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Gospodarka przestrzenna - 25 lat samorzadnej

i samorzadowej Polski

,Reforma dojdzie do skutku, to nieuniknione, alternatywa bowiem to narastajacy chaos przestrzenny, coraz
gorsze warunkizycia na wieluterenach krajuiw finale bankructwo paristwa. Racjonalne argumenty w koricu
przewazg, pytanie tylko: kiedy? Czy potrzebujemy kilku czy kilkunastu lat, a moze kilku pokoleri? Wiemy
Jjedno, ze im pozniej zajmiemy sie reforma gospodarki przestrzennej, tym wieksze szkody wyrzadza Polsce

patologie urbanizacyjne.”

‘ x Jprowadzenie samorzadu terytorialnego
jest powszechnie oceniane jako jedna

z najwazniejszych i najlepiej przeprowadzony
w IIT RP reform. Réwniez powierzenie gminom
gléwnej odpowiedzialnosci za tad przestrzenny
byto decyzja trafng. Prawo wyposazylo gminy
W najwazniejszy instrument — stanowienie prawa
miejscowego, a troske o tad przestrzenny ustawa
o samorzadzie gminnym uznaje jako zadanie
wlasne gminy. W ciggu 25 lat dziatalnos¢ wie-
lu samorzadéw zmienita obraz polskich miast,
réwniez sukcesy w porzagdkowaniu centralnych
czeSci niektdrych duzych miast potwierdzaja, ze
byta to potrzebna i dobra reforma.

Bledem reformy byto jednak obarczenie
gmin petng i w praktyce wylaczng, pomijajac
ustawodawstwo specjalne, odpowiedzialnoscig
za rozwOj przestrzenny i przyjecie zasad gospo-
darki wolnorynkowej na rynku nieruchomosci.
Réwniez kolejne zmiany prawa ostabity system
planowania przestrzennego i publiczng kontrole
procesOéw urbanizacyjnych, zwlaszcza wadliwa
jest podstawowa ustawa z 2003 r. Dlatego obok
niewatpliwych sukceséw obserwujemy réwniez
niekorzystne zjawiska: patologie niekontrolo-
wanej urbanizacji, szkodliwe spotecznie i gos-
podarczo rozpraszanie zabudowy, zaSmiecanie
przestrzeni agresywnymi reklamami i zbiuro-
kratyzowany system inwestowania utrudniajgcy
inwestorom dziatalnos¢.

Szczegblne nasilenie negatywnych zjawisk
przyniosto ostatnie 10 lat wraz z rozwojem
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gospodarczym i boomem inwestycyjnym.
W konsekwencji rozpraszanie zabudowy i nie-
kontrolowana suburbanizacja niszczaca kra-
jobraz Polski przybraly wymiar niespotykany
w cywilizowanych krajach'.

W skali panstwa — regionéw i gmin — nie-
kontrolowana urbanizacja generuje straty fi-
nansowe, ktorych pelnego bilansu nie znamy.
Nie znamy pelnych kosztéw rozpraszania zabu-
dowy, braku koordynacji przestrzennej proce-
séw inwestycyjnych, braku rezerw terenowych
pod budowe infrastruktury krajowej i skutkéw
przeznaczania pod zabudowe nieracjonalnie
wielkich terenéw?. Wiarygodne szacunki po-
kazuja, ze tylko wykup terenéw pod budowe
dr6g w uchwalonych do 2012 r. miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego be-
dzie kosztowal polskie gminy ponad 120 mld zt.

W wymiarze lokalnym niekontrolowane
rozpraszanie zabudowy wywotuje niekorzystne

' A. Lisowski, M. Grochowski, Procesy suburbanizacji.
Uwarunkowania, formy i konsekwencje, w: Ekspertyzy
do KPZK 2008-2033, t. 1, Warszawa 2008.

Luke w pewnym zakresie wypelnit ,Raport o ekono-
micznych stratach i spotecznych kosztach niekontro-
lowanej urbanizacji w Polsce” z 2014 r., opracowany
przez zespot ekspertow Fundacji Rozwoju Demokra-
cji Lokalnej oraz Instytutu Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN. Zob. A. Kowalewski, J. Morda-
sewicz, J. Osiatyfiski, J. Regulski, . Stepiefi, B Sleszyfiski,
Ekonomiczne straty i spoleczne koszty niekontrolowanej
urbanizacji w Polsce — wybrane fragmenty raportu, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2014/4, s. 5-21.
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i szkodliwe spoteczne zjawiska: niski standard
zagospodarowania wielu terenéw nowej urba-
nizacji, niedostatek warto$ciowych przestrzeni
publicznych, defragmentacje terenéw miesz-
kaniowych i ,,grodzone miasta”, brak dostepu
do ustug i terenéw rekreacyjnych oraz coraz
bardziej ucigzliwe dojazdy do pracy.

