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Opracowania typu Policy Brief bazuja na pracach i projektach naukowych. Sg przy-
gotowywane przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN w od-
powiedzi na dynamicznie zmieniajace sie wspofczesne wyzwania rozwojowe oraz
zapotrzebowanie przedstawicieli wtadz centralnych oraz samorzadowych wszyst-
kich szczebli. Dotycza wymiaru przestrzennego aktualnych proceséw spoteczno-
-gospodarczych oraz terytorialnych aspektow rozwigzan legislacyjnych, a takze
polityki rozwoju i polityk sektorowych. Ich celem jest dostarczenie wtadzom pu-
blicznym oraz innym podmiotom uczestniczacym w zagospodarowaniu i organi-
zacji przestrzeni, zwartych, obiektywnych informacji opartych na wynikach badan
naukowych. W swoim zatozeniu policy briefs maja by¢ pomocne w podejmowaniu
decyzji z uwzglednieniem ich konsekwencji terytorialnych i przestrzennych.

Autor zdje¢ na okladce:
PIOTR LORENS



Wprowadzenie

Kolejna publikacja w serii Policy Brief KPZK PAN zostafa przygotowana w odpowiedzi
na dynamicznie zmieniajace sie wspofczesne wyzwania zmian w przestrzeni i pro-
cesach rozwoju spoteczno-gospodarczego. Zakres tematyczny opracowania obejmu-
je ocene dotychczasowych doswiadczen zwigzanych z planowaniem miejscowym
(w tym szczeg6lnie w zakresie aspektéw prawnych oraz wptywu na rozwoj przestrzen-
ny i spoteczno-gospodarczy), a takze okreslenie potrzeb i kierunkéw jego zmian.

Najwiekszym wspofczesnym wyzwaniem dla planowania miejscowego jest petna implemen-
tacja zatozen planowania zintegrowanego oraz dostosowanie obecnie funkcjonujacych narze-
dzi planistycznych (zaréwno tych ujetych w regulacjach ustawowych, jak i o charakterze nie-
formalnym) do zmieniajacych sie potrzeb i wyzwan rozwojowych. ,Gra o przestrzen” toczy
sie bowiem na wielu ptaszczyznach i miedzy wieloma aktorami (interesariuszami), ktérych
role tylko czesciowo wynikaja z przepisow prawnych, a czesciowo sa wynikiem doswiadczen
dotychczasowej wspofpracy i partnerstwa —w tym wykorzystujacych formuty partycypacyjne.

Przedmiotem analizy staty sie zaréwno przepisy prawne dotyczace planowania miejsco-
wego — szczeg6lnie ich ewaluacja i krytyczne spojrzenie na mozliwosci aplikacyjne przez
samorzady, jak i wnioski ptynace z analizy konkretnych studiéw przypadku. Wyniki prze-
prowadzonych analiz staty sie podstawg do sformufowania rekomendacji operacyjnych dla
reformy systemu planowania miejscowego. Waznym elementem publikacji jest uwzgled-
nienie zaréwno perspektywy samorzadowej, jak i sektora prywatnego, czyli gtéwnych ak-
torébw ,,gry o przestrzen”.

Publikacja ma cel merytoryczny i praktyczny. Celem merytorycznym jest przedstawianie
niezaleznej, eksperckiej oceny dotychczas funkcjonujacych rozwigzan w zakresie sytemu
planowania miejscowego (ocena bedzie wielokryterialna, przeprowadzona przez urbani-
stow, prawnikéw, planistow). Celem praktycznym jest sformutowanie rekomendacji, szcze-
goélnie dla decydentéw, ktérzy przygotowuja reforme systemu planowania miejscowego
oraz dobrych praktyk w zakresie planowania miejscowego.

Niezaleznie od ww. celow, publikacja pozwala na krytyczng ocene zaréwno obecnych, jak
i przysztych rozwiazah w zakresie integracji narzedzi o charakterze formalnym i nieformal-
nym, w tym — planowanych do ujecia w ramach nowego systemu planowania przestrzen-
nego, dyskutowanego obecnie w ramach zespotéw powotanych przez odnosnego Ministra.
Oznacza to podjecie dyskusji dotyczacej catego instrumentarium planowania miejscowego,
w tym — miejsca instrumentéw tzw. urbanistyki operacyjnej czy tez charakterystycznych
dla projektowania urbanistycznego, rozumianego jako ksztattowanie przestrzeni w trzech
wymiarach oraz z uwzglednieniem rozmaitych perspektyw — w tym spoteczno-gospodarczej
— w catym systemie.

