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STRESZCZENIE

Artykut prezentuje ewolucje planowania przestrzennego, zwigzang ze zmianami jakie zaszty w Polsce 25 lat temu,
w wyniku zmiany ustroju politycznego panstwa i przemian spoteczno-gospodarczych. Ewolucja ta sktadata sie z trzech
zasadniczych etapow: fazy wstepnej, obejmujacej lata 1989-1994, fazy pelnej przemiany, przypadajacej na lata 1995-
2003 i trwajacej do dnia dzisiejszego — fazy finalizujacej przemiany w zakresie planowania przestrzennego.

Rozpoczety 25 lat temu proces transformacji doprowadzit do zasadniczych przeobrazen
w wielu dziedzinach Zycia spotecznego i gospodarczego Polski. Jedna z nich jest planowanie
przestrzenne. W artykule podejmuje probe syntetycznego opisu i oceny zmian w tej dzie-
dzinie.

Dokonane po 1989 roku przeksztatcenia polityczno-ustrojowe, polegajace w szczegdlno-
$ci na upodmiotowieniu spotecznosci lokalnych i reaktywowaniu gminnej samorzadnosci,
przyjeciu regul gospodarki rynkowej, wprowadzeniu pluralizmu politycznego i zasad de-
mokratycznego panstwa prawnego - przesadzily o koniecznosci dokonania zmian w plano-
waniu przestrzennym i wyznaczyly ich kierunek. W tym, niezakonczonym jeszcze, procesie
wyrdzni¢ mozna trzy fazy:

1) dostosowawczo-przygotowawcza, obejmujaca lata 1989-1994;
2) wdrazania nowego modelu — lata 1995-2003;
3) trwajaca do dzisiaj — faze korygowania systemu.

Faza dostosowawczo-przygotowawcza

W pierwszym okresie transformacji zmiany w planowaniu przestrzennym polegaty
na adaptowaniu rozwiazan prawnych, okreslonych w ustawie o planowaniu przestrzennym
7 1984 roku, do nowych uwarunkowan systemowych.

W zakresie planowania miejscowego polegato to na przejeciu przez samorzady gmin
kompetengji bytych miejskich i gminnych rad narodowych, wraz z ,, dobrodziejstwem in-
wentarza” obowigzujacych planéw. Dzigki temu nowo powstate wtadze gmin od poczatku
staly sie rzeczywistym podmiotem samodzielnej polityki przestrzennej, dysponujac prawem
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do uchwalania i zmieniania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Tym
samym — co godzi si¢ podkresli¢ z uwagi na dalsze zdarzenia — zostata zachowana ciggtos¢
miejscowego planowania przestrzennego.

Z przyczyn zewnetrznych (wzgledem systemu planowania) zmienita si¢ natomiast sy-
tuacja planowania regionalnego. Zgodnie z ustawg z 1984 — podmiotem tej formy plano-
wania byly wojewddzkie rady narodowe. W wyniku ich likwidagcji planowanie regionalne
utracito dotychczasowa podmiotowosé. W zwiazku z tym, zostato ono przejete przez woje-
wodoéw, petigcych funkgje terenowych przedstawicieli administracji rzadowej. Roéwniez to
rozwigzanie zapewnilto utrzymanie cigglosci planowania, chociaz w ograniczonym zakre-
sie. Wojewodowie nie mieli bowiem zdolnosci prawnej do uchwalania nowych planéw; ich
kompetencje polegaly na prowadzeniu prac koncepcyjno-studialnych.

Przyjete na przelomie lat 1989 i 1990, rozwiazania z gory byly traktowane jako przej-
$ciowe, z dwoch, co najmniej, powodéw: po pierwsze — nie byly znane finalne koncepcje
dalszych zmian ustrojowych, dotyczace m.in. terytorialnej organizagji kraju, a w zwiazku
z tym — niejasna byla przysztos¢ przestrzennego planowania ponadlokalnego (regionalne-
go); po drugie — istniata obiektywna potrzeba dostosowania planowania przestrzennego,
a takze treéci dotychczasowych planéw, do nowych realiéw spoteczno-gospodarczych oraz
prawno-wlasnosciowych. Podkreslano tez koniecznos¢ dostosowania prawa planowania
przestrzennego do standardow europejskich. Potrzeba nowej systemowej regulacji od po-
czatku transformacji byta wiec bezdyskusyjna.

