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ZMIANY USTROJOWEGO KONTEKSTU LOKALNE]J
POLITYKI PRZESTRZENNE] - SZANSE I ZAGROZENIA

W lipcu ubieglego roku weszta w Zycie ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym [11]. Jej pojawienie si¢ w obiegu prawnym
zostalo powitane licznymi komentarzami wielu zainteresowanych srodowisk: naukow-
céw, politykéw, praktykow planowania przestrzennego i przedstawicieli samorzadéw.
Komentarze te w wigkszo$ci wyrazaty nadziej¢, ze nowa ustawa uporzadkuje i utatwi
racjonalne zagospodarowanie przestrzeni polskiej, a szczegdlnie zréwnowazy znacze-
nie poszczegblnych podmiotéw ,.gry o przestrzen”. Obecna ustawa jest juz drugim
aktem prawnym tej rangi, regulujacym system publicznej gospodarki przestrzennej,
uchwalonym przez sejm po zmianie ustroju politycznego na przelomie lat osiemdzie-
siatych i dziewigcdziesiatych XX wieku. Pierwsza ustawg okreslajaca mechanizmy
gospodarki przestrzennej w warunkach gospodarki rynkowej, funkcjonujacego samo-
rzadu gminnego i poszanowania prawa wiasnosci, byta ustawa z 1994 r. o zagospoda-
rowaniu przestrzennym [9], ktéra weszla w zycie z poczatkiem roku 1995. Ustawa ta
zostala przyjgta pozytywnie — w trakcie jej przygotowywania, a nastgpnie po wejsciu w
zycie formutowano wiele nadziei co do sposobéw i skutkéw jej oddziatywania na pol-
ska przestrzen. Nadzieje te deklarowane byly zaréwno przez czynniki rzadowe, jak i
przez wielu autoréw zajmujacych si¢ problematyka zagospodarowania przestrzennego
1 rozwoju lokalnego. Wsréd szczegélnie cennych ,,wektoréw filozofii” nowej ustawy
wskazywano m.in. [3]:

— umocnienie podmiotowosci samorzadu terytorialnego poprzez decentralizacje
uprawnien,

— zapewnienie osobistych praw jednostki i praw wtasnosci,

— wyréznienie sfery publicznego zagospodarowania przestrzennego, objetej dziatal-
noscia administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego,
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— podniesienie roli srodowiska przyrodniczego i wynikajacych z niego uwarunko-
wan (m.in. poprzez przyjecie zasady rozwoju zréwnowazonego jako naczelnego
kryterium zagospodarowania przestrzennego i sporzadzanie jednoczesnie z pla-
nem miejscowym prognozy skutkéw jego wptywu na srodowisko przyrodnicze),

— odejscie od formalno-administracyjnego traktowania planowania przestrzennego
na rzecz podejscia przyczynowego, nastawionego na efekty instrumentalne (silne
zwiazanie planowania przestrzennego z programowaniem inwestycji).

Oceniano zatem, ze nowy ksztalt ustrojowy planowania przestrzennego tworzy z
niego pole $cierania si¢ interes6w trzech réwnorzednych podmiotéw — panstwa, gminy
i obywatela. Planowanie przestrzenne stalo si¢ wigc przede wszystkim ciagiem nego-
cjacji i konsultacji, a nie jedynie dyrektywnym dysponowaniem przestrzenia [4]. Opi-
nie wyrazajace sceptycyzm i obawy co do mechanizméw ksztatltowania przestrzeni
byty nieliczne i na og6t pomijane [5, s. 54-55].

Prawie dziesigcioletni okres obowiazywania tej ustawy zweryfikowal w znacznym

stopniu optymistyczne prognozy i potwierdzit czg$¢ obaw. Wsrdéd negatywnych, nie
przewidywanych w dostatecznym stopniu przez ustawodawcg, aspektéw wprowadzo-
nego ustawg z roku 1994 ustroju polityki przestrzennej nalezy wskazac przede wszyst-
kim:
1) zniesienie istniejacej uprzednio [8] hierarchicznosci planowania przestrzennego i
stworzenie konieczno$ci ponoszenia przez wiadze szczebla ponadgminnego wszelkich
skutkéw finansowych, wynikajacych z wprowadzania ich zamierzen do miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego — co radykalnie zredukowato liczbg¢ przed-
siewzig¢ o znaczeniu ogdlnokrajowym lub wojewédzkim, umieszczonych w planach
miejscowych;

