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I. WSTEP

Trzyna$cie lat prowadzenia gospodarki przestrzennej w Polsce, jak méwig
prawnicy, pod rzadami ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospoda-
rowaniu przestrzennym' jest, jak sie wydaje, wystarczajaco dtugim okresem,
aby oceni¢ skutki, jakie w zagospodarowaniu przestrzennym przynoszg regu-
lacje prawne w niej zawarte. Ocena tych skutkéw jest takze wazna i z tego
powodu, ze trwajg prace nad nowym dokumentem prawnym, regulujacym
— pozostajac przy terminologii z 2003 r. — planowanie 1 zagospodarowanie
przestrzenne. W gruncie rzeczy chodzi¢ jednak powinno o prawne uregulo-
wanie w ramach nowej ustawy tych wszystkich dziatan, ktére sktadaja sie
na gospodarke przestrzenna, w szerokim tego rodzaju rozumieniu. Refleksja
nad efektami stosowania w praktyce postanowien wspominanej i aktualnie
obowiazujacej u.p.z.p. jest takze wazna w zwigzku z pracami nad innym do-
kumentem prawnym, waznym z punktu widzenia gospodarki przestrzennej,
tj. nad ,kodeksem budowlanym”. Zupelnie innym zagadnieniem jest potrze-
ba prawnego uregulowania problematyki rozwoju spoleczno-gospodarczego,
zwlaszcza kiedy to ten rozwdj jest zasadniczym generatorem zmian w zagospo-
darowaniu przestrzennym. W takiej sytuacji by¢é moze sensowna rzeczg byloby
opracowanie 1 uchwalenie przez Sejm dokumentu o nazwie ,ustawa o plano-
waniu rozwoju”, zwlaszcza kiedy coraz bardziej dojrzate struktury samorzadu
terytorialnego sa zobligowane, na mocy obowiazujacego prawa, do dbalosci
zaréwno o rozw0j spoleczno-gospodarczy, jak 1 przestrzenny?. Za rozwazeniem
przygotowania takich wtasnie regulacji prawnych (planowanie rozwoju) prze-
mawia takze coraz mocniej akcentowana potrzeba powrotu do idei planowa-
nia zintegrowanego (opracowywanie planéw zintegrowanych rozwoju jedno-

! Dz. U. 2003, Nr 80, poz. 717 ze zm. (dalej jako: ,u.p.z.p.” lub ,ustawa”).

2 Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm. (dalej jako:
u.s.g.) — art. 7; ustawa o samorzadzie wojewodzkim z 5 czerwca 1998 r., Dz. U. Nr 91 ze zm.
(dalej jako: u.s.w.) — art. 11 ust. 1 oraz ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 27 marca 2003 r.
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stek terytorialnych, wzglednie zintegrowanie procesu planowania). Za takim
rozwiazaniem przemawia takze logiczna konieczno$§é nawiazania w roéznych
dokumentach planistycznych do strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego,
potwierdzona w istniejacych regulacjach prawnych? Takze w literaturze na-
ukowej czesto podkresla sie konieczno$é wspotdziatania wladzy publicznej roz-
nych szczebli w dziataniach na rzecz rozwoju’. Idea ,,zintegrowanego rozwoju”
zapisana zostala takze w dokumentach Unii Europejskiej dotyczacych polityki
regionalnej 1 polityki miejskiej. Te ostatnie zagadnienia wykraczaja jednak
poza zakres rzeczowy niniejszego opracowania, obejmujacego przede wszyst-
kim charakterystyke polskiego systemu planowania przestrzennego i ocene
skutkéw jego funkcjonowania i nie beda w tym miejscu przedstawiane. Warto
przy tej okazji pamietaé, ze planowanie przestrzenne jest pierwszym etapem
gospodarki przestrzennej — jest etapem prospekcyjnym wzgledem gospodaro-
wania przestrzenia 1 gospodarowania w przestrzeni (gospodarki przestrzennej
w $cistym tego slowa znaczeniu), czego koncowym efektem jest zagospodaro-
wanie przestrzenne®.

II. POLSKI SYSTEM PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO
W SWIETLE USTAWY Z 27 MARCA 2003 R. O PLANOWANIU
I ZAGOSPODAROWANIU PRZESTRZENNYM

1. Elementy systemu

Mimo generalnie krytycznej oceny planowania przestrzennego zgodnie
z postanowieniami u.p.z.p., dokument ten (ustawa) okresla jednak polski sy-
stem planowania i gospodarki przestrzennej. Oczywiscie mozna tworzy¢ rozne
modele systemu planowania — 1 taki, w miare sensowny model, powinien by¢
rezultatem oczekiwanych zmian. Tak jak kazdy system, tak 1 system plano-
wania przestrzennego w Polsce tworza elementy, tj. przedmioty planowania,
podmioty planujace oraz dokumenty planistyczne, relacje miedzy tymi ele-
mentami oraz otoczenie systemu planowania.

Przedmiotami planowania (takze gospodarki przestrzennej) w Polsce sa
jednostki terytorialnego podziatu kraju, tj. kraj, wojewddztwo 1 gmina lub wy-
odrebnione czeéci gminy (obszary, dla ktérych opracowywane sa miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego). W pewnym sensie przedmiotem
gospodarki przestrzennej sa takze obszary metropolitalne, dla ktorych opra-

3 U.p.z.p.

+ K. Kokocinska, Prawny mechanizm prowadzenia polityki rozwoju w zdecentralizowanych
strukturach wtadzy publicznej, WN UAM, Poznan 2014; eadem, Wspétdziatanie podmiotéw wia-
dzy publicznej na rzecz rozwoju, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 77, 2015, z. 3,
s. 181-191.

5 J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej, WN UAM, Poznan 2006.

5 Model polskiego systemu planowania przestrzennego wg stanu prawnego na dzien 1 grud-
nia 2001 r. przedstawia Z. Niewiadomski w publikacji Planowanie przestrzenne. Zarys systemu,
LexisNexis, Warszawa 2001.
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cowywane jest autonomiczne studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego, oraz tzw. miejskie obszary funkcjonalne o$rodkow
wojewddzkich, jednakze plan ich zagospodarowania jest czeécia planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa. Ustawodawca wyrdznia takze
inne obszary funkcjonalne, nie wskazuje jednak na ich przedmiotowy charak-
ter w zakresie planowania przestrzennego i gospodarki przestrzennej (por.
rozdz. 2a 1 4a u.p.z.p.). W innym miejscu uzywa jednak terminu ,obszary
problemowe”, nie podajac z kolei wzajemnych relacji wyréznionych kategorii
pojeciowych. Podmiotami planowania (gospodarki przestrzennej) w Polsce sa
odpowiednio: Rada Ministréw — dla kraju jako calo$ci (wykonawczo minister
wlasciwy dla spraw rozwoju regionalnego), samorzady wojewodzkie (sejmiki)
— dla wojewédztw oraz rady gminne — dla obszaréw gmin. Nowym podmio-
tem gospodarki przestrzennej jest w pewnym sensie takze blizej nieokreslo-
ny ,,zwigzek metropolitalny””. Jak to wynika z zapisu u.p.z.p., sa to podmioty
odpowiedzialne przede wszystkim za polityke przestrzenna na obszarze od-
powiedniej jednostki terytorialnego podziatu kraju (rozdz. 1 art. 3 u.p.z.p.).
Ustawa wspomina takze o wladzach samorzadowych powiatéow, ktorych jed-
nym z zadan jest prowadzenie analiz 1 studiéw z zakresu zagospodarowania
przestrzennego, co trudno jest uznac za podmiotowos¢ w zakresie zaréwno pla-
nowania przestrzennego, jak 1 gospodarki przestrzenne;j.

Mozna moéwié¢ o siedmiu podstawowych kategoriach dokumentéw plani-
stycznych polskiego systemu planowania przestrzennego o réznym charakte-
rze 1 znaczeniu. Sa to: na szczeblu krajowym — (1) koncepcja przestrzennego
zagospodarowania kraju, na szczeblu wojewddzkim — (2) plan zagospodaro-
wania przestrzennego wojewddztwa, (3) studium uwarunkowan 1 kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego obszaru zwiazku metropolitalnego,
(4) plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalne-
go oérodka wojewddzkiego, a takze opracowywany, co najmniej raz na 20 lat
(5) ,audyt krajobrazowy”, dokument nieznany dotychczas w polskiej praktyce
planistycznej oraz na szczeblu gminnym (lokalnym) — (6) studia uwarunko-
wan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin oraz (7) miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego. Zmiany w zagospodarowaniu prze-
strzennym na obszarze gminy wprowadza takze tzw. administracyjna decyzja
o0 ,ustaleniu warunkoéw zabudowy 1 zagospodarowania”, cho¢ trudno ja nazwacé
dokumentem planistycznym?® Koncepcja przestrzennego zagospoda-
rowania kraju (KPZK) jest zbiorem kierunkéw polityki przestrzennej pan-
stwa 1 pewna do§¢ stabo, w stosunku do dawnych planéw krajowych, zaryso-
wana wizja zagospodarowania przestrzennego. Jako dokument nie ma mocy
prawnej, pelni przede wszystkim funkcje koncepcyjna, strategiczng i infor-
macyjna. Jest przede wszystkim ogdlna wizja stanu zagospodarowania kraju,
jaki powinien zostac osiagniety w zakladanym wymiarze czasowym w wyniku
realizacji zapisanych w tym dokumencie kierunkéw dziatan. Podobne funk-
cje pelni plan zagospodarowania przestrzennego wojewéddztwa,

" Zwiazek metropolitalny definiuje ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolital-
nych, Dz. U. 2015, poz. 1890.
8 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r., Dz. U. Nr 164, poz. 1588.
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bedacy koncepcja zagospodarowania przestrzennego konkretnego regionu.
Wazna czeécia tego planu jest plan zagospodarowania przestrzenne-
go miejskiego obszaru funkcjonalnego oSrodka wojewddzkiego,
przede wszystkim z uwagi na toczace sie procesy suburbanizacji 1 wyksztal-
canie sie struktur metropolitalnych. W pewnym sensie znanym z metodolo-
gii planowania tzw. studium przed planowym, ograniczajacym przyjmowane
w planie wojewddzkim rozwigzania przestrzenne, bedzie prawdopodobnie
audyt krajobrazowy — nowy dokument polskiej praktyki planistyczne;j.
Plany zagospodarowania przestrzennego wojewddztw (chyba w mniejszym
stopniu niz KPZK), pelnia takze funkcje strategiczna, jednak bardziej kon-
cepcyjna 1 decyzyjna. Oba te dokumenty planistyczne szczebla regionalnego
(audyt 1 plan) sa jedynie tzw. dokumentami kierownictwa wewnetrznego, be-
dac wytycznymi dla wladz samorzadowych wojewddztwa w zakresie polityki
1 gospodarki przestrzenne;j.

