, lecz jako jego in teg ralny ele -

ment. St¹d te¿ np. w nie mieck im Ko deks ie pla now ania gmin nego

spra wa ta jest po trakt owa na ob szern ie, a wpro wad zone re gul acje

obejm uj¹ równi e¿ szcze gó³owe za sady ustal ania warto œci teren ów

i pro ced ury z tym zwi¹zane.

W wa runk ach pol skich, gdy spra wa ta — w jej wy izol owa nym uj êciu

— zo sta³a ju¿ ureg ulo wana w odrê bnej ustaw ie, nie wy daje siê ce -
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lowe prze nos zenie jej do no wej ustawy o za gos poda row aniu prze -

strzenn ym. Nale ¿a³oby na tom iast w tej ostatn iej, w czêœci do tycz¹cej 

in strumentów, przy wo³aæ (z ustawy o sa morz¹dzie gmin nym) obo -

wi¹zek pro wad zenia przez gmi ny po lit yki te ren owej ze wska zan iem,

co pod tym pojê ciem nale ¿y rozu mieæ.

Ren ta pla nis tyczna

Sporz¹dze nie i uchwal enie pla nu za gos poda row ania przestrzen ne -

go obejm uj¹cego dan¹ gminê lub mia sto uruc hamia w go spod arce

ryn kow ej pro cesy zmian wartoœci poszczególnych fragmentów te -

renów, zale¿nie od ich prze znac zenia w pla nie. Przy rost tej wart oœci

nast êpuj¹cy w wy niku su wer ennej de cyz ji rady gmi ny/mia sta ma

miej sce bez ¿adn ego wk³adu ka pita³u czy pra cy ze stro ny w³aœci cieli

grun tów. W ten spos ób nast êpuje pomn a¿anie maj¹tku pry watn ego

lub pu bliczn ego, w za le¿noœ ci od tego, kto jest w³aœ ciciel em ni erucho -

moœ ci. Ten przy rost wart oœci nosi nazwê ren ty pla nis tycznej. W wy -

padku prze znac zenia tere nów uprzedn io rol nych pod zab udowê pro -

cesy wzro stu wart oœci nier uchomoœci s¹ szcz ególnie sil ne.

War toœæ ter enów bu dowl any ch sta nowi w pañ stw ach Unii Euro -

pejskiej naj wiê ksz¹ poz ycjê maj¹tku spo³ecz nego (na rod owe go),

znacz nie wiêksz¹ ni¿ warto œæ budyn ków na nich stoj¹cych, warto œæ

urz¹dzeñ pro dukc yjny ch, osz czêd noœci pie niê¿ nych spo³ecz eñst wa

(got ówko wych i udzia³ów ka pita³owych), ruchomoœci itp. Przy rost

wart oœæ tere nów w wy niku ich prze kwal ifi kow ania z rol nych na

 budowlane jest w pa ñstw ach Unii na wet 20–50–krot ny, zale ¿nie

od syt uac ji na lo kaln ym ryn ku nie ruchomoœci i dos têpnoœci no wych

 terenów bu dowl any ch na ob szar ze da nej gmi ny.

Plan za gos poda row ania prze strzenn ego jest za tem — za równo

w  pañstwach Unii, jak i w Pol sce — bar dzo ta nim, a je dnoczeœnie

nie byw ale efekt ywnym narzê dziem two rzen ia maj¹tku, zak³adaj¹c

ocz ywiœ cie, ¿e rada gmi ny ro zum ie za le¿ noœci mi êdzy po da¿¹ i popy -

tem na grun ty bu dowl ane. O tym wiedz¹ w Pol sce zna kom icie w³aœ -

ciciele gru ntów rol nych za bieg aj¹cy o ich prze kszta³ce nie na te reny

bu dowl ane, in wes torzy i de wel ope rzy wszel kiej maœci za bieg aj¹cy
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o to samo, ale nie zaw sze chc¹ wie dzieæ czy roz umieæ przedstawi -

cielstwa po lit yczne. Za pom inaj¹ one nie rzadko, ¿e wp³ywan ie na

pro cesy kszta³to wan ia siê ren ty pla nis tycznej — maj¹c na wzg lêd zie

do bro ws pólne — jest pod staw owym za dan iem sa morz¹dów, a usta -

lanie ge ner alny ch (sku teczn ych) regu³ ste row ania tymi pro ces ami

— za dan iem par lam entu.

Przew³asz czan ie ren ty pla nis tycznej 

w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej

Na po ziom ie par lam entu cen traln¹ spraw¹ jest de cyz ja po lit yczna,

kto po win ien byæ be nef icj entem ren ty pla nis tycznej. Czy ogromne

korzyœ ci ma ter ialne wy nik aj¹ce z prze kszta³ca nia te renów rol nych

na bu dowl ane po winny pr zypa daæ w³aœ cici elom ni eruc homoœci rol -

nych, gmin nym w³adzom sa morz¹do wym, od kt órych de cyz ji ten

przy rost wart oœci (i jego wyso koœæ) zale ¿y, czy te¿ po win ien to byæ

 jakiœ „klucz” mie szany?

Spra wa ta by³a w la tach 50. i 60. w pa ñstwach Unii Eu rop ejsk iej —

gdy po dejm owa no wiel kie pro gramy bu down ictwa miesz kan iowe go

i two rzen ia dziel nic prze mys³owych, co ³¹czy³o siê z ma sow ym prze -

kszta³ca niem te renów rol nych na bu dowl ane — jed nym z bar dziej

„gor¹cych” tem atów po lit yczny ch. Pogl¹dy w tej spra wie waha³y siê

od przej mow ania ca³ej (pra wie) ren ty pla nis tycznej przez w³adze

 publiczne (np. w for mie better ment fee w An glii), za czym opowia da -

³y siê zwy kle rz¹dy so cjald emo kra tycz ne, a¿ do pogl¹dów wskazu -

j¹cych, ¿e ren ta ta po winna (nie mal) w ca³oœci prz ypadaæ w³aœ ci -

cielom nie ruchomoœci, pogl¹d re prez ento wany na ogó³ przez rz¹dy

par tii kon serw aty wnych.

Obecn ie spra wa ta nie ma w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej pra -

wie  ¿adnego zna czen ia po lit yczne go ze wz glê du na st agn acjê (lub

zmniej szan ie siê) licz by ludn oœci oraz za spok oje nie na wy sok im

 poziomie po trzeb miesz kan iowy ch sze rok ich warstw oby wat eli, co

zmniej szy³o z na tury rze czy po trzeby prze kszta³ca nia te renów rol -

nych na bu dowl ane, mimo ¿e po da¿ te renów rol nych po zos taje

(potencjal nie) wy soka. Przy czyn¹ tego jest wspó lna po lit yka rol na
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Unii, któ ra do prow adzi³a do nad prod ukcji ¿yw noœci oraz zwi¹zane

z ni¹ bod Ÿce do wy cof ywa nia area³u z pro dukc ji rol nej.

Ren ta pla nis tyczna jest wy nik iem trzech dzia³añ rady gmi ny i od -

pow iednio do tego jej wy sok oœæ kszta³tuje siê w trzech fa zach:

• zmia ny u¿yt kowania te renu prze wid zianej w pla nie ogó lnym

gmi ny (w pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej jest to plan u¿ytko -

wania te renu/plan struk tury, w Pol sce za jego sub styt ut mo¿ -

na by obecn ie uznaæ stu dium uwa runkowañ i kie runków za -

gos poda row ania prze strzenn ego),

• sporz¹dze nia i uchwal enia pla nu szc zegó³owego (w Pol sce

obecn ie zwa nego miej scow ym),

• sca len ia i po dzia³u oraz uzbroj enia te renu ob jêt ego pla nem

szc zegó³owym (miej scow ym). 

Spra wê tê przed staw imy na przyk³adzie Nie miec, ilus truj¹c j¹ za -

mieszc zonym ni ¿ej dia gram em.
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Poda ne na dia gram ie kon kretne wie lkoœ ci licz bowe (d³ugoœæ posz -

czególnych faz wyra ¿ona w la tach i przy ros ty wart oœci te renu wyra -

¿one w euro) od nosz¹ siê do sy tua cji w Stut tg arcie. Jest ona oczy -

wiœcie w posz cz egól nych gmi nach nie mieck ich ró¿ na, tym nie mniej

sama za sada ma cha rakt er po wszechny. Przy toc zone wart oœci licz -

bowe do tycz¹ce wzro stu wart oœci tere nów s¹ szcz ególnie wy sok ie

ze w zglê du na pro wad zon¹ od dzi esi êcioleci w Stut tg arcie przez ko -

lejne rady miej skie (i po pier an¹ przez oby wat eli) pol ity kê ochrony

terenów nie zab udo wan ych oraz kra job razu, a w zwi¹zku z tym bar -

dzo ograni czone prze kszta³ca nie te renów rol nych na bu dowl ane.

W Niem czech, które jak na wa runki pa ñstw Unii Eu rop ejsk iej w

 sposób eks trem alny fa wor yzuj¹ pry watn¹ w³asn oœæ ter enów (i do -

chody z nich), wy stêp uj¹ dwa kie runki po lit yki do tycz¹ce przew³asz -

czan ia ren ty pla nis tycznej. Pierw szy z nich — pod staw owy — po lega

na tym, ¿e pra wie ca³a ren ta pla nis tyczna jest przew³asz czana przez

w³aœcicieli nieruchomoœci rol nych, mimo ¿e w ¿ad nym stop niu nie

przy czyn iaj¹ siê oni do wzro stu wart oœci te renu — na stê puje to

ca³ko wic ie poza ich udzia³em w wy niku de cyz ji rady gmi ny za wart ej

w pla nie u¿y tkowania/prze znac zenia tere nów. Za sada ta nie do tyc zy 

jed nak kos ztów sca len ia i po dzia³u, kt óre po nosz¹ w³aœ ciciele. Nie

do tyc zy ona ró wni e¿ ko szt ów uzbroj enia te renu prze znac zane go pod

zabu dowê (czês to znacz nych), co ustaw owo nale¿y do obo wi¹zków

gmi ny. Ma ona jed nak pra wo ich od zys kania (do 90%) przez zasto -

sowanie in strum entu op³at adia cenck ich. To, w su mie bar dzo jed no -

stronne, uprzyw ile jow anie w³aœcici eli gruntów po przedn io rol nych

jest od dzi esiêcioleci przed miot em kry tyki ze stro ny Zwi¹zku Miast

Nie mieck ich jako z za³o¿e nia nie spraw iedl iwe spo³ecz nie i pozba -

wiaj¹ce gmi ny wa¿ nego (po tenc jalne go) Ÿród³a do chod ów. Jak do -

tychc zas, kry tyka ta nie od nios³a pra wie ¿ad nego skut ku, mimo co -

raz ostrzej ry suj¹cego siê kry zysu fin ans ów gmin nych, wywo³anego

g³ównie gwa³tow nym spad kiem wp³ywów z po datku od dzia³al noœci

go spod arcz ej (Ge werb est euer), bêd¹cego do nie dawna pod staw owym

Ÿród³em doc hodów gmin.

Dru gi kie run ek po lit yki do tycz¹cy przew³asz czan ia ren ty pla nis -

tycznej ma cha rakt er uzupe³niaj¹cy. Po lega on na wpro wad zeniu

332



cza sowo ogran icz onej ustawy o po pier aniu bu down ictwa mieszka -

niowego (Wo hnug sbau förderungsgesetz 1989), na pod staw ie któ rej

nie mal ca³y przy rost wartoœci te renu rol nego, wy nik aj¹cy z jego

prze znac zenia pod zabu dowê oraz do kon ania sca len ia i po dzia³u,

jest  przejm owa ny przez gminê. Tyl ko bo wiem w ten sp osób sta je

siê m o¿liwe uzys kanie przez gminê œrodków niezbêdnych do budo -

wy po dsta wowe go sys temu dróg, trans portu zbio row ego, koniecz -

nego sys temu in fras truktu ry tech niczn ej i ci¹g³ego sys temu tere -

nów zielo nych oraz za bezp iecz enie (cz êœci owe) œr odków na bu dowê

spo³ecz nych us³ug ko mun alny ch. Wy kor zyst anie tego in strum entu

by³o  niezbêdne w przy padku po dejm owa nia przez gmi ny wiê kszych

pro gramów bu down ictwa so cjaln ego. Wy nika to ze spe cyf iczny ch

nie mieck ich ust aleñ, ¿e wys okoœæ czyn szu w ta kim bu down ictw ie

 nie mo ¿e pr zekr aczaæ 4 euro mi esiê cznie za 1 m2 po wierzchni

 mieszkania. Przy ta kim obo wi¹zuj¹cym w pañ stwie za³o¿e niu —

uwzglêd niaj¹c wszyst kie kosz ty rze czowe (bu dowl ane) i fi nans owe

(kre dyty) — cena l m2 te renu nie mo¿e pr zek raczaæ 75 euro. Jest

to war unek wy jœc iowy po dejm owa nia bu down ictwa so cjaln ego

 przez gminy. Og raniczenie ceny te renu do tej w³aœ nie wi elk oœci by -

³o g³ów nym przed miot em wspo mnian ej ustawy.

Jak wy nika z za mieszc zone go wcze œniej dia gramu, przy rost wartoœ -

ci terenu nie na stê puje jed nor azo wo, lecz ma miej sce w trzech fa -

zach. Obecna warto œæ teren ów rol nych ist niej¹cych na ob szar ze

Stut tgar tu wy nosi 10–15 euro/m2. Wzrost ich wartoœci — zak³ada -

j¹c ich prze kwal ifi kow anie na te reny bu dowl ane — jest w okres ie

sporz¹dza nia pla nu u¿y tkowania te renu dla ob szaru ca³ej gmi ny

bar dzo powol ny. Ulega on sko kow emu przy spies zeniu w mo menc ie

sporz¹dze nia i uchwal enia pla nu szc zegó³owego (wed³ug obecn ej pol -

skiej termi nologii miej scow ego) do oko³o 300 euro/m2, a nast êpnie

po doko naniu przez gminê sca len ia i po dzia³u zgod nie z pla nem

miejsco wym, war toœæ ta roœ nie do oko³o 500 euro/m2. Dal szy przy rost 

war toœci te renu jest zno wu po wolny i za le¿y od sy tua cji na ryn ku

nie ruchomoœci w mie œcie.

Jak wy nika z przed staw ione go wy¿ej przyk³adu, rada gmi ny mo¿e

wp³ywaæ na po ziom cen ni eruchomoœci na ryn ku przez sta wian ie
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(lub nie) do dys poz ycji inw est orów no wych te renów pod za budowê.

Dla tego te¿ kszta³to wan ie siê tego ryn ku jest przed miot em sta³ej ob -

serw acji przez w³adze gmi ny/mia sta. Pod staw owe za sady or gan iza -

cyj ne i me ryt ory czne tego mo nit ori ngu sta nowi¹ wyo drê bnion¹,

 du¿¹ czê œæ Ko deksu pla now ania gmin nego do tycz¹cego po ziomu

gmi ny. Rady wiê kszych miast pu blik uj¹ pe riod ycznie mapy wartoœ -

ci terenów; s¹ to do kum enty po wszechn ie do stêpne.

Przed staw ione wy¿ej dwie mo¿li woœci przew³asz czan ia przy ros tu

wart oœci grun tów rol nych z tytu³u ich zmia ny na grun ty bu dowl ane

s¹ ca³ko wic ie od dzielne od pro ced ury przy stos owa nia ist niej¹cych

po dzia³ów w³as noœciowych do us taleñ pla nu miej scow ego (sca len ia

i pow tór ne po dzia³y), jego kon sek wencji praw no–w³asno œciowych i fi -

nans owy ch, oraz od spra wy op³at adia cenck ich po bier any ch przez

gminê w zwi¹zku z uzbraj ani em przez ni¹ terenów.

Kie runki pol skich roz wi¹zañ ustaw owy ch

Pol ska ustawa o za gos poda row aniu prze strzenn ym z 1994 roku

zawie ra ge ner alne za sady do tycz¹ce po lit yki zwi¹za nej z re part ycj¹

na rzecz gmi ny wzro stu wart oœci te renu wy nik aj¹cej z ren ty pla -

nistycznej. Obecna Ustawa 2003 po wtar za pr zyjê te wc zeœn iej sfor -

mu³owan ia; do datk owo od nosi ona ni ekt óre spra wy do ustawy o go -

spod arce  nieruchomoœciami z 1997 roku, kt óra wc zeœn iej jesz cze

nie istnia ³a. Ustawa ta ma cha rakt er kom plem enta rny w sto sunku

do obu ustaw o pla now aniu/za gos poda row aniu prze strzenn ym.

Pod staw owe ustal enia Ustawy 1994 w roz pat rywa nym przed mioc ie

spro wad zaj¹ siê do nast êpuj¹cych punk tów do tycz¹cych sk utków

uchwal enia pla nu miej scow ego lub jego zmia ny:

• pra wo w³aœc iciela/u¿y tkownika, w przy padku gdy ko rzys tanie 

z po siad anej ni eruc hom oœci w do tychc zaso wy sp osób lub zgod -

nie z jej do tychc zaso wym prze znac zeni em sta³o siê niem o¿li -

we lub istotn ie ogran icz one — w tym przy padku mo¿e on

¿¹daæ od gmi ny: od szkod owa nia za rze czyw ist¹ szk odê, wy -

kup ienia ni eru chom oœci lub jej cz êœci albo uzys kania nie -

ruchomoœci za mienn ej (36.1),
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• pra wo w³aœc iciela/u¿y tkownika w przy padku, gdy wart oœæ

nie ruchomoœci uleg³a obni ¿eniu, a nie sko rzys ta³ on z wy¿ ej

opis ane go pra wa do ¿¹da nia od gmi ny od szkod owa nia rów -

nego ob ni¿en iu wa rtoœci ni eruch omo œci, je ¿eli zby wa on nie -

ruchomoœæ (36.2) — wysoko œæ od szkod owa nia ustala siê na

dzieñ zby cia nie ruchomoœci (36.4),

• pra wo gmi ny, w przy padku gdy wart oœæ nier ucho moœci wzro -

s³a, do po bier ania jed nor azo wej op³aty, okr eœl onej w sto sunku

pro cent owym do wzro stu wart oœci nier uchomoœci, jed nak nie

wiê cej ni¿ 30% wzro stu tej wart oœci (36.3): op³atê po biera

siê w przy padku zby cia nie ruchomoœci, a wys okoœæ op³aty

usta la siê na dzi eñ jej zby cia — wyso koœæ staw ki procento -

wej ustala siê w pla nie miej scow ym.

Po nadto, Ustawa 1994 prze wid ywa³a, ¿e wójt, bur mistrz albo pre -

zyd ent przed staw ia³ ka¿do razo wo na se sji rady gmi ny inf ormacjê

o zg³oszon ych ¿¹da niach i wy dan ych de cyz jach (36.11). Nie wy jaœ -

niono przy tym, kto ma obo wi¹zek pro wad zenia re jes tru ¿¹dañ i wy -

dan ych de cyz ji. Wresz cie, w celu po kryc ia zo bowi¹zañ fi nans owy ch,

gmi na mog³a emi towaæ ob lig acje (38.1). Wyp³ata w ob lig acj ach nie

mog³a pr zek roc zyæ po³owy na le¿ noœ ci, a ter min wy kup ienia obliga -

cji nie móg³ byæ d³u¿ szy ni¿ l0 lat (38.2).

Ustawa 2003 nie wnios³a do przed staw iony ch wy¿ej ustal eñ istot -

nych zmian, ogran icz aj¹c siê g³ównie do bli¿s zego spre cyz owa nia

niek tór ych punk tów (36.5 i 6). Z ustawy zniknê³y prze pisy do tycz¹ce

Ÿród³a œr odków fi nans owy ch gmi ny nie zbêdnych do wyp³aty od szko -

dowañ (po przedn io emit owa nie ob lig acji). Do prec yzo wano te¿ (czê -

œciowo) obo wi¹zek przed staw iania przez wójta, bur mis trza albo pre -

zyd enta in form acji o zg³oszon ych ¿¹da niach i wy dan ych de cyz jach

(wed³ug po trzeb, co naj mniej raz w roku — 37.8).

Ustawa 2003 nie wyjaœ nia jed noz nacznie, co sta nowi pod sta wê ok -

reœlenia war toœ ci nie ruc homoœci przed jej sprzeda¿¹ (37.7) lub po

 zawarciu umowy sprz eda¿y (37.5): czy jest to wart oœæ okre œlona

przez rzeczoznawcê maj¹tkow ego (37.11), czy te¿ wart oœæ poda na

w umow ie sprz eda¿y.
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Staw kê pro cent ow¹, na pod staw ie któ rej ustala siê op³atê zwi¹zan¹

ze wzro stem wart oœci nier uchomoœci, ustala siê w pla nie miejsco -

wym (15.12). Jest ona za tem pro pon owa na przez pro jekt anta pla nu

miej scow ego, któr ym — wed³ug no wych us taleñ Ustawy 2003 —

mo¿e byæ cz³onek Izby Urban istów albo ka¿dy ar chit ekt. Nie wia -

domo, na pod staw ie ja kiej wie dzy ma to ustal enie nast¹piæ, bo wiem

ta te mat yka nie jest przed miot em na uczan ia na wy dzia³ach archi -

tektury. Wy nik aj¹ce z in nych pr zepisów sporz¹dza nie pro gnozy fi -

nans owej pla nu przez li cenc jono wan ych rz eczo znaw ców maj¹tko -

wych wywo³a³o pro tes ty œro dow iska urb ani stów.

Prz yjê ta w obu ustaw ach pod staw owa za sada po bier ania od w³aœ -

cici eli/u¿ ytko wni ków ni eruc hom oœci jed nor azo wej op³aty z tytu³u

wzro stu wart oœci nier uchomoœci jest w za sad zie roz wi¹za niem „pro -

gminn ym”. Jed nak¿e, gmi na mo¿e ust alaæ i pob ieraæ tê op³atê tyl ko

w mo menc ie, gdy ni eruc homoœæ ulega sprz eda¿y. W pol skich wa -

runk ach, gdy spo³ec zeñs two jest ge ner alnie nie mob ilne, a spr zed a¿

nie ruc homo œci na te ren ach ak tyw izo wan ych pod za bud owê nie bê -

dzie zja wis kiem ma sow ym, oznac za to, ¿e gmi na tyl ko w nie liczn ych

przy padk ach tê op³atê po bier ze. Sp rawê utrudn ia do datk owo po -

mini êcie w prze pis ach dzie dzic zenia nier ucho moœci, jako mo¿l iwego

mo mentu po bier ania te j¿e op³aty. Roz wi¹za niem gwa rant uj¹cym

gmi nie mo¿ liwoœæ po bran ia op³aty by³oby pr zyjê cie za sady, ¿e na le¿y

siê ona w mo menc ie za koñc zenia ca³ego pro cesu przy got owa nia pod

zabu dowê te renu po przedn io rol nego (tj. do kon ania po dzia³ów i uz -

brojenia te renu). Tak¹ za sadê pr zyj êto np. w prze pis ach nie mieck ich 

do tycz¹cych ob szarów pod leg aj¹cych sa nac ji. Spra wa ta jest dla

gmin istotna, bo wiem cier pi¹ one ge ner alnie na po wa¿ ne nie dob ory

w³asnych œrodków fi nans owy ch; pro blem ten ulega obecn ie dalsze -

mu za ostrzen iu w zwi¹zku z ko nieczno œci¹ po siad ania œr odków na

wspó³fi nans owa nie za mier zeñ in wes tycy jnych w ra mach progra -

mów struk tur alny ch i spójn oœc iowe go Unii Eu rop ejsk iej.

Ren ta pla nis tyczna po wstaj¹ca w wy niku prze kwal ifi kow ania w pla -

nie za gos poda row ania te ren ów rol nych na bu dowl ane mo¿e do tycz yæ 

za równo wi êksz ych te renów prze znac zany ch pod zabu dowê, jak i po -

jed yncz ych (lub kil ku) dzia³ek. W Pol sce prz ewa¿a zde cyd owa nie ta
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dru ga for ma. Jest to wy nik iem pa syw noœci gmin w za kres ie uru -

chamiania wi êksz ych ob szar ów pod za budo wê, bo wiem ³¹czy siê to

ze znacz nym wysi³kiem kon cepc yjnym, or gan iza cyj nym i finan so -

wym, wy krac zaj¹cym z regu³y znacz nie poza czte rol etni¹ kade ncjê

rady gmi ny; jest wiêc pro poz ycj¹ ma³o in ter esuj¹c¹ z punk tu widze -

nia bezp oœrednich inte resów po lit yczny ch (tj. po nown ego wy boru)

rad nych. St¹d te¿ ty pow ym zja wis kiem jest cze kan ie na zg³oszen ie

siê in wes tora z zewn¹trz, z regu³y za int ere sow ane go ma³ym frag -

ment em grun tu, oraz za³atwian ie zg³oszon ego przez nie go wnio sku.

Wnio ski zg³aszane przez inwestorów by waj¹ dw óch ro dzajów. Pierw -

szy z nich wystê puje wówcz as, gdy in wes tor mo¿e (i chce) zreali -

zowaæ swo je za mier zenie zgod nie z pra wom ocnym pla nem miejsco -

wym (lub stu dium w przy padku bra ku ta kiego pla nu). Dru gi ma

miej sce wówc zas, gdy za mier zenie in wes tora ³¹czy siê z jego na -

ciskami na zm ianê pla nu. Ta dru ga sy tua cja wy stê puje cz êsto —

 inwestor na bywa grun ty rol ne daj¹ce mu mo¿ liwoœæ, przy ich prze -

kwal ifi kow aniu na bu dowl ane, pr zejê cia wy sok iej ren ty planistycz -

nej. W tym celu jest on sk³onny pok ryæ wszel kie kosz ty, ja kie musi

po nieœæ gmi na w zwi¹zku ze zmian¹ pla nu — jest to prak tyka

wpraw dzie nie leg alna, ale czê sta, wy nik aj¹ca z ni edo borów finan -

sowych gmin. Jej efekt em jest zac hêc anie in nych in westorów do po -

dobn ych dzia³añ, co pro wad zi do sporz¹dza nia dzie si¹tków drob nych 

plan ików (i de cyz ji) dla po jed yncz ych dzia³ek, kt óry ch nie da siê

z³o¿yæ w ¿adn¹ sen sown¹ ca³oœæ. Zja wis ko to, okr eœl ane czê sto jako

„pla narc hia”, pro wad zi do zaœ mie cania prze strzeni, niszcz¹c szansê

two rzen ia ³adu w za gos poda row aniu.

Ustawa o go spod arce ni eruc homo œciami z 1997 r. wpro wad za pojê -

cie op³aty adia cenck iej. Jest ono ro zum iane bar dzo sze roko i od -

mienn ie od ro zum ienia tego po jêc ia w pa ñst wach Unii Eu rop ejsk iej.

W pañ stwach tych po jêc ie op³aty adia cenck iej od nosi siê w za sad zie

tyl ko do op³at, ja kie w³aœ ciciele/u¿ ytkownicy wi eczyœci nieru cho -

moœci mu sz¹ wn ieœæ w zwi¹zku z uzbroj eni em te renu, ro zum ianym

jako wy bud owa nie (mo dern iza cja) ulic i to war zysz¹cych im sie ci

infra struktury tech niczn ej, przy czym cho dzi tu o po kryc ie ko sztów

bu dowy tych urz¹dzeñ (Bau lexik on). W odr ó¿nie niu od tej ograni -

czonej tre œci ter minu op³ata adia cencka, pol ska ustawa o gospodar -
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ce  nieruchomoœciami wpro wad za jego za sadn iczo inne ro zum ienie.

Jest to mia now icie op³ata ustal ana przez gminê w zwi¹zku ze wzro -

stem wart oœci nier uchomoœci. Ten wzrost wartoœci mo¿e byæ spo -

wodo wany wyst¹pie niem trzech sy tua cji: bu dow¹ (mo dern iza cj¹)

ulic i uz brojenia tech niczn ego, sca len iem i po dzia³em nierucho -

moœci oraz po dzia³em ni eruchomoœci.

Ta kie ro zum ienie op³aty adia cenck iej ma istotne — nie kor zystne

w por ówn aniu z roz wi¹za niami sto sow any mi w pañ stw ach Unii

— kon sek wencje dla sto sow any ch pro ced ur, za kresu i te rmin ów

uzys kiwa nia op³at.

Sca lan ie i po dzia³ ni eruchomoœci

Przy stos owa nie te renu pod za bud owê zgod nie z ustal eni ami pra -

wom ocne go pla nu miej scow ego (101.1) wy maga w wie lu przypad -

kach — a zaw sze w od nies ieniu do te renów uprzedn io rol nych —

 scalenia nie ruchomoœci i ich po nown ego po dzia³u na dzia³ki grun -

tów. Za sady i pro ced ury nie zbê dne go pos têp owa nia okr eœla usta -

wa o go spod arce ni eruc homo œciami w od dzieln ym roz dziale (Dzia³

III rozdz. 2).

O przyst¹pie niu do sca len ia i po dzia³u de cyd uje rada gmi ny w dro dze 

uchwa³y, okreœlaj¹c gra nice zew nêt rzne gru ntów obj êty ch sca len iem 

i po dzia³em (101.3). Uchwa³a ta po winna za wier aæ:

• ustal enia co do ro dzaju urz¹dzeñ in fras truktu ry (pod termi -

nem tym ro zum ie siê ta k¿e dro gi) pla now any ch do wy bud owa -

nia, ter miny ich bu dowy oraz Ÿród³a fi nans owa nia (104.6),

• ustal enia co do wysok oœci, ter minu i spo sobu zap³aty przez

w³aœcicieli/u¿ytkowników wie czys ty ch op³at adia cenck ich (104.7).

Kosz ty zwi¹zane ze sca len iem i po dzia³em ni eruchomoœci po nosz¹

uczestn icy postêpo wan ia (103.6).

Powierz chn iê ka¿dej nieruch omo œci objêtej sca len iem i po dzia³em

po mniejs za siê o po wierzc hniê ni ezbêdn¹ do wy dziel enia pod nowe
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dro gi lub po szer zenie dróg (105.1). Sta nowi to po mniejs zenie po -

wierzchni dzia³ek gr untów przy pad aj¹cych do tychc zaso wym w³aœ -

cicie lom/u¿ ytkow nikom wie czys tym (105.2). Grun ty wy dziel one pod

nowe dro gi lub po szer zenie dróg prze chodz¹ na w³asno œæ gmi ny, pod

wa runk iem wyp³acen ia przez gminê od szkod owa nia w wy sokoœ ci

uzgodn ionej z w³aœcici elami/u¿ytko wnik ami wie czys tymi.

Ten prze pis, nak³aniaj¹cy do mi nim ali zac ji po wierzchni gr untów

prze znac zany ch pod dro gi, mo¿e w prak tyce prow adz iæ do kary -

katuralnych roz wi¹zañ ko mun ika cyj nych (vide ni ekt óre par cel acje

w przed wojennej Pol sce).

Osoby, które otrzyma³y nowe nieruc homoœci w wy niku sca len ia

i  podzia³u, s¹ zo bowi¹zane do wnie sien ia na rzecz gmi ny tzw. op³at

adia cenck ich w wyso koœci do 50% wzro stu wart oœci tych nieru -

chomoœci (107.1). Wyso koœæ staw ki pro cent owej ustala rada gmi ny

w uchwale o sca len iu i po dziale (107.2). Nie jest ja sne, kto ma okre -

œlaæ wzrost wartoœci nieruchomoœci.

Za sady i pro ced ury po dzia³u ni eruchomoœci, ok reœlone w osobn ym

roz dziale ustawy o go spod arce ni eruc homo œciami (Dzia³ III rozdz. l),

s¹ po dobne do tych sto sow any ch w przy padku scal eñ i po dzia³ów.

 Je¿eli w wy niku po dzia³u ni eruchomoœci wz roœnie jej wa rtoœæ,

wójt, bur mistrz lub pre zyd ent mo¿e ust aliæ w dro dze de cyz ji op³a -

tê adiacenck¹. Staw kê pro cent ow¹ tej op³aty ustala rada gmi ny

w wy sokoœci nie wiê kszej ni¿ 50% ró¿ nicy war toœci nie ruchomoœæ

(98.4). Okr eœlenie „mo¿e” oznac za, ¿e wy mag anie op³aty nie jest

automa tyczne.

Wpro wad zone ustaw¹ o go spod arce ni eruc homo œciami roz wi¹za nie

do tycz¹ce sc aleñ i po dzia³ów jest wa riant em zn iechê caj¹cym gmi ny

do po dejm owa nia tego typu dzia³añ. Od biega ono za sadn iczo od roz -

wi¹zañ sto sow any ch np. w Niem czech, gdzie pod staw ow¹ za sad¹

jest za chêcanie gmin do tego typu dzia³añ i stwa rzan ia im wie lu

u³atw ieñ. W roz wi¹za niu pol skim gmi na musi podj¹æ (nie ma³y) trud

or gan iza cyj ny przy got owa nia ca³ego post êpo wan ia, nast êpn ie zaan -

ga¿ owaæ znacz ne œrodki fi nans owe zwi¹zane z tym po stêp owa niem,
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zw³asz cza na wyp³acen ie odsz kodowañ w³aœci cielom za grun ty prze -

jête pod dro gi oraz na bud owê przez gminê in fras truktu ry technicz -

nej. Po za koñc zeniu ca³ego po stêp owania, kt óre z regu³y bê dzie tr -

waæ lata, gmi na mo¿e ust aliæ przy po mocy rze czoz nawcy ma j¹t -

kowego (co bêd zie przed miot em sporów z w³aœcic iela mi) przy rost

wart oœci grun tów. Do piero po do kon aniu tych wszyst kich czynno œci

(czte rol etnia ka denc ja rady, kt óra po djê³a uchwa³ê, w miêdzyczasie

ju¿ daw no minê³a), gmi na mo¿e lic zyæ na czê œciowy zwrot ponie -

sionych kosztów, co w prak tyce bêdz ie pro ces em d³ugim (mo¿e trw aæ

na wet 10 lat przy roz³o¿ eniu go na raty). W ca³ym tym skompliko -

wanym i pra coch³on nym pro ces ie gmi na nie uzys kuje ¿adn ych  nie -

ruchomoœci, które mog³yby byæ jej po mocne w pro wad zeniu poli ty -

ki te ren owej. W su mie, jest to za tem roz wi¹za nie „an tygm inne”, na

kt óre mog¹ siê wa ¿yæ tyl ko gmi ny zam o¿ne i zde term ino wane. A oba

te atryb uty nale¿¹ w Pol sce do rza dkoœci. St¹d te¿ mo¿ na siê oba -

wiaæ, ¿e wpro wad zone ustaw¹ prze pisy mog¹ pozo staæ w prak tyce

prze pis ami mar twymi.

War to tu prz ytoczyæ roz wi¹za nia nie mieck ie do tycz¹ce sca lan ia i po -

dzia³u ni eruchomoœci, kt óre w obecn ych wa runk ach pol skich mo¿ na

uzn aæ za wzor cowe. Trze ba na wstê pie przy pomnieæ, ¿e Niem cy s¹

pañs twem, które — w poró wnaniu z in nymi pa ñst wami Unii Euro -

pejskiej — kr añc owo po pier aj¹ w³as noœæ pry watn¹. Nie oznac za to

jed nak uni emo¿liwiania ra dom gmin dzia³añ zmie rzaj¹cych do two -

rzen ia ³adu prze strzenn ego i uporz¹dkow ane go ich roz woju. Prze -

pisy nie mieck ie sta nowi¹, ¿e przy prze prow adz aniu sca len ia i po -

dzia³u ni eruchomoœci, gmi na przej muje nie odp³at nie do 30% ca³oœci

gr untów pod leg aj¹cych sca len iu. Uzys kane w ten spos ób ju¿ w mo -

menc ie za koñc zenia pro ced ury sca len iowej grun ty prze znac zane s¹

na dwa cele: ulice i pla ce oraz zie leñ pu bliczn¹ (sta nowi to zwy kle

oko³o 20% po wierzchni) oraz dzia³ki bu dowl ane (po zos ta³e 10%). Te

ostatn ie staj¹ siê tak¿e nie odp³at nie w³as noœci¹ gmi ny i s³u¿¹ pro -

wad zeniu po lit yki te ren owej np. jako dzia³ki za mienne. War to te¿

dod aæ, ¿e gmi na ma pra wo pier wok upu na wszyst kich te ren ach sca -

lan ych i dzie lon ych. Jest ono au tom aty czne i ab sol utne w od nies -

ieniu do wszyst kich dzia³ek prze wid ziany ch w pla nie miej scow ym

pod u¿yt eczn oœæ pu bliczn¹ (tj. urz¹dze nia celu pu bliczn ego).
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War to tu zwr óciæ uwa gê na jesz cze jedn¹ istotn¹ ró¿nicê roz wi¹zañ

nie mieck ich w sto sunku do pol skiej ustawy o go spod arce nierucho -

moœciami. Prze pisy nie mieck ie prze wid uj¹ expressis ver bis, ¿e grun -

ty przej mow ane nie odp³at nie przez gminê s¹ prze znac zane tak¿e

pod ziel eñ pu bliczn¹, co um o¿liwia wspó³cze sne kszta³to wan ie prze -

strzenne osied li bez po nos zenia do datk owy ch ko sztów. W ustaw ie

o go spod arce ni eruc homo œciami zi eleñ pu bliczna nie zo sta³a w og óle

uznana za „cel pu bliczny” (6), nie stwo rzono te¿ ¿adn ych mech aniz -

mów nie odp³at nego uzys kiwa nia niez bêdn ych grun tów. Gmi na nie

mo¿e te¿ wyw³asz czyæ ter enów pod zie leñ, pon iewa¿ wyw³asz czan ie

jest mo¿ liwe je dyn ie na cele pu bliczne (112.1). Nie mo¿e te¿ z tego sa -

mego po wodu sk orz ystaæ z pra wa pier wok upu (109.1.3). W ten spo -

sób po wsta³ po tê¿ny ze spó³ an tybodŸców wy kluc zaj¹cy wspó³cze sne

pro jekt owa nie osied li. A to uznaje za ka non two rzen ie ci¹g³ych zie -

lon ych uk³adów pe net ruj¹cych osied la, zie lon ych ce zur mi êdzy osied -

lami, wiêks zych zwar tych obsz arów zie leni pu bliczn ej, czy pozosta -

wianie te renów otwart ych wa¿nych ze wzglêd ów kli mat yczny ch.

Pon iew a¿ nie zbê dnych na te cele gru ntów gmi na — wed³ug pol skich

prz episów — nie mo¿e uzy skaæ za dar mo, a ich uzys kanie w in nym

try bie jest za sadn iczo utrudn ione, mo¿na w¹tpiæ, czy gmi na w ogó le

bêd zie za int ere sow ana ich two rzen iem. Mamy za tem w ustaw ie o go -

spod arce ni eruc homo œciami sys tem tor ped uj¹cy za sady wspó³czes -

ne go, prak tyk owa nego w Eu rop ie pro jekt owa nia zagospodarowa -

nia prze strzenn ego, mimo po wszechn ie g³oszon ych (ogóln ych) hase³

o ko niecznoœci sto sow ania za sady trwa³ego roz woju i uwz glê dniania

wym ogów ochrony œrodow iska. Po zos taje mieæ na dzi ejê, ¿e spra wa

ta zo stan ie „wy pros towa na” przez inne ustawy, np. przez ustawê

Pra wo ochrony œrodow iska, co zbli¿y³oby pol skie re gul acje do roz -

wi¹zañ sto sow any ch w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej. Wy maga to

jed nak œwi adomoœci ist nien ia tego pro blemu i po wstan ia woli po -

litycznej dla jego wspó³cze snego roz wi¹za nia.

Op³aty adia cenck ie z tytu³u udzia³u w kosz tach 

in fras truktu ry tech niczn ej

Spra wa ta wyst êpuje zaró wno w Ustaw ie 2003, jak i w ustaw ie o go -

spod arce ni eruc homo œciami 1997. Sto suj¹ one zreszt¹ ró¿n¹ ter mi -

nologiê do tycz¹c¹ tej kwe stii. Ustawa 2003 rozró ¿nia miêdzy sys -
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tem em ko mun ika cji (tj. dro gami) a in fras truktur¹ tech niczn¹, pod -

czas gdy ta dru ga u¿y wa tyl ko ter minu in fras truktu ra tech niczna,

do któr ego w³¹czo ne s¹ rów nie¿ dro gi. Nie jest to wpraw dzie spra wa

istotna, ale mo¿e dziwiæ, ¿e dwie ustawy, który ch pro jekty oprac owa -

no w tym sa mym re sorc ie, pos³uguj¹ siê ró¿n¹ ter min olo gi¹ w od -

nies ieniu do tych sa mych spraw.

Ustawa 2003 ustala, ¿e w pla nie miej scow ym okre œla siê obo wi¹zko -

wo za sady mo dern iza cji, roz bud owy i bu dowy sy ste mów ko mun ika -

cji i in fras truktu ry tech niczn ej (16.10). Rada gmi ny uchwal aj¹c plan

miej scowy roz strzyga jed noczeœ nie o spo sob ie re aliz acji za pis any ch

w pla nie in wes tycji z za kresu in fras truktu ry tech niczn ej (o dro gach

chy ba za pom niano), na le¿¹cych do za dañ w³asnych gmi ny, oraz o za -

sad ach ich fi nans owa nia (20.1). Te jed noz naczne stwier dzen ia, mó -

wi¹ce o obo wi¹zkach gmi ny, uleg³y w ustaw ie o go spod arce nieru -

chomoœciami znacz nej re lat ywi zac ji. Wed³ug tej ustawy, spra wa od -

nos zona jest do gmin nych zaso bów nier uchomoœci (25.1), przy czym

stwier dza siê, ¿e gmi na jest zo bowi¹zana do ich wy pos a¿enia „w mia -

rê mo ¿li woœci w ni ezb êdne urz¹dze nia in fras truktu ry tech niczn ej”

(25.1). Bior¹c to ustal enie dos³ow nie, mo ¿na do jœæ do wnio sku, ¿e

gmi na nie ma obo wi¹zku uzbroj enia terenów nie bêd¹cych jej w³as -

noœci¹, co by³oby ustal eni em sprzecz nym z ustaw¹ o samo rz¹dzie

gmin nym (je¿e li nie ab surd alnym). Po nadto ok reœl enie „w mi arê

 mo¿liwoœci” oznac za w prak tyce wca le (lub wyj¹tkowo), poni ewa¿

wszy stkie gmi ny cier pi¹ na za sadn icze nie dob ory fi nans owe, a okre -

œlenie „ni ezbê dne” do puszc za sze roki mar gin es in terp reta cji, zachê -

caj¹cy do ogran icz onego poj mow ania tej mo¿ liw oœci.

Spra wa trak tow ana jest kon kretn iej w od nies ieniu do gr untów ob -

jêty ch sca len iem i po dzia³em, cze mu poœ wiêcony jest osobny rozdz. 2

Dzia³u III ustawy o go spod arce ni eruc homo œciami. Stwier dza on, ¿e

gmi na jest zo bowi¹zana do wy bud owa nia ok reœ lon ych w uchwale

o sca len iu i po dziale ni ezbêd nych urz¹dzeñ in fras truktu ry tech -

niczn ej (104.2.6); wyst êpuje tu za tem ta k¿e („ni ezbêdnych”) spo ry

mar gin es dow oln oœci. Kosz ty bu dowy tych urz¹dzeñ nie mog¹ ob -

ci¹¿aæ uc zes tników po stê powania, chy ba ¿e w dro dze po roz umi enia

stro ny po stan owi¹ in ac zej (106.3).
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Osoby, które otrzyma³y nowe nieruc homoœci wy dziel one w wy niku

sca len ia i po dzia³u, s¹ zo bowi¹zane do wnie sien ia na rzecz gmi ny

op³at (okr eœlanych jako adia cenck ie) w wyso koœci do 50% wzro stu

wart oœci nier uchomoœci (107.1). Wyso koœæ staw ki pro cent owej us -

tala rada gmi ny w uchwale o sca len iu i po dziale (107.2). Roz dzia³ ten

nie wyj aœnia, kto ustala wzrost wartoœci nieruchomoœci i na jak¹

datê (praw dop odo bnie rze czoz nawca maj¹tkowy). Mamy tu za tem

oder wanie op³aty za wy bud owa nie urz¹dzeñ in fras truktu ry od ich

fak tyczn ego kosz tu i „prze rzuc enie” ca³ej spra wy na su mar yczny

wzrost wartoœci nieruchomoœci. Oznac za to do datk ow¹ fazê w po -

stêp owaniu (ok reœl enie wzro stu wart oœci), z na tury rze czy sporn¹,

oraz mo¿liwe opóŸnienia we wnie sien iu op³aty przez beneficjentów.

Ter miny i spo sób wno szen ia tych op³at ustala wójt, bur mistrz albo

pre zyd ent w dro dze ugody z be nef icj entami. Ter miny te nie mog¹ byæ 

kró tsze ni¿ ter miny wy bud owa nia urz¹dzeñ in fras truktu ry tech -

nicznej (107.3).

Spraw¹ op³at adia cenck ich zaj muje siê rów nie¿ osobny rozdz. 7 us -

tawy o go spod arce ni eruc homo œciami. Nie od nosi siê on do obo wi¹z -

ków gmi ny, lecz do tyc zy je dyn ie obo wi¹zków w³aœc icieli/u¿yt kow -

ników wie czys ty ch. S¹ oni zo bowi¹zani do uczestn icz enia w kosz tach 

bu dowy urz¹dzeñ in fras truktu ry tech niczn ej przez wnie sien ie na

rzecz gmi ny op³at adia cenck ich (144.1.2). Wyso koœæ tej op³aty zale ¿y

od wzro stu wart oœci nier uchomoœci spo wod owa nego bu dow¹ urz¹-

dzeñ in fras truktu ry tech niczn ej (146.1), przy czym wyso koœæ op³aty

wy nosi nie wi êcej ni¿ 50% przy ros tu wart oœci (146.2). Wart oœæ nie -

ruchomoœci okre œla rze czoz nawca maj¹tkowy wed³ug sta nu i cen na

dzi eñ wy dan ia de cyz ji (146.3).

Za sady sto sow ane w Niem czech s¹ ca³ko wic ie od mienne i znacz nie

prost sze. Op³aty adia cenck ie za wy bud owa nie dróg i urz¹dzeñ in -

fras truktu ry tech niczn ej nie s¹ ³¹czo ne ze wzro stem wart oœci nie -

ruchomoœci. Op³aty do tycz¹ wy³¹cznie fak tyczn ych kos ztów bu dowy

tych urz¹dzeñ i mog¹ st ano wiæ do 90% ich wy sok oœci. W ten sp osób

od pada ca³a (spor na) pro ced ura ustal ania wzro stu wart oœci nieru -

chomoœci, wyso koœæ op³at jest z na tury rze czy ni¿ sza (ogran icza siê

tyl ko do kos ztów bu dowy), ich ustal enie jest mo¿li we na tychm iast
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po za koñcz eniu i roz lic zeniu bu dowy, a ter miny wy mag anej p³at -

noœci mog¹ byæ od pow iednio kr ótk ie.

Ws kaŸ niki urban ist yczne

Pojêc ie wskaŸ nik ów urban ist ycznych wystê puje je dyn ie marginal -

nie w ustaw ie o za gos poda row aniu prze strzenn ym 1994. Po jaw ia siê

ono w sil niejs zym stop niu do piero w Ustaw ie 2003, ale do tyc zy

wy³¹cznie terenów za bud owy wan ych, pro jekt owa nych w ska li pla nu

miej scow ego (1:500 — 1:2000), in tenc yjnie g³ów nie miesz kan iowy ch. 

Ustawa nie wspo mina o ¿adn ych in nych ws kaŸnikach urbanis tycz -

nych od nosz¹cych siê do pl anów miej scow ych sporz¹dza nych w wiêk -

szych ska lach (pow y¿ej 1:2000), ani o wsk aŸnikach od nosz¹cych siê

do te renów in nych ni¿ bu dowl ane, a ta k¿e nie mówi nic o wskaŸni -

kach do tycz¹cych stu dium uwa runkowañ i kie runków za gos poda -

row ania prze strzenn ego gmi ny.

Zespó³ ta kich ws kaŸników od nosz¹cych siê do wszyst kich rodzaj ów

za gos poda row ania (a wiêc i nie bud owla nego) oraz obu g³ówn ych ty -

pów pla nów za gos poda row ania (tj. og óln ych i sz cze gó³owych) by³  sto -

sowany przy sporz¹dza niu pla nów za gos poda row ania przestrzen -

nego w okres ie re aln ego so cjal izmu. Zb iór tych ws kaŸn ików nosi³

 nazwê „nor mat ywu urban ist ycznego” i mia³ cha rakt er obo wi¹zuj¹cy. 

Z mo ment em trans form acji ustroj owej zo sta³ on ze wz glêdów ideo -

logi cznych od rzuc ony jako re likt scen tral izo wan ej, kolektywistycz -

nej go spod arki i zu nif ormi zow ane go spo³ec zeñ stwa. Jak to cz êsto

bywa, wy lano dziec ko wraz z k¹piel¹, gdy¿ nor mat yw urban ist yczny

za wiera³ wie le zo biekt ywi zow any ch el ement ów, kt óre od stro ny  me -

todycznej za chow uj¹ swoj¹ wa ¿noœæ ni ezal e¿nie od ustroju (np. za -

sady ok reœ lania sie ci przed szkoli czy szkó³, zwi¹zane z roz woj em

 czynników de mog rafi cznych, czy wie loszc zebl owa sieæ han dlowa bê -

d¹ca wy nik iem cha rakt eru in dyw idu aln ej kon sumpc ji). War to wie -

dzieæ, ¿e nor mat ywy urban ist yczne ist niej¹ i s¹ wy kor zyst ywane

w or gan iza cja ch pla now ania za gos poda row ania pa ñstw Unii Euro -

pejskiej. Ka ¿dy re sort od pow iedz ialny za tê dz ied zinê oprac owu je

i roz pow szechnia ró¿ nego typu wsk aŸn iki do pla now ania przestrzen -
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nego. Maj¹ one cza sem wa lor ustaw owy (jak np. szcze gó³owe wskaŸ -

niki do tycz¹ce licz by miejsc par king owy ch i gar a¿y, czy miejsc za baw 

dla dzie ci w Niem czech), lub te¿ sta nowi¹ za lec enia do sto sow ania

(jak np. ogó lne plan ning po licy gu idanc es do tycz¹ce ró ¿nych dzie -

dzin za gos poda row ania w Wlk. Bry tan ii). Dla tego te¿ s³usznie — po

dziesiêciu la tach ek sperymentów z bra kiem ja kichk olwi ek  wskaŸ -

ników urban ist ycznych — przy pom ina siê w Pol sce o tym spraw -

dzonym w wa runk ach go spod arki ryn kow ej nar zêd ziu pla now ania

za gospodarowania prze strzenn ego *.

W ni niejs zym te kœcie zaj miemy siê — tak jak to uj muje Ustawa 2003 

— tyl ko spraw¹ wskaŸników urban ist ycznych do tycz¹cych te renów

(i dzia³ek) za bud owy wan ych. Obejm uj¹ one w prak tyce pla now ania

pañ stw Unii Eu rop ejsk iej zwy kle czte ry ustal enia:

• do puszc zalny pro cent za bud owy te renu (dzia³ki), rozumia -

ny jako sto sun ek po wierzchni rzu tu bu dynku (bu dynk ów)

do po wierzchni dzia³ki,

• gê stoœæ za bud owy, ro zum iana jako sto sun ek po wierzchni

wszy st kich kon dyg nacji bu dynku (bu dynk ów) do powierz -

chni dzia³ki, 

• licz ba pe³nych kon dyg nacji lub wys oko œæ bu dynku (budyn -

ków) mie rzona w mb,

• masa bu dynku, ro zum iana jako suma ku bat ury bu dynku

( budynków) przy pad aj¹ca na je den m2 po wierzchni dzia³ki.

Ws kaŸnik ten jest sto sow any g³ówn ie w bu down ictw ie o cha -

rakt erze prze mys³owo–sk³ad ow ym.

W eu rop ejsk ich ustaw ach do tycz¹cych za gos poda row ania prze -

strzen nego wy stê puj¹ dwa ro dzaje sy tua cji. Pierw szy po lega na

tym, ¿e ustal ane s¹ wskaŸ niki dla okreœ lon ych stref za bud owy, przy

czym ws kaŸ niki te s¹ ustal ane na szcze blu cen traln ym i obo wi¹zuj¹

we wszyst kich pla nach za gos poda row ania prze strzenn ego spo rz¹-

345

* R. Dy lews ki, M. No wak owski, M. Szo pa, Po radn ik urba nisty. Stan dardy,

przyk³ady, prze pisy, TUP, Od dzia³ w War szaw ie, Warsza wa 2000.



dza nych na ob szar ze ca³ego pa ñstwa — tak jest dla przyk³adu

w Niem czech. Dru ga sy tua cja po lega na tym, ¿e de cyz je ustal ania

wskaŸ nik ów gêsto œci za bud owy spo czyw aj¹ w rêk ach w³adz gmin -

nych; jedn ak¿e ist nieje tak ¿e ge ner alne wy jœc iowe ustal enie obo -

wi¹zuj¹ce na ob szar ze ca³ego pa ñstwa * — tak jest np. we Fran cji.

Tak wiêc, swo boda de cyz ji rad gmin nych jest w ka¿d ym przy padku

ogran icz ona ustal eni ami ogóln opa ñstw owymi, przy czym stopi eñ

tego ogran icz enia bywa ró¿ny.

Wspo mniane wy¿ej wska Ÿniki maj¹ za sadn icze zna czen ie dla efek -

tów ca³ej dzia³aln oœci pla nis tycznej — s¹ de fac to jedn¹ z g³ówn ych

de cyz ji po dejm owa nych w pla nach za gos poda row ania przestrzen -

nego, od dzia³uj¹c w wy sok im stop niu na in ter esy w³aœ cic ieli, u¿yt -

kowników i in wes tor ów oraz wa rto œæ ni eru cho moœci. Ws kaŸ niki te

spe³niaj¹ trzy g³ówne funk cje:

• tworz¹ pod stawy do za chow ania zdro wych i bez pieczn ych wa -

runków za mieszk ania i pra cy oraz umo ¿liwiaj¹ od dzia³y wa -

nia na po wstaw anie ³adu prze strzenn ego — s¹ to funk cje

spe³nia ne przez w³adze pu bliczne;

• okr eœl aj¹ st opi eñ do cho dow oœci ob iek tów wzno szon ych w posz -

czególnych stre fach — wiêk sza inte nsywnoœæ za bud owy umo -

¿ liwia wy bud owa nie na da nej dzia³ce wi êkszej licz by miesz -

kañ, wiêk szych po wierzchni biu row ych, lub ku bat ur prze my -

s³o wych czy sk³ad ow ych, co oznac za w ostat ecznym efekc ie

uzys kanie wiêk szego do chodu z po siad anej/po dejm owa nej  in -

westycji; le¿y to w be zpo œred nim in ter esie in wes tora — st¹d

po dejm uje on z regu³y na cis ki na uzys kanie zgo dy na mo¿li -

wie najwiêksz¹ gês toœæ za bud owy;

• za pewn iaj¹ za spok oje nie po trzeb miesz kan iowy ch (a cza sem

tak ¿e pra cy) na naj wy¿szym po ziom ie ja koœc iowym, uwzglêd -

niaj¹cych w sz czeg ólnoœci wa lory œr odo wiska i do stêp do

 otwartego kra job razu. W tym przy padku cho dzi o elit arne

 rozwi¹za nia, w kt órych wy soka gê sto œæ nie jest przez in -
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westorów po¿¹dana (np. w dziel nic ach wil low ych); jest na -

wet odwrotnie.

Miêd zy tymi funk cjami (czy punk tami wi dzen ia) wy stêp uje w prak -

tyce wie le spr zecznoœci. W³adze pu bliczne ustal aj¹c powy¿ sze

wskaŸ niki — taki jest przy najmn iej ich man dat spo³ecz ny — dba -

j¹ o za chow anie do bra ws pólnego, co wy ra¿a siê w prak tyce ogra -

niczaniem stop nia inte nsywnoœci za gos poda row ania. Z ko lei in wes -

torzy na staw ieni na zysk, na leg aj¹ na mo ¿li wie wy sok¹ inten syw -

noœæ za bud owy, z wyj¹tkiem przypadków, w których jest ona czynni -

kiem niepo¿¹da nym z ekon omi cznego punk tu wi dzen ia in wes tora.