2) zniesienie obligatoryjnosci sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania

przestrzennego i wprowadzenie nowego narzg¢dzia koordynacji gminnej polityki prze-

strzennej — w postaci studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy; studium to nie uzyskato jednakze statusu prawa miejscowego, nie-
jasno okreslona zostata takze jego pozycja w stosunku do planéw miejscowych; wsku-

tek tego wiele samorzadéw gminnych w istocie lekcewazylo znaczenie studium i (mi-

mo ustawowego obowiazku) nie przystgpowato do jego sporzadzenia, w efekcie po-

wstata koniecznos¢ kilkakrotnego przesuwania okreslonej w ustawie daty, do ktdrej
wszystkie gminy mialy sporzadzi¢ takie studium;

3) rozbudowanie procedury formalnoprawnej towarzyszacej sporzadzaniu projektu

planu miejscowego, w tym mozliwosci zaskarzania rozstrzygni¢c planu zaréwno przed

jego uchwaleniem, jak i po uchwaleniu — co spowodowato niech¢é gmin do sporza-
dzania planéw miejscowych obejmujacych obszary catych gmin lub innych wigkszych
struktur funkcjonalno-przestrzennych (osiedli, centréw miast itp.) [2]; powstaly takze
znaczne trudnosci we wprowadzaniu do planéw rezerw terenu pod obiekty publiczne

(niekomercyjne), a nawet likwidowane byly juz istniejace rezerwy przeznaczone pod

tego typu obiekty; co wigcej — dominacja interesu prywatnego (wzmacniana takze
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orzeczeniami sadéw — zob. [1]) doprowadzita do wzrostu chaosu przestrzennego, w
tym do rozproszenia zabudowy na terenach otwartych.

Obserwacja negatywnych skutkéw funkcjonowania poprzedniego systemu ustro-
jowego polityki przestrzennej lezata u Zzrédet nowej ustawy, uchwalonej w roku 2003.
Ustawa ta wprowadza szereg korekt, ktére w zatozeniu miaty przyniesc lepsze zhar-
monizowanie rozbieznych intereséw réznych podmiotéw gospodarujacych w prze-
strzeni, a w efekcie prowadzi¢ do wigkszej racjonalizacji proceséw zagospodarowania
przestrzennego. Préba pogodzenia intereséw rézmych podmiotéw bioracych udziat w
szeroko rozumianych procesach inwestycyjnych, wywierajacych wptyw na zagospoda-
rowanie przestrzeni byla jednym z gléwnych celéw deklarowanych przez autoréw
projektu ustawy [7]. Wsréd zmian wprowadzonych przez obecnie obowiazujaca usta-
we¢ do podstawowych naleza niewatpliwie:

1) faktyczne przywrdcenie hierarchicznosci planowania przestrzennego — poprzez
wprowadzenie wymogu uwzgledniania przez studia uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania gmin rozstrzygnie¢ koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju
oraz strategii rozwoju i planéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztw;

2) wzmocnienie statusu studium zagospodarowania przestrzennego gminy, dzigki
jednoznacznemu ustaleniu zasady, Ze rozstrzygnigcia studium sa wiazace w trakcie
sporzadzania projektéw planéw miejscowych; podniesieniu rangi studium sprzyja tak-
ze niewatpliwie fakt, ze jednoczesnie rozbudowano procedur¢ formalnoprawna spo-
rzadzania studium — w kierunku jej uspolecznienia,

3) uproszczenie toku formalnoprawnego sporzadzania projektu planu miejscowego (i
jego upodobnienie do procedury przyjetej dla studium) — co niewatpliwie skraca czas
czynnosci administracyjnych niezbednych do opracowania planu i zmniejsza ryzyko
popelnienia bigdu proceduralnego mogacego skutkowaé niewaznoscia uchwalonego
planu; szczegdlnie korzystne z punktu widzenia samorzadéw lokalnych jest zniesienie
koniecznosci indywidualnego zawiadamiania o wyltozeniu projektu planu do publicz-
nego wgladu, a takze wyeliminowanie mozliwosci zaskarzania rozstrzygni¢é zawar-
tych w projekcie planu do sadu administracyjnego (z pozostawieniem mozliwosci za-
skarzania juz uchwalonego planu).

Powyzsze regulacje prawne powinny si¢ przyczyni¢ do poprawy skutecznosci i
sprawnosci procesu kreowania i realizacji polityki przestrzennej. Spowoduja one bo-
wiem wzmocnienie roli samorzadu gminnego wobec potencjalnych inwestoréw, po-
zwalajac np. na wyeliminowanie zamierzen inwestycyjnych niezgodnych z potrzebami
publicznymi lub zasadami ksztaltowania tadu przestrzennego. Jednoczesnie w tejze
ustawie zawarto szereg rozstrzygniec, ktore moga wywotac przeciwne skutki.

