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ABSTRACT

The aim of the monograph is to identify and present key scientific issues relevant
from the perspective of the legal-urban interface. The publication is an invitation to
further interdisciplinary discussion.

The chapters contained in this publication relate to issues undertaken within the
framework of the Legal and Urban Planning Team at the Committee on National Spatial
Planning of the Polish Academy of Sciences. Chapters one, two, four and five are based
on the papers delivered and discussions held. This is how they should be received: the
speakers and authors of the interesting contributions had to work out a common, inter-
disciplinary (and thus compromising in terms of some assessments or formulations)
material. At the same time, they are fully aware that some passages in particular from
the perspective of individual disciplines deserve separate analyses. The first chapter
identifies possible approaches to the principles and objectives of spatial planning. This
is because it seems necessary to determine whether, from the perspective of the different
disciplines and viewpoints, a common approach to them and, at least to some extent,
a common understanding of them seems possible. In the second chapter, reference is
made to the thematic scope in which the discrepancies resulting from the different points
of view are most noticeable: the environmental, natural and cultural spheres. An attempt
is made to diagnose the problems at the borderline between these spheres and legal
interpretation. Chapters three and four deal with comparisons with the spatial planning
systems of other countries. This includes a characterization of the criteria for possible
classification as well as specific case studies. It seems that these issues still provide too
little of a reference point for national analyses. Chapter five characterizes selected spatial
planning problems at the municipal level and reflects on their broader, systemic asses-
sment. A separate role is played by chapter six, which outlines significant challenges for
the spatial planning system. These challenges arise from perspectives different from the
legal one. Nevertheless, in the current situation it seems very important and necessary to
complement these perspectives. It is the legal solutions (and the way these solutions are
framed) that should, to some extent, provide an adequate response.

Keywords: Environmental protection, European spatial planning, heritage protection,
law, property, spatial planning.
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WPROWADZENIE

Dyskusja na temat roli prawa w systemie planowania przestrzennego wydaje si¢
bardzo istotna. Mozna jednak zauwazy¢ liczne zwigzane z nig putapki. Jedna z nich jest
skupienie si¢ wylgcznie na wyktadni prawnej, w zupelnym oderwaniu od realnych
(diagnozowanych w literaturze) problemdéw systemu planowania przestrzennego. Od-
mienng — odgdrne kwestionowanie roli prawa w planowaniu przestrzennym jako zlej i z
zatozenia szkodliwej. W pewnym stopniu z powyzszym wigzg si¢ tendencje wyrazania
wobec konkretnych przepisow z zakresu planowania przestrzennego oczekiwan oder-
wanych od realiow zwiazanych ze specyfika dziatania prawodawcy.

Rowniez z powodu wystepowania tak odmiennych podej$¢ (do tych samych tema-
tow) za szczegélnie wazne i1 potrzebne zadanie uznaje si¢ konieczno$¢ prowadzenia
interdyscyplinarnej dyskusji prawno-urbanistycznej. Prezydium Komitetu Przestrzen-
nego Zagospodarowania Kraju Polskiej Akademii Nauk wychodzac naprzeciwko tym
potrzebom, powotato na czas kadencji, 21 kwietnia 2021 r. Zesp6t Prawno-Urbanis-
tyczny. Jak wskazal Przewodniczacy KPZK PAN, prof. Tomasz Komornicki: Cele
prac zespotu bedq sie koncentrowac wokol problematyki kluczowych barier i proble-
mow wystepujgcych w systemie planowania przestrzennego, na pograniczu perspekty-
wy prawnej i urbanistycznej. Obecnie perspektywy sq mocno zroznicowane. Konieczna
wydaje si¢ wiec proba ich merytorycznej integracji. W ramach zespotu, do konca
biezqcej kadencji KPZK zostanq zorganizowane seminaria naukowe. Na ich podstawie
czlonkowie zespotu opracujq analizy zawierajgce wyodrebnienie wskazanych proble-
mow, wraz z propozycjami rozwigzan (w zakresie praktyki i wyktadni). W zaleznosci od
potrzeb zespol bedzie wspieral rowniez KPZK przy ocenie konkretnych propozycji
zmian w planowaniu przestrzennym. Przewodniczacym zespolu zostal dr hab. Maciej
J. Nowak prof. ZUT, kierujacy zespotem w merytorycznej koordynacji z prof. Tadeu-
szem Markowskim. Cztonkami zespolu zostali przedstawiciele zréznicowanych per-
spektyw powiazanych ze sfera prawno-urbanistyczng: prof. dr hab. Tomasz Bakowski,
dr Matgorzata Blaszke, mec. Jacek Brudnicki, mgr Michatl Ciesielski, dr mec. Joanna
Dziedzic- Bukowska, dr hab. Dominik Drzazga, dr Anna Fogel, dr hab. Renata Gie-
dych, dr Adam Kowalewski, prof. dr hab. Piotr Lorens, dr Magdalena Michalak, dr hab.
Lukasz Mikuta prof. UAM, dr Andrzej Nalecz, mec. Marta Oryl, dr hab. Anna Ostrow-
ska, prof. dr hab. Krystyna Solarek, dr hab. Jakub Szlachetko, dr Anna Aneta Tomczak
oraz dr hab. Igor Zachariasz, prof. UEK.

Zesp6t organizowal dwa rodzaje posiedzen. Tematem czterech posiedzen byly
zaplanowane wcze$niej zagadnienia. Do przedstawienia wystapien zaproszono wybra-
nych cztonkow zespotu.

Tezy referentow byty kazdorazowo w sposob poglebiony przeanalizowane w ra-
mach dyskusji. Tematy posiedzen dotyczyty kolejno:

11
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+ zasad i celow systemu planowania przestrzennego;

* problemdéw systemu planowania przestrzennego wystgpujacych na pograniczu

sfery prawnej oraz sfery srodowiskowo-przyrodniczej i kulturowej;

* sposobow, kryteriow i celow klasyfikacji systemoéw planowania przestrzennego

roznych panstw;

» gléwnych probleméw prawa zagospodarowania przestrzennego z perspektywy

gminne;.

W posiedzeniach zespotu brali aktywny udziat rowniez inni czlonkowie Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, a takze inni zaproszeni naukowcy.
Ostatnie ze wskazanych posiedzen zespotu bylo otwarte, skierowane rowniez do przed-
stawicieli urzgdéw gmin (ambicja zespotu jest tez podjecie szerszej dyskus;ji, przekta-
dajacej si¢ na praktyczne wnioski). Drugi rodzaj posiedzen zespolu to te organizowane
wspdlnie z innymi zespolami zadaniowymi Komitetu Przestrzennego Zagospodarowa-
nia Kraju. Przykladem moze by¢ posiedzenie z lutego 2022 r., dotyczace kierunkdéw
zmian w systemie planowania przestrzennego.

Rozdzialy zawarte w prezentowanej publikacji dotyczg zagadnien podejmowanych
w ramach pierwszej grupy posiedzen zespotu. Rozdzialy pierwszy, drugi, czwarty
i piaty zostaly opracowane na podstawie wygloszonych referatow i dyskusji. Tak na-
lezy je odbieraé: referenci i autorzy ciekawych wypowiedzi musieli wypracowac
wspolny, interdyscyplinarny (i tym samym kompromisowy pod wzgledem niektorych
ocen lub sformutowan) materiat. Jednocze$nie wyrazaja pelng §wiadomos¢, ze niektére
fragmenty zwlaszcza z perspektywy poszczegélnych dyscyplin zastuguja na osobne
analizy. Niemniej, glownym celem publikacji bylo wypracowanie interdyscyplinarnej
ptaszczyzny dyskusji. Odpowiedzialno$¢ za ewentualne niespdjnosci z kanonem dane;j
dyscypliny ponosza wigc nie poszczegdlni Autorzy, ale koordynujacy prace pierwszy
autor (Maciej Nowak).

W rozdziale pierwszym okreslono mozliwe podejscia do zasad i celow planowania
przestrzennego (T. Bakowski, P. Lorens, A. Ostrowska, T. Markowski, M. Nowak,
P. Sleszyﬁski, L. Zachariasz, J. Dziedzic-Bukowska, A. Fogel, A. Nalecz, Z. Tokarzew-
ska- Zarna, M. Blaszke). Konieczne wydaje sie bowiem okreslenie, czy z perspektywy
odmiennych dyscyplin i punktow widzenia mozliwe wydaje si¢ wspo6lne do nich po-
dejécie i przynajmniej, w jakim$ zakresie, wspolne ich rozumienie. W rozdziale drugim
odniesiono si¢ do zakresu tematycznego, w ktorym rozbiezno$ci wynikajgce z odmien-
nych punktéw widzenia sg najbardziej zauwazalne: sfer srodowiskowo-przyrodniczej
i kulturowej (M. Nowak, R. Giedych, A. Tomczak, J. Brudnicki, T. Markowski,
B. Szulczewska, A. Kowalewski, D. Drzazga, M. Blaszke). Podjeto probe zdiagnozo-
wania probleméw na pograniczu tych sfer oraz wyktadni prawnej. Rozdzialy trzeci
(M. Nowak) i czwarty (I. Zachariasz, J. Szlachetko, M. Nowak) dotycza poréwnan
z systemami planowania przestrzennego innych panstw. Obejmuje to zaréwno
charakterystyke kryteriow mozliwej klasyfikacji, jak rowniez konkretnych studiow
przypadkow. Wydaje si¢, ze niniejsze zagadnienia wcigz w zbyt matym zakresie sta-
nowig punkt odniesienia dla krajowych analiz. W rozdziale piatym (M. Nowak, J. Dzie-
dzic-Bukowska, M. Oryl, M. Ciesielski, A. Nal¢cz) scharakteryzowano wybrane
problemy dotyczace planowania przestrzennego na szczeblu gminnym i zastanowiono

12
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si¢ nad ich szerszg, systemowa oceng. Osobng rol¢ odgrywa rozdziat szoésty (T. Mar-
kowski), w ktérym przedstawiono istotne wyzwania dla systemu planowania prze-
strzennego. Wyzwania te wynikaja z odmiennych niz prawna perspektyw. Niemnie;j,
w aktualnej sytuacji bardzo wazne i potrzebne wydaje si¢ uzupetnianie tych perspek-
tyw. To rozwigzania prawne (i sposob ujecia tych rozwigzan) powiny w pewnej czesci
stanowi¢ adekwatna odpowiedz.

Autorzy wyrazaja nadziejg, ze publikacja przyczyni si¢ do dyskusji na temat dal-
szych kierunkoéw zwigzanych z integracja sfery prawnej i (szeroko rozumianej) sfery
urbanistycznej. Niniejszy kierunek wydaje si¢ bardzo potrzebny, ulatwiajacy kompe-
tentng odpowiedz na pojawiajace si¢ problemy i wyzwania.



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

POLSKA AKADEMIA NAUK




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

~_

Rozdziat 1
KLUCZOWE ZASADY | CELE
SYSTEMU PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Wprowadzenie

Ustawodawca w art. 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 2003 r. uzywa sformutowania ,,zasady ksztattowania polityki przestrzennej”. Ich
uwzglednienie przesadza o stwierdzeniu, ze dany akt planistyczny zostal uchwalony
zgodnie z prawem (wskazane zasady nie sg natomiast materialnoprawng podstawg przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu). Wigkszo$¢
z nich jest z prawnego punktu widzenia niedookreslona, a wiec konkretyzowana do-
piero w okre$lonym stanie faktycznym, tj. danym miejscu i czasie. Z perspektywy
calego systemu planowana dwie kluczowe zasady to:

* zasada ksztaltowania tadu przestrzennego,

» zasada zrGwnowazonego rozwoju.

W art. 1 ust. 2 powolanej ustawy ujeto rowniez trzynascie kolejnych zasad. Sfor-
mulowane sg one na roézne sposoby. Z jednej strony s3g to wymagania (ponownie
wyrazonego w ustawie) tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, potrzeby
interesu publicznego, walory architektoniczne i krajobrazowe, wymagania ochrony
srodowiska, wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego, wymagania ochrony zdro-
wia, a z drugiej strony — np. walory ekonomiczne przestrzeni oraz prawo wiasnosci. Nie
oceniajac calosciowo w tym miejscu jakosci sposobu ujecia zasad w ustawie, mozna
zauwazy¢, ze ustawodawca probowal odwota¢ si¢ do zréznicowanych perspektyw
i potrzeb. Niemniej skutek — wilasnie z tych zroznicowanych perspektyw, nie jest
zadowalajacy.

Z perspektywy pozaprawnej probuje si¢ w szerszym zakresie definiowac i ujmowac
cele systemu planowania przestrzennego oraz cele poszczegdlnych instrumentéw pla-
nowania przestrzennego. Cele i zasady w takim ujg¢ciu sg rozumiane szerzej i troche
mniej szczegétowo. W tym przypadku réwniez moze wystapic (jeszcze wigkszy) su-
biektywizm przy dostosowaniu ich do konkretnego stanu faktycznego. Wtasnie na
etapie analizy konkretnych stanow faktycznych najczes$ciej moze dojs¢ do konfliktu
miedzy prawnym i pozaprawnym podejsciem do zasad i celow systemu planowania
przestrzennego.
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W rozdziale podjeto probe interdyscyplinarnych (i w miar¢ mozliwosci syntetycz-
nych) analiz tych zagadnien. Wskazano w nim zakres zastosowania zasad i celow
systemu zagospodarowania przestrzennego oraz zwiazane z tym interdyscyplinarne
problemy praktyczne. W pierwszej kolejnosci wyodrebniono kluczowe oraz wymaga-
jace szczegodlnej dyskusji zasady i cele systemu planowania przestrzennego. Nastgpnie
rozwazono, jak powinny by¢ realizowane ze wskazaniem wyzwan i barier, a takze
bardziej szczegdtowo zdiagnozowanych kierunkow. Na koncu zasygnalizowano ewen-
tualne rozbieznosci wystepujace pomigdzy poszczegdlnymi perspektywami zwigzany-
mi z planowaniem przestrzennym.

1. Okreslenie podstawowych zasad i celow
systemu planowania przestrzennego

Cele zwigzane z planowaniem przestrzennym, a takze regulacjg prawa zagospoda-
rowania przestrzennego mozna postrzega¢ dwutorowo:

* cele pozaprawne,

* cele prawne.

Wskazane dwie grupy musza jednak by¢ ze sobg mocno powiazane. Cele poza-
prawne wiaza si¢ z optymalizacja stosunkow spotecznych, osadniczych, gospodar-
czych, srodowiskowych, czy kulturowych zwigzanych z korzystaniem z przestrzeni.
Cele prawne sprowadzajg si¢ do stanowienia i stosowania prawa zgodnie z konstytu-
cyjnymi standardami. Chodzi m.in. o zasady pomocniczosci, proporcjonalnosci, zasadg
panstwa prawnego, czy tez zasade legalizmu. W tych ramach, wyznaczonych przez
zasady konstytucyjne, musi by¢ rowniez osadzone rozumienie ,,zasad ksztaltowania
polityki przestrzennej” ujetych w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Przy takim ujeciu celow zwigzanych z planowaniem przestrzennym nalezy
wskazaé nastgpujace wspotzaleznosci:

* cele pozaprawne nie moga prowadzi¢ do naruszenia standardow konstytucyjnych;

+ z perspektywy urbanistycznej, cele prawne nie moga zupelnie blokowac realizacji

celéw pozaprawnych.

Ryzyko naruszenia tych wspoétzaleznosci dotyczy¢ bedzie przede wszystkim po-
dejscia do prawa wlasnosci oraz okreslenia relacji migdzy interesem publicznym i inte-
resem prywatnym w planowaniu przestrzennym. Problem moze wystapi¢ przy okazji:

» sporzadzania aktéw planistycznych (a docelowo — rowniez ustaw). Ryzyko

dotyczy tego, ze tres¢ wskazanych aktow bedzie przynajmniej czg¢sciowo
oderwana od celéw prawnych lub celow pozaprawnych;

* wykladni przepisow zwiazanych z planowaniem i zagospodarowaniem prze-

strzennym — zar6wno na szczeblu organu administracji publicznej, jak réwniez na
szczeblu orzeczen sadowych.
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Dylemat sprowadza¢ si¢ bedzie wowczas do wywazenia sposobu odwotania si¢
w tych przypadkach do celow prawnych i pozaprawnych. Ocena kazdej sytuacji zalezy
od szczegdtowej analizy danego stanu faktycznego. Niemniej jednak, w celu zobrazo-
wania tej tendencji mozna wskazac, ze w obecnie obowigzujgcym systemie, skrajnym
przejawem zdominowania celow pozaprawnych przez (nie zawsze dobrze rozumiane)
cele prawne bedzie przyznanie szerokich mozliwosci zabudowy danego terenu, bez
uwzglednienia potrzeb zwigzanych z tadem przestrzennym. Skrajnym przyktadem zdo-
minowania celéw prawnych przez pozaprawne bedzie z kolei zupetnie nieuzasadnione,
subiektywne ograniczenie zabudowy na danym terenie. W pierwszym przypadku roz-
szerza si¢ chaos przestrzenny, ktory generuje ogromne straty, nie tylko zwigzane z samg
przestrzenia, ale rowniez np. finansami gospodarstw domowych [Sleszynski et al.
2020]. W drugim przypadku wystepuje natomiast ryzyko nadmiernego subiektywizmu
przy rozstrzygnigciach planistycznych (subiektywizm ten nie zawsze jest zreszta row-
noznaczny z ochrong i ksztatltowaniem tadu przestrzennego).

Problematyczne wydaje si¢ rowniez ujecie zrownowazonego rozwoju jako zasady
ksztattowania polityki przestrzennej. Dylematy w tym przypadku jednak wygladaja
inaczej. Po pierwsze, w literaturze (z zakresu roznych dyscyplin) wystepuje wiele
zréznicowanych uje¢ i definicji zrownowazonego rozwoju. Po drugie, rowniez w sa-
mych przepisach — zarowno w Konstytucji, jak tez Ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym i prawie ochrony srodowiska zrdwnowazony rozwoj —
zwlaszcza z perspektywy urbanistycznej — zostal wyrazony niejednoznacznie. Wynika
to z niejednoznacznos$ci definicji zréwnowazonego rozwoju jako takiego. Brakuje
jednoznacznych interpretacji tego pojecia, takze w konteksScie przestrzennym. Co praw-
da sporo jest opracowan na ten temat [np. Lorens 2013], ale interpretacja w nich
zawarta nie jest szczeg6lnie ugruntowana. Nie jest rowniez w pelni przesadzone, czy
zréwnowazony rozwoj stanowi¢ powinien zasade ustrojowa.

Wisrdd kolejnych zasad i warto$ci, szczegdlnego uwzglednienia w dyskusji wyma-
ga interes publiczny. W planowaniu przestrzennym jest on ujety zaré6wno z perspektywy
prawnej, jak rowniez szeroko rozumianej urbanistycznej. Zgodnie z art. 2 pkt 4 Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jest to uogoélniony cel dazen i dzia-
tan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogodtu spoleczenstwa lub lokalnych
spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Kluczowym proble-
mem jest zdefiniowanie potrzeb, gdyz sg one czgsto zupetnie odmienne dla réznych
grup spotecznych. Potrzeby te klasycznie dzielg si¢ na materialne (bytowe) i niemate-
rialne (duchowe), przy czym te drugie $cisle zaleza od pierwszych, a stan zaspokojenia
obu ich grup wptywa na jakos¢ zycia. W zaleznos$ci od specyfiki problemowo-przed-
miotowej jako$¢ zycia mozna analizowac w sferze biologicznej, psychologicznej, zdro-
wotnej, spotecznej, srodowiskowej (przyrodniczej), politycznej, edukacyjnej i wielu
innych. Problem polega na tym, ze w réznym wieku i w roznej sytuacji zawodowo-
spotecznej oraz mieszkaniowej (lokalizacja miejsca zamieszkania) cztowiek ma rézne
potrzeby, zwigzane zwlaszcza z popytem na rézne dobra i ustugi, w tym opieke spo-
teczng. Odmiennos$ci potrzeb wynikaja ze zréznicowania gospodarstw domowych i ro-
dzin oraz codziennej aktywnos$ci zawodowej i spotecznej. Naktadajg si¢ na to roznego
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rodzaju uwarunkowania regionalne i lokalne, zwigzane choc¢by ze specyfika i stanem
srodowiska przyrodniczego, np. zagrozeniem powodziowym.

Z perspektywy prawnej nie ma wigc jednego uniwersalnego interesu publicznego,
gdyz zréznicowane interesy publiczne mogg wystgpowaé w rdoznych uktadach teryto-
rialnych (na szczeblu krajowym, regionalnym, lokalnym) i w odniesieniu do réznych
kategorii spotecznych. Na interes publiczny naktadaja si¢ rowniez inne zagadnienia,
wyrazone w takich pojeciach prawnych, jak interes faktyczny, interes prawny, czy
publiczne prawa podmiotowe. Konsekwencje uwzglednienia w danym przypadku po-
trzeb interesu publicznego nie moga wigc by¢ nieograniczone. Interes publiczny sta-
nowi klauzulg generalna, nabierajaca sensu, znaczenia, w okreslonych przypadkach.
Z perspektywy urbanistycznej i ekonomicznej interes publiczny moze by¢ rozumiany
jako dziatanie wtadz publicznych na rzecz zapewnienia praw do roéwnego traktowania
lub tworzenia réwnych szans cztonkom spoteczenstwa [Markowski 2013]. Oznacza to
takze zapewnienie rownych praw danej spolecznosci do okreslonych waloréw prze-
strzeni, zapewnienia rownego dostepu do okreslonych doébr i ustug (czego wyrazem
moze by¢ m.in. koncepcja sprawiedliwosci przestrzenne;j).

Tak rozumiany interes publiczny taczy si¢ z pojeciem dobr publicznych. Mozna
rowniez wskaza¢, ze interes publiczny wigze si¢ z zabezpieczeniem realizacji inwes-
tycji publicznych z jednej strony, a takze zapewnieniem warunkéw do rozwoju spo-
lecznego i1 gospodarczego z drugiej. Takie rozumienie interesu publicznego wiaze si¢
z zastosowaniem szerszych mechanizméw, rowniez w sferze dziatan wtadz publicz-
nych. Wiaze si¢ ze zréznicowanymi dzialaniami — zwyczajami i praktykami (czasami
trudnymi do bezposredniego ujecia przez prawo). Takie rozumienie jest wiec troche
szersze, niz ujegcie prawne.

2. Zakres i realizacja zasad i celow systemu
planowania przestrzennego. Wyzwania i bariery

O ile wskazane wyzej podstawowe zasady i cele systemu planowania przestrzen-
nego nie sg wprost podwazane z zadnej perspektywy, o tyle problem pojawia si¢ przy
ich realizacji w konkretnych, faktycznych przypadkach. To woéwczas bowiem wyste-
puje potrzeba ich doprecyzowania, a w tym podjecia trudnej, interdyscyplinarnej dys-
kusji na temat optymalnego zastosowania.

Z perspektywy prawnej mozna zaproponowac dyskusje na wskazane tematy po-
przez podejmowanie nastgpujacych zagadnien/ptaszczyzn tematycznych:

* cele regulacji prawnej planowania i zagospodarowania przestrzennego;

* przedmiot regulacji prawnej planowania i zagospodarowania przestrzennego;

+ $rodki stuzace do realizacji celow planowania i zagospodarowania przestrzennego;

* obstuga administracyjna (i nie tylko) analizowanych regulacji prawnych.
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We wczesniejszym podrozdziale przedstawiono juz mozliwe ujecie celow zwiaza-
nych z planowaniem przestrzennym. Odnoszac si¢ do kolejnych, szczegdlnego pod-
kreslenia wymaga, ze przedmiotem regulacji prawnej jest przestrzen. Przestrzen jest
niejednolita (zarowno z pespektywy prawnej, jak i pozaprawnej, zresztg z tej drugiej
podlega dodatkowo licznym klasyfikacjom). Zr6znicowanie przestrzeni determinuje
konieczno$¢ zrdéznicowanego do niej podejscia jurydycznego i prawotworczego.

Wyzwaniem wymagajacym interdyscyplinarnej analizy jest to, ktore i jak duze
zrdéznicowanie przestrzeni uzasadnia zréznicowane podejécia jurydyczne i prawotwor-
cze, a na ile mozna je ujednolica¢. W tym konteks$cie wcigz w zbyt matym stopniu
uwzglednia si¢ zréznicowanie cech' poszczegdlnych terendw, To ostatnie ujawnia sie
szczegolnie w niezrozumieniu specyfiki funkcjonowania takich form morfologicznych,
jak strefy podmiejskie — najczesciej pod wzgledem administracyjnym wsie i mate
miasta, a jednoczesnie silnie zurbanizowane i powiazane z rdzeniem miejskim poprzez
codzienng aktywnos¢ spoteczno-zawodowa mieszkancow (praca, ustugi). Jest to zrod-
tem dodatkowych problemoéw, zwigzanych z interesem publicznym, w tym zwlaszcza
zarzadczych i fiskalnych.

Przy analizie $rodkow stuzacych do realizacji celéw planowania przestrzennego
nalezy rozwazy¢ celowos$¢, przydatnos¢ (adekwatno$é), a takze potencjalne ryzyko
nadmiaru $rodkoéw. Zwlaszcza w obecnie obowigzujacych przepisach, z perspektywy
prawnej dostrzegane jest ryzyko zbyt duzej liczby instrumentéow, czesto wzajemnie si¢
powielajacych. Z perspektywy urbanistycznej kwestie regulacyjne sa bardzo istotne —
to tres¢ regulacji umozliwia zastosowanie bardzo mocno wzajemnie zréznicowanych
koncepcji i potrzeb. Rozumienie sfery regulacyjnej musi wigza¢ si¢ z zalozeniem dzia-
tania prakseologicznego: wyznaczenia celéw i dostosowania do nich regulacji i innych
instrumentow ksztaltowania przestrzeni. W tym ujeciu miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego powinny zapewnia¢ stabilne i transparentne warunki zwigzane
z potrzebami ksztaltowania przestrzeni, a takze kreowac ramy przestrzenne dla rozwoju
gminy. Niemniej, poza instrumentami regulacyjnymi mozna wyodrebni¢ réwniez:

* instrumenty deliberatywne, budujace spotecznos$¢ lokalna oraz konsensus wobec

okreslonych celow i zasad ksztaltowania przestrzeni;

* instrumenty realizacyjne — w obecnym stanie prawnym bardzo rozproszone,

wystepujace w znikomym zakresie

* instrumenty koordynacyjne — pozwalajace na ksztaltowanie wizji wigkszych

catosci przestrzennych, niezaleznie od statusu prawnego poszczegoélnych
obszarow.