Jak bardzo szkodliwe spotecznie moze by¢
wadliwe zagospodarowanie terenu i niski stan-
dard zabudowy, pokazaly do§wiadczenia krajow
zachodnich, ktére realizujgc w ubiegtym wieku
idealy pafistwa opiekuficzego oraz ideologie
»ruchu nowoczesnego” (Modern Movements),
wznosily wielkie spoteczne osiedla mieszka-
niowe dla ubogiej czesci swoich spoteczenstw.
Osiedla te, tzw. getta mieszkaniowe, czesto tez
getta etniczne, byly wielka porazka, staly sie bo-
wiem obszarami licznych patologii spotecznych,
zwlaszcza wysokiej przestepczoSci.

Jane Jacobs w stynnej juz publikacji* w 1961 .
poddata druzgocacej krytyce spoleczne konsek-
wencje wadliwej urbanistyki amerykanskie;j;
30 lat p6zniej znany krytyk i historyk archi-
tektury, Charles Jencks*, ogtlosit ,,smier¢ archi-
tektury nowoczesnej” — wyburzenie w 1972 r.
osiedla w St. Louis. Jego autorem byl §wiatowej
stawy architekt Minoru Yamasaki. Osiedle zo-
stato zbudowane w latach 1952-19535, kiedy
idee panstwa opiekuniczego byly ,atrakcyjne”.
Te przetomowe publikacje i nastepne tysigce
badan, raportéw i ocen wykazaly, ze racjonal-
ne planowanie przestrzenne i troska o jakos¢
przestrzeni maja do odegrania olbrzymiag role
spoleczna. Obecnie kraje, ktore na to staé, po-
Swiecajg ogromne $rodki na burzenie osiedli
o niskim standardzie funkcjonalnym i estetycz-
nym lub na rewitalizacje urbanistyczne, tech-
niczne i spoleczne.

Réwniez wlasciciele nieruchomosci pono-
szg czesto straty bedace efektem bezplanowej
gospodarki przestrzennej, brak bowiem miej-
scowych planéw naraza ich nieruchomosci na

3 J. Jacobs, The Death and Life of Great American Cities
— The Failure of Town Planning, Harmondsworth 1961.

4 C. Jencks, The Language of Post-Modern Architecture,
Londyn 1984.
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dokuczliwe sgsiedztwo lub spadek wartosci ich
doméw z racji ucigzliwej inwestydji ,,za plotem”.
Dla inwestora brak kontroli planistycznej jest
réwniez niekorzystny, poniewaz kolejna, sasia-
dujaca z jego terenem inwestycja moze przynie$¢
mu straty z powodu jej ucigzliwosci.

Wadliwe planowanie przestrzenne generuje
w wielu gminach uzasadnione roszczenia wiasci-
cieli nieruchomosci i inwestorow, siegajace nie-
raz setek milionow zlotych. W stolicy dewelope-
rzy prowadzacy wielkg inwestycje mieszkaniowg
prowadzg z miastem spory w sadach, otrzymali
juz 220 mln zt odszkodowania, obecnie zadaja
zwrotu kosztu gruntéw pod budowe drog, czyli
280 mln zl, i budowy kanalizacji — 70 mln zl.
To przyktad roszczen odszkodowawczych tylko
dla jednej inwestycji’. Monitoringu krajowego
pozwow sagdowych nikt nie prowadzi, nie podjat
tego ani GUS, ani zadna z organizacji samorzg-
dowych i skali zagrozenia nie znamy.

1. Zrédta , kryzysu przestrzeni” i zrédta

niepowodzen

Patologiczne procesy urbanizacyjne s3 co-
raz ostrzej krytykowane. Ekspertyzy, oceny®
i diagnozy oraz dokumenty wtadz centralnych
— Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030 (KPZK 2030), Zatozenia Krajowej
Polityki Miejskiej oraz najnowszy raport opra-
cowany z inspiracji Prezydenta RP — Przestrzern
zycia Polakéw — przedstawiaja nie tylko nasze
sukcesy, lecz takze zrodia niepowodzen i ich
skutki.

Najczesciej jako glowne zrédio wadliwego
modelu gospodarki przestrzennej wymienia sie
liberalng ideologie. Nie zawsze jednak jesteSmy
$wiadomi, ze budujac polski model liberalnej
gospodarki, poszlismy duzo dalej, niz wymaga
tego stosowanie zasad ,,szkoly chicagowskiej”.
UczyniliSmy przedmiotem gier rynkowych

5 Dane dostepne w ,,Gazecie Wyborczej” z 27.08.2014 r.

¢ A. Kowalewski, Kryzys planowania miast w Polsce, ,,Prze-
glad Urbanistyczny” 2009/1.

7 Przyjeta uchwala nr 239/2011 Rady Ministrow
2 13.12.2011 r. oraz uchwatg Sejmu z 15.06.2012 r.
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rOwniez gospodarke przestrzenna, w ktorej
obowigzki wtadz publicznych w innych krajach
nie podlegaja dyskusji. Guru neoliberatéw, nob-
lista Milton Friedman, pisal i przekonywal, ze
planowanie przestrzenne jest konieczne. Ze jest
ono potrzebne, dobrze wiedzg ekonomisci, rynek
nieruchomodci nie spetnia bowiem wielu waznych
kryteriow wolnego rynku i wymaga regulacji.

