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1. Podjecie publicznej debaty, opartej na powaznych studiach, na temat polskiej
gospodarki przestrzennej staje si¢ dramatycznie pilng sprawa. Kontynuacja
obecnej sytuacji moze przynies¢ nieodwracalne 1 fatalne skutki we wszystkich
dziedzinach zycia. Zaniechania podstawowych obowiazkow, korupcja,
nieodpowiedzialno§¢ 1 nieuctwo, stanowia grozna mieszanke, ktora moze
spowodowa¢ zahamowanie procesOw rozwoju. Dlatego przedstawione
opracowanie nalezy przywita¢ z uznaniem. Nie musimy odkrywaé wilasnej
Ameryki, jesli istnieja wzorce 1 doswiadczenia, ktore mozna wykorzystac. Autorzy
poruszaja kluczowe problemy.

Bardzo wysoko oceniajac omawiane opracowanie, wydaje mi si¢ jednak, ze
problemy prawne trzeba rozpatrywac na szerszym tle 1 wzia¢ po uwage zarowno
problem polityki, jak i1 gospodarki przestrzennej. Zgadzam si¢ z autorami, ze
polski system gospodarki przestrzennej wymaga glgbokich zmian. Ale bez
okreslenia celu, jakiemu system ma stuzy¢ trudno jest dyskutowaé proponowane
narzedzia. Bez analizy przyczyn zaistniatych problemoéw trudno jest szuka¢ drog
naprawy.

2. Uwazam, ze zaistniala sytuacja jest wynikiem niedostosowania do nowych
warunkow systemu planowania odziedziczonego po ustroju PRL. W tamtym
ustroju istnial logicznie zbudowany wieloszczeblowy system planowania
przestrzennego. Nie funkcjonowat on w praktyce, ale wynikalo to z
niedostosowania go do scentralizowanej administracji i scentralizowanego systemu
decyzyjnego. Zreszta warto wspomnie¢, ze wilasnie nieskutecznos$¢ owczesnego
systemu gospodarki przestrzennej stanowita punkt wyjscia do pracy nad odbudowa
samorzadu terytorialnego.

W ustroju PRL $rodowisko planistow przestrzennych uwazalo si¢ =za
reprezentantow  interesow  spofecznosci  lokalnych, zagrozonych przez
wszechwtadze¢ upartyjnionej administracji. Gdy powstat samorzad i wladze lokalne
staly si¢ reprezentantami interesow ludnosci, zdawalo sig, ze logiczna
konsekwencja stanie si¢ symbioza samorzadu ze srodowiskiem planistow, ktorzy
powinni sta¢ si¢ doradcami wiladz lokalnych. Tak si¢ jednak nie stalo. Proby
kontynuacji danej misji planistow, ktérzy w nowych warunkach ani nie mieli
mandatu zaufania spotecznego, ani wtadzy, byta skazana na porazke. Jednocze$nie
wiadze lokalne skoncentrowaly swoja uwagg na problemach szybkich efektow
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ekonomicznych, odrzucajac ograniczenia planistyczne. Takiej orientacji sprzyjato
spoteczne zadanie odrzucenia wszelkich ograniczen wtasnosci prywatnej, bedace
logiczna reakcja na ograniczenia istniejace w poprzednim ustroju.

W efekcie istniejacy system planowania zostal rozmontowany kompletnie.
Zabraklo jednak niezbednej refleksji teoretycznej, aby stworzy¢ nowy system,
dostosowany do warunkéw nowego ustroju. Temu brakowi refleksji sprzyjato
oparcie planowania na sposobie mysSlenia projektowania architektonicznego.
Urbanistyka byta, bowiem rozumiana jako jedna ze specjalnosci architektury.
Urbanisci traktowali miasta jako przedmiot projektu analogiczny do budynku.
Roéznica jednak polega na tym, ze budynek jest niezmienny w swej strukturze,
podczas gdy miasto jest w ciaglym procesie rozwoju 1 nigdy nie osiaga stanu
stabilnosci. Uznanie tego elementu dynamiki wymaga zupelnie innego podejscia
do planowania przestrzennego niz do projektowania obiektow.

Nalezy zwroci¢ uwage na niejednoznaczno$¢ uzywanej terminologii. Uzywa si¢
czegsto wymiennie, poje¢ takich jak zagospodarowanie przestrzenne, uzytkowanie
terenéw, planowanie przestrzenne, gospodarka, a takze polityka przestrzenna.
Uwazam, ze kluczowym pojeciem jest wlasnie gospodarka przestrzenna. Polityka
dotyczy okreslania celéw tej gospodarki, a planowanie jest jej narzedziem.

