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Przestrzen dobrem publicznym
— potrzeba nowych rozwigzan
w gospodarowaniu przestrzenia

Panel ekspertow w Najwyzszej |zbie Kontroli

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli w Warszawie 23 czerwca 2016 r.
odbyt sie panel ekspertéw na temat: ,Przestrzen dobrem publicznym — po-
trzeba nowych rozwiqzai w gospodarowaniu przestrzeniq”. Uczestnikami
panelu, zorganizowanego przez Departament Infrastruktury NIK, byli
cztonkowie kierouwnictwa NIK oraz — zainteresowani tematykq — zapro-
szeni goscie z urzedéw centralnych, wyzszych uczelni, stowarzyszen, biur
urbanistycznych, wladz lokalnych oraz instytutéw badawczych. W spotka-
niu wzieli udzial takze dyrektorzy departamentéw i delegatur oraz radcy
prezesa NIK. Zaprezentowano 6 referatéw, ktére wyglosili znani specjalisci
w dziedzinie planowania i zagospodarowania przestrzeni. Zapoznali obec-
nych z problematykq racjonalnego ksztattowania przestrzeni i zachowania
jej dotychczasowych, czesto zabytkowych waloréw oraz stymulowania pro-
cesow stuzqcych zréwnowazonemu rozwojowi. Prezentacje referatéw poprze-
dzity wystgpienia prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego i wiceprezesa
Mieczystawa fauczaka. Podsumowaniem narady byly wypowiedzi eksper-
tow zawierajqce komentarze do referatéw i propozycje nowych rozwigzan.
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Wystagpienia

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski

Szanowni Pafistwo, chciatbym wszyst-
kich bardzo serdecznie przywita¢ w Naj-
wyzszej [zbie Kontroli na panelu eksper-
téw pod tytutem: ,Przestrzen dobrem
publicznym — potrzeba nowych rozwia-
zafh w gospodarowaniu przestrzenia”.
Witam przedstawicieli rzadu: Panig
Darie Predko, dyrektora Departamentu
Polityki Przestrzennej z Ministerstwa
Infrastruktury i Budownictwa; Pana mi-
nistra Jacka Szera, Gtéwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego; Panig Iwone Kuza,
prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki
Wodnej; Pana Romana Jaworskiego, za-
stepce Gléwnego Inspektora Ochrony
Srodowiska; Pana brygadiera Stawomira
Zajaca, naczelnika Wydzialu Analiz
Zagrozeni Biura Rozpoznawania, repre-
zentujacego Komendanta Gléwnego
Paristwowej Strazy Pozarnej. Chciatbym
serdecznie przywita¢ Pafstwa auto-
réw referatéw: Panig profesor Grazyne
Szpor z Uniwersytetu Kardynata Stefana
Wyszynskiego w Warszawie; Pania
Ewe Kipta ze Stowarzyszenia Forum
Rewitalizacji w Lublinie; Pana profesora
Tadeusza Markowskiego z Uniwersytetu
L.6dzkiego; Pana profesora Zygmunta
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Niewiadomskiego ze Szkoly Gléwnej
Handlowej; Pana profesora Huberta
Izdebskiego ze Szkoty Wyzszej Psychologii
Spotecznej; Pana profesora Artura Nowaka-
-Fara ze Szkoty Gtéwnej Handlowej, bytego
cztonka Kolegium NIK. Witam serdecz-
nie reprezentacje samorzadowcéw: Pana
Jarostawa J6zwiaka, zastepce prezyden-
ta Miasta Stotecznego Warszawy; Pana
Jarostawa Trojana, wéjta Gminy Osjakéw;
Pana Marcina Skwierawskiego, wicepre-
zydenta Sopotu; Panig Ewe Paturalska-
-Nowak, dyrektora Biura Planowania Prze-
strzennego Wojewddztwa Lédzkiego,
przedstawiciela marszatka wojewédztwa
16dzkiego; Panig doktor Elzbiete Kozubek,
kierownika Zespotu Rozwoju Regionalnego
w Mazowieckim Biurze Planowania, repre-
zentujaca marszatka wojewddztwa mazo-
wieckiego; Panig Dorote Krupska, dyrekto-
ra Biura Planowania Przestrzennego, przed-
stawiciela prezydenta miasta Belchatowa;
Panig Natalie Weremczuk, zastepce dyrek-
tora Miejskiej Pracowni Urbanistycznej
w Poznaniu; Pana Roberta Warsze, dyrek-
tora Miejskiej Pracowni Urbanistycznej
w Lodzi; Pana Bartosza Poniatowskiego,
kierownika Oddziatu Estetyki i Krajobrazu



wystagpienia

Miasta w Biurze Architekta Miasta Urzedu
Miasta Lodzi. Bardzo serdecznie witam
licznych przedstawicieli organizacii i sto-
warzyszeni: Pana Tomasza Majde, wicepre-
zesa Towarzystwa Urbanistéw Polskich;
Pania Elzbiete Szelifiska, sekretarza ge-
neralnego Towarzystwa Urbanistéw
Polskich; Pana Jerzego Tokajuka, preze-
sa Towarzystwa Urbanistéw Polskich,
Oddziat w Biatymstoku; Pana Bar-
tlomieja Kolipifiskiego, prezesa Od-
dzialu w Warszawie; Panig Elzbiete
Muszytiskg, zastepce prezesa Oddziatu
w Lodzi; Panig doktor inzynier archi-
tekt Danute Mirowska-Balas z Oddziatu
w Lodzi; Pana Mariusza Scisto, prezesa
Stowarzyszenia Architektéw Polskich;
Pana Igora Zachariasza, zastepce dy-
rektora Biura Unii Metropolii Polskich;
Pana Andrzeja Lubiatowskiego, dyrek-
tora w Biurze Unii Metropolii Polskich;
Pana Grzegorza Kubalskiego, zastep-
ce dyrektora Biura Zarzadu Powiatéw
Polskich; Pana Edwarda Trojanowskiego,
zastepce sekretarza generalnego Za-
rzadu Gmin Wiejskich; Pana Artura
Tusinskiego, sekretarza Unii Miasteczek
Polskich. Witam serdecznie przedsta-
wicielke Uniwersytetu Pedagogicznego
w Krakowie Panig doktor Beate Stelmach-
-Fita oraz Pana Czestawa Bieleckiego, ar-
chitekta-publicyste. Witam takze przed-
stawicieli Najwyzszej Izby Kontroli:
Pana Mieczystawa Luczaka, wicepreze-
sa NIK; Panig Anne Krzywicka, dyrek-
tora Departamentu Srodowiska; Pania
Barbare Chilifiska, dyrektora Delegatury
NIK w Biatymstoku; Pana Tomasza
Emiljana, dyrektora Departamentu Infra-
struktury; Pana Andrzeja Panasiuka, dy-
rektora Delegatury NIK w Warszawie;

Pana Jarostawa Staniszewskiego, dyrektora
Delegatury NIK w Szczecinie; Pania
Karoline Wirszyc-Sitkowska, wicedy-
rektora Delegatury NIK w Szczecinie;
Pana Przemystawa Szewczyka, dyrek-
tora Delegatury NIK w Lodzi; radcéw
prezesa NIK: Panig Malgorzate Humel-
-Maciewiczak, Pana Pawta Biedziakai Pana
Ryszarda Grodzickiego oraz Pana Andrzeja
Jakubowskiego, doradce prawnego.
Dzickuje wszystkim Pafistwu za obec-
nos¢, za che¢ dyskusii o tak istotnych za-
gadnieniach jak planowanie i zagospoda-
rowanie przestrzenne, ksztattowanie tadu
przestrzennego, a przede wszystkim o odpo-
wiedzialno$ci spoczywajacej na nas wszyst-
kich za stymulowanie proceséw wplywaja-
cych na jako$¢ przestrzeni oraz stuzacych
zréwnowazonemu rozZwojowi.

Racjonalne gospodarowanie przestrzenia
to wyjscie naprzeciw zaréwno rozwojo-
wi zapewniajacemu wysoka jako$¢ zycia,
ale réwniez zachowaniu dotychczasowych
waloréw przestrzeni, czesto zabytkowych
czy funkcjonalnych oraz przyjaznego oto-
czenia dla lokalnych spotecznoéci.

Brak tadu, niska jako$¢ oraz nieatrak-
cyjnos¢ wielu obszaréw stwarza obecnie
ryzyko utraty szans na rozwdj, na lokali-
zacje inwestycji zagranicznych, tworzenie
nowych miejsc pracy, naptyw wykwalifi-
kowanych kadr i kapitatu.

Dla racjonalnego ksztattowania prze-
strzeni zzachowaniem tadu przestrzenne-
go, jej szczegdlnych waloréw, w tym kra-
jobrazowych, niezbedna jest dobra orga-
nizacja wszystkich proceséw i wspétpraca
podmiotéw, ktérych interesy (zaréwno
prywatne, jak i publiczne) w tej przestrzeni
sg realizowane.
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Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski

W Polsce od wielu lat brakuje skutecznej
polityki przestrzennej, a stabosci i wady
planowania przestrzennego s przedmio-
tem powszechnej i uzasadnionej krytyki,
dotyczacej wszystkich pozioméw zarza-
dzania przestrzenia.

Liczne raporty Srodowisk naukowych,
organizacji zawodowych i przedsiebiorcéw
oraz postulaty zglaszane przez organiza-
cje samorzadowe wskazuja na wymierne
i wcigz rosnace straty spoteczne oraz go-
spodarcze, generowane przez nieracjonalny
system zarzadzania przestrzenig.

Krytyczne w stosunku do tego syste-
mu s3 tez dokumenty rzadowe. Zaréwno
w Koncepcji Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju (KPZK) 2030, jak
i w Dlugookresowe;j Strategii Rozwoju
Kraju , Polska 2030. Trzecia Fala Nowo-
czesnosci” zdefiniowano strategiczne cele,
okreslono gléwne trendy, wyzwania i sce-
nariusze rozwoju spoteczno-gospodarczego
oraz kierunki przestrzennego zagospoda-
rowania kraju, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem zasady zréwnowazonego rozwoju.

Jednak kierunki te wciaz nie znajduja
pelnego odzwierciedlenia w dziataniach
na wszystkich poziomach zarzadzania
przestrzenia.

Réwniez obowiazujacy, w zakresie pla-
nowania i zagospodarowania przestrzenne-
go!, system prawny w swoich zatozeniach
okresla ramy i narzedzia do gospodaro-
wania przestrzenia, jednak w praktyce
nie zapewnia harmonijnego i skoordyno-
wanego rozwoju.

Polityka przestrzenna oraz ustalenia
wynikajace z ponadlokalnych aktéw
planowania, zawarte w studium uwa-
runkowar i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gmin — to jest pod-
miotéw posiadajacych najwazniejsze
kompetencje w zakresie gospodarowa-
nia przestrzenia oraz majacych pelnie
wladzy w podejmowaniu decyzji loka-
lizacyjnych, w praktyce nie maja decy-
dujacego znaczenia. Sa one wiazace je-
dynie przy ustalaniu miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego,
ktére obecnie pokrywaja zaledwie 28%
powierzchni w skali kraju.

W wypadku braku planéw miejscowych
podstawa gospodarowania przestrzenia
sa decyzje administracyjne. Decyzja
nie jest zwigzana ze studium, a tym samym
nie jest wyrazem realizacji polityki prze-
strzennej gminy.

W powszechnej opinii specjalistéw za-
stepowanie planéw miejscowych decy-
zjami administracyjnymi prowadzi do
destrukciji polskiej przestrzeni w skali
lokalnej, gdyz umozliwia powstawanie
zabudowy praktycznie w dowolnym
miejscu.

Efektem braku planéw miejscowych,
a wiec doraznego inwestowania na pod-
stawie decyzji administracyjnych jest niski
standard i wysokie koszty zycia na terenach
pozbawionych czesto ustug czy transportu
publicznego. Generuje to wiele konflik-
téw przestrzennych i spotecznych, zwia-
zanych z lokalizacja niektérych rodzajéw

I Ustawa z 27 marca 2003 r o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r., poz.199
tj.) oraz co najmniej 70 innych ustaw z réznych dziedzin, a takze przygotowywane doraznie specustawy
regulujace procesy inwestycyjne w kolejnych sektorach.
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inwestycji (np. farm wiatrowych) oraz lo-
kalizowaniem inwestycji na niektérych
rodzajach przestrzeni (np. obszary o szcze-
g6lnych walorach przyrodniczych lub za-
grozone powodzig) na podstawie decyzji
o warunkach zabudowy.

Tak zarzadzana przestrzeni nie gwaran-
tuje wprowadzenia trwatych i stabilnych
regut gospodarki przestrzennej, ich wpty-
wu zaréwno na jako$¢ zycia mieszkaficéw,
jak i na zachowania podmiotéw gospodar-
czych w zakresie inwestowania. Jednak
koszty zwigzane z uchwalaniem planéw
miejscowych oraz ryzyko wyplaty poten-
cjalnych odszkodowan maja decydujacy
wplyw na niechetne podejscie do uchwa-
lania planéw w gminach.

W obowigzujacym systemie partycy-
pacja spoleczna w planowaniu i realizacji
polityki przestrzennej przyjetej przez or-
gany gminy nie odgrywa znaczacej roli.
Przyczyna jest przede wszystkim formal-
ne podejécie do udzialu spoteczenistwa
W tym procesie oraz ,anonimowos$¢”, co
powoduje, ze pomimo wymogu udziatu
spoteczefistwa w konsultacjach spotecz-
nych przy uchwalaniu miejscowych pla-
néw, skutki ich przyjecia najczesciej za-
skakujg mieszkaficow.

Przestrzen jest dobrem publicznym,
a ksztattowanie przestrzeni jest walka
0 jako$¢ zycia, dlatego problematyka ta
stanowi przedmiot stalej uwagi Najwyzszej
Izby Kontroli.

W okresie od 2010 r. do 2016 (I pétro-
cze), NIK przeprowadzita ponad 40 kon-
troli, ktérych celem byta ocena skutecz-
nosci obowiazujacych przepiséw prawa
w obszarze planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego w kontekscie za-
pewnienia trwatych regut gospodarki

wystagpienia

przestrzennej pozwalajacych odnosi¢ sie
do przestrzeni jako dobra publicznego,
zachowac tad przestrzenny oraz wysoka
jako$¢ zycia oraz zacheca¢ do inwesto-
wania. Prowadzone kontrole dotyczyly
miedzy innymi wykonywania przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego zadan

w zakresie planowania i zagospodarowania

przestrzennego, inwestycji na terenach za-

lewowych, jak réwniez ochrony zabytkéw
czy obszaréw o szczegdlnych wartosciach
przyrodniczych.

Kontrole Najwyzszej Izby Kontroli wy-
kazaty miedzy innymi, ze:

—Studium w praktyce nie pelni roli
podstawowego narzedzia ksztattowa-
nia i prowadzenia polityki przestrzen-
nej na terenie gminy, a jego ustalenia
nie maja zastosowania na obszarze gminy
ze wzgledu na niewielka powierzchnie
gmin objeta planami. Ponadto, doku-
menty te byly nieaktualne i niekom-
pletne, na przyktad: nie uwzgledniano
w nich obszaréw objetych réznymi for-
mami ochrony przyrody i aktualnych
uwarunkowan wynikajacych z wyste-
powania tych obszaréw, jak réwniez ob-
szaréw rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego o znaczeniu lokalnym i po-
nadlokalnym. Zawarte w studiach dane
byty niepelne i nieaktualne, co powodo-
walo ryzyko zmiany zagospodarowania
warto$ciowych przyrodniczo terenéw,
ze szkoda dla srodowiska.

— Miejscowe Plany Zagospodarowania
Przestrzennego jako akty prawa miej-
scowego zapewniajace ksztattowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, decydujace o loka-
lizacji inwestycji, tylko w niewielkim
stopniu pelnig przypisana im role.
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Pokryto nimi niewielka powierzch-
nie kraju. Jednoczesnie znaczna cze$¢
tych planéw jest nieaktualna. Ponadto,
powszechnie uchwalane s3 ,wyspowo”,
to jest dla niewielkich obszaréw, najcze-
$ciej w zwiazku z oczekiwaniami inwe-
storéw, co nie gwarantuje zachowania
fadu przestrzennego. Czesta praktyka
jest uzaleznianie zgody organu na re-
alizacje inwestycji od sfinansowania
przez inwestora przygotowania planu,
co jest niezgodne z przepisami ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Pomimo, iz miejscowe plany
zapewniaja przejrzystosc i stabilnos¢ po-
lityki wtadz lokalnych co do sposobu
zagospodarowania przestrzeni (bezpie-
czefistwo mieszkaficéw i inwestoréw na
terenach objetych planami), to koszty
zwigzane zich uchwalaniem oraz grozba
wyplaty potencjalnych odszkodowan
wzwigzku ze zmiang przeznaczenia tere-
numaja decydujacy wplyw na nieuchwa-
lanie planéw w gminach. Dodatkowo,
brak skuteczno$ci oplaty planistyczne;j,
jako instrumentu finansowania polity-
ki przestrzennej w gminie, nie stanowi
zachety do podejmowania prac nad pla-
nami.

Decyzje o ustaleniu warunkéw zabudo-
wy izagospodarowania terenu staty sie
podstawowym instrumentem gospoda-
rowania przestrzenig, pomimo iz brak
jest prawnego wymogu ich zgodnosci
zpolityka przestrzenng gminy wyrazo-
naw studium. Decyzje niejednokrotnie
wydawane byly w celu zaspokojenia
konkretnych potrzeb inwestycyjnych.
Procedura uzgodnied wymaganych
przed wydaniem decyzji nie gwa-
rantowata ochrony przed zabudowa
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Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski

w lokalizacji na przyktad objetej ochro-
na, narazonej na hatas, czy na terenach
zalewowych. Jednoczeénie mozliwosé
zaskarzenia przez inwestora uzgod-
niefi dokonanych w postepowaniach,
jak tez sktadania odwotad od wyda-
nych decyzji, a takze wniesienia skarg
do sadu administracyjnego, wydluzata
proces ich wydania. Skutkiem wyda-
wania jednostkowych decyzji admi-
nistracyjnych byty liczne konflikty
przestrzenne i spoteczne zwigzane
z lokalizowaniem niektérych rodza-
jow inwestycji (np. farm wiatrowych)
oraz lokalizowaniem inwestycji w nie-
ktérych rodzajach przestrzeni (np. ob-
szary przestrzeni publicznej).
Podsumowujac wnioski z kontroli NIK,
mozna wskaza¢ na niepokojacy, przyjety
przez gminy, sposéb zarzadzania prze-
strzenia:

— zalozenia polityki przestrzennej gmin
i przyjete kierunki zagospodarowania
(ustalone w studium) tracg na znacze-
niu, nie majac wplywu na zagospo-
darowanie przestrzeni w gminie ze
wzgledu na obejmowanie miejscowy-
mi planami niewielkiej powierzchni
gmin (28%);

— gmina, gospodarz terenu, decyduje sie na
gospodarowanie przestrzenia bez miej-
scowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, stosujac do tego celu decyzje
administracyjne (decyzje o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu),
czyli narzedzia, dla ktérych nie s3 wia-
zace ustalenia studium.

Podsumowujac, zasadne wydaje sie po-
stawienie pytan, dotyczacych najwazniej-
szych kwestii:
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1.Czy gminy, w rekach ktérych zostaly Te zasadnicze pytania kierujemy dzi-
skupione najwazniejsze kompetencje siaj do wszystkich uczestnikéw pane-
w zakresie gospodarowania przestrze- lu, zachecajac do dyskusiji, dzielenia sie
nia i ktére maja pelnie wladzy w po- swoimi dos§wiadczeniami i przemysle-
dejmowaniu decyzji lokalizacyjnych, niami, ktére w moim przekonaniu bedg
posiadaja wystarczajace, skuteczne znaczacym wkladem do analizy proble-
narzedzia do prowadzenia racjonalnej mu oraz asumptem do sformutowania
polityki przestrzenne;j i ksztattowania whioskéw systemowych i rekomendagiji,
tfadu przestrzennego na swoim obszarze? w trosce o przestrzen jako dobro pu-

2.Jakie kierunki nowych rozwiazafi i zmian bliczne.

nalezaloby przyja¢, aby przestrzef po-
strzegana byla jako dobro publiczne?
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Podsumowanie wynikow panelu ekspertow:
Bariery w uchwalaniu przez gminy miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego

Obowiazujaca ustawa z 27 marca 2003 1.
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym' w swoim zatozeniu okresla
ramy i narzedzia do gospodarowania prze-
strzenig. Naile te narzedzia i ich zastoso-
wanie sa skuteczne, zwlaszcza z punktu
widzenia gminy, to jest jednostki odpo-
wiedzialnej za ksztattowanie przestrzeni
w wymiarze lokalnym, o tym najlepiej wie-
dza gospodarze tej przestrzeni, jak réw-
niez uczestnicy procesu uzgadniania i opi-
niowania dokumentéw planistycznych.
Dlatego tez w ich gronie przeprowadzi-
lismy dyskusje. Chcielismy ustysze¢ glos
praktykéw na temat zagadnien i proble-
méw zwigzanych zgospodarowaniem prze-
strzenia, dotyczacych jakosci zycia spotecz-
noéci lokalnej, waznych takze dla ksztatto-
wania tadu przestrzennego oraz stwarzania
warunkéw do prowadzenia inwestyciji.

! Dz.U.z2015r. poz.199 t.j.
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Zorganizowany przez NIK panel
ekspertéw pt.: Bariery w uchwalaniu
przez gminy miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego odbyt sie
13 czerwca 2016 1. na Politechnice L.6dzkie;.
W panelu uczestniczyli miedzy innymi
przedstawiciele: Ministerstwa Kultury
i Dziedzictwa Narodowego; samorzadu te-
rytorialnego; Regionalnej Dyrekcji Ochrony
Srodowiska; Miejskiego Konserwatora
Zabytkéw; Regionalnego Zarzadu Go-
spodarki Wodnej; Powiatowej Strazy Po-
zarnej; Wojewddzkiego i Powiatowego
Inspektoratu Nadzoru Budowlanego;
Gléwnego Inspektoratu Ochrony Srodo-
wiska; Politechniki L.6dzkiej; Zachodnio-
pomorskiego Uniwersytetu Technologi-
cznego oraz dyrektor Miejskiej Pracowni
Urbanistycznej w Lodzi; zastepca dyrek-
tora Miejskiej Pracowni Urbanistycznej
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w Poznaniu, a takze delegacja Towarzystwa
Urbanistéw Polskich i Najwyzszej [zby
Kontroli.

Podstawowym problemem, na ktéry
wskazywali uczestnicy panelu byl brak
jasno okreslonej roli miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i jego
ustalerd w procesie ksztattowania prze-
strzeni. Z jednej strony wskazywano bo-
wiem zalety jego uchwalania: krétki czas
realizacji inwestycji; szybkos¢ i niski koszt
pozyskania wypisu i wyrysu; latwe do prze-
widzenia zagospodarowanie nieruchomo-
$ci sasiednich; przewidywalno$¢ sasiedz-
twa; whasciwa dostepno$¢ komunikacyjna
oraz mozliwoé¢ wprowadzenia zakazéw
i ograniczef w gospodarowaniu przestrze-
nig, tak waznych dla ochrony zabytkéw
czy ochrony przed skutkami powodzi.
Z drugiej za$ strony wskazywano na wady,
w szczegblnosci na: ucigzliwg, dugotrwa-
13 i kosztowna procedure opracowywania
i uchwalania tego dokumentu; brak mozli-
wosci bezposredniego wplywu inwestoréw
na zainicjowanie zmiany planu; koniecz-
no$¢ wnoszenia oplaty planistycznej; brak
swobody gmin w zakresie ksztattowania
polityki przestrzennej i szybkiego reago-
wania na potrzeby inwestoréw oraz zmia-
ny prawne, gospodarcze czy techniczne.
Stwierdzono nawet, ze obecny system pla-
nowania oparty na studium kierunkéw
i zagospodarowania, miejscowych planach
idecyzjach administracyjnych jest nieefek-
tywny i de facto utrudnia elastyczne go-
spodarowanie przestrzenia.

Kolejnym problemem w ocenie uczest-
nikéw panelu byta niska jako$¢ opracowan
planistycznych, spowodowana stosowa-
niem ustawy Prawo zaméwien publicz-
nych, na podstawie ktérej wytaniane sg

najczesciej nieprofesjonalne firmy, ktére za
,najnizsza cene” $wiadcza najczesciej ustugi
na niskim poziomie. W gminach, zwlasz-
cza matych, nie ma specjalistéw mogacych
jedynie na podstawie ztozonych ofert oce-
ni¢ jako$¢ i profesjonalizm uczestnikéw
postepowania. Nie ma réwniez zadnych
wymogéw formalnych, poza ukoficzeniem
studiéw, dla os6b lub firm zajmujacych sie
urbanistyka, jak chociazby wymdég wyka-
zania sie doSwiadczeniem w tej dziedzinie,
a to przektada sie na niska jakos¢ planéw.
Obecnie mozna bowiem na drugi dzief
po ukoriczeniu studiéw przystepowac do
przetargu.

Kolejnym problemem wskazanym
przez uczestnikéw panelu bylo aktualizo-
wanie dokumentéw planistycznych. Coraz
szybciej zmieniajace sie uwarunkowania
spoteczne i gospodarcze w gminach wy-
magaja czesto od wiadzlokalnych natych-
miastowych reakcji, réwniez dotyczacych
gospodarowania przestrzenig. Obecnie
obowigzujacy wymog aktualizowania do-
kumentéw planistycznych co najmniej
raz w czasie kadencji powoduje zaréwno
dodatkowg prace, jak i znaczne koszty,
a efektywnos¢ tych dziatafi jest znikoma.
Samorzady nie widza potrzeby uchwalania
planéw i okreslania w nich konkretnych
sposobéw gospodarowania terenem, po-
niewaz czesto zdarza sie tak, iz to inwestor
wskazuje miejsce, w ktérym chciatby zlo-
kalizowa¢ inwestycje. Dlatego, w ocenie
czesci gmin, lepiej jest nie wigzad sie za-
pisami miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego i mie¢ mozliwos¢
ustalania lokalizacji na podstawie decy-
zji administracyjnych. Ponadto wskaza-
no, ze w obecnej procedurze uchwalania
planéw rézne podmioty majg mozliwos¢
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wplywania na zmiany tego planu, na przy-
ktad: mieszkaficy czy radni, a jedynie organ
sporzadzajacy, czyli wéjt, burmistrz, pre-
zydent, nie maja takiej mozliwosci, a to do-
datkowo spowalnia proces wprowadzania
ewentualnych zmian.

Decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu, pomimo ich fakul-
tatywnego dla miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego charakteru,
staly sie obecnie, w wielu przypadkach,
podstawowym narzedziem ksztattowania
przestrzeni. Opinie na temat ich stosowa-
nia spolaryzowaty dyskusje. Nie brakowato
gloséw stanowczo przeciwnych ich wyda-
waniu, wrecz wskazujacych, iz decyzja
o warunkach zabudowy powinna znikna¢
z systemu prawnego. Wskazywano réw-
niez, ze obecny stan prawny oraz poziom
pokrycia planami miejscowymi nie pozwa-
la na catkowite wyeliminowanie decyzji
i dlatego nalezy rozwazy¢ jej zachowanie,
z jednoczesnym wzmocnieniem i wrecz
restrykcyjnym stosowaniem, wczesniej
dobrze zdefiniowanej zasady ,dobrego sa-
siedztwa”. Praktyka przy okreslaniu wskaz-
nika intensywnosci, wysokosci zabudo-
wy i jej funkcji powinna bra¢ pod uwage
uwarunkowania (warunki zabudowy) na
sasiedniej dzialce.

Zagadnieniem budzacym chyba najwie-
cej kontrowersji, wskazywanym jako gtéw-
na bariera w uchwalaniu miejscowych pla-
néw, byl brak powiazania planowania prze-
strzennego z narzedziami finansowymi.
W obecnym stanie prawnym koszty planu
ponosi w catoéci gmina, a korzysci osigga
inwestor lub wtasciciel nieruchomosci.
Jedyne narzedzia, aby sktoni¢ do inwesto-
wania inwestora, ktory jest beneficjentem
konkretnych rozwiazan planistycznych,
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jest albo partnerstwo publiczno-prywat-
ne, albo art. 16 ust.]1 ustawy o drogach pu-
blicznych. Stanowi on, iz przebudowa drég
publicznych spowodowana inwestycja nie-
drogowa nalezy do inwestora tego przed-
siewziecia. Jednak, jak pokazuje praktyka,
inwestorzy nauczyli sie obchodzi¢ ten prze-
pis. Brak jest mechanizméw finansowych
samoregulacji rynku, takich jak na przy-
ktad: ,chcesz mie¢ wiecej, to pla¢ wie-
cej” (obecnie mozna mie¢ np. grunt rolny
z prawem do zabudowy, a podatek placi¢
od gruntu rolnego, a przy klasie V lub VI
w ogdle go nie placi¢). Nie ma mechani-
zméw, ktére zapewniatyby gminom opta-
calno$¢ sporzadzania planéw, wiec wia-
$nie w elementach ekonomicznych trzeba
szukac rozwiazan.

Ogromnym obcigzeniem budzetéw
gmin staly sie odszkodowania wyptacane
na podstawie art. 36 ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym.
W mysl tego przepisu, jezeli, w zwiaz-
ku z uchwaleniem planu miejscowego
albo jego zmiang, korzystanie z nieru-
chomosci lub jej czesci w dotychczasowy
spos6b lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stato sie niemozliwe
badz istotnie ograniczone, wtasciciel
albo uzytkownik wieczysty nierucho-
mosci moze zada¢ od gminy: odszko-
dowania za poniesiong rzeczywista
szkode albo wykupienia nieruchomo-
$ci czy jej czesci. Zapis ten miat stuzy¢
jedynie poréwnaniu przeznaczenia okre-
§lonego wuchwalanym planie z planem
poprzednim, jednak orzecznictwo poszio
tak daleko, ze poréwnuje przeznaczenie
z planami ogdélnymi, ktére charaktery-
zowaly sie duzym stopniem ogdélnosci
i okreslaly przeznaczenia, z decyzjami
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o warunkach zabudowy, a nawet bada
czy hipotetycznie decyzja WZ? moglaby
zosta¢ wydana. Tak szerokie spektrum
wydawania decyzji o warunkach zabu-
dowy niepowiazanej z prawem wlasnosci
prowadzi do spekulacji stuzacej do pozy-
skiwania odszkodowar lub zwiekszania
ich wysokosci.

Obawiajac sie skutkéw finansowych sa-
morzady czesto rezygnuja z uchwalania
planéw zagospodarowania przestrzenne-
go badz ograniczaja rozwigzania w nich
proponowane.

Zasygnalizowatem Pafstwu tylko naj-
wazniejsze, w mojej ocenie, z definiowa-
nych i omawianych na spotkaniu w f.odzi,
szeregu probleméw, z ktérymi borykaja sie
Wszyscy zaangazowani w proces uchwa-
lania planéw miejscowych. Mam nadzie-
je, ze dalsza dyskusja przy wykorzysta-
niu wynikéw panelu dotyczacego barier
wuchwalaniu planéw miejscowych pozwo-
li wypracowa¢ wnioski w celu utatwienia
planowania i gospodarowania przestrzenia.

2 WZ - decyzja administracyjna o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydawana w przypad-
ku braku planu zagospodarowania przestrzennego, wydawana w trybie postepowania administracyjnego.
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Teoria sprawiedliwosci podstawa budowy systemu

Budowanie regulacyjnego systemu
planowania przestrzennego

Nadrzednym celem planowania przestrzennego powinno by¢ zapew-
nienie réwnego dostepu do wszelkich débr i ustug oferowanych publicz-
nie, stuzacych wszystkim obywatelom danej jednostki terytorialnej,
wyznaczonych w planie i potwierdzonych uchwalami wiasciwych
wladz publicznych. Zapewnienie sprawiedliwego dostepu do débr
i ustug oraz sprawnosci rynkéw nieruchomosci powinno sta¢ sie jedna
z wazniejszych zasad budowania systemu interwencji pafistwa w sfere
funkcjonowania gospodarki przestrzennej

TADEUSZ MARKOWSKI

Interes publiczny

w planowaniu przestrzennym
Koncepcje sprawiedliwos$ci i réwnosci
s3 podstawa budowy systeméw spotecz-
nych i politycznych w krajach o tak zwanej
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spolecznej gospodarce rynkowej. Stanowia
tez teoretyczng baze dla budowy wspél-
notowej polityki w Unii Europejskie;.
W moich rozwazaniach zaczne od znanej
takze w Polsce teorii sprawiedliwosci za-
proponowanej przezJohna Rowls’a, ktérego
ksiazka, przettumaczona na wiele jezykow,



Budowanie regulacyjnego systemu...

referaty

nalezy do klasyki w tej dziedzinie. John
Rowls jest autorem dwéch zasad sprawie-
dliwosci. Pierwsza glosi, ze kazda osoba
ma mieé réwne prawo do jak najszerszej
podstawowej wolnosci mozliwej do pogo-
dzenia z podobng wolnosciq dla innych.
Podstawowymi wolno$ciami obywatel-
skimi sa: bierne i czynne prawo wyborcze,
wolno$¢ stowa, mysli, prawo do zgroma-
dzen, prawo do wlasnosci prywatnej, nie-
tykalnos¢ osobista itd. Zasada wolno$ci
ma charakter absolutny i nie moze by¢ zta-
mana, nawet ze wzgledu na drugg zasade.
(Pierwsza zasada ma zwykle prawo pierw-
szefistwa nad druga zasada). Wolnosci na
réznych plaszczyznach moga by¢ ze soba
w konflikcie, dlatego moze by¢ koniecz-
ne rezygnowanie zich czesci, w celu uzy-
skania jak najobszerniejszego systemu
praw jednostki. Druga zasada sprawie-
dliwosci méwi, ze nierdwnosci spotecz-
ne i ekonomiczne majq byé tak utozo-
ne, (a) aby byty z najwigkszq korzyscig
dla najbardziej uposledzonych, pozostajgc
w zgodzie z zasadq sprawiedliwego oszcze-
dzania [zasada dyferencji]; i jednoczesnie
(b) aby byly zwigzane z dostepnosciq urze-
déw i stanowisk dla wszystkich, w warun-
kach autentycznej réwnosci szans.

Réwne traktowanie w dostepie do
débr i ustug jest regulowane w Polsce
nastepujacymi ustawami: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483); Ustawa
o wdrozeniu niektérych przepiséw Unii
Europejskiej w zakresie réwnego trakto-
wania z 3 grudnia 2010 r. (Dz.U. nr 254,
poz. 1700); Ustawa o Rzeczniku Praw
Obywatelskich z 15 lipca 1987 r. (Dz.U.
nr 14, poz. 147); Ustawa Kodeks cywil-
ny z 23 kwietnia 1964 r. (Dz.U. nr 16,
poz. 93); Ustawa Kodeks postepowania cy-
wilnego z 17 listopada 1964 r. (Dz.U. nr43,
poz. 296); Kodeks wykroczeri z 20 maja
1971 r. (Dz.U. nr 12, poz. 114).

Przepisy, ktére zabraniajg nieréwnego
traktowania w dostepie do débr i ushug
zawarte s3 gldwnie w tak zwanej Ustawie
antydyskryminacyjnej. Zgodnie z regu-
lacjami zawartymi w art. 6 tej ustawy:
Zakazuje sig nieréwnego traktowania oséb
fizycznych ze wzgledu na pleé, rase, pocho-
dzenie emniczne lub narodowosé w zakresie
dostepu i warunkoéw korzystania z zabez-
pieczenia spolecznego, ustug, w tym ustug
mieszkaniowych, rzeczy oraz nabywania
praw lub energii, jezeli sq one oferowane
publicznie'.

' Dyskryminacja w dostepie do doébr i ustug moze mie¢ nastepujace formy: Dyskryminacja bezposrednia - sy-
tuacja, w ktérej osoba fizyczna, np. ze wzgledu na pteé, rase, pochodzenie etniczne, narodowosé, religie,
wyznanie, $wiatopoglad, niepetnosprawno$é, wiek lub orientacje seksualna jest traktowana mniej korzyst-
nie niz jest, byta lub bytaby traktowana inna osoba w poréwnywalnej sytuacji. Oznacza to, ze jedynym wy-
roznikiem nieréwnego traktowania w dostepie do danego dobra lub ustugi jest ktéras z ww. cech prawnie
chronionych. Dyskryminacja posrednia — sytuacja, w ktérej dla osoby fizycznej ze wzgledu na np. pte¢, rase,
pochodzenie etniczne, narodowosé, religie, wyznanie, $wiatopoglad, niepetnosprawno$é¢, wiek lub orientacje
seksualna na skutek pozornie neutralnego postanowienia, zastosowanego kryterium lub podjetego dziatania
wystepuja lub mogtyby wystapi¢ niekorzystne dysproporcje lub szczegdlnie niekorzystna dla niej sytuacja
w dostepie do danego dobra lub ustugi, chyba ze postanowienie, kryterium lub dziatanie jest obiektywnie
uzasadnione ze wzgledu na zgodny z prawem cel, ktéry ma by¢ osiagniety, a $rodki stuzace osiagnieciu
tego celu sa whasciwe i konieczne. K. Smiszek: http://www.ptpa.org.pl/public/files/publikacje/PORAD
NIK%20DLA%200S%C3%93B%20S%C5%81ABOWIDZ%C4%84CYCH%20-%20DOBRA_I_ USLUGI_.pdf.
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Przestrzeri warunkuje byt i dostep do
czynnikéw niezbednych nam do zycia.
W przestrzeni realizuje sie zatem pod-
stawowe prawo do sprawiedliwego dostepu
do podstawowych débr (primary goods).
Przestrzef jest zawlaszczana przez whasci-
cieliiinnych jej uzytkownikéw, co powo-
duje, ze dobra nie s3 jednakowo dostepne.
Takze wiele innych débr z klasy publicznej
i quasi publicznej, bedacych wytworem
dziatalnosci cztowieka, jest uzaleznionych
od czynnika dostepnosci i organizacji do-
stepu do miejsc ich konsumpcji i kana-
6w dystrybucji. Zatem bazujac na teorii
sprawiedliwosci dochodzimy do wniosky,
ze zapewnienie sprawiedliwego dostepu
i konsumpcji débr wspdlnie uzytkowa-
nychiwaznych z punktu widzenia interesu
publicznego i zasad sprawiedliwosci spo-
tecznej zalezy w duzym stopniu od stanu
zagospodarowania. Nawiazujac do teorii
sprawiedliwosci (Rawls’a) mozna przyja¢,
7e przestrzen nalezy ujmowac w katego-
riach relatywnych; nie bezwzglednych
(fizycznych). Przestrzeri, w ktérej zyje
czlowiek jest wiec podstawowym do-
brem naturalnym, ktére przez dziatalnos¢
ludzka jest przetwarzane na przestrzeh
zrelatywizowang, nierozlacznie zwigzang
zr6znymi dobrami i kosztami spoteczny-
mi. W tym rozumieniu jest ona kategoria
ekonomiczna integralnie zwigzang z kosz-
tami jej wytworzenia. Bedzie wiec to prze-
strzef miejska, przestrzefi spoleczna itd.
Podstawowym prawem konstytucyjnym
musi wiec by¢ prawo do swobodnego ko-
rzystania z przestrzeni.

Nalezy doda¢, ze przestrzet: fizyczna
ujmowana w trzech, a nawet czterech wy-
miarach moze wyklucza¢ uzytkownikéw
w kazdym swoim wymiarze. Z trzecim
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wymiarem uzytkowania laczy sie tez taka
kategoria ekonomiczna i prawna, jak wia-
sno$¢ warstwowa. Nieobce s3 nam prawa
iregulacje dotyczace ochrony przestrzeni
powietrznej, az pewnoscig powaznym pro-
blemem prawnym stanie sie kontrola prze-
strzeni za pomoca systeméw satelitarnych
i teledetekcji. Wzrastajace zapotrzebowa-
nie na uzytkowanie przestrzenni w trzecim
wymiarze w oderwaniu od wlasnosci ziemi
sprawia, ze sprawa warstwowego uzytko-
wania przestrzeni i warstwowej wlasnosci
wymaga w Polsce pilnej regulaciji.

Czas jest takze oczywistym wymiarem
interwencji, planujemy w czasie, ustalamy
regulacje na okreslony czas itd., niby s3 to
sprawy oczywiste. Jest wiec oczywiste,
ze regulacje dotyczace whasnosci i form
uzytkowania moga znacznie sie r6znic¢
w systemie regulacyjnym dla jej kazdego
wymiaru. Dlatego tez ma swoje uzasad-
nienie teoretyczne wprowadzenie do or-
ganizaciji zycia spoleczeristw takich form,
jak dzierzawa terenu, dzierzawa wieczy-
sta, czy wieczyste uzytkowanie. Formy
te s3 odpowiedzig na potrzeby interwen-
cji w czwarty wymiar uzytkowania prze-
strzeni. Niestety, w naszych warunkach
dzierzawa jest traktowana podejrzliwe
i jest dodatkowo dyskredytowana forma
wiasnosci przez wadliwa konstrukcje po-
datkéw od nieruchomosci. (Przy wieczy-
stym uzytkowaniu w przypadku nieru-
chomosci mieszkaniowych mamy optate
dzierzawng ad valorem, a przy wlasnosci
znikomo niska oplate za 1 m?).

W praktyce jednak w uzytkowaniu
(i whasnosci) kazdego wymiaru przestrzeni
powstaly okreslone zwyczaje i uregulo-
wania prawne, gleboko wpisane w syste-
my spoleczne. Stad duze opory spoteczne
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i polityczne przed ich zmiana. Kazdy wy-
miar przestrzeni napotyka na nieco inne
bariery spoteczne i ekonomiczne. Zyjac
dtuzej mamy inny system warto$ci i mo-
tywacji w stosunku do waloréw zagospo-
darowanej przestrzeni niz w spoleczen-
stwach o krétkiej sredniej przezywania.
Inne beda tez relacje cztowieka w odnie-
sieniu do waloréw przestrzeniinierucho-
mosci, czynnika czasu itd., jesli zmieni sie
na przyktad. system wartosci oraz sposéb
i miejsce tezauryzacji bogactwa.

We wspdélczesnej gospodarce wszyst-
kie wymiary przestrzeni wraz z funkcja
czasu, jako czwartego wymiaru stajg sie
przedmiotem interwencji (polityki) ze
wzgledu na brak wlasciwych rynkowych
mechanizmdw alokacyjnych (brak lub nie-
sprawne rynki) w dostepie do integralnie
powiazanych z przestrzenia dobr publicz-
nych i débr rynkowych. Poniewaz rynki
nieruchomosci charakteryzuja sie duza
skalg efektéw zewnetrznych, wymagaja
one regulacji prawnej, ktéra zabezpiecza
majatek nieruchomy przed spekulacjami
i nieuzasadnionym spadkami jego wartosci.
Brak takich mechanizméw;, ich ostabienie
lub nieadekwatno$¢ do zmieniajacych sie
wspoélcze$nie wymagat sprawia, ze rynki
te maja nie tylko utomny charakter, ale na-
bieraja wrecz patologicznego charakteru.
Przez planowanie mozemy realizowa¢ pod-
stawowe funkcje celu bedac §wiadomym,
ze za kazdym razem jednoczesnie ograni-
czamy podstawowe prawo do swobodne-
go uzytkowania przestrzeni, ale tworzymy
takze ramy dla wytwarzania zrelatywizowa-
nych form przestrzennych, w ktérych moga
sie realizowa¢ pewne politycznie wyzna-
czone standardy sprawiedliwego dostepu
do débr podstawowych i débr publicznych.

Z koncepcja sprawiedliwego dostepu
do débr i ustug nierozerwalnie taczy sie
pojecie interesu publicznego. Kategoria
interesu publicznego stanowi podstawe
konceptualna do budowania systeméw
regulacyjnych i interwencyjnych, takze
w systemie planowania przestrzennego.
Otwarta kwestig pozostaje, czy jest ona
dobrze pojmowana w praktyce legislacyj-
nej i planistycznej. Co do tego mozemy
mie¢, w warunkach polskich, duze wat-
pliwosci. Trudnos¢ praktyczna polega
na tym, ze interes publiczny jest kate-
goria niedookreslong. Wedtug stownika
Random House Dictionary interes pu-
bliczny jest definiowany jako powszech-
no$¢ dobrobytu albo dzialania publicz-
ne na rzecz powszechnego dobrobytu.
Nie ma jednoznacznie uzgodnionego
podejscia; czym jest i jak nalezy rozu-
miec interes publiczny? Interes publiczny
moze by¢ rozumiany jako dzialanie wladz
publicznych na rzecz zapewnienia praw
do réwnego traktowania lub tworzenia
réwnych szans czlonkom spoleczeristwa.
Interes publiczny moze by¢ powiazany
z polityka ex ante, tj., tworzaca jednost-
kom prawo do réwnych szans, ale jed-
noczesnie akceptujaca nieréwnosci post
factum oraz z polityka ex post. Typem
polityki ex post moze by¢ i najczesciej
jest polityka regionalna, ktérej celem
jest wyréwnywanie nierdwnosci spo-
tecznych na zasadzie redystrybucji do-
brobytu czy finansowania dostepu do
infrastruktury w regionach niedysponu-
jacych wystraczajacymi wlasnymi zaso-
bami. Jednoznaczne rozgraniczenie co
jest polityka ex ante a co polityka ex post
w dziedzinie ochrony intereséw publicz-
nych nie jest w praktyce mozliwe.
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Na stronie internetowej Krajowego Ryn-
ku Nieruchomodci, interes publiczny w od-
niesieniu do planowania przestrzennego
zdefiniowano nastepujaco: Interes publicz-
ny jest uogélnionym celem dqgzen i dziatan,
uwzgledniajgcych zobiektywizowane po-
trzeby ogétu spoleczeristwa lub lokalnych
spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowa-
niem przestrzennym. Moze by¢ takze defi-
niowany jako narzedzie ksztattujgce aktu-
alng sytuacje jednostki. Okreslaé gomozna
interesem dajgcym sie potencjalnie odniesé
do wielu niezindywidualizowanych adre-
satéw, traktowanych jako jeden podmiot?.
Warunkiem zapewnienia powszechnego
dobrobytu jest miedzy innymi wytwa-
rzanie i sprawiedliwa dystrybucja débr.
Interesem publicznym w planowaniu prze-
strzennym w tym ujeciu bedzie tworzenie
warunkéw do réwnego startu zyciowego,
jednakowego traktowania obywateli itd.
W procesie planowania wykluczenie grup
lub indywidulanych o0séb z korzysci i ob-
cigzanie kosztami spotecznymi musi by¢
rozpatrywane przez pryzmat zasad spra-
wiedliwosci, czyli zachowania réwnego
dostepu do débr i ustug, ktére uznalismy
(decyzjami spotecznymi i politycznymi)
za sktadniki powszechnego dobrobytu.
Na przyklad spoleczenistwo wspétczesne
uznato prawo do czystego i zdrowego $ro-
dowiska jako element sktadowy wspétcze-
$nie rozumianego dobrobytu, czyli inte-
resu publicznego. Musimy pamietac, ze
katalog débr publicznych jest katalogiem
historycznym i dynamicznym. To oznacza
koniecznos¢ reagowania i prawnej adaptacji

do ewoluujacych systeméw spotecznych
oraz zmieniajacych sie systemdéw warto$ci
i potrzeb spotecznych.

Dobra publiczne
a interesy publiczne

Interesy publiczne zwiazane z przestrze-
nig nierozerwalnie t3cz3 sie z kategoria
débr publicznych. Dla celéw praktycz-
nych definiujemy je jako wszystkie wy-
twory ludzkiej dziatalnosci lezace w polu
zainteresowania kazdego obywatela, do-
step do ktérych, na réwnych zasadach,
gwarantuja wladze publiczne (wszystkich
pozioméw) zgodnie z ich realnymi kom-
petencjami i mozliwo$ciami gospodarki.

Zgodnie z teorig ekonomii dobrobytu
dobra publiczne s to materialne i niema-
terialne wytwory ludzkiej dziatalnosci,
ktérych konsumpcja, w przypadku formy
w pelni publicznej, faczy sie z zerowymi
kosztami konsumpciji i zerowymi margi-
nalnymi kosztami ich dostarczenia w przy-
padku pojawienia sie dodatkowej liczby
konsumentéw. Dobra w petni publiczne
charakteryzuja sie brakiem konkurenciji
i wykluczalnosci z konsumpcji.

De facto wiekszo$¢ débr publicznych ma
charakter mieszany, czyli w procesie kon-
sumpcji ma cechy dobra publicznego i pry-
watnego [Mishan 1987, Markowski 1999].
To oznacza, ze pojawia sie konkurencja
i wykluczalnos¢ w konsumpcji lub wy-
stepuja marginalne koszty wytworzenia
dobra.

Wychodzac od ekonomicznej definicji
dobra publicznego zaktadajacej, ze dobro

2 <http://www.krn.pl/slownik/interes-publiczny-3_45.html>
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takie w czystej postaci charakteryzuje sie
niekonkurencyjnoscia i niewykluczalnoscia
oznacza to, ze kazdy obywatel jest zaintere-
sowany ich konsumpcja i nikogo nie mozna
z niej wykluczy¢. Mozemy powiedzie(,
ze interesy publiczne t3cza sie z ,kon-
sumpcja” (dostepem) do takiego dobra
niewykluczanego i/lub niekonkurencyj-
nego. De facto w czystej postaci nie ma
praktycznie takich débr, a 0 maksymalne
spelnienie tego warunku musi dba¢ wta-
dza publiczna. W procesie dostarczania
,débr publicznych” §ciera sie nieustannie
interes prywatny i grupowy z interesem
publicznym. W praktyce mamy wiec do
czynienia z prébami zawlaszczania débr
publicznych, a tym samym naruszaniem
intereséw publicznych.

Interes grupowy jest zistoty rzeczy in-
teresem quasi publicznym, poniewaz ko-
rzysta z niego ten, kto nalezy do grupy.
De facto samorzady lokalne wystepuja
w podwéjnej roli; jako gwarant ochrony
i realizacji intereséw publicznych wynika-
jacych zuznania przynaleznoéci do wspdl-
noty pafstwowej oraz/i jako reprezentant
interesu grupowego (samorzqdu teryto-
rialnego). Pod wzgledem intereséw gru-
powych samorzad terytorialny, jak kazdy
podmiot grupowy lub indywidualny podle-
ga tym samym regutom prawa powszechnie
obowiazujacego. Tworzac lokalne prawo,
wtadza samorzadowa nie moze naruszac
intereséw innych samorzadéw i katalo-
gu intereséw publicznych powszechnie
obowigzujacych. Méwiac o interesie gru-
powym musimy zawsze mie¢ na uwadze
sprawe konkurencyjnosci i wykluczal-
nosci z konsumpcji débr. Jesli w ofercie
dobra (per definicione) grupowego wy-
stepuje zamierzone wykluczenie innych

referaty

uzytkownikéw z konsumpciji, to ma ono
cechy dobra prywatnego. Jesli konsumpcja
jest zainteresowana tylko grupa obywateli
— wdéwczas mamy do czynienia z dobrem
publicznym o charakterze klubowym
(grupowym).

Interes publiczny powinni$my postrze-
gac przez pryzmat zlozonego strumienia
débr materialnych lub niematerialnych
charakteryzujacych sie réznym stop-
niem spetnienia cech dobra publicznego.
Jesli wiec chcemy prowadzi¢ adekwatna
polityke interwencji w alokacji débr pu-
blicznych, to nalezy te poziomy i przyczyny
wykluczenia i konkurencyjnosci okresli¢.
Dopiero wéwczas jest mozliwe wskazy-
wanie adekwatnych pozioméw i sposobéw
publicznej interwencji.

Za ochrone interesu publicznego rozu-
miang na przyktad jako zapewnienie po-
wszechnego dostepu do débr, tak aby spel-
nialo ono w maksymalnym stopniu cechy
dobra niekonkurencyjnego i niewyklucza-
nego z konsumpgiji, odpowiada zatem pan-
stwo. Ono bowiem reprezentuje w naj-
szerszym zakresie interes ogdétu obywa-
teli; taki sposéb rozumowania mozemy
rozciagnaé na uktady miedzynarodowe.
Szczebel samorzadowy moze by¢ wlaczo-
ny do ochrony tego interesu na zasadzie
zadania zleconego.

Prawo narzuca wladzom publicznym na
wszystkich poziomach obowigzek zapew-
nienia spotecznie akceptowalnego poziomu
konsumpciji débr publicznych. Zadaniem
wiladzy ustawodawczej jest danie gwarancji
prawnych dlaich wytworzenia i dostarcza-
nia ze strony wladz publicznych na réznym
poziomie terytorialnej organizacji pafi-
stwa. Szczegdlna potrzeba interwenciji ze
strony wladzy lokalnej w ochrone interesu

Nr 2 specjalny/czerwiec/2016 21



referaty

Tadeusz Markowski

publicznego wynika z tego, ze konsumpcja
znacznej czesci débr publicznych jest zwia-
zana z kosztami pokonywania oporu prze-
strzeni geograficznej lub przestrzen ta wa-
runkuje ich wytworzenie. Te za$§ warunki,
internalizujace kosztowo dobra publicz-
ne, leza w ustawowych kompetencjach
wiadzlokalnych. Na przyktad, powszechna
o$wiata jest dobrem publicznym, nato-
miast przestrzenna dostepnos$¢ do o§wiaty
powinna by¢ gwarantowana na poziomie
lokalnym. Zgodnie z zasadg subsydiarno-
$ci za zapewnienie okreslonej dostepnosci
(np. przez planowanie miejscowe) odpo-
wiada gmina. Jesli ze wzgledu na szcze-
gblne warunki nie jest w stanie tego za-
gwarantowad, to niezbedne jest wsparcie
7 poziomu wyzszego®’.

W planowaniu przestrzennym decydu-
jemy o systemie reglamentacji dobr pu-
blicznych (ich kosztowej i cenowej inter-
nalizacji). Wlasnie w zakresie tworzenia
terytorialnych warunkéw dostepnosci do
konsumpcji tych débr, moze wystepowaé
regionalne i lokalne ich zréznicowanie.