Dlatego w krajach Unii Europejskiej i pan-
stwach anglosaskich do planowania przestrzen-
nego i racjonalnej gospodarki terenami przywig-
zuje sie wielkg wage, procesy przestrzenne s
monitorowane, bada sie konsekwencje zmian
stanu zagospodarowania terenu oraz spolecz-
ne i gospodarcze skutki prowadzonej polityki
przestrzennej. Inwestorom ulatwia sie dziatanie,
ale tylko tam, gdzie urbanizacja jest korzystna
dla miasta czy kraju.

W Polsce rynek nieruchomosci stal sie
obszarem gry wolnorynkowej i spekulacyjnej.
Jest to efekt zadekretowanej ustawowo stabo-
$ci planowania przestrzennego. Kolejne proby
jego wzmocnienia sg blokowane w imie obrony
wolnos$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej,
demokracji i rozwoju. Politycy bronig intereséw
spekulantow, postugujac sie parodig liberalizmu,
ktéry w gospodarce przestrzennej nie powinien
by¢ akceptowany.

Ostatnie deregulacje doprowadzily do sta-
nu, w ktérym projektowanie studium uwarun-
kowan gminy oraz planu miejscowego moze
podjaé absolwent uczelni w dziefi po otrzy-
maniu dyplomu. Autorzy tej legislacji nie majg
najmniejszego nawet pojecia o wiedzy, jakiej
wymagaja te prace. Efekty tej absurdalnej re-
gulacji bedg gorsze niz zfe.

Zrodto kryzysu ,,polskiej przestrzeni” to
efekt lekcewazenia probleméw gospodarki
przestrzennej przez kolejne ekipy rzadzace Pol-
ska. Liderzy polityczni, odpowiedzialni za stan
gospodarki przestrzennej w naszym kraju, nie
rozumiejg, ze procesy urbanizacyjne, zwlaszcza
zmiany zagospodarowania terenu, przynosza
skutki i straty w réznych skalach. Warto ich
postawe poréwnaé z dziataniami kolejnych
prezydentéw i rzadéw Frangji przy realizacji
nowego muzeum w Paryzu:
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— 1973 r. — prezydent Georges Pompidou
przedstawil idee przeksztalcenia dworca
kolejowego d’Orsay w Paryzu w muzeum
sztuki francuskiej drugiej pot. XIX w.,

— 20.10.1977 r. - Rada Gabinetowa obra-
dujaca pod przewodnictwem prezydenta
Valéry’ego Giscarda d’Estaing podjeta de-
cyzje o budowie muzeum, okreslajac jego
koszty i program,

— 30.03.1978 r. — dekret prezydenta ustano-
wil instytucje Muzeum d’Orsay, nastepnie
Senat Republiki rozpatrzyl i zatwierdzit
program budowy muzeum przedstawiony
przez rzad,

— 5.06.1979 r. — jury konkursu w obecnosci
prezydenta Francji wybrato do realizacji
projekt jego zdaniem najlepszy,

— 24.09.1981 r. — prezydent Francois Mitter-
rand rozpoczat realizacje decyzji poprzednika
o powiekszeniu programu Muzeum d’Orsay,

— 9.09.1981 r. — Gae Aulenti przedstawit pre-
zydentowi Francois Mitterrandowi koncep-
cje wnetrz muzeum; prezydent podijat de-
cyzje o wyborze tego projektu, odrzucajac
trzy inne francuskie propozycje®.
Zainteresowanie prezydentéw i rzadow

Francji budowa muzeum nie jest niczym niezwy-

ktym, La Défense, Pompidou Centre i Piramida

Louvre w Paryzu byly ,,projektami prezyden-

ckimi”, a konkurs na patace, ktéry w XVIII w.

oglosil Ludwik XV, zdefiniowal wspoélczesne

oblicze tego miasta.

W Polsce prawo realizujace polityke rzadu
jest obecnie gtownym Zrédlem chaosu prze-
strzennego. Nie ma potrzeby uzasadniania tej
tezy, zrobili to juz autorzy wartoSciowych rapor-
tow i opracowan. Refleksji wymagaja natomiast
niedobre skutki przyjetej linii orzecznictwa s3-
déw administracyjnych, ilustrujg to przyklady
kilku orzeczef.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Poznaniu® o ustaleniu warunkéw

8 J. Jenger, Orsay, the metamorphosis of a monument, Cam-
bridge 1987.

* Wyrok WSA w Poznaniu z 13.09.2013 r. (I SA/Po 16/13),
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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zabudowy dla inwestycji polegajacej na budowie
kosciota i domu parafialnego stwierdza w orze-
czeniu: ,,Pojecie zabudowy ustugowej nalezy
ujmowac relatywnie szeroko, nie ograniczajac
tego pojecia jedynie do obiektéw handlowych
lub biurowych. Funkgcje ustugowa moga bowiem
réwniez pelnic obiekty stuzace zaspokajaniu po-
trzeb duchowych, niematerialnych, okolicznych
mieszkancow, w szczegblnodci obiekty sakral-
ne lub kulturalne”. Sad oddalit skarge miesz-
kafcéw na ,,ucigzliwodci, jakie kosciol bedzie
generowal dla okolicznych mieszkafcow, oraz
na spadek wartosci nieruchomosci potozonych
w sgsiedztwie Swigtyni”.

