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Rozdziat 4

SYSTEMY PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

W WYBRANYCH PANSTWACH EUROPEJSKICH.
PRZEGLAD ROZWIAZAN

Wprowadzenie

W poprzednim rozdziale przedstawiono zakres mozliwych zréznicowan wystepu-
jacych przy poréwnywaniu konkretnych rozwigzan w systemach planowania prze-
strzennego. Powyzsze (tak jak wskazano) nie przekresla jednak zasadnos$ci
omawiania regulacji wystepujacych w poszczegoélnych krajach. Wrecz przeciwnie, na-
lezy to uznac za bardzo potrzebne, oczywiscie przy zachowaniu pewnej metodologicz-
nej ostroznosci.

W zwigzku z tym, w prezentowanym rozdziale odwotano si¢ do konkretnych
przypadkow rozwigzan z zakresu planowania przestrzennego. Celowo sa one zrdzni-
cowane 1 obejmujg rozne kraje europejskie. W pierwszym rozdziale (przygotowanym
przez 1. Zachariasza) nas§wietlono podstawowe zasady dotyczace systemow planowania
przestrzennego Anglii, Danii, Francji i Republiki Federalnej Niemiec. Kolejny rozdziat
(J. Szlachetko) obejmuje stanowigce czesty punkt odniesienia w dyskusji urbanistycz-
nej opis ustroju metropolitalnego Londynu, ze szczegdlnym uwzglednieniem rozwigzan
dotyczacych planowania przestrzennego. W trzecim rozdziale (M. Nowaka) przedsta-
wiono wybrane zagadnienia dotyczace plandw zagospodarowania przestrzennego
w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. W podsumowaniu syntetycznie odniesio-
no si¢ do przedstawionych zagadnien, podejmujac probe poglebienia dyskusji na temat
zroéznicowan systemow planistycznych i sposobu ich uwzgledniania w polskiej dysku-
sji. Podkreslenia wymaga specjalna formuta rozdzialu. Podstawa dla kazdego z trzech
wymienionych rozdzialow byta inna publikacja. W kazdym z nich mozna znalez¢
poglebione odwotania do poszczegdlnych publikacji. Mozna to potraktowac jako swo-
iste raporty z badan (tym uzasadniona jest rowniez ich ograniczona formuta, odsytajgca
w szczegodtach do gltéwnych publikacji), ktorych dodatkowym walorem jest wspodlne,
poréwnawcze ujecie.

47



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
=
N

.

1. Analiza wybranych systemow planowania
przestrzennego w Europie Zachodniej
Anglia — Dania — Francja — RFN

Rozdziat opiera si¢ na materiale zgromadzonym w trakcie realizacji projektu: Nowy
model urbanizacji w Polsce — praktyczne wdrozenie zasad odpowiedzialnej urbanizacji
oraz miasta zwartego (NEWURBPACT), ktory byl prowadzony od 2019 r. przez In-
stytut Rozwoju Miast i Regionow, Uczelni¢ Lazarskiego oraz Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej w ramach strategicznego programu badan naukowych i prac
rozwojowych Spoleczny i gospodarczy rozwoj Polski w warunkach globalizujgcych
sig rynkow (GOSPOSTRATEG). W badaniach tych. m.in. analizowano prawo plano-
wania i1 zagospodarowania przestrzennego: Anglii, Danii, Francji i RFN, w zakresie:
(1) zasad ogdlnych planowania i zagospodarowania przestrzennego, (2) oplat adiacenc-
kich, (3) systemu planéw zagospodarowania przestrzennego, w tym w szczego6lnosci
aktow planowania miejscowego, (4) przepiséw dotyczacych partycypacji spotecznej
w kazdym z tych wskazanych panstw”.

Przeprowadzone badania wskazaly, ze w systemie prawa planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego kazdego z ww. panstw, istnieja rozbudowane przepisy doty-
czace zasad ogoélnych planowania i zagospodarowania przestrzennego, ktore stanowia
wzorce kontroli sadowej ustalen planéw zagospodarowania przestrzennego, zard6wno
na poziomie lokalnym, jak i regionalnym lub centralnym. Zasady te tworza wymog
wykorzystywania w celach budowalnych przestrzeni juz zabudowanych, przed otwie-
raniem terené6w wolnych pod inwestycje budowlane, tym samym wprowadzaja priory-
tet rewitalizacji i sanacji przestrzeni. I tak:

* W Anglii Ustawa o planowaniu miast i wsi (Town and Country Planning Act) nie

formuluje wprost zasad czy wytycznych polityki przestrzennej, ale znajduja si¢
one w Krajowych Wytycznych Polityki Przestrzennej (NPPF), wprowadzajac m.
in. ograniczong swobod¢ zagospodarowania terenu, uznaniowo$¢ decyzji
planistycznych (plan-led system) oraz zasady wywodzace si¢ z koncepcji miast
ogrodow.