Jeslilokalne uwarunkowania nie pozwa-
laja na utrzymanie przez wladze lokalne
dostepu do débr publicznych na poziomie
standardu krajowego, to wéwczas niezbed-
ne jest wsparcie z wyzszego poziomu. Taka
sytuacja z reguly dotyczy tzw. dbr uzna-
nych za spolecznie wazne (merit goods).
Wtasnie w tym zakresie mozemy méwic
o decyzjach stanowiacych na wszystkich
poziomach terytorialnej organizacji kraju

iuznaniu danego dobra (interesu) za wazny
dla wszystkich lub dla danej grupy spo-
ecznej (samorzadu terytorialnego).
Interes publiczny zwigzany z zagospoda-
rowaniem przestrzeni powinien by¢ reali-
zowany i chroniony na zasadzie réwnosci
wobec réznych form wlasnosci (publiczne;j,
pafstwowej komunalnej, prywatnej, in-
dywidulanej, grupowej). Zasada réwnego
traktowania réznych form wlasnoéci wobec
prawa oznacza, ze kazdy rodzaj wtasno-
§ci (prywatny i publiczny) jest jednako-
wo traktowany wobec prawnie okreslo-
nego i chronionego interesu publicznego.
W konsekwencji tego rozumowania, in-
teresy publiczne dotyczace przestrzeni,
wynikajace z aktualnego systemu warto-
$ci (intereséw krajowych), musza znalez¢
swoje prawne odniesienie, albo w formie
ustawy o zagospodarowaniu i planowaniu
przestrzennym, innych aktach wyzszego
i nizszego rzedu, albo w formie ustaled
wigzacych w planach zagospodarowania
przestrzennego. Podstawg réwnego trak-
towania powinien by¢ przede wszystkim
ekwiwalent finansowy a nie rzeczowy.
Uznanie danej formy zagospodarowania
za lokalny interes publiczny nie wyklucza
uznania go za interes publiczny hierarchicz-
nie wyzszy, na przyktad wojewédzki, kra-
jowy czy miedzynarodowy. Na przyktad
wpisanie warszawskiej staréwki na liste
Swiatowego dziedzictwa oznacza, ze pod-
dajemy sie w pewnym zakresie regulacjom
prawa miedzynarodowego w dziedzinie

3 W praktyce - z roznych powodéw — dostepnoéé¢ do urzadzen o$wiatowych zostata naruszona przez gmi-
ny samorzadowe. Przyczyna sa m.in. nierealne kompetencje, np. brak wystarczajacej dotacji o$wiatowej
lub brak innych prawnych mozliwosci lub sa wadliwie skonstruowane pod wzgledem merytorycznym i praw-
nym. Dlatego rodzi sie ewidentna potrzeba wprowadzenia obligatoryjnych standardéw wyposazenia osiedli
mieszkaniowych w placéwki celem zagwarantowania powszechnego dostepu do tego dobra publicznego.
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uzytkowania i utrzymania tego zasobu i za-
pewnienia szczegdlnej jego dostepnosci
jako dobra oferowanego w globalnej ofercie
,dobr publicznych”. Uznanie inwestycji
lub obszaru za publiczny powinno ozna-
cza¢ mozliwo$¢ stosowania specjalistycz-
nych narzedzi gospodarki przestrzennej*.

Potrzeba wlasciwego rozréznienia i zde-
finiowania i interesu grupowego i interesu
publicznego w planowaniu przestrzennym
oraz nadawanie wlasciwej roli i miejsca
planowaniu przestrzennemu jest wyraznie
widoczna w wadliwym funkcjonowaniu
jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
wobec proceséw zachodzacych w gospo-
darce przestrzennej. Obecna Ustawa o za-
gospodarowaniu przestrzennym nadajaca
fakultatywny charakter planowaniu miej-
scowemu (regulacyjnemu) wrecz zacheca
do wadliwej interpretacji interesu publicz-
nego. W rezultacie populistycznych prak-
tyk na rzecz promocji intereséw prywat-
nych, zle uregulowane planowanie miej-
scowe wrazz patologicznie sformutowang
zasadg sgsiedztwa w polaczniu z prawng
kategoria ,warunkéw zabudowy” pozwala-
jaca na pozaplanistyczny sposb zabudowy
doprowadzity do putapki spotecznej JST
stymulujac nadmierne rozlewanie sie urba-
nizacji i spekulacje terenami budowlanymi
kosztem interesu spotecznego. To pafistwo
wraz z postami odpowiada za to, ze zrezy-
gnowanozochrony interesu publicznego na

poziomie lokalnym pod pozorem ograni-
czania barier w budownictwie stymulujac
przy tym hiperkonkurencje o inwestoréw
miedzy JST wokét wiekszych miast.

Tworey ustaw zapominajg, ze w gospo-
darce przestrzennej wpadanie w spoteczng
pulapke jest raczej reguty niz wyjatkiem.
Dotyczy to zaréwno ludzi, deweloperéw,
jak i instytucji samorzadowych. Bez zapo-
biegawczej regulacji i interwencji pafistwa
prowadzi to zawsze do wyeksploatowania
zasob6w, internalizacji (kosztowej lub ce-
nowej) dobra publicznego i pojawienia sie
jeszcze innych kosztéw zewnetrznych ob-
nizajacych konkurencyjno$¢ gospodarki
w dtuzszym okresie.

Przyktadem takiej putapki spoleczne;j
jest wspomniana wyzej niekontrolowana
urbanizacja. (Ludzie maksymalizujac réz-
nego typy korzysci wynikajace z publicz-
nego charakteru przestrzeni obnizaja sobie
wzajemnie walory, ktére kazdy indywidu-
alnie chciatby uzyska¢. Jednym z czynni-
kéw presji na tereny czynne przyrodni-
czo i krajobrazowo jest dazenie do piekna
zwane kalotropizmem [Bshm 2011].

Pierwszy uzytkownik, ktéry podjat de-
cyzje o lokalizacji domu ze wzgledu na
piekny krajobraz, najsilniej bedzie odczu-
wal spadek wartosci pod wptywem przy-
bywania nastepnych uzytkownikéw prze-
strzeni. Ocena piekna jest zmienna w cza-
sie i réznie oceniana przez naptywajacych

* Przyktadowo, beda to pakiety narzedzi i rozporzadzen pozwalajacych na zastosowanie skutecznych form re-
alizacji celéw interesu publicznego np. w Ustawie o gospodarce gruntami beda to odpowiednio zhierarchizo-
wane proceduralnie narzedzia stuzace do realizacji ustalen planu miejscowego — dajace priorytet rozwiaza-
niom pozarynkowym, np. zasada pierwokupu, nastepnie wywtaszczenie, wywtaszczenie z prawem natych-
miastowej wykonalno$ci, obowiazek reparcelacji + narzedzia prawnej egzekuciji, jesli wtasciciele nie chca
sie poddac procedurze scaleniowej i reparcelacyjnej — reparcelacja moze by¢ potraktowana jako interes
publiczny ze wzgledu na to, ze zwieksza intensywnos¢ zabudowy i hamuje rozlewanie sie miast.
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uzytkownikéw. Z uptywem czasu kran-
cowa uzyteczno$¢ z piekna krajobrazu
bedzie spadata do zera. Pierwszy uzyt-
kownik moze juz odbierac to jako koszty
zewnetrzne i przenosic sie¢ w inne miejsce.
Proces wymiany mieszkaricéw bedzie tak
dtugo trwat az wszyscy uzyskaja ten sam
poziom satysfakcji. Jesli nie nastapi sta-
bilizacja w ocenie korzysci, to w dalszej
fazie moga sie pojawi¢ negatywne efekty
zewnetrzne i dojdzie do degradacji prze-
strzennej. Jest to problem dobrze znany
w funkcjonowaniu miast.

W przypadku interwencji w rozwdj
przestrzenny istnieje szansa, ze zosta-
nie utrzymany poziom stabilizujacy sa-
tysfakcje uzytkownikéw danego obszaru.

Oczywiscie, jest to sytuacja modelo-
wa, zaktadajaca ze nie ma konkurencji ze
strony innych terenéw oraz wykluczone
jest dzialanie innych czynnikéw, takich
jak: spadek dochodéw w miescie, zmiana
poczucia piekna itd. Interwencja powinna
wiec polega¢ na tym, aby utrzymac walor
piekna i estetyki na pewnym poziomie,
a wiec zagwarantowa¢ dostep do wido-
kéw i sposobu zabudowy odpowiadajace
pewnej zbiorowej spotecznej wyobrazni.

Ograniczenie wiec dywersyjnych zacho-
wan w dazeniu do maksymalizacji indywi-
dulnej uzytecznosci z uzytkowania débr
wspdlnych wymaga planistycznej regulacii.
W ujeciu dynamicznym oznacza takze ko-
nieczno$¢ interwencji w obszarach celem
dopasowania go do nowego systemu war-
toscii dazen w konsumpcji i uzytkowaniu
débr wspélnych. Takie badania i analizy
mozna i nalezy obowiazkowo prowadzic,
gdyzbez tej wiedzy nie jeste§my w stanie
zapisa¢ adekwatnych wiazacych ustalen
w planach regulacyjnych.

24 KONTROLA PANSTWOWA

Rezultatem wpadania w putapke spo-
teczna ze strony JST kierujacych sie po-
pulistycznymi wartoéciami i dzialaniem
narzecz prywatnych interesw elektoratu
wyborczego whascicieli terenéw i nierucho-
mosci (szukajacych i maksymalizujacych
korzysciz renty budowlanej), jest masowe
odrealnianie i odlesianie terenéw przez sa-
morzady lokalne.

Obecny system gospodarki przestrzen-
nej: wymusza populistyczng polityke nad-
miernego przeznaczania nowych terenéw
budowlanych na obszarach rolniczych;
sprzyja ekstensywnemu i bezproduk-
tywnemu uzytkowaniu terenéw budow-
lanych; blokuje tereny z rozwoju; demo-
tywuje gminy do planowania w obszarach
zurbanizowanych; stymuluje lokalizacje
poza decyzjami planu; nie sprzyja parce-
lacji i reparcelacji gruntéw budowlanych;
nie motywuje do uzytkowania terenéw
zgodnie z przeznaczeniem; nie pozwala na
skuteczna ochrone interesu publicznego;
generuje nadmierne koszty i roszczenia
wobec budzetu gminy, ktére wyznaczyly,
na podstawie planu miejscowego, duze
tereny budowlane; sprzyja spekulacji na
rynku nieruchomosci w skali globalnej
ilokalnej; sprzyja dywersji w grze o prze-
strzen; prowadzi do putapek spotecznych
blokujacych racjonalne uzytkowanie te-
rendéw; sprzyja korupcji i narastaniu ba-
rier biurokratycznych; sprzyja transferowi
zyskéw z dziatalnosci deweloperskiej za-
granice; polaryzuje lokalne spotecznosci
i wyklucza lokalnych mieszkaficéw z do-
stepu do ustug i tanich mieszkan; mar-
nuje zasoby.

Procesy rozlewania sie miast, nad-
mierne odrolnianie i odlesianie gruntéw
i strukturalne niedopasowanie oferty
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nieruchomosci do realnego popytu wy-
wotluje balon spekulacyjny na rynku kre-
dytéw hipotecznych wywotujac kryzys
finansowy w bankach w postaci ujemnej
hipoteki o niespotykanej skali.

Zrzadzanie ryzykiem i dtugiem miast
nie jest wystarczajaco powigzane z funkcjo-
nowaniem sfery gospodarki przestrzenne;.
[stniejacy system planowania i finasowania
nie motywuje do szukania zwiazkéw mie-
dzy sfera gospodarki przestrzennej a roz-
wojem miasta. Prosty rachunek dochodéw
iwydatkéw budzetowych wskazuje jedno-
znacznie, ze na decyzjach planistycznych
gmina traci, a generowana renta budowla-
naiplanistyczna przyczynia sie do dalszej
spolecznejigospodarczej polaryzacji grup
spotecznych, niesprawiedliwego udziatu
i podziatu wytworzonych korzysci.

System zezwalajacy na rozdrobnienie
planistyczne i wigzanie planéw miejsco-
wych wylacznie zuproszczonym szacowa-
niem skutkéw finansowych ich uchwalania
nie jest wystarczajacym ubezpieczeniem
od ryzyka dla instytucji finansujacych roz-
woj miasta. W wielu przypadkach pro-
wadzi do dezinformacji i wrecz wzrostu
ryzyka inwestycyjnego.

W rezultacie mamy nie tylko chaos prze-
strzenny, ale nadmiary odrolnionych tere-
néw i bezwarto$ciowe zastawy pseudobu-
dowlanych gruntéw w bankach [Raport
—Markowski 2013]. Jesli wiec samorzady
terytorialne w gospodarce rynkowej bazu-
jacej na ustroju demokratycznym wpadaja
w putapke spoteczng, to oznacza koniecz-
no$¢ regulacyjnego (reglamentacyjnego)
planowania obszaréw urbanizacji na po-
ziomie wojewddzkim i krajowym?

Nie bez znaczenia dla przebiegu tego pro-
cesu, z trudnymi do oszacowania kosztami

gospodarczymi, ma aksjomatyczny zapis
w Ustawie o planowaniu przestrzennym
stwierdzajacy, ze kazdy ma prawo do za-
gospodarowania gruntu, ktérego jest wla-
Scicielem. Wychodzi sie wiec od zaloze-
nia, ze wlasno$¢ ziemi jest $wieta i nadaje
jej dogmatyczny charakter.

Chcac opanowa¢ procesy budowal-
ne i chaos przestrzenny oznaczatoby to
koniecznos¢ pokrycia planami ochron-
nymi catego kraju, (co jak wiemy z géry
jest nierealne) lub stworzy¢ przepisy an-
tycypujace wszelkie niekorzystne sytuacje
(co takze jest nierealne i bezsensowne).
W praktyce mamy liczne (czesto sprzecz-
ne ze sobg) regulacje prawne, w tym cala
game ustaw specjalnych, ktére pokrywa-
ja de facto wszystkie tereny ,regulujac,
uzytkowanie terenéw z punktu widzenia
wasko pojetych intereséw sektorowych.
System planowania regulujgcego sfere za-
gospodarowania przestrzennego jest tylko
drobna czescia calej sfery prawnej wspét-
decydujacej o funkcjonowaniu gospodarki
przestrzennej.

Whioski

W Swietle teorii sprawiedliwosci logiczne
wydaje sie nieco inne podejscie do wlasci-
wego rozumienia zasady pafistwa prawa
w odniesieniu do przestrzeni jako dobra
publicznego i w konsekwencji do wiasno-
§ci ziemi.

Ogolnie zasada pafistwa prawa jest inter-
pretowana tak, ze wszystko jest dozwolone,
co nie jest zabronione. Taka interpretacja
pozwala co do zasady na kazda forme uzyt-
kowania ziemi. Prawem natomiast trzeba
enumeratywnie wykluczaé okreslone skut-
kiuzytkowania. Jesli uznamy za$, ze prze-
strzen jest dobrem publicznym i ze kazdy
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ma prawo do jej uzytkowania, to bedzie
oznaczal, ze jakiekolwiek zmiany w for-
mie uzytkowania ziemi s niedozwolone,
jesli prawo wyraZnie na to nie zezwala ze
wzgledu na ochrone interesu publicznego.
Takim interesem publicznym najwyzszej
rangi powinno by¢ prawo do swobodnego
przemieszczania sie w przestrzeni. Taka
interpretacja w praktyce oznacza, ze mozna
zmienia¢ formy uzytkowania ziemi tylko
wedtug zasad nakreslonych prawem i pla-
nami miejscowymi, a jesli tak, to musimy
sie zgodzi¢, ze kazde uzytkowanie prze-
strzeni, w tym ziemi, jest takze dziataniem
dyskryminujacym innych uzytkownikéw.

Kazda sciezka my$lowa wychodzaca od
dobra wspdlnego musi nas doprowadzi¢ do
whnioskéw, ze zapis w art. 6 Ustawy o za-
gospodarowaniu przestrzennym zaczyna-
jacy sie od ochrony interesu prywatnego
anie publicznego odwraca porzadek w bu-
dowaniu publicznego instrumentu inter-
wencji ,Art. 6. 1. 2. Kazdy ma prawo,
w granicach okreslonych Ustawqg, do:
1) zagospodarowania terenu, do ktérego ma
tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalo-
nymi w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego albo decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu,
jesli nie narusza to chronionego prawem
interesu publicznego oraz oséb trzecich;
2) ochrony wlasnego interesu prawnego
przy zagospodarowaniu terenéw naleza-
cych do innych o0séb lub jednostek orga-
nizacyjnych”.

Pojawia sie watpliwo$¢ czy zapis ten
jest zgodny z konstytucyjna zasada réw-
nego dostepu do dobra i ustug $wiadczo-
nych publicznie. Ustawa bowiem wychodzi
od ochrony interesu prywatnego a nie pu-
blicznego.
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Nie mozemy zaktada¢, ze Ustawa o za-
gospodarowaniu przestrzennym zapewnia
swobode gospodarcza (budowlang). Takie
podejscie jest sprzeczne z zasadami spra-
wiedliwosci i w konsekwencji sprzeczne
takze z Konstytucja zaktadajaca spoteczny
charakter gospodarki rynkowe;.

Jeszcze swobodniej to prawo zdefinio-
wano w projekcie zatozer do Kodeksu bu-
dowlanego ,Kazdy ma prawo do realizacji
inwestycji na terenie, do ktérego ma tytut
prawny, z zachowaniem warunkéw okre-
§lonych przepisami prawa”(stan na 10 lipca
2014, s. 8), a przeciez zapewnienie swobo-
dy i prawa do prywatnej dziatalnosci lezy
takze w interesie publicznym.

Nasze przepisy prawa zmieniajace podsta-
wy ustrojowe oparly sie na nadinterpretacji
ochrony interesu prywatnego. Wydaje sie,
ze po ponad 26 latach od zmiany ustrojowej,
mozna juz racjonalnie méwic o interesach
publicznych i wlasciwym ich wywazeniu.
Sprawa ta nabiera strategicznej wagi przy re-
formowaniu sfery zwigzanej z funkcjonowa-
niem gospodarki przestrzennej.

Rozsadne wydaje sie zatozenie, ze pod-
stawowym aktem regulujacym uzytko-
wanie ziemi powinien by¢ powszechny
kataster rejestrujagcy przeznaczenie i forme
uzytkowania terenu. Jego zmiana w zakre-
sie form uzytkowania moze by¢ dokonana
tylko na podstawie ustaw w powigzaniu
z systemem planéw regulacyjnych.

Mozna ten system potraktowaé
jako swego rodzaju powszechnie obowig-
zujacy krajowy system strefowego planu
regulacyjnego, czyli, jako system regula-
cji zezwalajacy na okreslone dzialanie,
bowiem inne skutkuje naruszaniem do-
stepu do przestrzeni niezgodnie z zasada
sprawiedliwego do niej dostepu. Zmiana
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moze nastapic przez akty planowania prze-
strzennego lub ustawy specjalne powiazane
z aktami planistycznymi.

Nadrzednym celem planowania prze-
strzennego powinno by¢ zapewnienie réw-
nego dostepu do wszelkich débr i ustug
oferowanych publicznie. Taki wniosek mo-
zemy wyprowadzic z zapiséw Konstytucji
iustawy o réwnym traktowaniu w dostepie
do débri ustug.

Przez inwestycje i tereny petnigce funk-
cje publiczne nalezy rozumie¢ te formy za-
gospodarowania, ktére stuza wszystkim
obywatelom danej jednostki terytorialnej,

i ktére zostaly wyznaczone w planie i po-
twierdzone uchwatami wiasciwych wtadz
publicznych.

Zapewnienie minimalnej sprawno$ci
rynkéw nieruchomodci ze strony pafistwa
powinno stac sie jedna z wazniejszych
zasad budowania systemu interwencji
panistwa w sfere funkcjonowania gospo-
darki przestrzennej®.

> Raport z kongresu , Odpowiedzialni za Miasto” TUP- 2013, <www.tup.org.pl>.
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Aktualny i pozadany stan przepisow

Planowanie i zagospodarowanie

przestrzenne

W polskiej praktyce tworzenia i stosowania prawa wystepuje, mimo ze
z Konstytucji powinno wynika¢ inne podejscie, faktyczne preferowanie
prawa wlasnos$ci gruntowej kosztem interesu publicznego jako zbior-
czej kategorii zawierajacej w sobie tad przestrzenny i zréwnowazony
rozwéj. Wskazuje sie zarazem na rozwijanie sie w ramach miedzynaro-
dowego systemu ochrony praw czlowieka prawa do dobrej przestrzeni

wraz z ,prawem do miasta”.

HUBERT IZDEBSKI

W ksiazce na temat ideologii i zagospoda-
rowania przestrzeni' — po wskazaniu, iz
wart. 1 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym? za podstawe dziatan jedno-
stek samorzadu terytorialnego i organéw
administracji rzadowej w zakresie objetym
ta ustawa przyjmuje sie fad przestrzenny
i zréwnowazony rozwdj rozumiany w ka-
tegoriach wlasciwych prawu ochrony sro-
dowiska — zmuszony bytem skonstatowac,

1

ze ,nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze
w nowej zabudowie polskich miast trud-
no odnalez¢ jakikolwiek tad przestrzenny”>.
Dotyczy10 totakze Zréwnowazonego rozwo-
ju—w sytuacji niekontrolowanego rozlewa-
nia sie zabudowy, w duzej mierze na skutek
szczegblnego sposobu stosowania instytucji
decyzji o warunkach zabudowy, przy braku
instrumentéw wyzyskania dotychczaso-
wych niewystarczajaco wykorzystanych
terenéw zabudowy, jak réwniez koniecznej
reparcelacji, brak ktérej powoduje typowo
polskie zjawisko ,zabudowy tanowe;j”.

H. lzdebski: Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni. Doktrynalne prawno-polityczne uwarunkowania
urbanistyki i architektury, Wolters Kluwer SA, 2013.

2 Obecnie Dz.U. 2 2016 r. poz. 778, z pdzn.zm. (powotany przepis nie zmienit brzmienia).

3 Powotfana ksiazka, s. 11.
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Nie byta to diagnoza oryginalna, co
takze wynika wprost z dalszego ciagu
wywodu, w ktérym powotywatem sie na
rézne podobne oceny, w tym ocene ofi-
cjalng, wyrazona w Koncepcji przestrzen-
nego zagospodarowania kraju 2030, ktéra
w 2011 r. przyjeta Rada Ministréw*. Dalszy
cigg wywodu byl nastepujacy: , Przeciwnie,
nie ma watpliwosci co do tego, ze ‘stan
polskiej przestrzeni publiczne;j jest do-
ktadnym zaprzeczeniem tadu i spéjnosci,
o ktérych méwi polskie prawo planowa-
nia przestrzennego oraz prawo wiekszo$ci
krajéw Unii Europejskiej; [...] material-
ny ksztalt naszej przestrzeni publiczne;j,
jak zawsze w dziejach, pokazuje chaos
pojeciowy, upadek obyczajéw prawnych
i zanik poczucia piekna’”

Réwnie negatywna jest dla stanu tadu
przestrzennego oficjalna ocena wyrazo-
naw —dodac trzeba, celem przypomnie-
nia, uchwalonej przez Rade Ministréw
— Koncepcji przestrzennego zagospodaro-
wania kraju 2030. W pelni zasadnie za-
daje sie wiec pytania takie jak: ,dlaczego
tak brzydko?”s.

Za tego rodzaju pytaniami ukrywa sie
pytanie bardziej fundamentalne: co po-
woduje, ze zamiast zadeklarowanego usta-
wowo ladu przestrzennego jako implikacji
dobra wspdlnego i w konsekwencji interesu
publicznego utrzymuje sie, a nawet roz-
wija, nietad przestrzenny? Jednym z kon-
kretnych aspektéw zagadnienia moze by¢

referaty

na przyktad poszukiwanie odpowiedzi na
pytanie: dlaczego w Warszawie nie okazuje
sie mozliwe wypracowanie w ciagu pra-
wie ¢wieréwiecza transformacji ustrojowej
niebudzacej watpliwosci koncepcji zago-
spodarowania przestrzennego otoczenia
Patacu Kultury ani nawet przystapienie
do realizacji jakiejkolwiek z przyjetych juz
koncepdii [...]?".

Chciatbym wskaza¢ udzielong w ksigz-
ce prébe odpowiedzi na powyzsze py-
tania. Poza konstatacja, ze wladza pu-
bliczna nie potrafi zapewni¢ realizacji
ustawowych zasad lub, szerzej, ze ‘wia-
dze publiczne nie wykazuja politycznej
woli do podjecia odpowiedzialnosci za
gospodarowanie przestrzenig, za jakos¢
$rodowiska zycia, za miejska przestrzen
publiczng”, istotnym elementem odpowie-
dzi byto — oparte na analizie orzecznictwa
sadéw administracyjnych, ale i Trybunatu
Konstytucyjnego — stwierdzenie, ze tad
przestrzenny wraz z zasadg zréwnowa-
zonego rozwoju bynajmniej nie zostaty
w praktyce uznane za jedyne wartosci
prawne, okreslajace tworzenie i realizo-
wanie polityki przestrzennej.

Juzw samej ustawie oraz w catym syste-
mie prawa rozumianym jako realnie funk-
cjonujace standardy prawne wystepowaty
— co wiecej, praktycznie przewazaly —me-
chanizmy preferujace inne wartosci a ogra-
niczajace mozliwosci realizacji wartoSci
uznanych za fundamentalne dla ustawy.

4 Zatacznik do uchwaty Nr 239 Rady Ministréw z 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. z 2012 r. poz. 252).

> Cz. Bielecki: Chaos i zgietk, ,Rzeczpospolita” z 14-15 stycznia 2012 r., s. P18.

® Pytanie takie znalazto sie w podtytule ksiazki Piotra Sarzynskiego: Wrzask w przestrzeni. Dlaczego

w Polsce jest tak brzydko? Warszawa 2012.

7 M. Staniszkis: Prawo do przestrzeni publicznej, ,Czasopismo Techniczne” nr 9-A/2005, s. 289.
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Wartosci te mozna sprowadzi¢ do, szeroko
rozumianego, prawa wlasnosci — chronio-
nego, w kategoriach prawnych przyjmo-
wanych w doktrynie i w orzecznictwie,
przez sformutowanie tak zwanej wolnosci
zabudowy, wywodzonej z art. 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, a jeszcze bardziej z art. 4 usta-
wy zdnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowla-
ne®, wraz ze stuzaca interesom wilascicieli
i inwestoréw, utrwalona doktryna dwéch,
w istocie odrebnych, prawnych porzadkéw
przestrzennych: gminnego — tam, gdzie
obowigzuje miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, i pafistwowego
— gdzie nie ma planu, a wobec tego decyzje
o warunkach zabudowy wydawane w ra-
mach porzadku pafistwowego nie muszg
czy wrecz nie moga odpowiadac ustale-
niom studium uwarunkowa i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy.
Przypomne, ze i w powolanej ksiazce,
i w innych opracowaniach staratem sie
wykazywac brak konstytucyjnego oparcia
dla faktycznego preferowania prawa wia-
snosci gruntowej kosztem interesu publicz-
nego jako zbiorczej kategorii zawierajacej
w sobie fad przestrzenny i zréwnowazony
rozwdj, wskazujac zarazem na rozwijanie
sie w ramach miedzynarodowego systemu
ochrony praw cztowieka prawa do dobrej
przestrzeni wraz z, jak sie je coraz czeSciej
identyfikuje, ,prawem do miasta”, zupelnie
niebranymi pod uwage w polskiej praktyce
tworzenia i stosowania prawa.

8 Obecnie Dz.U. z 2016 r. poz. 290, z p6zn.zm.

Skrétowo mozna powiedzie¢, ze chaos
przestrzenny wyniktw duzej mierze zdo-
minujacej ideologii wlasnosci — nawet
w niektérych niedawnych orzeczeniach
sadowych okreslanej, jak to czyniono
w XVIII w., ale juz nie w wieku XX,
,Swietym prawem wlasnosci”; za ide-
ologia ta stoja okreslone interesy par-
tykularne, dominujace nad interesem
publicznym.

Trzeba tez przypomnieé, ze prawie
réwnoczesnie z powotang ksigzka zostat
opublikowany w pierwszej wersji Raport
o ekonomicznych stratach i spotecznych
kosztach niekontrolowanej urbanizacji
w Polsce®, ktérego juz sam tytul wskazy-
wal na wage problemu, a z tresci wynikata
skala strat i kosztéw funkcjonowania do-
tychczasowego nie tyle systemu, ile braku
systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

O wadach i nieefektywnosci ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym nie tylko wiele napisano — pod-
kreslajac réwniez jej ograniczenie do kwe-
stii proceduralnych, oznaczajace mato
skorelowane wspélistnienie z wieloma
innymi ustawami, zaréwno procedural-
nymi (w tym wprowadzenie odrebnego
postepowania w sprawie Srodowiskowych
uwarunkowatry), jak i przede wszystkim
materialnoprawnymi, ale prawie od razu
po jej wejsciu w zycie podejmowano réw-
niez préby jej poprawy; okazywaly sie one
jednak bezowocne'®.

°  Autorami Raportu, datowanego 29.10.2013 r., byli: A. Kowalewski, J. Mordasewicz, J. Osiatyriski, J. Regulski,

J. Stepien i P. Sleszynski.

10 Por. np. E. Szelinska: tad przestrzenny i préby jego oprawy. Analiza problemdw systemu planowania przestrzen-
nego i proby jego reformowania w latach 2002-2011.<www.przegladurbanistyczny.pl /#!szlinska/c1r59>.
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Co wiecej, juz po dwéch tygodniach od
uchwalenia ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym uchwalono
pierwsza ,specustawe” dotyczaca okre-
Slonej dziedziny inwestycji, wytaczajac ja
tym samym spod unormowania ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym'!. Zapoczatkowala ona serie
,specustaw” dotyczacych inwestycji w za-
kresie linii kolejowych, lotnisk uzytku
publicznego, euro 2012, gazowych, prze-
ciwpowodziowych itd. Trafnie podnosi
sie, ze ,specustawy s3 tylko i wylacznie
swoistym ‘przyznaniem sie przez wta-
dze ustawodawcza’, ze sama uchwalita
zle prawo [...]""2.

Obecnie, po trzech latach od ukazania
sie ksiazki — i ponad czterech latach od
ukazania sie Raportu — sg podstawy, by
zadac pytanie: czy, ajezeli tak, to co zmie-
nito sie wustawodawstwie i wynikajacych
z niego standardach prawnych?

Czy obowigzujace przepisy prawa po-
zwalaja juz na zachowanie tadu prze-
strzennego i odpowiednio wysokiej jakosci
zycia zwigzanej z korzystaniem z prawa
do dobrej przestrzeni i prawa do miasta,
bez zniechecania do inwestowania w nie-
ruchomosci, a przynajmniej czy chronig
mieszkafcéw przed pogarszaniem warun-
kéw zycia przez obnizanie funkcjonalnosci
przestrzeni ?

referaty

Co do pierwszego z pytafi, nie ulega
watpliwosci, ze w ustawodawstwie nasta-
pily pewne, miejscami dos¢ daleko idace,
zmiany, zarazem mato ze soba skoordy-
nowane.

Wsréd 16 ustaw zmieniajacych prze-
pisy ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym wydanych od
ogloszenia poprzedniego tekstu jednoli-
tegoz 2012 r."® do obecnego tekstu jed-
nolitego —w tym tylko dwéch zmienia-
jacych wylacznie przepisy tej ustawy,
do tego relatywnie mato istotnych'
— wskaza¢ trzeba na zmiany wprowa-
dzone przez ustawy:

* 7 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
oraz niektérych innych ustaw!®, w wy-
niku ktérej wyeliminowano z ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym pojecie obszaru metropoli-
talnego oraz wynikajacy stad wymadg
sporzadzania planu zagospodarowania
przestrzennego obszaru metropolitalnego
w ramach planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa —zastepujac je
kategoria miejskiego obszaru funkcjonal-
nego osrodka wojewddzkiego i planem
zagospodarowania tego obszaru;

* 724 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niekt6-
rych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu'®; ustawa

' Ustawa z 10.04.2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog
publicznych; obecnie Dz.U. z 2015 r. poz. 2031, z pézn.zm.

12 ¥, Grzesiak: Czemu (a raczej: komu?) maja stuzy¢ specustawy?
<www.urbanistyka.info/content/czemu-raczej-komu-maja-stuzy¢-specustawy>.

13 Dz.U. poz. 641. W obecnym tekscie jednolitym zdazono juz wprowadzi¢ cztery kolejne zmiany.

4 Ustawy z 8.03.2013 r. (Dz.U. poz. 405) i z 29.09.2015 r. (Dz.U. poz. 1713).

15 Dz.U. poz. 379.
16 Dz.U. poz. 774.
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ta wprowadzila do ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym instrumenty ochrony krajobrazu,
w tym stworzyta mozliwo$¢ regulowa-
nia przez rady gmin stawiania tablic re-
klamowych, jak réwniez przewidziata
obowiazek sporzadzenia i uchwalenia
przez organy samorzadu wojewddztwa
audytu krajobrazowego, uwzglednianego
w planie zagospodarowania przestrzen-
nego wojewddztwa; audyt krajobrazowy
jest catkowicie nowa instytucja, o ktérej
charakterze, a tym bardziej praktycz-
nym zastosowaniu nie mozna sie jeszcze
wypowiedzie¢;

29 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji”,
w wyniku ktérej do ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym
wprowadzony zostal wymdég uwzglednie-
nia w studium uwarunkowat i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego
gminy waloréw ekonomicznych prze-
strzeni i wskazania w studium gminy,
niedookreslonego jednak, bilansu te-
renéw przeznaczonych pod zabudowe
wrazz szacunkiem chlonno$ci obszaréw
zabudowanych i przewidzianych pod za-
budowe; tym samym dokonano tez, co
nalezy oceni¢ bardzo pozytywnie, for-
malnego wyodrebnienia tych dwdch ka-
tegorii terenéw —w kierunku zwiekszenia
wykorzystania terenéw juz zabudowa-
nych, a poza nimi do ograniczania dalszej
zabudowy do terenéw przewidzianych
pod zabudowe, co stanowi postulat od
dawna wysuwany przez srodowiska za-
interesowane tadem przestrzennym;

* 79 pazdziernika 2015 . o zwigzkach me-

tropolitalnych'®, uchwalonej w wyniku
prac parlamentarnych nad poselskim
projektem ustawy o powiecie metropo-
litalnym, co oznacza, ze przyjeto osta-
tecznie inna niz wyrazona w projekcie in-
stytucjonalng konstrukcje podmiotu za-
rzadzajacego obszarem metropolitalnym
(ktéry tym samym powrdcil do naszego
ustawodawstwa w definicji odbiegajacej
od wystepujacej do 2014 r., ale zarazem
oderwanej od definicji miejskiego obsza-
ru funkcjonalnego osrodka wojewédz-
kiego) — jako, w ustawie, szczegdlnego
(w duzej mierze obligatoryjnego, jezeli
tak w konkretnym przypadku postanowi
Rada Ministréw) zwigzku komunalne-
go; ustawa, tak jak projekt, ukierunko-
wana jest na rozwigzanie szczegdlnych
probleméw metropolii gérnoslaskiej,
a indywidualne tworzenie zwiazkéw
metropolitalnych uzaleznia od decy-
zji Rady Ministréw, istotna przestanka
ktérej jest gotowos¢, w wysokosci wyni-
kajacej z ustawy, rezygnaciji ze sSrodkéw
przypadajacych budzetowi pafistwa na
rzecz budzetu zwigzku metropolital-
nego; istotne znaczenie ma w kazdym
razie to, ze przewiduje sie, w razie jego
utworzenia, ze do zadan zwigzku me-
tropolitalnego bedzie nalezalo sporza-
dzenie i uchwalenie ramowego studium
uwarunkowar i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego, ktérego usta-
lenia beda wiazace dla gmin wchodza-
cychw sktad zwiazku przy sporzadzaniu
miejscowych planéw zagospodarowania

7 Dz.U. poz. 1777.
18 Dz.U. poz. 1890.
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przestrzennego, co moze prowadzi¢ do

sp6jnosci planowania w skali catego ob-

szaru metropolitalnego.

Wymieni¢ jednak trzeba ostatnie ,specu-
stawy”: z 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu
i realizacji strategicznych inwestycji w za-
kresie sieci przesylowych!® orazz 20 maja
2016 1. o inwestycjach w zakresie elektrow-
ni wiatrowych?, ktére oznaczaja dalsze wy-
fomy w zastosowaniu przepiséw ogélnych.

Na podstawie powyzszego wylicze-
nia — mimo ze wynikaja z niego réznego
rodzaju korzystne punktowe przeobra-
zenia ustawodawstwa, ale takze i jego
rozpraszanie — trudno byloby wysnué
whniosek o stopniowe;j realizacji jakiego$
z gbry ustalonego programu przeobra-
zef ustawodawstwa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym w kie-
runku eliminacji rozwigzan stuzacych
utrzymywaniu chaosu przestrzennego,
awprowadzaniu rozwiazafi rzeczywiscie
zapewniajacych tad przestrzenny i rozwdj
zréwnowazony. Trudnos$¢ w sformutowa-
niu takiego wniosku bedzie tym wieksza,
gdy uwzgledni sie wzrastajaca liczbe , spe-
custaw”. Juz z tych powoddéw nie mozna
doszukiwac sie trwalto$ci obecnego stanu
prawnego.

Jednoczesnie nie ma pewnosci co do kie-
runku zmian, na co dobitnym dowodem
jest zmienne podejécie do kwestii planowa-
nia dla obszaréw metropolitalnych; godne
uwagi jest, ze podejScie to byto zarazem
swoiscie konsekwentne — przed 2013 r.
praktycznie nie bylo odrebnych planéw

19 Dz.U. poz. 1265.
2 Dz.U. poz. 961.
2l Obecnie Dz.U. z 2016 r. poz. 1649.
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zagospodarowania przestrzennego tych ob-
szaréw, a z kolei przewidziane przez ustawe
22015 r. ramowe studia obszaréw metro-
politalnych i odrebne plany ich zagospo-
darowania nie tylko, co oczywiste, jeszcze
nie powstaly, ale w ogéle nie ma pewnoSci,
czy zwiazki metropolitalne na podstawie
tej ustawy w ogéle powstana, bowiem nie-
dawno zaproponowano jej uchylenie.

Dotychczasowy realny brak progra-
mu odpowiedniego przeobrazania usta-
wodawstwa jest tym bardziej widoczny,
gdy wezmie sie pod uwage stosunkowo
niedawne podjecie w ramach rzagdu dwéch
inicjatyw, ktére, zwlaszcza gdyby zadbano
o polaczenie wynikajacych z nich tresci,
lecz przede wszystkim gdyby doprowa-
dzono do powstania ich praktycznych
skutkéw, moglyby wywota¢ zmiany typu
systemowego.

Po pierwsze, powotana juz Koncepcja
przestrzennego zagospodarowania kraju
2030 (nb. wciaz obowiagzujaca) nie byta do-
kumentem eksperckim, ale — wydana na
podstawie art. 47 ust. 3 ustawy o plano-
waniuizagospodarowaniu przestrzennym
— stanowila akt planowania ogélnego, po-
wiazany z calym systemem planowania
rozwoju, jako pewien odpowiednik planu
krajowego; w wyniku wspomnianej noweli-
zacjiustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju?!, dokonanej
24 stycznia 2014 r., w ustawie tej dodano
art. 10a, zgodnie z ktérym odpowiednie
strategie rozwoju maja uwzglednia¢ cele
i kierunki zréwnowazonego rozwoju kraju
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okres$lone w Koncepcji. Mimo to, wskaza-
ne zmiany ustawodawcze nie tylko pozo-
stawaly w luznym zwiazku z kierunka-
mi wskazanymi w Koncepcji, ale zdarzato
sie — i zdarza, ze byly z nimi sprzeczne.
Nieliczenie sie przez ustawodawce z ofi-
cjalnymi dokumentami strategicznymi
i planistycznymi — i, w rezultacie, dzia-
tanie dorazne, punktowe i oderwane od
tresci tych dokumentéw — nie jest zreszta
szczegblna cechg jedynie materii planowa-
nia przestrzennego.

Po wtére, rozporzadzeniem Rady Mi-
nistréw z dnia 10 lipca 2012 r.?2 zostata
utworzona Komisja Kodyfikacyjna Prawa
Budowlanego, ktérej zadaniem miato by¢
,opracowanie projektu przepiséw rangi
ustawowej w zakresie kompleksowe;j re-
gulacji dotyczacej procesu inwestycyjno-
-budowlanego”.

Mandat cztonkéw Komisji, do ktérego
grona miatem zaszczyt nalezeé, okreslo-
no na 4 lata. Komisja podjeta dziatalnos¢
w pazdzierniku 2012 r., rozumiejac, ze
jej zadaniem jest opracowanie projektu
Kodeksu urbanistyczno-budowlanego, in-
tegrujagcego w jednym akcie normatyw-
nym materie planowania miejscowego (co
oznaczalo pozostawienie odrebnej regula-
cji pozostatej materii dotad unormowanej
w tej samej ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, tj. planowa-
nia regionalnego i krajowego) oraz materie
prawa budowlanego.

22 Dz.U. poz. 886, z pdzn.zm.

o
<

Przeprowadzajac réznego rodzaju kon-
sultacje zzainteresowanymi §rodowiskami,
Komisja przedstawita we wrzesniu 2013 1.
obszerne tezy (814 punktéw) z uzasadnie-
niem?, a poczynajac od kwietnia 2014 r.
kolejne wersje Kodeksu?.

Projekt Kodeksu urbanistyczno-budow-
lanego oparl sie na zasadzie planowej go-
spodarki przestrzennej, wyrazajacej sie,
w szczegblnosci, we wzmocnieniu roli stu-
dium, ktére mialo w sposéb powszechnie
obowiazujacy wskazywac¢ trzy kategorie
terenéw gminy: zabudowane, przeznaczone
do zabudowy i 0 ograniczonej zabudowie,
oraz w dopuszczeniu do zabudowy tere-
néw przeznaczonych do zabudowy jedynie
na podstawie miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego; budowa na
pozostatych kategoriach terenéw byta do-
puszczalna jedynie w przypadkach §cisle
okreslonych w projekcie.

Tym samym, nie bylo miejsca na jaka-
kolwiek kontynuacje, szczegdlnie dysfunk-
cjonalnej, instytucji decyzji o warunkach
zabudowy. Oznaczalo to tym samym istot-
ne praktyczne ograniczenie — tak jak ja
dotad rozumiano —wolnosci budowlanej?.
Projekt obejmowal réwniez szczegdlne ka-
tegorie inwestycji celu publicznego, eli-
minujac tym samym potrzebe dalszego
funkcjonowania ,specustaw”, jak row-
niez przewidywat wiele innych nowych
rozwiazaf, w tym korelujacych postepo-
wania §rodowiskowe i planistyczne.

Tekst dostepny w: www.izbaarchitektow.pl/pliki/kodeks-urbanistyczno-budowlany.pdf.

24 Tekst wersji podstawowej z 16 kwietnia 2014 r., dostepny w: www.izbaarchitektow.pl/pliki/projekt_dnia-
16_kwietnia_2014_kodeks_urbanistyczno_budowlany.pdf, liczyt 453 artykuty.
% Por. T. Bakowski: O wolnosci budowlanej de lege lata i de lege ferenda, ,Gdanskie Studia Prawnicze”

t. 33: 2015, s. 70 i nast.

34 KONTROLA PANSTWOWA



Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne

Biorac udzial w pracach Komisji
Kodyfikacyjnej i widzac jej efekty moge
stwierdzi¢, ze takie powinny by¢ pozadane,
do tego trwate, kierunki zmiany naszego
ustawodawstwa.

Odkorica 2014 r., po zmianach w Rzadzie
dotyczacych takze resortu zajmujacego sie
przedmiotem prac Komisji Kodyfikacyjnej
Prawa Budowlanego, kierunek prac ulegt
jednak istotnej zmianie.

Rzad zdecydowat o rozdzieleniu materii
prawa budowlanego i materii planowania
przestrzennego, naklaniajac do szybkie-
go przygotowania odrebnego projektu
Kodeksu budowlanego, przewidzianego
do szybkiego procedowania legislacyjnego
idopiero w perspektywie majacego stac sie
ksiega budowlang Kodeksu urbanistyczno-
-budowlanego, nie zajmujac zarazem jasne-
go stanowiska co do zakresu ksiegi urbani-
stycznej, to jest tego, czy miata ona objac
réwniez planowanie regionalne i krajowe.

Podziat materii kodeksowej —w projek-
towaniu i, jak przewidywano, w formal-
nym procedowaniu projektéw — na dwa
projekty (nie liczac przepiséw wprowadza-
jacych) oznaczat konieczno$¢ zdublowania,
waznych z punktu widzenia stosowania
proponowanych przepiséw ze wzgledu
na swéj wymiar aksjologiczny, przepiséw
ogdlnych.

Decyzja o ostatecznym przygotowaniu
najpierw Kodeksu budowlanego byta o tyle
jeszcze niefortunna, ze, z jednej strony,
rozwigzania dotyczace uruchomienia pro-
cesu budowlanego zaleza od przyjetych

referaty

instytucji planistycznych, a nie odwrotnie,
zdrugiej za$ strony materia prawa budow-
lanego wprawdzie nie jest, cho¢ z powyz-
szym zastrzezeniem, zbyt skomplikowana
do unormowania w zakresie ustawowym,
ale jest bardzo trudna do unormowania
w kontekscie zakresu aktéw wykonaw-
czych, w szczegdlnosci dotyczacych warun-
kéw technicznych; nie jest bowiem mozli-
we kontynuowanie techniki, niezgodnego
z Konstytucja, blankietowego upowaznie-
nia do wydania takich aktéw, przyjetego
wart. 7 ust. 2iart. 8 Prawa budowlanego,
wciaz funkcjonujacego razem z Prawem
budowlanym. W kazdym razie, Komisja
Kodyfikacyjna uchwalita projekt Kodeksu
budowlanego, ktéremu jednak nie zostat
nadany bieg formalny, jak réwniez przygo-
towata zasadniczg cze$¢ Kodeksu urbani-
stycznego, majacego w perspektywie staé
sie ksiegg urbanistyczna Kodeksu urbani-
styczno-budowlanego?®.

Obecny rzad nie widzial potrzeby konty-
nuacji prac Komisji Kodyfikacyjnej. W dniu
13 stycznia 2016 r. doszto do odwotania
catego sktadu Komisji, a 10 marca 2016 1.
Rada Ministréw wydata rozporzadze-
nie koficzace formalne istnienie Komisji
Kodyfikacyijnej”’. Uzasadniono to wolg kon-
tynuowania i zakoficzenia jeszcze w 2016 1.
prac nad projektem — znowu — Kodeksu
urbanistyczno-budowlanego, ale juz tylko
w ramach Ministerstwa Infrastruktury
i Budownictwa. Byly przy tym podsta-
wy, by sadzi¢, ze osoby zajmujace sie ta
problematyka maja §wiadomo$¢ wad

% Kodeks urbanistyczno-budowlany. Ksiega urbanistyczna. Dziaty |-Vl z 27.10.2015 r. (241 artykutéw),
<mib.gov.pl/media/11033/ksiegaurbanistyczna_20151106.pdf>.

2 Dz.U. poz. 377.
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dotychczasowego ustawodawstwa i po-
trzeby jego zmiany?®, natomiast trudno
bylo oceni¢, na ile, dysponujac dotych-
czasowymi projektami Kodeksu urbani-
styczno-budowlanego, lecz bez udziatu
ich autoréw, a przede wszystkim bez pro-
wadzenia konsultacji z zainteresowanymi
$rodowiskami, mozliwe jest sitami resor-
towymi wypracowanie nowego projektu
wrazz projektem ustawy — przepisy wpro-
wadzajace oraz z projektami przepiséw
wykonawczych?.

Zmiany, jakie dokonaty sie od czasu
opracowania ostatniej calo$ciowej wersji
projektu Kodeksu i dokonuja w ustawo-
dawstwie —majace, jak o tym byta mowa,
charakter punktowy i w duzej mierze do-
razny — nakazywalyby, takze gdyby uzna-
no 0gdlng zasadno$¢ proponowanych roz-
wiazafi (co faczy sie jednak z okreslonymi
decyzjami o charakterze politycznym),
przekonstruowanie wielu partii dotych-
czasowego projektu, a to wymaga i sta-
rannego zapewnienia spéjnosci tekstu,
i konsultacii, i czasu.

Istotng kwestig jest takze to, na ile
uda sie zrezygnowac z mnozacych sie
,specustaw”, zwlaszcza ze po uchwa-
lonej zinicjatywy poselskiej , specusta-
wie wiatrakowe;j” wlasnie zapowiada sie
przygotowanie — co wiecej, z inicjaty-
wy Ministra Rolnictwa, a nie Ministra

Infrastruktury i Budownictwa — ,spe-
custawy” wiejskiej.

W kazdym razie, juz sam fakt przeka-
zania przez kolejny Rzad do publicznej
wiadomosci prowadzenia prac nad syste-
mowym, a przynajmniej bardziej syste-
mowym, ujeciem przepiséw o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w zwigzku z wadami przepiséw dotych-
czasowych — w sytuacji pogtebiania roz-
proszenia regulacji ustawowej — zmusza
do udzielenia negatywnej odpowiedzi
na pytanie: czy obowiazujace przepisy
prawa pozwalaja na zachowanie tadu prze-
strzennego i odpowiednio wysokiej jako$ci
zycia zwigzanej z korzystaniem z prawa
do dobrej przestrzeni i prawa do miasta,
bezzniechecania do inwestowania w nie-
ruchomosci, a przynajmniej czy chronig
mieszkaAcéw przed pogarszaniem warun-
kéw zycia przez obnizanie funkcjonalnosci
przestrzeni?

Dokonane w ciggu ostatnich lat roz-
proszone i nie wiadomo na ile trwale,
zmiany ustawodawstwa, cho¢ miejscami
punktowo korzystne, nie doprowadzity,
bo doprowadzi¢ nie mogly, do potrzeby
zmiany pesymistycznej oceny, jaka trzeba
bylo przedstawiac kilka lat temu.

Niestety, trzeba zatem, na zakoficzenie,
powrdci¢ do tego, co napisatem w zakon-
czeniu ksigzki*® powotanej na poczatku

28 Por. sporzadzony przez Ministerstwo dokument: Problemy w dziedzinie planowania przestrzennego. Ma-
teriat informacyjny na posiedzenie Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej w dniu 11 maja
2016, <mib.gov.pl/files/0/1797146/raportproblemyplanowaniaprzestrzennego.pdf> oraz W. Wojtowicz:
Ocena ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, <https://urbsnews.pl>.

2 Efektem prac Ministerstwa stat sie, datowany 30 wrzeénia 2016 r., projekt Kodeksu urbanistyczno-bu-
dowlanego, przedstawiony do konsultacji spotecznych, w stosunku do ktérego zdazono juz wyrazi¢ nie-

mato gtoséw krytycznych.

3 |deologia i zagospodarowanie przestrzeni, op.cit., s. 189-190.
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niniejszego opracowania: ,,obowiazkiem
wtadzy publicznej jest inicjowanie i orga-
nizowanie procesu zmian, przy kierowa-
niu sie wzgledami interesu publicznego
i przy poszanowaniu takze innych praw
podstawowych niz prawo wlasnosci. Brak
tadu przestrzennego stanowi dowdd nie-
wywiazywania sie wladzy z tego jej obo-
wiazku, ktéry cigzy na niej z punktu wi-
dzenia nie tylko pokolen zyjacych obec-
nie, ale takze przysztych” — w ramach

referaty

powinnos$ci praktykowania good public
governance, ktérej good spatial governan-
ce obejmuje cze$¢ coraz istotniejsza, sta-
nowiac coraz wazniejszy element jako$ci
zycia obywateli.
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Ocena podstaw prawnych i konieczne kierunki zmian

Racjonalna

gospodarka przestrzenia

Racjonalne gospodarowanie przestrzenia to jeden z najwazniejszych
probleméw wspétczesnosci. Nie bez przyczyny zagadnienie to staje
w centrum zainteresowania wtadz publicznych wielu pafistw. W Polsce
natomiast, jak dotad, nie znalazto naleznego mu miejsca posréd priory-
tetéw polityki pafistwa. Kolejne ekipy rzadowe zdaja sie nie dostrzegac
bezposredniego wplywu gospodarki przestrzennej nie tylko na jakos¢
zycia obywateli, ale takze skutki ekonomiczne zaniechan w tej mie-
rze. W rezultacie nastepuja procesy dewastacji przestrzeni o nastep-
stwach trudnych do odwrécenia. Uwadze decydentéw umyka to, ze
przestrzen jest warto$cia publiczng i jako taka powinna by¢ chroniona

w sposéb szczegdlny.

ZYGMUNT NIEWIADOMSKI

Duza role w racjonalnym gospodarowa-
niu przestrzenia moze odegra¢ prawo.
Odpowiednio skonstruowane moze
przeciwdziata¢ dewastacji przestrze-
ni, zle uksztaltowane moze przyczy-
nia¢ sie do pogltebiania owej dewastacji.
Nie ulega watpliwosci, ze obowiazujace

w Polsce rozwiazania prawne w tym za-
kresie nie mogg by¢ oceniane pozytyw-
nie!, a stowa krytyki wypowiadane sg
powszechnie?. Brak dbatosci o interes
publiczny, niedostrzeganie tego, ze prze-
strzen jest dobrem publicznym, fetysz za-
sady fakultatywnos$ci planowania miej-
scowego, brak operacyjnego planowania
krajowego, irracjonalnie uksztatltowane

Szerzej na ten temat Z. Niewiadomski (red.): Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwa-

runkowania — bariery — perspektywy, wyd. LexisNexis, Warszawa 2009.

o

Zob. materiaty do dyskusji na panel ekspertéw: ,Przestrzen dobrem publicznym — potrzeba nowych roz-

wigzan w gospodarowaniu przestrzenia”, wyd. NIK, Warszawa 2016.
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mechanizmy gospodarowania przestrzenia
na obszarach nieobjetych planami miej-
scowymi skutkujace niekontrolowanym
rozlewaniem zabudowy to podstawowe,
cho¢ nie jedyne wady obowigzujacego
prawa procesu inwestycyjno-budowla-
nego. Préby zmian tego stanu rzeczy, do-
konywane poprzez liczne i ciagle nowe-
lizacje, nie poprawiaja sytuacji. Wrecz
przeciwnie —zdecydowanie ja pogarszaja.
Nowelizacje dokonywane fragmentarycz-
nie, na zasadzie biezacej ingerencji, sta-
nowia zaprzeczenie elementarnych zasad
tworzenia prawa. W konsekwenciji poja-
wia sie chaos prawny, skutkujacy nie tylko
brakiem mozliwo$ci rozeznania przez in-
westoréw funkcjonujacych w tej mierze
norm prawnych, ale istotnymi trudnoscia-
mi stosowania tych norm przez wlasciwe
organy administracji publicznej, a nawet
sady. Jezeli tak, to pojawia sie potrzeba
budowy nowego systemu prawa procesu
inwestycyjno-budowlanego, u podstaw
ktérego legltyby pozytywne i negatywne
do$wiadczenia minionych lat, i to zaréw-
no krajowe, jak i zagraniczne.

Powrét do sprawdzonych rozwiazan
rodzimych — idei zintegrowanej regula-
cji okresu miedzywojennego, czy inspira-
cja rozwigzaniami pafistw, ktére miedzy
innymi dzieki dobremu prawu stabilnie
wspieraja rozwéj gospodarczy (Niemcy,
Francja) to dobra droga do osiggniecia celu
— stworzenia uporzadkowanej i dziatajacej
prorozwojowo regulacji prawnej, najlepiej
o statusie kodeksu. Regulacja ta powin-
na by¢ aktem prawnym o znaczeniu i roli
znacznie wykraczajacych poza porzad-
kowanie systemu prawa w tej dziedzi-
nie, ustanawiajagcym nowe mechanizmy
procesu inwestowania.

