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Warszawa, 27 czerwca 2019 r.

Szanowni Paristwo,

Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej (FRDL) ma przyjemnosc¢ przekazac Paristwu pierwszg
z analiz, w ktdrych chcemy diagnozowac istotne problemy polskiej samorzqdnosci terytorialnej
i proponowac dla nich rozwiqzania.

Zaczynamy od problemow z fadem przestrzennym. Zjawisko to uimujemy gtodwnie w kontekscie
niewydolnosci planowania przestrzennego: zakresu i skali generowanych strat, ale takze drog wyjscia
z narastajgcego kryzysu. Nastepna analiza dostarczy inspiracji, jak radzi¢ sobie z ktopotami

w racjonalnym ksztattowania przestrzeni za pomocqg metod alternatywnych, nie umocowanych

w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W nieco dalszej perspektywie planujemy
analizy poswiecone obecnej i postulowanej roli sekretarzy JST, gospodarce odpadami i edukacji
samorzgdowo-obywatelskiej, a takze wspotpracy wtadz samorzqgdowych z organizacjami

i inicjatywami spotecznymi.

Analizy stanowi¢ majq jednqg z gtdwnych form dziatalnosci Centrum Ekspertyzy Lokalnej naszej
fundacji (CEL FRDL). Naturalnym dopetnieniem bedgq publiczne debaty i promowanie wypracowanych
w ich trakcie rekomendacji. Chcemy by wyniki naszych badan, analiz oraz debat prowadzity do coraz
lepszej jakosci ustug publicznych swiadczonych przez samorzqd terytorialny.

Zaktadamy, ze lepsza jakosc i efektywnos¢ dziatania samorzqddw wigzac sie musi z wiekszg
Swiadomosciq i wiekszym udziatem mieszkaricow w zarzgdzaniu sprawami wspdlnot lokalnych.
Samorzqdnosc obywatelska jest nie tylko celem statutowym naszej organizacji, ale tez koniecznym
warunkiem doskonalenia instytucji samorzqgdu terytorialnego.

Zycze inspirujgcej lektury,

Stawomir Natecz
Krajowy Koordynator Badar i Analiz FRDL



Jednym z najwiekszych problemoéw naszego panstwa jest kryzys gospodarki przestrzennej. Wadliwe procesy
urbanizacyjne i narastajacy chaos przestrzenny generujg ogromne straty spoteczne i gospodarcze. Od wielu
lat s one przedmiotem krytyki, ktdra nasilita sie zwtaszcza po roku 2003, kiedy widoczne staty sie szkodliwe

efekty braku polityki przestrzennej paniistwa oraz wadliwos¢ prawa — gtéwne Zrédto kryzysu.

Zamierzeniem autora i pierwszym celem artykutu jest prezentacja kryzysu gospodarki przestrzennej

i udokumentowanie w przystepny sposdb jego zrodet i skutkdw w sferze spotecznej i gospodarcze;j.

Drugim celem pracy jest identyfikacja barier, ktére nie pozwalajg na usuniecie gtéwnych wad i btedéw

systemu gospodarowania przestrzenia.

W konicowej czesci pracy zaprezentowano kierunki pozadanych dziatan naprawczych oraz ich uwarunko-

wania, a takze rekomendowane rozwigzania.

Autor jest przekonany, ze podstawowym warunkiem zbudowania w Polsce sprawnego systemu gospo-
darowania przestrzenia, jest szerokie poparcie spoteczne dla zmian oraz ze budowa spotecznego poparcia
wymaga wielkiej spotecznej debaty. Jedynie bowiem spoteczenstwo swiadome ponoszonych strat i kosz-

téw chaosu, moze zmusic politykdéw i wiadze centralne do podjecia dziatan naprawczych.

Artykut jest adresowany do wszystkich, ktérzy cenig miasta przyjazne ich mieszkancom, w tym wysoka

jakos¢ srodowiska kulturowego i przyrodniczego.

Autor wykorzystat wyniki badan naukowych, raportéw i opracowan eksperckich oraz dokumenty instytucji
publicznych. Gtéwnym Zrédtem danych sg prace badawcze Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju PAN, zwtaszcza ostatni raport: Studia nad chaosem przestrzennym (t. 1-3, 2018; dalej przywotywane

jako Studia) oraz raporty i ekspertyzy Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej.

1. KRYZYS PRZESTRZENI | JEGO ZRODLA

1.1. SYSTEMOWY KRYZYS GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ

Budowa samorzaddw lokalnych jest powszechnie oceniana jako jedna z najwazniejszych i najlepiej

przeprowadzonych reform Ill RP. Rdwniez powierzenie gminom odpowiedzialnosci za tad przestrzenny byto

1 Skutki niekontrolowanej urbanizacji omawiajg najszerzej dwie cytowane powyzej publikacje: [1] Studia nad Chaosem
Przestrzennym. (tomy 1-3 pod redakcja A. Kowalewskiego, T. Markowskiego i P. Sleszynskiego, KPZK PAN 2018.
http://czasopisma.pan.pl/skpzk/125355) oraz [2] Raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach niekontrolowanej

urbanizacji w Polsce - Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej i Instytutu Geografii i Zagospodarowania Przestrzennego PAN (2013)
dostepny na  stronie  Fundacji  https://frdl.org.pl/portfolio/raport-o-ekonomicznych-stratach-i-spolecznych-kosztach-

niekontrolowanej-urbanizacji-w-polsce/.



http://czasopisma.pan.pl/skpzk/125355
https://frdl.org.pl/portfolio/raport-o-ekonomicznych-stratach-i-spolecznych-kosztach-niekontrolowanej-urbanizacji-w-polsce/
https://frdl.org.pl/portfolio/raport-o-ekonomicznych-stratach-i-spolecznych-kosztach-niekontrolowanej-urbanizacji-w-polsce/

decyzjg trafng. Wsrdd najwazniejszych zadan samorzadu prawo postawito tad przestrzenny, wyposazajac
gminy w szerokie ustawowe uprawnienia. Dzieki temu, w ciggu minionych prawie 30 lat obraz Polski bardzo
korzystnie sie zmienit. W szczegdlnosci znacznie wzrdst poziom urbanistyki i architektury wiekszosci miast,

ich zagospodarowanie przestrzenne, jakosé przestrzeni publicznych i nowej zabudowy.

Niestety, obok sukceséw obserwujemy rowniez zjawiska szkodliwe spotecznie, kulturowo i gospodarczo.
Konstytucyjna zasada zrownowazonego rozwoju jest bardzo czesto lekcewazona, a polityka przestrzenna
jej nie respektuje. Takich wnioskéw dostarczajg liczne raporty, badania naukowe, a nawet dokumenty

wtadz centralnych.

Przyktadem jest Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (dalej KPZK 2030), doskonale
udokumentowane diagnozy kolejnych inicjatyw legislacyjnych i raport Przestrzen zycia Polakéw (2014),
przygotowany z inspiracji Prezydenta RP. W Swietle tych dokumentéw system gospodarki przestrzennej
i bardzo wiele jego elementéw sktadowych sg niesprawne lub dysfunkcjonalne. Zalecenia KPZK 2030,
zatwierdzonej uchwatg Rady Ministrow w 2012 r, nie zostaty zrealizowane. Przez kilka lat prowadzono prace
nad kolejnymi wersjami Planu Dziatan, ktéry miat wdrozy¢ ustalenia KPZK 2030, jednak w koncu zaden
z nich nie zostat przez Rade Ministréw przyjety. Kolejne dokumenty rzgdowe, proponujace rézne dziatania
(Koncepcja Polityki 1995, Polska Przestrzeri 2007) byty, jak sie okazato, rodzajem ,rzadowej publicystyki”,

lekcewazonej przez politycznych decydentéw.

Malejaca range i niestabilng pozycje gospodarki przestrzennej i planowania dobrze ilustruje usytuowanie
tych zagadnien w strukturze wiadz centralnych. W pierwszych szesciu rzadach Il RP szef resortu
budownictwa, odpowiedzialny za polityke przestrzenng parnstwa, byt cztonkiem Rady Ministréw, a pro-
blemami planowania przestrzennego, urbanistyki i architektury zajmowato sie kilka departamentdéw oraz
dwoch podsekretarzy stanu. W 1996 r. Ministerstwo Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa zostato
zlikwidowane, a problematyka gospodarki przestrzennej i planowania przestrzennego zostata przeniesiona
do odrebnego urzedu centralnego. Kolejng decyzjg Rady Ministrow byto obnizenie rangi urzedu, ktérego
kierownik utracit range rzadowg i zostat podporzadkowany wtasciwemu ministrowi. Od tej pory
kierownictwo dziatu gospodarki przestrzennej byto wielokrotnie przenoszone pomiedzy rdéznymi

ministerstwami. Obecnie mozna powiedzie¢, ze jego rola i sprawczos¢ jest niewystarczajaca.

W praktyce system gospodarowania przestrzenig w Polsce opiera sie w ogromnym stopniu nie na
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, lecz na podejmowanych ad hoc decyzjach
administracyjnych (tzw. ,dewuzetki” czy tez ,wuzetki”). Jest to zrédtem powaznych strat, bowiem
nieskoordynowane decyzje powodujg m.in. rozpraszanie zabudowy.

Wadliwe plany lub ich brak utrudniajg réwniez inwestowanie, zwtaszcza na terenach objetych tzw. presja
inwestycyjna. W rezultacie rosnie liczba pozwdw kierowanych do sgdédw przez wtascicieli nieruchomosci
i inwestorow. Niekiedy ich wartos$¢ siega setek miliondw ztotych i stanowig one ogromne obcigzenie dla

budzetéow samorzaddéw lokalnych. Globalnego bilansu tego zjawiska nie znamy, bo nikt tego nie monitoruje.

Efektem stabosci planowania przestrzennego sg tez spekulacje na rynku nieruchomosci i rosngce ryzyko
inwestycyjne. Jaki bowiem jest pozytek z drogi ekspresowej lub wojewddzkiej, zbudowanej przez panstwo,
jesli zostanie ona obudowana, a wyjazdy z pojedynczych dziatek beda skutecznie blokowaty ruch drogowy?
Jak bedzie uzytkowany dom jednorodzinny lub pensjonat, kiedy za ptotem powstanie ucigzliwy warsztat

zbudowany bez pozwolenia, ktéry nastepnie, za niewielkg optata lub nawet bez, zostanie zalegalizowany?



Widoki takie, jak ten przedstawiony na zdjeciu ponizej, mamy obecnie w Polsce tam, gdzie kontrola
planistyczna i budowlana przestaty funkcjonowac. Ostabiajac planowanie przestrzenne i kontrole
budowlang, zachecamy do samowoli urbanistycznych i budowlanych, tudziez utrudniamy inwestowanie,
a niekiedy nawet pozbawiamy je sensu ekonomicznego i spotecznego.