W prak tyce wyst êpuj¹ oczy wiœ cie sy tua cje gra niczne, gdy intere -

sy in wes tora s¹ zb li¿ one do pogl¹dów w³adz pu bliczn ych, ale nie

s¹ z nimi ident yczne. Ten fakt wy kor zysta³o np. ustaw oda wstwo

 francuskie wpro wad zaj¹c mo¿l iwo œæ wy dan ia zgo dy na ods têpstwo

(w  górê) od wsk aŸników ustal ony ch przez radê gmi ny, ale pod wa -

runk iem wnie sien ia przez in wes tora spe cjaln ych op³at, któ re w 3/4

wp³ywaj¹ do kasy gmi ny, a w 1/4 do kasy de part ame ntu. Spra wa

ta jest za warta ju¿ w dru gim roz dziale (na ³¹czn¹ lic zbê oko³o 90)

fran cus kiego CÛde de l’ur ban isme.

W pol skich ustaw ach okresu trans form acji spra wa ta jest trakto wa -

na jako drug orzêdna. Pogl¹d ten, który w prak tyce do prow adzi³ do

nie stos owa nia w ogó le wsk aŸni ków do tycz¹cych za bud owy, sta³ siê

jedn¹ z wa ¿ny ch przy czyn rosn¹cego cha osu prze strzenn ego. Do re -

gu³y nale ¿y np. wpro wad zanie w „plom bach” re aliz owa nych w dziel -

nicach wil low ych bud ynk ów o znacz nie wiêks zej inten sywnoœci i wy -

sokoœci za bud owy, niszcz¹cych ist niej¹cy na tych ob szar ach ³ad prze -

strzenny. Po dobn ie, na te ren ach no wej za bud owy do puszc za siê za -

gos poda row anie o bar dzo ró¿ nym stop niu inte nsywnoœci i wyso koœci

dyk tow ane ¿yc zen iami (ró¿ nymi) inw est orów. Na wet na te ren ach

wy mag aj¹cych sz cze gólnej tro ski ze wzg lêdów kra job razo wych pow -

staj¹ bu dynki niszcz¹ce tradycjê kul tur ow¹ za bud owy.

Ustawa 1994 trak towa³a ten pro blem jako mar gin eso wy. Nie wpro -

wad zi³a ona dla stu dium uwa runkowañ i kie runków zagospodaro -

wania prze strzenn ego gmi ny ¿ad nych wym ogów w tym za kres ie.
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W od nies ieniu do pla nu miej scow ego jej ustal enia by³y fakulta -

tywne. Ustawa prze wid ywa³a „ustal enie, w zale¿ noœ ci od po trzeb, lo -

kaln ych wa runk ów, za sad i st andardów kszta³to wan ia za bud owy

i za gos poda row ania te renu (...) a ta k¿e mak sym alny ch lub mini -

malnych wsk aŸn ików int ens ywno œci za bud owy” (10.1.6). Wy nika³o

z tego, ¿e dla ka ¿de go pla nu miej scow ego spra wy te by³y ustal ane

 indywidualnie (w domyœ le) przez pro jekt anta. Co mia³o byæ pod -

staw¹ ta kich us taleñ, nie wia domo. Nie wyj aœn iono te¿, co rozu -

miano pod poj êci em „stan dardy” — nie by³y to, jak wy nika z po wy¿ -

szego sfor mu³owan ia, wska Ÿniki inte nsywnoœci za bud owy.

De cyz ja o wa runk ach za bud owy i za gos poda row ania te renu (42.1)

tych pod staw owy ch dla ka¿ dego in wes tora ws kaŸ ników w og óle nie

za wiera³a, co musi dz iwiæ. Ustawa odsy³a³a w tym za kres ie do „usta -

leñ pla nu miej scow ego, je¿e li dla da nego ob szaru plan zo sta³ uch wa -

lony” (42.1.2). Nie wy jaœnia³a ona sy tua cji przy bra ku pla nu miejs -

cowego, ani nie wska zywa³a, ja kie ustal enia po winna za wier aæ  de -

cyzja roz prawy ad min ist racyj nej wy daw ana w przy padku bra ku

 planów miej scow ych, co by³o zja wis kiem ty pow ym.

W Ustaw ie 2003 wystê puj¹ czte ry pojê cia: pa ram etry, stan dardy,

wska Ÿniki kszta³to wan ia za bud owy i ce chy (61.1). Tyl ko zna czen ie

poj êcia stan dard jest wyja œnione w pocz¹tkow ym ar tyk ule ustawy

(2.15); po zos ta³e po jêc ia maj¹ byæ wy jaœ nione w odpowied nich rozpo -

rz¹dze niach mi nis tra od pow iedz ialnego za go spo darkê prze strzenn¹.

Pod pojê ciem stan dardu, które sta nowi w tym ujê ciu novum w ter -

min olo gii pla nis tycznej, ustawa ro zum ie dwie ca³ko wic ie ró ¿ne rze -

czy (2.15):

• zbi ór i za kres wy magañ do tycz¹cy op racowañ i do kumentów

pla nis tyczny ch

• za sady sto sow ania w nich par ame trów za gos poda row ania

prze strzennego.

Nie wia domo, jaka jest ró¿ nica miê dzy pa ram etr em a ws kaŸ nik iem

urban ist ycznym (2.17); nie wia domo tak ¿e, co ro zum ie siê pod po -
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jêciem cech za bud owy. Ok reœ len ia te nie s¹ zreszt¹ w pe³ni kon -

sekwentnie sto sow ane w tek œcie ustawy. Maj¹ one byæ do piero wy -

jaœ nione w roz porz¹dze niach mi nis tra, do tycz¹cych trzech typów

opra cowañ: za kresu pl anów i st anda rdów dla stu dium (10.4), dla

pla nów miej scow ych (16.2) oraz dla plan ów za gos poda row ania prze -

strzen nego wo jew ództw (40).

W po rów naniu z pierwsz¹ ustaw¹ okresu trans form acji, Ustawa

2003 jest pew nym kro kiem nap rzód. Nie do tyc zy to jed nak stu dium,

gdzie spra wa po zos ta³a nadal nie jas na. Ustawa wspo mina je dyn ie

og óln ie, ¿e uw zgl êdnia siê w nim „uwar unko wan ia wy nik aj¹ce z do -

tychc zaso wego za gos poda row ania” (10.1.1), ale nie kon kret yzu je te -

go wy mogu w od nies ieniu do spo sobu za bud owy (in ten syw noœci, wy -

sok oœæ itp.). Wspo mina siê wpraw dzie, ¿e w stu dium okr eœla siê

„wsk aŸniki do tycz¹ce za gos poda row ania” (10.2.2), ale nie wia domo,

o ja kie ws kaŸniki tu cho dzi.

Ustal enia do tycz¹ce pla nu miej scow ego id¹ da lej. W ustaw ie mo¿na

znale Ÿæ kil ka ró¿ nych wsk aŸników: int ensywnoœæ za bud owy (15.2.6), 

wi elk oœæ po wierzchni za bud owy w sto sunku do po wierzchni dzia³ki

(61.7.2), in tensywno œæ wy kor zyst ania te renu (61.1). Nie wia domo,

czy s¹ to trzy ró¿ ne wsk aŸn iki, czy te¿ jest to wy nik iem re dakc yjnej

nie uwagi ustaw oda wcy. Pojêæ tych nie wyjaœ nio no w art. 2 ustawy

(„s³ow niku”) — mówi siê w nim tyl ko o pa ram etr ach (te¿ nie wia -

domo, co to jest) i wsk aŸn ikach urban ist ycznych (czym ró¿ni¹ siê one

od pa rametrów?), kt óre maj¹ byæ ustal one w roz porz¹dze niach wy -

kon awcz ych wy dan ych przez mi nis tra. Tekst ustawy nie wyjaœ nia

te¿ pod staw owej spra wy, czy wska Ÿniki te bêdz ie nadal okreœla³ pro -

jekt ant ka¿ dego pla nu miej scow ego osobno, i na ja kiej pod staw ie

mia³by to rob iæ, czy te¿ zo stan¹ wpro wad zone wska Ÿni ki obo wi¹-

zuj¹ce w ca³ym kra ju, ewent ual nie zwi¹zane ze stre fami ró¿n ego

u¿yt kow ania (ustawa nig dzie nie wspo mina o stre fach u¿ytko wa -

nia), a tak¿e czy w ta kim przy padku by³yby do puszc zalne gó rne lub

dol ne gra nice, a rów nie¿ ods têp stwa od nich. Wygl¹da na to, ¿e

w ka¿ dym pla nie miej scow ym i w ka¿d ej de cyz ji o wa runk ach zabu -

dowy bê dzie my mie li inne wie lkoœci wsk aŸników ustal ane na nie -

jasnych i nie jedn oli tych pod staw ach.
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Na tle tej nie jasn oœci ter min olo gic znej, Ustawa 2003 wpro wad za

trzy ró¿ne wy mag ania ustal ania wskaŸ nik ów: dla planów miejsco -

wych, dla de cyz ji o wa runk ach za bud owy wy daw any ch przy bra ku

pla nów miej scow ych oraz dla przy padku wy daw ania zgo dy na za -

budowê na te ren ach roz pros zonej za bud owy. S¹ one na stê puj¹ce:

• w pla nie miej scow ym, sporz¹dza nym w za sad zie w ska li

1:1000 (czy li szc zegó³owym) ustala siê obo wi¹zko wo „para -

metry i wsk aŸniki kszta³to wan ia za bud owy i zagospoda ro -

wania te renu, w tym li nie za bud owy, ga bar yty ob iek tów,

 wskaŸniki in ten syw noœci za bud owy” (15.2.6);

• w de cyz ji o wa runk ach za bud owy ustala siê: „wielk oœæ po -

wierzchni za bud owy w sto sunku do po wierzchni dzia³ki, li nie

za bud owy, wy sok oœæ gó rnej kr awê dzi elew acji fron tow ej, sze -

rokoœæ elew acji fron tow ej, ge ometriê da chu” (61.7.1–5);

• w de cyz ji o wa runk ach za bud owy dla dzia³ek roz pros zony ch

wy dan ie zgo dy jest mo¿ liwe w przy padku ³¹czne go spe³nie -

nia nast êpuj¹cych waru nków: „okre œlenia para metrów, cech

i wska Ÿników kszta³to wan ia za bud owy oraz zagospodaro wa -

nia te renu, w tym li nii za bud owy, in ten syw noœci wykorzy -

stania te renu, ga bar ytów i for my ar chit ekto nic znej ob iekt ów

bu dowl any ch” (61. l).

Trud no jest zroz umieæ, dla czego wy mag ania w sto sunku do tych

trzech form de cyz ji do tycz¹cych za bud owy no wych dzia³ek (tere -

nów) s¹ ró ¿ne.

Na tym tle war to jest prz ytoczyæ roz wi¹za nia nie mieck ie do tycz¹ce

budow lan ego wy kor zyst ania dzia³ek (Bau nutz ungsvero rdnung 1990).

Ich punk tem wyjœ cia jest ustal enie — jed nol icie dla wszyst kich pla -

nów u¿ytko wania te renu i pl anów za bud owy (miej scow ych) spo rz¹-

dza nych w Niem czech — mimo ¿e jest to pañs two fe der alne o sil nych

tra dyc jach spo³ecz noœ ci lo kaln ych — je den astu zunifikowa nych stref 

za bud owy. Dla ka ¿dej z tych stref Ko deks pla now ania gmin nego

ustali³ szcze gó³owo do puszc zalne ro dzaje u¿ ytko wania (obiekty) oraz 

górne gra nice wsk aŸn ików urban ist ycznych zabu dowy.
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Sys tem ten mo¿ na w skr ócie prz edstawiæ nas têpuj¹co:

Stre fy w pla nie
u¿y tkowania te renu

Stre fy w pla nie
za bud owy (miej scow ym)

Za bud owa

Pro cent Int ensywnoœæ Masa

Ob szary 
miesz kan iowe

Ma³e osied la 0,2 0,4

Te reny „czy sto” miesz kan iowe

0,4 1,2Te reny „og ólne” miesz kan iowe

Osied la wa kac yjne

Te reny „sz cze gólne” miesz kan iowe 0,6 1,6

Ob szary „mie szane”

Osied la wiej skie
0,6 1,2

Osied la „mie szane”

Te reny œr ódm iejskie 1,0 3,0

Ob szary kon cent racji
miejsc pra cy

Te reny prze mys³owe 
0,8 2,4 10,0

Inne te reny miejsc pra cy

Ob szary spe cjalne

Ró¿ ne te reny spe cjalne 

(ku rac yjne, cen tra zak upów, wy stawy,
szko³y wy ¿sze, kli niki, por ty, urz¹dze -
nia s³u¿¹ce wy kor zyst aniu od naw ialnej
energ ii itp.)

0,8 2,4 10,0

Ob szary week end owe Te reny do mów week end owy ch 0,2 0,2

Zale ¿nie od po trzeb, w pla nie u¿y tkowania te renu dla ca³ej gmi ny

(lub jej znacz nego frag mentu) mog¹ byæ wpro wad zane stre fy sto -

sowane nor maln ie w pla nach za bud owy. W pla nach za bud owy usta -

lana jest ta k¿e licz ba do puszc zalny ch pe³nych kon dyg nacji na ob -

szarze obj êtym pla nem.

Jak wspo mniano, dla ka¿d ej ze stref Ko deks ustala szcze gó³owo

 rodzaje u¿ytk owania bu dowl ane go, dziel¹c je na do puszc zalne oraz

do puszc zalne wyj¹tkowo. Przyk³ad owo — ta kie ustal enia dla stre -

fy „te reny og ólne miesz kan iowe” przed staw iaj¹ siê nastê puj¹co —

 dopuszcza siê: bu dynki miesz kalne, skle py i re staur acje s³u ¿¹ce

 codziennemu u¿ ytkowi, nie uci¹¿li we zak³ady rze mi eœlnicze, a tak -

¿e obiekty s³u¿¹ce ce lom ko œcielnym, kul tur alnym, spo³ecz nym,

zdro wotnym i spor tow ym.
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Mog¹ byæ do puszc zone wyj¹tkowo: obiekty s³u¿¹ce noc leg om, obiek -

ty s³u¿¹ce zarz¹dza niu, inne obiekty nie uci¹¿li we dla otoc zenia,

zak³ady ogrodn icze, sta cje ben zyn owe.

Pow y¿s ze re gul acje s¹ obo wi¹zuj¹ce dla wszyst kich planów spo -

rz¹dza nych na ob szar ze Nie miec. Sta nowi¹ one istotn¹ przes³ankê

two rzen ia ³adu prze strzenn ego, a jedn oczeœnie wy kluc zaj¹ przy -

padkowoœæ de cyz ji po dejm owa nych przez radê gmi ny, a tak ¿e spo -

ry s¹dowe z in wes tora mi d¹¿¹cymi z na tury rze czy do maksyma -

lizacji int ensywnoœci wy kor zyst ania po szc zegó lnych dzia³ek. Wy -

j¹tki od tych ge ner alny ch regu³ s¹ mo ¿li we, je ¿eli wy mag aj¹ tego

 szczególne wz glê dy urban ist yczne, ale pod wa runk iem zapewnie -

nia w pla nie, ¿e nie ulegn¹ po gors zeniu og ólne wa runki zamiesz -

kania i pra cy, nie wyst¹pi¹ ne gat ywne skut ki dla œrod owiska

i zabezpie czo ne bêd¹ wy mag ania ru chu; od stêpstwo nie mo¿e byæ

 tak¿e sprzecz ne z in ter esa mi zb ior owo œci, ani nie mo¿e do tyc zyæ

 terenów do mów week end owy ch i wa kac yjny ch. W prak tyce, od stêp -

stwa s¹ sto sow ane g³ówn ie w przy padku, gdy dany te ren sta je siê

przedmio tem kon kursu urban ist ycznego — do tyc zy to zwy kle eks -

ponowa nych ter enów œró dmiejskich. Je¿ eli dany pro jekt konkur -

sowy zo stan ie za akc epto wany przez radê gmi ny, sporz¹dza ny jest

odpo wiedni plan miej scowy, któr ego szcz egó³owe roz wi¹za nia do -

tycz¹ce stop nia wy kor zyst ania te renu mog¹ od bie gaæ od regula -

cji ogól no niemieckich.

W pla nie za bud owy (miej scow ym) mo¿na usta liæ równ ie¿ spos ób

 zabudowy. Prze pisy rozr ó¿n iaj¹ dwa pod staw owe spo soby: otwar -

ty oraz zam k niêty. Pod tym pierw szym okreœ leniem ro zum ie siê

budyn ki ma j¹ce bocz ny odst êp od s¹sied nich, przy czym d³ugoœæ

 budynku nie mo¿e prze kraczaæ 50 mb. W dru gim — zam kniêtym

spo sob ie zabu dowy — bu dynki s¹ wzno szone bez odst êpu bocz -

nego, chy ba ¿e tego  wymaga cha rakter ju¿ ist niej¹cej za bud owy.

We wspo mnian ym pla nie mo¿na równ ie¿ usta liæ inny spos ób za -

budowy; w ta kim przy padku jest wska zane okre œle nie dopusz czal -

nych od leg³oœci zabu dowy od fron tow ych, tyl nych i bocz nych gra -

nic dzia³ki.
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Pod stawy in form acy jne i stu dialne 
go spod arki prze strzenn ej

Pro wad zenie wspó³cze snej go spod arki prze strzenn ej jest pro ces em

in form acj och³on nym, wy mag aj¹cym po siad ania i sta³ego ak tua lizo -

wan ia od pow iedni ej bazy in form acy jnej. Na bazê tê sk³adaj¹ siê ma -

ter ia³y kar tog rafi czne i ka tas tralne, dane sta tys tyczne (ilo œci owe

i jak oœc iowe) od nosz¹ce siê do ró ¿nych dzie dzin ¿ycia oraz ró¿no -

rodne in form acje do tycz¹ce za gadnieñ o bar dziej ogó lnym charak -

terze. W su mie, musz¹ one tw orzyæ do stat eczn¹ po dsta wê do usta -

lania st anów wy jœci owych wy stêp uj¹cych na ob szar ach planowa -

nych, do pro wad zenia anal iz i stud iów maj¹cych na celu obse rwacjê

zmian w wa runk ach ze wnêt rznych wp³ywaj¹cych na pro cesy za gos -

poda row ania prze strzenn ego, w po wstaj¹cych pro blem ach zagospo -

darowania oraz w roz woju tego za gos poda row ania i jego czyn nik ach

spraw czych, a tak¿e do okreœ lania konku rencyjnoœci poszc zególnych

miast i ich pro moc ji w uk³adzie otwart ej go spod arki eu rop ejsk iej.

Istotn ym elem entem bazy in form acy jnej jest pro wad zenie monito -

ringu umo ¿li wiaj¹cego obs erw acjê wys têp uj¹cych pro ces ów (mate -

rialnych i nie mat eri alnych) w cza sie. Spra wa ta sta³a siê szczegól -

nie pil na w zwi¹zku z ak cesj¹ Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej. Ko mis ja

Eu rop ejska sta wia bo wiem jako wa run ek pro wad zenie sta³ego mo -

nit ori ngu po stê pu oraz wp³ywu na otoc zenie (ex ante, w cza sie trwa -

nia i ex post) proj ektów wspó³fi nans owa nych z Eu rop ejsk iego Fun -

duszu Roz woju Re gion alne go i Fun dus zu Spó jno œci.

Po trzeba pro wad zenia anal iz i stud iów, wy mag aj¹cych z na tury rze -

czy po siad ania od pow iedni ej bazy in form acy jnej, zna laz³a odzwier -

ciedlenie ju¿ w pierw szej po woj ennej Usta wie 1961 do tycz¹cej pla -

now ania prze strzenn ego. Stwier dza³a ona w jed nym z pierw szych

ar tyku³ów (5.4), ¿e „w³aœ ciwe in styt ucje na ukowe pro wadz¹ ba dan ia

i stu dia nie zbêdne do roz wi¹zy wan ia za gad nieñ pla now ania prze -

strzenn ego”. W ten spos ób po twierd zono ustaw owo potrz ebê prowa -

dzenia studi ów (i two rzen ia od pow iedni ej bazy in form acy jnej) jako

pod stawy pla now ania prze strzenn ego. Stu dia ta kie by³y po djête ju¿

znacz nie wczeœ niej przez ówczesny In styt ut Urban ist yki i Archi -

tektury oraz Ko mit et Prze strzenn ego Za gos poda row ania Kra ju PAN 
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i In styt ut Geo graf ii PAN, a tak ¿e przez niektóre oœrodki pla now ania

re gion alne go i miej scow ego (gmin nego).

Spra wa ta by³a da lej ro zwiniêta w Ustaw ie 1984. Stwier dza³a ona, ¿e 

pla now anie prze strzenne jest pro ces em ci¹g³ym, któ ry po win ien

 obejmowaæ (i to jako pierw szy punkt) „do kon ywa nie ocen sta nu za -

gos poda row ania prze strzenn ego, pro wad zenie bad añ i stu diów oraz

sporz¹dza nie pro gnoz w tym za kres ie” (2.1), a ta k¿e „ko ntro lê rea -

lizacji pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego” (2.4), co dzi siaj

 nazwalibyœmy mo nit ori ngiem. W na stê pnym ar tyk ule (3.2) wska -

zano, ¿e pla now anie prze strzenne po winno uw zglê dniaæ „wy niki

kom pleks owy ch bad añ war unków przy rodn icz ych, spo³ecz nych, (...)

a tak ¿e pro gnozy roz woju spo³ecz no–go spod arczego na ob szar ach

 objêtych pla nami za gos poda row ania prze strzenn ego”. Ustal enia te

two rzy³y w su mie pod stawy do do kon ywa nia okres owy ch ocen ak -

tualnoœci pla nu kra jow ego (19.3) i pla nów re gion alny ch (2.4.1).

Po trzeba po siad ania bazy in form acy jnej i pro wad zenia nie zbê dnych

stu diów na po ziom ie pla now ania i pro wad zenia go spod arki prze -

strzenn ej w gmi nie zni knê³y z pierw szej Ustawy 1994 okresu trans -

form acji. Spra wa zo sta³a ogran icz ona do wy mogu do kon ywa nia

przez zarz¹d gmi ny „ocen zmian w za gos poda row aniu przestrzen -

nym i przed staw ienia ra dzie gmi ny, co naj mniej raz w okres ie ka -

denc ji, wy ników tych ocen” (31.1). Po niew a¿ ustawa nie wspo mina³a

w ogóle o obo wi¹zku ci¹g³ego zbie ran ia in form acji o roz woju za gos -

poda row ania przez gminê, nie by³o ja sne, na ja kiej pod staw ie ta kie

oceny mia³yby byæ do kon ywa ne. Ustawa po mija³a te¿ ca³ko wic ie

 obowi¹zek (po trz ebê) pro wad zenia stu diów i bad añ, co wy nika³o

 zapewne z fak tu wpro wad zenia ca³ko wic ie no wej, bar dzo sze rok iej

for mu³y pla nu miej scow ego, utrudn iaj¹cej sfor mu³owan ie jednoli -

tych wyma gañ in form acy jnych i stu dialn ych. Poj êcie to objê³o bo -

wiem w no wej for mule wszel kie pla ny od nosz¹ce siê do gmin: poczy -

naj¹c od ska li 1:500 a¿ do ska li 1:25 000, któ re z na tury rze czy wy -

mag aj¹ za sadn iczo ró ¿nych in form acji, anal iz i stud iów.

Pro wad zenie anal iz i stud iów po jawi³o siê w od nies ieniu do powia -

tów, o kt órych roli w pro ces ach kszta³to wan ia i re aliz acji po lit yki
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prze strzenn ej ustawa ca³ko wic ie mil cza³a. Jak deus ex ma china zna -

laz³o siê w ustaw ie stwier dzen ie, ¿e „or gany po wiatu mog¹ pro -

wadziæ, w gra nic ach swo jej w³aœc iwoœci rze czow ej, anal izy i stu dia

z za kresu za gos poda row ania prze strzenn ego, od nosz¹ce siê do ob -

szaru po wiatu i za gadn ieñ jego roz woju” (54a.2).

Spra wa pro wad zenia anal iz i stud iów (a wiêc im plic ite two rzen ia

i ak tua lizo wan ia bazy in form acy jnej) po jawi³a siê na po ziom ie pla -

now ania woj ewó dztw w po staci stwier dzen ia: „W celu okreœl enia u -

warunkowañ i kierun ków po lit yki prze strzenn ej or gany samo rz¹du

woje wód zkiego pro wadz¹ anal izy i stu dia (...) od pow iednio do potrzeb

i celów pro wad zony ch prac” (54a.1). Ustawa nie wy maga³a tworze -

nia w tym celu bazy in form acy jnej ani nie wspo mina³a o prowa -

dzeniu sta³ego mo nit iori ngu zmian warunków i zagospodarowa nia.

Ident yczne sfor mu³owan ie tek stowe, jak w przy padku woje wódz tw,

zna laz³o siê w roz dziale do tycz¹cym po lit yki prze strzenn ej pañ -

stwa (6). „W celu okre œlenia pod staw i kie runków po lit yki prze -

strzenn ej pañs twa, mi nis trowie i cen tralne or gany ad min ist racji

rz¹do wej pro wadz¹ anal izy i stu dia (...) od pow iednio do po trzeb i ce -

lów po dejm owa nych prac” (55). Nie wia domo, dla czego u¿y to w tym

ar tyk ule licz by mno giej („mi nis trowie”), je ¿eli w ustaw ie mówi siê

tyl ko o jed nym or gan ie ad min ist racji rz¹do wej (Pre zes UMiRM)

w³aœciwym w spra wach za gos poda row ania prze strzenn ego (5.1).

Tak ¿e w tej czêœ ci ustawa nie wspo mina³a o obo wi¹zku prowadze -

nia mo nit ori ngu zmian za gos poda row ania prze strzenn ego; st¹d nie

wia domo na ja kiej pod staw ie mo¿ na by³o spe³niæ ustaw owy obo -

wi¹zek przedk³ad an ia Sej mowi okres owy ch rapor tów o sta nie tego

zagospo darowania (56.3).

W su mie, Ustawa 1994 wy kaz ywa³a za sadn icze nie dos tatki w dzie -

dzin ie two rzen ia bazy in form acy jnej i pro wad zenia od pow iedni ch

 studiów. W pla now aniu miej scow ym, a wiêc na tym po ziom ie, na

 którym za pada³y kon kretne de cyz je prze strzenne, ustawa nie wspom -

nia³a ani o konie cznoœci two rzen ia bazy in form acy jnej, ani o potrze -

bie pro wad zenia anal iz i stud iów. Ta kiego obo wi¹zku nie mia³ te¿

mi nis ter od pow iedz ialny za go spo darkê prze strzenn¹ na pozio mie
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gmin nym. Oznac za to, ¿e nie wie dzia³ on, co dzie je siê w kra ju, a za -

tem nie mia³ pod staw do pro wad zenia (czy in spir owa nia) po lityki

prze strzennej, no wel iza cji pra wod awst wa itp. Obo wi¹zek prowa dze -

nia stu diów i anal iz po jaw ia³ siê do piero na po ziom ie woje wódz kim

i kra jow ym, a wiêc tam, gdzie nie za pada³y ¿a dne de cyz je prze strzenne.

Ustawa 2003 nie usunê³a niedo statków po przedn iej ustawy w dzie -

dzin ie po trzeb in form acy jnych oraz pro wad zenia nie zbê dnych ana -

liz i stu diów. Po wtar za ona (nie rzadko dos³ow nie) sfor mu³owan ia

wcze œniejsze. Na po ziom ie pla now ania w gmi nie nie wspo mina siê

w ogóle o po trzeb ach in form acy jnych czy stu dialn ych, tak jak by go -

spod arka prze strzenna na tym po ziom ie po lega³a wy³¹cznie na in -

tuicyjnym ry sow aniu pl anów. Jest to zw³asz cza zdu miew aj¹ce w od -

nies ieniu do du ¿ych miast, miast o znacz nej dy nam ice roz woju, gmi -

nach dot kniêtych zja wis kami de pres yjny mi itp. Ustawa wy maga

 jedynie do kon ywa nia ex post ocen ak tua lno œci stu dium i pla nów

miej scow ych. W tym celu „wójt, bur mistrz albo pre zyd ent do kon uje

anal iz zmian w za gos poda row aniu prze strzenn ym gmi ny, ocen ia

post êp w oprac owy wan iu planów miej scow ych” (32.1) oraz prze -

kazuje wy niki tych anal iz ra dzie gmi ny (32.2).

Na tym tle po jaw ia siê — prze pis any bez ko ment arza z Ustawy 1994

— ar tyku³ do tycz¹cy po wiatów, o kt órych w ca³ej ustaw ie nie ma

w ogóle mowy. Stwier dza on, ¿e „or gany po wiatu mog¹ pr owad ziæ (...) 

anal izy i stu dia z za kresu za gos poda row ania prze strzenn ego” (3.2).

Do cze go ta kie stu dia maj¹ s³u¿yæ, nie wia domo, po dobn ie jak nie

wia domo, jaka jest rola pow iat ów w ca³ym sys tem ie pla now ania i re -

aliz acji za gos poda row ania, mimo ¿e po wiat po jaw ia siê w jed nym

z pierw szych ar tyku³ów ca³ej ustawy. Je¿eli po wiat (i sta ros ta) ma

kon kretne „w³aœc iwoœci rze czowe” ³¹cz¹ce siê z go spod ark¹ prze -

strzenn¹, to trze ba to w spos ób ja sny w ustaw ie napis aæ, a nie

zmusz aæ fa chow ego apar atu pla nis tyczne go w te ren ie do po szu -

kiwañ w g¹szczu pol skich re gul acji praw nych.

W od nies ieniu do pla now ania prze strzenn ego w woje wództwie i na

szcze blu kra jow ym Ustawa 2003 po wtar za dos³ow nie ustal enia

Ustawy 1994. „Or gany sa morz¹du wo jewódzkiego (...) pro wadz¹
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anal izy i stu dia oraz oprac owuj¹ kon cepc je i pro gramy, od nosz¹ce siê 

do ob szarów i pr oblemów za gos poda row ania prze strzenn ego” (38).

No wym wy mag ani em jest, ¿e „Plan za gos poda row ania przestrzen -

nego wo jew ództ wa pod lega okres owej ocen ie”, „Wy niki tego prze -

gl¹du oraz ra port jest przed staw iany sej mik owi woj ewó dzk iemu”

(45). Na po ziom ie kra jow ym ustawa sta nowi, ¿e „RCSS pro wad zi

anal izy i stu dia, oprac owu je kon cepc je (47.2) (...) wspó³pra cuj¹c

z w³aœ ciwymi mi nis trami oraz z cen traln ymi or gan ami administra -

cji rz¹do wej” (47.2). „Rada Mi nistrów przyj muje (...) okres owe ra -

porty o sta nie za gos poda row ania prze strzenn ego kra ju” (47.3), a jej

Pre zes przed staw ia Sej mowi okres owe ra porty o sta nie tego za gos -

poda row ania (47.4). Na ja kiej pod staw ie stu dia i anal izy maj¹ byæ

wy kon ywa ne oraz co ma byæ pod staw¹ rap ortów nie wia domo —

o two rzen iu nie zbêd nej do tego bazy in form acy jnej oraz o pro wa -

dzeniu mo nit ori ngu w ustaw ie nie ma mowy.

Przed staw ione wy¿ej w skróc ie ustal enia Ustawy 2003 mog¹ nasu -

waæ wra¿e nie, ¿e au tor zy jej pro jektu uwa ¿aj¹, ¿e okr eœla nie poli -

tyki prze strzenn ej i jej re aliz acja po lega na in tui cyjno–kre atywn ej

dzia³aln oœci pro jekt owej (w ro zum ieniu ar chit ekto nic znym), kt órej

je dyn ym wy raz em jest ry sun ek. W ca³ym te kœc ie trud no znal eŸæ

wymóg two rzen ia bazy in form acy jnej (i jej za kresu) jako istotn ej

pod stawy do pro wad zenia go spod arki prze strzenn ej we wszyst kich

jej elem enta ch i na wszyst kich jej po ziom ach. Je dyn ie w od nies ieniu

do po ziomu wo jewó dztwa i kra ju ustawa prze wid uje pro wad zenie

stu diów i anal iz (nie wia domo, na ja kiej pod staw ie), wy mag anie wpi -

sane za pewne jako oc zywi stoœæ przez od pow iednie in styt ucje rz¹-

dowe. Na tom iast w od nies ieniu do stu dium i pla nów miej scow ych

pomi niêto zaró wno two rzen ia bazy in form acy jnej, jak i pro wad zenia

stu diów i anal iz. Za pom niano na jwy raŸni ej, ¿e np. za gadn ienia och -

rony œr odow iska, wa lory ekon omi czne te renu, po szan owa nie praw

w³as noœci, po trzeby ob ronno œci, in ter esu pu bliczn ego, po szan owa nie

kra job razu itp., któ rych uwz glê dnie nia w pla now aniu i za gos poda -

row aniu prze strzenn ym („zw³asz cza”) wy maga ustawa na sa mym

jej ws têpie, nie mog¹ byæ wz iête pod uw agê bez prze prow adz enia

 odpowiednich stud iów. To samo do tyc zy pla now ania sie ci transpor -

tu czy in fras truktu ry tech niczn ej, lo kal iza cji wielkopowierz chnio -
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wych obie któw han dlow ych itp. Spr awê spro wad zono do formal -

nego wymagania jed nor azo wego przed staw iania ex post anal izy

zmian w za gospodarowaniu prze strzenn ym gmi ny (32.1). Jest to

ca³kiem nie wspó³cze sne ro zum ienie istoty kszta³to wan ia i realiza -

cji zagos podarowania prze strzenn ego.

Jak wspo mniano na wstê pie, pro wad zenie go spod arki przestrzen -

nej wy maga po siad ania w sz czeg óln oœci ze stawu in form acji obejmu -

j¹cego ak tua lne ma ter ia³y kar tog rafi czne i ka tas tralne oraz infor -

macji sta tys tyczny ch (ilo œci owych i jak oœc iowych) do tycz¹cych ró¿ -

nych dzie dzin ¿ycia. W od nies ieniu do go spod arki prze strzenn ej pro -

wad zonej na po ziom ie gmin (stu dium i pla ny miej scowe), dane sta -

tys tyczne musz¹ byæ ujê te w ma³ych jed nostk ach prze strzenn ych.

O ile pra ce nad ma ter ia³ami kar tog rafi cznymi i ka tas trem po suw aj¹

siê stop niowo napr zód, o tyle in form acje sta tys tyczne w jed nostk ach

ob szar owy ch po trzebn ych po szczeg ólnym gmi nom — poza wiel kimi

mia stami po siad aj¹cymi w³asne wy dzia³y sta tys tyki — nie mal nie

ist niej¹. Wszyst kie do tychc zaso we re formy sta tys tyki pañ stw owej

za trzym ywa³y siê na po ziom ie wo jewó dztw, tworz¹c bazê informa -

cyjn¹ dla pla now ania re gion alne go i kra jow ego. Nie siê gnê³y one nig -

dy do po ziomu pla now ania gmin nego. St¹d te¿ in form acje do tycz¹ce

gmin i ich fr agmentów, kt óre w pa ñstwach Unii Eu rop ejsk iej s¹

w znacz nej czêœci uzys kiwa ne z kom put era, u nas musz¹ byæ zbie -

rane me tod ami cha³upnic zymi, cza so– i pra coch³on nymi. Wi êks zoœæ

cza su nie zbêdnego do sporz¹dze nia pro jektów stu dium i pla nów

miej scow ych, a tak¿e ich ak tua liza cji (nie mówi¹c o mo nit ori ngu)

jest prze znac zana w³aœnie na ta kie cz ynnoœci. Po zos taje wiêc mieæ

na dzi ejê, ¿e mi nis ter w³aœ ciwy do spraw go spod arki prze strzenn ej

zda je so bie sp rawê z roz leg³oœci tego pro blemu i podj¹³ ju¿ kro ki

zmie rzaj¹ce w kie runku jego roz wi¹za nia. Do brze by³oby, gdy by

has³o o in form aty zac ji ad min ist racji sta³o siê fak tem, a nie ogra -

niczy³o siê do ustaw ienia kompu terów w ka¿dej gmi nie.

In form acje ni ezbê dne do sporz¹dza nia stu dium i pla nów ró¿ nego

 rodzaju oraz do pro wad zenia mo nit ori ngu zmian za gos poda row ania

prze strzenn ego sta³y siê w sys tem ie go spod arki ryn kow ej to war em,

kt óry ich po siad acz chce sp rzed awaæ. W Ustaw ie 2003 brak jest
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stwier dzen ia o obo wi¹zku bezp³at nego ud ost êpniania da nych i in -

form acji or gan om go spod arki prze strzenn ej.

Objê toœæ i prze jrzysto œæ Ustawy 2003

Tekst Ustawy 2003 obejm uj¹cy 67 ar tyku³ów (po mij aj¹c roz dzia³y

do tycz¹ce zmian i prze pisy koñc owe) jest w poró wna niu z europej -

skim bar dzo kró tki. Dla por ównania: fran cus ki CÛde de l’urbanis -

me li czy oko³o 1000 ar tyku³ów, nie miecki Bun des gese tzbu ch (doty -

czy tak¿e re wit ali zac ji miast) — oko³o 240, an giels ki Town and

 Country Plan ning Act (do tyc zy ta k¿e au tos trad) — oko³o 340 ar -

tyku³ów. Dla pe³nej po rów nywalnoœci trze ba by jed nak dod aæ do

 polskiej Ustawy 2003 jesz cze usta wê o go spod arce nieruchomoœ -

ciami 1997 (240 ar tyku³ów), bo wiem zwie ra ona sze reg ust aleñ, któ -

re w eu rop ejsk ich ko deks ach pla now ania prze strzenn ego sta nowi¹

z regu³y integral n¹ czê œæ tych kod eks ów, do tycz¹c¹ in strumentów

re aliz acji pl anów za gos poda row ania.

Ogran icz ony za kres te mat yczny Ustawy 2003 móg³by sk³aniaæ do

przy puszc zenia, ¿e jest ona przej rzys ta i ³atwo czy telna. Tak nieste -

ty nie jest. Wy maga ona mo zoln ego stu diow ania nie koñcz¹cych siê

szc zegó³owych ustaleñ pro ced ura lnych, dla któ rych lep szym miejs -

cem by³yby roz porz¹dze nia wy kon awcze; ta k¿e jej struk tura for -

malna po zos tawia spo ro do ¿yc zenia. Spra wa ta mog³aby byæ le piej

roz wi¹zana, gdy by wpro wad zono tytu³y do wszyst kich ar tyku³ów, co

wy musi³oby z na tury rze czy lepsz¹ strukturê for maln¹ oraz za -

sadniczo zwi êkszy³o prz ejrzystoœæ i czy telnoœæ tek stu ustawy.

359



Kil ka pro blemów go spod arki prze strzenn ej

Cha os prze strzenny — brak inst rumentów 
kon cent racji za bud owy

G³ów nym pro blem em pol skiej go spod arki prze strzenn ej w okres ie

trans form acji ustroj owej sta³o siê roz pras zanie za bud owy, obu dowa

ist niej¹cych dróg i pry wat yza cja prze strzeni, które w pañs twach

 szanuj¹cych do bro ws pólne po zos taj¹ pu bliczne. Zja wis ka te budz¹

zdu mien ie nie tyl ko fac howców z kra jów Unii Eu rop ejsk iej, ale tak -

¿e i jej zwyk³ych oby wat eli prz yje ¿d¿ aj¹cych do Pol ski, i wywo³uj¹

okr eœlenia typu „œmi etnik Eu ropy”. Ten typ „roz woju”, bêd¹cy sui

gene ris me tas taz¹, za œmi eca bo wiem kra job raz i jest za przec zeni em

³adu prze strzenn ego, po wod uje wy mus zan¹ nie rac jona ln¹ zal e¿n oœæ

od trans portu in dyw idu aln ego oraz wy kluc za w prak tyce przysz³e

ucyw ili zow anie ta kiego osadn ictwa (uzbroj enie, us³ugi itp.) ze wzglê -

du na pro hib icy jne kosz ty ta kich za mierzeñ. Dla tego te¿ jest on

 zwalczany we wszyst kich pañstw ach Unii Eu rop ejsk iej przy po mocy

ustaw do tycz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego i towarzy sz¹-

cych im inst rumentów ekon omi cznych. 

Ten ro dzaj obecn ego pol skiego „roz woju” za gos poda row ania prze -

strzenn ego ma swo je ogó lne, pier wotne Ÿród³o w li ber alnej inter -

pretacji po sta nowi eñ Kon styt ucji III RP do tycz¹cych pra wa w³as -

noœci. Obejm uj¹ one dwa za sadn icze stwier dzen ia:

• „ka¿dy ma pra wo do w³asn oœci (...) oraz pra wo do dziedzi -

czenia” (64.1),

• „w³asn oœæ mo¿e byæ ogran icz ona tyl ko w dro dze ustawy i tyl -

ko w za kres ie, w ja kim nie na rus za ona istoty pra wa w³as -

noœci” (64.3).

Za pisy te s¹ w prak tyce in terp reto wane bar dzo sze roko, co wy nika — 

jak siê wy daje — z od rea gowy wan ia 45 lat ne gow ania przez ustrój
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i jego dysponentów pra wa pry watn ej w³asn oœci, z wyj¹tkiem (czê -

œciowo) w³asnoœci zie mi rol nej. Mimo, ¿e dru gi z przy toc zony ch pun k -

tów Kon styt ucji stwa rza po tenc jalnie pod stawy do pew nych ogra -

niczeñ swo body do kon ywa nia zmian u¿ytkowania i zagospoda ro -

wania nieruchomoœci, ¿adna z dwóch ustaw przyjêtych przez pol ski

par lam ent w okres ie trans form acji nie czy ni z tej mo¿ liwoœci u¿y tku.

Ani Ustawa 1994, ani Ustawa 2003 nie trak tuj¹ tej spra wy jako za -

sadn icz ego za dan ia pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego

na obecn ym etap ie roz woju Pol ski. W ¿ad nym punk cie teks tów obu

ustaw nie mo¿na znaleŸæ stwier dzen ia (choæby im plic ite), ¿e prze -

ciwd zia³anie rosn¹cemu cha os owi za gos poda row ania jest ce lem (za -

dan iem) ustawy. Pro blem po zos ta³ za tem ni ezauwa¿ony. Sy tuacjê tê

mo ¿na w pew nym stop niu zroz umieæ w od nies ieniu do Ustawy 1994,

bo wiem pro cesy roz pras zania za bud owy na te ren ie kra ju do piero siê

wó wczas roz poc zyna³y. Na tom iast brak ten w Ustaw ie 2003, gdy

pro cesy te sta³y siê g³ówn¹ cech¹ (ne gat ywn¹) za gos poda row ania

pol skiej prze strzeni, musi dziw iæ.

Spra wa prze ciwd zia³ania roz pros zeniu in wes tycji w prze strzeni i w

cza sie nie zna laz³a w Ustaw ie 1994 w³aœciw ego miej sca. ustawa ta

za wiera³a dwa la kon iczne po stan owi enia maj¹ce w prak tyce fa talne

kon sek wencje sprzy jaj¹ce roz pros zeniu za bud owy. Pierw sze z nich

brzmia³o, ¿e: „w gra nic ach okr eœl onych przez ustrój i za sady wspó ³-

¿y cia spo³ecz nego (...) ka¿ dy ma pra wo do za gos poda row ania te -

renu, do kt óre go ma tytu³ praw ny” (3.1). Dru gie z nich stwier dza³o,

¿e sporz¹dze nia pla nu miej scow ego mo¿e nast¹piæ „z w³asnej ini -

cjatywy rady gmi ny lub na wnio sek. Z wnio skiem o sporz¹dze nia

 planu miej scow ego mo¿e wyst¹piæ ka¿dy” (12.2). Po stan owi enia te

otwiera³y w prak tyce mo¿l iwo œæ zmia ny u¿yt kowania, za bud owy

i zmia ny za gos poda row ania te renu w ka ¿dym miej scu i w ka¿d ym

cza sie na wnio sek za int ere sow ane go w³aœ cic iela ni eru cho moœ ci.

Po stan owi enie to zo sta³o in tenc jona lnie nie co z³agod zone w Usta -

wie 2003 przez wpro wad zenie do datk owej kwa lif ika cji brzmi¹cej:

„ma tytu³ praw ny, zgod nie z wa runk ami ustal ony mi w pla nie miejs -

co wym albo w de cyz ji o wa runk ach za bud owy i za gos poda row ania

361



 terenu, je ¿eli nie na rus za to chro nion ego pra wem in ter esu publicz -

nego oraz osób trze cich” (6.2.1). Mamy za tem dwa ogran icz enia:

wymóg zgodn oœci z pla nem miej scow ym oraz wymóg nie nar usz ania

in ter esu pu bliczn ego i osób trze cich. Jedn oczeœnie Ustawa 2003

ogran icza mo¿li woœæ wnio skow ania o sporz¹dze nie pla nu miejsco -

wego przez ka¿dego w³aœciciela nieruchomoœci stwier dzaj¹c, ¿e „uch -

wa³ê o przyst¹pie niu do sporz¹dze nia pla nu po dejm uje rada gmi ny

z w³asnej inic jaty wy lub na wnio sek wójta/bur mis trza/pre zyd enta”

(14. 4). Mimo tych ogran icz aj¹cych ustal eñ pro blem po zos ta³. Po lega

on na tym, ¿e ist nien ie pra wom ocny ch pla nów miej scow ych nale ¿y

do sy tua cji wyj¹tkow ych (i d³ugo po zos tanie), a gros de cyz ji jest wy -

daw ane w try bie ad min ist racyj nym. Je dno cze œnie ustawa nie pre -

cyz uje w spo sób praw nie obo wi¹zuj¹cy poj êcia in ter esu pu bliczn ego.

Za warta w „s³ow niczku” de fin icja in ter esu pu bliczn ego (2.4) jest bo -

wiem ok reœleniem wpraw dzie teo ret ycznie in ter esuj¹cym, ale praw -

nie pu stym („uo gólniony cel d¹¿eñ i dzia³añ, uw zglêdniaj¹cych zo -

biekt ywi zow ane po trzeby ogó³u spo³ec zeñst wa lub lo kaln ych spo -

³ecznoœ ci, zwi¹za nych z za gos poda row ani em prze strzenn ym”). St¹d

te¿ mo¿na w¹tpiæ, czy te (nieœ mia³e) re gul acje bêd¹ po mocne w prze -

ciwd zia³aniu roz pras zaniu za bud owy na ob szar ze kra ju.

Spra wa kon cent racji in wes tycji mia³a w Ustaw ie 1994 cha rakt er

œla dowy. Mówi³a ona o okr eœla niu w stu dium „w mia rê po trzeby ob -

szarów prze wid ziany ch do zor gan izo wan ej dzia³aln oœci in wes tycy -

jnej” (6.5.5), a ta k¿e stwier dza³a, ¿e w pla nie miej scow ym ustala siê

„gra nice obs zar ów zor gan izo wan ej dzia³aln oœci in wes tycy jnej” (10.

1.1). To ostatn ie stwier dzen ie by³o re zult atem spe cyf iczne go rozu -

mienia w ustaw ie pojêc ia pla nu miej scow ego, który móg³ obej mowaæ

bar dzo ró¿ ne ob szary (i byæ sporz¹dza ny w bar dzo ró¿ nych ska lach

dok³adn oœci): od ca³ej gmi ny do po jed yncz ej dzia³ki. Ustawa nie mó -

wi³a nic o mo¿li woœci od mowy wy dan ia de cyz ji o za bud owie w przy -

padku roz pros zony ch zam ierz eñ. Nie wy kor zyst ywa³a ta k¿e instru -

mentu obo wi¹zku uzbroj enia te renu, jako wa runku wy dan ia zgo dy

na jego zab udowê. W de cyz ji o wa runk ach za bud owy i zagospodaro -

wania wy mag ano wpraw dzie okreœ lenia „warun ków obs³ugi w zakre -

sie in fras truktu ry tech niczn ej i ko mun ika cji” (42.1.4), ale nie wyni -

ka³ z tego ¿a den obo wi¹zek ich wy kon ania, ani wska zan ie przez kogo.
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W Ustaw ie 2003 zna laz³ siê za pis, kt óry móg³by cz êœciowo sp rzyjaæ

opan owa niu tej sy tua cji, za mieszc zony w rozdz. 5. Nie jest jed nak

pew ne czy jest to pró ba w pe³ni œwi adoma, bo wiem roz dzia³ ten nosi

tytu³ „Lo kal iza cja in wes tycji celu pu bliczn ego i ustal anie warun ków

za bud owy w od nies ieniu do in nych in wes tycji” (59–67), a wiêc (z in -

tenc ji) do tyc zy pro ced ur, a nie ins tru mentów umo ¿li wiaj¹cych ogra -

niczanie roz pras zania za bud owy. W roz dziale tym cho dzi bar dziej

o to, kto mo¿e sporz¹dzaæ pro jekt de cyz ji ustal enia warun ków zabu -

dowy (cz³on kow ie izb sa morz¹do wych ur banistów i ar chitektów)

ni¿ o ste row anie roz woj em za gos poda row ania prze strzenn ego. Tym

nie mniej, zna laz³ siê w nim rów nie¿ prze pis uzal e¿niaj¹cy wy dan ie

de cyz ji o wa runk ach za bud owy od ³¹czne go spe³nie nia piê ciu na -

stêpuj¹cych war unków (61.1–7):

• ist nien ie co naj mniej jed nej za bud owa nej dzia³ki do stê pnej

z tej sa mej dro gi, 

• dos têp te renu do dro gi pu bliczn ej,

• ist nien ie uzbroj enia te renu wy starc zaj¹cego dla za mier zenia

bu dowl ane go lub ist nien ie pro jektu ta kiego uzbroj enia,

• te ren nie wy maga zgo dy na „od roln ienie”,

• de cyz ja jest zgod na z prze pis ami szcz egó lny mi.

Te piêæ waru nków mo¿e wydaæ siê, na pierw szy rzut oka, instru -

mentem umo¿l iwiaj¹cym prze ciwd zia³anie roz pros zeniu za bud owy

— g³ów nej kl êsce pol skiej prze strzeni. Tak jed nak nie jest. Ist nien ie

jed nej s¹sied niej za bud owa nej dzia³ki (61.1.1) oznac za konty nuacjê

roz pros zenia; ka¿ da za bud owa na dzia³ka ma do stêp do dro gi pu -

bliczn ej (61.1.2), tyle ¿e zwy kle grun tow ej (ustawa nie pre cyz uje,

o jaki stan dard tech niczny dro gi cho dzi); uzbroj enie mo¿e byæ zaw sze 

za proj ekto wane (61.1.3); uzys kanie zgo dy na „od roln ienie” nie jest

w prak tyce rzecz¹ skom plik owan¹ (6.1.4). Wy mien ione wy ¿ej wa -

runki maj¹ za tem w rz eczywistoœci cha rakt er trz ecio rzêdny i bêd¹

w ol brzym iej wi êkszo œci pr zypad ków spe³nio ne. Jest to za tem po -

mys³ maj¹cy cha rakt er de strukt ywny, a ta k¿e utwierd zaj¹cy gmi ny

w ich do tychc zaso wej pa sywno œci. W ten sp osób ka tas trofa pol -

skiej prze strzeni zo staje nie tyl ko do puszc zona, ale i za prog ramo -

wana. Je dyn ym rze czyw ist ym ogran icz eniem mo¿e byæ brak zgod -
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noœci z prze pis ami odrê bny mi (61.1.5), co mo¿e jed nak w prak tyce

prow adz iæ do „za pom ina nia” o tym wa runku.

Wspo mnian ych wy¿ej piêæ waru nków ogran icz aj¹cych nie sto suje

siê  do in wes tycji pro dukc yjny ch lo kal izo wan ych na te ren ach prze -

widzianych na ten cel w sta rych pla nach (61.2). Nie sto suje siê

 tak¿e do li nii ko lej owy ch, ob iek tów li niow ych i urz¹dzeñ in fras -

truktu ry tech nicznej (61.3) — nie wia domo jed nak, czy cho dzi o li -

nie i urz¹dze nia ist niej¹ce czy pro jekt owa ne, oraz co to s¹ obiekty

 liniowe. Nie sto suje siê tak ¿e do za bud owy za grod owej w okreœlo -

nych przy padk ach (61.4) — ustawa nie wyjaœ nia jed nak, co to jest

 zabudowa za grod owa.

W¹tp liwo œci na suwa pr zyj êta za sada, ¿e za gos poda row anie istnie -

j¹cej dzia³ki s¹sied niej okre œla funk cje, pa ram etry, ce chy i wskaŸ -

niki kszta³to wan ia za bud owy i za gos poda row ania te renu, li nie  za -

budowy i in tensywnoœæ wy kor zyst ania te renu (61.1.1) no wej za bu -

dowy. Oznac za to petry fikacjê za gos poda row ania, ni eza le¿n ie od

przy sz³ych za mie rzeñ do tycz¹cych da nego ob szaru (np. zmia na prze -

znac zenia te renu, in tens yfi kac ja za gos poda row ania itp.).

Ustawa 2003 nie za wiera ¿a dnych kon kretn ych ust aleñ w stu dium

do tycz¹cych prze ciwd zia³ania roz pros zeniu za bud owy. Mówi ona je -

dyn ie og óln ikowo o uw zgl êdnianiu w nim uw aru nkowañ wynika -

j¹cych ze sta nu ³adu prze strzenn ego i wymo gów jego ochrony (10.12)

oraz wpro wad za obo wi¹zek okr eœlenia obs zarów, dla któ rych gmi na

za mier za sporz¹dziæ plan miej scowy (l0.2.9).

W pla nie miej scow ym, który w ujêc iu Ustawy 2003 z na tury rze -

czy do tyc zy ob sza rów skon cent rowa nych in wes tycji (ska la 1:1000),

okr eœla siê obo wi¹zko wo (15.2.9) szc zególne wa runki zagospodaro -

wania te renów oraz ogran icz enia w ich u¿ytk owa niu, w tym za kaz

za bud owy. Oznac za to w prak tyce praw dop odo bnie, ¿e ta kich ogra -

niczeñ i za kazów plan miej scowy per se nie wpro wad za, a je dyn ie

przej muje te, które wy nik aj¹ z pr zep isów sz cze gólnych.

Ustawa 2003 nie wy kor zyst uje wy mogu uzbroj enia te renu jako wa -

runku wy dan ia zgo dy na zab udowê. Ogó lnikowe stwier dzen ie, ¿e
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w stu dium uwz glêdnia siê w szc zególnoœci „kie runki roz woju sys -

tem ów ko mun ika cji i in fras truktu ry tech niczn ej” (10.2.5) nie wno si

do tej spra wy nic. Z ko lei ustal enie, ¿e plan miej scowy uchwala rada

gmi ny, roz strzyg aj¹c jed noczeœ nie o spo sob ie re aliz acji za pis any ch

w pla nie miej scow ym in wes tycji z za kresu in fras truktu ry technicz -

nej na le¿¹cych do za dañ w³asnych gmi ny oraz o za sad ach ich fi nan -

sowania (20.1) jest prób¹ zwi¹za nia pl anów miej scow ych z bu dow¹

in fras truktu ry (o dro gach naj wid oczni ej za pom niano), ale jest to

zwi¹zek bar dzo s³aby. Szko da, ¿e wymóg ten nie jest wa runk iem

 przyjêcia przez radê gmi ny uchwa³y o podjêciu sporz¹dze nia pla -

nu miej scow ego.

