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Abstract: Methodological Aspects of Local Spatial Planning and Polish Legal
Regulations. The article postulates that methodological aspects are often overlooked
in the discussion of the crisis of urban planning in Poland which manifests itself in
unrestrained urbanization. Such a thesis is supported by a retrospective overview of
Polish spatial planning theory and law which leads the author to conclude that urban
development planning has been in a methodological void since 1990 due to too strong
a belief on the part of the reformers in the effectiveness of market and democracy
mechanisms. The current legal regulations do not take into account the criteria of
methodological rationality; in effect, municipal land use studies (the basis for land use
plans) are not verified in terms of real development needs.
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Wprowadzanie

Toczaca si¢ u nas od dluzszego czasu dyskusja na temat matej skutecz-
nos$ci planowania przestrzennego w Polsce koncentruje si¢ na zewnetrznych
przyczynach tego stanu rzeczy, a wigc przede wszystkim na kwestiach
prawno-ustrojowych i systemowych. Tymczasem kwestie metodologiczne,
stanowigce wewnetrzny ale nie mniej wazny aspekt skutecznosci planowania
urbanistycznego, rozumianego jako immanentna cecha procesu zarzadzania
rozwojem, sg podejmowane bardzo rzadko, a jesli juz, to z reguly jako watki
poboczne.

W okresie PRL przyczyn nieskutecznosci planowania przestrzennego
srodowiska fachowe upatrywaly rowniez gltéwnie w uwarunkowaniach
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zewngtrznych, wskazujac zwlaszcza na jego podporzadkowanie dyrektyw-
nemu planowaniu gospodarczemu oraz na nierespektowanie ustalen planéw
zagospodarowania przestrzennego przy podejmowaniu decyzji lokalizacyj-
nych. W przeciwienstwie jednak do obecnych czasow wowczas dawalo to
asumpt do rozwijania i doskonalenia metod planowania przestrzennego, co
czyniono z my$la, ze wyzsza jako$¢ opracowan planistycznych przyczyni
si¢ do poprawy ich skutecznosci. Nie oskarzajac nikogo o naiwnos$¢, nalezy
stwierdzi¢ (z dzisiejszej perspektywy duzo tatwiej niz wtedy), ze postep
w dziedzinie metodologii planowania nie moégl w tamtych warunkach poli-
tycznych skutecznie zneutralizowa¢ wptywu uwarunkowan zewngtrznych,
bedacych pochodna systemu realnego socjalizmu. Jakkolwiek nie da sie na
podstawie racjonalnych argumentéw zakwestionowac tezy, ze dorobek pol-
skiej mysli planistycznej z tamtych lat jest dzisiaj, w odmiennych warunkach
ustrojowych, catkowicie nieprzydatny. Tymczasem odnie$¢ mozna wrazenie,
ze po 90. r. zostat on uznany za ,,owoc zatrutego drzewa”.

Proba naswietlenia postawionego w tytule zagadnienia bierze si¢ z prze-
konania, ze niekwestionowana potrzeba zmian w planowaniu przestrzennym
powinna by¢ postrzegana nie tylko przez pryzmat uwarunkowan zewnetrznych.
Zmiany te powinny uwzglednia¢ rowniez sprawy metodyczne. W postulacie
tym zawarta jest teza, coraz czesciej stawiana [Markowski 2010; Zachariasz
2013], ze po 1990 r. nastapil w Polsce regres w dziedzinie metodologii plano-
wania urbanistycznego. W zwigzku z tym zasadne jest pytanie: co z dorobku
mysli urbanistycznej i dotychczasowych do§wiadczen warsztatowych mozna
1 powinno si¢ uwzgledni¢ w reformowaniu systemu planistycznego. Drugie
pytanie: czy i w jakim zakresie prawo planowania przestrzennego mogtoby
(powinno) wkracza¢ w t¢ sfer¢ planowania urbanistycznego.

Proba odpowiedzi na te pytania zostanie ukierunkowana na wybrany,
ale najczesciej dzisiaj wskazywany przejaw nieskutecznosci planowania
przestrzennego, czyli na problem niekontrolowanej urbanizacji i wynikaja-
cej z tego nadpodazy terendw budowlanych. Wybor ten w $wietle licznych
opracowan dokumentujacych te patologie wspotczesnej urbanizacji w Polsce
nie wymaga uzasadnienia. Warto jednak przypomnie¢, ze polska mysl urbani-
styczna, ktorej poczatki siggajg okresu miedzywojennego, powstawata w reak-
cji na analogiczne zjawisko zywiotowej parcelacji majatkow ziemskich, pro-
wadzace do wyznaczania terendw rozwojowych miast ponad realne potrzeby,
a w konsekwencji do spekulacji gruntami [Dziewonski 1991].

12



1. Metody planowania urbanistycznego
— interpretacja pojecia

Pojecie metoda w odniesieniu do planowania przestrzennego (urbani-
stycznego) jest w literaturze przedmiotu czgsto uzywane, ale z reguly bez
podawania jego definicji. Nie zawsze jest taka potrzeba, zwtaszcza jesli jego
znaczenie dobrze okresla kontekst. Czasami jednak brak definicji moze pro-
wadzi¢ do nieporozumien. Dlatego ponizsze uwagi majg na celu wyjasnienie
sposobu rozumienia tego poj¢cia, z tym ze chodzi tylko o wzglad praktyczny,
czyli przyjecie zatozen dotyczacych zakresu i sposobu ujecia przedmiotowego
tematu.