Fot. 1. Przyktad chaosu i brzydoty w jednej z podwarszawskich gmin

Szczegdlne nasilenie negatywnych zjawisk nastgpito w ostatnich 10 latach, wraz z przyspieszonym rozwojem
gospodarczym i boomem inwestycyjnym. W konsekwencji rozpraszanie zabudowy i niekontrolowana
suburbanizacja niszczaca krajobraz Polski przybraty wymiar niespotykany w cywilizowanych krajach.

Sytuacji nie poprawia tez stabos$¢ planowania ponadlokalnego - krajowego i regionalnego. Samorzady
wojewddztw, ktére ustawa zobowigzuje do prowadzenia racjonalnej polityki przestrzennej, nie otrzymaty
kompetencji koniecznych do realizacji tego zadania.

Kolejnym problemem systemowym i zarazem Zzrédtem obecnego kryzysu gospodarki przestrzennej jest
obarczenie gmin gtdwng odpowiedzialnoscig za tad przestrzenny. Rady i liderzy samorzaddow lokalnych
dziatajgc pod naciskiem swoich elektoratdw, zaprzyjaznionych politykdw i w ogdle pod presjg rozmaitych
grup spotecznych lub grup interesu — czesto nie sg w stanie stworzyé dokumentéw wytyczajgcych kierunki
i formy urbanizacji na swoim terenie. W rezultacie, warunki zabudowy dla co drugiej inwestycji w Polsce
ustanawiane sg nie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, lecz na podstawie

indywidualnie wydawanych decyzji o warunkach zabudowy. Tymczasem prawo winno wspieraé¢ gminy



w realizacji ich strategicznych priorytetéw rozwojowych i utatwiaé samorzagdom eliminowanie absurdéw

planistycznych.

Nalezy podkreslié¢, ze niezaleznie od ogdlnie kryzysowego stanu gospodarki przestrzennej w skali kraju,
wiele samorzaddéw prowadzi racjonalng polityke przestrzenng, co zreszty jest widoczne zaréwno
w metropoliach jak i w mniejszych miastach. Aktualne regulacje prawne to umozliwiajg. Fundamentalny
problem polega na tym, ze system gospodarowania przestrzenig, zwtaszcza jego ramy prawne, nie

zapobiegaj dziataniom na dtuzszg mete nieracjonalnym, sprzecznym z interesem mieszkancéw i kraju.

1.2. DOKUMENTACIJA KRYZYSU

Niekorzystne procesy przestrzenne, zwtaszcza skutki niekontrolowanej urbanizacji, staty sie przedmiotem
szerokiej krytyki. Ta nasilita sie znacznie, kiedy widoczne staty sie szkodliwe efekty braku polityki
przestrzennej panstwa oraz skutki wadliwego prawa. Krytyke zawierajg dokumenty rzadowe, raporty oraz
rekomendacje samorzagddéw i organizacji zawodowych; uzasadniajg jg takie dane statystyczne GUS.
Dziesigtki ekspertyz krytykujag rosngce szkody spoteczne i konsekwencje finansowe patologii
przestrzennych, ktére pokrywane sg z funduszy publicznych. Szczegdlnie negatywnie oceniane jest zjawisko

niekontrolowanej urbanizacji oraz jego skutki.

Paradoksalnie, na szczegdlne wyrdzinienie wsérédd dokumentdédw przedstawiajacych stan gospodarki
przestrzennej, kryzys planowania przestrzennego i jego skutki, zastuguja dokumenty rzagdowe. Krytyke
zawiera przyjeta przez Rade Ministréw 13 grudnia 2011 r. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030, ktéra w obszernej czesci diagnostycznej, opracowanej przez zespoty czotowych polskich
ekspertow, stwierdza m.in.2: Nieuporzgdkowany system gospodarki przestrzennej wywotuje konkretne
skutki w sferze spotecznej i gospodarczej. Sq nimi przede wszystkim problemy spoteczne w postaci patologii,
alienacji, frustracji i konfliktow wynikajgce z segregacji spotecznej (zabudowa przedmies¢ bazujgca na
zamknietych osiedlach pozbawionych przestrzeni publicznych przyjaznych mieszkaricom, terendw zielonych,
dogodnego dostepu do dobrej jakosci ustug publicznych, degradacja srodmies¢ i wielkoptytowych osiedli
oraz popegeerowskich zespotow zabudowy wielorodzinnej). [...] Kolejnym efektem braku konsekwentnej
polityki przestrzennej jest niekontrolowana urbanizacja wywotujgca koszty budowania dodatkowej
infrastruktury nieuzasadnionej rachunkiem ekonomicznym, wydtuzenie czasu dojazdu do centrum (do miejsc
pracy, edukacji, ustug). [...] zewnetrzne koszty spofeczne chaosu przestrzennego zwigzane z rozlewaniem sie
miast w Polsce sq o 30% wieksze w stosunku do kosztéw rozlewania sie miast w krajach Europy Zachodniej.
[...] Na poziomie krajowym nie istniejg systemowe rozwigzania dotyczgce monitorowania zmian
zagospodarowania przestrzennego. [....] Przepisy kolejnych ustaw dotyczqgcych sfery przestrzennej nalezq do
najczesciej i powszechnie, do tego catkowicie bezkarnie, tamanych przepisow prawa, przy czestym braku
ustawowo okreslonego nadzoru wojewodow [....] regulacje prawne nie rozwiqzujq zasadniczych problemow
gospodarki przestrzennej. Przeciwnie — wzmacniajg niekorzystne zjawiska, blokujgc szanse rozwojowe
przede wszystkim obszarom zurbanizowanym, sprzyjajq rozpraszaniu zabudowy i ekstensywnemu
wykorzystaniu przestrzeni, powodujq straty cennych przyrodniczo terenow w miastach i ich otoczeniu,

stwarzajq bariery dla inwestycji publicznych oraz inwestycji prywatnych....

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



Poréwnanie tych zapisdw z pdzniejszymi dziataniami rzgdu rodzi pytanie, czy Rada Ministréw, podejmujac
uchwate nr 239/2011 o przyjeciu Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, byta swiadoma,

co czyni i co zawiera ten dokument.

W dwa lata pdzniej prébe usuniecia fundamentalnych, systemowych wad gospodarki przestrzennej podjeta
Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego. Opracowany zostat projekt Kodeksu Urbanistyczno-
Budowlanego (wersja podstawowa), ktéry Komisja zaakceptowata 16 kwietnia 2014 r. Projekt
w uzasadnieniu krytycznie oceniat aktualne regulacje prawne gospodarki przestrzennej: prawo nie petni roli
stymulatora rozwoju spofeczno-gospodarczego kraju [...] staje sie hamulcem tego rozwoju. [...] przestaje
by¢ skutecznym instrumentem ochrony dobra wspdlnego, wrecz przeciwnie: przynosi wymierne straty
finansowe i szkody spoteczne. [...] prawo nie chroni wystarczajgco interesu publicznego. [...] Sprzyja
rozlewaniu sie zabudowy, utrwalajgc niski standard ustug i obstugi komunikacyjnej. Wywotuje wrazenie
tolerowania przez paristwo dysfunkcjonalnych proceséw decyzyjnych. [...] Paristwo musi miec¢ sprecyzowangq
koncepcje w tym zakresie, i co rownie wazne, musi ,przetozy¢” jg na jezyk normy prawnej, wigzqcej

inwestora, aby ten wiedziat, co mozZe, a czego nie moze czynic¢ na okreslonej nieruchomosci [...].

Ostatnie rzadowe dokumenty oraz inicjatywy legislacyjne® kontynuujg te krytyczng diagnoze. Warto
przytoczy¢ kilka fragmentdéw uzasadnienia pigtej od 2003 r. inicjatywy legislacyjnej w tym zakresie (Kodeks
Urbanistyczno-Budowlany 2015): Analiza funkcjonowania przepisow regulujgcych gospodarowanie
przestrzeniq [...] prowadzi do wniosku, Ze konieczne jest kompleksowe uregulowanie zagadnieri zwigzanych
z szeroko rozumianym gospodarowaniem przestrzeniq [...]. Kluczowym zagadnieniem sq narastajgce koszty
zwigzane z rozlewaniem sie zabudowy i nieskoordynowaniem przestrzennym proceséw inwestycyjnych,
w tym inwestycji celu publicznegol...]. Chfonnos¢ terendw mieszkaniowych w studiach przekracza srednio
4-6 krotnie aktualng liczbe ludnosci w Polsce [...]. Urbanizacja gmin nie uwzglednia zasad zréwnowazonego

rozwoju i tadu przestrzennego |[...].

W Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (SOR 2017) Rada Ministréw krytykuje chaotyczne
rozprzestrzenianie sie zabudowy i zapowiada przeciwdziatanie niekontrolowanej suburbanizacji poprzez
prowadzenie bardziej racjonalnej gospodarki terenami (opartej na prognozach demograficznych
i inwestycyjnych), zwiekszanie efektywnosci realizacji inwestycji na  terenach  uprzednio
zagospodarowanych, ktore utracity swoje dotychczasowe funkcje, podnoszenie jakosci i efektywnosci
planowania i zagospodarowania przestrzennego w miastach i ich obszarach funkcjonalnych [...] wspieranie
zrownowazonego rozwoju osrodkow miejskich oraz przeciwdziatanie negatywnym  zjawiskom
niekontrolowanej suburbanizacji (ekonomicznym, spotecznym, przestrzennym i srodowiskowym) poprzez

stworzenie regulacji prawnych z zakresu planowania przestrzennego [...].

Realizacja SOR wymaga de facto reformy catego systemu zarzgdzania przestrzenig. Wcigz jednak brak
konkretnych dziatarh w tym zakresie.

Chaos przestrzenny i jego skutki sg od lat przedmiotem badan, analiz, raportéw i publikacji jednostek
naukowo-badawczych. Opinie s$rodowisk naukowych dobrze przedstawia stanowisko Zgromadzenia
Ogodlnego Polskiej Akademii Nauk, przyjete 24 maja 2007 r., w ktérym m.in. czytamy: Do wfadz publicznych
kierujemy apel o [...] stanowienie takiego prawa regulujgcego planowanie przestrzenne i gospodarowanie

przestrzeni na poziomach: krajowym, regionalnym i lokalnym, ktére bedzie sprzyjac tadowi przestrzennemu,

3 Projekt ustawy z dnia 18.08.2015 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw przyjety przez Rade Ministrow 21 sierpnia 2015 r.



racjonalnej gospodarce terenami i innymi zasobami naturalnymi, ekonomizacji przestrzeni, praworzgdnosci

decyzji planistycznych i lokalizacyjnych [...].