* W Danii Ustawa o planowaniu (Lov om planlegning) wprowadza: (1) cele
planowania przestrzennego, jak i (2) zasady zagospodarowania (a) wybrzeza
morskiego, (b) Wielkiej Kopenhagi, (c) sieci sklepoéw detalicznych w przestrzeni.

* We Francji w Kodeksie urbanistycznym (Code de ['urbanisme) przyjcto regule
ograniczonej zdatnos$ci terendow do celow budowlanych (realizacji zabudowy na
obszarach juz zabudowanych), przy $cisle limitowanej mozliwosci zabudowy
poza obszarami zabudowanymi (np. wprowadzono zakaz zabudowy wzdhiz
gtéwnych drog), ponadto Krajowe Uregulowania Urbanistyczne (Réglement

2 Chodzi zaréwno o cechach obecnych terenéw, jak i ich przydatnosci do przyjecia nowego
zagospodarowania o réznorodnym charakterze.
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national d’urbanisme), uzupehiajg katalog zasad, rozbudowujac regute ograni-
czonej zdatno$ci terenow do celéw budowlanych.

* W RFN federalne Prawo porzqdku przestrzennego (Raumordnungsrecht)
wprowadza podstawowe zasady (Grundsdtze) i cele (Ziele der Raumordnung)
porzadku przestrzennego, zobowigzujac do budowlanego wykorzystania terenow
juz zabudowanych przed otwieraniem terendw wolnych pod zabudowg, a reguta
ta znajduje takze odzwierciedlenie i rozwinigcie w prawie planowania lokalnego,
ktorego regulacje zawarte sg w Kodeksie budowlanym (Baugesetzbuch) w postaci
celow planowania zabudowy (Ziele der Bauleitplanung).

Analizowane systemy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego pan-
stw europejskich wprowadzajg takze zasade finansowania kosztow budowy infrastruk-
tury osiedlenczej przed podmioty odnoszace korzySci z przeksztalcenia terenow
niezabudowanych w zabudowane w postaci optat adiacenckich (infrastrukturalnych),
ktére naliczane sg od faktycznych kosztow budowy tej infrastruktury. System opftat
adiacenckich, zapobiegajacy spekulacji gruntami na cele budowalne, uzupehiany jest
takze o rozwigzania pozwalajace na umowne ksztaltowanie kosztéw finansowania
inwestycji infrastrukturalnych przy realizacji skomplikowanych projektow budowla-
nych lub, jak w przypadku Anglii, instrumenty nakazowe.

* W Anglii wykorzystuje si¢ dwa podstawowe instrumenty zapewnienia finanso-

wania kosztow infrastruktury przez podmioty prywatne odnoszace korzysci
z przeksztalcen terenow na cele budowlane, tj. wspolnotowa optatg infrastruktu-
ralng (Community Infrastructure Levy ) i zobowiazania planistyczne (Planning
obligations), naktadane na inwestora w zwigzku z kosztami generowanymi przez
przedsigwzigcie budowlane.

* W Danii istnieje system optat lokalnych (na realizacje drog, wodociagdw
i kanalizacji, sieci energetycznych) oraz mozliwos$¢ zawierania umow dotycza-
cych rozwoju infrastruktury (Udbygningsaftaler om infrastruktur), warunkujg-
cych przeprowadzenie inwestycji.

* We Francji wystepuje caly system optat adiacenckich: (1) oplaty ogoédlne —
partycypacja w obszarach wspolnego zagospodarowania (ZAC) oraz (2) partycy-
pacja w ramach miejskiego projektu partnerskiego (PUP), a takze optaty
zindywidualizowane — partycypacja w szczegélnym obiekcie wyposazenia
publicznego (PEPE) oraz optata za wykonanie infrastruktury wtasnej (REP).

* W RFN prawo planowania lokalnego wprowadza optate adiacencky (Erschlie-
Jungsbeitrag), naliczang odnosnie do budowy wskazanej w Kodeksie budowla-
nym rodzaju infrastruktury, jak i mozliwo$¢ zawierania porozumien
urbanistycznych (stddtebauliche Vertrdge) w przypadku ztozonych projektow
budowlanych.

Systemy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego badanych panstw
majg spojny system aktow planowania ogdlnego, zarowno na poziomie lokalnym, jak
i ponadlokalnym, ktére koordynuja planowanie specjalistyczne, podejmowane w odrgb-
nych aktach prawnych (przesadzajace lokalizacje elementow infrastruktury osiedlen-
czej lub ochrong okreslonych terendw. Na poziomie lokalnym wladztwo planistyczne
wykonywane jest w postaci dwdch planow, ogélnego dla catej gminy (bedacego aktem
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wigzacym tylko wiladze publiczne), jak i planu, na podstawie ktorego realizowana jest
zabudowa — nieco odmiennie wyglada system planow w Anglii, ze wzglgdu na mozli-
wos¢ odstepstwa od planu w procedurze wydawania pozwolenia planistycznego (plan-
ning permission).