Prace nad nowa ustawa trwaly stosunkowo dlugo. Towarzyszyly im bowiem liczne kon-
trowersje. Dotyczyly one m.in.: hierarchicznosci planowania, zakresu regulacyjnych funkgji
planéw zagospodarowania i ich skutkéw finansowych, wykonywania prawa wtasnosci do
nieruchomosci. Jak wida¢ z tego wyliczenia, dyskusja dotyczyta bardziej kwestii ogdlnych
(systemowych) niz zwigzanych bezposrednio z technologia samego planowania przestrzen-
nego. Temperature sporéw podnosily argumenty eksponujace , nieprawosci” socjalistyczne-
go systemu planowania przestrzennego (co nie zawsze stuzyto meritum dyskusji).

Druga okoliczno$cia, niekorzystng z punktu widzenia systemowego kontekstu plano-
wania przestrzennego, byt wspomniany wyzej brak przesadzen odnosnie do ponadlokal-
nych form planowania przestrzennego. Ten stan niepewnosci poglebila decyzja o uniewaz-
nieniu ustawy o planowaniu spoteczno-gospodarczym, ktéra spowodowata, ze planowanie
regionalne utracito podstawowy uklad odniesienia. W wyniku tych okolicznosci dyskusja
o modelu planowania przestrzennego, silg rzeczy, zostala zdominowana przez problema-
tyke planowania miejscowego i jego przedstawicieli, reprezentujacych gtéwnie architekto-
niczno-urbanistyczny punkt widzenia. Takie niepelne ujecie problematyki planowania prze-
strzennego miato natomiast wsparcie ze strony, coraz bardziej wptywowego po roku 1989,
$rodowiska prawnikow, dla ktérego planowanie miejscowe bylo bardziej zrozumiatym za-
gadnieniem normotworczym niz inne elementy systemu planowania.



MAZOWSZE Studia Regionalne nr 15/2014 | 111
I. Analizy i Studia

Wdrazanie nowego systemu

Nowe zasady i reguly planowania przestrzennego okreslita ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym. Weszla ona w zycie w styczniu 1995 roku. Natozyta na administracje pu-
bliczng obowiazek ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na podstawie:

e koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, przyjmowanej przez Rade

Ministrow;

¢ studidw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, sporzadzanych przez woje-

wodow;

e studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, uchwa-

lanych przez rady gmin .

Zasadniczym instrumentem realizacji polityki przestrzennej ustawa uczynita miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. W planie tym, bedacym aktem prawa miejscowego,
gmina — i tylko gmina — okreslata przeznaczenie terenéw i ustalata warunki ich zagospo-
darowania. Plan miejscowy stanowil zarazem materialno-prawna podstawe jednostkowych
decyzji administracyjnych, warunkujacych rozpoczecie procesu inwestycyjno-budowlanego.

Taka konstrukcja systemu planistyczno-decyzyjnego, wobec zerwania z zasada hierar-
chiczno$ci w planowaniu przestrzennym, zmusita ustawodawce do ustanowienia posred-
niego instrumentu realizacji ponadlokalnej polityki przestrzennej w postaci ,,rzqgdowych pro-
gramow (centralnych i wojewddzkich), zawierajqacych zadania stuzqce realizacji ponadlokalnych celéw
publicznych”. Sporzadzane przez wilasciwego ministra (wojewode) i przyjmowane przez
Rade Ministréw programy miaty stanowi¢ podstawe do wprowadzania zadan rzadowych
do planéw miejscowych, z zachowaniem jednak procedur negocjacyjnych, w szczegoélnosci
w kwestiach dotyczacych warunkéw finansowych, wynikajacych z koniecznych odszko-
dowan z tym zwigzanych. Programy byly wiec z zatozenia dokumentami sporzadzanymi
w ujeciu rzeczowo-finansowym.