Réwniez srodowiska samorzadowe, eksperckie i gospodarcze komunikowaty rzagdowi swoje zaniepokojenie
sytuacja i potrzebe zmian w zakresie zagospodarowania przestrzeni. 8 lipca 2014 r. w liscie otwartym do
Prezesa Rady Ministréw Donalda Tuska grupa samorzgdowcow, ekonomistéw, przedstawicieli nauki
i biznesu, urbanistéw i architektéw zaapelowata o zainicjowanie reformy gospodarki przestrzennej.
Przestrzen jest dobrem wspdlnym, a jej jakos¢, czyli porzqdek i piekno, wartosci przyrodnicze i kulturowe
majqg zasadnicze znaczenie dla rozwoju spotecznego i ekonomicznego. Brak nalezytej troski ze strony
kolejnych rzqddw o stan przestrzeni naszego kraju, narastajgcy chaos i niekontrolowana urbanizacja |...]
powodujg olbrzymie straty spotfeczne [....] staje sie coraz powazniejszq barierq rozwoju kraju. Chaos
przestrzenny, a zwtaszcza niekontrolowane rozpraszanie zabudowy i ,,rozlewanie sie” miast, to Zzrodto wielu
niekorzystnych zjawisk [...]. Zobowigzania finansowe gmin, wynikajgce z obowiqzku wykupu terendw pod
zaplanowane drogi, przekroczyty wedtug wiarygodnych szacunkéw 120 mld zt. [..] Koricowe koszty
zaptacimy wszyscy, bowiem dewastacja przestrzeni przetozy sie na znaczqce obnizenie jakosci zycia, kryzys

finansow publicznych i zahamowanie rozwoju naszego kraju.
Niestety rowniez ten apel nie przynidst efektu.

W przywotanych powyzej dokumentach rzagdowych, naukowych i eksperckich panuje powszechna zgoda,
ze gospodarka przestrzenna i planowanie sg w kryzysie. Précz tego wiele z nich zawierato cenne propozycje
zmian — od generalnych tez do konkretnych propozycji legislacyjnych.

1.3. ZRODLA KRYZYSU

Starosta Nowego Targu, odpowiadajac na narzekania dyrektora Tatrzariskiego Parku Narodowego,
dotyczace samowoli budowlanych, stwierdzit ,,urbanistyka w Polsce sie nie przyjeta”. Miat racje, znamy tez
zrodta tej ,,prawdy” — wadliwe prawo, brak racjonalnej polityki przestrzennej i wadliwy system planowania,
brak kontroli rynku nieruchomosci, procesy spekulacyjne i stabos$¢ instytucji publicznych. Znamy réwniez
obiektywne Zrédta kryzysu. Omdwiono je szczegétowo w Studiach (t. 1, 2018). Niedocenianie znaczenia
racjonalnej gospodarki przestrzenia to réwniez spuscizna naszej historii. Kraje Europy Zachodniej budowaty
samorzady lokalne i wprowadzaty podatki od nieruchomosci w wiekach srednich, a regulacje urbanistyczne
- w potowie XIX wieku. W tym czasie nasz kraj byt pozbawiony niepodlegtosci i parstwowosci, a sprawy
publiczne, w tym tad przestrzenny stanowity domene dziatania zaborcow, i z tego powodu byly postrzegane

przez Polakéw jako obce.

Réwniez wiek poprzedni, poza krétkim i pozytecznym okresem Il RP, nie byt okresem dobrych doswiadczen
w gospodarowaniu przestrzenig naszego kraju. Gospodarka przestrzenna PRL dyskryminowata inwestorow
spoza ,sektora uspotecznionego”, a w funkcjonowaniu gospodarki przestrzennej lll RP wida¢ odreagowanie
na naruszania praw wiascicielskich i samorzadnosci tak dotkliwie odczuwane przez 4 dekady
funkcjonowania gospodarki centralnie sterowanej. W efekcie skoordynowane, planowe zarzadzenie
przestrzenig i zwigzane z tym korzysci spoteczne, doceniane w krajach cywilizowanych, sg w Polsce
lekcewazone, a podstawowy regulator proceséw przestrzennych — czyli prawo — nie petni wiasciwej roli.

Jego tresc i stosowanie sg przedmiotem statej krytyki.



Podczas niedawnej Debaty Prezydenckiej elita polskiej legislatury poddata polski system regulacji prawnych
w zakresie zagospodarowania przestrzeni miazdzacej krytyce. Jest w nim wiele bteddw, luk oraz nierealnych
regulacji. Fundamentalng wadg ustaw, normujacych procesy przestrzenne, jest ich niespéjnosé. Chociaz
normy generalne na ogét trafnie okreslajg cele ustaw, ich realizacja jest czesto wadliwa, a nawet nierealna
ze wzgledu na brak przepiséw szczegdtowych, ktére realizacje powinny zapewnié. W wielu obszarach
podlagajacych regulacji — takze tych kluczowym - brakuje mechanizméw kontroli realizacji ustaw a przede
wszystkim brakuje sankcji za ich nieprzestrzeganie. Niejednokrotnie prawo, okreslajac dziatania zastepcze,

nie wskazuje ich wykonawcéw ani zrédet finansowania (Studia, t. 1, 2018).

Wybitny autorytet w zakresie prawa, na propozycje wprowadzenia uscislajgcych zapisy ustawy parametréw
do ustaw, stwierdzit podczas posiedzenia Komisji Kodyfikacyjnej: alez moi drodzy, ustawy to nie podreczniki
urbanistyki. Trudnos¢ polega na tym, Zze podstawg planowania przestrzennego, lokalizacji inwestycji czy
decyzji ekonomicznie istotnych w polityce przestrzennej gminy sg ustawy, a nie podreczniki urbanistyki

i ekonomii.

Zrédtem czestych nieporozumien jest réwniez pojmowanie tadu przestrzennego, jako pojecia
teoretycznego, zwigzanego z estetyka przestrzeni i krajobrazem miejskim, oderwanego od realiéw praktyki.
Tymczasem zaréwno tfad jak i beztad przestrzenny — cho¢ oczywiscie wptywa na jakosé krajobrazu - ma

przeciez o wiele wiecej wymiaréw, m.in. wywotuje konkretne skutki materialne, o czym bedzie dalej mowa.

Zbyt ogdlnikowo zdefiniowany i stabo egzekwowalny interes publiczny, jest kolejng wadg regulacji
prawnych. W rezultacie uzasadniony interesem publicznym i teoretycznie mozliwy, proces wywtaszczania
jednej dziatki potrafi przez kilkanascie lat blokowa¢ budowe waznej arterii miejskiej w stolicy
(ul. Powstaricéw Slaskich). Z tego tez powodu przestrzenie publiczne sa redukowane, zwiaszcza zielen
miejska, ktdrej polskie prawo nie chronii nawet nie zalicza do inwestycji celu publicznego. Prawo dotyczace
gospodarki przestrzennej nie okresla tez zasad ,wazenia” intereséw. Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 23 marca 2003 r. wskazuje wprawdzie ogdlnikowo analizy
ekonomiczne, sSrodowiskowe i spoteczne (art. 1, ust. 3), ale nie wprowadza nakazu ich przygotowania. Sg to

zatem regulacje martwe.

Niezwykle szkodliwg lukg polskiego prawa jest brak regulacji zapobiegajgcych dziataniom szkodliwym,
generujgcym straty spoteczne i finansowe. Wdjt, ktérego nie wspierajg przepisy zabezpieczajgce przed
rozpraszaniem zabudowy oraz ograniczajgce stosowanie ,wuzetek” na terenach niezurbanizowanych,
znajduje sie w bardzo trudnej pozycji bedac pod presjg oséb lub grup, ktérym konkretna decyzja pozwala
osiggna¢ indywidualne cele lub przynosi spekulacyjne zyski kosztem narazenia samorzadu terytorialnego

lub ogdlnie rzecz biorgc Skarbu Paistwa na straty w dtuzszej perspektywie.

Prawo de facto uniemozliwia réwniez scalenia gruntéw. Ta luka prawna niestychanie utrudnia gminom

prawidtowe przygotowanie wskazanych w planach miejscowych terenéw pod zabudowe.



Mapa 1. Wadliwy plan miejscowy. Prawo uniemozliwia scalenia. Jak budowac na ,,paskach” gruntu?

Kolejnym Zrodtem kryzysu gospodarki przestrzennej jest niejasny zakres prawa witasnosci i doktryna
»wolnosci zabudowy”. Niedookreslenie w ustawach, dotyczacych gospodarki przestrzennej prawa
wtasnosci zwiekszyto range sadéw administracyjnych i spowodowato ich szeroka ingerencje w gospodarke
przestrzenng. Najczestszym zrédtem sporéow dotyczacych zagospodarowania przestrzeni, trafiajgcych na
wokandy wojewddzkich sgdéw administracyjnych, niekiedy réwniez do NSA, jest interpretacja
nastepujgcych poje¢: (1) wolnos¢ zabudowy, (2) dobre sasiedztwo, (3) kontynuacja funkcji, (4) kontynuacja
zabudowy. W ciggu trzech lat (2013-2016) co najmniej jedno z tych poje¢ byto przywotywane
w orzeczeniach sgddéw, odpowiednio: 2851 razy (wolno$¢ zabudowy), 3504 razy (dobre sgsiedztwo), 6096
razy (kontynuacja funkcji) i 4787 razy (kontynuacja zabudowy)*.

Tak szeroka ingerencja sgdéw administracyjnych w proces wydawania pozwolen na budowe, a tym samym
wptyw indywidualnych wyrokéw sadu na sposéb zagospodarowania terenu, pozwala na sformutowanie
kilku tez:

e koniecznos$¢ tak czestej ingerencji sgdéw administracyjnych potwierdza, ze ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz regulacje dotyczace tzw. wuzetek sg wadliwe,

e czes¢ orzeczen sgdédw administracyjnych ma istotny udziat w formutowaniu i realizacji polityki
przestrzennej przez samorzad lokalny,

4 Naczelny Sad Administracyjny, Centralna Baza Orzeczeri Sqdéw Administracyjnych.
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e sedziowie, formutujagc orzeczenia, oceniajagc decyzje administracyjne i przywotujac
w uzasadnieniach wyrokéw wolnos¢ zabudowy, dobre sasiedztwo, kontynuacje funkcji oraz
kontynuacje zabudowy, wkraczajg w domene wiedzy urbanistycznej i ekonomicznej. Mozna
zaryzykowac teze, ze nie wszyscy orzekajgcy posiadajg odpowiednig wiedze profesjonalng,
zwfaszcza, jesdli weZmiemy pod uwage, Ze orzeczenia czesto dotyczg réwniez czynnikéw
ekonomicznych, spotecznych, kulturowych i Srodowiskowych.

W Studiach (t. 1) przytoczono kilkanascie orzeczen ilustrujgcych powyzsze tezy. Nalezy tu od razu zastrzec,
Ze prezentowane w nich orzeczenia Wojewaddzkich Sgdéw Administracyjnych nie sg przedmiotem krytyki
pod wzgledem jurydycznym. Budzg jednak watpliwosci pod wzgledem zgodnosci z zasadami i wiedzg
urbanistyczng, wymogami zréwnowazonego rozwoju i troska o fad przestrzenny. Krytyczne oceny orzeczen

dotyczg jedynie skutkow, ktdre wynikajg z nich dla fadu przestrzennego jako catosci.