* W Anglii podstawa spojnej polityki przestrzennej jest plan miejscowy (local
plan), a wspolnoty mieszkancow mogag przyjmowaé plany sasiedzkie (neigh-
bourhood plan) —istnieja takze rozbudowane specjalistyczne instrumenty
planistyczne, jak np. korporacje zagospodarowania miejskiego.

* W Danii podstawa polityki przestrzennej jest plan komunalny (Kommuneplan),
stanowiacy m.in. podstaw¢ sporzadzenia planu miejscowego (Lokalplan), ale
takze pozwalajacy na odmowe wydawania zgdd na przebudoweg budynkéw, poza
obszarami miast przeznaczonymi do zabudowy.

» We Francji istnieja dwa rodzaje aktow planistycznych, stosowane w zalezno$ci od
wielko$ci gminy i jej zagospodarowania — miejscowy plan urbanistyczny (PLU)/
mapa gminna, ktére to w celach koordynacji przedsigwzie¢ planistycznych moga
by¢ uzupetiane o plan spojnosci terytorialnej (SCOT).

* W RFN system aktow planowania lokalnego sklada si¢ z planu uzytkowania
terendw (Fldchennutzungsplan), planu o charakterze strefowym oraz sporzadza-
nych na jego podstawie planéw zabudowy (Bebauungspline), przy czym mozliwe
jest wydanie pozwolenia na budowg na obszarze intensywnej zabudowy, na
zasadzie odbudowy, budynku, jego przebudowy czy uzupekienia zabudowy.

Akty planowania przestrzennego w badanych panstwach powstaja w procedurze
umozliwiajgcej szeroki udziat podmiotow prywatnych, a ich udziat traktowany jest jako
realizacji, publicznych i prywatnych, praw podmiotowych. Realizacja tych praw gwa-
rantowana jest konieczno$cig proporcjonalnego dziatania wtadz publicznych, przy
okreslaniu zasad zagospodarowania przestrzeni. W tym celu kraje te wprowadzity
szczegolne rozwigzania pozwalajace na skuteczng ochrong praw podmiotowych w pro-
cesie planistycznym. W Anglii funkcjonuje np. w prawie zwyczajowym ,,obowigzek
uczciwosci proceduralnej” (duty of procedural fairness), nakazujacy wywazaé interesy
sporne. W Danii istnieje, podobnie jak w Polsce, mozliwos$¢ sktadania uwag i wnio-
skéw, ktorych nieuwzglednienie stanowi¢ moze podstawe skargi na plan do Rady
Odwotawczej ds. Ochrony Srodowiska i Przyrody. We Francji obowiazkowo dokonuje
si¢ z uczestnikami procesu uzgodnien (concertation) i badania opinii publicznej (en-
quéte publique), a w RFN silnie rozbudowane sg procesowe zasady wywazania inte-
resow (Abwdgungsgebot).

Przedstawione instrumenty pozwalajg — w systemach badanych panstw — na mini-
malizowanie ulomnego zagospodarowania przestrzeni oraz hamujg dos$¢ skutecznie
procesy rozlewania si¢ miast. Polskie prawo planowania i zagospodarowania prze-
strzennego we wskazanych zakresach wymaga dos¢ glebokich zmian, tak aby mozna
bylo dzigki nim sprawnie sterowac procesami zabudowy i zapobiegaé niepozgdanym
zjawiskom w przestrzeni.
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2. Greater London Authority. Pozycja ustrojowa
| funkcjonalna samorzadu metropolitalnego

Ze szczegolnym uwzglednieniem

planowania przestrzennego®

Wielkim, dziejowym wrecz wyzwaniem stojagcym przed wladzami publicznymi
Rzeczypospolitej Polskiej jest tzw. reforma metropolitalna. Prawodawca powinien —
po dekadach zaniechan i zaniedban — zmierzy¢ si¢ z problematyka systemu zarzadzania
najwickszymi miastami i ich obszarami funkcjonalnymi, zwanymi dalej tgcznie: ,,me-
tropoliami”. Nie wdajac si¢ w analizy historyczne czy historycznoprawne, w samej
Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, czyli w ciagu ostatnich 33 lat, opracowanych zostato
kilkadziesigt projektow ustaw metropolitalnych — systemowych lub fragmentarycznych
[Szlachetko 2022], z ktorych znaczna czgs$¢ zakonczyta swoj byt prawny na I sejmowym
czytaniu. ,,Klatwa I czytania” ciazy nad metropolitalnymi inicjatywami legislacyjnymi.
Jedynie dwie z nich zakonczyly si¢ pozytywnym rezultatem (jezeli za pozytywny re-
zultat uzna si¢ fakt uchwalenia ustawy przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej). Pierwsza
z nich to ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitalnych® — po kilkunastu
miesigcach bezskutecznego obowigzywania zostata derogowana’. Druga z nich to usta-
wa z 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $lgskim® — obowia-
zujaca i przez wiladze publiczng stosowana, stanowigca podstawe do organizacji
i funkcjonowania pierwszego zwigzku metropolitalnego, nazywajacego si¢ Gornosla-
sko-Zaglebiowska Metropolia. Ten — jak by si¢ moglo wydawac pilotaz — przeszedt
pozytywnie ewaluacje’ i powinien sktoni¢ wiadze do dalszych reform.