Przede wszystkim aktualna ustawa w sposéb zupelnie odmienny od rozwiazan
obowiazujacych przez ostatnie kilkadziesiat lat okresla skale planu miejscowego. Do-
tychczas plany tego typu sporzadzane byly — zaleznie od potrzeb — w skali od 1:500 do
1:10 000. Przy czym skale wigksze (najczesciej 1:2000 lub 1:5000) stosowane byty na
terenach miast, natomiast na obszarach wiejskich dominowata skala 1:10 000. Obecnie
natomiast przyje¢ta zostata jako podstawowa skala 1:1000, z dopuszczeniem skali 1:500
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lub 1:2000, a skali 1:5000 jedynie w przypadku, kiedy trescig planu ma by¢ wylacznie
wyznaczenie terenéw przeznaczonych do zalesienia lub objetych zakazem zabudowy.
Wprowadzenie skali 1:1000 jako skali podstawowe;j praktycznie wyklucza mozliwo$¢
sporzadzania planéw miejscowych obejmujacych wigksze obszary (w tym obszary
tworzace lub mogace tworzy¢ jednolite struktury funkcjonalno-przestrzenne). Oznacza
to rowniez catkowita zmiang¢ zasad regulowania zagospodarowania przestrzennego —
wskutek 100-krotnego (pod wzgledem powierzchni) zwigkszenia szczegétowosci pla-
néw. Taka zmiana moze si¢ ponadto wiaza¢ z istotnym wzrostem kosztéw sporzadza-
nia planéw (a takze wszelkich niezbednych zatacznikéw — np. opracowania ekofizjo-
graficznego). Jest to tym bardziej prawdopodobne w sytuacji stosunkowo niewielkie;
liczby (niespetna 1,5 tysiaca w skali kraju) urbanistéw uprawnionych do sporzadzania
projektéw dokumentéw zwiazanych z planowaniem przestrzennym. Koniecznosé
przeznaczania rosnacych sum na plany moze dodatkowo zniechgca¢ samorzady szere-
gu ubozszych gmin do podejmowania dziatan dotyczacych opracowywania planéw
miejscowych obejmujacych wigksze przestrzenie.

Rozwiazaniem, ktére moze powodowa¢ niekorzystne skutki, cho¢ niewatpliwie w
sposéb niezamierzony przez projektodawcéw, jest wymog rozstrzygania w uchwale
rady gminy zatwierdzajacej plan takze o sposobie realizacji zapisanych w uchwalonym
planie inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, nalezacych do zadan wtasnych
gminy. Tego typu mechanizm niewatpliwie ma szereg zalet. Powinien bowiem scislej
niz dotychczas zwiazaé¢ planowanie przestrzenne z innymi instrumentami lokalnej poli-
tyki przestrzennej — przede wszystkim za$ z inwestycjami komunalnymi. Powinno to
zwlaszcza zapobiega¢ nadmiernemu zakreslaniu obszaréw rozwojowych osadnictwa
na terenach nieposiadajacych odpowiedniej infrastruktury. Z drugiej jednak strony
ograniczenia finansowe budZzetéw gmin (zwlaszcza dotyczace wydatkéw inwestycyj-
nych) moga zniechgca¢ samorzady do sporzadzania planéw miejscowych obejmuja-
cych wigksze obszary. Jest to tym bardziej prawdopodobne, ze ustawa o finansach
publicznych [10] ogranicza generalnie mozliwos¢ sporzadzania planéw finansowych
do horyzontu 3-letniego (biezacy rok budzetowy i 2 nastepne lata). Moze zatem dojsé
do zaniku funkcji planu miejscowego jako narzedzia perspektywicznego ksztattowania
przestrzeni i sprowadzenia tego dokumentu do funkcji operacyjnej — jako etapu proce-
dury lokalizacji inwestycji.

Brak koniecznosci sporzadzania planéw miejscowych dla wszystkich obszaréw
skutkuje, przewidziang w ustawie, mozliwoscia realizacji inwestycji na obszarach nie-
objetych planem. Stanowi¢ to moze w pewnych przypadkach zagrozenie dla mozliwo-
sci uksztattowania wiasciwej struktury przestrzennej takich obszaréw. W ustawie za-
warte s3 jednak mechanizmy zapobiegajace np. nadmiernemu rozproszeniu zabudowy
na terenach otwartych i nieuzbrojonych w odpowiednia infrastrukture techniczna. Do-
puszcza si¢ m.in. zabudowanie dziatki jedynie w sytuacji, gdy sasiaduje ona przynajm-
niej z jednej strony z juz zabudowana dziatka, dostgpna z tej samej drogi publicznej.
Jednocze$nie uzyskanie zgody przez inwestora na zamierzone przez niego zagospoda-
rowanie terenu nie jest uzaleznione od przeznaczenia, jakie temu terenowi zostato na-