Zrédtem dysfunkcjonalnosci obecnie funkcjonujgcego systemu gospodarowania przestrzenig jest réwniez
brak prawnych powigzan krajowego, regionalnego i lokalnego planowania przestrzennego. Wprowadzenie
hierarchii planéw — postulat czesto wysuwany przez niektérych urbanistéw — jest zdaniem prawnikéw
niekonstytucyjne. Jesli mozna sie z tym zgodzi¢, to dla prawidtowego gospodarowania przestrzenig prawo
powinno zapewni¢ hierarchiczno$¢ realizacji ustalonych celéw polityki przestrzennej na poziomie
krajowym, regionalnym i lokalnym. Jesli prawo tego nie zapewni i nie osiggniemy spéjnosci planowania
przestrzennego gminy z planowaniem krajowym i regionalnym — bedziemy mieli do czynienia z kolizjami

dokumentoéw planistycznych, a beztad przestrzenny bedzie postepowat.

Troska o tad przestrzenny nie zawsze znajduje poparcie spoteczne. W wyniku odrzucenia w 1989 r. systemu
opartego na centralnym planowaniu i omnipotencji partyjno-panstwowej biurokracji, fundamentem
nowego fadu spotecznego staty sie zasady z gruntu przeciwne. Wszystko, co nie jest jednoznacznie
zakazane, wolno robic, a co wiecej od 0s6b sprawujacych najwyzsze funkcje w panistwie mozna byto nawet
ustysze¢, ze na pewnym etapie rozwijania indywidualnego biznesu dopuszczalne jest takze tamanie prawa.
Nic wiec dziwnego, ze Polak na gruncie, ktérego jest wtascicielem niechetnie akceptuje jakiekolwiek
ograniczenia. Z trudem i powoli przebija sie do swiadomosci spotecznej przekonanie, ze oprécz obrony
narodowej, ruchu drogowego i podatkéw, w ktérych wolnosci i swobody w dobrze rzagdzonym panstwie nie
ma, takze racjonalne, planowe gospodarowanie przestrzenia, jest konieczne dla zabezpieczenia zbiorowych

wspolnych potrzeb lokalnej lub szerszej spotecznosci.

Krytykujgc wadliwe prawo nalezy pamieta¢, ze wyraza ono wole rzadzacych, ich polityke, programy i cele.
Reformy gospodarcze Il RP i zasady wolnego rynku nie budzg wiekszych zastrzezen. Olbrzymim btedem
byto jednak oparcie gospodarowania nieruchomosciami i przestrzenig przede wszystkim na zasadach
wolnorynkowych. W konsekwencji mamy w Polsce sytuacje niespotykang w rozwinietych krajach o systemie
demokratyczno-rynkowym. Niespotykang, gdyz reguty wolnorynkowe nie majg w tych krajach zastosowania
w gospodarce przestrzennej. Rynek nieruchomosci nie spetnia bowiem podstawowych warunkéw wolnego
rynku. Decydujg o tym tak zwane efekty zewnetrzne (externalities) oraz brak wolnego dostepu do
informacji. Warto tu przypomnieé, ze noblista Milton Friedman, uznawany za jednego
z najwazniejszych wspétczesnych przedstawicieli ekonomii wolnorynkowej, podkreslat koniecznosé¢
planowania przestrzennego ograniczajgcego wolny rynek. Natomiast funkcjonowanie gospodarki
przestrzennej w Polsce nadal pozostaje zdominowane interesami inwestoréw i grg rynkowa, a nie zasadami
racjonalnego gospodarowania uwzgledniajacego dtugookresowe cele rozwoju i potrzeby catej spotecznosci

lokalnej czy tez szerszy interes publiczny.
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2. KOSZTY i STRATY BEZtADU PRZESTRZENNEGO

Udokumentowane w Studiach nad chaosem przestrzennym (t. 3) straty wynikajgce ze zilego
gospodarowania przestrzenig wynoszg 84,3 mld zt rocznie. Najwiekszg czes¢ z nich — 31,5 mld — stanowia
koszty obstugi transportowej. Wysokie sg tez straty wynikajgce z podwyzszonych kosztéw osadnictwa
i infrastruktury technicznej — tacznie 20,5 mld zt. Pozostate trzy obszary strat tj. rolnictwo, rynek
nieruchomosci oraz srodowisko przyrodnicze generujg facznie 32,3 mid zt dodatkowych kosztow. Jest to
minimalny putap strat wynikajgcych z beztadu; w rzeczywistosci sa one o wiele wyzsze, a w wielu obszarach
ich wycena jest bardzo trudna i moze generowac bardzo réznigce sie sumy. Ponizej krotko przedstawiono
najwazniejsze skutki chaosu przestrzennego w czterech dziedzinach: osadnictwie, transporcie, rynku

nieruchomosci oraz w srodowisku naturalnym.

2.1. OSADNICTWO

Straty w dziedzinie osadnictwa wynikajagce z wadliwej, ekstensywnej i nieracjonalnej struktury
przeznaczania oraz zagospodarowania terendéw dotycza przede wszystkim infrastruktury spotecznej
i technicznej. Do rozproszonej i chaotycznej zabudowy gmina nie jest w stanie doprowadzi¢ drég,
wodociggéw, kanalizacji oraz sieci energetycznych, a jesli nawet to zrobi to pdzniej ma problemy
z utrzymaniem tej infrastruktury. Rowniez zapewnienie odpowiedniego standardu obstugi komunikacyjnej
i ustugowej jest niezwykle trudne, ze wzgledu na jej wysokie koszty. Pod wzgledem gospodarczym oznacza
to wyzsze wydatki i nizszg atrakcyjnos¢ inwestycyjng takich terendw, pod wzgledem spotecznym — niski
standard zycia na nich, zas pod wzgledem przyrodniczym — zanieczyszczenie srodowiska naturalnego. Niska
efektywnos¢ ekonomiczna chaotycznego osadnictwa wynika tez z braku koordynacji uktadéw osadniczo-
funkcjonalnych, tj. oddalenia od siebie miejsc zamieszkania, pracy i ustug. Ma to réwniez skutki spoteczne.

JETIRATYS = - e g
o - v B - - .-

Fot. 2. ,Urbanistyka narolna”, fot. J. Wyganowski
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Na nowo zabudowanych, niepowigzanych ze sobg funkcjonalnie terenach nastepujg czesto zbyt szybkie
zmiany spoteczne, zaburzajace relacje, wiezi miedzyludzkie i poczucie lokalnej tozsamosci. Lokalizowanie
naptywowego osadnictwa i zwigzanej z nim zabudowy na obszarach o funkcjach rolniczych oraz brak scaler
nieruchomosci gruntowych rodzg tak zwang urbanistyke narolng, odzwierciedlajgcy podziaty wtasnosciowe,

ale nie majacga nic wspdlnego z racjonalnym zagospodarowaniem przestrzeni.

2.2. TRANSPORT

Straty wynikajgce z beztadu przestrzennego w dziedzinie transportu sg dobrze udokumentowane. Wigzg sie
one z dodatkowymi, wygenerowanymi przez chaos osadniczy potrzebami transportowymi. Wzrost
natezenia ruchu i jednoczesnie odbywajgca sie budowa nowej infrastruktury przyczyniajg sie do
przeniesienia chaosu na sieci transportowe, ktére muszg obstuzy¢ nieprzewidziane dla nich nowe potrzeby.
Wyraza sie to przede wszystkim we wzroscie tzw. mobilnosci dziennej, co w pierwszym rzedzie wynika
z niedopasowania miejsc pracy i zamieszkania. Zwiekszenie potrzeb transporotowych wigze sie tez brakiem
koordynacji przestrzennej réznych funkcji ustugowych stuzacych obstudze potrzeb bytowych i spotecznych

nowych mieszkancéw.

Wzrost mobilnosci powoduje wzrost natezenia ruchu i pracy zwigzanej z obstugg przewozéw.
W 2016 r., wedtug danych GUS, przewieziono 1,8 mld ton tadunkéw — o 1/3 wiecej niz w roku 2005. Jeszcze
silniej w tym okresie wzrosta praca przewozowa — 0 69%, z czego w transporcie samochodowym - az 0 254%
(Studium t. 2).

2.3. RYNEK NIERUCHOMOSCI

Straty spoteczne i gospodarcze wywotywane przez chaos przestrzenny na rynku nieruchomosci sg trudne
do oszacowania. Wynika to z niestatosci funkcji wymiany, ktdéra jest podstawowg cechg tego rynku.
Szacowanie kosztéw w tym obszarze jest trudne réwniez ze wzgledu na dynamike poszczegdlnych zdarzen
w czasie, np. transakcji kupna i sprzedazy, ewolucji praw wtascicielskich, ksztattowania sie cen, relacji

popytu i podazy, wrazliwosci na zmiany prawne i koniunkture.

Wedtug ostatnich badan, bezposrednie i posrednie skutki beztadu przestrzennego na rynku nieruchomosci
ksztattujag warunki dziatania lokalnego biznesu oraz instytucji publicznych, zwiekszajg niepewnosé
inwestycyjng, generujg roszczenia przystugujace wtascicielom z tytutu spadku wartosci nieruchomosci,
utatwiajg spekulacje gruntami, powodujg utrate wptywdw gmin z optaty planistycznej oraz straty z tytutu
rekompensat naleznych za ograniczenie uzytkowania. Nadpodaz gruntéw budowlanych przyczynia sie tez
do zaburzen na rynku nieruchomosci wywotywanych powstawaniem ,baniek spekulacyjnych”, a nastepnie

gwattownymi spadkami wartosci nieruchomosci.
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2.4. SRODOWISKO NATURALNE

Koszty srodowiskowe (przyrodnicze) chaosu przestrzennego sg bardzo wysokie. Do gtéwnych czynnikéw
degradujacych strukture Srodowiska i zaburzajgcych funkcjonowanie fadu przyrodniczego na skutek
beztadu przestrzennego nalezy zaliczy¢: szkodliwe przeksztatcenia dolin rzecznych, zageszczenie sieci drég
potaczone ze wzrostem intensywnosci ruchu, ekspansje rozproszonej zabudowy na tereny przyrodniczo-
rolnicze potaczong z likwidacjg wielu lokalnych korytarzy ekologicznych. Najgorsza w skutkach jest
ekspansja rozproszonej zabudowy podmiejskiej oraz upowszechnianie sie wielkopowierzchniowych,

monokulturowych upraw rolnych, powodujace catkowitg likwidacje wielu korytarzy ekologicznych.

Wymaga podkreslenia, ze oszacowanie kosztow beztadu przestrzennego z punktu widzenia srodowiska
przyrodniczego jest niezwykle trudne. Po pierwsze — trudno okreslié, jaka czesé strat przyrodniczych jest
wynikiem nieracjonalnej gospodarki przestrzennej. Po drugie, wcigz bardzo uboga jest baza statystyczno-
Zzrodtowa dotyczaca wyceny szkdd powstajgcych w srodowisku wskutek uszczuplania jego zasobdw

i walorow.