Nalezy zatem podkresli¢, ze tzw. kwestia metropolitalna po dzisiaj pozostaje —
W ujeciu systemowym — nierozwigzana i w blizszej czy dalszej przysztosci wiadza
publiczna begdzie musiata si¢ z nig zmierzy¢. Jest to silnie uzasadnione argumentami
natury prawnej, a przede wszystkim pozaprawnej — prakseologicznej, finansowej, eko-
nomicznej®. Zalezy od tego standard i jako§é zycia mieszkancow, a takze sprawnosé

* Wyniki badaf znajduja si¢ w publikacji: [Stanczyk, Zachariasz 2022].

4 Tekst opracowano na podstawie: [Szlachetko 2020].

> Dz. U., poz. 1890.

® Ustawa przez caly okres obowiazywania pozostawata , martwa” ze wzgledu na brak przepisow
wykonawczych. Rada Ministréw nie wydata stosownych rozporzadzen, delimitujacych i kreujacych
zwiazki metropolitalne na terytorium Rzeczpospolitej Polskie;j.

" Dz. U., poz. 730.

8 Pomijajac ewaluacje przeprowadzane przez uczelnie, think tanki, firmy konsultingowe, dwie
ewaluacje maja charakter publiczny, gdyz byly realizowane przez wiadzg publiczng lub na jej zlecenie.
Wspomnie¢ nalezy o nastgpujacych dokumentach:

- [Szlachetko 2021];
- Informacja o wynikach kontroli: Utworzenie i funkcjonowanie Gornoslasko-Zaglebiowskiej
Metropolii, Katowice 2022; raport sporzadzita Najwyzsza Izba Kontroli.
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funkcjonowania administracji samorzadowej w takich domenach, jak: rozwoj spotecz-
no-ekonomiczny, planowanie przestrzenne, ochrona klimatu i §rodowiska (a w zasadzie
przeciwdziatanie zmianom klimatu i degradacji srodowiska) oraz transport (rozwoj
infrastruktury transportowej oraz organizacja transportu publicznego), o innych dome-
nach nie wspominajac.

W poszukiwaniu optymalnych rozwiazan ustrojowo-funkcjonalnych nalezy kiero-
wac si¢ przede wszystkim zastanymi uwarunkowaniami. To one determinujg ostateczny
charakter i ksztalt regulacji prawnych. Jednak w dyskusji publicznej i pracach legisla-
cyjnych, aby efekt byt zadowalajacy, skonfrontowaé nalezy rézne koncepcje, takze te
urzeczywistniane w innych panstwach i systemach prawnych. Innymi stowy, rozwigzan
legislacyjnych, a przynajmniej inspiracji, nalezy tez szuka¢ poza granicami kraju, tam
gdzie si¢ one od dekad albo i stuleci sprawdzaja. Jednym z takich miejsce jest niewat-
pliwie stolica Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Ponocnej — Grea-
ter London Authority.

Przed omoéwieniem pozycji i ustrojowej metropolii londynskiej warto poczynié
pewne zastrzezenie i wskaza¢ na brytyjski kontekst historyczny i ustrojowy. Brytyjski
czy angielski samorzad lokalny (a moze precyzyjniej zarzad lokalny)® dziata w zupelnie
innych uwarunkowaniach niz kontynentalny, w tym polski. Tytulem egzemplifikacji
powyzszej tezy:

* naturalistyczna panstwowa teoria powstania samorzadu terytorialnego;

* konstytucja materialna vs. konstytucja formalna (za czym idzie wiele dalszych
konsekwencji, np. w postaci konstytucyjnych gwarancji ustrojowych i finanso-
wych dla wspdlnot samorzadowych) [Rajcy 2021];

* niecentralistyczny decentralistyczny model samorzadu terytorialnego.

Pomimo to koncepcja oraz prawna regulacja Greater London Authority stanowi
niezwykle ciekawe studium przypadku oraz niewyczerpywalne zrodto informacji i in-
spiracji, takze dla Rzeczypospolitej Polskie;j.

Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej liczy ok. 53 min
obywateli, z czego ponad 8 mln z nich zyje w stolicy. Londyn jest wigc zdecydowana
dominantg. Nie moze wigc dziwi¢, ze cechg brytyjskiego systemu zarzadu lokalnego
jest jego ustrojowa odrebno$¢. Zdaniem R. Gawtowskiego: Londyn, jako jedna z pier-
wszych metropolii europejskich, miala odrebne uregulowania prawne juz w XIX wieku
[Gawlowski 2017]. Uzasadnien dla takiej decyzji byto wiele, a jedng z nich jest nie-
watpliwie wielko$¢ stolicy (tak powierzchnia, jak i populacja), stawiajaca przed wiadza
zupelnie nowe wyzwania w zakresie zarzadzania. W ciggu ostatnich dwoch stuleci
ustr6j metropolii londynskiej — gruntownie — zmieniat si¢ kilka razy. Najwazniejsze
dla jego charakteru i ksztaltu regulacje prawne to:

» Ustawa z 1888 r. o zarzqdzie lokalnym;

» Ustawa z 1888 r. o zarzqdzie Londynu,

» Ustawa z 31 lipca 1963 r. o zarzqdzie Londynu,

o Ustawa z 1985 r. o zarzgdzie lokalnym;

? Istnieje silne ratio legis dla reformy metropolitalnej. Zob. wigcej w rozdziale pt.: Uzasadnienie
samorzadu metropolitalnego, [w:] [Szlachetko 2020].
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» Ustawa z 1999 r. o Wiadzy Wielkiego Londynu,

» Ustawa z 2000 r. o zarzqdzie lokalnym;

» Ustawa z 2007 r. o Wiadzy Wielkiego Londynu.

Reforme¢ ustroju krélewskiej metropolii — najwickszg od XIX w. — przeprowadzono
ustawq z 31 lipca 1963 r. o zarzgdzie Londynu. Ustawa utworzyta w metropolii dwa
szczeble zarzadu lokalnego: (1) Rade Wielkiego Londynu (Greater London Council) —
funkcjonujaca w takich domenach, jak planowanie strategiczne, mieszkalnictwo, trans-
port, ochrona przeciwpozarowa i o§wiata, oraz (2) 32 rady dzielnic Londynu (London
borough councils). Tworzyta takze tzw. korporacje City of London i inne instytucje
(agencje 1 tzw. quangos). Samorzad londynski w przedstawionej formie przetrwat
jedynie nieco ponad dwadziescia lat. Ustawg z 1985 r. zlikwidowano Rad¢ Wielkiego
Londynu, w miejsce ktorej nie wprowadzono innej struktury o metropolitalnym zasiggu
i charakterze. W latach 1986-1999 metropolia londynska nie miata wiec ,,metropolital-
nej” wladzy i administracji, a jej dotychczasowe funkcje petnity gminy (dzielnice) oraz
organy administracji rzadowej. Doszto wigc do rzeczy niebywatej: Jedno z najwiekszych
miast na swiecie nie miato wiasnej reprezentacji politycznej [Gawlowski 2017]. Rzad
Laburzystow, krytyczny wobec ,,reformy metropolitalnej” Konserwatystow, zdecydo-
wat si¢ jednak, ustawg z 1999 r. o Wladzy Wielkiego Londynu, restytuowa¢ zlikwido-
wane instytucje.

Doszto zatem do przywrécenia wladz metropolitalnych Londynu pod postacia
Greater London Authority (GLA). Ponownie powotano dwustopniowy zarzad lokalny:
metropolitalny i dzielnicowy. Na czele samorzadu metropolitalnego stangty dwa orga-
ny: (1) Zgromadzenie (Assembly) i (2) Burmistrza (Mayor). Zdecydowano si¢ na
wzmocnienie legitymacji demokratycznej organow Wielkiego Londynu, poprzez me-
chanizm powszechnych i bezposrednich wyborow. Wyboér organu przedstawicielskiego
jest zupetnie oczywisty, jednak wybor organu zarzadzajacego nie jest w Anglii roz-
wigzaniem powszechnym — rownolegle funkcjonuje kilka modeli wtadzy wykonawczej
w zarzadach lokalnych. Pozycja Burmistrza Londynu jest silna. Wedlug A. Szmytt:
Zaden inny polityk w Wielkiej Brytanii nie ma tak silnego mandatu. Odgrywa on
znaczqgceq role nie tylko w Londynie, ale rowniez na forum krajowym i miedzynarodo-
wym [Szmytt 2001]. Zgromadzenie Londynu jest organem przedstawicielskim, kole-
gialnym, ale — funkcjonalnie — wytacznie kontrolnym. Wedlug A. Szmytt:
Zgromadzenie Londynskie ani nie jest cialem prawodawczym, ani nie kreuje polityki.
Ma za zadanie kontrolowac i ,, hamowac” silnego, samodzielnego Burmistrza Londynu
[Szmytt 2001]. Zgromadzenie jest organem kolegialnym, sktadajacym si¢ z 25 czlon-
kéw (14 cztonkow wybieranych jest w okregach wyborczych, zas 11 na obszarze calej
metropolii). Do zadan Greater London Authority nalezatoby zaliczy¢ przede wszyst-
kim:

* rozw0j gospodarczy;

* planowanie przestrzenne — metropolia ksztattuje i prowadzi polityke przestrzenna,

W tym opracowuje strategi¢ rozwoju przestrzennego, zapewnia zgodno$¢ planéw
lokalnych dzielnic ze strategia, a takze kontroluje decyzje lokalizacyjne dotyczace
niektorych terenow;

¢ transport;
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* ochrone¢ Srodowiska;

*+ opieke zdrowotng;

* kulture;

* sport;

* bezpieczenstwo publiczne.

Podkreslenia wymaga, ze strategia rozwoju przestrzennego (spatial developement
strategy) to podstawowe narzedzie planistyczne Burmistrza Londynu. Za jego pomoca
ustala si¢ ogdlne zatozenia polityki przestrzennej w zakresie rozwoju i uzytkowania
gruntow w Londynie. Ustalenia planistyczne wykraczaja jednak dalece poza ,tradycyj-
ne” planowanie przestrzenne, gdyz dotycza takze: zrbwnowazonego rozwoju, rozwoju
spoteczno-ekonomicznego, transportu zbiorowego, mieszkalnictwa, ochrony $rodowi-
ska, wiekszych centréw handlowych i uslugowych. Strategia rozwoju przestrzennego
jest wiagzaca dla organoéw dzielnic, odpowiadajacych za sporzadzanie i uchwalanie
planéw lokalnych'®.

Metropolia londynska to takze 32 dzielnice. Dzielnice sg duzymi populacyjnie
jednostkami zarzadu lokalnego (w wigkszo$ci populacja przekracza 200 000 osob).
Poza tym sg silnie zréznicowane wewngtrznie. Do zadan boroughs nalezy m.in.:

* planowanie przestrzenne — sporzadzajg i uchwalaja plany lokalne, uwzgledniajac

strategi¢ rozwoju przestrzennego Londynu; dzielnice sa istotnie ograniczone
w planowaniu przestrzennym miejsc strategicznych dla rozwoju metropolii oraz
inwestycji wskazanych w strategii rozwoju przestrzennego;

 zarzad drog lokalnych;

» mieszkalnictwo;

* zielen miejska;

* opieka zdrowotna;

* pomoc spoteczna;

* sport i rekreacja.

3. Wybrane problemy dotyczace planow
zagospodarowania przestrzennego na szczeblu
lokalnym w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej

Panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej maja pod wieloma wzgledami zblizone
systemy planowania przestrzennego. W ramach wspotpracy badawczej roznych osrod-
kéw naukowych, pordwnano wybrane aspekty zwigzane z planami zagospodarowania

10 Samorzad terytorialny w Zjednoczonym Krolestwic Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocne;
nalezatoby okresla¢ mianem ,,zarzadu lokalnego” (local authorities/government) — takim terminem
postuguje si¢ zardwno prawo, jak i nauka prawa.
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przestrzennego na szczeblu lokalnym''. Autorzy reprezentujacy kazdy kraj wypetnili
specjalnie przygotowane ankiety. Przy udzielaniu odpowiedzi opierali si¢ na obowia-
zujacych w ich panstwie przepisach dotyczacych planowania przestrzennego oraz lite-
raturze przedmiotu. Wykorzystali rowniez wlasng wiedz¢ i doswiadczenie zwigzane
z planowaniem przestrzennym. Autorzy uwzglednili stan prawny — wrzesien 2021-
styczen 2022. Przed przygotowaniem ankiet uznano, ze nie jest wystarczajgce samo
poréwnanie przepisow dotyczacych planowania przestrzennego, ale rowniez zwigzanej
z nimi praktyki planistycznej. W zwigzku z powyzszym pytania w ankiecie w pierwszej
rundzie dotyczyly m.in.:

- podstawowej charakterystyki plandw zagospodarowania przestrzennego na szcze-
blu lokalnym w danym panstwie, w tym okre$lenia, ile jest ich rodzajow — jest to
uzasadnione konieczno$cig okreslenia przelozenia tresci konkretnych plandow na prak-
tyke planistyczna;

- okreslenia, czy plany zagospodarowania przestrzennego sg wigzacymi przepisami,
czy niewigzacymi instrukcjami — jest to element konieczny do uwzglednienia, m.in.
z perspektywy wyodrebniania systemow opartych na prawie i systeméw opartych na
rozwoju.