Wiasnie przy rozpatrywaniu instrumentoéw stuzacych do realizacji celéw planowa-
nia przestrzennego, trzeba odwota¢ si¢ do ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego.
Rowniez z prawnej perspektywy nie budzi watpliwosci, ze $rodki te powinny by¢
mocno zréznicowane wzgledem odmiennych obszaréw (i ich potrzeb). Z analiz podej-
mowanych w literaturze przedmiotu wynika, jak duza odmienno$¢ wystepuje wzgle-

! Pewna proba doprecyzowania niektorych aspektow zwiazanych z tadem przestrzennym zostata
podjeta przy okazji nowelizacji przepisow w 2015 r.
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dem poszczegolnych rodzajow terendw i jak to powinno wplywac np. na ksztattowanie
standardow urbanistycznych [Nowak, Sleszynski 2021].

Na tym tle pojawia si¢ kwestia dopuszczalnych ograniczen wolno$ci zabudowy,
a takze zakresu konsekwencji (zwlaszcza odszkodowawczych) dokonywania takich
ograniczen.

Szczegolnego podkreslenia wymaga adekwatno$¢ stosowanych srodkow i instru-
mentow wzgledem nowych, pojawiajacych si¢ wyzwan w planowaniu przestrzennym
z jednoczesng potrzebg aktywizacji lokalnych spotecznos$ci. W obecnym stanie praw-
nym jest to bardzo stabo uwzglednione. Rozwoj aktywnosci spotecznej gwarantuje
natomiast rozwo6j kultury planistycznej i przynajmniej ograniczanie diagnozowanych
probleméw przestrzennych. Zreszta mozna zauwazy¢ powazng dynamike w zakresie
oczekiwan 1 presji ze strony poszczegélnych czesci spoltecznosci. Planowanie prze-
strzenne musi zawiera¢ odpowiedz zaré6wno na zmiany klimatyczne, jak tez nowe
uwarunkowania spowodowane przez pandemi¢ (zwigzane np. z szerszg ochrong $ro-
dowiska i przyrody, jak tez szerszym wiaczeniem zagadnien i koncepcji istotnych
z perspektywy ochrony zdrowia).

Odpowiedz na te wyzwania nie moze ograniczac si¢ wytgcznie do twardych regu-
lacji planistycznych. Na tej samej zasadzie problemem begdzie sztywno$¢, czasem nad-
mierna szczegdtowos¢ lub odwrotnie — skromno$¢ uregulowan planistycznych.
Postulowanym kierunkiem powinno by¢ uelastycznienie planowania przestrzennego,
prowadzone jednak w takim zakresie, aby nie pogl¢bi¢ zagrozen zwigzanych z genero-
waniem chaosu przestrzennego (polskie realia sa pod tym wzgledem specyficzne,
zwlaszcza przy uwzglednieniu rozwigzan dotyczacych decyzji o warunkach zabudowy,
dlatego nie mozna bezposrednio przenies¢ rozwigzan obowigzujacych w innych kra-
jach).

Analiza obstugi administracyjnej regulacji z zakresu planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego prowadzi do zadania pytania o to, czy przypisany na kazdym szcze-
blu zakres wladztwa i swobody planistycznej jest adekwatny. Trzeba ten wymiar
zdecydowanie szerzej niz obecnie potaczy¢ z odpowiedzialno$cia, a zwlaszcza kon-
sekwencjami ewentualnego braku odpowiedzialno$ci konkretnych organéw administra-
cji publicznej za realizacj¢ kompetencji. Dotyczy to zwlaszcza przypadkow, kiedy
organy administracji publicznej przyczyniaja si¢ do poglebienia chaosu przestrzennego.
Takie ujgcie prawne mozna powigzac z perspektywa ekonomiczng, w ramach ktorej
stwierdza si¢ duzg zawodno$¢ rynkoéw i instytucji publicznych. Zgodnie z powyzszym
instytucje publiczne sa w systemie planowania przestrzennego niesprawne i zalozenie,
ze samodzielnie zrealizuja wszystkie przypisane do nich zadania, jest btedne.

Osobny problem dotyczy dzialania sadownictwa, kontrolujacego w znacznym za-
kresie dziatania organéw administracji publicznej. Dotyczy on przede wszystkim kog-
nicji sadow, zwlaszcza jesli chodzi o podziat kontroli stosowania prawa miedzy sady
administracyjne oraz sady powszechne. Osobna sprawa dotyczy mozliwosci jeszcze
szerszej specjalizacji sedzidw zajmujacych si¢ sprawami zwigzanymi z planowaniem
przestrzennym, co moze znalez¢ przetozenie na strukture organizacyjng sagdow. Mozna
tu powota¢ punkt widzenia zwigzany z perspektywa urbanistyczng, zgodnie z ktérym
sady czesto probujg wypowiadaé si¢ na temat zasadnosci konkretnych rozwigzan pla-
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nistycznych, w pewnym oderwaniu od podstaw prawnych (z punktu widzenia s¢dziow
takie dziatanie wynika z zasady proporcjonalnosci, ktora pozwala sadom wyj$¢ poza
formalno-dogmatyczng egzegeze aktow normatywnych i ,,wyplynaé na szersze wody”
celowosciowej wyktadni prawa). Dotyczy to zwlaszcza subiektywnych ocen zwigza-
nych z mozliwos$ciami realizacji/braku realizacji okreslonych inwestycji.

3. Sposoby realizacji zasad i celow
planowania przestrzennego na szczeblu lokalnym.
Kierunki dziafan i zmian

Z przeprowadzonej analizy wynika wigc, ze wystepuje bardzo duzo powaznych
barier i utrudnien przy wdrazaniu zasad planowania przestrzennego w praktyce. Po-
nadto czg$¢ obowiazujacych, powiazanych z powyzszym rozwigzan prawnych, okazuje
si¢ nieefektywna. W zwigzku z powyzszym zasadne wydaje si¢ wskazanie mozliwych
(wskazywanych z roznych perspektyw) kierunkéw dziatan i zmian.

W obecnym stanie prawnym problemy dotyczace lokalnych instrumentéow plano-
wania przestrzennego sprowadzaja si¢ do:

* Braku optymalnego uwzgledniania wynikow analiz w polityce przestrzennej
(diagnostycznych, prognostycznych, ewaluacyjnych). Wiaze si¢ to ze zmargina-
lizowaniem znaczenia studidow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego i stabym przetozeniem ich treSci na realne zagospodarowanie
przestrzeni. Niezaleznie od kierunkdéw ewentualnych zmian w systemie plano-
wania przestrzennego wskazany kierunek jest bardzo istotny: rola analiz
w planowaniu przestrzennym musi mie¢ powazne przelozenie na konkretne
rozwiazania prawne.

* Braku rozwigzan pozwalajacych adekwatnie chroni¢ i ksztattowa¢ tad prze-
strzenny przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy.

* Braku efektywnego monitoringu skutkéw zachodzacych zmian wskutek podej-
mowania okreslonych (takich, a nie innych) decyzji prawno-planistycznych.

Zdiagnozowanie powyzszych problemow stanowi podstawe do:

* odejscia od kierunku polegajacego na bardzo szczegdétowym precyzowaniu tresci
instrumentéw planowania przestrzennego;

* zastgpienia powyzszego opracowaniem ram rozwigzywania zréznicowanych
problemoéw przestrzennych.

Jest to potrzebne tym bardziej, ze wlasnie ze zréznicowanych punktéw widzenia
jednoznacznie wynika, Ze istnieje problem z uwzglednianiem w konkretnych wypadkach
interesu publicznego lub dostosowywania do konkretnych przypadkow sposobu rozu-
mienia zasady proporcjonalnosci. Taki kierunek dziatan wydaje si¢ znacznie bardziej
adekwatny zwlaszcza w kontekscie pojawiajacych si¢ nowych wyzwan (np. zwigzanych
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ze zmianami klimatycznymi) i koniecznos$ci udzielania na nie bardzo zréznicowanych
odpowiedzi, lepiej dostosowanych do lokalnej specyfiki.

Kolejny kierunek dotyczy adekwatnego przeniesienia wskazanych zasad i celow do
debaty spotecznej. Z jednej strony obejmowac to bedzie poszerzanie rozwigzan zwig-
zanych z partycypacja spoteczng, ale z drugiej rowniez dostosowywanie dyskursu
w ramach odpowiednich postepowan administracyjnych lub sadowo-administracyj-
nych. Problemem jest bowiem to, Ze obecnie cz¢sto organy administracji publicznej
(zwlaszcza organy gmin) oraz sgdy majg (nie zawsze z wlasnej winy) problem z prze-
konujacym przekazaniem informacji o tych zasadach stronom postgpowan.

Mozna wskaza¢ w powyzszym kontekscie, ze plan jest to pewnego rodzaju zespot
dziatan, ktore trzeba wykona¢ gdzie$ i zamkng¢ w okreslonym terminie. Plany zagos-
podarowania przestrzennego w Polsce sa oderwane od ram czasowych. W konsekwencji
moze si¢ zdarzaé, ze okre$lony plan nie jest realizowany chociazby w zakresie infras-
truktury publicznej, a w zakresie przedsiewzig¢ prywatnych jest realizowany punktowo,
pozostawiajac wiele niezrealizowanych zamierzen, ktére w tym planie sa okreslone.
Jedng z konsekwencji bedzie uchwalanie specustaw omijajacych podstawowy porzadek
przestrzenny. Dlatego tez nalezy uspdjni¢ na poziomie ustawowym i planistycznym te
dziatania. Wydaje sie, ze jedna z podstaw jest wlasnie konieczno$¢ zweryfikowania
sporzadzanych aktéw planistycznych. Dotyczy to zarowno aktow wewngtrznie obowia-
zujacych (gdzie administracja publiczna zobowigzuje si¢ wiasnie do realizacji przedsie-
wzig¢ w okre§lonym czasie), jak tez planow, ktoére maja charakter powszechnie
obowigzujacy (w tym przypadku podmioty prywatne powinny si¢ zobowigzywaé do
realizacji okreslonych przedsiewzig¢ w okreslonym czasie). Powyzszemu powinny row-
niez stuzy¢ odpowiednie regulacje administracyjnego prawa materialnego. Regulacje te
powinny wymuszaé realizacje planu, niekoniecznie w drodze administracyjnych naka-
z6w, ale w drodze ekonomicznej, stworzenia podstaw prawnych finansowania tych
proces6w urbanizacyjnych. W tej sytuacji stworzenia jednocze$nie pewnego bodzca
do realizacji zadeklarowanej podczas procesu planistycznego zmiany w przestrzeni przez
podmioty prywatne. Sprawg istotng jest stworzenie innego modelu planu, jako tego,
ktory sam w sobie zaklada realizacj¢ okreslonych przedsiewzig¢ w czasie i przestrzeni.
Wtedy wiele probleméw z ta kwestig planistyczna moze si¢ uprosci¢, poniewaz plano-
wanie zacznie mie¢ inny wymiar, dostosowany do konkretnych przedsiewzic¢.

Podsumowanie

W odniesieniu do podejmowanego tematu, rozbieznosci wystepujace migdzy sfera
prawng a urbanistyczng dotyczg raczej zagadnien szczegoétowych, niz ogdlnych. Zbiez-
nos$ci dotycza:

» Zaakceptowania jako istotnych kluczowych zasad i celow w systemie planowania

przestrzennego. Na przyktad bezdyskusyjny jest fakt, ze kluczowa zasada
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i warto$cig w systemie planowania przestrzennego powinno by¢ ksztattowanie
i ochrona tadu przestrzennego.

» Stwierdzenia probleméw wystepujacych na etapie praktycznego wdrazania
wskazanych zasad i celow, czyli nie budzi watpliwosci, ze tad przestrzenny nie
jest obecnie w wystarczajacym zakresie chroniony.

 Stwierdzenia stabosci rozwigzan dotyczacych przetozenia zasad i celow w kon-
tekscie roli spotecznosci lokalnych.

Rozbieznosci dotycza:

* sposobu rozumienia niektorych poje¢ (np. interesu publicznego), a takze
wskazania sposobow ich ujmowania,

* stopnia wrazliwo$ci na nowe wyzwania zwigzane z planowaniem przestrzennym
oraz dostosowania do nich rozwigzan prawnych,

 zakresu i sposobow wywazania interesu publicznego oraz interesow indywidual-
nych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

* zbyt duzego ujednolicenia stosowanych rozwigzan w sytuacji duzej heterogenicz-
nosci uwarunkowan zwigzanych ze skalg terytorialng oraz zrdéznicowaniem
srodowiska geograficznego i spotecznego.

Cze$¢ wskazanych zagadnien bedzie podejmowana w kolejnych rozdziatach.

Zwlaszcza kwestia rozbieznosci wymaga szerszych analiz, takze w odniesieniu do
poszczegblnych studidw przypadkow.
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~ Rozdziaf 2

CELE ZWIAZANE Z OCHRONA SRODOWISKA
| DZIEDZICTWA KULTUROWEGO

A PRAWNE UWARUNKOWANIA
PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO

Wprowadzenie

Dyskusja nad systemami gospodarki przestrzennej obejmuje zrdéznicowane zagad-
nienia i sfery tematyczne. Nie budzi watpliwosci, ze wystepuje powazna potrzeba
integracji tych zréznicowanych sfer, obejmujacej takze godzenie odmiennych punktow
widzenia. Optymalne zagospodarowanie przestrzeni musi by¢ oparte m.in. na zrozu-
mieniu potrzeb i wyzwan z zakresu ochrony $rodowiska i przyrody, a takze potrzeb
zwigzanych z dziedzictwem kulturowym. To od poprawnego zdefiniowania prioryte-
tow Srodowiskowo- przyrodniczych w duzym zakresie zalezy jako$¢ przestrzeni.

Relacje dotyczace ochrony §rodowiska i przyrody i planowania przestrzennego moz-
na rozumie¢ na rozne sposoby (w zaleznosci od specyfiki uwarunkowan danego kraju lub
czesci Swiata). Z jednej strony moze si¢ to sprowadza¢ do samej ochrony konkretnych
waloréw $rodowiskowo-przyrodniczych [Rothwell et al. 2015]. W polityce przestrzennej
bedzie to powigzane z ograniczaniem w danych miejscach mozliwosci zabudowy, jak
réwniez np. powstrzymywaniem suburbanizacji. Z drugiej strony jednak warto zwrocié
uwage na bardziej poglebiony wymiar dziatan. Polega on na dbatosci o walory $rodo-
wiskowo-przyrodnicze poszczegoélnych terendw, a nawet ich rozwdj. Dyskusja ta nabiera
szczegdlnego znaczenia przy okazji pandemii COVID-19, kiedy to poszerzanie terenow
zielonych, wzmacnianie roli zielonej infrastruktury, stanowig jeden z czeSciej zglasza-
nych postulatow [Lee 2020; Magazzino et al. 2020; Moraci et al. 2020; Grofelnik 2020].
Wazny wydaje si¢ rowniez kontekst coraz silniej promowanych w poszczeg6lnych kra-
jach odnawialnych zrodet energii. Ich wdrozenie do systeméw planowania przestrzen-
nego musi by¢ rowniez oparte na umiej¢tnym odniesieniu do uwarunkowan
srodowiskowo-przyrodniczych [Kurek 2018; Teschner, Alterman 2018; Asarpota, Nadin
2020; Sleszynski et al. 2021]. Osobnego ujecia wymaga powiazanie planowania prze-
strzennego i celow zwigzanych z ochrong dziedzictwa. Z tej perspektywy priorytetowe
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wydaje si¢ zachowanie wartosci kulturowych poszczegélnych terenow. W tym zakresie
nalezy réwniez wyodrebni¢ istotne mozliwe konflikty przestrzenne migdzy procesem
inwestycyjnym a wymogami ochrony dziedzictwa. Dylematy moga wystepowac zarow-
no w sferze ochrony wickszych obszaré6w (obejmowanych np. miejscowych planem
zagospodarowania przestrzennego), jak tez elementow punktowych.

W planowaniu przestrzennym kluczowa jest skala lokalna. To tres¢ lokalnych na-
rzedzi polityki przestrzennej przesadza o mozliwosciach zagospodarowania przestrzeni.
Dotyczy to rowniez aspektu Srodowiskowo-przyrodniczego. Celem tego rozdziahu jest
okreslenie mozliwych ptaszczyzn relacji miedzy planowaniem przestrzennym z jednej
strony a ochrong $rodowiska i przyrody oraz ochrong dziedzictwa z drugiej.

1. Problemy powigzania ochrony Srodowiska
| przyrody oraz planowania przestrzennego
w Europie

Systemy gospodarki przestrzennej w Europie s3 wzajemnie mocno zrdéznicowane
[Greiving, Fleischauer 2010]. Niektore — bardziej elastyczne, inne — bardziej restryk-
cyjne. Nie zmienia to jednak faktu, ze wlasciwie w kazdym z panstw pewnego do-
precyzowania wymaga relacja celow ochrony $rodowiska i przyrody z celami
planowania przestrzennego. Wykonanie tego zadania moze stanowi¢ jedng z form
realizacji Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej 2030 (Agenda 2020), zwlaszcza
ujetego w niej paradygmatu ,,Zielonej Europy”. Postulaty sformulowania przynajmniej
wspolnej wizji dla rozumianej szerzej europejskiej polityki przestrzennej sa juz zgta-
szane od dhuzszego czasu. Autorzy wskazuja, ze Europejska Perspektywa Rozwoju
Przestrzennego wymaga doprecyzowania w ujeciu krajowym i regionalnym celéw
i uwarunkowan planowania [Rivolin, Faludi 2006].

Relacja ochrony $rodowiska i przyrody oraz celow planowania przestrzennego moze
by¢ rozumiana szeroko. Z jednej strony bgdzie si¢ odnosi¢ do zréznicowanych uwarun-
kowan i wyzwan $rodowiskowych i przyrodniczych w réznych panstwach. Z drugiej
strony bedzie chodzi¢ o kontekst instytucjonalny: jak zmiesci¢ w planach zagospodaro-
wania przestrzennego (i innych dokumentach planistycznych) wybrane priorytety w taki
sposob, aby byly one wzajemnie zintegrowane. W tym ostatnim wymiarze chyba naj-
bardziej uniwersalnym punktem odniesienia dla roznych panstw jest Ocena Oddziaty-
wania na Srodowisko i Strategiczna Ocena Oddziatywania na Srodowisko. Podstawowa
koncepcje opracowano w Stanach Zjednoczonych [Josimovic et al. 2021]. W wymiarze
europejskim wspolne ramy prawne okreslono w skali Unii Europejskiej. W literaturze
podkresla sie scisty zwiazek, dzieki ktéremu wyniki Ocen Oddziatywania na Srodowisko
stanowig podstawe do tresci konkretnych planéw zagospodarowania przestrzennego,
a nawet ograniczania konfliktow przestrzennych [ibidem]. Strategiczna Ocena Oddzia-

26



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

.

tywania na Srodowisko ma determinowa¢ rowniez zakres ustug ekosystemowych w pla-
nowaniu przestrzennym [Vasquez ef al. 2019]. Praktyka konkretnych krajow (np. Nie-
miec) dowodzi jednak, ze wskazane zatozenia nie zawsze si¢ sprawdzaja, a faktyczna
rola Ocen Oddzialywania na Srodowisko jest niewystarczajaca [Rehhausen et al. 2018].
Vasquez et al. [2019] akcentujg zwlaszcza role wyceny i modelowania przestrzennego
przy Ocenie Oddziatywania na Srodowisko, a Kenig-Witkowska [2020] — kontekst
zagrozen zwigzanych z powaznymi awariami. Osobny nurt dotyczy przetozenia Ocen
Oddziatywania na Srodowisko na efektywno$é¢ systemu informacji przestrzennej.
Zwlaszcza w tym kontekscie diagnozuje si¢ w roznych krajach rozbieznosci w danych
[Lombardini 2016; Zwirowicz-Rutkowska, Michalik 2016]. Dane dotyczace sfery ochro-
ny $rodowiska 1 przyrody i dane dotyczace planowania przestrzennego nie s§ wzajemnie
dostatecznie skorelowane. Trudno wigc w sposodb poglebiony integrowac sfer¢ prze-
strzenng i Srodowiskowa.

Zagadnienie relacji planowania przestrzennego i ochrony $rodowiska i przyrody
jest roznie ujmowane w literaturze. Nie budzi watpliwo$ci zwtaszcza wplyw duzych
inwestycji, jak tez obszarow miejskich na srodowisko [Rothwell ef al. 2015]. Cowell,
Fischer i Jackson [2021] wskazuja, ze wiele istotnych celow §rodowiskowych jest
nieujetych w celach planowania przestrzennego. Zdaniem autordw potrzebne jest szer-
sze (co najmniej na szczeblach krajowych) zwrdcenie uwagi na zuzycie terenow zielo-
nych, poszerzanie bior6znorodnosci, przeciwdziatanie powodzi, ale rowniez zebranie
celéow Srodowiskowych we wspolne ramy. Zdaniem Gustafsson, Hermelin i Smas
[2019] sposobem na zréwnowazenie Srodowiska powinno by¢ strategiczne planowanie
przestrzenne. Wymaga ono integracji polityk rozwoju [podobnie Lai et al. 2018].
Gonzalez et al. [2021] podkreslajg znaczenie krajowej specyfiki oraz role partycypaciji.
Papageorgiou i Gemenetzi [2017] osadzaj¢ to w kontekscie zielonego planowania. Sg
jednak proby podejs¢ bardziej szczegdlowych. Fovargue ef al. [2021] zauwazajg luke
badawczg przy dyskusji o roli planéw zagospodarowania przestrzennego w kontekscie
zwigkszania dostgpnosci wody i niepewnoS$ci klimatycznej, a Zach ef al. [2019] — przy
okreslaniu ram planistyczno-§rodowiskowych dla strategii cieptownictwa.

Lombardini [2016] zauwaza, ze gtdéwna funkcjg planu zagospodarowania prze-
strzennego jest przeksztalcenie terytorium przez formalno-prawne przydzielenie roz-
nych sposoboéw uzytkowania gruntow. Ocena srodowiskowa wptywow i wyniku tego
procesu musi by¢ wigc powigzana z calym systemem planowania przestrzennego.
Segatto i Vitale [2020] wskazuja w tym konteks$cie jako cel planowania przestrzennego,
przyjecie bardziej catosciowego spojrzenia na rozwdj danego obszaru. Mascarenhas
et al. [2015] zweryfikowali portugalskie dokumenty planistyczne, stwierdzajac niski
poziom integracji zagadnien zwigzanych z uslugami ekosystemowymi i Strategicznej
Oceny Oddziatywania na Srodowisko w polityce przestrzennej. Semancikova et al.
[2020] przeprowadzili ciekawe badania dotyczace strategicznych dokumentow poli-
tycznych i ochrony §rodowiska w Czechach. Na podstawie badan stwierdzili nicadek-
watno$¢ i brak koordynacji sformutowan przestrzennych i srodowiskowych w zakresie
podejscia do framing fragmentation. Carreira et al. [2017] przebadali ocen¢ obywateli
udziatu spotecznego w planowaniu przestrzennym i srodowiskowym w Portugalii.
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2. Podstawowy kontekst prawny ochrony Srodowiska
oraz ochrony dziedzictwa i zabytkow
w polskim systemie planowania przestrzennego

Przyktad Polski w znacznym zakresie potwierdza powyzsze diagnozy. Kluczowa
w planowaniu przestrzennym jest w Polsce skala lokalna. Instrumentami polityki prze-
strzennej w gminach sa:

* studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego;

* miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.

Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego to dokumenty
obowigzkowe dla kazdej gminy. Nie sg one zrodtami prawa powszechnie obowiazuja-
cego. Powinny zawiera¢ jedynie koncepcje lokalnej polityki przestrzennej. W praktyce
bardzo czgsto te dokumenty maja niski poziom przygotowania [Nowak 2020]. Sa
ogodlnikowe albo nieumiej¢tnie definiuja priorytety polityki przestrzennej. Drugi rodzaj
instrumentow polityki przestrzennej to miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego. One nie musza by¢ uchwalane (decyzja o ich uchwaleniu dla danego terenu
nalezy do wladz gminnych). Jezeli jednak zostang uchwalone — stanowia akt prawny,
z konkretnymi obowigzkami i zakazami dla wlascicieli nieruchomosci/inwestorow.
Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego uchwalono dla ponad 30% po-
wierzchni Polski [Sleszynski et al. 2018]. Jezeli na danym obszarze plan nie zostat
uchwalony, jego odpowiednikiem jest decyzja administracyjna — decyzja o warunkach
zabudowy. Nalezy ja oceni¢ jako szkodliwa z perspektywy ochrony i ksztattowania
fadu przestrzennego [Kowalewski 2019].

Zagadnienia Srodowiskowo — przyrodnicze sg ujmowane w dwoch wskazanych

Zagadnienia srodowiskowo-przyrodnicze sg uymowane w dwoch wskazanych in-
strumentach na rozne sposoby. Studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego powinny definiowac¢ kierunki ochrony §rodowiska i przyrody w gminie.
Migjscowe plany zagospodarowania przestrzennego powinny okresla¢ zasady ochrony
srodowiska i przyrody — wiazace dla inwestorow/wlascicieli nieruchomosci. Powigza-
nie tresci studiéw i planéw z wymiarem srodowiskowo-przyrodniczym odbywa si¢
w polskim systemie w nastgpujacy sposob:

« przez Strategiczng Ocene Oddziatywania na Srodowisko [Mickiewicz et al.

2012];

* przez prowadzong w gminie analiz¢ ekofizjograficzng [Niewiadomski 2018];

* przez wymoég uwzgledniania w aktach planistycznych regulacji dotyczacych form
ochrony przyrody oraz wytycznych ochrony ziemi, wdd, powietrza, ochrony
przed hatasem, itd. [Mickiewicz et al. 2012].

W systemie wystepujg jednak nastgpujgce problemy:

» zroznicowanie terminologiczne celow $rodowiskowo-przyrodniczych, celéw
urbanistycznych 1 celow prawnych skutkujacych brakiem pelnego ujmowania
tych pierwszych w aktach przestrzennych [Szulczewska et al. 2020];
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* brak precyzji w zakresie celow §rodowiskowo-przyrodniczych ujetych w aktach
planistycznych [Giedych 2018];

» zbyt szerokie prawa wilascicieli nieruchomosci co skutkuje problemami przy
wprowadzaniu ograniczen w zagospodarowaniu przestrzennym, perspektywy
srodowiskowo-przyrodniczej [Fogel 2020].