Wedtug Kotarbinskiego [1973] metoda jest to ,,sposob wykonywania
czynu zlozonego, polegajacy na okreslonym doborze i uktadzie jego dziatan
sktadowych, zjednoczonych wspolnoscig celu, a przy tym uplanowiony i nada-
jacy sie do wielokrotnego stosowania”. Nawigzujac do tej uniwersalnej defi-
nicji Suliga [1979] okreslit metode sporzadzania planoéw zagospodarowania
przestrzennego jako: a) zaplanowany tryb postgpowania planujacego, b) $wia-
domy dobdr tresci i technik proceséw dochodzeniowych oraz prezentacji ich
efektow, wynikajacych z funkcji i celéw planu. Definicja ta odpowiada z kolei
zaproponowanemu przez Malisza [1979] podziatlowi metodyki planowania
urbanistycznego na metod¢ ogdlng i metody szczegodtowe.

Pierwsza z nich odpowiada na pytanie: ,,co nalezy zrobi¢” i polega na
podziale procesu planowania na logicznie wyrdéznione fazy i czynnosci,
z uwzglednieniem struktury problemowej (przedmiotu) planu. Teoretycznym
uktadem odniesienia jest analiza systemowa, a forma prezentacji sa z reguty
schematy blokowe.

Metody szczegétowe sa odpowiedzia na pytanie, jak nalezy wykonaé
czynnosci 1 zadania okre§lone w metodzie ogolnej. Przyktadowo (za Mali-
szem) mozna wymieni¢: metody regionalizacji, analizy stanu istniejacego,
analize progowa, metody prognozowania, ujgcia modelowe, sposoby tworze-
nia wariantow i ich oceny, badanie elastycznosci 1 warunkow realizacji planu.
Podstawe teoretyczng metod szczegotowych stanowi dorobek licznych dys-
cyplin naukowych (geografii, ekonomii, sozologii, nauk technicznych, nauk
przyrodniczych, socjologii), ktory jest przektadany na potrzeby planowania
urbanistycznego w ramach urbanistki — nauki opisujacej procesy i mecha-
nizmy powstawania, funkcjonowania i przeksztatcania miast, czy szerzej:
uktadéw osadniczych [Koztowski 1980].
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Podziat metodyki planowania przestrzennego na metod¢ ogolng i metody
szczegotowe pozwala przyjaé zatozenie zawezajace dalsze rozwazania do
metody ogolnej, co jest uzasadnione tym, ze:

e w przeciwienstwie do metod szczegotowych metoda ogdlna musi uwzgled-
nia¢ kontekst systemowy danego podmiotu i przedmiotu planowania;
e metoda ogodlna wyznacza ,,zapotrzebowanie” na metody szczegdtowe

i okre$la kryteria ich przydatnosci;

e metoda ogdlna, w poréwnaniu z metodami szczegélowymi jest duzo bar-
dziej podatna na standaryzacj¢ i unormowania prawne.

Drugie zatozenie wigze si¢ z szerokim i waskim rozumieniem planowania
urbanistycznego. W szerokim znaczeniu, rozumiane jest ono jako proces obej-
mujacy czynno$ci poznawcze w zakresie diagnostycznym i prognostycznym,
dajace wiedze potrzebng do sporzadzania planow, kontroli ich realizacji oraz
ich aktualizacji; w ujgciu waskim — jako sposob postgpowania (zestaw czyn-
nosci) od momentu podjecia decyzji o przystapieniu do sporzgdzenia planu do
chwili przyjecia go w formie aktu planistycznego. Waskie podejscie czesto,
cho¢ nie do konca stusznie, jest utozsamiane z procedurg formalno-prawna
sporzadzania planu. W opracowaniu pojecie metoda bedzie postrzegane przez
pryzmat ujecia szerszego (procesowego), obejmujgcego oczywiscie ujecie
wezsze, proceduralne.

Mowigec o metodyce planowania urbanistycznego nalezy réwniez braé
pod uwage rozroznienie planéw na catosciowe i fragmentaryczne. Wedhug
dawnej nomenklatury (do 1995 r.) odnosito si¢ ono odpowiednio do: a) miej-
scowych planow ogdlnych, b) miejscowych plandéw szczegdtowych; obecnie
— do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gmin i miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Podzial ten
ma daleko idgce implikacje z punktu widzenia metodyki sporzadzania pla-
néw. Metody sporzadzania plandéw catosciowych musza by¢ nastawione na
rozwigzywanie probleméw kompleksowych, uwzgledniajacych zarowno zto-
zone relacje zagospodarowania przestrzennego ze spoteczno-gospodarczymi
aspektami rozwoju, jak i powigzania z planowaniem na poziomie regionalnym
i z planowaniem specjalistycznym; metody plandéw szczegdtowych (fragmen-
tarycznych) s3a natomiast nastawione przede wszystkim na projektowaniu
struktur zagospodarowania przestrzennego z uwzglednieniem kryteriow funk-
cjonalnych i kompozycyjnych. Z punktu widzenia podjetego w opracowaniu
zagadnienia znaczenie metodyki projektowania planéw fragmentarycznych
(szczegodtowych) ma zdecydowanie mniejsze znaczenie niz metody planow
catosciowych (og6lnych). Nalezy jednak podkresli¢ to, ze rozrdznienie plandw
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urbanistycznych na ogolne i szczegdtowe jest samo w sobie elementem ogolnej
metody planowania, wyrazajacej si¢ w prakseologicznej zasadzie rozwigzywa-
nia problemow decyzyjnych ,,0d ogétu do szczegotu”.