Na cele prezentowanego opracowania przedstawiono kategoryzacje plandw zagos-
podarowania przestrzennego na szczeblu lokalnym oraz wskazano, ktore ze wskaza-
nych planéw nalezy uchwalaé obligatoryjnie. Jest to oczywiscie jedna ze zdecydowanie
wigkszej liczby kwestii zbadanych i pordwnanych w ramach wspotpracy. Podkreslenia
wymaga, ze w trakcie prac poréwnawczych pojawila si¢ dluga dyskusja na temat
optymalnego sformutowania odnoszacego si¢ do planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Uznano, ze najbardziej adekwatne jest pojecie spatial plan.

Tabela 1. Rodzaje lokalnych planéw zagospodarowania przestrzennego
i obligatoryjno$¢ ich uchwalania

, Rodzaje planéw zagospodarowania |Okreslenie, ktoére plany nalezy uchwali¢
Panstwo .
przestrzennego obowiazkowo
Biatorus - ogolne; Plany ogolne
- szczegblowe;
- specjalne;
Butgaria - 0goblne; Plany ogolne
- szczegblowe;
Czechy - 0gllne Brak obowiazku uchwalania planow
- szczegblowe (tzw. regulacyjne);
Estonia - 0g6lne (kompleksowe); Plany ogoélne. Plany szczegdtowe obo-
- szczegblowe; wigzkowe na obszarach gesto zalud-
nionych

1 Zob. wiecej Szmyt [2001: 117].
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, Rodzaje plandw zagospodarowania |Okreslenie, ktore plany nalezy uchwali¢
Panstwo .
przestrzennego obowigzkowo
Litwa - ogolne; Plany ogolne
- szczegblowe;
Lotwa - ogolne (terytorialne); Plany ogolne
- szczegblowe;
- plany miejscowe;
Polska - jeden rodzaj planu; Brak obowiazku uchwalania planéw
Rumunia - og6lne (generalne); Plany ogolne
- strefowe;
- miejscowe;
Stowacja - 0g6lne (plan zagospodarowania prze- | Plany ogélne i szczegétowe obligato-
strzennego gminy) ryjne dla gmin liczacych wigcej niz
- szczego6lowe (plan zagospodarowania | 2 tys. mieszkancow
przestrzennego strefy);
Ukraina - 0gllne (generalny); Plany ogoélne i plany szczegbtowe
- szczegOlowy;
Wegry - jeden rodzaj planu; Plan obligatoryjny (jeden rodzaj)

Zrédlo: [Nowak et al. 2022].

W wickszosci badanych panstw wystepuja dwa rodzaje lokalnych planéw zagos-
podarowania przestrzennego (tab. 1). W sze$ciu panstwach plany zagospodarowania
przestrzennego wystepuja w dwoch rodzajach: planu ogdélnego i planu szczegoétowego
(oczywiscie przy zroznicowanym ich ujeciu terminologicznym i zakresowym).
W trzech panstwach wystepuja trzy rodzaje lokalnych planow zagospodarowania prze-
strzennego, a w dwoch — jeden rodzaj. Wariant wyodrgbnienia trzech rodzajow plandéw
zagospodarowania przestrzennego bywa chaotyczny, zwlaszcza przy rozréznianiu roli
dwoch rodzajow planow niebedacych planami ogédlnymi (lub okreslajac to inaczej,
nieodgrywajacych roli planéw ogdlnych). Trzeba podkresli¢ przyktad Ukrainy, ktora
przed wybuchem wojny byla w trakcie dlugiego procesu zmian. Z jednej strony wciaz
obowigzywaly plany generalne i szczegotowe. Jednoczesnie uchwalane byly nowe
plany kompleksowe, ktorych plany generalne i szczegdétowe mialyby stanowi¢ wyod-
rgbnione fragmenty.

Plany zagospodarowania przestrzennego stanowig rézne podstawy do realizacji
inwestycji. Mozna wskazaé, ze w czgsci panstw (Bialorus, Czechy, Estonia, Litwa)
istnieje mozliwos¢ realizacji inwestycji tylko na podstawie planow ogoélnych. Zaakcen-
towania wymaga przypadek Estonii, w ktorej plan szczegétowy moze by¢ tylko uchwa-
lony na obszarach ggsto zaludnionych. Ciekawa, rowniez w kontekscie doswiadczen
polskich, jest sytuacja w Bulgarii, w ktdrej (pomimo formalnego obowiazku) plany
ogolne nie sa wszedzie uchwalane i istnieje mozliwo§¢ uchwalania planéw szczegoto-
wych dotyczacych indywidualnych inwestycji. Nalezy to traktowac jako swoiste obejs$-
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cie wymogdow polityki przestrzennej. Na Litwie z kolei wystepuje mozliwos¢ stosowa-
nia zamiast planéw, projektéw zagospodarowania terenéw (zatwierdzonych przez dy-
rektora administracji miejskiej). Mozliwo$¢ realizacji inwestycji bez planow
zagospodarowania przestrzennego wystepuje tez na Stowacji i w Ukrainie. Na Stowacji
odnosi si¢ ona jednak do kluczowych inwestycji publicznych.

