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Praca zawiera analizy i oceny skutkow wybranych regulacji polskiego
prawa dotyczgcych gospodarki przestrzennej, zwltaszcza planowania prze-
strzennego. Rozni si¢ od poprzednich raportow polozeniem wigkszego
nacisku na bariery blokujgce naprawe wadliwego systemu publicznego
zarzgdzania przestrzeniq. Praca nie jest probg oceny prawa pod wzgledem
jego poprawnosci jurydycznej i legislacyjnej.

WPROWADZENIE

Prezentowana praca jest czgscia trzytomowego raportu Studia nad chaosem prze-
strzennym Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN!, ktorego tematem
badawczym sa niekontrolowane, chaotyczne procesy urbanizacji w Polsce. Ich sku-
mulowane skutki uwidaczniajg si¢ w szeroko rozumianych kosztach ekonomicznych
i spolecznych ponoszonych przez mieszkancow i gospodarke kraju.

W ostatnich latach problemy te byly przedmiotem wielu publikacji — badan,
analiz i ostrzegawczych raportow. Jednak kryzys gospodarki przestrzennej narasta.
Dokumentuja to liczne ekspertyzy [Raport... 2013; lzdebski 2013; Przestrzen Zycia
Polakéw 2014; Sleszynski 2018] i badania naukowe. Wadliwe planowanie przestrzen-
ne krytykuja réwniez uchwaly organizacji samorzadowych, Glownej Komisji Urba-
nistyczno-Architektonicznej [GKUA 2011], rekomendacje kot biznesu i Panstwowej
Rady Gospodarki Przestrzennej. Ostra krytyke bezladu przestrzennego zawieraja nawet
dokumenty rzagdowe, w tym Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
oraz uzasadnienia ostatnich projektow Kodeksu Urbanistyczno-Budowalnego [Kodeks...
2015; Kodeks... 2017].

Gromadzona wiedza o procesach przestrzennych nie jest jednak wykorzystywa-
na, nie shuzy dobremu zarzadzaniu przestrzenig. Nie stanowi podstawy budowania
spolecznego, ekologicznego i ekonomicznego tadu przestrzennego, jest lekcewazona
przez rzadzacych.

Wymaga tez podkre$lenia, ze w ocenie Komitetu nadal istnieja luki badawcze,
wiele zjawisk i procesow wciaz oczekuje opisu i identyfikacji, analiz, wymiarowania
i oceny. Mozna nawet sformutowac tezg, ze obecny stan wiedzy jest jednym ze zrodet
kolejnych porazek legislatorow, podejmujacych proby zmian prawa po 1994 r.

U Studia nad chaosem przestrzennym. Tomy I-III. Raport Komitetu Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju PAN pod redakcja A. Kowalewskiego, T. Markowskiego i P. Sleszynskiego. Studia KPZK
PAN, t. CLXXXII, Warszawa 2018.



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
= |
\ ~_/

Tom dotyczy prawa, ktore zdaniem autorow, jest najwazniejszym regulatorem pro-
cesOw przestrzennych i decyduje o sposobach zagospodarowania przestrzeni. Jest to
jedna z najwazniejszych tez pracy.

Uktad pracy, ktora sktada si¢ z trzech czesci, odpowiada przyjetym celom badaw-
czym. Pierwsza cze$¢ pracy (rozdzial 1) przedstawia historyczng syntezg zarzadza-
nia przestrzenig i sluzy potwierdzeniu jednej z najwazniejszych tez pracy: racjonalne
gospodarowanie przestrzenig, zwlaszcza planowanie miast — od najdalszych wiekow
— do dzisiaj jest zadaniem rzgdzacych. Rowniez obecnie, w panstwach prawnych,
chronigcych dobro publiczne, prawa obywatelskie i samorzadnos$¢ lokalng, gtowna
odpowiedzialno$¢ za pozyteczne, racjonalne gospodarowanie przestrzenig, spoczywa
na wladzach publicznych.