W literaturze mozna réwniez spotkac¢ si¢ z podziatlem planow urbanistycz-
nych na plany struktury, okreslajace przyszly stan zagospodarowania terenow,
oraz plany dziatania, ktére wskazujg sposoby dojs$cia do stanu docelowego.
Podziat ten nie stanowi jednak alternatywy, chociaz czasami probuje si¢ w ten
sposob go przedstawiac, przeciwstawiajac ,,sztywne” 1,,statyczne” plany struk-
tury ,elastycznym” i ,,dynamicznym” planom dziatania. To nieporozumienie
bierze si¢ z pominigcia tego, ze plan struktury jest planem celéw, stanowiacych
konieczny uktad odniesienia dla planowania dziatan realizacyjnych. Uktad:
plan struktury — plan dziatan jest uktadem sekwencyjnym, a nie dychotomicz-
nym. Ponizsze rozwazania dotyczy¢ beda planowania strukturalnego, jako
warunkujacego inne, realizacyjne, formy planowania i zarzadzania rozwojem.

Sprawga dyskusyjng moze by¢ natomiast zaliczenie aspektow organizacyj-
nych planowania do zagadnien metodycznych. Niezaleznie od pewnych wat-
pliwosci, wzglad praktyczny przemawia jednak za przyjeciem takiego zaloze-
nia. Sprawno$¢ stuzb planistycznych, sposob ich dziatania, a takze wewnetrzna
kontrola procesu sporzadzania plandw jest bowiem czynnikiem wptywajacym
(pozytywnie lub negatywnie) na rozwoj metodologii planowania!.

2. Polskie metody planowania urbanistycznego

Na przetomie lat 80. 1 90. z inicjatywy Komitetu Urbanistyki i Architektury
PAN oraz Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN przeprowa-
dzona zostata ankieta na temat ewolucji planowania urbanistycznego w Polsce
w XX w. Wypowiedziato si¢ w niej wprawdzie niezbyt liczne ale wybitne
grono przedstawicieli polskiej urbanistyki?. Wyniki ankiety mozna przyjac¢
jako uktad odniesienia oraz cezurg¢ dla postawionej na wstgpie opracowania
tezy o regresie metodyki planowania urbanistycznego we wspotczesnej Polsce.

! Kotarbinski [1991] metod¢ planowania urbanistycznego ujmuje jako przejaw regu-
lowanego przez prawo toku planowania miast oraz stan i warunki pracy stuzb planowania
przestrzennego.

2 W ankiecie wypowiedzieli si¢ profesorowie: Halina Adamczewska, Kazimierz Dziewon-
ski, Jan M. Chmielewski, Bogdan Jalowiecki, Tadeusz Kachniarz, Adam Kotarbinski, Jacek
Nowicki i Zygmunt Skibniewski, a takze Bolestaw Malisz, ktory dokonat jej podsumowania.
Wypowiedzi te zostaly zebrane i opublikowane w Biuletynie KPZK PAN, z. 152.
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W S$wietle nadestanych wypowiedzi uczestnikoéw ankiety metody pla-
nowania urbanistycznego w Polsce ksztaltowaly si¢ w my$l nastepujacych
pryncypiéw i zatozen:

e koniecznosci racjonalnego i oszczednego uzytkowania przestrzeni;

e koniecznosci organizowania przestrzeni w roznych skalach;

e wspoltzaleznosci planowania urbanistycznego z planowaniem spoteczno-
gospodarczym;

etapowania rozwigzan planistycznych;

wielodyscyplinarno$ci warsztatu urbanistycznego;

partycypacji spotecznej w procesie sporzadzania planow.

Malisz w podsumowaniu ankiety przedstawit schemat postepowania pla-
nistycznego, ktory si¢ wykrystalizowat w toku ewoluc;ji teorii 1 praktyki pla-
nistycznej, uwzgledniajacej powyzsza ,filozofi¢” ksztattowania przestrzeni.
Sktada si¢ on z nastgpujacych faz:

Faza I — postawienie problemu — polegajaca na analizie wytycznych i zgla-
szanych postulatow, ocenie dotychczasowych planéw oraz wstgpnym okresle-
niu obszaru, ktory nalezy objac planem (w ujeciu funkcjonalnym).

Faza II — analiza stanu istniejacego — uwzgledniajaca aspekty spoleczne
i materialne, pozwalajace na sformutowanie diagnozy wskazujacej na pozy-
tywne i negatywne cechy zagospodarowania przestrzennego.

Faza III — cele i ograniczenia planu — polegajaca na opracowaniu moz-
liwych scenariuszy rozwoju oraz rownoleglym analizowaniu potencjatow
i ograniczen Srodowiska geograficznego, w wyniku czego nastepuje okreslenie
celow planu i wyznaczenie pola mozliwych rozwigzan.

Faza IV — program planu i studia lokalizacyjne — polegajaca na okresleniu
programu wyrazonego w wielko$ci powierzchni potrzebnych na jego zreali-
zowanie oraz, po przeprowadzeniu studiow lokalizacyjnych, sformutowaniu
wariantow jego rozmieszczenia.

Faza V — wyboru wariantu i opracowania koncepcji planu — polegajaca na
przeprowadzeniu oceny wariantéw z punktu widzenia stopnia spetnienia celow
oraz mozliwosci techniczno-ekonomicznych, a nastgpnie na opracowaniu kon-
cepcji dla wariantu wybranego.