W Studiach (t. 2) zwrdécono uwage na zmniejszenie powierzchni biologicznie czynnych, rozdrobnienie
krajobrazowych systeméw ekologicznych, kurczenie sie réznorodnosci biologicznej oraz ostabienie

stabilnosci i odpornosci ekosystemow, a takze na skutki ekspansji miast i proceséw urbanizacji.

Wysokie koszty réznych modeli przestrzennych, w tym suburbanizacji, sg przedmiotem badan w krajach
rozwinietych. David Thompson z zespotem badaczy Uniwersytetu w Ottawie przeprowadzit analize
poréwnawczg kosztéw obstugi gospodarstwa domowego w zabudowie podmiejskiej (suburbia) z kosztami
gospodarstwa domowego w miescie, w prowincji Halifax w Kanadzie. Analiza objeta kilkanascie zadan
komunalnych, w tym takie jak: parki i rekreacja, wywdz Smieci, straz pozarna, policja, transport publiczny,
dowozenie dzieci do szkoty, kultura, drogi, utrzymanie ciggéw pieszych i chodnikdéw, kanalizacja i przelewy

burzowe, zaopatrzenie w wode.

ZABUDOWA PODMIEJSKA ZABUDOWA MIEJSKA
Srednie koszty obstugi Srednie koszty obstugi
gospodarstwa domowego gospodarstwa domowego
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Infografika 1. Poréwnanie kosztow obstugi wedtug funkcji komunalnych (Thompson 2013).

14



Badania wykazaty, ze suburbia sg drozsze w eksploatacji o 144%. Wzrost kosztéw na terenie suburbiéw
dotyczyt zwtaszcza wodociggow, kanalizacji i przelewdw burzowych, strazy pozarnej, ciggdw pieszych
i chodnikéw, transportu publicznego oraz drég. W rachunku globalnym koszty obstugi gospodarstwa
domowego na terenie podmiejskim, obejmujgce wymienione ustugi komunalne, wynosity w 2013 r. — 3462
dolary kanadyjskie i byty ponad dwukrotnie wyzsze od kosztéw obstugi rodziny mieszkajgcej w miescie —
1416 dolaréw kanadyjskich. Nalezy podkresli¢, ze przywotany przyktad dotyczy zaplanowanej urbanizacji
regionu Halifax. W przypadku niekontrolowanej, chaotycznej suburbanizacji, z ktérg mamy do czynienia

w Polsce, rdznice kosztow bedg jeszcze wieksze (Thompson 2013).

3. PORAZKI LEGISLACYJNE

3.1. NIEUDANE INICJATYWY LEGISLACYJNE

Narastajgce straty spofeczne i gospodarcze beztadu przestrzennego wywotaty aktywnos¢ legislacyjng
kolejnych rzagddéw. Jednak wszystkie podjete po roku 2005, préby reform i naprawy systemu planowania
przestrzennego zakonczyty sie porazka (Studia t. 1).

Pierwsze dziatania podjeto na podstawie zalecen, zawartych w Koncepcji Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju 2030 przyjetej przez rzad w 2011 r. Niestety przygotowywane kolejno wersje ,Planu
Dziatan”, majgce na celu realizacje zalecen KPZK 2030 rzad systematycznie odrzucat. Réwniez rzgdowy
projekt nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, pomimo przejscia przez
wszystkie etapy uzgodnien, nie trafit jednak do Sejmu (2010). Dwa lata pdziniej prébe usuniecia
systemowych wad gospodarki przestrzennej podjeta powotana uchwatg Rady Ministrow Komisja
Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego. W 2014 r. miata ona gotowy projekt Kodeksu Urbanistyczno-
Budowlanego®, ale projekt pozostat projektem, a sama Komisja rok pdzniej zostata zlikwidowana. Kolejne
dwa rzadowe projekty Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego (2015, 2017) kontynuowaty rozwigzania
prawne z wczesniejszych dokumentow, jednak po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych réwniez poszty

do kosza.

Powotany w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju zespdt ekspertéw opracowat w roku 2018 zatozenia
systemowe planowania przestrzennego, ktérych dalszy los jest nieznany, a wedtug ostatnich informacji
(2.06.2019) Ministerstwo opracowuje kolejny projekt nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym.

Trudno ocenié, jakie sg szanse przetamania tej bezsilnosci rzadu. Tym bardziej, ze dotyczy ona wszystkich
rzgdow po roku 2003, bez wzgledu na ich polityczny program. Rozpoznaniu barier i przeciwnikéw

zreformowania tadu przestrzennego poswiecony jest nastepny podrozdziat.

5> Zostat on opublikowany na stronie internetowej Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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3.2. BARIERY ZMIAN

Chwalimy sie sukcesami miast, ktére prowadza racjonalng polityke przestrzenna, oferujg mieszkaricom
coraz lepsze warunki zycia, s3 centrami innowacyjnosci i osrodkami kultury. Jednak obrazy Gdariska,
Poznania czy Wroctawia nie usprawiedliwiajg biernosci wtadz odpowiedzialnych za stan prawa, bowiem
rownoczesnie tysigce hektaréw rozproszonej zabudowy generujg w Polsce olbrzymie straty spoteczne
i gospodarcze, a osiedla bez ustug, zieleni i transportu publicznego staty sie miejscem zycia wielu tysiecy
Polakow. Jest niezrozumiate, dlaczego w tej sytuacji wszystkie bez wyjatku proby naprawy btedéw ustaw

nie powiodty sie. W Studiach (t. 1) Autorzy podjeli probe odpowiedzi na to pytanie.

Przyczyn klesk legislacyjnych jest kilka: (1) brak woli politycznej elity rzagdzacej, (2) blokowanie zmian przez
grupy interesu, ktérych dochody ograniczytoby wzmocnienie publicznej kontroli proceséw urbanizacyjnych,
(3) brak wiedzy o rozmiarach finansowych i spotecznych strat wywotywanych przez niekontrolowang
urbanizacje oraz brak $wiadomosci spotecznej, ze wszyscy ponosimy koszty patologii urbanizacyjnych.
Niedobdr mieszkan czy zapasc¢ stuzby zdrowia sg na krétkg mete duzo bardziej bolesne niz chaos
przestrzenny, a i tak reformowanie tych obszaréw nie przynosi zadowalajacych efektéw. Tym bardziej wiec
nie nalezy spodziewad sie efektywnosci dziatan wtadz w sprawie beztadu przestrzennego, braku przestrzeni
publicznych czy ustug na terenach niekontrolowanej suburbanizacji, dopdki spoteczeristwo nadal nie bedzie
miato wystarczajacej wiedzy i nie bedzie zmobilizowane by domaga¢ sie rozwigzania tego problemu od

rzadzacych.

Biernosci spoteczenstwa oraz marazmowi wtadz towarzyszy aktywnos¢ wptywowych politycznie i dyspo-
nujacych znacznymi srodkami finansowymi grup interesu, ktdre starajq sie, aby stabo$é¢ planowania
przestrzennego i wolny rynek nieruchomosci - Zrédta ich kolosalnych dochoddéw - skutecznie chronic.
Przekonujg Polakéw, ze planowanie przestrzenne utrudnia inwestowanie. To oczywisty nonsens, wystarczy
poréwnaé naszg gospodarke z praktykami Niemiec, Francji czy Wielkiej Brytanii. Rzady tych krajéw od
potowy XX w. unowoczesniajg planowanie przestrzenne, ktére stanowi podstawowy instrument racjonalnej
polityki przestrzennej. W Polsce przy kazdej prébie wzmocnienia planowania wszczynany jest alarm —
deweloperzy straszg Polakéw, Ze prowadzi¢ ona bedzie do wzrostu ceny mieszkan. Podczas
Miedzynarodowych Targéw Budownictwa i Architektury 2019 jeden z deweloperdw stwierdzit: ,,gdyby nie
byto wuzetek, mieszkalibySmy w szatasach”. Pytanie - dlaczego mieszkaricy Rzymu, Berlina i Londynu nie

mieszkajg w szatasach, chociaz sg to miasta pod petng kontrolg planistyczng?

Wiadze maja Swiadomos¢, ze doswiadczenia krajow Europy Zachodniej zaprzeczaja narracji
upowszechnianej przez lobby developerskie. Wiedzg tez, ze wprowadzanie zmian jest konieczne. Nie widza
jednak, zadnej korzysci politycznej z podejmowania tego tematu w kraju, w ktérym przywigzane
spoteczenstwa do idei ,wolnosci zabudowy” ma skale niespotykang w rozwinietych krajach o gospodarce

rynkowe;j.

Nie doceniamy czesto skutkéw trzeciej z wymienionych barier reformy systemu gospodarki przestrzennej —
bariery kulturowo-mentalnej. Jan Szomburg trafnie jg zdefiniowat: brak infrastruktury kulturowo-
mentalnej, tworzonej przez kompetencje cywilizacyjne, takie jak umiejetnosc dialogu, wspdtpracy, lojalnosé,
zaufanie, poczucie dobra wspdinego, zdolnos¢ do empatii, kompromisu, rozwigzywania konfliktéw.
Podniesiono tu niedostatek kompetencji naszego spoteczenstwa w sferze zarzgdzania sprawami wspélnymi.
Umiejetnosci te nie mogly by¢ normalnie rozwijane przez okres zaboréw i PRL.

Réwniez deficyt szacunku dla wtadzy publicznej jest zrozumiaty — przez ponad dwiescie lat, z krétkimi
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przerwami, byta ona wrogiem Polakéw. Odbudowanie kompetencji i nawykéw do zbiorowego dziatania jak

tez szacunku do wtadz, to ciezkie i dotychczas nie w petni zrealizowane zadanie Il RP.

Powyzsza analiza prowadzi do oczywistego wniosku — nie zreformujemy wadliwego planowania przestrzen-
nego, jesli nie zostanie dlan zbudowane odpowiednie poparcie spoteczne. Dopdki wielka publiczna debata
nie uswiadomi Polakom tego, co wiedzg juz politycy i eksperci — ze koszty chaosu przestrzennego s3
ogromne i ze ponoszg je tak naprawde obywatele (w podatkach, i poprzez jako$¢ przestrzeni, w ktérej zyja),
dopéty spoteczeristwo nie bedzie zadato zmian, bariery polityczne nie ostabnga i nie bedzie woli politycznej

koniecznej dla powodzenia reformy gospodarki przestrzennej.

3.3. WROGOWIE tADU PRZESTRZENNEGO

Cui bono - komu przynosi korzy$é? - pytanie to znajg wszyscy detektywi i prawnicy, bo co najmniej od czaséw
starozytnego Rzymu wykorzystuje sie je w celu wytypowania podejrzanych w sprawach, w ktérych nie
ustalono jeszcze sprawcy szkody lub czynu zabronionego. Te metode zastosowali réwniez Autorzy Studiow
(t.1). Podjeli oni prébe okreslenia, kto jest beneficjentem obecnego stanu i moze przeciwdziata¢ reformie.
Czyje interesy i wptywy sg na tyle istotne, ze rzgdzacy akceptuja od kilkunastu lat wadliwy i szkodliwy system

gospodarowania przestrzeniag?