Wyrok WSA w Lodzi'® dotyczacy sporu
o lokalizowanie zabudowy wielorodzinnej na
obszarze zabudowy jednorodzinnej jako konty-
nuacji funkgji stwierdza, ze ,,Nieuprawniony jest
poglad, iz nowa zabudowa projektowana jako
osiem budynkéw wielorodzinnych nie stanowi
kontynuacji funkcji mieszkaniowej, poniewaz na
dziatkach sgsiadujacych znajdujg sie wylacznie
budynki jednorodzinne”. Sad stwierdza w orze-
czeniu: ,,Pojecie kontynuacji funkgji nalezy ro-
zumieé szeroko, zgodnie z wyktadnig systemo-
w3, ktora kaze rozstrzygaé watpliwosci na rzecz
uprawnien wlaSciciela czy inwestora po to, aby
mogla by¢ zachowana zasada wolnosci zagos-
podarowania terenu, w tym jego zabudowy”.

Podobnie wyrok WSA w Poznaniu'' w spra-
wie zakresu pojecia kontynuagji funkgji stwier-
dza w uzasadnieniu: ,,w zakresie kontynuacji
funkgji miesci sie kazda zabudowa, ktora nie go-
dzi w zastany stan rzeczy”. W skardze wlascicie-
la nieruchomosci stwierdzono, ze na terenie, na
»ktorym dopuszcza sie wprowadzenie wylgcznie
nieucigzliwych ustug, o nieprzekraczalnej po-
wierzchni zabudowy do 40 m?, (...) jako funk-
¢ji uzupelniajacej dla mieszkalnictwa (...) ma
powstaé obiekt wielkopowierzchniowy o po-
wierzchni sprzedazy przekraczajacej 400 m?”.
Sad orzekt: ,,pojecie kontynuacji funkgji nalezy

10Wyrok WSA w Lodzi z 25.09.2013 r. (I SA/Ld 560/13),
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

'Wyrok WSA w Poznaniu z 14.06.2013 . (I SA/Po 89/13),
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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rozumieé szeroko, zgodnie z wykladnig syste-
mowa, ktéra kaze rozstrzygaé watpliwosci na
rzecz uprawnien wlasciciela czy inwestora po
to, aby mogta by¢ zachowana zasada wolnosci
zagospodarowania terenu, w tym jego zabu-
dowy”. Uznal réwniez, ze ,,zawarte w usta-
wie niejasne, niejednoznaczne sformutowania
nalezy interpretowaé na korzy$¢ uprawnief
wlascicielskich”.

Cytowane orzeczenia budzg watpliwosci,
przyznaja bowiem pierwszefstwo inwestorowi,
naruszajac interesy innych wiladcicieli, roéwniez
wlascicieli prywatnych. Czynig to kosztem tych
ostatnich, orzekajac, ze prawo dewelopera jest
»mocniejsze”. Rowniez rozstrzygniecia te, oce-
niane pod wzgledem kryteriéw urbanistycz-
nych, interpretujg pojecia dobrego sasiedztwa
zbyt szeroko.

2. Zmiana zasad gospodarowania

przestrzenia

Wadliwy system zarzadzania przestrzenig
wymaga reformy w dziedzinie prawa, procedur
iinstytugji. Reforma powinna zapewni¢ ochrone
interesu pafistwa, lokalnych samorzadéw i oby-
watela, a wiec inwestora, przedsiebiorcy, uzyt-
kownika i wiasciciela. Powinna zagwarantowac
przede wszystkim skuteczng ochrone interesu
publicznego, obszaru najwiekszej porazki III RP
w gospodarce przestrzennej.

— Poczatkiem reformy powinno by¢ prawne
zdefiniowanie odpowiedzialnosci za stan
polskiej przestrzeni — wladz centralnych,
samorzadow wojewddztw i gmin oraz od-
powiednie zdefiniowanie ich zadafi i kom-
petencji. Nowych zasad i nowej definigji
prawnej wymaga hierarchia celéw polityki
przestrzennej i zasady gospodarki przes-
trzennej zaplanowanej w Polsce.

— Konieczne jest, zgodnie z treScig KPZK
2030, wzmocnienie aktywno$ci wiadz
centralnych odpowiedzialnych za formu-
fowanie polityki przestrzennej panstwa,
okreslajacej cele i zasady gospodarowania
przestrzenig. S3 to znane, powszechnie ak-
ceptowane w krajach rozwinietych zasady
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rozwoju zrOwnowazonego, zasady zwar-
tego miasta 1 ograniczania rozproszonej
zabudowy, zagwarantowanie minimalnych
standardéw zagospodarowania terenu,
tworzenie warunkéw dla aktywnego udzia-
tu obywateli w zarzadzaniu miastem. Zasa-
dy te powinny sta¢ sie normami prawnymi,
ktoére umozliwig jednostkom samorzadu
terytorialnego.