Druga cz¢$¢ (rozdziaty 2-4) dotycza narastajacego kryzysu gospodarki przestrzen-
nej 1 planowania przestrzennego w Polsce po 1989 r. Szczegdlng uwage autorzy
poswigcaja tezie, ze podstawowym warunkiem przezwyci¢zenia kryzysu jest reforma
prawa.

Trzecia czg$¢ pracy (rozdzialty 5-6) ma cele pragmatyczne. Autorzy podjeli probe
zdefiniowania barier i uwarunkowan zmian. Ta ¢zg$¢ pracy, jej tezy 1 oceny, w istot-
nym zakresie zostaty zbudowane na doswiadczeniu zawodowym autorow i niewatpli-
wie wymagajg dalszych badan. Bowiem rzetelna identyfikacja barier jest wstepnym
warunkiem powodzenia koniecznej reformy gospodarki przestrzennej. Cze$¢ trzecia
zamykajg podstawowe rekomendacje, w ktorych wykorzystano rowniez dokumenty
opublikowane po 1994 r., w ktorym uchwalone prawo zmienito zasady gospodarki
przestrzenne;.

Literatura przedmiotu, ktora w Polsce i krajach anglosaskich liczy dziesiatki tysie-
cy tomoéw, obejmuje publikowane i cytowane dokumenty oraz publikacje badawcze.
W szczegblnych przypadkach, rowniez prace, ktore mialy istotny wplyw na zmiany
zasad gospodarowania przestrzenig, jak [Mumford 1938; Rykwert 1960; Jacobs 1961;
Giedion 1967; Lynch 1986, 1990].

W ocenie autorow niekorzystne procesy przestrzenne trwajg, na wielu obszarach
Polski, od wielu lat. Beztad przestrzenny nasilit si¢ zwlaszcza po wejSciu w zycie
Ustawy 2003 oraz, kiedy Polska uzyskata dostgp do wielkich funduszy unijnych. Aby
je wykorzysta¢, wprowadzono wiele ,,specustaw”, nie poprawiajac gtownych regu-
lacji ustawowych — Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 2003), prawa budowlanego
i 0 gospodarce nieruchomosciami. Nie udata si¢ zadna z podejmowanych po 2003 r.
prob naprawy wadliwego prawa i wprowadzenia systemowych zmian w zasadach
publicznego wladania przestrzenig. Dlatego celowa jest szersza refleksja nad spo-
tecznymi i ekonomicznymi zrodtami kryzysu gospodarki przestrzennej, a zwlaszcza
identyfikacja uwarunkowan, ktore ksztattujg obecny, szkodliwy spotecznie i gospo-
darczo model zarzadzania przestrzenig i uniemozliwiajg jego naprawe. Konieczne jest
obiektywne wyjasnienie przyczyn tych niepowodzen.
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Rownolegle z dalszymi badaniami stanu gospodarki przestrzennej, nalezy identy-
fikowa¢ decyzje i1 procesy, ktore generujg beztad przestrzenny (fot. 1). Konieczne jest
przedstawienie rzetelnie udokumentowanych ocen dzialan wtadz centralnych, ktore
odpowiadaja za polityke przestrzenng panstwa, a w szczegolnosci za stan prawa. Nalezy
odpowiedzie¢ na wiele pytan. Jak dalece ideologia neoliberalna jest zrodtem beztadu
przestrzennego? Jaka jest dzis$ rola regionow? Dlaczego cze$¢ samorzadow lokalnych,
ustawowo odpowiedzialnych za tad przestrzenny, a jest to pierwsze zadanie ustawowe
gminy, dziata racjonalnie, a niektore tego zadania nie realizujg?

Fot. 1. Biatol¢ka — gléwne pasmo rozwojowe stolicy — brak planu miejscowego, brak scalen,
kompletny chaos. Urbanistyka regulowana granicami gospodarstw rolnych

Zrédlo: D. Smiechowski.