Zagospodarowanie, to sposob zabudowy danego terenu, a wigc dotyczy struktury
fizycznej. Natomiast uzytkowanie to sposoéb wykorzystywania danego terenu i
jego zagospodarowania. Czg¢sto milczaco zaklada sig, ze przez zagospodarowanie
okresli si¢ takze sposob uzytkowania. W wielu przypadkach tak sie dzieje. Ale
mamy przypadki, ze teren jest uzytkowany niezgodnie z jego zagospodarowaniem.
Ma to miejsce, kiedy np. szkolg zamienia si¢ w hotel, a mieszkania w biura.

Uwazam, ze zakres problemowy gospodarki przestrzennej obejmuje tak
zagospodarowanie, jak i1 uzytkowanie terenow. Jest on, wigc szerszy niZ samo
zagospodarowanie. Gospodarka przestrzenna musi zajmowaé si¢ roOwniez
przestrzennymi relacjami pomigdzy rozmieszczeniem ludnosci, ustug 1 miejsc
pracy, a takze zajmowac si¢ infrastruktura czy funkcjonowaniem s$rodowiska
naturalnego. Ograniczenie gospodarki przestrzennej jedynie do kontroli
budownictwa jest uproszczeniem.

Celem gospodarki przestrzennej jest, wigc ksztaltowanie Srodowiska tak, aby
stwarzato ono witasciwe ramy dla zycia 1 rozwoju mieszkancoOw kraju, obecnych i
nastgpnych pokolen. Realizacja tego celu wymaga stworzenia systemu
odpowiadajacego standardom panstwa prawa, ktore spetnia wymogi efektywnosci
oraz przydatnos$ci i znajdujacego akceptacje spoteczna. Ramy mojego komentarza
pozwalaja jedynie na zwrdcenie uwagi na wybrane problemy zwigzane z
problemem standardow.

Planowanie przestrzenne musi harmonizowa¢ dwa sprzeczne wymogi
indywidualnego prawa wlasnosci 1 wspolnych interesow spoteczenstwa
wymagajacych rozwiazan w roznych skalach terytorialnych (lokalnej, regionalnej,
krajowej, kontynentalnej).
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W PRL, dylemat ten rozwiazywano w sposOb najprostszy, poprzez ograniczanie
praw indywidualnych do minimum. W panstwie demokratycznym jest to
oczywiscie nieakceptowalne. Wtasciciel musi mie¢ zagwarantowane nalezne mu
prawa. Ale jednocze$nie nie ma mozliwosci przyznania kazdemu wiascicielowi
prawa do catkowitej swobody uzytkowania jego terenu.

Wydaje sig, ze poszukiwanie niezbednego kompromisu, musi si¢ opiera¢ na
rozrdznieniu prawa wiasnosci od prawa uzytkowania. O ile to pierwsze musi by¢
pele, to prawo uzytkowania musi podlega¢ ograniczeniom. (Przykladem moze
tutaj by¢ prywatny samochod, ktorym mozna w petni dysponowac, ale ktérego
uzytkowanie podlega przepisom ruchu drogowego). Fakt posiadania terenu nie
upowaznia do jego dowolnego uzytkowania 1 zagospodarowania. To rozr6znienie
ma fundamentalne znaczenie 1 bez jego wprowadzenia do $wiadomosci spotecznej
1 do obiegu prawnego, nie wydaje si¢ mozliwe stworzenie logicznego systemu
gospodarki przestrzennej. Autorzy o tym stusznie pisza 1 uwazam, ze to
rozréznienie powinno sta¢ si¢ jednym z podstawowych elementéw podstaw
prawnych gospodarki przestrzennej. Jest ona niemozliwa bez mozliwosci do
ograniczenia prawa uzytkowania nieruchomosci przez wilasciciela.