Tak zarysowany model instytucjonalny planowania przestrzennego zostal oparty na
kardynalnym zatozeniu aksjologicznym, zgodnie z ktérym prawo ochrony wtasnosci nie-
ruchomodci zostalo rozciggniete na prawo do jej zagospodarowania. Oznaczato to, ze kazdy
wlasciciel nieruchomosci, z mocy samej ustawy, mial prawo do jej zabudowy. Moglo ono
by¢ ograniczone (zakazane) tylko na podstawie przepiséw powszechnie obowigzujacych.
Na gruncie omawianej ustawy zrédtem takich przepiséw, zakazujacych lub ograniczajacych
prawo zabudowy, byt miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego i/lub tzw. usta-
wy odrebne (np. dotyczace ochrony srodowiska, prawo wodne itp.). Innymi stowy: ustawa
o zagospodarowaniu przestrzennym zostata oparta na zatozeniu, ze prawo do zabudowy
determinuje zasada: co nie zakazane, to dozwolone. Oznaczato to zerwanie z obowigzuja-
ca wczesniej regulg reglamentacyjna, zgodnie z ktérg prawo do zabudowy bylo prawem
publicznym, przyznawanym w ramach ustalen planéw zagospodarowania przestrzennego.
Innym rozwigzaniem, majacym na celu ochrone praw wtascicieli, byly przepisy zapewniaja-
ce odszkodowania z tytutu obnizenia warto$ci nieruchomosci na skutek uchwalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego.
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W tym miejscu nalezy wyjasni¢ sprawe decyzji o warunkach zabudowy, ktéra zgodnie
z pierwotnym zatozeniem pelnita podwdjna role: stanowita ogniwo posrednie miedzy planem
miejscowym a pozwoleniem na budowe, a takze mogta by¢ stosowana na terenach pozbawio-
nych planéw miejscowych, jako decyzja lokalizacyjna. W pierwszym przypadku byta ona wyda-
wana na podstawie planu miejscowego, w drugim —na podstawie przepiséw odrebnych. W obu
zas$ pelnita role promesy decyzji budowlanej. Stanowita wiec, w swej istocie, urzedowa forme po-
twierdzania zgodnosci zamierzenia inwestycyjnego z obowiazujacym na danym terenie porzad-
kiem prawnym, ustalonym czy to w planie miejscowym, czy w przepisach odrebnych. Wbrew
do$¢ powszechnemu dzisiaj pogladowi — decyzja o warunkach zabudowy nie byta instrumen-
tem wtadczego oddziatywania gminy na procesy przeksztatcen przestrzennych. Wrecz przeciw-
nie — byta pomyslana jako instytucja chronigca prawa wtascicieli nieruchomosci do zabudowy.

Najbardziej jednak brzemiennym dla loséw reformy okazat sie przepis uniewazniajacy
miejscowe plany sporzadzone przed 1995 rokiem — jego realizacja zostata odtozona na 5 lat.
Przepis podyktowany niewatpliwie stuszna intencjq zmobilizowania gmin do dostosowania
tresci planow miejscowych do nowych realiéw spoteczno-ekonomicznych, przyjety byt jed-
nak w ztudzeniu, ze 5 lat wystarczy na to, zeby stare plany zastapi¢ nowymi. Zrealizowany
zas$ zostat (0 czym nizej) z iScie rewolucyjnym zapatem.

Ustanowiony model przetrwat do roku 2003 z jedna zasadniczq zmiang, dokonana
w roku 1998, w zwiazku z II etapem reformy samorzadowej. W jej wyniku powstaty po-
wiaty i samorzadowe wojewddztwa (w nowym ksztalcie terytorialnym). W przeciwienstwie
do powiatéw, ktére posiadaja marginalne kompetencje w sferze planowania przestrzenne-
go, samorzad wojewodztwa zostal uznany za samodzielny podmiot polityki przestrzennej
i regionalnej, przejmujac w tym zakresie role dotychczas petniona, niejako zastepczo, przez
wojewodow. Na podstawie nowelizacji ustawy — samorzad wojewddztwa otrzymat kom-
petencje do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego oraz programow woje-
waédzkich, zawierajacych wojewddzkie inwestycje celu publicznego.