W zwiazku z powyzszym, za kluczowe przy analizie aktow planistycznych mozna
uzna¢ dokonanie klasyfikacji postanowien §rodowiskowo-przyrodniczych aktow pla-
nistycznych z punktu widzenia:

* kluczowych definiowanych celow s$rodowiskowo-przyrodniczych w lokalnej

polityce przestrzennej;

 zakresu tych celow;

* stopnia ograniczen w zagospodarowaniu terenu.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 3 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w studium uwzglednia si¢ uwarunkowania wynikajace ze stanu srodowiska, w tym
stanu rolniczej i le$nej przestrzeni produkcyjnej, wielko$ci i jakosci zasobéw wodnych
oraz wymogow ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu, w tym krajobrazu kultu-
rowego. Z kolei, zgodnie z ust. 2 pkt 3, w studium okresla si¢ obszary oraz zasady
ochrony $rodowiska i jego zasobow, ochrony przyrody, krajobrazu, w tym krajobrazu
kulturowego i uzdrowisk. Najwicksze pole manewru jest zawarte w cze$ci kierunkowej
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Jak wskazuje
Szulczewska [2018: 176] rola planisty w takim zakresie moze ograniczy¢ si¢ do wy-
znaczenia sieci ekologicznej na danym obszarze, ale juz nie do wprowadzania ograni-
czen w zagospodarowaniu (a nawet wprowadzenie takowych nie wywotuje zadnych
bezposrednich skutkéw — co zresztg stanowi pewien problem systemowy). W pewnym
zakresie niedookre§lony jest rowniez zakres zasad ochrony $rodowiska i przyrody
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Dotyczy to zwlaszcza
okreslenia przestanek, w ktorych wzgledy $srodowiskowo-przyrodnicze uwzgledniaja
mozliwo$¢ ingerencji planistycznej w sfer¢ prawa wiasnosci nieruchomosci. Mniejsze
watpliwosci natury formalnej moze powodowac okreslenie w planach wskaznika po-
wierzchni biologicznie czynnej.

Z perspektywy ochrony dziedzictwa i zabytkéw, kluczowymi, branymi pod uwage
regulacjami beda:

o Art. 15 ust. 2 pkt 4 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
zgodnie z ktérym obligatoryjnym elementem miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego sa zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow,
w tym krajobrazow kulturowych oraz doébr kultury wspotczesnej. Zgodnie
z Rozporzgdzeniem Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, postanowienia te powinny zawiera¢ okreslenie obiektéw i terendow
chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w tym okreslenie nakazéw, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodaro-
waniu terenow;

o Art. 181 19 Ustawy o ochronie zabytkow i opieki nad zabytkami. Okreélaja one, ze
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia si¢ krajowy
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program ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, okre§la si¢ rozwigzania
niezbedne do zapobiegania zagrozeniom dla zabytkéw, zapewnienia im ochrony
przy realizacji inwestycji oraz przywracania zabytkow do jak najlepszego stanu,
a takze ustala si¢ przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu uwzglednia-
jace opieke nad zabytkami. W szczegdlnosci nalezy uwzgledni¢ ochrong
zabytkéw nieruchomych wpisanych do rejestru zabytkow (i ich otoczenia),
innych zabytkéw nieruchomych ujetych w gminnej ewidencji zabytkow oraz
parkéw kulturowych. W tej ustawie zawarte sg rOwniez inne przepisy czesto
powotywane w orzeczeniach dotyczacych miejscowych planow zagospodarowa-
nia przestrzennego. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji, w ktdrych postanowienia
planéw miejscowych powielaja lub modyfikuja ich tres¢ (w szczegdlnosci
dotyczy to przepiséw zawartych w art. 31 i art. 36 wskazanej ustawy).

Podobnie, jak np. w zwiazanej ze srodowiskowym wymiarem polityki przestrzen-
nej mozna wyrozni¢ wiele postulatow, ktore nalezaloby w konkretnych narzedziach
polityki przestrzennej (zwlaszcza miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego) uwzgledni¢. Pojawia si¢ pytanie o ograniczenia dla tych postulatow. Juz Trybu-
nat Konstytucyjny w wyroku z 8 pazdziernika 2007 r. (K 20/07, LEX nr 322145)
podkreslit, ze ograniczenia prawa wlasno$ci zabytkow sa dopuszczalne w ramach
ochrony wolnos$ci innych osob, do korzystania z dobr kultury. W doktrynie jedno-
znacznie podkresla si¢, ze warto$ci kulturowe sg uznane za wysoko cenione w proce-
sach planowania [Zalasinska, Bakowski 2009; Fogel 2020]. Rola administracji
publicznej ma si¢ sprowadza¢ do identyfikacji przedmiotu ochrony.

Wisrod kluczowych uwarunkowan prawnych dotyczacych analizowanego stanu
faktycznego nalezy rowniez uwzglednié przepisy Ustawy o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami. W tym miejscu wskazano na najbardziej istotne w analizowanym kon-
tekécie. Zgodnie z art. 19 ust. 1 w miejscowych planach zagospodarowania przestrzen-
nego uwzglednia si¢ m.in. ochrong zabytkow nieruchomych wpisanych do rejestru i ich
otoczenia, innych zabytkoéw nieruchomych znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji za-
bytkéw, a takze parkow kulturowych.

W art. 31 ust. 2 przesagdzono, ze zakres i rodzaj niezb¢dnych badan archeologicz-
nych ustala wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji, wytacznie w takim
zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru do-
tychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne,
zniszczg lub uszkodzg zabytek archeologiczny. Pokry¢ koszty badan archeologicznych
musi podmiot zamierzajacy realizowac:

1) roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym
ochrong konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego lub znajdujacym si¢ w ewidencji wojewodzkiego konser-
watora zabytkow;

2) roboty ziemne lub dokonaé¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na
terenie, na ktorym znajdujg si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze do
przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego.

Z kolei w art. 36 okres$lono zakres prac wymagajacych pozwolenia wojewodzkiego

konserwatora zabytkow. Juz na tym etapie nalezy wskazac, ze to wlasnie przedmiotowe
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regulacje stanowily punkt odniesienia przy okazji oceny tresci miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego.

W literaturze przedmiotu mozna zauwazy¢ wyrazane oceny, zgodnie z ktorymi
obecna formuta miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego jest niewystar-
czajaca dla pelnej realizacji potrzeb, ktore pojawiajg si¢ w sferze ochrony dziedzictwa
kulturowego. Jak wskazuje U. Myga-Pigtek, w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego brakuje uwzglednienia szerszych walorow przestrzennych, przy zbyt
czestym uwzglednianiu skali jedynie poszczegdlnych obiektéw (a juz nie ich szerszego
otoczenia). Brakuje rowniez dbalosci o potencjalne konsekwencje rekomendowanych
w planach dzialan [Myga-Pigtek, Nowak 2020]. A. Tomczak natomiast wskazuje na
nastepujgce problemy w tym zakresie:

* problemy z wyznaczeniem ochrony wokot budynku/obiektu zabytkowego (brak
dostatecznej precyzji ustawowej) — zakres granic mozliwego objecia forma
ochrony w postaci wpisu do rejestru zabytkow widoku na zabytek;

* wyznaczenie ,strefy buforowej” waznej z perspektywy ochrony §wiatowego
dziedzictwa;

+ zastosowanie adekwatnych zasad zagospodarowania terenow wokot zabytkow —
adekwatnos$¢ zastosowania ustalen ,,migkkich” i ,,twardych” (te ostanie to przede
wszystkim zakazy wznoszenia okre§lonych obiektow);

* proces planistyczny prowadzony zazwyczaj wylacznie na podstawie przesadzen
liniowych lub punktowych [Tomczak 2018].

3. Ochrona srodowiska i przyrody a planowanie
przestrzenne — analiza szczegofowych problemow

Zagadnienia dotyczace roli ochrony $rodowiska 1 przyrody w kontekscie planowa-
nia przestrzennego (zwlaszcza prawnych uwarunkowan planowania przestrzennego)
nalezy ocenia¢ jako bardzo szerokie, wieloptaszczyznowe i zréznicowane. Mozna wy-
odrebni¢ kilka podstawowych ptaszczyzn. Z perspektywy prawnej moga one stanowic
odzwierciedlenie poszczegoélnych ustaw (chociaz problemy z nimi zwigzane bywaja
bardziej zréznicowane) i dotyczyc¢:

* przetozenia zasad ochrony srodowiska do aktow planistycznych, w szczegdlnosci
do studidéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego oraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego;

* relacji regulacji prawnych dotyczacych form ochrony przyrody i regulacji
dotyczacych aktow planistycznych, w tym rozbieznosci instytucjonalne i termi-
nologiczne;

* oceny oddziatywania na $rodowisko a przepisy dotyczace planowania i zagos-
podarowania przestrzennego.
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We wszystkich tych przypadkach przede wszystkim brakuje zintegrowanego ujecia.
Z perspektywy planowania przestrzennego przepisy dotyczace Srodowiska i przyrody sa
czynnikiem zewngtrznym — odgrywajacym istotng role, ale wymagajacym dostosowania
do terminologii zwigzanej z planowaniem przestrzennym. Z Kolei z perspektywy po-
szczegoblnych ustaw dotyczacych ochrony $rodowiska i przyrody analogicznie wyglada
rola przepisow zwigzanych z planowaniem przestrzennym. Ten brak koordynacji ustaw
stanowi przyklad szerszego problemu — braku koordynacji sfery srodowiskowej i przy-
rodniczej ze sferg prawno-przestrzenng w polskim systemie planowania przestrzennego.

Powyzsze mozna odnosi¢ do zréznicowanych obszarow, w tym réwniez do obsza-
réw miejskich. Takze w tym ujeciu warto rozwazy¢, czy planowanie miejscowe moze
by¢ skutecznym narzedziem ochrony przyrody. Po analizie nalezy stwierdzi¢ rozlu-
znienie zwigzkéw miedzy planowaniem przestrzennym a ochrong przyrody. Z perspek-
tywy przyrodniczej wynika to z niestabilno$ci przepisow i niskiej skutecznosci
w zakresie ich egzekwowania. Przepisy, ktore powinny chroni¢ wartoéci przyrodnicze,
robig to w stopniu niezadowalajacym i dlugookresowo niestabilnym. Dodatkowo, czes-
te zmiany przepiséw prawnych w takim ujeciu stawiajg pod znakiem zapytania trwa-
lo§¢ obszarow chronionych. Osobny problem to niedostosowanie celow i zasad
ochrony do uwarunkowan lokalnych, dotyczacych przede wszystkim terenéw zurbani-
zowanych. Brakuje koordynacji dzialan migdzy sfera planistyczna oraz sfera ochronna.
W szczegolnosci brakuje w tym kontek$cie instrumentow ksztaltujacych przestrzen
zwlaszcza w ramach lokalnych form ochrony przyrody. Skutkuje to ograniczong moz-
liwoscig eliminacji zagrozen zewnetrznych. Najwazniejszym przykladem bedzie spo-
sob wykorzystywania plandow zagospodarowania przestrzennego, w tym niewielki
stopien pokrycia nimi powierzchni kraju. Fakultatywno$¢ planéw utrudnia ochrong,
chociazby w zakresie utrzymania korytarzy ekologicznych. Watpliwosci budzi réwniez
obecna formuta miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Ograniczona
jest w nich rola zadan ochronnych, sprowadzanych gtéwnie do kwestii pielggnacji
terenow. Same ustalenia do planéw zagospodarowania przestrzennego i studiow uwa-
runkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego (zawarte w innych aktach)
majg charakter postulatywny i sg bardzo niekonkretne. Wystepuja réwniez braki w sfe-
rze koordynacji — np. pomigdzy granica danej formy ochrony przyrody wyznaczana
w planie zagospodarowania przestrzennego a ostatecznym uksztattowaniem. Przeklada
si¢ to na zakres ograniczen planistycznych — czesto nicadekwatny do potrzeb (ale
réwniez samych granic form ochrony przyrody). Brakuje rowniez mozliwosci réoznico-
wania rezimow ochrony w przestrzeni — lokalne formy ochrony przyrody sa obszarami
jednorodnymi. Jest to szczegdlnie problematyczne w sytuacji, gdy niektore z tych form
zajmujg bardzo duza powierzchni¢. Plany zagospodarowania przestrzennego raczej
wigc uwzgledniaja, a nie ksztaltuja obszary chronione. Przewaznie nie wystgpuje tu
ptynne przejscie migdzy wprowadzanymi zakazami a proba ich przetozenia w jakims$
zakresie w aspekcie przestrzennym. Poza tym bardzo cz¢sto plany prosto odwolujg si¢
do przepiséw odrebnych (ktére same w sobie rowniez niczego nie stanowia, stanowiac
podstawe do wprowadzania do planéw przepisow faktycznie o roli informacyjne;j).
W konsekwencji wystepuje deficyt standardow dotyczacych zakresu planow dla form
ochrony przyrody (zwlaszcza lokalnych).
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Przy formach ochrony przyrody kojarzonych zazwyczaj jako mniejsze powierz-
chniowo (np. uzytkach ekologicznych) wystepuja rowniez przypadki odmienne od tej
reguty. Czasem tego rodzaju ograniczenia moga by¢ zreszta celowo wykorzystywane
przez wladze gminne w celu pominigcia planistycznego obszaré6w kontrowersyjnych
1 problematycznych. Brakuje réwniez istotnych przestanek do wskazywania czynnej
ochrony dla form ochrony przyrody w skali lokalnej. Mozna je ustanawiac, ale nie ma
takiego obowigzku oraz wytycznych odnoszacych si¢ do sposobu udostgpniania. Warto
rowniez zwroci¢ uwage na kwesti¢ ochrony przed zagrozeniami zewnetrznymi. O ile
dla czesci form ochrony mozna wyodregbniac¢ opcjonalnie otuling, o tyle mozliwos¢ taka
nie wystepuje w przypadku lokalnych form ochrony przyrody. Jedynie czasami mozna
wyodregbni¢ postanowienia planow zagospodarowania przestrzennego dla terendw ota-
czajacych wskazane lokalne formy, ktére przynajmniej czgSciowo sprzyjaja takiej
ochronie.

Waznym problemem jest stabe wyeksponowanie funkcji spotecznej form ochrony
przyrody. Czesto si¢ ja postrzega jako ograniczona tylko do edukacji i podnoszenia
swiadomosci ekologicznej. Ograniczenia w tym zakresie skutkujg stabszym udostep-
nianiem terenow warto§ciowych przyrodniczo w miastach. W konsekwencji korzysta-
nie z nich np. na cele rekreacyjne odbywa si¢ w spontaniczny, niesterowany sposob.

4. Ochrona dziedzictwa kulturowego a planowanie
przestrzenne — analiza szczegotowych problemow

Relacje miedzy ochrong dziedzictwa a prawnymi uwarunkowaniami planowania
przestrzennego wymagaja odniesienia przynajmniej do dwoch aktéw prawnych: Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz Ustawy o ochronie zabytkow. Ta
ostatnia okresla, ze zabytek musi mie¢ warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowa.
Dyskusja o zabytkach wigze si¢ z dyskusja o krajobrazie kulturowym, uktadzie urbanis-
tycznym, cmentarzach, zespotach, réznego rodzaju obiektach architektonicznych i bu-
dowlanych. O zabytkach mozna mowi¢ zard6wno w skali urbanistycznej, jak tez
architektonicznej — obie sg bardzo istotne przy konstrukcji planéw zagospodarowania
przestrzennego. Skala urbanistyczna wigze si¢ z otoczeniem zabytkdéw, ktdre mozna
postrzega¢ zar6wno w ekspozycji biernej, jak i czynnej — wszystkie te elementy maja
znaczenie przy formulowaniu postanowien planow. W dokumentach planistycznych
w zakresie ochrony obszarowej mamy do czynienia z réznego rodzaju formami zwig-
zanymi z ochrong zabytkow: pomnikami historii, parkami kulturowymi i obszarami
wpisanymi do rejestru. Pomniki historii, wskazywane w dokumentach planistycznych,
to forma ustanawiana na szczeblu centralnym i wigze si¢ z prestizem danego miejsca
(stanowia m.in. podstawe do wpisywania obszaréw o wartosciach historycznych na listg
UNESCO). Parki kulturowe, ustanawiane na poziome samorzadu gminnego/miejskiego
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moga by¢ bardzo wazne z perspektywy planistycznej. Mozna bowiem dla nich przy-
gotowac plan ochrony. Niestety, formy takie nie s3 w Polsce zbyt popularne. Powigzanie
parku kulturowego z planem ochrony jest bezposrednie. Mozliwe jest rowniez ksztalto-
wanie w tych planach obiektow matej architektury. Z kolei obszary wpisane do rejestru
zabytkow polegajag m.in. na szerszym oddaniu pewnych ocen zwigzanych z ochrong
konserwatorska, konserwatorowi ochrony zabytkow.

Zréznicowane formy ochrony zabytkéw mogg si¢ w poszczego6lnych planach za-
gospodarowania przestrzennego zazebia¢ i w tym ujeciu problemem i wyzwaniem jest
takie ujecie planow, aby odnosity si¢ do réznych sformutowan w sposob niewyklucza-
jacy i niepowielajacy specyfiki (tez obszaréw ewidencyjnych, stref konserwatorskich,
czy indywidualnych elementéw zagospodarowania). Samo przesadzenie w planie za-
gospodarowania przestrzennego o ograniczeniach w zabudowie, zawsze musi mie¢
oparcie w dokumentacji planistycznej. Dobre ujgcie dokumentacji planistycznej doty-
czacej analizowanych zagadnien wymaga poglebionej wspotpracy osob posiadajacych
wiedzg¢ konserwatorskg i urbanistyczng. W kartach konserwatorskich pojawiaja si¢
zawsze elementy zwigzane z przysztg trescig planu zagospodarowania przestrzennego —
odniesienia do bryly budynku, gabarytu, wysoko$ci, wymiarow pionowych i pozio-
mych, dachéw oraz elewacji. Chodzi o mozliwie najszersze rozpoznanie substancji
zabytkowej i uzasadnienie przyjetych rozwigzan. Wyzwaniem jest takie wypracowanie
dokumentacji, aby znajdowata odpowiednie przetozenie na (réwniez prawne) rozwig-
zania planistyczne.

Bardzo istotne sg rowniez w tym kontek$cie z perspektywy urbanistycznej elemen-
ty ujete w ewidencji zabytkéw — zarowno punktowe, jak i obszarowe. Ewidencja
stanowi element inwentarzowy, wyzwaniem pozostaje wlasciwa identyfikacja tego
inwentarza i poprawne od strony prawnej ujecie w prawie lokalnym. Podkreslenia
wymaga, ze postanowienia planéw moga odnosi¢ si¢ zarowno do ewidencji zabytkow,
ale takze do obszarow, budynkow, obiektow nawet w ewidencji nieujetych, jednak
posiadajacych duzg warto§¢. Bardzo zréznicowane sg postanowienia planistyczne dla
obiektow objetych ochrong rejestrowa oraz obiektow tylko wpisanych do ewidencji lub
posiadajgcych wartos$ci konserwatorskie. W tym pierwszym przypadku planista ma
prawo tylko wskaza¢ okre$lony zabytek. Natomiast przy ewidencji obszarowej i punk-
towej sady narzucaja obowigzek bardzo $cistego zdefiniowania elementéw ochronnych.
Zwlaszcza w tych przypadkach sformulowania planistyczne musza by¢ szczeg6lnie
precyzyjne i szczegbdlnie powazne mogag by¢ skutki wykroczenia poza normy ustawo-
we. Bardzo czgsto w wyrokach sadow administracyjnych podnosi si¢, ze pewne prze-
sadzenia zawarte w planach nie maja potwierdzenia w postaci przeprowadzonej
wczeéniej analizy. Zeby unika¢ takich sytuacji nalezy przeprowadza¢ szczegdlowa
diagnoz¢ ewolucji terenu. Podobnie, bardzo trzeba uwazaé przy wyznaczaniu w planach
stref buforowych zabytkéw. Szczegélnego uwzglednienia wymagajg uprawnienia wias-
cicieli nieruchomosci. My$lenie o podejsciu strefowym w planowaniu przestrzennym
musi zawsze taczy¢ si¢ z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci. Trzeba uwzgled-
ni¢ kilka wytycznych. Przede wszystkim nalezy zweryfikowa¢ wpltyw ingerencji na
prawo wiasnoéci dzialek przyleglych. Ponadto nalezy oceni¢ przyczyng dokonanej
ingerencji — w przypadkach dotyczacych ochrony zabytkéw mozna jg w miarg tatwo
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uzasadni¢, zwlaszcza, jezeli jest dobrze sporzadzona dokumentacja planistyczna. Trze-
ba tez pamigtac o tym, dlaczego innemu dobru nadano priorytet nad prawem wtasnosci.
Trzeba tez opiera¢ si¢ na proporcjonalnosci osiagnigcia zatozonego celu.

Z perspektywy prawnej nalezy zauwazy¢, ze bardzo duzo miejscowych planoéw
zagospodarowania przestrzennego jest podwazanych na szczeblu wojewodzkich sagdow
administracyjnych wiasnie przez bledne ustalenia w zakresie ochrony konserwatorskie;.
Problem ten wystepuje w skali ogolnopolskiej. Powtarzajg si¢ btedy w planach polega-
jace na wprowadzaniu dodatkowych kompetencji dla wojewddzkich konserwatoréw
zabytkow (np. w zakresie dokonywania uzgodnien inwestycji). Podkreslenia wymaga,
ze wskazane postanowienia znajduja si¢ rowniez w planach, ktore do tej pory nie zostaly
zaskarzone. Warto podkresli¢, ze presja dotyczaca rozszerzenia kompetencji konserwa-
torow pojawia si¢ nie tyle w samych gminach, ile w urzedach konserwatorskich. Wynika
z dobrych intencji — zapewnienia szerokiego wpltywu na walory kulturowe przestrzeni.
Jest to bardzo dobra ilustracja probleméw na styku perspektywy kulturowej i prawnej.
Z réznych perspektyw zauwaza si¢ pewne niedopowiedzenia miedzy tymi sferami,
a z perspektywy kulturowej zauwazalne jest odczucie, ze nie wszystkie cele zwigzane
z ochrong zabytkow sg w obecnej formule realizowane. Stad biorg si¢ wskazane proby —
podwazane z perspektywy formalnoprawnej. Bariery wystgpuja wiec po obu stronach —
zarowno konserwatorow (wymuszajacych nieadekwatne z perspektywy prawnej posta-
nowienia), jak tez gmin (nie posiadajacych czesto niezbednych kompetencji z zakresu
zagadnien ochrony zabytkéw). Prowokuje to zréznicowane bledy i zupelne zréznico-
wanie obu perspektyw. Trzeba tez dodaé, ze w czgsci plandw dochodzi rowniez do
powtorzenia regulacji ustawowych — co jest takze niedopuszczalne.

Wyzwaniem pozostaje wigc to, zeby w porozumieniu z urbanistami i architektami
wypracowa¢ taka nomenklature i taki sposob formutowania wytycznych konserwator-
skich, zeby mozliwie zredukowa¢ ryzyko zakwestionowania przyjetych ustalen planis-
tycznych. O ile kiedy$ podstawowym problemem bylto przetozenie opracowan
studialnych na sfer¢ prawna, o tyle obecnie przede wszystkim brakuje tego rodzaju
opracowan. Opracowaniem, ktore w poglebionych analizach powinno by¢ kluczowym
punktem odniesienia bytoby studium wartosci kulturowych. W zasadzie od sporzadzenia
takiego dokumentu i jego biezacej aktualizacji powinno si¢ zaczyna¢ myslenie o zapew-
nieniu ochrony konserwatorskiej w aktach planistycznych obiektéw cennych kulturowo.

Kontekst prawny wymaga rowniez zwrocenia uwagi na decyzje o wpisie do rejestru
zabytkow. Nie okresla ona co do zasady zakresu ochrony konserwatorskiej, rozumiane;j
jako pewne spektrum dziatan mozliwych do wykonywania przy zabytku. Nie mozna
tam wprowadza¢ zadnych rygoréw konserwatorskich znanych z ustalen planu zagos-
podarowania przestrzennego. W decyzjach tych nie jest okreslone, w jakich sytuacjach
konserwator ma udzieli¢ pozwolenia, a w jakich nie i adresaci decyzji (wtasciciele/
posiadacze zabytkoéw) nie sg w stanie do konca rozezna¢ si¢ w swojej sytuacji prawne;.
W konsekwencji moze dojs¢ do sytuacji, ze z jednej strony bedg wystepowaly ograni-
czenia planistyczne, a z drugiej — kwestionowanie przez konserwatora zabytkow moz-
liwosci takiej inwestycji wiasnie na podstawie wpisu do rejestru zabytkow. W orzecz-
nictwie rozwazano, ktora z tych perspektyw jest bardziej istotna, niemniej jednak nie
udato si¢ wypracowac jednoznacznej odpowiedzi.
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Podsumowanie

W rozdziale naswietlono kontekst relacji migdzy sfera prawna, planistyczng a $ro-
dowiskowo-przyrodniczg i kulturowa. W literaturze przedmiotu wielokrotnie zauwaza
si¢ te zwigzki. Nie budzi watpliwosci, ze instrumenty polityki przestrzennej w wigk-
szosci systemow musza w jakim$ (adekwatnym do ram prawnych) zakresie odpowia-
da¢ na to wyzwanie. Dodatkowy kontekst obejmuje zagadnienia zwigzane z ochrong
klimatu. Niemniej jednak w realiach polskiego systemu wcigz diagnozuje si¢ nadmier-
ng liczbe problemow i dylematow. Przekladaja si¢ one rowniez na kontekst praktyczny,
w tym sposob udzielania odpowiedzi na pojawiajace si¢ konflikty przestrzenne. Jedno-
cze$nie wcigz powaznym wyzwaniem pozostaje sposéb uwzglednienia tre$ci analiz
i eksperckich postulatow w aktach planistycznych.
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Rozdziaf 3

, KLASYFIKACJE | POROWNANIA
SYSTEMOW PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO
A KONTEKST PRAWNY

— PRZEGLAD LITERATURY PRZEDMIOTU

Wprowadzenie

Poréwnanie poszczegdlnych systemow planowania przestrzennego pokazuje, jak
mocno i wieloptaszczyznowo sg zréznicowane podejscia zaréwno do celow planowania
przestrzennego, jak tez do poszczegdlnych instrumentow planowania przestrzennego.
Powyzsze zdecydowanie utrudnia bardziej szczegdtowe poroéwnania i czerpanie pogle-
bionych wzorcéw z rozwigzan innych panstw. Nie jest wystarczajace zestawienie kon-
kretnych rozwigzan prawnych. Konieczne wydaje si¢ zdefiniowanie cech danego
systemu, tradycji planowania, podejécia do prawa (w tym roli sadéw), a takze kultury
planistycznej. Dopiero wypadkowa tych (i innych) kwestii moze stworzy¢ podstawe do
szerszych porownan. Problemem sg takze zroznicowania terminologiczne. Jest to do-
datkowy problem: w ramach poszczegdlnych systemoé6w planowania przestrzennego
wystepuje zréznicowanie terminologiczne pomig¢dzy np. perspektywa prawng, geogra-
ficzna, czy architektoniczng. W ujgciu poréwnawczym dotyczacym roznych panstw
naktada si¢ na to zroéznicowanie jezykowe (ktérego przyktadem moze by¢ zupetnie
odmienne podej$cie w roznych panstwach do takich terminéw jak spatial plans, land
use plans, czy zoning plans).