Przede wszystkim trzeba wréci¢ do sys-
temu powszechnego planowego gospo-
darowania przestrzenia. Zasada powinno
by¢ planowe gospodarowanie przestrze-
nig, za$ inwestowanie bez planu wyjat-
kiem od tej zasady, a zatem odwrotnie,
nizjest obecnie. Jezeli tak, to do rozwaze-
nia pozostaje szerszy obowigzek sporzadza-
nia planu, nie tylko dla wyjatkowych obsza-
réw (uzdrowisk, parkéw kultury, koryta-
rzy ekologicznych itp.), ale dla wszystkich
obszaréw nowej zabudowy. Niezaleznie
od tego trzeba wprowadzi¢ ekonomiczne
instrumenty wspierajace planowe gospo-
darowanie przestrzenia. Gminie powinno
sie oplacac sporzadzanie planéw, a inwe-
storowi budowac¢ na obszarach przezna-
czonych pod urbanizacje.

Zdecydowanie odejs¢ nalezy od dotych-
czasowych regul inwestowania na obsza-
rach bez planu. Zasada tak zwanego dobre-
go sasiedztwa, karykaturalnie zdefiniowa-
naw polskim ustawodawstwie (mozliwo§¢
zabudowy w sasiedztwie jednej zabudowa-
nej dziatki), generuje chaos w przestrze-
ni, poglebiajac zabudowe w rozproszeniu.
Istotnie przyczynia sie do tego utrzymywa-
nie woluntarystycznie traktowanej decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowa-
nia przestrzennego. Konieczna jest zatem
rewizja owych podstaw prawnych inwesto-
wania na obszarach bez planu miejscowego.
To nie dobre sgsiedztwo, a tad przestrzen-
ny, walory estetyczne przestrzeni, ochrona
$rodowiska, ochrona zasobéw dziedzictwa
narodowego powinny by¢ podstawowymi,
cho¢ oczywiscie nie jedynymi wartoSciami,
ktére trzeba chronié, z tym ze wyznacze-
nie celéw i zakresu ochrony tych wartosci
to zadanie pafistwa. Pafistwo musi mie¢
sprecyzowang polityke w tym zakresie, i co
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réwnie wazne, przetozy¢ ja na jezyk normy
prawnej, wigzacej inwestora, aby ten wie-
dzial co moze, a czego nie moze czynié na
okreslonej nieruchomosci. Zakres ograni-
czefi moze i$¢ bardzo daleko, nawet wyla-
czaé prawo do zabudowy, ale w pafistwie
prawa musi sie to dzia¢ zawsze na podsta-
wie okreslonej normy prawnej. Stad zna-
czenie ustaw, chroniacych wartosci wy-
soko cenione (Srodowisko, zabytki itp.)
oraz miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego, w ktérych z woli
ustawodawcy gmina decyduje o sposobie
zagospodarowania poszczegdlnych tere-
néw. Owe ustawy szczegblne oraz plany
miejscowe powinny przesadzac o inwe-
stycyjnym sposobie wykorzystania kon-
kretnej dziatki®. Jezeli tak, to znaczenie
tych aktéw prawnych, zwlaszcza planu
miejscowego, jest na tyle istotne, ze wy-
maga regulacji, przymuszajacych gminy
do sporzadzania planéw wszedzie tam,
gdzie s3 one niezbedne.

Szanujac zasade wladztwa planistycz-
nego gmin i fakultatywnosci planowania
miejscowego i zwiazane z tym wspdlist-
nienie obszaréw planowo przeznaczonych
pod zabudowe (obszary urbanizacji wy-
znaczone w akcie polityki przestrzennej)
z obszarami, ktére nie powinny by¢ zabu-
dowywane, cel ten nalezy osigga¢ w duzej
mierze za pomoca instrumentéw ekono-
micznych. Dotychczasowy system zaka-
z6w i nakazéw, wynikajacych z zasady do-
brego sasiedztwa, powinien by¢ zastapiony
obowiazkiem uzbrojenia terenu na koszt
inwestora, wzmocnionym nadto innymi

instrumentami ekonomicznymi (np. wyz-
szy podatek od nieruchomosci). W rezul-
tacie ten sam efekt — przeciwdziatanie
rozlewaniu sie zabudowy — mozna bylo-
by osiagna¢ skuteczniejszymi i niekorup-
cjogennymi metodami ekonomicznymi.
Inwestor, majac mozliwos¢ podejmowania
dziatalnosci inwestycyjnej na catym obsza-
rze gminy, oczywiscie z wyjatkiem terenéw
wylaczonych z zabudowy ze wzgledu na
warto$ci wysoko cenione, byltby ekono-
micznie zainteresowany w inwestowaniu
w obszarach wyznaczonych stref urbani-
zacji. Z kolei gmina mogtaby skupi¢ sie
na regulowaniu lokalnego porzadku prze-
strzennego w drodze aktéw prawa miej-
scowego na tych obszarach, na ktérych be-
dzie prowadzona dzialalno$¢ inwestycyjna.
Tak uksztattowany mechanizm planowa-
nia, oparty na rachunku ekonomicznym,
a nie na dziataniach wladczych, wydaje
sie by¢ najlepsza droga do osiagniecia celu
— spowodowania powstania planéw wsze-
dzie tam, gdzie s3 one potrzebne, zjedno-
czesng mozliwoscig odstapienia od nich
na terenach, dla ktérych ich sporzadzenie
byloby nieoptacalne.

Nowe rozwigzania powinny pozostac
przy dwéch podstawowych instrumen-
tach ksztaltowania podstaw planistycznych
procesu inwestycyjno-budowlanego: akcie
polityki przestrzennej i powszechnie wia-
zacym planie przestrzennym. Ten pierw-
szy méglby przyjac nazwe planu rozwo-
ju dla podkre§lenia jego prorozwojowe;
funkcji, a ten drugi wréci¢ do tradycyj-
nej nazwy planu zabudowy. Pozostajac

3 Szerzej na ten temat: W. Szwajdler, T. Bakowski: Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia admini-

stracyjnoprawne, Torun 2004.
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przy sprawdzonych instrumentach pla-
nistycznych, nowe rozwigzania mogtyby
istotnie zmieni¢ funkcje i wzajemne po-
wigzania aktéw planowania gminy. Plan
rozwoju statby sie, w wiekszej niz dotad
mierze, narzedziem ksztaltujacym poli-
tyke przestrzenng i jako taki przestatby
bezwzglednie wiazac przy sporzadzaniu
planéw zabudowy. Co do zasady, wystar-
czyloby osiggniecie kierunkowej zbiez-
nosci planu zabudowy z planem rozwoju,
ale w planie tym pojawiatyby sie pewne
ustalenia powszechnie wigzace: granice
urbanizacji na obszarach, na ktérych moz-
liwa jest zabudowa. Plan rozwoju statby
sie w tej czesci aktem prawa miejscowego
z wszelkimi tego skutkami*.

Podstawa nowych rozwiazan powinno
wiec by¢ zastepowanie, tam gdzie jest to
mozliwe, wtadczych dziatai pafistwa me-
chanizmami ekonomicznymi. Zerwac na-
lezy z dotychczas prezentowana koncepcja,
ze interes publiczny moze by¢ skutecznie
broniony wylacznie rozwiazaniami admi-
nistracyjnymi. Nowe rozwigzania powinny
wprowadza¢ ekonomiczne mechanizmy ra-
cjonalnej gospodarki przestrzenia. Pojawi¢
sie powinny srodki zachet materialnych
doinwestowania na okreslonych obszarach
(nizsze podatki, zwolnienia z oplat i danin
publicznych, czesciowy zwrot kosztéw
budowy infrastruktury itp.) oraz srodki
zniechecajace do zabudowy innych ob-
szaréw (ponoszenie kosztéw realizacji
sieci infrastrukturalnych, wyzsze optaty
i podatki).

Konstruujac nowy system gospodaro—
wania przestrzenig nie sposob tez abstra-
howa¢ od wyzwan wspélczesnosci, a do
takich niewatpliwie nalezy koniecznosé¢
rewitalizacji zabudowy technicznie zanie-
dbanej czy przyrodniczo zdegradowane;j.
Dla tych obszaréw konieczne s3 specjal-
ne rozwiazania prawne, umozliwiajace
powrdét do stanu poprzedniego. Dobrym
instrumentem zdajg sie by¢ w tej mierze
odrebne plany przestrzenne o walorach
aktéw prawa powszechnie obowiazuja-
cego (plany funkcjonalne).

Niezaleznie od powyzszych zmian we-
wnatrz systemu prawnego gospodarowania
przestrzenia konieczne wydaje sie inne
spojrzenie na miejsce norm prawnych
z tego zakresu. Normy te nie mogg by¢
traktowane w spos6b wyizolowany. Ich od-
rywanie od norm regulujacych caly proces
inwestycyjno-budowlany, w szczegdlnosci
prawa budowlanego, skutkowato dotad
brakiem integralno$ci rozwigzati prawnych
w tej mierze. Chodzi przeciez nie tylko
o zakotwiczenie inwestycji w porzadku
prawnoprzestrzennym, ale takze o jej re-
alizacje i uzytkowanie. W rezultacie sys-
tem prawny planowania przestrzennego
powinien by¢ zintegrowany z prawem bu-
dowlanym, ale takze szeregiem przepiséw
majacych zastosowanie w procesie inwe-
stycyjnym, takich jak np. prawo ochrony
srodowiska.

Tak uksztattowane normy prawne mia-
tyby w zatozeniu stanowi¢ podstawe nie-
zbednego systemu pafistwowej kontroli

4 Z. Niewiadomski: Postulowany ksztaft polskiego prawa inwestycyjno-budowlanego [w:] ,Prawna regula-
cja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania. Bariery. Perspektywy”, pod red. Z. Niewiadom-

skiego, Warszawa 2009, s. 344 i nast.
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calego procesu inwestycyjno-budowlanego
ztym, ze ten powinien zosta¢ zmieniony.
Nowe rozwigzania powinny odej$¢ —wsze-
dzie tam gdzie jest to mozliwe — od kontroli
prewencyjnej na rzecz nastepczej kontroli
procesu inwestycyjnego. Oznacza to, ze
inwestor zglaszalby zamiar inwestycyjne-
go zagospodarowania terenu i przystepo-
walby — o ile wlasciwy organ nie wyrazit-
by w tej mierze sprzeciwu — do realizacji
robé6t budowlanych, a organy nadzoru bu-
dowlanego interweniowatyby wéwczas,
gdy te roboty bylyby wykonywane niezgod-
nie z prawem i projektem budowlanym.
Inwestor podejmowatby roboty budowlane
na podstawie projektu budowlanego spo-
rzadzonego przez osobe z uprawnieniami.
To naniej ciazytby obowiazek sprawdzenia,
czy wskazany przez inwestora obiekt bu-
dowlany moze by¢ legalnie wzniesiony na
danym obszarze i w $lad za tym, czy moze
by¢ zrealizowany w oczekiwanym ksztat-
cie. Majac na uwadze bezpieczeristwo in-
westowania, nowe rozwigzania dopusz-
czatyby mozliwo$¢ wydania w sprawie
zamierzenia budowlanego decyzji o jego
zgodno$ci z prawem. Decyzja ta stanowi-
taby promese pozwolenia na uzytkowanie
obiektu, zobowiazujac do jego udzielenia
w przypadku zrealizowania obiektu zgod-
nie z okreslonymi tam warunkami praw-
nymi i technicznymi. Tak zaprojektowany
system przystepowania do wykonywania
robét budowlanych istotnie wzmacniatby
odpowiedzialnos¢ projektanta, stawiajac
mu wieksze niz dotad wymagania zawo-
dowe.

Po wykonaniu robét budowlanych,
a przed przystapieniem do uzytkowania
obiektu inwestor bylby zobowigzany do
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie
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w formie decyzji administracyjnej. Decyzja
ta bylaby wydawana po przeprowadzeniu
obowigzkowej kontroli wykonanych robét
budowlanych. Jezeli obiekt budowlany zo-
stalby wzniesiony w zgodzie z prawem,
ale bez zgloszenia (informacji) albo mimo
sprzeciwu wiasciwego organu administracji
publicznej, bylby legalizowany po wniesie-
niu oplaty legalizacyjnej. W przeciwnym
razie podlegatby rozbiérce. Tak uksztat-
towany system wykonywania i odbioru
robét budowlanych obowigzywalby w jed-
nakowym stopniu zaréwno na obszarach
objetych planem zabudowy, jak i obsza-
rach nim nieobjetych, a u jego podstaw
lezataby zasada nieskrepowanego podej-
mowania rob6t budowlanych, przy jed-
noczesnych mozliwo$ciach wczesnego
ostrzegania inwestora o nieprawidtowo-
$ciach oraz niezbednej dbatosci o interes
publiczny. Oczywiscie proponowane wy-
konywanie rob6t budowlanych mogtoby
dotyczy¢ jedynie inwestycji w matej skali.
Te wieksze z natury rzeczy podlegatyby
doktadniejszej, bardziej rygorystycznej
kontroli pafistwa.

Tak uksztaltowane zasady ograniczo-
nej ingerencji administracji publicznej
w proces inwestycyjno-budowlany po-
wodowatyby konieczno$¢ dokonania
zmian w systemie organizacyjnym orga-
néw tej administracji. Konieczne bytoby
uproszczenie tego systemu, z jednocze-
snym (wyrazniejszym niz dotad) uregu-
lowaniem wlasciwosci poszczegélnych or-
gan6éw tej administracji: gminy wlasciwej
w sprawach stanowienia o lokalnych pod-
stawach planistycznych procesu inwesty-
cyjno-budowlanego oraz organéw nadzoru
budowlanego wlasciwych we wszystkich
sprawach zwiazanych z realizacjg zar6wno
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lokalnego, jak i, paristwowego” porzadku
planistycznego.

Projektujac zmiany nie mozna oczywi-
$cie abstrahowa¢ od dotychczasowych
doswiadczen. Rzetelna diagnoza stanu
prawa aktualnie normujacego proces in-
westycyjno-budowlany w Polsce to punkt
wyijscia do projektowania docelowych roz-
wigzat prawnych. Krytyczna ocena prawa
procesu inwestycyjno-budowlanego RP
nie oznacza, ze dotychczasowe rozwia-
zania nie maja zadnych zalet, a wylacz-
nie wady. Projektujac nowe rozwigzania
nie mozna o tym zapomina¢. Zbyt cze-
sto bowiem tworzymy w Polsce regula-
cje prawne bez koniecznej analizy tego,
co bylo dotad dobre, a co wymaga zmian.

Rozpoczynam od zalet, sformutowa-
nych juz wczesniej®, aby te, w ferworze
totalnej krytyki obowigzujacego prawa,
nie umknely projektodawcy. Przede
wszystkim — jak sie wydaje — pozostac
nalezy przy powszechnie w Europie sto-
sowanym tréjszczeblowym systemie plano-
wania przestrzennego, tworzacym szanse
na sprawne przenoszenie ponadlokalnych
zadan planistycznych do planowania miej-
scowego. Gmina, podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego, wyposazona we
wladztwo planistyczne, powinna planowac
realizacyjne. To w jej wlasciwosci powin-
no pozostac stanowienie planéw zagospo-
darowania przestrzennego o charakterze
aktéw prawa powszechnie obowigzujace-
go. To ona powinna decydowac o przezna-
czeniu terenéw pod poszczegdlne funkcje
i o zasadach gospodarowania przestrzenia,

oczywiscie w zgodzie zustawami, w szcze-
g6lnosci chronigcymi wartosci wysoko ce-
nione (Srodowisko, zabytki itp.) oraz usta-
leniami aktéw planowania ponadlokalnego.
Na przeciwleglym kraficu systemu plano-
wania przestrzennego pozostaé powinny
wladze publiczne szczebla centralnego,
tworzace polityke przestrzenng pafistwa.
Pomiedzy polityka przestrzenna pafistwa,
a planowaniem realizacyjnym gminy sy-
tuuje sie planowanie wojewddzkie (regio-
nalne). To w dalszym ciaggu powinno by¢
,zwornikiem” planowania realizacyjnego
gminy i polityki przestrzennej pafistwa.
W tym tréjszczeblowym uktadzie plano-
wania nie ma miejsca dla kolejnych szcze-
bli planowania a ich wprowadzenie two-
rzyloby niebezpieczefistwo dezintegracji
systemu. Niezaleznie od powyzszego za
racjonalny — co do zasady — uzna¢ nale-
zy uksztaltowany system miejscowego
(gminnego) planowania przestrzennego,
zjego dualizmem aktéw planistycznych:
aktem polityki przestrzennej w postaci
studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy
oraz aktem prawa powszechnie obowig-
zujacego w postaci miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego. Ten kla-
syczny system aktéw planistycznych gminy
opiera sie na fundamentalnych zasadach
ustrojowych demokratycznego pafistwa
prawa: decentralizacji, zapewniajacej
gminie samodzielnos¢ oraz ochronie wha-
snosci, zmozliwo$cig ograniczer sposobu
wykonywania tego prawa, a nawet jego
odjecia, w przypadkach koniecznych ze

> System prawny planowania i zagospodarowania przestrzennego RP. Wady i zalety, Zagadnienia sadownic-
twa konstytucyjnego 2013, nr 2, wyd. TK, Warszawa 2014, s. 18.
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wzgledu na ochrone interesu publicznego.
Nie bez przyczyny ten ksztatt planowania
gminnego jest powszechnie preferowany
w $wiecie (plan struktury i wigzace po-
wszechnie miejscowe plany przestrzenne).
Jezeli tak, to zmiana tego systemu plano-
wania przestrzennego w gminie, wyraza-
jaca sie w postulatach nadania studium
charakteru aktu prawa powszechnie obo-
wiazujacego, nie doé¢, ze cofataby nas do
konfliktogennego systemu dwéch planéw
o charakterze prawa powszechnie obowia-
zujacego (plan ogdlny i plany szczegétowe
znane z czaséw PRL), to przede wszystkim
powodowalaby, ze gminy, majac studium,
na podstawie ktérego moglyby by¢ wyda-
wane decyzje zezwalajace na budowe (kon-
sekwencja ewentualnego uznania studium
za akt prawa powszechnie obowiazujace-
go), tracityby motywacje do uchwalania
miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Decyzje bylyby wyda-
wane na podstawie ogdlnego studium,
rodzac tatwy do przewidzenia batagan
przestrzenny, niczym sie nie rézniac od
zasadnie krytykowanego inwestowania
zwigzanego z decyzja o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu.
Reasumujac dotychczasowe rozwazania,
trzeba stwierdzi¢, ze stan polskiego prawa
zagospodarowania przestrzennego zasadnie
budzi nasilong krytyke ijako taki wymaga
daleko idacych zmian. Nie moga to by¢
jednak zmiany dokonywane ani w sposéb
fragmentaryczny, jak dotad, skutkujacy
dalsza dewaluacjg prawa, ani tezw oderwa-
niu od catoksztattu rozwiazan prawnych
dotyczacych procesu inwestycyjno-budow-
lanego. U podstaw reformy prawa zago-
spodarowania przestrzennego powinna lec
rzetelna diagnoza prawa. Takiej diagnozy
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ciagle brak, a kolejne nowelizacje ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym dokonywane sa na zasadzie bie-
zacych ingerenciji, nie zawsze dyktowanych
profesjonalizmem, niekiedy bez znajomo-
$cirzeczywistych przyczyn negatywnych
proceséw. Sytuacja zaczyna przypominac
objawowe leczenie choroby bez zglebia-
nia jej rzeczywistej przyczyny. Co wiecej,
w ferworze owych zmian abstrahuje sie od
tego co dobre w prawie, a nie funkcjonuje
z innych pozaprawnych przyczyn. Jezeli
tak, to rozpoczaé nalezy od zewidencjo-
nowania tego co dobrze shuzy gospodaro-
waniu przestrzenig oraz tego, co wymaga
zmian w prawie i to zmian diametralnych.
Przystepujac do ewidencji rozwiazar do-
brze stuzacych przestrzeni trzeba pamietac¢
i o takich, ktére, cho¢ przez ustawodaw-
ce wyartykutowane, nie sa w praktyce
stosowane.

Jak sie wydaje, do podstawowych roz-
wigzaf prawnych, ktére powinny pozo-
sta¢, nalezy, po pierwsze, tréjszczeblo-
Wy system planowania przestrzennego
z gmina planujaca realizacyjnie jako pod-
stawa tego planowania, Centralnym ogni-
wem ksztattujacym polityke przestrzenna
pafistwa i wojewddztwem jako zworni-
kiem planowania realizacyjnego gminy
i polityki przestrzennej pafistwa. [ po dru-
gie, pozostac nalezy przy dualistycznym
modelu aktéw planowania gminy w postaci
studium przestrzennego jako aktu poli-
tyki przestrzennej gminy i miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego
jako aktu prawa powszechnie obowigzu-
jacego (aktu prawa miejscowego), wiaza-
cego inwestora. Préba przeksztakenia stu-
dium w akt prawa miejscowego nie dos¢,
ze ekonomicznie nie do udzwigniecia
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przez gminy (odszkodowania), to przede
wszystkim wywotywalaby dezintegracje
systemu rozrézniajacego polityke prze-
strzenna od prawa powszechnie obowig-
zujacego. Oczywiscie tak uksztattowany
system aktéw planowania przestrzennego
gminy a priori zaktada (fakultatywnos¢
planowania miejscowego) istnienie obsza-
réw bez planu (z tzw. ogdlnym prawnym
porzadkiem przestrzennym). W istnieniu
tych obszaréw upatruje sie podstawowa
przyczyne dezintegraciji gospodarki prze-
strzennej. Tymczasem rzecz nie w samym
istnieniu tych obszaréw, ale w przywré-
ceniu im wlasciwej funkcji. Obszary te
powinny by¢ ograniczone do niezbednego
minimum, a zatem takich sytuaciji, kiedy
ze wzgledu na wyjatkowe inwestowanie
nie oplaca sie sporzadza¢ tam planéw
miejscowych. To za$ oznacza, ze trzeba
wréci¢ do gospodarowania przestrzenia
na podstawie planéw miejscowych wsze-
dzie tam, gdzie jest prowadzona inten-
sywna czy regularna dziatalno$¢ inwesty-
cyjna. Tam powinien istnie¢ obowigzek
uchwalenia planu, a zkolei tam, gdzie plan
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ten nie bytby konieczny, pafistwo powin-
no stanowi¢ normy chronigce wartosci
szczegblnie cenione (Srodowisko, zabytki
itp.), a nie jak obecnie powstrzymywaé
sie w tej mierze od koniecznej aktyw-
no$ci. Nie do przyjecia staje sie sytuacja,
aby pafistwo, akceptujac brak przedmio-
towej aktywnosci, uciekato sie do aktéw
specjalnych. Ustawy te zdaja sie by¢ istot-
nym zagrozeniem dla funkcjonowania ra-
cjonalnego modelu gospodarowania prze-
strzenia.

To wszystko prowadzi do wniosku, ze
nie wystarczy zbudowanie racjonalnego
systemu gospodarowania przestrzenia,
jezeli poszczegdlne ogniwa tego systemu
nie beda nalezycie wypelniaty przypisa-
nych im zadan.
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Pozadane narzedzia polityki przestrzennej w Polsce

Know-why, czyli do czego stuzy
system gospodarowania przestrzenig”?

Zmiany w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wprowadzone w 2015 r. ustawg o rewitalizacji s3 probg reaktywowania
czesci  know-how” (czyli: wiedzie¢ jak) stosowanego jeszcze do poto-
wy lat 90. Przywracaja na przyktad kwestionowane w orzecznictwie
sadowym mozliwosci regulowania zasad tadu przestrzennego w pla-
nach miejscowych i naktadaja na gminy zobowiazanie do realistycznej
oceny mozliwosci rozwoju w studiach uwarunkowan i kierunkéw
rozwoju. Jest to wazny krok w kierunku budowy systemu gospoda-
rowania przestrzenig. Tym wazniejsze staje sie okreslenie celowosci
tego systemu i jego elementdw, aby kolejne kroki (nie tylko legislacyjne)
mogty doprowadzi¢ do jego powstania.

EWA KIPTA

Raport Ministerstwa Infrastruktury
i Budownictwa o problemach w dziedzinie
planowania przestrzennego, prezentowa-
ny na forum Krajowej Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej
mégltby stanowi¢ wystarczajacy materiat
na temat dzisiejszej konferencji. Zawiera
informacje potwierdzajace szereg wcze-
$niejszych opracowat i apeli sSrodowisk
profesjonalnie zajmujacych sie przestrzenia
i krytycznie oceniajacych stan gospoda-
rowania przestrzenia. Trudno go zbywac
stwierdzeniem o politycznym charakterze
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krytyki, gdyzzmiany w przestrzeni trwaja
znacznie dluzej niz kadencje politykéw.
Whiosek ptynacy zraportujest jeden: jeste-
$my pozbawieni systemu gospodarowania
przestrzenig, a od poczatku transformacji
zrobiono wiele, aby jego brak byt coraz
bardziej dotkliwy dla zwyczajnych uzyt-
kownikéw przestrzeni, czyli nas wszyst-
kich. Dowodem tego jest rosnace zjawisko
,ruchéw miejskich” i innych organizacji
spotecznych, kontestujacych nie tylko kon-
kretne zmiany, ale takze tryb ich dokony-
wania. Ten vox populi, pomimo niewielkiej
medialnosci, jest juz wystarczajgco wy-
razny, by kazdy w miare rozsadny polityk
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powaznie zastanowit sie nad koniecznoscia
zajecia sie tym niewdziecznym tematem.

Zarzutu braku systemu gospodarowa-
nia przestrzenig nie wystarczy odeprzec
przyktadami kilkuudanych prestizowych
projektéw zrealizowanych w ostatnich la-
tach. One $wiadcza tylko o determinacji
i talencie ich autoréw (od inicjatoréw i pro-
jektantéw, po wykonawcéw i tych, ktérzy
dbaja o ich utrzymanie i wykorzystanie).
Wystarczy jednak spojrzeé¢ na ich otocze-
nie, by zauwazy¢, ze sa to jedynie wyijatki
w bardzo nieciekawym krajobrazie —i to
wlagnie ilustruje nieobecno$¢ systemu,
ktéry powinien zapewniaé przyzwoity
standard calej przestrzeni, niezaleznie od
stopnia jej zainwestowania. To troche tak,
jak w pitce noznej: nie wystarczy wygrac
mecz, by gra¢ w ekstra-klasie. Trzeba je
umie¢ wygrywac nie tylko przypadkiem,
a to juz wymaga podejscia systemowego.

Préba genezy historycznej

Czesto zapomina sie o tym, ze w okre-
sie PRL przyczyniono sie do podwazenia
fundamentéw systemu gospodarowania
przestrzenig dokonujac:

* Zakwestionowania lub radykalnego ogra-

niczenia prawa wlasnosci.

* Wprowadzenia monopolu pafistwowego
w catym procesie inwestycyjnym (do-
tyczacego planowania, projektowania,
produkcji materiatéw budowlanych,
wykonawstwa, a nawet wykorzystania
obiektéw) — z niewielkimi wyjatkami
dla juprzywilejowanych” i dla tych sek-
toréw, gdzie to bylo niemozliwe (np. bu-
downictwo wiejskie na wlasne potrzeby).
Wykorzystania planowania przestrzen-
nego do realizacji zamierzef partyjno-
-pafistwowych, a przy okazji takze do
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dalszego ograniczania praw wtasnosci.
Zatracono sens planéw jako narzedzi
wywazania proporcji miedzy interesa-
mi réznych uzytkownikéw przestrzeni
i miedzy sposobami korzystania z niej
(byl wlasciwie jeden ,interesariusz”
ktéry mial ,jedynie stuszna” idee or-
ganizowania przestrzeni i zycia w niej,
oparta wprawdzie na miedzynarodowym
modernizmie, ale pozbawiong hamul-
céw i sterownikéw dostosowujacych do
lokalnych odrebnosci).

Zaniedbania przedwojennej tkanki urba-
nistycznej, jako ,przezytku kapitalizmu”,
dopuszczonego warunkowo do uzytko-
wania do czasu wybudowania ,nowe-
go, wspanialego Swiata”, ale bez intencji
utrwalania tego zasobu nalezytym wy-
korzystaniem, utrzymaniem, a tym bar-
dziej jego renowacja czy modernizacja
(zwyjatkiem waskiego zakresu obiektéw
zabytkowych, czesto selekcjonowanych
wedtug kryteriéw politycznych).
Dzieki powyzszym mechanizmom
utrzymywania stalego deficytu prze-
strzeni (zwlaszcza mieszkaniowej), po-
zwalajacego ,przydziela¢” mieszkania
w trybie przywileju o zmiennej okre-
sowo dostepnosci, ale zawsze zalezne-
go od decyzji politycznych. Ta swoista
forma reglamentacji przestrzeni doty-
czyta nie tylko wskaznikéw ilosciowych
(metrazu mieszkan), ale tez i jakosci,
zuznaniowym koncesjonowaniem pro-
jektowania i standardéw wykoficzenia.
Deficyt ten trwa zreszta do dzis, wy-
wolujac troche odmienne, ale zblizone
uzaleznienia (zwlaszcza ekonomiczne)
w realiach gospodarki rynkowej, pod-
trzymujac nawyki do politycznego roz-
dawnictwa przywilejéw.

Nr 2 specjalny/czerwiec/2016 47



referaty

e Zubozenia oferty przestrzennej do za-
kresu typologii o niskim standardzie
—zaréwno poprzez stosowanie ograniczo-
nej liczby typowych projektéw i tech-
nologii, jak i ksztattu przestrzeni, na
0g6l nie tyle urzadzanej, a raczej po-
rzadkowanej, traktowanej jako efekt
wynikowy powstajacy pomiedzy bu-
dynkami sytuowanymi bez szacunku
dlaich kontekstu. Ten nawyk pozwalat
inadal pozwala traktowac potrzeby prze-
strzenne wskaznikowo, bez uwzglednia-
nia potrzeb, kontekstu i uwarunkowan
lokalnych. Przestrzen stata sie dobrem
tekstylnym” liczonym na metry kwa-
dratowe, co utrwala obecny system po-
datku od nieruchomosci.

Zmiany prawne dokonane w ramach
transformacji znaczaco ograniczyty jedynie
dwa pierwsze objawy. To wprawdzie po-
zwolito na zredukowanie ostatniego z nich,
ale nadal rola planowania przestrzenne-
go, traktowanie nienajnowszej zabudowy
i tkanki miejskiej oraz warunki dostep-
no$ci potrzebnej do Zycia przestrzeni s3
skazone zaszlo$ciami. Przy czym dziata-
nie gospodarki rynkowej we wszystkich
tych obszarach przyniosto dodatkowe,
zlozone komplikacje, nakladajace sie na
resentymenty wyrosle w , stusznie minio-
nym” systemie. Przykladowo, o$mielam
sie sadzi¢, ze ,spec-ustawy” s3 objawem
tesknoty za skuteczno$cig minionego sys-
temu w dziedzinach wciaz pozostajacych
w gestii decyziji politycznych.

Na poczatku transformaciji okazalo sie,
ze weze$niej opracowane plany zagospoda-
rowania przestrzennego nie tylko nie spet-
niaja oczekiwan spotecznych, ale sa wrecz
niemozliwe do realizacji, cho¢by z racji re-
animowanego w 1990 r. prawa wlasnosci
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gruntéw i zaniku wezesniejszych sposobéw
ich finansowania. Poczatkowo starano sie
dostosowa¢ poprzednie prawo dotyczace
planowania przestrzennego do nowych
uwarunkowan, ale seria zmian w ustawach
podjetych okoto potowy lat 90. byta whasci-
wie historia demontazu mizernych resztek
rozwiazan systemowych. Ukoronowaniem
tego procesu bylo uniewaznienie planéw
opracowanych przed koficem 1995 r. To
gléwnie o konsekwencjach tej decyzjidzi-
siaj méwimy. Bo ona byta przystowiowym
Lgwozdziem do trumny” dla weze$niejszych
préb ewolucyjnego wypracowania systemu.

Grzechem fundamentalnym obecnego
stanu rzeczy jest powszechnie akceptowa-
ne zatozenie, ze planowanie przestrzen-
ne jest jedynie ,ustuga dla inwestoréw”.
Ono lezy u podstaw decyzji i zaniechan
planistycznych, a co gorsze, u podstaw re-
gulacji prawnych — zaréwno obowiazuja-
cych, jak i proponowanych w ostatnich
latach. Zrédtem tego kardynalnego btedu
byl monopol i wszechwladza inwestycyj-
na pafistwa za czaséw PRL, prawo wtadz
do decydowania, co, gdzie i w jaki sposéb
powinno by¢ budowane. W ramach wpro-
wadzania gospodarki rynkowej zdotano je-
dynie zamieni¢ przystowiowy , telefon z ko-
mitetu”, dyktatem inwestora, ktéry z racji
dysponowania pieniedzmi takze ,wie
lepiej”. Niewazne, ze coraz czesciej inwe-
stora nie interesuje funkcjonowanie tego,
co wybudowal, bo jego celem jest jedy-
nie zysk ze sprzedazy swoich wytworéw.
Przy nadal panujacym deficycie dostep-
noSci przestrzeni sprzedaje sie prawie
wszystko. Jedyna motywacja do jakosci
ich produktéw jest konkurencja, ale na
to tez s3 sposoby. Natomiast nadal naj-
mniej do powiedzenia maja uzytkownicy
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przestrzeni, zwlaszcza ci z sasiedztwa in-
westycji. Stad pewnie i popularno$¢ osiedli
grodzonych — rzekoma troska o bezpie-
czefistwo wynika tu raczej z konfliktéw
wywotanych kolizyjna inwazja w zupetnie
inaczej funkcjonujacy kontekst, bez préby
dostosowania do zastanych warunkéw.

Trzeba wiec mie¢ §wiadomos¢, ze system
gospodarowania przestrzenia w Polsce byt
sukcesywnie demontowany przez ostat-
nie siedemdziesiat lat. Przez caty ten czas
zachowywano pewne elementy , know-
-how”, natomiast przeinaczono, a potem
zagubiono , know-why”, czyli uzasadnienie
celowosci dla catego systemu oraz dla jego
elementéw i narzedzi. Oznacza to, ze nie-
zaleznie od osiagnie¢ urbanistycznych,
ktorych nie brakowalo, mamy sytuacje,
w ktérej nawet ,najstarsi gérale nie pa-
mietajg”, po co ten system ma by¢ i czego
po nim mozna oczekiwac.

W tym kontekscie wypada zauwazy¢, ze
zmiany w ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym wprowadzone
w 2015 r. ustawg o rewitalizacji' stano-
wia nie$miata prébe przywrdcenia czesci
,know-how” stosowanego jeszcze do poto-
wy lat 90. Przywracaja cho¢by zakwestio-
nowane w orzecznictwie sadowym mozli-
wosci regulowania zasad fadu przestrzen-
nego w planach miejscowych i naktadajg na
gminy zobowigzanie do realistycznej oceny
mozliwosci rozwoju w studiach uwarun-
kowar i kierunkéw rozwoju. To o wiele
za malo, by méwic o systemie, ale jest to
pierwszy od kilkunastu lat krok we wta-
$ciwym kierunku. Dobrze, ze jeszcze zyja

' Dz.U. 2015 poz. 1777.

ludzie, ktérzy umieli to robi¢ i beda mogli te
umiejetnosci przekaza¢ nastepcom. Gorzej
bedzie zgminami zmuszonymi do rezygna-
cjize ,,snéw o potedze” zapisanych w obec-
nych dokumentach planistycznych.

Cele funkcjonowania systemu
gospodarowania przestrzenia

Przestrzefi jest dobrem niezbednym dla na-
szej egzystencjiiaktywnosci. Jest tez do-
brem ograniczonym i z tego wzgledu regu-
lowanym réznymi prawami do jej uzytko-
wania. Formy jej uzytkowania to jednak
nie tylko wtasnoé¢. Korzystamy z prze-
strzeni nalezacych do wielu réznych wta-
Scicieli i z tego wzgledu mamy tez rézne
wobec niej oczekiwania. Tylko pewna czes¢
znich mozna zaspokoic¢ , oferta rynkows”.
Przestrzet jest tez dobrem trudno odna-
wialnym. Wszelkie zmiany w niej doko-
nywane sa trwalsze niz nasze dorazne
potrzeby. To sprawia, ze nalezy je robi¢
z odpowiednim namystem. Zmienianie
przestrzeni jest takze zajeciem kosztow-
nym i zazwyczaj wymagajacym wysitku
zbiorowego. To oznacza potrzebe wypra-
cowania konsensusu pomiedzy jej uzyt-
kownikami, wlascicielami i tymi, ktorzy ja
zachowuja w stanie uzytecznosci lub prze-
ksztalcaja. Tylko cze$¢ tego konsensusu
podlega procesowi kupna i sprzedazy.
Przestrzeh ma charakter ciagly: kazdy
jej fragment (np. dziatka) jest zalezny od
sasiednich jej fragmentéw (nawet wyspy
sa zalezne od morza wokét nich) i wspét-
tworzy z nimi wieksza cato$¢ o innym ze-
stawie cech. Analizujac glebiej nasze relacje
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z przestrzenig dochodzimy do coraz bar-
dziej subtelnych zaleznosci, od ktérych
zalezy jako$¢ zycia kazdego z nas. Ich liczba
poteguje sie w przestrzeniach uzywanych
przez grupy i zbiorowosci, gdyz ksztalt
przestrzeni ma istotny wplyw na jakos¢
relacji miedzyludzkich. System gospoda-
rowania przestrzenia powinien powsta-
wac ze Swiadomoscia tych wlasciwosci,
bo ich uproszczenie z czasem odbije sie
na jako$ci przestrzeni — mamy tego do-
$wiadczenie z czaséw PRL 1 doswiadcza-
my tego obecnie.

Cele systemu gospodarowania przestrze-
nig w demokratycznym pafistwie powinny
wiec obejmowac:

* Gwarantowanie trwatosci zagospodaro-
wania przestrzeni uzytkowanejiakcep-
towanej spolecznie, kulturowo i §rodo-
wiskowo (co oznacza nie tylko ochrone
dziedzictwa historycznego, czy $rodo-
wiska, ale takze jest warunkiem zacho-
wania i kumulowania przestrzennego
dorobku pokolef, a wiec jest optacalne
ekonomicznie w dtuzszej perspektywie
czasowej). To oznacza poszanowanie
dlaistniejacych juz warto$ci naturalnych
i kulturowych przestrzeni, ktére sa prze-
ciez nieodnawialne; zerwanie z kultem
nowoéci prowadzacym do form zabudo-
wy ,jednorazowego uzytku” —na jedno
pokolenie, gdyzw dluzszej perspektywie
jest to per saldo szkodliwe cywilizacyj-
nie, ekonomicznie i ekologicznie, a stuzy
jedynie utrwalaniu deficytu przestrze-
ni. We wszelkich zamierzeniach prze-
strzennych, podobnie jak w medycy-
nie, powinna wiec obowiazywac zasada
Hipokratesa , po pierwsze: nie szkodzi¢”.
Bo tak jak cialo, przestrzefi tez mamy
tylko jedna.
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e Zapewnienie przewidywalno$ci zmian
w przestrzeni jej uzytkownikom, zuwagi
na to, ze miedzy innymi na tej podstawie
podejmuja oni réznego typu decyzje,
w tym egzystencjalne (rodzinne, bizne-
sowe, migracyjne, itp.), a takze ma zna-
czenie ekonomiczne, jako czynnik re-
dukgji ryzyka w lokalizowaniu inwestycji
i zapewnianiu jej trwalej uzytecznosci.

* Uwzglednianie débr wspdlnych jako
fundamentu polityki podmiotéw pu-
blicznych i podstawy prawnej do mitygo-
wania intereséw prywatnych, ktére po-
winno by¢ poprzedzone spolecznie wia-
rygodnym procesem ich definiowania,
cojest nietatwe, zwlaszcza w odniesieniu
do débr ,,oczywistych”, budujacych toz-
samos$¢ lokalng i krajobraz kulturowy (to
wlasnie powinno by¢ gléwnym celem
partycypacji spotecznej w planowaniu
przestrzennym).

* Prowadzenie polityki przestrzennej na
wszystkich poziomach administracji te-
rytorialnej, z zakresem stanowienia pla-
néw zgodnym z zasada pomocniczosci
(nie ,hierarchig”) i skalg uwarunkowan
oraz odpowiednio do ,rozdzielczoéci”
stosowanych map, przy wprowadzeniu
zasady réwnowazenia kosztéw i intere-
séw, jako narzedzia optymalizacji wy-
korzystania przestrzeni w zalezno$ci od
potrzeb i mozliwosci (demograficznych,
gospodarczych, srodowiskowych i in-
nych) definiowanych w stosownej skali,
takze jako narzedzia realizacji strategii
rozwoju, udostepniajgcego przestrzeh
niezbedng dla realizacji zamierzen
w nich zawartych.

¢ Zapewnienie mechanizméw finanso-
wania dla utrzymywania w nalezytym
stanie i przeksztalcania przestrzeni
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(w tym publicznych) i obstugujacej je in-
frastruktury, (do nich nalezy system po-
datkéw lokalnych), obejmujacych zrédta
publiczne i prywatne, stosownie do spo-
sobu wykorzystywaniaize §wiadomoscia
istnienia gradacji poSrednich (tzw. prze-
strzenie pSlprywatne i pélpubliczne).
Do mechanizméw finansowych nale-
73 takze narzedzia wspierania pozada-
nych form wykorzystywania przestrzeni,
bez ktérych wsparcie jedynie samych
rodzajéw aktywnosci moze sie okazac
niezbyt skuteczne i przynosi¢ nietrwa-
fe efekty (co grozi np. malej i sredniej
przedsiebiorczosci, skazanej na uzytko-
wanie ,garazy”). Nie ulega watpliwosci,
ze pierwszym krokiem w tej dziedzinie
powinna by¢ zmiana dotyczaca poste-
powati odszkodowawczych, ktére staty
sie dla gmin kosztowng karg za prowa-
dzenie polityki przestrzenne;.

Te cele powinny by¢ postawg regulacji
prawnych dla konkretnych obszaréw ak-
tywnosci, z ktérych kazdy ma swéj spe-
cyficzny zasieg oddziatywania. Inspiracje
do ich tworzenia mozna znalez¢ w ksigzce
Jezyk wzorcow?, gdzie ogdlne zalozenia me-
tody, kluczowe dla prawidtowej legislacii,
autor przedstawil na zaledwie 30 stronach
wstepu. Pozostale 1182 strony dotycza
opisu przechodzenia ze skali ogdlniejszych
do bardziej szczegbtowych imoga by¢ czy-
tane wybidrczo, stosownie do skali, ktora
czytelnik uwaza za istotng. Co wazne,
autor traktuje projektowanie przestrze-
ni w kazdej skali (od planéw krajowych
i regionalnych po detal wykoficzeniowy)

za réwnie istotne dla wynikajacej z nich
jakoSci przestrzeni realnej — tej, w ktérej
zyjemy. Jest to wystarczajaco uniwersal-
na, par excelance filozoficzna metodologia
ksztaltowania przestrzeni, odpowiadajaca
wyzwaniom zlozono$ci uwarunkowan na-
szych czaséw, zgodna przy tym ze ,zdro-
wym rozsadkiem”, na podstawie ktérego
catkiem niezle ksztattowano przestrzen
antropogeniczng przez cale wieki, zanim
utraciliémy umiar wynikajacy z ograni-
czonych zdolno$ci penetracji przestrzeni.
Awiec nadaje sie takze do kontynuacji juz
istniejacych uktadéw osadniczych.
Istotne dla budowania systemu gospo-
darowania przestrzenig sa dwa zasadnicze
obszary: proces definiowania zamierzen
na podstawie analizy zasob6w, potrzeb
i mozliwosci, realizowany przez plano-
wanie przestrzenne i projektowanie,
jako ,wirtualny” proces organizowania
przestrzeni w réznych skalach i uzgad-
niania mozliwych zmian przestrzennych
—istotny dla optymalizacji kosztéw oraz re-
dukcji ryzyka kosztownych i trudnych do
naprawienia bledéw, oraz proces ingero-
wania rzeczywistego, dokonywany w prze-
strzeni realnej i polegajacy na realizacji
zamierzen wcze$niej zdefiniowanych
i uzgodnionych. Rozréznienie znaczenia
tych dwéch proceséw i ich Scistego po-
wigzania jest bardzo istotne, gdyz stano-
wi element zapobiegajacy zywiolowemu
inwestowaniu, czyli najbardziej kosztow-
nej, bo pozornej formie rozwoju, nieod-
powiadajacej potrzebom z powodu za-
§lepienia ambicjami i mozliwo$ciami,

2 Christopher Alexander: , Jezyk wzorcow”, wyd. Gdanskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdansk 2008.
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zwielokrotnionymi przez systemy wspar-

cia unijnego i kredytowania.

Zakladajac, ze dysponujemy systemem
administracji publicznej: rzadowej i sa-
morzadowej, funkcjonujacej w réznych
skalach i w odpowiadajacych im obsza-
rach kompetencji — wychodzacych od
ogladu rzeczywistosci i wyposazonych
w narzedzia zarzadzania o odpowiedniej
do tej skali precyzji, to system zarzadzania
przestrzenia takze powinien by¢ podpo-
rzadkowany podobnym zasadom. W za-
kresie planowania przestrzennego mozna
go opisac nastepujaco:

* Planowanie miejscowe jako zadanie
gminy, dotyczy jej konkretnego fragmen-
tu i nie jest jedynie opisem warunkéw
inwestowania na konkretnych dziatkach,
ale przede wszystkim powinno by¢ za-
pisem organizacji przestrzeni, uzgod-
nionym z obecnymi i potencjalnymi
jej uzytkownikami, uwzgledniajacym
postulowane zmiany i ich konsekwen-
cje wrelacji do sposobu zorganizowania
przestrzeni calej gminy (o czym nizej),
przy zachowaniu istniejacych débr
wspdlnych, ich wzbogaceniu lub do-
puszczalnej i akceptowanej wymianie
istniejacych débr na inne. W tym sen-
sie plan miejscowy nalezy traktowac
jako ,umowe spoleczna” dotyczaca spo-
sobu korzystania z przestrzeni tej cze-
$ci gminy przez indywidualnych uzyt-
kownikéw, przezich grupy i catg lokal-
na spotecznos¢, a planowanie wbrew
dobrom wspélnym, lub redukujace
ich sume, powinno by¢ kwalifikowane
jako dzialanie przeciwko lokalnej spo-
tecznoéci. Warto podkresli¢, ze ustale-
nia w tej skali moga skutecznie optyma-
lizowa¢ piesza dostepnos¢ wielu form
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codziennego uzytkowania przestrzeni
(miejsc zamieszkania, pracy, ustug, re-
kreacji), a tym samym redukowac¢ skale
koniecznych dojazdéw, ograniczajac
energochtonno$¢ struktury miast.

Planowanie w skali gminy jest punktem
wezlowym tego systemu, gdyz tu pla-
nowanie miejscowe (i obszary nieobje-
te planami), z realnym zasobem grun-
téw i interesami oraz zamierzeniami
ich wlascicieli i decyzjami o ich ureal-
nieniu (w planach miejscowych) styka
sie z uwarunkowaniami decydujgcymi
o0 zdolnosci do prawidlowego wpisania
ich w systemy infrastruktury, w relacje
funkcjonalne, gospodarcze, srodowisko-
weikulturowe calej gminy —a wiec decy-
dujace o jej poprawnym funkcjonowaniu.
Ostatnio wprowadzone zapisy dotycza-
ce studium uwarunkowan i kierunkéw
rozwoju zmieniajg zasadniczo charakter
dziatafi planistycznych: po raz pierwszy
od zakoficzenia wojny odchodzimy od lo-
giki planistycznego optymizmu ,mierze-
nia sit na zamiary”, a rozpoczynamy my-
Slenie w kategoriach realnych ograniczen,
selekcji zamiaréw ,podtug sit”. Préba,
przed jaka stoja gminy jest znacznie trud-
niejsza, niz sic wydaje. Wystarczy sobie
wyobrazi¢ moment korekty studium,
gdy znaczna cze$¢ terenéw dotychczas
kwalifikowanych pod zabudowe zmieni
sie znowu w pola, Iaki i lasy. Bez pomocy
zewnetrznej gminy moga nie podota¢
temu wyzwaniu. Plany o wickszej skali
moga by¢ czescig tej pomocy, jesli beda
zawieraty dobrze uzasadnione prognozy
wskaznikéw rozwoju demograficznego
i gospodarczego, jesli zarysuja wyraznie
granice obszaréw chronionych przed za-
budowa ze wzgledéw ekologicznych.



Know-why, czyli do czego stuzy system...

referaty

Aby uzyska¢ argumenty powstrzymujace
presje na nieuporzadkowang zabudowe
wolnych jeszcze terenéw, gmina potrze-
buije silnych argumentéw, ktére powin-
ny by¢ dostarczone z poziomu obszaru
funkcjonalnego, a nawet by¢ moze re-
gionu. System powinien wiec polega¢ na
réwnowazeniu tej presji, a nie na usta-
nawianiu ,nadrzednosci”.

Planowanie w skali obszaréw funkcjo-
nalnych lub powiatéw (przypomne, ze
wiekszos¢ znich jest tozsama z obszarami
funkcjonalnymi z uwagi na historycznie
wyksztalcone powiazania) polega¢ po-
winno na uwzglednianiu wnioskéw pty-
nacych zgmin (w stosownejich syntezie),
nauszczegélowieniu ustaleri planu regio-
nalnego (z natury rzeczy ogélniejszemu)
i uzupetnianiu ich o zasady powigzan,
interwencji i ochrony, odpowiednie do
zakresu kompetenciji. Na tej podstawie
okreslone bylyby wskazania do plano-
wania w skali gmin, po wcze$niejszym
z nimi uzgodnieniu, oraz wnioski do
uwzglednienia w planie regionalnym.
Ta skala planu moze by¢ szczegdlnie przy-
datna w zakresie ochrony srodowiska
i krajobrazéw kulturowych, rolnictwa
ile$nictwa (zuwagi na skuteczno$¢ inter-
wencji) oraz w zakresie planowania prze-
strzennego dla potrzeb polityki spotecz-
nej, aw tym ustug publicznych, gdyzza-
pewniaich dobrg dostepno$¢. To bytaby
przestanka do ustalenia dla gmin puta-
pu przestrzeni zabudowanych, czy skali
obszaréw mieszkaniowych, ktéry oczy-
wiscie musiatby podlega¢ uzasadnieniu
i uzgodnieniu.

Planowanie regionalne stuzyloby syste-
matyzowaniu wnioskéw z poziomu ob-
szaréw funkcjonalnych i precyzowaniu

ustalen planu krajowego, uzupetniajac
je o bardziej doktadne rozeznanie zaso-
béw i potrzeb oraz o zestaw wlasnych
zamierzen, precyzujac obszary ochro-
ny waloréw regionu, sieci powiazafi we-
wnetrznych i zewnetrznych oraz strefy
interwencji okreslonych, stosownie do
swoich dokumentéw strategicznych, na
podstawie bardziej szczegétowych dia-
gnoziuzgodnier z powiatamii obszara-
mi funkcjonalnymi. Poziom planowa-
nia regionalnego wydaje sie szczegdlnie
przydatny do okreslania warunkéw roz-
woju gospodarczego, z uwagi na znacza-
ca skale rynku oraz kompetencje wladz
wojewddzkich w tym zakresie. Tu takze
warto by sporzadza¢ prognozy w zakre-
sie mozliwosci zatrudnienia w gminach,
co tez pomoze racjonalizowac skale za-
mierze rozwojowych i systematyzowac
procesy migracyjne.

Planowanie krajowe okresla ogélnie zasa-
dy zachowania i ksztaltowania przestrze-
ni, w tym systemu osadnictwa, gtéw-
nych powigzaf infrastrukturalnych we-
wnatrz kraju oraz relacji zewnetrznych,
ochrony i wykorzystania kluczowych
zasobéw naturalnych (obejmujacych
tez zlewnie gtéwnych rzek) i kulturo-
wych, wymogéw obronnosci itp., okre-
§lajac przy tym uzgodnione z samorza-
dami wojew6dzkimi priorytety polityki
przestrzennej w regionach na podstawie
krajowych i unijnych dokumentéw stra-
tegicznych, prognoz demograficznych
iinnych analiz.

Kazdy ztak okreslonych rodzajéw planéw
powstawaltby wiec w relacji do dwéch sa-
siednich skal planowania: ogélniejszej i bar-
dziej szczegdtowej. Kazdy znich (poza pla-
nem krajowym) powinien tez by¢ aktem
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prawa miejscowego o stosownie okreslo-
nym zakresie stanowienia, cho¢by z racji
tego, ze zawieralyby regulacje odnoszace
sie do przestrzeni o okreslonych cechach,
ktére dlainnych obszaréw moga by¢ niepo-
trzebne lub wrecz btedne. Taki status bytby
tez pomocny dla ustanowienia stosownych
proporcji pokrywania ewentualnych kosz-
téw decyzji przestrzennych lub udziatéw
w ich realizacji. Przy tym nie powinno to
oznacza¢ obowiazku ich zapisu w formie
aktéw prawnych.

Proces rzeczywistego ingerowania w prze-
strzefh musi przede wszystkim polegaé na
zapewnieniu realizacji zmian okreslonych
projektem o stwierdzonej zgodnosci z pla-
nem miejscowym. Praktyka odstepstw od
projektéw prowadzi do tego, ze pozwo-
lenie na budowe jest obecnie traktowane
jako prawo do budowania niemal czego-
kolwiek. To z kolei podwaza zasadnos¢
proceséw planistycznych i projektowania,
prowadzi do zastepowania wszelkich form
namystu (najtafiszych w procesie zmian)
metodg , prébibtedéw”, najbardziej kosz-
townga i degradujaca przestrzen, a w efekcie
wywolujaca konflikty spoteczne.

W tym miejscu chciatabym podda¢
pod dyskusje kwestie dotyczace ,filozo-
fii”, czy weziej logiki stanowienia prze-
piséw dla gospodarowania przestrzenia.
W dotychczasowych regulacjach scisle
okreslano procedury formalno-prawne
(know-how), obowiazujace niezaleznie
od zlozonosci i skali opracowania plani-
stycznego czy zamierzenia budowlane-
go. Czy nie lepiej byloby ograniczy¢ je do
okreslenia zasadniczych etapéw lub narze-
dzi, ze wskazaniem ich celéw (know-why)
oraz podmiotu odpowiedzialnego za reali-
zacje tychze celéw w ramach okreslonych
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przez siebie procedur przed wlasciwymi
organami nadzoru (odpowiedzialnos¢
ex-ante) i ewentualnie przed sadem (ex-post).
To by moglo zwiekszy¢ range kryteriéw
merytorycznych nad formalnymi w ocenie
plandéw, a ponadto sprawi¢, by te proce-
dury mogly by¢ dostosowywane do skali
spotecznosci, dla ktérych je ustanowiono
i do ztozonosci probleméw, a nawet do
szybko zmieniajacych sie technik komu-
nikacji spoteczne;.