Warto przy tym odnotowac, ze ustawodawca zdecydowat o rozdzielnym sposobie pla-
nowania polityki rozwoju wojewddztw: na podstawie strategii rozwoju i na podstawie planu
zagospodarowania przestrzennego. To spowodowato, ze, niczym echo dyskusji z czasow
PRL-u, pojawit si¢ problem integracji planowania spoteczno-gospodarczego z planowaniem
przestrzennym. Analogie historyczne nie sa tu jednak niczym uzasadnione. Pomijajac kwe-
stie czysto formalna, taka, Ze nie istnieje na gruncie obowiazujacego prawa pojecie planowa-
nia spoteczno-gospodarczego, nalezy zauwazy¢, ze dzisiejsze strategie rozwoju z oczywi-
stych wzgledéw nie moga by¢ poréwnywane z dawnymi planami spoteczno-gospodarczy-
mi, stanowiacymi w systemie socjalistycznym instrument dyrektywnej dyspozycji srodkami
rozwojowymi (inwestycjami). Dzisiejsze strategie sa dokumentami kierunkowymi, okresla-
jacymi misje i wizje, wyznaczajacymi cele i kierunki rozwoju regionu, z uwzglednieniem
uwarunkowan i celéw polityki przestrzennej (co wynika wprost z ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju). Analogiczny charakter ma tez plan zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa, ktéry wbrew nazwie nie jest planem zagospodarowania przestrzenne-
go, gdyz jest z zatozenia planem polityki przestrzenne;j.
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Wobec powyzszego, nie istnieja dzisiaj zadne racjonalne powody dla utrzymywania
dwutorowoséci planowania regionalnego. Co wiecej, wobec faktu, ze plan wojewddztwa
i strategia sq pod wzgledem podmiotowym i funkcjonalnym tozsame, nie istnieje tez, poza
kwestiami czysto organizacyjnymi, systemowo-prawny problem ich integracji. Postulat in-
tegracji ma natomiast realne uzasadnienie w odniesieniu do systemowego zagadnienia, do-
tyczacego powiazania nurtu planowania strategicznego z nurtem planowania operacyjnego,
czyli ze wspomnianymi wyzej programami rzeczowo-finansowymi.

Pierwotnie uksztattowany system planowania przestrzennego w Polsce charakteryzowat
sie logika wewnetrzna, polegajaca na wyodrebnieniu w nim dwdéch podsysteméw o jasno
okreslonych funkcjach i przypisanych im instrumentach, tj:

e podsystemu ksztattowania polityki przestrzennej (studium gminy, plan wojewodztwa,

koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju);

e podsystemu realizacji polityki przestrzennej (plan miejscowy, programy wojewodzkie

irzadowe).

Jednoczesnie ustawa zapewniata powigzania planowania ponadlokalnego (krajowego
i wojewodzkiego) z planowaniem miejscowym poprzez nastepujace zaleznosci:

® obowiazek uwzgledniania w studium gminy ustalen strategii rozwoju wojewodztwa,

zawartych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa;

® obowiazek okreslania w studium obszaréw przewidywanych do realizacji zadan za-

wartych w planie zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa;

® obowiazek sporzadzenia planu miejscowego i umieszczenia w nim ponadlokalnych inwesty-

qji celu publicznego, powstajacy po uchwaleniu odpowiedniego programu (rzagdowego lub
wojewoddzkiego) okreslajacego m.in. $rodki finansowe na pokrycie zobowiazan, wynikaja-
cych z konsekwengji rezerwowania w planie miejscowym terenu pod dane przedsiewziecie.

Ocena modelu planowania przestrzennego nie jest jednoznaczna. Niewatpliwie rozwia-
zania ustawy z 1994 byty oparte na pewnej koncepdji systemowej. Najogolniej mozna powie-
dzie¢, ze polegala ona na rozdzieleniu funkgji strategicznego planowania przestrzennego
od funkgcji operacyjnych, zrywajac z fikcja planowania totalnego, polegajaca na zatozeniu
0 samoistnej mocy sprawczej planéw, niezaleznie od ich charakteru i ujecia. Podziat aktow
planowania na akty polityki i akty-instrumenty jej stosowania byt wiec — zdaniem piszacego
te stowa — jak najbardziej stuszny.

Inne zatozenia i rozwiagzania ustawy juz tak oczywiste nie byty. Watpliwosci od po-
czatku budzilo bardzo mocne usytuowanie gmin w systemie gospodarki przestrzennej.
Przyznane jej wiadztwo planistyczne, ktére dawato gminom monopol na sporzadzanie pla-
now ustalajacych lokalizacje inwestycji ponadlokalnych, doprowadzito do sytuacji, w ktdrej
inne podmioty gospodarki przestrzennej staly sie de facto petentami gmin.