Zaprezentowany schemat Malisz skomentowal stwierdzeniem, Ze opra-
cowania sporzadzone zgodnie z tym schematem lub w sposoéb do niego
zblizony, reprezentuja ,,polskie metody planowania urbanistycznego”. Autor
tego komentarza jak mato kto byl uprawniony do takiego moze nawet nieco
emocjonalnego stwierdzenia. Byt bowiem niewatpliwie jednym z najwybit-
niejszych w Polsce metodologdéw planowania przestrzennego.
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Zgodnie z przyjetym zatozeniem, w ocenie dorobku metodycznego plano-
wania urbanistycznego nalezy uwzglednia¢ takze sprawy organizacji warsz-
tatu planistycznego. Cecha ,,polskiej szkoty” w tym zakresie byta wieloletnia
(od czasébw migdzywojennych) tradycja organizowania stuzb planistycznych
w postaci wyspecjalizowanych biur i pracowni, dziatajacych na zasadach
budzetowych, w uktadach, w miare 6wczesnych mozliwosci politycznych,
zdecentralizowanych. Jako wielodyscyplinarne zespoty analityczno-projek-
towe zapewnialy one zespolowo$¢ przygotowywania koncepcji planistycz-
nych, a przez uczestnictwo w przygotowywaniu decyzji lokalizacyjnych byty
tez powigzane z procesami realizacji planow. To nadawato im charakteru tzw.
pracowni gospodarskich [Skibniewski 1991]. Z interesujacego nas tu punktu
widzenia nalezy szczeg6lnie podkresli¢ otwarto$¢ takiego modelu organizacji
stuzb planistycznych na innowacje metodyczne, a takze zdolnosci warsztatu
do ich wspottworzenia (metoda ,,Optymalizacji Warszawskiej”, o ktorej nizej,
powstata w biurze projektow inzynierii miejskiej, a nastepnie byta rozwijana
w biurach planowania przestrzennego). Sprzyjal temu takze wewngtrzny
(w postaci rad technicznych) i zewngetrzny (w postaci zlecanych koreferatow)
system oceny projektéw plandow. Nalezy tez podkresli¢ rolg, jaka w tworzeniu
postepu metodologicznego odgrywalo zaplecze naukowe, a w szczegolnosci
Instytut Urbanistyki i Architektury (przeksztatcony w Instytut Ksztalttowania
Srodowiska) oraz Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN.

Omawiajac w nawet najbardziej syntetycznym ujeciu dorobek polskiej
mysli urbanistycznej nie sposoéb nie wspomnie¢ o dwoch metodach, ktore
powstaly w latach 60. XX w., i ktore przeszty do historii polskie planistyki
przestrzennej. Sa to: metoda analizy progowej i metoda ,,Optymalizacji
Warszawskiej”. Co prawda tworca pierwszej, Malisz [1979] zaliczyt je do
metod szczegdlowych, ale mozna by z tym dyskutowaé, poniewaz obie zostaty
pomyslane jako sposob ztozonego i podzielonego na fazy postgpowania
analitycznego, prowadzacego do sformutowania racjonalnej i ekonomicznie
uzasadnionej koncepcji rozwoju przestrzennego rozwazanego ukladu prze-
strzennego (miasta).

W tym krétkim opracowaniu nie ma miejsca na opis tych metod. Wiedza
na ich temat jest zresztg tatwo dostgpna w bogatej literaturze przedmiotu
[Koztowski 1974; Broniewski 1978]. W najogdlniejszym ujeciu analiza pro-
gowa zostala pomyslana jako narzedzie wyboru strategicznych kierunkow
rozwoju miasta w okreslonych sekwencjach czasowych. Polega ona na identy-
fikacji ograniczen rozwojowych (progdéw), ktorych pokonanie wymaga skoko-
wego poniesienia nieproporcjonalnie wysokich kosztow w stosunku do liczby
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nowych mieszkancéw. Z kolei ,,Optymalizacja warszawska” jest nastawiona
na wybor najkorzystniejszego z punktu widzenia spoteczno-ekonomicznego
wariantu rozmieszczenia w przestrzeni zalozonego programu inwestycyjnego.
Polega ona na analizie kosztow realizacji inwestycji, bedacych pochodna
naturalnych cech terenu oraz potozenia ich inwestycji wzgledem Zrédtowych
elementdéw infrastruktury techniczne;.

Przypomnienie tych dzisiaj praktycznie zapomnianych metod zastuguje
na uwage przede wszystkim ze wzgledu na role, jaka odegraty one w rozwoju
koncepcji metodycznych planowania urbanistycznego, i to nie tylko w Polsce
[Malisz 1990]. Niezaleznie bowiem od konkretnych ich zastosowan, w ramach
ktérych byty rozwijane i adaptowane do rozwigzywania réznych problemow
(takze w skali planowania regionalnego), uksztaltowaty one pewien sposob
myslenia i prowadzenia dyskursu o planowaniu urbanistycznym. Pojecia, takie
jak: progi, pole analizy, warianty rozwigzan, analizy techniczno-ekonomiczne
- ukierunkowatly na wiele lat rozw6j mysli 1 praktyki planistyczne;.

Powyzsza charakterystyka, zgodnie z zalozeniem opracowania, zostala
dokonana w celu wydobycia podstawowych zatozen ogodlnej metodyki pla-
nowania urbanistycznego w ujeciu teoretycznym i modelowym. W zwiazku
z tym zostaly w niej ukazane elementy konstytuujace system, a wigc z zato-
zenia posiadajace cechy pozytywne. Rzeczywisto$¢ byla oczywiscie bardziej
ztozona niz ujecie modelowe. Swiadczy¢ o tym moze wyraznie wystepujacy
w calym omawianym okresie (moze z wyjatkiem pierwszej potowy lat 50.)
nurt krytyczny dotyczacy teorii i praktyki planowania urbanistycznego. Byt
on sam w sobie czynnikiem postepu w omawianej dziedzinie.