Nie jest aktem prawa takze ramowe studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego obszaru zwigzku me-
tropolitalnego. Tak na dobra sprawe u.p.z.p. nie informuje, jakiego rodzaju
podmiotem gospodarki przestrzennej jest zwiazek metropolitalny. Dokumen-
tem, na podstawie ktérego ksztaltowaé mozna 1 nalezy polityke przestrzenna
gminy, jest studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy. Jest to zbiér uwarunkowan oraz sformutowa-
nych na tej podstawie kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Jest to
takze dokument kierownictwa wewnetrznego, cho¢ catkiem inny co do charak-
teru i tresci w stosunku do przywotanych poprzednio. Teoretycznie o przysztym
ksztalcie zagospodarowania przestrzennego obszaru gminy przesadzaé¢ powi-
nien miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, bedacy
aktem prawa miejscowego obowigzujacym powszechnie mieszkancow i podmio-
ty gospodarcze obszaru gminy. Plan ten pelni przede wszystkim funkcje decy-
zyjne i realizacyjne. W §wietle obowiazujacego prawa gospodarki przestrzenne;j
1jego spojnosci jest to jedyna podstawa dokonywania zmian w zagospodarowa-
niu przestrzennym®. Niestety, praktycznie o zagospodarowaniu terenu w co-
raz wiekszym stopniu decyduja administracyjne decyzje dotyczace warunkow
zabudowy zagospodarowania, a nie plany. Nalezy w tym miejscu dodaé, ze
ustawodawca zaklada, 1z na wszystkich wyréznionych poziomach gospodarki
przestrzennej wykonywane beda opracowania przydatne, a nawet niezbedne
dla prowadzenia polityki przestrzennej, takie jak: analizy, studia, programy,
prognozy, a takze koncepcje. Iloé¢ 1 zakres tego rodzaju opracowan pozostaje,
jak sie wydaje, sprawa decyzji jednostek planujacych (wladz samorzadowych).

2. Relacje systemowe

Wymienione powyzej dokumenty planistyczne tworza ukltad hierarchicz-
ny z ustawowo okre$lona zasada nadrzedno$ci — podrzednoéci. Generalnie
rzecz ujmujac, zalozenia koncepcji przestrzennego zagospodarowania kra-

9 Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Poznan-Bydgoszcz 2002, s. 54-60.
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ju musza zosta¢ uwzglednione w planach zagospodarowania przestrzennego
wojewddztw 1 gmin, natomiast zapisy planu zagospodarowania wojewodztwa
musza zosta¢ uwzglednione w miejscowych planach zagospodarowania gmin
wchodzacych w sktad danego wojewddztwa. Dotyczy to w szczegdlny sposéb
inwestycji celu publicznego. Jest to droga do zagwarantowania wspomnianej
juz spdjnosci systemu planowania przestrzennego. Sa jeszcze tego rodzaju re-
lacje, ktore zobowiazuja do uwzglednienia wynikéw audytu krajobrazowego
w planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa oraz tresci tegoz
planu w ramowym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego obszaru zwiazku metropolitalnego 1 planu zagospodarowania
przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewodzkiego.

Wyzej wymienione relacje zostalty w pewnym sensie sformalizowane w pro-
cedurze dokonywania niezbednych uzgodnien 1 ustalen zwigzanych z pracami
planistycznymi. Juz np. studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin musza zosta¢ uzgodnione z zarzadem wojewddztwa (na
etapie projektu), w zakresie ich zgodnos$ci z planem zagospodarowania prze-
strzennego wojewéodztwa (art. 11 u.p.z.p.). Uchwalane studium jest nastep-
nie przekazywane wojewodzie, ktéry ocenia jego zgodno$é z obowiazujacymi
przepisami prawnymi. Podobna procedura dotyczy planu miejscowego, ktore-
go projekt jest uzgadniany z wojewoda, zarzadem wojewddztwa, a takze zarza-
dem powiatu, przede wszystkim w zakresie zadan rzadowych 1 samorzadowych
(art. 17 u.p.z.p.). Uchwalony plan przedstawiany jest nastepnie wojewodzie
celem stwierdzenia jego zgodnoéci z prawem (art. 20 u.p.z.p.). Proces uzgod-
nien 1 akceptacji dotyczy takze planu wojewddzkiego. Przygotowany projekt
planu musi uzyskaé pozytywna opinie wojewddzkiej komisji urbanistyczno-
-architektonicznej. Wymagane sa takze opinie ,wlasciwych instytucji 1 orga-
néw”, w tym od wojewody, zarzadéw powiatéw oraz wojtow gmin, burmistrzow
1 prezydentéw miast potozonych na terenie wojewddztwa, a takze od organow
administracji publicznej na terenach przylegtych do granic wojewddztwa. Pro-
jekt planu przedstawiony jest nastepnie wlasciwemu ministrowi do spraw
budownictwa, gospodarki przestrzennej 1 mieszkaniowej w celu stwierdzenia
jego zgodnos$ci z koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju. Tego ro-
dzaju rozwigzania w niczym nie naruszaja samodzielnos$ci planistycznej gmi-
ny ani jej wladztwa planistycznego, ktore przyshuguje jedynie wladzom tego
rodzaju jednostki terytorialnej, jaka jest gmina (miejska, miejsko-wiejska,
wiejska)'?. Oczywiécie na wladze panstwowe spada z jednej strony obowiazek
prowadzenia polityki przestrzennej w skali kraju, a z drugiej — koordynacja
realizacji celéw publicznych o ponadlokalnym znaczeniu, co nazywa sie zasa-
da wlasciwoséci administracyi rzadowej w ksztaltowaniu polityki przestrzenne;j
panstwa''. Mozna by zatem przyjaé, ze relacje systemowe w polskim systemie
planowania sa efektem decentralizacji zadan oraz spdjnosci systemu, w kto-
rym kazdy ze szczebli planowania przestrzennego (gospodarki przestrzennej),
ma swoje okreslone zadania 1 petni okreslone funkcje®.

10 Z. Niewiadomski, op. cit.; J. Parysek, op. cit.
1 Z. Niewiadomski, op. cit.
12 7. Leonski, M. Szewczyk, op. cit.; Z. Niewiadomski, op. cit.; J. Parysek, op. cit.
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Powyzej opisane relacje, aczkolwiek jedynie najwazniejsze spoérdd zapisa-
nych w u.p.z.p., maja charakter wewnatrzsystemowy (dotycza systemu pla-
nowania). W istniejacym systemie planowania przestrzennego uwzgledniaé
jednak nalezy tzw. relacje zewnetrzne, ktore wiaza elementy systemu pla-
nowania przestrzennego z elementami innych systemoéw o charakterze pla-
nistycznym, wchodzacych w sktad otoczenia (§rodowiska) polskiego systemu
planowania przestrzennego. Sa to przede wszystkim relacje taczace opraco-
wywane plany zagospodarowania przestrzennego oraz studia uwarunkowan
1 kierunkow zagospodarowania (w mniejszym stopniu audyty krajobrazowe)
z strategiami rozwoju spoteczno-gospodarczego jednostek terytorialnych oraz
planami dotyczacymi ksztattowania i ochrony érodowiska, ustawa o rewitali-
zacji, o zwiazkach metropolitalnych 1 innymi jeszcze regulacjami prawnymi.
Waznos¢ 1 znaczenie tego rodzaju relacji wynika z faktu, ze to rozwoj spotecz-
no-gospodarczy generuje potrzeby w zakresie zagospodarowania przestrzen-
nego, a wtasciwosci, jako$¢ oraz stan srodowiska wyznaczaja ramy mozliwych
rozwiazan (co podkresla m.in. zapis o zakresie rzeczowym audytu — art. 38a
u.p.z.p.). Na koniecznoé¢ ksztattowania tych kategorii relacji zwraca uwage
ustawodawca w omawianej ustawie.

3. Otoczenie systemu

Trudno jest w sposdb jednoznaczny opisaé otoczenie czy Srodowisko syste-
mu planowania. Dla podmiotéw planujacych otoczeniem sa inne, zewnetrz-
ne podmioty planujace. Dla gminy sa to inne gminy, a takze wojewddztwo,
w sktad ktorego wchodzi dana gmina, oraz kraj. Dla wojewddztw otoczeniem
sa inne wojewodztwa oraz kraj, natomiast dla kraju — panstwa oécienne, kraje
Unii Europejskiej, pozostale panstwa kontynentu. Dla gospodarki przestrzen-
nej 1 planowania przestrzennego otoczeniem jest gospodarka w ogéle 1 gospo-
darka przestrzenna zewnetrznych w stosunku do danej jednostki, jednostek
terytorialnego podzialu kraju. Otoczeniem dla tworzonych dokumentéw pla-
nistycznych zagospodarowania przestrzennego sa inne, opracowywane doku-
menty planistyczne dotyczace przedmiotu planowania przestrzennego, przede
wszystkim strategie rozwoju spoteczno-gospodarczego, programy gospodarcze,
lokalne programy rewitalizacji, plany i1 programy ksztaltowania i ochrony $ro-
dowiska itp.