Druga watpliwos¢ zastugujaca na szer-
sza dyskusje dotyczy wspomnianej wyzej
formy zapisu planéw. Kontynuowanie rygo-
réw zapisu whasciwego dla aktéw prawnych
oznaczaloby (i oznacza w obecnej praktyce
planéw miejscowych) podporzadkowanie
rysunku planu jego czesci tekstowej (przy-
najmniej w zakresie egzekwowania prawa).
Tymczasem przestrzen jest postrzegana
przede wszystkim wizualnie, a wiec ry-
sunek planu jest najbardziej adekwatna
forma prezentowania jej przeksztalcen.
Zapis tekstowy shuzy niezbednemu dopre-
cyzowaniu jego treéci. Integralno$¢ tekstu
i rysunku planu jest postulatem wynika-
jacym z charakteru przedmiotu regulacji.
W jezyku aktéw prawnych niedopuszczal-
ne jest etapowane wdrazanie uchwalonych
regulacji, gdy tymczasem zmiany w prze-
strzeni nastepuja zazwyczaj stopniowo. To
znacznie utrudnia stopniowe dostosowy-
wanie parametréw przestrzeni do pozada-
nych standardéw przy przeksztalceniach
istniejacej tkanki miejskiej. Wreszcie zapis
,prawny” ogranicza okre§lenie w ramach
procedury planistycznej uzasadnionych
odstepstw od standardowych wymogéw,
co wytknieto we wspomnianym na wste-
pie raporcie Ministerstwa Infrastruktury
i Budownictwa.
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System gospodarowania przestrzenia
powinien zmierza¢ do ograniczania licz-
by konfliktéw prawnych (i innych) droga
uzgodnien, konsultacji i partycypacji spo-
tecznej, na etapie definiowania zamierzes.
Jest to zasadne spolecznie i ekonomicznie.
Nie ma wiec powodéw do tak wyrazne-
go jak obecnie dostosowywania zapiséw
prawa do wymogdw efektywnosci orzecz-
nictwa w sporach sagdowych. Miarg sukce-
su planistycznego jest sytuacja, gdy nawet
samowole budowlane powstaja zgodnie
z planem, bo to oznacza znajomos¢, ak-
ceptacje i przestrzeganie ustalonych regut
ksztaltowania przestrzeni. Tak tez moze
sie objawia¢ praworzadnos¢.

Budowanie systemu
gospodarowania przestrzenia

Z powyzszych rozwazan wynika, ze po-
wstanie tego systemu oznacza nie tylko
wprowadzenie istotnych zmian w pra-
wie. Proces dostosowywania planéw do
innych niz dotychczasowe zadat zajmie
sporo czasu, tym bardziej, ze bedzie to
wymagato wyksztalcenia nowych kompe-
tencji. Nalezy tylko mie¢ nadzieje, ze nikt
ponownie nie wpadnie na pomyst anulo-
wania wszystkich dotychczasowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego,
ale przyjety zostanie scenariusz ich suk-
cesywnego dostosowywania do nowych
regulacij.

Skuteczne przeprowadzenie tego proce-
su, dotyczace przeciez wszystkich whasci-
cieli, inwestoréw, spotecznosci sasiedzkich,
gmin, powiatéw i wojewddztw, wymaga
zgodnej, dtugotrwalej motywacii ze stro-
ny mozliwie najszerszej grupy zaintereso-
wanych podmiotéw. Ot6z wlasnie taka
motywacja pojawila sie wraz z pojeciem

,putapki sredniego rozwoju”. To, co dzie-
je sie z przestrzenia w Polsce, jest wta-
$nie entuzjastycznym budowaniem ta-
kiej wtasnie putapki. Planowanie miast
w spos6b wymuszajacy codzienne, wie-
lokrotne korzystanie z samochodu, do-
dawanie kolejnych matych mieszkan do
ogromnego zasobu charakterystycznego
dla osiedli wielkoptytowych, poszerza-
nie i mnozenie drdg i ulic bez zwiekszania
ich przepustowosci, redukowanie terenéw
zielonych pod nigdy niesatysfakcjonuja-
c3 liczbe parkingéw przeksztalca Polske
w kraj, w ktérym nie sposéb bedzie realizo-
wac inne niz $rednie aspiracje. Starsi znas
pamietaja czasy, kiedy wszelkie aspiracje

(zwlaszcza przestrzenne) byly malo real-

ne, ale od tamtych lat mineto pond ¢wier¢

wieku i wyrosty juz pokolenia, ktérym to
poréwnanie nie wystarcza. Im nie chodzi

o wysokosciowce ze szkla, betonu i mar-

murdw, ale o lepsza jakos¢ zycia w przy-

jaznej przestrzeni.

Skuteczne wprowadzenie systemu go-
spodarowania przestrzenia wymaga wiec
podjecia dzialafi innych niz tylko legisla-
cyjne. Naleza do nich:
¢ Zadbanie o powszechna edukacje prze-

strzenng jako warunku realizacji wszyst-
kich opisanych wyzej celéw gospodaro-
wania przestrzenig, w tym mozliwosci
nalezytego wyrazania potrzeb i ocze-
kiwan przez kazdy podmiot uczest-
niczacy w procesach gospodarowania
przestrzenia.

* Udostepnienie uniwersalnego systemu
informaciji przestrzennej jako narzedzia
racjonalizacji decyzji przestrzennych,
w tym studiéw i analiz Zrédtowych
oraz monitorowania skutkéw polityki
przestrzennej wedlug poréwnywalnych
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kryteridw, a takze jako narzedzie inte-
gralnego gospodarowania przestrzenia
w odniesieniu do réznych specjalizacji
i sektoréw.

Nadanie mocy prawnej ponadlokal-
nemu planowaniu przestrzennemu,
co przeksztalci plany o mniejszej ,roz-
dzielczosci” w narzedzia rzeczywistego,
cho¢ ograniczonego wplywu na procesy
zmian w przestrzeni, takze za pomo-
c3 odpowiednich mechanizméw part-
nerskiego wspétfinansowania pozada-
nych zmian. Na razie, nawet najlepsze
z nich pehnia role elementéw marke-
tingu pro-rozwojowego o ograniczonej
wiarygodnosci, wywolujacego wiecej
problemdw niz pozytkéw w zderzeniu
z rzeczywisto$cia. A moglyby stac sie
narzedziem generowania inwestycji pu-
blicznych, réwnie skutecznym jak banki
komercyjne s3 w odniesieniu do przed-
siewzie¢ prywatnych. To bytoby lepsze
wsparcie niz , spec-ustawy” dla inwesty-
cji celu publicznego, polegajace na wyje-
ciuich spod prawa wynikajacego z lokal-
nych uwarunkowan. Przede wszystkim,
tylko dzieki nim mozna by rzeczywiscie
ograniczy¢ zywiotowe rozpraszanie za-
budowy oraz chroni¢ walory srodowi-
ska naturalnego i krajobraz kulturowy,
czy prowadzi¢ osadzong w realiach lo-
kalnych polityke rozwoju gospodarczego.
To by oznaczalo juz zmiane nawykéw
profesjonalnych nie tylko w planowaniu
przestrzennym, wyijscie z , siloséw” in-
nych waskich specjalizacji zawodowych.
Przeciez to wlasnie zaktada Polityka

3 <https://pl.wikipedia.org/wiki/Zasada_Pareta>
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Ewa Kipta

Spéjnosci (i inne koncepcje integrowa-
nia i rtéwnowazenia rozwoju).
¢ Szerokie uzgodnienie scenariusza dosto-
sowawczego do pozadanych rozwigzan
w spos6b mozliwie najmniej kolizyjny
i przewidywalny, z wykorzystaniem
czasu, jako narzedzia redukowania strat
i optymalizowania wysitkéw i kosztéw.
Od niego moze zaleze¢ skala spotecznego
i politycznego poparcia, ale i budowa-
nie standardéw praworzadnosci, a wiec
i skutecznosci systemu. Aby tworzy¢
system gospodarowania przestrzenig
trzeba bra¢ pod uwage punkty widze-
nia wielu grup bedacych jego uzytkow-
nikami. Z natury rzeczy nie moga one
by¢ zgodne i zapewne temu zawdzie-
czamy dotychczasowe zaniechania
w tym zakresie. Jedyna szansa na ak-
ceptacje takich zmian lezy w tym, ze
kazda z tych grup moze doraznie troche
traci¢, ale tez sporo zyskiwac, zwtasz-
cza w dtuzszej perspektywie czasowe;.
Patrzac na aktualna ,polityke” prze-
strzenng w Polsce z punktu widzenia za-
sady Pareto® mozna odnie$¢ wrazenie, ze
zuwagi na konieczne oszczednosci zrezy-
gnowali$my z dziataf lezacych w zakresie
wlasnie tych 20% wysitkéw, ktére mogty-
by przynies¢ 80% poprawy. Cata energia
wielu podmiotéw publicznych i prywat-
nych zdaje sie koncentrowa¢ na wywalcza-
niumiedzy soba dostepu do skromnej puli
realizowanych 20% pozadanych efektéw.
Najwyzszy czas odmieni¢ te proporcje.
Skupienie uwagi na zachowaniu i dostoso-
waniu juzzagospodarowanych przestrzeni



Know-why, czyli do czego stuzy system...

jest zasadne demograficznie i nie wymaga
takich wysitkéw, jak weiaz tkwigca w po-
wszechnej pod§wiadomosci idea ,budo-
wania drugiej Polski”. Mam nadzieje, ze
dziatania na rzecz rewitalizacji sa pierw-
szym objawem zmiany w tym podej$ciu.

Podjecie wyzwania budowania syste-
mu gospodarowania przestrzenia nale-
zaloby traktowac jako kluczowa inwe-
stycje w budowanie warunkéw do relacji
synergicznych, redukujacych powszechng
sktonnos¢ do rywalizacji, mylonej czesto

referaty

z konkurencyjnoscia. Rozwdj realizowany
na takich warunkach moze i powinien by¢
,gra o sumie dodatniej”, przysparzajaca
nieporéwnanie wiecej energii niz jakakol-
wiek elektrownia atomowa.
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Wymogi zwiagzane z Dyrektywa INSPIRE

Zakres regulaciji

zagospodarowania przestrzennego

Przedmiotem artykutu jest analiza podstawowej dla zmian tech-
nologicznych Dyrektywy 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 14 marca 2007 r. ustanawiajacej infrastrukture informacji
przestrzennej we Wspdlnocie Europejskiej (INSPIRE)' oraz aktéw
prawnych i dokumentéw zwiazanych z jej wdrazaniem, w zakresie
odnoszacym sie do zagospodarowania przestrzennego. W rozumie-
niu Dyrektywy INSPIRE dane naleza do kategorii ,przestrzennych”,
jezeli odnosza sie bezposrednio lub posrednio do okreslonego potoze-
nia lub obszaru geograficznego.

GRAZYNA SZPOR N .
przestrzenne® i wiodaca w tym zakresie

ustawa*, przypisujaca gléwne zadania

Wprowadzenie

[stotnym nurtem rozwazan nad przestrze-
nig jako dobrem publicznym?jest w Polsce
tradycyjnie planowanie i zagospodarowanie

i kompetencje jednostkom samorzadu
terytorialnego.

Kontrole NIK wykazuja ograniczo-
ny zakres planowania i liczne przypadki

Dz.U.UE.L.2007.108.1 sprost. Dz.U.UE.L.2008.73.36/2 ogdlne.

Przestrzen geograficzna jest dobrem rzadkim, tzn. takim, ktére nie moze by¢ znaczaco powiekszone w pro-
cesie produkcji a jej poszerzanie wzgledne polega na redukcji zapotrzebowania przez intensyfikacje wyko-
rzystania. W klasycznym ujeciu dobro publiczne to dobro niebedace w rozporzadzalnosci osoby prywatnej,
ktére w drodze wyjatku nie jest poddane prawu prywatnemu. Definicja z dwiema negacjami pozwala obja¢
dobra znajdujace sie w dyspozycji oséb publicznoprawnych, takze gminy, a wytaczy¢ dobra w dyspozyciji
panstwa poddane prawu prywatnemu. W.L. Jaworski: ,Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogél-
ne", Warszawa 1924, s. 165; Prawo administracyjne — cze$¢ materialna, red. Z. Niewiadomski, Lexis Nexis,
Warszawa 2003.

H. lzdebski, |. Zachariasz: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Lex 2013.
Ustawa z 27.03. 2003. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.2016.778 j.t.
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sprzecznej z prawem zabudowy i zagospo-
darowania terenu®. Trudnosci w stosowaniu
prawa sktaniaja do poszukiwania ich przy-
czyn i mozliwosci redukowania obserwo-
wanych mankamentéw takze poza samo-
rzadem terytorialnym®. W ocenie stanu
zagospodarowania przestrzennego w Polsce
uwzglednienia wymagaja regulacje unijne
i ich wdrazanie w pafstwach cztonkow-
skich UE’. W kontekscie potrzeby nowych
rozwigzaf w gospodarowaniu przestrzenia,
warto zauwazy(, ze w coraz wiekszym stop-
niu wiaza sie one z wykorzystaniem cyfry-
zacji i komunikacji elektronicznej w zwiek-
szaniu dostepnosci danych przestrzennych.

Regulacje unijne

zagospodarowania przestrzennego
Ponadnarodowe akty prawne relewantne
z punktu widzenia dostepnosci danych
przestrzennych obejmuja zaréwno ogdlne

referaty

regulacje dostepu do danych publicznych
iich wykorzystania, jak i akty, w ktérych to
wlasnie przetwarzanie danych przestrzen-
nych jest gléwnym przedmiotem regulacii.

W monografii , Jawnos¢ i jej ogranicze-
nia” bedacej wynikiem zespolowych badan
nad modelem regulacji jawnosci i jej ograni-
czen® standardom miedzynarodowymi eu-
ropejskim oraz badaniom prawnoporéwnaw-
czym obejmujacym Francje, Wielka Brytanie,
Niemcy, Stany Zjednoczone i Wlochy
jest w catosci po§wiecony tom XI°. W od-
niesieniu do Niemiec, USA i Wloch, badacze
z tych pafistw przedstawili tez odrebnie pro-
blemy dostepu do danych przestrzennych.
Scharakteryzowano réwniez europejskie
standardy wolnosci informacyijnej i doste-
pu do informacji oraz europejski kontekst
ochrony danych osobowych w tym zakresie.

Trudnosci w klasyfikacji aktéw doty-
czacych danych przestrzennych wigza sie

> <https://www.nik.gov.pl/najnowsze-informacje-o-wynikach-kontroli/nik-o-nadzorze-nad-inwestycjami-
w-pasie-nadbrzeznym.html www.nik.gov.pl>. Por. Dyrektywa PEiR 2014/89/UE z 23.07.2014. ustana-
wiajgca ramy planowania przestrzennego obszaréw morskich, Dz.U.UE.L.2014.257.135 z 2014.08.28.
¢ Planowanie przestrzenne 2016-05-17, Raport dotyczacy probleméw systemu planistycznego zaprezen-
towany na posiedzeniu Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej 11.05.2016 r. <http://
mib.gov.pl/files/0/1797146/raportproblemyplanowaniaprzestrzennego.pdf>. Por. H.lzdebski, A. Nelicki,
|. Zachariasz: ,Zagospodarowanie przestrzenne”, Warszawa 2007.
7 Access to spatial information. Legal aspects, Ed. G. Szpor, A. Gryszczynska Zagreb 2015; Annals of Geo-
matics, 2008, vol. VI nr 2, p. 95-106; “Richness and Diversity of GIS”, Ed. D. Kerekovi¢, Zagreb 2007.
8 Por. <www.mrj.uksw.edu.pl>.
»~Jawnoé¢ i jej ograniczenia”, red. nauk. G.Szpor, t. Xl, Standardy europejskie, red. C. Mik. Ponadto w tomie
VIII Postepowania sadowe pod red. J. Gotaczynskiego zawarto podstawowe informacje dotyczace regula-
cji wolnosci informacyjnej i dostepu do informacji w Norwegii, Szwecji, Holandii, Hiszpanii, Rumunii, Malcie
i w Hong Kongu. Tom V pod red. A. Piskorz-Ryn dotyczacy dostepu do informacji i jej wykorzystywania, obej-
muje m.in. analize porébwnawcza przestanek ograniczenia dostepu do informacji w panstwach europejskich
i pozaeuropejskich, obejmujaca m.in. Australie, Estonie, Francje, Irlandie, Litwe, Nowa Zelandie, Stowenie
i Wielka Brytanie — panstwa, ktére wprowadzity rézne instrumenty przeciwdziatania naduzywaniu prawa do
informacji. Zawiera réwniez analize regulacji ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego
we Francji, Stowenii i Wielkiej Brytanii. W tomie VI pod red. A Gryszczynskiej o strukturze tajemnic przed-
stawiono ograniczenia jawnosci w USA, NATO i UE. W tomie VIl pod red. C. Martysza, dotyczacym poste-
powania administracyjnego, scharakteryzowano projekt wzorcowych regut postepowania administracyjnego
w UE i opublikowano polska wersje tekstu ksiegi ,Administracyjne zarzadzanie informacjami”. W tomie IX
o zadaniach i kompetencjach w zakresie jawnosci i jej ograniczen w Polsce, pod red. B.Szmulika, zawarto
tez opracowanie o regulacji dostepu obywateli do informacji z zakresu bezpieczenstwa narodowego w USA.
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ztym, ze do tej drugiej grupy nalezy wiele
aktéw uchwalanych przez rézne podmio-
ty w ciggu ostatnich 25 lat. Pierwsze akty
dotyczyty informacji o Srodowisku i s one
zastepowane nowymi o podobnym zakre-
sie'. Europejska regulacja przetwarzania
danych przestrzennych jest rozbudowana
i nieprzejrzysta a krzyzowanie sie zakreséw
przedmiotowych poszczegdlnych aktéw
powoduje redundancje: pozyskiwanie
i przechowywanie tych samych danych
w odrebnych zbiorach przez rézne podmio-
ty. Natomiast wartos¢ porzadkujaca ma
niewatpliwie Dyrektywa 2007/2/WE!.

Dyrektywa INSPIRE odnosi sie do zbio-
réw danych referencyjnych ( bez zbioréw
pochodnych) w postaci elektroniczne;j,
za ktérych przetwarzanie i aktualizacje
oraz ustugi zwiazane z danymi przestrzen-
nymi odpowiedzialne s3 wladze publiczne.
Po przepisach ogélnych kolejne rozdziaty
dyrektywy reguluja: metadane, interopera-
cyjno$¢ zbioréw i ustug danych przestrzen-
nych, ushugi sieciowe, wspdlne korzystanie
zdanych, koordynacje i dziatania uzupetnia-
jace. Porozdziale VII zawierajacym przepisy
koficowe zamieszczone s3 trzy zataczniki
odnoszace sie do wyodrebnionych w usta-
wie wszystkich 34 tematéw danych.

Grazyna Szpor

Dyrektywa zostata skonkretyzowana przez:

* Rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 1205/2008 z dnia 3 grudnia 2008 r.
w sprawie wykonania dyrektywy
2007/2/WE Parlamentu Europejskie-
goiRady w zakresie metadanych'?;

* Rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 976/2009 z 19 pazdziernika 2009 r.
w sprawie ushug sieciowych'® zm. Rozpo-
rzadzeniem Komisji (UE) nr 1088/2010
z 23 listopada 2010 .4,

* Decyzje Komisji z dnia 5 czerwca
2009 r. w sprawie wykonania dyrekty-
wy 2007/2/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady w zakresie monitorowania
i sprawozdawczosci'>;

* Rozporzadzenie Komisji (UE)
nr 268/2010 w sprawie dostepu insty-
tugji i organéw Wspdlnoty do zbioréw
i ustug danych przestrzennych padstw
cztonkowskich zgodnie ze zharmonizo-
wanymi warunkami'?,

* Rozporzadzenie Komisji (UE)
nr 1089/2010 z 23 listopada 2010 r.
w sprawie wykonania dyrektywy
2007/2/WE Parlamentu Europejskie-
goiRady w zakresie interoperacyjnosci
zbioréw i ustug danych przestrzennych,
zmienione w 2011 .7 i w 2013 .18,

10 Por. K. Felchner, M. Jankowska: Ustawa o infrastrukturze informacji przestrzennej. Komentarz, Lex 2013,

Access to spatial..., op.cit.

Patrz przypis 1.

2 Dz.U.UE.L.2008.326.12 z 2008.12.04.
13 Dz.U.UE.L.2009.274.9 z 2009.10.20.

14

11

Dz.U.UE.L.2014.354.6.
15 Dz.U.UE.L.2009.148.18.
1© Dz.U.UE.L.2010.83.8.

Zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 976/2009 w zakresie ustug pobierania i ustug przeksztatcania,

3

Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 102/2011 z 4.02. 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1089,/2010
w sprawie wykonania dyrektywy 2007,/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w zakresie interoperacyj-
nosci zbioréw i ustug danych przestrzennych.

18 Rozporzadzenie KE (UE) nr 1253/2013 z 21.10.2013 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1089/2010
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Zebranie w jednym akcie prawnym pel-
nego zakresu danych przestrzennych, kt6-
rych gromadzenie jest obowigzkiem wladz
publicznych panstw cztonkowskich UE
przyniosto zwiekszenie spéjnosci zaréw-
no zasobéw, jakiich regulacji w wymiarze
europejskim. Kompleksowe ujecie zakresu
zasob6w informacji przestrzennych spowo-
dowalo takze zmiany w prawie wewnetrz-
nym poszczegdlnych paristw, gdzie obo-
wigzki te byly rozproszone w wielu aktach.

Implementacja
do prawa polskiego

W celuimplementacji dyrektywy INSPIRE
do prawa polskiego uchwalona zostata usta-
wa z 4 marca 2010 r. o infrastrukturze
informaciji przestrzennej".

Na podstawie zawartych w tej usta-
wie upowaznied wydano: rozporza-
dzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z 13 wrzesnia 2010 r.
w sprawie Rady Infrastruktury
Informacji Przestrzennej oraz niezbyt
szczegbtowe rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji

referaty

z 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie ewi-
dencji zbioréw i ustug danych przestrzen-
nych objetych infrastruktura informaciji
przestrzennej”’. Ponadto, dla wspomagania
implementacji w zakresie zagospodarowa-
nia przestrzennego od kwietnia 2013 r.
do 13 kwietnia 2016 r. istniat powotywa-
ny zarzadzeniami wlasciwego ministra
(wydawanymi na podstawie art. 7 ust. 4
pkt 5 ustawy z 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie
Ministréw?!), Zesp6t do spraw tematu da-
nych przestrzennych ,zagospodarowanie
przestrzenne”?2,

Efektywno$§¢ norm dyrektywy
INSPIRE uzalezniona jest m.in. od wy-
wiazania sie krajéw UE z dyspozycji za-
wartej w art.18, z ktérego wynika, ze
panstwa czlonkowskie powinny zapew-
ni¢ wyznaczenie odpowiednich struktur
i mechanizméw w celu koordynacji, na
poszczegdlnych szczeblach administra-
cji, wktadéw wszystkich podmiotéw,
ktére sa zainteresowane tworzeniem
infrastruktur informacji przestrzennej
w panistwach cztonkowskich. W Polsce
wystepuje hierarchiczna, tréjpoziomowa

w sprawie wykonania dyrektywy 2007/2/WE w zakresie interoperacyjnosci zbioréw i ustug danych prze-
strzennych, Dz.Urz. UE L 331 z 10.12.2013. Miedzy innymi. do zmienianego rozporzadzenia (WE)
nr 1089/2010 dodaje sie Zatacznik IV: Wymagania odnoszace sie do tematéw danych przestrzennych
wymienionych w zatgczniku Ill do dyrektywy 2007/2/WE [L 331/92 — od s. 92]. W obszernym, liczacym
wraz z zatacznikami 267 stron rozporzadzeniu zmieniajacym z 2013 r., zagospodarowania przestrzennego
dotyczy w szczegdlnoéci p.4 [obejmujacy s.129-152] dodanego zatacznika IV zatytutowanego ,Wymagania
odnoszace sie do tematéw danych przestrzennych wymienionych w zataczniku Ill do dyrektywy 2007/2/WE"

19 Dz.U. nr 76 poz.489.

2 Dz.U. nr 201 poz. 1333.

2l Dz.U.z2012r, poz. 392 oraz z 2015 r. poz. 1064.

22 Zarzadzenie nr 8 Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 12.04.2013 r. w spra-
wie powotania Zespotu do spraw tematu danych przestrzennych ,zagospodarowanie przestrzenne”,
Dz. Urz. Min. Trans. Bud. i Gosp. Mors. poz. 20 i 69; zarzadzenie nr 20 Ministra Infrastruktury i Rozwoju
22.07.2015 r. w sprawie powotania Zespotu do spraw tematu danych przestrzennych ,zagospodarowanie
przestrzenne”,Dz. Urz. Min. Inf. i Roz. poz. 41; zarzadzenie nr 13 Ministra Infrastruktury i Budownictwa
2 12.04. 2016 r. w sprawie zniesienia Zespotu do spraw tematu danych przestrzennych ,zagospodarowa-
nie przestrzenne”, Dz.Urz.MIiB.2016.28 z 2016.04.13.
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Grazyna Szpor

Rysunek 1. Schemat organizacyjny

Minister wiasciwy
ds. administracji publicznej

Gtowny Geodeta Kraju wykonawca
okreslonych zadan koordynacyjnych,
organ wiodacy w 15 tematach

Minister Srodowiska
— organ wiodacy w 4 tematach
i wspotwiodacy w 1

Minister wt. ds. budownictwa,
planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa
— organ wiodacy w 1

Minister wtasciwy ds. rolnictwa
— organ wiodacy w 1 temacie

Minister wtasciwy ds. gospodarki
morskiej — organ wiodacy
w 2 tematach i wspétwiodacy w 1

Minister wtasciwy ds. zdrowia
— organ wiodacy w 1 temacie

Rada Infrastruktury
Informac;ji Przestrzennej

Minister wtasciwy ds. kultury
i dziedzictwa narodowego
— organ wspoétwiodacy w 1 temacie

Gtéwny Geolog Kraju
— organ wiodacy w 3 tematach

Prezes Gtéwnego Urzedu
Statystycznego
— organ wiodacy w 2 tematach

Gtéwny Konserwator Przyrody
— organ wiodacy w 2 tematach

Prezes Krajowego Zarzadu
Gospodarki Wodnej — organ
wspotwiodacy w 1 temacie

Gtéwny Inspektor Ochrony
Srodowiska — organ wiodacy
w 1 temacie

Zrédto: INSPIRE, Raport Kraju Cztonkowskiego: Polska, 2013-2015.

struktura organizacyjna obejmujaca: ko-
ordynatora cato$ci infrastruktury, kté-
rym jest minister wlasciwy ds. admini-
stracji publicznej, ktéry wykonuje swoje
zadania przy pomocy Gléwnego Geodety
Kraju i Rady Infrastruktury Informacji
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Przestrzennej; organy wiodace w 12 wy-
odrebnionych tematycznie czesciach in-
frastruktury — ministréw i szeféw urze-
déw centralnych; organy prowadzace
rejestry publiczne, ktére zawieraja dane
przestrzenne wlaczone do infrastruktury.
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Temat zagospodarowanie przestrzenne
nalezy obecnie do wlasciwosci Ministra
Infrastruktury i Budownictwa?. Organy
administracji rzadowej i organy jednostek
samorzadu terytorialnego wspétuczestni-
cza w budowie Infrastruktury Informacji
Przestrzennej o ile prowadza w postaci
numerycznej rejestry publiczne zawie-
rajace zbiory danych przestrzennych do-
tyczace przynajmniej jednego z tematéw
wymienionych w zalaczniku do ustawy
oinfrastrukturze informacji przestrzennej.
Dodatkowo organy administracji powin-
ny wprowadza¢ rozwiazania techniczne
zapewniajace interoperacyjno$¢ zbioréw
i uslug danych przestrzennych oraz har-
monizacje tych zbioréw.

Przyjecie ustawy o infrastrukturze in-
formacji przestrzennej wigzato sie z ty-
powymi dla europeizacji prawa admini-
stracyjnego dylematami?*. Harmonogram
transpozycji nie pozwalal na potraktowa-
nie ustawy o informatyzacji dziatalno$ci
podmiotéw realizujacych zadania publicz-
ne jako punktu wyijscia dla objecia jedng
ustawg calej infrastruktury informacyj-
nej pafistwa?’. Natomiast za nieracjonal-
ne dla sprawnoéci proceséw decyzyjnych
uznawano ,wyluskiwanie” zagadnien in-
formacyjnych z kilkuset aktéw obowig-
zujacych odnoszacych sie do przestrze-
ni. Jeszcze przed uchwaleniem ustawy
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o infrastrukturze informaciji przestrzen-
nej zwracano uwage, ze dla zwiekszenia
efektywnosci regulacji przetwarzania
danych przestrzennych nie wystarcza
zmiany aktéw z zakresu zagospodarowa-
nia przestrzennego i ochrony §rodowiska.
Potrzebne s3 takze zmiany aktéw regu-
lujacych zasady dostepu do informacji
i jego ograniczenia oraz oplaty, ochrone
wlasnosci intelektualnej, zasady komu-
nikaciji elektronicznej, w tym e-podpiséw
atakze informatyzacje realizacji zadas pu-
blicznych. Podkreslano tez, ze dla zgod-
nosci polskiego prawa w zakresie ustug
sieciowych z dyrektywa, zmian wymagaja
tez akty odnoszace sie do poszczegdlnych
zasobéw informacyjnych?.

W ramach implementacji dyrektywy,
waska zakresowo ustawe o infrastrukturze
informacji przestrzennej powiazano z no-
welizacja ustawy Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne?” oraz wielu innych ustaw?®.
Jednak postulowane przed dekada zapew-
nienie metainformacji poprzez stworzenie
wspdlnego portalu calej infrastruktury
informacyjnej, wprowadzenie komplek-
sowych zmian zakresu jawnosci informacji
ijej ograniczen (w tym tezrelacji miedzy
ochrona wlasnosci intelektualnej a prawem
do informaciji) oraz zmiany zasad odplat-
no$ci, w tym zniesienia oplat w zakresie
realizacji zadan publicznych — przebiegalo

% <http://mib.gov.pl/2-planowanie_przestrzenne.html>.
24 Europeizacja administracji publicznej”, red. |. Lipowicz, Warszawa 2008, s. 163-186.

~

> C. Martysz, G. Szpor, K. Wojsyk: Ustawa o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania

publiczne. Komentarz, wyd. 1 z 2007 r. i wyd. 2 22014 r.

% Aby nalezycie uwzgledniana byta takze Dyrektywa 2003,/98/WE PEiR z 17.11. 2003 r. w sprawie ponow-
nego wykorzystywania informacji sektora publicznego.

27 M. Durzynska, A. Gryszczynska, |. Kaminska, K. Maczewski, W. Radzio, G. Szpor: Prawo geodezyjne
i kartograficzne. Komentarz, LexisNexis Sp. z 0.0., 2013 r.

2 K. Felchner, M. Jankowska: Ustawa o infrastrukturze..., op.cit.
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powoli. Znoszenie tych barier moderni-
zacji infrastruktury informacyjnej jeszcze
nie zostato zakoficzone?.

Mozna stwierdzi¢, ze dla powstawania
miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego bariera byta najpierw niska
jakos¢ zbioréw informaciji objetych zatacz-
nikami 1 i 2, ktére stanowity podstawe
dla planéw, a potem generowaty gléwnie
wysokie koszty, w tym optaty za korzysta-
nie z publicznych zasobéw informacyjnych,
(na przyktad za ,podktad geodezyjny”)
ktére byty znacznym obcigzeniem budzetu
matych gmin. Réwnoczesnie zniecheca-
jaca byta formalizacja procedur wydtuza-
jaca okres od przystapienia do prac plani-
stycznych, przez przygotowanie studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, trak-
towana jako ,przeregulowanie”. Zakres
tworzenia przez organy samorzadu teryto-
rialnego planéw byt ograniczony (pokrycie
planami szacuje sie na 28%), powstawaty

planowano konkretne inwestycje oraz in-
tensywnie wykorzystywano alternatywe;
w postaci instytucji warunkéw zabudowy
i zagospodarowania terenu. Organy cen-
tralne uzyskiwaly omijanie dtugotrwa-
tych procedur planistycznych, miedzy
innymi dla wielu inwestycji liniowych,
przez uchwalanie ,specustaw”3. To ze-
stawienie pokazuje, jak Scisle dotychcza-
sowe trudno$ci stosowania prawa wiazaty
sie z mankamentami regulacji zagadnief
informacyjnych i skfania do postulowania,
aby nada¢ jej wieksza wage.

Podstawowe pojecia

Dyrektywa INSPIRE i akty wykonawcze
opieraja sie o zlozona ,siatke pojeciows”,
ktérej przyjecie warunkuje interoperacyj-
no$¢ semantyczna.

W samej dyrektywie zdefiniowano
10 terminéw: infrastrukture informacji
przestrzennej®, dane przestrzenne®?, zbiér
danych przestrzennych??, ustugi danych
przestrzennych*, obiekt przestrzenny®,

akty obejmujace mate obszary, na ktérych metadane®, interoperacyjno$¢¥’, geoportal

2 Jawno$¢ i jej ograniczenia... t. 2-11, Wyd. C.H.Beck, Warszawa 2013-2016; A. Gryszczyniska (red.): Re-
Jjestry publiczne. Jawnos¢ i interoperacyjnos¢, Warszawa 2016.

3 T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.): ,Orzecznictwo w systemie prawa”, Wolters Kluwer

2008; ,Internet. Ochrona wolnoséci, wtasnoséci i bezpieczenstwa”, CH Beck, Warszawa 2011, s. 211-224;

D. Kerekovic [ed.], GIS for Geoscientists, Zagreb 2012.

Metadane, zbiory danych przestrzennych oraz ustugi danych przestrzennych; ustugi i technologie sieciowe;

porozumienia w sprawie wspdlnego korzystania, dostepu i uzytkowania oraz mechanizmy kontroli i monito-

rowania, procesy i procedury ustanowione, stosowane lub udostepniane zgodnie z niniejsza dyrektywa.

2 Wszelkie dane odnoszace sie bezposrednio lub posrednio odniesione do okreslonego potfozenia lub obsza-
ru geograficznego.

3 Rozpoznawalny zestaw danych przestrzennych.

Operacje, ktore moga by¢ wykonywane przez aplikacje komputerowa na danych przestrzennych zawar-

tych w zbiorach danych przestrzennych lub na powiazanych z nimi metadanych.

> Abstrakcyjna reprezentacja zjawiska $wiata rzeczywistego zwiazana z okreslonym potozeniem lub obsza-

rem geograficznym.

Informacje opisujace zbiory danych przestrzennych i ustugi danych przestrzennych oraz umozliwiajace

ich odnalezienie, inwentaryzacje i uzywanie.

Mozliwo$¢ taczenia zbioréw danych przestrzennych oraz interakeji ustug danych przestrzennych bez

©w
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&
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INSPIRE®*, organ publiczny® i osobe trze-
cig*’. Dla terminologii z zakresu zagospoda-
rowania przestrzennego istotne znaczenie
ma rozporzadzenie KE (UE) nr 1253/2013
221 pazdziernika 2013 r. zmieniajace roz-
porzadzenie (UE) nr 1089/2010 w sprawie
wykonania dyrektywy 2007/2/WE w za-
kresie interoperacyjnosci zbioréw i ushug
danych przestrzennych, wedtug ktére;
[p.4.1], do zagospodarowania przestrzen-
nego (land use), zastosowanie maja miedzy
innymi* definicje:

— istniejace zagospodarowanie przestrzen-
ne” (existing land use) oznacza obiektywny
opis sposobu wykorzystania i funkcji da-
nego terytorium, ktére miaty i efektywnie
nadal maja miejsce w rzeczywistosci (1);
- ,istniejace zagospodarowanie prze-
strzenne przedstawione w postaci ma-
cierzy” (gridded existing land use) ozna-
cza obiektywne przedstawienie w formie
regularnej, ortorektyfikowanej siatki (ob-
razu) sposobu wykorzystania i funkcji da-
nego terytorium, ktére miaty i efektywnie
nadal maja miejsce w rzeczywistosci (2);
— istniejace zagospodarowanie przestrzen-
ne sprawdzone préba terenowg” (sampled
existing land use) oznacza obiektywny opis
sposobu wykorzystania i funkcji danego
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terytorium (ktére miaty i efektywnie nadal
maja miejsce) w rzeczywistosci, zgodnie
z obserwacjami w przyktadowej lokalizacji
poddawanej prébkowaniu (6);

- ,planowane zagospodarowanie prze-
strzenne” (planned land use) oznacza
plany zagospodarowania przestrzennego
definiowane przez organy ds. planowa-
nia przestrzennego, w ktérych opisywa-
ne jest mozliwe wykorzystanie gruntu
w przysztosci (5);

— ,najmniejsza wydzielana jednostka”
(minimum unit of interest) — najmniejszy
wieloboczny obszar obiektéw ,zagospoda-
rowanie przestrzenne” brany pod uwage
w zbiorze danych (4);

— ,strefa” (zoning) oznacza wydzielong
czes¢, dla ktérej opisane jest planowane
zagospodarowanie przestrzenne zjedno-
znacznym okre$leniem praw i zakazéw
dotyczacych nowych obiektéw, obowigzu-
jacych w kazdym elemencie tej czesci (7);
- ,Hierarchiczny system klasyfikacji za-
gospodarowania przestrzennego INSPIRE
(HILUCS)” (Hierarchical INSPIRE Land
Use Classification System) oznacza wie-
lopoziomowy system klasyfikacji kate-
gorii ,zagospodarowanie przestrzenne”,
ktory obowigzkowo nalezy stosowac na

powtarzalnej interwencji manualnej, w taki sposoéb, aby wynik byt spéjny, a warto$¢ dodana zbioréw
i ustug danych przestrzennych zostata zwiekszona.

Witryna internetowa lub jej odpowiednik zapewniajaca dostep do ustug wymienionych w art. 11 ust. 1.
Oznacza: a) jednostke administracji rzadowej lub innej administracji publicznej, w tym publiczne orga-
ny doradcze na szczeblu krajowym, regionalnym lub lokalnym; b) osobe fizyczna lub prawna, ktéra na
mocy prawa krajowego sprawuje publiczne funkcje administracyjne, facznie ze szczegdlnymi obowiazka-
mi, dziataniami lub ustugami dotyczacymi $rodowiska oraz c) osobe fizyczna lub prawna sprawujaca obo-
wiazki lub funkcje publiczne lub $wiadczaca ustugi publiczne w odniesieniu do $rodowiska i podlegajaca
organowi lub osobie, o ktérych mowa w lit. a) lub b). Panstwa cztonkowskie moga postanowi¢, ze w za-
kresie, w jakim organy lub instytucje dziataja w charakterze organéw sadowniczych lub ustawodawczych,
do celdw niniejszej dyrektywy nie nalezy ich traktowac jako organéw publicznych.

40" Oznacza osobe fizyczna lub prawna niebedaca organem publicznym.

41" Oprocz definicji podanych w art. 2 rozporzadzenia.

W W
S @
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najbardziej odpowiednim poziomie hie-
rarchii (3)*.

Terminy te nie sa dotad nalezycie uw-
zgledniane w polskim prawie. Na przyktad
ujecie w tytule i tresci ustawy z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oddzielnie planowania i za-
gospodarowania powinno by¢ — dla zapew-
nienia zgodno$ci z dyrektywa — zmienione
poprzez ograniczenie tytutu wytacznie do
zagospodarowania przestrzennego i wpro-
wadzenie do tresci okresle , planowane
zagospodarowanie przestrzenne” i ,ist-
niejace zagospodarowanie przestrzenne”.

Regulacje infrastruktury informacji
przestrzennej utrudnia takze niejedno-
znaczno$¢ wynikajaca z braku lub utom-
nosci definicji wielu innych terminéw
prawnych odnoszacych sie do przestrze-
ni, utrzymujaca sie mimo wielu préb
jej przezwyciezenia®. Potrzeba nowych
rozwigzan w zakresie zagospodarowania
przestrzennego obejmuje zapewnienie
interoperacyjnosci systemdow stanowig-
cych element infrastruktury informacji
przestrzennej w warstwie semantyczne;j.
W korygowaniu polskiego jezyka praw-
nego nalezy w zwiazku z tym bardzie;
niz dotad bra¢ pod uwage wielopozio-
mowoS¢ regulacii.

W diagnozowaniu aktualnych proble-
méw regulacjii formutowaniu postulatéw
ich redukowania warto ujmowac¢ tacznie
zagospodarowanie istniejace i planowane,

skoro to polepszenie zagospodarowania
jest celem stosowania instrumentéw pla-
nistycznych.

Zagospodarowanie przestrzenne
tematem danych przestrzennych

Dyrektywa INSPIRE naktada na paf-
stwa cztonkowskie obowiazki moder-
nizacji krajowych rozwiazan prawnych
w zakresie niezbednym dla integracji.
Zakres przedmiotowy tych obowiazkéw
wyznacza pojmowanie danych przestrzen-
nych jako odnoszacych sie bezposrednio
lub posrednio do okreslonego polozenia
lub obszaru geograficznego i ich kategorie
wyodrebnione wedtug kryterium tema-
tu, wymienione w trzech zalacznikach do
dyrektywy, m.in. wedlug terminu, w kté-
rym powinny by¢ dostepne.

Do tematdéw, ktére w pierwszej kolejno-
$ci powinny by¢ dostepne zaliczono wy-
mienione w pierwszym aneksie (zalacz-
niku)*: systemy odniesienia za pomoca
wspdtrzednych, systemy siatek geograficz-
nych, nazwy geograficzne, dane na temat
jednostek administracyjnych, adreséw,
dziatek katastralnych, sieci transporto-
wych, hydrografii oraz obszaréw chro-
nionych.

W drugim aneksie (zataczniku) zamiesz-
czono dane na 4 tematy: uksztaltowania
terenu i uzytkowania terenu a ponadto
sporzadzanie ortoobrazéw oraz dane geo-
logiczne.

42 Objasnienia por. <http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.baztech-a082f512-ad06
-4e47-9a3d-78e7c2c68d50/c/RG_2013_z1-Affek.pdf> oraz:
<http://www.arcanagis.pl/zagospodarowanie-przestrzenne-zgodne-z-inspire/>.

3 Por. Typizacja definicji obiektow przestrzennych we wstepie do ,Stownika definicji ustawowych obiektow

Systemu Informaciji o Terenie”, Katowice 1995.

# W zataczniku 1 ujeto tematy danych przestrzennych okreslone w art. 6 lit. a), art. 8 ust. 1 oraz art. 9 lit. a).
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Rysunek 2. Relacja tematu Zagospodarowanie Przestrzenne do tematéw Gospodarowanie
obszarem/strefy ograniczone/regulacyjne oraz jednostki sprawozdawcze i Strefy Zagrozenia

Naturalnego

Zgodne
z prawem

Dokumenty
planistyczne

Zakres
zagospodarowania
przestrzenego

Zgodne
z prawem

Strefy
ograniczone/
regulacyjne

SROD NIE SROD

Plan ochrony
przed zagrozeniami

~'Zakres gospodarowania -
obszarem

Jednostki
sprawozdawcze

gospodarowania
obszarem

Zakres zagrozenia -
naturalnego

Strefy zagrozenia

naturalnego

Zrédto: D2.8.111.4 Specyfikacja danych dla tematu INSPIRE Zagospodarowanie przestrzenne — wskazowki

techniczne, rys. 1, s. 6.

Zalacznik (aneks) trzeci obejmuje
21 kategorii danych*, ktére charakte-
ryzuj3: zagospodarowanie przestrzenne
(land use)* a ponadto: jednostki staty-
styczne, budynki, glebe, zdrowie i bez-
pieczeristwo ludzi, ustugi uzytecznosci
publicznejistuzby pafistwowe, urzadzenia
do monitorowania srodowiska, obiekty
produkcyjne i przemystowe, obiekty rol-
nicze oraz akwakultury, rozmieszczenie

ludno$ci — demografie, obszary specjalne
i strefy specjalne oraz jednostki sprawoz-
dawcze, strefy zagrozenia naturalnego, wa-
runki atmosferyczne, warunki meteoro-
logiczno-geograficzne, warunki oceano-
graficzno-geograficzne, regiony morskie,
regiony biogeograficzne, siedliska i obszary
przyrodniczo jednorodne, rozmieszczenie
gatunkdw, zasoby energetyczne oraz zaso-
by mineralne.

# Zatacznik |l zawiera tematy danych przestrzennych okreslone w art. 6 lit. b) oraz art. 9 lit. b).
4 Terytorium charakteryzowane ze wzgledu na jego obecny lub przyszty wymiar funkcjonalny lub przeznacze-
nie spoteczno-gospodarcze, np. mieszkaniowe, przemystowe, handlowe, rolnicze, le$ne, wypoczynkowe.
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Spetnienie wymogéw unijnych w za-
kresie planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego wymaga uwzgled-
nienia dokumentu: D2.8.111.4 Specy-
fikacja danych dla tematu INSPIRE
Zagospodarowanie przestrzenne — wska-
z6éwki techniczne (Data Specification
on Land Use — Technical Guidelines),
ktéry Ministerstwo Infrastruktury i Roz-
woju opublikowato 17.11.2014 w jezyku
polskim. Ten obszerny dokument liczacy
276 stron opracowalta Tematyczna Grupa
Robocza INSPIRE ds. Zagospodarowania
Przestrzennego Wspdlnotowego Centrum
Badawczego (JRC).

Zakres Land use krzyzuje sie z za-
kresami innych tematéw i Technical
Guidelines objasniaja obrazowo te relacje.
(rys. 2,s.67)

Sciste powigzanie realizacji zadan z , te-
matu” zagospodarowanie przestrzenne
zinnymi, sprawia, ze mankamenty regula-
¢ji jawnosci i interoperacyjnosci rejestréw
publicznych negatywnie rzutuja na mozli-
wosci realizacji przez organy samorzado-
we zadaf zwigzanych z zagospodarowa-
niem przestrzennym. Badania wykazuja,
ze w Polsce pilnie potrzebna jest realizacja
postulatéw zmian regulacji odnoszacych
sie do tych rejestréw”’. Poniewaz cze$¢ za-
warto$ci merytorycznej obowiazujacych
dokumentéw planistycznych powstaje
ijest udostepniana przez inne podmioty
tworzace dane referencyjne winnych te-
matach danych przestrzennych potrzebne
jest tez ponowne definiowanie tych do-
kumentéw.

47 A. Gryszczynska (red.): Rejestry publiczne... op.cit.
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Rodzaje ustug
danych przestrzennych

Infrastruktury informaciji przestrzennej
w pafistwach czlonkowskich powinny by¢
zaprojektowane tak, aby zapewni¢ prze-
twarzanie, w tym udostepnianie danych
na odpowiednim szczeblu; aby byto moz-
liwe faczenie w jednolity sposéb danych
przestrzennych pochodzacych z réznych
zrédet w UE i wspdlne korzystanie z nich
przez wielu uzytkownikéw i wiele aplika-
cji, wspdlne korzystanie z danych prze-
strzennych zgromadzonych przez organy
publiczne na réznych poziomach podziatu
terytorialnego.

Z dyrektywy INSPIRE wynika, ze duza
réznorodnos¢ formatéw i struktur, w ja-
kich sa zorganizowane i udostepniane w UE
dane przestrzenne, utrudnia efektywne
formutowanie, wdrazanie, monitorowanie
i ocene unijnego prawa majacego bezpo-
$redni lub posredni wptyw na srodowisko
a wiec nalezy przyjac¢ srodki wykonaw-
cze ulatwiajace korzystanie z danych prze-
strzennych pochodzacych zréznych Zrédet
w panistwach czlonkowskich. Srodki te
powinny prowadzi¢ do interoperacyjnosci
zbioréw danych przestrzennych, a pafistwa
czlonkowskie powinny zapewnié, zeby
wszelkie dane lub informacje potrzebne
do osiagniecia interoperacyjnosci byly do-
stepne na warunkach, ktére nie ograniczaja
ich uzycia do tego celu. W miare mozli-
wosci przepisy wykonawcze powinny by¢
oparte na normach miedzynarodowych
ustanawianych w procesach normaliza-
cji. Jednak wykorzystywanie efektéw
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normalizacji w procesach legislacyjnych
jest skomplikowane. Uzgodniona na pozio-
mie miedzynarodowym obligatoryjna od-
platnoé¢ utworéw powstajacych w ramach
normalizacji nie pozwala na bezposrednie
odsytanie do nich w legislacji, a rézne po-
$rednie odestania do normalizacji budzg
kontrowersje *8,

Wymogi wobec pafistw czlonkowskich
UE objasnia sie jako powinnos¢ opracowa-
nia aktéw normatywnych standaryzuja-
cych strukture zbioréw danych przestrzen-
nych, z ktérych wszystkie kraje powinny
wystawia¢” ustugi danych przestrzennych:
a) wyszukiwania, umozliwiajace odnale-
zienie zbioréw i ustug danych przestrzen-
nych na podstawie zawartosci odpowia-
dajacych im metadanych i wy$wietlanie
tej zawartosci;

b) przegladania, umozliwiajace co najmniej:
wySwietlanie, nawigowanie, powieksza-
nie i pomniejszanie, przesuwanie lub na-
ktadanie na siebie zbioréw danych prze-
strzennych oraz wy$wietlanie informacji
z legendy i wszelkiej istotnej zawartosci
metadanych;

c) pobierania, umozliwiajace uzyskanie
kopii catych zbioréw danych przestrzen-
nych lub czesci takich zbioréw oraz,
gdy jest to wykonalne, dostep bezposredni;
d) przeksztatcania, umozliwiajace prze-
ksztatcenie zbioréw danych przestrzen-
nych w celu osiggniecia interoperacyjnoSci;

referaty

e) umozliwiajace uruchamianie ustug da-
nych przestrzennych.

Zatem podmioty prowadzace zbiory da-
nych przestrzennych z tematu zagospoda-
rowanie przestrzenne (gminy, wojewddz-
twa) powinny udostepniac z tych zbioréw
ustugi danych przestrzennych.

W temacie land use” gtéwnymi doku-
mentami w Polsce s3 plany zagospodaro-
wania przestrzennego, stanowigce akty
prawa miejscowego, ktérych potocznie
rozumiane wyszukiwanie, przegladanie
i cze$ciowo pobieranie, zapewniaja elek-
troniczne dzienniki urzedowe udostep-
niane przez Rzagdowe Centrum Legislacii,
atakze komercyjne systemy wyszukiwaw-
cze, przy czym analiza prawnoporéwnaw-
cza modeli dostepu do informaciji o pra-
wie pokazuje mozliwosci partnerstwa
publiczno-prywatnego. Jednak wymogi
techniczne INSPIRE zwigzane ze stoso-
waniem okre§lonych narzedzi informa-
tycznych wykluczaja dotad taka opcje®.

Finansowanie ustug
danych przestrzennych

Istotne znaczenie dla modernizacji infra-
struktury informacyjnej i rozwoju e-ustug
ma finansowanie, w tym kwestia odptat-
nosci. W dyrektywie INSPIRE i ustawie
implementujace;j ja do prawa polskiego
tylko dla wyszukiwania i przegladania
wprowadza sie wymog powszechnego

48 Por. materiaty z konferencji naukowej: ,Legislacja a normalizacja”, dostepne na stronie <mrj.uksw.edu.pl>.
4 Jedynie zbiory w formacie GIS lub CAD z nadanymi georeferencjami brano pod uwage do wyliczenia
wskaznikéw monitoringu, pomijajac skany map analogowych czy rysunki komputerowe, ktére nie niosa
informacji o geometrii poszczegdlnych obiektéw odniesionej do konkretnego uktadu wspétrzednych, por.
<http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.baztech-a082f512-ad06-4e47-9a3d -78e7

¢2c68d50/c/RG_2013_z1-Affek.pdf oraz:

http://www.arcanagis.pl/zagospodarowanie-przestrzenne-zgodne-z-inspire/>.
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nieodptatnego dostepu. Natomiast w za-
kresie pobierania, przeksztalcania i umoz-
liwiania uruchomienia ustug danych do-
puszcza sie — z pewnymi wyjatkami
— odptatnos¢, w szczegdlnosci wynikaja-
c3 z przepiséw o rejestrach publicznych,
aw udostepnianiu podmiotom zagranicz-
nym nastepuje odwotanie do zasady wza-
jemnosci.

Mozliwosci refinansowania nakta-
déw na publiczne bazy danych wynikaja
tezz dyrektywy 2003/98/WE o ponow-
nym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego i s3 powszechnie wykorzy-
stywane w innych pafistwach cztonkow-
skich>®. Wedtug motywu 23. preambuly
do dyrektywy Parlamentu Europejskiego
iRady 2013/37/UE z 26 czerwca 2013 1.
w sprawie ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego zmienia-
jacej dyrektywe 2003/98/WE, ,nalezy
zwrdci¢ uwage na to, aby nie zakléci¢ nor-
malnego funkcjonowania organéw sektora
publicznego, ktére musza osiagac¢ docho-
dy, aby pokrywa¢ znaczng czes$¢ swoich
kosztéw zwiazanych z wykonywaniem
zadah w interesie publicznym lub kosz-
téw zwiazanych z gromadzeniem, pro-
dukowaniem, reprodukowaniem i rozpo-
wszechnianiem niekt6rych dokumentéw
udostepnianych do ponownego wyko-
rzystywania”.

W modernizacji ustug danych prze-
strzennych stosowane byly w ostatnich
latach instrumenty polityki spéjnosci
wspoéHinansowane z funduszy struktu-
ralnych UE, takich jak krajowy Program
Operacyjny Polska Cyfrowa i Regionalne
Programy Operacyjne, ktére w opisie prio-
rytetéw zwiazanych z e-ustugami publicz-
nymi wskazujg na obszary wsparcia (prio-
rytety inwestycyjne) zwigzane z efektyw-
niejszym wykorzystywaniem informaciji
przestrzennej w sektorze publicznym®.

Takze w nowej polskiej ustawie z dnia
25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzy-
staniu informacji sektora publicznego
nie zostaly wprost zrealizowane postu-
laty uwzglednienia budzetowych uwarun-
kowati finansowania publicznych baz da-
nych a takze rozpatrzenia sytuacji prawnej
polskiego podatnika i przedsiebiorcy na
tle poréwnawczym, aby unikna¢ asyme-
trii obciazen, cho¢ warto zauwazy¢ moz-
liwosci, jakie daja zawarte w tej ustawie
przepisy kolizyjne®.