Powyzsze bariery nie umozliwiaja oczywiscie pordwnan i klasyfikacji poszczegol-
nych systemoéw planowania przestrzennego. Tego typu poréwnania sa wrecz koniecz-
ne. W rozdziale dokonano przegladu literatury przedmiotu. Wskazano kluczowe
podejscia i oceny dotyczace mozliwych ram klasyfikacji i poréwnan systemow pla-
nowania przestrzennego. Przede wszystkim sprobowano uja¢, w jakim zakresie po-
wyzsze odnosi si¢ do kontekstu prawnego. Przeanalizowano réwniez podejscie do
planéw zagospodarowania przestrzennego (i ich roli), oraz cech, ktére mogg tworzy¢
wspdlne uwarunkowania dla systemow planowania przestrzennego krajéw Europy
Srodkowo-Wschodnie;.
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1. Zrdznicowanie podejs¢ do planowania i celow
planowania przestrzennego

W literaturze przedmiotu nie budzi watpliwosci, ze poréwnanie systemow plano-
wania przestrzennego w roéznych panstwach jest zadaniem bardzo trudnym. Bardzo
powazng bariere stanowig zroznicowane przepisy prawne, ktore trudno w peni zesta-
wi¢ ze wzgledu na odmienne systemy prawne (i sposoby wykladni przepisow) w po-
szczego6lnych krajach. Fragmentaryczne wyodrebnienie poszczegolnych regulacji i ich
poréwnanie daje jedynie fragmentaryczny obraz ich realnego zastosowania. Bariery
dotyczace ograniczen przy poroéwnaniu wybranych rozwiazan prawnych nie sa jedyne.
Nalezy zwroci¢ uwage na wystepujace w poszczegolnych krajach odmienne tradycje
planowania (i zréznicowane, cho¢ nie zawsze wewnetrznie spojne rodziny planowa-
nia). Jeszcze inng barierg sa zréznicowane praktyki planistyczne, ktore przewaznie
wywierajg wigkszy wplyw na planowanie przestrzenne, niz prawo. Wigze si¢ z tym
poziom kultury planistycznej, czyli sposob podejscia, zarowno uzytkownikow prze-
strzeni, jak tez podmiotdw planowania przestrzennego do celow polityki przestrzennej,
sposobu rozumienia prawa wlasnosci i interesu publicznego, réwniez wptywaja na
sposob zagospodarowania przestrzennego danego kraju. Z ciekawych analiz, ktore
przeprowadzit de Vries [2017] wynika, ze nawet bardzo duze podobienstwo poszcze-
golnych przepisow w roznych panstwach nie przesadza o tozsamosci systemow planis-
tycznych. Potwierdza to, ze kwestie zwigzane z praktyka planistyczna, czy tez poziom
kultury planistycznej, mocno wptywaja zardwno na zagospodarowanie przestrzeni, jak
tez kierunek powstawania konfliktéw przestrzennych i sposob ich rozwigzywania. Po-
twierdza to przedstawione powyzej tezy na temat barier przy dokonywaniu poréwnan
poszczegdlnych systemow. OczywisScie, bariery nie przesadzajg o niemoznos$ci poréw-
nan. Porownania i klasyfikacje sg bardzo potrzebne: analiza ograniczona tylko do skali
jednego panstwa bedzie bowiem zdecydowanie niewystarczajgca. Tym bardziej, ze
wzgledem poszczegolnych systemow planowania przestrzennego zglaszane sg rozne
(formutowane z perspektywy odgdrnej) rekomendacje. W konteks$cie europejskim wig-
ze si¢ to ze zréznicowanymi kierunkami, przede wszystkim postulatem europeizacji
planowania przestrzennego. Nalezy to rozumie¢ gtownie w taki sposob, ze sektorowe
polityki UE, takie jak konkurencja, rozwdj gospodarczy, rolnictwo, ochrona przyrody,
czy jako$¢ powietrza wplywaja na krajowe systemy planowania [Evers, Tennekes
2016; Faludi 2018]. Mozna dodaé, ze wpltyw taki moze by¢ w jakim$ zakresie zauwa-
zalny takze w panstwach spoza Unii Europejskiej. Wciaz jednak nie oznacza to homo-
genizacji krajowych rozwigzan przestrzennych [Cotella 2020; Stead 2013]. Mironowicz
i Geppert [2017] wsrod kluczowych (zdeterminowanych w skali europejskiej) kierun-
kow wptywajacych na krajowe polityki przestrzenne, wymieniaja m.in. redukcj¢ nie-
potrzebnego zuzycia energii w zakresie mobilnosci, zuzycia gruntow, ochrone
europejskiego dziedzictwa kulturowego miast i wsi, a takze nowg specyfike zarzadza-
nia przestrzenia w coraz bardziej rozdrobnionych i spolaryzowanych regionach. Podob-
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ne spostrzezenia przedstawia Auzins [2018], wskazujac, ze europejskie systemy pla-
nowania przestrzennego sa w coraz wickszym stopniu determinowane przez kryzys
gospodarczy, przeprowadzane reformy, a takze wyzwania globalizacji [podobnie, Sil-
van 2017]. W skali kazdego systemu planowania przestrzennego pojawiajg si¢ pytania,
w jakim zakresie krajowy system planowania przestrzennego powinien na te wyzwania
odpowiada¢, oraz w jaki sposob powinien odpowiada¢. Kompleksowa odpowiedz wy-
maga szerszej analizy poszczeg6lnych instrumentow, nie tylko z zakresu planowania
przestrzennego, ale rowniez ze sfery szeroko rozumianego planowania rozwoju. Wigze
si¢ to tez z odpowiedzig na pytanie, jak instrumenty planowania przestrzennego
(np. plany zagospodarowania przestrzennego na szczeblu lokalnym) obejmuja w swojej
tresci zagadnienia bardziej sektorowe. W zwigzku z powyzszym, w przypadku jednego
systemu mozliwa be¢dzie dyskusja na temat poszerzania tre$ci planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego (czy tez nawet tylko szerszej eksploatacji ich aktualnych ram),
a w przypadku innego systemu konieczne bedzie bardziej ogdlne doprecyzowanie
relacji migdzy planowaniem przestrzennym a polityka rozwoju. Mozna wigc uznaé,
ze wdrazanie poszczegodlnych (formutowanych odgornie) postulatow musi zostaé po-
wigzane z kilkoma etapami, zwigzanymi z udzieleniem odpowiedzi dotyczacych ram
prawnych tych systemow.

Przy zréznicowaniu podej$¢ w roéznych krajach konieczne wydaje si¢ doprecyzo-
wanie takze celow planowania przestrzennego. Albert ef al. [2020] wskazuja, ze jest to
kluczowy instrument badania implikacji przestrzennych potaczonych polityk. Slatmo
et al. [2019] podkreslaja role ograniczen przestrzennych w kontekscie tatwiejszej rea-
lizacji roznych celow (np. $rodowiskowych i przyrodniczych). Jak wskazujg Nadin
et al. [2018], w wigkszosci systemow krajowych planowanie przestrzenne rozumiane
jest jako proces organizowania terytorium, uzytkowania gruntéw oraz zarzadzania
konkurencyjnymi interesami. W takim ujgciu celem planowania przestrzennego jest
kierowanie rozwojem z zapewnieniem ochrony srodowiska, ochrony gruntow i angazo-
waniu spotecznos$ci lokalnych. W takim ujeciu, kluczowe instrumenty planowania
przestrzennego to plany zagospodarowania przestrzennego, przesadzajace o tresci praw
wlasno$ci nieruchomos$ci w zakresie prawa do zabudowy. Organizowanie terytorium
ma oczywiscie wymiar zdecydowanie szerszy, powiazany z polityka rozwoju. Nie-
mniej, z perspektywy polskiego systemu, mozna to réwniez powigza¢ z ochrong tadu
przestrzennego (pojeciem bardzo rzadko stosowanym w innych systemach). Trzeba
podkreslié, ze organizacja terytorium nie moze by¢ pojmowana tylko jako wprowa-
dzanie okre§lonych zakazow dla danych obszaréw. Zwlaszcza po szerokiej dyskusji na
temat reakcji polityki miejskiej na pandemig, czy odpowiedz na zmiany klimatu, mozna
wskazac, ze na rézne sposoby trzeba ujmowac pojawiajace si¢ wymiary i przektadac je
na sfer¢ rozwiagzan planistycznych. W takim ujeciu nalezy tez rozumie¢ podejscie do
zarzadzania roznymi interesami. Nawet wyodrebnienie interesu publicznego i interesow
prywatnych w kontekScie nowych wyzwan jest niewystarczajace. Zdecydowanie nie
bedzie optymalny wymiar interesu publicznego wynikajacy z przepisow poszczegol-
nych panstw (przyktadem takiej nieadekwatnosci bedzie koniecznos¢ ochrony klimatu,
z ktorg interes publiczny w wymiarze prawno-orzeczniczym rzadko bywa w pelni
skorelowany). Na ten wieloptaszyznowy wymiar nalezy natozy¢ tradycyjne dylematy
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dotyczace roli wiascicieli nieruchomos$ci w planowaniu przestrzennym oraz relacje
migdzy prawem wiasno$ci a prawem do zabudowy. Mozna podkresli¢, ze w poszcze-
gblnych panstwach wskazane kwestie wyjasniane sa na réznych etapach (administra-
cyjnym/sagdowym) i w rozny sposob.

Mozna wiec uznacé, ze zarowno z perspektywy rekomendacji zmian w systemach
planowania przestrzennego, jak rowniez z perspektywy prob definiowania systemu
planowania przestrzennego i jego celow, zauwazalne jest powazne zréznicowanie per-
spektyw i podejs$¢. Dotyczy to zarowno perspektywy wartosci i podstawowych zatozen,
jak tez bardziej technicznych form wdrazania konkretnych rozwigzan. Wskazane zro-
znicowanie prowokuje do dokonania szerszej diagnozy czynnikoéw réznicujacych po-
szczegblne systemy planowania przestrzennego.

2. Czynniki roznicujace systemy
planowania przestrzennego

Systemy planowania przestrzennego w poszczegdlnych krajach podlegaja zrézni-
cowanym tendencjom. Wyrdznia si¢ np. bardziej elastyczne (Wielka Brytania) i res-
trykcyjne podejécie do tresci planowania [Savini, Aalberts 2016; Moroni et al 2020,
Buitelaar 2012]. Wiaze si¢ to z szerszym dylematem dotyczacym roli regulacji praw-
nych (na réznym szczeblu) w planowaniu przestrzennym. Wprowadzanie bardziej
szczegblowych regulacji (np. w tresci samych planow zagospodarowania przestrzen-
nego) uzasadniane bywa che¢cig realizacji okreslonych celow, zabezpieczenia ich. Jezeli
wezmie si¢ pod uwage wypowiedzi przedstawicieli roznych perspektyw tematycznych
(powigzanych z planowaniem przestrzennym), mozna doj$¢ do wniosku na temat po-
trzeby ,,zabezpieczania” w planowaniu przestrzennym zréznicowanych kwestii. Moga
one dotyczy¢ niezwykle istotnych celow powigzanych z ochrong klimatu (np. ograni-
czaniu miejskich wysp ciepta), ochrong zdrowia, ograniczaniem gestosci zabudowy,
itd. Wskazane cele moga by¢ zreszta wyodrgbniane w znacznie szerszym zakresie.
Jednak po probie syntetycznego uporzadkowania tego rodzaju sektorowych postulatow
okazuje sig¢, ze zakres wprowadzonych regulacji bytby bardzo duzy, wlasciwie trudny
do kompleksowego uwzglednienia. W takim wiec kontekscie nalezy postrzega¢ glosy
o tym, ze zbyt szczegdtowe przepisy w planowaniu przestrzennym blokuja rozwoj, i tak
doprowadzajac do probleméw przy wyktadni przepisow i w konsekwencji — niepew-
nosci w planowaniu (czyli czyms, co z perspektywy inwestorow jest zdecydowanie
niepozadane). Z drugiej strony, uniwersalnym rozwigzaniem nie jest alternatywa dla
sztywnos$ci przepisOw rozumiana jako maksymalna elastycznosé. Po pierwsze, zagad-
nienie elastycznos$ci bywa réznie rozumiane. Optymalna bylaby nie elastyczno$¢ planu,
ale elastyczno$¢ w planowaniu (rozumiana bardziej systemowo). Po drugie — elastycz-
no$¢ nie moze by¢ rownowazna oportunizmowi, czyli uwzglednianiu kazdego postulatu
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strony inwestycyjnej. To ostatnie zagrozenie jest szczegdlnie zauwazalne w systemach
z nizszym poziomem kultury planistycznej (w tym Polski). Powyzsze zestawienie
pokazuje, ze kazdy model moze powodowac¢ problemy i dylematy i tym bardziej,
w zakresie szczegdtowych rozwigzan, powinien by¢ dostosowywany do konkretnych
uwarunkowan konkretnego systemu (i w takim ujeciu trzeba tez odczytywac glosy
w ramach literatury przedmiotu, zawierajace konkretne oceny). Niemniej jednak
,,SZtywnos¢” 1 ,,elastycznos$c” systemu planowania przestrzennego to jeden z podstawo-
wych czynnikow roznicujacych planowanie przestrzenne w poszczegolnych panstwach.

Zréznicowane sg oczywiscie takze inne czynniki w systemach planowania prze-
strzennego. Mozna wskaza¢ np. na wpltyw rzadu krajowego [Zimmerman, Getimis
2017] 1 zakres partycypacji spotecznej [Tewdwr-Jones 2017]. Rzad krajowy czgsto
posiada konkretne, dostosowane do niego instrumenty planowania przestrzennego
(np. plany zagospodarowania przestrzennego na poziomie centralnym). Moze to rdéznie
wplywac na lokalne planowanie przestrzenne. W wielu panstwach bardzo mocno ak-
centowane jest swobodne planowanie przestrzenne na szczeblu lokalnym (w Polsce
znajdujace wyraz w zasadzie samodzielnos$ci planistycznej gminy). W praktyce jednak,
pomimo czesto okre§lonych regulacji prawnych, realny zakres samodzielnosci planis-
tycznej jednostek samorzadu terytorialnego wyglada roéznie. Wynika to z odmiennego
podejscia np. do hierarchicznos$ci aktéw planowania przestrzennego, jak tez odmien-
nego rozumienia relacji miedzy poszczegdlnymi organami administracji publiczne;j.
Podobnie wyglada kwestia partycypacji spotecznej, rozumiana nie tylko w zakresie
obejmujacym konkretne ramy prawne (i stwarzane przez nie mozliwosci), ale takze
faktyczne uwarunkowania powigzane z kulturg planistyczng danego panstwa. Moze to
istotnie warunkowac zakres i kierunki mozliwych konfliktow przestrzennych.

Osobny problem to zakres faktycznej realizacji norm planistycznych na etapie
inwestycyjnym [Kathrin, Stevan 2018] i powigzanie planowania przestrzennego z in-
nymi sektorami [Bhat ef al. 2017; Nadin et al. 2018]. Sg to rowniez wazne kwestie.
Dowodem moze by¢ historyczna analiza polskiego systemu planowania przestrzenne-
g0. W jego przesztosci (zwlaszcza przed 1984 r.) wystepowato powazne zrdéznicowanie
mig¢dzy faktyczng realizacjg inwestycji a postanowieniami plandw zagospodarowania
przestrzennego. Polska Rzeczpospolita Ludowa miata specyficzny kontekst ustrojowy.
Niemniej jednak przyktad ten pokazuje, ze — niezaleznie od regulacji prawnych, fak-
tyczny stopien realizacji norm planistycznych moze by¢ bardzo mocno zréznicowany.
Dotyczy¢ to moze wymiaru systemowego, jak tez bardziej szczegblowego (zwlaszcza
w przypadkach, kiedy regulacje prawne przewiduja odstepstwa od planow zagospoda-
rowania przestrzennego na etapie realizacji inwestycji — zdarza si¢ tak w systemach,
ktore mozna uznaé za bardziej elastyczne). Z kolei powiazanie planowania przestrzen-
nego z innymi sektorami, znow musi przeklada¢ si¢ na inne czynniki (elastyczno$¢
planowania, sprawczos$¢ na szczeblu lokalnym, itd.). Nie zmienia to faktu, ze rowniez
w znaczny sposob przesadza o konkretnych mozliwosciach pojmowanych zaréwno
z perspektywy systemu, jak tez konkretnych instrumentéw planowania przestrzennego.
Jak wskazano powyzej, niniejszy kontekst wydaje si¢ szczegolnie istotny w zwigzku
z potrzeba udzielenia odpowiedzi — takze przez systemy planowania przestrzennego —
na kolejne, pojawiajace si¢ wyzwania.
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Czynnikow roznicujacych systemy planowania przestrzennego jest wiec duzo i ich
zestawienie wymaga wieloplaszczyznowych analiz. W literaturze proponowano zazwy-
czaj wigc pordwnanie z perspektywy kilku zagadnien zréznicowanych kryteriow
[Thornley, Newman 1996; Alterman 2010]. Czgsto postulowane wyodrgbnianie rodzin
planowania musi uwzglednia¢ wzajemne zréznicowania licznych rozwigzan w ramach
tych rodzin. To wzajemne zrdznicowanie poszczego6lnych czynnikow w grupach rodzin
planowania zdecydowanie utrudnia uznanie wskazanego kierunku klasyfikacji za wy-
starczajacy. W jednej z najbardziej ciekawych i zarazem poglebionych analiz Reimer
et al. [2014] zaproponowali odmienny sposob klasyfikacji i poréwnan — poprzez kon-
kretne zagadnienia i problemy wystepujace w systemie planowania przestrzennego.
Zdaniem autoréw sg to zagadnienia:

* wyzwania dla systemu planowania przestrzennego w skali makro;

+ zakres sztywnoS$ci/elastycznos$ci systemu;

* planistyczna praktyka w skali mikro.

Oczywiscie, kazdy z tych aspektow wymaga doprecyzowania (co w znacznym
zakresie zasygnalizowano powyzej). Obrazujg to zréznicowane dylematy metodolo-
giczne przy klasyfikacjach. Typy systemow zaproponowane przez Thornleya i Newma-
na [1996] moga by¢ istotnymi punktami odniesienia, ale wymagajacymi obecnie
uzupetnien [Acheampong, Silva 2015]. Pamigta¢ trzeba o szerokim zakresie pojecia
planowanie przestrzenne [Nadin et al. 2020] oraz jego powigzania instytucjonalne
i sektorowe. Obrazuje to metodologia przyjeta przez Kovacs et al. [2013], w ktorej
zweryfikowano w kilku krajach konkretny kontekst tematyczny: zwigzek planowania
przestrzennego z przyroda i ochrong krajobrazu. Alterman [2010, 2011] stusznie zwra-
ca uwagg, ze cz¢$¢ roznic migdzy poszczegdlnymi systemami nie da si¢ ujgé w petni
spojne kategorie. Cze$¢ rozwigzan planistycznych w poszczeg6lnych krajach jest po-
nadto razaco nieskoordynowana z innymi rozwigzaniami. Trzeba wigc wywazaé racje
migdzy pokazaniem w miar¢ spojnego porownania a ,,splaszczeniem” réznic. Z tych
wszystkich wzgledéw Nadin et al. [2018] wskazuja na problematyczno$¢ szerszych
poréwnan (wykraczajacych poza indywidualne opisy krajowych mechanizmow). Zda-
niem autorow powazng barierg jest porownanie uwarunkowan krajowych i terminolo-
gicznych (zwigzanych ze sposobem rozumienia poszczegdlnych pojgé). Trzeba mieé
wigc $wiadomos$¢, ze zdefiniowane réznice w systemach prawnych nie wyjasniaja
wszystkich rzeczywistych podobienstw i analogii w praktykach planowania [Buitelaar,
Sorel 2010]. Getimis [2012] rozwazajac zblizone kwestie wskazuje roéwniez na prob-
lemy terminologiczne (adekwatnosci stosowanych pojec) oraz sugeruje, ze kluczowe
przy porownaniach jest wskazanie trendow, a nie migawek systemow. Zwraca tez
uwagge na klasyfikacje instrumentéw planowania przestrzennego, wyodrebniajac instru-
menty wizjonerskie, strategiczne, ramowe i regulacyjne. O ile klasyfikacja instrumen-
tow moze by¢ dyskusyjna (i mozliwa do odniesienia jako jedna z kilku mozliwych),
o tyle odnotowania wymaga postulat priorytetowego ujmowania trendow zmian w pla-
nowaniu przestrzennym. Jest to rzeczywiscie zdecydowanie tatwiejsze metodologicznie
od kompleksowych poréwnan poszczegdlnych systemow. Niemniej pami¢tac nalezy,
ze nie daje pelnego obrazu poszczegdlnych systemoéw planowania przestrzennego,
a jedynie zachodzgcych w nich tendencji.
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3. Rola planow zagospodarowania przestrzennego

Kolejny etap analizy to proba okreslenia roli planéw zagospodarowania przestrzen-
nego w systemach planowania przestrzennego. Jest to jedno z najwazniejszych zagad-
nien, pozwalajgcych zrozumie¢ specyfike danego systemu planowania przestrzennego
(oczywiscie, z uwzglednieniem takze innych kwestii). Szczegdlnie istotna wydaje si¢
rola planow zagospodarowania przestrzennego na szczeblu lokalnym. Gielen i Tasan-
Kok [2010] wskazuja, ze jednym z kierunkow klasyfikacji systemow planowania prze-
strzennego sa systemy oparte na planie i systemy oparte na rozwoju. W systemach
opartych na planach, ustalenia planéw zagospodarowania przestrzennego sg powszech-
nie wigzace. Sam sposob zagospodarowania terenu jest natomiast ustalany w momencie
tworzenia planu. Wskazane wyodrebnienie nalezy uzna¢ za jedno z najbardziej istot-
nych w ramach dyskusji na temat klasyfikacji systeméw planowania przestrzennego.
Mocno wigze si¢ z podejsciem do roli prawa w planowaniu przestrzennym (elastycz-
no$¢ kontra sztywnos$¢ regulacji prawnych w planowaniu przestrzennym). Mozna jed-
nak doda¢, ze szczegolnie przyktad polskiego systemu planowania przestrzennego
pokazuje, ze tego typu klasyfikacja, chociaz bardzo wazna teoretycznie, w pewnych
przypadkach i przy ujeciu szczegdlowych rozwiazan, moze mie¢ ograniczony zakres.
W Polsce zakres powigzan migdzy sferg rozwoju a planowaniem przestrzennym jest
bardzo staby, wrecz tylko deklaratywny w wybranych przypadkach. Polski system nie
jest wiec ewidentnie ,,oparty na rozwoju”. Teoretycznie mozna byloby go uznaé za
»oparty na planach”. Niemniej, czynnikiem zdecydowanie utrudniajacym taka klasyfi-
kacje sa stabosci zwigzane z polskimi planami zagospodarowania przestrzennego,
w tym bardzo ograniczony zakres terenu w Polsce, dla ktérego plany zostaly uchwa-
lone. Ten przyktad obrazuje, jak szerokiego doprecyzowania (a takze poszerzania ram,
ujmowania mozliwych wyjatkow) wymagaja konkretne klasyfikacje nawet samego
sposobu podejscia do instrumentéw planowania przestrzennego w poszczegolnych kra-
jach.

W literaturze plany zagospodarowania przestrzennego poddawane sg ré6znym po-
glebionym analizom. Dotycza one zroznicowanych sfer tematycznych. Czgsto okresla
si¢ zakres mozliwej realizacji postanowien planow oraz kwestii ich zintegrowania
z innymi instrumentami [Huiming et al. 2017; Meng et al. 2020; Stefanovi¢ et al.
2018; Kelmendi 2018; Vezyriannidou, Portokalidis 2018]. Zwraca si¢ rOwniez uwage
na zwigzek planow zagospodarowania przestrzennego z wybranymi elementami $rodo-
wiska i przyrody [Gonzalez et al. 2021; Petrisor 2016], sprawami spotecznymi [Wa-
heed er al. 2020; Afsharnia, Zebardast 2021] oraz sprawami energetycznymi [Fontao
2020] i rynkiem nieruchomosci (Sleszynski et al. 2021; Cotteleer, Peerlings 2010].
Przeprowadzone w tym zakresie analizy potwierdzaja wigc mozliwe poszerzanie dys-
kusji o roli planéw zagospodarowania przestrzennego. Oczywiscie, tak jak wskazano
powyzej, nalezy uwazac, aby wskazane postulaty nie doprowadzity do nadmiernego
w stosunku do potrzeb rozwinigcia zakresu regulacji planistycznych (tym bardziej, ze
rola plandw zagospodarowania przestrzennego nie moze by¢ taczona tylko z samym
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wymiarem prawnym). Nie zmienia to jednak faktu, ze dyskusja nad ramami danego
systemu planowania przestrzennego musi uwzglednia¢ takze ten kontekst.

Osobny kierunek badawczy to szczegotowa analiza prawnego wymiaru planow,
zwlaszcza w kontek$cie przetozenia na orzeczenia Held 2019; Nowak et al. 2020,
2021]. Orzeczenia sagdowe w poszczegbdlnych systemach planowania przestrzennego
majg zréznicowany zakres i odmiennie ingeruja w instrumenty planistyczne. Czesto
skupiajg si¢ wytacznie na aspektach typowo proceduralnych. Niemniej, réwniez polski
przypadek jest dowddem na to, ze mozliwa jest ingerencja sgdowa w merytoryczng
tres¢ plandw zagospodarowania przestrzennego.