Po djêcie pr óby prze ciwd zia³ania cha os owi za gos poda row ania nie

jest mo ¿li we bez po wstan ia œw iadom oœci w³adz gmin nych, ¿e cha os

jest zja wis kiem nie po¿¹da nym oraz bez stwo rzen ia pod staw praw -

nych umo¿ liwiaj¹cych gmi nom od maw iania zgo dy na zab udowê/

/zmia nê za gos poda row ania w miej scach, gdzie wy dan ie ta kiej zgo -

dy pro wad zi³oby do po wstaw ania lub po mna¿a nia roz pros zenia za -

bud owy. Trze ba bo wiem ja sno po wiedzieæ, ¿e nie da siê tw orzyæ ³adu

prze strzenn ego, je¿e li (nie pis an¹) za sad¹ sta je siê wy daw anie zgo dy

na zab udowê ka¿ dego ro dzaju, w ka ¿dym miej scu i w ka¿d ym cza sie.

A tak w prak tyce w³aœnie siê dzie je, mimo wpro wad zania co raz

 bardziej skom plik owa nych wyma gañ for maln ych i pro ced ur zwi¹za -

nych z wy daw ani em de cyz ji o za bud owie/za gos poda row aniu. Bo -

wiem przy bra ku pla nów miej scow ych — a taka sy tua cja jest ty powa

w pol skich gmi nach — je dyn ym ogran icz eniem s¹ prze pisy szcze -

gólne, tj. prze pisy ustaw sta nowi¹cych na kazy i za kazy ok reœ lonych

dzia³añ na ok reœ lonych ob szar ach (np. ustawa Pra wo ochrony œro -

dowiska 2001). Je¿eli prze pisy te nie na kaz uj¹ lub nie za kaz uj¹

 czegoœ, gmi na ma obo wi¹zek ust aliæ wa runki za bud owy i zagospo -

darowania zgod nie z wnio skiem in wes tora. Oznac za to obo wi¹zek

wy dan ia zgo dy na wet na naj bard ziej bez sens ownie zlo kal izo wane

in wes tycje, np. na wznie sien ie bu dynku miesz kaln ego na te ren ie

prze mys³owym, czy na przysz³ej ulicy (por. Py tan ia i od pow iedzi;

Urban ista Nr 3/2003 str. 21). Je¿eli ta wyk³ad nia jest s³uszna, to

 nasuwa siê ogólna re fleks ja. Je ¿eli nie mo ¿na od mówiæ wy dan ia

 zgody na wet na sprzecz ny z za sad ami uporz¹dkow ane go roz woju
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i ³adu prze strzenn ego wnio sek in wes tora (a taka in terp reta cja zda je

siê obecn ie przew a¿aæ), to ¿adne pla now anie prze strzenne nie jest

mo¿l iwe, i ustawa sta je siê w rze czywistoœci biu rok raty cznym utrud -

nieniem swo bodn ych dzia³añ inw esto rów, a nie ich ukierunkowy -

waniem zgod nie z in ter esem ws pól nym. Trze ba tu dodaæ, ¿e w przy -

jêtym sys tem ie stu dium dla ca³ej gmi ny lub jej znacz nej czêœci nie

ma ¿adne go zna czen ia praw nego umo¿ liw iaj¹cego sen sowne ste -

rowanie lo kal iza cj¹ in wes tycji. Je dyn ym na rzê dziem mo¿e tu byæ

plan miej scowy (szcz egó³owy) 1:1000 — pro blem w tym, ¿e tych pla -

nów pra wie wca le nie ma. St¹d mamy cha os ustaw owo zaprogra -

mowany — ewen eme nt w ska li eu rop ejsk iej.

Lek tura Ustawy 2003 na suwa nie odp arte wra ¿en ie, ¿e ustawodaw -

ca ba³ siê nap isaæ, i¿ gmi na ma pra wo — w okr eœlonych przy padk ach

— odma wiaæ zgo dy na zab udowê oraz nie chcia³ wskazaæ instru -

mentarium, którym gmi na mog³aby siê w ta kich przy padk ach po -

s³ugiw aæ. Ustawa nie two rzy obo wi¹zku wy znac zania i re aliz owa nia

stref skon cent rowa nych in wes tycji i nie za bran ia roz pras zania za -

bud owy. Jest to sy tua cja ca³ko wic ie ró ¿na od roz wi¹zañ europej -

skich, gdzie prze ciwd zia³anie roz pros zeniu za bud owy jest jed nym

z naj wa¿niejszych ma ter ialny ch ce lów ta kich ustaw. Mo¿na tu po -

s³u¿yæ siê przyk³adem Nie miec, pañ stwa ka pit ali sty cznego o gospo -

darce ryn kow ej opart ej na w³asnoœ ci pry watn ej. Mimo ¿e w tym

 pañstwie pa nuje za sada pry matu w³asn oœci pry watn ej, nie oznac za

to w ¿adnym stop niu, ¿e jest to pry mat ab sol utny. Od pow iedni ar -

tyku³ Kon styt ucji (14) za wiera gwa ranc je pra wa w³asn oœci i jej dzie -

dzic zenia. Jedn ocze œnie sta nowi on, ¿e w³asn oœæ pod lega ograni -

czeniu przez tzw. powinnoœæ spo³eczn¹ (so ziale Verpflich tung), co

oznac za, ¿e jej wy kon ywa nie musi s³u¿yæ je dno cze œnie za pewn ieniu

do bra ws pólnego; do puszc za on mo ¿liwo œæ wyw³asz czen ia w³aœc icie li

pod wa runk iem od szkod owa nia; oraz de leg uje ustal anie treœci i kon -

kretn ych ogran icz enia pra wa w³asn oœci do od pow iedni ch ustaw.

W ten sposób Kon styt ucja ustala ge ner alne za sady ogran icz ania

pra wa w³asn oœci, tworz¹c jednoczeœnie legitymacjê ustroj ow¹ dla

dzia³añ pu bliczn ych (rz¹do wych i sa morz¹do wych) w dzie dzin ie za -

gos poda row ania prze strzenn ego.
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Te ge ner alna za sada jest na stê pnie skon kret yzo wana w ustaw ach

do tycz¹cych pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego. Wska -

zuj¹ one zaró wno, co ro zum ie siê pod po jêc iem do bra ws pólnego, jak

i ustal aj¹ wie loszc zebl owe in strum enta rium za pewn iania upo rz¹d -

kowanego roz woju za gos poda row ania — zja wis ko wi doczne w Niem -

czech go³ym okiem. Punk tem wyjœ cia tego in strum enta rium jest

plan u¿ ytkow ania te renu sporz¹dza ny dla ob szaru ca³ej gmi ny (lub

znacz nej jej czêœci). Plan ten okreœ la, gdzie i kie dy, ja kie u¿yt -

kowanie jest do puszc zalne w okres ie najbl i¿szych 10–15 lat objêt ych

zwy kle pla nem. S¹ to kon kretne ustal enia (ale tyl ko powierz chnio -

we, nie bu dynki), a nie — jak w pol skim stu dium — „kie runki zmian” 

czy „kie runki roz woju”. W tym celu w Ko deks ie pla now ania gmin -

nego (Baug eset zbu ch) ustal ono — jed nol icie dla wszyst kich planów

gmin nych (ogól nych i szcz egó³owych) sporz¹dza nych w ca³ym pañ -

stwie — dzi ewiêæ rod zajów u¿y tkowania te renu (stref), które sta -

nowi¹ pod staw ow¹ kan wê pla nów za gos poda row ania.

Inne ro dzaje u¿ ytko wania mog¹ byæ do pl anów do datk owo wprowa -

dzane, ale tyl ko w uzas adni onych przy padk ach. Prze pisy Ko deksu

ustal aj¹ szcze gó³owo, ja kiego ro dzaju obiekty mog¹ byæ lokalizo -

wane w ka¿dej z dziewi êciu stref. Za pewn ia to ko mpat ybilnoœæ

 u¿ytkowania dzia³ek i bu dynk ów. Sta nowi tak ¿e istotn¹ przes³an -

kê  tworzenia ³adu prze strzenn ego.

Taki mo del pla nu u¿y tkowania te renu po zwala gmi nie na udziela -

nie od pow iedzi ju¿ na pod staw ie tego pla nu, czy dane za mier zenie

jest w og óle w da nym miej scu do puszc zalne. Za int ere sow ane mu

 wystarczy rzut oka na plan u¿ ytk owa nia te renu, aby st wie rdziæ,

czy jego in wes tycja mo¿e byæ w og óle do puszc zona. Taka sy tua cja

 powoduje, ¿e wyst¹pie nia o zab udowê nie zgodn¹ z pla nem u¿ytko -

wania te renu na le¿¹ do rz adk oœci.

Dru gim in strum entem kon cent racji za bud owy jest plan miej scowy

(szcz egó³owy). Jest on sporz¹dza ny dla tych obs zarów, któ re rada

gmi ny za mier za ur ucho miæ pod za budo wê/za gos poda row anie w ok -

resie ob jêt ym pla nem (w prak tyce jest to 10–15 lat). Plan miej scowy

do tyc zy ma³ego frag mentu gmi ny (od kil ku do kil kudziesiêciu hek -
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tarów), jest sporz¹dza ny w ska lach szc zegó³owych (zwy kle 1:500

lub 1:1000); nie jest on pow tórzeniem pla nu gmi ny w dok³adniej -

szej ska li, lecz jej roz winiêciem i ukonk retni eniem. Tyl ko zamie -

rzenia zgod ne z tym pla nem mog¹ byæ do puszc zone.

Je dnocz eœnie pla ny te sta nowi¹ bez poœ redni¹ pod sta wê do spo rz¹-

dza nia pro jektów re aliz acy jnych. Wnio ski inwe storów nie zgodne

z ty mi pla nami s¹ od rzuc ane; wyst¹pie nia tego typu nal e¿¹ zreszt¹

do zja wisk wyj¹tkow ych.

Jest rzecz¹ oczyw ist¹, ¿e pla ny miej scowe s¹ sporz¹dza ne sukce -

sywnie i po kryw aj¹ je dyn ie cz êœæ ob sza rów prze znac zony ch do ak -

tyw iza cji w okres ie 10–15 lat. Ge ner alnie, im mniej sza gmi na, tym

mniej szy stopi eñ po kryc ia pla nami miej scow ymi i tym wiêc ej de -

cyzji wy daw any ch bez ta kich pl anów. Nie oznac za to jed nak w ¿ad -

nym stop niu, ¿e rady gmin mog¹ wyda waæ zgo dy na zab udowê

w ka¿ dym miej scu po¿¹da nym przez in wes tora. Ko deks pla now ania

gmin nego za wiera w tym za kres ie kil ka su row ych ry gor ów ma j¹cych 

na celu nie dop uszcz anie do roz pras zania za bud owy. Regu lacje te s¹

bar dzo ob szerne. St¹d w ni niejs zym te kœcie ogran icz ymy siê do po -

dania tyl ko ich istoty.

Wspo min any wy¿ej Ko deks ro zró¿nia — z punk tu wi dzen ia stop nia

po kryc ia pla nami miej scow ymi (szcz egó³owymi) — trzy ro dzaje ob -

szar ów na te ren ie gmi ny:

• ob szary po kryte obo wi¹zuj¹cymi pla nami miej scow ymi, 

• spój nie za bud owa ne ob szary, dla kt órych nie ist niej¹ obo -

wi¹zuj¹ce pla ny miej scowe,

• ob szary po zos ta³e, tj. nie maj¹ce ani pl anów miej scow ych, ani

nie bêd¹ce spój nie za bud owa ne (tzw. ob szary ze wnêt rzne).

Dla ka ¿dego z tych ro dzaj ów ob szar ów ist niej¹ odr êbne re gul acje.

Pro blem em nie jest to, czy na ob szar ach nie po kryt ych pla nami

 miejscowymi mo¿ na wyd awaæ zgo dy na zab udowê (mo¿ na), lecz to

gdzie i kie dy mo¿ na to rob iæ, ja kie wa runki musi spe³niæ gmi na, ja -

kie za mier zenia (in wes tycje czy zmia ny u¿yt kowania) s¹ dopusz -

czalne i ja kie pro ced ury s¹ sto sow ane.
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Spra wa obsz arów po kryt ych pla nami miej scow ymi zo sta³a ju¿

 wczeœ niej wy jaœniona. Obecn ie zaj miemy siê za tem spraw¹ ob sza -

rów dru giego (spó jnie za bud owa nych) i trze ciego ro dzaju (pozo sta -

³ych). W od nies ieniu do ob szar ów dru giego ro dzaju Ko deks wpro -

wad za podw ójn¹ regu lac jê: za sady ok reœ lania ta kich ob szarów oraz

wa runki, ja kie spe³niaæ musi do puszc zany na ta kim ob szar ze pro -

jekt za bud owy. Gra nice ta kich ob szarów mog¹ byæ ustal one przez

gminê przez wy dan ie pra wa miej scow ego. Wy znac zony ob szar musi

od powiadaæ za sad om uporz¹dkow ane go roz woju urban ist ycznego;

mo¿na dla nie go ust aliæ szc zególne wa runki po dobne jak dla pl anów

miej scow ych (szcz egó³owych). Ob szar taki musi byæ uzbroj ony, co

oznac za w prak tyce, ¿e ist niej¹ tam re gul arne dzia³ki. Oznac za to,

¿e ob szar ten nawi¹zuje do ist niej¹cej za bud owy — nie s¹ to roz -

proszone w te ren ie dzia³ki (czy ich gru py) pry watn ych w³aœc icie li

chc¹cych bud owaæ na swo im te ren ie lub zm ien iaæ jego u¿ ytk owanie.

W prak tyce cho dzi tu o „plom by”, za okr¹gle nia i uzupe³nie nia ist -

niej¹cej za bud owy itp. Dz iêki temu nowe frag menty za bud owy sta -

nowi¹ elem ent za bud owy ist niej¹cej, co za pob iega za œmi ecan iu te -

renu i sprzy ja utrzym aniu porz¹dku prze strzenn ego. W ten spos ób

re aliz uje siê g³ówny cel Ko deksu, ja kim jest uporz¹dkow any rozw ój

urban ist yczny — po przez ko ncentracjê za bud owy (nie my liæ z gê -

stoœci¹, kt óra jest jed nol icie re gul owa na dla ca³ego pa ñst wa w tym -

¿e Ko deks ie) oraz wy kor zyst anie ist niej¹cego uzbroj enia i infra -

struk tury spo³ecz nej.

Wy znac zanie przez gminê „spójnego ob szaru” nie oznac za jesz cze

wca le, ¿e in wes torzy mog¹ tam bu dow aæ jak chc¹ i co chc¹. Za -

mierzenie jest do puszc zalne wewn¹trz sp ójnego ob szaru, je ¿eli

 jest za pewn ione, ¿e wpi suje siê ono pod wzg lêd em ro dzaju i ma -

sy u¿yt kowania bu dowl ane go, typu za bud owy i wi elk oœci dzia³ki

w naj bli¿sze otoc zenie, ist nieje uzbroj enie te renu, s¹ za pewn ione

wyma gania zdro wych waru nków ¿ycia i pra cy oraz wygl¹d miejs -

cowoœci nie jest zak³óco ny (po gors zony). Za mier zenie niedopusz -

czalne z punk tu wi dzen ia tych us taleñ mo¿e byæ jed nak dopusz -

czone, je¿ eli wy maga tego do bro zb iorowoœci albo za mier zenie

 s³u¿y przed siêbiorstwu i jest do za akc epto wan ia z punk tu widze -

nia urbanis tycznego, jest zgod ne z in ter esem pu bliczn ym i ist nieje
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uz brojenie  terenu. Wy klucza siê przy tym ab sol utnie obiekty han -

dlu de tal iczne go.

W od nies ieniu do dru giego ro dzaju ob szaru („ze wnêt rznego” — po -

jêcie to nie jest ró wnoz naczne z ob szar em wiej skim) gmi na mo¿e,

 stosuj¹c in strum ent pra wa miej scow ego, usta liæ ob szar sp ójnej  za -

budowy — pod wa runk iem, ¿e taki te ren jest wy kaz any w pla nie

u¿y tkowania te renu jako bu dowl any — oraz mo¿e w³¹czyæ do nie go

po jed yncze dzia³ki w przy padku zasa dnoœ ci „za okr¹gle nia” za bu -

dowy na wy znac zonym te ren ie. I zno wu: za mier zenie jest dopusz -

czalne na tym ob szar ze, je ¿eli nie prze maw ia prze ciwko temu do bro

pu bliczne, ist nieje uzbroj enie te renu oraz spe³nio ne jest jesz cze sie -

dem kon kretn ie wy mien iony ch wa runk ów. Ustawa wy mien ia kon -

kretn ie, co ro zum ie siê przez do bro pu bliczne. Prze pisy zo bowi¹zu -

j¹ po nadto w³adze do za pewn ienia, ¿e w³aœ cici ele bêd¹ u¿ ytko waæ

obiek ty zgod nie z ze zwol eni em oraz stwier dzaj¹, ¿e w³adze mog¹

na³o¿yæ obo wi¹zek zgo dy gmi ny na spr zeda¿ obiektu.

Jak widaæ z powy¿s zego skróto wego przegl¹du, wy daw anie zgo dy na

zab udowê na te ren ach, dla kt óry ch nie oprac owa no pla nu miejs -

cowego, jest œci œle kon trol owa ne zar ówno co do lo kal iza cji, jak i ro -

dzaju do puszc zalnej in wes tycji. Nie ró ¿ni siê ono wie le od za sad

 stosowanych na ob szar ach po kryt ych pla nami miej scow ymi i ma

na celu unie mo¿l iwi enie roz pras zania za bud owy. Fakt, ¿e ktoœ po -

siada te ren, nie jest ¿a dnym tytu³em do jego za bud owy czy zmian

u¿ytkowania. Bez po lit yczne go uznan ia tej pod staw owej za sady,

 ¿adne sen sowne pla now anie za gos poda row ania nie jest mo ¿li we.

Wresz cie, w prze pis ach nie mieck ich ist nieje jesz cze je den — ma -

j¹cy za sadn icze zna czen ie — in strum ent prze ciwd zia³ania roz pra -

szaniu za bud owy. Jest nim ge ner alny za kaz wy daw ania zgo dy na

zab udowê, je¿ eli dany te ren nie jest uzbroj ony lub jego uzbroj enie

nie jest kon kretn ie za pewn ione. Pod tym ter min em ro zum ie siê

 zarówno dro gi, jak i sie ci in fras truktu ry tech niczn ej. Oznac za to,

¿e w mo menc ie po djêc ia uchwa³y o sporz¹dze niu pla nu miejsco -

wego ra da gmi ny musi dys ponowaæ fun dus zami (i or gan iza cj¹)

umo¿li wiaj¹cymi uzbroj enie te renu. W wa runk ach pol skich pojê -
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cie uzbro jenia mog³oby byæ ocz ywiœcie ró¿ ne dla obs zarów miej -

skich i wiej skich.

Unie mo¿liwianiu po wstaw ania roz pros zonej za bud owy s³u¿y za tem

w Niem czech ca³y ze staw re gul acji, po czyn aj¹c od pla nu u¿ytko -

wania te renu ca³ej gmi ny, po przez pla ny miej scowe dla jej ma³ych

frag ment ów pod daw any ch ak tyw iza cji, dwa przed staw ione wy¿ej

skrót owo in strum enty od nosz¹ce siê do te renów nie po kryt ych pla -

nami miej scow ymi, a wresz cie ge ner alny za kaz wy daw ania zgo dy

na zab udowê na te ren ach nie po siad aj¹cych uzbroj enia. ¯ad nych,

ch oæby naj bard ziej ogó lnie zbl i¿on ych do tego sys temu re gul acji

w pol skiej Ustaw ie 2003 znale Ÿæ nie mo¿na.

Nie skut eczna obrona „zie mi oj czys tej”

Przyst¹pie nie Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej wi¹¿e siê z nie unikn ionym 

otwarc iem ryn ku zie mi na ob szar ze ca³ej Pol ski dla wszyst kich oby -

wat eli Unii. Re akc ja na tê znan¹ ju¿ od co naj mniej 10 lat ko -

niecznoœæ otwarc ia ryn ku by³y licz ne we zwan ia — mniej lub bar -

dziej kse nof obi czne — ko lejn ych pa rlam entów i rz¹dów do ochrony

„zie mi oj czys tej” przed cu dzoz iemca mi (zw³asz cza Niem cami). Mimo

tych apeli wyg³aszan ych od mo mentu pod pis ania Trak tatu Sto -

warzyszeniowego z Uni¹ (1992) nie zdo³ano przez okres 10 lat stwo -

rzyæ spójnej po lit yki za pob iegaj¹cej wy kup ywa niu zie mi, efektyw -

nych prz episów i mec hanizmów re aliz acji ta kiej po lit yki oraz sku -

teczn ej kon troli i mo nit ori ngu jej wd ra¿ ania. A taka po lit yka jest

 warunkiem sine qua non, aby na byw anie zie mi przez oby wat eli

 Unii uki eru nko waæ zgod nie z in ter esem pol skim i zap obiegaæ po -

wstawaniu kon fliktów spo³ecz nych (et niczn ych) na tym tle.

W efekc ie, w pra sie nie mieck iej ukaz ywa³y siê i ukaz uj¹ og³oszen ia

o za³atwian iu za kupu zie mi w Pol sce. Nas têpuje to zwy kle przez

 podstawionych oby wat eli pol skich lub przez rze kome jo int ven tur es.

Agenc ja W³asnoœ ci Rol nej, od któ rej zie mia by³a z regu³y na byw ana,

uw a¿a³a za suk ces, ¿e sprze daje ja naj leps zemu ofer ento wi. W rze -

czywistoœci by³y to œmie szne ceny, je¿e li poró wnaæ je z ce nami zie mi
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w pañ stwach Unii (œre dnio 1/10 ceny nie mieck iej). Wy kup ywa na

by³a oc zyw iœc ie naj leps za zie mia (np. w re jon ie Py rzyc), gdy¿ taka

za pewn ia za gran icznym in wes torom sto sunk owo naj wy¿s zy zysk.

W za chodn ich re jon ach Pol ski mia³ miej sce wy kup zie mi przez Po -

laków nie zwi¹za nych w ¿a dnym stop niu z rol nict wem, maj¹cy na

celu jej póŸ niej sz¹, spe kul acy jn¹ ods prz eda¿ cudzoziem com.

Jak mo¿ na siê spo dzi ewaæ, wy kup zie mi bêd zie jed nak do tyc zy³

w mniej szym stop niu zie mi rol nej, a w znacz nie wiêks zym naj -

bardziej atrakc yjny ch kra job razo wo i war toœ ciow ych przy rodn iczo

tere nów w Pol sce, nad je zior ami i rze kami, nad mo rzem, na otwar -

tych te ren ach gó rsk ich, w otul ina ch park ów na rod owy ch (je ¿eli nie

w sa mych par kach), na te ren ach chro nion ego kra job razu itp. Po -

dobn ie, na byw anie la sów przez oby wat eli Unii nie bêd zie mia³o

na celu pro wad zenia go spod arki le œnej, lecz usun iêcie lasu i prze -

kszta³ce nie go w te ren re krea cyjny lub bu dowl any. Przed miot em

 zainteresowania bêd¹ bo wiem ta kie te reny, kt óre z mocy pra wa s¹

nie dostêpne w pañ stwach Unii, gdy¿ ist niej¹ tam pu bliczne sys te -

my ich ochrony. Otwor zy siê za tem pol skie el dor ado dla na byw ania

ta kich te renów bez ¿a dnych wa runków ogran icz aj¹cych i za gro sze

— sy tua cja trud no wyob ra¿alna w pañs twach Unii. Tak wiêc, nale -

¿y l iczyæ siê z groŸb¹ unie dostêpniania zbio rowoœci lub nisz czen ia

ist niej¹cych jesz cze cen nych kra job razo wo i przy rodn iczo tere nów.

Jedn ocz eœnie, pañs two pol skie bêd zie po dejm owa³o — pod nacis -

kiem Unii Eu rop ejsk iej — trud ne i kosz towne za biegi dla ochrony

œro dowiska i two rzen ia no wych ob szarów chro nion ych. Gro zi za tem

 dualistyczna, ma³o sen sowna po lit yka.

Na tê gro¿¹c¹ ka tas tro fê sk³adaj¹ siê dwie przy czyny, obie stworzo -

ne przez dzia³alnoœæ le gis lacy jn¹ ubieg³ych 15 lat. Pierw sza z nich

po lega na tym, ¿e w Pol sce wyst¹pi³y ten denc je do li kwid acji pla -

nowania za gos poda row ania prze strzenn ego na po ziom ie gmin nym,

które uznaw ano (ca³ko wic ie b³êd nie) za re likt go spod arki socjalis -

tycznej. Zro biono to zreszt¹ wbrew po stan owi eniom ustawy o sa -

morz¹dzie te ryt ori alnym (z mar ca 1990), stwier dzaj¹cej, ¿e g³ównym 

za dan iem sa morz¹dów jest za pewn ianie ³adu prze strzenn ego i och -

rona œrod owiska. Oba te za dan ia nie mog¹ byæ efekt ywnie realizo -
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wane bez od pow iedni ch pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego.

Na to, ¿e gmi ny nie kon trol uj¹ spo sobu u¿y tko wania ter enów bê -

d¹cych w³asn oœci¹ pry watn¹, wska zywa³yby m.in. za lec enia OECD

(„Ra port w spra wie œrod owiska — Pol ska”, 1993). Trze ba by tu

dodaæ, ¿e w pañs twach Unii ³ad prze strzenny jest wart oœci¹ per se

i to nie tyl ko w sen sie es tet ycznym i kul tur owym, lecz tak ¿e w sen -

sie eko nomicznym. Za chow anie tego ³adu za pewn iaj¹ w pa ñstw ach

Unii pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego bêd¹ce g³ównym in -

stru mentem za pob iega nia za bud owie i pry wat yza cji atrakc yjny ch

kra job razo wo i cen nych przy rodn iczo tere nów, za pewn iaj¹c ich wy -

korzystanie — w imiê do bra ws pólnego — przez ca³e spo³eczeñ -

stwo. Wpraw dzie w dys kus jach pol skich pol ityków s³yszy siê cza sem

ha s³o o ochron ie œrodow iska i „trwa³ym roz woju”, brak jest jed nak

 szerszej œwi adomoœci spo³ecz nej w tej dzie dzin ie i chêci podj êcia

 rzeczywistych dzia³añ.

Obie te de cyz je po lit yczne: ten denc je do li kwid acji de fac to lokal -

nego pla now ania prze strzenn ego (co jest ewen eme ntem w ska li eu -

rop ejsk iej) oraz de leg owa nie wie lu de cyz ji zwi¹za nych z ochron¹

œrodowiska i kra job razu na sa morz¹dy lo kalne, pro wad zi w pro stej

li nii do wz mo¿enia cha osu prze strzenn ego, cha rakt ery zuj¹cego  ne -

gatywnie ju¿ dzi siaj Pol skê w por ównaniu do pañ stw Unii. Pierw sza

faza po wstaw ania tego cha osu, maj¹cego zw³asz cza miej sce pod

du¿y mi mia stami, w atrakc yjny ch re jon ach wy poc zynko wych i na

 niektórych te ren ach wiej skich, ju¿ nast¹pi³a. Dru ga faza, do tycz¹ca

naj bard ziej atrakc yjny ch terenów otwart ych, kra job razo wych i przy -

rodn icz ych nast¹pi od chwi li do puszc zenia oby wat eli Unii do na -

bywania zie mi w Pol sce. Bo wiem bêd¹ oni z na tury rze czy nab ywaæ

ta kie atrakc yjne te reny, do ja kich nie maj¹ oni do stêpu w kra jach

 pochodzenia. W ten spo sób po wstaje gr oŸba wzmoc nien ia proce sów

dal szej de was tacji kra job razu Pol ski.

Spra wa otwarc ia ryn ku zie mi w Pol sce dla oby wat eli Unii by³a

przed miot em mo zoln ych ne goc jacji z Ko misj¹ Eu rop ejsk¹. W ich re -

zult acie ustal ono okresy przej œciowe opóŸn iaj¹ce to otwarc ie dla

tzw. nierez ydentów. Stro na pol ska zre zyg nowa³a z okr esów prz ejœ -

ciow ych w od nies ieniu do zie mi na byw anej przez inwestorów za -
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gran iczny ch. Nie do ko ñca wy jaœn ion¹ spraw¹ po zos ta³o jed nak

 rozumienie poj êcia „in wes tycja”. Pr zyj êcie bo wiem sze rok iej wy -

k³adni tego poj êcia (ka¿ dy za kup zie mi jest in wes tycj¹) oznac za

otwar cie sze rok iej bra my dla nab ywców za gran iczny ch i za sadn icze

utrud nienie w prak tyce mo¿l iwo œci kon troli. Ra cjon alne wy daje siê

ogra niczenie po jêc ia in wes tycji do za mie rzeñ, kt óre tworz¹ nowe

miejs ca pra cy, przy czym wym óg ten mu sia³by byæ za bezp iecz ony

 dodatkowymi wa runk ami kon kret yzuj¹cymi tê zas adê w odpowied -

nich umow ach.

W sto sunku do na byw ania in nych ro dzajów zie mi (zw³asz cza zie mi

rol nej) uzgodn iono z Ko misj¹ Eu rop ejsk¹ okresy przej œciowe, zró¿ -

nicowane re gion alnie. Na te ren ach Pol ski cen traln ej i wschod niej

okres ten wy nosi 3 lata, na zie miach od zys kany ch — 7 lat od mo -

mentu ak ces ji do Unii. Jedn oczeœnie, stro na pol ska pod jê³a dzia³a -

nia le gis lacy jne maj¹ce na celu ustal enie za sad do tycz¹cych za kupu

zie mi przez oby wat eli Unii (mak sym alna wie lko œæ area³u, wyma -

gane kwa lif ika cje rol nic ze itp.) jesz cze przed pod pis ani em Trak -

tatu Ak ces yjn ego, co wy razi³o siê uchwal eni em ustawy o kszta³to -

waniu ustroju rol nego (11.04.2003).

Punkt ciê¿koœci tych ne goc jacji le¿a³ z oczyw ist ych wzglê dów na

spra wach zie mi rol nej i to czy³ siê pod has³em „ochrony zie mi oj -

czystej”. W rze czywistoœci ne goc jacje do tyc zy³y jed nak spraw szer -

szych — dost êpu dla nier ezydentów do zie mi w Pol sce w ogó le.

W pro wad zony ch z Uni¹ ne goc jacj ach wyst¹pi³o pew ne za mies zanie

po jêci owe, po leg aj¹ce na ró wno leg³ym u¿ ywa niu ta kich ok reœleñ

 jak domy wy poc zynko we, dru gie domy, dzia³ki re krea cyjne itp. Jak

mo ¿na s¹dziæ, ne goc jato rzy pol scy nie zda wali so bie spra wy, ¿e nie

s¹ to pojê cia za mienne. Ka ¿de z nich ma bo wiem inne konsekwen -

cje dla stop nia zgod noœci dzia³añ za gran iczny ch na bywc ów z inte -

resem pol skim oraz wy maga in nej po lit yki we wnê trz nej.

Po jêc ie dom wy poc zynko wy (re krea cyjny) oznac za — w domyœ le

— ¿e cho dzi tu o umo ¿liwienie na byc ia ist niej¹cych obi ektów bu -

dowlanych, a wiêc o zmi anê w³aœc iciela, a nie zmi anê u¿y tkowania

i za gos poda row ania te renu. Na tom iast pr zyj êcie za przed miot re -
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gulacji praw nej dzia³ki lub zie mi (te renu) re krea cyjnej oznac za —

w wa runk ach pol skich — ¿e jest to ka¿ de miej sce, które nierezy -

dent ze chce na byæ, prze kszta³caj¹c jego spos ób u¿yt kowania na  re -

kreacyjne i od pow iednie do tego za gos poda row anie. Brak pokry -

cia pla nami miej scow ymi pol skich gmin i nie efektywnoœæ dzia³ania

nad zoru urban ist ycznego w fa zie re aliz acji pl anów, kt óry nie za -

pewn ia wy starc zaj¹cej ochrony obszar ów wa¿nych z punk tu widze -

nia przy rodn icz ego i kra job razo wego, mo¿e pro wad ziæ do tworze -

nia dzia³ek re krea cyjny ch ws zêdz ie tam, gdzie do tychc zaso wi pol scy

w³aœc iciele te renu bêd¹ sk³onni sp rze daæ zi emiê za sto sunk owo wy -

sok¹ cenê ofer owan¹ przez nierezydentów. Efekt em tego bêdzie

wzmo¿ enie zja wisk zaœ miecania pol skiej prze strzeni.

Wresz cie pojêc ie „dru gi dom” mo¿e odn osiæ siê nie tyl ko do dzia³ek

re krea cyjny ch, na kt órych taki dom móg³by byæ wy bud owa ny. Mo¿e

ono bo wiem do tyczyæ wi êkszych te renów i pr owadziæ do powsta -

wania zwar tych czêœ ci osied li lub ca³kiem no wych ze spo³ów zabu -

dowy, kt óre zo stan¹ ob jête we w³ad an ie przez nierezydentów

(zw³asz cza Niemców), tworz¹c uk³ady, które mog¹ staæ siê Ÿród³em

konfliktów z lo kaln ymi spo³ec znoœ cia mi pol skimi i wp³ywaæ dezinte -

gruj¹co na spo³eczn¹ prz estr zeñ kra ju. Jest to w obecn ych pol skich

wa runkach spra wa maj¹ca de lik atny wy miar po lit yczny. War to wie -

dzieæ, ¿e w wie lu pañ stwach Unii ist niej¹ prze pisy prze ciwd zia³a -

j¹ce po wstaw aniu ta kich sku pisk przy pom inaj¹cych „get ta”. I tak,

np. Da nia za strzeg³a so bie na wet w Trak tac ie z Ma astricht nieu -

dostêpnienie na byw ania jej te ren ów re krea cyjny ch dla cudzoziem -

ców (cho dzi³o tu de fac to o Nie mców) i wzmoc ni³a do datk owo ten

 zapis wpro wad zaj¹c re strykc yjne prze pisy wewn êtr zne na szczeb -

lu ko mun alnym. W we wnê trzn ych nie mieck ich prze pis ach doty -

cz¹cych za gos poda row ania prze strzenn ego mówi siê o po pier aniu

powsta wania wy wa¿o nych struk tur ludno œci (BROG 2.2.6), a tak -

¿e o uni kaniu jed nol ity ch struk tur miesz kañców przy pla now aniu

 zagospodarowania na po ziom ie gmin (BauGB 1.5.2). Jest to spra -

wa wa¿ na tak¿e ze wzglêdu na du¿y od set ek cu dzo ziemców, czê -

sto o nieeu ropejskiej kul tur ze, w wie lu mia stach nie mieck ich (np.

w Stut tgar cie 23% ogó³u mie szkañ ców).
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W wy niku per trakt acji z Uni¹ Eu rop ejsk¹ wpro wad zono ostatecz -

nie okresy przej œciowe dla na byw ania tego typu zie mi w Pol sce

(w zasa dzie 5 lat). PóŸ niej Par lam ent wpro wad zi³ jed nak u³atwie -

nia w po staci ogran icz enia re strykc ji na na byw anie dzia³ek o po -

wierzchni nie prze krac zaj¹cej 0,5 ha. Trze ba zdaw aæ so bie jed nak

spr awê, ¿e okresy przej œciowe i frag ment ary czne re gul acje nie za -

³atwi¹ ni czego, je ¿eli nie zo stan¹ stwo rzone w Pol sce wew nêtrzne,

spó jne prze pisy ukier unko wuj¹ce na byw anie zie mi przez obywa -

teli Unii zgod nie z in ter esem kra ju i za pob iegaj¹ce mo ¿li woœc iom

 powstawania ko nfl iktów et niczn ych. Od pow iednie re gul acje powin -

ny zn ale Ÿæ siê w prze pis ach do tycz¹cych pla now ania i zagospoda -

rowania prze strzenn ego. Jest to dzie dzina co naj mniej rów nie wa¿ -

na jak ochrona „zie mi oj czys tej” (ro zum ianej jako zie mie rol ne).

Jak na ra zie, brak jest oznak, ¿e pro blem ten zo sta³ roz poz nany

i istnie je wola po lit yczna jego roz wi¹za nia.

Luka ka drowa — cz³owiek re nes ansu, 
czy spe cjal ista od go spod arki prze strzenn ej

Pro wad zenie go spod arki prze strzenn ej, prze wid ywa nej ustaw ami

przyj êty mi w okres ie trans form acji ustroju, wy maga z na tury rze czy

ist nien ia od pow iednio licz nej ka dry po siad aj¹cej w³aœ ciwe kwali -

fikacje fa chowe. Spra wa ta ma w pañs twach post kom uni sty cznych

da leko po sun iêt¹ sp ecy fikê, bez wska zan ia któr ej trud no zroz umieæ

przy czynê po wtar zaj¹cych siê, istotn ych, kon cepc yjny ch nie domo -

gów wys têpuj¹cych w prz yjêt ych w Pol sce, w ostatn ich 12 la tach,

usta wach do tycz¹cych tej go spod arki, a ta k¿e ni epow odzeñ w dzie -

dzin ie jej re aliz acji. Spra wa ta ma trzy g³ówne aspekty: instytucjo -

nalne wzmoc nien ie s³u¿b pla nis tyczny ch w te ren ie, za pewn ienie

przy zwo itej ja koœci pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego opra -

cowywa nych na ryn ku us³ug pla nis tyczny ch oraz mo del kszta³ce nia

kadr dla go spod arki prze strzenn ej w obecn ym ustroju Pol ski.

W pocz¹tkach trans form acji ustroju ist nia³a w Pol sce stosunko -

wo do brze ro zwiniêta s³u¿ba pla now ania prze strzenn ego, stworzo -

na w okres ie re aln ego so cjal izmu, zw³asz cza w du¿ ych i œre dnich
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mia stach oraz w woj ewództwach. Wpro wad zanie za sad go spod arki

ryn kow ej zo sta³o zro zum iane (ca³kiem fa³szy wie) przez nowo pow -

sta³e sa morz¹dy gmin ne, po zbaw ione wie dzy i doœ wiadczenia w  dzie -

dzinie zarz¹dza nia ko mun alne go, jako li kwid acja wszel kiego pla -

now ania, zar ówno spo³ecz no–go spod arczego, jak i zw³asz cza prze -

strzenn ego. Uznano, ¿e pla now anie prze strzenne jest prze jaw em

sys temu so cjal ist ycznego, co oznac za³o, ¿e jest ono zbêdne w syste -

mie go spod arki ryn kow ej. W ten spo sób, sa morz¹dy gmin ne zna -

laz³y so bie za stêpczego koz³a ofiarn ego, a jednoc zeœ nie usunê³y po -

tenc jalne utrudn ienia w po dejm owa niu do raŸn ych de cyz ji doty cz¹-

cych za gos poda row ania prze strzenn ego, dyk tow any ch nie rzadko

 interesem gru pow ym lub jed nostk owym. Wpraw dzie po pew nym

cza sie do wied ziano siê, ¿e w ka pit ali zmie ist nieje sze roko roz pow -

szechnione pla now anie prze strzenne, ale nie wywo³a³o to tenden -

cji do od bud owy pla now ania prze strzenn ego i jego s³u¿b. Nie liczn ym

po zyt ywnym wyj¹tkiem jest tu Gdañsk, w którym sa morz¹d res -

tytuowa³ w 1999 roku w³asny apar at pla now ania zagospodarowa -

nia prze strzenn ego.

Czêœ ciowa li kwid acja s³u¿b pla now ania prze strzenn ego i towarzy -

sz¹ce temu ten denc je do ogran icz ania zadañ po zos ta³ych do te -

matyki re aliz acy jnej i nad zoru bu dowl ane go, pro wad zi³o do mar -

ginalizacji s³u¿b pla now ania prze strzenn ego. Pro ces ten przy po -

mina³ skut ki re formy ad min ist racyj nej kra ju prze prow adz onej

w  latach 1972–75, kie dy li kwid acji uleg³ w prak tyce — jako zja -

wisko uboczne tej re formy — na dzór bu dowl any. Nie mia³o to jed -

nak  wówczas dra mat yczne go cha rakt eru, pon iewa¿ wy mag aj¹ca

tego nad zoru pry watna dzia³aln oœæ in wes tycy jna mia³a charak -

ter mar gin eso wy.

W wy niku wspo mnian ych wy¿ej proc esów, w wie lu gminach pol skich 

nie ma obecn ie fa chow ej ka dry pla nis tycznej. Co go rzej, w niektó -

rych z nich nie ma per son elu umiej¹cego w³aœciwie odczytywaæ

 plany za gos poda row ania prze strzenn ego. Mimo tej alarm uj¹cej  sy -

tu acji, spra wa in styt ucj onal iza cji s³u¿b pla nis tyczny ch zo sta³a po -

miniêta w Ustaw ie 1994. Spra wa ta sta³a siê przed miot em tro -

ski TU P, co przy czyni³o siê do umieszc zenia w pro jekc ie ustawy
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(z 11.01.2000) odrêb nego ar tyku³u (6) ustal aj¹cego struk turê ad -

ministracji pla nis tycznej w kra ju. Obejm owa³a ona G³ównego Ur -

banistê Kra ju, urb anistów woj ewódzkich oraz urb anistów gmin

i miast. Przy got owa ny pro jekt zarz¹dze nia wy kon awczego ustala³

wy mogi kwa lif ika cyj ne do tycz¹ce tych sta now isk (w spo sób zreszt¹

budz¹cy wie le w¹tpl iwoœci).

W ostat ecznym, przyj êtym przez Sejm tekœcie Ustawy 2003, spra -

wa ta w ogóle siê nie zna laz³a. W ten spo sób utrwal ony zo sta³ ist -

niej¹cy obecn ie przy padk owy (¿eby nie powi edzi eæ cha otyczny) stan

ad min ist racji pla nis tycznej. Ma to miej sce w sy tua cji, gdy w gm i -

nach dzia³a wiel ka licz ba drob nych w³aœci cieli i inwe storów, któ -

rych g³ównym ce lem jest prze kszta³ca nie te renów rol nych w bu -

dowlane, gdy kraj stoi w zwi¹zku z przyst¹pie niem do Unii Euro -

pejskiej przed pocz¹tkiem urban iza cji w wiel kiej ska li oraz gdy

 powsta³y mo ¿liwoœci po dejm owa nia ró ¿nych in wes tycji (zw³asz cza

 infrastrukturalnych) przy po mocy fun dus zy unijn ych. Bez istnie -

nia od pow iednio przy got owa nych kadr fa chow ych, trud no so bie

 wyobraziæ, ¿e spra wy te bêd¹ w³aœci wie roz wi¹zy wane.

A stan ka dry przy got owa nej fa chowo do pro wad zenia go spod arki

prze strzenn ej w Pol sce musi nap awaæ trosk¹. Jest bo wiem legen -

d¹, ¿e jest ona licz na. Jak wy nika z re jes tru osób, kt óre uzys ka³y

kwa lif ika cje do pro jekt owa nia urban ist ycznego od pocz¹tku ist nie -

nia ustaw owy ch wymag añ w tym za kres ie (tj. od 1961 roku), up -

rawnienia ta kie uzys ka³o oko³o 1500 osób. Nie wia domo, ile z nich

zmar³o lub wy jec ha³o. Po 1994 roku uprawn ienia ta kie otrzyma³o

tyl ko oko³o 50 osób, co by³o efekt em prak tyki otwarc ia ryn ku pro -

jektowania dla ka¿ dego ar chit ekta. W tej sy tua cji, trud no mieæ

w¹tpli woœci, ¿e je¿e li Pol ska ma staæ siê pañ stwem o eu rop ejsk ich

stan dard ach za gos poda row ania prze strzenn ego, to ko nieczne jest

po djêcie — i to przez pañstwo — sku teczn ej inic jaty wy maj¹cej

na celu wype³nie nie ist niej¹cej luki ka drow ej.

Dru gim pro blem em sta³a siê spra wa jako œci doku mentów pla nis -

tyczny ch oprac owy wan ych na ryn ku us³ug. W pro ces ie trans form acji 

uleg³y li kwid acji ist niej¹ce w okres ie re aln ego so cjal izmu po tê¿ne
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biu ra pro jekt owe, cze go efekt em by³o zja wis ko po jaw ienia siê na

 rynku du ¿ej licz by arch itektów po szuk uj¹cych za trudn ienia. Ma to

miej sce w sy tua cji, gdy roz miary pro dukc ji bu dowl anej zmniejszy -

³y siê w kra ju — w por ównaniu z po przedn im okres em — o nie mal

80%. Pro wad zi³o to z na tury rze czy do wyst¹pie nia ostrej kon ku -

rencji ce now ej mi êdzy ofer uj¹cymi us³ugi pro jekt owe ar chit ekta mi,

mo ¿liw ej przy bra ku ogó lnopolskiego cen nika us³ug w dzie dzin ie

urban ist yki. Zja wis ka te wyst¹pi³y na tle (fa³szy wych) pogl¹dów

o wol noœci ryn ku pla nis tyczne go w pañ stw ach Unii Eu rop ejsk iej

i za sad noœci wpro wad zenia tej sa mej wo lnoœci w kra ju. Skut kiem

tego „otwarc ia”, przy szczup³oœci ryn ku, by³y ten denc je do podej mo -

wanie siê us³ug pro jekt owy ch w dzie dzin ie pla now ania przestrzen -

nego przez ka¿dego ar chit ekta, ni ezal e¿nie od jego specjali zacji i za -

wod owe go do œwi adc zen ia. Skut ki do puszc zenia do tak poj mo wa -

nego otwarc ia ryn ku (for maln ie czê sto sprzecz ne z Ustaw¹ 1994),

prak tyk owa nego przez wie le sa morz¹dów, do prow adzi³y w wie lu

przy padk ach do jako œcio wego upadku sporz¹dza nych pro jektów.

W tej per spekt ywie, TUP podj¹³ ak tywne sta ran ia maj¹ce na celu

uporz¹dkow anie ryn ku pro jekt owa nia urban ist ycznego. Doprowa -

dzi³o to, w wy niku wie lol etni ch sta rañ, do utwor zenia w 2002 roku

Izby Urban istów, której za dan iem jest stwier dzan ie kwa lif ika cji do

pro jekt owa nia urban ist ycznego.

Spra wa jako œci sporz¹dza nych pla nów miej scow ych musi napa waæ

trosk¹. Za warte w Ustaw ie 1994 stwier dzen ie, ¿e w pla nach miej -

scow ych (obejm uj¹cych wówcz as ró¿ne ska le) ich tre œæ ustala siê

zale¿ nie od po trzeb (10.1), okaza³o siê w prak tyce fa talne. Na obsza -

rach du ¿ych miast wy razi³o siê to budz¹cymi w¹tp liw oœci lokali -

zacjami ni ekt órych ob iek tów i po wszechn ie wy stêpuj¹cym nie do -

stosowaniem kszta³tu, for my i ar chit ektu ry ob iekt ów do ich s¹-

siedz twa, ten denc jami — od zwierc iedl aj¹cymi in ter es in wes tora —

do ca³ko wit ej za bud owy dzia³ek i sto sow ani em bar dzo wy sok ich

 intensywnoœci, a ta k¿e nisz czen iem przez „dogêszczanie” istnie j¹-

cych uk³adów urban ist ycznych. Na te ren ach gmin pod miejs kich —

a to uchod zi uwad ze praw odawców — sporz¹dza ne pla ny miejs -

cowe s¹ dyk tow ane przez w³aœcicieli nieruchomoœci/inwestorów,

a nie za sad ami urban ist yki na uczan ymi na wy dzia³ach architek -
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tury. Znaj duje to wy raz w trzech g³ównych zja wis kach: nie ing ero -

wan iu pla nów miej scow ych w ist niej¹ce, z regu³y ca³ko wic ie przy -

padk owe, po dzia³y w³as noœciowe, co skut kuje two rzen iem dzia³ek

o ró¿ nym (przy padk owym) kszta³cie, wielkoœci, li niach za bud owy

itp.; szcz¹tk owo œci¹ uk³adów uliczn ych w wy niku d¹¿e nia do mi -

nimalizacji te ren ów na ten cel, cz êsto nie spe³niaj¹cych ¿ad nych

 standardów tech niczn ych; oraz dowo lnoœci¹ rodz ajów, a zw³asz cza

form za bud owy. Ta kie s¹ prak tyczne efekty za pisu w obu ustaw ach

(1994 i 2003), ¿e w pla now aniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym

uwzg lêdnia siê zw³asz cza pra wo w³asn oœci (1.2.7). W por ównaniu

do wie lu obecn ych planów miej scow ych, przed woj enne par cel acje

okaz uj¹ siê nied oœcignionym wzor cem. Tego typu „pla ny” zagospo -

darowania nie by³yby w pañ stwach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej w  ogó -

le roz pat rywa ne, nie mówi¹c o ich za twierd zeniu, bo wiem nie spe³-

niaj¹ one za sadn icz ej funk cji ta kich pl anów, po leg aj¹cej na przy -

stosowywaniu hi stor ycznie na ros³ych po dzia³ów w³as noœciowych do

wspó³cz eœnie uznaw ane go uporz¹dkow ane go za gos poda row ania  za -

pewniaj¹cego ³ad prze strzenny.

Trze ba tu tak¿e dodaæ, ¿e roz szer zenie obo wi¹zko wej problema -

tyki pla nów miej scow ych za warte w Ustaw ie 2003 nie wiele popra -

wi tê syt uacjê tak d³ugo, jak gmi ny nie uzys kaj¹ — w dro dze usta -

wowej — pra wa do bezp³at nego przej mow ania czêœci reparcelo wa -

nego te renu na cele ws pól ne (ulice, par kingi, zie leñ, urz¹dze nia

 techniczne itp.). Nal e¿y siê bo wiem ro zstaæ z idea list ycznym (jak

 siê okaza³o) pogl¹dem, ¿e pro jekt anci i inni uczestn icy pro cesu za -

gos poda row ania prze strzenn ego dzia³aj¹cy na ryn ku kie ruj¹ siê

 wiedz¹ i etyk¹ za wod ow¹ wy nies ion¹ z od pow iedni ch st udi ów. Bê -

d¹c  zaanga¿owani przez in wes tora/w³aœ cic iela ni eru chom oœci i przez 

nie go wy nag radz ani, spe³niaj¹ z na tury rze czy jego ¿¹da nia i trud -

no na wet od nich wy magaæ, aby kie row ali siê ra cjami do bra wspól -

nego, kt óre zreszt¹ ka¿dy z nich mo¿e ró¿nie pojmowaæ (je¿eli w ogó -

le chce), bo wiem ustawa tego do bra ws pólnego nie pre cyz uje. Skut -

ki tej sy tua cji ob serw uje siê w ca³ym kra ju w po staci ni skiej ja -

koœci planów w miej scow ych i rosn¹cej anarc hii prze strzenn ej.

Próbê uporz¹dkow ania wyma gañ kwa lif ika cyj nych pod jêt¹ przez

TUP mo¿e zniweczyæ Ustawa 2003. Wpro wad zi³a ona bo wiem — jak
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siê wy daje — „wo lno œæ” ryn ku oprac owy wan ia proje któw planów

 zagospodarowania prze strzenn ego woje wództw, stu dium i miejs -

cowych pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego dla wszyst kich

cz³onków sa morz¹du za wod owe go ar chitektów (5). Ta k¿e spo rz¹-

dza nie pro jektów de cyz ji o ustal eniu lo kal iza cji in wes tycji celu

 publicznego po wier za siê osob ie wpi san ej na lis tê sa morz¹du za -

wodowego ur banistów lub ar chitektów (50.4); po dobne ustal enie

 dotyczy sporz¹dza nia pro jektu de cyz ji o ustal eniu warun ków za -

budowy (60.4). W ten sposób za pewn iona zo sta³a mo ¿liwoœæ dzia -

³ania w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej ka¿d emu archi tekto -

wi — cz³on kowi Izby Ar chi tektów.

Ta kich us taleñ nie znaj duj emy w roz dziale do tycz¹cym pl anów  za -

gospodarowania prze strzenn ego woje wództw ani w roz dziale odno -

sz¹cym siê do sporz¹dza nia kon cepc ji prze strzenn ego za gos poda -

row ania kra ju. Od pow iedz ialne za te dzie dziny go spod arki prze -

strzenn ej re sorty s³usznie nie mog³y siê zgodziæ na tego typu re -

strykc yjne i nie maj¹ce me ryt ory cznego uzas adni enia ustal enia,

dyk tow ane in ter esem gru pow ym. Prze oczy³y jed nak, ¿e wspomnia -

ny wy¿ ej art. 5, maj¹cy cha rakt er ge ner alny, ogran icza pra wo spo -

rz¹dza nia woj ewódzkich pla nów za gos poda row ania przestrzen ne -

go do cz³on ków trzech sa morz¹dów za wod owy ch: ar chi tek tów, in -

¿ynierów l¹do wych i ur banistów.

Wresz cie trze cia spra wa, do tycz¹ca kwa lif ika cji fa chow ych nie -

zbêdnych do pra cy w go spod arce prze strzenn ej w no wym ustroju

pañstwa, jest szczeg ólnie z³o¿ona. Pro blem po lega na tym, ¿e w sys -

tem ie re aln ie ist niej¹cego so cjal izmu kwa lif ika cje po trzebne do  pra -

cy w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej by³y zupe³nie inne ni¿

w pañs twach ka pit ali sty cznych na le¿¹cych do Unii Eu rop ejsk iej.

W efekc ie, wy kszta³ci³y siê ró wnie¿ i ró ¿ne sys temy kszta³ce nia

 kadr pla nistów prze strzenn ych — w pañs twach so cjal ist ycznych

by³y one oparte wy³¹cznie na stu diach ar chit ekto nic znych.

Wy nika³o to z kon kretn ie wys têpuj¹cego za pot rzebo wan ia spo -

³eczego uwar unko wan ego spo sob em dzia³ania ustroju. W sys tem ie

 socjalistycznym pod staw ow¹ spraw¹ w za kres ie go spod arki prze -
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strzenn ej by³o pro jekt owa nie pla nów za gos poda row ania oparte na

przes³an kach typu ar chit ekto nic znego, ro zum iane jako cz ynn oœæ

tech niczna. Sporz¹dzo ny pro jekt pla nu za gos poda row ania, je ¿eli

uzys ka³ ak cep tacjê w³adzy, pod lega³ re aliz acji, kt óra od bywa³a siê

w istoc ie rze czy na za sad zie ak cji woj skow ej, w któ rej uza le¿n ienia

po zat echni czne czy po trzeba sto sow ania ró¿ nych ins tru men tów  rea -

lizacji prak tyczn ie nie ist nia³a. St¹d te¿, wy mag ane kwa lif ika cje

 planistów prze strzenn ych ogran icza³y siê do tech niczn ego projek -

towania i oprac owy wan ia za³o¿eñ do sporz¹dza nych pro jektów  pla -

nów. Tak to te¿ poj mowa³y ko lejne ów czes ne ustawy, w który ch

 sprawa kwa lif ika cji by³a przed miot em tro ski ustaw oda wcy. Ju¿ w

Us tawie 1961 ówcze sny KBUiA ustali³ ro dzaje ni ezbê dnych stu -

diów  wy¿szych, ogran icz aj¹c te wy mag ania tyl ko do sporz¹dza nia

pla nów gmin nych. Wpro wad zono te¿ wymóg stwier dzan ia kwa li -

fika cji przez w³asne or gany i pro wad zenia ewid encji osób.

Wymóg ten utrzym ano i roz szer zono w Ustaw ie 1984. Mi nis ter  Ad -

ministracji i Go spod arki Prze strzenn ej okre œla³ wa runki, ja kie po -

winny spe³niaæ osoby uprawn ione do przy got owy wan ia proj ekt ów

za³o¿eñ do plan ów re gion alny ch i gmin nych oraz proj ektów tych pla -

nów. Funk cje ge ner alny ch pr oje ktan tów, pr oje ktan tów i kierow ni ków 

ze spo³ów mog³y uz yskiwaæ wy³¹cznie osoby po siad aj¹ce w³aœci we

prze got owa nie za wod owe, po twierd zone przez od pow iednie orga ny.