W calym opisanym powyzej systemie planowania na szczegdlne podkresle-
nie zastuguje przede wszystkim gmina, w ktorej granicach tak naprawde ma
miejsce realizacja gospodarki przestrzennej. Wtadztwo planistyczne 1 kompe-
tencyjne w dziedzinie okreslenia przez wladze gminy przeznaczenia terenu na
okreglone cele jest jednoznaczne i zaden inny podmiot gospodarki przestrzen-
nej nie ma takich uprawnien. Wprawdzie w studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego gminy, a niekiedy 1 w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego, uwzglednia sie zalozenia polityki
przestrzennej panstwa i1 koncepcji zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa (takze innych dokumentéw planistycznych), to jednak konkretyza-
cja celéw ponadlokalnych wraz z celami lokalnymi odbywa sie w gminie. Tak
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wiec w polskim, w sumie nie najlepiej zaprojektowanym, systemie planowania
przestrzennego gmina jest podstawowym elementem tego systemu, zaréwno
w odniesieniu do planowania przestrzennego, jak i do gospodarki przestrzen-
nej. Jest jedynym podmiotem dzialajacym z mocy prawa i przy wykorzystaniu
prawa (miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego).

III. ZAKRES RZECZOWY I ROLA
PODSTAWOWYCH DOKUMENTOW PLANISTYCZNYCH

1. Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju

Zgodnie z art. 47 u.p.z.p., koncepcje przestrzennego zagospodarowania kra-
ju, uwzgledniajacq cele zawarte w rzadowych dokumentach strategicznych,
opracowuje minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego. Koncepcja ta
uwzglednia¢ powinna zasady zréwnowazonego rozwoju wynikajace z przyrod-
niczych, kulturowych, spotecznych 1 ekonomicznych uwarunkowan rozwoju.
Zgodnie z regulacja art. 47 ust. 2 u.p.z.p.: ,Koncepcja przestrzennego zago-
spodarowania kraju okresla uwarunkowania, cele 1 kierunki zréwnowazone-
go rozwoju kraju oraz dziatania niezbedne do jego osiagniecia [...]”. W sposéb
szczegolny uwzglednia problematyke krajowej sieci osadniczej, zagadnienia
ochrony érodowiska 1 zabytkéw, rozmieszezenie infrastruktury technicznej
1 spoltecznej o znaczeniu krajowym 1 miedzynarodowym oraz strategicznych
zasobow wodnych. Wskazuje ponadto obszary problemowe, w tym wymagaja-
ce szczegblowych studiéw 1 plandow.

2. Audyt krajobrazowy (wojewodzki)

Jest to nowe narzedzie planowania przestrzennego na szczeblu wojew6dz-
kim. Dokument ten (audyt) powinien by¢ opracowany nie rzadziej niz raz na
20 lat i poprzedzaé opracowanie i uchwalenie planu wojewo6dzkiego (art. 38a
ust. 2u.p.z.p.). ,Audyt krajobrazowy identyfikuje krajobrazy wystepujace na ca-
lym obszarze wojewo6dztwa, okre§la ich cechy charakterystyczne oraz dokonu-
je oceny ich wartos$ci”. W szczegdlnosci: okreéla: krajobrazy wystepujace na ob-
szarze danego wojewddztwa, wskazuje lokalizacje 1 wyznacza granice: parkow
kulturowych, parkéw narodowych, rezerwatow przyrody/, parkéw krajobrazo-
wych, obszaréw chronionego krajobrazu, obiektow z listy Swiatowego Dziedzic-
twa UNESCO, obszaréw Sieci Rezerwatow Biosfery UNESCO itp. Wskazuje
ponadto zagrozenia dla mozliwoéci zachowania warto$ci krajobrazéw i obiek-
tow, zawiera rekomendacje 1 wnioski dotyczace ksztaltowania 1 ochrony kra-
jobrazéw (takze krajobrazéow w obrebie wyréznionych obszaréw lub obiektéw)
w szczegblnosci przez wskazanie obszaréw, ktére powinny zostaé objete form-
ami ochrony przyrody (o ktorych mowa w ustawie o ochronie przyrody) oraz
wskazuje lokalne formy architektoniczne zabudowy w obrebie krajobrazow
(art. 38a). Rekomendacje 1 wnioski, o ktéorych mowa powyzej, nie moga by¢
sprzeczne z celami 1 sposobami ochrony obszaréw i obiektéow, o ktérych mowa
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w ustawie o ochronie przyrody'® lub ustawie o ochronie zabytkéow 1 opiece
nad zabytkami'’. Ponadto audyt krajobrazowy moze wskazywac te obszary
objete formami ochrony przyrody, ktore ze wzgledu na znaczacy spadek war-
tosci krajobrazu wymagaja poglebionej analizy zasadnos$ci ich dalszej ochro-
ny (art. 38a). Celem opracowania audytéw krajobrazowych Rada Ministrow
w drodze rozporzadzenia okresli szczegélowe zasady ich opracowania oraz za-
kres rzeczowy. Opracowany audyt ma na celu ,zapewnienie wlasciwej ochro-
ny krajobrazéw 1 mozliwosci ich ksztaltowania oraz konieczno$é zachowania
krajobrazow bedacych zrédlem tozsamosci narodu polskiego”. Projekt audytu
sporzadza zarzad wojewddztwa, a po przeprowadzeniu procedury opiniowania
1 konsultacji uchwala sejmik wojewddzki (art. 38b ust. 2).

3. Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa

Uchwale o przystapieniu do sporzadzenia planu zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztwa podejmuje sejmik wojewddzki (art. 39 ust. 1), a do-
kument ten sporzadza zarzad wojewodztwa (art. 39 ust. 2). W planie zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztwa okresla sie w szczegdlnoSci: sieé
osadnicza 1 jej elementy, wraz ich powigzaniami infrastrukturalnymi i ko-
munikacyjnymi, system obszaréw chronionych ($rodowiska, przyrody i krajo-
brazu kulturowego, uzdrowisk, dziedzictwa kulturowego, zabytkéw oraz ddbr
kultury wspdltczesnej), rozmieszczenie ponadlokalnych inwestycji celu pub-
licznego, granice i zasady zagospodarowania obszaréw funkcjonalnych o zna-
czeniu ponadregionalnym 1 regionalnym, obszary szczegdélnego zagrozenia
powodzia, granice terendéw zamknietych i ich stref ochronnych oraz obszary
wystepowania udokumentowanych zt6z kopalin 1 udokumentowanych kom-
plekséw podziemnego sktadowania dwutlenku wegla (art. 39 ust. 3)”'°.

Jak to juz napisano, w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa uwzglednia sie ustalenia koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju, w tym zwlaszcza inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokal-
nym (art. 39 ust. 5). Minister wtaéciwy do spraw rozwoju regionalnego okreéla
w drodze rozporzadzenia wymagany zakres projektu planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa, uwzgledniajac w szczegdlnosci wymogi doty-
czace materialéw planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowa-
nych oznaczen, nazewnictwa, standardéw oraz sposobu dokumentowania prac
planistycznych (art. 40).

Czeécig planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa jest plan
zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funk-
cjonalnego oérodka wojewddzkiego, ktory moze takze obejmowaé row-
niez tereny lezace poza granicami miejskiego obszaru funkcjonalnego (art. 39
ust. 6 1 39 ust. 7). Nalezy w tym miejscu podkreélié, ze przed uchwaleniem

13 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, Dz . U. 2004, Nr 92, poz. 880 ze zm.

14 Ustawa z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, t.jedn.: Dz. U. 2014,
poz. 1446.

% Wobec uchylenia niektérych zapiséw pierwotnej wersji u.p.z.p., przy wyliczaniu celow,
zadan, powinnoéci itp. zastosowano kolejno$é wyliczania z pominieciem uchylonych (np. pkt 5
z art. 39 ust. 2).
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przez sejmik planu marszatek wojewddztwa dokonuje stosownych ustalen
1 uzgodnien oraz uzyskuje zapisane w u.p.z.p. opinie (art. 41). Uchwalony plan
jest narzedziem realizacji polityki przestrzennej na obszarze wojewodztwa.

4. Ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwigzku metropolitalnego

Wspomniane wyzej studium opracowuje zwiazek metropolitalny, uwzgled-
niajac zapisy planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa. Przed-
miotem tego dokumentu jest ,caly obszar metropolitalny” (art. 370). W do-
kumencie tym okreéla sie: zasady 1 obszary rozwoju systeméw komunikacji
1 infrastruktury technicznej oraz wskazuje rozmieszczenie innych inwestycji
celu publicznego o znaczeniu metropolitalnym, zasady 1 obszary ochrony $ro-
dowiska, przyrodniczego (krajobrazu, korytarzy ekologicznych, uzdrowisk,
dziedzictwa kulturowego 1 zabytkéw oraz débr kultury wspédtczesnej), ustale-
nia wynikajace z zasad rozwoju 1 ochrony obszaréw, potozonych w granicach
obszaru metropolitalnego oraz maksymalne powierzchnie przeznaczone pod
zabudowe, z podziatem na rodzaje zabudowy oraz gminy. Uwzglednia sie przy
tej okazji potrzeby 1 mozliwo$ci rozwojowe obszaru metropolitalnego, biorac
pod uwage w szczegdlnoéci: analizy ekonomiczne, $rodowiskowe 1 spoteczne,
prognozy demograficzne, mozliwo$ci finansowania przez gminy oraz zwiazek
metropolitalny inwestycji stuzacych realizacji zadan wlasnych odpowiednio
tych jednostek oraz bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe.