Gospodarka przestrzenna wymaga rozwiazywania problemow o r6znym zasiggu
terytorialnym — lokalnym, regionalnym, krajowym czy kontynentalnym. Wynika
stad konieczno$¢ prowadzenia studidow w roznej skali i1 hierarchicznej piramidy
plandéw, ktora zawiera¢ bedzie ustalenia obowiazujace na danym obszarze oraz
plany bardziej szczegolowe. Jednak jako standard nalezy przyjaé zasade
pomocniczosci, ktora jest na ogél ignorowana. Wynika z niej to, ze plany
wyzszego rzedu powinny si¢ zajmowac tylko tymi problemami, ktore nie moga
by¢ rozwiazane przez plany nizszego szczebla. Oznacza to konieczno$¢
ograniczania problematyki planéw ponad lokalnych. Problematyka ta powinna by¢
odpowiednia do zakresu kompetencji 1 odpowiedzialnos$ci wtadz zatwierdzajacych
plan.

Tymczasem w naszym planowaniu istnieje tendencja do nieuzasadnionego
rozszerzania zakresu plandéw wyzszego rzedu, co jest konsekwencja ogdlnych
tendencji centralizacyjnych. Jednocze$nie zacierana jest granica pomigdzy
obowiazujacymi ustaleniami, a nieobowiazujacymi koncepcjami autorow.
Instytucja uzgodnien, na co shisznie zwracaja uwageg autorzy, prowadzi do
zacierania odpowiedzialnosci wladz =zatwierdzajacych plany, oraz do
nieuzasadnionych ingerencji wladz, ktore nie ponosza odpowiedzialnos$ci za skutki
swych decyzji.

Zasada pomocniczo$ci wymaga, aby w planach wyzszego szczebla nie
wprowadza¢ bez konsultacji z odpowiednim ,,nizszym" organem administracji
publicznej ustalen, ktére ograniczatyby mozliwosci realizacji jego zadan
publicznych lub jego praw. Przyktadowo: w ramach koncepcji krajowej ustalane
maja by¢ obszary zaliczane do programu Natura 2000. Taka decyzja moze mieé
zyciowe skutki dla lokalnych mieszkancow. Dlatego tez nie moze ona by¢ podjeta
bez odpowiednich konsultacji na szczeblu gminy.
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Zamazywaniu odpowiedzialno$ci 1 przejrzystosci systemu planowania shizy
rowniez skomplikowana 1 niezrozumiala terminologia. Mamy, bowiem do
czynienia z planami, studiami, warunkami zabudowy, koncepcjami itp., o r6znym
stopniu obowiazywania. Tymczasem system powinien by¢ prosty i powszechnie
zrozumialy. Powinien by¢ oparty o plany, jasno okreslajace prawa i zobowiazania
wlascicieli 1 wladz publicznych.

Stowo ,,plan" nie jest jednoznaczne. Stowniki 1 encyklopedie definiuja siedem jego
znaczen. Dla naszego problemu kluczowe znaczenie ma rozrdéznienie migdzy
planem, jako obrazem powierzchni pewnego obszaru, a planem okreslajacym
dzialania wiladz. To rozrdéznienie ma zwiazek z dwoma zadaniami planowania
przestrzennego, a wigc okresleniem granic wolno$ci uzytkowania 1
zagospodarowania terenu przez jego wilascicieli, oraz zakresu niezbednych dziatan
ze strony wiladz publicznych. W pierwszym przypadku plan ma charakter
ograniczen dziatalnosci, a wigc ma charakter bierny. W drugim natomiast plan ma
mowic¢, co trzeba zrobi€, a wigc ma charakter czynny.

Ta dwoisto$¢ zadan ma istotne znaczenie dla catej metodyki planowania. Plany
zagospodarowania, wyksztalcily si¢ w oparciu o teorie projektowania, a wigc
obrazuja pozadany obraz danego terenu, ograniczajac prawa wlascicieli. Plany nie
maja charakteru czynnego i1 nie moga nikogo zmusi¢ do dziatania. Jednak
niezbedna jest harmonizacja ograniczeh wlascicieli z dzialaniami wladz
publicznych. Wybudowanie infrastruktury automatycznie powinno powodowac
zmiany ograniczen zabudowy, o czym wspominaja autorzy.

Nie wydaje si¢ jednak mozliwe ani celowe zbyt glebokie przeksztalcanie planow
przestrzennych. Uwazam, ze nalezy je powiaza¢ z opracowywanymi strategiami
rozwoju gmin i miast, ktore sa wymagane dla uzyskania finansowania z funduszy
UE. Obecnie catkowite rozwarstwienie roznych form planowania jest jednym z
powodow ich nieskutecznosci.