3. Aspekty metodyczne w prawie planowania przestrzennego
—rys historyczny

Cechg polskiego prawa przestrzennego jest uwzglgdnianie w nim (w ro6z-
nym stopniu w réznych okresach) spraw metodycznych planowania, zarowno
w szerokim ujegciu procesowym, jaki i w ujeciu wezszym (proceduralnym).
Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ustawodawstwo planistyczne byto i jest
tworzone zawsze przy znacznym udziale $rodowisk fachowych (o czym
czasami si¢ zapomina, zwlaszcza wtedy, gdy przepisy staja si¢ przedmiotem
krytyki). Dzigki temu jest ono uogdlnionym wyrazem zatozen ideowych oraz
doswiadczen warsztatowych [Kotarbinski 1991]. Ta cecha pozwala przesledzi¢
ewolucj¢ metodyki planowania urbanistycznego na podstawie retrospektyw-
nego przegladu ustaw regulujacych te problematyke.
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Pierwszym aktem rangi ustawowej, regulujacym sprawy planowania
przestrzennego byto Rozporzqdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego
1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz. U. R. P. Nr 78,
poz. 433), zmienione Ustawq z 14 lipca 1936 r (Dz. U.R. P. Nr 51, poz. 479).
Jest ono czesto przywolywane w opracowaniach poswigconych historii pla-
nowania przestrzennego w Polsce. Podkresla si¢ w nich przede wszystkim
nowatorstwo i dojrzatos$¢ tej regulacji, zwracajac przy tym uwage, ze byly
one odzwierciedleniem pogladoéw i oczekiwan rodzacego si¢ wowczas $ro-
dowiska urbanistow. Nalezy podkresli¢, ze byly to idee nie tylko nowatorskie
ale i prekursorskie, jako ze w istotnej mierze wptynety na rozwo6j planowania
przestrzennego w Polsce powojennej [Zawadzki 1990].

Z punktu widzenia zagadnien metodycznych nalezy w szczegdlnosci
wskaza¢ na dokonany w Rozporzqdzeniu podzial planow zabudowania na
ogo6lne i1 szczegdtowe. Rozwigzanie to na trwale (do dzisiaj) uksztaltowato
0go6lng metode planowania urbanistycznego w Polsce. Za nowatorskie nalezy
tez uznac¢ stworzenie (w ramach nowelizacji z 1936 r.) podstaw do planowania
w uktadach ponadlokalnych, w postaci regionalnych planéw zabudowania.
Rozwigzanie to utorowato droge do powstania i rozwoju planowania regio-
nalnego. Trzecim ustaleniem Rozporzgdzenia, na ktoére nalezy zwrdci¢ uwage,
byly wysokie standardy jawnos$ci procesu planistycznego oraz mozliwo$ci
udziatu w nim zainteresowanych osob i instytucji. Nastepowato to w formie
zglaszania wnioskow do projektu planu, wyktadania planu do publicznego
wgladu oraz mozliwosci sktadania zarzutow do uchwalonego, ale nie zatwier-
dzonego ostatecznie planu.

O ile Prawo budowlane z 1928 r. jest w literaturze urbanistycznej czesto
przywotywane, o tyle rzadziej przypomina si¢ i komentuje Rozporzgdzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych z 13 pazdziernika 1936 r. o sposobie opra-
cowania planow zabudowania (Dz.U. R.P. Nr. 85, poz. 594). Tymczasem
ten akt wykonawczy $§wiadczy jeszcze bardziej dobitnie niz sam akt gtéwny
o dojrzalosci 6wczesnych koncepcji metodycznych. Nalezy przede wszystkim
zwroci¢ uwage na przyjete i wyeksponowane w jego tresci zatozenie, zgodnie
z ktorym podstawg planu zabudowania ma by¢ program, stanowiacy wstepna,
zalozeniowg fazg procesu planistycznego. Program powinien obejmowac:

e dane o stanie obszaru objg¢tego planem (z uwzglednieniem sgsiednich
terendw);

e dane o wazniejszych zamierzeniach rozwojowych (publicznych i prywat-
nych), ktére w miar¢ moznos$ci powinny obejmowac ,,caloksztalt zagad-

19



nien gospodarczych, technicznych, zdrowotnych i kulturalnych” danego

obszaru;

e szkicowy projekt planu, przedstawiajacy: a) przypuszczalny rozwdj osiedla
pod wzglgdem terytorialnym, gospodarczym i zaludnienia; b) przyblizone
zasady strefowania zabudowy, c) przyblizony harmonogram realizacji
zalozen programu d) orientacyjne dane co do sposobu ich sfinansowania.
Przytoczone zapisy sag dowodem na to, ze schemat ,,polskich metod” ma

rodowdd siggajacy okresu migdzywojennego.

W nowej powojennej rzeczywistosci sprawy planowanie przestrzennego
zostaly relatywnie szybko uregulowane. Juz w kwietniu 1946 r. Krajowa Rada
Narodowo wydata Dekret o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju
(Dz.U. nr 16, poz. 109). Ustanowit on hierarchiczny system trojszczeblowego
planowania przestrzennego, ustalajac jednocze$nie jego powiazania z pla-
nowaniem gospodarczym. Nalezy przypomnie¢, ze w poczatkowym okresie
PRL planowanie przestrzenne i planowanie gospodarcze byly pod wzgledem
organizacyjnym nurtami odrebnymi: planowanie przestrzenne podlegato
Generalnemu Urzedowi Planowania Przestrzennego, a planowanie gospodar-
cze — Centralnemu Urzedowi Planowania. W powszechnej opinii srodowiska
planistow przestrzennych bylo to rozwigzanie ze wszech miar korzystne,
réowniez z punktu widzenia zagadnien metodologicznych.

Dekret w odniesieniu do planowania miejscowego w znacznej mierze
nawigzywat do rozwigzan z okresu migdzywojennego. Nie zostata natomiast
zrealizowana zapowiedz wydania przepiséw wykonawczych o sposobie spo-
rzadzania planéw. W ogole rola Dekretu byta w gruncie rzeczy epizodyczna.
W wyniku dokonanej w 1948 r. zmiany kursu przestal on praktycznie obo-
wigzywac. Planowanie przestrzenne zostalo poddane procesowi skrajnej
centralizacji i etatyzacji. Nastapit okres tzw. urbanistyki ZOR-owskiej?, ktora
pod wzgledem metodycznym byta blizsza projektowania urbanistycznego niz
kompleksowego planowania rozwoju (w okresie tym zaniechano sporzadzania
miejscowych planéow ogolnych zagospodarowania miast).