Jednak w nieodleglej perspektywie cza-
sowej uwzglednianie w regulacji prawnej
mozliwosci refinansowania naktadéw lo-
kalnych na zasilanie baz danymi cyfrowymi
moze warunkowa¢ jako$¢ krajowej infra-
struktury informacyjnej. W odniesieniu do
zagospodarowania przestrzennego zasad-
no$¢ centralizacji baz budzi watpliwosci,

50" A. Piskorz-Ryn: Opfaty za ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego w UE [w:] ,Internet.
Publiczne bazy danych i Big data”, Warszawa 2014, s. 149-169 (rozdziat zawiera ujete tabelarycznie dane
na temat regulacji we wszystkich panstwach cztonkowskich UE).

o

K. Maczewski: Finansowanie baz danych przestrzennych. [w]: ,,Publiczne bazy danych i Big data”.
Ustawa o ponownym wykorzystaniu informacji sektora publicznego stanowi w art. 7. ze: 1. Przepisy usta-

wy nie naruszajg prawa dostepu do informacji publicznej ani wolnosci jej rozpowszechniania, ani przepi-
so6w innych ustaw okreslajacych zasady, warunki i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami sek-
tora publicznego. 2. Przepisy ustawy nie naruszaja przepiséw ustawy z 29.08.1997 r. o ochronie danych

osobowych. Dz.U.2016, poz. 352.
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totez ewentualne decyzje w tym zakresie
powinny by¢ poprzedzone finalizacja prac
nad wigzacymi krajowymi standardami
danych oraz analiza kosztéw i korzysci
uwzgledniajaca strukture zasilania i wy-
korzystywania a gdy idzie o udostepnianie
— takze wymogi bezpieczenistwa.
Skorygowana powinna zosta¢ nie-
doktadna implementacja w ustawie
z 27 lipca 2001 r. o ochronie baz da-
nych®3, zasad prawnej ochrony baz da-
nych w Unii Europejskiej majacych pod-
stawe w Dyrektywie 96/9/EC Parlamentu
Europejskiego i Rady®*, ktéra spowodowa-
ta kwestionowanie mozliwosci objecia ta
ochrona publicznych baz danych.
Kolejnym problemem zwigzanym z na-
ktadami na publiczne bazy danych jest roz-
powszechnianie metod Big data, objasnia-
nych jako nowe rodzaje sieci i strategii po-
towéw z internetowego oceanu danych,
ktére nasuwa watpliwos¢ czy regulacja
zasobéw informacyjnych wyznaczana
przez INSPIRE nie jest juz w pewnym
stopniu archaiczna i niekonkurencyjna
wobec globalnych korporacji oferujacych
ushugi internetowe. Skoro coraz czesciej
zrédlem wiedzy stajg sie rozproszone,

o
bt

Dz.U. nr 128, poz. 1402 ze zm.

o
k4

referaty

 nieustrukturyzowane” zasoby informa-
cyjne, to nalezy takze inaczej rozwigzywac
dylematy zwiazane z zakresem centrali-
zacji, dostepnoSci on-line i finansowania
kosztownych publicznych baz danych.

Aktualne uwarunkowania sktaniaja
tez do rozwazan, czy bezpieczefistwa
obywateli i pafistwa nie ostabia wieksza
niz w innych pafstwach UE centralizacja
publicznych baz danych i szersze udostep-
nianie ich zawartosci oraz czy metody Big
data nie zwiekszg skali zagrozen>.

Harmonogram
wdrazania INSPIRE

Potrzeba wyprzedzajacej modernizacji pu-
blicznych baz danych i osiggania interope-
racyjnosci rejestréw publicznych wymie-
nionych w aneksach Ii Il do Dyrektywy
jako podstawy dla dostosowywania do wy-
mogdéw europejskich zasobéw wymienio-
nych wzataczniku ITI, w tym dla dokumen-
tacji zagospodarowania przestrzennego
(realnego i planowanego), znalazta odzwier-
ciedlenie w harmonogramie wdrazania
dyrektywy® ( rysunek 3, s. 72).
Ustanowione w dyrektywie INSPIRE
obowiazki sprawozdawcze® s3 podstawa

Dyrektywa 96/9/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 11.03.1996 r. w sprawie ochrony prawnej baz
danych, Dz. Urz. UE L 077, 27/03/1996 P. 0020 — 0028. Do praw autorskich w Internecie odnosi sie tak-
ze Dyrektywa 2001/29/WE w sprawie harmonizacji niektérych aspektéw praw autorskich i pokrewnych
w spoteczenstwie informacyjnym.

Opinie w tym punkcie sa skrocona wersja wstepu do ksiazki pod red. G. Szpor: , Internet. Publiczne bazy ...,
op.cit., s. XI-XIII.

Polskie problemy w tym zakresie ukazuja m.in. publikacje: A. Gryszczynska (red.): Rejestry publiczne...,
op.cit.

7 Art. 21 stanowi, ze 1. Panstwa cztonkowskie monitoruja wdrazanie swoich infrastruktur informaciji prze-
strzennej i korzystanie z tych infrastruktur. Stale udostepniaja Komisji oraz spoteczenstwu informacje
uzyskane w wyniku monitorowania. 2. W terminie do 15 maja 2010 r. panstwa cztonkowskie przesytaja
Komisji sprawozdanie zawierajace podsumowujacy opis: a) sposobu koordynowania dostawcéw z sekto-
ra publicznego oraz uzytkownikdéw zbioréw danych i ustug przestrzennych oraz organéw posredniczacych,

o
A

o
3
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Rysunek 3. Harmonogram wdrazania dyrektywy.
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powinny mieé¢ dodatkow e elementy metadanych

zgodniez Aneksemn V rozp. 1312/2014

uruchamialne ushugi danych przestrzennych powiazane z
‘ nowozebranymilub z gruntownie przeorganizow anymi

danych przestrzennych (d.p)inshig wszystkie uruchamialne uslugi danych przestrzennych
zhiory d.p. dostepne w ramach uslug przegladania i ‘

wyszukiw ania geoportalu INSPIRE (danenie musza
byéjeszeze zgodne z przepisami wykonaw czymi)
zebranew ostatnim czasie i gruntownie
przeorganizowane zbiory d.p. zgadne z przepisami
wykonaw czymiidostepne przez ushigi sieciowe

zbiorami danych powinny miec dodatkowe elementy
metadanych zgodnie z aneksem VIi gdzie wykonalne z
aneksem VIL rozp. 1312/2014.

wszystkie zhiory d.p. zgodne z przepisami wszystkie uruchamialne uslugi danych przestrzennych
wykonaw czymii dostepne przez ushigi sieciowe ‘ powinny mieé¢ dodatkow e elementy metadanych zgodnie
zhiory d.p. dostepne w ramach uslig pobierania i z aneksem VI oraz tam gdzie wykonalnezgodnie z
przeksztalcania (gdy konieczne) aneksem VII rozp. 1312/2014.

®*o 00

Zrédto: <http://www.gugik.gov.pl/_data/assets/image/0014,/27041/Harmonogram-wdrazania-INSPIRE.jpg>.

monitorowania respektowania tego har-
monogramu. Raporty krajowe doste;pne
sa na stronie®® (po kliknieciu na mapce na
obszar bedacy przedmiotem zainteresowa-
nia Paristwa Czlonkowskiego UE). Raporty
publikowane s3 takze na stronach www

krajowych organéw wiodacych (w Polsce
na stronie internetowej GUGiK jako or-
ganu wiodacego).

Dokument opublikowany 13.05.2016
zatytutowany ,INSPIRE Infrastruktura
Informacji Przestrzennej w Europie.

a takze opis stosunkoéw z osobami trzecimi oraz opis organizacji zapewnienia jakosci; b) wktadu orga-
néw publicznych lub oséb trzecich w funkcjonowanie i koordynacje infrastruktury informacji przestrzen-
nej; c) informacji na temat korzystania z infrastruktury informacji przestrzennej; d) porozumien o wspél-
nym korzystaniu z danych zawieranych pomiedzy podmiotami publicznymi; e) kosztéw i korzysci zwia-
zanych z wdrozeniem niniejszej dyrektywy. 3. Panstwa cztonkowskie przesytaja Komisji co trzy lata,
poczawszy od 15 maja 2013 r., sprawozdanie zawierajace uaktualnione informacje dotyczace kwestii
okreslonych w ust. 2. 4. Szczegotowe przepisy do celéw wykonania niniejszego artykutu sa przyjmowa-
ne zgodnie z procedurg regulacyjna okreslona w art. 22 ust. 2., ktéry stanowi, ze zastosowanie maja
art. 5 7 decyzji 1999/468/WE, z uwzglednieniem przepiséw jej art. 8. a okres okresélony w art. 5 ust. 6
decyzji 1999/468/WE ustala sie na trzy miesigce.
8 <http://inspire.ec.europa.eu/index.cfm/pageid/182>
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Raport Kraju Czlonkowskiego: Polska,
2013-2015"%°, w wielu fragmentach odnosi
sie do planowanego i rzeczywistego zago-
spodarowania przestrzennego. Wskazuje
miedzy innymi, ze , MIiB — Organ wioda-
cy w zakresie tematu ,zagospodarowanie
przestrzenne” nie dysponuje narzedziami
umozliwiajagcymi kompleksowe monito-
rowanie ustug danych przestrzennych.
Podmioty prywatne realizujace zadania
wynikajace z przepiséw implementacyj-
nych INSPIRE nie udostepniaja statystyk
dotyczacych korzystania z ustug danych
przestrzennych — w architekturze sfede-
rowanej brak zobowigzania podmiotéw
harvestujacych® dane do wykonywania
obowiazku sprawozdawczego w zakresie
uzytkowania ustug”, (s. 33). Ponadto, we-
dtug MIiB: ,Dane przestrzenne udostep-
niane przez lokalne oraz regionalne wezty
ITP dotyczace zasiegdéw oraz ustalen aktéw
planowania przestrzennego maja obecnie
wylacznie charakter pogladowy. W re-
zultacie nie moga by¢ wykorzystywane
jako podstawa prawna w postepowaniach
administracyjnych lub innych. Stanowia
natomiast cenne zrédlo informacji wspie-
rajace prowadzenie tychze postepowan
m.in. na etapie gromadzenia informacji,
ktérej weryfikacja nastepuje na podsta-
wie oficjalnych dokumentéw udostep-
nianych we wlasciwym urzedzie. Czes¢
z udostepniajacych ww. zbiory danych
zastrzega, ze udostepniane informacje
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moga by¢ wykorzystywane wylacznie do
celé6w niezarobkowych i niekomercyj-
nych, z kolei w zastosowaniach prywat-
nych lub naukowych, w zakresie dozwo-
lonym ustawg z 4 lutego 1994 r. o prawie
autorskim i prawach pokrewnych. Nadal
niewiele zbioréw danych przestrzennych
jest udostepnianych za posrednictwem
ustug pobierania, co w efekcie utrud-
nia prowadzenie analiz przestrzennych
zwykorzystaniem danych planistycznych
(354 zbiory udostepnione w standardzie
WES, stan w dniu 31.12.2015 r.; dla po-
réwnania liczba dokumentéw planistycz-
nych, dla ktérych moga by¢ opracowane
zbiory danych przestrzennych: 45 625 pla-
néw miejscowych +2 464 studia gminne
+16 planéw wojewddzkich (stan w dniu
31.12.2014 ). (s.37).

Przy wykorzystaniu zestandaryzowanych
danych sprawozdawczych opublikowanych
w jezykach urzedowych na stronie® inter-
netowej powinno by¢ mozliwe poréwna-
nie konkretnych elementéw modelowych
iwskaznikéw. Jednak w odniesieniu do zago-
spodarowania przestrzennego, na przyktad
w sprawozdaniach francuskim i niemieckim
brak jakichkolwiek danych na ten temat.
Zatem zbiorcze zestawienia odnoszace
sie do realizacji Dyrektywy INSPIRE we
wszystkich paistwach cztonkowskich UE,
nie pozwalaja ocenic tresci polskiego raportu
w zakresie zagospodarowania przestrzen-
nego w Polsce na szerszym tle.

% <http://www.gugik.gov.pl/__data/assets/pdf_file/0017/33506/Sprawozdanie-z-realizacji-dyrektywy

-INSPIRE-w-latach-2013-2015-KSE.pdf>

60

Proces zbierania okres$lonych wynikéw z wyszukiwarek wedtug zadanych kryteriéw lub jako pozyskiwa-

nie adreséw, wybranych serwiséw/stron www w celu zostawienia swojego linka lub jako budowanie bazy

miejsc do zostawienia swojego linka.
1 Patrz przyp. 58.
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Uwagi koncowe

Europejskie ramy regulacyjne wskazuja:

* narastanie wielopoziomowosci regulacji
determinujacej zakres, szczegétowosé
i harmonogram aktywnosci prawodaw-
cy krajowego;

* wage interoperacyjnosci semantycz-
nej, dyktujacej zmiany terminologiczne
prawa krajowego, w zakresie zagospo-
darowania przestrzennego istniejacego
i planowanego;

* potrzebe wyprzedzajacej modernizacji
publicznych baz danych i osiggania in-
teroperacyjnosci rejestréw publicznych
wymienionych w aneksach Ii IT do Dy-
rektywy jako podstawy dla dostosowy-
wania do wymogéw europejskich zaso-
béw wymienionych w zataczniku III,
w tym dla dokumentacji zagospodaro-
wania przestrzennego (istniejacegoipla-
nowanego), co znajduje odzwierciedlenie
w harmonogramie wdrazania dyrektywy;
trudno$¢ powiazania realizacji wynika-
jacych z dyrektywy INSPIRE obowigz-
kéw w zakresie udostepniania planéw
zagospodarowania przestrzennego z mo-
delami dostepu do informacji prawnej;
znaczenie instrumentéw soft law, w tym
normalizacji i sposobu jej powigzania
zlegislacja w standaryzacji zasobéw cy-
frowych i e-ustug;

Grazyna Szpor

* wywazanie w ksztaltowaniu dostep-
nosci danych przestrzennych miedzy
potrzeba jawnosci a potrzeba bezpie-
czefistwa — w tym ochrony przed cy-
berprzestepczoscia;

* potrzebe jasnego podziatu zadari i kom-
petencji miedzy podmiotami publicz-
nymi i ustanawiania przejrzystych zasad
wspoéldziatania z podmiotami prywat-
nymi;

¢ znaczng swobode krajowego prawodaw-
cy w zakresie refinansowania kosztéw
modernizacji zasobéw informacyjnych
i regulowania oplat.

U progu lat osiemdziesiatych Walerian
Patiko trafnie zarysowujac perspektywy
zmian funkcji prawa wlasnosci, spogladat
na prawo jako ,plaszczyzne kompromisu
miedzy potrzebg stabilizacji a konieczno-
$cig rozwoju”®2. Przyjmujac ten punkt wi-
dzenia, warto podejmowac kolejne préby
odpowiedzi na pytanie czy polskie prawo
administracyjne nie stabilizuje nadmier-
nie, zamiast motywowac¢ do modernizaciji
zasobdw i proceséw informacyjnych

52 W. Panko: ,O prawie wtasnoéci i jego wspdtczesnych funkcjach”, Katowice 1984, s. 212.
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Regulacje Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich

Prawnomiedzynarodowa
ochrona krajobrazu

Celem opracowania jest wskazanie zasadniczych przyczyn systemo-
wych (tj. tkwigcych w systemie prawnym) stabej ochrony krajobrazu
w UE. Chodzi w nim o odpowiedz na pytanie, dlaczego mechanizm
miedzynarodowych i unijnych instrumentéw ochrony krajobrazu
nie przektada sie na efektywna krajowa regulacje prawng lub efektywng
praktyke egzekwowania jej przestrzegania w aspekcie planowania prze-
strzennego tak w Polsce!, jak i w innych panstwach czlonkowskich UE?,

ARTUR NOWAK-FAR . .
technologicznego, w ktérym antropoge-

niczna presja na Srodowisko (a tym samym
presja na niepozadane znieksztalcenie kra-
jobrazu) jest mniejsza niz w pafistwach

Wstep

Unia Europejska i jej pafistwa cztonkow-

skie sa — w réznej konstelacji — stronami
wielu uméw miedzynarodowych, przed-
miotem regulacji ktérych jest ochrona kra-
jobrazu. Ich tre$¢ w znacznym stopniu wy-
raza preferencje bogatych spoteczenistw,
ktére weszty na droge takiego rozwoju

mniej zasobnych, ktére nadrabiaja zaleglo-
$ci gospodarcze, a ujmujac kwestie szerzej
— cywilizacyjne. Tego rodzaju zréznicowa-
nie wystepuje nie tylko pomiedzy pani-
stwami UE a innymi pafistwami $§wiata,
lecz takze — cho¢ w mniejszym wymiarze

! Zob. np. Mariusz Kistowski: Perspektywy ochrony krajobrazu w Polsce ze szczegdlnym uwzglednieniem parkéw
krajobrazowych, ,Przeglad Przyrodniczy” nr 3/2012, Vol. XIll, s. 30-45, a takze znaczna liczba informacji
o wynikach kontroli NIK, np.: Nadzér nad inwestycjami w pasie nadbrzeznym nadmorskich miejscowosci
turystycznych (LSZ.410.007.00.2015, nr ewid. 200/2015/P/15/099/LSZ; Lokalizacja inwestycji na obszarach
objetych ochrong przyrody w wojewddztwie podlaskim (LBI.4101.10.00/2013, nr ewid. 22/2014/P/13/136/
LBI); Przeprowadzanie strategicznych ocen oddziatywania na srodowisko przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego (KSI1.410.003.00.2015, nr ewid. 207/2015/P/15/052/KS]).

Zob. Stefanie Diihr, Claire Colomb, Vincent Nadin: European Spatial Planning and Territorial Cooperation,
Routledge, New York 2010, s. 333-343.

~
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— pomiedzy poszczegdlnymi pafistwami
Unii®.

Takie zréznicowanie jest przyczyna
frustracji w pafistwach takich jak Polska,
w ktérych zjednej strony, zauwaza sie istot-
ny pozytywny wplyw regulacji prawno-
miedzynarodowej, a zwlaszcza unijne;j,
na wiele stosowanych i egzekwowanych
standardéw zwiekszajacych ogdlny poziom
dobrobytu?, a z drugiej strony, stwierdza
sie powazng dysfunkcje planowania zago-
spodarowania przestrzennego prowadzaca
— pomimo przyjetych na réznych pozio-
mach uregulowar — do niekiedy wrecz
szokujacej dewastacji krajobrazu czesto
o najwyzszych walorach przyrodniczych,
historycznych, kulturowych i archeolo-
gicznych?.

Dotychczas w polskiej literaturze na-
ukowej za pierwszorzedna przyczyne
nieefektywnosci systemu planowania
zagospodarowania przestrzennego uzna-
wano niedostateczng jako$¢ ustanowio-
nego w tym zakresie prawa, a zwlaszcza
nieprawidlows praktyke jego stosowa-
nia. W tym opracowaniu podjeta bedzie
préba wskazania, dlaczego w zakresie,
w jakim owo prawo wynika ze zobowia-
zaf miedzynarodowych Polski w ramach
porzadku ogdlnego, a takze w ramach

porzadku prawnego Unii Europejskiej,
owe zobowiazania nie sa efektywnie wy-
konywane. W tym zakresie jedynie Janina
Ciechanowicz-McLean, odnoszac sie do
Europejskiej Konwencji Krajobrazowe;j,
starala sie zidentyfikowaé przyczyny
jej niewielkiej sprawczosci w Polsce®; ta
znakomita badaczka wskazala, ze stan
ten wynika z charakteru Konwenciji, ktéra
ma — w jej przekonaniu — posta¢ miek-
kiego prawa, tj. takiego, ktére zasadniczo
formutuje zalecenia, a nie twarde, egze-
kwowalne standardy.

Pojecie krajobrazu

Krajobraz jest konfiguracja przestrze-
ni, z ktéra zwiazane jest jakie$ przezycie
estetyczne kazdego czlowieka majacego
mozliwo$¢ postrzegania. Owo przezycie
estetyczne implikuje jakis szerszy dostep
do przestrzeni, ktérej konfiguracje two-
rzy wlasnie krajobraz. Mozliwo$¢ takiego
sensownego zdefiniowania krajobrazu po-
przez odniesienie tego pojecia do wystar-
czajaco szerokiego dostepu do przestrzeni
sygnalizuje sorytykalno$¢ tego pojecia, to
znaczy, ze nie ma ostrej réznicy pomie-
dzy tym cojest krajobrazem, a tym, czego
tym pojeciem juz nie bylibySmy sktonni
okreslic.

3 Zob. np. Peter H. Verburg, Derek B. van Berkel, Anna M. van Doom, Michiel van Eupen, Harm A. R. M. van
der Heiligenberg: Trajectories of Land Use Change in Europe: A Model-Based Exploration of Rural Futures,
“Landscape Ecol” 2010, Vol. 25, s. 217-232; Kevin Bishop, Adrian Phillips, Lynda M. Warren: Protected for
Ever? Factors shaping the future of Protected Areas Policy, “Land Use Policy” 1995, Vol. 12, s. 291-305;
w ujeciu teoretycznym zob. Artur Nowak-Far: Krzywa Kuznetsa a wielosé jurysdykcji fiskalnych, ,Studia
z Polityk Publicznych” nr 1/2014, s. 58-79.

4 Zob. np. Matgorzata Katuzynska, Pawet Karbownik, Wojciech Burkiewicz, Karolina Janiak, Marcin
Jatczak (red.): Polskie 10 lat w Unii. Raport, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Warszawa 2014.

5 Zob. np. Elzbieta Dymna, Marcin Rutkiewicz: Polski outdoor. Reklama w przestrzeni publicznej, Wyd.
Klucze, Warszawa 2009; Filip Springer: Wanna z kolumnada. Reportaze o polskiej przestrzeni, Wyd. Czar-
ne, Wotowiec 2013.

6 Janina Ciechanowicz-McLean: Europejska Konwencja Krajobrazowa, ,Prawo i Srodowisko” nr 2/2008, s. 78-83.
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Innym mozliwym sposobem zdefinio-
wania krajobrazu jest uznanie go za ele-
ment §rodowiska naturalnego. Takie ujecie
nie daje definicji opisowej, lecz eksplikacyj-
na — przez to dalece niedoskonaty i raczej
niewystarczajaca do zastosowania w nie-
kazuistycznej regulacji prawne;.

Jakiekolwiek ujecie krajobrazu zaktada,
ze moze by¢ on zaréwno zrédlem pozytyw-
nych, jak i obojetnych, czy negatywnych
przezy¢ estetycznych. Jest przeciezjakas
konfiguracja przestrzeni, totez czesto na-
daje mu sie dodatkowe predykaty (stoso-
wane takze w regulacji prawnej), przez co
w uzyciu sa takie okreslenia jak , krajobraz
naturalny”,  krajobraz przemystowy”, , kra-
jobraz nizinny”, w tym ocenne ,brzydki/
tadny krajobraz” itp. Na pewno jednak
pewne rodzaje krajobrazu moga denotowac
pozytywne przezycia estetyczne, a wtdr-
nie (poprzez przypisanie im sensownego
whnioskowania) okresla¢ istniejacy (przy-
najmniej pozornie, na pierwszy rzut oka)
stan réwnowagi ekologicznej. Jak sie wy-
daje, w tym przypadkuy, to , brzydki krajo-
braz” jest lepszym symptomem zaklécenia
tej réwnowagi niz ,tadny krajobraz” jej nie-
zaklécenia. Warto jednak zauwazy¢, ze kra-
jobraz funkcjonuje takze jako samodziel-
ny przedmiot warto$ciowania — a zatem
predykaty estetyczne moga samodzielnie
wyznaczac jego wartos¢.

Pojeta holistycznie konfiguracja prze-
strzeni wokét ludzi musi by¢ uwazana
za element ich dobrobytu. W zakresie,
w jakim ,odzwierciedla” on stan réwno-
wagi biologicznej, moze by¢ on takze ele-
mentem dobrostanu $wiata zwierzecego.
Ze wzgledu na to, ze przezycia estetycz-
ne najpewniej nie sa udzialem zwierzat,
mozna przyjac, ze na dobrostan sktadaj sie

referaty

zatem raczej pewne elementy krajobrazu
ujete tylko redukcjonistycznie. Holistyczne
ujecie krajobrazu wiedzie do postulatu,
by traktowac go jako element, ktéry musi
by¢ sprzezony z innymi srodowiskowy-
mi aspektami dobrobytu ludzi. W konse-
kwencji, prowadzi to do umieszczenia go
w ramach zintegrowanej polityki ochrony
srodowiska, a szerzej, polityki publicznej
nakierowanej na tworzenie dobrobytu.

Kompetencje Unii Europejskiej

w zakresie ochrony krajobrazu

Ochrona krajobrazu uznanego za war-
to$ciowy stata sie przedmiotem bardzo
rozleglej regulacji prawnej. W systemie
prawnym Unii Europejskiej zasadni-
czo nie jest ona w pelni autonomiczna.
Oznacza to, ze nie dotyczy tylko i wylacz-
nie krajobrazu. Traktaty unijne, przede
wszystkim Traktat o Unii Europejskie;
(TUE) oraz Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (TFUE) w ogéle
nie zawieraj jakich$ szczegélnych po-
stanowief dotyczacych ochrony krajo-
brazu, traktowanej jako wyodrebniony
obszar regulacji. Materia ta pojawia sie
jednak w prawie wtérnym UE, najczesciej
nie osobno, lecz jako przedmiot szerszej
regulacji dotyczacej ochrony srodowiska.
Regulacja ta jest wyrazem zastosowania
w tej mierze koncepcji pomocniczosci.
Ta wymaga umozliwienia obywatelom
iich wspélnotom (takze zatem wspdlno-
tom terytorialnym) adekwatnego do za-
kresuich interesu oraz posiadanej wiedzy
o ich bezposrednim otoczeniu, udziatu
w podejmowaniu decyzji, ktére dotycza
$rodowiska naturalnego, a zatem i krajo-
brazu. Implikuje to réwniez zastosowanie
zintegrowanego regulacyjnego podejscia
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do ochrony §rodowiska naturalnego, kté-
rego poszczegdlne elementy musza ze soba
wspolgrad.

Regulacja Unii Europejskiej ijej paristw
cztonkowskich w zakresie ochrony krajo-
brazu jest zdeterminowana ich zobowigza-
niami miedzynarodowymi. W odniesieniu
do ich wzajemnych relacji w tym kontek-
$cie obowigzuje zasada kompetencji powie-
rzonych (ang. conferredpowers), zgodnie
zktéra UE ma kompetencje do dzialania
(w tym kompetencje regulacyjne) jedynie
w zakresie powierzonym jej przez pafistwa
czlonkowskie.

Traktaty unijne nie zawieraja przepiséw,
ktére traktowalyby ochrone krajobrazu
jako oddzielny przedmiot kompetenci;
takim obszarem nie jest nawet planowanie
przestrzenne. Mozna jednak przyjac, ze
zasadnicze sktadniki tego planowania sg ob-
jete kompetencjami, ktére w Swietle pod-
stawowego dla kwestii dystrybucji kom-
petengji art. 4 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, Unia Europejska dzieli
z pafistwami czlonkowskim. W katalogu
obszaréw, ktérych dotycza kompetencije
dzielone (okre$lone wart. 4 ust. 2 TFUE),
znajduje sie bowiem srodowisko naturalne,
transport, sieci transeuropejskie, energia,
atakze bardzo szeroki obszar regulacji do-
tyczacej funkcjonowania rynku wewnetrz-
nego i spdjnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej UE. W kontekscie takie-
go przedstawienia materii kompetencyj-
nych, planowanie przestrzenne nalezy
uzna¢ za swoiste funkcjonalne potaczenie

niektérych sktadnikéw owych materii wy-
mienionych w art. 4 ust. 2 TFUE. Istotna
kwestia jest to, ze przynaleza one wszystkie
whasnie do katalogu objetego kompetencja-
mi dzielonymi. Oznacza to, ze umowy mie-
dzynarodowe dotyczace wspomnianych
materii, a takze stanowienie prawa nalezy
do kompetencji zaréwno Unii Europejskiej,
jak i jej panistw czlonkowskich, z tym za-
strzezeniem, ze w zakresie juz uregulowa-
nym przez Unie, pafistwa czlonkowskie
s3 zobowiazane do powstrzymania sie od
przyjmowania wlasnej regulacji’.

Miedzynarodowe narzedzia
ochrony krajobrazu

Uczestnictwo Unii Europejskiej

i panstw cztonkowskich
Najwazniejszym aktem prawnym doty-
czacym ochrony krajobrazu traktowanej
jako odrebny obszar interwencji wladzy
publicznej jest Europejska Konwencja
Krajobrazowa (EKK) przyjeta 20 pazdzier-
nika 2000 r. we Florencji®. Stanowi ona
element dorobku prawnego Rady Europy,
awiec nie Unii Europejskiej. Jej stronami
sa jednak pafistwa cztonkowskie UE —ma
ona wiec znaczenie zaréwno dlaich wlasne-
go systemu prawnego, jak i dla kierunkéw
tworzenia i sposobu interpretacji prawa
unijnego. Jej skuteczno$¢ w samym ob-
szarze prawa Unii jest jednak ograniczona
—w szczegblnoéci EKK nie ma w tym za-
kresie bezposredniego skutku. Europejska
Konwencja Krajobrazowa ma za to istot-
ne znaczenie taksonomiczne — definiuje

7 Zob. orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie 22/70 Komisja EWG przeciwko Rada (Europej-
ska Konwencja w sprawie Transportu Drogowego, ERTA), Zb. Orz. 1971, s. 263.

8 Dz.U. RP nr 14/2000, poz. 98.
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bowiem kluczowe dla systemu ochrony
krajobrazu pojecia; owe definicje nie moga
by¢ wprost przywotywane w praktyce sto-
sowania prawa w pafistwach czlonkow-
skich UE (bo przeciez - jak wspomniano
— EKK nie ma bezposredniej skuteczno-
§ci), jednak maja znaczenie posrednie,
gdyz stanowig wzorzec dla siatki defini-
cyjnej przyjetej w regulacjach wykonuja-
cych zobowiazania traktatowe zaréwno
w prawie UE, jak i w systemach prawnych
jej pafistw czlonkowskich.

Na podstawie postanowienia art. 1
EKK w zwiazku z jej art. 5 mozna zre-
konstruowa¢ konwencyjna definicje ,kra-
jobrazu”. Tu pojecie to oznacza ,obszar,
postrzegany przez ludzi, ktérego charak-
ter jest wynikiem dziatania i interakcji
czynnikéw przyrodniczych i/lub ludz-
kich. Jest on zatem skladnikiem otocze-
nia ludzi a przy tym wyrazem dzielonej
przez nich ,réznorodnosci kulturowe;
i przyrodniczej oraz podstawg ich tozsa-
mosci” (art. 5). W rozumieniu tego prze-
pisu (art. 1 pkt b EKK) w odniesieniu
do krajobrazu prowadzona jest okre-
$lona polityka (polityka krajobrazowa,
fr. politique du paysage, ang. landscape
policy) - tj. ,wyrazenie przez wlasciwe
organy publiczne ogdlnych zasad, strategii
iwytycznych”, ktére pozwalaja podejmo-
wac specjalne $rodki ukierunkowane na
ochrone, gospodarke i planowanie krajo-
brazéw. W pkt. c art. 1 EKK zdefiniowany
jest ,cel jakosci krajobrazu” (fr. objectif
de qualité paysage, ang. landscape qua-
lity objective) — to jest odnoszace sie do
okreslonego krajobrazu , sformutowanie
przez wlasciwe organy publiczne aspiracji
spoteczefistwa w odniesieniu do otacza-
jacego je krajobrazu”.

referaty

Zasadniczym wymaganiem EKK jest za-
pewnienie przez panstwa strony Konwengji
racjonalnego gospodarowania zasobem,
jakim jest wlasnie krajobraz, w tym —w ra-
mach tego dzialania — ochrona krajobrazu
przeznieuzasadnionym znieksztalceniem,
atakze podejmowanie dziatan stuzacych
podwyzszeniu jakosci krajobrazu — wtedy,
gdy jest on pospolity albo wrecz zdegra-
dowany (art. 2 EKK). Ochrona krajobra-
zu warto$ciowego ma by¢ realizowana
poprzez prawne uznanie krajobrazu za
dobro chronione. Pafistwa strony EKK
zobowigazaly sie zatem do ,dziatania na
rzeczzachowania i utrzymywania waznych
lub charakterystycznych cech krajobra-
zu”, czego celem ma by¢ ,ukierunkowanie
i harmonizowanie zmian, ktére wynikaja
zproceséw spotecznychisrodowiskowych”
(art. 1 pkt d). Konwencja wymaga zapew-
nienia takiego gospodarowania krajobra-
zem, ktére byloby zintegrowane w ramach
og6lniejszych dziatan na rzecz trwalego
i zréwnowazonego rozwoju i miato zasadni-
czo na celu podtrzymanie krajobrazu tak,
aby jego zmiany wynikajace z proceséw
spotecznych, gospodarczych i srodowisko-
wych mialy posta¢ ukierunkowana i zhar-
monizowana (pkt e). Istotnym wymogiem
EKK, sformulowanym wart. 5litd., jest to,
by polityka krajobrazu byta zintegrowana
zpolityka w zakresie planowania regional-
nego i urbanistycznego, a takze z polityka
kulturalng, srodowiskows, rolng, spotecz-
ng, gospodarcza i innymi, ktére bezposred-
nio lub posrednio oddziatuja na krajobraz.

Europejska Konwencja Krajobrazowa
zobowigzuje réwniez pafistwa do , plano-
wania krajobrazu” (pkt f), przez co rozu-
mie dzialtanie, ktére w jakiej$ konkretne;
perspektywie czasowej ma skutkowac
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powiekszeniem, odtworzeniem lub wrecz
utworzeniem krajobrazéw. Warto jednak
zaznaczy¢, ze w EKK to dziatanie jest okre-
§lone jako zobowigzanie starannego dzia-
tania, nie za$ skutku. Ochrona krajobrazu
ma réwniez zapewnia¢ udzial interesa-
riuszy polityki krajobrazu w okreslaniu
jej konkretnej zawartosci.

Zasadnicze obowiagzki wynikajace
z EKK, ktére odnosza sie do planowania
przestrzennego polegaja na:
¢ zidentyfikowaniu krajobrazéw, przeana-

lizowaniu ich charakterystyki, zmian,
a takze czynnikéw zmiany i proceséw
do niej prowadzacych;
¢ identyfikacji wartosci przypisywanych
krajobrazowi zaréwno przez wtasciwe
organy panstwowe, jakilokalna ludnos¢;

* atakze adekwatnym odniesieniu sie do
tego w polityce publiczne;j.

Zobowiazania z EKK maja by¢ wykony-
wane przez pafistwa zgodnie z ich wlasny-
mi zasadami konstytucyjnymi (tj. z zasto-
sowaniem zasady autonomii proceduralne;)
i zasadg pomocniczosci, ale z uwzgled-
nieniem Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego. W odniesieniu do planowania
przestrzennego oznacza to przede wszyst-
kim wymég poszanowania kompetencji
samorzad6w lokalnych w zakresie wyko-
nywania przez pafistwo zobowiazan wy-
nikajacych z EKK.

Jak wspomniano, EKK wymaga zintegro-
wania polityki ochrony krajobrazu zinnymi
dziataniami, z ktérymi wykazuje istotniej-
sze prakseologiczne powiazanie, zwlasz-
cza z dziataniami realizujacymi polityke

9 Tekst w Dz.U. RP nr 58/1996, poz. 263.
10 Tekst w Dz.U. RP 2010, poz. 210.
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ochrony $rodowiska. Na przedmiotowy
zakres ewentualnego wymaganego zinte-
growania wskazuje (nieenumeratywnie)
takze sama EKK — poprzezidentyfikacje in-
nych instrumentéw prawa miedzynarodo-
wego, przyjetych w ramach porzadku praw-
nego UE, Rady Europy, a takze Organizacji
Narodéw Zjednoczonych, ktére s3 zjej po-
stanowieniami powiazane. Europejska
Konwencja Krajobrazowa jest skoordy-
nowana miedzy innymi z:

1. Konwencja o ochronie europejskiej dzi-
kiej fauny i flory i ich siedlisk naturalnych
(podpisana w Bernie, 19 wrzesnia 19791.)°
— ktéra wymaga wyznaczenia obszaréw
chronionych w celu realizacji zasadniczej
funkcji tego aktu — w sposéb, ktéry od-
powiada w szczegdlnosci ;,wymaganiom
ekologicznym, naukowym i kulturowym”
przy uwzglednieniu ,wymagan gospodar-
czych i potrzeb rekreacyjnych” (art. 2);
Konwencja wymaga takze wdrozenia kra-
jowej polityki ochrony dzikiej fauny i flory
—w szczegblnodci poprzez uwzglednienie
jej ochrony w polityce planowania i roz-
woju oraz w dziataniach nakierowanych
na ograniczenie zanieczyszczefr (art. 3
ust. 2); polityka taka ma dazy¢ do unik-
niecia lub zmniejszenia, tak dalece, jak to
mozliwe, niekorzystnych zmian stanu ob-
szaréw chronionych (art. 4 ust. 2).

2. Konwencja w sprawie ochrony dzie-
dzictwa architektonicznego Europy
(podpisang w Granadzie, 3 pazdziernika
1985 r.)' — ktéra wymaga identyfikacji,
inwentaryzacjii ochrony zabytkéw, zespo-
6w budynkéw oraz terenéw zabytkowych
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(art. 2 wzwigzkuzart. 4 oraz 7 Konwencji);
w kontekscie planowania przestrzenne-
go, taka ochrona ma dotyczy¢ takze bu-
dowli, zespotu budynkéw lub terenéw,
ktére majg mniejszg warto$¢ historyczng
czy artystyczng, lecz ktore ,s3 interesujace
zpunktu widzenia ich lokalizacji w §rodo-
wisku (...) albo z punktu widzenia jakosci
zycia” (art. 10 ust. 4 Konwencji).

3. Europejska Konwencja w sprawie ochro-
ny dziedzictwa archeologicznego (ze zmia-
nami) (podpisang w Valletcie, 16 stycznia
1992 r)", ktéra dotyczy ,wszelkich pozo-
statosci, obiektéw i jakichkolwiek innych
§ladéw ludzkosci zminionych epok” moga-
cych stanowi¢ przedmiot poznania historii
ludzkosci, a wiec bedacych jednocze$nie zré-
dlem informacii o tej historii (art. 1 ust. 2
Konwencji); Konwencja wymaga zapewnie-
nia specjalnego rezimu ich badania: zabez-
pieczania, ewidencjonowania, eksponowa-
nia wspomnianych przedmiotéw, jak réw-
niezich otoczenia znajdujacego sie na ziemi
lub pod wodg; w odniesieniu do planéw za-
gospodarowania przestrzennego. W art. 5
Konwencja wymaga, by pafistwa strony pod-
jety préby uwzglednienia w nich potrzeb
ochrony archeologicznej, w szczegdlno$ci
poprzez zapewnienie archeologom udzialu
w tworzeniu tych planéw oraz w ich zmianie;
w tym samym przepisie Konwencja wymaga,
by owe plany byly ukierunkowane na ,za-
pewnienie wywazonej strategii majacej na
celu ochrone, konserwacje i1 podwyzszenie
wartosci terenéw o warto$ci archeologiczne;j”,
4. Konwencja w sprawie dostepu do in-
formaciji, udziatu publicznego w procesach

1 Tekst w Dz.U. RP nr 120/1996, poz. 564.
12 Tekst w Dz.U. RP nr 78/ 2001, poz. 708.
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decyzyjnych i dostepu do sprawiedliwo-
$ci w sprawach $rodowiska (podpisana
w Aarhus, 25 czerwca 1998 r.)1?, ktéra
wymaga zapewnienia kazdemu (bez od-
niesienia do istnienia albo nieistnienia in-
teresu prawnego) dostepu do informacji
owszelkich planach i programach majacych
wplyw na §rodowisko, jak réwniez udzialu
w postepowaniu w tym zakresie — w od-
niesieniu do aspektu integrujacego kwestie
ochrony srodowiska i ochrony krajobrazu,
jest to wiec instrument istotny.

Jak wspomniano, opisane instrumenty
prawnomiedzynarodowe s3 uwzglednione,
aniekiedy wrecz wykonane w prawie Unii
Europejskiej lub w systemach prawnych
panstw czlonkowskich. Owo wykonanie
stanowi swoistg regulacyjna konkretyzacje
ustanowionych w owych instrumentach
obowiazkéw, ktére maja w nich postac ra-
mowg3 lub okreslaja obowiazki pafistw stron
nie w formule rezultatu, lecz starannego
dziatania. Dodatkowo mozna zauwazy¢, ze
w odniesieniu do planowania przestrzen-
nego, owe obowiazki wynikaja z postano-
wiefi majacych charakter stricte publiczny
—skierowanych do pafnistw cztonkowskich
do wykonania przez wlasciwe organy ad-
ministracji publicznej. Nie maja za to ta-
kiego aspektu, ktéry wskazywatby na bez-
posSrednie ustanowienie w nich jakiegos
wystarczajaco konkretnego uprawnienia
jednostek (tj. os6b fizycznych lub innych
podmiotéw niebedacych czescia aparatu
pafstwowego, majacych jaki$ relewant-
ny ze wzgledu na te instrumenty zakres
zdolnosci prawnej). Istnienie uprawnief
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o takim charakterze uzasadniatoby mozli-
wos$¢ powolania sie przez nie bezposrednio
nate instrumenty w celu efektywnego zre-
alizowania uprawniefi, ktérych wlasciwie
nie da sie egzekwowac na gruncie unijnego
czy krajowego systemu prawnego. Co naj-
wyzej mozna powolac sie na postanowienia
aktéw unijnych wykonujacych zobowigzania
konwencyjne®. Przyktadem takiego aktu
jest rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006
Parlamentu EuropejskiegoiRady z 6 wrze-
$nia 2006 r. w sprawie zastosowania posta-
nowiefi Konwencji z Aarhus o dostepie do
informacii, udziale spoteczefistwa w podej-
mowaniu decyzji oraz dostepie do sprawie-
dliwosci w sprawach dotyczacych srodo-
wiska do instytucji i organéw Wspdlnoty*.

Takze w odniesieniu do aspektu procedu-
ralnego wykonania wspomnianych obowiaz-
kéw konwencyijnych, pafstwa czlonkowskie
nie musza stosowac jakiego$ konkretnego,
ujednoliconego badz choéby zharmonizo-
wanego, modelu postepowania. Wszystkie
wspomniane umowy miedzynarodowe re-
spektuja bowiem w tym zakresie szeroka
formule autonomii proceduralnej, tzn.
zasady swobody wyboru przez pafistwa
strony rozwigzaf proceduralnych i insty-
tucjonalnych, ktére mialyby stuzy¢ do re-
alizacji wynikajacych z owych uméw zobo-
wigzafi. Szeroka formuta autonomii proce-
duralnej wynika w tym kontekscie stad,
ze wspomniane konwencje nie zawieraja
nawet takich postanowien, ktére w jakim$

wystarczajgco znaczacym stopniu determi-
nowatyby przyjmowane przez owe pafistwa
rozwigzania proceduralne i instytucjonalne.
Charakter prawny wymienionych in-
strumentéw prawnomiedzynarodowych
w Swietle prawa UE jest rézny. Wszystkie
te instrumenty taczy jednak to, ze —jak wha-
$nie wspomniano — nie s3 one takimi zré-
dtami prawa unijnego, ktére moglyby by¢
stosowane bezposrednio. W tym jednak
kontekscie pojawia sie pytanie, czy te prze-
pisy prawa UE, ktére stanowia cho¢by cze-
$ciowe wykonanie wspomnianych instru-
mentéw prawa miedzynarodowego, moga
by¢ podstawa roszczen indywidualnych.
Odpowiedz na to pytanie zostanie udzie-
lona w nastepnej czesci tego opracowania.
Gwoli pewnego wstepu nalezy stwierdzi¢,
ze dominujgcym paradygmatem, w ramach
ktérego UE tu wystepuje, jest ten oparty
naautoreferencji, czyli interpretowaniu ze-
wnetrznego $wiata regulacyjnego w $wietle
wtasnych regut. Prowadzi to do ,ledwo co
zauwazania” prawa miedzynarodowego
jako tego porzadku, ktéry moégtby osta-
tecznie regulowac relacje unijnego porzad-
ku prawnego z zewnetrznym porzadkiem
traktatowym!®, a tym bardziej okresla¢
wymiary zastosowania norm innych trak-
tatéw nizte, stanowigce podstawe funkcjo-
nowania UE w porzadku prawnym samej
Unii i jej panistw cztonkowskich.
Zasadnicza formule porzadkujaca re-
lacje traktatéw zawartych przez pafistwa

13 Argumenty sformutowane przez analogie do konkluzji TSUE w wyroku w sprawie 70/87 Fédération
de I'industrie de I'huilerie de la CEE (Fediol) przeciwko Komisji Europejskiej (Zb. Orz. 1989, s. 1781)
oraz w sprawie C-69/89 Nakajima All Precision Co. Ltd przeciwko Radzie (Zb. Orz. 1991, s. [-2069) do-

tyczacych stosowania regut systemu prawnego WTO.

4 Dz.U. L 264, s. 13.
15 |bidem, s. 10-11.
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czlonkowskie poza porzadkiem unijnym
(a takimi jest wiekszo§¢ wspomnianych
traktatéw dotyczacych w jakims stopniu
ochrony krajobrazu w kontekscie planowania
przestrzennego) ustanawia art. 351 TFUE.
‘Wymaga on, by takie umowy nie prowadzity
do sprzecznosci wynikajacych z nich praw
i obowigzkéw paristwa cztonkowskiego UE
zjego prawami i obowigzkami wynikajacy-
mi z czfonkostwa w Unii, a wiec i zunijnego
acquis'®. Wymog ten uznaje sie za zasad-
niczy dla zapewnienia jednolito$ci prawa
UE, ktére musi wigzac¢ tak samo i w takim
samym zakresie wszystkie pafistwa czlon-
kowskie, a tym samym nie moze by¢ podatne
na modyfikacje wynikajace z jednostron-
nych (w takim ujeciu) dziatas tych pasistw
w sferze miedzynarodowych stosunkéw
traktatowych. Stad interpretacja samego
art. 251 TFUE przez TSUE jest zawezajaca,
co jest praktyka aprobowang przez Trybunal
Sprawiedliwosci UEY. Ten, w wyroku
w sprawie 235/87 Annunziata Matteucci
przeciwko Communauté francaise de
Belgique i Commissariat général aux rela-
tions internationales de Communauté fran-
caise de Belgique' potwierdzit swoje stano-
wisko. Wskazat dodatkowo, ze zobowiazania
wynikajace z cztonkostwa maja réwniez za-
stosowanie w stosunku do uméw miedzy-
narodowych zawartych pomiedzy paistwa-
mi czfonkowskimi UE przed ich przysta-
pieniem do Unii Europejskiej i to nawet
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w odniesieniu do takich, ktére nie mieszcza
sie w zakresie kompetencji UE —byleby tylko
wykonanie wynikajacych z nich uprawnief
lub zobowigzafi moglo staé w sprzecznosci
z postanowieniami Traktatéw unijnych!’.
Do oceny tej ostatniej okoliczno$ci upraw-
nione s3 sady krajowe, jezeli w odniesieniu
do jakiej$ umowy kieruja pytanie w trybie
prejudycjalnym art. 267 TFUE?.

W przypadku wspomnianych konwencji
dotyczacych ochrony krajobrazu nie ma
przestanek stwierdzenia niezgodnosci zo-
bowigzan pafistw czlonkowskich z nich
wynikajacych z prawem UE.

Prawo wtérne Unii Europejskiej

Jak wspomniano, prawo Unii Europej-
skiej, tj. to tworzone w jej instytucjonal-
no-prawnych ramach i przybierajace po-
sta¢ tzw. aktéw prawa wtérnego (ktérych
gléwny katalog zasadniczo okresla art. 288
TFUE), wistotnym stopniu odzwierciedla
tres¢ zobowigzan UE i jej pafistw czlon-
kowskich wynikajacych ze wspomnianych
uméw miedzynarodowych, ktére w ja-
kims zakresie dotycza ochrony krajobra-
zu —takze w kontekscie planowania prze-
strzennego.

[stotne znaczenie dla ochrony krajobrazu
maja niektdre Srodki szeroko rozumianej
wspdlnej polityki rolnej (WPR). Tabowiem
opiera sie na zasadzie integracji jej szcze-
gbélnych!7 181920 celéw z celami innych

16 Jan Klabbers: Treaty Conflict and the European Union, Cambridge University Press, Cambridge 2009, s. 11.
17 Orzeczenie w sprawie 10/61 Komisja Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej przeciwko Republice Who-

skiej (cta na gtosniki radiowe), Zb. Orz. 1962, s. 1.

18 Zb. Orz. 1988, s. 5589.
19" Ibidem, motywy 21 i 14.

20 Zob. orzeczenie w sprawie C-158/91 postepowanie karne przeciwko Jeani-Claude Levy, Zb. Orz. 1993,

s. 1-4287, motyw 21.
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polityk unijnych, w szczegdlnosci polity-
ki ochrony srodowiska?'. Podstawowym
w tym zakresie aktem regulujacym obo-
wigzki pafistw cztonkowskich w zakre-
sie dotyczacym planowania przestrzen-
nego jest Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 1305/2013/UE
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw
wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaré6w Wiejskich
(EFRROW) i uchylajgce rozporzadzenie
Rady 1698/2005%2. Jego zasadniczym
celem jest ustanowienie takich instrumen-
téw polityki rolnej w zakresie planowania
przestrzennego, ktére stanowityby zara-
zem jej wktad do realizacji dtugookreso-
wej strategii rozwojowej UE Europa 2020,
jak i programu zréwnowazonego rozwoju.
Stad akt ten nakazuje pafistwom czlon-
kowskim uwzgledniac te cele w przyjmo-
wanych przez nie i realizowanych progra-
mach obszaréw wiejskich. Rozporzadzenie
nr 1305/2013/UE odnosi sie do ochrony
krajobrazu w art. 5 pkt 4 lit. (a) czyniac
zefi element unijnych priorytetéw w zakre-
sie rozwoju obszaréw wiejskich, wart. 20
ust. 1 pkt 4, nakazujac podejmowa¢ dzia-
tania dotyczace badaf wpltywu dziatalno-
$ci cztowieka na obszarach wiejskich na
krajobraz, ta takze wart. 35 ust. 1 lit. (g),
poprzez wskazanie ochrony krajobrazu
jako platformy ponadgranicznej wspél-
pracy terytorialnej.

Innym aktem unijnym mieszczacym
sie w zakresie WPR a dotyczacym ochro-
ny krajobrazu jest rozporzadzenie Rady
nr 2078/92/EWG w sprawie metod pro-
dukgji rolnej zgodnych z wymaganiami
ochrony Srodowiska i utrzymania obszaréw
wiejskich?® oraz wykonawcze wobec niego
rozporzadzenie Komisji 746/96 ustana-
wiajace szczegbétowe zasady stosowania
rozporzadzenia nr 2078/92%*. W regula-
cjach tych UE ustanowila system wspar-
cia dla rolnikéw stosujacych takie metody
produkgiji, ktére redukujg antropogeniczne
czynniki negatywnie wplywajace na $ro-
dowisko naturalne, w tym takze na kra-
jobraz (zob. w szczegélnosci art. 2 ust. 1
lit. (d) Rozporzadzenia nr 2078/92/EWG).

W odniesieniu do ochrony krajobrazu
pierwszorzedne znaczenie maja takze dy-
rektywy dotyczace oceny wplywu niekté-
rych planéw i programéw na $rodowisko.
Jest ich wiele, gdyz odnosza sie one do
réznych typéw inwestycji. Przyktadem
tego typu regulacji — ale o bardzo szero-
kim zakresie zastosowania — jest dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2001/42/WE w sprawie oceny wplywu
niektérych planéw i programéw na §ro-
dowisko?, konkretnie takich, ktére — ze
wzgledu na swoja skale badz charakter
— maja potencjalnie znaczacy wplyw na
$rodowisko. Dyrektywa wymaga prze-
prowadzania oceny okreSlonych w niej

2l Zob. np. Carlo Ruga: Pursuing Integration Between Rural Development Policies and Landscape Planning:
Towards a Territorial Governance Approach, w: Eadem (ed.), Landscape Planning and Rural Development:
Key Issues and Options Towards Integration, Springer, Heidelberg 2014, s. 13-40.

~

2 Dz.U. 2013, L 347, s. 487.

% Dz.U. 1992, L 215, s. 85.

2 Dz.U. 1996, L 102, s. 19.

» Dz.U. UE 2001, L 197, s. 30.
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planéw i programéw o potencjalnie zna-

czacym wplywie na §rodowisko. Za takie

dyrektywa uznaje:

(a) te, ktoére sa przygotowane dla rolnic-
twa, lesnictwa, rybotéwstwa, energety-
ki, przemystu, transportu, gospodarki
odpadami, gospodarki wodnej, teleko-
munikacji, turystyki, planéw zagospo-
darowania przestrzennego lub uzyt-
kowania gruntu i ktére ustalajg ramy
dla przysztego zezwolenia na inwesty-
cje, dotyczacego projektéw wymienio-
nych wzalacznikach 11T do dyrekty-
wy Rady 85/337/EWG? (dotyczacej
robét budowlanych duzej skali) lub

(b) ktére, ze wzgledu na potencjalny
wplyw na tereny, zostaty uznane za
wymagajace oceny na podstawie art. 6
lub 7 dyrektywy Rady 92/43/EWG
dotyczacej ochrony siedlisk dzikich
zwierzat i roslin?’;

(c) uznane za majace istotny wplyw na
srodowisko przez same patistwa czlon-
kowskie (np. ze wzgledu na ich skale
i jakie$ szczegdlne uwarunkowania lo-
kalne).

Zgodnie z dyrektywa, Pafistwa Czlon-
kowskie ustalajg, czy wspomniane plany
i programy moga potencjalnie powodo-
wac znaczacy wplyw na $rodowisko.
Wykonujac swoje zobowigzania wynikajace
z tego aktu moga one przyjac rozwigzanie
polegajace na poddaniu kontroli kazdego
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projektu (na zasadzie jednostkowych przy-
padkéw) lub wyszczegélnic te rodzaje pla-
néw i programéw, ktére takiej kontroli sa
poddawane, albo polaczy¢ oba podejscia.
W tym celu Paristwa Czlonkowskie w kaz-
dym przypadkuuwzgledniaja odpowiednie
kryteria okres$lone w zataczniku II dla za-
pewnienia objecia niniejsza dyrektywa
planéw i programdéw o potencjalnym zna-
czacym wplywie na srodowisko.
Przyktadem regulacji o wezszym zakresie
podmiotowym jest dyrektywa 2011/92/UE
w sprawie oceny skutkéw wywieranych
przez niektére przedsiewziecia publiczne
i prywatne na $rodowisko?. Wymaga sie
w niej, by przedsiewziecia majace konse-
kwencje dla krajobrazu, a takze dla débr
materialnych i dziedzictwa kulturowego
(polegajace na podjeciu prac budowlanych
odnoszacych sie do infrastruktury przesy-
towej oraz stuzacej do wydobywania mi-
neratéw) byly poddane ocenie ich wpty-
wu. Takie okre§lenie zakresu przedmio-
towego regulacji wynika z samej definicji
przedsiewzie¢”, w pojeciu ktérych miesz-
cza sie takze te majace wpltyw na krajobraz
(art. 1lit (a)), jak i z art. 3 lit (b) dyrekty-
wy, ktéry wskazuje, ze ocena przedsiewzie¢
musi dotyczy¢ takze ich wplywu na stan
krajobrazu. Zatacznik III dyrektywy wyma-
ga, by ocena wptywu odnosita sie takze do
zdolnosci absorbciji przez srodowiska ne-
gatywnego wplywu przedsiewziecia — ze

% Dyrektywa Rady 85/337/EWG w sprawie oceny wptywu niektérych przedsiewziec¢ publicznych i prywat-
nych na $rodowisko, Dz.U. 1985, L 175, s. 40 (trzykrotnie zmieniona).
27 Dyrektywa Rady 92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory, Dz.U.

1992, L 206, s. 7.

2 Dz.U. UE 2012, L26 s. 1. Zmieniona na mocy art. 2014/52/UE zmieniajacej Dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/ZE w sprawie oceny skutkdw wywieranych przez niektére przedsiewzie-
cia publiczne i prywatne na $rodowisko, Dz.U. 2014, L 124, s. 1.
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szczegblnym uwzglednieniem spodziewa-
nych zmian w krajobrazie o znaczeniu histo-
rycznym, kulturalnym lub archeologicznym.