Jednak tym, co najbardziej zacigzylo na skutecznosci systemu planowania przestrzen-
nego bylo zalozenie dotyczace zakresu ochrony praw wiascicielskich. W polskim systemie
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prawa przestrzennego dokonata sie bowiem swego rodzaju absolutyzacja prawa wtasnosci,
w zakresie nieznanym w krajach zachodnioeuropejskich, czego wyrazem byfa m.in. omo-
wiona wyzej zasada wolnosci budowlanej. Nalezy jednak, gwoli prawdy, powiedzie¢, ze
w pierwszym okresie transformacji nie budzita ona zasadniczych zastrzezen, byta bowiem
odbierana jako swego rodzaju akt sprawiedliwosci dziejowej za nieprzestrzeganie tych praw
wlasnos$ciowych w poprzednim systemie.

Wdrazanie reformy planowania przestrzennego od poczatku napotykato na trudnosci.
Rézne byly tego przyczyny i rézne symptomy. Przede wszystkim nie zostaty podjete prace
nad programami rzadowymi, w rezultacie czego powstala w systemie luka, i to w najbar-
dziej newralgicznym jego miejscu, a mianowicie taczacym planowanie ponadlokalne z de-
cyzyjnym planowaniem miejscowym. Brak programéw rzadowych w praktyce skutkowat
mozliwoécia sporzadzania planéw miejscowych bez zapewnienia w nich rezerw na ponad-
lokalne inwestycje infrastrukturalne. To byt pierwszy sygnat ostrzegawczy, ktory dotart do
$wiadomosci wtadz, o problemach zwigzanych z wdrazaniem nowego modelu planowania
przestrzennego.

Innym symptomem nieskutecznosci ustawy byl brak zadawalajacych postepow
w tworzeniu nowych planéw miejscowych. Gminy z oporami przystepowaly do ich spo-
rzadzania. Nalezy jednak zauwazy¢, ze samorzady zostaty przez ustawodawce zmuszo-
ne do uprzedniego sporzadzenia aktu polityki przestrzennej w postaci studium gminy,
a dopiero potem mogtly przystepowaé do sporzadzania planéw miejscowych. Zeby zrozu-
mie¢ postawe gmin, nalezy tez wziaé pod uwage fakt, ze z chwila wejscia w zycie ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym wszystkie gminy posiadaty miejscowe ogolne plany
zagospodarowania przestrzennego, przy czym czes¢ z nich byta uchwalona juz w nowych
uwarunkowaniach i realiach ustrojowych i gospodarczych (po roku 1990). Jednak réwniez
i te plany byly zagrozone uniewaznieniem. Generalnie mozna stwierdzi¢, ze gminy bez
zrozumienia odniosty sie do przepisu o uniewaznieniu planéw miejscowych. Dla jednych
byt to przejaw braku ich dojrzatosci, dla innych — postawa wynikajaca z kontestowania
nieracjonalnego przepisu.

Problemy z wdrazaniem nowego systemu planowania stawaty sie coraz bardziej wi-
doczne w miare zblizania sie terminu uptywu waznosci planéw miejscowych, sporzadzo-
nych przed 1995 rokiem. Sktonito to rzad do podjecia prac nad zmiang przepiséw o zago-
spodarowaniu przestrzennym. Mialy one na celu, przede wszystkim, wzmocnienie roli
ponadlokalnych podmiotéw polityki przestrzennej w systemie zagospodarowania prze-
strzennego. Proponowano m.in., aby podstawga lokalizacji inwestycji, zwlaszcza liniowych
inwestyqji infrastrukturalnych, staty si¢ odpowiednio do skali inwestycji — studia gmin
i plany wojewddztw. Propozycje te nie doczekaly si¢ jednak realizacji. Przygotowany pod
koniec lat 90. projekt ustawy, z uwagi na zmiany ekip rzadowych, nie ujrzat Swiatta dzien-
nego.
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Korygowanie systemu

W roku 2003 Sejm uchwalit, obowiazujaca do dzisiaj, ustawe o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Okolicznosci jej przygotowania byty dos¢ ztozone, a nawet dramatycz-
ne, poniewaz to wlasnie ten akt ostatecznie uniewaznil miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, uchwalone przed dniem 1 stycznia 1995 roku. Stato si¢ to wbhrew stanowisku
samorzadow. Przesadzita o tym wola przymuszenia gmin do wdrozenia, ustalonych w ustawie
z 1994 r., zasad planowania przestrzennego, podbudowana wiara w , postepowos¢” nowych
rozwiazan i ich ,,dziejowq koniecznos$¢”. Uniewaznienie planow bylo, w opinii piszacego te sto-
wa, nieprzemys$lang decyzja, ktéra zdemontowata system planowania przestrzennego w Polsce.