Formalnie Dekret zostat zmieniony dopiero Ustawq z 12 stycznia 1961 r.
o planowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 7, poz. 47), ktora po latach zapasci
reaktywowata planowanie przestrzenne w ujeciu systemowym. Prace nad
nig trwaty kilka lat i byly prowadzone w duchu popazdziernikowej odwilzy.

3 Zaktad Osiedli Robotniczych byt podporzadkowana Ministerstwu Budownictwa jed-
nostka panstwowa posiadajaca monopol w zakresie inwestycji wielorodzinnego budownictwa
mieszkaniowego.
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Gtowna role w przygotowaniu nowej ustawy odegral Komitet Urbanistki
i Architektury, w ramach ktorego dziatat, co warto podkresli¢, specjalny pion
ds. metodycznych, kierowany przez Bolestawa Malisza.

W Ustawie tej znalez¢ mozna zaréwno $lady koncepcji przedwojennych,
jak i rozwigzania nowe, w tym zaczerpni¢te — o czym dzisiaj si¢ raczej nie
mowi — z systemow zachodnich [Jedraszko 2005]. Wsrdd nowych rozwigzan
odnoszacych si¢ do metodyki planowania urbanistycznego nalezy w szcze-
g6lnosci zwroci¢ uwage na dokonany podziat planow miejscowych wedlug
horyzontu czasowego na: kierunkowe, perspektywiczne i etapowe. Byla to
proba stworzenia modelu planowania przestrzennego adekwatnego do systemu
perspektywicznych i wieloletnich planéw gospodarczych. Zaowocowata ona
opracowaniem metodyki sporzadzania studiow kierunkowych rozwoju miast
(na podstawie gltéwnie analizy progowej) oraz wzbogacita warsztat o metody
optymalizacyjne, w tym ,,Optymalizacj¢ Warszawskg”.

Kamieniem milowym w rozwoju metod planowania urbanistycznego byta
jednak stynna ,,47-ka”, czyli, poczatkowo, Zarzqdzenie nr 47 Przewodniczg-
cego Komitetu Budownictwa, Urbanistyki i Architektury z 31 stycznia 1961 r.
a nastgpnie Zarzqdzenie nr 47 Ministra Budownictwa i Przemystu Materialow
Budowlanych z 3 wrzesnia 1968 (Dz. Bud. nr 12, poz.62) w sprawie szcze-
gotowych przepiséw o sporzadzaniu miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego. Bylo to wydarzenie w historii polskiej planistyki szczegdlne,
poniewaz po raz pierwszy, i jak na razie jedyny, przepisem prawa zostata
wprost objeta w sposob bardzo szczegotowy metoda sporzadzania plandw
urbanistycznych. Wystarczy powiedzie¢, ze ten akt wykonawczy byt objeto-
Sciowo pieciokrotnie wigkszy od ustawy. Miat forme instrukcji, okreslajacej
oprocz metody, zakres elaboratow planow oraz ich forme¢. Nawigzujac do
podanego wyzej schematu ,,polskich metod” mozna powiedzieé¢, ze bylo to
najwierniejsze jego odzwierciedlenie w przepisach prawnych.

Instrukcja podzielita proces sporzadzania planow na pig¢ faz: przygoto-
wawczg, analiz i studiow, koncepcji planu, projektu planu i zatwierdzenia
planu. W fazie studiéw sporzadzane byly analizy, celem ktorych bylto okresle-
nie programu wynikajacego z: wieloletnich planéw gospodarczych, studiow
kierunkowych i etapowych oraz innych analiz specjalistycznych. Wyniki tej
fazy byly wyrazane w zalozeniach planu. W fazie koncepcji nastgpowato
wstepne, kompleksowe rozwigzanie problematyki planu w ujeciu warian-
towym. Dla wybranego wariantu sporzadzano projekt planu, wraz z jego
dokumentacja, na ktéra sktadato si¢ m.in. uzasadnienie techniczno-ekono-
miczne przyjetych w planie rozwigzan. Faza zatwierdzenia, oprdcz czynno$ci
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formalno-prawnych, obejmowata takze opracowanie wnioskoéw w sprawie
wywotania dziatalno$ci okreslonych organdéw, od ktérych ,,jest uzalezniona
prawidlowa realizacja planu”, ktore mogtly tez dotyczy¢ wydawania odpo-
wiednich przepisow wykonawczych. Na szczegoélne podkreslenie zastuguje,
ze ustalenia Zarzqdzenia byty zroznicowane odpowiednio do 8 kategorii jed-
nostek osadniczych, podzielonych wedlug ich funkcji 1 wielko$ci.

Ustawa o planowaniu przestrzennym z 1961 r. zostata zmieniona przez
Ustawe z 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (DZ.U. nr 35, poz. 185).
Jej zatozenia powstawaly na fali krytycznej dyskusji o stanie tadu przestrzen-
nego w Polsce, prowadzonej w ramach ogdlnego ozywienia politycznego,
wywotanego wydarzeniami sierpniowymi 1980 r. Mozna uznaé, ze byt to
akt zapowiadajacy poczatek konca scentralizowanego i podporzadkowanego
planom gospodarczym systemu planowania przestrzennego. Swiadczyé o tym
moze zapis mowiacy o wspoélzaleznosci planowania przestrzennego i spo-
teczno-gospodarczego®.