System gospodarki przestrzennej musi by¢ skuteczny, a wigc musi opiera¢ si¢ na
narzedziach, ktore zapewniaja osiagnigcie zamierzonych celéw. Jest to duzy
problem, gdyz mamy wielka umiejetnos¢ w tworzeniu ustaw 1 narzedzi, ktore nie
funkcjonuja 1 nie prowadza do realizacji zamierzen. System gospodarki
przestrzennej jest szczeg6lnie trudny, ze wzgledu na swoja zlozonos¢. Nie jest to
jednak miejsce na rozwijanie tego watku. Jednakze problem jest wazny, gdyz, jak
wspomnieli autorzy, wiele roznych osob 1 grup zawodowych glosi tezg, ze
planowanie przestrzenne blokuje rozwoj kraju, a w szczegdlnosci budownictwa
mieszkaniowego. Jest to teza falszywa i grozna.

Trzeba wyraznie stwierdzi¢, ze dobrze zbudowane plany przestrzenne ulatwiaja
inwestycje, a nie im przeszkadzaja. Przede wszystkim usprawniaja proces
inwestycyjny, gdyz wszelkie protesty sa rozstrzygane w trakcie opracowywania
planu, a nie w czasie realizacji inwestycji. Stabilny plan gwarantuje stabilno$¢
warunkow na danym obszarze, co dla kazdego inwestora ma podstawowe
znaczenie. Inwestujac pieniadze kazdy chce wiedzie¢, co bedzie si¢ dzialo w
otoczeniu. Zatwierdzony plan okresla jasno prawa wiasciciela i ograniczenia,
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jakim bedzie podlega¢é zabudowa. Wreszcie istnienie plandw ogranicza
uznaniowos$¢ decyzji administracyjnych, eliminujac mozliwosci korupcyjne.

Uwazam, ze wlasnie brak planow 1 brak $wiadomej polityki przestrzennej sa
glownymi barierami w Polsce. Natomiast wezwania do ,,utatwiania” inwestycji sa
wynikiem albo braku wiedzy, albo $wiadomym dazeniem do stwarzania okazji do
,lewego” zarobku.

Uwazam, ze nalezy skonczy¢ z opracowywaniem planéw miejscowych dla
przypadkowo wybranych terendow w ramach gmin. Plan miejscowy powinien
obejmowac caty teren gminy. Wbrew obiegowym zastrzezeniom przeciwnikow
nie zwigksza to w istotny sposob pracochtonnosci. Nalezy si¢ koncentrowac na
terenach budowlanych, a w stosunku do terendow, na ktdrych nie przewiduje si¢
zabudowy, mozna przeciez napisaC, ze sa to tereny niebudowlane. Obecna
praktyka, opracowywania planéw miejscowych nawet dla poszczegdlnych dziatek
jest zaprzeczeniem polityki przestrzennej 1 podstawowym bodzcem dla korupcji.

Jest oczywiste, ze opracowywanie planow kosztuje. Ale te koszty optacaja si¢ z
nawiazka.

Wiasciwe wywazenie relacji pomigdzy prawami wlasciciela a interesem
spotecznosci jest zadaniem trudnym, wymagajacym publicznych debat. Plan musi
by¢ spolecznie akceptowany, aby jego ustalenia mogly by¢ realizowane.
Planowanie powinno, wigc posiada¢ swdj wymiar spoteczny 1 w tym zakresie jest
tez potrzebne ustalenie pewnych standardéw, dotyczacych form i tresci dialogu a
takze jawnosci ustalen i1 podstaw, na jakich je oparto. Spoleczenstwo musi
rozumie¢ decyzje zawarte w planach 1 je akceptowac.

Nie ulega watpliwos$ci, ze system gospodarki przestrzennej, w tym i planowania
zagospodarowania, musi ulec zasadniczej przebudowie. Nowe koncepcje, ktore sa
obecnie w trakcie przygotowania, powinny by¢ oparte na rzetelnych podstawach,
odpowiednich dla demokratycznego panstwa prawa. Dobrze, wigc, ze
przedstawione opracowanie powstato. Pozwala ono na powazna dyskusj¢, aby
zidentyfikowa¢ 1 utrwali¢ w $wiadomosci spolecznej pewne standardy, ktorym
powinno ono odpowiadaé. Bez odniesienia do takich standardow beda znow
tworzone ustawy-potworki, ktore zamiast rozwigzywac problemy beda je tylko
poglebiac.
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