Go spod arka ryn kowa, po szan owa nie pra wa w³asn oœci, przestrze -

ganie prz episów pra wa, wa¿ na rola sa morz¹du te ryt ori alnego w go -

spod arce prze strzenn ej (a nie cen traln ego zarz¹dza nia) oraz dzia -

³anie sys temu de mok raty cznego, kt óre by³y i s¹ pod staw¹ ustroju

pañstw Unii Eu rop ejsk iej, wy maga³y zupe³nie in nych ni¿ w pañ -

stwach so cjal ist ycznych, znacz nie szer szych kwa lif ika cji od osób

 zajmuj¹cych siê w tych pañ stw ach go spod ark¹ prze strzenn¹. Wœród

nich, sporz¹dza nie pro jektu pla nu za gos poda row ania przestrzen -

nego by³o tyl ko jed nym z ele mentów (pod leg aj¹cym zreszt¹ wie lu

uwar unko wan iom o cha rakt erze po zat echni cznym, po mij anym w

pla nowaniu so cjal ist ycznym), a g³ów nym przed miot em sta³y siê

spra wy znajo moœci instr umen tów re aliz acji i ich efekt ywne go sto -

sow ania. W tej sy tua cji, kwa lif ika cje nie zbê dne do sku teczn ej pra cy
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w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej od dala³y siê od tra dyc yjne go

pro filu ar chit ekto nic znego — nast¹pi³a spe cjal iza cja tego za wodu.

Pocz¹tki pla now ania prze strzenn ego, we wspó³cze snym rozumie -

niu tego poj êcia, s¹ zar ówno w Pol sce, jak i w in nych pa ñstwach,

niew¹tpli wie w znacz nym stop niu zas³ug¹ arch itektów. Po zos taje

jed nak rów nie¿ fak tem, ¿e jest to z dzi siejs zej per spekt ywy zas³u -

ga o cha rakt erze hi stor ycznym. W pa ñstw ach za lic zany ch do œwia -

ta za chodn iego wyst¹pi³y bo wiem po II woj nie œwi atowej sil ne ten -

denc je do spe cjal iza cji w ra mach po szczególnych dzie dzin, wyni -

kaj¹ce z ogromn ego roz szer zania siê wie dzy — jak siê ocen ia, ule -

ga ona obecn ie po dwoj eniu co oko³o 7 lat. Spe cjal iza cja ta do tyc zy³a

nie tyl ko pra wa, me dyc yny czy nauk œcis³ych — objê³a ona ta k¿e

 dziedzinê ar chit ektu ry. W dzie dzin ie tej pocz êto odch odziæ od kszta³-

ce nia w du chu Bau hausu (ar chit ekt pro jekt uje wszyst ko: od widel -

ca po przez me ble do bu dynków i ich ze spo³ów), zb li¿onego do trady -

cji re nes ansu. W ra mach tej tra dyc ji by³o mo¿ liwe (pa rad oksa lnie)

na przyk³ad zaj mow anie sta now iska na czeln ego urban isty (nie s³usz -

nie zwa nego na czeln ym ar chit ektem) sto licy pañ stwa przez archi -

tekta–pro jekt anta me bli. Po dejœcie to kry tyk owa³ z³oœl iwie S. Lem

mówi¹c, ¿e pol ski cz³owiek re nes ansu cha rakt ery zuje siê tym, ¿e

 tak na praw dê to na ni czym siê porz¹dnie nie zna.

Ten kie run ek spe cjal iza cyj ny wys têpuj¹cy w pañ stwa ch Unii wy -

razi³ siê w „po dziale” za wodu ar chit ekta na kil ka spe cjal iza cji: tra -

dyc yjne go ar chit ekta — spe cjal isty od pro jekt owa nia obi ektów bu -

dowlanych, ar chit ekta wn êtrz, kon serw ato ra zab ytków, ar chit ekta

kra jobrazu oraz pla nis ty prze strzenn ego. Spe cjal iza cja ta wy razi³a

siê ta k¿e po wstan iem osobn ych przep isów praw nych, oœro dków ba -

dawc zych, li ter atu ry fa chow ej itp. W dzie dzin ie pla now ania prze -

strzenn ego po wsta³y na uczeln iach wy dzia³y o ró ¿nych punk tach

ciê¿ koœci, utwor zono kra jowe zrze szen ia i miêd zyna rodowe orga -

nizacje, jak np. In tern ati onal Fe der ati on for Ho us ing and Plan -

ning (IFHP), In tern ati onal So ciety of City and Re gion al Plan ners

(ISOCARP) czy Eu rop ean Co unc il of Town Plan ners (ECTP). Tak¿e

i ONZ stwo rzy³a, troc hê przy po mocy au tora ni niejs zych uwag, od -

dzieln¹ or ganizacjê do spraw wspó³czeœnie ro zum iane go planowa -
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nia prze strzenn ego (nie ar chit ektu ry) pod nazw¹ HABITAT z sie -

dzib¹ w Na irobi (Ke nia). Wszyst kie te or gan iza cje nie maj¹ nic

 wspólnego z Mi êdz yna rod ow¹ Uni¹ Ar chi tek tów (UIA), gru puj¹c¹

arc hitektów kla syczn ych, tj. pro jekt uj¹cych bu dynki lub ich zespo -

³y, ani z Ar chit ects’ Co unc il of Eu rope (ACE).

Po dobne pro cesy nie mia³y miej sca w pañs twach ko mun ist ycznych

— by³o na wet od wrotn ie. Ar chit ekci zo stali powo³ani przez rz¹dz¹-

cy apar at par tyjny do wspó³dzia³ania w two rzen iu no wego cz³owie -

ka i kszta³to wan ia ram prze strzenn ych dla jego roz woju oraz pro -

pagowania osi¹gni êæ w³adzy. Ten man dat spo wod owa³ w prak tyce,

¿e ta gru pa za wod owa opan owa³a z na tury rze czy pla now anie

 przestrzenne (lo kalne i re gion alne), ro zum iej¹c je — zgod nie z wy -

kszta³ce niem za wod owym — jako dzia³al noœæ tech niczno–projek -

tow¹. Kon sek wentnie te¿ œro dow isko ar chit ekto nic zne nie sprzy -

ja³o przez ubieg³e 50 lat utwor zeniu wy dzia³u lub uczelni kszta³-

c¹cej planistów prze strzenn ych we wspó³cze snym sen sie tego s³owa,

a tak ¿e nie po piera³o uznan ia pla now ania prze strzenn ego (tak¿e

zreszt¹ i pla now ania kra job razu) jako odr êbn ego za wodu w pañ -

stwowej kla syf ika cji zaw odów. Od nosz¹c tê aw ersjê spe cjal iza cyjn¹

do in nych za wodów, mo ¿na by za uwa¿yæ, ¿e mimo i¿ za wód leka -

rza obejm uje i denty stów i chiru rgów, tym pierw szym nie powie -

rza siê prze prow adz ania oper acji ko lana czy mó zgu, po nie wa¿ nie

s¹ do tego przy got owa ni. Albo po dobn ie: skocz ka o tycz ce nie an -

ga¿uje siê do p³ywan ia 100 metr ów sty lem kla syczn ym, mimo ¿e

 skoczek i p³ywak s¹ spor towc ami.

Roze jœcie siê kwa lif ika cji nie zbê dny ch do pra cy w go spod arce prze -

strzenn ej miêd zy pañs twami so cjal ist ycznymi a pa ñstw ami o go -

spod arce ryn kow ej zna laz³o rów nie¿ wy raz w sfe rze sto sow anej ter -

min olo gii i to war zysz¹cego jej ro zum ienia przed miotu dzia³añ posz -

czególnych grup za wod owy ch. Do tyc zy to zw³asz cza bar dzo sze ro -

ko ro zum iane go w Pol sce za kresu dzia³añ za wod owy ch ar chit ekta

jako kszta³tuj¹cego (wszelk¹) przestrzeñ oraz spe cyf iczne go rozu -

mienia w kra ju poj êcia urban ist yki. Oba te pogl¹dy wy war³y zasad -

niczy i rosn¹cy wp³yw na pol skie ustawy do tycz¹ce pla now ania i za -

gos poda row ania prze strzenn ego. Sto sow ane poj êcia nie zna laz³y
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z re gu³y nal e¿ytych odp owiedników tre œciowych i jêz ykowych w pañ -

stwach Unii Eu rop ejsk iej, co pro wad zi³o w prak tyce do trud noœ ci

(czêœ ciej wrêcz b³êdów) w t³umac zeniu tych pojêæ na jêzy ki zachod -

nioeuropejskie.

Przed miot dzia³alnoœ ci ar chit ekta jest ro zum iany w Pol sce przez

to œrodowisko za wod owe bar dzo sze roko, mo¿ na by pow ied zieæ, ¿e

w tra dyc ji Bau hausu. W od nies ieniu do ad min ist racji go spod arki

prze strzenn ej zna laz³o to wy raz w ist nien iu wy dzia³ów ar chit ektu ry. 

Wbrew tej na zwie, nie zaj muj¹ siê one spra wami ar chit ektu ry, ta bo -

wiem — jako dzia³al noœæ tw órcza — nie pod lega prze pis om pra wa,

a w³aœn ie re aliz acja pra wa jest przed miot em dzia³añ ad min ist racji.

St¹d te¿, wy dzia³y te s¹ po pro stu wy dzia³ami nad zoru bu dowl ane go, 

eg zek wuj¹cymi prze pisy pra wa bu dowl ane go. Na dru gim kra ñcu

tego sze rok iego spek trum mo¿na znal eŸæ oprac owy wan ie proje któw

parków, ogrod ów czy za gos poda row ania te ren ów otwart ych przez

architektów, mimo ¿e nie maj¹ oni ¿adnej wie dzy przy rodn icz ej

 niezbêdnej w tej dzie dzin ie i z tego tytu³u nie by liby uprawn ieni do

ta kich prac w pa ñstwach Unii Eu rop ejsk iej.

Jesz cze bar dziej z³o¿o na jest spra wa pojê cia „urban isty”. Abstra -

huj¹c od rozwa ¿añ na ukow ych do tycz¹cych tego po jêcia, w pol skiej

prak tyce mo¿na prób owaæ je wyja œniæ na przyk³ad ach trzech orga -

nizacji za wod owy ch zaj muj¹cych siê „urban ist yk¹”. S¹ to nastê -

puj¹ce or gan iza cje:

• To war zyst wo Ur ban istów Pol skich. Ma ono cha rakt er wie -

lodyscyplinarny i zrze sza cz³onków ró¿n ych zawo dów pracu -

j¹cych w dzie dzin ie roz woju prze strzenn ego miast i re gio nów,

• Izba Urbanistów. Mog¹ nale¿eæ do niej g³ównie po siad acze

 dyplomów o kie runku ar chit ektu ra, urban ist yka i gospodar -

ka prze strzenna, zaj muj¹cy siê pro jekt owa niem przestrze -

ni (w sen sie tech niczn ym) w ska li lo kaln ej i re gion alnej. Izba

ok reœla kwa lif ika cje wy mag ane od cz³on ków,

• Izba Ar chi tek tów. Mog¹ do niej na le¿ eæ — na pod staw ie us -

tawy o sa morz¹dach ar chitektów, in ¿ynierów l¹do wych i ur -

banistów (z 15.12.2000) — wszy scy ar chit ekci uprawn ieni do
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pro jekt owa nia w ska li lo kaln ej i re gion alnej. Wed³ug tego

ustal enia, po part ego ustal eni ami ostatn iej ustawy o plano -

waniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym, ka¿dy ar chit ekt

mo¿e staæ siê za tem, z mocy pra wa, tak ¿e „urban ist¹”. 

Mamy za tem w kra ju ró¿ ne ro zum ienia po jêc ia „urban isty”, wszyst -

kie jednak ¿e o sil nym „podk³adzie” pro jekt owa nia ro zum iane go ja -

ko dzia³al noœæ tech niczno–ar chit ekto nic zna.

Sp rawê tê war to sko nfrontowaæ z na szymi s¹sia dami — Niemca -

mi, bo wiem u¿ ywane w tym kra ju poj êcia i roz wi¹za nia sta nowi¹

pie rwo wzór dla wie lu pañ stw Unii Eu rop ejsk iej. Po rów nanie trze -

ba zacz¹æ od or gan iza cji, w kt órej ty tule wy stê puje expressis ver bis

s³owo urban ist yka: Deu ts ches In stit ut für Urban ist ik (1973). Sta -

tutowym ce lem jego dzia³ania jest wspie ran ie zarz¹dów gmin w roz -

wi¹zy wan iu wy kon ywa nych przez nie zadañ; wspie ran ie to jest pro -

wad zone w ró¿ nych for mach. Do za kresu dzia³añ In styt utu na le¿¹

trzy g³ówne dzie dziny: rozw ój miast a pra wo, gmin na go spod arka

i fi nanse oraz œr odow isko a trans port. Jak widaæ, „pro jekt owa nie

urban ist yczne” w pol skim ro zum ieniu nie jest w og óle przed miot em

zaint eres owañ tego In styt utu, bo wiem po jêcie urban ist yki jest rozu -

miane jako wie loa spekto wy roz wój miast, a nie jego kszta³to wan ie

ar chit ekto nic zne. Ten In styt ut Urban ist yki pu blik uje po tê¿n¹ licz -

bê op raco wañ, obejm uj¹cych ta kie za gadn ienia, jak np. mia sto

i jego otoc zenie, ry nek pra cy i po lit yka lo kal iza cji, spo³ecz na odno -

wa miast, po lit yka energ ety czna, zin teg rowa ne pla now anie tran -

spor tu, pra wo roz woju miast, mo dern iza cja zarz¹dza nia gmi nami

i  kon solidacja ich bud ¿et ów itp.

W Niem czech ist nieje — w in ter esuj¹cym nas za kres ie — œcis³y,

praw nie usankc jono wany po dzia³ na trzy od rêbne za wody: ar chi -

tektów (Ar chit ekt) — pl anis tów prze strzenn ych (Pla ner) — pla -

nistów kra job razu (Land schaf tsp laner/Land schaf tsa rchi tekt). W jê -

zyku pol skim nie ma od pow iedni ka nie mieck iego okr eœlen ia „Pla -

ner” (a tak ¿e an giels kiego plan ner), które to okre œlenia s¹ rozu -

miane w Niem czech sze roko i od nos zone do sp ecj alis tów dzia³aj¹cych 

w sfe rze go spod arki prze strzenn ej sen su lar go, tj. po siad aj¹cych wie -
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lod ysc ypli narn¹ wie dzê fa chow¹, obejm uj¹c¹ ca³e spek trum spraw,

poczyn aj¹c do zin teg rowa nego pla now ania za gos poda row ania, a koñ -

cz¹c na jego re aliz acji i funk cjon owa niu syst emów zarz¹dza nia gmi -

nami. Ta kimi spe cjal ist ami w pañ stwa ch Unii Eu rop ejsk iej rzad -

ko by waj¹ osoby o wyjœ ciowym przy got owa niu ar chit ekto nic znym.

Pr óby t³umac zenia wspo mnian ych wy¿ej okre œleñ na jêzyk pol ski

jako pla nis ta prze strzenny spo tyka siê wpraw dzie w li ter atu rze

 fachowej (ta k¿e i w ni niejs zych uwag ach), ale w od bior ze spo³ecz nym 

s¹ one trud no przy swaj alne. Okre œlen ie to nie wyst êpuje te¿ w ¿ad -

nej pol skiej ustaw ie okresu po woj enne go. Fa³szy we jest na tom iast

t³umac zenie omaw iany ch okre œleñ jako „urban ista”, pod tym ter -

min em kry je siê bo wiem w Pol sce w za sad zie pro jekt ant pla nu za -

gos poda row ania, przy czym za dan ie to jest (nadal) ro zum iane ja -

ko pro ces tech niczny, któr ego wy kon awc¹ jest ar chit ekt, a nie jak

w  pañstwach Unii — jako zin teg rowa ny pro ces interdyscyplinar -

ny. W tej sy tua cji pole do ni epo rozumieñ jest roz leg le, jak o tym mo¿ -

na siê prz eko naæ m.in. na wie lu spo tkan iach miê dzyn arodowych.

Ka ¿da z wspo mnian ych wy¿ej trzech grup* utwor zy³a w Niem czech

w³asne do brow olne sto war zysz enie za wod owe. W od nies ieniu do ar -

chit ektów jest to Bund Deu ts cher Ar chit ekten (1903/1971), kt órego

na jogó lnie jszym ideo wym sta tut owym ce lem jest „prze ciwd zia³anie

nie godn ym cz³owieka in ter esom i utrac ie jakoœ ci w zbu dow anym

œwi ecie”. Cz³on kow ie tej or gan iza cji zaj muj¹ siê za wod owo projek -

towaniem bu dyn ków, a ta k¿e ich ze spo³ów. Sto war zysz enie li czy

oko³o 5000 cz³on ków.

Pla niœci prze strzenni, sta nowi¹cy w Niem czech osobny zawód, utwo -

rzyli organ izacjê za wod ow¹ pod nazw¹ Ve rei nigu ng für Stadt–, Re -

gion al– und Lan des planu ng (1969), w skr ócie SRL. Or gan iza cja ta

ma cha rakt er in terd ysc ypli narny. Przed miot em jej zaint eres owañ

s¹ ta kie dzie dziny, jak pla now anie miast, pla now anie re gion alne,
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pla now anie trans portu i kra job razu, obejm uj¹ce probl ematykê  eko -

logiczn¹, ekon omi czn¹, geo graf iczn¹, so cjol ogi czn¹, architektonicz -

n¹, rol nicz¹, prawn¹ i ad min ist racyjn¹. W za kres jego zainte re -

sowañ wcho dzi „pro jekt owa nie urban ist yczne”, jest ono jed nak  ro -

zumiane — in ac zej ni¿ w Pol sce — jako dzia³aln oœæ interdys cy -

plinarna. SRL jest to or gan iza cja za wod owa sto sunk owo naj bli¿sza

pol skiemu TUP, z tym ¿e za kres obejm owa nej przez ni¹ proble -

matyki jest znacz nie szer szy ni¿ ma to miejsc w TUP, a cz³on ko -

wie o wy kszta³ce niu ar chit ekto nic znym sta nowi¹ wœr ód oko³o 2000

jego cz³onk ów zni kom¹ gru pê. SRL pu blik uje kwar taln ik pod naz -

w¹ „Pla nerin”.

Wresz cie trze ci¹ grupê za wod ow¹, bli sko zwi¹zan¹ z pla now ani em

prze strzenn ym, sta nowi¹ pla niœ ci kra job razu, zrze szeni w organi -

zacji Bund der deu ts chen Land schaf tsa rchi tekt en (1913). Li czy ona

oko³o 1500 cz³on ków, przy czym cech¹ ich wy kszta³ce nia jest, obok

za gadnieñ prze strzenn ych, pro blem aty ka ekol ogi czna, przyrodni -

cza itp. BdLA wspó³pra cuje bli sko z For schungsg ese llsch aft Land -

schaf tse ntwi cklung Land schaf tsbau (FLL), bêd¹c¹ jed nostk¹ nau -

kowo–ba dawcz¹ w omaw ianej dzie dzin ie.

Obok wspo mnian ych wy¿ej trzech stowarzyszeñ za wod owy ch, bê -

d¹cych wy raz em ist nien ia odr êbny ch zaw odów, w Niem czech ist -

nieje 16 Izb Arc hite któw (Ar chit ekte nkam mer) sku piaj¹cych prze -

sz³o 100 000 cz³onk ów, oraz Izba Fe der alna (1971). Do Izb tych

 nale¿¹ przy mus owo ar chit ekci, ar chit ekci kra job razu, ar chit ekci

wn êtrz, a ta k¿e ar chit ekci–pro jekt anci pla nów miej scow ych; ci os -

tatni sta nowi¹ oko³o l% ogó lnej licz by cz³onków. Ce lem Izb jest dba -

nie o za chow anie st anda rdów prze pis any ch przez pra wo, reprezen -

tacja int eresów cz³onk ów wo bec w³adz oraz wspie ran ie za wod owe.

Ka ¿da z tych czte rech grup za wod owy ch po zos taje au ton omi czna

i nie wy stê puje w za sad zie „prze nik anie siê pól” miêd zy nimi. Archi -

tekci nie po dejm uj¹ siê za dañ w dzie dzin ie pla now ania krajobra -

zu ani pla now ania prze strzenn ego sen su lar go, bo wiem nie posia -

daj¹ ni ezbêdnego do tego przy got owa nia za wod owe go. Nie ozna -

cza to oc zyw iœc ie, ¿e ni ekt órzy na ukowcy–ar chit ekci nie podejmu -

j¹  prób for mu³owan ia „wiel kich syn tez prze strzenn ych”. Próby te
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 wieñcz¹ wyst¹pie nia na miê dzynarodowych kon fer encj ach, ale pre -

zent owa ne tam pogl¹dy nie maj¹ kon sek wencji dla prak tyki.

Tak¿e i w in nych pa ñstwach Unii Eu rop ejsk iej trud no znal eŸæ

 odpowiedni równ owa¿nik pol skiego poj êcia „urban isty”. Spotyka -

ne czê sto w fa chow ej li ter atu rze pol skiej t³umac zenie an giels kiego

town plan ner jako urban ista jest b³êdne, bo wiem town plan ner ma

zna czen ie zbl i¿one do nie mieck iego Pla ner, a jego wy kszta³ce nie

i  zakres dzia³ania w prak tyce do tyc zy go spod arki prze strzenn ej sen -

su lar go, a je dyn ie mar gin alnie tego, co w Pol sce okr eœla siê mia -

nem „pro jekt owa nia urban ist ycznego”. Ter min em an giels kim sto -

sunk owo naj bli¿ szym temu ostatn iemu jest urban de sig ner, ale

 stowarzyszenia tej spe cjal iza cji za wod owej w Wlk. Bry tan ii nie ma.

Po dobna kon fuz ja wys têp uje w jêz yku fran cus kim. Fran cus ki CÛde

de l’ur ban isme nie zaj muje siê w ogó le „pro jekt owa niem urbani -

stycznym” w pol skim sen sie tego s³owa, lecz pla now ani em zago -

spodarowania prze strzenn ego w ró¿n ych jego aspekt ach.

Wresz cie sprawê mo¿na rozpa trywaæ w per spekt ywie ogólnoeuro -

pejskiej. Do brym przyk³adem jest or gan iza cja nosz¹ca na zwê Eu -

ropean Co unc il of Town Plan ners (ECTP), po wsta³a w 1978 roku,

 która mia³a jako pocz¹tkowy cel do prow adz enie do uznan ia (jako

osobn ego) za wodu pla nis ty prze strzenn ego. Okre œli³a ona natu rê

i za kres dzia³añ tego za wodu, kry ter ia wy kszta³ce nia oraz za sady

etyki za wod owej. Za wy jœc iowy atryb ut tego za wodu uw a¿a ona

 nabycie in terd ysc ypli narn ej wie dzy w dzie dzin ach wp³ywaj¹cych

na za gos poda row anie prze strzenne, jak ekon omia, tech nika, pro -

blemy œro dowi ska, spo³ecz ne, kul tur owe, po lit yczne, zarz¹dza nia

itp. (por. App. B Sta tutu ECTP). Pro jekt owa nie urban ist yczne jest

w tym kom pleks ie dys cyp lin uwa ¿ane je dyn ie za jedn¹ z wie lu dzie -

dzin, które pla nis ta prze strzenny po win ien znaæ. Przyk³ada mi te -

go, jak sze roko ECTP po strzega pr oblema tykê roz woju (przestrzen -

nego) miast, s¹ te maty ostatn ich or gan izo wan ych przez ni¹ kon -

ferencji miêdzynarodowych: Su stai nable ci ties (3), Cul ture of ci ties

(4) i Con nect ing the city — con nect ing ci tiz ens (5).

Wy raz em spe cjal iza cji i wy dziel enia siê za wodu pla nis ty przestrzen -

nego jest rów nie¿ Nowa Kar ta Ate ñska (1998–2003). Od zwierc iedla
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ona — w po równan iu z Kart¹ At eñsk¹ 1933, kt óra by³a ma nif est em

pew nej swo ich ra cji, mo dern ist ycznej elity tech niczn ej — za sadn icz¹

zm ianê poj mow ania pla now ania prze strzenn ego do stos owan¹ do sy -

tua cji, przed jak¹ stoi obecn ie to pla now anie w Eu rop ie. Nowa Kar ta

Ate ñska sk³ada siê z 3 czê œci: Obecna Agenda dla miast europej -

skich; Rola pla nis ty prze strzenn ego w re aliz acji tej Agendy; Wiod¹-

ce za sady, kt óry mi po winni ki erow aæ siê pl aniœ ci prze strzenni i de -

cyd enci ko mun alni na wszyst kich po ziom ach pla now ania. Po nadto

za wiera ona 3 za³¹czni ki: A. za kres i istota za wodu pla nis ty prze -

strzenn ego; B. wy kszta³ce nie i do kszta³ca nie; C. etyka za wod owa.

W Nowej Kar cie Ate ñskiej wska zane jest dok³ad nie, na czym po lega

wspó³cz eœn ie poj mow ane pla now anie prze strzenne oraz ja kie wy -

mogi kwa lif ika cyj ne musz¹ spe³niaæ dzi siaj w Eu rop ie pl ani œci  prze -

strzenni. Na na jog ólniejszym po ziom ie pla now anie prze strzenne

 dotyczy pro mow ania kon kur enc yjnoœci ekon omi cznej i zatrudnie -

nia, po pier ania sp ójno œci go spod arcz ej i spo³ecz nej, po prawy tran -

sportu i two rzen ia tran seur ope jski ch syst emów oraz wspie ran ia

trwa ³ego roz woju i wy sok iej ja koœ ci ¿y cia. Te ge ner alne za sady s¹

prze³o¿ one na 13 na stê puj¹cych za lec eñ maj¹cych na stê puj¹ce ha -

s³owe tytu³y: mia sto dla wszyst kich, rze czyw iste zaa nga¿ owa nie

spo³ecz ne, kon takty miê dzyl udzkie, za chow anie cech charakterys -

tycznych, ko rzys tanie z no wych tech nol ogii, aspekty ochrony œro -

dowiska, dzia³ania go spod arcze, prze mieszc zanie siê i dost êpnoœæ,

ró¿n orodno œci i zró¿ nicowa nie, zdro wie, bezp ieczeñstwo, miesz kal -

nictwo oraz zarz¹dza nie te ren ami. Nowa Kar ta za wiera ta k¿e w za -

³¹czni kach kon kretne wska zan ia do tycz¹ce pr ogramów na uczan ia

pl anist ów prze strzenn ych. W za kres ie me tod ycznym (za³¹cznik A)

obejm uje ono podej œcie wie lod ysc ypli narne (in teg ruj¹ce elem enty

 fizyczne, prze strzenne, spo³ecz ne, kul tur alne, tech niczne, ekono -

miczne i po lit yczne) oraz an ali zê, sy nte zê, for mu³owan ie pro gnoz

i pro gramów, kre atywne pro jekt owa nie, zarz¹dza nie i adminis tro -

wanie. W za kres ie me ryt ory cznym (za³¹cznik B) Kar ta wska zuje

kon kretne dzie dziny wie dzy, któ re po win ien pr zys woiæ so bie pla -

nista prze strzenny: rozw ój ekon omi czny, pla now anie spo³ecz ne,

miesz kal nic two, trans port, oszcz êdnoœæ energ ii, ko mun ika cja, kra -

job raz, och ro na œro dow iska, re krea cja i tu rys tyka, re wit ali zac ja

oraz aspekty praw ne.
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Ten przy toc zony wy¿ej skró towy przegl¹d kwa lif ika cji, ja kie po -

winien po siadaæ pla nis ta prze strzenny w Unii Eu rop ejsk iej na po -

cz¹tku XXI wie ku, wska zuje jed noz nacznie na roz ejœ cie siê rozu -

mienia pla now ania prze strzenn ego w pañs twach Unii i postko mu -

nistycznych pañs twach do niej obecn ie przys têpuj¹cych. Planowa -

nie prze strzenne w Unii Eu rop ejsk iej ma bar dzo ma³o wsp ólnego

z pol skim poj êciem urban ist yki, pod którym ustawy (1994 i 2003)

 rozumiej¹ au tors kie kszta³to wan ie prze strzeni, bêd¹ce w za sad zie

dzia³al noœ ci¹ tech niczn¹. Ta kie kre atywne pro jekt owa nie wystê pu -

je wpraw dzie tak¿e w me tod yce dzia³ania pla nis ty prze strzenn ego

(jako je den z 8 el ementów tej me tod yki), ale istota tego pla now ania

po lega na wi elo dyscyplinarnoœci, ko ord yna cji i me diac ji. W tych ra -

mach kre atywne pro jekt owa nie jest efekt em bar dzo sze rok iej, wie -

lod ysc ypli narn ej wie dzy, któr¹ pla nis ta prze strzenny naj pierw mu -

si posi¹œæ. I w tym le¿y m.in. ró¿ nica w sto sunku do pro jekt owa -

nia ar chit ekto nic znego.

Trans form acja ustroju w Pol sce wywo³a³a z na tury rze czy pot rzebê

zmia ny cha rakt eru pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego, 

zbli ¿aj¹c je do mo delu wy stê puj¹cego w pa ñst wach Unii Europej -

skiej. Z fak tu tego wy nika³a, jak siê zda wa³o, oczyw ista konie czn oœæ

mo dyf ika cji tra dyc yjne go kszta³ce nia kadr za mier zaj¹cych praco -

waæ w tej dzie dzin ie. Pro blemu tego nie ze chc ia³o jed nak do strzec

 œrodowisko ar chit ekto nic zne, uw a¿aj¹ce nadal za swo je za dan ie  au -

torskie kszta³to wan ie prze strzeni. Rze czyw iste po trzeby ka drowe

wy musi³y po wstan ie roz wi¹zañ pa liat ywny ch, jak np. dzia³anie Stu -

dium Pla now ania Prze strzenn ego, czy po wstan ie Stu dium Mene -

d¿erów Ko mun alny ch. Nie po djê to jed nak inic jaty wy utwor zenia  wy -

dzia³u, które go przed miot em na uczan ia by³aby go spod arka prze -

strzenna we wspó³cze snym, eu rop ejsk im ro zum ieniu tego po jêc ia.

Po wstan ie ta kiego wy dzia³u by³o i jest sprzecz ne z tra dyc yjnym

 pojmowaniem tej go spod arki przez œrodowisko ar chit ekto nic zne ja -

ko ogran icz onej do pro jekt owa nia — jest to spo sób myœ lenia, któ ry

mo¿ na by okr eœliæ jako re likt epoki so cjal ist ycznej.

Tego typu frag ment ary czne pogl¹dy œrod owis ka architektonicz ne -

go wy war³y sil ny wp³yw na kszta³t ustaw okresu trans form acji.
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Ustawa 1994 wpro wad zi³a w odrê bnym, ob szern ym roz dziale 5 —

„Uprawn ienia urban ist yczne”. By³y one ro zum iane w¹sko: od nosi³y

siê tyl ko do pro jekt owa nia stu dium lub pla nów miej scow ych oraz

oprac owy wan ia warun ków za bud owy i za gos poda row ania te renu.

Do tyc zy³y za tem je dyn ie wy cinka kwa lif ika cji nie zbê dny ch do dzia -

³ania w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej sen su lar go. Upraw -

nienia te wy dawa³o Mi nis terst wo Go spod arki Prze strzenn ej i Bu -

down ictwa, a pó Ÿniej Urz¹d Miesz kaln ictwa i Roz woju Miast.

Te ogran icz one, ale ja sne ustal enia zniknê³y z Ustawy 2003. Za -

st¹pi³ je ogólny ar tyku³ 5, a wiêc je den z na jwa¿niejszych w ca³ej

ustaw ie, stwier dzaj¹cy ¿e oprac owy wan ie proje któw planów miejs -

cowych jest pro jekt owa niem za gos poda row ania prze strzenn ego, od -

pow iednio w ska li re gion alnej i lo kaln ej, w ro zum ieniu ustawy o sa -

morz¹dach za wod owy ch ar chi tek tów, in ¿yn ier ów bu down ictwa oraz

ur bani stów. W ten sp osób in ter es gru powy arc hit ektów sta³ siê

g³ówn¹ spraw¹ ca³ej ustawy. Przy ta kim ro zum ieniu (ca³ko wic ie

fa³szy wym) dzia³añ w dzie dzin ie go spod arki prze strzenn ej, ca³a us -

tawa po winna na zywaæ siê ustaw¹ o pro jekt owa niu za bud owy, a nie

ustaw¹ o pla now aniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym. Zw³asz -

cza tre œæ za wart ego w ty tule ustawy okreœ lenia za gos poda row anie

nie ma wie le wsp ólnego z tra dyc yjnie poj mow anym pro jekt owa -

niem — wy mag ana jest tu zupe³nie inna wie dza, zar ówno meryto -

ryczna, jak i praw na (np. ustawa Pra wo ochrony œrodow iska, usta -

wa o ochron ie przy rody, ustawa o go spod arce ni eruc homo œciami,

ustawa o ochron ie gruntów rol nych i leœ nych itp.). Tyl ko tego typu

in terd ysc ypli narna wie dza po zwala na œw iado me sk utków projek -

towanie, u³atwiaj¹ce (lub utrudn iaj¹ce) realiz acjê planów. A wyma -

gania w tym za kres ie s¹ uj ête w Ustaw ie 2003 w sposób szcz¹t -

kowy i mo¿na na wet od nieœæ wr a¿enie, ¿e maj¹ cha rakt er „zas³o -

ny dym nej”.

Ge ner alne poj mow anie pla nu za gos poda row ania jako au tors kiego

elab ora tu o cha rakt erze ry sunk owym, sporz¹dza nego przez archi -

tekta, jest niewspó³cze sne i sprzecz ne z eu rop ejsk im po jêc iem i pro -

ces ami po wstaw ania ta kiego pla nu. O ile mo¿ na zna leŸæ uzasad -

nienie dla ta kiej per spekt ywy w od nies ieniu do nie wielk ich pla nów
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miej scow ych (te¿ z zast rze¿ eniem), o tyle od nos zenie jej do stu -

dium jest ca³ko wit ym nie por ozu mie niem. A taki w³aœn ie punkt wi -

dzen ia jest lan sow any w Ustaw ie 2003. Za bezp iecza on wpraw dzie

in ter esy gru powe œro dow iska arc hit ektów i jego am bic je au tors kie,

ale roz chod zi siê ca³ko wic ie z po trzeb ami i rz eczyw ist oœci¹ okresu

trans form acji w Pol sce. Nie zbêdne jest nawi¹za nie do mo deli i za -

leceñ eu rop ejsk ich, kt óre kie ruj¹ siê za sad¹ in teg racji za gad nieñ

spo³ecz no–go spod arcz ych i prze strzenn ych oraz interdyscyplinar -

noœci w pro ces ach sporz¹dza nia pla nów; przy znaj¹ one tak¿e tym

pla nom funk cje ko ord yna cyj ne.

Zmia na tego pa rad ygma tu, wy wodz¹cego siê z okresu re aln ego

 socjalizmu, nie jest spraw¹ ³atw¹. W toku trans form acji ustroju

nie chciano zauwa ¿yæ w œrodo wisku ar chit ekto nic znym dzia³aj¹-

cym po za TUP, ¿e zmie nia siê cha rakt er pla now ania przestrzen -

nego i to war zysz¹cego temu za pot rzebo wan ia na od mienny od

 tradycyjnego za kres wy kszta³ce nia. Pro blem — ne gow any przez

 wielu k rajo wych arc hit ektów — po lega na tym, ¿e wspó³cze sne

 planowanie prze strzenne nie ogran icza siê do dzia³añ technicz -

no–projekto wych. Je go ist otê mo¿ na by spr owad ziæ do piê ciu nastê -

puj¹cych pun któw:

• jest ono przede wszyst kim „de fin iowa niem spo sobu wyko -

nywania pra wa w³asn oœci”, jak to s³usznie na pis ano — pod

wp³ywem do rad ców bry tyjs kich — ju¿ w jed nej z pierw szych

wer sji pro jektu ustawy z lat 1991–92. Na tej w³aœnie spra -

wie le¿y punkt ciê¿koœci pla now ania za gos poda row ania prze -

strzenn ego na po ziom ie gmin w pa ñstw ach o ustroju demo -

kratycznym, pra worz¹dnych i wy znaj¹cych go spodarkê ryn -

kow¹. Dzia³aln oœæ pro jekt owa jest tu in strum entem, a nie

 celem, w od ró¿ni eniu od wr a¿enia, ja kie mo ¿na nie rzadko

wyn ieœæ z kra jow ych dys kus ji. Ustal enie to, mimo wewnê trz -

nych oporów, utrzyma³o siê zarówno w ustaw ie z 1994 roku,

jak i w ustaw ie z 2003 roku w for mie za pisu (33), ¿e „usta -

lenia miejscowego pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego

kszta³tuj¹, wraz z in nymi prze pis ami, spos ób wy kon ywa nia

pra wa w³asn oœci nie ruchomoœci”. To fun dam enta lne stwier -
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dzen ie nie zna laz³o, jak dot¹d, w³aœc iwego wy razu w pro -

gramach na uczan ia ur banis tów.

• Pla now anie prze strzenne jest w ostat ecznym efekc ie dzia -

³alnoœ ci¹ po leg aj¹c¹ na sta now ieniu pra wa i nadzorowa -

niu jego re aliz acji. Mówi¹c pr oœci ej, plan za gos poda row ania

 prze strzennego ustala (obo wi¹zuj¹co w sen sie praw nym), co,

gdzie, kie dy, jak i pod ja kimi wa runk ami mo¿e byæ budo -

wane lub u¿ ytko wane nie bud owla nie. Na tym po lega tzw.

 w³ad czo œæ pla now ania prze nies iona ustaw¹ o sa morz¹dzie

teryto rialnym z w³aœ cicieli ni eruchomoœci na sa morz¹d  gmin -

ny/miej ski. Jest to za tem w swej istoc ie czynn oœæ praw -

no– administracyjna, a jedn oczeœnie, równ olegle technicz no–

–pro jekto wa.

• Sporz¹dza nie pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego (na

wszyst kich szcze blach) jest dzia³aniem interdyscyplinar nym,

tzn. w pro ces ie tym bior¹ udzia³ specjaliœci — i od dzia³ywaj¹

wza jemn ie na swo je pogl¹dy — wy wodz¹cy siê z ró ¿nych za -

wodów, a nie tyl ko pla niœci wy wodz¹cy siê z ar chit ektu ry. We

wspó³cze snym ujê ciu cho dzi tu o wspó³dzia ³anie spe cjalistów

z ró¿ nych dzie dzin œrod owiska (za soby przy rodnicze, kli mat,

za soby wod ne, ochrona prze ciwp owo dzi owa, go spod arka od -

pad ami, os zcz êdn oœæ energ ii, ochrony przed ha³asem itp.),

uk³adów trans portu, in fras truktu ry tech niczn ej ró¿n ego ro -

dzaju, urz¹dzeñ us³ugow ych i so cjaln ych, ochrony dóbr kul -

tury, wresz cie wa lor yza cji te ren ów, prze kszta³ceñ scalenio -

wych itp. Wszyst kie te spra wy nie s¹ przed miot em powa¿ -

nego na uczan ia na wy dzia³ach ar chit ektu ry, a je ¿eli wystê -

puj¹, to je dyn ie w for mie do datk owy ch, frag ment ary cznych

z regu³y in form acji, do kt órych „tw órczy” ar chit ekt nie przy -

wi¹zuje wagi. Jest to sy tua cja za sadn iczo ró ¿na od wystê -

puj¹cej w pa ñstw ach na le¿¹cych do Unii Eu rop ejsk iej, gdzie

in terd ysc ypli narne poj mow anie pla now ania prze strzenn ego

jest oczyw iste. W licz¹cym 160 osób Urzêd zie Pla now ania

Mia sta Stut tg artu za trudn iony ch jest tyl ko 3 arc hitektów.

Trzon ka dry sta nowi¹ za wod owi pl ani œci prze strzenni, geo -

deci, ko mun ika nci, sp ecj ali œci od œr odo wis ka i ar chit ektu ry

kra job razu oraz praw nicy.
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• W odró ¿ni eniu od pro jektu bu dynku czy wn êtrza, kt óry

jest z na tury rze czy za mier zeni em „jed noc zaso wym” (budu -

je siê da ne za mier zenie lub nie), pla now anie prze strzenne

 dotyczy pro cesu roz woju, któ ry obejm uje d³ugie okresy cza su,

nig dy nie jest sko ñczony i wy maga do stos owy wan ia pl anów do 

zmien nych wa runk ów ze wnêt rzn ych, kt óre mog¹ mieæ ró ¿ny

cha rakt er, jak np. zmia na hie rarc hii war toœci spo³ecz nych,

co obs erwu je siê w wie lu pañ stwach Unii (np. ogran icz enia

 u¿ytkowania sa moc hodu w mi eœc ie, czy ochrona przed ha -

³asem), po jaw ianie siê no wych tech nol ogii, zmia na po pytu

miesz kaniowego czy wy poc zynko wego, czy wresz cie — jak

obecn ie w Pol sce — wy mag ania Unii Eu rop ejsk iej.

• Pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego wszyst kich szcze bli

(lo kalny, ca³oœci gmi ny, re gion alny) s¹ in strum entem zacho -

wania lub two rzen ia kra job razu kul tur alne go bêd¹cego ele -

mentem war toœ ci wy znaw any ch przez Uniê Eu rop ejsk¹. Brak

tego in strum entu oznac za zaœmi ecanie kra job razu, cha os

prze strzenny (ty powy obecn ie dla ob razu Pol ski) oraz dodat -

kowe kosz ty i trud noœci przy po dejm owa niu prób uporz¹d -

kowania tego typu „roz woju”. W pro ces ie tym ar chit ekt ma

do odeg rania znacz¹c¹ rolê, ale efektywnoœæ jego dzia³ania

zale¿y przede wszyst kim od ro zum ienia me cha nizm ów roz -

woju i mo¿ liw oœci od dzia³ywan ia na nie w po¿¹da nym kie -

runku. Wie dzê tê na bywa siê na obecn ych wy dzia³ach archi -

tektury (i ich spe cjal iza cyj nych zak³ad ach) w sto sunk owo  nie -

wielkim stop niu.

Rosn¹cy za kres pr zepisów, wy móg za chow ania pa ñstwa pra wa i ros -

n¹cy „prze kroj owy” (po nads ekto rowy) cha rakt er pla now ania prze -

strzenn ego stwo rzy³ sil ne bod Ÿce w kie runku spe cjal iza cji, zw³asz -

cza miê dzy ar chit ektem a pla nist¹ prze strzenn ym. Abs trah uj¹c od

fi loz ofi cznego stwier dzen ia, ¿e oby dwaj kszta³tuj¹ przestrzeñ, w sen -

sie prak tyczn ym (i uproszc zonym), tra dyc yjny ar chit ekt zaj muje

siê pro jekt owa niem bud ynków (lub ich ze spo³ów), co jest dzia³aniem

jed noc zaso wym, wy mag aj¹cym zn ajo moœci pra wa bu dowl ane go i to -

war zysz¹cych (przesz³o 1200) norm bu dowl any ch. Re prez entu je on

w za sad zie in ter esy in wes tora (zwy kle pry watn ego). Na tom iast pla -

nis ta prze strzenny zaj muje siê pro ces em nie maj¹cym ogran icz enia
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cza sow ego, musi znaæ obok ustawy o pla now aniu i zagospodaro -

waniu prze strzenn ym oraz ustawy o go spod arce ni eruc homo œciami,

wszel kie re gul acje ró ¿ny ch ustaw sek tor owy ch maj¹cych odwzoro -

wanie prze strzenne, orzec zenia NSA do tycz¹ce za gos poda row ania

prze strzenn ego, a tak¿e Kpa. Re prez entu je on z regu³y to, co okreœ -

la s iê mia nem do bra spo³ecz nego i w tym sen sie jest osob¹ za ufan ia

 publicznego, cze go nie mo¿ na pow iedzieæ o kla syczn ym architek -

cie. Istota dzia³alnoœ ci pla nis ty prze strzenn ego po lega — w osta -

tecznym efekc ie — na two rzen iu pro poz ycji de fin iowa nia pra wa

w³asn oœci nie ruchomoœci.

S¹ to za tem za sadn iczo ró ¿ne opty ki, mimo czês to wspó lnych korze -

ni w po staci zb li¿o nego wy kszta³ce nia. „Kr eatywnoœæ” do tyc zy obu

tych za wod ów, a nie jest diffe rent iam spe cif icam tyl ko arc hitektów.

Pol ski pro blem po lega na tym, ¿e z fak tu zró ¿nicowania po trzebn ej

wie dzy nie wyci¹gni êto do tychc zas na ogó³ prak tyczn ych wnio sków.

Na uczan ie pl anist ów prze strzenn ych od bywa siê nadal nie mal wy -

³¹cznie na wy dzia³ach ar chit ektu ry ze spe cjal iza cj¹ urbanistycz -

n¹ ro zum ian¹ jako pro jekt owa nie („au tors kie kszta³to wan ie prze -

strze ni”), co mija siê w znacz nym stop niu z prak tyk¹, która jest

 raczej dzia³alno œci¹ ko ord yna cyjn¹ i me diac yjn¹. Pro jekt owa nie

jest wpraw dzie umi ejêt noœ ci¹ wa¿n¹, ale nie wy starc zaj¹c¹ dla pro -

wad zenia go spod arki prze strzenn ej.

Pro blem ten do strzeg aj¹ ni ektórzy ur baniœci–prak tycy stwierdza -

j¹c, ¿e: „Po 30 la tach pra cy w za wod zie urban isty co raz cz êœciej

 dochodzê do wnio sku, ¿e wie dza wy nies iona ze st udiów oraz pra cy

przy de sce to je dyn ie drob ny frag ment tego, co po win ien wi edz ieæ

pla nis ta prze strzenny” *. Spra wa jest tak¿e do strzeg ana od stro ny

teo ret ycznej, jak np. w wy pow iedzi: „Nasi ur ban iœci, kszta³ceni ja -

ko ar chit ekci, nie oder wali siê od pode jœcia pro jekt owe go, trak tuj¹c

mia sta jak bu dynki...” **. Wresz cie, ry nek sta wia swo je wy mag ania,

jak to mo ¿na wy czy taæ m.in. z og³os zeñ w pra sie, w któ rych gmi ny
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po szuk uj¹ „ar chit ekta ze zn ajom oœci¹ ochrony œrodow iska i parce -

lacji” — rzecz w tym, ¿e ta kich w kra ju w ogó le siê nie kszta³ci.  No -

wi ab solw enci ki erun ków urban ist ycznych wy dzia³ów ar chit ektu ry

maj¹ na ogó³ og ólne po jêcie o ustaw ie o pla now aniu prze strzenn ym

i pro ced ura ch z ni¹ zwi¹za nych, nie znaj¹ z regu³y us taleñ in nych

dzie dzin wp³ywaj¹cych na za gos poda row anie prze strzenne (np. œro -

dowisko czy oszc zêdnoœæ energ ii), maj¹ trudn oœci z for mu³owan iem

praw nie obo wi¹zuj¹cych pro jektów de cyz ji do tycz¹cych za bud owy

i za gos poda row ania, nie znaj¹ wy rok ów NSA do tycz¹cych zagospo -

darowania prze strzenn ego, ani nie do strzeg aj¹ po trzeby og ólnej

 znajomoœci Kpa. Tych wszyst kich umiejê tnoœci na byw aj¹ (je ¿eli

chc¹) do piero w toku pra cy, co nie œwi adczy do brze o za kres ie i sys -

tem ie kszta³ce nia kadr dla go spod arki prze strzenn ej. W tej dzie -

dzinie  jesteœmy jesz cze da leko od Eu ropy.
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Ogólne za³o¿enia no wej ustawy

Punk tem wyjœ cia do for mu³owan ia ustaw do tycz¹cych pla now ania

i za gos poda row ania prze strzenn ego (a tak¿e i in nych ustaw) by³o

w pañstwach Unii Eu rop ejsk iej — obok ustal enia ge ner alnej for -

mu³y go spod aro wan ia prze strzeni¹ wyra ¿aj¹cej pod staw owe war -

toœci, któ re spo³ecz eñst wo chce w tej dzie dzin ie real izow aæ — ok -

reœlenie ma ter ialny ch ce lów i za dañ wy mag aj¹cych roz wi¹za nia,

 wynikaj¹cych z dia gnozy pro blem ów, zar ówno me ryt ory cznych,

jak i  in stytucjonalnych. Do piero na tej pod staw ie nas têpo wa³o ok -

reœlenie struk tury ustaw i ustaleñ re gul uj¹cych go spod aro wan ie

 przestrze ni¹.

Eu rop ejska for mu³a za gos poda row ania prze strzenn ego

W obecn ych wa runk ach pol skich szc zególne zna czen ie ma ta pierw -

sza spra wa. Wy nika to z fak tu, ¿e w okres ie ubieg³ych 15 lat na -

st¹pi³a w kra ju stop niowa li kwid acja pla now ania prze strzenn ego

w eu rop ejsk im ro zum ieniu tego s³owa i jego zast¹pie nie procedu -

rami wy daw ania lo kal iza cji i zgo dy na zab udowê, w prak tyce w ka¿ -

dym miej scu, cza sie, a nie rzadko i for mie, przy jed noc zesn ym bra -

ku nad zoru nad pro ces ami in wes tycji w te ren ie. Efekty tej poli -

tyki w for mie rosn¹cego cha osu prze strzenn ego s¹ do strzeg alne

go³ym okiem. Ak ces ja Pol ski do Unii Eu rop ejsk iej wy maga — jak

mo ¿na s¹dziæ — po wrotu do wa rtoœ ci eu rop ejsk ich, do kt óry ch na -

le¿y uporz¹dkow any w prze strzeni i w cza sie roz wój zagospoda -

rowania oraz two rzen ie lo kaln ego ³adu prze strzenn ego. Nie cho dzi

tu taj o umieszc zenie w ustaw ie hase³ (ta kie w niej s¹) maj¹cych

 charakter pre ambu³y, lecz o po wstan ie woli po lit ycznej ste row ania

roz woj em za gos poda row ania prze strzenn ego i pro wad zenia polity -

ki w tej dzie dzin ie, tak jak ma to miej sce w pañs twach „sta rej” Unii

Eu rop ejsk iej. Wola ta po winna ma nife stowaæ siê w ustaw ie w for -

mie kon kretn ych ust aleñ do tycz¹cych spo sobu wy kon ywa nia pra wa

w³asn oœci nie ruchomoœci, me ryt ory cznych ce lów i za dañ, kt óre w³a -
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dza pu bliczna musi spe³niaæ, ok reœlen iu struk tur in styt ucj onal nych,

ustal eniu niezb êdn ych instr ume ntów i pro ced ur oraz w stwo rzen iu

narz êdzi i mech aniz mów umo¿ liwi aj¹cych pro wad zenie efekt ywnej

po lit yki. Jest to sz cze gól nie wa ¿ne w sy tua cji, gdy otwier aj¹ siê  po -

tencjalne mo¿liw oœci (po wie kach zan iedbañ w tej dzie dzin ie) podej -

mowania znacz nych in wes tycji in fras truktu ral nych i ochrony œro do -

wiska przez wy kor zyst anie œr odk ów fi nans owy ch ró ¿nych fun dus zy

Unii Eu rop ejsk iej, kt óry ch jed nym z wa¿ nych cel ów stra teg iczny ch

jest sko ord yno wany i zin teg rowa ny roz wój za gos poda row ania.

Ta cen tralna spra wa do tycz¹ca for mu³y pla now ania prze strzenn ego

w Pol sce (a na wet w og óle jego ist nien ia lub nie) obejm uje trzy pod -

staw owe de cyz je, kt óre po winny st anow iæ pierw sze ar tyku³y no wej

ustawy (a nie, jak ma to miej sce w Ustaw ie 2003, uprawn ienia do

pro jekt owa nia dla okr eœlo nych grup za wod owy ch, kt óre s¹ spraw¹

oper acy jn¹, a nie „kon styt ucy jn¹” pla now ania prze strzenn ego). Zo -

sta³y one przed staw ione skrót owo poni¿ ej:

• Roz dziel enie pra wa w³asn oœci te renu/ni eru chomoœci od pra -

wa do ich za bud owy/zmia ny u¿yt kowania i zagospodarowa -

nia przez w³aœciciela/u¿ytkownika. Nie oznac za to w ¿adnym

stop niu ogran icz enia pra wa w³asn oœci i dzie dzic zenia, które

po zos taje nie nar usz one. Oznac za to na tom iast, ¿e póki te ren,

na kt órym znaj duje siê nier uch omoœæ nie zo stan ie przez gmi -

nê uruc homi ony do urban iza cji lub pod okreœ lone in wes tycje,

w³aœ cic ielo wi nie przys³uguje pra wo do mag ania siê zmia ny

u¿yt kowania i za gos poda row ania te renu czy po dzia³u nie ru -

chomoœci ze wz glêdu na jego in ter es osob isty, ani pra wo do

 odszkodowania czy re komp ensa ty utrac ony ch z tego tytu³u

(po tenc jalnie) mo ¿liw oœci czy ko rzyœ ci, a gmi nie pra wo do

zmia ny wyso koœci po datku od ni eruc homoœci itp. Na tom iast

w mo menc ie, gdy ni eruc homoœæ zo staje ob jêta de cyzj¹ gmi ny

o uruc homi eniu da nego te renu pod ur ban izacjê/inwesty cje

i zo staje sporz¹dzo ny dla tego te renu miej scowy plan za gos -

podarowania prze strzenn ego, w³aœci cielowi przys³uguje pe³-

ne pra wo do za bud owy/zmia ny u¿yt kowania nierucho moœci

zgod nie z tym pla nem oraz do uzys kania — prze wid ziany ch
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ustaw owo — odszk odo wañ fi nans owy ch oraz obo wi¹zek wnie -

sien ia op³aty z tytu³u ren ty pla nis tycznej, p³acen ia no wego

 podatku itp. Nie oznac za to, ¿e nie do puszc za siê zabudo -

wy/zmia ny u¿yt kowania czy po dzia³u po jed yncz ych dzia³ek

le¿¹cych poza te ren ami ob jêt ymi pla nami miej scow ymi, jed -

nak¿e wy dan ie zgo dy po winno byæ ustaw owo ogran icz one do

„plomb” lub „za okr¹gleñ” ist niej¹cej za bud owy oraz obwaro -

wane sz cze gó³owymi wa runk ami (np. ist nien ie uzbroj enia te -

renu, wpi syw anie siê ro dzaju i cha rakt eru za bud owy w ist -

niej¹ce otoc zenie itp.), a po dejm owa ne de cyz je weryfikowal -

ne ad min ist racyj nie i s¹dowo z punk tu wi dzen ia ich zgod -

noœci z po stan owi enia mi ustawy.

• Prze nies ienie pra wa de cyd owa nia o zmia nie u¿yt kowania te -

renu, ro dzaj ach i for mach jego za gos poda row ania na w³adze

pu bliczne. Or gan em up owa ¿nionym do sta now ienia co, gdzie,

kie dy i jak bêd zie zmie niane lub bu dow ane na ob szar ze gmi -

ny jest rada gmi ny. Oznac za to, ¿e rada gmi ny ma ustawo -

wo re gul owa ne pra wo wyr a¿ania zar ówno zgo dy na zmi anê

u¿y tkowania/za gos poda row ania ni eru chom oœci, ich po dzia³u

itp., jak i od maw iania ta kiej zgo dy (to ostatn ie jest w obec -

nym pol skim sys tem ie prak tyczn ie nie mal nie mo¿liwe). Legi -

tymacj¹ ta kiego jej dzia³ania jest za pewn ianie za chow ania

 dobra ws póln ego. Rada gmi ny jest uwa ¿ana — gdy dzia³a

 jako ca³oœæ — nie za wy raz ici ela par tyk ula rnych int ere sów,

lecz do bra ogó³u (pu bliczn ego). Tak¹ rolê przy pis uje ra dom

gmin ta k¿e Eu rop ejska Kar ta Sa morz¹du Lo kaln ego (1985).

W³ad czoœæ pla now ania gmi ny nie mo¿e byæ jed nak absolut -

na. Musi ona pod legaæ dwóm g³ówn ym ogran icz eniom. Pierw -

szym z nich jest za sada dzia³ania gmi ny na pod staw ie pra -

wa, któ rym s¹ za twierd zone pla ny za gos poda row ania prze -

strzenn ego (dla ob szaru ca³ej gmi ny i jej fra gmentów), a nie

— jak w prak tyce dzi siaj — de cyz je ad min ist racyj ne o wy -

sokim stop niu uzna niowoœci. Dru gim ogran icz eniem jest  za

sada nadrz êdn oœci po lit yki za gos poda row ania prze strzen ne -

go pa ñst wa, kt órej kon kret yza cj¹ s¹ za mier zenia publicz ne

wy ¿sz ego szcze bla zarz¹dza nia (pow iatów, woj ewództw i rz¹-

du). Gmi nie nie przys³uguje pra wo kwe stion owa nia  tych
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zamie rzeñ, a je dyn ie pra wo ne goc jowa nia wa run ków ich

wpro wad zenia do plan ów za gos poda row ania i wa run ków

ich rea lizacji.