Likwidacja czy tez drastyczne ograniczenie skali wydawania decyzji administracyjnych o warunkach
zabudowy ograniczytoby mozliwos$é spekulowania terenami rolnymi, a wiec zredukowatoby dochody
dziatajgcych na takich terenach deweloperdw. Jednoczesnie zmniejszytaby sie skala zlecen dla projektantéow
»wuzetek”, kancelarii prawnych i innych firm organizujgcych lub obstugujacych projekty inwestycyjne ,,tuz

za miastem”.

Niejasne i niespdjne prawo tworzy takze atrakcyjny rynek ustug prawniczych dla stron konfliktéw
wystepujacych na tym tle. Prawnicy bronigcy ,wolnosci wfascicielskiej” w sgadach administracyjnych
inkasujg nieraz setki tysiecy ztotych przy jednej tylko inwestyc;ji®.

Zyski firm handlujgcych terenami, decyzjami administracyjnymi o warunkach zabudowy i pozwoleniami na
budowe s3 o wiele wieksze. Na terenach objetych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego

wszystkie wymienione, Zzrédta dodatkowych zarobkéw radykalnie maleja.

Inng wazng grupg zainteresowang utrzymaniem status quo sg wiasciciele gospodarstw rolnych. Ich
intereséw skutecznie broni jedna z czotowych partii politycznych. Wbrew zapewnieniom tej partii nowa
zabudowa na wsi nie ma wiele wspdlnego z hastem ,,chtopi budujg na swoim”. Realnie rzecz bioragc wie$ sie
wyludnia, a chtopi skutecznie zabiegaja u wéjtéw o ,odrolnienie” swoich gruntéw oraz wyprzedaja je pod

zabudowe, co jest jednym z gtéwnych zrddet rozlewania sie miast.

Ograniczeniem ,wuzetek” nie sg tez zainteresowani niektérzy dziatacze samorzadowi. Wigze sie to
w pierwszym rzedzie z koniecznoscig sporzadzania plandw zagospodarowania. Przygotowanie i przyjecie
tych planéw jest nie tylko bardzo kosztowne, ale tez pracochtonne i ktopotliwe. W obowigzujacych

procedurach planistycznych brakuje nowoczesnych instrumentéw negocjacyjnych, zas ustawowe

6 Dochodowa dla kancelarii adwokackich obstuge ‘rynku deweloperskiego’ zwieksza wadliwe prawo, niejasne lub btedne regulacje
ustawowe oraz linia orzecznictwa sgdow administracyjnych, ktéorych decyzje czesto prowadza do rozwigzan sprzecznych z
podstawowymi zasadami wspotczesnej urbanistyki.
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mechanizmy partycypacji spotecznej sg dla wielu samorzagdowcdéw niepotrzebnymi utrudnieniami, ktére
mogg skutkowa¢ ujawnieniem konfliktéw oraz stratami popularnosci lokalnego lidera samorzadu. Oprécz
tego, w ujeciu dtugookresowym, uchwalenie planu zagospodarowania ogranicza tez znacznie zakres wtadzy
i personalnych korzysci, ktérg w ten czy inny sposéb mogtyby by¢ czerpane przez decydentéw w zwigzku
okreslonymi decyzjami o warunkach zabudowy. Wszystko to powoduje, iz nawet ,,odkrycie”, ogromnych
kosztédw finansowych i spotecznych wynikajgcych z braku czy tez wadliwosci planéw zagospodarowania
przestrzennego nie doprowadzito dotychczas do jako$ciowej zmiany postepowania samorzagdowcéw w tym
zakresie. Znamienne jest, ze nawet nie wszystkie organizacje samorzadowe popierajg zmiany prawa

niezbedne do ograniczenia stosowania ,, wuzetek”’.

Staboscig planowania przestrzennego i ochrong roli decyzji administracyjnych w lokalizowaniu inwestycji
moze by¢ zainteresowane nawet panstwo jako uprzywilejowany inwestor. Dzieki az kilkunastu
specustawom, ostatnio rowniez dla budownictwa mieszkaniowego, panstwo moze bez oporu pozyskiwaé
przestrzen dla coraz szerszej gamy wtasnych celéw, przy czym doskonatym uzasadnieniem stosowania

»trybu specjalnego” jest wtasnie stabosc istniejgcego systemu gospodarowania przestrzenia.

Podsumowujac przedstawiong powyzej analize barier, jako gtéwng - nalezy wskaza¢ stan Swiadomosci
spotecznej i zwigzany z tym brak przekonania o potrzebie naprawy systemu gospodarowania przestrzenia.
To nie jest jednak wina Polakéw czy samorzaddéw gminnych. Odpowiadajg za to przede wszystkim wtadze
centralne. Kolejne rzady, uruchamiajgc inicjatywy legislacyjne, nie podejmowaty koniecznej, szerokiej
kampanii informacyjnej, skierowanej do ,,szarego obywatela”. Nie podjeto préoby zbudowania spotecznej
akceptacji dla zmian. Jest to szkodliwe zaniechanie, bowiem do tej pory swiadomos¢ spoteczng ksztattuja
jedynie resentymenty wobec PRL-owskiej gospodarki centralnie sterowanej oraz dezinformacja uprawiana

przez deweloperdw i spekulantéw gruntowych.

4. REKOMENDACIE

4.1. REFORMA GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ

Trzydziesci lat temu wtadze publiczne — rzad i parlament — tworzac system samorzadu lokalnego,
uruchomity wielkie dziatania instytucjonalne oraz inicjatywy legislacyjne. Powstata administracja rzadowa
i samorzadowa, uruchomiono duze programy informacyjne, wyktady w telewizji wyjasniaty, czym jest
samorzad i jaka bedzie rola gmin. Akcje informacyjng i szkolenie dziataczy oraz urzednikéw samorzadowych
prowadzity tez liczne osrodki regionalne Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej. Ponadto poczatek lat
dziewieddziesigtych byt niezwyktym okresem w historii Polski. Panowata powszechna zgoda, ze zmiany s3
konieczne. Dzi$ porzadkowanie gospodarki przestrzennej odbywa sie w innych warunkach. Realna zmiana
systemu zagospodarowania terenu wzmacniajgca role dokumentéw planistycznych moze by¢ postrzegana

jako ingerencja w uksztattowany juz system oparty na nienaruszalnym prawie wtasnosci.

Wadliwe prawo i odktadane od wielu lat wprowadzenie mechanizméw kontroli proceséw urbanizacyjnych

staty sie Zrédtem trwatej patologii przestrzenno-ekonomicznej. Obecnie wprowadzenie koniecznych

7 Warto tu wspomnieé, ze organizacjg samorzadowa, ktdra konsekwentnie popiera reforme systemu gospodarowania
przestrzenig jest Zwigzek Miast Polskich.
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ograniczen w dysponowaniu nieruchomosciami, bedzie wywotywato protesty wiascicieli nieruchomosci

zwtaszcza na terenach podmiejskich, a uchylanie wadliwych plandw oraz decyzji i zobowigzan bedzie

skutkowaé odszkodowaniami o trudnych do oceny rozmiarach. Wyniki badan zawartych w Studiach (t.2)

wskazujg, ze wartos$¢ odszkodowan moze przekroczy¢ 200 miliardéw ztotych.

Wynika z tego, Zze ograniczenie anarchii przestrzennej i przywrdcenie niezbednej kontroli planistycznej

bedzie o wiele trudniejsze niz budowa samorzaddéw terytorialnych. Systemowa reforma gospodarki

przestrzennej jest jednak nieunikniona, bowiem Zzadne panstwo w XXI wieku nie moze tolerowat

w nieskonczonosc¢ kosztdw chaosu urbanizacyjnego i olbrzymich strat, ktére on wywotuje. Autorzy Studiow

(t. 3) rekomendujg nastepujgce zasady i kierunki zmian w zarzadzaniu przestrzenia:

Whptyw liberalizmu w polityce przestrzennej, w tym zasady ,,wolnosci zabudowy”, powinien zosta¢
ograniczony; likwidacja kontroli planistycznej, dajgca prymat interesom prywatnym i wywotujgca
przestrzenne patologie opdznia awans kulturowy i ekonomiczny Polski. Jako kierunkowe nalezy
przyja¢ stanowisko wyrazone przez brytyjskiego parlamentarzyste, ktéry stwierdzit: dobre
planowanie pomaga w tworzeniu przestrzeni (miejsc), z ktorych ludzie sq dumni, chroni piekno
przyrody i daje spotecznosci (lokalnej) udziat w rzqdzeniu. Anglia potrzebuje systemu (planowania),
ktdry jest uczciwy, przejrzysty i zgodny z aktualnymi potrzebami®.

Konieczna jest reforma planowania przestrzennego, budowa wielopodmiotowego, zintegro-
wanego modelu planowania i zarzadzania rozwojem na wszystkich poziomach terytorialnej
organizacji panstwa. Oznacza to wzmocnienie mechanizméw regulujgcych i planistycznych oraz
stworzenie silnych struktur wspierania proceséw decyzyjnych i regulacyjnych. W pierwszym rzedzie
nalezy uspdjnic¢ relacje gmina — powiat — wojewddztwo — rzad.

System terytorialnych finanséw publicznych powinien zwiekszy¢ role dochoddéw bazujgcych na
kryterium majagtkowym oraz wzmocni¢ powigzanie podatkéw dochodowych z miejscem
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej.

Systemowej reformy (ekonomicznej i prawnej) wymaga rynek nieruchomosci. Jest to obszar,
w ktérym Scierajg sie rézne interesy i priorytety. Polityka przestrzenna wtadz publicznych
i planowanie muszg racjonalnie godzi¢ ekonomiczne wymogi sektora publicznego, interesy
wiascicieli nieruchomosci, dobro publiczne oraz interesy inwestoréow i deweloperéw.

Kluczowym obszarem reformy jest planowanie przestrzenne na poziomie gminy. Nie mozemy
wymagaé, aby wdjt, burmistrz lub prezydent, ktérego obowigzkiem jest troska o interesy
spotecznosci lokalnej, chronit tad przestrzenny i ograniczat rozpraszanie sie zabudowy, skoro nie
robig tego ani rzad, ani samorzad regionalny, ani nie motywujg go do tego regulacje prawne. Kiedy
ustawy ograniczg mozliwo$¢ wydawania szkodliwych decyzji administracyjnych, wtadze gminy beda
w stanie skutecznie chroni¢ zaréwno interes lokalnej spotecznosci, jak réwniez inne wartosci
interesu publicznego®.