Istotne znaczenie dla rozwigzan mate-
rialnych dotyczacych ochrony krajobrazu
maja takze rozliczne przepisy unijne do-
tyczace ochrony fauny i flory. W tym za-
kresie najwazniejsze s3 te, ktére ustana-
wiajg rezim ochronny unijnego progra-
mu Natura 2000, tj. dyrektywa Rady
92/43/EWG w sprawie ochrony siedlisk
przyrodniczych oraz dzikiej fauny i flory?
(tzw. dyrektywa siedliskowa) oraz dyrek-
tywa 2009/147/WE w sprawie ochrony
dzikiego ptactwa® (tzw. dyrektywa ptasia).

Istnieje wiele regulacji szczegétowych,
w ktérych pojawia sie aspekt ochrony kra-
jobrazu. Przyktadami takich aktéw sg dy-
rektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2006/21/WE w sprawie gospodarowania
odpadami pochodzacymi z przemystu wy-
dobywczego oraz zmieniajace dyrektywe
2004/35/WE3'; dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 94/6/WE w sprawie
lotnych zwiazkéw organicznych (LZO)
wynikajacych ze sktadowania paliwaijego
dystrybucji z terminali do stacji paliw®.
Pewne znaczenie dla wykonywania sze-
roko rozumianej kontroli stanu krajobra-
zu oraz wymiany informacji pozyskanych
w tym zakresie maja dyrektywy dotycza-
ce infrastruktury technicznej procesu

# Dz.U. 1992, L 206, s. 7.
% Dz.U. 2010, L 20,s.7.

31 Dz.U. 2006, L 102, s. 15.
32 Dz.U. 1994, L 305, s. 24.
% Dz.U.2007,L 108, s. 1.

planowania przestrzennego. W tej mie-
rze zasadnicze znaczenie ma dyrektywa
2007/2/WE ustanawiajaca infrastrukture
informacji przestrzennej we Wspdlnocie
Europejskiej (INSPIRE)3.

Orzecznictwo TS
w sprawie ochrony krajobrazu

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TSUE) nie daje jakie-
gokolwiek szerszego obrazu modelu plano-
wania przestrzennego, ktéry instytucja ta
zrekonstruowataby na podstawie istnieja-
cych przepiséw prawa Unii Europejskiej.
Nie wynika to bynajmniej ze stabosci in-
stytucjonalnej Trybunatu czy jego nie-
checi do odwaznego rozstrzygania spraw
z zakresu ksztaltowania srodowiska, lecz
jest po prostu odzwierciedleniem niskiej
aktywnosci sadéw krajowych w korzysta-
niuzart. 267 TFUE (4. procedury pytan
prejudycjalnych). Wynika to takze stad,
ze réwniez Komisja Europejska nie po-
zywa panistw czlonkowskich za nieefek-
tywno$¢ — przede wszystkim dlatego,
ze, jak juz wskazano, przepisy unijne
w tym konkretnym zakresie nie tworza
rozleglej regulacji i nie sa skonkretyzowane
na tyle, by by¢ dobra podstawa dla takiej
skargi. Doktadnie z tych powodéw, réw-
niez nie ma skutecznych skarg indywidu-
alnych w tym zakresie3*.

3 Zob. np. orzeczenie w sprawie C-236/92 Comitato di coordinamento per la difesa della Cava i inni prze-
ciwko Regione Lombardia i inni, Zb. Orz. 1994, s. 1-483, w ktérym TSUE odméwit bezposredniego za-
stosowania Dyrektywy Rady 75/442/EWG w sprawie odpadéw (Dz.U. 1975, L 194, s. 39) zastapionej
przez dyrektywe 2006/12/WE w sprawie odpadéw (Dz.U. 2006, L 114, s. 9), ktéra funkcjonuje obecnie
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Tym bardziej ten ogélny wniosek do-
tyczy zagadnienia ochrony krajobrazu.
W kontekscie regut prawa UE odnosza-
cych sie do tej kwestii TSUE miat okazje
wypowiedzied sie na ten temat jedynie raz,
w kontekscie procedury zart. 267 TFUE,
to jest wniosku sadu krajowego o odpo-
wiedZ na pytanie prejudycjalne. Musiat
sie jednak uzna¢ w niej za niewtasciwy do
rozstrzygniecia, z uwagi na niewystarcza-
jacy zwiazek przedstawionej mu sytuacji
z prawem unijnym?3 %,

Z tego punktu widzenia za wrecz prze-
fomowe nalezy uzna¢ orzeczenie w spra-
wie C-244/12 Salzburger Flughafen
GmbH przeciwko Umweltsenat, Lande-
sumweltanwaltschaft Salzburg i Bundes-
ministerin fiir Verkehr, Innovation und
Technologie 36. W wyroku wydanym
w tej sprawie Trybunat Sprawiedliwosci
uznal za niezgodne z prawem UE przepisy
krajowe, ktére ograniczaly zastosowanie
przepiséw dyrektywy 85/337/EWG? po-
przez odniesienie wymogéw oceny wply-
wu inwestycji na Srodowisko od osiagniecia
okreslonego poziomu zwiekszenia mozliwo-
$ci produkcyjnych (tu okreslone liczbowo
zwiekszenie liczby obstugiwanych podréz-
nych). Co wazniejsze, jednoczes$nie sfor-
mutowal nowg postac tzw. skutku bezpo-
$redniego (tu okreslonego ang. direct effect,

referaty

fr. effet direct) tu polegajacego naudzieleniu

whasciwym do oceny wplywu inwestycji na

$rodowisko organom krajowym na:

(a) zaniechanie zastosowania uznanych za
niezgodne z prawem unijnym przepi-
séw krajowych,

(b) zastosowania przez nie bezposrednio
postanowier dyrektywy.

Implikuje to, ze —w takiej sytuacji — wila-
$ciwe organy krajowe musza samodzielnie
oceni, czy istnieje odpowiednio wysokie
prawdopodobiefistwo, ze dana inwestycja
(takze z innych powodéw niz zwieksze-
nie mozliwosci produkcyjnych mierzone
zwiekszeniem liczby obstugiwanych pa-
sazeréw) wywrze istotne skutki dla sro-
dowiska.

Orzeczenia TSUE dotycza zasadniczo
dostepu do informaciji o stanie §rodowi-
ska oraz o wplywie na nie planowanych
inwestycji, jak réwniez wyznaczenia za-
kresu stosowania srodkéw réznych poli-
tyk unijnych w odniesieniu do obszaréw
stanowigcych elementy chronionego kra-
jobrazu. W tym drugim przypadku TSUE
orzekt o delimitaciji stosowania §rodkéw
wsparcia finansowego wspdlnej polityki
rolnej w odniesieniu do indywidualnego
gospodarowania elementami infrastruk-
tury tworzacej krajobraz — cho¢by dlate-
go, ze moze to oznacza¢ odfogowanie’®,

w kontekscie szerszej regulacji Dyrektywy 2008/98 w sprawie odpadéw i uchylajacej niektore dyrektywy

(Dz.U. 2008, L 312, s. 3).

3 Zob. orzeczenie w sprawie C-206/13 Cruciano Siragusa przeciwko Regione Sicilia — Soprintendenza Beni

Culturali e Ambienti di Palermo, ECLI:EU:C:2014:126.

3% Niepublikowane; ECLI:EU:C:2013:203.

7 Dotyczacej robo6t budowlanych, zob. przypis 22.

3 Orzeczenie w sprawie C-105/13 P-J. Vouk Noordergraaf przeciwko Staatssecreatris van Economische
Zaken, niepublikowane; ECLI:EU:C:2014:1126, w sprawie C-298/12 Confédération paysanne prze-
ciwko Ministre de I'Alimentation, de I'Agriculture et de la Péche, niepublikowane; ECLI:EU:C:2013:630;
zob. takze orzeczenie w sprawie C-498/13 Agrooikosystimata EPE przeciwko Ypourgos Oikonomias
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Whioski

Przyczyny stabo$ci wptywu instrumen-
téw prawa miedzynarodowego i unijne-
go na krajowy rezim ochrony krajobrazu
w planowaniu przestrzennym.
Znaczenie instrumentéw prawa miedzy-
narodowego oraz majacych z nimi zwia-
zek genetyczny i funkcjonalny aktéw prawa
unijnego (a tym samym i prawa krajowego
pafistw cztonkowskich UE) dla ochrony
krajobrazu jest nieduze. Umowy miedzy-
narodowe w tym zakresie w znacznym
stopniu jedynie ukierunkowuja dziatania
pafistwa, a jezeli naktadaja jakies konkret-
ne obowiazki, to raczej czynig to w formu-
le zobowiazania do starannego dziatania,
anie do osiagniecia konkretnych rezultatéw.
W moim przekonaniu wynika to z trud-
nosci konkretyzacji obowigzkéw w tym za-
kresie w taki sposéb, by rezultatem regula-
cji bylo doktadniejsze okreglenie dyrektyw
ewentualnych krajowych dokumentéw
planistycznych, w tym planéw zagospoda-
rowania przestrzennego. Owe trudnosci
wynikaja z sorytykalnej natury krajobra-
zu (jako zjawiska) oraz podobnie soryty-
kalnych jego wtasciwosci. Inng przyczyna
stabego wplywu instrumentéw prawa mie-
dzynarodowego na ksztalt prawa unijne-
go i krajowego jest to, ze —w odniesieniu
do krajobrazu — to pierwsze nie stanowi
mechanizmu wzmacniajacego zobowigza-
nia prawnomiedzynarodowe. Wynika to
z prawnej formuty rozwazonych w opra-
cowaniu konwencji miedzynarodowych,
ktére nie zostaly przyjete w ramach

acquis de 'Union, leczw porzadku praw-
nym Rady Europy i ONZ. W takim przy-
padku, zgodnie z orzecznictwem TSUE,
nie moga one stanowi¢ samodzielnej pod-
stawy roszczef, ktére mozna by dochodzi¢
w formule wlasciwej dla prawa unijnego.
Co najwyzej moga by¢ one elementem
kontekstu interpretacyjnego tych aktéw
unijnych, ktére w jakims§ zakresie czerpia
z postanowiefi konwencyjnych jako wzorca
regulacyjnego.

Takze jedynie w tej swoistej postaci
postanowienia te moglyby by¢ w ogéle
przywotane przed sadami pafistw czlon-
kowskich w postepowaniach o naruszenie
whaséciwych zasad gospodarowania krajo-
brazem. Implikuje to, ze zasadnicza osnowa
takich postepowarn musiatyby by¢ przepi-
sy prawa krajowego, gdyz i prawo unijne
w tej mierze mialoby tu ograniczone zasto-
sowanie. Wynika to z charakteru regulacji
zawartej w rozporzadzeniach dotyczacych
ochrony krajobrazu oraz z natury regu-
lacji okreslonej przez unijne dyrektywy.
Wspomniane rozporzadzenia nie formu-
ja bowiem silnych podstaw do roszczef
indywidualnych dotyczacych konkret-
nego ksztaltu planéw zagospodarowania
przestrzennego (czy w ogéle ich przyjecia
w okreslonej indywidualnie sytuacji); prze-
pisy dyrektyw maja za$ zazwyczaj taka
postac, ze wykluczone jest zastosowanie
przez jednostki formuty bezposredniego
skutku (effer utile).

Na tym tle TSUE formutowat jed-
nak nowa koncepcje bezpos$redniej

kai Oikonomikon, Ypourgos Agrotikis Anaptyxis kai Trofimon, Perifereia Thessalias (Perifereaki EnotitaMa-
gnisias), niepublikowane; ECLI:EU:C:2015:61 dotyczace kryteriow podmiotowych uczestnictwa w unij-
nym programie odtogowania stuzacego m.in. ochronie krajobrazu.
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skutecznosci wadliwie wykonanych na
gruncie krajowym dyrektyw. Zgodnie bo-
wiem z wyrokiem w sprawie C-244/12
Salzburger Flughafen GmbH przeciwko
Umweltsenat, Landesumweltanwaltschaft
Salzburg i Bundesministerin fiir Verkehr,
Innovation und Technologie® krajowe or-
gany moga w takiej sytuacji zdac sie bezpo-
$rednio na przepisy wadliwie wykonane;
dyrektywy (a wiec z pominieciem nie-
zgodnych z nia przepiséw prawa krajowego
— cojest szczegdlng postacia tzw. obowiaz-
ku Constanzo)*. Nawet jednak gdyby na
tej podstawie dokonano préby bezposred-
niego zastosowania dyrektyw w zakresie
ich postanowiefi dotyczacych ochrony kra-
jobrazu, nie databy ona znaczacych rezul-
tatéw. Zidentyfikowane do zastosowania

referaty

3 Zob. przypis 36.

przepisy unijne miatyby bowiem posta¢
ogélnikows, a wiec taka, ktéra nie moglaby
shuzy¢ odpowiedniej konkretyzacji planéw
zagospodarowania przestrzennego. Jedynie
wtedy, gdy w konkretnych okoliczno$ciach
datoby sie zidentyfikowa¢ przynajmnie;
zasadnicze wymagania ochronne, Trybunat
Sprawiedliwo$ci mégtby dookresli¢ owe
ramy konkretyzacyjne. W przypadku
ochrony krajobrazu, na obecnym etapie
rozwoju prawa UE, takiej mozliwosci jed-
nak nie ma.

40" Zob. Maartje Verhoeven: The Constanzo Obligaton: The Obligation of National Administrative Authorities
in the Case of Incompatibility Between National Law and European Law, Intersentia, Cambridge 2011,

5.79-122.
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Opinie ekspertow

Skutki finansowe planowania przestrzennego
— konsekwencje dla rozwoju

NATALIA WEREMCZUK

Racjonalne planowanie przestrzenne
jest warunkiem koniecznym dla zacho-
wania fadu przestrzennego i zréwnowa-
zonego rozwoju, ktére zgodnie z zamie-
rzeniem ustawodawcy stanowi¢ powinny
podstawe dzialan w zakresie ksztattowania
polityki przestrzennej gminy'.
Ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowati i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy oraz miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego, nalezy do

zadan wlasnych gminy?>. W konsekwen-
cji planowanie przestrzenne finansowa-
ne jest z budzetu gminy, ktéra pokrywa
nie tylko koszty sporzadzenia dokumen-
téw planistycznych, ale i pozostate kosz-
ty zwigzane z uchwaleniem miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego.

Procesy planistyczne, w tym gléwnie
uchwalanie miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego, wywolu-
ja okreslone skutki finansowe zaréwno po
stronie kosztéw, jakizyskéw. Oile jednak
korzysciz osiagniecia fadu przestrzennego
oraz ze zréwnowazonego rozwoju, row-
niez te majace wymiar finansowy, osiagane

! Zob. art. 1 ust. 1 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2016 .

poz. 778 z p6zn. zm.).

2 Zob. art. 3 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2016 r.

poz. 778 z p6zn. zm.).
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s3 czestokro¢ w dluzszej perspektywie
czasu, niejednokrotnie liczonej w dzie-
siecioleciach, to koszty planowania prze-
strzennego pojawiaja sie niemal natych-
miast jako bezposredni skutek dziatar
planistycznych.

Nie ulega watpliwosci, ze planowanie
przestrzenne rodzi koszty, ale jest gwaran-
cja zachowania fadu przestrzennego i zréw-
nowazonego rozwoju. Stanowigc dobro
publiczne, s3 to wartosci, za ktére warto
zaplaci¢iw ktére, z punktu widzenia oséb
zarzadzajacych gming, jak i samych miesz-
kafcéw, warto zainwestowac. Z tego punk-
tu widzenia nie nalezy owych kosztéw
kwestionowa¢, ani tez rozwazac zasadnoéci
ich ponoszenia. Problemem nie jest jednak
to, ze planowanie przestrzenne kosztuje,
ani tezile doktadnie kosztuje, lecz to, kto
powinien za to zaptaci¢. Wielokrotnie bo-
wiem zuporzagdkowania danej przestrze-
ni na podstawie planu miejscowego ko-
rzystaja okre§lone grupy beneficjentéw,
w tyminwestorzy (ktérzy czestokroc nie s
mieszkaficami danej gminy), wtasciciele
gruntéw, uzytkownicy okreslonej prze-
strzeni. Koszty za$ ponosi gmina — czyli
ogbl mieszkancéw, finansujac je z tego sa-
mego budzetu co inne prawem chronione
wartos$ci, shuzgce zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspdlnoty’.

Wobec powyzszego nalezy zastanowic¢
sie czy obecny system planowania prze-
strzennego w Polsce, w ktérym niejedno-
krotnie wszyscy mieszkaficy gminy fi-
nansuja korzy$ci osiggane przez konkretne

podmioty, nie jest obarczony wada nie-
sprawiedliwosci, wyrazajaca sie w braku
adekwatnej partycypacji w kosztach pla-
nowania przestrzennego wszystkich jego
beneficjentéw.

Koszty
planowania przestrzennego

Do kosztéw planowania przestrzennego
zaliczy¢ nalezy przede wszystkim:
¢ odszkodowania zwigzane zuchwaleniem
planu miejscowego,
¢ wykupy terenéw pod drogi publiczne
projektowane w planach miejscowych
lub inne inwestycje celu publicznego,
e koszty realizacji inwestycji celu publicz-
nego (takich jak na przyktad parki) prze-
widzianych w planach miejscowych.
Jednym znajbardziej dotkliwych dla bu-
dzetu gminy skutkéw finansowych pla-
nowania przestrzennego s3 roszczenia od-
szkodowawcze z tytulu gdy plan miejscowy
uniemozliwia korzystanie z nieruchomosci
w sposéb dotychczasowy, badz tez istot-
nego ograniczenia mozliwosci korzystania
lub tez obnizenia wartosci nieruchomosci.
Zgodnie zart. 36 ust. 1 i 2 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym jezeli, w zwigzku zuchwaleniem planu
miejscowego albo jego zmiana, korzystanie
z nieruchomodci lub jej czesci w dotych-
czasowy sposob lub zgodny z dotychcza-
sowym przeznaczeniem stalo sie niemoz-
liwe badz istotnie ograniczone, wlasciciel
albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci
moze zada¢ od gminy:

3 Wskaza¢ tu nalezy koszty ponoszone w zwiazku z realizacja zadan wtasnych, ktérych podstawowy ka-
talog okresla art. 7 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 446), takich jak
lokalny transport zbiorowy, ochrona zdrowia, edukacja publiczna, kultura itd.
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1) odszkodowania za poniesiong rzeczy-
wista szkode albo

2) wykupienia nieruchomosci lub jej
czescit.

Powyzsza regulacja, w zamierzeniu usta-
wodawcy wprowadzona zostata jako me-
chanizm wyréwnania strat poniesionych
przez whasciciela lub uzytkownika wieczy-
stego nieruchomosci w zwigzku zuchwale-
niem planu miejscowego lub jego zmiang,
tymczasem stata sie ona gléwnym hamulcem
racjonalnego gospodarowania przestrzenia.

Podkresli¢ nalezy, ze jesli w zwiazku
zuchwaleniem planu miejscowego lub jego
zmiang wlasciciel lub uzytkownik wieczy-
sty nieruchomosci poniesie szkode, nalezy
mu sie niewatpliwie stosowne odszkodo-
wanie. Niezaleznie od tego czy uchwalony
badzzmieniony plan miejscowy uniemozli-
wia korzystanie z nieruchomo$ci w sposéb
dotychczasowy, badz tez istotnie ograni-
cza mozliwos¢ korzystania lub tez obni-
za warto$¢ nieruchomoéci, wlascicielowi
lub uzytkownikowi wieczystemu nieru-
chomos$ci nalezy sie rekompensata.

Ustawodawca przesadzil, iz wlacicie-
lowi lub uzytkownikowi wieczystemu
nieruchomosci przystuguje roszczenie
odszkodowawcze w zwiazku z uchwale-
niem lub zmiang planu miejscowego, je-
zeli zisci sie ktérakolwiek z nastepujacych
przestanek:

opinie ekspertow

* korzystanie z nieruchomosci lub jej cze-
$ci w dotychczasowy sposéb stalo sie
niemozliwe badz istotnie ograniczone,

* korzystanie z nieruchomosci lub jej cze-
$ci w sposéb zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stalo sie niemozliwe
badz istotnie ograniczone,

¢ korzystanie z nieruchomosci lub jej cze-
$ci w dotychczasowy sposéb lub zgod-
ny z dotychczasowym przeznaczeniem
jest mozliwe, jednak warto$¢ nierucho-
mosci ulegla obnizeniu.

Zgodnie z pogladami wyrazonymi
w orzecznictwie sadéw powszechnych®
przy badaniu sposobu dotychczasowego
korzystania oraz dotychczasowego przezna-
czenia nieruchomosci bierze sie pod uwage:
* miejscowy plan ogdlny,
¢ studium,
¢ wydane decyzje o warunkach zabudowy,
¢ hipotetyczng mozliwos$¢ wydania de-

cyzji o warunkach zabudowy.

Miejscowy plan ogélny, zgodnie zart. 26
ust. 2 ustawy z 12 lipca 1984 r. o plano-
waniu przestrzennym okreslat przyrod-
nicze, spoteczne, ekonomiczne, kulturo-
we i krajobrazowe warunki przestrzen-
nego zagospodarowania miasta, gminy
(miasta i gminy) lub ich cze$ci oraz cele
i zasady polityki przestrzennej tych jed-
nostek. W tamtym systemie prawnym
szczegbélowe przeznaczenie gruntu, linie

Jednoczesnie realizacja powyzszych roszczen moze nastapi¢ réwniez w drodze zaoferowania przez gmi-

ne wiascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci zamiennej. Natomiast zgodnie z art. 36
ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jezeli, w zwiazku z uchwaleniem planu
miejscowego albo jego zmiana, wartos¢ nieruchomosci ulegta obnizeniu, a wtasciciel albo uzytkownik wie-
czysty zbywa te nieruchomos¢ i nie skorzystat z praw, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, moze zada¢ od gminy
odszkodowania réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci.

> Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 9.09.2015 r., sygn. akt: IV CSK 754/14; wyrok Sadu Najwyzszego

2 9.04.2015 r., sygn. akt: Il CSK 336/14.
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rozgraniczajace te grunty, zasady uzbroje-
nia terenu oraz zasady ksztattowania za-
budowy, a w miare potrzeby réwniezinne
warunki i wytyczne okreslaty miejscowe
plany szczegdtowe®.

Biorac pod uwage jego zakres przedmio-
towy icharakter zawartych w nim ustales,
miejscowy plan ogélny byl wiec aktem
o wysokim stopniu ogélnosci, w istocie
zblizonym do dzisiejszego studium uwa-
runkowat i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy. Warunki i sposoby
zagospodarowania i wykorzystania grun-
téw okreslano w tym dokumencie w spo-
s6b ogélny, wskazujac jedynie na podsta-
wowy kierunek przeznaczenia.

Przyktadowo, podstawowy kierunek
przeznaczenia wskazany w planie ogdl-
nym, na przyktad jako teren zabudowy
$rédmiejskiej mieszkalno-ustugowejiustu-
gowej ogdlnomiejskiej (centrotworczej)
byt dopiero na podstawie planéw szcze-
gétowych uzupetniany ustugami podsta-
wowymi, takimi jak: przedszkola, szkoty,
przychodnie, handel i drobne rzemiosto,
zielefice, parki, skwery, ulice dojazdowe,
lokalne i zbiorcze.

Z powyzszych wzgledéw poréwnywanie
ustalert dwéch dokumentéw: miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego

zustaleniami planu ogélnego — czyli zapi-
séw szczegdtowych dotyczacych danego
przeznaczenia z zapisami o charakterze
ogdlnym nie pozwala na jednoznaczne, nie-
budzace watpliwosci ustalenie dotychcza-
sowego przeznaczenia lub sposobu korzy-
stania z nieruchomosci.

Podobne wnioski sformutowa¢ mozna
odnoszac sie do poréwnywania ustalef
w przedmiocie przeznaczenia terenu za-
wartych w planie miejscowym z kierun-
kami zagospodarowania przestrzennego
wskazanymi w studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy.

Analizujac skutki odszkodowawcze de-
cyzji o warunkach zabudowy przypomniec¢
nalezy przede wszystkim, iz jest to akt
administracyjny, ktérego wydania, wola
ustawodawcy wyrazong w art. 61 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym’, po spelnieniu przestanek
wskazanych wustawie, organ nie moze od-
méwic. Nalezy ponadto mie¢ nauwadze, ze
dlajednej nieruchomosci mozliwe jest wy-
danie decyzji wielu podmiotom, w dodatku
przewidujacym rézne sposoby zagospo-
darowania. Sytuacja ta moze w praktyce
stwarzal zagrozenie, ze decyzje o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu

6 Zob. art. 27 ustawy z 12.07.1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1989 r. nr 17, poz. 99 z p6zn. zm.).

7 Zgodnie z art. 61 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tacznego spetnienia nastepujacych warunkéw: 1) co
najmniej jedna dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb po-
zwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, para-
metréw, cech i wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow
i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania tere-
nu; 2) teren ma dostep do drogi publicznej; 3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzgled-
nieniem ust. 5, jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego; 4) teren nie wymaga uzyskania zgody
na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i leénych na cele nierolnicze i nielesne albo jest objety zgoda
uzyskana przy sporzadzaniu miejscowych planéw, ktére utracity moc na podstawie art. 67 ustawy, o kté-
rej mowa w art. 88 ust. 1; 5) decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi.
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nie bedg stuzyty realizacji zamierzenia in-
westycyjnego, lecz stang sie narzedziem
do skutecznego dochodzenia odszkodo-
wan planistycznych. Decyzje te stang sie
tym samym stosunkowo szybkimi tanim
instrumentem podnoszenia warto$ci grun-
tu, a w skrajnych przypadkach podstawa
do dziatan spekulacyjnych.

Wskazac¢ jednoczesnie nalezy, iz w du-
zych miastach, takich jak Poznan, skala
mozliwych do uzyskania decyzji o warun-
kach zabudowy, z uwagi na obowigzujaca
zasade tzw. dobrego sasiedztwa jest bardzo
szeroka. W istocie moze to oznaczaé, ze
wiekszo$¢ gruntéw stanie sie potencjal-
nie gruntami budowlanymi, a kazdy plan
miejscowy przewidujacy mniej korzystne
dla whasciciela rozwigzania, niz to wynika
z decyzji o warunkach zabudowy bedzie
skutkowat roszczeniami odszkodowaw-
czymi.

W orzecznictwie wyksztalcit sie poglad,
zgodnie z ktérym brak obowiazujacego
miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warun-
kach zabudowy przy ocenie zasadnosci
roszczeth odszkodowawczych na skutek
uchwalenia planu miejscowego, nie pozba-
wia wlasciciela nieruchomo$ci mozliwosci
dochodzenia swych praw w trybie art. 36
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

W wyroku® z 9 wrzesnia 2015 r. Sad
Najwyzszy wskazal, iz ,ocene, czy nieru-
chomos¢ moze by¢ wykorzystana w sposéb
dotychczasowy lub zgodny z dotychczaso-
wym przeznaczeniem powinno sie opie-
ra¢ nie tylko na uprzednim faktycznym
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jej wykorzystaniu, lecz nalezy tezuwzgled-
nia¢ potencjalne mozliwo$ci w tym za-
kresie, a wiec bada¢ nie tylko to, jak byta,
ale takze to, jak mogta by¢ zagospodaro-
wana”. Dalej Sad Najwyzszy wskazal, iz
,Pojecie korzystania z nieruchomosci obej-
muje mozliwos¢ realizacji okreslonych pro-
jektéw lub zamierzeri i nie ogranicza sie do
sytuacji, w ktérych wiasciciel (uzytkownik
wieczysty) podjal juz konkretne dziata-
nia faktyczne lub prawne, zmierzajace do
ustalenia sposobu korzystania z nierucho-
mosci. Na réwni wiec z dotychczasowym
faktycznym korzystaniem z nieruchomosci
traktuje sie sposéb korzystania potencjal-
nie dopuszczalny”.

Réznica pomiedzy rzeczywistym a po-
tencjalnym sposobem korzystania z nie-
ruchomosci jest ogromna. Mianowicie
dowodem na korzystanie z nieruchomo-
$ci w okreslony sposéb staty sie nie tylko
decyzje o warunkach zabudowy, nieobo-
wigzujace miejscowe plany ogdlne, lecz
réwniez opinie biegtych co do mozliwosci
wydania decyzji o warunkach zabudowy,
badz tez ogdlnie w przedmiocie potencijatu
nieruchomosci.

Wobec powyzszego whasciciel badz uzyt-
kownik wieczysty nieruchomo$ci nie musi
nawet posiadac ostatecznej decyzji o po-
zwoleniu na budowe, wystarczy, ze z opinii
bieglego bedzie wynikalo, ze zabudowa
taka na jego nieruchomosci byta poten-
cjalnie mozliwa.

Podkredli¢ nalezy, iz ustalenie do-
tychczasowego sposobu korzysta-
nia z nieruchomo$ci ma podstawowe
znaczenie nie tylko jako przestanka

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z 9.09.2015 r., sygn. akt: IV CSK 754/14.
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odpowiedzialnosci odszkodowawczej
gminy, ale réwniezjako podstawa do wyce-
ny nieruchomosci. Przestanki, ktére staja
sie podstawa do ustalenia dotychczasowe-
go sposobu korzystania z nieruchomosci
staja sie réwniez podstawg do oszacowania
jej wartoSci.

Dla gminy konsekwencje stosowania
art. 36 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, a przede wszyst-
kim wyktadni tego przepisu przez sady
powszechne s3 ogromne. W skali duze-
go miasta, takiego jak Poznafi, roszczenia
odszkodowawcze opiewaja na setki mi-
lionéw ztotych, w Poznaniu jest to kwota
ponad 800 milionéw ztotych.

Kolejnym, nie mniej istotnym skut-
kiem finansowym planéw miejscowych
s3 roszczenia odszkodowawcze wynika-
jace zart. 98 ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami. Jednym z podstawowych
elementéw prawie kazdego planu miej-
scowego jest wyznaczenie drég publicz-
nych oraz ustalenie zasad modernizacii,
rozbudowy i budowy systeméw komuni-
kacji. Jednak w chwili wydzielenia dziatek
gruntu pod drogi publiczne dokonanego
na wniosek wiadciciela lub uzytkownika
wieczystego nieruchomosci, przechodza
one z mocy prawa na wlasno$¢ gminy.
Jednoczes$nie za wydzielone pod drogi
publiczne dziatki gruntu wtascicielowi
lub uzytkownikowi wieczystemu nieru-
chomosci przystuguje odszkodowanie.

Préba unikniecia koniecznosci wypta-
ty wysokich odszkodowan za wydzielo-
ne pod drogi publiczne dziatki gruntu
jest wyznaczanie w planach miejscowych,
oile jest to mozliwe, drég wewnetrznych
zamiast drég publicznych. Jezeli jednak
nie ma mozliwosci rezygnacji z drog
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publicznych to projektuje sie je w sposéb
maksymalnie ograniczajacy koszty, rezy-
gnujac z dodatkowych paséw ruchu, $cie-
zek rowerowych czy tez zieleni.

Pozostate koszty planowania przestrzen-
nego wynikaja z realizacji zapisanych w pla-
nie inwestycji z zakresu infrastruktury
technicznej oraz innych inwestycji celu
publicznego. Sa to przede wszystkim kosz-
ty wykupu gruntéw pod realizacje drég
publicznych oraz pozostatych inwestycji
celu publicznego oraz koszty realizacji
tych inwestycji.

Instrumenty finansowe
przystugujace gminie

Konstruujac system planowania prze-
strzennego, ustawodawca nie przewi-
dzial narzedzi, ktére gwarantowatyby
sprawiedliwy podziat kosztéw planowa-
nia przestrzennego w taki sposéb, aby ci
ktérzy odnosza konkretne korzysci ptacili
za nie w spos6b proporcjonalny i adekwat-
ny. Przewidziane ustawowo instrumenty
finansowe, ktére przynajmniej w pewnym
stopniu miaty rekompensowa¢ gminie
koszty planowania przestrzennego, oka-
zaly sie w praktyce badz to dalece niesku-
teczne, badz tez niewystarczajace.

Mechanizm wzajemnych rozliczen
pomiedzy wiadcicielem nieruchomosci
a gming, w zwiazku ze zmiang wartosci
nieruchomosci w wyniku uchwalenia planu
miejscowego badz jego zmiany, przewiduje
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Z jednej strony whasciciel albo uzytkow-
nik wieczysty nieruchomosci moze wysta-
pi¢ do gminy z roszczeniem odszkodowaw-
czym w przypadku gdy plan miejscowy
uniemozliwi korzystanie z nieruchomosci
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w sposéb dotychczasowy badz tez istot-
nie ograniczy mozliwo$¢ korzystania
lub tez tylko obnizy warto$¢ nierucho-
moéci. Z drugiej strony, jezeli w zwiaz-
ku zuchwaleniem planu albo jego zmiang
warto$¢ nieruchomosci wzrosta, gmina
moze wystapic z roszczeniem do wlasci-
ciela albo uzytkownika wieczystego nie-
ruchomosci o zaptate jednorazowej opta-
ty, tak zwanej renty planistycznej, jednak
w wysokos$ci nie wyzszej niz 30% wzro-
stu wartoéci nieruchomosci. Co nie mniej
istotne, przepis znajduje zastosowanie tylko
w przypadku sprzedazy nieruchomosci
w okresie 5 lat od dnia, w ktérym plan
miejscowy albo jego zmiana staly sie obo-
wiazujace.

Praktyka wykazala, iz inwestorzy sto-
suja skuteczne mechanizmy pozwalaja-
ce im na unikniecie oplaty planistyczne;j.
Najprostszym sposobem jest wstrzyma-
nie sie ze sprzedaza nieruchomosci do
czasu uplyniecia 5-letniego okresu, o kt6-
rym mowa w ustawie. Na unikniecie optaty
planistycznej pozwala réwniez odpowied-
nie skonstruowanie umowy przedwstepnej
sprzedazy nieruchomosci. Rozporzadzenie
nieruchomoscia w ramach spétki prawa
handlowego (wniesienie nieruchomosci
aportem do spétki, a nastepnie sprzedaz
udzialéw) réwniez pozwala skutecznie
unikna¢ renty planistycznej. W prakty-
ce szczegblnie ten ostatni sposéb sprawia,
izzdecydowanie latwiej jest unikna¢ renty
planistycznej podmiotom duzym niz oso-
bie fizycznej posiadajacej jedng dziatke,
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co jeszcze bardziej obnaza nieskutecznoséé
mechanizmu renty planistycznej. Nawet
jesli gmina skutecznie natozy obowiazek
zaplacenia renty planistycznej i wlasciciel
lub uzytkownik wieczysty nie jest w stanie
jej unikna, to z kolei pojawiaja sie powazne
problemy z egzekucja naleznosci. Przepisy
o rencie planistycznej nie daja bowiem pod-
stawy do orzekania w przedmiocie terminu
do uiszczenia optaty ani tez o obowigzku
zaplaty odsetek ustawowych w razie na-
ruszenia tego terminu’.

Pozostate instrumenty, ktére miaty
w systemie planowania przestrzenne-
go rekompensowac koszty ponoszone
przez gmine to oplata adiacencka i par-
tycypacja, o ktérej mowa w art. 16 usta-
wy o drogach publicznych. Instrumenty
te dotycza jednak etapu realizacji ustaler
planu miejscowego. Nie s3 w stanie wobec
powyzszego rekompensowac tych kosztéw
uchwalenia planu miejscowego, ktére po-
wstaja juz w chwili jego wejscia w zycie,
awynikajacych z roszczen odszkodowaw-
czych oraz obowigzku wykupéw nieru-
chomodci pod drogi publiczne.

Optate adiacencka'® gmina moze nali-
czy¢ w przypadku podziatu nieruchomo-
$ci, scalania i podziatu gruntéw oraz kiedy
gmina zbuduje infrastrukture, zktérej wha-
Sciciel lub uzytkownik wieczysty nieru-
chomosci moze korzystaé¢. Podobnie
jak w przypadku renty planistycznej
—w praktyce wtadciciele nieruchomosci
poszukuja mechanizméw, ktére pozwolg
im unikna¢ tej oplaty.

® Tak Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21.06.2012 r. Sygn. akt: Il OSK 606/11.
10 Patrz art. 4 pkt 11 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2015 r. poz 1774

z pozn. zm.).
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W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage,
ze ustawodawca przewidziat 3-letni ter-
min'!, w ktérym gmina moze obcigzy¢
optatg adiacenckg (w tym terminie organ
gminy ma obowiazek wydac¢ decyzje ad-
ministracyjna). Jednak o ile, dla zacho-
wania 3-letniego terminu, w przypadku
infrastruktury wystarczy, iz decyzja ad-
ministracyjna zostanie wydana w I instan-
cji, o tyle w przypadku podziatu nieru-
chomosci decyzja administracyjna musi
stac sie ostateczna. To z kolei oznacza, iz
juz zwykle przewlekanie postepowania
przez whasciciela lub uzytkownika wieczy-
stego nieruchomodci, szczegdlnie w przy-
padku podziatu nieruchomodci, wystarczy
do skutecznego przedawnienia sie upraw-
nienia gminy do naliczenia oplaty.

Kolejne narzedzie przewiduje art. 16
ust. 1 ustawy o drogach publicznych'?,
zgodnie z ktérym budowa lub przebudo-
wa drég publicznych spowodowana in-
westycja niedrogowa nalezy do inwestora
tego przedsiewziecia. Wskaza¢ jednak na-
lezy, ze instrument ten nie odgrywa klu-
czowej roli w catym systemie finansowania
planowania przestrzennego. Stosuije sie go
w sytuacji, w ktérej obiektywnie inwesty-
cja niedrogowa spowoduje koniecznos¢
budowy lub przebudowy drég.

Po pierwsze, wskazac nalezy, ze przed-
miotowa partycypacja w kosztach doty-
czy tylko i wylacznie drég publicznych
oraz od 2010 r. réwniez kanatu technolo-
gicznego. Tymczasem duze inwestycje,
szczegdlnie mieszkaniowe, powoduja ko-
nieczno$¢ budowy lub przebudowy wielu

innych elementéw szeroko rozumianych
ustugi przestrzeni publicznych. Oczywiste
jest, ze duze inwestycje oddziatuja przeciez
nie tylko na drogowy uktad transportowy.
W przypadku gdy inwestor takiego
przedsiewziecia nie bedzie zaintereso-
wany partycypacja, to na gminie ciazy
obowiazek wykazania zwigzku pomiedzy
koniecznoscig budowy lub przebudowy
drég a inwestycja niedrogowa. Zgodnie
z ustawg szczegdlowe warunki budowy
lub przebudowy drég, o ktérych mowa
w ust. 1, okre$la umowa miedzy zarzad-
ca drogi a inwestorem inwestycji niedro-
gowej. Jesli inwestor odméwi podpisania
umowy lub gdy nie wywiaze sie ze swo-
ich zobowigzafi, gminie pozostaje tylko
wdac sie w dlugotrwaty i kosztowny spér
przed sadem powszechnym.
Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, iz w prak-
tyce inwestorzy duzego przedsiewziecia
znajduja sposoby na uchylenie sie od obo-
wiazku partycypacji. Jezeli charakter duzej
inwestycji na to pozwala, inwestorzy dzielg
taka inwestycje na kilka mniejszych re-
alizujac je w réznym czasie a nastepnie
wykazuja, ze poszczegdlne mniejsze juz
inwestycje nie powoduja koniecznosci bu-
dowy lub przebudowy drég publicznych.
W obecnym systemie planowania prze-
strzennego brakuje zastosowanego na sze-
roka skale instrumentu w postaci umowy
urbanistycznej, w ktérej inwestor, w za-
mian za zgode na wykonanie inwestycji
gléwnej, zobowiazuje sie do realizacji na
swoéj koszt i nieodptatnego przekazania
gminie inwestycji dodatkowych. Umowa

1 Zob. art. 98a ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2015 r. poz 1774 z p6zn. zm.).
12 Ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2015 r. poz. 460 z pdzn. zm.)
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taka powinna by¢ zawierana z inwesto-
rem przedsiewziecia przed uchwaleniem
planu miejscowego jeszcze na etapie jego
sporzadzania.

W obowiazujacym systemie ponoszenia
kosztéw planowania przestrzennego obo-
wigzki te stanowig ogromne obcigzenie
budzetu gminy. Poznan, jak wiele innych
miast w Polsce, stoi dzi$ przed powaznym
dylematem — sporzadza¢ miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego i naraza¢
sie na wysokie skutki finansowe ich uchwa-
lania, czy tez chroni¢ budzet gminy i jed-
noczeénie rezygnowac z kontroli nad roz-
wojem miasta, zgadzajac sie tym samym na
chaos przestrzenny. Rozwiazac ten dylemat
moga tylko wlasciwe zmiany w stosowaniu
i stanowieniu prawa. Dlatego niezbedna
jest szeroka debata wszystkich srodowisk
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odpowiedzialnych za tworzenie systemu
planowania przestrzennego, ktéra dopro-
wadzi do wskazania mechanizméw, po-
zwalajacych ustawodawcy na dokonanie
zmian, efektem ktérych bedzie racjonal-
ne planowanie przestrzenne w gminach.
Jest to warunek konieczny dla zachowa-
nia fadu przestrzennego i zréwnowazonego
rozwoju, ktére zgodnie z zamierzeniem
ustawodawcy stanowi¢ powinny podstawe
dziatan w zakresie ksztaltowania polityki
przestrzennej gminy.
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Przestrzen dobrem publicznym.

Czy na pewno?

GRZEGORZ P. KUBALSKI

Tytul niniejszego artykutu bezposrednio
nawiazuje do wybranej nazwy panelu eks-
pertéw , Przestrzed dobrem publicznym
— potrzeba nowych rozwigzafi w gospo-
darowaniu przestrzenia”. Jednocze$nie
wskazuje na pierwotng przyczyne obec-
nych probleméw ztadem przestrzennym.
Problemem tym jest bardzo mocno ugrun-
towane przekonanie bardzo wielu wtasci-
cieli nieruchomosci, ze dobrem publicznym
jest tylko przestrzen potozona poza gra-
nicami ich nieruchomo$ci — bo nikt, a juz
na pewno wiladza publiczna, nie powinna
ingerowa¢ w ich zamierzenia. Postawa taka
wynika z dwéch powodéw:

* Podniesienia prawa wlasnosci do rangi
prawa wrecz nienaruszalnego po trans-
formacji ustrojowej w 1989 r. i odzy-
skaniu wolnosci; w efekcie obecnie we
wlasnosci widzi sie jedynie uprawnie-
nia, nie widzgc w tym obowigzkdw.
Prowadzi to do postaw umozliwiaja-
cych np. wybér kolorystyki obiektéw
budowlanych catkowicie oderwane;
nie tylko od lokalnej tradycji, lecz réw-
niez od sgsiedztwa. Niezbedne jest wiec
jasne przesadzenie, ze prawo zabudowy
gruntu nie jest immanentng cechg prawa
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whasnosci. Konieczne jest réwniez wpro-
wadzenie jasnych przepiséw przywra-
cajacych odpowiedzialnos¢ (w tym
finansowa) wtascicieli nieruchomosciza
potrzeby przez te nieruchomosci gene-
rowane. Szczegdly niektorych rozwiazan
dotyczacych tego zagadnienia zostana
przedstawione w dalszej czesci artykutu.
Braku rzetelnej edukaciji estetyczno-
-urbanistycznej w szkolach. Dotyczy to
przede wszystkim Swiadomo$ci zwiaz-
kéw miedzy urbanistyka, a jakoscia zycia
—chociazby poprzez zapewnienie odpo-
wiedniej iloéci przestrzeni publicznych.
Nalezy rozwazy¢ uwzglednienie wpro-
wadzenia podstaw urbanistyki w pro-
gramie nauczania w szkotach.

Polskie prawo, niestety, sprzyja ugrun-
towywaniu zasygnalizowanej wyzej po-
stawy. W pierwszej kolejno$ci przyczynia
sie do tego instytucja decyzji o warunkach
zabudowy terenu. Instytucja ta — pomy-
§lana pierwotnie jako wyjatek — stata sie
obecnie standardowym trybem realizacji
inwestycji, i to czesto inwestycji prowadza-
cych do niekontrolowanego rozlewania sie
zabudowy. Cho¢ ostatnie zmiany legisla-
cyjne nieco zaostrzyly kryteria wydawania
decyzji o warunkach zabudowy, to nale-
zy wprowadzi¢ dalsze zmiany. Decyzje te
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musza by¢ ograniczone wylacznie do uzu-
pelniania zabudowy w obszarach w pelni
zaopatrzonych w niezbedna infrastrukture.

Nie bedzie to jednak dziatanie wystar-
czajace bez odpowiednich zmian w syste-
mie planowania przestrzennego. Obecnie
bowiem brak w nim narzedzi, ktére za-
pewnialtyby racjonalne zarzadzanie prze-
strzenig. Jednocze$nie wystepuja bodz-
ce zachecajace do zmiany przeznaczenia
gruntéw rolnych i le$nych na budowlane
,nazapas” —co wywoluje skuteczna presje
whascicieli gruntéw na wladze samorzado-
we. Prowadzi to do sytuacji, w ktérej juz
obecnie tereny objete miejscowymi pla-
nami zagospodarowania przestrzennego
maja chlonno$¢ umozliwiajaca dwukrot-
ne zwiekszenie liczby ludnosci naszego
kraju. Zbyt duza powierzchnia przezna-
czona pod zabudowe powoduje, ze nowe
inwestycje sa lokalizowane w rozproszeniu,
a to znaczaco podnosi koszty zapewnienia
ustug publicznych.

Z tego punktu widzenia gtéwny problem
dotyczy dwéch kwestii. Sa to:
1. Nieskuteczny system partycypacji wla-
Scicieli nieruchomodci w kosztach zago-
spodarowania urbanistycznego
W wiekszo$ci systeméw prawnych za im-
manentng tre$¢ prawa wlasnosci uznaje sie
obowiazek uczestniczenia wlasciciela nie-
ruchomodci w ponoszeniu ciezaréw z tytutu
dostosowania infrastruktury urbanistycz-
nej do przeznaczenia i sposobu wykorzy-
stywania jego nieruchomosci. Jest bowiem
rZecza 0CZywista, ze przeznaczenie nieru-
chomosci na cele inwestycyjne przynosi

! Orzeczenie z 8.05.1990 r. w sprawie o sygn. K 1/90.

bezposrednie korzy$ci majatkowe jej wha-
$cicielowi; jednak jednocze$nie naktada
obowiazki na wladze publiczne — zwigzane
czy to bezposrednio z uzbrojeniem terenu
(winfrastrukture techniczng), czy to do-
celowo - z zapewnieniem odpowiedniej
infrastruktury spoteczne;j.

W wielu systemach prawnych forma
partycypacji wlascicieli nieruchomodci jest
— poczawszy od potowy XIX w. — prze-
kazanie cze$ci nieruchomosci pod urza-
dzenie terenu publicznego. Sytuacja
taka w Polsce nie wystepuje — co wyni-
ka w szczegdlnosci z linii orzeczniczej
Trybunatu Konstytucyjnego zapoczat-
kowanej orzeczeniem' z 8 maja 1990 r.
Prowadzi to bezposrednio do ograniczania
terenéw publicznych w ramach tworzo-
nych planéw - ze wzgledu na koniecznos¢
wyplaty odszkodowan, na ktére zazwyczaj
brakuje pieniedzy. Pieniedzy tych bra-
kuje réwniez na przeprowadzenie nie-
zbednych inwestycji infrastrukturalnych.
Wynika to w szczegblnosci z nieefektyw-
nosci przepiséw dotyczacych optaty plani-
stycznej (zwanej czesto renta planistycz-
ng) — przewidzianej ustawa z 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Przepisy te zostaly
tak uksztattowane, ze w praktyce pro-
wadza do jej catkowitej nieefektywno-
$ci. Przestanka do wymierzenia oplaty
planistycznej jest bowiem dopiero zbycie
nieruchomosci i to nastepujace w terminie
5 lat od dnia, w ktérym plan miejscowy
zmieniajacy przeznaczenie danej nierucho-
mosci stal sie obowiazujacy. Najprostszym
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sposobem unikniecia zaplaty renty plani-
stycznej jest zatem zmiana przeznaczenia
gruntu z odpowiednim wyprzedzeniem
— co powszechnie sie dzieje.

Réwnie nieskuteczne (cho¢ z nieco in-
nych wzgledéw) s3 optaty adiacenckie
przewidziane w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami?. W tym przypadku
problemem jest m.in. uzaleznienie oplaty
od wzrostu warto$ci nieruchomosci w wy-
niku okreslonych dziatad administracji
ito wzrostu liczonego odrebnie dla kazdej
nieruchomoéci (co zdecydowanie podnosi
koszty transakcyjne). Nalezy zatem ure-
alni¢ mechanizmy wspétuczestniczenia
przez whascicieli nieruchomoéci w kosz-
tach zagospodarowania urbanistycznego
—réwniez w zakresie tworzenia niezbednej
infrastruktury spotecznej. Mechanizmy
te nie powinny przewidywac odroczenia
udzialu w czasie, zwlaszcza jesli konse-
kwencja uptywu czasu ma by¢ zwolnienie
z koniecznosci jakiejkolwiek partycypacii.
Wysoko$¢ optaty powinna by¢ wyznaczana
obszarowo (bez koniecznosci kazdorazo-
wego sporzadzania operatu szacunkowe-
g0) i by¢ uzalezniona nie tylko od wzrostu
warto$ci nieruchomodci.

2. Zpodatkowego punktu widzenia zmia-
na przeznaczenia okre$lonej nierucho-
mosci nie wplywa na jej opodatkowanie
podatkami gruntowymi (podatkiem od
nieruchomosci, podatkiem rolnym i po-
datkiem lesnym). O objeciu okreslonym
podatkiem przesadza bowiem sposéb
aktualnego uzytkowania nieruchomo-
§ci. Uzytek rolny przeznaczony na cele

budowlane dalej jest opodatkowany po-
datkiem gruntowym. Oznacza to, ze wia-
Sciciel gruntu nie ponosi zadnych ekono-
micznych kosztéw przeksztalcenia swojej
nieruchomosci na cele budowlane. To za-
checa do dalszych przeksztalcer. W mojej
ocenie grunty rolne przeznaczone na cele
budowlane powinny by¢ objete podatkiem
od nieruchomosci — tyle tylko, ze ewen-
tualnie z odrebna, nieco nizsza stawka.
Na marginesie warto doda¢, ze po-
wszechna praktyka — obnizajaca poziom
opodatkowania podatkami lokalnymi
—jest uwidacznianie w ewidencji gruntéw
ibudynkéw jako uzytek , B” jedynie grun-
téw faktycznie zabudowanych lub utwar-
dzonych. Wbrew przepisom aktéw wyko-
nawczych ogrédki przydomowe, trawniki,
itp. s3 zazwyczaj pozostawiane jako grunt
rolny — co przy powszechnosci na tere-
nie Polski klas Vi VI oznacza w praktyce
zwolnienie tego gruntu z opodatkowania.
Sytuacja ta wymaga uporzadkowania.
Naturalnym ograniczeniem skali uchwa-
lania miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego bytoby ich powiaza-
nie zmozliwosciami finansowymi gminy.
Przeciwdziatatoby to kuriozalnym sytu-
acjom, w ktérych przewidziana wuchwalo-
nych planach chfonno$¢ terenéw pod nowa
zabudowe przekracza kilkukrotnie obec-
ng liczbe ludnosci. Nalezy zatem wpro-
wadzi¢ rozwigzania, ktére naktadaja
obowiazek zaplanowania w wieloletniej
prognozie finansowej wszystkich wydat-
kéw niezbednych do petnego uzbrojenia
terenéw przewidzianych w miejscowym

2 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami z 21.08.1997 r., Dz.U. nr 115, poz. 741.
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planie zagospodarowania pod inwestycje.
Uchwalenie nowego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego byto-
by niemozliwe w sytuacji, gdyby gmina
nie byta w stanie pokry¢ jego finanso-
wych konsekwencji. Z punktu widzenia
tego kryterium nalezatoby réwniez oce-
ni¢ juzistniejgce plany zagospodarowania
przestrzennego i w razie potrzeby je uchyli¢
—bez konsekwencji odszkodowawczych.
Aby nie blokowato to inwestycji, dla kté-
rych jest juz wybrany inwestor, nalezy

wprowadzi¢ instytucje uméw urbani-
stycznych, namocy ktérych gmina uchwala
plan zagospodarowania na potrzeby inwe-
stora, ktéry na siebie bierze istotng czes¢
wybudowania niezbednej infrastruktury
(w tym spotecznej).
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Systemowe przyczyny kryzysu
planowania przestrzennego w Polsce

BARTLOMIEJ KOLIPINSKI

W swietle krytycznych ocen skuteczno$ci
planowania przestrzennego w Polsce, znaj-
dujacych potwierdzenie m.in. w materia-
tach Najwyzszej Izby Kontroli, temat kon-
ferencji— , Przestrzefi dobrem publicznym
— potrzeba nowych rozwigzahi w gospo-
darowaniu przestrzenig” —jest niezwykle
trafny i od dtuzszego czasu ciaggle, nieste-
ty, aktualny. Nie ulega bowiem watpliwo-
§ci, ze poprawa skuteczno$ci planowania
wymaga nowych rozwiazan, ktére musza
mie¢ odpowiednie umocowanie w prze-
pisach prawa.

Powszechna zgoda na temat niskiej
skuteczno$ci planowania przestrzenne-
go nie oznacza wcale, ze zagadnienie to jest
dobrze zdiagnozowane. Istnieje wpraw-
dzie wiele opracowat, ekspertyzi rapor-
téw temu poswieconych, ale koncentru-
ja sie one gléwnie na opisie symptomoéw,
anie przyczyn: te sa najczedciej wyjasnia-
ne stwierdzeniami o kryzysie planowania
przestrzennego. Moze to sugerowac, ze
dziatanie w zasadzie dobrze zaprojektowa-
nego systemu zostato zaklécone przez ja-
kies okoliczno$ci zewnetrzne albo dysfunk-
cjonalny element. Tymczasem, jak stusz-
nie napisano w raporcie , Przestrzen zycia
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Polakéw”, mamy do czynienia zkryzysem
koncepcji planowania przestrzennego.
Poszukiwanie nowych rozwiazan trzeba
wiec rozpoczac od sporzadzenia diagnozy
obejmujacej weryfikacje ogélnych zalozen,
ktore legly u podstaw systemu planowa-
nia przestrzennego po roku 1994. Ale to
réwniez oznacza, ze sprawa ,nowych roz-
wigzan” nie moze by¢ rozpatrywana tylko
przez pryzmat prawnych i rzeczowych
kryteriéw racjonalizacji procedur plani-
stycznych. Propozycje zmian w prawie
planowania przestrzennego w pierwszej
kolejnosci powinny podlegaé weryfikacji
zpunktu widzenia kryteriéw racjonalnosci
spoteczno-ekonomiczne;j.