— ‘ Wipétczesne wyzwania
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Przedstawione w prezentowanym Policy Brief przemyslenia stanowig kontynuacje watkow
poruszanych na Zebraniach Plenarnych Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
PAN oraz na roboczych posiedzeniach Zespotéw Problemowych: ds. Obszarow Miejskich
i Metropolitalnych, jak i ds. Prawno-Urbanistycznych. Jednoczesnie jego problematyka do-
tyka aktualnie prowadzonych prac nad reforma systemu planowania przestrzennego w Pol-
sce, dyskutowanych m.in. w trakcie posiedzen Gtéwnej Komisji Urbanistyczno-Architekto-
nicznej.

Publikacja zostata przygotowana we wspotpracy z Komitetem Architektury i Urbanistyki
PAN oraz Towarzystwem Urbanistow Polskich.
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System planowania przestrzennego

1. System planowania przestrzennego w Polsce jest systemem chaotycznym. Z jednej strony ogél-
nie deklaruje kluczowe cele i priorytety (ochrona fadu przestrzennego), a z drugiej w zaden
sposéb nie gwarantuje zrealizowania tych deklaracji. Wypada réwniez chaotycznie na tle
systemow planowania przestrzennego w innych krajach.

2. Zgodnie z obowiazujaca Ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tad przestrzenny
i zrbwnowazony rozwdj stanowig podstawe dziatan zwigzanych z planowaniem i zagospoda-
rowaniem przestrzennym. Praktyka planistyczna (i zwigzane z nig analizy) sktaniaja jednak do
wniosku, ze w polskiej przestrzeni stwierdzamy ogromny, wciaz pogtebiajacy sie (i przy-
noszacy ogromne koszty) chaos przestrzenny.

Prawo wtasnosci

3. Bardzo duzo kontrowersji wigze sie z rolg prawa wlasnosci w systemie planowania przestrzenne-
g0. Rozumiejac, ze pewne ramy dla ochrony prawa wfasnosci wprowadza Konstytucja RP, trzeba
stwierdzi¢, ze prawo do szerokiej, swobodnej zabudowy nieruchomosci w zbyt szerokim stopniu
rozumiane jest jako atrybut wiascicieli nieruchomosci.

4. Powyzsze znajduje réwniez przetozenie na sfere spoteczna. Bardzo silna jest perspektywa, zgod-
nie z ktéra jakiekolwiek préby ograniczenia prawa do zabudowy stanowia nieuzasadnio-
na i krzywdzaca ingerencje wiadz publicznych.

Instrumentarium systemu

5. System planowania przestrzennego wyposazony jest w sfabe instrumenty — zwfaszcza na
szczeblu lokalnym. Z jednej strony, nie gwarantuja one osiggniecia kluczowych dla systemu
celéw, a z drugiej wprowadzajg nazbyt wiele doraznych probleméw proceduralnych. To wiasnie
wskazane problemy proceduralne pogfebiajg odczucia spoteczne o nieuzasadnionych i nielo-
gicznych ingerencjach wfadz publicznych w prawo wtasnosci.

Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin

6. Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zgodnie z intencja ustawodawcy
powinny okresla¢ lokalna polityke przestrzenna. W rzeczywistosci, pomimo licznych istot-
nych postanowien, bardzo czesto nie zawieraja calosciowej i konsekwentnej wizji rozwoju
przestrzennego w skali lokalnej.

7. Dzieje sie tak m.in. dlatego, ze studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego wiaza jedynie przy sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Nie stanowig natomiast zadnego punktu odniesienia w sytuacji, kiedy na da-
nym obszarze plan nie obowiazuje, i w ktérej na potrzeby lokalizacji obiektu budowlanego
konieczne jest wydanie tzw. decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu'.

' W praktyce coraz czesciej przywotywane sg elementy orzecznictwa wskazujace na koniecznos¢ zgodnosci
tzw. decyzji o warunkach zabudowy z zapisami Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy. Jednak obowiazek ten nie wynika wprost z zapiséw ustawy.

Wipétczesne wyzwania
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Wystepuja rowniez watpliwosci zwigzane z tym, jak szczegétowe maja byé postanowienia
studiow. Pogtebia to problemy przy wyktadni poszczegélnych postanowien, a takze tendencje
do naduzywania konkretnych sformutowan?.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego

0.

10.

12.

14.