Ustawodawca wyraznie zaznacza, ze ustalenia studium metropolitalnego
obejmuja jedynie elementy niezbedne dla wlasciwego ukierunkowania poli-
tyki przestrzennej gmin nalezacych do zwiazku, ze wzgledu na spdjnosé prze-
strzenna 1 spoteczno-gospodarcza obszaru metropolitalnego. Sa wiazace dla
wojta, burmistrza albo prezydenta miasta przy sporzadzaniu studium, choé
dokument ten nie jest aktem prawa miejscowego.

5. Dokumenty planistyczne na szczeblu gminnym (narzedzia
prowadzenia polityki przestrzennej i planowania przestrzennego)

Jak to juz napisano w tym opracowaniu, jedynie wladze gminne zostaly
wyposazone przez ustawodawce w tzw. wladztwo planistyczne, co oznacza,
ze samorzad gminny zostal uznany za podstawowy podmiot istniejacego sy-
stemu planowania przestrzennego w Polsce'®. Zatem stosownie do zapisu
art. 1 u.p.z.p., wypracowujac 1 przyjmujac zasady ksztaltowania polityki prze-
strzennej, gmina jako jednostka samorzadu terytorialnego uchwala studium
uwarunkowan i1 kierunk6w zagospodarowania przestrzennego
(studium), natomiast okre§lajac zakres i sposoby przeznaczenia terenu na
okre§lone cele, a takze ustalajac zasady zagospodarowania tych terenéw oraz
ich zabudowy, uchwala miejscowe plany zagospodarowania prze-
strzennego (miejscowy plan). Podejmuje jednak takze administracyjne

16 Z. Niewiadomski, op. cit., J. Parysek, op. cit.
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decyzje tzw. ustalenia warunkéw zabudowy 1 zagospodarowania.
Podstawowy, w zasadzie obligatoryjny zakres rzeczowy obu dokumentéw pla-
nistycznych przedstawiony zostat w tabeli 1.

Tabela 1

Uwarunkowania i kierunki rozwoju przestrzennego oraz obligatoryjna tresé planu

Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego

Obligatoryjna tresé
miejscowego plan

Glowne uwarunkowania

Kierunki i obszary

zagospodarowania
przestrzennego

Dotychczasowe przezna-
czenie 1 uzbrojenie terenu

Stan tadu przestrzennego

Stan $rodowiska przy-
rodniczego oraz rolniczej
przestrzeni produkcyjnej

Stan zabytkéw dziedzic-
twa kulturowego
Warunki i jako§é zycia
mieszkancow
Zagrozenia bezpieczen-
stwa ludno$ci 1 mienia

Potrzeby 1 mozliwoéci
rozwoju gospodarczego

Stan prawny gruntéw

Stan infrastruktury tech-
nicznej 1 systeméw komu-
nikacji

Stan gospodarki energe-
tycznej, wodnej, Sciekowe;j
i gospodarki odpadami
Wystepowanie obiektéw

i obszaréw chronionych

Wystepowanie udokumen-
towanych z16z surowcow
mineralnych i wod

Wystepowanie obszaréw
zagrozen geologicznych

i obszaréw gérniczych
Zadania stuzace realizacji
ponadlokalnych celéw
publicznych

Kierunki zmian w struktu-
rze przestrzennej

Kierunki dotyczace uzytko-
wania terenu

Kierunki rozwoju syste-
méw infrastruktury 1 ko-
munikacji

Kierunki i zasady ksztat-
towania rolniczej 1 le$nej
powierzchni produkcyjnej
Kierunki ochrony
Srodowiska i zasobow przy-
rody

Obszary chronione
$rodowiska przyrodniczego
Obszary chronionego
$rodowiska kulturowego
Obszary, na ktérych beda
rozmieszczone inwestycje
celu publicznego o znaczeniu
lokalnym i ponadlokalnym
Obszary zagrozen geolo-
gicznych, geotechnicznych
1 hydrologicznych

Obszary gérniczych filarow
ochronnych

Obszary pomnikéw zagtady
1 stref ochronnych

Obszary wymagajace prze-
ksztalcen, rehabilitacji

i rekultywacji

Obszary terenéw zamknie-
tych 1 stref ochronnych
Obszary, dla ktérych obo-
wiazkowe jest sporzadzenie
miejscowych planéw zago-
spodarowania

Inne obszary problemowe

Przeznaczenie terenéw na
okreslone cele

Zasady ksztaltowania
tadu przestrzennego
Zasady ochrony
$rodowiska przyrodni-
czego

Zasady ochrony krajobra-
zu kulturowego

Zasady ochrony dziedzic-
twa kulturowego, zabyt-
kéw oraz débr kultury
wspdlczesnej
Przeznaczenie teren6w na
przestrzen publiczna,
Wskazniki ksztattowania
zabudowy (linie, gabaryty,
intensywno$¢ zabudowy
itp.)

Wyznaczanie terenéw
wymagajacych ochrony

1 zasady ich zagospodaro-
wania

Szczegdlne zasady zago-
spodarowania teren6w
Zasady 1 warunki scalania
1 podziatu nieruchomosci
Zasady rozbudowy 1 mo-
dernizacji infrastruktury
technicznej oraz systeméw
komunikacyjnych

Sposéb i czas tymczasowe-
go uzytkowania terenéow
Granice obszaréw funk-
cjonalnych oraz innych
obszaréw o szczegdlnych
funkcjach

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

z 27 marca 2003 r. (wersja pierwotna z 27 marca 2003 r.)
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5.1. Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego

Jak sama nazwa wskazuje, studium zawiera przede wszystkim zbidr
uwarunkowan zagospodarowania oraz wynikajace z tych uwarunkowan, ale
takze 1 innych dokumentéw (np. koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju, strategicznych dokumentéw rozwoju kraju, planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, audytu krajobrazowego, strategii rozwoju spo-
leczno-gospodarczego wojewddztwa, strategii rozwoju gminy 1 innych) kierun-
ki zagospodarowania przestrzennego. Ten obligatoryjny dokument (studium)
nie moze by¢ jednak podstawa zadnych decyzji dotyczacych przestrzennego
zagospodarowania, jest bowiem jedynie tzw. aktem kierownictwa wewnetrz-
nego, nie za$ aktem prawa miejscowego. Niemniej dokument ten jest wiazacy
przy opracowaniu miejscowych planéw (art. 9). Nie jest tez substytutem daw-
nych planéw ogdlnych, ktérych opracowania i uchwalenia u.p.z.p. z 2003 r.,
niestety, nie przewiduje.

5.2. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Ustalenie przeznaczenia terenu, takze rozmieszczenie inwestycji celu pub-
licznego oraz okreélenie sposobéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu zawieraja, jak to juz napisano, opracowywane i uchwalane miejsco-
we plany zagospodarowania przestrzennego (art. 4 ust. 1). Plany te nie sa
wymagane dla caloéci obszaru gminy, a jedynie dla obszaréw wskazanych
przez wladze gminy w studium oraz dla tych terenéw, dla ktérych opraco-
wanie planéw nakladaja odrebne przepisy (art. 9 ust. 2). Choé ustawodawca
nie przewiduje opracowywania planéw zagospodarowania przestrzennego dla
catoséci obszaru gminy, to jednak, jak sie wydaje, nic nie stoi na przeszko-
dzie, aby tego rodzaju plany, jako szczegdlne przypadki planéw miejscowych,
opracowywac 1 uchwalaé. Niejasna, dla autora tego tekstu, kwestia pozostaje
natomiast to, czy taki dokument moze by¢ uznany za akt prawa miejscowe-
go oraz czy w studium mozna obszar calej gminy wskazaé jako przedmiot
planu miejscowego. Od niedawna (po uchwaleniu ustawy o rewitalizacji,
z 9 pazdziernika 2015 r., Dz. U. poz. 1777) szczegdlng forma miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego jest miejscowy plan rewitali-
zacji (art. 37a). W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a stopien pokrycia obszaru gmin planami miejscowymi jest
bardzo rézny, okre§lenie sposobéw zagospodarowania 1 warunkéw zabudowy
terenu nastepuje w drodze administracyjnej decyzji o warunkach zabu-
dowy 1 zagospodarowania terenu!’. Lokalizacje inwestycji celu pub-
licznego ustala sie natomiast w drodze innego rodzaju decyzji administracyj-
nej, tj. decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego (art. 4
ust. 2).

P, Sleszyflski et al., Stan zaawansowania planowania przestrzennego w gminach, Prace
Geograficzne 211, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Warszawa 2007.
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Tabela 2

Charakterystyka polskiego systemu planowania wynikajaca z zapisu ustawy z 27 marca 2003 r.

o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym

Cecha
charakterystyczna

Konsekwencje dla zagospodarowania przestrzennego

Dwudzielczoéé

Zagospodarowanie przestrzenne miasta prowadzone jest na podstawie
dwdch niespdjnych dokumentéw planistycznych o réznym i nielogicznym
statusie prawnym (studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego i miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego)

Niekoncepcyjnosé
1 asystemowo$é

Brak obowiazku posiadania planu ogélnego zagospodarowania prze-
strzennego sprawia, ze rozwdj przestrzenny dokonuje sie bez ogdlnej
koncepcji struktury przestrzenno-funkcjonalnej miasta. Podmiotu
dziatan, czyli miasta, nie traktuje sie, jako calosci (systemu prze-
strzennego lub terytorialnego systemu spotecznego)

Wybiérezosé

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego opracowuje sie dla
dowolnych, z réznych wzgledéw wybranych obszaréw miasta

Zbiurokratyzowanie
i sformalizowanie

Przedmiot planowania i gospodarki przestrzennej traktuje sie instru-
mentalnie, a jego przyszte cechy (zagospodarowanie przestrzenne) okre-
§la jedynie w minimalnym zakresie rzeczowym, wynikajacym z u.p.z.p.