Sposréd zatozef, ktére zdeterminowaty
rozwiazania ustawy z lipca 1994 r. o za-
gospodarowaniu przestrzennym nalezy
wymieni¢ przede wszystkim:

a) Zasade wolno$ci budowlanej, w mysl
ktorej z prawa wlasnosci do nierucho-
mosci gruntowej wynika prawo do
jej zagospodarowania, co sie przekla-
daw praktyce na regule , co nie zakaza-
ne, to dozwolone”. Z zasady tej wynika
tez prawo wiascicieli nieruchomosci do
ubiegania sie o odszkodowania nie tylko
za rzeczywista szkode powstata wwy-
niku uchwalenia planu miejscowego,
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ale réwniez za szkode potencjalng zwig-
zang z utratg mozliwosci zagospodaro-
wania nieruchomosci.
b) Zasade fakultatywnoSci planéw miej-
scowych, ktéra w potaczeniu z zasada
a) oznacza, ze na terenach pozbawio-
nych planéw miejscowych swoboda
inwestowania moze by¢ ograniczana
tylko na podstawie ustaw szczeg6lnych
(np. o ochronie przyrody, o ochronie
gruntéw rolnych, Prawo budowlane,
Prawo wodne itd.), i oczywiscie tylko
wtedy, gdy przepisy tych ustaw mozna
odnie$¢ do konkretnej nieruchomosci
(dziatki)'.
Zasade wladztwa planistycznego gminy
- spoéréd wszystkich aktéw planowa-
nia przestrzennego tylko miejscowy
plan zagospodarowania przestrzenne-
go jako akt prawa miejscowego moze
stanowi¢ podstawe materialno-prawna
jednostkowych decyzji administracyj-
nych ustalajacych lokalizacje i pozwole-
nia na budowe. To za$ oznacza, Ze reali-
zacja wszelkich inwestycji, w tym po-
nadlokalnych inwestycji publicznych,
co do zasady, musi by¢ poprzedzona
umieszczeniem ich w planie miejsco-
wym, z zastosowaniem odpowiedniej
procedury negocjacyjnej, pozwalajacej
wazy¢ interes inwestora i interes gminy.
d) Zasade autonomii planistycznej gminy
— zadania z zakresu planowania prze-
strzennego s3 jej (gminy) zadaniem

(e)
-

wlasnym, a to oznacza, ze nie podle-
gaja one nadzorowi pod katem celo-
wosci, a jedynie legalnoéci. Wynika
z tego m.in. niemozno$¢ kwestiono-
wania ewidentnie nieracjonalnych roz-
wigzaf w studiach gmin, polegajacych
na wyznaczaniu terenéw budowlanych
w wielko$ciach znacznie przekraczaja-
cych realne potrzeby.

Ponadto w zalozeniach reformy od po-
czatku przyjmowano podziat aktéw pla-
nistycznych na akty polityki przestrzen-
nej (studium gminy, plan wojewddztwa,
koncepcja krajowa) i na akty wykonaw-
cze (plany miejscowe, programy zadan
publicznych).

Powyzsze zasady, bedace wyrazem nie-
spotykanej w innych krajach absolutyzacji
prawa wlasno$ci oraz uznajgce gmine za
newralgiczny podmiot w systemie plano-
wania i zagospodarowania przestrzenne-
goznalazty odzwierciedlenie w ustawie
z 1994 r. Poczatkowo spotkata sie ona
z ogblna aprobata, z czasem jednak za-
czely pojawiac sie watpliwosci, przeradza-
jace sie stopniowo w krytyke. Znamienne
jednak jest, ze nie dotyczyta ona zalozef
ideowych, lecz przepisu o uniewaznie-
niu planéw miejscowych sporzadzonych
przed 1995 r. Przepis ten, wobec nie-
powstania programéw ponadlokalnych
przedsiewzie¢ publicznych oraz matego
zawansowania aktualizacji planéw miej-
scowych, zaczat budzi¢ niepokéj zwigzany

! Koincydencja tych dwdch zasad (wolnosci budowlanej i fakultatywnosci plandéw miejscowych) oznacza
odejécie od obowiazujacej w PRL zasady planowej zabudowy. Wagi tego stwierdzenia nie zmienia fakt,
ze ustawa z 1994 r. wprowadzita szereg ograniczen w stosunku do mozliwosci inwestowania na tere-
nach pozbawionych planéw miejscowych, jak réwniez i to, ze w okresie PRL zasada planowej zabudowy
nigdy nie byta w petni respektowana. Chodzi tu bowiem o sama zasade, stanowiaca uktad odniesienia dla

stanowienia regulacji prawnych i ich interpretacji.
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zniejasng sytuacja prawng terenéw pozba-
wionych planéw miejscowych i mozliwosci
ich wykorzystywania na cele gospodarcze
(co dotyczyto ok 90% powierzchni kraju).

Odpowiedzig na te obawy byla nowa
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennymz 2003 r. Wprowadzita ona
szereg zmian, ale w ramach niezmienio-
nych zalozen ogélnych ustawy z 1994 r.

Ustawa z 2003 r. przesadzila ostatecz-
nie o uniewaznieniu planéw miejscowych
sprzed 1995 r. Jednoczesnie dopuscita do
inwestowania na terenach pozbawionych
planéw na skale znacznie wieksza niz do-
puszczala ustawa z 1994 r.

Druga istotna zmiana miata rozwiazac
problem wynikajacy z braku programéw
ponadlokalnych przedsiewzie¢ publicz-
nych. Polegata ona na rezygnacji z instytu-
cji programéw przy uznaniu, ze ich funk-
cje przejmie plan wojewddztwa, ktérego
zakres zostal poszerzony o ustalenia do-
tyczace rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego, przy jednoczesnym silniej-
szym zwigzaniu studiéw gmin z jego usta-
leniami. Ta préba przywrdcenia de facto
hierarchiczno$ci planowania, wobec
obowiazywania zasady wtadztwa plani-
stycznego gminy, okazata sie nieskutecz-
na. Dowodem fiaska tego rozwigzania sa
powstate po roku 2003 tzw. spec-ustawy
infrastrukturalne, ktére ,,uwolnily” loka-
lizacje praktycznie calej infrastruktury
technicznej od przepiséw ustawy o plano-
waniuizagospodarowaniu przestrzennym.
Natomiast efektem, niestety udanym, tej
zmiany bylo naruszenie strukturalnej za-
sady podziatu planowania przestrzennego
na nurt planowania strategicznego (akty
polityki) i nurt operacyjny (instrumen-
ty realizacji). Plan wojewddztwa stat sie
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dokumentem strategiczno-operacyjnym,
tracac swoja tozsamos¢.

Trzeci kierunek zmian wprowadzonych
ustawg z 2003 . polegal na wzmocnieniu
roli i znaczenia studium gminy, zaréwno
pod wzgledem proceduralnym, jak i rze-
czowym, a takze na silniejszym powigza-
niu planéw miejscowych zjego (studium)
ustaleniami. Wobec jednak niezmienio-
nego charakteru prawnego studium i te
zmiany, bedace niewatpliwie wyrazem
,tesknoty” za uniewaznionymi planami
ogblnymi, nie przyniosty zaktadanych efek-
téw. Zostaly natomiast okupione trud-
na do wyttumaczenia z pragmatycznego
punktu widzenia rozbudowa czynnosci
sprawdzajacych (w trybie przepiséw o nad-
zorze), czy uchwalany przez gmine plan
miejscowy jest zgodny ,,co do kreski” ze
studium gminy.

Uniewaznienie planéw miejscowych na-
ruszylo podstawowe zasady systemu pla-
nowania przestrzennego w Polsce. Zmiany
wprowadzone ustawa z 2003 r., niezaleznie
od ich intencji, nie mogly zneutralizowa¢
skutkéw tej nieprzemyslanej decyzji, po-
niewaz zostaly dokonane w ramach pier-
wotnych zatozen reformy. Spowodowaty
natomiast, ze system stal sie niesp6jny,
trudny do zrozumienia, zawierajacy re-
gulacje pozorne.

Z doswiadczets uzyskanych po wpro-
wadzeniu ustawy z 2003 r. nie wyciagnie-
to wnioskéw i w nastepnych latach po-
dejmowano kolejne préby reformowania
systemu, nie zmieniajac jednak zatozes,
ktére uczynily go nieskutecznym. Zadna
znich nie mogta wiec by¢ udana. Natomiast
skutecznie uruchomiony zostat proces
permanentnego ,doskonalenia” ustawy.
Srednio co pétroku jest ona nowelizowana.
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Zmiany te nie maja jednak uktadu od-
niesienia w postaci docelowego modelu
planowania przestrzennego, ale wynikaja
one z objawowej, a nie przyczynowej ana-
lizy sytuacji, przyktadem moga by¢ spra-
wy zwigzane z lokalizacja odnawialnych
zrodet energii (OZE) i wielkopowierzch-
niowych obiektéw handlowych (WOH).

Ciagle zmiany prawa planowania prze-
strzennego (szeroko rozumianego, tzn. 13-
cznie z przepisami innych ustaw) powoduja
poglebianie sie stanu dezorientacjiu oséb
i instytucji uczestniczacych w tym pro-
cesie. Interpretacja niespéjnych i skom-
plikowanych regulacji jest w praktyce
bardzo trudna. Odbywa sie ona niejako
dwukierunkowo. Z jednej strony planisci
iadministracja samorzadowa interpretu-
ja przepisy kierujac sie kryteriami racjo-
nalno$ci celowos$ciowej, zgodnie z wiedza
i rozumieniem spotecznej funkcji plano-
wania. Réwnolegle odbywa sie jednak
proces interpretacji prawa w postepo-
waniach odwotawczych i na salach sado-
wych. Tam gére biora argumenty stricte
prawne. Wazniejsze od racjonalnosci rze-
czowej s3 procedury i formalna spéjnos¢
przepiséw, ale zlozono$¢ materii prawnej
powoduje, ze nie powstata w miare jed-
nolita linia orzecznictwa. System prawa
planowania przestrzennego stat sie wiec
nieprzewidywalny.

Sprawg, ktéra w sposéb szczegdlny ilu-
struje powyzsze uwagi dotyczace syste-
mowych aspektéw kryzysu planowania
przestrzennego jest instytucja decyzji o wa-
runkach zabudowy. W pierwszym okre-
sie, kiedy obowiazywala ustawaz 1994 .,
w odniesieniu do terenéw pozbawionych
planéw praktycznie nie byta ona stosowa-
na, poniewaz powierzchnia catego kraju
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byta pokryta planami miejscowymi. Po
uniewaznieniu planéw wzroslo jej zna-
czenie; w powszechnej opinii zaczeta by¢
traktowana jako alternatywne w stosunku
do planu miejscowego narzedzie gospo-
darowania przestrzenia, a zarazem pel-
noprawny instrument realizacji polityki
przestrzennej gminy. Takie postrzeganie
decyzji o warunkach zabudowy jest zgrun-
tu niewlasciwe, poniewaz:

a) moze by¢ ona wydana tylko na wniosek
potencjalnego inwestora,

b) gmina jest zwiazana trescia wniosku
i nie moze na wlasna reke ksztattowac
tre$ci decyzji w spos6b uznaniowy,

¢) gmina nie ma prawa odmoéwi¢ decyzji
ze wzgledu na niezgodnos$¢ zamiaru
whnioskodawcy ze studium gminy,

d) nie mozna stawia¢ zadnych warunkéw
whnioskodawcy niewynikajacych z prze-
pisdéw prawa,

€) niewydanie decyzji moze nastapic tylko
w przypadku stwierdzenia, ze zamiar
inwestora jest sprzeczny z przepisami
prawa.

Te pie¢ cech (warunkéw) sprawia, ze
decyzja o warunkach zabudowy nie mozna
wplywaé ani stymulujaco, ani zniechecaja-
conazachowania przestrzenne podmiotéw
gospodarczych, a tym samym nie moze
by¢ ona uznana za instrument realizacji
polityki przestrzenne;j.

Jaki jest wiec sens jej istnienia? Otéz
trzeba przypomnie¢, ze decyzja o warun-
kach zabudowy byta pomyslana jako po-
§rednie ogniwo pomiedzy ustalenia-
mi miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, a w przypadku jego
braku —ustaleniami ustaw, a pozwoleniem
na budowe. Chodzito i chodzi o to, zeby
w trybie postepowania administracyjnego
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potencjalny inwestor mégt otrzymac pro-
mese budowlana, ktérej podstawa na grun-
cie ustawy z 1994 r. byly ustalenia planéw
lub ustaw szczegdlnych, a obecnie — tylko
ustalenia ustaw.

Przypisywanie decyzji o warunkach za-
budowy innej roli powoduje niemozno$¢
opisania rzeczywistych probleméw plano-
wania przestrzennego w sposob zrozumia-
ty. Z jednej strony méwi sie, ze z uwagi na
deficyt terenéw budowlanych spowodowa-
ny brakiem planéw miejscowych?, decyzja
o warunkach zabudowy jest koniecznym
elementem systemu gospodarki przestrzen-
nej; zdrugiej strony przypisuje sie jej (stusz-
nie) wine za rozpraszanie zabudowy i chaos
przestrzenny. Z tego wyciaga sie wniosek,
ze decyzje o warunkach zabudowy mozna
inalezy eliminowa¢ przez sporzadzanie pla-
néw miejscowych, co de facto oznaczatoby
powrét do zasady obligatoryjnosci planéw
miejscowych.

Nalezy tez zauwazy¢, ze ustawodawca
$wiadom niedoskonatosci decyzji o wa-
runkach zabudowy, wprowadzat zmiany
polegajace na ich ;,wzmocnieniu” przede
wszystkim poprzez rozbudowywanie pro-
cedury ich wydawania. To doprowadzito
do kuriozalnej sytuacji, ze decyzja o wa-
runkach zabudowy, ktéra miata zapew-
nia¢ wieksza przewidywalno$¢ procesu
inwestycyjnego, stata sie jedng z gléwnych
jego barier. Dlatego ciagle pojawiaja sie

postulaty dotyczace potrzeby deregulaciji
planowania przestrzennego. Z tego tez bie-
rze sie catkowicie mylne zalozenie, ze pla-
nowanie przestrzenne jest cze$cig (aspek-
tem) procesu inwestycyjno-budowlanego.

Reasumujac ten watek rozwazan, trze-
ba jednoznacznie i kategorycznie sfor-
mulowac opinie, ze decyzji o warunkach
zabudowy nie da sie wyeliminowa¢ ina-
czej jak tylko przez zanegowanie zasady
wolno$ci budowlanej, wyrazonej w art. 6
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?®.

W dotychczasowych analizach dotycza-
cych nieskutecznosci planowania prze-
strzennego rzadko pojawialy sie zagad-
nienia metodyczne. Tymczasem mamy do
czynienia z wyraznym regresem w tej dzie-
dzinie. Dotyczy to w szczegdlnosci studiéw
gmin, ktére z reguly s3 sporzadzane bez:
¢ okreslania potrzeb rozwojowych jed-
nostki osadniczej, uwzgledniajacych re-
alne procesy demograficzne i mozliwosci
gospodarcze,
okreslania celéw polityki przestrzennej,
bilansowania terenéw przewidzianych
do rozwoju,
® etapowania rozwoju,
wariantowych rozwigzan,

* ekonomicznego uzasadnienia ustaled
studium.

Brak rygoréw metodycznych pozwala na
przyjmowanie w studiach gmin rozwigzan

2 Argument o deficycie terenéw budowlanych jest mocno naciagany. W $wietle udokumentowanych sza-
cunkéw w istniejacych planach miejscowych wielko$¢ terenéw przewidzianych pod zabudowe przekracza

wielokrotnie realne na nie zapotrzebowanie.

Dla wszystkich zwolennikéw takiego pogladu niewatpliwie satysfakcjonujace moga by¢ zapisy Krajowej

Polityki Miejskiej, méwiace ze zasada wolnosci budowlanej jest efektem nadinterpretacji konstytucyj-
nego prawa wiasnosci. Podobny poglad zawiera Informacja Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa
z maja br. na temat probleméw w dziedzinie planowania przestrzennego.
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nierealnych w stosunku do mozliwosci i po-
trzeb. Przejawia sie to przede wszystkim
w nadpodazy terenéw budowlanych.

Ta sytuacja moze ulec zmianie, pod wa-
runkiem jednak, Ze wprowadzone w ubie-
glym roku, w ramach ustawy o rewitaliza-
cji, nowe przepisy dotyczace sporzadzania
studiéw gmin, wymuszajace ich racjonal-
no$¢ metodyczng, zostang wcielone w zycie.
Obawy z tym zwiazane wynikaja przede
wszystkim z faktu, ze ubiegloroczna zmiana
jest o dwadzie$cia lat spéZniona, a jedno-
cze$nie zostata wprowadzona bez odpo-
wiedniego przygotowania. Dlatego duzym
wyzwaniem jest rozwigzanie problemu
polegajacego na dostosowaniu istniejacych
studiéw gmin do nowych wymogéw okre-
$lonych w ustawie. Jest to problem natury
prawnej, ale i polityczno-spotecznej. Nawet
jesli te trudnosci zostang pokonane, to

opinie ekspertow

nie przyniesie to efektéw, dopdki bedzie
obowigzywata zasada wolno$ci budow-
lanej w jej dzisiejszym ksztalcie, dopusz-
czajaca realizacje zabudowy na terenach
niezaplanowanych i nieprzygotowanych
do zabudowy.

Podsumowujac powyzsze rozwazania
nalezy stwierdzi¢, ze warunkiem wstep-
nym i koniecznym projektowania zmian
w systemie planowania przestrzennego
powinno by¢ sporzadzenie dobrej diagno-
zy, z uwzglednieniem krytycznej oceny
zatozen ideowych reformy z roku 1994.
Takiej diagnozy dzisiaj nie ma.
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po roku 2003 w przestrzeni publiczne;

JERZY TOKAJUK

Diagnoza

Od 1 stycznia 2004 r. stracily ostatecz-
nie wazno$¢ miejscowe plany zagospo-
darowania przestrzennego, uchwalo-
ne przed 1995 r., od tego roku nastapi-
fa tez fundamentalna zmiana polskiego
systemu planowania przestrzennego.
Problemy wynikajace z utraty waznosci
,starych” planéw oraz zwigzane z obowig-
zujacym systemem prawnym planowania
przestrzennego sa ponadlokalne i dotycza
wiekszosci gmin w Polsce. Objawiaja sie
szczegblnie dotkliwie w obszarze stref
podmiejskich. Ponaddziesiecioletni okres
funkcjonowania systemu planowania prze-
strzennego w ograniczonym zakresie, wla-
$ciwie w warunkach eksperymentu na
zywym organizmie, daje podstawy do do-
konania oceny skutkéw obowigzujacych
regulacji prawnych dla przestrzeni jako po-
wszechnego dobra wspélnego. Obecny
system opiera sie na akcie prawa miej-
scowego — miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego i studium uwa-
runkowat i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, stanowigcym akt poli-
tyki przestrzennej gminy. Jednoczesnie
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odbywa sie proces budowania bez planu
na podstawie decyzji administracyjnych.
Okres ostatnich lat jest réwniez okresem
intensywnego rozwoju gospodarczegoire-
alizacji inwestycji, co objawia sie fatalny-
mi skutkami w przestrzeni publicznej,
$wiadczacymi o stabosci obecnego systemu
planowania przestrzennego, a jest szcze-
gblnie widoczne w strefach podmiejskich
duzych miast.

Przejawem krytycznego stanu przestrze-
ni jest powszechne zjawisko narastajace-
go chaosu funkcjonalnego i wizualnego,
Ssprzecznego z wymogami Zréwnowazo-
nego rozwoju, zmierzajacego w kierunku
pogorszenia warunkow zycia, wyrazajace
sie miedzy innymi przez:

* bezladng ekspansje strefy podmiejskiej,

* rozpraszanie zabudowy na terenach
rolniczych,

* niszczenie krajobrazu kulturowego i na-
turalnego,

¢ brzydote zabudowy terenéw podmiej-
skich,

¢ chaotyczng zabudowe komercyijna paséw
przydroznych w obrebie strefy podmiej-
skiej,

* za§miecanie przestrzeni agresywng
reklama.



Skutki planowania przestrzennego

W efekcie nastepuje niszczenie prze-
strzeni publicznej, krajobrazu naturalnego
i kulturowego.

Stan planowania przestrzennego jest po-
wszechnie krytykowany zaréwno w odbio-
rze spolecznym, jak i w Srodowisku urbani-
stéw, a nawet w dokumentach rzadowych.
Skutkiem obecnych regulacji prawnych
jest narastajacy kryzys gospodarki prze-
strzennej, objawiajacy sie niekontrolowana
urbanizacja, przynoszaca wymierne straty
ekonomiczne, powodujaca nieracjonalny
wzrost kosztéw budowy i utrzymania in-
frastruktury technicznej, ktéremu miasta
i gminy metropolitalne nie s3 juz w stanie
sprosta¢. Rozlewanie sie miast i chaotyczna
rozproszona zabudowa gmin podmiejskich
pogarszaja warunki zycia, niszcza wiezi
spofeczne i lokalna tozsamos¢. Niestabilna
sytuacja planistyczna ostabia konkuren-
cyjno$¢ miastai odstrasza strategicznych
inwestoréw!.

Jak wynika z przeprowadzonych przez
autora badafi w gminach strefy pod-
miejskiej Biategostoku, samorzady nie s3
zmotywowane do sporzadzania planéw
miejscowych (poza jednym wyjatkiem),
realizujac potrzeby inwestycyjne mieszkan-
céw w trybie administracyjnym, o czym
$wiadczy niewielka powierzchnia terenéw
objetych planami miejscowymi (0,4% te-
renu gminy Zabtudéw w 2012 r.). Wiadze
gmin nie prowadz3 tez aktywnej polity-
ki przestrzennej, nie poczuwajac sie do
odpowiedzialno$ci za przestrzeti i krajo-
braz, poddajac sie dziataniom wlascicieli
gruntéw i inwestoréw, ktérzy ksztaltuja
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przestrzefi przez realizacje partykularnych
celéw, zdominowanych dorazng maksy-
malizacja zyskéw. Wladze samorzadowe
od czasu reformy systemowej z 1994 r.
nie byly w stanie sporzadzi¢ i uchwali¢
odpowiednich planéw miejscowych z po-
wodéw finansowych czy proceduralnych
lub nie byty zainteresowane sporzadzaniem
i uchwalaniem miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego, z wyjatkiem
miasta i gminy Choroszcz. Paradoksalnie
okazuje sie réwniez, ze nawet plan miej-
scowy dla catego obszaru gminy nie gwa-
rantuje tadu przestrzennego i zachowania
wartoéci krajobrazowych, ze wzgledu na
zbyt duze obszary przeznaczone pod zabu-
dowe i jej rozproszenie oraz brak wplywu
na forme zabudowy.

Zabudowa terenéw strefy podmiejskiej
przebiega w sposob zywiotowy i sponta-
niczny, potegujac zjawisko rozlewania sie
miasta i oszpecania krajobrazu (zabudo-
wa doliny rzeki Supradl, terenéw Puszczy
Knyszyniskiej). Rozwéj gmin w strefie
podmiejskiej Bialegostoku odbywa sie
niezaleznie od ich stopnia zaangazowa-
nia w planowanie przestrzenne. Mozna
postawi¢ teze, ze legislacja wprowadzona
w Polsce w 1995 r., na podstawie ktérej
zlikwidowano obligatoryjnos¢ sporza-
dzania miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, przyczynia si¢
od 2003 r. do katastrofy krajobrazowej
w gminach. Symptomami tego zjawiska
sa miedzy innymi:

* brak zainteresowania wladz gmin
sporzadzaniem miejscowych planéw

! A. Kowalewski: tad przestrzenny i jego wrogowie, Ranking samorzaddéw, ,,Rzeczpospolita”, 2011.
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zagospodarowania przestrzennego
lub $wiadome unikanie ich sporzadzania,

* brak polityki przestrzennej wtadz gmin,

* rozwdj gmin niezalezny od zaangazo-
wania wtadz gminnych w planowanie
przestrzenne,

* brak wplywu planowania przestrzenne-
go na przeksztalcenia krajobrazu i zago-
spodarowanie przestrzeni,

* dominujaca i inicjujaca rola inwestora
i wlasciciela terenu,

* wykluczenie gminy z gry planistycznej,

¢ ulomnos¢ planéw uchwalonych,

e problem zabudowy zagrodowe;.

Odpowiedzialno$¢

Odpowiedzialno$¢ za obecny stan praw-
ny i faktyczny w dziedzinie gospodarki
przestrzennej, w tym za fad przestrzenny
decydujacy o wartosci, jakosci i tozsamo-
$ci polskiej przestrzeni ponosi pafistwo ze
wzgledu na nieskuteczno$¢ stanowionego
prawa oraz samorzady gminne ze wzgledu
na niewykorzystanie istniejacych instru-
mentéw w zakresie tworzenia i egzekwo-
wania prawa miejscowego, w tym ograni-
czania zabudowy. Ustawodawca ponosi
odpowiedzialno$¢ za bledne zatozenie
o uchwaleniu przez gminy w ciagu 5-9 lat
niezbednych planéw zagospodarowania
przestrzennego.

Dodatkowym krokiem wstecz w dzia-
taniach legislacyjnych pafistwa jest de-
regulacja zawodu urbanisty, szczegdlnie
w obecnej krytycznej sytuacji w sferze
planowania przestrzennego.

Wadliwe prawo

— gtéwne zrédio kryzysu

Warto zwréci¢ uwage na stanowisko
G16wnej Komisji Urbanistyczno-Archi-
tektonicznej, Ze najwazniejszym, wstep-
nym warunkiem postepu w sferze gospo-
darki przestrzennej jest uksztattowanie
spéjnego prawa, ktérego tresc i jakos¢
oraz respektowanie decyduja o tadzie
przestrzennym. Dlatego reforme syste-
mu gospodarowania przestrzenia rozpo-
cza¢ nalezy od reformy prawa dotycza-
cego sfery przestrzennej i realizacyjnej
(okoto 70 ustaw)?. Jak podkreslaja autorzy
Raportu o stanie samorzadnosci teryto-
rialnej w Polsce (2013), procesy urbani-
zacyjne w naszym kraju w ciagu ostatnich
dwudziestu lat, od wejscia w zycie usta-
wy o zagospodarowaniu przestrzennym
21994 r., odbiegaja od standardéw proce-
séw urbanizacyjnych w innych padstwach
europejskich. Jest to niewatpliwie efekt
ztego prawa o planowaniu przestrzennym,
ktére nie jest dostosowane do wymogdw
gospodarki rynkowej. Jest to tez efekt nie-
spéjnosci systemowej administracyjne-
go prawa materialnego, w szczegdlnosci
regulujacego procesy planowania i zago-
spodarowania przestrzennego z przepi-
sami regulujacymi planowanie finansowe
jednostek sektora publicznego (Izdebski,
Nelicki, Zachariasz 2007). Przyzna¢ trze-
ba, ze gléwne instrumenty sterowania po-
lityka zagospodarowania przestrzennego,
(...), nie maja realnego znaczenia dla przy-
gotowania i realizacji w okre$lonym czasie

2 Stanowisko Gtéwnej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej przyjete na XV posiedzeniu Komisji

26.11.2010r.
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ina okreslonej przestrzeni podstawowych
inwestycji publicznych. Dzieje sie tak mie-
dzy innymi dlatego, poniewaz podstawo-
we elementy infrastruktury publiczne;j,
warunkujace rozwdj osadniczy, powstaja
poza systemem aktéw planistycznych?. Po
drugie, szczegdlnie studium uwarunkowan
i kierunk6éw zagospodarowania przestrzen-
nego, przy braku mocy aktu prawa miejsco-
wego, nie jest respektowane w decyzjach
o warunkach zabudowy, czego skutkiem
jest brak wptywu samorzadu lokalnego
na zagospodarowanie terenu w gminie.

Problem decyzji o warunkach

zabudowy i zabudowy zagrodowej
Nie moze podlega¢ dyskusji fakt, ze obecne
przepisy zwigzane w szczegbdlnosci z bra-
kiem podstaw do odmowy wydania wa-
runkéw zabudowy nie zapewniajg ochro-
ny warto$ci, o ktérych mowa w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, takich jak tad przestrzenny,
walory architektoniczne i krajobrazowe
czy walory ekonomiczne przestrzeni.
Doswiadczenia innych pafstw pokazu-
ja, ze popularng w $wiecie struktura wiej-
ska, zapewniajaca sukces ekonomiczny
i spoteczny jest zabudowa maksymalnie
skoncentrowana, zwarta. (...) Niestety,
z niewiadomych przyczyn polski usta-
wodawca uznal, ze scalanie zabudowy
wiejskiej nie jest potrzebne oraz réwnie
zbedne jak nawigzywanie do lokalnej tra-
dycji kulturowej. (...) Art. 64 ust. 1 usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym, wedtug ktérego, jezeli
inwestorzy dysponuja arealem gruntéw
o powierzchni przekraczajacej $rednig po-
wierzchnie gospodarstwa rolnego w danej
gminie, to moga by¢ zwolnieni z obowigz-
ku kontynuacji formy i funkcji sasiednie;
zabudowy, wrecz zacheca do rozpraszania
zabudowy i ignorowania kontekstu kultu-
rowego. Jednakze latwos¢ uzyskania decy-
zji o warunkach zabudowy przynosi tylko
pozorne profity. Realizacja i eksploatacja
budynkéw stawianych w znacznej odle-
glosci od istniejacej sieci osadniczej, naj-
czesciej nie jest opacalna ekonomicznie®.

Na niezabudowanych terenach, uzyt-
kowanych rolniczo, pozbawionych planu
miejscowego, a nawet map zasadniczych,
przy braku jakiegokolwiek sasiedztwa, nie-
chronionych ograniczeniami srodowisko-
wymi lub zwigzanymi z ochrong zaby tkéw,
wydawane s3 decyzje administracyjne,
ktére nie zawieraja, i zgodnie z orzecznic-
twem organéw Il instancji i sadéw admi-
nistracyjnych nie moga zawierac, ustalen
dotyczacych warunkéw i wymagan ksztal-
towania tadu przestrzennego. Nie okreslaja
ani parametréw i wskaznikéw ksztatto-
wania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu ani nawet gabarytéw i wysokosci
projektowanej zabudowy. W majestacie
prawa nastepuje czesto nieodwracalna de-
wastacja krajobrazu i przestrzeni.

Jak wynika z jednego z orzeczen Sa-
morzadowego Kolegium Odwotawczego
w Bialymstoku w sprawie ustalenia warun-
kéw zabudowy w sytuaciji niezastosowania

3 J.Hausner: Narastajace dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzad-
nosci terytorialnej w Polsce, Uniwersytet Ekonomiczny, Krakéw, 2013.
* B. Nieroda, W. Gwizdak: Zabudowa zagrodowa XXI w. — dla kogo specprzepisy na zadanie. ,Zawéd Architekt” 4/11.
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Nowo powstata zabudowa w obszarze zalewowym rzeki Suprasl, Miasto i Gmina Wasilkéw, obreb Nowodworce.

art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o planowaniu
przestrzennym brak jest podstaw, by prze-
prowadzi¢ analize funkcji oraz cech zabu-
dowy izagospodarowania terenu w zakresie
warunkéw pod katem spetnienia przezin-
westycje tzw. ,zasady dobrego sasiedz-
twa”. W konsekwencji w decyzji nie usta-
la sie jakichkolwiek wymagan dla nowej
zabudowy. Nie znajduje sie tez podstaw
prawnych, wynikajacych z przepiséw od-
rebnych ani przepiséw o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, majac na
wzgledzie tad przestrzenny, do ustalenia
parametréw, cech i wskaznikéw zabudowy.
Organ Il instancji podnosi, ze analogiczne
stanowisko wyrazane jest w orzecznictwie
sagdowo-administracyjnym®.

Problem braku mozliwos$ci odmowy
ustalenia warunkéw zabudowy pojawia sie
w sposéb szczegdlny na obszarach cennych
przyrodniczo, nieobjetych forma ochrony
przyrody i pozbawionych planéw zagospo-
darowania przestrzennego. Drastycznym

przyktadem takiej sytuacji jest zrealizo-
wana zabudowa doliny rzeki Supra$l na
otwartym obszarze zalewowym w gminie
Wasilkéw w obrebie wsi Nowodworce,
gdzie nie znaleziono skutecznych podstaw
do odmowy ustalenia warunkéw zabudo-
wy. Jest to szczegblnie wymowny przyktad
bezsilnosci organéw administracji i stabosci
pafistwa w $wietle obowiazujacego syste-
mu prawnego w zderzeniu z determinacja
inwestora w realizacji jego celéw w sposéb
sprzeczny z interesem publicznym.
Utrzymywanie anachronicznych i pato-
logicznych w dzisiejszym pojeciu przepi-
séw dotyczacych zabudowy zagrodowej
jest nieuzasadnione. Istota tych regulacji
pochodzi z innej epoki gospodarczo spo-
lecznej i wiazata sie z osadnictwem rolni-
czym oraz wspieraniem dziatalnosci rol-
niczej. Dzi$§ powszechne przyzwolenie na
sposéb realizacji inwestycji pod szyldem
zabudowy zagrodowej jest szczegdlnie
grozne, szkodliwe i wymaga niezwlocznej

> Por. wyroki WSA w Rzeszowie z 14.02.2008 r., sygn. IISA/Rz 746/07, WSA w Poznaniu z 28.11.2013 r.

sygn. IV SA/Po 944/13, dostepne w ,CBOSA".
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Skutki planowania przestrzennego

ingerencji legislacyjnej, przynajmniej w za-
kresie jej ograniczenia do rzeczywistej
dziatalnoéci rolniczej.

W potaczeniu z brakiem wymogu zgod-
no$ci inwestycji ze studium oraz mozli-
woscig dochodzenia roszczen w zwiaz-
ku z uchwaleniem planu miejscowego na
obszarach obejmujacych nieruchomosci
zwydanymi wczesniej bezterminowymi
decyzjami ustalajgcymi warunki zabudo-
wy, powoduje to faktyczne demolowanie
systemu planowania przestrzennego i naru-
sza interes publiczny. Jest to najistotniejsza
kwestia, ktéra powinna zostaé wyarty-
kutowana przez organy kontrolne w celu
podjecia pilnych i zdecydowanych zmian
ustawowych.

Niewykorzystywanie istniejacych
instrumentéw prawnych

Drugie zrodto kryzysu

W dzisiejszym stanie prawnym jedynym
instrumentem przeciwdziatania zjawisku
niekontrolowanej zabudowy s3 miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego.
Nalezy tylko odpowiedzie¢ na pytanie,
dlaczego gminy nie s3 zainteresowane
ich sporzadzaniem. Po pierwsze dlatego,
ze nie maja jednoznacznej wlasnej poli-
tyki rozwoju realizowanej w okreslonym
czasie. Po drugie, decyzje o warunkach
zabudowy pozostawiaja wladzom gminy
swobode i wygodna w niektérych sytu-
acjach uznaniowos¢. Brak planu pozostawia
sytuacje otwarta, plan przesadza bowiem
o sposobie zagospodarowania i moze za-
blokowa¢ zamiary inwestycyjne, co nie za-
wsze jest wygodne dla urzednika i inwe-
stora. Po trzecie, przy braku gminnych
stuzb planistycznych sporzadzenie planéw
jest kosztowne, czasochfonne, wymagajace

opinie ekspertow

wysitku ze strony gminy, a skutki finanso-
we ich wejscia w zycie moga by¢ dotkliwe.

Mozna odnies¢ wrazenie, ze wladze gmin
zapominajg o tym, ze dysponuja podstawo-
wym i niezwykle skutecznym w obecnych
uwarunkowaniach prawnych narzedziem
—miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego do limitowania przestrze-
ni i zakazywania zabudowy. W praktyce
celem wtadz gminnych nie jest jednak limi-
towanie terenu, i co za tym idzie blokowa-
nie inwestycji poprzez zakazy zabudowy,
a przeciwnie, stwarzanie nieograniczonych
mozliwosci realizacji inwestycji w kazdej
lokalizacji zgodnie z zamiarem inwestora,
majac na wzgledzie szczytne cele, takie
jak: nowe miejsca pracy, wplywy z tytutu
podatkéw, zwiekszenie liczby mieszkan-
c6w, podmiotéw gospodarczych, czy bar-
dziej partykularne korzysci polityczno-
-marketingowe. Funkcjonuje zasada, ktéra
uznaja samorzadowcy — gdy sie buduje, to
jest dobrze.

Niezwykle wygodna dla organéw ad-
ministracji samorzadowej jest sytuacja
braku planu miejscowego (brak zakazéw
czy ograniczef) i wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy, spetniajacej dorazne
potrzeby inwestora. Kwestie ewentualnych
fatalnych skutkéw krajobrazowych czy po-
tegujacych efekt urban sprawl dla wéijta,
burmistrza, prezydenta i rady gminy sa
bez znaczenia, w szczegdlnosci przy cze-
stym braku kompetencji organéw uchwa-
todawczych i partykularnym, dalekim od
idei dobra wspélnego, podejsciu do kwestii
przeznaczenia terenéw.

Podsumowanie

Po roku 2003, od czasu utraty wazno-
$ci ,starych” planéw zagospodarowania
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przestrzennego utracono kontrole nad za-
gospodarowaniem przestrzeni na pozio-
mie lokalnym, w szczegélnosci w gminach
stref podmiejskich miast wojewddzkich,
nieposiadajacych wlasnych stuzb plani-
stycznych.

Konieczna jest legislacyjna interwen-
cja pafistwa w celu uzdrowienia systemu
prawnego planowania przestrzennego,
polegajaca przede wszystkim na wyeli-
minowaniu decyzji administracyjnych
w zagospodarowaniu przestrzennym na
terenach niezurbanizowanych i na limi-
towaniu przestrzeni.

Zgodzi¢ sie nalezy z twierdzeniem, ze
proces deregulacji wielu elementéw plano-
wania przestrzennego w Polsce towarzyszy
zjawisku ostabiania obyczaju poszanowania
piekna w otoczeniu cztowieka. Mimo po-
wszechnej checi zyciaw ,fadnej przestrze-
ni” w spoteczefistwie demokratycznym
lad przestrzenny nie jest dobrem samo-
rodnym. Jego budowa musi by¢ wzmoc-
niona instrumentami prawa®.

Nalezy jednak podkresli¢, ze wylacz-
nie przez regulacje prawne trudno spowo-
dowa¢ zmiane ludzkiej $wiadomosci. Ta
fundamentalna kwestia wymaga dziatan
oddolnych i jest zalezna réwniez od nas
samych. Wymaga dtugotrwalych i syste-
matycznych dziataf na rzecz powszechnej
edukacjii kultury przestrzeni.

[stotne jest tez upowszechnienie definicji
dobra wspdlnego, ktére powinno by¢ poj-
mowane jako rezygnacja zindywidualnych
korzy$ci na rzecz wspdlnoty. Ta naczelng za-
sada powinny kierowac sie przede wszystkim
organy stanowigce miejscowe prawo plano-
wania przestrzennego, zdajac sobie sprawe,
ze nieosiagalny jest stan, w ktérym wszyst-
kie strony procesu planistycznego realizuja
wszystkie swoje postulaty i potrzeby.

& A. Bohm: Rola krajobrazu w budowie fadu przestrzennego, Krakéw, 2007.
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Dzisiejsza infrastruktura,
a jakosc¢ zycia w przestrzeni publicznej

ARTUR TUSINSKI

Chcialbym dzisiaj zwrdci¢ Pafistwa uwage
na przestrzen publiczna w wymiarze
mikro.

Rozmawiajac w gronie ekspertéw, urba-
nistéw, architektéw czy wlodarzy gmin
o przestrzeni publicznej, zwykle mysli-
my o niej jako o rejonach bardzo atrak-
cyjnych i pozostajagcych w centrum zain-
teresowania inwestoréw nieruchomogcio-
wych. Dla mieszkafica miasta, czy duzego,
czy zupelnie matego, przestrzen publiczna
oznacza to, co oddzialywuje i przektada
sie na samopoczucie obywatela, powodu-
jac jego zadowolenie badz niezadowolenie
z jakosci zycia w danej gminie. Caly ka-
talog elementéw przestrzeni publicznej
(gléwnie jednak sktadajacy sie zdrobnych
elementéw infrastruktury), uzupelniajac
ustugi publiczne, jakich dostarcza samo-
rzad, wplywa na subiektywna ocene na-
szego samopoczucia i zadowolenia.

W niektérych obszarach przestrzeni pu-
blicznej czujemy sie dobrze, w innych nie,
jedne chwalimy, niejednokrotnie stawia-
my za wzér wykonania i pomystowosci.
Czasem te obszary staja sie nawet elemen-
tem promocji miejscowosci, opiera sie na
nich nie tylko marketing lokalny miejsca,

ale budowana jest indywidualna, specy-
ficzna tozsamo$¢ miejsca wplywajaca na
identyfikacje mieszkarica z miejscowoscia,
w ktérej zyje. Inne obszary krytykujemy,
narzekamy na estetyke, brak funkcjonal-
no$ci. Eksperci bedg tutaj wrecz méwic
o przestrzeni, ktdra nie zawiera w sobie
zadnych elementéw miastotworczych,
czyli takich, ktére zachecaja do wyijscia
zdomu, korzystania z przestrzeni publicz-
nej, sluza do nawigzywania wiezi miedzy
mieszkaficami, pobudzaja ich aktywnos¢
spoteczna, edukuja, a nawet ksztaltuja
gust.

W tym wymiarze mikro przestrzen
publiczna jest tez dobrem publicznym,
dobrem spolecznym. Przestrzen publicz-
na, w definicji przyjetej przez Il Kongres
Urbanistyki Polskiej (Poznan, 4-5 IX
20091.), jest opisana w Karcie Przestrzeni
Publicznej w kategoriach spoteczno-eko-
nomicznych i rozumiana przezjej autoréw
jako ,dobro wspdlnie uzytkowane, celowo
ksztattowane przez czlowieka, zgodnie ze
spoltecznymi zasadami i warto$ciami — stu-
zace zaspokojeniu potrzeb spotecznosci
lokalnych i ponadlokalnych. O publicznym
charakterze przestrzeni decyduje zbiorowy
sposéb jej uzytkowania. (...) Przestrzen
publiczna jest dobrem posiadajacym
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nie tylko specyficzne cechy uzytkowe,
ale jest miejscem transmisji réznych pro-
duktéw materialnych i niematerialnych
zaspokajajacych réznorodne potrzeby.
Z tego wzgledu jest dobrem i zasobem
o strategicznym znaczeniu dla spolecz-
nosci lokalnych”.

Jakos¢ przestrzeni publicznej wytycza
pozadane kierunki zmian w zachowaniach
spolecznych, zmienia nasze nawyki — ot
cho¢by wyrzucanie smieci do koszy, sprza-
tanie po psach — s3 mozliwosci, s kosze,
jest presja spolecznainie ma juz wyméwki.

W Karcie Przestrzeni Publicznej wyli-
czono wiele dziatan sprzyjajacych ochronie
i racjonalnemu uzytkowaniu przestrzeni
publiczne;j:

e stosowanie kompleksowej analizy ko-
rzysci — kosztéw w procesach dotycza-
cych zagospodarowania przestrzeni pu-
blicznej;

edukacja spotecznosci lokalnej pokazuja-
canowe prawa i reguly globalnej gospo-
darki i role przestrzeni publicznej w roz-
woju zréwnowazonym oraz jej wartos¢
dla mieszkanhcéw;

zintegrowane zarzadzanie i planowanie
rozwoju jednostek terytorialnych;
mobilizacjaiaktywizacja lokalnych spo-
ecznosci do udzialu w procesach plano-
wania zagospodarowania przestrzennego
irozwoju;

prowadzenie dziatalno$ci inwestycyjnej
ze sfery zagospodarowania oraz rewi-
talizacji w obszarach przestrzeni pu-
blicznej, wylacznie na podstawie prawa
miejscowego spéjnego zlokalna polity-
ka przestrzenng, z jak najwiekszym
udzialem spoteczenistwa przy tworze-
niu tego prawa i formutowaniu lokalnej
polityki;
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¢ wykluczenie niepodlegajacych publicz-
nej kontroli administracyjnych procedur
i decyzji jako podstawy do prowadzenia
dziatalnosci inwestycyjne;j”.

Do najwazniejszych dziatar wladz pu-
blicznych w odniesieniu do przestrzeni
publicznej naleza:

e zapewnienie dostepu do przestrzeni

i tworzenie takich form przestrzennych,

ktére minimalizujg wykluczenie i nie-

uzasadniong konkurencyjnos¢ (w tym za-
wlaszczanie);

ochrona istniejacej struktury spotecz-

nej i przestrzennej, tradycji miejsca,

lokalnej kultury i istniejacych warto-
$ciowych obiektéw i uktadéw urbani-
stycznych;

¢ ochrona spotecznej réznorodnosci: mie-

szanie grup spoleczno-ekonomicznych,

unikanie izolacji i segregacji oraz wspie-
ranie stabszych grup spotecznych;

identyfikacja i wyrazanie w sposéb
formalny zbiorowych potrzeb i aspi-
racji mieszkaficéw wobec przestrzeni
publicznej, zwlaszcza w procesach de-
finiowania lokalnej polityki przestrzen-
nej oraz tworzenia prawa miejscowego;

* wprowadzenie w zycie narzedzi skutecz-
nej realizacji planéw zagospodarowania
przestrzennego orazinstrumentéw prak-
tycznego wprowadzania w zycie zasad
zréwnowazonego rozwoju i porzadku
przestrzennego;

* wspieranie rozwoju aktywnosci spo-
tecznych, kulturalnych i artystycznych,
ktére s zwigzane z przestrzenia publicz-
na, dziataja dzieki niej i ja wzmacniajg;

* zwigkszanie zainteresowania lokal-
nej spotecznosci jakoscig przestrze-
ni publicznej oraz usprawnienie in-
terakcji miedzy sitami rynkowymi



Dzisiejsza infrastruktura, a jako$¢ zycia

opinie ekspertow

a potencjatami oferowanymi przez prze-
strzenie publiczne, celem zbilansowania
systemu warto$ci miedzy sferg spotecz-
na, kulturows i ekonomiczng;
poszanowanie dobrego sasiedztwa rozu-
mianego jako przeciwdziatanie oszpe-
caniu przestrzeni publicznej i terenéw
otwartych przez urzadzenia reklamowe,
informacyjne, drogowe i techniczne;
dbanie o wlasciwe komponowanie sie
terenéw publicznych z otaczajacymi je
nieruchomo$ciami prywatnymi;
traktowanie przestrzeni publicznej
ijej przeksztatcen jako obszaréw polityki
rozwoju zréwnowazonego (czyli miejsc
gdzie nastepuje optymalizacja uzytkowa-
nych zasob6éw, m.in. oszczedno$¢ wody,
energii, zwickszanie bioréznorodnosci,
na réwni w praktyce projektowej, reali-
zacyjnej i eksploatacyjno-zarzadczej);
dbanie o najwyzszy poziom planowania
i projektowania urbanistycznego w od-
niesieniu do terenéw przeznaczonych
pod publiczne cele;

bliska wspdlpraca sektora publicznego
i prywatnego w dziedzinie projektowa-
nia zabudowy i zagospodarowania prze-
strzeni publicznej;

stosowanie partnerstwa publiczno-pry-
watnego do realizacji ztozonych projek-
téw urbanistycznych wspétkreujacych
przestrzenie publiczne;

ustalanie zasad i standardéw decyduja-
cych o harmonii i porzadku przestrzen-
nym;

ochrona interesu zbiorowego przed agre-
sywnymi zachowaniami wobec prze-
strzeni publicznej (zawtaszczaniu i de-
wastowaniu przestrzeni);

budowanie §wiadomosci spotecznej
o roli przestrzeni publicznej w rozwoju

spoleczno-gospodarczym i podnoszeniu

jakosci zycia;

* motywowanie agencji i organizacji poza-
rzadowych do dziatan na rzecz dbatosci

o przestrzet publiczng”.

[stotnym elementem przestrzeni jest in-
frastruktura, ta widoczna gotym okiem,
ktéra trudno zdefiniowad w ogdlnych do-
kumentach planistycznych, planach miej-
scowych czy nawet Karcie Przestrzeni
Publicznej. Infrastruktura, ktéra rodzi
sie na etapie wykonywania projektéw
wykonawczych jej poszczegdlnych ele-
mentéw. Place publiczne, skwery, parki,
place zabaw, pasy drogowe z rodzajem
nawierzchni, poboczami, ro§linnoscis,
$ciezki rowerowe, deptaki, o§wietlenie,
meble miejskie, systemy informacji miej-
skiej, czy sztuka w przestrzeni wspdlne;
wlasnie jako pierwsze robig dobre wra-
zenie i wszystkie sg réznymi rodzajami
infrastruktury. Ten pierwszy kontakt ma
istotny wplyw na postrzeganie miastaina
to, czy i jak chcemy spedzi¢ czas w prze-
strzeni publicznej danej miejscowodci.

Jako$¢ przestrzeni publicznej w tym wy-
miarze w duzej mierze zalezy tylko od
decyzji wlodarzy miast, od lokalnej poli-
tyki dotyczacej ksztaltowania przestrzeni
publicznej, dobierania jej poszczegdlnych
elementéw pod katem estetyki, identyfiko-
walno$ci, spéjnosci z reszta infrastruktury.
To takze wymaga interdyscyplinarnej wie-
dzy z zakresu poszczegdlnych elementdw,
od odwodnienia, drogownictwa, zasady
ksztaltowania krajobrazu czy wzornictwa
przemystowego.

Kazdy mieszkaniec ma codziennie kon-
takt z przestrzenia publiczng. Przez to,
jak ja odbiera, ocenia jako$¢ zycia w danej
miejscowosci.
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Ustawodawca wyraznie stwierdzil,
ze: ,W planie miejscowym okre§la sie
obowiazkowo (m.in.) wymagania wy-
nikajace z potrzeb ksztaltowania prze-
strzeni publicznych!”. Te wymagania do-
tycza tylko planéw miejscowych, ale juz
nie decyzji o warunkach zabudowy, czyli
planéw do obligatoryjnego sporzadza-
nia, dajac odpowiednia wage przestrzeni
publicznej. Dobrym przyktadem wta-
$ciwego umiejscowienia i podkreslenia
roli przestrzeni publicznej w strukturze
miejskiej sa miasta ogrody na podstawie
idei Ebenezera Howarda, zdobrym pol-
skim przykladem Podkowy Leénej, gdzie
juzna etapie planu miejscowego i dzie-
ki pézniejszej konsekwentnej realizacji
zagwarantowano przestrzeni publicznej
jej wlasciwg role.

Wyzwania dzisiejszej infrastruktury
w przestrzeni publicznej bedacej dobrem
wspdblnym. Pasy drogowe, place, skwery

Ulatwienia dla oséb z niepetnospraw-
no$ciami to nie tylko rampy w budynkach
uzytecznosci publicznej, windy przy de-
niwelacjach, korytarzach ruchu drogowe-
go, ale i udogodnienia dla niewidomych
czy 0s6b z ograniczong motoryka — wynie-
sione skrzyzowania z urzadzonymi przej-
$ciami dla pieszych, ujednolicone poziomy
chodnikéw, oznakowanie. Miasta przy-
jazne starszym osobom, gdzie starzenie
jest definiowane jako proces spoleczny.
Projektujac przestrzen publiczng, jej ele-
menty, my$lmy wiec o wszystkich grupach
wiekowych.

1

120 KONTROLA PANSTWOWA

Nawierzchnie przepuszczalne i przyjazne
niechronionym uzytkownikom - polimery,
kostki bezfazowe, ciche asfalty

* Natural drainage system. Wymyslony
przez Amerykandéw z Seattle, wdraza-
ny od 1999 roku. Obecnie stosowany
niemal we wszystkich miastach USA
i Europy Zachodniej, jest alternaty-
wa dla drogiej kanalizacji deszczowej.
Wykorzystuje mechanizm mikrore-
tencji, ma bardzo pozytywny wplyw
na zapobieganie przesuszania gleby, co
przy dzisiejszych przedtuzajacych sie
suszach dobrze wptywa na §rodowisko
naturalne. Uszczelnienie 1000 m? terenu
powoduje powstawanie ,maksymalnie
$rednio-rocznie” 32 m3 §ciekéw opado-
wych na dobe i utrate 250 m3 zdolnosci
retencyjnej gruntu.

Rain gardens. Ogrody deszczowe tworzy
sie przez nasadzenie w nizszym grun-
cie lub pojemnikach odpowiednich ro-
$lin. Zbieraja one z nieprzepuszczalnych
powierzchni wode, ktéra jest nastep-
nie filtrowana przez rosliny. Ogrody te
spowalniaja takze pierwsza fale sptywu
tak zwanego 15-minutowego deszczu
— o najwiekszym natezeniu. Uspokajaja
ruch wody, zapobiegajac podtopieniom
i przelaniom. Dzieki ogrodom deszczo-
wym mniej wody sptywa z chodnikéw,
ulic, parkingéw, placéw do kanalizagji,
a p6zniej do odbiornikéw. Stosowanie
tego systemu odpowiada koncepcji za-
trzymywania wody opadowej w catosci
jej zlewni. Mechanizm podczyszczania
wody jest podobny do tego uzyskiwanego

Art. 15 ust. 2 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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w zielonych $cianach. W przestrzeni
publicznej rain gardens $wietnie sie
sprawdzaja w miejscach naturalnych
zlewni, gdzie z uwagi na zastosowanie
materialéw nieprzepuszczalnych pro-
blemem jest zagospodarowanie wéd
deszczowych.

Green alley: program najszerzej zastoso-
wany w Chicago. Ma na celu zastgpienie
betonowych i asfaltowych nawierzch-
ni drég przez nawierzchnie wykonang
zmaterialéw przepuszczajacych wode.
Nowa, porowata nawierzchnia umozli-
wia przedostanie sie 80% wody desz-
czowej do podtoza, odfiltrowujac za-
nieczyszczenia.

Program zielonych ulic zobowiazuje do
stosowania nawierzchni, ktére absor-
buja minimalng ilo$¢ ciepta, redukujac
przez to efekt miejskiej wyspy ciepta.
Przynosi to wiele korzysci, jak zmniej-
szenie zapotrzebowania na korzysta-
nie z klimatyzacji oraz lepsze warunki
wegetatywne dla miejskiej ro§linnosci.
W ramach programu uzywane s3 ma-
teriaty budowlane pochodzace z recy-
klingu, co redukuje koszty, zmniejsza
zuzycie surowcéw oraz ma pozytywny
wplyw na sktadowiska odpadéw. Pro-
gram ten zmniejsza takze zanieczysz-
czenie $wietlne, poniewaz wymaga
by o$wietlenie uliczne bylo energo-
oszczedne i dobrze zaprojektowane
- nie stosuje sie $wiatla rozproszone-
go, §wiecacego ,w niebo”, tylko kie-
runkowe, doswietlajagce minimum
przestrzeni publicznej. Zastosowanie
maja gléwnie technologie LED dajace
oszczednosci do 80% energii. Nalezy
tylko pamieta¢ o koniecznosci stoso-
wania zrédel §wiatla z certyfikatami

informujacymi o braku negatywnego
wplywu LED na odbarwianie roslin
z uwagi na nadmierna emisje pro-
mieni UV.

Doswietlenie przejs¢ dla pieszych,

rozdziat na ciagi komunikacyjne

* Woonerf - pojecie to pochodzi z jezyka
holenderskiego i oznacza ulice do miesz-
kania. Okresla sie nim taki sposéb pro-
jektowania ulicy, aby — przy zachowaniu
podstawowych funkcji komunikacyjnych

—uspokoi¢ ruch i wzbogaci¢ przestrzef

o dodatkowe funkcje. Idea woonerféw

pojawita sie w latach 70. XX wieku

w Holandii. Znaczny wzrost liczby sa-

mochodéw zmusit inzynieréw do ograni-

czenia ruchu w miejscach wymagajacych
szczegdlnej ochrony — w poblizu szkot

i w strefach zamieszkania. W pewnym

sensie woonerf to sposéb komponowa-

nia ulicy. Jest jednoczesnie deptakiem,
ulicg, parkingiem oraz miejscem spotkan
mieszkaficéw.