Nowa ustawa wprowadzita ponadto wiele zmian w dotychczasowym systemie planowa-
nia przestrzennego. Z systemowego punktu widzenia nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace
modyfikacje, ktére zasadniczo zmienilty dotychczasowe zatozenia reformy, m.in. w zakresie
powiazan planéw wojewodztw z aktami planowania miejscowego.

I tak, wprowadzono formalny obowiazek badania zgodnosci studiéw gmin z ustaleniami
planu wojewddztwa. Jednoczesnie ulegl zmianie zakres planu wojewodztwa. Przyjeto, ze
beda w nim umieszczane wszystkie ponadlokalne inwestycje celu publicznego, okreslone
w dokumentach przyjetych przez Sejm R.P., Rade Ministrow, wtasciwego ministra lub sej-
mik wojewoddztwa, a wiec nie tylko te, ktére zostaty okreslone w programach rzadowych
i wojewodzkich. W rezultacie — w planach wojewddztw znajduja sie obecnie ustalenia do-
tyczace inwestydji o réznym stopniu przesadzenia. A to oznacza, ze, w stosunku do ustawy
71994 r., obowigzek uwzgledniania w planie wojewddztwa ponadlokalnych inwestycji celu
publicznego zostat poszerzony o zadania, ktérych zamiar realizacji nie zostat skonkretyzo-
wany pod wzgledem rzeczowo-finansowym i czasowym.

Nowa ustawa zmienita tez zasadniczo sposob wprowadzania ustalen planu wojewddztwa
do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Zatozono, ze beda one wprowa-
dzane wprost, a nie za posrednictwem programow (jak byto poprzednio), ale z zachowaniem
warunku uprzedniego uzgodnienia terminu ich realizagji i skutkéw finansowych. Uzgodnienia
te przeprowadza marszatek wojewodztwa z gminag, przy czym dotycza one zaréwno zadan
wlasnych samorzadu wojewodztwa, jak i zadan rzadowych. Ostatecznie przybierajg one for-
me umowy miedzy marszatkiem wojewddztwa a wojtem (burmistrzem, prezydentem), okre-
Slajaca koszty wprowadzenia ustalen planu wojewddztwa do planu miejscowego.

Ocena tych rozwigzan nie jest jednoznaczna. Niewatpliwie projektodawcom nowej
ustawy chodzito o wzmocnienie powigzan planowania wojewodzkiego z planowaniem
miejscowym poprzez uznanie (przywrocenie) hierarchicznosci planéw. Byto to poniekad
uzasadnione z uwagi na niepowstanie, przewidzianych w ustawie z 1994 r., programow po-
nadlokalnych inwestycji publicznych, a co skutkowato niemoznoscia rezerwowania dla nich
terendw w planach miejscowych. O ile jednak sama intencja byta stuszna, o tyle jej realizacja
—juz bardzo watpliwa. Przyjeto bowiem rozwigzanie pozornie skuteczne, a w praktyce nie-
realne: rownolegle z uznaniem nadrzednos$ci planu wojewddztwa (w zakresie publicznych
inwestycji ponadlokalnych) utrzymano w mocy przepisy, ktére uniemozliwialy gminom
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uwzglednianie w planach miejscowych tych zadan, ktére nie miaty okreslonych rzeczowo-
-finansowych uwarunkowan realizacyjnych.

Tak wiec Ustawa z 2003 roku w gruncie rzeczy nie rozwiazata problemu uwzglednia-
nia w planowaniu miejscowym zadan ponadlokalnych. W dalszym ciagu mozliwosci wpro-
wadzania do planéw miejscowych posiadajg tylko inwestycje o jednoznacznie okreslonych
uwarunkowaniach realizacyjnych. Jednoczesnie Ustawa z 2003 r., czyniac z planu woje-
wodztwa dokument taczacy w sobie dwie wczesniej rozdzielone funkgje, tj. aktu polityki
przestrzennej i aktu operacyjno-wdrozeniowego, spowodowata naruszenie logiki systemu
planowania. Ma to swoje wielorakie negatywne konsekwencje w praktyce stosowania prze-
pisow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Dowodem nieskuteczno$ci rozwigzan Ustawy z 2003 r. w zakresie tu omawianym, sg
tzw. spec-ustawy. Na ich podstawie lokalizuje sie¢ w Polsce juz prawie wszystkie strategiczne
inwestycje infrastrukturalne. Cecha charakterystyczng dotychczas powstatych spec-ustaw,
z interesujacego nas punktu widzenia, jest to, Ze objete nimi inwestycje sg lokalizowane na
podstawie decyzji administracyjnych, wydawanych z pominieciem przepiséw o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