4. Systemy planowania przestrzennego w panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej

Specyficzne podejscia w zakresie zagadnien planowania przestrzennego wystepuja
w samych panstwach zachodniej cze$ci Unii Europejskiej. Zrdéznicowanie wystepuja
takze w samych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Nie chodzi tylko o zrozni-
cowanie wynikajgce z faktu cztonkostwa danego kraju w Unii Europejskiej. Dabrowski
i Piskorek [2018] przeanalizowali uwarunkowania systemow planistycznych (i ich
zmian) w panstwach — nowych cztonkach Unii Europejskiej. Ich zdaniem przede
wszystkim wstapienie do UE stworzylo nowy kontekst, zwlaszcza w zakresie strate-
gicznego wymiaru planowania. Ondrejicka er al. [2020] koncentrujg si¢ w zwigzku
z tym na zintegrowanym planowaniu. Znajduje to odzwierciedlenie w literaturach kra-
jowych [Markowski, Nowak 2020]. Nie zmienia to faktu, ze czesto zmiany prawne
dotyczace systemdéw planistycznych byly powierzchowne. Nadin et al. [2018] dostrze-
gaja jednak coraz wigkszy wplyw i otwarcie czesci panstw Europy Srodkowo-Wschod-
niej na europejska debatg. Jednoczesnie Nadin er al. [2012] uznajg kraje Europy
Srodkowo-Wschodniej za trudne do catosciowego wpisania w dokonywane klasyfika-
cje. Niemniej, w literaturze podejmowane sg pewne proby w tym zakresie [Tosics
2010]. Rowniez w innych analizach porownawczych zwraca si¢ uwage na szerszy
spoteczno-gospodarczy kontekst krajowych polityk przestrzennych [Altrock et al.
2016]. Niewatpliwie w grupie wskazanych panstw bardzo wazny jest kontekst histo-
ryczny, zwlaszcza dtugie komunistyczne planowanie przestrzenne, ograniczajace udziat
spoteczenstwa i koncentrujace si¢ na zwartej zabudowie miejskiej [Albert et al. 2020].
Przejawiato si¢ to rdwniez w podejéciu do budowy miast, w ktérych — nie liczac si¢
z uwarunkowaniami rynkowymi, ani potencjalnymi konfliktami — wznoszono cechu-
jace si¢ hojno$cig przestrzenng inwestycje mieszkaniowe. Roznice wystepujg takze
przy zagospodarowaniu terenow rolnych [Bignebat, Latruffe 2011; Feranec et al.
2017]. W latach 90. panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej zaczely wdrazaé nowe
wzorce planowania przestrzennego. Autorzy zwracaja jednak uwage na odmienne uwa-
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runkowania kultury planistycznej w nowej i starej Europie [Stead, Nadin 2012]. Stabil-
no$¢ gospodarcza powrocita do wigckszosci wskazanych krajow na przetlomie XX
i XXI w. Bodzcem do zmian w wickszo$ci panstw stata si¢ réwniez perspektywa
przystapienia do Unii Europejskiej [Dgbrowski, Piskorek 2018]. Niektorzy autorzy,
jako wspdlng tendencje we wskazanej grupie panstw przedstawiajg rozwinigta subur-
banizacje¢, czyli chaotyczny rozwo6j urbanistyczny na obrzezach miast [Sandu, de Lille
2019]. Do wspélnych cech panstw Europy Srodkowo-Wschodniej naleza wigc:
* odmienne podejécie do rynku i konfliktow w planowaniu przestrzennym
(zdeterminowane czasem komunizmu), cechujace si¢ brakiem zapewnienia
w pelni adekwatnych systemowych odpowiedzi na te kwestie;

+ akcentowanie praw wtascicieli nieruchomos$ci w systemie planowania przestrzen-

nego (zwigzane z kolei ze swoistym odreagowaniem po czasach komunizmu);

» problemy zwigzane z odpowiedzia na intensywng urbanizacj¢ — zwlaszcza

w zakresie dostosowania do tej odpowiedzi konkretnych rozwigzan przestrzen-
nych.

Oczywiscie, wskazane cechy z r6zng intensywnoscia wystepuja w poszczegdlnych
panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Potwierdzeniem powyzszych tez sa zawarte
w literaturze krajowej diagnozy o slabej skutecznosci i stabym wykorzystaniu planow
zagospodarowania przestrzennego [Yanchev 2012; Petrisor i Petrisor 2013; Padarné
2014; Finka et al. 2015; Hrdina 2010; Kluvankova-Oravska et al. 2011; Simeonova
2017; Sleszynski et al. 2018; Yanchev 2020;]. Powraca postulat zintegrowanego pla-
nowania rozwoju. Wyodrgbnienia wymaga przypadek Biatorusi i Ukrainy. W literaturze
Biatorusi za problem wskazuje si¢ rowniez brak zintegrowanego planowania [k
2011; Chyzh et al. 2011]. Szerzej problemy diagnozuje si¢ wzgledem Ukrainy, wska-
zujac na niska jako$¢, a czesto brak dokumentdéw planistycznych, a takze rozwinigta
korupcje [Nowak et al. 2021].

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan mozna szczegolnie zaakcentowaé fakt
powaznego zrdznicowania poszczegdlnych krajowych systemow planowania prze-
strzennego. W zwiazku z powyzszym rekomendowana jest szczegolna ostroznosé przy
okazji przeprowadzania analogii. Niezaleznie od dyskusji na temat ram i ograniczen
klasyfikacji systemow planowania przestrzennego, mozna wskaza¢ na kilka istotnych
wnioskow 1 sugestii do dyskusji o polskim systemie planowania przestrzennego.

Analiza polskiego systemu na tle postulatéw mig¢dzynarodowej dyskusji, zdecydo-
wanie potwierdza opinie o powaznych jego stabosciach (czgsto utrudniajacych wkom-
ponowanie si¢ do poszczegolnych klasyfikacji). Niemniej jednak rekomendowanymi
rozwigzaniami nie moze by¢ proste przywotanie fragmentarycznych regulacji, ani
praktyk innych panstw. Jak wskazano, moga one mie¢ zr6znicowane konsekwencje
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na szczeblu regulacyjnym, a takze wynika¢ z odmiennych czynnikéw. Doskonale ob-
razuje to przeniesienie do kontekstu polskiego dyskusji o sztywno$ci przepisow i elas-
tycznosci w planowaniu. Dyskusja ta wymaga osobnego dostosowania np. do polskich
realiow zwigzanych z kultura planistyczng. Powyzsze nie zmienia jednak faktu, ze
dyskusja miedzynarodowa nie powinna stanowi¢ powaznej inspiracji. Kluczowe jest
jednak okreslenie sposobu podejscia do planowania przestrzennego w poszczeg6lnych
systemach. W tym ujeciu w polskim wymiarze (analizujgc to chwilowo w oderwaniu
od polskiego porzadku konstytucyjnego) szczegolnie wyrdzniajgce jest podejScie do
roli prawa wlasnosci w systemie planowania przestrzennego. To wiasnie tezy dotyczace
roli planéw zagospodarowania przestrzennego, celow polityki przestrzennej, czy no-
wych wyzwan powinny stanowi¢ wazny punkt odniesienia dla polskiej dyskusji. Do-
tyczy to réwniez analizy typowo prawnej (z petna $wiadomosciag mozliwych do
wystapienia przy tej okazji barier).
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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.
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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.

51



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

.

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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Rozdziat 5

WYBRANE PROBLEMY Z PRZEPISAMI PRAWA
/AGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

/ PERSPEKTYWY GMINNEJ

Wprowadzenie

Prawo zagospodarowania przestrzennego najczesciej stanowi przedmiot wyktadni
na szczeblu gminnym. To w tym zakresie pojawia si¢ najwigcej problemow dotyczg-
cych zroznicowanych przepiséw — nie tylko samej Ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, ale réwniez innych aktéw prawnych. Z tego powodu
zdecydowano si¢ spojrze¢ w sposob bardziej problematyczny na wybrane zagadnienia
i na tej podstawie dokonaé szerszej, systemowej oceny. Podjeto wigc zagadnienia:
wazenia interesu publicznego i interesu prywatnego'? (Joanna Dziedzic-Bukowska),
lokalizacji odnawialnych zrodet energii (Marta Oryl), intensywnosci zabudowy (Michat
Ciesielski) i relacji uchwaty reklamowej i miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (Andrzej Nalecz). Charakterystyka kazdego z wymienionych zagadnien
z jednej strony ma istotny walor praktyczny, ale jednocze$nie jest swoistym pretekstem
do dalszej (zawartej w ostatniej czeSci rozdziatu) poglebionej dyskusji na temat pewne;j
syntezy problemdéw gmin z przepisami prawa zagospodarowania przestrzennego.

Podkreslenia wymaga, ze formuta tego rozdzialu jest celowo troch¢ odmienna od
pozostatych (i odmienna od standardowych publikacji naukowych). Autorzy (reprezen-
tujacy odmienne dyscypliny i perspektywy naukowe i zawodowe) zdefiniowali — kazdy
we wlasnym zakresie — okreslony, ich zdaniem istotny problem. Ze wzgledu na to
zréznicowanie podej$¢, dopuszczono te odmienne (ale mieszczace si¢ w pewnych
wspolnych ramach) sposoby ich przedstawiania. Z perspektywy zatozen rozdzialu za
wazny uznano sam sposéb opisu podejmowanych probleméw, przydatny przy doko-
nywaniu syntezy.

12 [Nowak et al. 2022].
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1. Wazenie interesu publicznego i interesu prywatnego
w planowaniu przestrzennym (art. 1 ust. 3 Ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)

Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wpltywaja na sposob
wykonywania prawa wlasnos$ci, a gmina ma mozliwo$¢ planowania przestrzeni publicz-
nej niezaleznie od istniejacych stosunkdéw wiasnosciowych. Istotna z punktu widzenia
planowania i zagospodarowania przestrzennego jawi si¢ zatem problematyka natozonego
na gmine¢, mocg art. 1 ust. 3 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 503; dalej jako ,,u.p.z.p.”), obowiazku wazenia
interesu publicznego i interesu prywatnego. Wymagania tadu przestrzennego podle-
gaja bowiem uwzglgdnieniu w rownym stopniu, jak walory ekonomiczne przestrzeni,
prawo wlasnosci oraz potrzeby interesu publicznego (art. 1 pkt 2 u.p.z.p.). Obowiazkiem
gminy jest zatem wywazenie interesu publicznego i interesu obywateli.

Powyzsza zasada jest istotna nie tylko z punktu widzenia analizy dopuszczalnych
granic wladztwa planistycznego gminy, ale rowniez sadowej kontroli tego wladztwa,
jako gwaranta konstytucyjnie chronionego prawa wtasnosci. W tym wzgledzie warto
zada¢ sobie pytanie, na czym ten ustawowy obowigzek polega, na jakich etapach
przedmiotowego wywazania nalezy dokonywac oraz, w jaki sposob sady administra-
cyjne kontroluja dopetnienie powyzszego obowiazku i czy sagdowa kontrola jest w tym
zakresie wyczerpujaca.

Paradygmat wlasciwego wywazania w planowaniu przestrzennym konkurencyj-
nych intereséw od wielu lat dostrzegany jest w orzecznictwie sadowym. Jak zauwazaja
sady rozstrzyganie konfliktow nie polega bowiem na wyborze jednego z pomini¢ciem
drugiego, lecz na ich harmonizowaniu, wywazaniu, prébie zapewnienia im ochrony
w najwyzszym mozliwym stopniu (por. wyrok WSA w Gliwicach z 7 maja 2021 r.,
sygn. akt II SA/Gl 90/21). Roéwniez przedstawiciele doktryny wskazuja, ze wazenie
interesu publicznego i intereséw prywatnych powinno polegaé na braniu pod uwage
obu tych interesow, a przy tym nienadawaniu zadnemu z nich znaczenia priorytetowe-
go. Powinny one podlegaé¢ rownowazeniu.

Powyzsza zasada, pomimo wczesniejszego szerokiego akcentowana w judykaturze
i piSmiennictwie, swoje odzwierciedlenie w normie ustawowej znalazta dopiero
w 2015 r. za sprawg Ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 485), ktora znowelizowala przepisy u.p.z.p., w tym art. 1 tej ustawy. Zgodnie
z aktualnym brzmieniem art.1 ust. 3 u.p.z.p. ustalajqc przeznaczenie terenu lub okres-
lajgc potencjalny sposob zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy interes
publiczny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskow i uwag, zmierzajgce
do ochrony istniejgcego stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian w zakresie jego
zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoleczne. Natozony
na gming obowigzek wazenia wartosci powinien by¢ zawsze realizowany z uwzgled-
nieniem okreslonych realidw, konkretnego stanu faktycznego.
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Jakie zatem kroki gmina powinna poczyni¢, aby nalezycie wywazy¢ konkurencyjne
interesy? Jak wskazuje Ostrowska [2020], na poczatku najistotniejsza jest wlasciwa
identyfikacja warto$ci. Nastepnie, jak zauwaza autorka, nalezy prawidtowo ustali¢
relacje hierarchiczne migdzy warto$ciami. W tym wzglgdzie gmina powinna wykazac,
uzasadni¢, dlaczego pewne dobra uznaje si¢ za hierarchicznie wyzsze, a inne za hierar-
chicznie nizsze. Ostatnim etapem powinno by¢ okreslenie kryteriow szacowania wagi
poszczegbdlnych dobr w warunkach konkretnego stanu faktycznego.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze wazenie interesu publicznego i interesu prywatnego
powinno by¢ dokonywane na podstawie istotnych prawnie przestanek z punktu widze-
nia zgodno$ci z zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi oraz celami i granicami przy-
znanej przez ustawodawce kompetencji planistycznej (por. wyrok NSA z 6 grudnia
2017 r., sygn. akt I1 OSK 1062/16). Szczego6lnie istotne w tym wzgledzie jest wyod-
rebnienie przypadkéw, w ktorych postanowienia planistyczne przekraczaja zakres za-
sad i wartos$ci konstytucyjnych.

Szczegblng role w zakresie stosowania wladztwa planistycznego gminy odgrywa,
wyplywajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zasada proporcjonalnosci. Istotg zasady
proporcjonalnosci jest bowiem rozwigzywanie konfliktow i szukanie ,,ztotego Srodka”.
Zasada ta stanowi rowniez kryterium oceny legalnosci dziatan organdéw wiadzy pu-
blicznej. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 kwietnia 199 5r., K 11/94 (OTK-A
1995, nr 2, poz. 18) wyrazit poglad, ze dla oceny, czy doszto do naruszenia zasady
proporcjonalno$ci konieczne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania:

1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do za-
mierzonych przez nig skutkoéw,

2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
powigzana oraz

3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do ciezaréw nakta-
danych przez nig na obywatela.

Trybunatl potwierdzil tym samym konieczno$¢ wyjscia w procesie kontroli aktow
prawotworczych, jakimi sa miejscowego plany z zagospodarowania przestrzennego,
poza plaszczyzng czysto formalng i badania merytorycznej ich zawarto$ci. Aby zatem
sadowa kontrola planu miejscowego zostala uznana za wyczerpujaca, konieczne po
stronie sagdu administracyjnego jest dokonanie oceny dochowania przez gming zasady
proporcjonalno$ci w pelnym jej wymiarze, a nie tylko w aspekcie oceny proporcji
natozonych na dany podmiot ci¢zarow (zakresu wprowadzonych ograniczen). Przy
czym, jak stusznie zauwaza Ostrowska [2020], badanie proporcjonalno$ci powinno
mie¢ formule testu, a nie ,,Juznej oceny” tego, czy ograniczenie konstytucyjnych praw
1 wolnosci jest wystarczajaco uzasadnione wzgledami ochrony innych wartos$ci skta-
dajacych si¢ na interes publiczny.

Przekroczenie przez organ uprawnien planistycznych, przez niezgodne z zasada
proporcjonalnosci ograniczenie prawa wlasnosci nieruchomosci, stanowi istotne naru-
szenie zasad sporzadzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. (por. wyrok NSA
z 31 maja 2010 r., sygn. akt II OSK 575/10). Wadliwe zatem powinny zosta¢ uznane
wszystkie te ograniczenia prawa wlasnosci, ktoére powstaty na skutek wprowadzenia
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ograniczen nieproporcjonalnych, wynikajacych z niewlasciwego wywazenia proporcji
pomiedzy interesem publicznym a prywatnym.

W tym miejscu nalezy udzieli¢ odpowiedzi na kolejne pytanie, a mianowicie, na
jakich etapach to wywazanie powinno by¢ dokonywane. Poznanie motywow, ktorymi
kierowat si¢ organ gminy przy uchwaleniu planu miejscowego jest bardzo istotne,
bowiem pozwala na oceng, czy w danym przypadku doszto do przekroczenia granic
tzw. wladztwa planistycznego gminy.

Nalezy przypomnieé, ze od 18 listopada 2015 r. ustawodawca wprowadzit wymog
uzasadniania nie tylko uchwal w przedmiocie uchwalenia/zmiany planu miejscowego,
ale juz projektow tych uchwaty. Jak zauwaza WSA w Poznaniu, uzasadnienie projektu
pozwala przesledzi¢ proces myslowy i decyzyjny w procedurze uchwalania planu i obok
innych dokumentéw wytwarzanych w procesie planistycznym daje mozliwo$¢ oceny
legalnosci dzialan zwigzanych z uchwalonym planem — zwlaszcza w kontekscie oceny,
czy doszto do naruszenia konstytucyjnych zasad proporcjonalnosci i rownosci (por.
wyrok WSA w Poznaniu z 5 kwietnia 2018 r., sygn. akt II SA/Po 748/17). Wymog
sporzadzenia uzasadnienia nie odnosi si¢ zatem tylko do etapu podejmowania uchwaty
koncowej, ale powinien by¢ wypeliony juz na wczesniejszych etapach procedury
planistycznej. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze uzasadnienie ewoluuje wraz z kazda zmia-
ng wprowadzona do projektu planu, co ma na celu zachowanie przejrzystosci w procesie
planowania przestrzennego.

Kolejnym polem analizy i wywazania sprzecznych interesow jest moment dyskusji
publicznej, a nastgpnie etap rozpoznania uwag ztozonych do projektu planu. Te etapy
procedury planistycznej powinny by¢ rowniez brane pod uwage przy dokonywaniu
oceny, dlaczego dokonano wyboru okre$lonego wariantu planu, jakie argumenty prze-
mawiaja za tym wyborem, a takze czy jest to wybor optymalny, uwzgledniajacy inte-
resy osob trzecich. Cato$¢ powyzszych okolicznosci begdzie oceniana na ostatnim
etapie, jakim jest sagdowa kontrola aktow planowania przestrzennego gminy. NSA
w wyroku z 23 czerwca 2010 r., sygn. akt Il OSK 834/10, uznat, ze wprawdzie kontrola
sqdu administracyjnego w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego nie moze dotyczy¢ celowosci czy stusznosci podejmowanych w planie roz-
strzygniec, to jednak obowigzkiem sqdu pozostaje kontrola, czy przedstawiona przez
organ argumentacja wskazuje na niezbednos¢ dokonania tych zmian i zachowania przy
tym nalezytej starannosci w doborze rozwigzan planu.O naduzyciu wladztwa planis-
tycznego mozna méwi¢ w sytuacji, gdy dochodzi do jaskrawego naruszania praw
adresatow planu, przy braku jakiegokolwiek uzasadnienia lub w celu osiagnigcia nie-
proporcjonalnie mniej cennych wartosci (por. wyrok WSA w Poznaniu z 31 stycznia
2020 r., IT SA/Po 890/19).

Jesli zatem przyjmiemy, ze dla pelnej oceny, czy dokonano nalezytego wywazenia
konkurencyjnych interesow konieczne jest nie tylko przesledzenie akt catej procedury
planistycznej w kontekScie odpowiedzi na pytanie o wlasciwe uzasadnienie wprowa-
dzonych ograniczen, ale rowniez samoistna ocena sagdéw administracyjnych dochowa-
nia przez gming zasady proporcjonalnosci, rowniez w jej aspekcie przydatnos$ci, rodzi
si¢ pytanie, czy aktualny model kontroli sgdowoadministracyjnej jest w stanie wy-
pehic¢ ten paradygmat.
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Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zgodnie z trescig art. 106 § 3 Ustawy z 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2022 r.
poz. 329 z pdzn. zm., dalej jako "P.p.s.a") sad moze z urzedu lub na wniosek stron
przeprowadzi¢ dowody uzupehiajace jedynie z dokumentow, jezeli jest to niezbedne
do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedluzenia po-
stepowania w sprawie. Przy czym w mysl §5 powyzszego przepisu do postepowania
dowodowego, o ktorym mowa wyzej, stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu po-
stepowania cywilnego, zgodnie z ktérymi dokumenty mozna podzieli¢ na: dokumenty
urzedowe (sporzadzone w przepisanej formie przez powotane do tego organy wiladzy
publicznej i inne organy panstwowe w ich zakresie dziatania), stanowiagce dowdd tego,
co zostalo w nich urzgdowo zaswiadczone oraz dokumenty prywatne, stanowigce do-
wod tego, ze osoba, ktora je podpisata, ztozyla o§wiadczenie zawarte w dokumencie.
Przedmiotem ewentualnego rozpatrzenia przez sad administracyjny moga by¢ zatem
tylko opisane wyzej dokumenty, do ktorych nie nalezy opinia bieglego sporzadzona na
zlecenie sadu w trakcie postgpowania sagdowoadministracyjnego (por. wyrok NSA
z 24.10.2018 r., sygn. II OSK 1436/17).

Jesli natomiast zgodzimy sig, ze rolg sadu administracyjnego nie jest tylko ocena,
czy gmina w sposdb wyczerpujacy uzasadnila przyznanie prymatu jednemu z konku-
rencyjnych interesow, ale rowniez kontrola tego, czy wywazanie tych interesow na-
stapito w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci, w tym w jej aspekcie przydatnosci
1 konieczno$ci, zasadny wydaje si¢ wniosek de lege ferenda o rozszerzenie mozliwych
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym $rodkow dowodowych. Oprécz dowodu
z dokumentéw sady administracyjne powinny mie¢ mozliwo$¢ ustanawiania biegtych
i positkowania si¢ w sprawach dotyczacych skarg na miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego dowodem z opinii biegtego, aby moéc w petny sposodb ocenié
zaskarzony akt. Zauwazy¢ nalezy, ze przedmiotem skarg na miejscowe plany zagos-
podarowania przestrzennego coraz czgsciej sg zapisy planu, ktdére w ocenie skarzacych
zostaty podjete z naruszeniem zasady proporcjonalnosci, nie tylko w jej aspekcie
dotyczacym zachowania proporcji natozonych ci¢zaréw, ale rowniez odnoszaca si¢
do przydatno$ci, czy skutecznosci wprowadzonej regulacji. Jesli tak, to powstaje
pytanie, czy takiej oceny jest w stanie dokona¢ samodzielnie s¢dzia sadu administra-
cyjnego bez positkowania si¢ specjalistyczng wiedza bieglego z zakresu urbanistyki
i planowania przestrzennego. Daje to wrgcz prawo do postawienia tezy, ze w tym
zakresie kontrola sgdow administracyjnych moze by¢ uznana za niepelna, czastkowa,
oparta na ustaleniach dokonanych na podstawie dokumentéw wytworzonych tylko
przez jedna ze stron postgpowania (gming). Jesli natomiast przyjmujemy, ze ochrona
wlasnosci nie moze by¢ réznicowana ze wzglgdu na charakter podmiotu, ktéremu to
prawo przystuguje, a jedynie ze wzgledu na obiektywne okoliczno$ci, to warunkiem
koniecznym takiej ochrony jest petne, wyczerpujace poznanie tych okolicznosci.
Temu moglaby wlasnie stluzy¢ niezalezna opinia bieglego sgdowego powotywanego
na potrzeby danej sprawy.
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2. DopuszczalnoS¢ lokalizacji instalacji odnawialnych
Zrodet energii na podstawie decyzji 0 warunkach
zabudowy w Swietle orzecznictwa
sqdow administracyjnych

Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym do-
puszcza mozliwo$¢ wydawania decyzji o warunkach zabudowy dla instalacji odnawial-
nych zrodel energii (dalej jako: oze), ktore zgodnie z brzmieniem art. 61 ust. 3 upzp
zwolnione sg z obowigzku spelnienia wymogoéw tzw. dobrego sasiedztwa (art. 61 ust. 1
pkt 1 upzp) oraz dostgpu do drogi publicznej (art. 61. ust. 1 pkt 2 upzp). Powyzszy przepis
nie ma zastosowania do elektrowni wiatrowych, ktore na mocy art. 3 ustawy z 20 maja
2016 r. o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych lokalizowane moga by¢ wy-
Tacznie na podstawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W zakresie
pozostatych za$ instalacji oze ustawodawca nie przewidzial specustaw, w zwigzku z czym
dalsze rozwazania beda miaty do nich w catosci zastosowanie. Brzmienie art. 61 ust.
3 upzp nie pozostawia watpliwosci, ze zwolnienie dotyczy instalacji oze, niezaleznie od
ich wielkosci czy zainstalowanej mocy. Wolg ustawodawcy podkresla fragment uzasad-
nienia ustawy nowelizujgcej upzp: W zwigzku z rozbieznosciq orzeczmiczq, z punktu
widzenia potrzeb procesu inwestycyjnego w branzy odnawialnych zrodet energii przezy-
wajgcej dynamiczny rozwaj, zaproponowano rozszerzenie art. 61 ust. 3 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym o instalacje odnawialnego zrodia energii. Przy
ustalaniu warunkow zabudowy dla tych instalacji nie bedzie wymagane spetnienia zasady
dobrego sgsiedztwa oraz warunku dostepu do drogi publicznej.

Pomimo jasnej konstrukcji przepisu art. 61 ust. 3 upzp oraz jednoznacznego sta-
nowiska ustawodawcy, orzecznictwo sagdowe wypracowato zupeinie inne jego rozu-
mienie. Zgodnie z wyktadnia dokonana przez Naczelny Sad Administracyjny
w uzasadnieniu wyroku z z 9 grudnia 2020 r., sygn. akt II OSK 3705/19, mozliwe jest
wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla instalacji OZE o mocy — obecnie zasadni-
czo ponad 500 kW — tylko w przypadku, gdy speinia ona warunek dobrego sgsiedztwa.
Z uzasadnienia wynika, ze zdaniem NSA przewidziane w art. 61 ust. 3 upzp ,,utatwie-
nie” lokalizacji instalacji oze dotyczy wylacznie takich oze, ktérych moc nie przekracza
zasadniczo 500 kW (poprzednio 100 kW), a rozumienie art. 61 ust. 3 upzp musi by¢
powiazane z brzmieniem art. 10 ust. 2a upzp. W stanie prawnym, w ktérym NSA wydat
przedmiotowe orzeczenie brzmienie art. 10 ust. 2a upzp nakazywalo wyznaczanie
w studium obszarow, na ktorych przewiduje si¢ rozmieszczenie instalacji oze o mocy
ponad 100 kW wraz ustaleniem ich stref ochronnych. Od 30 pazdziernika 2021 r.
przepis ten ulegt zmianie i obecnie obowigzek umieszczenia w studium dotyczy insta-
lacji oze o mocy ponad 500 kW. Jednocze$nie ustawodawca postanowil, ze wolnos-
tojace instalacje fotowoltaiczne o mocy do 1000 kW mogg by¢ lokalizowane poza
studium, jezeli majg by¢ zlokalizowane na gruntach rolnych stanowigcych uzytki rolne
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klas V, VI, VIz i nieuzytki. Zmiana brzmienia art. 10 ust. 2a upzp nie wptyneta jednak
na stanowisko NSA, ktore sprowadza si¢ do twierdzenia, ze ,,utatwienie” w wydawaniu
decyzji o warunkach zabudowy dla instalacji oze dotyczy wytacznie instalacji o mocy
zasadniczo do 500 kW. NSA nie wykluczyt jednocze$nie mozliwoséci wydania warun-
kéw zabudowy dla instalacji oze o mocy powyzej 500 kW, ale wskazal, ze w takim
przypadku musza by¢ badane wszystkie przestanki zawarte w art. 61 ust. 1 upzp, a wigc
rowniez zasada dobrego sagsiedztwa oraz dostgp do drogi publiczne;j.