Autarkiczno$é
i partykularyzm

Dokumenty planistyczne opracowuje sie tak, jakby miasto czy gmina
byly jednostkami autarkicznymi. Nie uwzglednia sie sasiedztwa in-
nych jednostek terytorialnych, zwlaszcza sasiedztwa duzego miasta
(gmina jako sktadnik aglomeracji)

Krétkowzroczno§é
1 dorazno$é

Wydajac decyzje przestrzenne, bierze sie pod uwage biezacy, dorazny
interes miasta (gminy), nie za$ dluzsza perspektywe czasowa

Klientelizm
1 pasozytniczy
charakter

Miejscowe plany zagospodarowania opracowuje sie przede wszystkim
pod potrzeby zglaszane przez konkretnych inwestoréw, bez zwracania
uwagi na strukture przestrzenno-funkcjonalng miasta (gminy) i skut-
ki planowanego zagospodarowania

Manipulacyjnosé
1 korupcjogennosé

Mozliwo$éé zagospodarowania terenu na podstawie administracyjnej
decyzji o ustaleniu warunkéw zabudowy umozliwia manipulacje w za-
kresie przeznaczenia terenu na okreslone cele

Nieuspotecznienie

Trudno jest zapisana w u.p.z.p. mozliwo$é¢ sktadania uwag 1 protestéw
do opracowanych dokumentéw planistycznych uznacé za uspolecznienie
procesu planowania i gospodarki przestrzennej

Brak logiki dzialania

W panstwach Unii Europejskiej zagospodarowanie przestrzenne pro-
wadzi sie zgodnie z zapisem planéw, zaréwno ogdlnych, jak i szczegdto-
wych. Zagospodarowywany jest teren uzbrojony, z siecia drog potaczo-
nych z ukladem komunikacyjnym miejscowosci. Jest to teren bedacy
w gestii wladz lokalnych. Do konkretnego terenu, jego zapisanych
w planie ogélnym funkcji i zapisanych w planie szczegétowym zasad
gospodarowania, dostosowacé sie musza potencjalni inwestorzy, czego
pilnuje nadzér urbanistyczny. W Polsce o zagospodarowaniu prze-
strzennym decyduja: wtasSciciele gruntéw oraz inwestorzy. Dla potrzeb
tych drugich ustala sie¢ warunki zabudowy lub opracowuje miejscowe
plany zagospodarowania

Niekonstytucyjnoéé

Gospodarka przestrzenna prowadzona w sposéb wynikajacy z u.p.z.p.
ani nie gwarantuje rozwoju zréwnowazonego, ani utrzymania wzgled-
nie zaprowadzenia tadu przestrzennego, co jest sprzeczne z Konstytu-
cja RP oraz zapisem u.p.z.p.

Zrédio: J. Parysek, Systemowy model planowania przestrzennego wyzwaniem dla gospodarki przestrzen-

nej w Polsce, w: S. Ciok,

K. Janc (red.), Wspélczesne wyzwania polityki regionalnej i gospodarki prze-

strzennej, Rozprawy Naukowe Instytutu Geografii i Rozwoju Regionalnego Uniwersytetu Wroctawskie-
go, z. 32.2, Wroclaw 2014, s. 9-24.
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5.3. Ustalenie warunkéw zabudowy i zagospodarowania
przestrzennego

W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
zagospodarowanie takiego terenu, polegajace na lokalizacji obiektéw zagospo-
darowania, wykonaniu innych robdét budowlanych, zmianie sposobu uzytkowa-
nia obiektu budowlanego lub jego czeéci, wymaga ustalenia w drodze decyzji
warunkéw zabudowy (art. 59 ust. 1). Decyzje o warunkach zabudowy wydaje
wojt (burmistrz, prezydent miasta) po dokonaniu stosownych uzgodnien oraz
uwzglednieniu odrebnych przepisow (art. 60 ust. 1). Wydanie decyzji o warun-
kach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku tacznego spelnienia naste-
pujacych warunkéw (art. 61 ust. 1): ,1) co najmniej jedna dziatka sasiednia,
dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposdb pozwalajacy
na okre$lenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji
funkcji, parametréw, cech 1 wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zago-
spodarowania terenu, w tym gabarytéw 1 formy architektonicznej obiektéw bu-
dowlanych, linii zabudowy oraz intensywno$ci wykorzystania terenu; 2) teren
ma dostep do drogi publicznej; 3) istniejace lub projektowane uzbrojenie tere-
nu, z uwzglednieniem ust. 5, jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego;
4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych
1 le$nych na cele nierolnicze 1 nieleéne albo jest objety zgoda uzyskana przy spo-
rzadzaniu miejscowych planéw, ktére utracity moc na podstawie art. 67 ustawy,
o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r., 5) decyzja jest zgodna z przepisami
odrebnymi [...]”. Sposéb ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy 1 zago-
spodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego, okresli w drodze
rozporzadzenia minister wlasciwy do spraw budownictwa, lokalnego planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa (art. 61 ust. 6).

Postanowienia ustawy dotyczace polityki przestrzennej i planowania prze-
strzennego w gminie sg szczegélowe 1 bardzo rozbudowane i nie ma mozliwo-
$ci odnoszenia sie do szczegdlow w kontekécie do§é ogdlnego celu niniejszego
opracowania, ktéry dotyczy konsekwencji stosowania postanowien tego doku-
mentu w gospodarce przestrzennej, a nie analizy prawnej.

IV. OCENA POLSKIEGO SYSTEMU PLANOWANIA I JEGO
FUNKCJONOWANIA JAKO KONSEKWENCJI OBOWIAZYWANIA
USTAWY Z 27 MARCA 2003 R.

Ustawa z 27 marca 2003 r. jest nieustannie nowelizowana, a wlasciwie roz-
szerzana o nowe szczegélowe zapisy wprowadzajace istotne, choé¢ czasami nie
wiadomo, czemu majace stuzyé¢, zmiany. Wazniejsze ostatnio wprowadzone
zmiany 1 uzupelienia dotyczyly m.in.: wprowadzenie audytu krajobrazowego,
zastapienie planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolital-
nego planem zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjo-
nalnego o$rodka wojewddzkiego, wprowadzenie ramowego studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (obszaru) zwiazku



50 Jerzy J. Parysek

metropolitalnego czy tez wprowadzenie, jako szczegdlnej formy planu miej-
scowego, miejscowego planu rewitalizacji. Jest oczywiScie caly szereg innych
zmian, ktore obowiazujace w danym momencie regulacje prawne czynia coraz
bardziej detalicznymi, zawilymi, niejasnymi, komplikujacymi proces planowa-
nia i przyjecia sensownych rozwigzan w kwestach spornych. To systematyczne
powiekszanie zakresu zapisu ustawy czyni tez rzecza praktycznie niemozliwa
dokonanie bardziej szczegdtowej charakterystyki skutkow dziatania polskiego
systemu planowania przestrzennego, jak rowniez dokonanie krytycznej oceny
samego modelu systemu planowania przestrzennego funkcjonujacego pod rza-
dami ustawy z 27 marca 2003 r., zwlaszcza kiedy niemal co chwile mamy do
czynienia z nowa materig prawna (permanentna nowelizacja u.p.z.p.)'®. Nie-
zaleznie od tych zmian od kilku juz lat wielu autoréw przedstawia krytycz-
na ocene polskiego systemu planowania 1 jego funkcjonowania, ktérej istotne
aspekty zestawiono w tabeli 2 (s. 48).

Analizujac rézne opinie na temat polskiego systemu planowania prze-
strzennego funkcjonujacego pod rzadami ustawy z 2003 r., odnoszace sie nie
tyle do calego systemu, ile do planowania na szczeblu lokalnym, mozna zauwa-
zy¢ dwie ich kategorie: pozytywne 1 negatywne. Autorami opinii pozytywnych
sa przede wszystkim: osoby czynnie zaangazowane w procedury planistyczne,
niektérzy przedstawiciele wladz samorzadowych, witasciciele nieruchomosci
gruntowych, deweloperzy budownictwa mieszkaniowego, powazny kapitat
inwestycyjny, spekulanci na rynku nieruchomosci, a takze prawnicy. Osoby
profesjonalnie wykonujace opracowania planistyczne uwazaja polski system
planowania przestrzennego za bardzo racjonalny, jednak — jak sie wydaje —
przede wszystkim z uwagi na zakres rzeczowy dokumentéw planistycznych,
a nie konsekwencje stosowania u.p.z.p. Jesli co§ hamuje 1 ogranicza prawid-
lowe funkcjonowanie systemu, to sa to politycy, inwestorzy oraz prawo wlas-
noéci. Oceny takie formulowane sa czesto na podstawie opinii wyrazanych
w niektérych mediach!®. Trudno nie podzieli¢ tej ostatniej opinii dotyczace]
hamulcéw 1 ograniczen planowania, jest jednak to, jak sie wydaje, opinia
utrudniajaca i1 komplikujaca raczej zycie planistom. Nie stawia sie bowiem
pod znakiem zapytania mozliwos$ci realizacji podstawowych celow gospodarki
przestrzennej, zwlaszcza takich, jak tad przestrzenny i rozwéj zréwnowazo-
ny. Nie podkresla sie stabosci regulacji prawnych sprzyjajacych partykularnej
mozliwoéci ich interpretacji. Tego rodzaju opinie 1 oceny prezentuja, niestety,
takze przedstawiciele Srodowisk naukowych, w tym zwlaszcza zaangazowani
w prace planistyczne 1 projektowe, maja bowiem wtasne zespoly wykonawcze.
Tego rodzaju absorbujaca aktywnos$¢ nie moze, co jest oczywiste, sprzyjac ich
naukowemu zaangazowaniu, zwlaszcza w zakresie teorii 1 metodologii gospo-
darki przestrzennej?. Profesja planistyczna tych os6b konsekwentnie nie skta-

18 Zwiezla charakterystyka systemu planowania przestrzennego w nawiazaniu do stosunko-
wo skromnych rozmiaréw ustawy z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym wypelnita teks-
tem 226 stron cytowanej uprzednio publikacji Z. Niewiadomskiego.