W grupie planéw uznanych za ogélne, we wszystkich badanych panstwach wyod-
r¢gbniono trzy powtarzajace si¢ postanowienia:

» wyodregbnienie stref/funkcji terenu;

* okreslenie wytycznych infrastruktury technicznej;

* odniesienie do walorow $rodowiskowych i kulturowych terenu.

Pozostate (poza ogdlnymi) rodzaje plandéw zagospodarowania przestrzennego na
szczeblu lokalnym sa jeszcze bardziej wzajemnie zréznicowane w poszczegdlnych
krajach. Wsp6lnym ich zadaniem jest doprecyzowanie postanowien planow ogolnych.
Polega¢ to moze albo na okresleniu szczegotowych parametrow zabudowy dla kon-
kretnych terenow, jak tez szczegétowych parametrow zabudowy dla okreslonych in-
westycji. Czasem bedzie to doprecyzowanie parametrow zawartych w planach
ogolnych, czasem natomiast cato$ciowe okreslenie tych parametréw (jezeli w planach
ogo6lnych nie s3 one zawarte).

Podsumowanie

Przeprowadzone badania sktaniajg do kilku bardziej ogoélnych refleksji. Nalezy
odnotowa¢ zauwazalng w panstwach Europy Zachodniej tendencje¢ zwiazang z priory-
tetowym wykorzystaniem przestrzeni zabudowanej. Okre§lone w systemach planowa-
nia przestrzennego porzadki (pomimo wzajemnego zrdznicowania), bardzo silnie ten
kierunek akcentuja. Bardziej szczegotowe rozwigzania planistyczne, zwlaszcza plany
zagospodarowania przestrzennego, zapewne w zroznicowanym zakresie moga zagwa-
rantowac realizacj¢ wskazanego kierunku. Niemniej jednak postulowanie wskazanego
rozwigzania — wilasnie na szczeblu zasad ogo6lnych planowania i zagospodarowania
przestrzennego, wydaje si¢ bardzo istotne i potrzebne. W tym ujeciu dotychczasowe,
obowiazujace przepisy zwiazane z planowaniem przestrzennym w Polsce wydaja si¢
zbyt stabe i zbyt ogdlne. Kontekst polski prowokuje do rozwazenia jako potrzebnego,
poréwnania trendu rozwojowego zwigzanego z wdrazaniem wskazanych wytycznych
do poszczegodlnych systemdw. Kolejnym istotnym zagadnieniem jest planowanie prze-
strzenne na szczeblu metropolitalnym. Réwniez w tym zakresie (jak zdiagnozowano
powyzej) wystepujg powazne bariery w polskim porzadku prawnym. Przyktad rozwig-
zan londynskich jest jednak umiejetnym wdrozeniem zintegrowanego systemu plano-
wania rozwoju. Zapewnia to zakres strategii rozwoju przestrzennego oraz sposob jej
przetozenia na plany lokalne. Na tym tle mozna zastanawiaé sig, czy zintegrowane
planowanie rozwoju nie sprawdzi si¢ w najwigkszym stopniu wlasnie na szczeblu
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metropolitalnym, w systemach bardziej elastycznych niz restrykcyjnych planistycznie.
W koncu podkreslenia wymaga, ze w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej prze-
wazaja rozwigzania oparte na planach ogélnych (lub planach, ktore przynajmniej
w znacznym zakresie odgywajg rolg planow ogolnych). Plany ogdlne stanowig czesto
samodzielng podstawe do realizacji inwestycji, bedac jednoczesnie obligatoryjnym
instrumentem planowania przestrzennego.

Z powolanych badan wynikaja oczywiscie zdecydowanie szersze wnioski. Nie-
mniej jednak na cele tego opracowania nalezy szczegélnie podkreslic wskazane trzy
zagadnienia. Istotne wydaje si¢ szczegolnie to, ze kazde z nich (oparte na szczegolowej
analizie innych systeméw planowania przestrzennego) potwierdza stusznos¢ konkretne;
modyfikacji systemu planowania przestrzennego w Polsce. Dotyczy to zardwno pogte-
bienia zasad zagospodarowania terenow miejskich, wdrazania planowania na szczeblu
metropolitalnym (stwarzajacego réwniez szans¢ poglebienia zakresu integracji plano-
wania rozwoju), a takze powigzania polityki przestrzennej z instrumentami, jakimi sg
plany ogolne.
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