Z punktu widzenia implikacji metodycznych nalezy wskaza¢ przede
wszystkim na nastgpujace rozwigzania tej ustawy:

e Sformulowanie wprost zasady ciagglosci planowania, przez stwierdzenie,
ze planowanie przestrzenne jest ciagtym procesem, obejmujacym: a) doko-
nywanie ocen stanu zagospodarowania, prowadzenie studiow i analiz oraz
opracowywanie prognoz, b) opracowywanie planow, c) ustalanie lokaliza-
cji inwestycji, d) kontrole realizacji planow.

e Wprowadzenie dwuetapowej procedury sporzadzania planéw: w pierw-
szym etapie zatozen do planu, w drugim — projektu planu. W fazie zatozen
nastgpowato okreslenie celow oraz sposobow realizacji planu, a takze
zidentyfikowanie problemoéw, ktdre powinny by¢ rozwigzane. Zatozenia
byly sporzadzane wariantowo, wybdr wariantu nastepowal w uchwale
przyjmujacej zatozenia, poprzedzonej fazg konsultacji i opiniowania
zatozen. Novum tego rozwigzania polegato na tym, ze po raz pierwszy
(i jedyny) zasada wariantowania stata si¢ regula ustawowa.

e Obligatoryjne powotywanie przez sporzadzajacego plan komisji planu,
organu doradczego o funkcjach koordynacyjnych, w sktad ktérego wcho-

4 Nalezy w tym miejscu przypomnie¢ do$¢ osobliwe uchwalenie w 1982 r. Ustawy o pla-
nowaniu spoleczno-gospodarczym, ktora byla pierwszym aktem rangi ustawowej, regulujacym
zasady socjalistycznej gospodarki planowej. Znamienne jest przy tym, ze ustawa ta, w porow-
naniu do planowania ,,przedustawowego”, zaktadata daleko idaca decentralizacj¢ planowania
oraz relatywnie duza samodzielno$¢ podmiotéw gospodarczych.
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dzili przedstawiciele organéw administracji panstwowej, organizacji spo-
tecznych, instytucji naukowych oraz srodowisk fachowych.

4. Planowanie rozwoju miast w dobie transformacji
— kryzys metody

Wejscie Polski na droge reform spoteczno-politycznych i ekonomicznych
pociagneto za soba niekwestionowana potrzebg dokonania zmian w systemie
planowania przestrzennego, w tym planowania urbanistycznego. W rzeczywi-
sto$ci zmiany okazaly si¢ na tyle daleko idace, ze doprowadzity do przerwania
ciggltosci planowania urbanistycznego niemal we wszystkich jego aspektach:
aksjologicznym, systemowym, metodologicznym i organizacyjnym. Stato si¢
tak mimo glosow ostrzegajacych przed zbyt pochopnym negowaniem dorobku
poprzednich lat [Jedraszko 2005].

Z punktu widzenia zagadnien metodycznych nalezy zwroci¢ uwage przede
wszystkim na nastgpujace zatozenia ideowe i okoliczno$ci towarzyszace pro-
cesowi transformacji:

Po pierwsze, juz na samym poczatku transformacji w gronie reformatorow
przyjeto zatozenie, zgodnie z ktorym planowanie przestrzenne w warunkach
gospodarki rynkowej bedzie miato charakter ofertowy. Stosownie do tego
przyjmowano, ze w planach rozwoju miast nalezy minimalizowa¢ ogranicze-
nia dotyczace mozliwosci inwestowania, a interpretacje ustalen planistycznych
podporzadkowac zasadzie: ,,co nie zakazane to dopuszczone”. Zaktadano tez,
ze w nowej rzeczywistosci sfera kreatywna planowania przestrzennego bedzie
tracita na znaczeniu na rzecz: a) zadan koordynacyjnych, b) ekonomizacji
rozwigzan przestrzennych, ¢) uspolecznienia procesu podejmowania decyzji
przestrzennych [Kowalewski 1991].

Ofertowe podejscie do planowania w warunkach gospodarki rynkowej
jest jak najbardziej stuszne i potrzebne. Problem w tym jednak, ze idea ta
nie zostatla w ramach przygotowywania zatozen reformy planowania prze-
strzennego odpowiednio opisana poj¢ciowo 1 oprzyrzadowana pod wzgledem
metodycznym, a w rezultacie zostata ona w praktycznym zastosowaniu wypa-
czona. Wiadze gmin uznaly bowiem, ze ofertowe podej$cie do planowania
polega na wyznaczaniu terenow budowlanych w jak najwigkszej ilo$ci, a wigc
wszedzie tam, gdzie warunki naturalne i rygory prawne na to pozwalaja. To
doprowadzito do zaniku podstawowej celowosciowej przestanki kazdego
planu, czyli obiektywnie okreslonych potrzeb rozwojowych, przetozonych na
cele planu. Tym samym nastgpito zanegowanie sensu stosowania dotychcza-
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sowej, okreslanej jako tradycyjna (z wyraznym wydzwickiem pejoratywnym
tego slowa), metody sporzadzania planéw. Byl to typowy przypadek wylania
dziecka z kapiela. Nie da si¢ bowiem udowodnic tezy, ze przedstawiony wyzej
schemat metody ogolnej planu wedtug Malisza, oparty na analizie systemowej
stracit swojg przydatnos¢.

Po drugie, planowanie urbanistyczne w pierwszym okresie transformacji
zostato pozostawione praktycznie samo sobie. Stalo si¢ tak na skutek zanie-
chania planowania spoleczno-gospodarczego oraz zamrozenia planowania
przestrzennego na poziomie regionalnym (wojewodzkim). Brak systemo-
wego kontekstu spowodowat zanik zapotrzebowania na metody nastawione
na rozwigzywanie problemow wspodtzaleznosci roznych ujec planistycznych
i odpowiadajacych im planom.