Jeszcze dalej w swoich pogladach poszedt Wojewddzki Sad Administracyjny
w Szczecinie, ktory w orzeczeniu z 27 stycznia 2022 r., sygn. akt II SA/Sz 1084/21
stwierdzil, ze przepis art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nalezy czyta¢ w powigzaniu z przepisami
statuujacymi zasadg tadu przestrzennego. Co to doktadnie oznacza, sad wyjasnit w uza-
sadnieniu, w ktorym wskazat, ze realizacja urzqdzen wytwarzajgcych energie z odna-
wialnych zrodet energii o mocy przekraczajgcej 100 kW [obecnie 500 kW] na obszarze
gminy, zarowno na podstawie planu miejscowego, jak tez decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, moze odby¢ si¢ tylko na obszarach wskazanych
w studiach. Zatem WSA w Szczecinie uznaje, ze warunki zabudowy moga by¢ wydane
dla instalacji oze powyzej 500 kW wylacznie wtedy, kiedy mozliwos¢ ich lokalizacji
zostata przewidziana w studium. 4 contrario, jezeli instalacja oze o mocy powyzej 500
kW nie zostata przewidziana w studium, niemozliwe jest wydanie decyzji o warunkach
zabudowy. Takie tez stanowisko wprost wyrazit Wojewddzki Sad Administracyjny
w Bydgoszczy w uzasadnieniu orzeczenia z 17 sierpnia 2021 r., sygn. akt II SA/Bd
392/21: Realizacja urzqdzen wytwarzajgcych energi¢ z odnawialnych zrodel energii
o mocy przekraczajgcej 100 kW na obszarze gminy, zarowno na podstawie planu
miejscowego, jak tez decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, moze
odby¢ sie tylko na obszarach wskazanych w studiach.

Tak waskie rozumienie przepisu art. 61 ust. 3 upzp jest niezgodne nie tylko ze
wspomniang juz wolg ustawodawcy ujawniong w uzasadnieniu ustawy, ale rowniez
z samg koncepcja decyzji o warunkach zabudowy. Nalezy podkresli¢, ze w procedurze
wydawania decyzji o warunkach zabudowy organ nie jest uprawniony do badania
zgodnosci planowanej inwestycji z zapisami studium. Rolg swoistych ram ogolnych
wyznaczajacych mozliwos$¢ uzyskania warunkéw zabudowy spelniaja warunki opisane
w art. 61 ust. 1 upzp. Zdaniem orzecznictwa, art. 61 ust. 3 u.p.z.p jest powiazany
z wymogiem umieszczenia w studium instalacji oze powyzej 100 kW, co ma wynikaé
z zasady tadu przestrzennego. Sady przyjmuja, ze realizacja zasady tadu przestrzennego
konkretyzuje si¢ tylko z zachowaniem przepisow, takich jak ten, ktory nakazuje umie-
szczanie instalacji oze o mocy powyzej 100 kW w studium. To orzecznictwo zdaje si¢
zupelie zapominaé, ze studium nie ma charakteru prawa miejscowego a tym samym,
nie jest mozliwe powotywanie si¢ na zapisy studium jako podstawe¢ do odmowy wy-
dania decyzji o warunkach zabudowy.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze instalacje oze dodano do przepisu art. 61 ust. 3 przy
okazji nowelizacji Ustawy o odnawialnych zZrodtach energii. Nie byta to kompleksowa
nowelizacja przepisow planistycznych i zapewne z tego powodu zmieniony przepis pla-
nistyczny nie doczekat si¢ szczegblowego uzasadnienia. Nowelizacja ustawy oze doty-
czyta zmian w budowaniu tzw. mikroinstalacji, czyli instalacji oze o mocy 50 kW. Nie
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mozna wigc uznawac, co czynig wskazane wyzej sady w uzasadnieniach wydanych
wyrokow, ze wola ustawodawcy wprowadzajacego ,,ulatwienia” dla instalacji oze, byto
odwolanie si¢ do mocy instalacji 100 kW, skoro ustawa nowelizujaca dotyczyta instalacji
o mocy do 50 kW. W samym uzasadnieniu ustawy moc 100 kW nie pojawia si¢ ani razu.

Wyzej przedstawiony kierunek orzeczniczy, zmierzajacy do uniemozliwienia (jak
w przypadku orzeczen wojewddzkich sadéw administracyjnych) czy tez tylko do utrud-
nienia (jak wskazat NSA) uzyskiwania warunkow zabudowy dla wigkszych instalacji
oze nie jest jednak jedyny. Literalng wyktadni¢ przepisu art. 61 ust. 3 upzp prezentuje
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu, ktory w orzeczeniu z 16 marca 2022 r.,
sygn. akt IV SA/Po 96/22, wskazal, ze: Przedsiewzigcie polegajgce na budowie infras-
truktury umozliwiajqcej produkcje energii z odnawialnych zZrodet energii, tj. energii
stonecznej, stanowi instalacje odnawialnego zZrodita energii. Tego typu uznanie rodzi
dalsze konsekwencje w postaci braku koniecznosci weryfikacji czy zamierzenie inwes-
tycyjne spelnia wymogi z przepisow art. 61 ust. I pkt 1 i 2 ustawy.

Podobne stanowisko wyrazit rowniez Wojewddzki Sad Administracyjny w Olszty-
nie. W wyroku z 23 listopada 2021 r., sygn. akt II SA/Ol 893/21: [...] brzmienie
powyzszego przepisu [art. 63 ust. 3 upzp] jest jednoznaczne, odpowiada celom ustawy,
a tym samym podziela stanowisko strony skarzgcej w zakresie kwalifikacji planowanej
inwestycji jako instalacji odnawialnego zrodta energii majgc na wzgledzie regulacje
art. 2 pkt 13 ustawy o odnawialnych zrodtach energii w zw. z art. 2 pkt 22 tej ustawy.
Przedsiewziecie polegajgce na budowie infrastruktury umozliwiajqcej produkcje ener-
gii z odnawialnych zZrodel energii, tj. energii stonecznej, stanowi instalacje odnawial-
nego zrodta energii. Tego typu uznanie rodzi dalsze konsekwencje w postaci braku
koniecznosci weryfikacji czy zamierzenie inwestycyjne spetnia wymogi z przepisow art.
61 ust. 1 pkt 1i2 up.z.p.

Wyktadnia art. 61 ust. 3 upzp, ktérej dokonaty wojewodzkie sagdy administracyjne
w Poznaniu i Olsztynie, opierajaca si¢ na literalnym brzmieniu przepisu jest prawidto-
wa. Gdyby ustawodawca chcial odwota¢ si¢ do zapiséw studium wprowadzajac ,,ulat-
wienie” w wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy, z pewnoscia by to uczynit.
Znamienne, ze wprowadzajac do listy uprzywilejowanych inwestycji zawartej w prze-
pisie art. 61 ust. 3 upzp instalacje odnawialnego Zrédta energii ustawodawca zmierzat
do zakonczenia rozbieznosci orzeczniczych powstatych na gruncie tego przepisu,
a sprowadzajacych si¢ do tego, czy instalacja oze stanowi infrastrukture techniczna.
Przed nowelizacja, ktora weszta w zycie 29 sierpnia 2019 r. znaczna czg$¢ sadow
administracyjnych uznawata, ze instalacje oze stanowig infrastrukture techniczna i jako
takie zwolnione sa z obowigzku badania zasady dobrego sgsiedztwa oraz dostepu do
drogi publicznej. W poprzednim brzmieniu przepisu, nie bylo w nim wzmianki o in-
stalacjach oze, a wylaczenie od konieczno$ci spetnienia zasady dobrego sgsiedztwa
dotyczyto wylacznie linii kolejowych, obiektéw liniowych i urzadzen infrastruktury
technicznej. Takie stanowisko prezentowal WSA w Lodzi, ktory w wyroku
7 16.07.2019 r., sygn. akt I SA/L.d 312/19 w odniesieniu do instalacji fotowoltaicznych
wskazat, ze: Cho¢ u.p.z.p. nie zawiera definicji urzqdzen infrastruktury technicznej, to
nalezy podzieli¢ stanowisko, ze farmy fotowoltaiczne sq takimi urzqdzeniami w rozu-
mieniu art. 61 ust. 3 u.p.z.p. O zakwalifikowaniu poszczegdlnych instalacji oze do
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infrastruktury technicznej wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w orzecze-
niu z 27.09.2017 r., I OSK 158/16: Skoro elektrownie wiatrowe stanowiq urzgdzenia
infrastruktury technicznej w rozumieniu art. 61 ust. 3 u.p.z.p., to brak podstaw do
odmiennego traktowania instalacji fotowoltaicznej.

Czy mozna zatem przyjmowac, ze do roku 2019 instalacje oze, jako infrastruktura
techniczna, byly wylaczone z obowigzku udowadniania m.in. zasady dobrego sasiedz-
twa, a po nowelizacji juz nie sa? Takie rozumowanie nie wydaje si¢ by¢ zasadne. Sam
ustawodawca zapewne nie zdawal sobie sprawy, ze nowelizujgc przepis art. 61 ust.
3 upzp w celu zakonczenia rozbieznosci orzeczniczych, doprowadzi do jeszcze wigk-
szych réznic w podejsciu do wydawania warunkéw zabudowy dla instalacji oze.

3. Wptyw zmian definicji intensywnosci zabudowy
na praktyke inwestycyjna/budowlang

Analizowany problem dotyczy zmian art. 15 ust. 1 pkt 6 Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym dotyczacych wskaznika intensywnosci zabudowy
w kontekscie definicji powierzchni catkowitej zawartej w normach PN-ISO
9836:1997 1 PN-ISO 9836:2015-12 oraz rozporzadzenia Ministra Rozwoju z 11 wrzes-
nia 2020 r. w sprawie szczegotowego zakresu i formy projektu budowlanego. Kolejne
zmiany ustawy, rozporzadzen i norm budowlanych doprowadzity stopniowo do sytua-
cji, w ktorej wskaznik intensywnosci zabudowy diametralnie zmienit swoje znaczenie
z urbanistycznego na techniczno-budowlane. Ograniczono jego uzyteczno$¢ w ksztal-
towaniu zewnetrznego wygladu przestrzeni. Sciste powiazanie wskaznika intensywnos-
ci z powierzchnig catkowita opisang w normie budowlanej pociggnelo za soba
ograniczenie optacalnoséci inwestycji zawierajacych takie element, jak kondygnacje
podziemne, balkony, tarasy, loggie czy podcienia, co ma daleko idace konsekwencje
dla wygladu zabudowy, przestrzeni, standardu zamieszkiwania, a nawet wptywu inwes-
tycji na $rodowisko. Rozwigzaniem problemu jest rezygnacja z powiazania wskaznika
intensywnosci zabudowy z powierzchnig catkowitq zdefiniowang w normach budowla-
nych i stuzacg kwestiom innym niz urbanistyczne. Nalezy mie¢ na uwadze, ze w sytua-
cji braku definicji wskaznika intensywnosci w planach miejscowych, kazda zmiana
ustawowa tej definicji wptynie na sposob jego obliczania w mpzp.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadza wymog
okreslania w planach miejscowych minimalnych i maksymalnych wskaznikéw inten-
sywnosci zabudowy. Do 2010 r. wskaznik ten nie byl zdefiniowany. Przyjelo sig, ze
dotyczy stosunku powierzchni kondygnacji nadziemnych do powierzchni dziatki bu-
dowlanej. Pojawialy si¢ pewne rdéznice interpretacyjne, ale w wigkszosci przypadkow
plany miejscowe wprowadzaty definicj¢ wskaznika. Zmiana ustawy planistycznej
z 2010 r. wprowadzita definicje wskaznika intensywnosci, wigzac go z powierzchnia
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calkowita zabudowy. Ta z kolei byta zdefiniowana w normie PN-ISO 9836:1997, ktora
odnosita si¢ takze do kondygnacji podziemnych. Poczatkowo spowodowato to problemy
w interpretacji cze$ci obowigzujacych planéw miejscowych, ograniczajac niekiedy moz-
liwosci inwestycyjne. Generalnie zmalata uzyteczno$é wskaznika intensywnosci
w ksztattowaniu zabudowy z perspektywy uzytkownika przestrzeni. Z czasem sytuacja
ulegta normalizacji dzigki stopniowo wprowadzanym zmianom planéw miejscowych
oraz pewnej elastycznoéci ustalen normy. Jednak rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzeénia 2020 r. w sprawie szczegotowego zakresu i formy projektu budowlanego
powiazalo sposéb obliczania powierzchni catkowitej z najnowsza norma (aktualnie
PN-ISO 9836:2015-12), w efekcie czego do intensywno$ci zabudowy wliczajg si¢ nie
tylko kondygnacje podziemne, ale tez liczne niekubaturowe elementy budynkéw, takie
jak: balkony, loggie, tarasy, podcienia, nieuzytkowe poddasza wliczane do powierzchni
catkowitej. Z perspektywy inwestoréw sa one niepetnowartosciowe (w sprzedazy tansze
niz metr kw. powierzchni uzytkowej). W celu zwigkszenia oplacalnosci inwestycji
rezygnuja wigc z elementow zwigkszajacych standard zamieszkiwania, powierzchnie
biologicznie czynng czy ograniczajacych energochtonno$¢ budynku. Obecna konstruk-
cja prawna ma wiec swoje konsekwencje spoteczne, klimatyczne i estetyczne.

4. Uchwata reklamowa a miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego

Od wejscia w zycie Ustawy z 24.4.2015 o zmianie niektorych ustaw w zwiqzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu®®, czyli tzw. ustawy krajobrazowej, bu-
dzita kontrowersje kwestia, czy zasady i warunki sytuowania obiektow matej architek-
tury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen mozna normowaé wylacznie
w uchwalach wydawanych na podstawie art. 37a ust. 1 Ustawy z 27.03.2003 o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.), tzw. uchwatach krajobrazo-
wych, czy tez moze alternatywnie w planach miejscowych. Oba stanowiska mozna
odnalez¢ w literaturze [Niewiadomski ef al. 2021]. W orzecznictwie bylo podobnie —
wojewodowie w rozstrzygnieciach nadzorczych'® i sady administracyjne'>, w tym
NSA'® w swych orzeczeniach staly na stanowisku, ze komentowane zagadnienia zos-

'3 Te zagadnienia sa rowniez zawarte w pierwszym rozdziale. Odmienny jest jednak kontekst.
Pierwszy rozdziat dotyczyt w bardziej ogdlnym zakresie wartosci i celow planowania przestrzennego.
W niniejszym rozdziale podjety kontekst dotyczy konkretnych problemow z perspektywy gmin.

4 Dz.U. 2015, poz. 774.

15 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z 3.3.2021, SPN.II1.4130.6.2021,
Legalis; rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z 29.3.2018, IF-11.4131.6.2018, Legalis.

16 Zob. wyrok WSA w Bydgoszezy z 5.10.2021, II SA/Bd 691/21, CBOSA; wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 21.10.2020, II SA/Go 415/20, CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu
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taty ,,wyjete” z materii planistycznej wlasciwej planom miejscowym i przeniesione do
materii normowanej odrgbna uchwaty. Prezentowane byly jednak takze poglady od-
mienne'”.

Niezaleznie od pewnych rozbieznosci, dominujacy wydawat si¢ poglad o niemoz-
nosci regulowania w planie miejscowym zasad i warunkow sytuowania obiektoéw matej
architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen. Uksztattowatl si¢ on
w zwigzku nowelizacja u.p.z.p. dokonang na mocy ustawy krajobrazowej. Uchylono
wowczas przepis art. 15 ust. 3 pkt 9 u. p. z. p., ktéry stanowil, ze w planie miejscowym
okresla si¢ w zaleznosci od potrzeb zasady i warunki sytuowania obiektéw matej
architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty,
standardy jakoSciowe oraz rodzaje materiatdw budowlanych, z jakich mogg by¢ wy-
konane. Dodano za$ art. 37a-37e, przy czym art. 37a stanowi, ze rada gminy moze
ustali¢ w formie uchwaly zasady i warunki sytuowania obiektow matej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jakosciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane.

W wyroku z 21.09.2021 NSA orzekat w przedmiocie skargi kasacyjnej Wojewody
Kujawsko-Pomorskiego na wyrok WSA w Bydgoszczy z 8 wrzesnia 2020 r., sygn. akt
IT SA/Bd 580/20. NSA nie zgodzil si¢ ze stanowiskiem wojewody nawigzujacym do
dominujacej linii orzeczniczej o ,,wyjeciu” zagadnien dotychczas uregulowanych w art.
15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. z zakresu materii planistycznej. NSA wprost stwierdzil, ze nie
popiera pogladéw wyrazonych w wyrokach sagdowych cytowanych w skardze kasacyj-
nej. Zdaniem Sadu zasady i warunki sytuowania obiektoéw malej architektury, tablic
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen mozna normowaé zaréwno w planie miej-
scowym, jak i w uchwale krajobrazowej, z zastrzezeniem istotnych réznic pomigdzy
oboma rodzajami aktow. Plan miejscowy wywiera jedynie skutek ex nunc, moze wigc
wywolywac¢ wytacznie skutki na przysztos$¢ i nie ingeruje w legalnie zrealizowane
wczesniej obiekty. Z kolei uchwata krajobrazowa wywiera dalej idace skutki, bowiem
dziata ex tunc, a wigc moze regulowac legalnie posadowione obiekty istniejace w dniu
jej wejscia w zycie. Zarazem wylacznie w przypadku wejscia w zycie uchwaty krajo-
brazowej wojt zyskuje kompetencj¢ do naktadania kar pieni¢znych na podmioty od-
powiedzialne za umieszczanie tablic reklamowych i urzadzen reklamowych
sprzecznych z ta uchwala.

Dla komentowanego wyroku NSA charakterystyczne jest poleganie w pierwszej
kolejnosci na wyktadni logiczno-jezykowej obowigzujacych przepiséw u.p.z.p. Co
prawda Sad popart swoje stanowisko takze argumentami celowosciowymi, wyprowa-
dzonymi m.in. z uzasadnienia ustawy krajobrazowej, ale nie maja one kluczowego
znaczenia w argumentacji. Jest to istotne, bowiem poglady do tej pory dominujace
przywiazywaly wigksza wage do wykladni celowosciowej niz jezykowej, co budzi
watpliwosci z punktu widzenia zasad wyktadni prawa. Naczelng z nich jest nicodcho-
dzenie od literalnego wyniku wyktadni jezykowo-logicznej w razie odczytania z prze-

z 14.6.2018, IV SA/Po 339/18, CBOSA; wyrok WSA w Bydgoszezy z 21.5.2019, II SA/Bd 1447/18;
wyrok WSA we Wroclawiu z 13.9.2017, II SA/Wr 422/17, CBOSA.
17 Wyrok NSA z 28.4.2020, II OSK 1046/19, CBOSA.
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pisow jednoznacznych norm prawnych. Tymczasem do tej pory na poparcie hipotezy
o ,,wylaczeniu” kwestii obiektoéw malej architektury, tablic i urzadzen reklamowych
oraz ogrodzen z materii planistycznej powotywano fakt uchylenia art. 15 ust. 3 pkt 9 u.
p.z.p. przy jednoczesnym ustanowieniu art. 37a u.p.z.p. — tej zmianie legislacyjnej
przypisywano intencj¢, a wiec cel, tego ,,wylaczenia”. Z tresci obowigzujacych prze-
piséw nie mozna jednak tej intencji odczytaé, a wynikaja z nich normy dotyczace
zardwno planéw miejscowych, jak i uchwat krajobrazowych. W komentowanym wy-
roku NSA zwrdcit uwage, ze w planie miejscowym, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 2 u.p.z.
p., obowiazkowo okresla si¢ zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego,
a zdaniem Sadu mieszczg si¢ w tym zasady posadowienia obiektow matej architektury,
tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen. Uregulowanie tej materii w planie miej-
scowym wynika wedtug NSA rowniez z art. 15 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p., zobowiagzujacego
do unormowania wymagan wynikajacych z potrzeb ksztattowania przestrzeni publicz-
nych, a takze z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., naktadajagcego obowigzek m.in. ustalenia
gabarytow obiektow — wszystkich, a wiec takze malej architektury, reklamowych oraz
ogrodzeniowych. Na dodatkowe poparcie swego stanowiska NSA przytoczyt tre§c
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zostato ono od
czasu wydania wyroku przez NSA zastgpione nowym rozporzadzeniem, o zmienionej
tresci'®, nie przekresla to jednak argumentacji Sadu, nie sposdb bowiem przyjaé, by
zmiana aktu prawnego nizszego rzedu mogta rzutowac na wykladni¢ przepisow aktu
wyzszego rzedu.

5. Problemy gminne z prawem zagospodarowania
przestrzennego — proba syntezy

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna dokonaé szerszej diagnozy pew-
nych systemowych probleméw zwigzanych ze stosowaniem prawa zagospodarowania
przestrzennego na szczeblu gminnym. Te zagadnienia problemowe to:

* rola sgdoéw w polskim systemie planowania przestrzennego;

* relacje migdzy poszczegdlnymi instrumentami planowania przestrzennego;

 ograniczone mozliwoséci udzielenia odpowiedzi na nowe wyzwania dotyczace

planowania przestrzennego;

* relacje pomiedzy terminologia prawng a terminologia techniczno-urbanistyczna

w planowaniu przestrzennym.

18 70b. wyrok WSA w Krakowie z 24.1.2020, IT SA/Kr 1285/19, CBOSA, gdzie Sad stwierdzil, ze
zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 3a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztaltowania krajobrazu, przez ktore to zasady nalezy
rozumie¢ migdzy innymi kwesti¢ sytuowania ogrodzen i obiektow malej architektury.
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Pierwsze ze wskazanych zagadnien jest rozumiane odmiennie, w zaleznosci od
perspektywy (albo — inaczej to ujmujac — dyscypliny naukowej). Z perspektywy urba-
nistycznej istotnym problemem jest to, ze sady w trakcie oceny konkretnych stanéw
faktycznych i przy okazji weryfikacji instrumentéow planowania przestrzennego, doko-
nuja ocen typowo urbanistycznych. Tym samym faktycznie decydujg o sprawach, na
ktérych nie do konca si¢ znajg. Z kolei, z perspektywy prawnej, niniejsze oceny
mieszcza si¢ w ustawowych ramach, a ewentualne zmiany (odnoszgce si¢ do procedury
przed sadami administracyjnymi) bylyby bardzo trudne do wdrozenia i nader kontro-
wersyjne. Niemniej jednak, przedstawiony powyzej, w pierwszym rozdziale przyktad
udowadnia, ze rowniez z prawnej perspektywy moga pojawiac si¢ watpliwosci. Przede
wszystkim odnoszg si¢ one do sytuacji, w ktorej sedziowie rzeczywiscie troche uzna-
niowo oceniaja kwestie typowo urbanistyczne, cho¢by przy okazji rozwazenia mozli-
wosci zastosowania zasady proporcjonalnosci. Moze nie jest to zjawisko az tak
powszechne, jak widzg to urbaniéci (czgsto orzeczenia mieszcza si¢ po prostu w wy-
pracowanych utartych ramach), ale jednak wystepuje. Osobny, ale mocno powigzany
z ta kwestig problem dotyczy zawieranych np. w miejscowych planach zagospodaro-
wania przestrzennego (ale nie tylko, rowniez na szczeblu ustawowym) sformutowan
techniczno-urbanistycznych. Musza one by¢ stosowane w sferze realizacyjnej, tym
samym podlega¢ wyktadni prawnej, co réwniez w oderwaniu od praktyki planistycznej,
moze prowadzi¢ do absurdalnych rozwigzan. Nie bez znaczenia jest tez niejednolito$é
orzecznictwa sagdéw administracyjnych, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego,
zobrazowana w rozdziale czwartym. W sytuacji, gdy Naczelny Sad Administracyjny
zajmuje sprzeczne stanowiska w kwestii wyktadni i stosowania tych samych przepiséw
prawa, organy jednostek samorzadu terytorialnego nie mogg posiadaé pewnosci, jak
konstruowa¢ swe akty normatywne, by nie narazi¢ si¢ na zarzut niezgodnosci z prawem,
prowadzacy do ich uchylenia. Okoliczno$¢ ta w jeszcze wickszym stopniu komplikuje
funkcjonowanie catego systemu planowania przestrzennego.

Kolejne zagadnienie dotyczy wzajemnych relacji migdzy poszczegdlnymi instru-
mentami planowania przestrzennego. Wigze si¢ to zarowno z przypadkiem odnawial-
nych zrédel energii (w tym, opisanych w jednym z rozdziatow konsekwencji
postanowien dotyczacych OZE w ramach studium uwarunkowan i kierunkéw zagos-
podarowania przestrzennego), jak tez rozwazan zakresu uchwal reklamowych i miej-
scowych plandéw zagospodarowania przestrzennego. Polski system planowania
przestrzennego preferuje bardziej szczegdtowe przepisy okreslajace wigzace wytyczne
dotyczace zagospodarowania terenu (zwlaszcza w odniesieniu do systemow opartych
na rozwoju). Konsekwencja powyzszego jest ryzyko pojawiania si¢ dylematow typowo
prawnych, oddalajacych (zwlaszcza na poziomie gminy) dyskusje na temat aktualnych
potrzeb planowania przestrzennego oraz optymalnych sposobow ich wdrazania. Jest to
tym bardziej problematyczne, ze dotyczy takze coraz bardziej istotnych priorytetow
1 wyzwan planowania przestrzennego. Oczywiscie, nie mozna zupeklie wykluczy¢
potrzeby takiej interpretacji (niezwigzanej z istota dyskusji o celach i zadaniach pla-
nowania przestrzennego). Jak w przypadku kazdych innych regulacji watpliwosci takie
muszg wystgpi¢. Problem polega na tym, ze w obecnym stanie prawnym jest ich
nadmiernie duzo. Przyklad odnawialnych zZrédet energii jest jednym z wielu z nich.
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Na tym nie koniec. Jeszcze trudniejszym zadaniem staje si¢ w tak skomplikowanym
systemie prawnym wypracowanie odpowiedzi na nowe wyzwania. Pewne bariery poja-
wig si¢ rowniez np. chociazby przy dyskusji o wielofunkcyjnym wykorzystaniu tere-
néw, a nawet zapewnieniu mozliwosci rozwoju dla zielonej infrastruktury. Wydaje sie,
ze zwlaszcza perspektywa prawna nie zawsze jest wystarczajaco (przynajmniej z per-
spektywy planowania przestrzennego) do tych wyzwan dostosowana.