Wymienione powyzej przyktady sa
odpowiedzig na przyjety przez Komisje
Europejska 6 maja 2013 r. komunikat
,Zielona infrastruktura — zwiekszanie
kapitatu naturalnego Europy” definiuja-
cy priorytety jako:

— promowanie zielonej infrastruktury
w waznych obszarach polityki jak rolnic-
two, lenictwo, ochrona przyrody, polityka
wodna, polityka morska i rybotéwstwo,
polityka regionalna i polityka sp6jnosci,
przeciwdzialanie zmianie klimatu i dosto-
sowanie sie do niej, polityka transportowa
i energetyczna, ochrona ludnosci oraz po-
lityka uzytkowania gruntéw przez opubli-
kowanie wytycznych dotyczacych wia-
czenia koncepcji zielonej infrastruktury
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w realizacje tych strategii politycznych
w latach 2014-2020;
— wzmocnienie badan naukowych w za-
kresie zielonej infrastruktury, ulepszenie
bazy wiedzy i baz danych oraz wspieranie
innowacyjnych technologii;
— poprawe dostepu do $rodkéw finanso-
wych dla projektéw w zakresie zielonej in-
frastruktury do 2014 r.; stworzenie razem
z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym
specjalnego unijnego instrumentu wspie-
rajacego te projekty;
— promowanie projektéw w zakresie zie-
lonej infrastruktury na szczeblu unijnym;
do korica 2015 r. Komisja miata przepro-
wadzi¢ badanie mozliwosci rozwoju sieci
projektéw w zakresie zielonej infrastruk-
tury o znaczeniu unijnym w ramach ini-
cjatywy TEN-G (inicjatywa ttumaczona
tezjako projekt majacy na celu opracowa-
nie rébwnowaznego instrumentu, trans-
europejskich osi priorytetowych dla zie-
lonej infrastruktury w Europie; TEN-G
w oparciu o transeuropejskie sieci w sekto-
rach szarej infrastruktury —a sam skrét od
grupy dziesieciu pafistw partycypujacych
w szczycie paryskim w 1961 roku — bo
w tym projekcie jest to grupa inicjatywna).
Europejski Komitet Ekonomiczno-
-Spoteczny (EKES) miedzy innymi ,wspie-
ra cel, jakim jest potaczenie korzysci eko-
logicznych z gospodarczymi i spotecznymi
poprzez realizacje projektéw w zakresie
zielonej infrastruktury. Nalezy dazy¢ do
stworzenia infrastruktury sktadajace;j sie
znaturalnych, pétnaturalnych struktur kra-
jobrazu oraz gruntéw uzytkowych lub te-
renéw mieszkalnych, ktéra przyczyni sie
do zachowania réznorodnosci biologicznej
oraz innych czynnikéw srodowiskowych
i réwnoczes$nie bedzie $wiadczy¢ tanie
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i zréwnowazone ustugi na rzecz spote-
czefistwa. W przypadku zielonej infra-
struktury — inaczej niz w odniesieniu do
Natury 2000 — nie chodzi o instrument
prawny; celem tej inicjatywy nie jest stwo-
rzenie dodatkowej sieci ochrony przyrody,
wykraczajgcej poza sie¢ Natura 2000”.
Meble miejskie. Wbrew pozorom tawki,
kosze na $mieci, elementy miejskich si-
fowni, stojaki na rowery, barierki czy inne
elementy matej architektury maja bar-
dzo istotne znaczenie dla jakosci prze-
strzeni publicznej. Oprécz swoich uzyt-
kowych wlasciwosci, moga by¢ znakiem
rozpoznawczym miasta, wykorzystanym
w celach marketingowych. Moga tez by¢
zachetg do korzystania z przestrzeni pu-
blicznej, zaprasza¢ do pozostania w niej.
Dobrze zaprojektowane i rozmieszczone,
nadajg charakter konkretnemu miejscu,
wplywaja na rodzaj aktywnosci spotecznej
uzytkownikéw. Powinny jasno sygnalizo-
wac zadania, jakie postawit sobie plani-
sta, i zamysl, jaki przyswiecal zlecajacemu
—w tym wypadku wtadzom samorzado-
wym. Powinny tez ,przytrzymywac” rézne
grupy wiekowe w przestrzeni publiczne;.
System Informacji Miejskiej (SIM) —to
system jednolitych pod wzgledem wizu-
alnym, architektonicznym i konstrukcyj-
nym no$nikéw, przekazujacych informacje
o charakterze miejskim. Jednolitos¢ stoso-
wanych no$nikéw jest najistotniejsza cecha
skutecznego SIM, gdyz dzieki niej system
moze stac sie latwo rozpoznawalny, moze
wplywac na poprawe miejskiego tadu wi-
zualnego i na jakos¢ przestrzeni publicz-
nej. Bardzo wazna cecha skutecznego SIM
jest réwniez jego czytelnos¢. Réwnie duze
znaczenie ma dostepnos¢ i odpowiednia
lokalizacja elementéw, kompleksowosé¢



Dzisiejsza infrastruktura, a jako$¢ zycia

przekazywanych informaciji i stosowanych
no$nikéw oraz spéjnos¢ systemu z inny-
mi elementami przestrzeni miejskiej
oraz z innymi kanatami przekazu infor-
macji miejskiej (na przyktad zinformacja
miejska przekazywang za posrednictwem
Internetu). Systemy Informacji Miejskiej sa
istotnym elementem przestrzeni publicz-
nej wplywajacym nie tylko na jej jakos¢,
wspomagajacym rozw6j lokalnej turystyki,
ale takze elementem, ktéry przez mozli-
wos¢ zindywidualizowania nadaje cha-
rakter miejscu i pozytywnie wplywa na
budowanie marki miasta.
Innowacyjnosé¢ systemu RDFI, czyli
identyfikacji za pomoca fal radiowych
(RFID), ktéra pozwala na zdalny odczyt
danych zidentyfikatoréw (inaczej tagéw,
transponderéw), jak réwniez zapis danych
bez koniecznosci kontaktu optycznego
pomiedzy urzadzeniem odczytujacym,
aidentyfikatorem. Zapis moze by¢ doko-
nywany wielokrotnie, co stanowi ogromna
zalete w stosunku do metod tradycyjnych,
np. kodéw kreskowych. Dzieki ogrom-
nej réznorodnosci dostepnych na rynku
tagéw, technologia ta praktycznie nie ma
ograniczen, jesli chodzi o zastosowanie.
Ogromny potencjat systeméw RFID
docenilo juz wiele miedzynarodowych
koncernéw i firm z branzy logistycznej,
handlowej — np. informacja o opréznie-
niu miejskich koszy na $§mieci, czystosci
i stanie technicznym znakéw drogowych,
opraw $wietlnych, systeméw informa-
cji miejskiej itp. Skraca sie czas zbiera-
nia informacii, jej dotarcia do decyden-
ta. Doktadnie znamy lokalizacje, mamy
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informacje statystyczne. Oszczedzamy
takze na statych kosztach zwigzanych
z funduszem ptac. Precyzja i szybkos¢
obiegu informacji redukuje znaczaco
koszty, w poréwnaniu z tradycyjna, bar-
dziej czasochtonng droga.

Edukacja przez przestrzen publiczng,
rozumiana nie tylko jako wspomaganie
dobrych nawykéw, promowanie pozada-
nych zachowan, ale takze uwrazliwianie
na piekno. Do osiggniecia efektu edukuja-
cego mozna wykorzystac nie tylko miejsce
w przestrzeni publicznej na ekspozycije
np. rzezb czy instalacji przestrzennych,
majacych na celu uwrazliwienie odbiorcéw,
ale réwniez zaktywizowanie lokalnych ar-
tystéw lub $rodowisk akademickich szkét
artystycznych do jej aranzacji. Tymczasowe
wystawy prac z szeroko rozumianej sztu-
ki, od rzezby do trash artu. Sztuke mozna
tez wykorzysta¢ w bardziej prozaicznych
elementach, jak przej$cia dla pieszych,
wtedy wspomaga wyrobienie w spote-
czefistwie pozadanych nawykdéw, cho¢-
by dotyczacych korzystania z ulic.

Kazda decyzja dotyczaca przestrzeni pu-
blicznej, ze szczegélnym uwzglednieniem
jej poszczegdlnych elementéw sktadajacych
sie z szeroko rozumianej infrastruktury,
powinna by¢ przemyslana, nalezy zwrdci¢
uwage na jej ogromna interdyscyplinarnos¢
i wplyw na lokalna spotecznosc¢.
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Planowanie i zagospodarowanie przestrzeni
w gminach — kierunki zmian prawnych
wedtug Unii Metropolii Polskich

IGOR ZACHARIASZ

Wéréd rekomendaciji zmian, jakie mia-
sta Unii Metropolii Polskich zgtaszaja
w stosunku do obowiazujacego w Polsce
prawa planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego — w szczegdlnosci
zadan i kompetencji gmin w tym zakre-
sie — mozna wyr6zni¢ od ponad 10 lat
pewne stale postulaty. Rekomendacje te
wynikaja z negatywnych skutkéw jakie
niesie ze soba stosowanie ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym! (dalej: upzp),
jak i innych ustaw administracyjnego
prawa materialnego — w szczegdlnosci
tzw. specustaw? regulujacych procesy in-
westycji publicznych odmiennie od zasad
okreslonych w upzp — oraz z obserwaciji

! Dz.U.z 2016 r. poz. 778.

o

standardéw obowiazujacych w zakresie
planowania i zagospodarowania prze-
strzeni w gminach innych paistw Unii
Europejskie;j.

Zasadniczym momentem, ktéry po-
zwolit Unii Metropolii Polskich dokona¢
systemowej oceny prawa planowania i za-
gospodarowania przestrzennego i wskazac
katalog niezbednych zmian, byta rzadowa
propozycja ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (druk sejmowy
3661) z 2005 r., w ktérym proponowano
wprowadzenie nowego systemu bez obli-
czenia kosztéw finansowych (wedtug sza-
cunkéw miast Unii Metropolii Polskich
byly one wysokie i spotecznie nieuzasad-
nione) jakie poniostyby gminy wskutek
uchwalenia tej ustawy. Stanowisko® przy-
jete przez Rade Unii Metropolii Polskich,

Szerzej zob. T. Bakowski, K. Kaszubowski: Regulacje tak zwanych specustaw inwestycyjnych wobec sa-

modzielnos$ci i wtadztwa planistycznego gminy [w:] Przestrzeri i nieruchomosci jako przedmiot prawa ad-
ministracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. |. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 263-276.

3 Stanowisko Unii Metropolii Polskich z 16.02.2005 r. w sprawie projektu ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym gmin (druk sejmowy 3661); to i kolejne przywotywane w tekscie stanowiska Unii Metro-
polii Polskich zostaty opublikowane w materiale: Przestrzeri dobrem publicznym — potrzeba nowych roz-
wiazan w gospodarowaniu przestrzenia, Najwyzsza |zba Kontroli, Warszawa 2016 r., s. 89-168.
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ktéra kierowat wtedy $p. Lech Kaczyniski,
prezydent m.st. Warszawy, wskazywato na
pozadane kierunki zmian, miedzy innymi:
— konieczno$¢ podniesienia rangi studium
uwarunkowat i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy, miedzy in-
nymi przez wprowadzenie obowiazku
zgodnoSci ustalen studium z wielolet-
nim planem finansowym oraz wielolet-
nim programem inwestycyjnym gminy,
odpowiednio do terminéw planowania
europejskiego i ponadnarodowych ban-
kéw inwestycyjnych, zgodnie z wynikami
oceny efektywnosci rozwiazan przestrzen-
nych, oraz przez wprowadzenie obowigzku
uzupelnienia tresci studium o ustalenia
wstepnie okreslajace przeznaczenie tere-
néw gminy w podziale na obszary zabu-
dowane, obszary do zabudowy i obszary
chronione, wreszcie przez zmiane nazwy
,studium...” na , plan kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy”, w skré-
cie zwany planem kierunkowym gminy;
— likwidacje decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu i lokalizo-
wanie wszelkich inwestycji na podstawie
planu miejscowego (akt prawa powszech-
nie obowiazujacego), w tym wprowadzenie
tej zasady takze dla inwestycji publicznych
o charakterze liniowym;

— skrécenie i uproszczenie procedury spo-
rzadzania planu miejscowego przez zasta-
pienie uzgodnien i zgdd opiniami oraz do-
puszczenie mozliwosci réwnolegtej
zmiany studium (planu kierunkowego)

opinie ekspertow

i opracowania projektu planu miejscowe-
go, tak aby obydwa akty byly wzajemnie
zgodne.

W latach nastepnych wobec nasilajacych
sie proceséw rozlewania sie miast i zywio-
fowej, niekontrolowanej urbanizacji, miasta
Unii Metropolii Polskich w 2013 r. zacze-
ly postulowaé?, aby w zasadach ogélnych,
okreslonych w art. 1 upzp, wprowadzic¢
zasade, ze procesy alokacji przestrzennej
powinny obejmowac z zasady tereny juz
zabudowane, w efekcie przyczyniajac sie
do sanacji istniejacej zabudowy. Ekspansja
na tereny niezabudowane (tereny wolne)
powinna by¢ wyjatkiem, a jej podjecie na-
lezy szczegétowo uzasadnic ze wzgledéw
ekologicznych, ekonomicznych i estetycz-
nych (architektoniczno-krajobrazowych).
W stanowisku z 2015 r°. wskazano jedno-
cze$nie, ze tak okreslona zasada winna la-
czy¢ sie zwprowadzeniem wymogu waze-
nia intereséw publicznych i prywatnych.
Obowigzkiem organéw sporzadzajacych
akty planistyczne powinno by¢ wywazanie
intereséw prywatnych, zgtaszanych w po-
staci wnioskéw i uwag, zmierzajacych do
ochrony istniejacego stanu zagospodaro-
wania terenu, jak i zmian w zakresie jego
zagospodarowania, a takze wywazanie
tych intereséw z interesami wyrazony-
mi opiniami i uzgodnieniami zglaszanymi
przez podmioty administracji publicznej,
w ramach wykonywanych przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego i organy
administracji rzadowej zadan publicznych

4 Stanowisko Unii Metropolii Polskich z 24.04.2013 r. w sprawie sukcesywnej kodyfikacji prawa urbani-
stycznego (planowania i zagospodarowania przestrzennego).
> Stanowisko Rady Unii Metropolii Polskich z 4.03.2015 r. w sprawie zmian w ustawach umozliwiajacych

realizacje Narodowego Planu Rewitalizacji (NPR).
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oraz z analizami ekonomicznymi, ekolo-
gicznymi i spotecznymi sporzadzanymi
w wypadku ekspansji zabudowy na tereny
wolne, uzasadniajacymi takie rozwiazania.

Miasta Unii Metropolii Polskich akcento-
waly takze dos¢ silnie koniecznos¢ wsp6t-
odpowiedzialno$ci innych poziomdw sa-
morzadu terytorialnego oraz administraciji
rzadowej za dziatania przestrzenne. W sta-
nowisku z 2013 . Rada Unii Metropolii
Polskich wskazywala, ze we wspélczesne;
administracji wladztwo nad przestrzenia
jest podzielone. Jednostki samorzadu tery-
torialnego oraz organy administracji rzado-
wej powinny planowac¢ tylko te elementy
w przestrzeni, ktérymi zarzadzaja zmocy
ustawy. Jednoczesnie dziatania prowadzo-
ne w ramach realizacji poszczeg6lnych ka-
tegorii zadaf, np. budowy drég, ochrony
srodowiska, wéd, etc. powinny opierac sie
na planie kierunkowym, czyli akcie praw-
nym wigzacym administracje publiczna
w realizacji jej zadafi. Stad zgloszono postu-
lat, aby aktom planowania ogélnego pod-
porzadkowa¢ planowanie specjalistyczne
—w tym okreslone w specustawach infra-
strukturalnych — obejmujace poszczegdlne
elementy infrastruktury technicznejispo-
tecznej czy ochrone terenéw. Docelowo
plany specjalistyczne, w opinii Rady Unii
Metropolii Polskich, powinny stanowi¢
integralny element planéw kierunkowych
(studiéw uwarunkowar i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gmin,

planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewddztw, koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju).

Unia Metropolii Polskich podjeta dzia-
tania na rzecz wypracowania wspélnego
stanowiska dotyczacego zmian w pra-
wie planowania i zagospodarowania
przestrzennego przez wszystkie zain-
teresowane §rodowiska samorzadowe.
W efekcie tych dziatan, w roku 2014
udato sie opracowa¢ Kanon Architektury
Prawa Przestrzennego Rzeczypospolitej
Polskiej’, ktory zostat przyjety przez ogél-
nopolskie organizacje jednostek samo-
rzqdu terytorialnego reprezentowane
w Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego — Unie Metropolii Polskich,
Zwiazek Miast Polskich, Unie Miasteczek
Polskich, Zwiazek Gmin Wiejskich RP,
Zwiazek Powiatéw Polskich i Zwiazek
Wojewddztw RP, a takze przez Izbe
Architektéw Rzeczypospolitej Polskiej,
Stowarzyszenie Architektéw RP, Izbe
Urbanistéw, Towarzystwo Urbanistéw
Polskich, Stowarzyszenie Inzynieréw
i Technikéw Komunikacji RP oraz Naczelna
Rade Adwokacka. Jednym z fundamentéw
nowego prawa planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego wedlug sygnatariu-
szy Kanonu miata by¢ zasada, ze whasciciel
(dysponent) niezabudowanej nierucho-
mosci gruntowej nabywa prawo do jej za-
budowania wytacznie wtedy, gdy uzyska
decyzje o pozwoleniu na budowe wydana

& Stanowisko Unii Metropolii Polskich z 24.04.2013 r. w sprawie sukcesywnej kodyfikacji prawa urbani-
stycznego (planowania i zagospodarowania przestrzennego).

N

Kanon Architektury Prawa Przestrzennego Rzeczypospolitej Polskiej wraz z uzgodnieniem samorzadow

terytorialnych i zawodowych odpowiadajacych za porzadek przestrzenny i tad miejscowy w Rzeczypospo-
litej Polskiej — zatacznik do Stanowiska Unii Metropolii Polskich z 26.03.2014 r. w sprawie pilnej noweli-
zacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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na podstawie aktu prawa (planu) miejsco-
wego. Tym samym sygnatariusze Kanonu
opowiedzieli sie za usunieciem z systemu
planowania przestrzennego instytucji de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, a takze ,decyzji lokaliza-
cyjnych” ustanowionych specustawami.

Fatalna diagnoze obowigzujacego prawa
planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, ktdra stata sie podstawg for-
mulowania postulatéw zmian przez Unie
Metropolii Polskich, w latach 2011-2015
potwierdzily analizy skutkéw tego systemu
przedstawione przezraporty niezaleznych
ekspertéw®. Zgodnie zich opracowaniami,
obowiazujace w Polsce plany miejscowe za-
wieraja oferte osiedleficza dla 90 mln oséb,
za$ studia uwarunkowafi i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gmin
—dla 300 mln oséb. System planowania
i zagospodarowania przestrzennego opiera
sie na spekulacji wartoscia gruntu, a nie na
dazeniu do ochrony terenéw i ich racjo-
nalnej zabudowy, odpowiadajacej realnym
potrzebom spotecznym.

Jedna z przyczyn takiej sytuaciji jest zanik
warsztatu urbanistycznego. Miasta Unii
Metropolii Polskich zaczety wiec postulo-
wac w 2015 . zmiany w zasadach ksztatce-
nia urbanistéw, widzac konieczno$¢ pilnego

opinie ekspertow

utworzenia Krajowej Szkoty Urbanistyki,
ktéra bedzie szkolita analitykéw, planistéw
(takze strategii) i zarzadcédw (w tym sieci
transportowych i infrastrukturalnych),
jako urbanistyczna stuzbe publiczng, po-
trzebng rzadowi do prowadzenia polityki
krajowej i negocjacji wspélnotowych (UE)
oraz samorzadom miast, gmin, powiatéw
i wojewddztw, w szczegdlnosdci wspot-
odpowiedzialnym za regiony metropoli-
talne i ich sieci w rozumieniu Dyrekgji
Generalnej Komisji Europejskiej ds.
Polityki Regionalnej i Miejskiej. Krajowa
Szkota Urbanistyki wedtug miast Unii
Metropolii Polskich powinna dziataé po-
dobnie jak Krajowa Szkota Administracji
Publicznej w Warszawie czy Krajowa
Szkota Sadownictwa i Prokuratury w Kra-
kowie — musi to by¢ przedsiewziecie rza-
dowo-samorzadowe, a jej program edu-
kacyjny winien by¢ zbudowany przy zato-
zeniu, ze urbanistyka jest wiedza (nauka
i praktyka) o badaniu, planowaniu, budo-
wie oraz uzytkowaniu (eksploatacji) mia-
steczek, miast i metropolii orazich regio-
néw (sieci) — od skali lokalnej po global-
na. Jednoczes$nie miasta Unii Metropolii
Polskich wniosty w 2015 r.!° o wpro-
wadzenie do ustawy z dnia 4 wrzes$nia
1997 r. o dziatach administracji rzadowe;j'!

8 A. Olbrysz, J. Kozinski: Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodarowania przestrze-
nia, Zespoét Badawczy ,Finanse w urbanizacji”, Warszawa 2011. Zob. tez J. Kozifski: Doktryna swo-
body budowlanej. Aspekty ekonomiczne i urbanistyczne, ,Problemy planistyczne — wiosna 2012", Wro-
ctaw 21-22 maja 2012 r.”, Zeszyt Zachodniej Okregowej lzby Urbanistow, nr 1 z 2012 r.; A. Kowalewski,
J. Mordasewicz, J. Osiatyniski, J. Regulski, J. Stepien, P. Sleszyniski: Ekonomiczne straty i spofeczne koszty
niekontrolowanej urbanizacji w Polsce — wybrane fragmenty raportu, ,Samorzad Terytorialny” nr 4 z 2014 .

 Stanowisko i wniosek Rady Unii Metropolii Polskich z 4.03.2015 r. w sprawie utworzenia Krajowej Szkoty

Urbanistyki.

Stanowisko Unii Metropolii Polskich z 21.01.2015 r. w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o dzia-

fach administracji rzadowej, opracowanego przez MIiR, w wersji z 7.01.2015 r.

Dz.U. 22015 r. poz. 812, ze zm.

S
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w dziale ,rozwéj regionalny”, po poddzia-
tach 2a ,planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne” oraz 2b , polityka miejska”
— poddziatu 2c ,urbanistyka”.

W 2016 r. Unia Metropolii Polskich za-
apelowata'?, aby wobec nasilajacego sie kry-
zysu demograficznego, rzad, wraz z wia-
dzami samorzadu terytorialnego oraz ze
spotecznie odpowiedzialnym i innowacyj-
nym biznesem, sformutowat i konsekwent-
nie prowadzit krajowa polityke osiedleficza,
aby takie rodzaje polityki jak: demogra-
ficzna, miejska, mieszkaniowa, migracyijna,
obszaréw wiejskich, prorodzinna, prze-
strzenna, regionalna, zatrudnienia i inne
— majace istotny wplyw na decyzje osie-
dleficze mtodych ludzi — byty prowadzone
konsekwentnie i spdjnie, tworzac konku-
rencyjny w stosunku do innych paristw UE
pakiet osiedleficzy pozwalajacy zatrzymac
w kraju zdolng i kreatywng mtodziez.

Zglaszane przez miasta Unii Metropolii
Polskich postulaty nie znajdowaty popar-
cia rzadu przez ostatnie 10 lat.

Dopiero w roku 2015 pierwszy z tych po-
stulatéw zostal w jakiej$ mierze dostrze-
zony przez Ministra Infrastruktury
i Rozwoju. Wprowadzono zmiany do
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w zakresie wyznaczania
,obszaréw o w petni wyksztalconej zwar-
tej strukturze funkcjonalno-przestrzen-
nej” w granicach jednostki osadnicze;
w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia

Igor Zachariasz

29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach
miejscowosci i obiektéw fizjograficznych!?
oraz sporzadzania bilansu terenéw pod bu-
downictwo mieszkaniowe uwzgledniaja-
cych realny popyt na nie i jednocze$nie
mozliwoéci finansowe gminy w zakresie
budowy infrastruktury publiczne;.

Mozna to uznac za krok w kierunku
ograniczenia panujacej w naszym kraju
,wolnosci urbanistycznej”, pozwalajacej
lokalizowa¢ zabudowe praktycznie kaz-
demu w miejscu, ktére uzna za stosowne.
Nie s3 to jednak zmiany wystarczajace.

Postulaty wydawatoby sie mato ko-
sztowne i spotecznie niekontrower-
syjne — utworzenia Krajowej Szkotly
Urbanistyki czy wprowadzenia poddziatu
,2urbanistyka” w dzialach administracji
rzadowej — nie zyskat wsparcia zadne-
go rzadu. Moze to §wiadczy¢ o tym, ze
$wiadomos$¢ wagi kondycji miast i me-
tropolii dla rozwoju kraju, wyrazajaca
sie w hasle lezagcym u podstaw powstania
Unii Metropolii Polskich —  Tyle pafistwa,
ile miasta” pozostaje w dalszym ciggu
w sferze zyczen przedstawicieli samorza-
déw miejskich, niz realnie prowadzonej
polityki pafistwa.

12 Apel Unii Metropolii Polskich z 30.03.2016 r. w sprawie polityki osiedlenczej Rzeczypospolitej Polskiej.

13 Dz.U. nr 166, poz. 1612, ze zm.
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TOMASZ MAJDA

Podobnie jak sama przestrzen, tak i szeroko
rozumiany system planowania rozpatry-
wacé nalezy w czterech wymiarach, szu-
kajac przyczyn obecnego kryzysu. O tra-
gicznych dla kraju skutkach finansowych
funkcjonowania obecnego systemu plano-
wania pisalo wielu autoréw (Markowski
2014, Kowalewski i in. 2013, Kozifiski
2012, i in.) — pewnie wciaz zbyt rzadko,
patrzac na podejmowane przez wladze
kolejnych kadencji decyzje. W ponizszej
analizie skoncentruje sie na planowaniu
w skali lokalnej takze dlatego, ze w spo-
s6b najbardziej wyrazisty dotyka ,piatego
wymiaru przestrzeni”, czyli pieniedzy.

Jesli przyjmiemy, ze celem planowa-
nia jest minimalizowanie przysztych
konfliktéw i optymalizacja rozwiazan
przestrzennych na najtafiszym, ,papie-
rowym” etapie, to o skali kryzysu mo-
zemy dyskutowac oceniajac skutecznosé
realizacji tego celu.

Dwa wymiary przestrzeni reprezento-
wane sa w systemie planowania w sposéb

1

najbardziej pelny. Dokumenty okreslajace
polityke przestrzenna i narzedzia ja reali-
zujace przedstawiane s3 w postaci dwu-
wymiarowych rysunkéw. Wiekszos¢ usta-
lefi dotyczy wtasnie jednej plaszczyzny.
Poza rysunkiem, ustalenia przedstawiane
s3 w postaci wskaznikéw —znéw gléwnie
dwuwymiarowych. Mozna odnies$¢ wra-
zenie, ze skoro mamy tyle obowiazkowych
narzedzi, to w dwéch podstawowych wy-
miarach system dziata. Przygladajac sie
jednak podstawowym wskaznikom okre-
§lanym w dokumentach planistycznych,
zauwazy¢ mozna pewne zjawiska ogra-
niczajace mozliwo$¢ minimalizacji przy-
sztych konfliktéw. Zaczynajac od chyba
najbardziej podstawowego parametru, uzy-
wanego do liczenia takze innych wskaz-
nikéw, czyli od powierzchni zabudowy,
nalezy zauwazy¢, ze ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie definiuje tego parametru. Definicja
jest natomiast zawarta w Rozporzadzeniu
w sprawie ewidengji gruntéw i budynkéw’,
Rozporzadzeniu w sprawie przedsiewzie¢
mogacych znaczaco oddziatywaé na

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29.03.2001 r. w sprawie ewidencji grun-

téw i budynkdéw (Dz.U. nr 38, poz. 454); Obwieszczenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z 27.02.2015 r.

(J.t. Dz.U. 2 2015 r. poz. 542).
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srodowisko? oraz w Polskiej Normie
PN-ISO 9836 ,Wtasciwosci uzytkowe
w budownictwie”?. Oczywiscie za kazdym
razem definicja jest inna, a rozbiezno$ci
w liczeniu powierzchni moga siega¢ kilku-
set procent. Przed wydaniem pozwolenia
na budowe sprawdzana jest zgodnos¢ pro-
jektu budowlanego z parametrami poda-
nymi w planie miejscowym, co oczywiscie
daje mozliwosci, a wlasciwie zmusza do
interpretowania przepisow. Rozwigzaniem
mogloby by¢ zdefiniowanie terminu po-
wierzchnia zabudowy w samym planie
miejscowym lub wybér jednej z istnie-
jacych definicji jako obowigzujacych
w danym dokumencie, jednak nie pozwa-
la na to Rozporzadzenie w sprawie zasad
techniki prawodawczej*.

Innym wskaznikiem, obowiazkowo okre-
§lanym w dokumentach planistycznych,
jest powierzchnia biologicznie czynna.
Podobnie jak w przypadku powierzchni za-
budowy, ustawa nie definiuje tego wskazni-
ka, natomiast w Rozporzadzeniu w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie®
znajduije sie definicja terenu biologicznie

czynnego. Watpliwosci rodzi tozsamo$¢,
czy réwnowazno$¢ obu terminéw. W jed-
nym przypadku w planie mozna zdefiniowa¢
ten termin, w drugim przypadku nalezy
zatozy¢, ze w trakcie realizacji procesu in-
westycyjnego jego uczestnicy poczynig takie
samo zalozenie. Ze wskaznikiem powierzch-
ni biologicznie czynnej, ale i np. wskazni-
kiem intensywnosci zabudowy, wiaze sie
jeszcze inna stabo$¢. Ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym®
w obecnym brzmieniu odnosi te parametry
do pojedynczej dziatki (pomijam tu nie-
zgodnos¢ z Rozporzadzeniem w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego
ktére dopuszcza odnoszenie wskaznika za-
réwno do dziatki, jak i catego terenu). Cel
wprowadzenia tego ograniczenia jest dosy¢
oczywisty, jednak praktycznie wyklucza
mozliwo$¢ stosowania bardziej rozbudo-
wanego systemu wskaznikéw ulatwiajacych
optymalizacje zagospodarowania.

W trzecim wymiarze system planowania
okazuje sie bardziej powsciagliwy.

Ustawa nakazuje np. okresli¢ w planie
miejscowym dopuszczalng maksymalna

~

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 09.11.2010 r. w sprawie przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac
na $rodowisko (Dz.U. nr 213, poz. 1397, ze zm.); Obwieszczenie Prezesa Rady Ministrow z 21.12.2015r.
(J.t. Dz.U. 2 2016 r. poz. 71).

3 Norma jest ttumaczeniem angielskiej wersji normy miedzynarodowej ISO 9836:1992 (1997 r.) i jest wy-
dana jako norma identyczna z wprowadzona norma miedzynarodowa.

* Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz.U. z 2002 r. nr 100, poz. 908) § 149. W akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez upowaz-
nienia ustawowego nie formutuje sie definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych.

5 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 12.04.2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. (Dz.U. z 2002 r. nr 75, poz. 690); Obwieszczenie Ministra Infra-
struktury i Rozwoju z 17.07.2015 r. (J.t. Dz.U. z 2015 r. poz. 1422).

& Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r. nr 80 poz. 717);
Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 13.05.2016 r. (J.t. Dz.U. 22016 r. poz. 778).

7 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26.08.2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r. nr 164 poz. 1587).
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wysokoé¢ zabudowy. Nie definiuje jednak
tego terminu i, podobnie jak we wcze-
$niejszych przypadkach, mamy rozbiezne
definicje w innych dokumentach®. Préby
sformulowania definicji dla tego rodzaju
parametréw, obowigzujacych na terenie
calego kraju, musza skoficzy¢ sie niepowo-
dzeniem. Inaczej wyglada uksztaltowanie
terenu w gérach, inaczej na nizinie, inne
formy zabudowy wyksztalcily sie na wrsi,
inne w miescie, rézne zatem powinny by¢
punkty odniesienia dla poszczegdlnych
przypadkéw. Najwlasciwsze wiec wydaje
sie formulowanie parametréw tak uza-
leznionych od uwarunkowan lokalnych,
w dokumentach o wtasciwej dla ich spe-
cyfiki skali. W innym wypadku omijanie
ustalonych w planie, a nie zdefiniowanych
precyzyjnie parametrdw, nie nastrecza in-
westorom klopotéw, a generuje nieprze-
widywalne koszty zewnetrzne.

Innym, absolutnie podstawowym usta-
leniem planu miejscowego, takze we-
dtug dyrektywy INSPIRE, jest przezna-
czenie terenu. W tym zakresie nasz sys-
tem jest catkowicie dwuwymiarowy?®.

Ze wzgledu na brak w polskim porzadku
prawnym tzw. wlasnoéci warstwowej'?,
nie jest mozliwe zréznicowanie przezna-
czenia terenu na przyktad dla inwestycji
ponizej i powyzej nieruchomosci niezby-
walnych, jak dziatek infrastruktury dro-
gowej czy kolejowej. Brak ten utrudnia
realizacje zlozonych przedsiewzie¢ urbani-
stycznych przy udziale réznych podmiotéw
i Ztozonym sposobie finansowania inwe-
stycji. Pozostawia wiec niewykonalnymi
wiele inwestycji publicznych, uniemozli-
wiajac zmniejszenie kosztéw ich realizacii,
czy funkcjonowania. Czesto tez wymu-
sza bardziej ekstensywne, a wiec z reguty
drozsze i mniej przyjazne dla Srodowiska
rozwiazania.

Z punktu widzenia ochrony i ksztat-
towania Srodowiska, ale i jako$ci zycia
mieszkancéw, brakuje réwniez trzeciego
wymiaru dla wskaznikéw odnoszacych sie
do tego, co w dwéch wymiarach okreslane
jest jako powierzchnia biologicznie czynna.
Polski system planowania nie uwzglednia
np. faktu, ze powierzchnia lisci na drze-
wie, czy pnaczy na elewacjach budynkéw,

8 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. (Dz.U. nr 164, poz. 1588) w sprawie spo-
sobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku bra-
ku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
2 12.04.2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.
(Dz.U. z 2002 r. nr 75, poz. 690, ze zm.)

% Cho¢ nawet na tej ptaszczyznie nie uniknieto sprzecznosci. Rozporzadzenie w sprawie wymaganego za-
kresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r. nr 164, poz. 1587)
zawiera bowiem szereg form przeznaczenia terenu, z ktérych cze$¢ nie odnosi sie do przeznaczenia, lecz
do ustalen podejmowanych w innych niz plan miejscowy dokumentach. Jak bowiem interpretowac prze-
znaczenie: ,obszary zagrozone powodzia”? Czy moga one petni¢ jakas funkcje, np. jako tereny produk-
cji rolnej? Albo patrzac na to z drugiej strony, czy tereny rolne moga by¢ zagrozone powodzia? Podobny
problem stwarzaja np. ,tereny zieleni objete formami ochrony przyrody zgodnie z przepisami o ochronie
przyrody” (zat. nr 1 do Rozporzadzenia).

Czyli systemu tréjwymiarowego katastru. Prace nad projektem ustawy dotyczacej pionowego podziatu

dziatki budowlanej, czyli ustanowienia odrebnej wtasnosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci

gruntowej zakonczyly sie w 2010 r. na etapie Zatozen do projektu ustawy i to jedynie w zakresie odrebnej
wiasnoséci obiektow budowlanych.

3
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jest duzo wieksza niz rzut tych obiektéw
na plaszczyzne pozioma. Duzo bogatsze
w tym zakresie rozwiazania zachodnie,
np. niemieckie, pozwalaja uzyska¢ znacznie
wyzsza jako$¢ srodowiska zamieszkania
oraz elastyczniej i efektywniej ksztatto-
wac system przyrodniczy, zmniejszajac
jednoczesnie ograniczenia narzucane na
wiascicieli w zakresie wykorzystania nie-
ruchomosci.

Najmniej dopracowany wydaje sie by¢
jednak system planowania w czwartym
wymiarze, i to praktycznie w kazdym jego
aspekcie, poczawszy od skutkéw, jakie
niesie za sobg uchwalenie dokumentu
planistycznego, co praktycznie eliminu-
je mozliwo$¢ etapowania inwestycji, a wiec
de facto uniemozliwia racjonalna gospo-
darke. W sytuaciji, kiedy studium gminy
opracowywane jest z 30-letnig perspek-
tywa, a jego uchwalenie rodzi obowigzek
niezwlocznego przystapienia do procedu-
ry scalefi nieruchomosdci oraz jednocze-
snego sporzadzania wszystkich planéw
miejscowych, ktére z kolei w momencie
uchwalenia rodza natychmiastowe skutki
finansowe, racjonalne planowanie i stero-
wanie rozwojem wydaja sie niemozliwe.
To zaniedbanie wyja$nia takze, dlacze-
go tak trudno polaczy¢ strategie rozwoju
gminy ze studium uwarunkowat i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, ktére pierwotnie miaty by¢
jednym dokumentem, a strategia zosta-
ta wprowadzona do systemu planowania
jako opracowanie tymczasowe. Patrzac

na to z teoretycznego punktu widzenia,
system wymaga, by uchwalajac polityke
przestrzenna gminy dysponowac srodka-
mi na jej realizacje — budowe inwestycji
celu publicznego i wyptate odszkodowan,
awiec dysponowac co najmniej 30-letnim
budzetem.

Inna strona tego samego aspektu — czasu
w planowaniu — jest brak wywazenia inte-
resu publicznego i prywatnego, skadinad
zagadnienia podkreslanego w enumeracji
celéwustawy'!. Samorzad, a wiec i wspdl-
nota mieszkancéw catej gminy, uchwalajac
plan miejscowy dla fragmentu tej gminy
(i wybranej grupy wtascicieli nierucho-
mosci), natychmiast ponosi konsekwencije
finansowe zwigzane z wykupamii odszko-
dowaniami (w dodatku w pelnej wysokosci
potencjalnie ponoszonych przez wlascicieli
nieruchomosci strat, cho¢ jak wskazuje
praktyka orzecznicza odszkodowan, w wy-
sokosciach czesto absurdalnie wysokich
z punktu widzenia faktycznie ponoszo-
nych strat), a z drugiej strony samorzad
jedynie moze partycypowac w przysztych,
niepewnych zyskach z tytulu podatkéw
oraz wzrostu warto$ci nieruchomosci i to
w wysoko$ci maksymalnie 30% wzrostu
wartos$ci tych nieruchomosci.

Drugim problemem zwigzanym z uply-
wem czasu jest szeroko rozumiana zmien-
nos¢. Jest ona stata i konieczna cecha roz-
woju, jednak nie wszystkie zmiany sprzyjaja
rozwojowi. Ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym z 2003 r.
w ciggu tych 13 lat byla zmieniana juz

1 Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003 nr 80 poz. 717
ze zm.); Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 13.05. 2016 r., art.1. pkt 2 i 3

(J.t. Dz.U. z 2016 . poz. 778).
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ponad 40 razy. Jak pisze B. Kolipifiski'?,
,2uruchomiony zostal proces permanent-
nego ‘doskonalenia’ ustawy. (...) Zmiany
te nie maja jednak uktadu odniesienia
w postaci docelowego modelu plano-
wania przestrzennego. Wynikaja one
z objawowej, a nie przyczynowej ana-
lizy sytuacji.”. Jesli doda¢ do tego licz-
be — cho¢ przy tym poziomie mozna juz
méwic o ,niepoliczalnej” ilosci a nie liczbie
—uchwalanych rocznie innych ustaw'?, to
trudno nie zauwazy¢ chaosu legislacyjnego
w jakim zanurzony jest system planowa-
nia. Przytaczane juz przyktady sprzeczno-
$ci obowiazujacych definicji sa tu jedynie
skromna ilustracja problemu. Uchwalane
przepisy maja rézne vacatio legis; niektore
pozwalaja stosowac przepisy dotychczaso-
we, s3 tez takie, ktére praktycznie dziataja
wstecz. W tej sytuaciji, trwajace kilka lat
sporzadzanie dokumentéw planistycznych
obarczone jest miedzy innymi duza, nieuza-
sadniona niepewnoscia prognoz, bedacych
punktem wyijscia decyzji planistycznych.

Analizujac zawarto$¢ dokumentéw pla-
nistycznych mozna stwierdzi¢, ze sktadaja
sie one z czesci stanowigcej, czy tez plani-
stycznej — zawierajacej ustalenia danego
dokumentu oraz z czesci referencyjne;

— obejmujacej elementy rozstrzygnieé in-
nych dokumentéw, czyli np. ograniczen
wynikajacych z obowiazujacych form
ochrony przyrody, a wiec ustaler, ktére
zgodnie z dyrektywa INSPIRE nie sta-
nowia tre$ci dokumentu. W kontekscie
czasu nalezy zada¢ pytanie, czy ijak taki
zestaw ustalef powinien sie zmieniac.
Rozporzadzenie w sprawie zasad techniki
prawodawczej'* nie pozwala nam wpro-
wadza¢ do tekstu planu ustaleri z innych
dokumentéw, co oznacza, ze w przypadku
zmiany treéci tych dokumentéw zmienia
sie takze sytuacja prawna terenu, ktérego
dotycza ustalenia planu. W ten sposéb za-
budowane zostaly np. miejscowosci , zie-
lonego pier$cienia Warszawy” znajdujace
sie w Warszawskim Obszarze Chronionego
Krajobrazu. Po zmianie w 2002 r. rozpo-
rzadzenia powotujacego ten obszar i usu-
nieciu z niego ograniczen, ktére stanowi-
ty wystarczajace zabezpieczenie intere-
supublicznego®, znacznie zwiekszyla sie
chlonnos¢ inwestycyjna terenéw lesnych
—w sposéb nieprzewidziany w uchwalo-
nych wczesniej planach, co oznacza, ze
tereny podlegajace wzmozonej urbanizacji
nie mialy przewidzianej wystarczajacej
infrastruktury technicznej i spoteczne;j,

12 B. Kolipinski: ,Systemowe przyczyny kryzysu planowania przestrzennego w Polsce”. Panel ekspertow:
Przestrzeri dobrem publicznym — potrzeba nowych rozwiazan w gospodarowaniu przestrzenia, NIK 2016.

13 Fundacja ePanstwo wskazuje na niemajaca precedensu w historii Polski i stale rosnaca aktywno$¢ Sejmu RP
w tym zakresie; Sejmowa wyszukiwarka aktéw prawnych zwraca 2218 wynikéw opublikowanych w 2015 r.
ustaw, rozporzadzen i obwieszczen, czyli 6 dokumentéw dziennie, wliczajac w to niedziele. Biorac pod uwage
objetos¢ uchwalanych dokumentéw nie mozna mie¢ chyba zadnych oczekiwan co do ich spojnosci.

14§ 137. W uchwale (...) nie powtarza sie przepiséw ustaw (...) i rozporzadzen.

15 Rozporzadzenie nr 57 Wojewody Mazowieckiego z 03.07.2002 r. wyznaczato nowe granice obszaru chro-
nionego, ale nie zawierato zadnych zasad ochrony. Na nowe rozporzadzenie okreslajace zasady ochrony
trzeba byto czeka¢ do 13.02.2007 r., co oznacza, ze Warszawski Obszar Chronionego Krajobrazu pozba-
wiony byt zasad ochrony przez ponad 5 lat; M. Mirecka: Prawne aspekty ochrony wartosci przyrodniczych
w planowaniu przestrzennym, ,Kwartalnik Architektury i Urbanistyki PAN", Warszawa 2011.
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a same zmiany nie podlegaly procedurze
partycypacyjnej.

Kolejnym przejawem zmiennosci, wy-
nikajgcym ze zmienno$ci samego prawa,
jest mnogo$¢ interpretacji przepiséw. Ze
wzgledu na charakter zmian o nieokreslo-
nym kierunku, nie mozna méwic¢ nawet
o ustaleniu jakiejs linii orzeczniczej, cho¢
wida¢ wyraznie dominujacy paradygmat
,wolnoséci budowlanej” i systematycz-
nego ograniczania przez Samorzadowe
Kolegia Odwotawcze i Sady Powszechne
tzw. wladztwa planistycznego jednostek
samorzadu terytorialnego. W prakty-
ce oznacza to, ze dominujaca praktyka
orzecznicza przedklada interes prywatny
nad trudno definiowalny interes publicz-
ny — niezaleznie od przyczyn tego stanu
rzeczy —a wiec system ewoluuje w strone
modelu anarchistycznego.

Organami sprawujacymi nadzér nad
zgodno$cig dokumentéw planistycznych
z przepisami prawa s3 urzedy wojew6dz-
kie. W tym miejscu réwniez ujawnia sie
stabo$¢ systemu w czwartym wymiarze.
Finansowy system motywacyjny w urze-
dach wojewddzkich, polegajacy na premio-
waniu rozstrzygnie¢ nadzorczych sprzyja
zmienno$ci interpretacji istniejacych prze-
piséw. Oznacza to, ze warsztat planistycz-
ny zmienia sie takze niezaleznie od zmian
ustaw, w dodatku w tym samym czasie
w réznych wojewddztwach obowiazuja
rézne wykladnie tych samych przepiséw.
Jakie skutki moze mie¢ taka zmiana poka-
zuje przyktad tzw. wskaznika intensyw-
noéci zabudowy, ktéry pozwala okresli¢
chlonnos¢ terenu, a wiec i jego potencjat
komercyijny. Praktycznie we wszystkich
obowiazujacych dokumentach plani-
stycznych wskaznik ten okresla catkowita
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powierzchnie, jaka inwestor moze uzyskac
na wszystkich kondygnacjach nadziem-
nych realizowanych inwestycji. Ostatnie
rozstrzygniecia w tym zakresie kaza do
tej powierzchni wliczy¢ réwniez kondygna-
cje podziemne, co oznacza, ze chlonnos¢
terenu w obowigzujacych dokumentach
drastycznie spadla, poniewaz parkingi
podziemne zabieraja cenna powierzch-
nie komercyjng. W ten spos6b bez zmiany
samych dokumentéw planistycznych po-
nownie dochodzi do zmiany ich znaczenia.
Wiadomo, ze skutki finansowe ostatecznie
poniosa samorzady —zmieniajac na wlasny
koszt dokumenty planistyczne, lub stosujac
inne zachety dla inwestoréw, w celu ogra-
niczenia ilo$ci parkingéw realizowanych
w formie ekstensywnych placéw, dezin-
tegrujacych przestrzeri miast.

Kolejnym argumentem wskazujagcym
stabo$¢ systemu planowania, wynikajaca
z braku trwato$ci samych dokumentéw,
jest brak tzw. pewnosci planistycznej,
obecnej w systemach planowania innych
krajéw. Oznacza to, ze nie istnieje zadna
cezura, po ktérej planu nie mozna juz za-
skarzy¢. Razem z planem traca moc wszyst-
kie wydane na jego podstawie decyzje,
w tym decyzje o pozwoleniu na budowe.
Formalnie rzecz biorac, zrealizowana na
podstawie niewaznego pozwolenia zabu-
dowa, np. wielorodzinna, staje sie samo-
wola budowlana. Osoby, ktére na takiej
realizacji zarobity, nie poniosg zadnych
kosztéw. Poniesie je wspélnota gminna
lub obecni mieszkaticy.

Ostatnim przejawem stabosci syste-
mu, ktéry opisze, a ktéry réwniez poka-
zuje nieefektywno$¢ mechanizméw mi-
nimalizowania przysztych konfliktéw,
s3 procedury partycypacji spoteczne;.
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W obecnym systemie s3 one state, nie-
zaleznie od uwarunkowan (z wyjatkiem
procesu rewitalizacji). Glos kazdej osoby
fizycznej i prawnej wazy tyle samo i ma
taki sam wplyw na sporzadzany doku-
ment. Co do zasady jest to stuszne zato-
zenie, jednak w Polsce brakuje skutecznych
mechanizmdéw ograniczajacych rozpra-
szanie zabudowy'®. W tej sytuacji w dal-
szym ciggu opracowywane beda plany
miejscowe zmieniajace przeznaczenie
terenéw niebudowlanych na budowlane,
mimo gigantycznej nadpodazy tych ostat-
nich. Nalezy zwréci¢ uwage, ze interes
wlascicieli terenéw rolnych, dazacych do
zmiany kwalifikacji gruntéw, jest sprzecz-
ny z interesem przysztych mieszkafhicéw.
Wobec stabo$ci samorzadéw (wynikajacej
m.in. z opisanego wczesniej orzecznictwa)
oraz ograniczonej roli eksperckiej plani-
sty (wobec zlikwidowania jakiegokolwiek
nadzoru nad wykonywaniem tego zawo-
du oraz trybu wytaniania podmiotéw re-
alizujacych opracowania planistyczne na
podstawie ustawy Prawo zaméwiefi pu-
blicznych — w przygniatajacej wiekszosci
z kryterium ceny 100%) w uchwalanych
dokumentach reprezentowany jest wy-
tacznie interes obecnych wlascicieli. Sg
oni wlasciwie jedynymi (poza kolejnymi
posrednikami — kiedy$ okreslanymi mato
pochlebnie spekulantami) beneficjentami
systemu planowania. Dtugofalowe kosz-
ty ich zyskéw ponosza wszyscy pozostali
mieszkancy. Z tego punktu widzenia na-
lezatoby zwiaza¢ znaczenie partycypacji

spotecznej z projektowana chtonnoscia
terenu (im wyzsza chtonnos¢, tym mniej-
sza rola wlascicieli terenéw) lub zwiekszy¢
role ekspertéw i/lub organéw reprezen-
tujacych interes spoteczny w procedurze
sporzadzania dokument6w planistycznych.
Podsumowujac powyzsze rozwazania
stwierdzi¢ wypada, ze obecny system
planowania przestrzennego wykazuje
najwieksza dojrzatos¢ w najbardziej ar-
chaicznym sposobie widzenia przestrze-
ni. W plaszczyznie dwuwymiarowej sku-
teczno$¢ systemu ograniczana jest gléwnie
przez mnogo$¢, a co za tym idzie, trud-
ne do unikniecia sprzecznosci w istnieja-
cych przepisach (cho¢ i tu wida¢ wpltyw
ograniczen wynikajacych z orzecznictwa
i rozstrzygnie¢ nadzorczych). Trzeci wy-
miar wprowadza komplikacje obnazajace
pewne braki koncepcyjne, mozliwe jednak
do korekty w ramach istniejacego systemu.
Koncepcja Einsteina relatywizujaca
Newtonowska definicje absolutnej prze-
strzeni sprawia nam najwicksze problemy.
Aspekt czasu, jako wymiaru ksztattuja-
cego przestrzen, jest zdecydowanie nie-
doceniony w obecnym systemie planowa-
nia przestrzennego. Czwarty wymiar za-
warty jest w dokumentach strategicznych,
sztucznie oddzielonych od dokumentéw
zzakresu planowania przestrzennego, po-
stugujacych sie pozostatymi trzema wy-
miarami. Zdecydowanie obniza to efek-
tywno$¢ planowania rozwoju.
Niedocenienie komplikacji, jakie niosa
dla systemu niekontrolowane, lub stabo

16 Wprowadzenie obowiazku bilansowania potrzeb terenowych do studiéw uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gmin bez wskazania mechanizméw finansowych wycofywania sie z nadwy-
zek terenéw budowlanych nie przyniesie moim zdaniem oczekiwanych efektéw.
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sterowane zmiany w polaczeniu z niefra- bardzo wymierne, cho¢ rozlozone w czasie
sobliwym podej$ciem do trwatosci me- koszty.
rytorycznej tresci ustalefi dokumentéw

planistycznych i trudnoscia z oceng in-
teresu publicznego w dtuzszej perspek-
tywie powoduje, ze system planowania
jest niesprawiedliwy spotecznie i wyma-
ga pilnej korekty, tym bardziej, ze rodzi
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Konferencja naukowa w Szczecinie

14 pazdziernika 2016 r. w Szczecinie od-
byta sie VI miedzynarodowa konferencja
naukowaz cyklu Fenomeny Pogranicza pt.:
,Rola planowania przestrzennego w zréw-
nowazonym rozwoju’.

Inspiracja dla konferencji wspétorgani-
zowanej przez NIK byly miedzy innymi
wyniki kontroli nadzoru nad inwestycjami
w pasie nadbrzeznym nadmorskich miej-
scowosci turystycznych.

Jaki wptyw na jakos¢ zycia ma dobrze
zorganizowanai sprawnie zarzadzana prze-
strzen? Jak zachowa¢ tad przestrzenny?
Czy mozliwy jest zréwnowazony rozwdj
gospodarczy i spoteczny, z poszanowaniem
intereséw poszczegélnych uzytkownikéw
orazzzachowaniem ochrony przestrzeni?
Na teiinne pytania odpowiadali uczestnicy
konferenciji, przedstawiciele administracji
publicznej, uczelni wyzszych, a takze urba-
niciiarchitekci, zaréwno z kraju, jak i z za-
granicy (na przyktad ze Szwecji i Ukrainy).

Najwyzsza Izbe Kontroli reprezentowali
wiceprezes Mieczystaw Luczak oraz czlon-
kowie Zespolu problemowego do prze-
prowadzenia analizy wynikéw kontroli
zzakresu planowania i zagospodarowania
przestrzennego'.

Wprowadzeniem do dyskusji bylo
wystapienie wiceprezesa NIK Mieczysta-
wa Luczaka na temat: System gospo-

darowania przestrzenig jako dobrem pu-
blicznym”. Najwazniejsze wnioski dotycza-
ce planowania i zagospodarowania prze-
strzennego w Polsce sformutowane zostaty
na podstawie wynikéw ponad 40 kontroli
przeprowadzonych przez NIK w latach
2010-2016. Wykorzystane zostaty réw-
niez efekty pracy Zespolu problemowego.

Wiceprezes NIK podkreslit, iz obo-
wigzujacy system planowania i zagospo-
darowania przestrzennego nie zapewnia
skutecznych narzedzi racjonalnego go-
spodarowania przestrzenia, rozumiane-
go jako dobro publiczne. Nie daje tez gwa-
rancji harmonijnego rozwoju. Mieczystaw
Yuczak zwrécit uwage na niedostateczng
role studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego, to jest podstawowych
narzedzi ksztattowania i prowadzenia poli-
tyki przestrzennej. Wyrazil zaniepokojenie
marginalizacja roli urbanisty w procesie
planowania przestrzennego, tworzacego
wizje rozwoju na rzecz architekta.

Z kolei Piotr Lorens, prezes Towarzystwa
Urbanistéw Polskich, oméwit dylematy
i wyzwania wspdlczesnego planowania.

oprac. Delegatura NIK w Szczecinie

! Zespot problemowy do przeprowadzenia analizy wynikéw kontroli z zakresu planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego powotany 12 lutego 2016 r. Zarzadzeniem Prezesa NIK nr 7/2016.
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