361



dane przez obowiazujace studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-

strzennego gminy. Mechanizm taki moze doprowadzi¢ do kilku niekorzystnych skut-

kéw z punktu widzenia racjonalnosci lokalnej polityki przestrzennej:

— samorzady gminne mogg w praktyce zaniecha¢ sporzadzania planéw miejscowych
(poza sytuacjami, gdzie bedzie to wynikato z przepiséw prawa), poprzestajac na
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy — jako umozliwiajacych bardziej ela-
styczne (tj. lepiej odpowiadajace oczekiwaniom inwestoréw) zagospodarowanie
terendw; takie rozwigzanie moze zapewne odpowiada¢ wladzom wykonawczym
gmin (wéjtom, burmistrzom, prezydentom miast), bedzie je bowiem faktycznie
uniezalezniato w sprawach zagospodarowania przestrzennego od witadzy uchwa-
fodawczej (rad gminnych lub miejskich),

— takie postgpowanie moze skutkowaé niezgodnym z polityka przestrzenng (sformu-
towang w studium zagospodarowania przestrzennego gminy) zagospodarowaniem
terenéw przewidzianych np. na funkcje publiczne (drogi, tereny zielone, ustugi
publiczne itp.); zjawisko to moze dotyczy¢ nawet obszar6w, ktdre od wielu lat sa
traktowane jako rezerwa terenu na cele publiczne,

— nastapi¢ moze daleko posunig¢ta marginalizacja i utrata realnego znaczenia przez
studia zagospodarowania przestrzennego gmin, ktére utracg funkcj¢ koordynacji
zagospodarowania przestrzennego na catych obszarach administracyjnych po-
szczegllnych gmin.

Konsekwencja powyzszych mechanizméw moze by¢ daleko posunigte, a w wielu
przypadkach nieodwracalne naruszenie tadu przestrzennego na wielu obszarach. Per-
spektywa ta jest tym bardziej niepokojaca, ze dotyczy¢ moze przede wszystkim tere-
néw miast. To bowiem wlasnie w miastach procesy inwestycyjne przebiegajg inten-
sywniej i silniejsze niz na terenach wiejskich sa tutaj naciski prywatnych inwestoréw
na lokalne wiadze wykonawcze. Jednoczesnie za$ w granicach zainwestowania miast
stosunkowo latwiejsze begdzie spelnienie wymaganych przez obowiazujacg ustawg o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym warunkéw zagospodarowania terenu
bez planu miejscowego.

Zaprezentowane zagrozenia nie s3 na pewno jedynymi wadami systemu lokalnej
polityki przestrzennej wykreowanymi przez istniejace przepisy prawne. Co wigcej —
czgsé tych zagrozen jest zauwazana przez rézne podmiofy zwigzane z procesami zago-
spodarowania przestrzeni. Znamienne jest np., ze réwnolegle z analizowang ustawg o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym weszla w zycie ustawa o szczegélnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych [12]. Usta-
wa ta (o charakterze epizodycznym — majaca obowiazywa¢ do konca roku 2007) wyla-
cza sprawy zwigzane z lokalizacja drég z przepiséw o zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Oprdcz tego wiele instytucji i Srodowisk zglasza juz, po niedlugim okresie obo-
wigzywania aktualnej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, rézne
propozycje zmian [6]. Wydaje si¢ zatem, ze mozna w niezbyt odleglej przysziosci
oczekiwal kolejnej zmiany ustrojowego kontekstu polityki przestrzennej gmin. Byé
moze spowoduje to wyeliminowanie niektérych przynajmniej zagrozen i nieprawidto-
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wosci. Jednoczesnie bedzie oznaczalo utrzymujaca si¢ niestabilnos¢ systemowych
uwarunkowan tej gtéwnej sfery dziatania wiadz lokalnych.
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CHANGES SYSTEM OF LOCAL SPATIAL
POLICY- OPPORTUNITIES AND THREATS

Summary

A new spatial organization and planning act, which means consecutive change of system and le-
gal factors of local spatial policy was appeared in the year of 2003. New legal approaches make
stronger the position of local communities governments towards other subjects of spatial organiza-
tion, increasing therefore chances for rational forming of spatial system. Although this act includes
several decisions which can be dangerous for rationality of spatial organization. They are the follow-
ing: large scale of local plans' graphs, which makes it difficult to produce plans for bigger territories,
dependence of plans making and passing on possibility of infrastructure realization by local commu-
nity and also significant possibilities of realization new buildings independently on local spatial pol-
icy established before.

363


http://izbaurbanist%c3%b3w/pl
http://www.mi.gov.pl/moduly/jednostki/informacja

	ZMIANY USTROJOWEGO KONTEKSTU LOKALNEJ POLITYKI PRZESTRZENNEJ - SZANSE I ZAGROŻENIA
	Literatura