Samorzady wojewddztw powinny prowa-
dzi¢ aktywng polityke przestrzenng. Obec-
nie, z braku odpowiednich uprawniefi i re-
gulacji prawnych, tego nie robig, cho¢ taki
obowigzek naklada na nie ustawa.
Planowanie przestrzenne na poziomie gmi-
ny wymaga zreformowania, jest to praw-
dopodobnie najpilniejszy i najtrudniejszy
obszar reformy samorzadowej. Polityka
przestrzenna gminy powinna chroni¢ in-
teresy jej spotecznosci, uwzgledniajac spo-
teczne i ekonomiczne realia, co wymaga
powigzania planowania przestrzennego
z prognozami demograficznymi i finanso-
wymi. Obecnie s3 w Polsce gminy, ktére
planuja tereny zabudowy mieszkaniowej
przekraczajace dziesieciokrotnie liczbe
mieszkancow, a to oznacza w praktyce, ze
gmina, ktorej ludnos¢ liczy 10.000 miesz-
kancow, planuje zabudowe dla 100.000.
Skutki tych absurdéw planistycznych zna-
my, dlatego warunkiem uchwalenia studium
uwarunkowan oraz planu miejscowego po-
winno by¢ uzasadnienie potrzeb programo-
wych i mozliwosci ekonomicznych gminy.
Brak tego wymogu to jeden z najwiekszych
bledéw ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym z 2003 r.
Konieczne jest zwiekszenie kompetencji
wladz samorzadowych i wzmocnienie ich
pozycji. Samorzad bez wsparcia wigzacy-
mi regulacjami prawa nie opanuje patolo-
gii przestrzennych, wladze gminy bowiem
dzialajg zawsze pod naciskiem politykéw
i wyborcow, lokalnych grup interesu oraz
inwestoréw. Nie mozna w tej sytuacji wyma-

spolecznosci, chronit tad przestrzenny i od-
mawial prawa do budowy swoim wybor-
com w ,,imie interesu publicznego”, skoro
nie robig tego wladze centralne. Nalezy
pamietaé, ze to rzad wraz z Sejmem jest
tworcg wadliwego prawa zezwalajacego
inwestorowi, aby budowal, gdzie chce i co
chce. Ten dysfunkcjonalny model zarza-
dzania przestrzenia, fatalny dorobek III RP,
stworzyli polscy politycy, nie wojtowie i nie
twoércy reformy samorzadowe;.

Pilne jest wprowadzenie regulacji prawnych,
ktére zagwarantuja gminom zyski z renty
gruntowej i planistycznej, tworzonej przez
zmiany uzytkowania terenu. W krajach Eu-
ropy Zachodniej jest to Zrdédto duzych do-
chodéw gminy, w Polsce s3 marnotrawione
lub przejmuje je spekulant. Trafne jest znane
powiedzenie: ,,w gospodarce przestrzennej
upanstwowiliSmy straty i sprywatyzowali-
$my zyski”.

Konieczne jest zapewnienie aktywnego
udzialu spoleczefistwa w decyzjach okres-
lajgcych rozwoj przestrzenny. Tezy tej nikt
nie kwestionuje, jednak obecny model
partycypacji spolecznej jest wysoce niedo-
skonaty. Obecnie o rozwoju przestrzennym
gminy czesto decydujg naciski polityczne
lub zadania aktywnych grup spotecznych
zainteresowanych przeznaczaniem pod za-
budowe nieracjonalnie wielkich terenéw.
Wiekszo$¢ mieszkafnicOw nie ma informa-
cji, wiedzy i kwalifikacji, aby rozwigzania
proponowane przez wladze gminy trafnie
ocenié, w efekcie czesto nie jest zaintereso-
wana tym, co proponuja projekty studiéw
uwarunkowan i planéw miejscowych. Ta
milczaca wiekszo$¢ czesto jest nieSwiadoma,
ze cata lokalna spoteczno$é ponosi koszty
wadliwych aktéw planowania przestrzenne-
go —uznawanie nieuzasadnionych roszczen
wlascicieli terendw rolnych z racji wadli-
wych decyzji planistycznych oraz strat ge-
nerowanych przez rozpraszanie zabudowy.
Jak te zasady wprowadzi¢? Jak zracjo-

gaé, aby wojt lub prezydent miasta, ktérych  nalizowaé gospodarke przestrzenna? Odpo-
obowigzkiem jest troska o interesy lokalnej ~ wiedZ jest prosta, tak jak to robig inne kraje
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od kilkudziesieciu lat. Przyktady mamy w pan-
stwach Europy Zachodniej, ktore kontrolujg
skutecznie procesy przestrzenne'2.