Po trzecie, po 1990 r. nastgpita komercjalizacja planowania urbanistycz-
nego. Plany zaczgty by¢ wykonywanie gldwnie na rynku, w trybie przetargo-
wym, na podstawie preferujgcych kryterium cenowe przepiséw o zamowie-
niach publicznych. W wyniku tego warsztat planistyczny zatracit zdolno$ci
innowacyjne. Planowanie zredukowane do ,,produkcji” planéw zatracito ceche
procesu cigglego, pozwalajacego na operacyjne podejmowanie decyzji realiza-
cyjnych. Jednoczesnie nastgpowat stopniowy proces dezintegracji planowania,
polegajacy na wydzielaniu kolejnych opracowan z ogélnej metody sporza-
dzania planu. W ramach swego rodzaju outsourcingu sa dzisiaj wykonywane
opracowania ekofizjograficzne, prognozy srodowiskowe, prognozy skutkow
finansowych. Szczegolnie negatywna rolg w tym procesie dezintegracji odgry-
waja tzw. specustawy.

Po czwarte, nastgpitlo niemal calkowite zerwanie wiezi migdzy teorig
a praktyka [Zuziak 2005]. Po 1990 r. w teorii planowania przestrzennego
pojawilto si¢ wiele interesujacych nurtéw koncepcyjnych, przede wszystkich
zwigzanych ze strategicznym podejsciem do planowania rozwoju [Wysocka
1995; Sottys 2010]. Z reguly jednak proponowane rozwigzania nie maja cha-
rakteru aplikacyjnego. Sg raczej opisem zatozen ideowych niz propozycjami
o charakterze technologicznym.

Powyzsze zatozenia i okolicznosci doprowadzity do tego, ze planowanie
urbanistyczne znalazto si¢ w swego rodzaju pustce metodycznej. Projektanci
studiow gmin maja dzisiaj powazne trudnos$ci z odpowiedzia na pytanie o spo-
so6b wykonania projektu. Bardzo czgsto w takich przypadkach pada odpowiedz,
ze opracowanie zostato wykonane zgodnie z zapisami ustawy. Formalna pro-
cedura planistyczna zaczgta by¢ utozsamiana z metodg. Paradoks tej sytuacji
polega na tym, ze obowiazujace od 1995 r. prawo planowania przestrzennego
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nie odnosi si¢ bezposrednio do kwestii metodycznych sporzadzania plandw.
Ustawodawca zatozyl bowiem, ze celem regulacji ma by¢ ,racjonalizacja
prawna i rzeczowa catoksztaltu procedur zagospodarowania przestrzennego
w dostosowaniu do nowych warunkow ustrojowych” [Kachniarz, Niewiadom-
ski 1994], a nie ustalanie sposobow dochodzenia do racjonalnych, spotecznie
pozadanych rozwigzan planoéw. Konsekwentnie do tego zalozenia, obydwie
ustawy (z 1994 r. i 2003 r), nie przewidzialy przepisow wykonawczych
dotyczacych sposobu sporzadzania planow. W rezultacie, w $wietle obowia-
zujacych dzisiaj przepisow, sporzadzanie studium gminy jest ,,uwolnione” od
takich obowiazkéw metodycznych, jak:

e okreslania potrzeb rozwojowych jednostki osadniczej, uwzgledniajacych
realne procesy demograficzne i mozliwo$ci gospodarcze;

okreslania celow polityki przestrzenne;

bilansowania terenéw przewidzianych do rozwoju;

etapowania rozwoju;

wariantowania rozwigzan;

ekonomicznego uzasadniania ustalen studium.

Powstaje jednak pytanie: czy brak ustawowego obowigzku uwzgledniania
powyzszych elementéw metodologii planowania przektada si¢ na praktyke.
Mozna by przeciez zalozy¢, ze sprawy te nie muszg by¢ prawnie regulowane,
gdyz wystarczajacymi przestankami racjonalno$ci metodycznej planéw (stu-
dium) powinna by¢ wiedza teoretyczna i tzw. dobre praktyki. Obserwacja
rzeczywistosci nie pozostawia jednak zludzen. Z przeprowadzonych badan
[Izdebski et al. 2007; Topczewska, Maliszewski 2014] jednoznacznie wynika,
ze studia gmin sg sporzadzane wprawdzie dokladnie z przepisami, ale tylko
w zakresie przez nie wymaganym. Dobitnym, uogoélnionym potwierdzeniem
tych obserwacji 1 badan sg raporty méwiace o zjawiskach niekontrolowane;j
urbanizacji i jej skutkach, m.in. w postaci nadpodazy terenow budowlanych
wyznaczanych w studiach gmin. Skala tego zjawiska jest miarg braku racjonal-
nosci metodycznej dzisiejszego planowania urbanistycznego w Polsce.

Uwaga koncowa

Na zakonczenie powyzszych wywodow nalezy postawié retoryczne pyta-
nie: czy studia gmin sporzadzane bez zadnych rygorow metodycznych moga
by¢ w ogole traktowane jako instrument polityki przestrzennej i narzgdzie
zarzadzania rozwojem. Pytanie to kaze zwroci¢ uwage na do§¢ powszechnie
dzisiaj wysuwany postulat dotyczacy wzmocnienia prawnej rangi studium
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gminy. Otdz jego spelienie bez jednoczesnego okreslenia kryteridw racjonal-
no$ci metodologicznej sporzadzania tych opracowan datoby rezultat odwrotny
od zaktadanego. Dlatego konieczne jest, aby w dyskusji o naprawie planowania
przestrzennego w Polsce uwzgledni¢ w zdecydowanie wigkszym stopniu niz
ma to miejsce obecnie watek metodyczny. Punktem wyjscia takich rozwazan,
nastawionych na nowe, aktualne dzisiaj problemy i wyzwania, powinno by¢
przywrdcenie pamigci o ,,polskich metodach” planowania urbanistycznego.
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