• Ak tywne dzia³ania sa morz¹du gmin nego. Punk tem wyjœ cia

jest tu stwier dzen ie, ¿e uporz¹dkow any rozw ój przestrzen -

ny nie mo¿e byæ osi¹gniê ty wy³¹cznie przez sto sow anie nor -

mat ywne go in strum entu za kazów, lecz musi byæ wspar ty po -

zyt ywnym dzia³aniem gmi ny, w tym tak ¿e two rzen iem za -

chêt fi nans owy ch i in nych dla in westorów pry watn ych i pu -

bliczn ych sprzy jaj¹cych two rzen iu ³adu prze strzenn ego. Oz -

nacza to, ¿e rada gmi ny spra wuje nie tyl ko no min alnie w³ad -

czo œæ pla now ania, lecz jest ustaw owo zo bowi¹zana do podej -

mowania ak tywn ych dzia³añ maj¹cych na celu uporz¹dko -

wany (w miej scu, ro dzaju i cza sie) roz wój za gos poda row ania

gmi ny i two rzen ie ³adu prze strzenn ego. Rada z w³asnej ini -

cjatywy wy znac za te reny prze znac zone pod urba niza cjê w naj -

bli¿szym okres ie, sporz¹dza dla tych obszarów pla ny szcze -

gó³owe (miej scowe), do kon uje ni ezb êdn ych ko mas acji i re -

parcelacji, prze prow adza wy kup te renu lub wyw³asz czen ia,

do kon uje wy miany dzia³ek, po dejm uje bu dowê ulic i uzbro -

jenia tech niczn ego itp. oraz nad zor uje prze bieg zagospo da -

rowania od stro ny urban ist ycznej, a tak¿e two rzy w³asne za -

soby gr unt ów gmin nych. W su mie, rada pe³ni rolê aktyw -

nego go spod arza ca³ego ob szaru gmi ny (nie zale¿nie od w³as -

noœci nie ruchomoœci), a nie ogran icza siê do re agow ania na

inic jaty wy zewn êtrz ne. Porz¹dku prze strzenn ego nie da siê

bo wiem osi¹gn¹æ sto suj¹c je dyn ie in strum enty za kaz owe.

Ko nie czn oœæ wpro wad zenia tego typu (lub po dobn ych) us taleñ us -

tawowych do tycz¹cych wy kon ywa nia pra wa w³asn oœci nieru cho -

moœci oraz zad añ rad gmin nych wy nika z hi stor yczny ch doœwiad -

czeñ pa ñstw „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej, zw³asz cza pañ stw niemiec -

ko jê zycznych i skan dyn awsk iego krêgu kul tur owe go. Z doœ wia dcz eñ

tych wy nika³y trzy g³ówne wnio ski. Pierw szym z nich by³o stwier -

dzen ie, ¿e wol ny ry nek pro wad zi do cha osu prze strzenn ego, sprzecz -

nego z do brem spo³ec zeñstwa jako ca³oœci; dla tego te¿ przeciwsta -

wianie siê temu cha os owi roz po czê to w wie lu pañ stwach Eu ropy
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 Zachodniej ju¿ przesz³o sto lat temu. Z tego wcze snego okresu po -

chod zi np. pla nowa roz bud owa miast na ob szar ze ów czes nych Nie -

miec, któ rej po zyt ywne efekty mo¿na (jesz cze) do dzi siaj zau wa¿yæ

m.in. na pol skich Zie miach Od zys kany ch. Dru gim wnio skiem by³

fakt, ¿e wol ny ry nek jest œl epy na za gadn ienia spo³ecz ne i pro wad zi

na wet w sil nych go spod arka ch do mar gin ali zac ji znacz nych grup

ludno œci, co zagra ¿a po koj owi spo³ecz nemu, któ rego utrzym anie jest

jed nym z na czeln ych ce lów pa ñstwa i sa morz¹dów. Wresz cie trze cim 

wnio skiem by³a ob serw acja, ¿e raz pope³nio ne b³êdy w roz woju prze -

strzenn ym s¹ albo w ogóle nie nap rawi alne, albo te¿ wy mag aj¹ tak

wiel kich nak³adów fi nans owy ch, ¿e na wet naj bog atsze pañ stwa czy

sa morz¹dy te ryt ori alne mog¹ so bie po zwoliæ na na praw ianie tych

b³êdów tyl ko w wyj¹tkow ych przy padk ach. In strum entem prze ciw -

dzia³ania tym nie akc epto wan ym przez spo³eczeñstwa Eu ropy  Za -

chod niej zja wis kom jest ustaw owo za gwar anto wana in ger encja  sa -

mo rz¹dów w sf erê pry watn ej w³asn oœci nie ruch omoœci w imiê  dobra

ogó³u, któ rego re prez enta ntem jest rada gmi ny. Ta kie (lub  podobne)

pod staw owe ustal enia „ustroj owe” s¹ w pañstw ach Euro py Zachod -

niej, opart ych na pe³nym po szan owa niu w³as noœci pry watn ej i na go -

spod arce ryn kow ej, pod staw¹ ist nien ia oraz efektyw nego funkcjono -

wania (i wi doczn ych go³ym okiem sukcesów) sys temów pla now ania

zagos poda row ania. Bez ta kich us taleñ nie jest mo ¿liwy uporz¹d ko wa -

ny w prze strzeni, cza sie i for mie roz wój  prze strzenny gmi ny, a pro ce -

dury (zwa ne b³êdn ie „pla now ani em  przestrzennym”) staj¹ siê biu -

rokratycznym dzia³aniem akceptu j¹cym cha os zagospodarowa nia.

Te pod staw owe za sady, a zw³asz cza in terp reta cja za kresu pra wa

w³asn oœci nie ruchomoœci, sto sow ane w pañ stw ach „sta rej” Unii

 Europejskiej, wa runk uj¹ce nie tyl ko sku tecznoœæ, ale i samo istnie -

nie wspó³cze snego pla now ania prze strzenn ego, po zos taj¹ niezna -

ne pol skiej kla sie po lit ycznej ró ¿ny ch szcze bli i kra jow ej admini -

stracji pla now ania, a tak ¿e — co go rzej — cz êœci pol skiego œrodo -

wiska fa chow ego. Ki lkan aœc ie ty siêcy pl anów u¿ ytko wan ia tere -

nu/struk tury gmin (lub ich fragm ent ów) zo sta³o sporz¹dzo ne, za -

twierd zone i pod lega ak tua liza cji przez rady gmin w pañstwach „sta -

rej” Unii, nie wywo³uj¹c ¿ad nych sku tków praw no–fi nans owy ch

 wobec osób trze cich (odsz kodowañ dla w³aœci cieli, wy kupu, op³at
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z tytu³u wzro stu wart oœci itp.). Przy jêcie in nej in terp reta cji pra wa

w³asn oœci oznac za³oby bo wiem fi nans ow¹ ru inê tych gmin i wyklu -

cza³o ex ante nie tyl ko sporz¹dza nie pla nów u¿y tkowania te renu,

ale ró wni e¿ samo pla now anie prze strzenne w dzi siejs zym, europej -

skim sen sie tego poj êcia.

Nie zbêdne in form acje wy jœci owe

Stwo rzen ie wspó³cze snej ustawy wy maga wy przed zaj¹cego uzys -

kania co naj mniej trzech ze spo³ów ma ter ia³ów o cha rakt erze ana -

litycznym i dia gnos tycznym. Pierw szy z nich obejm uje rze czowe

 okreœlenie sta nu za gos poda row ania prze strzenn ego pañs twa (w je -

go  ró¿nych aspekt ach) i wyró¿n ionych jego obszar ów oraz wska zan ie

ist niej¹cych i za rys owuj¹cych siê me ryt ory cznych pr obl emów tego

 zagospodarowania, kt óre wy mag aj¹ roz wi¹za nia w pro jekt owa nej

us ta wie. Dru gi obejm uje do kon anie przegl¹du ist niej¹cego sys temu

 instytucjonalnego, jego oce nê z punk tu wi dzen ia zd olno œci do pro -

wad zenia efekt ywnej po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego

oraz wska zan ie kie runku nie zbêd nych zmian. Wresz cie trze ci do -

tyczy oceny skut ecznoœci dzia³ania obecn ych re gul acji ekonomicz -

nych i praw nych oraz okre œlenia ko nieczn ych mo dyf ika cji.

Kon cept ual izac ja ustawy

Przed miot em ustawy jest ce lowe od dzia³ywan ie na pro cesy roz woju

prze strzenn ego, od nos zone do no wych za mierzeñ, przez w³adze pu -

bliczne ró ¿nych szcze bli. Ustawa nie obejm uje pro blem aty ki rewi -

talizacji jed nos tek osadn icz ych lub ich czêœci, która jest przedmio -

tem odrêb nej ustawy.

Me toda prac nad now¹ ustaw¹ po winna wy korz ystywaæ za sadê „klu -

cza za padk owe go” *. Po lega ona na tym, ¿e ka ¿dy nowy st opi eñ (krok) 

roz woju opiera siê na po przedn ich, przy czym me chan izm tego „klu -

cza” za pob iega co fni êciu siê na po przedni, ni ¿szy st opieñ. Ta kie po -
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dejœcie jest pod staw owym elem entem sta bil iza cji sys temu, znacz nie

wa¿ni ejszym ni¿ elem ent kre atywny. Bo wiem nie wy myœlanie no -

wych ja koœci i mo ¿liwoœci sta nowi ist otê pos têpu, lecz za chow anie,

na grom adz enie i roz win iecie tego, co ju¿ osi¹gni êto.

Pod staw owa kon cepc ja ustawy po winna od powi adaæ eu rop ejsk iej

for mule ste row ania roz woj em za gos poda row ania prze strzenn ego

przez w³adze pu bliczne, nawi¹zy waæ do po lit yki Unii Eu rop ejsk iej

w tej dzie dzin ie oraz prak tyki pañs tw „sta rej” Eu ropy. Sto sow ane

tam roz wi¹za nia po winny byæ kry tyczn ie przy stos owa ne do obec -

nego etapu roz woju urban iza cji w Pol sce (wcze snego) i jej specy -

ficznych prob lemów. Nale ¿y zani echaæ prób wy najd ywa nia no wych

roz wi¹zañ („trze ciej dro gi”) i wpro wad zania no wych po jêæ i okreœ -

leñ. Sto sow ana ter min olo gia musi nad awaæ siê do bezpoœrednie -

go (bez do datk owy ch wy jaœn ieñ) przet³umac zenia za jêzy ki za chod -

nioeuropejskie.

Po¿¹dane jest wy kor zyst anie tych ustaw eu rop ejsk ich, kt óre po -

wsta³y jako jed nol ite kon cepc je „z jed nej ma trycy”, (np. Niem cy, Ho -

land ia), a nie jako se kwenc yjny zb iór pr zepis ów przyj mow any ch

w ró¿nym cza sie w przesz³oœci (np. CÛde de l’ur ban isme). Z tych

ostatn ich mo¿na by przej¹æ je dyn ie wy brane roz wi¹za nia o cha -

rakterze sz czegó³owym.

Nie na le¿y pryn cyp ialnie odrz ucaæ wszel kich roz wi¹zañ stosowa -

nych w okres ie re aln ego so cjal izmu. Wie le z nich wy wod zi³o siê bo -

wiem z kon cepc ji sto sow any ch w ówc zes nej Za chodn iej Eu rop ie. Dla -

tego war to jest dok onaæ ich rze czow ej (nie has³owo–po pul ist ycznej),

kry tyczn ej oceny, roz pat ruj¹c te elem enty, które mog³yby byæ w no -

wym ustroju wy kor zyst ane.

Wa ¿ne jest ustal enie czy teln ej struk tury tek stu ustawy tak, aby by³

on ³atwo zro zum ia³y dla prz eci êtnych oby wat eli i inw est orów (ich

 bowiem do tyc zy), a nie tyl ko dla pra cowników wy spec jali zow any ch

s³u¿b. Do brym roz wi¹za niem jest tu — nie stety nie sto sow anym

 dotychczas w pol skiej le gis lacji do tycz¹cej pla now ania i zagospo -

darowania prze strzenn ego — prak tyka nie miecka, po leg aj¹ca na
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 zamieszczaniu tytu³ów do ka ¿de go ar tyku³u. Wy mus za ona z na -

tury rze czy lo giczny uk³adu tek stu, prze ciwd zia³a roz bud owie

 szczegó³ów kosz tem usta leñ struk tur alny ch i przy czyn ia siê za -

sadniczo do jego prze jrzy stoœci Brak ta kich tytu³ów un iemo¿liwia

 zestawienie sen sown ego spi su tre œci ustawy, co nie przy czyn ia  siê

do jej czyt elno œci.

Za kres dzia³ania ustawy

Po win ien on ob ejm owaæ trzy elem enty: za kres te ryt ori alny, rze -

czowy i cza sowy.

Za kres te ryt ori alny

Ustawa obo wi¹zuje jed nol icie na ob szar ze ca³ego pa ñstwa. Wy nika

to z fak tu, ¿e Pol ska jest pañ stwem unit arnym, a nie fe der alnym.

 Zasad¹ jest ho mog enic znoœæ pla now ania, co oznac za, ¿e nie ma

ró¿ni cy miêdzy ty pami pl anów i pr zep isów sto sow any ch na obsza -

rach miast i wsi. Wybór instrumentów re aliz acji mo¿e byæ oczywiœ -

cie ró ¿ny. Ma to na celu wy równ ywa nie st anda rdów zagospoda -

rowania i cy wil iza cji oraz wa run ków ¿y cia na ob szar ach miej skich

i wiej skich. Z jed nol ite go dzia³ania ustawy wy³¹cza siê tyl ko obsza -

ry zamkniête, tj. wa ¿ne ze wz glêdu na ob ronn oœæ i be zpie czeñstwo

 pañstwa, przy czym ustala siê jed noz nacznie, co pod tym okreœ le -

niem jest ro zum iane. Nie ma uzas adni enia dla wy³¹cza nia z usta -

wy obs zarów nad mors kich (wyb rze¿y). W Ustaw ie 2003 wy³¹cza siê

„ob szary mor skich wód wew nêtrznych, mo rza te ryt ori alnego i wy -

³¹cznej stre fy ekon omi cznej” (37a; 38b), ale nie wyja œnia siê, co

to jest (zw³asz cza stre fa ekon omi czna); nie wia domo w niej tak -

¿e, jaki plan i w ja kim try bie jest dla ta kich ob szarów sporz¹dza -

ny (przez  dyrektora w³aœciwego urzêdu mor skiego) i przez kogo

uchwal any. Nie ma te¿ uzas adni enia trak tow anie tere nów kole -

jowych, prze mys³owych czy por tow ych jako ter enów zam kni êtych.

Pla now anie obs zar ów przy gran iczny ch mo¿e wyma gaæ wprowa dze -

nia pew nych ods têpstw od jed nolitoœci ust aleñ ustawy maj¹cych na

celu har monizacjê przep isów z prze pis ami pañs tw s¹sia duj¹cych

(np. eu roregiony).
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Za kres rze czowy

Ustawa do tyc zy wszel kich zamie rzeñ maj¹cych od wzor owa nie  prze -

strzenne, ni ezal e¿n ie od tego, kto jest ich ge stor em (a wiêc ta k¿e za -

mier zeñ ró ¿nych re sort ów czy kor por acji kra jow ych i za gran iczny ch)

oraz wszyst kich ist niej¹cych nie ruchomoœci (ter enów i bu dowli) po -

³o¿ onych na ob szar ze pa ñstwa, ni ezal e¿nie od tego, czyj¹ w³as noœæ

one sta nowi¹ (skar bu pañs twa, sa morz¹dów te ryt ori alnych, wszyst -

kich in nych pa ñstwowych i sa morz¹do wych osób praw nych, wszyst -

kich osób, in styt ucji, pr zeds iêb iorstw itp. pry watn ych, spó³dziel ni,

zrzes zeñ, koœcio³ów itp.). Ko nieczne jest tu zna lez ienie od pow iednio

ob szern ego ok reœle nia praw nego uj muj¹cego wszyst kie bez wyj¹tku

for my w³asn oœci nie ruchomoœci. Ta za sada po wsz echnoœci od nosi

siê za rów no do ni eru chomoœci bêd¹cych w³as noœ ci¹ oby wat eli pol -

skich, jak i do oby wat eli in nych pa ñstw, czy ni eruchomoœci bêd¹cych

wspó³w³as noœci¹ ró ¿nych oby wat eli.

Za kres cza sowy

Ustawa dzia³a bez ogran icz enia cza sow ego. W przy padk ach (nie -

unikn iony ch) zmian wystêpuj¹cych problemów me ryt ory cznych za -

gos poda row ania, ko nie czno œci usprawn ienia instrum entów pla nis -

tyczny ch itp. nas têp uje jej no wel iza cja w prze wid zianym try bie.

Za gos poda row anie prze strzenne jako dzia³alno œæ 

„prze kroj owa”

Na za gos poda row anie prze strzenne kra ju i roz wój jego sie ci osad -

niczej od dzia³uj¹ nie tyl ko ustawy od nosz¹ce siê be zpoœrednio do pla -

now ania prze strzenn ego i inst rumentów jego re aliz acji, lecz tak ¿e

wie le ustaw i re gul acji two rzon ych w ró¿ nych sek tor ach zarz¹dza -

nia pañ stw em. St¹d te¿ efekt ywne dzia³ania w dzie dzin ie plano -

wania i za gos poda row ania prze strzenn ego musz¹ mieæ cha rakt er

„prze kroj owy” a nie sek tor owy i wy mag aj¹ zn ajo moœci ca³ego kom -

pleksu prz episów ustaw owy ch maj¹cych wp³yw na to zagospoda -

rowanie. Ten w³aœnie „prze kroj owy” cha rakt er jest g³ówn¹ cech¹

wspó³cze snych eu rop ejsk ich ustaw do tycz¹cych tej dzie dziny. St¹d

406



te¿ w le gis lacji pa ñstw „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej wy stê puje ten -

dencja do ca³oœ cio wego uj mow ania pro blem aty ki za gos poda row ania

prze strzenn ego, a tak¿e do gru pow ania prz epi sów w for mie kodek -

su za gos poda row ania prze strzenn ego.

W pol skich ustaw ach okresu trans form acji wystê puje ten denc ja do -

k³ad nie od wrotna. Po lega ona na za wê¿ aniu tr eœci ustaw do spraw

za bud owy uj mow any ch w sz cze gó³owych ska lach tech niczn ych (pla -

nów miej scow ych), co od zwierc iedla przy got owa nie za wod owe i za -

int ere sow ania œr odo wis ka ar chi tek tów. Do tyc zy to zw³asz cza Us -

tawy 2003. W ten spo sób uleg³a za tarc iu pod staw owa ce cha wspó³-

cze snego, eu rop ejsk iego pla now ania prze strzenn ego, jak¹ jest jego

„prze kroj owy” cha rakt er. W kon sek wencji tej ten denc ji wszyst kie

inne (po zaa rch itek toni czne) po stan owi enia maj¹ce be zpoœ red ni wp³yw

na pro ces pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego (zw³asz -

cza in strum enty re aliz acji) zna laz³y siê w in nych ustaw ach, o któ -

rych Ustawa 2003 w ogóle nie wspo mina. A tu wy pada wy jaœ niæ,

¿e na pro cesy za gos poda row ania prze strzenn ego wp³ywa obecn ie

w Pol sce, jak siê ocen ia, po nad 60 ró ¿nych ustaw (z tego oko³o 15

ma bezpoœredni wp³yw na pro ces sporz¹dza nia pla nów) i po nad 100

 aktów wy kon awcz ych wie lu res ortów. W su mie, mo ¿na za tem mó -

wiæ o ist nien iu „pra wa prze strzenn ego”, któr ego cech¹ jest nie ujê -

cie sek tor owe lecz „prze kroj owe”. Efekt ywne dzia³ania do tycz¹ce

 zagospodarowania prze strzenn ego wy mag aj¹ zn ajo moœci tego pra -

wa. Dzi siejs zy za kres kszta³ce nia kadr w kra ju, zw³asz cza na wy -

dzia³ach ar chit eku ry (ta k¿e ich spe cjal iza cji „urban ist ycznej”) ta kiej

wie dzy nie za pewn ia.

Zwi¹zki z to war zysz¹cymi ustaw ami

W szcze gól nej pol skiej sy tua cji, nowa ustawa po winna za tem wska -

zywaæ za sadê „pr zekrojowoœci” jako is totê pla now ania przestrzen -

nego. Sto sunk owo ³atwo mo¿ na to osi¹gn¹æ przez kon kretne wy -

mien ienie na pocz¹tku tek stu ustaw (lub co naj mniej ich te mat yki)

zwi¹za nych z za gos poda row ani em prze strzenn ym. Umo¿ liwi to wy -

jaœnienie wspó³cze snego poj êcia tego za gos poda row ania oraz zary -

sowanie og óln ej me tod yki dzia³añ w tej dzie dzin ie, a tak¿e zapo -
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bie¿enie b³êdnym ten denc jom do tech niz acji ustawy i spro wad zania

jej istoty do pro jekt owa nia typu ar chit ekto nic znego.

Pol skie ustawy zwi¹zane z za gos poda row ani em prze strzenn ym da -

dz¹ siê podz ieliæ na dwie g³ówne gru py:

• bez poœrednio od dzia³uj¹ce na za gos poda row anie przestrzen -

ne (np. ustawa o sa morz¹dzie gmin nym, Pra wo bu dowl ane,

ustawa o go spod arce ni eruc homo œciami, o ochron ie œrodo -

wiska, o ochron ie przy rody, Pra wo wod ne, o ochron ie grun -

tów rol nych i leœ nych, Pra wo gór nicze itp.),

• poœ rednio wp³ywaj¹ce na pro cesy za gos poda row ania (np. pra -

wo po datk owe, pra wo fi nans owe — kre dyty, od pisy amor ty -

zacyjne, op³aty za u¿ ytk owanie wie czys te gru ntów, pow szech -

na tak sac ja nie ruc homoœci — ka tas ter ni eru chomoœci itp.).

W no wej ustaw ie nale¿y nawi¹zaæ expressis ver bis do ustaw tego

pierw szego ro dzaju (tj. be zpoœ rednio zwi¹za nych z zagospodaro wa -

niem prze strzenn ym — ich listê za warto w Bi bliog rafii) w sp osób

kon kretny, tak aby prz edsta wiæ w tek œcie mo¿ liwie pe³ny ob raz

 dziedzin i pr zepisów od dzia³uj¹cych na za gos poda row anie przes -

trzenne, kt óre musi znaæ apar at fa chowy zaj muj¹cy siê t¹ dziedzi -

n¹ zarz¹dza nia pañ stwem. Sfor mu³owan ia ogól ne (ulub ione przez

prawników) mówi¹ce o „uwzglêdnianiu postanowieñ przepisów

szcze gólnych” s¹ zbêdnym obci¹¿eniem tek stu nie wnosz¹cym nic do

jego w³aœciwego ro zum ienia. Na le¿y ta k¿e do puœ ciæ — je ¿eli jest

to wa ¿ne dla ja sno œci tek stu — pow tórzenia nie których ust aleñ

z  innych ustaw.

Nale¿y poœwiêciæ szczególn¹ uwagê spójnoœci no wej ustawy z Pra -

wem bu dowl anym. Cho dzi tu zar ówno o roz gran icz enie ma ter ii obu

ustaw, jak i o harmonizacjê ich treœci, bo wiem za chodz¹ mi êdzy ni -

mi œcis³e zwi¹zki rze czowe. Nie mo¿e wys têpo waæ sy tua cja, w kt órej

o ty pach za bud owy (bu down ictwo wie lor odz inne, jed nor odz inne itp.)

mówi Pra wo bu dowl ane, a mil czy ustawa o za gos poda row aniu prze -

strzenn ym, która te w³aœnie typy w pla nach miej scow ych ustala.

Istot¹ Pra wa bu dowl ane go jest ogran icz enie pra wa w³asn oœci nie -
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ruchomoœci, pod daj¹ce obiekty bu dowl ane obo wi¹zko wi uzys kania

za twierd zenia ich pr ojektów lub obo wi¹zko wi po wiad omi enia w³adz

nad zoru (w przy padku mniej szych kon kretn ie w Pra wie wymienio -

nych obi ektów). Obo wi¹zek ten s³u¿y pre wenc yjnej kon troli, któ rej

kon tyn uacj¹ jest pro wad zenie nad zoru w te ren ie. Na le¿a³oby przy -

j¹æ og óln¹ za sadê, ¿e Pra wo bu dowl ane do tyc zy bu dowli i dzia³ki,

na kt órej ona stoi, a po zos ta³e ustal enia pla nis tyczne s¹ przedmio -

tem pra wa za gos poda row ania prze strzenn ego. Fakt wyst êpowania

miêd zy tymi dwie ma ustaw ami zwi¹zków rze czow ych po win ien byæ

uw zgl êdniony w no wej ustaw ie, na wet je ¿eli wy maga to pew nych

pow tórzeñ ust aleñ Pra wa bu dowl ane go.

For mu³owane w ró¿n ych sek tor ach go spod arki ustawy maj¹ce od -

wzor owa nie prze strzenne po mij aj¹ z na tury rze czy ich skut ki dla

 zagospodarowania prze strzenn ego. St¹d te¿ nowa ustawa po winna

ws kazy waæ me chan izm ko ord yna cji i do prow adz ania do sp ójno œci

ustaw sek tor owy ch z ustaw¹ o za gos poda row aniu prze strzenn ym

oraz wska zywaæ or gan za to od pow iedz ialny (mi nis ter go spod arki

prze strzenn ej).

De klar acja woli po lit ycznej

Punk tem wyjœ cia do two rzen ia pra wod awst wa do tycz¹cego pla no -

wania i za gos poda row ania prze strzenn ego jest w pañs twach Unii

Eu rop ejsk iej pod staw owa de cyz ja po lit yczna stwier dzaj¹ca, ¿e pro -

wad zenie ak tywn ej po lit yki w tej dzie dzin ie jest za dan iem w³adz

 publicznych. De cyz ja taka jest za warta b¹dŸ ju¿ w kon styt ucji pañ -

stwa, jak to ma miej sce np. w fe der alnej Kon styt ucji Nie miec, b¹dŸ

te¿ sta nowi wyj œci owy ar tyku³ od pow iedni ej ustawy re gul uj¹cej  ste -

rowanie roz woj em za gos poda row ania prze strzenn ego, jak to ma

miejs ce np. w Au strii.

W sy tua cji, gdy ani Kon styt ucja III Rzecz pos poli tej, ani ¿ad na inna

ustawa ustroj owa nie ustala expressis ver bis obo wi¹zku prowa dze -

nia po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego przez w³adze pub -

liczne w Pol sce, stwier dzen ie ist nien ia woli po lit ycznej po winno

 znaleŸæ siê w ustaw ie o za gos poda row aniu prze strzenn ym. Powi -
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nien to byæ pierw szy, naj bard ziej ge ner alny i wy jœc iowy jej ar tyku³.

Jego tr eœæ po winna po legaæ na stwier dzen iu, ¿e pol skie w³adze pu -

bliczne pro wadz¹ ak tywn¹ po litykê za gos poda row ania przestrzen -

nego na ob szar ze kra ju oraz wspó³pra cuj¹ w tej dzie dzin ie z Uni¹

 Europejsk¹ i jej pañs twami cz³on kows kimi. Po lit yka ta jest for -

mu³owana i wdra ¿ana na ró¿n ych szcze blach ad min ist racji publicz -

nej przy ste ruj¹cej roli org anów rz¹do wych i Par lam entu. Obejm uje

ona ustal anie celów tego za gos poda row ania, for mu³owan ie kierun -

ków jego roz woju na pos zcz ególnych ob szar ach pa ñstwa, stano wie -

nie ni ezbê dnych in stru mentów re aliz acji, w sz czeg óln oœci wspar cia

fi nans owe go, pro wad zenie mo nit ori ngu wy stê puj¹cych pr obl emów

oraz do kon ywa nie od pow iedni ch ak tua liza cji. W pro ces ie tym w³a -

dze pu bliczne wy kor zyst uj¹ osi¹gn iêc ia na uki.

Pla now anie za gos poda row ania prze strzenn ego

jako pro ces zin teg rowa ny

Spra wa ta, bêd¹ca w Pol sce przed miot em za dawn iony ch sp orów teo -

ret yczny ch, do tyc zy za rów no pla now ania na szcze blu gmi ny, jak

i woj ewództwa (re gion alne go). Cech¹ obecn ego sys temu planowa -

nia prze strzenn ego w Pol sce jest du alizm, sil niejs zy ni¿ w epoce

 realnego so cjal izmu. Dzie je siê tak, mimo ¿e pod staw ow¹ za sad¹

i kie runk iem myœ lenia w za kres ie po lit yki za gos poda row ania prze -

strzen nego Unii Eu rop ejsk iej jest za sada in teg racji pla now ania.

Wska zuje na to nie tyl ko prak tyka posz cze gólnych pañs tw „sta rej”

Unii Eu rop ejsk iej, lecz ta k¿e w sz cze góln oœci za lec enia Ko mis ji  Eu -

ropejskiej do tycz¹ce przy znaw ania œrod ków wspie raj¹cych w ra -

mach ró ¿nych fun dus zy tej or gan iza cji.

Wy jœc iow¹ spraw¹ in teg racji pla now ania za gos poda row ania jest  ge -

neralna „fi loz ofia” pla now ania prze strzenn ego. W pañs twach „sta -

rej” Unii plan roz woju prze strzenn ego gmi ny (a tak ¿e pla ny szcze -

gó³owe) nie jest wizj¹ prze strzenn¹ wyra ¿aj¹c¹ siê ry sunk iem opar -

tym w znacz nym stop niu na in tui cji au tora, lecz prze strzenn ym od -

wzor owa niem wy obra ¿en ia gmi ny o jej przysz³ym roz woju, uwzglêd -

niaj¹cego tak ¿e ustal enia wy nik aj¹ce z pl anów wy¿ szego rz êdu (re -

gion alny ch, re sort owy ch, eu rop ejsk ich). Mamy tam za tem do czynie -
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nia z pla nami in teg ruj¹cymi — we wza jemn ych wspó³zal e¿no œciach

— przes³anki fi zyczne, de mog rafi czne, gospo darcze, ekon omi czne,

œrod owi ska, spo³ecz ne, in fras truktu ral ne itp. z przes³an kami prze -

strzenn ymi. Co wiêc ej, pla ny zagospodaro wa nia prze strzenn ego s¹

czês to in strum entem ko ord yna cji pl anów  resortowych.

W Pol sce okresu trans form acji rozwi nê³a siê prak tyka sprzy jaj¹ca

po tenc jalnie zb li¿o nemu poj mow aniu in teg racji pla now ania za gos -

poda row ania. Jej istotn ym elem entem jest oprac owy wan ie przez

gmi ny tzw. stra teg ii roz woju. W rze czy wistoœci nie s¹ to jed nak stra -

teg ie sen su stric te, lecz za rysy kon cepc ji roz woju gmi ny/mia sta o na

ogó³ kom pleks owym cha rakt erze. S¹ to in nymi s³owy prze wid ywa -

nia (pro gnozy, sce nar iusze itp.) do tycz¹ce roz woju przysz³ych pro -

cesów de mog rafi czno–spo³ecz nych, go spod arcz ych, ochrony œrodo -

wiska, miesz kaln ictwa, trans port owy ch, tech niczn ych, fi nans owy ch

itp. od nos zone do kon kretn ego ob szaru ad min ist racyj nego. Te w³aœ -

nie „stra teg ie” po winny byæ pod staw¹ sporz¹dza nia pla nów roz woju

za gos poda row ania prze strzenn ego gmi ny; jed noczeœnie przes³anki

prze strzenne po winny od dzia³ywaæ na for mu³owan ie „stra teg ii”.

Mimo ist nien ia w kra ju po tenc jalny ch wa runk ów do in teg racji pla -

now ania spo³ecz no–go spod arczego i prze strzenn ego, tak siê z regu -

³y nie dzie je. Wy nika to z kil ku przy czyn. Po pierw sze, wa runk iem

 integracji pla now ania za gos poda row ania jest je dno czes noœæ (wspó³-

bie¿ noœæ) oprac owy wan ia proje któw stra teg ii roz woju i pla nu za -

gospodarowania prze strzenn ego oraz sto sow anie zbl i¿o nej meto dy -

ki. Regu³¹ w kra ju jest obecn ie sporz¹dze nie obu tych dok umentów

w ró¿ nym cza sie i przy za stos owa niu ca³ko wic ie ró ¿nej me tod yki, co

wykluc za mo¿li woœæ wza jemn ego (a nie zbêd nego) od dzia³ywan ia pro -

jektów obu tych doku mentów na ich ostat eczn¹ treœæ. A to w³aœ nie

ma na celu za sada in teg racji.

Po dru gie, wa runk iem rze czyw ist ej in teg racji jest ze spol enie orga -

nizacyjne (co naj mniej prz ejœciowe) ze spo³ów au tors kich obu opra -

cowañ, um o¿li wiaj¹ce wza jemne od dzia³ywan ie i zro zum ienie ró¿ -

nych „ra cji”, oraz do prow adz anie w wy niku dys kus ji do for mu³o -

wania zin teg rowa nych kon cepc ji roz woju spo³ecz no–ekon omi cznego
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i prze strzenn ego, ich wspó lne uzgadn ianie oraz ³¹czne przyjmo -

wanie przez radê gmi ny. Jak do tychc zas, mamy w kra ju do czynie -

nia ze œcis³ym roz gran icz eniem or gan iza cyj nym i przygotowywa -

niem obu ty pów do kum ent ów przez odrêbne ze spo³y oraz oddziel -

nym ich roz pat rywa niem i za twierd zani em.

Nowa ustawa po winna zo bowi¹zy waæ do in teg racji obu tych ro dza -

jów pla now ania. Jest to istotne zarówno w wyjœci owym mo menc ie

sporz¹dza nia pla nów gmin, a nas têpnie w toku do kon ywa nia przez

gminê przegl¹du roz woju pro ces ów za gos poda row ania jej ob szaru,

jak i w pó Ÿnie jszych okres ach, gdy wyst¹pi po trzeba (nie unikn iona)

ak tua liza cji pl anów.

Ma ter ialne cele ustawy

Pro wad zenie sen sown ej po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego

wy maga ok reœ lenia ce lów, ja kim ma ona s³u¿yæ. Pod po jêciem tym

ro zum ie siê obo wi¹zuj¹ce ustal enia (nie tyl ko prze strzenne) bêd¹-

ce wy raz em do bra ws pólnego, kt óre nie pod leg aj¹ pro ced urom uz -

godnieñ czy zas kar ¿an ia. S¹ one wy raz em wa rto œci, kt óre spo³e -

czeñstwo chce w od nies ieniu do za gos poda row ania prze strzenn ego

w da nym okres ie reali zowaæ. Warto œci te po winny nawi¹zy waæ do

tra dyc ji eu rop ejsk iej. Wy nika to nie tyl ko z ak ces ji Pol ski do Unii,

lecz tak ¿e z po wszechn ego w kra ju prze kon ania, i¿ Pol ska jest pañ -

stwem o tra dyc ji eu rop ejsk iej i nig dy od niej nie odst¹pi³a — ka non

ten po win ien byæ za tem prze kuty, równ ie¿ w za kres ie zagospoda -

rowania prze strzenn ego — w od pow iednie ustal enia praw ne.

Cele ma ter ialne po winny do tycz yæ — w od ró¿n ieniu od za dañ us -

tawy — d³ugiego okresu cza su i odn osiæ siê mo¿ liwie bez poœrednio

do pro blem aty ki za gos poda row ania prze strzenn ego. Nie wy daje siê

uza sadnione w³¹cza nie ta kich ge ner alny ch ce lów, jak np. ro zwój

 osobowoœci w spo³ec zeñ stwie itp., jak to mo ¿na zn ale Ÿæ w niektó -

rych ustaw ach eu rop ejsk ich.

Pol skie ustawy okresu trans form acji (1994 i 2003) wy mien iaj¹ dwa

za sadn icze ge ner alne cele: two rzen ie ³adu prze strzenn ego oraz za -
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pewn ienie zr ówno wa¿o nego roz woju, w szc zeg ólnoœci w jego aspek -

tach ekol ogi cznych. Ta pierw sza spra wa wy maga ko ment arza.

Po jêcie ³adu prze strzenn ego zo sta³o za wê¿one, zw³asz cza w Ustaw ie

2003, do jego ma nif est acji tyl ko w wy miar ze lo kaln ym (tj. bu dynki

i prze strzen ie miêd zy nimi), tak jak to poj muje kla syczna architek -

tura. Pom iniêto w ten spo sób ca³¹ sfe rê od dzia³ywan ia na powsta -

wanie uporz¹dkow ane go za gos poda row ania, na co sk³ada siê sek -

wencyjny, kom pleks owy (w sen sie za pewn ienia ist nien ia uk³adów

trans portu, in fras truktu ry tech niczn ej i spo³ecz nej itp.) roz wój po -

szczególnych fra gmentów gmi ny, skon cent rowa ny w miej scu i w cza -

sie, a tak ¿e kom pat ybi lne u¿y tko wan ie i int ens ywn oœæ za gos poda -

row ania. Ten szer szy wy miar po jêcia ³adu prze strzenn ego — upo -

rz¹dkow any w miej scu, cza sie, ro dzaju i for mach roz wój przestrzen -

ny — po win ien byæ pod staw owym ce lem ustawy, pod czas gdy two -

rzen ie ³adu lo kaln ego na le¿y za licz yæ ra czej do jej za dañ, zwi¹za nych 

zreszt¹ bar dziej z pra wem bu dowl anym.

Dru gim ge ner alnym ce lem ustawy jest za pewn ienie zr ówno wa¿o -

nego roz woju, przez co nale¿y rozumieæ rze czyw iste (nie has³owe)

 godzenie wym agañ spo³ecz nych i go spod arcz ych z ekol ogi cznymi

funk cjami prze strzeni, przy jed noc zesn ym two rzen iu wyw a¿on ego,

wiel kop rzest rzennego porz¹dku za gos poda row ania.

Oba te cele wy mag aj¹ kon kret yza cji w tek œcie ustawy. Mog³yby one

byæ po dziel one na dwie gru py: cele od nosz¹ce siê do ob szaru ca³ego

pa ñstwa oraz cele od nos zone do po szc zegó lnych, wy ró¿ nion ych jego

ob sza rów. To dru gie, bar dziej am bitne po dejœ cie, wy maga ist nien ia

spo rej wie dzy o d³ugof alo wych pro blem ach za gos poda row ania posz -

czególnych cz êœci pa ñst wa i zgo dy co do kie runków ich roz woju i za -

gos poda row ania, o co w prak tyce mo¿e byæ trud no.

W pro ces ie kon kret yza cji cel ów mo¿ na by wyk orzy staæ zar ówno ist -

niej¹ce oprac owa nia kra jowe, zw³asz cza do tycz¹ce kon cepc ji poli -

tyki  prz estrz ennego za gos poda row ania kra ju (J. Ko³odziejs ki), jak

i ustawy pla now ania prze strzenn ego pañs tw „sta rej” Unii Euro -

pejskiej. Te ostatn ie mu sia³yby byæ — ze wz glêdu na inn¹ fazê
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urban iza cji i roz woju tych pañ stw — przy stos owa ne do warun -

ków polskich.

Skon kret yzo wane w ustaw ie cele po winny byæ wpro wad zane do pla -

nów za gos poda row ania prze strzenn ego w for mie ry sunk owej i teks -

towej. Ich re aliz acja na stêp uje przez sto sow anie od pow iedni ch ins -

trumentów pla nis tyczny ch.

Za dan ia ustawy

W odró¿ nieniu od ma ter ialny ch ce lów ustawy maj¹cych cha rakt er

d³ugot ermi nowy, za dan ia ustawy do tycz¹ me tod, sp osobów i in -

strumentów roz wi¹zy wan ia bie¿¹cych i œr edn iookresowych pro b -

lemów za gos poda row ania, wy nik aj¹cych z prze prow adz anych ana -

liz i pod leg aj¹cych z na tury rze czy zmia nom. W obecn ej sy tua -

cji kraju jest to efekt zaniedbañ i problemów, ja kie na grom adzi³y

 siê po I woj nie œwi atowej w okres ie izol acji Pol ski od jej europej -

skich kor zeni.

Ident yfi kac ja tych zadañ wy maga uporz¹dkow anej, fa chow ej ana -

lizy. W za kres ie ma ter ialnym mo ¿na tu wywo³aw czo ws kazaæ ta -

kie z ada nia, jak np.:

• zwal czan ie roz pras zania za bud owy, za cier ania gra nic miê dzy

te ren ami za bud owa nymi i otwart ymi, zaœmie can ia krajobra -

zu otwart ego i nisz czen ia kra job razu kul tur owe go,

• prze ciwd zia³anie obu dow ie ist niej¹cych dróg,

• wspie ran ie po wstaw ania miejsc pra cy,

• po szan owa nie za sad do brego s¹siedz twa (ko nieczne jest us ta -

wowe spre cyz owa nie tego ter minu i jego kon kret yza cja w od -

powiednim zarz¹dze niu wy kon awcz ym),

• uzbraj anie tech niczne tere nów i bu dowa oczyszc zalni œcieków

oraz bu dowa sy ste mów trans portu,

• prze ciwd zia³anie ha³asowi,

• wspie ran ie prze kszta³ceñ struk tury teren ów rol nych i zale -

sieñ oraz uno woczeœniania funk cji tere nów wiej skich,

• po moc w roz wi¹za niu spra wy usuw ania œmie ci i odpa dów,
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• prze ciwd zia³anie li kwid acji i pry wat yza cji ter enów wa¿ nych

ekol ogi cznie,

• prze ciwd zia³anie ka kof onii ar chit ektu ry i wspie ran ie archi -

tektury re gion alnej,

• ochrona przed po wod ziami i skut kami eks trem iza cji zja wisk

at mosf ery cznych,

• prze ciwd zia³anie zaœm ieca niu za bud owy i te ren ów otwart ych

przez re klamy. 

Na ni ektó rych ob szar ach kra ju mog¹ wys têpowaæ tak ¿e inne zada -

nia wy nik aj¹ce ze spe cyf iki lo kaln ej. Ustawa po winna tw orzyæ od -

pow iednie in strum enty pla nis tyczne umo ¿li wiaj¹ce efekt ywne roz -

wi¹zy wan ie zi dent yfi kow any ch za dañ.

Struk tura in styt ucj onal na

Wpro wad zenie w ¿ycie ak tywn ej po lit yki za gos poda row ania prze -

strzenn ego wy maga ist nien ia efekt ywny ch struk tur in styt ucj onal -

nych na szcze blu cen traln ym, re gion alnym i lo kaln ym (gmin nym).

De cyz je do tycz¹ce tej spra wy, jed nej z naj wa¿niejszych w ca³ej us -

tawie, po winny siê zn aleŸæ na jej pocz¹tku w osobn ym roz dziale.

W wa runk ach pol skich jest to szc zególnie wa¿ ne, bo wiem zn ajomoœæ

struk tur ad min ist racji (cz êsto p³yn nych) jest wœ ród oby wat eli nik³a.

Roz dzia³ ten po win ien ob ejm owaæ trzy elem enty:

• stru kturê ad min ist racji, za rów no rz¹do wej, jak i sa morz¹do -

we j, na wszyst kich szcze blach ist niej¹cego po dzia³u tery to -

rial nego kra ju, od pow iedz ialnej za spra wy za gos poda row ania

prze strzenn ego wraz ze wska zan iem ge ner alny ch za dañ (kom -

pe tencji) po szc zegó lnych szcze bli — te wska zan ia powin ny byæ 

pod staw¹ oprac owa nia statu tów wy mien iony ch jed nostek,

• st rukt urê in styt ucji fa chow ych wspie raj¹cych dzia³ania ad -

min ist racji — powinna ona ob ejmo waæ jed nostki fa chowe

dzia ³aj¹ce sta le jako czê œæ ad min ist racji oraz ze spo³y maj¹ce

cha rakt er do radc zy, o cha rakt erze sta³ym lub ad hoc,

• stwier dzen ie, ¿e mog¹ byæ two rzone — w mia rê po trzeb wy -

nik aj¹cych z wy stê puj¹cych ten denc ji roz woju zagospodaro -
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wania lub po trzeb pla nis tyczny ch — struk tury zarz¹dza nia

spra wami za gos poda row ania prze strzenn ego poza for maln ym 

po dzia³em te ryt ori alnym kra ju. Mog¹ to byæ zar ówno struk -

tury two rzone do brow olnie przez za int ere sow ane jed nostki

po dzia³u te ryt ori alnego, jak i struk tury two rzone ob lig ato ryj -

nie de cyz jami rz¹do wymi. Mog¹ one ob ejm owaæ re giony lub

su breg iony (np. ob szary me trop oli talne, eu ror egi ony, wy ró¿ -

nio ne ob szary kra job razo we, przy rodn icze, zlew nie wód itp.).

Ad min ist racja rz¹dowa — Mi nis ter Go spod arki Prze strzenn ej

Pro wad zenie ro zum ianej w sp osób wspó³cze sny pañ stwowej po lit yki

za gos poda row ania prze strzenn ego nale ¿y powi erzyæ powo³anemu

w tym celu re sort owi, maj¹cemu ze wz glêd ów prak tyczn ych rangê

mi nis terst wa. Na czeln ym or gan em w³adzy pa ñst wowej w dzie dzin ie

za gos poda row ania prze strzenn ego po win ien byæ mi nis ter stoj¹cy na

cze le re sortu. Jest wska zane po³¹cze nie w tym re sorc ie za gadn ieñ

(kom pet encji) maj¹cych w obecn ym okres ie sto sunk owo naj wiêk szy

wp³yw na roz wój za gos poda row ania prze strzenn ego. Mog³aby to byæ

np. po lit yka re gion alna lub ochrona œrodow iska, w obu przy padk ach

zwi¹zane z dzia³aniami Unii Eu rop ejsk iej w tych dzie dzin ach. £¹-

cze nie kom pet encji re sortu ze spra wami miesz kaln ictwa wy daje siê

ma³o ce lowe tak d³ugo, jak d³ugo sfe ra ta nie jest rze czyw ist ym prio -

ryt etem rz¹du ab sorb uj¹cym gros œr odków in wes tycy jnych. Po³¹cze -

nie kom pet ency jne po winno zn aleŸæ od bic ie w na zwie re sortu. Za -

dan ia re sortu w za kres ie po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego

zo sta³y przed staw ione na pocz¹tku ni niejs zej ksi¹¿ki w roz dziale

„Pod staw owe poj êcia”. W za kres kom pet encji re sortu po winny byæ

w³¹czo ne spra wy po lic ji bu dowl anej oraz geo dez ji i kar tog rafii.

Mi nis ter od pow iedz ialny za za gos poda row anie prze strzenne odpo -

wiada za poli tykê pañs twa w tej dzie dzin ie oraz za jej koor dyna cjê

z dzia³aniami in nych mi nis terstw, kt óre maj¹ od wzor owa nie prze -

strzenne (tj. wp³ywaj¹ na za gos poda row anie) oraz za wspó³pr acê

z in styt ucj ami eu rop ejsk imi. Mi nis ter ocen ia za mier zenia i pla ny in -

nych re sortów z punk tu wi dzen ia ich sk utków dla za gos poda row ania 

na pod staw ie kry teri ów po zas ekto row ych. Ma on ustaw owe pra wo

416



za wies zania na czas ok reœl ony za mier zeñ (zw³asz cza inwestycyj -

nych) in nych re sortów, je ¿eli s¹ one sprzecz ne z po lit yk¹ za gos poda -

row ania prze strzenn ego pañs twa.

Do zadañ mi nis tra na le¿y ró wni e¿ for mu³owan ie kon cepc ji prze -

strzenn ego za gos poda row ania kra ju. Kon cepc ja ta ma g³ówn ie cha -

rakt er in form acy jny i s³u¿y jako og ólna pod stawa ko ord yna cji za mie -

rzeñ, zw³asz cza d³ugof alo wych for mu³owan ych przez poszczególne

re sorty. Nie wy nik aj¹ z niej be zpo œrednio de cyz je in wes tycy jne.

Ad min ist racja rz¹dowa — szcze bel wojew ódzki

Or gan em ad min ist racji rz¹do wej w spra wach za gos poda row ania

prze strzennego na tym szcze blu jest wo jew oda. Do jego za dañ na -

le¿y na dzór (z punk tu wi dzen ia za chow ania pra wa) nad dzia³al -

noœci¹ org anów sa morz¹do wych w dzie dzin ie za gos poda row ania

i bu downictwa oraz dzia³ania „za stê pcze” w przy padku niewy wi¹-

zy wan ia siê gmin z kon kretn ie ustal ony ch zadañ me ryt ory cznych.

Uprawn ienia wojewo dów nie mog¹ byæ prze kaz ywa ne or gan om  sa -

morz¹du te ryt ori alnego.

Ad min ist racja sa morz¹dowa

Obejm uje szcze bel wojew ódzki (mar sza³ek woj ewództwa i Sej mik

woj ewództwa), po wiat owy (sta ros ta i rada po wiatu), w przy padku,

je ¿eli bêdz ie on spe³niaæ za dan ia w za kres ie go spod arki prze strzen -

nej, oraz szcze bel gmin ny (wójt/bur mistrz/pre zyd ent oraz rada  gmi -

ny). Ustawa po winna ws kazy waæ w tym roz dziale — w spo sób gene -

ralny — ich kom pet encje w za kres ie za gos poda row ania przestrzen -

nego. Sz cze gó³y kom pet encji po winny byæ za warte w od pow iedni ch

roz dzia³ach do tycz¹cych pro ced ur pla now ania i re aliz acji.

Struk tura jed nos tek fa chow ych

Na po ziom ie cen traln ego or ganu ad min ist racji rz¹do wej powo³uje

siê G³ów nego Pl anistê Kra ju; na po ziom ie wo jewó dztwa — planis -

tê wo jewó dzkiego, a na po ziom ie gmi ny — urb anistê gmi ny lub
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 miasta, ale tyl ko w gmi nach lub mia stach, w któ rych wys têpuje

( lub jest spo dziew ana) znacz na dy nam ika roz woju. Obs³uga fa cho -

wa po zos ta³ych gmin i miast, zw³asz cza tych s³abych ekonomicz -

nie, mog³aby byæ skon cent rowa na w po wiat ach (jako ws pólne przed -

siêwziêcie fi nans owa ne przez za int ere sow ane gmi ny), nie stano -

wi³oby to jed nak ¿ad nego no wego szcze bla po wiat owe go.

Przy pla nis tach/urban ist ach nale¿y powo³aæ wie lod ysc ypli narne  fa -

chowe Ze spo³y Pla now ania, wy kon uj¹ce (w za sad zie) wszyst kie pra -

ce do tycz¹ce sporz¹dza nia pla nów, ich re aliz acji i nad zoru urba -

nistycznego (to ostatn ie w gmi nach). Za let¹ ta kiego roz wi¹za nia

— w pr zeciwieñstwie do sto sow ane go do tychc zas nie mal powszech -

nie zle can ia zad añ w tych dzie dzin ach (z wyj¹tkiem nad zoru) na

zewn¹trz — jest mo¿ liw oœæ oper aty wnego dzia³ania w do stos owa niu

do zmie niaj¹cych siê okol icznoœci, wy¿s za efek tywnoœæ dzia³añ, uni -

kanie nak³adu pra cy ad min ist racyj nej ni ezb êdn ego w przy padku

zle cania „na ry nek”, ci¹g³oœæ prac um o¿liwiaj¹c¹ (na kaz any ustaw¹)

rze czyw isty mo nit ori ng zmian i po dejm owa nie ak tua liza cji pl anów

oraz lepsz¹ mo¿liwoœæ wdra¿ania za sady po szan owa nia do bra wspól -

nego w pro ces ach za gos poda row ania.

Sto sow anie za sady „pry wat yza cji” tych zad añ przez ka¿dorazowe

ich zle can ie na zewn¹trz jest roz wi¹za niem fa³szy wym, zw³asz cza

w od nies ieniu do pl anów ca³ej gmi ny i du¿ ych jej fra gmentów. Gro zi

to bo wiem bra kiem wie dzy u zle ceniobiorców, wy nik aj¹cym z nie -

znajo moœci gmi ny i miej scow ych waru nków, co z na tury rze czy musi

pro wadziæ do wy alien owa nia op racow añ z gmin nej rzec zywistoœci.

W od niesieniu do plan ów miej scow ych zle can ie na zewn¹trz wyma -

ga znacz nego nak³adu biu rok raty cznego i cza su — w prak tyce co

 najmniej 6 mies iêcy (vide: ustawa o zamów ieniach pu bliczn ych) —

ni ezbêdn ych do w³aœ ciwego sfor mu³owan ia waru nków prze targu i o -

ceny otrzym any ch opraco wañ, po wod uje nisk¹ ja koœæ wy kon ywa -

nych prac w wy niku sto sow anej przez gmi ny za sady wy boru naj -

tañszej (a nie naj leps zej) oferty i gro zi bra kiem zna jomoœci wa -

runków lo kaln ych u zl ecen iobiorców.

Nie zna czy to ocz ywiœcie, ¿e wszyst kie pla ny miej scowe maj¹ byæ

 wykonywane przez gmin ne ze spo³y urban ist yczne — pla ny miejs -
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cowe nie wy mag aj¹ce szyb kiego dzia³ania, o daj¹cych siê jed no -

znacznie okre œliæ za³o¿en iach, mog¹ byæ oczy wiœc ie zle cane na zew -

n¹trz. Ale tyl ko sta³y, pra cuj¹cy w spo sób ci¹g³y, gmin ny per son el

 fachowy po trafi for mu³owaæ sen sowne wa runki do sk³ad an ych ofert,

ustaliæ stopieñ me ryt ory cznej zg odn oœci op rac owañ ze wnê trz nych

z ustal ony mi wa runk ami oraz oc eniæ ja koœæ op raco wañ, a nastêp -

nie na dzor owaæ re aliz acjê. Bez ist nien ia tego typu za plec za fa cho -

wego, dzia³ania ad min ist racji rzad ko pro wadz¹ do uporz¹dkowa -

nego roz woju za gos poda row ania i po wstaw ania ³adu przestrzen -

nego. Spra wa ta zo sta³a ju¿ daw no dos trze¿ona w wie lu pañ stwach

Unii Eu rop ejsk iej, gdzie ist niej¹ — nosz¹ce ró¿ ne na zwy — tego ty -

pu ze spo³y fa chowe sta nowi¹ce czê œæ apar atu zarz¹dza nia. Do po -

dob nych wni osków za czyn aj¹ te¿ w Pol sce doc hodziæ nie które (nie -

ste ty nadal nie liczne) rady miast.

Ze spo³y do radc ze

Nal e¿y rea ktywowaæ dzia³ania Pañ stwowej Rady Go spod arki Prze -

strzenn ej (PRGP) jako cia³a do radczego mi nis tra go spod arki prze -

strzenn ej i po³¹czyæ j¹ z G³ówn¹ Ko misj¹ Urban ist yczno–Architek -

toniczn¹ (GKUA). Ustawa po winna su gero waæ kon styt uow anie fa -

chow ych ze spo³ów do radc zych na szcze blach wojew ództw oraz gmin,

jedna k¿e obo wi¹zek ich powo³ywan ia nak³adaæ tyl ko wo bec miast

i ze spo³ów osadn icz ych, w który ch wystê puje (lub jest pla now ana)

znacz na kon cent racja dzia³añ in wes tycy jnych. Na zwy cia³ dorad -

czych po winny byæ do stos owa ne do przed miotu ich dzia³añ. Ma³o

sen su ma ko mis ja urban ist yczno–ar chit ekto nic zna do pla nu za -

gospodarowania woj ewództwa, bo wiem w pla nie ta kim nie wystê -

puj¹ w og óle za gadn ienia ar chit ektu ry, a spra wy urban ist yki —

w pol skim sen sie tego s³owa — œla dowo.