To dos¢ oryginalne, jak na standardy europejskie, rozwigzanie jest przedmiotem po-
wszechnej krytyki ze strony srodowiska planistéw przestrzennych. Jej $lady znalez¢ moz-
na takze w dokumentach rzadowych, m.in. w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju 2030. Nalezy jednak zauwazy¢, ze krytyce tej nie towarzysza propozycje innych roz-
wigzan, zapewniajacych efektywny i zgodny z obowiazujacymi zasadami ustrojowo-praw-
nymi proces lokalizowania publicznych inwestycji ponadlokalnych. Problem ten wymaga
ujecia w kontekscie systemowej reformy planowania przestrzennego. Jako jeden z hipote-
tycznych jej kierunkdw powinno si¢ rozwazy¢ mozliwos$é bezposredniego ustalania prawa
miejscowego, w zakresie zagospodarowania przestrzennego, takze przez inne niz gmina
podmioty publicznej polityki przestrzennej (wojewddztwo, powiat, administracje rzadowa).
Chodzi o to, zeby: po pierwsze — wyeliminowac¢ mozliwos¢ lokalizacji inwestycji na podsta-
wie decyzji administracyjnej, po drugie — respektowac zasade, w mysl ktoérej kazdy podmiot
w ramach swoich kompetengji planuje za siebie i na wtasng odpowiedzialnos¢, réwniez fi-
nansowa, swoje zamierzenia inwestycyjne w przestrzeni.

Jak juz wspomniano, Ustawa z 2003 r. przesadzita ostatecznie o uniewaznieniu planéw
miejscowych, sporzadzonych przed 1 stycznia 1995 roku. Dotyczylo to ok. 75 % powierzch-
ni kraju. Konsekwengja tej decyzji zmusita ustawodawce do rozstrzygniecia nastepujacego
dylematu: albo utrzymac pierwotne zatozenie reformy i tym samym ograniczy¢ radykalnie
mozliwoéci inwestowania na terenach pozbawionych planéw (co by dotyczylo gtéwnie in-
westycji celu publicznego), albo dopusci¢ do inwestowania na podstawie decyzji o warun-
kach zabudowy. Wybrano rozwiagzanie drugie. W rezultacie mamy w Polsce dwa prawnie
okreslone sposoby ksztattowania fadu przestrzennego:
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- na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;
- na podstawie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Réznice miedzy nimi sa takie, ze:

® Po pierwsze — w przypadku braku planu — teren nie ma prawnie okreslonego prze-
znaczenia. O mozliwosciach jego wykorzystania decyduja tzw. przepisy odrebne,
a nie przepisy prawa miejscowego. W praktyce o przeznaczeniu terenu przesadza wiec
wniosek inwestora o warunki zabudowy. Gmina nie ma bowiem prawa odmodwi¢ usta-
lenia warunkow, jesli wniosek nie jest sprzeczny z ustaleniami innych ustaw.

* Po drugie — ustalanie warunkéw zabudowy w trybie decyzji administracyjnej powodu-
je, ze czynnos¢ ta jest poza kontrolg spoleczna, ktéra zapewniajg tylko demokratyczne
procedury planistyczne. Uniemozliwia to wywazanie réznych intereséw uczestnikow
,&ry o przestrzen” i prowadzi do powstawania kolizji i konfliktéw spotecznych.

e Po trzecie wreszcie — uzyskiwanie warunkow zabudowy w trybie decyzji administracyj-
nej jest sposobem bardziej korupcjogennym niz tryb planistyczny.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze decyzja o uniewaznieniu planéw miejscowych dopro-

wadzita do dysfunkcjonalnosci catego systemu planowania przestrzennego.