Konieczna jest, obok poglebiania wiedzy o procesach przestrzennych, identyfi-
kacja gtownych barier naprawy systemu gospodarki przestrzennej, zwlaszcza jej ram
prawnych. Bez wyjasnienia politycznych, gospodarczych i spotecznych przyczyn, ktore
spowodowaty porazki ostatnich inicjatyw legislacyjnych, nastepne legislacyjne proby
naprawy systemu funkcjonowania gospodarki przestrzennej, nie powioda si¢. Nalezy
bowiem pamigtaé, ze systemowe zmiany gospodarki przestrzennej, cho¢ konieczne
— czesto nie sg atrakcyjne dla politykéw i deweloperow, zwlaszcza inwestorow zaje-
tych spekulacjami na rynku nieruchomosci. Sprzeciwy budza propozycje ograniczenia
‘wolnos$ci budowlanej’, bowiem reformy sa dlugookresowe, a horyzont korzysci odlegly.
Tymczasem ograniczenia nalezy wprowadzi¢ jak najszybciej, aby ograniczy¢ straty,
ktore generuje chaos. Odbieranie przyznanych praw i zwigkszanie kontroli publiczne;
zmian zagospodarowania terenu, to zadanie — spotecznie i politycznie — trudne, dlate-
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go konieczne jest rowniez budowanie spotecznego przyzwolenia na zmiany, tak aby
nastepne dziatania i zmiany wadliwego prawa zakonczyly si¢ sukcesem.

Wazne jest analizowanie pozytywnych zjawisk, ‘dobrych praktyk’. Wiele gmin
w obecnych, niekorzystnych warunkach, prowadzi racjonalng gospodarke przestrzen-
ng i ekonomiczng, doceniajac rolg planowania i sprzyjajac powstawaniu przyjaznego
otoczenia zycia swoich mieszkancow. Rodzi to pytania. Dlaczego jest to mozliwe
i dlaczego jedynie w niektorych samorzadach? Jaki majg na to wplyw tradycje lokal-
ne i regionalne? Jak na to wplywa poparcie mieszkancow i kredyt zaufania, ktory
udzielity wladzom gminy? Kiedy decyduja czynniki polityczne i partyjne a kiedy,
spoteczne 1 ekonomiczne? Odpowiedzi na te pytania sg konieczne dla zrozumienia
mechanizmow ksztattowania tadu przestrzennego w Polsce.

Szczegdlng uwage autorzy poswigcili regulacjom prawnym, odnoszacym si¢ do
gospodarowania przestrzenig, wprowadzonym po 1994 r. Glowne oceny, tezy i wnio-
ski pracy sg zgodne z wczesniejszymi, znanymi dokumentami, ekspertyzami oraz
uchwatami wladz centralnych —Sejmu i rzadu. Potwierdzajg je rowniez wyniki badan
statystycznych, dokumenty organizacji zawodowych i samorzadowych. Oceny sa jed-
noznaczne — gospodarka przestrzenna Polski jest w stanie poglebiajacego si¢ kryzysu,
ktory generuje wielkie szkody spoteczne i wielomiliardowe straty gospodarcze. Niektore
zjawiska sg alarmujgce, niektore skutki odczuwamy wszyscy, codziennie — jak ostatnie
ataki smogu w wielu miastach. To ostatnie zjawisko jest, w istotnym stopniu, efektem
likwidacji zieleni na terenach zurbanizowanych, zwtaszcza klinow nawietrzajacych,
tworzonych i chronionych od XIX w. Stolica jest tego smutnym przyktadem. Warto
zauwazy¢, ze praktyczna likwidacja ustawowej ochrony drzew w miastach, efekt inicja-
tywy legislacyjnej ministra srodowiska, powickszyta niekorzystne zjawiska klimatyczne.