3. Reformaii polityka

Zbudowanie w Polsce racjonalnego systemu
zarzadzania wymaga podjecia decyzji politycz-
nych, rozwdj przestrzenny bowiem, budowa
i planowanie miast od zarania naszej cywilizacji
byty i do dzi§ s3 decyzjami politycznymi. Ob-
szerna literatura i badania, w tym najnowsza
publikacja Huberta Izdebskiego', uznaja zago-
spodarowanie przestrzeni za produkt ideologii,
dlatego reforma zarzadzania przestrzenig be-
dzie zadaniem niezmiernie trudnym. Konieczne
zmiany prawa wymagaja jednak nie tylko odrzu-
cenia btednych doktryn politycznych. Zmiany
ogranicza rowniez zyski beneficjentéw chao-
su przestrzennego i braku publicznej kontroli
rynku nieruchomosci. Dlatego tak wazne jest
wypelnianie wielkiej luki naszych debat i badan
— dyskutujemy o stratach pafistwa i obywateli,
lecz wcigz brakuje refleksji nad zyskami, ktore
niekontrolowana urbanizacja przynosi. Zapomi-
namy, ze s3 w Polsce wplywowe grupy spoteczne
»ciagnace” zyski z chaosu i brzydoty. Ochrona
tych zyskow to niewatpliwie jeden z powoddéw
niepowodzefi ostatnich inicjatyw legislacyjnych.
— Olbrzymie zyski osiggaja deweloperzy-spe-

kulanci na rynku nieruchomosci, handlu-

jac terenami, decyzjami administracyjnymi

o warunkach zabudowy i pozwoleniami na

budowe.

— Kancelariom adwokackim, wyspecjalizowa-
nym w dziedzinie planowania przestrzen-
nego i budownictwa, wielkie dochody
przynosi obstuga rynku deweloperskiego.
Umiejetnie wykorzystuja bledy ustaw i ich
niejasne regulacje, czego przyktadem sg
przepisy dotyczace decyzji administracyjnej
o warunkach zabudowy.

— Utrzymaniem status quo s3 zainteresowani

12A. Kowalewski, Rozwdj zréwnowazony w procesach ur-
banizacji, ,Nauka” 2005/1.

BH. Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni,
‘Warszawa 2013.
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chtopi, ktérych intereséw zawziecie broni
jedna z partii rzadzacych. Jednak wbrew
zapewnieniom jej politykéw, chlopi nie
budujg ,,na swoim”, a gtéwnie wyprzedajg
tereny rolne, uruchamiajac proces ,rozle-
wania sie” miast. Ostatnia préba likwidagji
ochrony gleb najwyzszych klas bonitacyj-
nych byta tak szkodliwa, ze doprowadzita
nie tylko do weta Prezydenta R, lecz nawet
do sojuszu w Sejmie dwdch najwiekszych,
wrogich sobie partii politycznych.

— W trudnej sytuacji znalazly sie grupy za-
wodowe prowadzace dziatalno$¢ plani-
styczng i projektowa, architekci, urbanisci
i firmy konsultingowe. Projekty decyzji
administracyjnych o warunkach zabudo-
wy, umozliwiajgcych budowanie na tere-
nach pozbawionych planéw miejscowych,
to rynek rzedu 30 mln zl, a honoraria firm
projektowych i specjalistycznych za przygo-
towywanie wystapien inwestoroOw o prawo
zabudowy na terenach pozbawionych pla-
nu, to dziesigtki, nieraz setki tysiecy ztotych.
S3 to jednak zajecia niedajgce autorom sa-
tysfakgji, wpisujace sie w szkodliwy system
zarzadzania przestrzenig. Dlatego reforma
systemu planowania i wprowadzenie kon-
troli publicznej proceséw urbanizacyjnych
beda dla zawodéw zaufania publicznego',
w dziedzinie gospodarki przestrzennej, pod
kazdym wzgledem korzystne.

Wielkim problemem, przed jakimi stang
realizatorzy reformy, jest nieufno$¢ obywate-
li i brak spolecznego przyzwolenia na trudne
zmiany. Jest to jedno ze Zrodel niemocy i braku
woli politycznej kolejnych rzadéw, niewprowa-
dzajacych koniecznych zmian.

Brak spolecznego przyzwolenia na zmia-
ny to rowniez efekt obiektywnej bariery, kté-
ra trafnie opisal Szabolcs Pogonyi w eseju

1 Architekei i urbanisci, z racji ich odpowiedzialno$ci zawo-
dowej, naleza do zawoddw zaufania publicznego. Dlatego
decyzje polskich politykow, skreslajace je z listy tych za-
wodoéw, byly bezpodstawne i dobrze pokazujg stan umy-
stow polskich parlamentarzystow. Realizujac stuszna idee
deregulacji, naruszaja interes publiczny, ktdrego ochrona
jest zadaniem tych zawodéw.
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Adam Kowalewski

Postkomunistyczny deficyt zaufania®. Jego zda-
niem spoleczne podstawy rzadzenia w naszym
regionie stabng: ,,wskazniki solidarnosci i sp6j-
noSci spolecznej w krajach Europy Centralnej
i Wschodniej ustawicznie spadajg od czasu
wprowadzenia demokratycznych zmian w la-
tach 1989-1990”. Autor przytacza wyniki ba-
dan Fundagji Bertelsmanna'® ktére ,,wykazaly,
ze poziom solidarnosci definiowanej jako goto-
wos¢ do pomocy i odpowiedzialnos¢ za innych
jest w krajach bytego bloku komunistycznego
najnizszy na calym kontynencie”. Podobnie pe-
symistyczny obraz przedstawiajg znane raporty
Janusza Czapinskiego!.