Préba oceny

W powszechnej opinii planowanie przestrzenne jest najmniej udanym segmentem ogol-
nie chwalonej reformy samorzadowej. Ztozylo sie na to wiele przyczyn. W najwiekszym
skrdcie byly to: brak monitorowania wdrazania nowego modelu planowania, niepodejmo-
wanie w odpowiednim czasie dziatan zaradczych, brak konsekwencji zmian naprawczych.

Na to, ze reforma planowania przestrzennego przebiegata od przypadku do przypad-
ku, wptyw mialy rowniez réznice w pogladach na temat roli planowania przestrzennego
w warunkach gospodarki rynkowej. Od poczatku transformacji po dzis dzien pojawiaja sie
glosy wptywowych oséb i srodowisk, kwestionujace regulacyjne funkcje planowania prze-
strzennego. Wiele inicjatyw legislacyjnych, korygujacych system planowania przestrzenne-
go, mialo i ma na celu ulatwienie proceséw inwestycyjnych. Glosy samorzadow i innych
reprezentantéw interesu publicznego miaty mniejsza site przebicia niz gtosy srodowisk de-
weloperskich i prywatnych przedsiebiorcow.

Na poczatku nowej drogi, wéréd oséb zaangazowanych w procesy przemian znalazty
sie rowniez takie, ktore ostrzegaty przed niedocenianiem roli planowania przestrzennego
w procesie przemian gospodarczych i spotecznych. Pojawito sie hasto o potrzebie realizo-
wania nie tylko polityki ,trudnego pieniadza”, ale takze ,trudnej przestrzeni”. Niestety,
to drugie hasto nie zyskato aprobaty elit politycznych i ustawodawcy. Wrecz przeciwnie
—w minionym 25-leciu w Polsce byta realizowana polityka ,tatwej przestrzeni”, a to dopro-
wadzilto do tego, ze przestrzen ta jest dzisiaj oceniana jako:

e nieprzewidywalna — dopuszczenie zabudowy na terenach pozbawionych planéw miej-

scowych powoduje bowiem, Ze procesy inwestycyjne przebiegaja w warunkach braku
wiedzy o przysztym zagospodarowaniu blizszego i dalszego sasiedztwa (brak planu
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sprawia, ze tereny nie maja swojego prawnie okreslonego przeznaczenia, a w zwiazku
z tym - moga by¢ wykorzystywane w réznych celach);

e konfliktogenna — mozliwos¢ inwestowania na terenach bez planéw miejscowych po-
woduje, ze w Polsce nie jest realizowana jedna z najwazniejszych funkcji planowania
przestrzennego, polegajaca na przewidywaniu i neutralizowaniu sytuacji kolizyjnych
i konfliktowych;

¢ nieefektywna — rozpraszanie zabudowy prowadzi do entropii systeméw osadniczych, co
powoduje wzrost kosztow uzbrojenia terenéw osiedleniczych. Ponadto, lokalizowanie in-
westycji na podstawie decyzji o warunkach zabudowy powoduje, ze dopiero na tym eta-
pie ujawniaja si¢ kolizje i konflikty, ktére moga (i tak sie dzieje) blokowac je na wiele lat;

* niebezpieczna — uniewaznienie planéw miejscowych spowodowalo, ze tereny niena-
dajace sie¢ do zabudowy (zalewowe, osuwiskowe, wzdluz drog) staly sie w majestacie
prawa terenami budowlanymi;

e biurokratyczna (korupcjogenna) — uzyskiwanie pozwolen na budowe na podstawie de-
cyzji o warunkach zabudowy jest obarczone koniecznoscia znacznie silniejszych inte-
rakgji: inwestor — urzednik.

To pesymistyczne podsumowanie mozna jednak zakonczy¢ dwoma akcentami pozy-
tywnymi. Pierwszy to taki, Ze kryzys planowania przestrzennego w Polsce spowodowat,
iz dzisiaj juz prawie nikt nie kwestionuje potrzeby zasadniczych zmian w tej dziedzinie.
Pozostaje jednak kwestia otwartg opracowanie systemowej koncepcji nowego modelu pla-
nowania przestrzennego.

Drugi pozytyw — to pewien paradoks. Ot6z pomimo wszystkich wskazanych w artykule
stabosci planowania przestrzennego i pomimo licznych negatywnych tego skutkéw, polska
przestrzen jest po prostu tadniejsza niz 25 lat temu. Te ocene mogtby zakwestionowac chyba
tylko ktos, kto nie rusza sie z domu.
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finalizing changes in spatial planning which are still taking place today.
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