Konieczne jest wzmocnienie instytucji publicznych odpowiedzialnych za formutowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej na wszystkich poziomach zarzadzania. Najlepsze nawet prawo
nie zapewni tadu przestrzennego. Niezbedna jest rowniez kompetentna zawodowo, sprawna
administracja rzagdowa i samorzagdowa. W rozwinietych krajach europejskich jest to zadanie
korpusu urzednikdéw cywilnych, ktérych kwalifikacje i stabilny status zatrudnienia pozwala na spéjne
i kompetentne zawodowo prowadzenie polityki przestrzennej. Jej ciggtos¢ jest warunkiem
skutecznej ochrony tadu przestrzennego.

8 “Good planning helps build places that people are proud to call home, protects natural beauty and gives communities a voice.

England needs a system that is fair, transparent and timely” — wypowiedz ta miata miejsce podczas debaty parlamentarnej nad
sprawozdaniem The Plannig Inspectorate [Pickles 2011].

9 Jako definicje celu publicznego mozna wskaza¢ art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.
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e Zapewnienie rzeczywistego udziatu spoteczenstwa w decyzjach okreslajgcych rozwdj przestrzenny
to kolejny niezbedny warunek zapewnienia racjonalnosci gospodarki przestrzennej. Obecnie,
ksztatt uchwalonego planu zagospodarowania jest czesto wynikiem politycznych naciskow
lub zadan wiascicieli nieruchomosci, bowiem milczgca wiekszo$¢ mieszkarnicow nie posiada
kwalifikacji, aby projekt planu oceni¢ i obroni¢ swoje racje. W efekcie, spoteczno$¢ gminy ponosi
koszty btednych planow, w tym koszty roszczen wtascicieli ,terenéw budowlanych”, ktore i tak
miaty niskg szanse by kiedykolwiek zosta¢ zabudowane.

e Konieczne jest uspdéjnienie linii orzecznictwa saddéw administracyjnych z celami ustaw dotyczacych
zagospodarowania przestrzeni. Jest to zadanie dla prawnikéw, nalezy jednak zwiekszy¢ udziat
w procedurach sgdowych rzeczoznawcdéw i biegtych, jesli przedmiotem oceny sg problemy
wymagajgce wiedzy urbanistyczne;.

o Niezbednym warunkiem skutecznego planowania przestrzennego jest rzetelna, wiarygodna wiedza
o zachodzacych zjawiskach i procesach. Niezbedna jest wiec rozbudowa bazy Zrédtowo-
statystycznej, w tym pozyskiwanie nowych danych oraz uszczegétowienie istniejgcych.

e Nowy system gospodarki przestrzennej powinien by¢ otwarty na wyzwania przysztosci i postulaty
pojawiajgce sie w skali europejskie;j.

e Giéwne zasady nowoczesnego planowania przestrzennego sg powszechnie znane: ustalenie
przeznaczenia terendw winno mie¢ miejsce w dokumentach planistycznych, przy czym wtadze
publiczne majg mie¢ monopol na ich sporzgdzanie; precyzyjnie i spdjnie rozdzielone kompetencje
wtadz publicznych (rzadu i samorzaddw terytorialnych) winny zapewnia¢ wtasciwg realizacje
polityki krajowej. Powszechnie obowigzujgce standardy zagospodarowania terenu powinny
ufatwiaé gminom troske o tad przestrzenny.

4.2. REFORMA - OBOWIAZEK WtADZ PUBLICZNYCH

Od poczatkéw naszej cywilizacji troska o miasto byta jednym z waznych zadan rzgdzgcych. Okreslali reguty
budowy miast, ich modele przestrzenne, systemy administrowania, reguty spoteczne i reguty prawne.
Decydowali o ich architekturze, przestrzeni publicznej, ulicach i fortyfikacjach. Niektére z kanondéw
urbanistyki przetrwaty tysigclecia. Monarchie, republiki, demokracje i ich wtadze, jak tez dyktatury —
traktowaty te zadania jako swoj obowigzek. Antropologia form miasta zmieniata sie z wiekami (Benevolo
1980, Rykwert 1960), jednak zasada odpowiedzialnosci rzgdzacych byta niezmienna. Zmieniaty sie

programy, funkcje, instytucje i organizacja — sens pozostawat zawsze ten sam: miasto jest wazne.

Przyktad planowania miasta na zlecenie wtadzy panstwowej widzimy juz w 332 roku p.n.e., kiedy to na
zlecenie Aleksandra Wielkiego macedoniski architekt Dinokrates zaprojektowat Aleksandrie. Jej program
zawiera wiele funkgji, ktére spotykamy takze w miescie wspdtczesnym — dzielnice mieszkaniowe, swigtynie,

stadiony, cmentarze, fortyfikacje, koszary i porty.
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Mapa 2. Plan Aleksandrii — kompletny program miejski (Moholy-Nagy 1968).

Podstawowe ekonomiczne i prawne zasady zarzadzania miastem sg dorobkiem sredniowiecza. Pierwsze
karty i prawa miejskie powstaty w miastach Flandrii w XI wieku. Ekonomiczne regulacje prawne — m.in.
podatki, regulacje sporéw i ochrona praw wtasciciela — to wiek XII. Urbanistyka $redniowieczna stata na
wysokim poziomie, miata réwniez okreslone cele. Krélowie Francji budowali miasta o militarnym znaczeniu,
takie jak Monpazier (1284) i Mirande (1285), aby bronié sie przed Anglig lub przed buntownikami we
wtasnym krélestwie (miasto-satelita Carcassone 1262). Pie¢ wiekow pdzniej (1746) rozstrzygnieto konkurs
na urbanistyke centrum Paryza, ktory ogtosit Ludwik XV (Moholy-Nagy 1968). Swdj dzisiejszy ksztatt
otrzymat wtedy Luwr i wyspa lle de la Cité oraz siedemnascie placow paryskich, bowiem krdl Francji uwazat,

ze Paryz jest wazniejszy dla Francji niz krélewska rezydencja w Wersalu.

Wspétczesnosé to aktywne dziatania oraz polityka przestrzenna rzgddéw i parlamentéw. W wieku XX prawie
wszystkie kraje Europy powotaty na poziomie rzgdowym organy odpowiedzialne za sprawy urbanistyki,
miast i mieszkalnictwa. Prawna pozycja polityki przestrzennej jest coraz wazniejsza. Komisja Nowych Miast
w Wielkiej Brytanii, panstwie o najdtuzszej tradycji samorzadnosci lokalnej w Europie, posuwata sie nawet
do zawieszata prawa samorzagddow na obszarach powierzonych Komisji, aby sprawniej realizowaé polityke
przestrzenng rzadu. We Francji urzednik panstwowy — prefekt — ma bardzo szeroki zakres kompetencji
i mozliwos$¢ ingerencji w dziatania samorzadéw i sektora prywatnego, ktére dotyczg gospodarki
przestrzennej. W Hiszpanii plany urbanistyczne miast Katalonii opracowujg miasta, ale uchwala je

regionalny parlament.

Warto réwniez zwréci¢ uwage na role parlamentu Wielkiej Brytanii nawet w tak szczegétowych wydawatoby
sie kwestiach jak planowanie przestrzeni w zakresie reklam. Ustawa The Town and Country Planning Act -
Control of Advertisements Regulations liczy 42 strony i wprowadza ograniczenia zamieszczania okreslonych

rodzajéw reklam (9 rodzajow) w poszczegdlnych kategoriach lokalizacji (16 kategorii) oraz uprawnia

21



ministra do interpretacji przepisow. Dzieki jeszcze bardziej szczegétowym regulacjom prawnym

i architektonicznym na poziomie lokalnym (np. Cotswold Design Code) krajobrazy poszczegdlnych regionéw

majg urode parkdéw, a wartosé nieruchomosci jest bardzo wysoka.

Fot. 3. Potudniowe Cotswold - regionalne wytyczne dotyczq nie tylko reklam — réwniez architektury, materiatow
budowlanych, gabarytow budynkdw, dachdéw etc. (Cotswold Design Code).

Wspdtczesne zainteresowanie i ingerencja wtadz centralnych w sprawy miast, architektury i urbanistyki
dobrze ilustruje przyktad budowy Muzeum d’Orsay w Paryzu. Idee przeksztatcenia dworca kolejowego
w Paryzu w muzeum sztuki francuskiej przedstawit prezydent Georges Pompidou (1973). Rada Gabinetowa,
obradujaca pod przewodnictwem prezydenta Valery’ego Giscarda d’Estaing, podjeta decyzje o budowie
muzeum, okreslita jej koszty i program (1977), jury - przy udziale prezydenta d’Estaing - wybrato zwycieski
projekt inwestycji (1979), a prezydent Francois Mitterrand osobiscie otworzyt Muzeum (1986).

Podobna jest historia la Grand Arche w Paryzu. 25 maja 1983 roku Pierre Vago, przewodniczacy
miedzynarodowego jury konkursu na Wielki tuk (la Grand Arche) zostat zaproszony przez prezydenta
Mitteranda do Patacu Elizejskiego. Pierre przedstawit prezydentowi prace wybrane do finatowej rozgrywki
— i ku swojemu zdumieniu ustyszat decyzje prezydenta, ktory go poinformowat, ze wygrata praca
Sperckelsena. Sprawa byta powazna, bowiem Wielki tuk i zespdt urbanistyczny La Défense zamykaty
najwazniejszg historyczng o$ miasta Paryza — P4l Elizejskich i tuku Triumfalnego, logiczne wiec byto, ze
decyzje podjat prezydent, a nie architekci. Pierre, opowiadajgc autorowi te historie wiele lat pdzniej, mimo

uptywu czasu, wcigz byt nig poruszony.

22



Fot. 4. Architekt Sperckelsen wyjasnia prezydentowi Mitterandowi koncepcje Grand Arche [Chaslin 1985].

Powyzsze przyktady dokumentujg fakt duze zaangazowanie politykéw w pomnikowe inwestycje celu
publicznego. Oprocz tego na przyktadzie Musee d’Orsay uwidocznita sie zasade kontynuacji. Kolejni
prezydenci szanujg dorobek poprzednikdw mimo, ze nie wywodzg sie - jak wtadcy sredniowieczni — z tej
samej dynastii. Muzeum budowali gaulista, arystokrata i socjalista — prezydenci wywodzacy sie z réznych
politycznych obozéw. Ciggtosci prac zawdzieczamy réwniez inne wielkie dokonania urbanistyczne

i architektoniczne np. sredniowieczne katedry, budowane nieraz przez ponad 100 lat.

Obecnie w Polsce takie postawy rzadzacych nie sg niestety regutg. Brakuje swiadomosci, ze kultura
kontynuacji jest niestychanie wazna w polityce przestrzennej. Mato kto docenia nawet to, ze realizowane
obecnie przejscie autostrady A2 przez Ursyndw nie wymaga wyburzen, poniewaz byto zaplanowane
i zarezerwowane w planach Warszawy w latach 1978-81. Mato jest tez w debacie publicznej refleksji nad
tym, ze catos¢ terendw inwestycyjnych pod Miasteczko Wilanéw zostata przed laty sprzedana inwestorom
prywatnym bez zarezerwowania terenédw na ustugi publiczne czy tereny zielone, a obecnie tereny pod
niezbedne ustugi publiczne np. pod szkote sg odkupywane przez miasto za sumy siegajgce 20 min zt (Aniof,
2019).