19 1. Mironowicz, The state of the art of planning in Europe, ,,disP — The Planning Review”
51(1), 2015, s. 60-61.

20 Tbidem.
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nia do krytycznej oceny funkcjonujacego modelu planowania przestrzennego
w Polsce chocby z tego powodu, ze instrumentalne i sformalizowane podej$cie
do procesu planowania oraz szerokie mozliwoS$ci interpretacji tresci u.p.z.p.
(zwlaszcza w planowaniu na poziomie gminnym), tworzg warunki do stosun-
kowo szybkiego przygotowania dokumentéw planistycznych, czesto w wersji
metoda ,na zadanie” (inwestora, wtadz samorzadowych, generalnie podmiotu
placacego za ustuge projektowa), tworzac przy tej okazji warunki do korzyst-
nego uksztaltowania relacji naktady—efekty, w czym, co jest zreszta zrozumia-
le, zainteresowani sg profesjonalni planisci.

Przedstawicielom wladz samorzadowych obowigzujace regulacje prawne
umozliwiaja wypelnianie natozonego ustawowo obowigzku zabezpieczenia
zbiorowych potrzeb wspdlnoty, co utatwiaja i nowe w gminie podmioty gospo-
darcze (miejsca pracy, wynagrodzenia, poprawa warunkéw obstugi, inwesty-
cje w sferze infrastruktury komunalnej itp.), 1 nowi mieszkancy (podatnicy,
kapitat spoteczny), choé ci ostatni sa czesto utrapieniem dla wladz. Z drugiej
jednak strony otwieraja mozliwosci realizacji polityki przestrzennej niezgod-
nej z interesem ogdlnospolecznym, a sprzyjajacej interesowl zainteresowanych
podmiotéw wraz z tworzeniem warunkéw do rozwigzan korupcyjnych.

Wiaécicielom nieruchomo$ci gruntowych zapisy u.p.z.p. umozliwiaja uzy-
skanie zaktadanego efektu finansowego na rynku nieruchomosci, zwtaszcza
w sytuacji duzego zapotrzebowania na grunty pod zabudowe. Mato restryk-
cyjne zapisy (administracyjna decyzja ustalenia warunkéw zabudowy 1 zago-
spodarowania) sprzyjaja najpierw latwemu i taniemu pozyskaniu przez de-
weloperéw dzialek na cele budowlane (bez uwzglednienia konsekwencji dla
przysztych mieszkancéw), nastepnie uzyskaniu zgody na zabudowe, a w kon-
sekwencji — maksymalizacje efektu ekonomicznego z 1 m? zakupionego 1 za-
inwestowanego terenu. Powazny kapital inwestycyjny moze za$ praktycznie
naby¢ odpowiedni do potrzeb teren inwestycyjny w wielu miejscach, zwlaszcza
kiedy niecate obszary gmin ,pokryte sa” miejscowymi planami zagospodaro-
wania przestrzennego 1 gdy budzety gmin sa nad wyraz skromne.

Sytuacja niedoskonatego prawa otwiera, co jest oczywiste, szerokie pole
dzialan spekulacyjnych w zakresie obrotu nieruchomosciami i praktyk korup-
cyjnych. Zawiloé¢ 1 niejednoznaczno$é prawa gospodarki przestrzennej wyma-
ga za$ fachowej interpretacji jego postanowien, zwlaszcza kiedy praktycznie,
na drodze prawnej, uzyskaé¢ mozna w zasadzie kazda decyzje lokalizacyjna
1kazda odmowe zakwestionowad, przede wszystkim dla inwestycji na terenach
nieobjetych planem. Sytuacja ta otwiera zatem szeroki rynek porad prawnych,
ktéry wzbogacaja inne kwestie sporne i konflikty na tle uzytkowania ziemi,
bedace efektem staboséci prawa gospodarki przestrzennej. Gospodarka prze-
strzenna jest wiec nie tylko stosunkowo nowym, ale ciagle poszerzajacym sie,
na skutek ztych regulacji 1 nieustannych nowelizacji, segmentem rynku pracy
prawnikow, specjalistéw od prawa gospodarki przestrzennej.

Do krytykéw struktury, organizacji i funkcjonowania polskiego systemu
planowania przestrzennego naleza przede wszystkim Srodowiska naukowe
(zwlaszcza osoby zajmujace sie teorig 1 metodologia gospodarki przestrzen-
nej oraz problematyka rozwoju spoteczno-gospodarczego, gospodarka miejska,
ekonomikg miejska, funkcjonowaniem miast i aglomeracji oraz procesami ur-
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banizacji, zagadnieniami rewitalizacji itp.), niektérzy przedstawiciele wladz
samorzadowych (przede wszystkim duzych Srednich miast) oraz inne osoby
1 organizacje?!. Krytyczny punkt widzenia na polski system planowania 1 jego
funkcjonowanie prezentuja ponadto osoby o duzym, miedzynarodowym do-
$§wiadczeniu 1 dorobku w zakresie szeroko rozumianego planowania, w tym
takze niektérzy planisci — praktycy zwigzani z wyzszymi uczelniami. Sa to jed-
nak przede wszystkim takie osoby, ktére potrafia, z jednej strony, krytycznie
spojrze¢ na polska gospodarke przestrzenna, a z drugiej — racjonalnie polaczy¢
dzialalnoé¢ naukowa z praktyka, przede wszystkim w zakresie oceny 1 opinio-
wania opracowan planistycznych.

V. ZAGOSPODAROWANIE PRZESTRZENNE
JAKO KONSEKWENCJA STOSOWANIA ZAPISOW U.P.Z.P.

Dla wskazania skutkow, jakie w zagospodarowaniu przestrzennym powo-
duje stosowanie u.p.z.p. z 2003 r., wazne jest podniesienie pozytywnych i ne-
gatywnych stron jej postanowien oraz konsekwencji stosowania.

Odejscie od ,,Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju”
1 przyjecie, jako dokumentu okreslajacego polityke przestrzenna panstwa, bar-
dziej tresciwej ,, Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju 2030” (tzw.
KPZK), oceni¢ nalezy generalnie pozytywnie?’. Zawarta w Koncepcji wizja
struktury przestrzenno-funkcjonalnej Polski jest bardziej konkretna i klarow-
na, jednakze przede wszystkim dzieki mapom zamieszczonym na koncu dru-
kowanej wersji. Mimo zmiany nazwy i innych, w sumie dobrych zmian, jest
to jednak nadal, jak sie wydaje, przede wszystkim materiat przygotowany dla
celow realizacji polityki przestrzennej na poziomie krajowym. W tym kontek-
$cie docelowym rozwigzaniem powinien by¢ ,plan krajowy”. Taki dokument,
cho¢ moze kojarzy¢ sie z niechlubna przeszlto$cia starego ustroju, to jednak byt
produktem najlepszych lat planowania przestrzennego w Polsce. Sktadnika-
mi takiego planu moglyby by¢ zalaczone do aktualnej koncepcji mapy bedace
efektem prowadzonych prac badawczych?’. Powazne watpliwosci budzi, wspo-

2t A. Billert, Planowanie przestrzenne a polityka. Trzecia droga do trzeciego swiata, w: T. Os-
sowicz, T. Zipser (red.), Urbanistyka w dziataniu. Teoria i praktyka. Materialy I Kongresu Urba-
nistyki Polskiej, Biblioteka Urbanisty, Urbanista 9, Warszawa 2006, s. 240-253; J. Parysek, op.
cit.; A. Jedraszko, Gospodarka przestrzenna w Polsce wobec standardéw europejskich, Biblioteka
Urbanisty, Urbanista 13, Warszawa 2008; Z. Ziobrowski, Polityka przestrzenna a decyzje o warun-
kach zabudowy oraz Spatial policy and the planning permits. Referaty wygloszone na konferen-
cji poSwieconej wspélzalezno$ci ustalen — studium uwarunkowan — i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Krakéw 2009.
Materiaty konferencyjne, s. 21-27; J. Parysek, Urban development policy of the European Union
and the discretionary nature of Polish spatial planning, w: P. Churski, W. Ratajczak (red.), Region-
al Development and Regional Policy in Poland: First Experiences and New Challenges of the Euro-
pean Union Membership, Part I, KPZK PAN, Studia Regionalia 27.1, Warszawa 2010, s. 172-184.

22" Autor niniejszego opracowania nie pretenduje w tym miejscu do roli recenzenta KPZK, oce-
na przyjetego przez Rade Ministréw 13 grudnia 2011 r. dokumentu nie byta bowiem przedmiotem
szczegblnego zainteresowania.