Kluczowym instrumentem planowania przestrzennego na szczeblu lokalnym powinny by¢ miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego. Rowniez to zatozenie nie jest realizowane.
Plany obowiazuja na mniej niz 40% powierzchni Polski. Szczegdlnie dotkliwy jest brak planéw
na obszarach poddanych szczegblnej presji urbanistycznej.

Réwniez samo uchwalenie planu dla danego obszaru nie stanowi gwarancji ochrony
i ksztattowania fadu przestrzennego. Zdarzajg sie plany zezwalajagce na nadmierng w stosun-
ku do realnych potrzeb zabudowe, a takze plany celowo omijajace najbardziej problematyczne
tereny?3.

. Cze$¢ postanowien planéw jest nieprecyzyjna z perspektywy formalnoprawnej*. Daje to pod-

stawe do naduzy¢ postanowien tych planéw, w tym takiej ich interpretacji, ktéra uwzglednia
wyfacznie perspektywy indywidualnych wifascicieli nieruchomosci/ inwestoréw.

Przy okazji formutowania postanowieni planistycznych wystepuje problem zréznicowanych
terminologii. Odmienne oczekiwania wzgledem planowania przestrzennego majg urbanisci,
ekonomisci, specjalisci z zakresu ochrony srodowiska, przyrody i dziedzictwa kulturowego. Do
tego dochodzi problem dostosowania wskazanych oczekiwan do uwarunkowan legislacyjnych.
Skutkuje to planami miejscowymi, ktérych tresé jest poddawana zréznicowanym, subiek-
tywnym interpretacjom?.

. Problemy terminologiczne i zréznicowania oczekiwan réznych podmiotéw zauwazalne sa row-

niez na etapie dokonywania uzgodnien projektéw aktéw polityki przestrzennej przez wybrane
organy administracji publicznej. Przyczynia sie to do wydtuzania procedur prac nad tymi aktami
oraz ich ostatecznej niespdjnosci z perspektywy formalnoprawnej.

Wazne sa réwniez finansowe konsekwencje uchwalania miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego. Dla wtadz wielu gmin szczegblnie odstraszajace sa konsekwencje
obnizenia wartosci nieruchomosci przez plany miejscowe. Perspektywa zwigzanych z tym rosz-
czen odszkodowawczych stanowi jedna z najwiekszych barier polskiego systemu planowania

Dotyczy to zaréwno zakresu ustalen, jak i skali opracowania, a takze elementéw czesci dotyczacej uwarun-
kowan i/lub kierunkéw, nie majacych umocowania wprost w zapisach ustawy.

Osobng kwestia jest zakres przestrzenny planu i objecie jego zapisami jedynie fragmentéw jakiejs catosci
urbanistycznej. W praktyce zdarzaja sie plany obejmujace zaréwno cate dzielnice miejskie (a nawet cate
miasta), jak i pojedyncze dziaftki.

W szczegdlnosci dotyczy to sytuacji, w ktorych zapisy planu powstaty pod rzadami ustawy z 1994 r. i obej-
muja jedynie wybrane (w kontekscie obecnych zapiséw ustawowych) rodzaje ustalen. Dotyczy¢ to moze
zaréwno nieujecia w ich tresci zapiséw dotyczacych np. parametréw urbanistycznych zabudowy (inten-
sywnosci, wysokosci), jak i generalizacji ustalen dla okreslonych obszaréw (np. braku wydzielenia drog/ulic
lokalnych czy przestrzeni zieleni w szeroko zakrojonych obszarach przeznaczonych pod zabudowe mieszka-
niowa).

Wskazac nalezy, ze zroznicowane co do zakresu i sposobu przygotowania dokumenty planéw z formalnego
punktu widzenia maja taka sama moc prawnie wiazaca, niezaleznie od zmieniajacych sie regulacji co do
minimalnego czy wskazanego zakresu opracowania tych dokumentéw wynikajacych z kolejnych zmian usta-
wowych.
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przestrzennego. Z miedzynarodowych badan poréwnawczych wynika, ze Polska znajduje sie
w grupie krajow, w ktérych rozwiazania w tym zakresie najszerzej akcentuja prawa wia-
Scicieli nieruchomosci.

Jednoczesnie okreslone w prawie konsekwencje finansowe podwyzszenia wartosci nierucho-
mosci przez plany miejscowe w zadnym razie nie rekompensuja probleméw finansowych zwia-
zanych z realizacja, szerszej w skali gminy, polityki przestrzennej.

Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu

16.

17.

20.