Tak jak wskazano powyzej, przedstawione problemy nie zostang rozwigzane przez
okreslone nowelizacje. Wymagajg szerszych, naukowych, ale takze praktycznych dys-
kusji. Nie budzi watpliwosci, ze poza wytycznymi w zakresie rozwigzania konkretnych,
przedstawionych spraw, istnieje ciagla potrzeba szerszej debaty (znajdujacej odzwier-
ciedlenie w publikacjach naukowych bedacych punktem odniesienia na etapie realiza-
cyjnym) na temat:

- dostosowania nowych wyzwan i potrzeb w zakresie planowania przestrzennego
do regulacji prawnych, w tym konstrukcji poszczegdlnych instrumentow polityki prze-
strzennej;

- szerszej metodologii pozwalajacej (w stopniu zdecydowanie mniej uznaniowym
niz obecnie) przenosi¢ sformutowania techniczno-urbanistyczne do wyktadni prawne;j
(moze to mie¢ miejsce w sytuacji, kiedy nie bedzie innego rozwigzania. Wyktadnia
prawna takich poje¢ powinna by¢ ostatecznym rozwigzaniem).

Podsumowanie

Przedstawione problemy oczywiscie nie wyczerpujg katalogu mozliwych dylema-
tow zwigzanych ze stosowaniem przepisow z zakresu zagospodarowania przestrzen-
nego. Niemniej, stanowig dobre przyklady szerszych systemowych dylematow
(zasygnalizowanych w dalszej czeSci tego rozdzialu). Zaprezentowane dylematy tylko
w czeSciowym zakresie mogg zosta¢ skorygowane przy okazji nowelizacji przepisow
dotyczacych planowania przestrzennego. Wiasnie z tej perspektywy jest szczegdlnie
zauwazalne, jak szerokie, wieloaspektowe podejscie powinno by¢ wymagane. Musi
opiera¢ si¢ na dostosowaniu rozwigzan prawnych do wcigz dookre§lanych celow pla-
nowania przestrzennego, ale takze poglebionej, interdyscyplinarnej dyskusji (chociazby
nad poszczegdlnymi pojeciami stosowanymi w przepisach). Osobnej refleksji wymaga
rola poszczegolnych instrumentéw planowania przestrzennego.

Cel zwigzany z powiazaniem przepisdéw z nowymi wyzwaniami planowania prze-
strzennego moze by¢ tatwiej realizowany dzigki wytycznym zawartym w kolejnym,
ostatnim rozdziale.
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Rozdziat 6
NOWE ZASOBY | SIitY ROZWOJOWE MIAST

Wprowadzenie

Swiat cywilizowany, do ktorego nieuchronnie zmierzamy bedzie era miast. Nie jest
to zwykly truizm. Era miast wymaga jednak zmierzenia si¢ z wieloma wyzwaniami
i konsekwencjami tego procesu. Postepujaca urbanizacja stylu zycia i procesoéw wy-
tworczych jest wywolywana przez kolejne fale postepu technologicznego, globalizacje
procesow produkcji, konsumpcji oraz towarzyszaca tym zjawiskom globalizacj¢ nega-
tywnych efektow zewnetrznych i dobr publicznych. Dotychczasowy rozw6j miast od-
bywat si¢ kosztem coraz wigkszej entropi otoczenia i rabunkowego korzystania
z zasobow mineralnych dla celow produkcyjnych i przemystowego rozwoju rolnictwa
kosztem $rodowiska przyrodniczego. Ten stan rzeczy, jak wiemy, doprowadzit do
przyspieszonych zmian klimatu ze wszelkiego tego typu konsekwencjami dla dalszego
zycia na naszej planecie.

1. Trendy determinujace dalsze procesy rozwoju

Nie bez znaczenia dla dalszych proceséw rozwoju miast maja takze wytwarzane
przez autorytarne rzady i korporacje globalne efekty polityczne, ktore staja si¢ zrodlem
coraz wigkszych zagrozen dla rozwoju cywilizacji w dtugim okresie.

Nie wchodzac w glebsze analizy wspotczesnych proceséw rozwoju szeroko opisy-
wanych w literaturze przedmiotu warto wskaza¢ na trwale trendy, ktore bede determi-
nowaty dalsze procesy rozwoju i co z nich wynika dla $§wiatowych, narodowych
i lokalnych dziatan instytucji publicznych wobec miast i proceséw urbanizacji. Nalezy
do nich:

* przyspieszajaca cyfryzacja wszelkich sfer zycia gospodarczego, spotecznego,

politycznego i militarnego;

» wzrost zapotrzebowania na stabilng i tanig energi¢ elektryczna;
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* budowanie $wiatowego konsensusu wobec dziatan na rzecz ochrony klimatu
i przywracaniu regeneracyjnych funkcji srodowiska przyrodniczego;

* polityczna i ekonomiczna presja na rozwdj odnawialnych zrdédet energii jako
nowych zasoboéw budowania trwalych przewag konkurencyjnych w skalach
terytorialnych;

* wyczerpywanie si¢ tanich zrédet surowcoéw mineralnych i wzmacnianie si¢
rynkowych innowacji i motywacji do korzystania z surowcow wtornych.

W konsekwencji tych obiektywnych trendow mozemy stwierdzié, ze o nowej fali
rozwoju i przeksztalcaniu miast bedg decydowaly ,,nowe” zasoby i czynniki rozwoju
tkwigce w systemach miejskich wskutek historycznego procesu nasycenia mineratami
1 kumulowania wiedzy 1 umiejetnosci mieszkancéw miast. Szczegolnie wielkie miasta
maja ,,ukryta” mase¢ krytyczna, ktorej wyzwolenie pozwoli do przej$cia na nowa tra-
jektori¢ rozwoju bazujacag w sensie strategicznym na niematerialnych zasobach inte-
lektualnych bedacych wytworem szczegodlnego zintegrowanego procesu ich
wytwarzania w ztozonych systemach miejskich. Takim nowym zasobem staje si¢ ka-
pital terytorialny [Markowski 2016].

Mozemy postawi¢ bardzo prawdopodobng hipoteze, ze o procesach rozwoju miej-
skich cywilizacji beda decydowatly trzy wspodtzalezne strategiczne endogenne zasoby,
jakie mogg wytwarza¢ systemy miejskie, i na bazie ktoérych rozwijane beda wysoce
konkurencyjne, ale zréwnowazone ekologiczne funkcje wytworcze. Nalezy do nich;

+ kapitatl terytorialny,

* elektryczna energia odnawialna oraz zasoby wody zyskujacej nowy wymiar

jako zrodlo energii wodorowej i jako podstawa gospodarki wodorowe;j,

* zdolnos¢ systemowa do wykorzystania surowcéw wtornych i recyrkulacji
zasobdw $rodowiska antropogenicznego miast.

Tak jak energia z wegla kamiennego i zdecentralizowane systemy dostarczania
energii gazu Swietlnego, a potem energii elektrycznej byly sitg odsrodkowa w procesach
urbanizacji, tak obecnie nowym kluczowym zasobem w procesach rozwoju staje si¢
tania ,,zielona” energia elektryczna.

Kolejng nadzieje dla ludzkosci daja technologie fuzji jadrowej. Jest to jednak od-
legta jeszcze przyszto$é, na ktorej pozytywne skutki w zakresie redukcji emisyjnosci
dwutlenku wegla bedzie zbyt pdzno, aby zatrzyma¢ kumulujace si¢ skutki katastrofy
ekologicznej. Wprowadzenie technologii fuzji jadrowej do produkcji energii i do gos-
podarki bedzie kolejng wielka falg rewolucji, ktora ponownie zmieni trajektorie i funk-
cje rozwojowe miast. Musimy by¢ jednak §wiadomi, ze przy narastajacej liczbie
ludnosci $wiata bedzie to wymagato, mimo wszystko, coraz wigkszej interwencji pu-
blicznej takze w skali globalnej, aby zachowac stabilne $rodowisko naturalne. Faza
przejsciowa, do czasu, kiedy znajdzie powszechne zastosowanie fuzja jadrowa, bgdzie
faza o dlugim cyklu rozwoju technologii wodorowych stuzacych do produkcji zielonej
energii elektryczne;j.

Tutaj wiasnie miasta moga mie¢ swoje przewagi jako wzglednie niezalezne gene-
ratory zielonej energii. Energia elektryczna jest nie tylko podstawa do korzystania
z technologii cyfrowych, ustug i produktéw wirtualnych, ale takze jej nadwyzka moze
by¢ wykorzystana do celdw produkcji dobr materialnych i zywnosci.
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Mozna postawi¢ koleja hipoteze, ze ,.kazde miasto przysztosci jest miastem nowo-
czesnej wytworczosci”. Jest miastem, ktore staje si¢ eksporterem zielonej energii,
zielonej produkcji i wirtualnych produktow. Warunek samowystarczalno$ci energe-
tycznej i warunek eksportu tego zasobu i innych produktéw, moze by¢ spetniony, jesli
»,howe miasta industrialne” wraz z biznesem stworza nowg tkanke urbanistyczng zdolng
do wspottworzenia energii odnawialnej. Kolejnym wyzwaniem wobec struktur prze-
strzennych miast jest wlaczenie si¢ w przyspieszong i innowacyjng Sciezke rozwoju
okr¢znego. Istotne sg dwa wymiary, jakim musi sprostaé nowa struktura funkcjonalno-
przestrzenna. Po pierwsze, sprzyja¢ sprawnej logistyce surowcow wtdrnych, a po dru-
gie, wlaczy¢ struktury przestrzenne i tereny zurbanizowane do szybszej adaptacji do
nowych wymagan funkcjonalnych. Jest to wyzwanie dla technologdéw, konstruktorow,
architektow i urbanistow. Globalny wyscig w tym kierunku juz si¢ rozpoczat.

Posiadanie ww. strategicznych zasoboéw bedzie pozwalato na kontrolowanie strumie-
ni innych dobr i zasoboéw, a tym samym gospodarek innych narodéw nie posiadajacych
przewag w tych strategicznych ,,zurbanizowanych zasobach” przebudowywanego $wiata.

W wielu miastach majacych dostep do zasobow wody begdzie mozna uzyskaé do-
datkowg przewage przy wytwarzaniu zielonej energii; albo bezposrednio jako surowiec
do wytwarzania zielonego wodoru albo jako zasob energii kinetycznej do budowy tzw.
szczytowo-pompowych bankow energii. Technologii i mozliwos$ci pod tym wzgledem
pojawia si¢ coraz wiecej. Postep technologiczny jest w tym zakresie niebywaty. W za-
kresie wykorzystania wiatru, wody i bezposrednich promieni stonca jako zrédta energii
wiele ma do powiedzenia architektura i urbanistyka miast. Dobrze zdefiniowana, ak-
tywna polityka architektoniczna i urbanistyczna bgdzie miata istotne znaczenie dla
ksztaltowania efektywnych nowych proceséw wytworczych miast.

Aby zatem zachowac¢ perspektywe diugiego trwania musimy pilnie poszukiwaé
nowej rownowagi z przyrodg i przywroci¢ jej petnienie naturalnych funkcji, tak waz-
nych dla dalszego trwania ludzkos$ci. Nowy paradygmat rozwoju miast powinien
polegaé¢ na twérczym odwrdceniu historycznego procesu rozwoju struktur miej-
skich kosztem otoczenia (czyli srodowiska przyrodniczego i jego zasobow i systemo-
wych ustug ekologicznych, ktére w obecnych systemach rynkowych sg tratowane jako
dobra wolne i nie majace ceny), w strone takiego rozwoju miast, ktéry wzmacnia
zdolnosci regeneracyjne otaczajacego Srodowiska naturalnego. Nowy zrownowa-
zony ekologicznie model gospodarowania mozliwy do uzyskania w dlugiej perspekty-
wie trwania wymaga wprowadzania wielu mechanizméw ekonomicznych — nie tylko
racjonalizujacych zuzycie zasobow przyrodniczych — ale przede wszystkim zatrzymu-
jacych procesy dalszej rabunkowej eksploatacji, a nastepnie przywracajacych zdolnosci
srodowiska do regeneracji.

Cztowiek na wielka skale, w obszarach zurbanizowanych musi si¢ sta¢ nie tylko
producentem, ale i reducentem wprowadzajacym raz pozyskane surowce do obiegu
zamknietego. Warunkiem takiej okreznej gospodarki jest odpowiedni poziom nasyce-
nia surowcami gospodarek swiatowych, jak i powszechny (globalny) postep w dziedzi-
nie ograniczania jednostkowego zuzycia krazacych surowcow (wtornych) do
wytworzenia dobr spotecznie pozadanych. Jednym stowem korzystajac z dorobku
biologii 1 medycyny mozemy powiedzie¢, ze chodzi o ,,Nowy metabolizm miast”.
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Warto pokusi¢ si¢ o zdefiniowanie nowych regut tego zintegrowanego miejskiego
metabolizmu. Bedzie to wazny wktad do racjonalizacji polityk miejskich w wymiarach
lokalnych i globalnych. Zregby takiego podejscia juz rozwija $wiatowa urbanistyka.
Prostg definicje metabolizmu miejskiego znajdziemy w Wikipedii: Metabolizm miejski
to model utatwiajgcy opis i analize przeplywow materialow i energii w miastach, na
przyktad przeprowadzony w analizie przeptywu materiatow w miescie. Zapewnia ba-
daczom ramy metaforyczne do badania interakcji miedzy systemami naturalnymi i ludz-
kimi w okreslonych regionach (Wikipedia).

2. Kapitat terytorialny miast jako nowy zasob rozwoju

Nowe zjawiska gospodarcze, spoleczne i kulturowe wyraznie przewarto§ciowuja
podejscie do konkurencyjnosci gospodarczej w skali globalnej. W wyniku tych proce-
sOw nierozerwalnie zwiazanych z przyspieszajacym postgpem technologicznym i infor-
matyzacja spoleczenstw, zmieniaja si¢ zrodta tzw. przewag konkurencyjnych, z jakich
korzystajg coraz silniej umig¢dzynarodowione sfery wytworcze i ustugowe. Trwatym
zrodlem przewag konkurencyjnych staja si¢ szczegdlne zasoby, ktdre w coraz wigk-
szym zakresie s wytworzone i uwarunkowane ztozonoscig terytorialnych systemow
spoteczno-gospodarczych [Markowski 2005]. Na rynkach globalnych — przewagi kon-
kurencyjne z tzw. renty innowacyjnej w firmach dostarczajacych masowych produktow
i ustug, szybko zanikaja ze wzgledu na coraz szybsza dyfuzj¢ innowacji technologicz-
nych i procesowych do konkurentéw zlokalizowanych w krajach o nizszych kosztach
pracy. Dla firm liderujacych w innowacjach produktowych i procesowych, waznym
zrodlem trwatych przewag konkurencyjnych staje si¢ zatem wysokiej jakosci kapitat
ludzki mocno powigzany z wysokiej jakoSci przestrzenig miejska i spoteczng. Te nowe
»jakosciowe czynniki” rozwoju gospodarczego powstaja w wyniku pozarynkowe;j
wspolpracy 1 intensywnych kontaktéw oraz narastania wzajemnego zaufania spotecz-
nosci terytorialnych i srodowiska biznesowego.

Nowy (synergiczne wytworzony z kombinacji tradycyjnych zasobow powigzanych
z wiedza i1 innowacyjnoscig) czynnik kreowania przewag konkurencyjnych wspotczes-
nych gospodarek nazywany jest kapitatem terytorialnym. Najczgsciej jest rozumiany
jako dostepnos$¢ do czynnikéw materialnych i niematerialnych na danym obszarze,
ktoére moga tworzy¢ okreslone zasoby lub ograniczenia.

Nowoczesne i wlasciwe podejscie do kapitatu terytorialnego wskazuje jednak na
inng jeszcze — mato u nas doceniang — forme tego zasobu, tj. wynikajaca z interaktyw-
nej, relacyjnej i synergicznej formy procesu jego wytwarzania przez miejski uktad
funkcjonalno- przestrzenny. Autor tego opracowania proponuje nastepujaca definicje.
Kapital terytorialny to swoiste korzysci zewnetrzne wytwarzane i dostgpne w wyniku
multifunkcjonalnej interakcji uzytkownikow wzglednie wyodrebnionego terytorium.
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Innymi stowy kapital terytorialny ma charakter dynamicznego w czasie i przestrzeni
,,ztozonego dobra klubowego” dostepnego dla uzytkownikow (klubu) dzialajgcych
(ego) w ramach miejskiego obszaru funkcjonalnego [Markowski 2016] W tym ujeciu
istotg budowania trwatej przewagi konkurencyjnej dla prowadzonych komercyjnych
aktywnosci w obszarze funkcjonalnym jest zbudowanie zlozonego ,,interaktywnego
i zmiennego zasobu” bedacego wynikiem intensywnych relacji (aktywno$ci) migdzy
ludZzmi zorganizowanymi w réznych instytucjach (cechujacymi si¢ wysoka przedsig-
biorczo$cia, innowacyjno$cia i zaufaniem), ktorzy wytwarzajg szczegdlng wartos¢ do-
dang pozwalajaca na uzyskiwanie wysokiej produktywnos$ci sektora wytwoérczego. To
wlasnie te szczegdlne zasoby daja firmom przewage konkurencyjng na coraz bardziej
konkurencyjnych globalnych rynkach.

Kapitat terytorialny mozna wygenerowac¢ przez umiej¢tne powigzanie i kombinacje
zasobow naturalnych z jako$cia zagospodarowania fizycznego (przestrzennego) i zaso-
bami intelektualnymi ludzi. Jest on $ci§le powiazany ze zdolno$cig do wspolpracy
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w obszarach funkcjonalnych i z wysokim
poziomem zaufania spotecznego. Poniewaz istota tego kapitatu jest miedzygminna
wspolpraca, partnerstwo, zaufanie, spojnos¢ przestrzenna, wysoka mobilnos¢ ludzi na
rynkach pracy efc., to nie jest to zaséb latwy do zbudowania. Wysitek jednak si¢
optaca. Jesli si¢ bowiem uda go stworzy¢, to daje on dtugotrwala przewage konkuren-
cyjng dzialajacym i lokalizujacym si¢ w tych obszarach firmom. Jednym z wazniejszych
instrumentow polityki zorientowanej na kapitat terytorialny jest zintegrowane plano-
wanie rozwoju, a de facto jego wdrozenie do praktyki decyzyjnej w administracji
publicznej wszystkich pozioméw'®. Jest to planowanie, ktére taczy w procesie anali-
tyczno-decyzyjnym powigzania i wspotzaleznosci ekonomiczne, spoteczne i sSrodowis-
kowe (przestrzenne).

Istotnym czynnikiem, ktéry wptywa na wzrost zasobow w formie kapitatu teryto-
rialnego jest wysoka jako$¢ zycia w miastach, a ta w bardzo duzym stopniu jest
determinowana przez zagospodarowanie przestrzenne naszych miast. Miasta staja si¢
zatem miejscami tworzenia szczegdlnego zasobu wiedzy, umiejetnosci, ktora daje im
przewage pod warunkiem wytworzenia powigzan synergicznych uktadéow spotecznych,
gospodarczych i §rodowiskowo-przestrzennych.

19 Rozporzqdzenie Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. 2021, poz. 2404).
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Ryc 1. Kapitat terytorialny jako nowy zaséb rozwoju
Zrodto: [Markowski 2016].

3. Gospodarka obiegu zamknigtego w strukturach
miejskich w Swietle ogolnej teorii zasobow

Gospodarka obiegu zamknigtego zostata wpisana jako strategiczny cel i wyzwanie
w polityce UE na rzecz transformacji gospodarek narodowych w strong zielonego tadu
oraz zwigkszenia rezylientno$ci systemow spoteczno-gospodarczych w odpowiedzi na
zagrozenia klimatyczno-§rodowiskowe i geopolityczne. Nadanie politycznego wymiaru
dla takiej formy gospodarowania wywotato oczywiste, wicksze zainteresowanie obie-
giem zamknietym przez narodowe i lokalne wladze, jak i szeroko rozumiane grupy
interesariuszy, poczawszy od organizacji gospodarczych do organizacji spotecznych.
Mato kto jednak zdaje sobie sprawe, ze mechanizm gospodarki okreznej jest wpisany
w prawa rozwoju oparte na mechanizmach rynkowych. Mechanizmy te, jak wiemy
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z ekonomii, sg na tyle zawodne, ze szybsze zbudowanie gospodarki zgodnej z celami
zielonego tadu, wymaga¢ bedzie zdecydowanej i adekwatnej do regut rynkowych, czyli
prorynkowej publicznej interwencji. Taka interwencja musi zatem uwzglednia¢ ogdlne
prawa rynkowe, skutki zewnetrzne i trendy rozwojowe, gdyz inaczej moze wywotaé —
w procesach adaptacji systemow spoteczno-gospodarczych — inne niepozadane nega-
tywne skutki srodowiskowe, spoteczne i polityczne.

Podstawg do zrozumienia istoty zrownowazonego procesu budowania gospodarki
obiegu zamknigtego jest Ogdlna teoria zasobow naturalnych, sformutowana przez
J. Dembowskiego i zawarta w niedocenianej w Polsce publikacji z 1989 r. [Zarys
ogolnej teorii ...1989]. Ogodlna teoria zasobow sformutowana przez Dembowskiego
wskazuje na bardzo istotne cechy gospodarki rynkowej. Zawarty jest w niej bowiem
mechanizm samoregulacji, ktory w dtugiem okresie zmierza do stworzenia gospodarki
okreznej. Problemem jest natomiast, czy ten mechanizm dostosowawczy jest na tyle
sprawny i niezawodny, ze uwzgledni ,,w pozadanym dla nas czasie” swoiste spoteczne
koszty spoteczne i1 Srodowiskowe. Dzialanie tego mechanizmu bez adekwatnej global-
nej interwencji moze by¢ spdznione z punktu widzenia srodowiska przyrodniczego, ale
takze moze si¢ okaza¢ destrukcyjne dla istniejgcego globalnego — silnie upolitycznio-
nego — modelu gospodarowania.

Koncepcja ta zaktada, ze zasoby sg kategorig ekonomiczng, a potwierdzenie eko-
nomicznego charakteru nastepuje przez potwierdzenie zastosowania rzeczy, mineratow,
mineralnych form energii w procesach gospodarczych i spotecznych, czyli méwiac
jezykiem ekonomicznym w funkcji uzytecznosci produkcji i konsumpcji.

Zasoby jako kategoria ekonomiczna sg funkcja ciagla, a migdzy sktadnikami stru-
mienia zasobow wystepuja zwigzki substytucyjne mozliwe dzigki stalym innowacjom.
Ten proces zamiany i wymiany rzeczy i mineratow w funkcji zasobow jest wynikiem
rozwoju nieskonczonej wiedzy ludzkiej. Dembowski zatem zaklada, ze zasoby sa
ograniczone (bo mamy ograniczony dostep do pierwiastkéw mineralow i zrodet ener-
gii), ale sg nieskonczone ze wzgledu na nieskonczony charakter wiedzy ludzkiej. Jest to
odmienne podejscie od stwierdzen tzw. Raportu Rzymskiego [1972], ktérego autorzy
zaktadali, ze surowce sg ograniczone i skonczone i de facto niezastepowalne. Z tego
ztozenia wynikata konkluzja, ze przedluzenie cywilizacyjnego rozwoju moze si¢ od-
bywa¢ tylko dzigki radykalnemu ograniczeniu produkcji i konsumpcji.

O ile Raport Rzymski nadal jest przywotywany jako realizujaca si¢ na naszych
oczach diagnoza ostrzegawcza, o tyle proinnowacyjne spojrzenie na zasoby jest prawie
nieznane, a radykatowie dzialajacy na rzecz ochrony klimatu szukaja szybkich rozwia-
zan w umowach politycznych i w radykalizacji systeméw interwencji panstwowej niz
w usuwaniu zawodno$ci rynkow.

Poniewaz mechanizm obiegu zamknigtego prowadzacego do stabilizacji zuzycia
zasobow tkwi w mechanizmach gospodarki rynkowej i innowacyjnosci, to warto skon-
centrowaé¢ nowg polityka na usprawnianiu i dynamizacji tego procesu. Jesli zasoby
z punktu widzenia ekonomii sg funkcja wiedzy ludzkiej, to jedna z wazniejszych drog
przemiany naszych miast jest rozwoj technologii przyjaznej srodowisku, w tym obiegu
zamknietego, ale zapewniajacego jakosciowy rozwdj miast. Hausner nazywa ten proces
rozwojem okreznym na wznoszacej si¢ spirali [Hausner 2017].
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Co przemawia za poprawnoscig koncepcji Dembowskiego”? Oczywiscie czwarta
fala rewolucji, technologicznej (informatycznej) wszechogarniajacej kazda sfer¢ pro-
dukcji i konsumpcji. Daje to olbrzymie mozliwos$ci zmiany trajektorii rozwoju, ale
takze niesie ze soba nowe, takze do tej pory nieznane negatywne zewnetrzne efekty
1 czesto bardzo silnie oddzialujace na systemy gospodarcze. Powinno to by¢ polem
nowych badan dla antycypacyjnych polityk miejskich. Te zmiany we wspolczesnej
strukturze wytworczo$ci przemystowej wyraznie pokazuja, ze sitami napedowymi i do-
minujacymi o rozwoju i przewagach konkurencyjnych narodéw beda miasta jako gtow-
ne $rodowiska procesow wytworczych.

Ekonomiczna teoria zasobow pokazuje, ze w historii przemystowej naszej cywili-
zacji taki mechanizm stopniowo ujawnia si¢ pod wplywem globalnej presji konkuren-
cyjnej i zaklocen w pozyskiwaniu surowcow i wywotywanego na tym tle postepu
technologicznego. Musimy by¢ §wiadomi, ze wraz z przyrostem liczby ludnosci $wiata
i wzrastajgcg globalng wiedzg i umiejetno$ciami, proces innowacyjny jest coraz szyb-
szy, a takze wzrastajg jego efekty dyfuzji w uktadach funkcjonalnych i przestrzennych.
I w tym procesie wida¢ wlasnie szczegolng rolg miast i wielkich zespoldw metropoli-
talnych jako centréw wiedzy, umiej¢tnoscei 1 innowacji.

Z tej teorii wynika jedna podstawowa konkluzja — wprowadzanie gospodarki obie-
gu zamknigtego w spotecznej gospodarce rynkowej nalezy modyfikowaé oprzez
usprawnianie mechanizméw rynkowych oraz przyspieszanie wdrazania innowacji,
ich uwspodlnianie (wspolne zarzadzanie 1 wspdlna odpowiedzialnos¢) i upowszechnia-
nie, a nie w drodze zastgpowania mechanizméw rynkowych systemami nadmierne;
upolitycznionej dystrybucji zasobow ze strony wiladz. Panstwo zastepujace rynek
nie je alternatywa dla prorynkowego budowania systemu gospodarowania w sposob
okrezny, tj. zgodny z prawami natury.