Pla nowoœæ roz woju prze strzenn ego osadn ictwa

Rozwój prze strzenny od bywa siê przez pla now anie i przy za stos owa -

niu ro dzaj ów pl anów prze wid ziany ch ustaw¹. Pod staw¹ wy daw ania

de cyz ji do tycz¹cych zmian za gos poda row ania s¹ pla ny roz woju prze -

strzenn ego gmi ny oraz pla ny szc zegó³owe za gos poda row ania prze -

strzenn ego. Nie do puszc za siê roz woju prze strzenn ego przez sto -
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sowanie in nych dzia³añ, jak np. umów czy ro kowañ z zaintereso -

wanymi. Pla ny mog¹ ule gaæ zmia nom (ak tua liza cji) je dyn ie w uza -

sadnionych przy padk ach, tak aby by³a za pewn iona st abil noœæ us -

taleñ prze strzenn ych i praw nych („prze widywalnoœæ prze strzeni”),

niez bêdna jako pod stawa dla sen sown ych dzia³añ in wes torsk ich.

Sporz¹dza nie pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego jest obli ga -

toryjne we wszyst kich tych przy padk ach, gdy wy maga tego zapew -

nienie uporz¹dkow ane go roz woju za gos poda row ania i tworze nie lo -

kaln ego ³adu prze strzenn ego. Ustawa mo¿e precy zowaæ te  wymogi.

Bezwz glêdnie wy mag ane jest sporz¹dze nie pla nów w przy padku

prze widywania przez gminê no wych te renów dla urban iza cji, podej -

mowania wiel kich in wes tycji in fras truktu ral nych czy kszta³towa -

nia (za bezp iecz ania i roz szer zania) uk³adów otwart ych oraz przy in -

we stycjach celu pu bliczn ego (wszyst kich szcze bli zarz¹dza nia). Za -

niechanie sporz¹dze nia pla nu przez gminê jest na rus zeni em pra wa.

Pla ny musz¹ byæ zgod ne z ce lami ma ter ialny mi sfor mu³owan ymi

w ustaw ie, bêd¹cymi ma nif est acj¹ do bra ws pólnego i nie podlega j¹-

cymi kwe stion owa niu. Pla ny po winny re aliz owaæ za dan ia, kt óry ch

roz wi¹za nie jest przed miot em ustawy. Za warte w pla nach ustal enia

po winny byæ for mu³owane w mo¿l iwie kon kretny spo sób, tak ¿e w ich

czê œci opis owej.

Pla now anie musi mieæ cha rakt er zgod ny z ustal onymi ustaw¹ ro -

dzajami planów za gos poda row ania. Oznac za to, ¿e gmi na nie mo¿e

two rzyæ sta nu bez planowoœci na jej ob szar ze i zwi¹za nego z tym

porz¹dku poza pra wem wy nik aj¹cym z us tal eñ ustawy. Za kaz uje siê

roz wi¹zy wan ia po wstaj¹cych pr oblemów roz woju przez po jed yncze

de cyz je po dejm owa ne od przy padku do przy padku.

Sys tem pla nów za gos poda row ania prze strzenn ego 

na szcze blu gmi ny

Poj êcie pla nu za gos poda row ania

Pla ny za gos poda row ania tego ro dzaju nie s¹ pla nami inwestycyj -

nymi, maj¹cymi na celu do prow adz enie do re aliz acji da nej inwesty -
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cji na ok reœlonym te ren ie, w ok reœ lonym ter min ie i przy zachowa -

niu ustal ony ch koszt ów. Plan za gos poda row ania — i tak jest w ca³ej

Eu rop ie Za chodn iej — jest do kum entem praw nym okre œlaj¹cym

miej sce, do puszc zalny ro dzaj za mier zenia i ramy prze strzenne dla

in westycji (lub dzia³añ bez inw est ycyj nych), po dejm owa nych przez

ró¿ nych aktorów. Ma on z za³o¿enia cha rakt er przy got owuj¹cy w

tym sen sie, ¿e sta nowi ofe rtê gmi ny dla inw estorów, przy jedno -

czesnym za pewn ieniu uporz¹dkow ane go roz woju gmi ny w za kres ie

ro dzaju, miej sca, cza su i for my.

Pla ny za gos poda row ania sporz¹dza ne na po ziom ie gmin sk³adaj¹ siê 

— w na jogó lniejszym uj êciu — z te renów, na kt órych jest za mier zona 

za bud owa (ró ¿ne go ro dzaju) oraz z te renów nie bud owla nych o ró¿ -

nym u¿y tko waniu i za gos poda row aniu. Te ostatn ie sta nowi¹ wiêk -

sz¹ czê œæ pla now ane go ob szaru gmi ny. Fakt ten nie zo sta³ zau wa -

¿ony przez obie ustawy okresu trans form acji (1994 i 2003). A wy nika 

z nie go kon iecznoœæ zna jomoœci nie tyl ko za sad me ryt ory cznych i re -

gul acji praw nych do tycz¹cych te renów bu dowl any ch, lecz (zw³asz -

cza) za sad i re gul acji od nosz¹cych siê do te renów otwart ych.

W tym kontek œcie pod staw owe zna czen ie ma pro blem aty ka ochrony

œrodow iska sen su lar go, zw³asz cza ¿e za pewn ienie zr ówno wa¿o nego

roz woju (w tym ochrony przy rody) sta nowi pod staw owy cel ca³ego

pro cesu za gos poda row ania prze strzenn ego. Spra wa ta jest wzor cowo 

ustal ona w ustaw ie Pra wo ochrony œrodow iska (2001). Za warte tam

ustal enia po winny byæ po wtór zone w ustaw ie o za gos poda row aniu

prze strzenn ym, bo wiem po zos taj¹ one — mimo za sadn icz ego znacze -

nia — nie znane pro jekt antom pla nów, a nie rzadko tak ¿e i admi ni -

stracji gmin nej. Powt órzenie po winno obj¹æ ge ner alne za sady (8, 11), 

oc hro nê œr odo wiska w pla nach za gos poda row ania przestrzen nego

i przy re aliz acji in wes tycji (rozdz. VII), spra wy ocen proj ektów pla -

nów za gos poda row ania z punk tu wi dzen ia ich od dzia³ywan ia na œro -

dowisko (40, 41) oraz ta kich ocen de cyz ji o warun kach za budowy

i za gos poda row ania te renu (Rozdz. 2). W od nies ieniu do tych ocen,

nie cho dzi o stwier dzan ie wp³ywu pro jektu na œrodo wis ko ex post

(jak to wi dzi Ustawa 2003), lecz o wspó³dzia³anie w pro ces ie two -

rzenia pro jek tów i wska zyw anie roz wi¹zañ al tern aty wnych (41.2.7).
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Za twierd zone pla ny za gos poda row ania maj¹ moc wi¹¿¹c¹ dla ca³ej

ad min ist racji pu bliczn ej oraz wszyst kich podmio tów pu bliczn ych

i pry watn ych (kra jow ych i za gran iczny ch), przy czym moc ta ma

 ró¿ny za siêg w za le¿n oœci od ro dzaju pla nu (patrz ni¿ej).

Pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego po winna ce chow aæ kon -

kretnoœæ i pre cyz ja ust aleñ gra ficzn ych i tek stow ych, umo ¿liw iaj¹ca

ich wer yfik acjê w przy padku spor ów s¹do wych. Od pow iednie za -

rz¹dze nie wy kon awcze po winno wy kluc zaæ za mieszc zanie w doku -

mentach pla nis tyczny ch stw ier dzeñ o cha rakt erze „li ter ackim”.

Plan roz woju prze strzenn ego gmi ny lub wiê kszych

fra gmentów gmi ny

Plan ten po win ien zast¹piæ do tychc zaso we „stu dium”. Proponowa -

ne ostatn io okreœl enie „plan prze znac zenia” (czy plan u¿yt kowa nia)

jest niez rêcz ne, bo wiem su ger uje, ¿e plan ten zmie nia obecne u¿yt -

kowanie/prze znac zenie te renu, co nie jest z za³o¿ enia jego funk cj¹.

Zmie niaæ prze znac zenie mo¿e bo wiem w za sad zie tyl ko plan szcze -

gó³owy (a dok³ad niej — wy daw ane na jego pod staw ie de cyz je).

Plan roz woju prze strzenn ego gmi ny/ze spo³u gmin jest de klar acj¹

 zamierzeñ rady mia sta/gmi ny w prz ybli¿onym okres ie cza su. Nie

jest pla nem in wes tycji, ani zo bowi¹za niem gmi ny do wy kon ania

 okreœlonych in wes tycji. Jest ustan awi any przez radê/rady jako

akt w³adzy spe cjaln ego ro dzaju — oznajm ienie woli. Obo wi¹zuje

on wszyst kie in styt ucje i or gan iza cje pu bliczne, za równo pañstwo -

we, jak i sa morz¹dowe (ró ¿nego typu) oraz jed nostki po dejm uj¹ce

pla now anie w ich imien iu, a tak¿e or gan iza cje, fun dac je itp. pra wa

pu bliczn ego, je ¿eli two rzone przez nie pla ny maj¹ od wzor owa nie

w prze strzeni. Nie ma on ¿adn ych skut ków praw nych ani finanso -

wych wo bec osób trze cich. W zwi¹zku z tym, nie sta nowi podsta -

wy do zg³aszan ia roszc zeñ (od szkod owa nia itp.), wy mier zania op³at

z  tytu³u wzro stu wart oœci nier uchomoœci, zmia ny ich opodatkowa -

nia itp., bo wiem u¿ ytkowanie te renu nie pod lega ¿ad nej zmia nie

w wy niku uchwal enia tego pla nu. W sto sunku do osób trze cich jest

on jedy nie in form acj¹ rady gmi ny o jej za mier zeni ach, wo bec wszyst -

kich terenów na ob szar ze ob jêtym pla nem.
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Plan roz woju prze strzenn ego gmi ny nie jest ak tem administra cyj -

nym ani nie sta nowi pod stawy do wy daw ania de cyz ji administra -

cyjnych o za bud owie/za gos poda row aniu. Nie pod lega on zaskar¿e -

niu do s¹dów. Jego g³ówn ym ce lem jest przed staw ienie — w od -

ró¿nieniu od pla nu szc zegó³owego, któr ego funk cj¹ jest stanowie -

nie — za mier zone go za gos poda row ania w uj êciu og óln ym oraz usta -

lenie pod staw do ste row ania roz woj em za gos poda row ania w okre -

œlonym kie runku. Ko ord ynu je on za mier zenia i pla ny ponadgmin -

ne. Wszyst kie or gan iza cje i jed nostki, któ rych od dzia³ywane ma od -

wzor owa nie w prze strzeni, s¹ zo bowi¹zane do do stos owa nia swo ich

pla nów do pla nu roz woju prze strzenn ego gmi ny; nie do tyc zy to wy¿ -

szych szcze bli sys temu pla now ania prze strzenn ego. Plan mo¿e byæ

mo dyf iko wany, ak tua lizo wany itp. bez wyp³acan ia odsz kodowañ itp. 

osob om fi zyczn ym i praw nym, ale tyl ko w prze wid zianym try bie

ustaw owym. Na pod staw ie tego pla nu gmi na ma obo wi¹zek spo -

rz¹dzaæ pla ny szc zegó³owe, sta nowi¹ce pod sta wê do de cyz ji admi -

nistracyjnych. Ni epo djêcie dzia³añ in wes tycy jnych — zw³asz cza

 wojewódzkich czy kra jow ych — któ re mog¹ wyn ikaæ z pla nu, nie

 stanowi pod stawy do ¿¹da nia od szkodowañ przez gminê ani przez

w³aœcicieli nieruchomoœci czy inwestorów. Plan roz woju gmi ny pod -

lega ak cept acji przez wojewodê, ale tyl ko z punk tu wi dzen ia zacho -

wania pr zepi sów pra wa.

Plan roz woju prze strzenn ego gmi ny/gmin jest sporz¹dza ny na pod -

staw ie za sad i ak tua lnej, kom pleks owej, fa chow ej wie dzy plani -

stycznej oraz obo wi¹zuj¹cych prz episów, a nie jako re perk usja  in -

teresów w³aœ cici eli gr untów i in west orów. Przed staw ia on w sposób

ogólny za mier zony ro zwój za gos poda row ania na ca³ym planowa -

nym ob szar ze, w po dziale na ge ner alne ka teg orie: te reny bu dowl ane

(do puszc za siê sto sow anie bli ¿sz ych spr ecy zow añ), te reny niebu -

dowlane (ró ¿ne go ro dzaju), uk³ad sie ci trans portu, uk³ad uzbroje -

nia tech niczn ego, za sady ochrony kra job razu i war toœ ci kulturo -

wych oraz obo wi¹zko wo — co naj wa¿niejsze w prak tyce — tere -

ny prze znac zone do ak tyw iza cji („urban iza cji”) lub pod okreœ lone

 inwestycje w najbl i¿s zych la tach, tj. te reny skon cent rowa nych  in -

westycji, dla któr ych gmi na musi sporz¹dziæ pla ny szc zegó³owe,

 przystosowaæ obj ête nimi te reny do za gos poda row ania (reparcela -
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cja), wy bud owaæ dro gi i uzbroj enie tech niczne. Plan roz woju gmi ny

uwz glêdnia wska zan ia od pow iedni ego pla nu re gion alne go — jest to

ni ezbê dne ze wz glêdu na za chow anie ci¹g³oœci uk³adów trans portu,

in fras truktu ry i sy stem ów ekol ogi cznych. Z fak tu tego nie wy nika

obo wi¹zek ¿ad nego od szkod owa nia na rzecz gmi ny w przy padku

niep odjê cia przez województwo za mier zenia w okres ie wa¿no œci pla -

nu gmi ny. 

Tre œæ, for ma i sto pieñ dok³adn oœci pla nu s¹ re gul owa ne ustaw owo.

W od pow iednim zarz¹dze niu wy kon awcz ym na le¿y us tal iæ — jedno -

licie dla ca³ego ob szaru pa ñstwa — typy te renów (stre fy), dopusz -

czalne ro dzaje u¿ ytko wania (zaw sze i wyj¹tkowo) oraz gra nice gês -

toœ ci (int ens ywnoœci) za bud owy. Po dobn ie na le¿y us taliæ le gendy

i oznac zenia gra ficzne sto sow ane w pla nach. Do brym przyk³adem

jest tu nie miecki Bau nutz ungsvero rdnung (Bau NVO). Plan gmi ny

sk³ada siê z ry sunku w ska li 1:5 000 lub 1:10 000, kró tkiego tek stu

za twierd zaj¹cego oraz opisu. Okres, dla którego sporz¹dza ny jest

plan wy nosi 10–15 lat, bez obo wi¹zku œcis³ego pre cyz owa nia daty.

Jego wa¿ noœæ mo¿e byæ przed³u¿ona uchwa³¹ rady gmi ny.

Do za mier zone go sporz¹dze nia pla nu gmi ny osoby i in styt ucje ma -

j¹ce in ter es praw ny mog¹ zg³aszaæ wnio ski, a do pro jektu pla nu

— uwagi. Do tyc zy to tyl ko za int ere sow any ch z te renu gmi ny i gmin

s¹sied nich. Wnio ski i uwagi s¹ roz pat rywa ne przez radê gmi ny, któ -

ra zaj muje sta now isko bior¹c pod uwa gê do bro ws pólne oraz ma -

terialne cele i za dan ia ustawy.

Plan szc zegó³owy za gos poda row ania prze strzenn ego

Taka na zwa (a nie plan miej scowy) wy daje siê naj lep iej odd awaæ je -

go diffe rent iam spe cif icam. Plan ten jest sporz¹dza ny dla wszyst -

kich obs zarów wy znac zony ch w pla nie roz woju gmi ny do ak tyw iza -

cji („urban iza cji”) lub pod in wes tycje w da nym okres ie cza su. Jego

przed miot em mog¹ byæ wszel kie typy za gos poda row ania, tzn. nie

tyl ko te reny bu dowl ane, lecz ta k¿e za gos poda row anie br zeg ów rze -

ki, te reny chro nion ego kra job razu, te reny zie leni urz¹dzo nej itp.

Dzi êki temu spe³nia on m.in. wy mag ania ustaw szczególnych. Plan
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szczegó³owy jest ukonk retni eniem i rozwi niêci em przez naczeñ te -

renu przed staw iony ch w pla nie roz woju prze strzenn ego gmi ny. Jest

on sporz¹dza ny, zal e¿nie od po trzeb, w ska lach 1:500 do 1:2 000 na

podk³adzie ma pow ym za wier aj¹cym po dzia³y w³as noœciowe. Zawie -

ra on wszel kie ustal enia, ujête w trzech wy miar ach, um o¿li wiaj¹ce

sporz¹dze nia na jego pod staw ie (bez do datk owy ch wy jaœn ieñ czy

 interpretacji) pl anów re aliz acy jnych za bud owy/za gos poda row ania.

Jest wska zane za warc ie mo ¿liw ie du ¿ej cz êœci us taleñ na podk³a -

dzie ma pow ym (za rów no w for mie ry sunk owej, jak i tek stow ej), przy

ogran icz eniu czêœci opis owej do niez bêd nego mi nim um.

Tr eœæ, for ma i sto pieñ dok³adn oœci pla nu szc zegó³owego s¹ re gul owa -

ne ustaw owo. Od pow iednie zarz¹dze nie wy kon awcze ustala — jed -

nol icie dla ob szaru ca³ego pa ñstwa — stre fy za bud owy, dopuszczal -

ne w ka ¿dej stre fie ro dzaje u¿ ytko wania (zaw sze i wyj¹tkowo), gra -

niczne gês toœci (int ensyw noœci) oraz spo soby i for my za bud owy.

Plan sz cze gó³owy jest ustan awi any jako pra wo miej scowe. Obo -

wi¹zuje on zar ówno wszyst kie osoby trze cie (pry watne i pu bliczne),

jak i gm inê. Gmi na obo wi¹zana jest do prze prow adz enia ko mas acji

i par cel acji te renu ob jêt ego pla nem, za pewn ienia bu dowy sie ci ulicz -

nej i uzbroj enia tech niczn ego te renu, wyp³aty od szk odowañ w przy -

padku obni ¿enia wart oœci nier ucho moœci, po bran ia op³at z tytu³u

wzro stu ich wart oœci itp. Do pro jektu pla nu osoby maj¹ce bezpo -

œredni in ter es praw ny mog¹ wnos iæ zast rze¿enia. S¹ one rozpa try -

wane przez radê gmi ny w oparc iu o za sady do bra ws pólnego i za -

dania ma ter ialne ustal one w ustaw ie. Plan szcze gó³owy jest zas -

kar¿alny do s¹du. Ko nieczne jest ustal enie, czy i w ja kich przypad -

kach za skar¿enie mo¿e po wodowaæ wstrzy man ie re aliz acji pla nu.

Rada gmi ny spraw dza zgodn oœæ ustal eñ pla nu szc zegó³owego z pla -

nem roz woju prze strzenn ego gmi ny. Wo jew oda nad zor uje plan szcze -

gó³owy co do zgo dno œci z pra wem. Ze wzg lêdu na ich „realiza cyjny”

cha rakt er i kon sek wencje praw no–fi nans owe, pla ny szc zegó³owe

mu sz¹ byæ sporz¹dza ne ze szcze góln¹ sta rannoœci¹ i przez specja -

listów ró¿nych dys cyp lin posia daj¹cych od pow iednie kwa lif ika cje.

Kwa lifikacje te zal e¿¹ od te matu pla nu.
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Pla ny ze spo³ów osadn icz ych

Ko ord yna cja roz woju prze strzenn ego osadn ictwa wy maga spo rz¹-

dza nia pl anów obejm uj¹cych ob szar wi êcej ni¿ jed nej gmi ny. Do tyc zy 

to w sz cze gólnoœci ob sza rów, na kt óry ch wy stê puj¹ sil ne zwi¹zki

funk cjon alno–prze strzenne, ob sza rów, na któr ych jest za mier zona

re aliz acja struk tur alny ch in wes tycji od dzia³uj¹cych na ze spó³ gmin,

ni ektórych ob szarów trans gran iczny ch (eu ror egi ony) itp. Zwi¹zki

 takie mog¹ byæ two rzone do brow olnie w dro dze por ozumieñ gmin

lub wpro wad zane przy mus owo de cyz jami rz¹do wymi. Ustawa po -

winna pr ecyz owaæ ra mow¹ tr eœæ ta kich pl anów, for my instytucjo -

nalne oraz pro ced ury.

Dop usz cza lnoœæ wy daw ania de cyz ji w przy padku 

bra ku pla nów za gos poda row ania

De cyz je do tycz¹ce za gos poda row ania mog¹ byæ po dejm owa ne w wy -

j¹tkow ych przy padk ach bez po siad ania przez gminê prawomoc nych

planów za gos poda row ania prze strzenn ego. Do tyc zy to sy tua cji, gdy

nie wy stê puje za gro ¿enie na rus zenia uporz¹dkow ane go roz woju

prze strzennego lub na rus zenia lo kaln ego ³adu prze strzenn ego. Us -

tawa pre cyz uje w osobn ym roz dziale (a nie en pas sant) w spo sób

szcze gó³owy ta kie wyj¹tkowe przy padki, maj¹c na wzgl êdzie usta -

lenia dwóch rodz ajów:

• wska zan ie, gdzie w ogóle mo¿liwe jest do puszc zenie zabu -

dowy, ogran icz aj¹ce j¹ do za bud owy „plom bow ej”, uzupe³nia -

j¹cej lub „za okr¹glaj¹cej” ist niej¹ce osied la itp., pod warun -

kiem, ¿e w miej scach tych ist nieje uk³ad dro gowy i uzbroje -

nie te renu;

• ok reœ lenie za sad nawi¹zy wan ia do ist niej¹cego za gos poda -

row ania (in ten sywn oœæ, wy sok oœæ itp.), spe cjalne wymaga -

nia do tycz¹ce for my itp.

Nie zbêdne jest tak ¿e ustal enia try bu pos têpowania w tych przy -

padk ach, wy kluc zaj¹cego wo lunt ary zm de cyz ji. Za chow anie tych

wa runków pod lega nad zor owi wo jew ody.
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Ko nie czn oœæ wpro wad zenia ta kich re gul acji — sprzecz nych z za -

sad¹ planowo œci roz woju za gos poda row ania — wy nika z re aln ie

istnie j¹cej w gmi nach sy tua cji. Wpro wad zona Ustaw¹ 1994 abo -

licja wszyst kich ist niej¹cych po przedn io pl anów miej scow ych mia -

³a (oczyw isty) sku tek w po staci po wstan ia „pust ki” pla nis tycznej,

któ ra trwa — mimo wysi³ków pos zcz ególny ch gmin — do dzi siaj.

Jej li kwid acja po trwa jesz cze pe wien okres cza su, w ci¹gu które -

go gmi ny musz¹ dys ponowaæ for maln¹ pod staw¹ do podejmowa -

nia de cyz ji pla nis tyczny ch. Nowa ustawa po winna jed noz nacznie

stwier dzaæ, ¿e jest to do puszc zalne tyl ko jako roz wi¹za nie przejœ -

ciowe, pod leg aj¹ce wie lu kon kretn ym ustaw owym ry gor om.

Udzia³ oby wat eli w pro ces ach pla now ania 

i za gos poda row ania

Spra wa ta, maj¹ca za sadn iczy wp³yw na d³ug oœæ pr oces ów in wes -

tycy jnych, jest sz cze góln ie trud na ze wzgl êdu na polsk¹ specyfikê,

po leg aj¹c¹ na od rea gowy wan iu 45 lat ne gac ji przez w³adze pañ -

stwowe pra wa w³asn oœci. St¹d wszel kie próby na wet nie wielk iego

ogran icz enia obecn ego ab sol uty zmu ro zum ienia tego pra wa natra -

fiaj¹ na opór. Ma to miej sce, gdy w Pol sce bra kuje „wszyst kiego”,

a kraj stoi do piero przed pocz¹tkiem bu dowy pod staw owy ch struk -

tur za gos poda row ania — za po moc¹ œr odków Unii Eu rop ejsk iej.

Efekt ywne wy kor zyst anie tych mo ¿li woœci wy maga usprawn ienia

pro cesów in wes tycy jnych, w kt óry ch za sadn icz¹ prze szkod¹ jest in -

terp reta cja za kresu pra wa oby wat eli. Pro blem ten jest  niechêtnie

ujawn iany przez polityków i administracjê. Bo wiem nie sam pro -

ces pla now ania (zaj muje on zwy kle 20–25% cza su niez bêdnego dla

 przy gotowania in wes tycji), lecz w³aœ nie obecna inter pretacja pra wa

w³as noœci jest za sadn icz ym ha mulc em pro cesu in wes tycy jnego.

Spra wa ta ma dwa aspekty. Po pierw sze cho dzi o za kres upraw -

nieñ oby wat eli do tycz¹cy sporz¹dza nia pla nów za gos poda row ania

prze strzenn ego. Po dru gie — o wp³yw oby wat eli na zagospodaro -

wanie s¹sied nich dzia³ek.

Re aliz acja el emen tów za gos poda row ania maj¹cych cha rakt er in we -

stycji celu pu bliczn ego (wszyst kich szcze bli), zw³asz cza realizo wa -
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nych przy wspar ciu fi nans owym Unii Eu rop ejsk iej, po winna mieæ

prio ryt et i nie podl egaæ pro ced urze zg³aszan ia wnios ków, zg³aszan ia

uwag do proje któw ani zaska r¿ania do s¹dów przez oby wat eli.

Wnio ski do pla nu roz woju prze strzenn ego gmi ny mog¹ zg³asz aæ  tyl -

ko oby wat ele da nej gmi ny lub gmin s¹sied nich oraz osoby maj¹ce

uzas adni ony in ter es praw ny. Zg³aszan ie uwag do proje któw planów

gmi ny po winno byæ ogran icz one do osób, który ch in ter es praw ny zo -

sta³ na rus zony przez ustal enia pro jektu pla nu. Pod staw¹ de cyz ji

rady gmi ny jest do bro ws pólne. Plan roz woju prze strzenn ego gmi ny

nie pod lega w ogó le zas kar ¿eniu do s¹dów.

Wnio ski do pla nu szc zegó³owego mog¹ zg³aszaæ oby wat ele da nej

gmi ny. Uwagi do pro jektu pla nu mo¿e zg³asz aæ ka¿ dy, kto ma uza -

sadniony in ter es praw ny. Plan szcz egó³owy pod lega zas kar ¿eniu do

s¹du. Ustawa po winna us taliæ, przez jaki okres cza su mo¿ na wni eœæ

ska rgê, czy mo¿e ona dot yczyæ tyl ko pro ced ury, czy tak ¿e roz wi¹zañ

me ryt ory cznych oraz — na jwa ¿ni ejsze — czy skar ga skut kuje za -

wies zeni em re aliz acji (wa ¿noœ ci) pla nu.

Spra wa upra wnieñ w³aœci cieli nier uchomoœci wo bec za mierzeñ

zmian za gos poda row ania na s¹sied nich dzia³kach jest trud niejs za

z dwóch przy czyn. Po pierw sze, do tyc zy ona w³aœ cic ieli naj bard ziej

bez poœr ednio. A po dru gie, w pol skich prze pis ach nie ma w ogóle

usta leñ, ja kie ro dzaje u¿ ytko wania s¹ do puszc zalne w poszczegól -

nych stre fach za bud owy, ani wy mogu ustal ania w pla nie roz woju

gmi ny ta kich stref. A ta kie w³aœ nie ustal enia wy kluc zaj¹ z góry

 wiêkszoœæ sp rzec iwów i skarg.

W no wej ustaw ie nale¿y zacho waæ pra wo sprze ciwu i ewent ual nie

skar gi do s¹du, jako elem enta rne pra wa w³aœc iciela nie ruchomoœci.

Uzys kanie zgo dy s¹sia dów po winno byæ obo wi¹zkiem w³aœciciela.

Nale¿y tak¿e okreœliæ, czy i kie dy sprze ciw mo¿e skutk owaæ wstrzy -

man iem za bud owy na s¹sied niej dzia³ce. Wpro wad zenie do sys temu

pla nów stref za gos poda row ania i ustal enia dla ka¿dej z nich do -

puszc zalny ch ro dzajów u¿ ytkow ania bê dzie wa ¿nym czyn nik iem og -

raniczaj¹cym licz bê sprz eci wów i skarg.
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In strum enty re aliz acji pla nu

Spra wa inst rumentów re aliz acji pl anów za gos poda row ania na po -

ziom ie gmi ny sta nowi w re gul acj ach praw nych pañs tw „sta rej” Unii

Eu rop ejsk iej pod staw ow¹ i naj obs zerni ejsz¹ czê œæ od pow iedni ch us -

taw. Nie samo sporz¹dza nie pla nów, lecz w³aœn ie ich re aliz acja za

po moc¹ od pow iedni ch in str ument ów, jest uw a¿a na w pa ñst wach

 gospodarki ryn kow ej i po szan owa nia pra wa za de cyd uj¹c¹ o prak -

tyczn ych skut kach ca³ego pro cesu pla now ania za gos poda row ania.

Tego po dej œcia trud no dosz ukaæ siê w Ustaw ie 2003, w której na

 poziomie pla now ania gmin nego nie wyst êpuj¹ w ogóle pojê cia rea -

lizacji pla nu ani ins trumentów do tego nie zbêdnych.

Nowa ustawa po winna pr zywr óciæ pra wo bytu tym obu poj êciom

i poœ wiêciæ spra wie inst rumentów re aliz acji na po ziom ie gmi ny o -

sobny roz dzia³. Bez tego „kszta³to wan ie i pro wad zenie po lit yki prze -

strzenn ej gmi ny” (3.1) sta je siê pu stym slo gan em. Pla ny zagospo -

darowania prze strzenn ego gmi ny sporz¹dza siê po to, aby je rea -

lizowaæ. Wy maga to ak tywn ej dzia³al noœci gmi ny. Sto suje ona ró¿ ne

ustal one w ustaw ie in strum enty, z kt órych na jwa¿n iejs ze przed -

staw iono ni¿ej:

• pla ny szc zegó³owe, obejm uj¹ce frag menty gmi ny przeznaczo -

ne do ak tyw iza cji w na jbl i¿s zym cza sie. Ustal aj¹ one m.in.

obo wi¹zuj¹ce wsk aŸniki urban ist yczne jako ramy dla tworze -

nia lo kaln ego ³adu prze strzenn ego. Ustawa po winna wp rowa -

dzaæ in strum ent za kazu do kon ywa nia zmian na ob szar ze, dla

kt órego jest sporz¹dza ny plan, mo¿ liwoœæ za wies zania wy -

daw ania de cyz ji bez ko nie cznoœci p³acen ia odsz kodowañ oraz

usta laæ, w ja kim przy padku do puszc za siê wy daw anie zgo dy

w okres ie sporz¹dza nia pla nu,

• przy got owa nie i uzys kanie te renu pod pla now ane zagospo -

darowanie. Ist nieje tu sze roka gama ins tru mentów, poczy -

naj¹c od dzia³añ gmi ny na te ren ach po zos taj¹cych w³as noœ ci¹

pry watn¹ (sca len ia i wtó rne par cel acje) a¿ do gmin nego pra -

wa pier wok upu i two rzen ia zas obów gru ntów ko mun alny ch.

Sz cze góln ie istotne jest ustaw owe umo¿l iwi enie gmi nom  nie -
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odp³at nego przej mow ania 25% re parc elo wan ego te renu na

cele urz¹dzeñ ws pól nych (ulice i par kingi, zie leñ, urz¹dze nia

tech niczne itp.). Bez ta kiej re gul acji gmi ny bêd¹ uni kaæ w ogó -

le re parc ela cji, gdy¿ wi¹¿e siê to obecn ie z konie cznoœci¹  wy -

kupu teren ów od w³aœcic ieli pod niezb êdne urz¹dze nia  wspól -

ne, lub te¿ bêd¹ pow stawaæ ka ryk atu ral ne pla ny miejsco -

we dyk tow ane ist niej¹cymi po dzia³ami w³as noœciowymi (to

ma obecn ie ma sowo miej sce),

• uzbraj anie te renu uruc hami anego pod zabu dowê. Obejm uje

to obo wi¹zek gmi ny do uzbroj enia te renu ob jêt ego pla nem

 szczegó³owym, ustal anie i po bier anie op³at adia cenck ich za

uzbroj enie te renu, za wier anie umów w ra mach wspó³pra cy

pu bliczno–pry watn ej do tycz¹cej uzbraj ania terenów itp.,

• ochrona przy rody. Obejm uje ona g³ównie przej êcie odpowied -

nich ustal eñ za wart ych w ustaw ie o ochron ie przy rody i och -

ronie œrod owi ska, zw³asz cza re komp ensat ekol ogi cznych, 

• za sady dzia³ania na te ren ach nie maj¹cych uchwal ony ch pla -

nów szczegó³owych. Ko nieczne jest wska zan ie mo¿l iwie kon -

kretn ych ust aleñ wi¹¿¹cych gmi ny,

• ne goc jacje z in wes tora mi re aliz uj¹cymi po nadl okl ane za mie -

rzenia celu pu bliczn ego.

Sys tem aty zac ja ins tru men tów sto sow any ch w re aliz acji po lit yki  za -

gospodarowania przez gmi ny w Niem czech, obejm uj¹ca po nad 50 po -

zyc ji, zo sta³a przed staw iona w rozdz. „In strum enty pla nis tyczne”

 niniejszej ksi¹¿ki. Mo¿e ona byæ przy datna jako punkt wyjœcia do

spre cyz owa nia usta leñ no wej ustawy w tej dzie dzin ie.

Praw no–ekon omi czne kon sek wencje pla nów 

za gos poda row ania prze strzenn ego

Po stan owi enia ustawy w tej dzie dzin ie maj¹ istotne znacz nie zarów -

no dla bud¿e tu gmi ny — a wiêc i jej sk³onn oœci do po dejm owa nia

 planowych dzia³añ prze wid ziany ch ustaw¹ — jak i dla w³aœ cicie li/

/u¿ytkowników nieruchomoœci oraz po tenc jalny ch in west orów, a tak -

¿e dla wpro wad zania struk tur alny ch ustal eñ planów wojew ódz kich

do planów gmin. W do brze zarz¹dza nych mia stach Unii Eu rop ejsk iej 
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ustal enia ustaw do tycz¹cych pla now ania prze strzenn ego w tej dzie -

dzin ie s¹ wy kor zyst ywane jako in strum ent ak tywn ego od dzia³ywa -

nia gmi ny na kszta³to wan ie lo kaln ego ryn ku nie ruchomoœci przez

two rzen ie pod a¿y dzia³ek bu dowl any ch na ryn ku i od dzia³ywan ie na

ru chy cen, co ma sz czególne zna czen ie dla pro gram ów spo³ecz nego

bu down ictwa miesz kan iowe go ste row any ch przez gminê. W tym

celu two rzone s¹ spe cjalne re fer aty zaj muj¹ce siê sta³¹ ob serw acja

ryn ku nie ruchomoœci oraz su ger owa niem zarz¹dowi gmi ny podej -

mowania od pow iedni ch dzia³añ. Gmi na jest za tem ak tor em wiel kich

dzia³añ na ryn ku nie ruchomoœci. W obecn ych wa runk ach pol skich

jest to mo del abs trakc yjny. Nie zna czy to jed nak, ¿e ustawa nie po -

winna za wier aæ od pow iedni ego za lec enia.

Sporz¹dze nie pla nu roz woju prze strzenn ego gmi ny nie wywo³uje

¿ad nych sku tków praw nych i ekon omi cznych wo bec osób trze cich

ani ¿adn ych upra wnieñ w³aœci cieli do wy suw ania ja kichk olwi ek ¿¹ -

dañ wo bec gmi ny. Wy kluc za to tak ¿e ¿¹ dania re komp ensat z tytu -

³u „utrac ony ch mo¿li woœ ci”. Plan ten obo wi¹zuje wszyst kie or gany

i cia ³a pu bliczne, ale z fak tu tego nie wy nik aj¹ ¿a dne be zpo œrednie

skut ki fi nans owe ani dla gmi ny, ani dla tych org anów i cia³.

Sporz¹dze nie przez gminê pla nu szc zegó³owego wywo³uje pe³ne kon -

sek wencje praw ne i ekon omi czne wo bec osób trze cich. Oznac za to

w przy padku:

• obni ¿enia wart oœci nier ucho moœci — obo wi¹zek do kon ania

 rekompensaty po szkod owa nemu w³aœ cicie lowi przez gminê.

Re komp ensa ta mo¿e mieæ fo rmê od szkod owa nia finansowe -

go, wy kupu lub do starc zenia ni eruch omoœ ci za mienn ej, a tak -

¿e kom bin acji tych form;

• wzro stu wart oœci nier uchomoœci — ustal enie i po bran ie od

w³aœ cici eli op³aty z tytu³u ren ty pla nis tycznej. Gmi na nie

ma pra wa odst¹pie nia od po bran ia tej op³aty. Gra niczna  jej

wys okoœæ jest ustal ona w ustaw ie — nie po winna ona prze -

kraczaæ np. 50% przy ros tu wart oœci nier uch omoœci.

Ustawa okreœ la za sady wy ceny, pro ced ury i tryb pos têp owa nia.

Wys oko œæ ods zko dow añ i op³at ustala sta³a Ko mis ja Wy ceny po -
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wo³ana przez gminê, opier aj¹ca po dejm owa ne de cyz je na opin ii rze -

czoznawców. Spo ry roz strzyg aj¹ s¹dy po wszechne. Ustawa ustala,

cze go spo ry mog¹ dot yczyæ, i wy kluc za za wies zanie re aliz acji w przy -

padku wnie sien ia skar gi do s¹du.

Gmi na do kon uje ko mas acji i wt órn ej par cel acji te renu ob jêt ego pla -

nem szc zegó³owym za bud owy w celu przy stos owa nia te renu do za -

gos poda row ania zgod nego z pla nem. Kosz ty tych prac gmi na od zys -

kuje od w³aœ cic ieli ni eru chom oœci w pro porc ji do po siad ane go przez

ka¿dego z nich te renu. Do kon uj¹c wt órn ej par cel acji gmi na przejmu -

je nie odp³at nie 25% ca³ko wit ej po wierzchni par cel owa nego te renu

na cele uk³adu uliczn ego i parkin gów, urz¹dzeñ wspóln ych, terenów

zie lon ych i za baw dla dzie ci, ewent ual nie dzia³ek zamien nych itp.

Za sada taka sto sow ana jest w dzia³aniach re parc ela cyj nych w Niem -

czech. Jest to po stan owi enie wa ¿nie jsze ni¿ op³aty z ty tu³u ren ty pla -

nis tycznej, bo wiem uzys kanie te renu przez gminê od grywa klu czow¹ 

rolê w pro ces ie re parc ela cji (nie rzadko przes¹dza, czy re parc ela cja

mo¿e byæ w og óle do kon ana), a po nadto te ren jest uzys kiwa ny na -

tychm iast. Wy mag anie od gmi ny, aby wy kup ywa³a te reny przez -

naczane pod uk³ad uliczny itp. jest roz wi¹za niem fa³szy wym, pro -

wadz¹cym w prak tyce do para li¿u ca³ej oper acji re parc ela cyj nej.

Gmi na jest zo bowi¹zana przez ustawê do wy bud owa nia sie ci uliczn ej 

i system ów uzbroj enia tech niczn ego te renu ob jêt ego pla nem szcze -

gó³owym za bud owy. Na stê puje to przed udziel eni em zgo dy na zabu -

dowê pos zczególnych dzia³ek. Gmi na re kup eru je kosz ty tych prac od

w³aœci cieli nier uchomoœci w for mie op³aty adia cenck iej (do tyc zy ona

tyl ko tych kos ztów, a nie przy ros tu wart oœci nier uch omoœci, która

jest przed miot em op³aty z tytu³u ren ty pla nis tycznej).

Ustawa prze wid uje wspó³pracê pu bliczno–pry watn¹ w dzie dzin ie

bu dowy i eks ploa tacji sie ci uliczn ej i uk³adów uzbroj enia technicz -

nego oraz urz¹dzeñ wspóln ych. Za sady, for my i tryb tej wspó³pra cy

s¹ przed miot em ustal eñ odrêb nego roz dzia³u w ustaw ie.

Wy dan ie przez gminê zgo dy na zab udowê/zmi anê zagospodarowa -

nia na te ren ie nie maj¹cym pla nu szc zegó³owego wywo³uje pe³ne
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kon sek wencje praw no–fi nans owe wo bec osób trze cich. Ustawa re -

gulu je szcze gó³owo wa runki, w kt órych taka zgo da mo¿e byæ przez

gmi nê wy dana.

Wpro wad zanie do pla nu gmi ny ele mentów struk tur alny ch (d³ugo -

falowych) planów wojew ódz kich (re gion alny ch), wy mag aj¹cych re -

zerw owa nia te renu przed staw iony ch w pla nie roz woju przestrzen -

nego gmi ny, nie poci¹ga za sob¹ pra wa do ros zczeñ fi nans owy ch ze

stro ny gmi ny, ani ze stro ny dotk niêtych w³aœci cieli nier uchomoœci.

Podj êcie re aliz acji po nadl oka lnych in wes tycji celu pu bliczn ego wy -

maga sporz¹dze nia pla nu szc zegó³owego. W kon sek wencji, powsta -

je uprawn ienie gmin do ne goc jacji wa run ków tych re aliz acji (nie

 faktu po djêc ia in wes tycji) oraz pra wo do ros zczeñ fi nans owy ch ze

stro ny w³aœci cieli grun tów. Ustawa po winna re gulo waæ za sady i tryb 

po stêpowania przyj muj¹c za punkt wyjœcia nadrzêdnoœæ in ter esu

pu bliczn ego (na rod owe go) nad in ter esem gmin nym i pry watn ym.

Nad zór urban ist yczny

Wbrew roz pow szechni onym w spo³ecz eñs twie prze kon ani om, usta -

nowienie (na wet naj leps zego) pra wa pla now ania prze strzenn ego

i po djêcie przez administracjê zgod nych z nim dzia³añ jest zaled -

wie pierw szym kro kiem w two rzen iu rze czyw istoœci zagospodaro -

wania. Pu bliczne or gany go spod arki prze strzenn ej na po ziom ie  gmi -

ny od gryw aj¹ w tym pro ces ie rolê ukier unko wuj¹c¹, ale sam pro -

ces za gos poda row ania jest przed miot em dzia³añ wie lu inw estorów

o ró¿ nym cha rakt erze (pry watn ych i pu bliczn ych). Dla stwier dzen ia

zgodno œci dzia³añ tych inwest orów z udziel ony mi im de cyz jami jest

ni ezb êdne ist nien ie i efekt ywne funk cjon owa nie nad zoru urbanis -

tycznego, przy czym cho dzi tu g³ówn ie o nad zór w te ren ie, a nie „zza

biur ka” (ten ostatni jest w obecn ej pol skiej prak tyce ty powy dla

 nadzoru bu dowl ane go — jego dzia³anie w te ren ie jest trud ne do

zauw a¿enia). Nadz ór ten musi dzia³aæ zw³asz cza w pierw szych fa -

zach pocz¹tku in wes tycji. Nowa ustawa po winna us tano wiæ w od -

rêbnym roz dziale in styt ucje nad zoru urban ist ycznego, okreœ liæ

jego uprawn ienia i za sady dzia³ania.
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Fi nans owa nie po dejm owa nych przez gminê 

prac pla nis tyczny ch

Kosz ty sporz¹dze nia pla nów roz woju prze strzenn ego gmi ny oraz

pla nów szc zegó³owych, wraz ze wszyst kimi niezbê dny mi do tego

 pracami przy got owa wczy mi, stu diami itp., obci¹¿aj¹ bud ¿et gmi ny.

Jest to istotny atryb ut gmin nej w³adcz oœci pla now ania. Kosz ty ak -

tua liza cji i zmian planów po nosi ta k¿e gmi na, z wyj¹tkiem zmian

wy nik aj¹cych z wpro wad zania do plan ów in wes tycji celu publicz -

nego, kt óre obci¹¿aj¹ od pow iednio bu d¿et pa ñst wa, wo jew ództwa

lub po wiatu.

Kosz ty przy stos owa nia do za bud owy te renu ob jêt ego pla nem szcze -

gó³owym (re parc ela cja, re gul acja gra nic itp.) obci¹¿aj¹ bud ¿et gmi -

ny, po czym s¹ one re kup ero wane w ca³oœci od w³aœ cic ieli nieru -

chomoœci le¿¹cych na ob szar ze ob jêtym pla nem.

Kosz ty in wes tycji sie ci uliczn ej, uzbroj enia tech niczn ego, zie leni itp.

na ob szar ze gmin nych plan ów szcz egó³owych obci¹¿aj¹ bud¿et gmi -

ny. Ustawa do puszc za w tym za kres ie umowy pu bliczno–pry watne

ustal aj¹ce po dzia³ ko sztów.

Kosz ty sporz¹dza nia pla nów szc zegó³owych wy nik aj¹cych z reali -

zacji in wes tycji celu pu bliczn ego (kra jow ych, woj ewó dzkich, powia -

towych, gmin nych oraz in nych) obci¹¿aj¹ od pow iednio bu d¿e ty wy -

¿ej wy mien iony ch or ganów lub in styt ucji.

Kosz ty przy got owa nia i wy daw ania de cyz ji oraz nad zoru urbanis -

tycznego obci¹¿aj¹ bud ¿et gmi ny.

Ustawa za kaz uje fi nans owa nia sporz¹dza nych przez gminê planów

szczegó³owych i przy got owy wan ych przez gminê projektów de cyz ji

przez pry watn ych inw esto rów lub w³aœc icie li nie ruch omoœci.

Gmi na udo stêpnia ko pie po siad any ch ma ter ia³ów pla nis tyczny ch

(wy rysy, wy pisy itp.) odp³at nie wed³ug ko sztów w³asnych.
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Baza in form acy jna do sporz¹dza nia pla nów 

i mo nit ori ngu ich re aliz acji

Pla now anie za gos poda row ania prze strzenn ego i mo nit oro wan ie jego 

roz woju jest pro ces em in form acj och³on nym. Pr zyjêcie za sady inte -

gracji tego pla now ania oznac za konie cznoœæ po siad ania ³atwo do -

stêp nej i bie¿¹co ak tua lizo wan ej bazy in form acy jnej: kartograficz -

nej oraz ka tas tralnej do tycz¹cej u¿ ytkowania, w³as noœci i wa rtoœci

ni eruchomoœci, uj êtych w ma³ych jed nostk ach te ryt ori alnych, da -

nych sta tys tyczny ch (se rii cza sow ych) do tycz¹cych ró ¿nych dzie dzin

¿ycia i go spod arki, a ta k¿e ró ¿nego ro dzaju in form acji od nosz¹cych

siê do za gadnieñ ochrony œrodow iska, roz woju trans portu itp. Za -

kres i ro dzaj po trzebn ych ma ter ia³ów po win ien byæ ok reœ lony w od -

pow iednim zarz¹dze niu wy kon awcz ym, a od pow iedz ialny mi nis ter

po win ien podj¹æ od pow iednie dzia³ania mi êdz yreso rtowe zmierza -

j¹ce do za pewn ienia ge ner owa nia ni ezb êdn ych ma ter ia³ów i infor -

macji przez s³u¿by do tego powo³ane.

In form acje ni ezbê dne do sporz¹dza nia pla nów za gos poda row ania

prze strzenn ego sta³y siê w go spod arce ryn kow ej w wie lu przypad -

kach to war em, kt óry ich po siad acz chce sp rzed awaæ. Nowa ustawa

po winna za wier aæ po stan owi enia na kaz uj¹ce or gan om pu bliczn ym

bezp³atne ud ostêpn ianie in form acji, da nych, ma ter ia³ów itp.

Po pier anie roz woju wie dzy i na uki

Pro wad zenie wspó³cze snej go spod arki prze strzenn ej w eu rop ejsk im

sen sie tego okr eœlenia wy maga sta³ych dzia³añ wspie raj¹cych rz¹du

i sa morz¹dów w za kres ie wie dzy i na uki w tej dzie dzin ie. Po winno

siê to od bywaæ za równo przez wspó³pracê z in styt ucj ami pa ñstw

„sta rej” Unii Eu rop ejsk iej, Ko misj¹ Eu rop ejsk¹ i jej agend ami, jak

i przez wspie ran ie przez rz¹d kra jow ych prac na ukowo–ba dawc zych

i wd ro¿e niowych, po dejm owa nie pr ojek tów pi lota ¿ow ych itp. Odpo -

wiedzialny re sort po win ien pr owa dziæ sta³e do kszta³ca nie ka dry,

 inicjowaæ i na dzorowaæ wpro wad zanie no wych osi¹gn iêæ my œli pla -

nis tycznej oraz wspó³cze snych tech nik do sporz¹dza nych pla nów

 zagospodarowania prze strzenn ego i inst rumentów ich re aliz acji.
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Po trzeby ka drowe

Pro cesy za gos poda row ania prze strzenn ego s¹ re zult atem dzia³ania

wie lu czy nników de mog rafi cznych, go spod arcz ych, spo³ecz nych, eko -

logiczn ych, tech niczn ych, kul tur owy ch, praw nych, in styt ucj onalnych, 

po lit yczny ch itp. Od dzia³ywan ie na te pro cesy w kie runku powsta -

wania ³adu prze strzenn ego przy po szan owa niu za sady zrównowa -

¿onego roz woju wy maga od fa chow ego per son elu apar atu zarz¹dza -

nia go spod ark¹ prze strzenn¹ po siad ania od pow iedni ej interdyscy -

plinarnej wie dzy, zro zum ienia wie low ymia rowoœci pla now ania i je -

go funk cji in teg racy jnych (ko ord yna cyj nych) oraz zd oln oœci media -

cyj nych. Od stro ny me tod ycznej, wie dza ta obejm uje umiej êtn oœci

anal ity czne, syn tet yczne, for mu³owan ia pro gnoz i pro gramów, pro -

jekt owa nie, zarz¹dza nie itp. Tak jest obecn ie ro zum iane planowa -

nie prze strzenne prak tyk owa ne w pañs twa ch „sta rej” Unii Euro -

pejskiej, co znaj duje tak¿e wy raz w No wej Kar cie Ate ñskiej i w pro -

gram ach na uczan ia pl anist ów prze strzenn ych pro mow any ch przez

Eu rop ean Co unc il of Town Plan ners.

Te wy mag ania prak tyki i su ges tie eu rop ejsk ich or gan iza cji zawo -

dowych roz mij aj¹ siê za sadn iczo z pol skimi re aliami. Ka dra facho -

wa dla go spod arki prze strzenn ej jest kszta³cona w Pol sce w zasa -

dzie tyl ko na wy dzia³ach ar chit ektu ry w ich zak³ad ach urban ist yki

(lub nosz¹cych zbli¿ one na zwy). Do starc zanie wie lod ysc ypli narn ej

wie dzy nie zbêdnej we wspó³cze snej eu rop ejsk iej go spod arce prze -

strzenn ej nie jest przed miot em na uczan ia (lub tyl ko fragmenta -

rycznie) w tych zak³ad ach, kt órych oœ za interesowañ sta nowi tra -

dycyjne pro jekt owa nie poj mow ane jako czy nno œæ kom poz ycy jno–

–ry sunk owa o cha rakt erze tech niczn ym. W tej sy tua cji jest pol skim

mi tem, ¿e ar chit ekci s¹ spe cjal ist ami od go spod arki prze strzenn ej.

W rzec zywisto œci ka dra fa chowa zaj muj¹ca siê t¹ go spod ark¹ w kra -

ju po wsta³a i po wstaje nadal g³ównie w wy niku „do uczan ia” siê

w toku pra cy za wod owej, b¹dŸ przy warszt ato wo, b¹dŸ przez kur sy

do kszta³caj¹ce. Jest to za sadn iczy pro blem wy mag aj¹cy roz wi¹za nia 

w dro dze inic jaty wy rz¹do wej ustan awi aj¹cej wy dzia³y go spod arki

prze strzenn ej (lub o zbli ¿onych na zwach), kszta³c¹ce kadrê fa chow¹

dla tej go spod arki poj mow anej w spo sób wspó³cze sny. Mog¹ one mieæ 
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ocz ywiœcie ró¿ ne punk ty ciê¿ koœci. Nowa ustawa po winna za wier aæ

jed noz naczne ustal enia do tycz¹ce roz wi¹za nia tego pro blemu, li -

kwid uj¹c qu asi–mo nop ol dzia³ania w tej dzie dzin ie dla arch itek tów

wpro wad zony Ustaw¹ 2003.

Eduk acja spo³ecze ñst wa

Pro blem aty ka za gos poda row ania prze strzenn ego w Eu rop ie powin -

na byæ wpro wad zona do prog ram ów kszta³ce nia og ólnego w szko -

³ach. Œrod ki ma sow ego prze kazu po winny byæ zo bowi¹zane do po -

pularyzacji spraw ³adu prze strzenn ego w au dyc jach i pu blik acj ach,

maj¹c na wz glêd zie za równo in form owa nie, jak i kszta³to wan ie zro -

zum ienia i po zyt ywne go sto sunku do dzia³añ w dzie dzin ie upo rz¹d -

kowanego roz woju za gos poda row ania prze strzenn ego jako trwa ³ej

wart oœci kul tury eu rop ejsk iej — do bra ws pólnego i in dyw idu aln ego.

Or gany ad min ist racji gmin nej/miej skiej, szko³y wy¿s ze i or gan iza cje 

po zarz¹dowe po winny or gani zowaæ wy stawy itp. u³atwiaj¹ce zro -

zum ienie war toœ ci i po trzeby two rzen ia ³adu prze strzenn ego. Dzia -

³ania te po winny byæ wspie rane przez re sort od pow iedz ialny za go -

spo darkê prze strzenn¹.

For ma praw na pod staw pla now ania prze strzenn ego

W tym za kres ie mo ¿liwe s¹ dwa roz wi¹za nia: oprac owa nie ko deksu

pla now ania prze strzenn ego lub po zos tawi enie pod staw praw nych

pla now ania w roz pros zony ch ak tach praw nych. Prak tyka pañs tw

Unii Eu rop ejsk iej jest w tym za kres ie ró ¿na. Sto sunk owo naj bli¿ sze

ujê cia ko deks owe go s¹ zbio ry prze pisów do tycz¹cych pla now ania za -

gos poda row ania prze strzenn ego w tych pañs twach, w któr ych prze -

pisy te po wsta³y jako jed nol ita kon cepc ja (np. w Niem czech czy Ho -

land ii), a nie jako zb iór ak tów two rzon ych w mia rê po trzeby w ró¿ -

nym cza sie.

Istotny jest tu tak¿e fakt, ¿e pod stawy praw ne za gos poda row ania

prze strzenn ego s¹ for mu³owane w wie lu sek tor ach go spod arki, obej -

muj¹c co raz nowe dzie dziny i staj¹c siê roz leg³¹ i wie los tronn¹ ma -

teri¹. St¹d te¿ ko dyf ika cja sen su stricto tych przepisów jest trud na.
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W tej sy tua cji prak tyczn ym roz wi¹za niem wy daje siê uj êcie w ro -

dzaj ko deksu na stêp uj¹cych pod staw owy ch ustaw: ustawy o pla no -

wa niu i za gos poda row aniu prze strzenn ym i ustawy Pra wo budow -

lane wraz z od pow iedni mi zarz¹dze niami wy kon awcz ymi, ustawy

o go spod arce ni eruc homo œciami, ustawy Pra wo ochrony œrodowis -

ka, ustawy o ochron ie przy rody, ustawy o ochron ie gruntów rol -

nych i leœnych; do nich po winny byæ suk ces ywnie do³¹cza ne wy roki

NSA do tycz¹ce za gos poda row ania prze strzenn ego. Ze bran ie wy ¿ej

wy mien iony ch ustaw w ko deks przy czyni³oby siê do wyeliminowa -

nia prze pisów sprzecz nych i niespój nych oraz do wska zan ia i wpro -

wad zenia prze pis ów bra kuj¹cych. U³atwi³oby ono tak ¿e usuw anie

nie doci¹gni êæ re dakc yjny ch. Ich przyk³adem mo¿e byæ pominiêcie

w ustaw ie o pla now aniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym pod -

staw owy ch poj êæ do tycz¹cych ro dzajów za bud owy (bu down ictwo jed -

nor odz inne, wie lor odz inne i mie szane) i ich wpro wad zenie tyl ko

w ustaw ie Pra wo bu dowl ane.