Za najwiekszy problem nalezy uzna¢ konsekwencje powodowane przez trzeci z lokalnych instrumen-
téw — czyli decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Decyzje te dominuja
na przewazajacej czesci kraju, w wielu gminach stanowiac jedyny stosowany w praktyce instrument®.

Przy bardzo duzej w skali gminy liczbie wnioskéw o ustalenie zabudowy mamy do czynienia
z ksztattowaniem przestrzeni oddolnie, przez inwestoréw indywidualnych. Punktem odnie-
sienia nie jest wowczas catosciowa wizja przestrzenna gminy (ktéra powinna by¢ zawarta w stu-
dium), ale zbiér indywidualnych, subiektywnych koncepgji.

. Organ gminy (wojt/burmistrz/prezydent miasta) przed wydaniem decyzji o warunkach zabudo-

wy kwestie typowo przestrzenne moze zweryfikowac przede wszystkim poprzez odwotanie sie
do zasad kontynuacji funkgcji i dobrego sasiedztwa. W praktyce jednak stosowanie tych za-
sad jest bardzo subiektywne. Bardzo czesto stwierdza sie naduzycia polegajace na dostosowaniu
na site wizji konkretnej zabudowy do okolicznej funkgji, a takze poszerzaniu obszaru analizowa-
nego — tylko w takim celu, aby doprowadzi¢ do realizacji konkretnej zabudowy’.

. Problemem pozostaje réwniez bezterminowos¢ decyzji o warunkach zabudowy. Tracg moc

jedynie w przypadku wydania pozwolenia na budowe dla danego terenu lub uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. W pozostatych przypadkach moga stanowic
podstawe rynkowych spekulagji.

Istotna kwestig jest takze uznaniowos$¢ w wydawaniu decyzji przez wtadze gminy, co stwarza
potencjalng nieréwnos¢ zainteresowanych podmiotéw wobec prawa.

Partycypacja spoteczna

21.

6

Problemem jest takze brak rozbudowanej partycypacji spotecznej w procesie ksztattowa-
nia polityki przestrzennej gminy. Przy pracach nad studiami uwarunkowar i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego i miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego mozna
zgtasza¢ wnioski i uwagi. Okazuje sie, ze jest to jednak zbyt mato do rozpoczecia prawdziwej
dyskusji spotecznej. Jeszcze gorzej sytuacja wyglada przy decyzjach o warunkach zabudowy.
Wowczas udziat w takich (tak kluczowych dla przestrzeni) postepowaniach jest mozliwy jedynie
w charakterze strony®.

Sytuacja w tym wzgledzie jest w kontekscie Polski bardzo zréznicowana: w wielu osrodkach stopien pokrycia
planami obszaru gminy jest na tyle duzy, ze decyzje te wydawane sa sporadycznie, z kolei w innych stano-
wig one gtéwny instrument lokalizacji nowych inwestycji.

Kwestia ta wynika z dos¢ duzej ogdlnosci zapiséw stosownego rozporzadzenia (wedtug stanu na wrzesien
2021), pozwalajacego (w praktyce) na dos¢ swobodna interpretacje jego zapiséw przez samorzady gminne.

Oznacza to koniecznos¢ wykazania przez zainteresowany danym postepowaniem podmiot zasadnosci bycia
uznanym za strone w tym postepowaniu.

Wipétczesne wyzwania
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Wyktadnia prawa

22.

Problemy pogtebia tez dominujaca wykiadnia sadéw. Sady nie dysponuja zapleczem specja-
listycznym, dzieki ktéremu moga w sposéb pogtebiony weryfikowac tres¢ konkretnych aktéw
i decyzji planistycznych. W konsekwencji bardzo czesto orzeczenia z perspektywy celéw i za-
grozen systemu planowania przestrzennego sa przypadkowe, a nawet przeciwskuteczne.

Mnogos¢ i niesp6jnos¢ regulacji ustawowych

23.

24.

Planowanie przestrzenne jest niespdjne jeszcze z jednego powodu. Problematyka zwigzana
z planowaniem przestrzennym jest ujeta w kilkudziesieciu réznych aktach prawnych. Przy
okreslonej ustawie planowanie przestrzenne traktowane jest zazwyczaj jako srodek umozliwiaja-
cy realizacje innych celéw. Nie dba sie natomiast o logiczne uporzadkowanie wszystkich rozwia-
zan. Przyktadem moga by¢ rozbieznosci terminologiczne miedzy ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym a ustawg o ochronie przyrody.