Rzad zdaje sobie sprawe z politycznej sy-
tuacji i nastrojow spotecznych. Prawdopodob-
nie dlatego KPZK 2030 i racjonalne programy
— Krajowa Polityka Miejska i ZaloZenia Naro-
dowego Programu Rewitalizacji — nie proponuja
regulacji prawnych, ktére wdrazalyby ich cele
oraz zapewnialy monitoring i sankcje za dzia-
tania niezgodne z przyjetymi celami.

Ta niesp6jnos¢ rodzi jednak wiele pytan. Jak
rzad zamierza realizowaé nowe programy, jesli
boi si¢ naprawi¢ planowanie przestrzenne? Jaki
sens ma tworzenie kolejnych dokumentow rza-
dowych, pozbawionych instrumentéw realizagji
zapisanych w nich stusznych cel6w?

Przyktadem jest szkodliwe zjawisko urbani-
zacyjne — rozpraszanie zabudowy. Dokumenty
rzadowe, od kilku lat, ograniczenie tego zjawis-
ka stusznie zaliczajg do celéw strategicznych,
jednak aby ten cel osiagnaé, prawo musi ograni-
czy¢ mozliwo$¢ budowy na terenach otwartych,
rolnych, lesnych, pozbawionych infrastruktury
technicznej oraz drég i ekologicznie cennych.
Zaden z przyjetych programéw rzadowych nie
proponuje jednak regulagji prawnych i sku-
tecznych instrumentéw, ktére ograniczytyby to

15S. Pogonyi, Postkomunistyczny deficyt zaufania, ,Respub-
lica” z 14.07.2014 r.

' Radar gesellschaftlicher Zusammenhalt — messen was
verbindet. Gesellschaftlicher Zusammenhalt im interna-
tionalen Vergleich, http://www.gesellschaftlicher-zusam-
menhalt.de/fileadmin/Inhalte/Radar_InternationalerVer-
gleich_ web_de.pdf.

17]. Czapiniski, T. Panek, Diagnoza spoleczna 2013, War-
szawa 2014.
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szkodliwe zjawisko. Dokumenty te majg wielkg
warto$¢ dydaktyczng i informacyjna, jednak za-
hamowanie rozlewania sie miast czy likwidacja
urbanistyki ,,narolnej”, polskiego wstydliwego
wkladu w ,,dorobek” $wiatowej urbanistyki,
wymagaja twardych regulacji — zakazéw i wig-
zacych dyrektyw oraz skutecznej kontroli.

W uchwale rzadu przyjmujacej KPZK
2030" Rada Ministrow obiecuje: ,,Koncepcja
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
jest najwazniejszym dokumentem dotyczacym
tadu przestrzennego Polski. Realizacja tego
dokumentu umozliwi zbudowanie sprawnego
i przejrzystego systemu planowania przestrzen-
nego na kazdym poziomie gospodarowania
przestrzenia”. Warto te obietnice w koficu spel-
ni¢. W przeciwnym razie ambitne programy
rzadowe pozostang jedynie literaturg opisujaca,
jak piekne mozemy mie¢ w Polsce miasta.

Nielogiczne dziatania rzadu — formutowa-
nie racjonalnych celéw przy réwnoczesnym
braku instrumentéw ich osiggania — majg dwa
zrodta. Po pierwsze, wladze centralne bojg sie
konfrontacji z grupami spotecznymi, ktdre czer-
pig zyski z chaosu i brzydoty, o czym bylta juz
mowa. W efekcie nieoficjalng polityczng zasadg
zmian prawa jest unikanie tzw. kontrowersyj-
nych propozydji i zakazoéw. Ale jak powstrzy-
mac zabudowe Polski ,,od Battyku do Tatr” bez
zakazdw?

Drugim Zrédlem jest ideologia — dogmat
tzw. wolnosci zabudowy, niespotykany w kra-
jach, w ktoérych wdrozono kanony liberalizmu
gospodarczego. Wprost przeciwnie, wladze
publiczne tych krajéw kontrolujg procesy prze-
strzenne — teoretyczne i praktyczne uzasadnienia
tej kontroli s3 tak znane, ze nie ma potrzeby ich
tu przytaczac.