Praca przedstawia rowniez histori¢ planowania i rozwoju miast oraz zmiany uwa-
runkowan spotecznych i gospodarczych, ktore o ich ewolucji decydowaty. Ich identyfi-
kacja jest wazna dla zrozumienia wspotczesnej urbanistyki. Jej zasady skodyfikowano
w ostatnich dwoch wiekach, nalezy jednak pamietac, ze do§wiadczenia w zarzadzaniu
rozwojem miast i uktadow zurbanizowanych, ich planowaniu i programowaniu, sg
o wiele starsze. Czgsto ksztaltowala je starozytno$é, jak w przypadku miast Miletu
i Aleksandrii czy §redniowiecze w ksigstwach Toskanii czy Francji, krola Franciszka I.

Przyktady zagraniczne przywolywane w pracy majg charakter ilustracyjny, naj-
nowsze obrazujg dystans, jaki dzieli dzi§ Polske od krajow troszczacych si¢ o tad
przestrzenny lub moga by¢ wzorem do nasladowania. Nalezy si¢ jednak zastrzec, ze
autorzy nie sg zwolennikami ‘mechanicznego’ przenoszenia zagranicznych rozwigzan
do polskiego systemu prawnego. Doswiadczenia z definiowaniem zasady ‘dobrego
sasiedztwa’ 1 bezpodstawne powolywanie si¢ na wzory niemieckie (polskie prawo ina-
czej 1 wadliwie skodyfikowato to rozwigzanie) pokazaty, jak bardzo jest to ryzykowane.
Autorzy sg natomiast przekonani, ze nalezy dorobek krajow o zaawansowanych i spraw-
nych systemach gospodarowania przestrzenia, $ledzi¢, analizowac i wykorzystywac.
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Autorzy cenig ogromny dorobek ostatniego ¢wier¢wiecza w rozwoju miast, jednak
przedmiotem pracy sa utomnosci systemowe polskiej gospodarki przestrzennej, zrodta
i skutki chaosu przestrzennego. Dlatego przewazaja w jego tresci zjawiska i oceny
negatywne.

Nalezy takze podkresli¢, ze praca nie jest probg oceny prawa pod wzgledem jego
poprawnosci jurydycznej i legislacyjnej, jest natomiast probg oceny jego materialnych
skutkéw i1 zgodnosci prawa z zasadami wiedzy urbanistycznej.

Czy Raport ten zmieni stanowisko elit rzadzacych Polska? Trudno wyrokowac.
Koszty uchylenia wadliwych aktéw planowania przestrzennego i btednych decyzji
administracyjnych wyniosg, wedtug aktualnych badan, ponad 270 mld zt. Co istotne,
koszty te, wraz z rosngcymi dlugami publicznymi, nadal rosng. Niezrozumiata i trud-
na do akceptacji jest w tej sytuacji biernos¢ i bezradnos¢ wiadz publicznych, ktore
ponosza odpowiedzialno$¢ za kryzys polskiej przestrzeni.

By¢ moze Raport nie wywota zmian, a jego rekomendacje podzielg losy wcze-
s$niejszych dokumentdw, uchwat i1 ekspertyz. By¢ moze konieczne sg jeszcze wigksze
straty spoteczne i gospodarcze, aby wtadze naszego kraju podjety reforme gospodarki
przestrzennej, zwlaszcza jej podstaw prawnych. Autorzy maja tego swiadomos¢. Jed-
nak nawet w sytuacji ograniczonych szans na zmiany, spoteczny obowigzek nakazuje,
aby architekci, urbanisci, ekonomisci i prawnicy, ponawiali i dokumentowali potrzebe
generalnej reformy zarzadzania naszym wielkim dobrem — zagospodarowang i otwar-
ta przestrzenig. Alternatywg reformy jest akceptacja stanu, w ktorym wielomiliono-
wa rzesza Polakow bedzie w coraz wigkszym zakresie skazana na zycie w chaosie
i w wadliwych strukturach osadniczych, o niskich walorach kulturowych i ztym stanie
srodowiska, pozbawionym ustug i przestrzeni publicznych. W standardzie niespoty-
kanym w Europie XXI w.
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