Stan polskiej gospodarki przestrzennej i rozmiary szkdd, jakie wywotuje beztad przestrzenny, nakazuja
podjecie skutecznych dziatan legislacyjnych. Konieczna jest systemowa reforma gospodarki przestrzennej
i jej gtdwnego instrumentu — planowania przestrzennego. Jest to zadanie i obowigzek wtadz publicznych,
ktére ponoszg gtéwna odpowiedzialnos¢ za stan gospodarki przestrzennej w Polsce oraz za starty, ktore
chaos ten wywotuje. Jest to ich odpowiedzialno$¢ konstytucyjna, spoteczna i polityczna. W budowie
racjonalnego modelu gospodarki przestrzennej wazne jest zaangazowanie samorzaddw lokalnych. Ich rola
jest szczegdlna i by¢ moze najwazniejsza, a to z dwdch powoddw:

1) wiadze miast i gmin ponoszg najwiekszg odpowiedzialnos$¢ spoteczng i prawng za stan przestrzeni

w Polsce, za troske o tad przestrzenny,
2) witadztwo samorzadow lokalnych w gospodarowaniu przestrzenig jest dominujgce.
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Obecnie przydziat uprawnien dla samorzadoéw jest wadliwy: z jednej strony zbyt waski, a z drugiej — zbyt
szeroki. Widoczny jest nadmiar wtadzy samorzadow, a wtasciwie niedobdr kontroli nad ich dziatalnoscig lub
zaniechaniami w zakresie tworzenia planéw zagospodarowania, a jednoczesnie zbyt mate sg mozliwosci
w zakresie dochodéw z renty planistycznej i renty gruntowej, przechwytywanych obecnie przez

spekulantéw i wiascicieli nieruchomosci.

Samorzadom brak skutecznego wsparcia w realizacji racjonalnych dyrektyw planéw wojewddztw
i dokumentéw krajowych, takich jak KPZK 2030. Jest to powodem absurdéw przestrzennych, zwitaszcza

nadpodazy terendéw budowlanych w planach oraz rozpraszania zabudowy.

Pozycja prawna gmin w zderzeniu z presja na stosowanie ,,wuzetek” jest za staba. Wéjtowie bardzo czesto

czuja sie zmuszeni wydawac takie decyzje mimo, ze sami uwazajq je za wadliwe.

Dodatkowo ingerencje sagdow administracyjnych nie zawsze pomagajg gminom w realizacji racjonalnej
polityki przestrzennej, stajgc sie kolejnym zrédtem luk, btedéw i niespdjnosci w systemie gospodarowania

przestrzenia.

Zmian wymaga réwniez pozycja samorzagddéw regionalnych. Wielokrotnie wystepowat w tej sprawie
Konwent Marszatkdw, ale jak dotad bezskutecznie. Brak funkcjonalnych powigzan pomiedzy polityka
przestrzenng kraju, planowaniem wojewddztw i dokumentami planistycznymi gmin powoduje brak spéj-
nosci polityki przestrzennej tych trzech pozioméw polityki przestrzennej i planowania. Przyktadem moga
by¢ dziatania Zwigzku Miast Polskich, ktéry od wielu lat zabiega o zmiany prawa. Réwniez cenne s3

interwencje wybranych samorzgdéw.

4.3. UWARUNKOWANIA REFORMY | DROGI DO NIEJ PROWADZACE

Wprowadzenie wielkich zmian, dotyczacych szerokiego spektrum intereséw publicznych i prywatnych,
wymaga poparcia i zgody spotecznej. Polacy nie doceniajg znaczenia racjonalnego gospodarowania
przestrzenia, nie s3 tez Swiadomi, ze wielomiliardowe koszty chaosu, pokrywane z budzetu panstwa - rzadu
i gmin - ograniczajg mozliwosci zaspakajania waznych potrzeb spotecznych —np. w zakresie ochrony zdrowia

i innych ustug spotecznych, badan naukowych czy dostepu do mieszkan.

Zmiana tych postaw wymaga szerokiej edukacji spotecznej. Jest to zadanie wtadz publicznych, partii
politycznych, a takze organizacji spotecznych. Konieczna jest debata publiczna i kampania informacyjna
w Srodkach masowego przekazu, zwtaszcza w telewizji, potrzebne sg wystgpienia politykdéw oraz debaty
ekspertdw z liderami samorzaddéw lokalnych, ruchami miejskimi, samorzadami lokalnymi i organizacjami
biznesowymi. Konieczne jest przedstawianie petnych, wiarygodnie oszacowanych kosztéw, jakie generuje
obecny, wadliwy system zarzadzania przestrzenia. Niezbedny jest do tego aktywny udziat organizacji

spotecznych i lideréw samorzadowych.

Jesli wiedza o pozytkach z reformy dotrze do $wiadomosci spotecznej, kontrola rozwoju i ochrona tadu
przestrzennego znajdg sie na liscie priorytetéw politycznych. Woéwczas zaczniemy porzadkowac nasze
prawo, instytucje i obyczaje. Bedzie to proces wieloletnich zmian, proces bardzo trudny, jak wszystkie
zmiany cywilizacyjne. Jest on jednak nieunikniony — jego odwlekanie zwieksza jedynie koszty spoteczne

i gospodarcze. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze idea zmian ma coraz wiecej sojusznikdéw. Spoteczenstwo
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obywatelskie, doceniajgce znaczenie problemdéw przestrzennych, aktywne ruchy miejskie i wiekszos¢

lokalnych samorzaddw bedgs jej sprzyjac.

Konieczne jest, w ramach prac legislacyjnych, wykonanie badan symulacyjnych i pilotazowych projektéw
testujacych proponowane rozwigzania prawne. Konieczne jest sprawdzenie, czy proponowane definicje sg

jasne, jednoznaczne i odporne na niekorzystne interpretacje.

Kolejnym, zasadniczym warunkiem powodzenia reformy jest zapewnienie priorytetu politycznego
w pracach rzadu i parlamentu oraz zatwierdzenie gtéwnych zasad modelu zarzadzania przestrzenia -
planowania rozwoju i planowania przestrzennego, aby uzyska¢ ponadpartyjny konsensus i mozliwosé

kontynuacji prac nad reforma przez kolejne ekipy rzgdzgce w przysztosci.

Braki i luki w badaniach, zwfaszcza w badaniach statystycznych, oraz stabo$¢ monitoringu zmian
zagospodarowania terenu powodujg, ze wcigz jeszcze nie mamy petnego obrazu stanu gospodarki
przestrzennej, petnego bilansu strat i kosztow chaosu przestrzennego. Nie powiodty sie rdwniez préby
bilansowania strat, poniesionych przez gminy w wyniku przegranych proceséw sadowych dotyczacych
odszkodowan na rzecz deweloperdw i wtascicieli nieruchomosci. Z wyrywkowych wiadomosci wiadomo

jedynie, ze w niektdrych miastach s3 to setki miliondw ztotych.

Dokumentacja kryzysu gospodarki przestrzennej oraz szacunki strat i kosztéw chaosu sg niezwykle cenne,
jednak wazne jest takze znalezienie odpowiedzi na kluczowe pytania. Nie wiemy bowiem, dlaczego Sejm,
wtadze rzagdowe i samorzgdowe nie potrafig uporzgdkowac sfery planowania przestrzennego. Dlaczego
ograniczenie spekulacji na rynku nieruchomosci, co udato sie innym krajom Europy, w Polsce jest wcigz
nieosiggalne? Nie znamy przestanek podejmowanych decyzji politycznych, procesy te sg z zasady mato
przejrzyste, a debaty i teksty im poswiecone nie wychodzg poza poziom publicystyki. Nie kontrolujemy
szkodliwych dziatan lobbystéw, czesciowo tylko opisuja to raporty Fundacji Batorego (Przejrzystos$¢ procesu

stanowienia prawa 2008). Nie zawsze tez badamy skutki nieprzestrzegania stanowionego prawa.

Bedzie to trudna reforma, wymagajaca lat pracy, wielodyscyplinarnych badan i pilotazowych projektéow.
Dlatego proces legislacyjny powinien odbywac¢ sie dwoma odrebnymi cho¢ skoordynowanymi Sciezkami:

1) szybkie usuniecie oczywistych wad prawa (nowelizacje ustaw i rozporzgdzen), aby powstrzymacé
rosngce straty i koszty chaosu; wyrywkowe dziatania tego rodzaju podejmowano w ubiegtych
latach, ale na pewno nalezy je przyspieszyd,

2) prace nad catym systemem planowania rozwoju, tak aby dorazne zmiany byty spéjne z modelem
docelowym i braty pod uwage zty stan zagospodarowania wielu terendw, a takze zobowigzania,
jakie obecny system planowania juz wygenerowat i wygeneruje w przysztosci; w tej drugiej Sciezce
konieczne jest objecie badaniami zaniedbanych obszaréw wiedzy tak, aby wprowadzone zmiany

przyniosty oczekiwane efekty.

Budujagc nowy model zarzadzania przestrzenig, nalezy wykorzysta¢ doswiadczenia innych krajow. Nie
musimy wszystkiego sami ,,odkrywac”. Wystarczy poréwnac proponowane rozwigzania z praktyka Niemiec,
Francji czy Wielkiej Brytanii. Rzady tych krajéw nie od dzi$ prowadzg racjonalng polityke przestrzenng
i troszcza sie skutecznie o fad przestrzenny. Zbudowaty administracje, ktéra procesami urbanistycznymi
sprawnie zarzadza. Mozna z ich doswiadczed korzysta¢, bowiem sg to kraje demokratyczne

o wolnorynkowej gospodarce. We wszystkich - samorzady lokalne majg silng pozycje.
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Naszkicowane powyzej dziatania reformatorskie to przedsiewziecie pracochtonne i kosztowne, bowiem
usuniecie skutkdw kilkunastu lat anarchii przestrzennej wymagac bedzie naktadéw finansowych i wdrozenia
specjalnych rozwigzan prawnych. Jednak nie wolno tej reformy odktadaé. Kazdy rok anarchii powieksza
biezace straty oraz zwieksza koszty przysztej reformy. Wiele wskazuje na to, ze poparcie dla tych zmian ma
tendencje wzrostowa. Racjonalnie rzecz biorgc reforma powinna nastgpic¢ i to jak najszybciej, bowiem
istnieje tylko jedna alternatywa - narastajgcy chaos przestrzenny, coraz gorsze warunki zycia na terenach
rozproszonej zabudowy oraz kryzys finanséw publicznych. Opdznianie koniecznych reform powieksza
rozmiary strat spotecznych i gospodarczych. Musimy tez pamietaé, ze wszyscy odpowiadamy za jej

przeprowadzenie.
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