Tak po jêty ko deks po win ien byæ tech niczn ie po³¹czo ny w jed nej

 pozycji ksi¹¿ko wej z wszyst kimi in nymi (licz nymi) ustaw ami i re -

gulacjami wp³ywaj¹cymi na pla now anie i za gos poda row anie prze -

strzenne. W ten spos ób u³atwiono by dostêp do ca³oœci pod staw

 prawnych omaw ianej dzie dziny i pos³ugiw anie siê nimi w prak tyce.
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Wnio ski koñc owe

Rozw a¿ania za warte w po przedn ich roz dzia³ach po zwal aj¹ sformu -

³owaæ og ólne wnio ski do tycz¹ce ki erunków prac nad now¹ ustaw¹.

Wnio ski te — przed staw ione na tle po wrotu Pol ski do Eu ropy —

wska zuj¹ najw a¿niejsze man kam enty pol skich ustaw uchwal ony ch

i funk cjon uj¹cych w okres ie trans form acji ustroju, w szczeg ólnoœci

Ustawy 2003, oraz za rys owuj¹ naj istotn iejsze przes³anki i elem enty, 

które po winny byæ wz iête pod uw agê w toku po dejm owa nych prac.

1. Po II woj nie œwi atowej ukszta³towa³y siê we wszyst kich pañ -

stwach Eu ropy Za chodn iej sys temy pla now ania za gos poda row ania

prze strzenn ego obejm uj¹ce dzia³alnoœæ w³adz pu bliczn ych wszyst -

kich szcze bli zarz¹dza nia i ste row ane przez rz¹dy. Powo³ano do

¿ycia od pow iednie mi nis terst wa i agenc je oraz in styt ucje zarz¹dza -

nia na szcze blu re gion alnym i lo kaln ym. Sys temy te nawi¹zywa³y

do tra dyc ji eu rop ejsk iej uporz¹dkow ane go roz woju zagospodaro wa -

nia — z³aman ej czêœ ciowo w okres ie in dus triali zac ji — i wy ko -

rzystywa ³y w znacz nym stop niu ist niej¹ce znacz nie wczeœ niej (np.

w Niem czech od 1870 roku) lo kalne re gul acje do tycz¹ce tego za -

gadnienia. Be zpoœrednim asumpt em stwo rzen ia tych syst emów  sta -

³y siê po trzeby uporz¹dkow anej od bud owy zn isz czeñ wo jenn ych,

postêpu j¹ca gwa³tow nie urban iza cja, rozwój go spod arki, wzrost  po -

ziomu  ¿ycia i cy wil iza cji, prze bud owa struk tury teren ów rol nych,

a w szcze gólnoœci pod jêcie ste row any ch przez w³adze pu bliczne posz -

cze gólnych pa ñstw wiel kich prog ramów bu down ictwa mieszka nio -

we go i in fras truktu ry.

W ra mach tych dzia³añ rz¹dów stwo rzono ob szerne re gul acje praw -

ne do tycz¹ce za gos poda row ania prze strzenn ego, struk tury orga ni -

zacyjne na ró¿ny ch szcze blach zarz¹dza nia pañ stwem i instytu -

cje wspie raj¹ce je od stro ny fa chow ej, po wsta³y oœ rodki nauko -

we, „szko ³y” i kon cepc je teo ret yczne oraz wy dzia³y uniw ersy tec kie

 kszta³c¹ce ka dry (o ró ¿nym pro filu), roz winê³a siê pot ê¿na i sta le
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rosn¹ce li ter atu ra przed miotu, utwor zono sto war zysz enia zawo do -

we o cha rakt erze kra jow ym i miê dzy narodowym, roz winê³a siê  wy -

miana wie dzy i doœ wiadczeñ w for mie sem inariów, kon fer encji itp.

kra jow ych i ogó lno europejskich.

2. Te mat yka ta sta³a siê ró wni e¿ przed miot em zaint eres owañ wiel -

kich or gan iza cji mi êdz yna rod owych. W ra mach prac ONZ impul -

sem sta³a siê Kon fer encja nt. œro dow iska (na tur alne go i zbudowa -

nego) w Sztok holm ie w 1972 roku, która mia³a skut ki w dwóch dzie -

dzin ach. Pierwsz¹ by³a spra wa po prawy sta nu i wp³ywan ia na roz -

wój „osied li ludz kich”, która do prow adzi³a do po wstan ia agendy

 ONZ nosz¹cej nazwê Unit ed Na tions Cen tre for Hu man Settle -

ments — w sk rócie HABITAT. Pod jej au spic jami sfor mu³owano

 wiele kon cepc ji i za sad do tycz¹cych roz woju osadn ictwa, a tak¿e

 zorganizowano dwie wiel kie Kon fer encje ONZ na ten te mat: w Van -

couver (1976) oraz w Stam bule (1996). Drug¹ dzie dzin¹ by³a ochro -

na œrod owiska przy rodn icz ego. Rozw inê³a siê ona eks ploz yjnie, do -

prow adz aj¹c do wy kszta³ce nia kon cepc ji zró wnow a¿onego (trwa³ego) 

roz woju, któ ra sta³a siê elem entem kon styt ucji wszyst kich pañstw

eu rop ejsk ich oraz pod staw¹ (ce lem) ustaw do tycz¹cych za gos poda -

row ania prze strzenn ego. Dzia³ania w tej dzie dzin ie (zw³asz cza

w  odniesieniu do pañ stw tzw. Trze ciego Œwia ta) ONZ skoncen tro -

wa³a w osobn ej agenc ji UN Envir onme ntal Pro gramme. Istotn¹ ro -

lê w roz woju po lit yki w tej dzie dzin ie odeg ra³a Ko mis ja Brund -

tland (ona w³aœnie sfor mu³owa³a konc epcjê trwa³ego roz woju) oraz

dwie kon fer encje ONZ: tzw. Szczyt Zie mi w Rio de Ja nei ro (1992)

i Kon fer encja w spra wie œrod owiska i roz woju w Jo han esbu rgu

(2002). Pol ska jest sy gnat ari uszem za leceñ tych kon fer encji.

3. Tak ¿e i or gan iza cje eu rop ejsk ie po djê³y dzia³ania do tycz¹ce za -

gos poda row ania prze strzenn ego. W ra mach prac Rady Eu ropy sfor -

mu³owano wie le zal eceñ i kon wenc ji (Pol ska jest ich sygnatariu -

szem) od nosz¹cych siê po œrednio lub be zpoœrednio do pro blem aty ki

za gos poda row ania prze strzenn ego. Nale ¿y tu m.in. do kum ent „Eu -

rop ejska kon cepc ja roz woju prze strzenn ego” przy jêty przez mi ni -

strów od pow iedz ialnych za tê dz ied zinê dzia³al noœ ci w rz¹dach po -

szc zegó lnych pa ñst wach w Pocz dam ie (1999). Pro blem aty ka ta sta -
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³a siê tak ¿e przed miot em ¿ywego za int ere sow ania Ws pól noty/Unii

 Europejskiej w pocz¹tkach lat 90. Mimo ¿e Unia nie ma bez po -

œrednich kom pet encji w tej dzie dzin ie, podjê³a ona licz ne pra ce stu -

dialne i kon cepc yjne do tycz¹ce za gos poda row ania prze strzenn ego

sen su lar go, kszta³tuj¹c tym sa mym wspó³cze sne, eu rop ejsk ie ro -

zum ienie po jêc ia pla now ania prze strzenn ego jako dzia³alno œci kom -

pleks owej, in terd ysc ypli narn ej, wie low ymi arow ej i zin teg rowa nej,

a nie ogran icz one — jak to ma miej sce w Pol sce — do zag adnieñ

 projektowania tech niczno–ar chit ekto nic znego zwa nego urba nis -

tycz nym. Co wa¿ nie jsze, Unia Eu rop ejska od dzia³uje na ro zwój za -

gos poda row ania prze strzenn ego (a zw³asz cza œro dowiska) po przez

sfor mu³owane przez ni¹ po lit yki do tycz¹ce przy znaw ania pañs twom

cz³on kows kim wspie raj¹cych œrodk ów fi nans owy ch w ra mach jej

fun dus zy, w szc zeg ólnoœci Eu rop ejsk iego Fun dus zu Roz woju Re -

gionalnego, Fun dus zu Spó jno œci i Eu rop ejsk iego Fun dus zu Orien -

tacji i Gwa ranc ji Rol nej. Wy mag aj¹ one zg odn oœci pla now any ch

zam ier zeñ (pro jek tów) z pla nami za gos poda row ania prze strzenn ego

i za sad ami ochrony œrodow iska; brak ta kiej zg odnoœci mo¿e pro wa -

dziæ do nie przyz nania œro dków fi nans owy ch. Ró wnie¿ Organi zacja

Wspó³pra cy Go spod arcz ej i Roz woju pro wad zi stu dia i pra ce, a tak -

¿e for mu³uje za lec enia do tycz¹ce za gos poda row ania prze strzen nego

w eu rop ejsk im zna czen iu tego s³owa.

4. W sy tua cji, gdy Pol ska po stawi³a so bie za cel od pocz¹tku okresu

trans form acji ustroju przyst¹pie nie do Unii Eu rop ejsk iej i integra -

cjê z wy znaw any mi przez ni¹ wartoœciami, wydawaæ by siê mog³o, ¿e

ist niej¹ na daj¹ce siê do pr zejêcia, spraw dzone wzor ce merytorycz -

ne i in styt ucj onal ne do tycz¹ce kszta³to wan ia roz woju zagospoda -

rowania prze strzenn ego w nawi¹za niu do tra dyc ji eu rop ejsk iej w tej

dzie dzin ie. Wzor ce te nale ¿a³o je dyn ie pr zys tosowaæ do obecn ego

etapu urban iza cji Pol ski, ni skiego po ziomu za gos poda row ania i s³a -

bej go spod arki oraz zwi¹za nych z tym spe cyf iczny ch pro ble mów. Tak 

siê jed nak nie sta³o. Roz poczêto pró by po szuk iwa nia „w³asnej dro gi”,

cze go efekt em sta³a siê postê puj¹ca li kwid acja pla now ania prze -

strzenn ego we wspó³cze snym zna czen iu tego poj êcia. Pro ces ten

zacz¹³ siê od li kwid acji ist niej¹cego wcz eœniej apar atu pla now ania

za gos poda row ania przez nowo po wsta³e sa morz¹dy gmin ne, które
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uzna³y — ca³ko wic ie b³êd nie — ¿e nowy us trój oznac za brak wszel -

kiego pla now ania. To war zyszy³y temu neo lib era lne pogl¹dy „ustro -

jowe”, ab sol uty zuj¹ce pra wo w³asn oœci nie ruchomoœci. Ich wyk³ad -

nia wska zuje, ¿e ka¿dy w³aœci ciel/u¿yt kow nik/in wes tor ma pra wo

w ka¿ dym miej scu, for mie i cza sie pod ejmowaæ bud owê tego, co chce,

a rola gmi ny ogran icza siê do szyb kiego za³atwien ia niezbê dnych

formal noœci (mo¿liw ie nie liczn ych w imiê has³a „li kwid acji ba rier”

in wes tycy jnych).

W pr zec iwie ñstw ie do tych „re wol ucy jnych” zmian na szcze blu

 lokalnym, na szcze blu rz¹do wym utrzyma³o siê mi nis terst wo od -

powiedzialne za pr obl ematy kê za gos poda row ania prze strzenn ego

i  budownictwo. Podjê³o ono na wet pr óby do stosowañ instytucjo -

nalnych na szcze blu rz¹do wym do no wej sy tua cji, a ta k¿e sfor -

mu³owa³o i prze prow adzi³o przez Par lam ent now¹ ust awê o za -

gospodarowaniu prze strzenn ym (1994). Przy stos owy wa³a ona, jak

siê wy dawa³o, pr obl ematykê pla now ania prze strzenn ego do no wej

rz eczywistoœci. Jej wad¹ by³o po zos tawi enie zbyt wie lu ust aleñ fa -

kult aty wnych, co w prak tyce skut kowa³o przy jêc iem przez samo -

rz¹dy za sady, ¿e wszyst ko wol no, co nie jest expressis ver bis zabro -

nione, oraz bar dzo sze rok im ro zum ieni em at ryb utów po jêc ia w³as -

noœæ ni eru chom oœci.

Ustawa 1994 li kwid owa³a ta k¿e wa ¿noœæ wszyst kich planów za -

gospodarowania sporz¹dzo nych przed 1995 ro kiem, co nast¹pi³o

wbrew opor om sa morz¹dów te ryt ori alnych i ar gum entom œr odo -

wiska fa chow ego. Ta abol icja jest trud no zro zum ia³a z perspek -

tywy pañstw Eu ropy Za chodn iej, gdzie pla ny za gos poda row ania

przestrzenne go (zw³asz cza miej scowe) s¹ — obok ksi¹g wie czys ty ch

— naj bard ziej trwa³ymi i bez czas owy mi do kum enta mi do tycz¹cymi

w³as noœci i wa rtoœci ni eruchomoœci. Za miast sk ierowaæ dzia³ania

gmin na ak tualizacjê pl anów — co by³o mo ¿liwe do wy kon ania

³atwiej, szyb ciej i ta niej — wy mus zono ab oli cjê pl anów i zaczyna -

nie wszyst kiego od pocz¹tku. W kon sek wencji, przy got owa nie no -

wych do kumentów pla nis tyczny ch (zwa nych nie pla nem, lecz „stu -

dium”) do tycz¹cych ca³ych ob szarów gmin trwa do dzi siaj, a gmi ny

zo sta³y zmu szone do dzia³ania na nie jas nych pod staw ach, co nie
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przy czyni³o siê do uporz¹dkow ane go roz woju ich zagospodarowa -

nia prze strzenn ego.

Efekt em tych zja wisk: pocz¹tkow ych ten denc ji do za niec hania  pla -

nowania przez sa morz¹dy gmin ne, „miêk koœci” usta leñ Ustawy

1994 oraz znie sien ia en gros wa¿n oœci ist niej¹cych pla nów, by³a

w prak tyce gwa³tow nie rosn¹ca anarc hia prze strzenna, tj. rozpra -

szanie za bud owy, obu dowa dróg, zaw³asz czan ie ter enów publicz -

nych, nie pos zano wan ie za sad do brego s¹siedz twa, zo hyd zanie kra -

job razu itp. Co go rzej, w po³¹cze niu z dem onta¿em in styt ucji zaj -

muj¹cych siê za gos poda row ani em prze strzenn ym na szcze blu rz¹-

do wym, zja wis ka te za pocz¹tkowa³y pro ces li kwid acji w og óle pla -

now ania prze strzenn ego w Pol sce we wspó³cze snym, eu rop ejsk im

zna czen iu tego poj êcia jako uporz¹dkow anej, sko ord yno wan ej, in -

terd ysc ypli narn ej i zin teg rowa nej dzia³aln oœci w³adz pu bliczn ych,

maj¹cej na celu za chow anie do bra ws pólnego.

5. Pro ces ten zna laz³ wy raz w po miniêciu po lit yki zagospodaro -

wania prze strzenn ego jako dzie dziny dzia³añ pu bliczn ych w Kon -

styt ucji RP (wys têpu je ona np. w Kon styt ucji RFN), w stop niow ej

mar gin ali zac ji tej te mat yki w pra cach ko lejn ych rz¹dów, li kwid acji

od pow iedz ialnego mi nis terst wa (MR RiB), a na stêpnie ur zêdu na

szcze blu cen traln ym (UMiRM). Pro ces ten nast¹pi³ zw³asz cza za

 kadencji „so cjal ist ycznego” rz¹du L. Mil lera. W efekc ie, problema -

tyka pla now ania prze strzenn ego zo sta³a roz pros zona w trzech ró¿ -

nych or gan ach rz¹do wych, a rz¹d wy cofa³ siê z pro wad zenia poli -

tyki w tej dzie dzin ie, prze rzuc aj¹c ca³¹ spra wê na sa morz¹dy te -

rytorialne. Cha rakt ery sty czne jest, ¿e Ustawa 2003 wy mien ia na

pierw szym miej scu sa morz¹dy jako or gany ok reœ laj¹ce za sady po -

lityki prze strzenn ej; or gany rz¹dowe wy mien ione s¹ do piero na

 drugim miej scu (1.1).

Temu prze rzuc aniu odpo wied zia lnoœci za for mu³owan ie i prowa -

dzenie po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego na sa morz¹dy

nie  tow arz yszy³o ich wy pos a¿en ie w od pow iednie œr odki fi nans owe,

a wspar cie ka drowe i me tod yczne ze stro ny rz¹du mia³o cha rakt er

œla dowy. Pro poz ycja sys tem owe go uporz¹dkow ania i wzmoc nien ia
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kadr fa chow ych (por. pro jekt ustawy z 2000 roku) nie zo sta³a przy -

jêta. Nie dos tatki fi nans owe gmin wywo³a³y swo iste pa tol ogie w po -

staci „wspó³fi nans owa nia” — sprzecz nego z prze pis ami ustaw 1994

i 2003 — przez inwestorów i w³aœcicieli nieruchomoœci sporz¹dza nia

pla nów miej scow ych oraz de cyz ji o za bud owie i za gos poda row aniu.

Efekt em tego zja wis ka nie by³o ocz ywi œcie prze strzeg anie do bra

 wspólnego, co jest w og óle le git yma cj¹ powo³ania i dzia³ania sa -

morz¹dów — lecz re aliz acja in tere sów „wspó³fi nans uj¹cych”. W tej

sy tua cji w³ad czo œæ pla now ania gmin ma ten den cjê do sta wan ia siê

poj êci em pu stym. Wszyst ko to dzie je siê akur at w okres ie, gdy Pol -

ska stoi przed pro ces ami urban iza cyj nymi w wiel kiej ska li, a jed -

noczeœnie ma unik atow¹ szan sê — dziê ki fi nans owe mu wspar ciu

Unii Eu rop ejsk iej — roz pocz¹æ dzia³ania uno woczeœniaj¹ce struk -

tury osadn ictwa, kra jow¹ inf rastrukturê tech niczn¹ oraz wspie -

raj¹ce ochro nê œrodo wiska. Bez ist nien ia spraw nej, wspó³cze snej

struk tury in styt ucj onal nej pla now ania i za gos poda row ania prze -

strzenn ego sens i suk ces tych dzia³añ jest w¹tpli wy. Zreszt¹ od

przesz³o dziesiêciu lat Ko mis ja Eu rop ejska zwra ca uwagê w Pol sce

na bra ki i nie sprawnoœæ struk tury in styt ucj onal nej w og óle. Jak do -

tychc zas — z nie wielk im skut kiem.

6. W Pol sce wys têpuje po wszechn ie ro zum ienie, ta k¿e wœ ród ar chi -

tekt ów i ur ban istów m³od szego po kol enia, a ró wni e¿ i le gis lat orów,

pla nu za gos poda row ania prze strzenn ego jako pla nu re aliz acji in -

wes tycji. Z tej per spekt ywy wyci¹ga siê ró¿ ne b³êdne wnio ski o rze -

kom ej nie prz ydatnoœci pla nów obejm uj¹cych ca³¹ gminê i doty cz¹-

cych d³u¿sze go okresu cza su, uznaj¹c je jako zbêdne rezerwowa -

nie te renu. Jest to ca³ko wic ie fa³szy we poj mow anie istoty i roli

planów za gos poda row ania prze strzenn ego. Pla ny tego typu, stoso -

wane po wszechn ie we wszyst kich pañstw ach „sta rej” Unii Euro -

pejskiej, nie s¹ bo wiem ¿a dnymi pla nami in wes tycji, tj. wy kon ania

kon kretn ego za mier zenia da nego in wes tora w ok reœ lony sp osób,

w za dan ym ter min ie, przy okr eœl onych kosz tach i za dan ych efek -

tach. Pla ny za gos poda row ania prze strzenn ego maj¹ — od pocz¹t -

ku ich po wstan ia — cha rakt er ins trum entów wy chwyt uj¹cych po -

ten cjalne in wes tycje, kon cent ruj¹cych je w prze strzeni i w cza sie,

 zapewniaj¹cych kom pat ybi lne u¿y tko wan ie te renu (tzw. do bre s¹-
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siedz two) i na daj¹cych in wes tycj om po¿¹dany kszta³t i wygl¹d (³ad).

Fi zyczna in ger encja w³adzy pu bliczn ej po lega w tych pla nach na

 sekwencyjnym przy stos owy wan iu te renu do pla now anej zabudo -

wy (re parc ela cja), wy kon ywa niu sie ci ulic i in fras truktu ry tech -

niczn ej, cza sem (zwy kle ex post) tak ¿e ele mentów in fras truktu ry

spo³ecz nej, ale nie na pro jekt owa niu i wzno szen iu budy nków i to -

warzysz¹cego im urz¹dze nia te renu.

W pa ñst wach Unii ist niej¹ rów nie¿ pla ny za gos poda row ania bê -

d¹ce elem entem du¿y ch in wes tycji — s¹ one przed miot em odrêb -

nych re gul acji praw nych. Do tycz¹ one tych kon kretn ych zamie -

rzeñ, któ re s¹ ste row ane i wspó³fi nans owa ne przez kon kretn¹ ins -

tytucjê sek tora pu bliczn ego jako asumpt do wywo³ania równoleg -

³ych in wes tycji pry watn ych. Tego typu pla ny do tycz¹ np. w Niem -

czech re wit ali zac ji za nied bany ch fr agme ntów miast, w którym to

pro ces ie uczestn icz¹ ste ruj¹co i ak tywn ie (ta k¿e fi nans owo) w³adze

pu bliczne. W przesz³oœci do tyc zy³y one ró wni e¿ wiel kich zami erzeñ

bu down ictwa miesz kan iowe go re aliz owa nego w znacz nej mie rze

przy po mocy œr odk ów pu bliczn ych.

7. Ustawa 2003 sta nowi nas têp ny krok w pro ces ie li kwid acji w Pol -

sce pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego w jego wspó³cze -

snym ro zum ieniu, prak tyk owa nym w okres ie po woj ennym w pañ -

stwach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej. Za warte w tej ustaw ie ustale -

nia pro wadz¹ce do ta kiej sy tua cji dadz¹ siê sp row adziæ do nastê -

puj¹cych g³ów nych pu nkt ów:

a. Tytu³ Ustawy 2003 (ustawa o pla now aniu i za gos poda row aniu

prze strzenn ym) ma nie wiele wsp ólne go z jej rze czyw ist¹ tre œci¹

i wpro wad za w b³¹d osoby mniej zo rient owa ne w ma ter ii. Zo sta³a

ona przy got owa na i prze prow adz ona przez Parla ment przez lob -

bystów œrodowiska ar chit ekto nic znego i odzwier ciedla in ter esy tego

œr odo wis ka. Jej g³ówna tr eœæ kon cent ruje siê na za gwar anto wan iu

ka ¿demu cz³on kowi Izby Architek tów ustaw owe go pra wa do projek -

towania — ro zum iane go jako cz ynn oœæ czy sto tech niczna — wszel -

kich planów zagospo darowania prze strzenn ego (miej scow ych, woje -

wódz kich i stu dium) oraz sporz¹dza nia pro jektów de cyz ji lo kal iza cji
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dla in wes tycji celu pu bliczn ego (ró ¿nych szcze bli) i de cyz ji o wa -

runkach za bud owy dla in nych in wes tycji. St¹d te¿ ustawa po winna

no siæ tytu³ „ustawy o pro jekt owa niu za bud owy i pro ced ura ch wy -

daw ania de cyz ji do tycz¹cych za gos poda row ania”, te bo wiem spra wy

obejm uj¹ oko³o 2/3 jej objêt oœci i one w³aœ nie sta nowi¹ jej g³ówne

 postanowienia o cha rakt erze praw nym. Ustawa jest wy raz em ku -

rioz alnej ten denc ji do przysto sowywania jej za kresu i tr eœci do ak -

tua lny ch kwa lif ika cji  zawodowych po siad any ch przez architektów

— projektantów budynków. Ma ona nie wiele wsp ólne go z formu -

³owan iem roz wi¹zañ ustaw owy ch, wy nik aj¹cych z roz poz nania  pro -

blemów za gos poda row ania prze strzenn ego i po mija sp rawê two -

rzenia ni ezb êdnej do tego ka dry umiej¹cej roz wi¹zyw aæ zada nia

wspó³cze œnie ro zum ianej go spod arki prze strzenn ej. W pro cesie tej

mo nopolizacji pro jekt owa nia wy kor zyst ano prawdo podobnie nie -

œwia domoœæ le gis lato rów, bo wiem sporz¹dze nie pla nu woj ewództwa

wy maga po siad ania wie dzy „re gion alnej”, kt órej ar chit ekci nie po -

siad aj¹, a sporz¹dza nie stu dium i pla nów miej scow ych nie jest wy -

³¹cznie dzia³alnoœci¹ technicz no–ar chit ekto nic zn¹, lecz wy maga in -

terd ysc ypli narn ej wie dzy, któ ra tyl ko frag ment ary cznie jest przed -

miot em naucza nia na wy dzia³ach ar chit ektu ry. Do brze, ¿e nie objê -

to tym  monopolem ró wnie¿ pla nu kra jow ego, bo wiem oprac owa nie

jego kon cepc ji nie wy maga w og óle wie dzy ar chit ekto nic znej ani

urban ist ycznej w pol skim ro zum ieniu tego s³owa.

Tu trze ba przy pomnieæ, ¿e w ca³ym okres ie po woj ennym projekto -

wanie pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego wy maga³o w Pol -

sce po siad ania spe cjaln ych kwa lif ika cji (tzw. „urban ist ycznych”),

który ch wy daw ani em — po od pow iedni ch eg zam ina ch — i kon trol¹

zaj mowa³ siê rz¹d; spra wy tych kwa lif ika cji prz ejê³a od 2002 ro -

ku nowo powo³ana Izba Urb ani stów. Po stan owi eniem Ustawy 2003,

po 42 la tach ist nien ia w Pol sce spe cjaln ych wym agañ kwalifika -

cyjnych do tycz¹cych pro jekt owa nia pla nów, wy mag ania te zo sta³y

znie sione, co oznac za, ¿e ka¿dy ar chit ekt (na wet pro jekt ant me bli

czy wn êtrz) sta³ siê z mocy pra wa „urban ist¹”. Mo¿na obawi aæ siê

skutk ów tej de cyz ji zw a¿y wszy, ¿e za kres kszta³ce nia w Pol sce na -

wet ar chitektów ze spe cjal iza cj¹ „urban ist yczn¹” ma cha rakt er frag -

ment ary czny w poró wnan iu z kszta³ce niem kadr dla go spod arki
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prze strzenn ej w pañs twach Eu ropy Za chodn iej, a wiêc w pa ñstwa ch

o ustroju go spod arki ryn kow ej, po szan owa niu w³as noœci pry watn ej

i prz epis ów pra wa.

Za warty w ustaw ie ar chit ekto nic zno–bu dowl any sp osób pojmowa -

nia pr oces ów za gos poda row ania prze strzenn ego roz mija siê ca³ko -

wic ie ze wspó³cze snym ro zum ieni em pla now ania i zagospodaro wa -

nia prze strzenn ego w „sta rych” pañ stwach Unii Eu rop ejsk iej, po -

litykami agend i fun dus zy Unii oraz pogl¹dami i dzia³aniami Rady

Eu ropy. Pro cesy za gos poda row ania prze strzenn ego s¹ tam pojmo -

wa ne jako wy nik kom pleksu od dzia³ywañ wie lu czy nników po za -

tech nicznych o ró¿ nym cha rakt erze: fi zyczn ym, go spod arcz ym, eko -

nomicznym, spo³ecz nym, przy rodn icz ym, œrod owis kow ym sen su lar -

go, kul tur owym, in fras truktu ral nym, in styt ucj onal nym, praw nym,

fi nans owym, po lit ycznym itp., a pla now anie prze strzenne jest ro -

zum iane jako dzia³al noœæ „prze kroj owa” do tycz¹ca be zpoœrednio  wie -

lu se ktorów go spod arki. W kon sek wencji ste row anie roz woj em za -

gos poda row ania przez w³adze pu bliczne wy maga zn ajo moœci dzia -

³ania wszyst kich tych czynni ków (wie dzy in terd ysc ypli narn ej) i mo -

nit oro wan ia ich zmian oraz od pow iedni ego for mu³owan ia progra -

mów dzia³ania i usta leñ nor mat ywny ch. Tak te¿ sze roko jest tam

poj mow ane pla now anie prze strzenne, za sadn iczo ró ¿nie od pol skiej

„urban ist yki”. W pañst wach eu rop ejsk ich pla now anie prze strzenne

nie jest bo wiem re duk owa ne do pro jekt owa nia (vide Ustawa 2003)

ro zum iane go jako dzia³al noœæ tech niczna o cha rakt erze ar chit ekto -

nic zno–bu dowl anym. A sam pro jekt nie jest uwa ¿any — jak suge -

ruj¹ nie które kra jowe dys kus je — za cel, lecz za nar zêd zie osi¹ga -

nia okr eœl onych cel ów ma ter ialny ch za gos poda row ania przestrzen -

ne go. Kon cent racja Ustawy 2003 na pro blem aty ce pro jekt owa nia

 zda je siê byæ po wrot em do okresu miêdz ywojennego, gdy ówcze sna

„ur banistyka” by³a eman acj¹ pra wa bu dowl ane go.

b. Punk tem ciê¿ koœci ustawy jest sporz¹dza nie pla nów miejsco -

wych, tj. pla nów o bar dzo szc zegó³owej pro blem aty ce, opracowy -

wanych w za sad zie w ska li tech niczn ej 1:1000, a wiêc w ska li pro -

jektowania ar chit ekto nic znego, ok reœl onego jako „tr ójwy miar owe

kszta³to wan ie prze strzeni”. Pla ny te obejm uj¹ z na tury rze czy nie -
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wielk ie frag menty te renu gmi ny — zwy kle kil ka lub kil kanaœcie

hek tarów — a ich pro blem aty ka jest szc zegó³owa (li nie rozgrani -

czaj¹ce, ga bar yty bu dyn ków, spad ki dach ów itp.), co zreszt¹ auto -

rzy ustawy uwa¿aj¹ za jed no z jej osi¹gni êæ. Pla ny te — jako je -

dyne w sys tem ie pla nów za gos poda row ania prze wid ziany ch ustaw¹

— s¹ pra wem miej scow ym. Jest to za tem lo kalne po strzeg anie ³adu

prze strzenn ego z per spekt ywy bu dynku/bu dynk ów, co mog³oby rów -

nie do brze byæ przed miot em Pra wa bu dowl ane go. Ustawa po mija

znacz nie szer sze i trud niejs ze w re aliz acji ro zum ienie ³adu prze -

strzenn ego jako dzia³ania maj¹cego na celu wp³ywan ie na upo -

rz¹dkow any, skon cent rowa ny w miej scu i w cza sie roz wój za gos -

poda row ania w szer szej prze strzeni. Cho dzi tu o prze ciwd zia³anie

roz pros zeniu za bud owy, obu dow ie dróg, za cier aniu gra nic miê dzy

 terenami za bud owa nymi (wy mag aj¹cymi uzbroj enia) a otwart ymi,

czy przew³asz czan iu ter enów pu bliczn ych na pry watne, a wiêc o spra -

wy, któ re sta³y siê pod staw owy mi pro blem ami pol skiej prze strzeni

w okres ie trans form acji. Nie jest te¿ ja sne, jak pla ny te, sporz¹dza ne

dla drob nych frag mentów te renu — w prak tyce w miej scach czês to

wy mus zony ch przez w³aœcicieli nieruchomoœci i inwestorów — maj¹

siê wpisywaæ w strukturê prze strzenn¹ ca³ej gmi ny.

c. Ustawa jest ukier unko wana na spra wy za bud owy, kt óry ch lo ka -

lizacja i kszta³to wan ie jest ro zum iane jako cz ynn oœæ tech niczna.

Trak tuje ona mar gin eso wo (lub wca le) inne elem enty wchodz¹ce

w sk³ad wspó³cze snego pla now ania za gos poda row ania, ta kie jak

ochrona przy rody, ochrona œrodow iska, oszczê dnoœæ energ ii, prze -

ciw dzia³anie ha³asowi, ochrona kli matu, trans port spe³niaj¹cy zasa -

dy zrówn owa¿onego roz woju, po trzeby go spod arki, prze kszta³ce nia

rol nict wa itp. Prze wid ziane ustaw¹ pla ny miej scowe rozumia ne

s¹ wy³¹cznie jako pla ny za bud owy (nie od nosz¹ siê na wet do dróg),

a nie jako ge ner alny in strum ent wpro wad zania zmian za gospo da -

rowania, tak¿e w za kres ie nie bud owla nym. Ta kie re stryk cyjne ro -

zum ienie pla nu miej scow ego od pow iada wpraw dzie kwa lifikacjom

za wod owym ar chi tek tów, ale nie stwa rza pod staw do prze kszta³ceñ

in nych, nie mniej wa¿ nych form za gos poda row ania gmi ny.

d. Ustawa li kwid uje pla ny za gos poda row ania obejm uj¹ce ca³¹ gmi -

nê (lub ich ze spo³y) i to w po dwójnym sen sie. Po pierw sze znios³a
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ona ostat ecznie z koñcem 2003 roku wa¿no œæ wszyst kich istnie -

j¹cych do tychc zas pl anów miast i gmin sporz¹dzo nych przed 1995

ro kiem, mimo ¿e sta nowi³y one czê sto przez dziesiêciolecia podsta -

wê zarówno de cyz ji do tycz¹cych struk tury prze strzenn ej gmi ny (uk -

³ad dro gowy, sys temy in fras truktu ry tech niczn ej, zasi êg tere nów

 otwartych i za bud owa nych, lo kal iza cja oœ rod ków itp.), jak i pod -

stawê do wy daw ania kon kretn ych de cyz ji bu dowl any ch od nosz¹-

cych siê do in wes tycji li niow ych, te renów czy dzia³ek. Jest to de cy -

zja bez pre ced ensu w cy wil izo wan ych pa ñst wach eu rop ejsk ich.

Po dru gie, ustawa znios³a w ogóle pla ny obejm uj¹ce ob szar ca³ej

 gminy i wpro wad zi³a na to miej sce do kum ent nosz¹cy na zwê „stu -

dium uwa runkowañ i kie runków za gos poda row ania przestrzenne -

go gmi ny”. Stu dium to nie ma ¿ad nego wa loru praw nego ani wo bec

osób trze cich ani wo bec ad min ist racji. Trze ba mieæ nadz iejê, ¿e nie

bêdz ie to do kum ent „na pó³kê”, do kt óre go w prak tyce nie zaw sze

bêd zie siê zagl¹daæ. De klar aty wnym jego ce lem jest s³u¿ enie okre -

œlaniu po lit yki prze strzenn ej gmi ny. Stu dium nie okr eœla jed nak

struk tury prze strzenn ej gmi ny, a je dyn ie „kie runki zmian” oraz

niektóre ob szary np. hi perm arketów czy po mnik ów zag³ady (10.2).

St¹d te¿ nie mo¿e ono byæ pod staw¹ (na wet po œredni¹) do podej -

mowania de cyz ji o za gos poda row aniu.

W efekc ie za niec hania sporz¹dza nia pla nów za gos poda row ania

prze strzennego dla ob szaru ca³ej gmi ny — sprzecz nego z prak tyk¹

pañs tw „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej — gmi ny zo sta³y po zbaw ione  pod -

stawowego do kum entu ustal aj¹cego w sposób sko ord yno wany struk -

turê prze strzenn¹ gmi ny w sen sie ustal enia pod staw owe go syste -

mu trans portu, ge ner alne go prze znac zenia tere nów (zabudowa ne,

otwarte), uk³adów ekol ogi cznych, umiejs cowi enia oœrodk ów oraz

prze biegu i lo kal iza cji g³ów nych el eme ntów sy ste mów infrastruk -

tury tech niczn ej, a tak¿e po dejm owa nia dzia³añ w dzie dzin ie gos -

podarki te ren ami. De cyz je do tycz¹ce wszyst kich spraw sie ciow ych

nie mog¹ byæ bo wiem ro bione wy cink owo i kr ótko ter minowo w na -

wi¹za niu tyl ko do obecn ych mo¿li woœci fi nans owy ch gmi ny czy za -

twierd zony ch in wes tycji szcze bla wojew ódzkiego/kra jow ego. Syste -

my trans portu i in fras truktu ry tech niczn ej wy krac zaj¹ te¿ z regu³y
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poza ob szar jed nej gmi ny i st¹d wy mag aj¹ ko ord yna cji w szer szej

ska li, któ ra nie jest mo¿ liwa na pod staw ie po lit yk zagospodarowa -

nia prze strzenn ego (te mog¹ byæ w s¹sia duj¹cych gmi nach ró¿ ne)

— wy mag aj¹ one ist nien ia pla nów za gos poda row ania gmin, tak jak

to ma miej sce w pañs twach Unii Eu rop ejsk iej.

e. Brak pl anów za gos poda row ania prze strzenn ego dla obsz arów

 ca³ej gmi ny spo wod uje tru dno œci w uzys kiwa niu wspar cia finan -

sowego z ró¿ny ch fun dus zy Unii Eu rop ejsk iej. Za twierd zane przez

te fun dus ze pro jekty do tycz¹ z regu³y struk tur alny ch, d³ugofalo -

wych  za mierzeñ (15–25 lat). Wa runk iem za twierd zenia jest zgod -

noœæ  za mierzenia z pla nem za gos poda row ania prze strzenn ego gmi -

ny i  zasadami ochrony œrodow iska. A ta kie stwier dzen ie zgodno œci

nie mo¿e byæ od nos zone do pla nu miej scow ego (tj. obejm uj¹cego kil -

ka hek tarów), lecz wy maga po siad ania pla nu ca³ej gmi ny, a na wet

ich ze spo³ów. Ta pol ska „trze cia dro ga” w pla now aniu przestrzen -

nym mo¿e mieæ fa talne skut ki dla uzys kiwa nia œrod ków unijn ych,

i to akur at wte dy, gdy otwor zy³y siê — po raz pierw szy w hi stor ii —

mo ¿liw oœci po dejm owa nia re aliz acji struk tur alne go unowo cze œnia -

nia pol skiej sie ci osadn icz ej i jej czêœci sk³ad ow ych oraz usuw ania

wie kow ych zan ied bañ cy wil iza cyj nych. W mo menc ie po dejm owa nia

in tens ywny ch ne goc jacji o œr odki Unii stro na pol ska nie dys pon uje

nie zbê dny mi do kum enta mi pla nis tyczny mi umo ¿li wiaj¹cymi oce nê

i mo nit oro wan ie ef ekt ywn oœci in wes tycji struk tur alny ch dla uk³a -

dów za gos poda row ania ani do stat eczny mi pod staw ami do wyprze -

dzaj¹cego przy got owa nia tych in wes tycji w te ren ie. St¹d te¿ bê dzie

mu sia³a uc iekaæ siê do pa liatywów (lub po dejmowaæ ma³o skoor -

dynowane za mier zenia) zupe³nie tak, jak by o za sad ach dzia³ania

i wy mag ani ach fun dus zy unijn ych do wied ziano siê do piero wczo raj.

f. Ustawa 2003 (tak¿e Ustawa 1994) ogran icza siê, po dobn ie jak

ustawy okresu re aln ego so cjal izmu, do spraw pro ced ura lnych. Nie

za wiera ona (pra wie) ¿ad nych cel ów ma ter ialny ch, wska zuj¹cych,

po co po dejm uje siê oper acje wy nik aj¹ce z po sta nowieñ ustawy i ja -

kie cele/za dan ia po winny re aliz owaæ w³adze pu bliczne: sa morz¹dy

te ryt ori alne oraz re sorty cen tralne i pañ stwo jako ca³oœæ w dziedzi -

nie za gos poda row ania prze strzenn ego. Tego typu ujêc ie ograniczo -
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ne do pro ced ur cha rakt ery zowa³o ustawy eu rop ejsk ie w pierw szych

la tach po II woj nie œwi atowej. Uleg³o ono za sadn icz ej zmia nie

w pocz¹tkach lat 60., gdy pod staw owy mi elem enta mi ta kich ustaw

sta³o siê okreœlanie ich ma ter ialny ch ce lów (i za dañ) oraz instru -

mentów re aliz acji pl anów za gos poda row ania.

O ile brak ok reœ lenia ma ter ialny ch ce lów pla now ania zagospoda -

rowania by³ zro zum ia³y w ustaw ach okresu re aln ego so cjal izmu,

gdy ideo logia zu nif ormi zow ane go spo³ec zeñ stwa dyk tuj¹ca wszel kie

dzia ³ania nie wy maga³a pre cyz owa nia w pra wie do tycz¹cym za gos -

poda row ania prze strzenn ego, o tyle okres trans form acji ustroj owej

wy maga ustal enia, ja kie wa rtoœci i do bro ws pólne za mier za reali -

zowaæ zr ó¿ni cowane pod wie loma wzg lêd ami spo³ecz eñs two. Jest to

tym bar dziej wska zane, ¿e ta kie za sadn icze po jêcia wy jœci owe us -

tawy jak ³ad prze strzenny i zrów nowa¿ony rozw ój — maj¹ce cha -

rakt er naj bard ziej ogó lnych cel ów — s¹ dla prz eciê tnego oby wat ela

nie zroz umia³e, a za gos poda row anie prze strzenne jest uto¿samia -

ne w prak tyce z za bud ow¹ w do wolny sp osób wszel kich teren ów

otwart ych. St¹d te¿ pod staw owym, wyj œcio wym elem entem no wej

ustawy po winno byæ ok reœl enie jej ma ter ialny ch ce lów.

Za warte w ustaw ie cele ma ter ialne po winny byæ sfor mu³owane

w mo¿ liwie kon kretny spo sób. S¹ one bo wiem wy raz em do bra

 wspólnego, re aliz owa nego przez w³adze pu bliczne w zagospoda ro -

waniu prze strzenn ym i jako ta kie ani nie pod leg aj¹ dys kus ji, ani

nie mog¹ byæ przed miot em zaska r¿an ia do s¹dów. Jedno czeœ nie, nie

po winny one byæ te¿ nad miern ie szc zegó³owe, tak aby odr ó¿nia³y siê

od zad añ (kró tko i œre dniot erminowych), któ re ustawa po winna roz -

wi¹zyw aæ. Ustal enie celów ma ter ialny ch nie jest oc zyw iœcie rzecz¹

prost¹ i wy maga dys kus ji z udzia³em wszyst kich g³ównych aktorów

proces ów za gos poda row ania prze strzenn ego.

g. Ustawa 2003 po mija nie mal ca³ko wic ie sp rawê struk tury insty -

tucjonalnej za gos poda row ania prze strzenn ego. Wy nika z niej, ¿e

w Pol sce nie ist nieje cen tralna, rz¹dowa w³adza pu bliczna odpo -

wiedzialna za for mu³owan ie, nad zor owa nie re aliz acji i ak tual iza cjê

po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego. Ca³a spra wa przerzu -
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cona zo sta³a na sa morz¹dy te ryt ori alne. Ma to miej sce akur at

w okres ie, gdy Pol ska stoi — w efekc ie in teg racji z Uni¹ Europej -

sk¹ — przed pocz¹tkiem procesów urban iza cyj nych w wiel kiej ska -

li i prze kszta³ce niami ob szar ów wiej skich. W po dobn ej sy tua cji (la -

ta 50.) powo³ywano w pañs twach Wspó lnoty Eu rop ejsk iej po tê¿ ne

or gan iza cje na szcze blu cen traln ym i re gion alnym od pow iedz ialne

za pla nowy roz wój za gos poda row ania. Na suwa siê st¹d wnio sek, ¿e

rz¹dz¹c¹ obecn ie ekipê cha rakt ery zuje ca³ko wite nie zroz umi enie

pro blemu albo nie chêæ do po wrotu do wa rtoœ ci wy znaw anej przez

Europê — uporz¹dkow ane go roz woju prze strzenn ego osadn ictwa.

W kon sek wencji, ustawa nie wpro wad za obo wi¹zku pro wad zenia

mo nit ori ngu zmian za gos poda row ania, po wstaj¹cych pr oblemów

i oce ny sk utków dzia³ania pra wa. Po mija te¿ sp rawê pro wad zenia

stu diów (co jest nie zbê dne, je¿ eli ma byæ re aliz owa na wspó³pra ca

w ra mach Unii Eu rop ejsk iej), wy miany do œwia dczeñ, pro wad zenia

ins tru kta¿u fa chow ego, wpro wad zania no wych kon cepc ji planistycz -

nych i tech nik, w su mie ca³ej wspó³cze snej bazy eu rop ejsk iego pla -

now ania za gos poda row ania prze strzenn ego.

h. W tekœ cie Ustawy 2003 brak jest ja kichk olwi ek ws kazañ do -

tycz¹cych two rzen ia (re kons trukcji) fa chow ej struk tury or gan iza cyj -

nej za gos poda row ania prze strzenn ego na ró¿n ych szcze blach za -

rz¹dza nia pañ stwem (kra jow ym, woj ewó dzkim, gmin nym), co ozna -

cza petr yfikacjê jej dzi siejs zego cha otyczn ego sta nu, zw³asz cza na

szcze blu gmin nym. Taka pro poz ycja by³a za warta w pro jekc ie us -

tawy z 2000 roku, ale nie zo sta³a z nie go w ogó le prz ejêta. Brak

w³asnych jed nos tek pla now ania w mia stach/gmi nach (zo sta³y one

po chopn ie zli kwid owa ne w pierw szych la tach okresu transforma -

cji jako rze komo nie przyd atne w no wym ustroju) zmu sza gmi ny do

zle can ia wszyst kich opraco wañ pla nis tyczny ch, zw³asz cza pla nów

 miejscowych, „na zewn¹trz”. Oznac za to przed³u¿enie pro ced ur —

spe³nie nie prz episów ustawy o zamów ieniach pu bliczn ych wy maga

co naj mniej pó³ roku, tj. cza su, w któ rym w³asna s³u¿ba planowa -

nia plan taki mog³aby ju¿ prz ygotowaæ — oraz gro zi nisk¹ jakoœ -

ci¹ opr acowañ ze wzg lêdu na nie znajomoœæ lo kaln ych uwarunko -

wañ przez projektantów wy bier any ch na za sad zie na jta ñszej ofer -
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ty, a nie jakoœ ci i znajo moœci sy tua cji w gmi nie. Na pro blem nis -

kiej ja koœci pl anów miej scow ych zwra ca uwagê Zwi¹zek Miast Pol -

skich. St¹d te¿, nie które wiê ksze mia sta poc zê³y two rzyæ w³asne

zespo ³y pla nis tyczne — ten denc je te nal e¿a³oby wzm ocniæ zalece -

niami ustaw owy mi.

Brak w³asnych s³u¿b pla now ania prze strzenn ego na szcze blu gmin

oznac za tak¿e brak ci¹g³oœci tego pla now ania, co po winno byæ za sad¹ 

we wszyst kich mia stach/gmi nach, w któ rych ma miej sce znacz na

dzia³alnoœæ in wes tycy jna. Przy bra ku ta kiej ci¹g³oœci wy mag ane

ustaw¹ oceny aktu alnoœci stu dium i pla nów miej scow ych (32) — co

naj mniej raz w cza sie ka denc ji rady — bêd¹ mia³y cha rakt er biuro -

kratycznego do kum entu ze bran ego ad hoc, a nie dzia³ania przy -

datnego w za pewn ieniu uporz¹dkow ane go roz woju gmi ny.

i. Za „pod stawê” wszel kich dzia³añ w dzie dzin ie za gos poda row ania

prze strzenn ego ustawa 2003 uznaje has³owo zrówn owa¿ony rozwój

(1.1). Ro zwój taki cha rakt ery zuje ex de fin iti one wspó³za le¿ noœæ i we -

wnê trzn¹ ni esp rze czno œæ trzech elementów: spo³ecz nego, gospodar -

czego i œro dow iska (zw³asz cza przy rodn icz ego). Ta ogól na — s³uszna

— przes³anka nie zo sta³a w ustaw ie skon kret yzo wana:

• pro blem aty ka œro dowi ska wys têpu je œla dowo przez ogólne

wska zan ie, ¿e nale ¿y j¹ uwzg lêd niaæ i sporz¹dzaæ ocenê ich

skutków dla œrodowiska (ale tyl ko dla pla nów miej scow ych).

Jest to bar dzo nie wspó³cze sne wi dzen ie tej pro blem aty ki,  któ -

ra w pañ stwa ch „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej uzys ka³a od kil -

kudziesiêciu lat — tak¿e pod wp³ywem Ko mis ji Europej s -

kiej, kt óra w tej dzie dzin ie ma unijne kom pet encje — dale -

ko id¹ce zna czen ie, zw³asz cza w pla now aniu zagospodaro -

wania prze strzenn ego,

• spra wy roz woju spo³ecz nego i go spod arczego nie zna laz³y w

ustaw ie ¿adne go kon kretn ego wy razu.

Ca³a ustawa jest w rzecz ywistoœci ukier unko wana — nieza le¿n ie

od wspo mnian ego wy¿ej has³a — na pro jekt owa nie za bud owy poj -

mow ane jako czy nno œæ tech niczna.
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j. Ustawa 2003 pe tryf iku je du alizm poj mow ania i or gan iza cji  pla -

nowania prze strzenn ego. W za kres ie teo ret yczno–me tod ycznym

oznac za to roz dzia³ pla now ania za gos poda row ania prze strzenn ego

(przy równane go do pro jekt owa nia tech niczn ego) od jego pod staw

me ryt ory cznych for mu³owan ych w tzw. stra teg iach roz woju (gmin,

woj ewó dztw). Ustawa nie wy maga przy got owy wan ia obu tych do -

kumentów w tym sa mym cza sie i w try bie wza jemn ych konsulta -

cji. W kon sek wencji do kum enty te s¹ po zbaw ione naj istotn iejsz ej

 cechy, jak¹ jest ich wza jemne od dzia³ywan ie i ko ord yna cja roz -

wi¹zañ. Spro wad za to meto dykê prac do sy tua cji gor szej ni¿ ta, któ -

ra ist nia³a we wcze snym okres ie re aln ego so cjal izmu. Wó wczas bo -

wiem two rzono — wewn¹trz apar atu pla now ania prze strzenn ego —

su rog aty kon cepc ji roz woju (dziœ zwa ne stra teg iami) zin teg rowa ne

z pla nami za gos poda row ania. Ustawa nie za wiera te¿ ¿a dnych us -

taleñ za lec aj¹cych or gan iza cyjn¹ in teg rac jê (na wet pr zejœciow¹ na

okres oprac owy wan ia stu dium/pla nów) czy inn¹ for mê nie zbêdnej

wspó³pra cy miê dzy apar atem pla now ania za gos poda row ania prze -

strzenn ego i spo³ecz no–go spod arczego.

k. £ad prze strzenny jest ro zum iany w ustaw ie jako zja wis ko lo -

kalne, zwi¹zane z pla nem miej scow ym; jest on za pewn iany przez od -

pow iednie tr ójw ymiar owe roz wi¹za nia ar chit ekto nic zne. Uj êcie ta -

kie po mija szer sze (i w obecn ej sy tua cji Pol ski wa¿ niejsze) pojmo -

wanie ³adu prze strzenn ego jako roz woju prze strzenn ego upo rz¹d -

kowanego co do treœ ci za gos poda row ania te renu, miej sca i cza su

(kon centracjê za bud owy um o¿l iwi aj¹c¹ jej uzbroj enie trans port owe

i tech niczne), spo sobu, wresz cie jego for my.

l. Ustawa 2003 nie za wiera us taleñ po zwal aj¹cych na efektyw ne

prze ciwd zia³anie roz pros zeniu za bud owy i obu dow ie dróg — g³ów -

nej klê ski obecn ego „roz woju” prze strzenn ego Pol ski, zmienia j¹ce -

go j¹ w swo isty œmi etnik nie zna ny w pañ stwach Eu ropy i nisz cz¹cy

wa lory tu rys tyczne kra ju. Wpraw dzie ustawa prze wid uje okreœla -

nie w stu dium obs zarów, dla któ rych gmi na za mier za sporz¹dziæ

plan miej scowy, (9.2.9) oraz ob szary, dla kt órych sporz¹dze nie ta -

kiego pla nu jest obo wi¹zko we na pod staw ie odr êbny ch prz epis ów

(9.2.8), ale jed nocz eœnie nie wy kluc za wy daw ania zgo dy na zabu -
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dowê na in nych te ren ach gmi ny. Jest na wet od wrotn ie, bo wiem

ustawa stwier dza, ¿e jest mo¿liwe wy daw anie de cyz ji o wa runk ach

za bud owy (tzn. zgo dy na zab udowê) na wet w przy padku ist nien ia

w s¹siedz twie tyl ko jed nego bu dynku (61.1). Zwi¹zane z tym pew ne

do datk owe wa runki (np. do stêp do dro gi) bêd¹ z regu³y spe³nio ne.

Oznac za to w prak tyce kont ynu acjê zaœm iec ania pol skiej prze -

strzeni i two rzen ie sub stan dardów cy wil iza cyj nych. Ich us uni êcie

bê dzie ni emo ¿li we ze wz glê du na pro hib icy jne kosz ty uzbroj enia

 terenu roz pros zonej za bud owy.

m. Zarz¹dzo na ustaw owo abol icja „sta rych” pla nów zagospodaro -

wania prze strzenn ego oznac za, ¿e Pol ska sta³a siê na d³ugi okres

cza su pañ stwem po zbaw ionym pl anów, co mo ¿na uz naæ za ewe -

nement eu rop ejski. Przy got owa nie no wych pl anów miej scow ych —

zw³asz cza w try bie ustawy o zamów ieniach pu bliczn ych — bê dzie

pro ces em ¿mu dnym i d³ugo trwaj¹cym. Nie wiele zmie niaj¹ w tym

ob raz ie opty mis tyczne in form acje Mi nis terst wa In fras truktu ry, ¿e

w oprac owa niu jest po nad 2 500 pl anów miej scow ych — jest to bo -

wiem u³amek po trzebn ego po kryc ia, zw a¿yw szy ¿e w Pol sce jest

oko³o 2 500 gmin. St¹d te¿ g³ówn¹ form¹ dzia³añ w dzie dzin ie za -

gospodarowania prze strzenn ego bêd¹ przez d³ugie lata de cyz je po -

dejm owa ne w try bie ad min ist racyj nym.

W tej sy tua cji ustal enia ustawy po winny ko ncen trowaæ siê na okre -

œleniu roz wi¹zañ „prz ejœciowych” (tj. póki nie ma pla nów). Spra -

wie tej nal e¿a³oby poœ wiêciæ osobny roz dzia³ za wier aj¹cy konkret -

ne i sz czegó³owe ustal enia wy chodz¹ce z za sady za war owa nia do bra

ws pólnego i wi¹¿¹ce or gany de cyz yjne.

n. Ustawa 2003 nie po dejm uje w og óle spra wy kszta³ce nia kadr

dla wspó³cz eœnie poj mow anej go spod arki prze strzenn ej. Jej au tor zy

uw a¿aj¹ na jwy raŸniej, ¿e wy kszta³ce nie ar chit ekto nic zne uzys ki -

wane na ist niej¹cych wy dzia³ach ar chit ektu ry roz wi¹zuje spr awê.