23 Mapy wykonane zostaly w Instytucie Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN
przez zesp6l pracujacy pod kierunkiem P. Sleszyrniskiego.
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mniana juz uprzednio, mania wprowadzania nowych pojec¢, ktére nie wnoszac
niczego nowego 1 dobrego, wprowadzaja metlik terminologiczny. Przyktadowo
nie wiadomo, czemu stuzy¢ ma wydzielenie w KPZK obszaréw funkcjonalnych,
jako przedmiotu gospodarki przestrzennej, kiedy caly kraj pokrywa sie¢ na-
ktadajacych sie na siebie obszaréw, niekoniecznie funkcjonalnych (konkret-
nie funkcjonalnych obszaréw oddzialywania miast i strukturalnych obszaréow
wiejskich). W naukach przestrzenno-ekonomicznych obszarami funkcjonalny-
mi sa regiony wezlowe — 1 za takie uzna¢ mozna, w nawiazaniu do KPZK,
obszary oddzialywania wybranych oérodkéw miejskich. Jakimi zatem obsza-
rami funkcjonalnymi sg tereny wiejskie, bez wzgledu na to, czy uczestnicza
w procesach rozwojowych czy tez nie, zwlaszcza kiedy pokrywaja caly obszar
kraju 1 kiedy obszary takie znajdujq sie w strefach oddzialywania o$rodkow
miejskich (innych obszaréw funkcjonalnych)? Nie wiadomo, dlaczego zosta-
ly z dokumentéw planistycznych usuniete obszary problemowe (ktére mogly
pelnié¢ 1 pelnity rézne funkcje) 1 zastapione funkcjonalnymi. Nie kazdy obszar
funkcjonalny jest problemowym i nie kazdy problemowy — funkcjonalnym.
Jest tez pewna réznica miedzy obszarem funkcjonalnym a pelnigcym funkcje.
W teorii regionu ekonomicznego region weztowy jest funkcjonalnym, a jedno-
rodny — strukturalnym, cho¢ moze pelni¢ funkcje np. przemystowe, rolnicze,
turystyczne itp. Oczywiscie zarowno region funkcjonalny, jak 1 strukturalny
moze by¢ problemowym. Zaproponowany dychotomiczny podzial obszaru kra-
ju na miasta (takze strefy ich wplywéw, czyli obszary funkcjonalne) 1 wie$
(wiejskie obszary funkcjonalne) przy zréznicowaniu struktury przestrzenno-
-funkcjonalnej kraju, co bardzo dobrze dokumentuja mapy zataczone na koncu
KPZK, jest, majac na wzgledzie realizacje polityki przestrzennej panstwa, nie-
porozumieniem?t. Takich dyskusyjnych propozycji jest wiele, a ich dostrzeze-
nie nie wymaga zbyt wnikliwego studiowania tego dokumentu.

Dobrze oceni¢ nalezy zakres rzeczowy wojewodzkich planéw zagospodaro-
wania jednak ich rola w realizacji polityki przestrzennej panstwa, zagospo-
darowaniu wojewddztw oraz planowaniu na szczeblu lokalnym powinna by¢
jeszcze bardziej podkreS§lona. Dziwnym pomyslem jest zastapienie planu
zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego
planem zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru
funkcjonalnego oérodka wojewddzkiego. Samo pojecie obszaru me-
tropolitalnego w zasadzie nie znika, cho¢ przybiera postaé¢ zwiazku metropo-
litalnego, dla ktérego nie jest opracowywany plan, a studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Pojawia sie jednak nowy, nie
wiadomo, dlaczego nieznany uprzednio termin: ,obszar funkcjonalny oérodka
wojewoddzkiego”, kiedy od dawna znane sa 1 stosowane pojecia: ,,aglomeracja”
1,,region miejski”. To dla takich obszaréw powinny by¢ opracowywane plany
zagospodarowania przestrzennego jako czesci planéw wojewddzkich?. Zapisa-

24 To tylko jeden z przyktadéw stabosci opracowanej Koncepcji (KPZK 2030), jaki dokumentu-
je ryc. 40 na s. 196 przytaczanego dokumentu rzadowego.

% A. Wrébel, Pojecie regionu geograficznego a teoria geografii, Prace Geograficzne IG PAN 48,
Warszawa 1965; K. Dziewonski, Teoria regionu ekonomicznego, ,Przeglad Geograficzny” 39(1),
1967, s. 33-50; Z. Chojnicki, T. Czyz, Metody taksonomii numerycznej w regionalizacji geo-
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ne w u.p.z.p. zadanie (opracowanie planéw zagospodarowania obszaru funk-
cjonalnego o$rodka wojewddzkiego) prawdopodobnie wykluczy obligatoryjne
opracowywanie planéw zagospodarowania przestrzennego innych aglomeracji
(poza aglomeracjami miast wojewddzkich), co w sytuacji ciggle postepujacej
suburbanizacji nie jest dobra zamiana. Uchwalenie przez samorzadowe wla-
dze wojewoddzkie planu zagospodarowania przestrzennego aglomeracji byto-
by znacznie lepszym rozwigzaniem, wzmacniajacym planowanie na szczeblu
regionalnym, co jest zreszta zgodne z polityka regionalna Unii Europejskie;.
Byloby takze przejawem decentralizacji decyzji w zakresie gospodarki prze-
strzennej. Nie wiadomo, jakie intencje przyéwiecaly wprowadzeniu audytu
krajobrazowego, jako obligatoryjnego dokumentu poprzedzajacego opracowa-
nie planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, w sytuacji kiedy
aspekt srodowiskowy wykonywanych planéw jest w wystarczajacym stopniu
podkres§lany w zapisach u.p.z.p., a studia do planu (studia, analizy, koncepcje,
programy), w tym takze dotyczace Srodowiska, naleza do tradycyjnej prak-
tyki planistycznej wojewddzkich biur planowania przestrzennego (art. 38).
Pozostawienie zakresu rzeczowego audytu wladzom samorzadowym woje-
wodztwa byloby kolejnym przejawem decentralizac)i decyzji w zakresie gospo-
darki przestrzennej, wzmocnieniem podmiotowo$ci spoleczno$ci regionalnej
(seymiku) w tym zakresie oraz docenieniem wiedzy 1 kompetencji planistow
regionalnych stuzb planowania przestrzennego. Ustawa powinna zawierac je-
dynie zasadnicze ustalenia dotyczace rzeczowego zakresu zaréwno planu za-
gospodarowania przestrzennego wojewddztwa, jak 1 audytu krajobrazowego
(w przypadku utrzymania tego dokumentu), pozostawiajac szczegoty wtadzom
regionalnym?. W ten sposéb z Rady Ministrow oraz odpowiedniego dla go-
spodarki przestrzennej ministra resortowego zdjeto by obowiazek przygoto-
wywania rozporzadzen zawierajacych uszczegdélowienie zakresu rzeczowego
opracowywanych dokumentéw, co ponadto bytoby dziataniem na rzecz ograni-
czenia biurokracji. Trudno jest ocenié, jak dokonane w ostatnich kilku latach
1 miesiacach zmiany ustawowe wplyna na proces planowania na szczeblu re-
gionalnym 1 krajowym, przede wszystkim na jego efektywnos¢ 1 skutecznosc,
oceniane z punktu widzenia interesu panstwa i1 ogdlnospolecznego interesu
mieszkancéw regionow.

Zastanawia brak podmiotowoéci wladz powiatowych w zakresie gospodarki
przestrzennej. Powiat jest ta jednostka terytorialna, ktéra w sposéb szczegdl-
ny jawi sie, jako potencjalny podmiot prowadzenia nie tylko sensownej lokal-
nej gospodarki przestrzennej, ale takze gospodarki lokalnej w ogéle. Nalezy

graficznej, PWN, Warszawa 1973; P. Korcelli, Regiony miejskie w systemie osadniczym Polski,
w: K. Dziewonski, P. Korcelli (red.), Studia nad migracjami i przemianami systemu osadnicze-
go w Polsce, Prace Geograficzne, IGiPZ PAN, 140, Warszawa 1981, s. 189-212; J. Parysek, Mo-
dele klasyfikacji w geografii, Geografia 31, WN UAM, Poznan 1982; P. Sleszyﬁski, Delimitacja
miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddzkich, ,Przeglad Geograficzny” 85(2), 2013,
s. 173-197.

26 Zakres rzeczowy zapisany w art. 38a dotyczacy audytu krajobrazowego oraz w art. 39 doty-
czacy planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa jest, jak sie wydaje, catkowicie wy-
starczajacy. Uzupelnienie zakresu powinno za$ nawigzywaé do specyfiki wojewddztwa bedacego
przedmiotem planu oraz wynikaé z konkretnych potrzeb.
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zatem powaznie przemysle¢ sens przekazania samorzadom powiatowym kom-
petencji w zakresie planowania rozwoju spoteczno-gospodarczego, gospodarki
przestrzennej oraz uzytkowania §rodowiska.

Najwiece] niekorzystnych zmian w zagospodarowaniu przestrzennym
powoduje jednak u.p.z.p. z 2003 r. na tym szczeblu administracji terytorial-
nej, na ktéorym podejmuje sie decyzje o zagospodarowaniu przestrzennym,
tj. gminnym. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 1
ust. 1 okresla: ,,1) zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez jednostki
samorzadu terytorialnego 1 organy administracji rzadowej 2) zakres i1 sposoby
postepowania w sprawach przeznaczania terendéw na okreslone cele oraz usta-
lania zasad ich zagospodarowania i zabudowy — przyjmujac lad przestrzenny
1 zrownowazony rozwdj za podstawe tych dziatan”. Niestety, w zagospodaro-
waniu przestrzennym czesto trudno jest sie doszukaé i tadu przestrzennego,
1 rozwoju zroéwnowazonego. Latwo jest natomiast wskazac¢ na chaos w tym za-
kresie. Jest kilka przyczyn takiego stanu rzeczy (chaos, brak zro6wnowazenia
w zagospodarowaniu przestrzennym) o szczegdélnym, jak sie wydaje, znacze-
niu, niekiedy powiazanych z soba.