Polscy autorzy dogmatu wolnosci zabudo-
wy powolujg sie na §wiete prawo wlasnoSci,
nie zauwazajac, ze wolno$¢ zabudowy niekie-
dy narusza prawo wiasnosci stanowigce nor-
me konstytucyjng. Przykladem s3 wspomniane
wczesniej orzeczenia sagdéw administracyjnych,
przyznajace prawo do zabudowy deweloperowi,

8 Uchwata nr 239/2011 Rady Ministréw z 13.12.2011 r.
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ktérego inwestycja przynosi szkody wtascicie-
lom sgsiednich nieruchomosci. Przyjeta lina
orzecznictwa, w pewnym stopniu oparta na
wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu
Najwyzszego, jest umiejetnie wykorzystywana
przez prawnikOw specjalizujgcych sie w spra-
wach lokalizacyjnych i budowlanych, katastro-
falne efekty ich sukceséw znamy, opisuja je
KPZK 2030 i raporty specjalistyczne.

Bariery ideologiczne i obrona intereséw
wybranych grup spotecznych to gtéwne zrodta
niepowodzefi kolejnych préb naprawy systemu
planowania przestrzennego. Réwniez obecna,
jedyna de facto inicjatywa legislacyjna rzadu,
kodeks urbanistyczno-budowlany, natrafia na
przeszkody. Jest to zrozumiate. Projekt kodek-
su, ktory przewiduje wprowadzenie regulacji
prawnych eliminujacych gtoéwne, systemowe
wady planowania przestrzennego, nie uzyska
poparcia beneficjentéw chaosu przestrzennego
i niekontrolowanej urbanizacji.

Niepokojgca jest jednak postawa organiza-
¢ji jednostek samorzadu terytorialnego. Ich rola
i znaczenie w przeprowadzeniu tej reformy s
niezwykle wazne, jest bowiem oczywiste, ze po-
zostang nadal, zgodnie z fundamentalng zasadg
samorzadnosci, gospodarzem na swoim terenie.
Nie wszyscy dziatacze samorzagdowi pragng jed-
nak wzmocnienia planowania przestrzennego,
podjeto nawet proby zablokowania prac nad
kodeksem, zanim jego zatozenia zostaly sformu-
lowane. To kontestowanie nie ma charakteru me-
rytorycznego, podstawowe propozycje zawarte
w projekcie kodeksu nie tylko w pelni realizujg
postanowienia Celu Szdstego KPZK 2030, lecz
réwniez postulaty kolejnych Kongreséw Miast,
uchwaly i rekomendacje organizacji samorzg-
dowych, takich jak Zwigzek Miast Polskich
i Unia Metropolii Polskich. Zaskakujacy i nielo-
giczny jest zwlaszcza zarzut, ze nie nalezy taczy¢

dr Adam Kowalewski

w jednym dokumencie prawnym probleméw pla-
nowania przestrzennego i budownictwa. Nie da
sie uporzagdkowac inwestowania, ktore decyduje
o ragjonalnym zagospodarowaniu przestrzen-
nym, bez naprawy planowania przestrzennego
w gminie. Tej oczywistej prawdy nie akceptuja
niektorzy wojtowie czy prezydenci miast — by¢
moze dlatego, ze decyzja administracyjna o wa-
runkach zabudowy daje im swobode dziatania,
a by¢ moze réwniez dlatego, iz przygotowywanie
studiéw uwarunkowan i planéw miejscowych to
zadania zmudne, wymagajace wiedzy, Srodkéw
finansowych, trudnych negocjacji.

Reforma dojdzie do skutku, to nieuniknio-
ne, alternatywa bowiem to narastajacy chaos
przestrzenny, coraz gorsze warunki zycia na
wielu terenach kraju i w finale bankructwo pan-
stwa. Racjonalne argumenty w koficu przewaza,
pytanie tylko: kiedy? Czy potrzebujemy kilku
czy kilkunastu lat, a moze kilku pokolen? Wie-
my jedno, ze im pOZniej zajmiemy sie reformg
gospodarki przestrzennej, tym wieksze szkody
wyrzadza Polsce patologie urbanizacyjne.

Gléwnym warunkiem wprowadzenia ko-
niecznych zmian jest poparcie spoleczne, dla-
tego trzeba wcigz o konieczno$ci zmian mo-
wié, pisaé, nauczac i alarmowad, zbiera¢ dane
i gromadzi¢ wiedze, nawet jesli dzialania te
wcigz nie przynosza efektu. Procesy spoleczne
trudno prognozowad, jest jednak pewne, ze do
$wiadomosci spotecznej dotrze w koficu prawda
0 niszczeniu naszego wspdlnego dobra — prze-
strzeni, o spolecznej i ekonomicznej randze gos-
podarki przestrzennej, o stratach, jakie ponosi-
my wszyscy, z wyjatkiem waskich grup interesu.
Wowczas swiadome swych praw spoteczefistwo
obywatelskie zazgda wprowadzenia w Polsce
racjonalnych zasad polityki przestrzennej chro-
nigcych tad spoteczny, gospodarczy, ekologiczny
i kulturowy.

jest przewodniczacym rady nadzorczej Fundagji Rozwoju Demokracji Lokalnej, architektem.
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