Wy nika to, jak mo ¿na siê do myœ laæ, z poj mow ania pla now ania

 przestrzennego jako tech niczn ego pro jekt owa nia za bud owy. Ta -

kie poj mow anie istoty tego pla now ania od biega dia met ralnie od

sformu ³owañ za wart ych w No wej Kar cie Ate ñskiej czy w ustal eni ach 

455



Eu ropean Co unc il of Town Plan ners, re gul acji ustaw owy ch istnie -

j¹cych w pañst wach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej oraz od prak tyki

 dzia³ania tych pañs tw.

o. W ustaw ie nie dostr ze¿ono w ogóle, ¿e uzys kanie po zyt ywny ch

 efektów go spod aro wan ia prze strzeni¹ zale ¿y od zro zum ienia war -

toœci porz¹dku prze strzenn ego i po parc ia jego wd ra¿a nia ze stro -

ny spo³ec zeñs twa. W od ró¿n ieniu od ta kich ustaw, jak np. ustawa

Pra wo ochrony œrodow iska, w której pro blem ten jest roz wi¹zany

wzor cowo, Ustawa 2003 nie wspo mina na wet o ko niecznoœci podjê -

cia pr ogramów eduk acy jnych do tycz¹cych uporz¹dkow ane go za gos -

podarowania prze strzenn ego jako kul tur owej i ekon omi cznej war -

toœci eu rop ejsk iej.

p. W kra ju nie pod jêto w okres ie ubieg³ych 15 lat ani rze czow ej dy -

skusji po lit ycznej, ani uporz¹dkow anej de baty fa chow ej na te mat

 polityki za gos poda row ania prze strzenn ego w Pol sce jako pañ stwie

cz³on kows kim Unii Eu rop ejsk iej. Ma to miej sce mimo fak tu, ¿e od

mo mentu pod pis ania Trak tatu Sto war zysz enio wego z Uni¹ (l992)

minê³o przesz³o 10 lat, a Pol ska sta³a siê jej pe³no prawn ym cz³on -

kiem od 1.05.2004 roku. Dys kus ja taka po winna przede wszyst kim

wyjaœn iæ, czy pol ski su wer en i jego elita po lit yczna chce byæ pod tym

wz glê dem cz êœci¹ Eu ropy, w kt órej uporz¹dkow any rozw ój za gos -

poda row ania i lo kalny ³ad prze strzenny s¹ uznan ymi i sto sow any mi

w prak tyce wart oœc iami, wspie ran ymi od pow iedni mi re gul acj ami

praw nymi, poj mow ani em pra wa w³asn oœci i in strum enta mi eko no -

micznymi, czy te¿ Pol ska ma staæ siê sui ge ner is dzi kimi po lami

na pe ryf eri ach Eu ropy, pa ñst wem cha osu, bez³adu prze strzenn ego

i znisz czon ego kra job razu, cech cha rakt ery sty cznych dla pañ stw

tzw. Trze ciego Œwia ta. Dys kus ja taka po winna ró wnie¿ ws kazaæ —

na po ziom ie pro fes jona lnym — pod staw owe dzi siejs ze i przysz³e

 problemy, przed którymi stoi kraj oraz zarysowaæ wyjœciowe za -

³o¿enia i elem enty re gul acji ustaw owy ch, od pow iadaj¹ce wa rto œciom 

eu rop ejsk im i wspó³cze snemu poj mow aniu poj êcia zagospodaro wa -

nia prze strzenn ego. Dys kus ja me ryt ory czna po winna obj¹æ wie lu

akt orów, zgod nie z pod staw owym ka non em za gos poda row ania prze -

strzenn ego jako dzia³alno œci „prze kroj owej”, a nie sek tor owej. W dys -
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kus ji tej jest nie zbê dny zar ówno g³os pu bliczn ych in styt ucji ste -

ruj¹cych (ró¿ nych res ortów cen traln ych i sa morz¹dów terytorial -

nych), re prezentantów su wer ena (pos³ów i rad nych), jak i przedsta -

wicieli kó³ go spod arcz ych oraz st owar zysz eñ za wod owy ch i przed -

stawicieli na uki.

q. Re gul acje ustaw owe do tycz¹ce za gos poda row ania przestrzen ne -

go po wstawa³y w okres ie trans form acji ustroj owej pod wp³ywem

 lobbingu dwóch g³ównych grup aktorów. Pierwsz¹ z nich s¹ pry watni 

w³aœc icie le nie ruch omoœci (czê sto zreszt¹ za int ere sow ani spe kul acj¹ 

grun tami w celu prze chwyc enia ren ty pla nis tycznej, a nie inwesto -

waniem) oraz ró¿ nego ro dzaju in wes torzy; gru pa ta — zw³asz cza

w³aœc iciele nie ruchomoœci — do maga siê ca³ko wit ej swo body w prze -

kszta³ca niu ni eruchomoœci na bu dowl ane, przy czym mia³oby to do -

tycz yæ ka ¿dego ro dzaju u¿ ytko wania, w ka ¿dym miej scu, w ka¿d ym

cza sie i for mie. Ten denc je ta kie znaj duj¹ po parc ie wœ ród cz êœci kla -

sy po lit ycznej re prez entuj¹cej w rz eczy wist oœci (zwyk³e nie w ha -

s³ach) pogl¹dy neo lib era lne, a tak ¿e wœr ód ide olo gów tej dok tryny

i jej ben efic jentów w kan cel ari ach ad wok acki ch. Ak cept acja tego

pogl¹du w prak tyce oznac za³aby likwi dacjê pla now ania zagospo -

darowania prze strzenn ego i pra wa bu dowl ane go — pro poz ycja uni -

katowa i trud no wyob ra¿alna na ob szar ze Eu ropy w XXI wie ku.

Drug¹ grup¹ — i jest to spe cyf iczne zja wis ko w pañ stw ach postko -

munistycznych — jest œro dow isko arc hit ektów, d¹¿¹ce do zacho -

wania wp³ywu na pla now anie za gos poda row ania prze strzenn ego

zgod nie z po siad any mi przez nich kwa lif ika cja mi za wod owy mi, tj.

pro jekt owa niem ar chit ekto nic zno–bu dowl anym. Je den z pocz¹t ko -

wych ar tyku³ów (5) ustawy stwa rza wra¿ enie, ¿e istot¹ pla now ania

i za gos poda row ania prze strzenn ego jest pro jekt owa nie, zas trze ¿one

tym ¿e ar tyku³em dla ar chi tektów, in ¿yn ierów bu down ictwa i urba -

nistów. Tego typu us taleñ ustawy eu rop ejsk ie do tycz¹ce planowa -

nia i za gos poda row ania prze strzenn ego w ogóle nie za wier aj¹, bo -

wiem ich przed miot em jest ochrona do bra ws pólnego, a nie zabez -

pieczanie in tere sów gru pow ych w pro ces ach pla now ania i reali -

zacji zagospodarowania. W pa ñst wach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej

pla now anie prze strzenne jest ro zum iane jako dzia³al noœæ inter dys -
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cyplinarna i in teg ruj¹ca pr obl ematykê prze strzenn¹ z wymaga -

niami ochrony œrodow iska i przy rody, go spod arki, trans portu, kul -

tury, tech niki, spo³ecz nymi itp., roz wi¹zuj¹ca w spo sób skoor dy -

nowany pro blemy za gos poda row ania. Na tom iast w pol skiej Usta -

wie 2003 planowa nie prze strzenne zo sta³o pr zyrównane do pro -

jektowania architek tonicz nego (jak to siê mówi, „tró jwym iar owe go

kszta³to wan ia prze strzeni”).

r. Pro wad zenie po lit yki za gos poda row ania prze strzenn ego maj¹cej

na celu uporz¹dkow any rozw ój sie ci osadn icz ej kra ju i jej posz -

czególnych ele mentów oraz two rzen ie lo kaln ego ³adu przestrzen -

nego przy za chow aniu — wy mag anej Kon styt ucj¹ RP — za sady

 zrównowa¿onego roz woju, nie jest mo¿ liwe bez spe³nie nia dwó ch

pod staw owy ch war unków:

• roz dziel enia pra wa w³asn oœci nie ruchomoœci od pra wa do

zmia ny jej u¿y tkowania, w szc zególnoœci pra wa do zabu dowy.

Nie oznac za to ogran icz enia pra wa w³asn oœci per se, czy pra -

wa do dzie dzic zenia, a je dyn ie ogran icz enie pra wa do dowol -

nego do kon ywa nia zmian w za gos poda row aniu posiada nej

 nieruchomoœci. Tego typu ustal enie (czêsto, ale nie zaw sze za -

warte w kon styt ucj ach) jest fun dam entem prowadze nia pla -

nowania i za gos poda row ania prze strzenn ego w pañst wach

„sta rej” Unii Eu rop ejsk iej. Bez ta kiej ustaw owej inter preta -

cji pra wa w³asn oœci nie jest w ogó le mo¿ liwe wp³ywa nie na

upo rz¹dkow any rozw ój za gos poda row ania i ³ad przestrzen -

ny gmin, a samo pla now anie sta je siê biu rok raty cznym dzia -

³aniem do puszc zaj¹cym wszel ki ro dzaj i fo rmê zabu do wy w ka¿ -

dym miej scu i cza sie, w któ rym ¿yc zy so bie tego w³aœ ciciel

 nieruchomoœci lub in wes tor.

Taka sy tua cja anarc hii w go spod aro wan iu prze strzeni¹ ma

obecn ie w prak tyce miej sce w Pol sce, pro wadz¹c do niezna -

nego w Eu rop ie Za chodn iej roz pros zenia za bud owy, cha osu

prze strzenn ego i ka kof onii ar chit ekto nic znej oraz powstawa -

nia za bud owy bez dróg i uzbroj enia tech niczn ego. S¹ to wszy -

stko zja wis ka nie znane w za sad zie w pa ñst wach „sta rej” Eu -

ropy. Wed³ug in terp reta cji obecn ych pol skich prz episów, gmi -
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na musi wyr aziæ zgo dê na zab udowê te renu pod do wolne

 u¿ytkowanie wy mag ane przez in wes tora, w ka ¿dym miej scu

i cza sie (for ma za bud owy pod lega — teo ret ycznie — pew nemu

ste row aniu) i to nie zal e¿n ie od tego, czy dla da nego frag mentu 

te renu ist nieje plan miej scowy czy nie. Do tyc zy to ta k¿e wy -

daw ania zgo dy na bud owê ob wodn ic dro gow ych czy au tos trad

re aliz owa nych po to, aby ist niej¹c¹ zab udowê omin¹æ. Wska -

zuje to na brak elem enta rnego sen su w obecn ych prze pis ach

i ich prak tyczn ej wyk³adni.

• ustal enia wspó³cze snej wyk³adni tzw. w³adc zoœci pla now ania

gmin. W³adc zoœæ ta (anal ogi czna do w³adcz oœci gmin w dzie -

dzin ie ob sady ka drow ej czy bu d¿etu) oznac za prze nies ienie

pra wa de cyd owa nia o zmia nie u¿yt kowania nier uchomoœci

(sze rzej — ter enów) i for mach ich za gos poda row ania na w³a -

dze pu bliczne, kon kretn ie na rady gmin. Po lega ona na tym,

¿e rada jest z mocy pra wa upo wa¿niona do ustal ania co,

gdzie, kie dy, jak i w ja kiej for mie mo¿e byæ bu dow ane lub

zmie niane na ob szar ze gmi ny, nie zale¿nie od tytu³u w³asn oœci 

te renu. Le git yma cj¹ tego uprawn ienia jest za bezp iecz enie  do -

bra ws póln ego, kt órego re aliz ato rem jest — gdy dzia³a jako

ca³oœæ — rada gmi ny. W³adc zoœæ pla now ania oznac za, ¿e rada

gmi ny po winna po dejm owaæ ak tywne dzia³ania w dzie dzin ie

uporz¹dkow ane go roz woju za gos poda row ania jej ob szaru. Oz -

nacza to ró wnie¿ wy chod zenie na przec iw po tenc jalnym in -

westorom, ale pod wa runk iem za chow ania uporz¹dkow ane go

roz woju prze strzenn ego. Wi¹¿e siê z tym pra wo do wyr a¿ania

zgo dy na zmi anê u¿y tkowania i za gos poda row ania, jak i pra -

wo do od mowy ta kich zmian bez p³acen ia odsz kodowañ. Nie

ma ono jed nak cha rakt eru wo lunt ary sty cznego — musi siê

 opieraæ na pla nach miej scow ych za gos poda row ania spo rz¹-

dza nych zgod nie z wy mag ani ami pra wa. W³adc zoœæ plano -

wania nie po winna byæ ró wnie¿ ab sol utna, jak to ma miej sce

obecn ie w pol skiej prak tyce. Rada gmi ny musi uwz glêdniaæ

w swo ich dzia³aniach pla nis tyczny ch i re aliz acy jnych usta -

lenia pl anów o szer szym zasi êgu prze strzenn ym (regional -

nych), tak¿e d³ugof alo we, przy czym nie po winno to poci¹gaæ

za sob¹ ¿a dnych zo bowi¹zañ fi nans owy ch gmi ny ani wo bec
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gmi ny. Ta kie ro zum ienie w³ad czo œci pla now ania jest ty powe

w pa ñst wach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej. Nie oznac za to oczy -

wiœcie, ¿e jest z równ¹ kon sek wencj¹ i sku tec znoœci¹ rea -

lizowane we wszyst kich tych pañstw ach. Ró¿nice do tycz¹  jed -

nak sk utecznoœci dzia³añ, a nie sa mych ich za sad i pod staw.

s. Ogó lnym uzas adni eniem ta kiej in terp reta cji pra wa w³asn oœci

nie ruchomoœci w pañ stwach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej s¹ histo -

ryczne do œwi adcz enia, kt óre sk³oni³y te pa ñst wa do in ger encji w wol -

ny ry nek ni eruchomoœci. Pierw szym z nich jest fakt, ¿e ca³kowi -

cie wol ny ry nek pro wad zi do po wstaw ania cha osu przestrzenne -

go, sprzecz nego z do brem spo³ec zeñstwa jako ca³oœci. Dru gim jest

stwier dzenie, ¿e wol ny ry nek jest œl epy na za gadn ienia spo³ecz ne

i pro wad zi na wet w sil nych go spod arka ch do mar gin ali zac ji znacz -

nych grup ludno œci, co zagra ¿a po koj owi spo³ecz nemu, któ rego utrzy -

manie jest jed nym z na czeln ych ce lów pa ñstwa i sa morz¹dów te -

rytorialnych (ta k¿e w Pol sce). Wresz cie trze cim doœw iadczeniem

 jest to, ¿e raz pope³nio ne b³êdy w roz woju prze strzenn ym s¹ albo

w ogóle nie nap rawi alne, albo te¿ wy mag aj¹ tak wiel kich nak³a -

dów pu bliczn ych, ¿e na wet naj bog atsze pañ stwa/sa morz¹dy mog¹

so bie po zwoliæ na na praw ianie tych b³êdów tyl ko w wyj¹tkow ych

przy padk ach.

t. W zako ñcze niu wy pada st wie rdziæ, ¿e w wy niku zmian ustrojo -

wych oraz ewol ucji prze pis ów do tycz¹cych za gos poda row ania, w Pol -

sce prze sta³o istn ieæ pla now anie prze strzenne w dzi siejs zym, euro -

pejskim zna czen iu tego okr eœle nia. Ist niej¹cy po przedn io sys tem

tego pla now ania — ale nie prak tyczne re zult aty jego dzia³ania —

mia³y w Eu rop ie cha rakt er wzor cowy i by³y przed miot em za int ere -

sow ania i uznan ia ze stro ny in styt ucji pu bliczn ych i na ukow ych

 Europy Za chodn iej. Po roku 1989 nie nast¹pi³a ad apt acja tego sys -

temu do war unk ów no wego ustroju, przy wy kor zyst aniu doœwiad -

czeñ i prak tyki pañs tw Unii Eu rop ejsk iej, lecz jego po stê puj¹cy de -

mon ta¿. Do tyc zy³o to ta k¿e gmin nego szcze bla pla now ania, a wiêc

tego szcze bla, na którym za pad aj¹ kon kretne de cyz je prze strzenne

kszta³tuj¹ce (lub nie) uporz¹dkow any rozw ój osadn ictwa i ³ad prze -

strzenny za gos poda row ania.
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Po stê puj¹ca mar gin ali zac ja pro blem aty ki roz woju prze strzenn ego

w struk tur ach zarz¹dza nia pañ stwem do prow adzi³a do bra ku zain -

teresowania pro blem ami kom pleks owo ro zum iane go zagospoda ro -

wania na ras taj¹cymi w Pol sce i do bra ku ak tywn ego wspó³dzia³a -

nia w tej dzie dzin ie z pañs twami Unii Eu rop ejsk iej i jej agenda -

mi. W kon sek wencji, w kra ju wys têpuje zja wis ko bra ku ab sorpc ji

wspó³cze snych kon cepc ji i roz wi¹zañ sto sow any ch w tej dzie dzin ie

w Eu rop ie. W sfe rze in styt ucj onal nej rz¹d wy cofa³ siê, sz cze gólnie

po 2002 roku, z pro wad zenia po lit yki za gos poda row ania przes -

trzennego i prze rzuci³ tê prob lema tykê na sa morz¹dy te ryt ori alne,

zw³asz cza gmin ne, nie za pewn iaj¹c im ró wnol egle do stat eczne go wy -

posa ¿enia fi nans owe go, wspar cia ka drow ego i kon cepc yjne go. Do -

kon ana en gros abol icja wa¿n oœci wszyst kich wczeœn iej sporz¹dzo -

nych pla nów za gos poda row ania gmin wywo³a³a po wszechny brak

pod staw do po dejm owa nia ra cjon alny ch de cyz ji, zw³asz cza tych

o struk tur alnym dla gmin cha rakt erze, zas têpuj¹c je de cyz jami ad -

min ist racyj nymi, maj¹cymi z na tury rze czy cha rakt er de cyz ji ad

hoc. Je dno czeœnie dzia³al noœæ pla nis tyczna, któ ra w pañ stw ach „sta -

rej” Unii Eu rop ejsk iej ma cha rakt er kom pleks owy, in terd ysc ypli -

narny i zin teg rowa ny (ta kie musz¹ byæ ta k¿e pro jekty wspie rane

przez Komisjê Eu rop ejsk¹), zo sta³a ogran icz ona do sporz¹dza nia

pla nów miej scow ych dla ma³ych frag ment ów te renu o pro blem aty ce

g³ówn ie ar chit ekto nic znej, a me ryt ory czna i for malna jak oœæ tych

pla nów po zos tawia nie rzadko wie le do ¿yc zenia. Two rzone prze pisy

w nie dos tate cznym stop niu obejm uj¹ in strum enty ni ezbêd ne dla

efekt ywnej re aliz acji pl anów miej scow ych. Nie ist nieje w ogó le nad -

zór urban ist yczny i bu dowl any w te ren ie, a cz êœæ no wej za bud owy

po wstaje jako sa mow ole (zwy kle zreszt¹ ex post sank cjon owa ne).

Efekt em tych powy¿ ej ogóln ie tyl ko za rys owa nych zja wisk jest nie -

spot yka ny w pañ stwa ch „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej cha os za gos poda -

row ania, maj¹cy po staæ rosn¹cego roz pras zania za bud owy, obu dowy

dróg, za cier ania gra nic miê dzy te ren ami za bud owa nymi a otwar -

tymi, za œmi eca nia kra job razu niszcz¹cego wa lory tu rys tyczne, do -

wol noœci ro dza jów, miejsc i form za bud owy wywo³uj¹cej ka kof oniê

ar chit ekto nic zn¹ itp. Zja wis ka te po wod uj¹ „ni epr zewidywalnoœæ”

prze strzeni i brak jej atra kcyjno œci, od stras zaj¹ce po wa¿ny ch in -

westo rów. W su mie, mamy za tem do czy nien ia z gro Ÿn¹ pe ryf ery -

zacj¹ pol skiej prze strzeni w ra mach Unii Eu rop ejsk iej.
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Pos³owie

Ustal enia za warte w Ustaw ie 2003 by³y i s¹ przed miot em kry tyki ze

stro ny or gan iza cji pr zed siê bio rców i in wes tor ów. Zbieg³a siê ona

z dzia³aniami Mi nis terst wa Go spod arki i Pra cy w po staci powo³ania

Ze spo³u ds. usprawn ienia pro cesu in wes tycy jnego (ma rzec 2004).

Ma on za za dan ie do kon anie przegl¹du i usuniêcie g³ównych ba rier

in wes tycy jnych za wart ych — zda niem Mi nis terst wa — w ustaw ach

do tycz¹cych pla now ania prze strzenn ego, pra wie bu dowl anym i pra -

wie geo dez yjnym. Zes pó³ ten oprac owa³ w ci¹gu kil ku mie siêcy — we

wspó³pra cy z przed staw ici elami inwes torów i or gan iza cji pr zed siê -

bio rców — pro jekt no wej ustawy o pla now aniu i za gos poda row aniu

prze strzenn ym. Ta inic jaty wa Mi nis terst wa Go spod arki, w kt órego

for maln ej kom pet encji nie le¿¹ spra wy za gos poda row ania prze -

strzenn ego, wywo³a³a gwa³town¹ kryt ykê tego za mier zenia ze  stro -

ny Po roz umi enia or gan iza cji za wod owy ch i tw órc zych (5 Izb oraz

PZITB, SARP i TUP), kt órym to war zyszy³y po lem iczne — nie zaw -

sze rze czowe — pu blik acje pra sowe.

Nal e¿y ¿a³owaæ, ¿e do Ze spo³u oprac owuj¹cego pro jekt nie w³¹czo -

no ta kich ró wnie wa ¿nych ak torów pr ocesów go spod arki przestrzen -

nej, jak sa morz¹dy (zw³asz cza gmin ne, ale tak¿e i woje wódzkie),

repr ezentantów pro blem aty ki œro dowi ska sen su lar go, spe cjalistów

od trans portu i uzbroj enia terenów, a zw³asz cza za wod owy ch pla -

nistów prze strzenn ych (nie tyl ko pro jektantów–urb anistów) zgru -

pow any ch w spo³ecz nej or gan iza cji TUP. Wszy scy ci ak tor zy gospo -

darki prze strzenn ej sta li siê w sy tua cji wy kluc zenia zaprogra mo -

wan¹ opoz ycj¹, która zg³osi³a nie mal 600 zas trze¿eñ i po praw ek do

pro jektu ustawy.

W pañst wach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej pro jekty no wel iza cji ustaw

do tycz¹cych go spod arki prze strzenn ej wy chodz¹ od fa chow ego per -

son elu apar atu rz¹do wego, re prez entuj¹cego in ter es pu bliczny i po -

siad aj¹cego wszech stronn¹ i sta le ak tua lizo wan¹ wi edzê do tycz¹c¹
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tej pro blem aty ki. Do piero pó Ÿniej pod daw ane s¹ one de bat om par -

lam enta rnym, w toku któ rych do g³osu do chodz¹ ta k¿e gru py in -

teresu. W Pol sce sta³o siê od wrotn ie — pro jekt ustawy jest for -

mu³owany przez gru py lob bys tyczne, a w pro ces ie tym pogl¹dy spe -

cja listów od pla now ania prze strzenn ego nie od gryw aj¹ w prak tyce

nie mal ¿ad nej roli.

Ten wy cink owy sk³ad Ze spo³u pro wad zi³, z na tury rze czy, do kon -

cent racji na spra wach dora Ÿnych, nie pojm owa nia go spod arki prze -

strzenn ej jako dzia³alno œci „prze kroj owej” (a wiêc nie tyl ko budo w -

lanej), trak tow ania spra wy pla now ania gmin w spo sób wy izol owa ny

(pro jekt ustawy do tyc zy tyl ko gmin) i po mij ania in nych po ziomów

pla now ania (woj ewó dzki, kra jowy, re sort owy), wresz cie s³abego do -

strzeg ania pro blem aty ki za gos poda row ania w aspekc ie in teg racji

z Uni¹ Eu rop ejsk¹.

Punk tem wyjœ cia inic jaty wy Mi nis terst wa by³o stwier dzen ie, ¿e

Ustawa 2003 zo sta³a sporz¹dzo na dla po trzeb kor por acji architek -

tów i urb ani stów. Jest to twier dzen ie czêœc iowo s³uszne, bo wiem

 interesy tej pierw szej kor por acji zdo min owa³y tre œæ ustawy. Jest ona 

równi e¿ do przyj êcia z uwagi na fakt, ¿e na czeln ym has³em ca³ej

ustawy jest za pewn ienie zr ówno wa¿o nego roz woju. A ten manifes -

tuje siê w zin teg rowa nym roz woju spo³ecz nym i go spod arcz ym, przy

za chow aniu ró wnow agi przy rodn icz ej i trwa³oœci proc esów przyrod -

niczych (por. ustawa Pra wo ochrony œrodow iska, art. 3.50). Tak wiêc

d¹¿enie do uwzglê dniania po trzeb go spod arki w ustaw ie o plano -

waniu i za gos poda row aniu prze strzenn ym trud no uznaæ za poz ba -

wione ra cji. Wy jœciow¹ wy tyczn¹ prac Ze spo³u by³o pr zyjêcie s³usz -

nej „za sady swo body in wes tycy jnej, kt óra mo¿e byæ ogran icz ona

 jedynie wy mag ani ami in ter esu pu bliczn ego”. Pro blem w tym, ¿e

ani Ustawa 2003, ani obecny pro jekt poj êcia in ter esu pu bliczn ego

nie kon kret yzu je, co wy nika m.in. z po min iêcia w nich ce lów ma -

terialnych pla now ania. Nie pok oj¹ca by³a opin ia po chodz¹ca z krê -

gów oprac owuj¹cych ten „kontr proj ekt” ustawy, ¿e ce lem plano -

wania za gos poda row ania prze strzenn ego jest u³atwien ie in wes tycji.

Pogl¹d taki, gdy by siê utrzyma³, wska zywa³by na brak elem enta rnej 

wie dzy, czym w ogó le jest wspó³cze sne pla now anie prze strzenne,
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prak tyk owa ne od nie mal 100 lat w Eu rop ie Za chodn iej, i jaki jest

jego pod staw owy cel. Na szc zêœc ie, oprac owa ny przez Zespó³ pro jekt

ustawy (z 26.07.2004) nie za wiera tego typu st wier dzeñ.

Wspo mniany pro jekt ustawy za wiera kil ka pro poz ycji zmie rzaj¹cych 

do przy wrócenia „norm alnoœci” w pol skim sys tem ie go spod arki prze -

strzenn ej. Nale ¿y tu wyjœ ciowa za sada stwier dzaj¹ca, ¿e „koniecz -

ne jest ogran icz enie swo body wy kor zyst ywan ia pra wa w³asn oœci,

w imiê ³adu prze strzenn ego, ale mo¿e ono nast êpowaæ tyl ko przez

bezpoœrednie sto sow anie prz epi sów po wszechn ie obo wi¹zuj¹cych,

a nie po przez de cyz je ad min ist racyj ne (3); pr zyj êcie za sady, ¿e dys -

pon owa nie prze strzeni¹ po winno na stêp owaæ od ogó³u do sz czegó³u;

oraz (im plic ite) po wrót do za sady hi era rchicznoœci pl anów. Kon sek -

wencj¹ tych ust aleñ jest prz ywr ócenie pla nu (na zwan ego pla nem

prze znac zenia te renu) obejm uj¹cego ca³¹ gminê, jako pod staw owe go

do kum entu ok reœ laj¹cego w sp osób ge ner alny, co i gdzie mo¿e byæ

bu dow ane, oraz li kwid acja „stu dium”, cof niêcie de cyz ji o abol icji

 starych pla nów i s³uszny na kaz ich wy kor zyst ania w pro ces ie spo -

rz¹dza nia pla nów prze znac zenia te renu. In strum ent pl anów miej -

scow ych (okre œlaj¹cy, kie dy i jak ma byæ bu dow ane) zo sta³ uzu -

pe³nio ny przez wpro wad zenie tzw. waru nków urban ist ycznych, for -

mu³owan ych dla tere nów nie objê tych pla nami miej scow ymi. Spre -

cyz owa no w pew nym stop niu spra wê syst emów „li niow ych” (uk³ady

trans portu i in fras truktu ry tech niczn ej), nie jasn¹ w Ustaw ie 2003.

Wpro wad zono tak ¿e faku lta tywn oœæ powo³ywan ia ko mis ji urba nis -

tyczno–architek tonicznych i znie siono obo wi¹zek uzys kiwa nia od

nich opin ii do  projektów wszyst kich planów. W ten sposób uzyska -

no — zda niem auto rów pro jektu — „prz ewid ywalnoœæ” prze strzeni,

któr ej  domagaj¹ siê in wes torzy.

W pro jekc ie ustawy zna laz³o siê kil ka spraw budz¹cych za sadn icze

w¹tp liwo œci. Na le¿y tu poj mow anie pla nu prze znac zenia te renu jako 

pra wa miej scow ego wywo³uj¹cego skut ki wo bec osób trze cich, co

 grozi ruin¹ fi nans ow¹ gmin. W pa ñstw ach Unii Eu rop ejsk iej tego

typu pla ny nie s¹ pra wem miej scow ym, a je dyn ie de klar acj¹ woli,

 która ustaw owo obo wi¹zuje wszyst kie in styt ucje pu bliczne. Plan

taki nie zmie nia ni czego per se na ob szar ze gmi ny, w zwi¹zku
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 z  czym nie ma ¿ad nych sku tków wo bec osób trze cich. Za sadn icz¹

w¹tpli woœæ bu dzi te¿ — nie prakt yko wana w pañ stwach Unii — za -

sada  prowadzenia dzia³al noœ ci in wes tycy jnej be zpo œred nio na pod -

staw ie pla nu prze znac zenia, a tak¿e ustal anie tzw. warun ków ur ba -

nis tycznych na ca³ym ob szar ze gmi ny nie obj êtym pla nami miejs -

cowymi (a nie tyl ko dla obs zarów ju¿ za bud owa nych, wy mag aj¹cych

uzupe³nieñ czy „plomb”). Tak poj mow ana „prz ewi dyw alnoœæ” prze -

strzeni mo¿e prow adziæ do jej po wszechn ej do stêpnoœ ci w ka ¿dym

miej scu i cza sie, wzma gaj¹c jesz cze pa nuj¹cy ju¿, nie spot yka ny

w pañ stwach „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej, cha os za bud owy.

Jak wy nika z tych bar dzo skr ótowych, wst êpnych re fleks ji, niektó -

re roz wi¹za nia za warte w pier wotn ym pro jekc ie ustawy zmie rzaj¹

we w³aœci wym kie runku, ale nie oznac za to, ¿e jest ona ju¿ bli ska

 rozwi¹za niom eu rop ejsk im. Mamy bo wiem do czy nien ia ju¿ z trze -

cim w ostatn im dziesi êcioleciu pro jekt em ustawy typu polskiej „w³as -

nej dro gi”, a nie z wy kor zyst ywan iem zna nych i spraw dzon ych co

naj mniej od 50 lat mo deli re gul acji za gos poda row ania przestrzen -

nego, prak tyk owa nych w pañs twa ch „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej.

 Mo¿na siê ob awi aæ, ¿e zno wu po kil ku la tach dzia³ania no wej,

 pospiesznie i frag ment ary cznie przy got owa nej ustawy, trze ba bê -

dzie powi edzieæ: chci eliœmy jak naj lep iej, ale wysz³o jak zwy kle.

                        *  *  *

Na tle przed staw iony ch wy¿ej uwag i su ges tii na suwa siê ge ner alny

wnio sek o pil nej kon iecznoœci pod jêcia prac nad sfor mu³owan iem

wspó³cze snej, nawi¹zuj¹cej do eu rop ejsk ich ko rzeni, ustawy doty -

cz¹cej pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego. Jak wska -

zano wy¿ej, do tychc zaso we jej wer sje wy chod zi³y z za sady two rzen ia

„w³asnej” dro gi i s¹ ska ¿one przez lob bing œro dowiska arc hitektów,

dew eloperów i w³aœc icieli ter enów rol nych, w zwi¹zku z czym mo¿e

oka zaæ siê trud ne do kon anie ich no wel iza cji. Dla tego te¿ nal e¿a³oby

ra czej sk oncentrowaæ siê na sfor mu³owan iu no wego jej pro jektu, wy -

kor zyst uj¹cego do œwi adcz enia naj bard ziej za awans owa nych pod

tym wz glêdem pa ñstw „sta rej” Unii Eu rop ejsk iej, przez zespó³ nie -
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obci¹¿ony gru pow ymi in ter esa mi oraz po strzeg aj¹cy pr oblema tykê

pla now ania i za gos poda row ania prze strzenn ego w jej wspó³czes -

nym, eu rop ejsk im uj êciu. W kra ju ist nieje jesz cze do stat eczny po -

tenc ja³ in tel ektu alny i wie dza prak tyczna umo¿ liwiaj¹ca pragma -

tyczne  ujêcie spra wy. Au tor ma na dziejê, ¿e za mieszc zone w ksi¹¿ce

 spostrze¿enia, uwagi i su ges tie mog¹ byæ przy datne w tym pro ces ie.

Stut tg art, w lip cu 2004 roku.
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– o pla now aniu prze strzenn ym (1961)

21–2, 27–8, 33, 39, 45–6, 84, 96–7, 

112, 185, 199–200, 211, 226–8,

246–7, 256, 278, 295–6, 314, 353, 

382

– o pla now aniu prze strzenn ym (1984) 

21–2, 27, 33, 39, 45, 47, 84, 94,

97, 103, 112–3, 185, 200, 212,

226–7, 229, 246–7, 278, 295–8,

314, 327, 354, 382 

– o pla now aniu i zagospodarowa -

niu prze strzenn ym (2003) 18–9,

25–27, 29, 34, 40, 45, 48, 54, 61,

75, 79, 80, 85, 87, 99–101, 103,

105, 119, 121–6, 147, 164, 167–8, 

175, 177, 181–202, 215–7, 222–4, 

226–7, 230–41, 251–4, 260–5, 267, 

270, 281–3, 289–92, 294, 300–4,

315–20, 328, 334–6, 341–5, 348–50, 

356–9, 361–6, 371, 378, 380, 391–3, 

399, 405, 407, 413, 421, 429, 437–9, 

443–8, 450–6, 458, 462–4 

– o po pier aniu bu down ictwa mie sz -

kaniowego (niem. Wohnungsbau -

förderungsgesetz 1989) 333

– o po pier aniu bu dowy miast (niem. 

Städtebauförderungsgesetz) 155

– o porz¹dku prze strzenn ym (niem. 

Rau mordn ungsge setz) 24

– o sa morz¹dach za wod owy ch archi -

tektów, in ¿yn ier ów bu down ictwa 

i ur bani stów (2000) 184, 385, 392

– o sa morz¹dzie gmin nym/teryto -

rialnym (1990) 59, 73, 107, 172,

223, 327–9, 342, 408

– o u³atwien iu in wes tycji i budow -

nictwa miesz kan iowe go (niem.

Inves titi onser leic hte rung– und

Wohnungs ba uge setz) 157

– o ustroju rol nym 287, 374

– o za gos poda row aniu przestrzen -

nym (1994) 18–9, 26–7, 34, 40,

45, 47, 61, 67, 75, 79, 80, 85, 87,

97–9, 102–3, 105, 107, 117–9,

162, 167, 174, 182, 184–5, 199–

–201, 203, 213, 223, 226–7, 230–6, 

239, 249–53, 258, 279, 288–9,

298–300, 315–8, 328, 334–5, 344, 

347, 354–6, 361–4, 377–80, 391–3, 

413, 421, 427, 442–4, 450
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– o za mów ieni ach pu bliczn ych 418, 

455

– Pra wo 

• bu dowl ane

• ogólnie 307

• pol skie 312–4, 408–9, 448, 462

• nie mieck ie 307, 325

• geo dez yjne 462

• gór nic ze 408

• ochrony œrodow iska 45, 81,116,

119–122, 341, 365, 392, 408,

421, 430, 438, 456, 463

• wod ne 126

– w spra wie œrod ków realizacyj nych 

do Ko deksu pla now ania gmin ne -

go (niem. Maß nah men gesetz zum 

BauGB) 156

Verei nigu ng für Stadt– Re gion al und 

Lan des planu ng (SRL) (niem.) 387–8

 

War szawa Funk cjon alna 257, 264

War szaws ki Zes pó³ Miej ski (WZM)

257, 264, 271

Wspó lno ta Eu rop ejska 134, 138–9, 144, 

146, 152, 162–3, 167, 178, 248, 452

Ws pól noty Pla now ania Re gion alne go 

(niem. Re gion alne Plannungsge -

mein schaften) 275–6

Zarz¹dze nie w spra wie bu dowl ane go 

wy kor zyst ania dzia³ek (niem. Bau -

nutz ungsvero rdnung) 350

Zes pó³ Do radc zy (Rada Pla nu) 224

Zgro mad zenie Na rod owe 57

Zie lona ksi êga Wsp óln oty/Unii Euro -

pejskiej 58, 138, 144–5

Zin teg rowa ny Pro gram Oper acy jny

Roz woju Re gion alne go 149

Zin teg rowa ny sys tem ad min ist racji

i n adz oru (ang. In teg rated Admi -

nistration and Con trol Sys tem —

IACS) 136

Zwi¹zek

– Ce lowy Wiel kiego Ber lina (niem. 

Zwec kverb and Groß–Ber lin) 274

– Komun alny Okrê gu Ruhry (niem. 

Kom mun alv erband Ruhr geb iet)

274

– Komu nalny Wiel kiego Hanowe ru

(niem. Kom mun alv erband Groß -

raum Han nover) 277

– Miast Nie mieck ich 332

– Miast Pol skich 453

– Nie mieck ich Arc hitek tów (niem.

Bund Deu ts cher Ar chit ekten —

BDA) 387

– Nie mieck ich Arc hitek tów Krajo -

brazu (niem. Bund der Deu ts chen 

Land schaf tsa rchi tekt en — BdLA) 

388

– Osad nic zy Okr êgu Wêg low ego Ruh -

ry (niem. Sie dlungsverb and Ru h -

rkohlenbezirk) 274

– Oto czen ia Frank furtu (niem. Um -

landverband Frank furt) 277

– Region alny Stut tg artu (niem. Re -

gionalverband Stut tg art) 277

– S¹siedz ki Stut tg artu (niem. Nach -

bar schaf tsv erband Stut tg artu) 277
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In deks pojêæ 

abo lic ja planów 80, 102–12, 442, 455, 

461, 464

aglom era cja miej ska 128, 155, 207,

209, 222, 229, 256–69, 273, 277

ak tua liza cja planów 38, 43, 102, 120, 

246, 264, 418, 424  

anarc hia prze strzenna 105, 287, 380, 

443, 458

au tos trady i ob wodn ice dro gowe 67,

218, 275, 278, 282, 459

baza in form acy jna dla pla now ania

353–8, 435

bu down ictwo spo³ecz ne = so cjalne 68, 

323, 333

cele pla now ania:

– kra jowe 207, 413

– lo kalne = gmin ne 130, 205, 207,

209, 294, 413

– prze strzenn ego 36, 45, 112, 154,

176, 200, 205, 211, 293, 326, 463

– mater ialne = me ryt ory czne 37–8, 

42, 156, 198–212, 221, 284, 306,

314, 412, 420, 424, 448, 451–2,

463

– pu bliczne 84, 90, 187, 228, 232,

249–50, 253, 278–94, 316, 319,

328, 340–1, 420, 430

– re gion alne 207–8, 288

– stra teg iczne 205, 399

cele za gos poda row ania 204, 284, 410, 

421

cha os za gos poda row ania (przestrzen -

ny) 36, 50, 107, 188, 317, 347, 360–1, 

365–6, 373, 395, 398, 401–2, 456,

458, 460–1, 465

ci¹g³oœæ pro cesu pla now ania prze -

strzen nego 38, 230, 246–7, 314

decyz ja 

– admi nis tracy jna 81, 99, 167, 231, 

288, 291, 295, 348, 362, 423, 455, 

461, 464

– o po zwol eniu na bu dowê 167, 313

– o ustal eniu lo kal iza cji in wes tycji 

97, 228–30, 279, 296–7, 314

– o ustal eniu lo kal iza cji in wes tycji 

celu pu bliczn ego 67, 85–6, 125–6, 

177, 182, 184, 190–1, 194, 199,

281, 290–1, 302, 363, 381, 446

– o wa runk ach za bud owy 66, 177,

182, 184, 191, 194–5, 199, 290–1, 

300, 302, 318, 349–50, 362–3, 381, 

455

– o wa runk ach za bud owy i za gos po -

da rowania te renu 118, 121, 126,

167, 185, 231, 234, 249, 279, 289, 

299, 313, 321, 348, 361–2, 365,

397, 421, 444

de grad acja

– kra job razu kul tur owe go 72

– œrod owis ka przy rodn icz ego 114, 116

– de mok racja 

– alim ento wana 74

– „od do³u” 304

de was tacja kra job razu 373

dez int egr acja

– go spod arki prze strzenn ej 165

– spo³ecz nej prze strzeni kra ju 375

– struk tur go spod arki przestrzen -

nej 218, 264

do bre s¹siedz two 69, 109, 208, 293,

414, 443–4
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do bro 

– pu bliczne 72–4, 370, 400

– wspólne 20, 34, 35, 38, 51, 62,

76, 83–91, 96, 111, 172, 184, 187, 

189, 196, 198, 204–206, 209–10,

303, 306, 320, 322–4, 326, 330,

347, 366, 373, 380, 400, 412, 418, 

420, 424–5, 428, 437, 443–4, 451, 

455, 458–60

do chod owoœæ wzno szon ych obiektów

346

dogêszcza nie za bud owy 66

do jazd do bu dynku 311

dom wy poc zynko wy = re krea cyjny 374

dop³aty bez poœred nie dla rol nict wa 178

„dru gi” dom 287, 374–5

du alizm pla now ania prze strzenn ego

45, 91, 93–4, 372

dy chot omia pla now ania przestrzen -

nego 91–96

dysku sja pu bliczna 124, 182, 295, 297, 

301

dzia³ka re krea cyjna 374–5

dzier¿awa wie czys ta 323

edu kac ja 43, 150, 298

ekoaud yt 147

euroreg ion 23, 183, 260, 405, 416, 426

fin anse (fi nans owa nie) gmin 56, 75,

103, 273, 277, 335, 337–8, 408, 449, 

464

finan sow anie prac pla nis tyczny ch 95,

434

gara¿e 310, 311, 345

go spod arka

– ryn kowa 56, 62, 96, 105, 111, 164, 

213, 248, 279, 345, 382, 429

– te ren ami 60, 265, 290, 292, 332,

449 

– wod na 53, 89, 115, 126, 240

hie rarc hiczna struk tura planów (pla -

no wania) 165, 209, 243, 245–55,

284, 464

ho mog eni cznoœæ pla now ania 405

horyzont cza sowy pla nu 172, 174, 252

– kie runk owy 243, 246

– per spekt ywi czny 246, 282

instrum enty 

– pla nis tyczne 50, 112, 119, 122,

179, 249–50, 256, 264, 284, 314– 

–26, 367, 370, 373, 415, 429, 448

– „ra tunk owe” 165

– re aliz acji planów 43, 133, 193,

219, 275, 285, 314–326, 362, 382, 

405–6, 410, 429, 435, 451,  461

in teg racja 

– pla now ania za gos poda row ania 

prze strzennego 53, 91–96, 172,

410–2

– planow ania prze strzenn ego i spo -

³eczno–go spod arczego 78, 94, 165, 

393, 411–2, 454, 458

in tens ywnoœæ za gos poda row ania (za -

bud owy) 66, 322, 346–7, 424

in ter es 

– gru powy 21, 74, 76, 85, 108, 185, 

204, 377, 381, 457, 463, 466

– in dyw idu alny 76, 85, 108–9, 204, 

283, 303

– jed nostk owy 74, 377

– lo kalny 285, 433

– osób trze cich 300, 362

– pañstwa 295

– praw ny 85, 298–300, 362, 424–5, 

428

– pry watny 38, 86, 90, 433

– pu bliczny 38, 86, 90, 186, 192,

294, 300, 362, 433, 462–3

– w³aœci cieli 346, 423

– wspólny 366

– zbio rowoœci (zbio rowy) 283, 352
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in wes tycja 

– celu pu bliczn ego 67, 85, 86, 101,

125, 177, 184, 191, 194, 199, 250, 

278–94, 302–3, 316, 327–8, 363,

381, 420, 427, 434

– li niowa 50, 278, 280, 449

– na „zie lon ej ³¹ce” 68, 109, 154

– po nadl oka lna 281, 283, 294

– roz pros zona 361

– struk tur alna 32, 79, 104, 140, 426

jakoœæ 

– doku mentów pla nis tycznych 110, 

376–80

– ¿ycia 26, 88, 116, 133, 164, 208,

240, 390

kadra fa chowa 43, 56, 82, 110, 167,

173, 218, 225, 234, 313, 320, 376–

–97, 407, 435–6, 459

klau zula wstrzy muj¹ca pla now anie

284

ko mas acja 401, 425, 432

kom pens acja przy rodn icza 208

ko mun ali zac ja gruntów 323

ko mun alne 

– bu down ictwo miesz kan iowe 67

– za soby gruntów 326, 401, 429

kom pat ybi lne u¿yt kow anie 293

kon cent racja in wes tycji 64, 67, 286,

360–70, 419

kon cepc ja 

– po lit yki prze strzenn ego zagospo -

darowania kra ju 40–1, 98, 120,

168, 204, 226, 232, 250, 254, 259, 

299, 413

– prze strzenn ego zagospodarowa -

nia kra ju 125, 127, 250–4, 262,

303, 381, 417

ko nurb acja 259

ko ryt arze ekol ogi czne 121

kra job raz kul tur owy 37, 53, 54, 72,

110, 124, 128, 209

kra jowy sys tem ob szarów chro nionych 

121

kre atywne pro jekt owa nie 357, 390

ksiêgi wie czys te 104, 442

kwa lif ika cje do pro jekt owa nia urba -

nistycznego = urban ist yczne 378–

–82, 384

likwid acja pla now ania przestrzenne -

go 102, 372–3, 377, 398, 441, 443,

457

li nie

– rozgra nic zaj¹ce 237, 242, 275, 308, 

311

– za bud owy 242, 350

³ad prze strzenny 19–21, 23, 26–7, 35, 

39, 42–51, 53–4, 56, 60, 66, 75–6,

100, 119, 131–3, 136, 153, 172, 180, 

191, 200–2, 204, 206–7, 219, 240,

245–6, 270–1, 291–3, 310, 314, 320, 

337, 340, 346–7, 352, 360, 364–7,

372–3, 380, 398, 401, 413, 420–1,

427, 430, 436–7, 445, 448, 451, 454, 

456, 458, 460, 464

mapa war toœci te renów 334

mar gin ali zac ja 

– prob lem aty ki roz woju/zagospo da -

ro wania prze strzenn ego 79, 312,

443

– pro blem aty ki œro dow iska 112–30

me trop olia 259–63

me trop oli zac ja 268–270

mia sto 

– cen tralne 273

– kom paktne 176

miej sca po stoj owe (gara¿e, par kingi)

dla sa moc hodów 310–1, 326, 345,

380, 430

mo dern iza cja sys temów ko mun ika cji

i in fras truktu ry tech niczn ej 174, 337, 

342
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mo nit ori ng pro cesów zagospodarowa -

nia prze strzenn ego 38, 42–3, 154,

157, 170, 216, 218, 241, 287, 304,

315–6, 353–8, 410, 418, 435, 447,

450

mo tor yza cja 71

nacjon ali zac ja gruntów 323

nadzór 

– ar chit ekto nic zno–bu dowl any 312

– bu dowl any 75, 78, 136, 196, 212, 

214, 219, 308–9, 312–3, 377, 385, 

409, 461

– urban ist yczny, 196, 418, 433–4,

461

– wo jew ody 426

na kaz za bud owy 323

nego cjac je ak ces yjne 18, 162, 168, 373

nie ruc homoœci

– ceny 333

– dzie dzic zenie 336

– dzier¿awa 65, 323

– for my w³ad an ia 65

– gmin ne za soby 319, 323, 326, 328, 

342 

– ka tas ter 323, 325, 408

– na byw anie 90, 322, 326, 334

– na jem 65

– obserw acja ryn ku 431

– op³aty z tytu³u wzro stu war toœci

336

– podzia³ 65, 317, 319, 322, 326,

331–334, 336, 338–340, 343, 400 

– prawo do za bud owy 84, 106, 287– 

–8, 326

– pra wo pier wok upu 322

– rynek 50, 65, 327, 329, 333, 431,

460

– sca lan ie 317, 319, 322, 326, 331– 

–334, 338, 340, 343

– sposób za gos poda row ania 61

– sprze da¿ 50, 76, 322–3, 325, 335–6

– u¿yczen ie 65

– u¿yt kown ik wie czys ty 35, 65, 302, 

346

– wartoœæ 104, 160, 232, 323, 329,

333–6, 338–40, 343, 431, 435, 442

– w³asnoœæ 54, 65–7, 106, 172, 399, 

402, 406, 435, 442 

– w³aœci ciel 35, 53, 107, 109, 171,

286, 323, 330, 332, 346, 361, 380, 

399, 423, 428, 430, 432–4, 442,

444, 448, 457–8 

– wtórny po dzia³ 77, 322, 326, 334

– wy miana 322

– wy naj em 50

– zamienna 334, 340, 431

– zmia na gra nic 322

– zmia na u¿yt kowania 288, 322,

361, 399–400, 458

nor mat ywy urban ist yczne 66, 106,

231, 344, 447

obiekt han dlowy 70, 154, 203, 239,

294

ob lig acje gmin ne 335

ob szar:

– bez pra wom ocny ch planów miej -

scow ych 323, 368, 426

– chro nione 122, 125, 159

– chro nion ego kra job razu 121

– de pres ji go spod arcz ej 207

– funk cjon alny 230, 260

– metrop oli tal ny 207, 226, 241, 256, 

260–74, 416

– nad mors ki 405

– po mnika zag³ady 203

– pro blem owy 260

– przy gran iczny 405

– skon cent rowa nych in wes tycji 286, 

292, 322–3, 364, 419, 423 

– spójnie za bud owa ny 292, 368–

–370

– trans gran iczny 426

– za bud owy miesz kan iowej 204
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– zew nêtrzny 210, 294, 324, 368,

370

ocena:

– skutków od dzia³ywan ia na œro do -

wisko 122–6, 170, 421, 453

– spo³ecz na pla nu 297

– sta nu go spod arki prze strzenn ej

82, 87, 181

ochrona:

– bez piec zeñstwa 191, 201

– bo gactw (za sobów) na tur alny ch

45, 112, 115, 142, 155, 192

– dóbr kul tury wspó³cze snej 191,

200–1, 394

– dzie dzict wa kul tur owe go 191, 201

– gruntów rol nych i leœnych 80, 89, 

113, 119–20, 191, 201, 392, 408

– kli matu 114–5, 120, 129, 142–5,

192, 203, 448

– krajob razu 37, 47, 72, 75, 89, 121, 

123–5, 128–9, 142, 151, 309–10,

313, 371, 375, 423 

– praw na 61, 300

– przed emis jami 203

– przed ha³asem 115, 120, 142, 192, 

203, 240, 394

– przed po wod ziami 206–7, 277,

394, 415

– przed za bud ow¹ 71

– przy rody 36–7, 45, 80, 89, 112–3, 

115, 118, 121, 123–5, 128–9, 142, 

155, 192, 202, 209, 265, 271, 277, 

321, 324, 328, 408, 421, 430, 438, 

458

– œro dow iska 24, 42, 45, 56, 58, 60, 

62–3, 75, 77, 80–1, 113–21, 123–7, 

129–30, 137, 142–6, 158–9, 164,

167–9, 172, 174, 191, 201, 218,

241, 265, 277, 284, 328, 341, 365, 

372–374, 389, 397, 399, 408, 411, 

416, 421, 435, 438, 440–1, 444,

448, 450, 458

– war toœci kul tur owy ch 423

– wód 113–5, 119, 125, 128–9, 145, 

206, 277

– za bytków 89, 138, 191

– zdro wia 126, 134, 142, 191, 198,

201

 „od³ogi” prze mys³owe 155, 159

od roln ianie te renu 72, 120, 364

odszkod owa nie 54, 81, 108–9, 232, 299, 

318, 322–4, 334–5, 399–400, 423

op³aty adia cenck ie 308, 324, 332, 334, 

337–9, 341–3, 430, 432

oprac owa nia (stu dia) ekof izj ogra ficz -

ne 112, 130

osied le bez sam och odowe 176

osoba = zawód za ufan ia pu bliczn ego

186, 189–90, 196–7

par cel acja te renu 39, 55, 106, 308,

339, 380, 397, 401, 423, 425

park: 

– kra job razo wy 121

– na rod owy 121, 126

part ners two pu bliczno–pry watne 20,

77, 319–20, 430, 432, 434

par tyc ypa cja spo³ecz na = udzia³ oby -

wat eli 56, 66, 295, 297, 304–5

pa sywnoœæ gmin 56, 337, 363

pe ryf ery zac ja pol skiej prze strzeni 20, 

461

pla ce za baw dla dzie ci 310, 345, 432

plan (pla now anie)

– ca³oœcio we 285

– etap owe 247–8

– eu rop ejsk ie 194, 410

– fa chowe 285

– frag mentów gmin 103, 239, 242,

400,  448

– ge ner alne go za gos poda row ania

prze strzennego (niem. Ge ner alsi -

edlu ngsplan) 275 

– gmin 37–8, 52–5, 78–9, 90, 95,

120, 129, 165, 170, 185, 211–2,

235, 242, 247–8, 251, 255, 282–4, 
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296, 304, 309, 315–6, 326–7, 358, 

367, 375, 382, 395, 400, 410–1,

419–25, 428, 431, 433–4, 449–50, 

460

– in fras truktu ry 241, 342

– jako dzia³alnoœæ „prze kroj owa” 35, 

406–7

– jed nos tek osadn icz ych 28, 247

– kie runk owe 246

– kra job razu 384, 388, 424

– kra jowe 26, 35, 38, 41, 52, 78, 91– 

–3, 97–9, 113, 125, 166, 168, 212, 

226–30, 232, 243, 246–7, 262, 285, 

295–6, 316, 354, 358, 446

– lokal ne 35, 37, 49, 170, 227, 236– 

–41, 251, 384, 395

– miej scowe 38–9, 49, 52–4, 66, 81,

86–7, 91–2, 97–8, 100–4, 106–8,

112–3, 120–7, 164, 166–168, 182, 

184–6, 194–5, 226–32, 235–40,

245, 247, 249–50, 252–53, 265,

280, 283, 286–303, 306, 308, 316, 

318–22, 327, 331, 333–8, 340, 342, 

344, 348–52, 356–7, 361–362, 364– 

–71, 375, 379–93, 399–401, 418,

424, 427, 430, 442, 444–8, 453–5, 

459, 461, 465

– obszarów funk cjon alny ch 260, 277

– ob szarów me trop oli tal nych 226,

241, 260, 264–7, 270–1

– ochrony œro dow iska 121, 241

– ogólne 46–7, 97, 103, 166, 226–7, 

234, 241, 247, 295, 344

– per spekt ywi czne 228, 246–7, 257

– po nadl oka lne 166

– prze znac zenia te renu 240, 242,

265, 422, 464

– przy got owa wczy 245

– re aliz acji in wes tycji 444

– realiz acy jne 97, 227–30, 247, 314, 

425

– region alne (re gionów) 26, 28, 34– 

–5, 38, 43, 52–4, 78–9, 91–93, 95– 

–97, 113, 165–6, 173–4, 176, 194, 

211–2, 226, 228, 230, 243, 246,

253, 255–7, 270, 275–6, 282–4,

295–7, 354, 358, 383, 385, 387,

395, 410, 433

– re sort owy 35, 156, 411

– roz woju 236, 278–86, 411, 422 

– sek tor owe 35, 166, 243, 284, 406

– struk tury 54, 166, 170, 242, 245, 

331

– szczegó³owe 46, 47, 55, 97, 103,

166, 227–9, 237, 239–40, 242, 247, 

287, 289, 292–296, 300, 306, 310, 

331, 333, 344, 350, 401, 419, 422– 

–5, 428–30, 432, 434

– u¿yt kow ania te renu 89, 100, 129, 

170, 210, 242, 245, 277, 305, 331– 

–3, 350–1, 367, 371, 402, 422
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– za gos poda row ania przestrzenne -

go 53–4

stu dium uwar unko wañ i kie runków
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w³adz two pla nis tyczne gmi ny 35, 74, 

75, 84, 91, 107, 164, 166, 239, 248, 

316, 326, 400–1, 435, 445, 460

w³adza

– nad zorc za 246, 313, 409

– publiczna 53, 58–9, 61–2, 68, 83– 

–4, 86–8, 90, 96, 104–5,  117, 130, 
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– wo jewódz kie 250, 255, 279–80

za kaz 

– do kon ywa nia zmian w zagospo -

darowaniu 321, 429

– za bud owy 51, 365, 370–1

za kup zie mi w Pol sce (przez cudzo -
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