Pierwsza przyczyna jest brak ogdlnych planéw zagospodarowania prze-
strzennego gmin, co oznacza, ze gmina, jako calo§¢ bedaca terytorialnym
systemem spoltecznym, nie jest przedmiotem planowania 1 gospodarki prze-
strzennej. Plany zagospodarowania przestrzennego opracowywane i uchwa-
lane sa przede wszystkim dla wskazanych w studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego obszaréw lub in-
nych (uwazanych przez wladze lokalne za wazne). Planem ogélnym zagospo-
darowania przestrzennego nie jest studium, ktére nie jest aktem prawa
lokalnego, a jedynie tzw. dokumentem kierownictwa wewnetrznego. Wpraw-
dzie w metodologii planowania przestrzennego czasami zaklada sie wykony-
wanie dwéch kategorii dokumentéw, jednak zawsze sq to: (1) studia do pla-
néw oraz (2) plany zagospodarowania przestrzennego, zaréwno ogolne, jak
1 szczegotowe. W polskim systemie planowania przestrzennego plany ogdlne
w 2005 r. gdzie$ zniknely. Przeciez struktura przestrzenna catosci (takze jej
lad 1 zréwnowazenie) nie bedzie nigdy sumag indywidualnie ksztaltowanych
czesci. W istniejacej sytuacji aktualne pozostaje pytanie, czego ma dotyczyé
lad przestrzenny i rozwdj zrownowazony — gminy czy zagospodarowywanego
terenu. Dla wielu podmiotéw (0sdb) tego rodzaju sytuacja jest jednak nie-
zwykle wygodna, umozliwia bowiem, na podstawie planu miejscowego lub
decyzji administracyjnej, realizacje partykularnego interesu. Ustawodawca
prawdopodobnie zapomniatl o tym, ze gmina jest funkcjonalng cato$cia 1 ze nie
mozna ksztattowac jej przestrzennej organizacji, struktury i funkcjonowania
bez stosownego modelu tej calosci, jakim jest plan ogdlny.

Konsekwencja zapiséw u.p.z.p. jest nie tylko brak planéw ogdélnych za-
gospodarowania przestrzennego gmin, ale takze brak kompletnego pokrycia
gminy miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, co prowadzi
do usankcjonowania istnienia i funkcjonowania administracyjnej drogi zago-
spodarowania terenu. Tak zwane ustalenie warunkéw zabudowy 1 zagospo-
darowania, ktére mialo byé¢ rozwigzaniem wyjatkowym, stalo sie powszech-
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nie stosowana praktyka i jest druga przyczyna obserwowanego stanu rzeczy.
Praktycznie oznacza mozliwo$é przeznaczenia kazdego terenu na niemal kaz-
dy cel, wraz z jego konkretna zabudowa. Zapisane w u.p.z.p. warunki (5 wa-
runkéw), jakie nalezy spelnié przy ubieganiu sie o taka decyzje, sq mozliwe do
spelnienia niemal w kazdej sytuacji, a prawo do ubiegania sie o taka decyzje
1jej uzyskanie jest w stanie uzasadni¢ kazdy prawnik majacy pojecie o prawie
gospodarki przestrzennej (art. 61 ust. 1). To ten zapis ustawowy, obok braku
planu ogélnego 1 kompletu miejscowych planéw, generuje chaos w zagospo-
darowaniu przestrzennym miast 1 gmin i sprawia, ze nie spolecznoéé lokalna
1 dziatajace w jej imieniu wladze samorzadowe, a wlasciciele nieruchomosci,
deweloperzy budownictwa mieszkaniowego, inwestorzy, spekulanci grunta-
mi, konsorcja projektowo-budowlano, a takze, niestety, nieodpowiedzialni
przedstawiciele wtadz lokalnych oraz dziatajacy na konkretne zamoéwienie
prywatni planiéci ksztaltuja struktury przestrzenno-funkcjonalne jedno-
stek osadniczych?”. Nie bez znaczenia dla efektéw gospodarki przestrzenne;j
sa finansowe obciazenia gmin z tytulu opracowania planéw oraz ponoszenia
kosztow realizacji uchwalonych planéw (wprowadzanie planéw w zycie). Wie-
le dysponujacych skromnym budzetem gmin nie jest w stanie sfinansowacé
pelnego pokrycia planami obszaru gminy, zwlaszcza zas ponoszenia kosztow
realizacji plandéw, przy stosunkowo niskich przychodach z tego tytutu (optata
planistyczna, optata adjacencka, dochody z wlasnego majatku na obszarze
objetym planem). Do opracowywania planéw zniecheca takze wysoki koszt
budowy sieci infrastruktury oraz koniecznoé¢ wykupu gruntéw pod inwesty-
cje celu publicznego. W tej sytuacji albo nie uchwala sie planéw, albo koszty
opracowania planéw pokrywaja inwestorzy. Ci za$ chetnie sfinansujg opraco-
wanie planu, jaki lezy w ich interesie, lub beda starac sie o uzyskanie admi-
nistracyjnej decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowaniu terenu. Jest
rzeczg oczywista, ze tego rodzaju regulacje prawne nie sprzyjaja realizacji
interesu ogdélnospotecznego, a interesowi prywatnego inwestora 1 dodatkowo
tworza pokuse korupcji.

VI. ZAKONCZENIE

W éwietle dokonanej analizy uzasadniony wydaje sie ten punkt widze-
nia, ktory odpowiedzialnoécia za stan zagospodarowania przestrzennego,
zwlaszcza za brak tadu przestrzennego, zrownowazenia rozwoju oraz prymat
w gospodarce przestrzennej interesu indywidualnego nad ogélnospotecznym
obarcza obowiazujace regulacje prawne. Regulacje dalekie od prostych, jas-
nych, przejrzystych, jednoznacznych, ramowych oraz statych w czasie. Nie-
ustannie nowelizowana ustawa lansuje instrumentalny model planowania
(ktéry dziata jak instrukcja sktadania mebli konsorcjum IKEA), czyniac pro-
cedury planistyczne coraz bardziej skomplikowanymi i w wysokim stopniu

21 J. Parysek, Urban development..., s. 172-184.
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zbiurokratyzowanymi. Uchwalanie innych ustaw majacych zwiazek z go-
spodarka przestrzenna sprawia zas, ze nie dokument uchwalony w 2003 r.,
a takze wiele innych, okres$la dzié ramy mozliwych rozwiazan przestrzennych
(np. ustawy o rewitalizacji 1 o zwigzkach metropolitalnych, powodujace da-
leko idaca nowelizacje ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzen-
nym).

Kazda nowelizacja, zwlaszcza szybko dokonana, tworzy warunki do wpro-
wadzenia zasadniczych, kolejnych, pozbawionych wiekszego sensu zmian,
jak np. zastapienie planu zagospodarowania przestrzennego obszaru metro-
politalnego ramowym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego zwigzku metropolitalnego, a takze wprowadzenie planu
zagospodarowania przestrzennego obszaru funkcjonalnego miejskiego osrod-
ka wojewddzkiego oraz wojewddzkiego audytu krajobrazowego. Nie wiado-
mo tez, jaki jest sens wprowadzenia nowej terminologii obszaréw bedacych
przedmiotem planowania, gdy od dawna funkcjonuja jasne, dobrze zdefinio-
wane pojecia: ,aglomeracja” 1 ,,0bszar problemowy”. Na domiar zlego to nie
wladze regionalne (wojewoda, marszatek), a Rada Ministréw lub odpowiedni
resort maja wyznaczaé granice obszaréw planowania oraz okreSlaé szcze-
gélowo zakres rzeczowy poszczegdlnych dokumentéw dotyczacych przeciez
catkiem innych pod wzgledem warunkéw przyrodniczych, struktury ukta-
du osadniczego, sytuacji demograficznej, poziomu rozwoju gospodarczego,
struktury gospodarczej, zagospodarowania przestrzennego, potencjalnych
warunkéw rozwoju oraz polozenia geograficznego, obszaréw.

Wydaje sie, ze wszelkie mozliwe nowelizacje ztej ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r. zostaly dawno wy-
czerpane. Potrzebna jest napisana od nowa ,ustawa o gospodarce prze-
strzennej”, generalna, jasna, jednoznaczna, ramowa, trwala w czasie, oparta
na teorii 1 metodologii gospodarki przestrzennej, uwzgledniajaca, zgodnie ze
standardami europejskimi, autonomie wtadz regionalnych, w zakresie ktore-
go dotyczy, nawigzujaca do dawnej, dobrej tradycji w dziedzinie planowania
przestrzennego, przywracajaca plan krajowy, regionalne 1 powiatowe plany
zagospodarowania przestrzennego (takze aglomeracji miejskich) sktadajace
sie z czeSci analityczne] (zastepujacej studium) i planistycznej oraz ogélne
1 szczegélowe (miejscowe) plany zagospodarowania przestrzennego gmin.
Ustawa, ktéra zgodnie z decentralizacja kompetencji odtworzy stuzby pla-
nowania rozwoju w jednostkach administracji samorzadowej, gdyz tylko ta-
kie rozwiazania zagwarantowaé moga respektowanie stanowionego prawa,
a wraz z nim ogélnospoleczny interes zagospodarowania przestrzennego,
czego przejawem beda 1 tad przestrzenny, 1 rozw0j zrownowazony,

prof. dr hab. Jerzy J. Parysek
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
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ASKING ABOUT THE FUTURE OF SPATIAL MANAGEMENT IN POLAND
(13 YEARS AFTER THE ENFORCEMENT OF THE 2003 LEGAL REGULATION)

Summary

Thirteen years of spatial economy carried out in Poland pursuant to the Act on Spatial Plann-
ing and Development of 27 March 2003 have been long enough for evaluation of the functioning
of the Polish spatial planning system and the effects of the regulation on spatial management.
Such an assessment is important to be made particularly in the light of a new law being drafted to
regulate spatial planning. This, however, will only add to the complexity and little efficiency of the
existing laws, currently being a result of multiple amendments made in recent years to the Act in
force today. In this paper, a general reconstruction of the Polish spatial management Act has been
made and the planning documents that shape spatial management presented. A discussion of the
functioning of spatial management in the context of the regulations currently binding follows and
an assessment of the status quo of the spatial management as a result of the existing regulation
is offered. In the concluding remarks, certain recommendations and suggestions of measures to
be taken to improve the current situation have also been made.