4. Agrokultura miejska jako strategiczny czynnik
rownowazenia rozwoju Swiata zurbanizowanego

Agrokultura miejska staje si¢ takze nowym wyzwaniem i rozwigzaniem dla zrow-
nowazonej gospodarki swiata. Agrokultura we wspolczesnych miastach nabiera nowe-
go charakteru. Niestety w warunkach polskich wokot rolnictwa w miastach narodzito
si¢ wiele negatywnych stereotypow. Transformacja ustrojowa wywota wiele nowych
zachowan w traktowaniu rolnictwa miejskiego i podmiejskiego. Przy narastajacej presji
urbanizacyjnej, spekulacjach gruntami i rozdrobnieniu agrarnemu gospodarstw rol-
nych, komercyjne podescie do produkcji rolnej w obszarach miejskich stoi na przegra-
nej pozycji. Z do$wiadczen krajow rozwinigtych widzimy jednak, ze agrokultura
miejska — wobec wyzwan klimatycznych i demograficznych nabiera nowego i istotnego
znaczenia. Rolnictwo miegjskie ma do odegrania w rozwoju zréwnowazonym naszych
miast wielowymiarowg role. Nie tylko tradycyjna, tj. w wytwarzaniu zywnosci, ale
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z coraz wigkszg szansg na wzmacnianie realizacji celow ekologicznych, wytwarzaniu
ustug ekosystemowych, wytwarzaniu zielonej energii realizacji paradygmatu gospodar-
ki cyrkularnej i lepszej adaptacji do zmian klimatu i celow spolecznych. Te pozako-
mercyjne efekty maja wicksza spoteczng warto§¢ niz wytworzona zywnos¢. Nie
dostarczy ich w pozagdanym zakresie zawodny rynek nieruchomosci na terenach miej-
skich. Wigkszos¢ tych pozytywnych efektéw zewnetrznych coraz czg$ciej nazywana
jest systemowymi ustugami ekologicznymi. Maja one zdecydowanie charakter dobr
publicznych i nie da si¢ ich w pelni skomercjalizowaé. Dlatego tez wymagaja one
publicznej interwencji w réznych formach, a w tym mi.in w regulacyjnej, ochronnej
i kreacyjnej funkcji planowania przestrzennego. Niestety, jak pokazuje praktyka, sys-
tem planistyczny w Polsce zostal tak zdewastowany, ze tej — oczekiwanej funkcji
regulacyjnej w zakresie ochrony interesoéw publicznych nie petni w wystarczajagcym
zakresie.

Wykorzystanie wieloaspektowego potencjalu agrokultury w miastach wymaga no-
wego zintegrowanego podejscia do polityk publicznych wobec miast. Odnosi si¢ to
zardwno do polityki rzadowej, jak i samorzadowych polityk rozwoju miast [Biuletyn
KPZK z. 277, 2020].

Zasygnalizowane nowe trendy i wzrost strategicznego znaczenia nowych zasobow,
tj. energii elektrycznej, zasobéw wody (wodorowa przysztosc¢) i kapitatu terytorialnego
oraz surowcow wtdrnych wskazuja na konieczno$¢ przyspieszenia procesOw regenera-
cji miast, a w tym ich struktur funkcjonalno-przestrzennych do odgrywania nowej roli
W rozwoju sustensywnym Swiata.

5. RezylientnoS¢ i regeneracja struktur miejskich
jako globalne wyzwanie dla polityk miejskich

Nowym i pilnym strategicznie wyzwaniem w przeksztalcaniu struktur miejskich
adekwatnych do nowych uwarunkowan staje si¢ takze konieczno$¢ zapewnienia ich
rezylientno$ci (odpornosci) wobec gwattownych, tylko czg¢éciowo przewidywalnych
zmian technologicznych, gospodarczych, srodowiskowych, spotecznych i politycznych.
Odpornos$¢ jest w tym ujeciu powigzaniem bezpieczefistwa i rozwoju [Drobniak 2014].
Uruchomienie w miescie takiego procesu budowania odpornosci staje si¢ strategiczna
odpowiedzig i konieczno$cig w procesach regeneracji struktur miejskich. Fundamentem
tego procesu musi sta¢ si¢ produktywne spozytkowanie wlasnych zasobow i wlasnego
potencjatu.

Te nowe wyzwania stajg si¢ podstawa nowej polityki urbanistycznej zorientowanej
na potrzeby regeneracyjne obszarow zurbanizowanych i miast. Regeneracja urbanis-
tyczna obejmuje odziatywanie na cato$¢ proceséw urbanizacji i metropolizacji prze-
strzeni wynikajgcych z globalnych proceséw urbanizacyjnych, takze tych procesow,
ktore wystepuja na tzw. terenach wiejskich. Regencja miasta jest sprofilowana polityka
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wladz publicznych; samorzadowych i rzadowych na utrzymywanie i rozwoj réoznorod-
nych zlozonych funkcji miejskich i jego struktur przestrzennych (zagospodarowania
przestrzennego) w ograniczonych terytorialnie uktadach — gwarantujacych osiaganie
wysokiej produktywnosci zasobow z jednoczesnym ograniczeniem destrukcyjnych
skutkéw na szeroko rozumiane otoczenie.

Pojecie regeneracji miast (urban regeneration) bardziej przystaje do tych wyzwan
niz tak spopularyzowane u nas pod wptywem $rodkow z UE programy rewitalizacji
zdegradowanych obszarow miejskich. Regeneracja polega bowiem na odkrywaniu
przydatnosci kazdego sktadnika potencjatu wytworczego w nowych warunkach i odpo-
wiednim wlaczeniu go do produktywnego i rozwojowego obiegu.

Mowigc o regeneracji miast musimy mie¢ Swiadomos$¢, ze potrzeba regeneracji
wynika przede wszystkim z réznic w tempie przemian sfery funkcjonalnej w stosunku
do struktur przestrzennych niezb¢dnych do prawidtowego funkcjonowania miast. Ce-
cha systemow miejskich jest to, ze sfera funkcjonalna odnoszaca si¢ do procesow
wytworczych zmienia si¢ szybciej w stosunku do przemian w zagospodarowaniu. Wy-
zwaniem za$ wspotczesnych proceséw jest to, ze rozwarcie to nabiera coraz wigkszego
przyspieszenia. Trzeba zauwazy¢, ze wskutek przyspieszania innowacyjnosci i zwigk-
szania mobilno$ci i globalizacji procesow rozwoju i skutkéw zewnetrznych te rozbiez-
nos$ci nie tylko staja si¢ coraz wigksze, ale ich usuwanie tradycyjnymi instrumentami
jest niewystarczajace. Opdzniony proces adaptacji struktur przestrzennych miast do
proces6w gospodarczych i spolecznych sprawia, ze nasilaja si¢ inne zjawiska, takie
jak procesy rozlewania si¢ miast w sposob niekontrolowany wywotywane przez silna
presj¢ na przejmowanie korzysci przez sektor prywatny wynikajacych z zawodnych
rynkéw nieruchomosci.

Koszty spontanicznej transformacji i adaptacji miast do nowych proceséw cywili-
zacyjnych stajg si¢ coraz wyzsze. Jedng z wielu przyczyn tego zjawiska jest takze
wysoka inercyjno$¢ w przemianach instytucjonalnych (formalnych i nieformalnych)
pod katem tworzenia nowych i realnych kompetencji do korygowania zawodno$ci
procesow rynkowych, w tym rynkéw nieruchomosci. Jednym ze sposobow obnizania
kosztow tych procesow jest aktywna zintegrowana publiczna polityka regeneracyjna
wobec miast — w gtoéwnej mierze koncentrujaca si¢ na sferze zagospodarowania prze-
strzennego. Rozwo6j miast w warunkach zagrozen klimatycznych, demograficznych,
cyfryzacji gospodarki i narastajacej niepewnosci, przy jednoczesnej globalizujacej si¢
presji na zabudowe nowych terenéw wymaga wprowadzenia nowych zasad gospoda-
rowania zasobami miast, takich ktore beda skutecznie niwelowa¢ coraz wyzsze koszty
spoteczne i srodowiskowe procesow urbanizacji. W dzialaniach publicznych na rzecz
regeneracji urbanistycznej chodzi przede wszystkim o rownowazenie czynnikow przy-
ciagajacych i rozpraszajacych po to, aby przy wzrastajacym popycie na zurbanizowang
przestrzen zagwarantowaé jednoczesnie zrownowazony ekologiczne rozwoj i komple-
mentarne funkcjonowanie sieci osadnicze;j.
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Podsumowanie

W podsumowaniu warto przytoczy¢ czes¢ apelu SARP, TUP, PRA (Polskiej Rady
Architektury) i Fundacji ,,Integracja”, ktorego wspotautorem byt Autor prezentowane-
go opracowania. Apel ten powstal po spotkaniu IV Forum Architektury (22.11.2021)
zatytutowanym: Urbanistyka i architektura wobec wyzwan klimatycznych i trans-
formacji energetycznej 1 zostat ztozony w kancelarii Premiera RP 7.02 2022.

Transformacja energetyczna w strong dekarbonizacji energii i zdecentralizowanych
systemow energetycznych jest procesem nieodwracalnym. Kluczem do rozwoju staje
sig — niezaleznie od potrzeby adaptacji do zmian klimatu — generowanie taniej energii
elektrycznej.

Energia elektryczna stata si¢ najwazniejszym nosnikiem cywilizacyjnych procesow
i rozwoju cyfrowej gospodarki. Wytworzyl sie juz swoisty globalny rynek popytu na
,,zielone generatory prgdu w systemach zdecentralizowanych i rozproszonych, o sil-
nym zwiazku z zagospodarowaniem przestrzennym miast. Rozwoj zdecentralizo-
wanych systemow i ich przewaga kosztowa jest ograniczana przez nieadekwatne formy
uktadéw zabudowy i organizacji urbanistyczno-architektonicznej. Takimi czynnikami
zmniejszajacymi produktywnos$¢ procesOw wytwarzania energii i jej nadmiernej kon-
sumpcji s3: bezlad przestrzenny, niewlasciwy system planowania przestrzennego i brak
odpowiednich aktow prawnych regulujacych sfer¢ funkcjonowania gospodarki prze-
strzennej. Szacowane przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej
Akademii Nauk [Sleszynski et al. 2018] koszty chaosu przestrzennego ponoszone przez
gospodarkeg i spoteczenstwo w 2018 r. wynosity ponad 84 mld zt. Obecnie z pewnoscia
przekraczaja 100 mld zt rocznie.

Nowe wyzwania cywilizacyjne i spoleczne wymagaja istotnych zmian w organizacji
polskiego systemu planowania i ksztattowania przestrzeni w stron¢ zintegrowanego
systemu planowania i zarzadzania procesami rozwoju uktadéow urbanistycznych oraz
wspotodpowiedzialnosci wszystkich uczestnikéw i udzialowcow tego procesu za stan
srodowiska zbudowanego. Znajduje to wyraz w Deklaracji podjetej na Konferencji
Ministrow Kultury panstw czlonkowskich Unii Europejskiej w Davos 22 stycznia
2018 r. Ku wysokiej jakosci Baukultur dla Europy. Brak skutecznej polityki urbanis-
tycznej i architektonicznej moze wywola¢ katastrofalne efekty na gruncie spotecznym,
ekonomicznym i przestrzennym.

Postulowali$my obok innych kwestii zwigzanych z uniwersalnym planowaniem
1 projektowaniem, potrzebg nowej polityki agrarnej wobec zielonej transformacji ener-
getycznej, ktora prowadzona w sposob niekontrolowany nie da wysokich efektow
w zakresie produkcji energii i zrdwnowazonego rolnictwa.

UznaliSmy, ze w $wietle najwazniejszych wyzwan wynikajacych ze zmian klima-
tycznych i wielkiej fali rewolucji technologicznej konieczne jest:

» Opracowanie wielowariantowego modelu transformacji energetycznej z komplek-

sowym pokazaniem skutkéw dla systemoéw osadniczych i wymagan wobec
architektury i przestrzeni i agrokultury miejskie;j.
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» Stworzenie nowej polityki urbanistycznej panstwa na potrzeby regeneracji
obszaro6w zurbanizowanych adekwatnie do nowych wyzwan cywilizacyjnych,
w tym dla potrzeb adaptacyjnych zwiazanych ze zmianami klimatu i zdecen-
tralizowane;j ,,zielonej” energetyki”.

* W skali mikro — nowemu paradygmatowi rozwoju struktur przestrzennych
powinno przyswieca¢ hasto ,,Kazdy budynek ma sptaci¢ dilug energetyczny”,
a nowym standardem budowlanym powinna by¢ nie tylko pasywno$¢ energe-
tyczna, lecz jego dodatni bilans energetyczny. Docelowo kazdy budynek ma by¢
generatorem splacajacym zuzycie energii w pelnym cyklu zycia obiektu,
poczawszy od wytworzenia materialdow budowlanych, procesow budowy — do
eksploatacji, a potem jego rozbidrki. Takie podejscie uwzglednia calg sptate dtugu
energetycznego (a nie tylko $ladu weglowego) takze tzw. czystej energii
w wyrobach i materiatach budowlanych nowych generacji i sprzyja wdrazaniu
koncepcji zwartych miast.

* Zbudowanie nowego sposobu nauczania, zintegrowanego dtugofalowego pre-
wencyjnego myslenia o wspotpracy w zakresie transferu technologii, obnizenia
barier upowszechniania spotecznie waznych i1 Srodowiskowych technologii.
Takiemu zarzadzaniu powinno sprzyja¢ zintegrowane planowanie rozwoju
wymagajace jednak nowej wiedzy i instrumentéw sprawczych do osiggania
celow rozwoju zrownowazonego.

» Stworzenie profesjonalnych centrow rozwijania nowej wiedzy w zakresie
przyszlego metabolizmu miast niezbgdnego do tworzenia gospodarki okreznej
w zespotach zurbanizowanych miast. Trzeba zaczaé¢ juz dzi$. Liderzy zmian
i liderujgce miasta wygrajg konkurencj¢ o dobrobyt i zyski, a hamulcowi zmian,
beda placi¢ wysokie koszty zapdznienia cywilizacyjnego.

Trzeba jednak wyraznie podkresli¢, ze o dostgpie do takich zrédet energii, jak
stonice, wiatr i woda decyduja w duzym stopniu struktury funkcjonalno-przestrzenne
uktadow zurbanizowanych, w tym: relacje migdzy funkcjami, forma zabudowy, szorst-
ko$¢ zabudowy, potencjat retencyjny efc.

Struktura funcjonalno-przestrzenna miast decyduje tez o konsumpcji energii,
tj. energii dla potrzeb transportowych i komunikacyjnych celem zaspokojenia rdzno-
rodnych potrzeb. Zle zorganizowane miasta pod wzgledem struktury funkcjonalno-
przestrzennej generuja wyzsze koszty energetyczne dla logistyki miejskiej oraz marno-
trawstwo ograniczonego budzetu czasu, jakim dysponuje czlowiek tworzacy kapitat
intelektualny, a szerzej rzecz ujmujac kapitat terytorialny miast.

Przed nami powazne zadanie. Jak przyspieszy¢ przebudowe miast do nowych wy-
zwan energetycznych lub innymi stowy; jak prowadzi¢ energetyczng regeneracje miast
zardwno po stronie podazy energii jak i popytu? W regeneracji energetycznej miast
planowanie publiczne powinno odgrywac zdecydowanie istotniejsza role i to zar6wno
pragmatyczng jako cze$¢ procesu racjonalnego zarzadzania (np. w formie holistyczne;j
urbanistyki operacyjnej), jak i regulacyjna oparta na dobrych podstawach prawnych
antycypujacych nadchodzace wyzwania energetyczne.

Ksztaltujacy si¢ nowy model energetyki rozproszonej opartej na modelu prosu-
menckim wymaga nowego podejscia do prawa, w tym takze innego spojrzenia na

84



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

.

,»prawo do miasta, ,,prawa do uzytkowanej przestrzeni” oraz do zwigzanych z prze-
strzenia ,,nowych zasobdéw wytworczych”, jakimi staty si¢ stonce, wiatr i woda”.
Zasoby te bowiem najsilniej w systemach miejskich ujawniaja swoj quasi-publiczny
charakter W ich przetwarzaniu bowiem coraz silniej ujawniajg si¢ nowe efekty zew-
netrzne zwigzane zaréwno z wykluczaniem, konkurencjg oraz nowymi rodzajami efek-
tow technologicznych.

Nowy model gospodarowania energig bedzie powodowal tez nowe zachowania
w przestrzeni i nowe sytuacje konfliktowe. Wymaga to od prawa i polityk publicznych
okreslenia nowych aksjologicznych zasad prawnych adekwatnych do tych nowych
wyzwan, ktére powinny by¢ podstawa nowego systemu regulacji w sferze gospodaro-
wania przestrzenig. Z pewnoscig cze$¢ tych nowych zasad powinna odpowiada¢ no-
wym spolecznym systemom warto$ci odnoszacym si¢ do wartosci srodowiskowych
i ochrony klimatu. Nie mozemy jednak ignorowac¢ potrzeby wprowadzania powszech-
nego prawa do czerpania korzysci ze strony wiascicieli terenow i uzytkownikow nie-
ruchomoS$ci takze z przestrzennego dostepu do zrddel generujacych energie
odnawialng. Przestrzenny potencjat energii odnawialnej staje si¢ jednym z wazniejszych
czynnikéw generowania renty polozenia w strukturach przestrzeni miejskiej, rolnicze;j,
morskiej czy otwartej.

Ten ,,nowy czynnik renty potozenia” materializuje si¢ (urzeczywistnia si¢) coraz
dynamiczniej wraz z postepem technologicznym, tj. nowymi formami wytwarzania
energii, cyfryzacja sfery wytwarzania i konsumpcji, a takze nowymi formami jej obrotu
rynkowego. Jest to powazne wyzwanie, przed jakim staje system prawny wspolczesnej
gospodarki, ale moze przede wszystkim system prawny odnoszacy si¢ do sfery gos-
podarowania przestrzenig i w przestrzeni.
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ZAKONCZENIE

Prezentowana monografia sygnalizuje konieczno$¢ podejmowania szerszej, pogle-
bionej debaty na pograniczu sfery prawne;j i sfery urbanistycznej. Debata taka powinna
si¢ szerzej wpisa¢ w dyskusje naukowa powigzang z problemami planowania prze-
strzennego (mozna dodaé, ze debata taka jest rOwniez istotna z perspektywy dyscypliny
naukowej geografia spoteczno-ekonomiczna i gospodarka przestrzenna). Nalezy ja
traktowa¢ nie jako odpowiedz na kilka pytan lub problemoéw, ale szerszy, wielo-
aspektowy nurt dyskusyjny.

Powyzsze potwierdza tre$¢ przygotowanych rozdziatéw. Mozna rozwazac opty-
malne podejscie do celéw planowania przestrzennego. Nie budzi jednak watpliwosci
fakt, ze cele prawne i pozaprawne (z zalozeniem przyjecia takiego rozroéznienia) nie
moga by¢ od siebie oderwane. Najlepszym przykladem sg wyzwania zwigzane z ochro-
na klimatu. Sposob udzielenia odpowiedzi na te wyzwania (zwlaszcza z perspektywy
polityki przestrzennej) wcigz jest dookreslany. Mozna podda¢ w watpliwos¢, czy do
wdrozenia tych wyzwan (w sferze regulacji prawnej) wystarczajace bedg kategorie
pojeciowe stosowane np. jeszcze kilka lat temu. W polskim systemie kluczowsg war-
toscig, a zarazem punktem odniesienia (na poziomie ogolnym akceptowanym przez
wszystkie srodowiska naukowe) jest tad przestrzenny. Aby dyskusja o tadzie prze-
strzennym nie byta nazbyt ogélna (stwarzajaca zbyt duze mozliwosci interpretacyjne),
musi by¢ powigzana réwniez z zagadnieniem chaosu przestrzennego, tym bardziej, ze
w polskiej literaturze naukowej szczegdlowo niniejsze koszty zostaly okre$lone. To
kolejny dobry przyktad potwierdzajacy konieczno$¢ laczenia zwiagzanych z planowa-
niem przestrzennym zroznicowanych perspektyw. Troche inaczej sytuacja wyglada
z interesem publicznym w planowaniu przestrzennym. Sposob jego rozumienia z per-
spektywy poszczegdlnych dyscyplin, a zwlaszcza sposob jego okreslania, jest odmien-
ny. W polskich realiach, zwlaszcza w kontek$cie pogranicza prawno- urbanistycznego,
ujmowanie interesu publicznego wigze si¢ z okreslaniem zakresu mozliwo$ci zagos-
podarowania danego terenu (ten kontekst nie zawsze moze by¢ zrozumiaty z perspek-
tywy migdzynarodowej dyskusji o interesie publicznym w planowaniu przestrzennym).
Zdecydowanie szerszy kontekst wynika z ujmowania tego zagadnienia np. z perspekty-
wy ekonomiczne;j.

Przelozenie problemow z pogranicza prawa i (szeroko rozumianej) urbanistyki na
praktyke, bardzo dobrze pokazuja zagadnienia dotyczace srodowiska, przyrody oraz
dziedzictwa kulturowego. Mozna je identyfikowac na zr6znicowanych ptaszczyznach.
Rozdzial drugi zawiera opis niektérych z nich. Waznym przyktadem jest kwestia
relacji tresci aktow planistycznych (zwlaszcza na szczeblu lokalnym) i aktow doty-
czacych ochrony przyrody, w szczegdlnosci form ochrony przyrody. Wiasnie przy
okazji porownywania wskazanych aktow pojawia si¢ najwigcej tatwych do uchwyce-
nia problemoéw terminologicznych. Tego typu problemy mozna opisywac (i oczywis-
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cie rozwigzywac) z perspektywy indywidualnej, niemniej rolg srodowisk naukowych
jest ich bardziej systemowe ujecie. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze zwlaszcza kwestie
srodowiskowo-przyrodnicze (w tym zwigzane z nimi cele) nie znajduja odzwiercied-
lenia w podejsciu prawnym do planowania przestrzennego. Czgsciowo takie podejscie
zawierajg ustawy szczego6lne. Odwotanie do ich tresci (z uwzglednieniem wybranych
elementow aktow planistycznych) wcigz nie wydaje si¢ jednak wystarczajace, zwlasz-
cza w kontekscie aktualnych potrzeb i wyzwan. Z rozdziatu wynika rowniez szersza
migdzynarodowa dyskusja, ktora prowokuje do wysuwania wielu analogii wzglgdem
innych systeméw (przynajmniej europejskich). To kolejny istotny watek, chyba wciaz
niedoceniany w aktualnym nurcie rozwazan naukowych. Ambicja jego pewnego roz-
szerzenia zostata wyrazona przy okazji przygotowywania kolejnych rozdziatow (trze-
ciego i czwartego). Wynika z nich, ze trudny do szybkiego przelozenia kontekst
migdzynarodowy powinien by¢ zdecydowanie szerzej uwzglgdniany. Mozna réwniez
wskazac¢, ze do§wiadczenia dotyczace polskiego systemu planowania przestrzennego,
w tym dylematy i nawet stabo$ci prawa, moga stanowié¢ cieckawy przyktad. Dla pol-
skiej dyskusji szczegoélnie istotny wydaje si¢ temat optymalnej szczegotowosci aktow
planistycznych oraz czeste stwierdzenia, ze akty nadmiernie szczegdétowe blokuja
rozwoj. Trzeba uznaé, ze pewnym wyzwaniem jest stwierdzenie, kiedy w polskich
warunkach ta ,nadmierna szczeg6towos¢” moze wystepowac. Kazdy system ma bo-
wiem swoja specyfike w tym zakresie. Polski system jest natomiast szczegolnie zde-
terminowany przez chaos przestrzenny i niesprawno$¢ wtadz publicznych
w planowaniu przestrzennym. Odpowiedzig na te problemy nie jest wigc narzucenie
odgoérnie szczegdétowych regulacji. Ewentualne rozwigzania elastyczne muszg by¢
jednak osadzone w konteks$cie polskich uwarunkowan. Przy okreslaniu diagnozy pol-
skich uwarunkowan pomocny moze okaza¢ si¢ rOwniez rozdziat piagty. Pokazuje on,
jak indywidualne problemy i dylematy skladaja si¢ na szersze, bardziej systemowe
bariery. Ponadto dokumentuje jeszcze jedno zjawisko: rozwigzania indywidualnych
probleméw rzadko odnoszone sg szerzej, do probleméw systemowych, bardziej gene-
ralnych. Moze to po czeg$ci wynika z zaniedban dyskusji naukowej. W rozdziale po-
kazano jednak kierunek (tak potrzebnego) tgczenia perspektywy problemow
indywidualnych z bardziej generalna diagnoza systemowa. Podkreslenia wymaga row-
niez rola rozdziatu szdstego, m.in. z perspektywy dyskusji prawnej. Autor rozdziatu,
jeden z najbardziej uznanych przedstawicieli naukowego Srodowiska urbanistycznego,
diagnozuje tak kluczowe wyzwania miejskie. Wydaje si¢, ze wickszo§¢ diagnoz ma
istotne przetozenie na sfer¢ odpowiedzi prawne;.

Juz z powyzszego podsumowania poszczegélnych rozdziatow jednoznacznie wy-
nika, Ze prezentowana monografia nie tyle zamyka, ile raczej otwiera debate na temat
kierunkow integracji dyskusji prawnej i urbanistycznej. Mozna wyodrebni¢ liczne kie-
runki dalszej dyskusji naukowej. Wybrane z nich dotycza:

* dalszego dostosowywania rozwazan o elastycznoSci i sztywno$ci przepisOw

planowania przestrzennego do polskiego systemu planowania przestrzennego;

» okreslenia znaczenia (w wymiarze interdyscyplinarnym) interesu publicznego

w planowaniu przestrzennym,;
* dyskusji o podejsciu do wolnosci zabudowy — réwniez z perspektywy
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konsekwencji zwigzanych z chaosem przestrzennym, ale takze zr6znicowaniem
cech geograficznych gmin;

* odpowiedzi planowania przestrzennego w Polsce na wyzwania zwigzane ze
zmianami klimatu;

» szczegotowej analizy i kategoryzacji problemdéw planowania przestrzennego —
zardbwno z perspektywy powiazania z zagadnieniami sektorowymi, jak tez
z perspektywy stosowania poszczeg6lnych instrumentéw planowania przestrzen-
nego.

Pozostaje wyrazi¢ nadziej¢, ze prezentowana publikacja takze stanowié¢ bedzie

istotny wktad do przedmiotowej dyskusji.
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