Brakuje rowniez koncepcji co do roli wtadz wojewédzkich i krajowych w systemie plano-
wania przestrzennego. Przyktadem moze by¢ wygaszenie koncepcji przestrzennego zagospo-
darowania kraju oraz rozbieznosci wzgledem zakresu planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa.

Skala i charakter opracowan oraz rozbieznosci pomiedzy skalami gminy
i wybranego miejsca

25. Jednym z kluczowych wyzwan wiazacych sie z ksztattowaniem systemu planowania miejsco-

26.

wego w Polsce jest ogromny rozziew w skali i zakresie obecnie sporzadzanych opracowan
planistycznych. O ile dokument studium dotyczy catej gminy i jest czesto sporzadzany w skalach
1:10 000 czy mniejszych, o tyle dokumenty planéw czy decyzji o warunkach zabudowy po-
wstajg w skali 1:2000, 1:1000 czy 1:500. W rezultacie trudno jest méwic¢ o korelacji zapisow
pomiedzy oboma poziomami planowania — ogélnogminnym i miejscowym.

Podobna sytuacja wystepuje w odniesieniu do dokfadnosci i szczegbétowosci ustalen plani-
stycznych na poziomie ogdlnogminnym i miejscowym. Z natury rzeczy ustalenia dla catego
obszaru gminy maja charakter ogélny, natomiast w kontekscie skali planu miejscowego czy de-
cyzji o warunkach zabudowy wagi nabiera kazda regulacja o charakterze szczegétowym, w tym
np. doktadne potozenie linii zabudowy czy linii rozgraniczajacej. W zwiazku z tym najmniejsza
niedokfadnos¢ skutkowa¢ moze daleko idgcymi konsekwencjami prawnymi czy ekonomicznymi.

Niejednorodny charakter terenéw wobec prawa

27.

W zwiazku z powyzszymi uwagami nalezy takze wskaza¢ na problem niejednorodnego statusu
prawnego terenu w kontekscie powszechnosci ,,prawa do zabudowy” czy tez ,,réwnosci wobec
prawa”. Obecnie tereny objete zapisami planu miejscowego oraz tereny, dla ktérych konieczne
jest sporzadzenie decyzji o warunkach zabudowy — mimo ze teoretycznie zyskuja podobny sta-
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) Ryc. 1. Fragment rysunku Studium dla Sopotu — skala oryginafu 1:10.000.
Zrodto: [https://bip.sopot.pl/m,183,studium-uwarunkowan-i-kierunkow-zagospodarowania-przestrzennego.html].
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~ Ryc. 2. Rysunek planu dla gtownej ulicy srodmiescia Sopotu — skala oryginatu 1:1000.
Zrédto: [https://bip.sopot.pl/m,74,plany-zagospodarowania-przestrzennego-obowiazujace.html].

tus terenu mozliwego do zabudowy — de facto zasadniczo sg od siebie odmienne co do statusu
prawnego. Wynika to z powszechnosci regulacji planistycznej oraz powiazania zapiséw decyzji
o warunkach zabudowy z konkretnym wnioskiem. Tym samym brak przyjetego dla danego
obszaru planu skutkuje brakiem pewnosci wiasciciela czy inwestora co do mozliwosci jego
zagospodarowania.

Kreowanie polityki dla catosci urbanistycznych

28. Niezaleznie od charakteru regulacji planistycznej, w kontekscie ztozonosci procedury sporzadza-
nia opracowan planistycznych (a w szczegélnosci procedury sporzadzania planéw miejscowych)
odczuwalny jest brak zapisu koncepcji rozwoju dla tzw. urbanistycznych cafosci, a wiec dla
dzielnic czy innych catosci funkcjonalno-przestrzennych. Podejmowane w tym wzgledzie préby
uszczegoétowienia zapiséw studium sa czesto niedopracowane i nie odgrywaja wymagane;j
roli koordynacyjnej dla prowadzenia polityki na szczeblu dzielnicowym.

~ ‘ Wipétczesne wyzwania
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. Ten brak opracowan wskazujacych ztozone relacje funkcjonalno-przestrzenne w kontekscie cato-

Sci urbanistycznych niesie ze soba nie tylko zagrozenia dla spéjnosci regulacji planistycznych
opracowywanych dla poszczegélnych miejsc, ale takze dla konsekwencji w prowadzeniu
polityki gruntowej na szczeblu miasta i dzielnicy.

Efektywnos¢ sposobow ksztattowania przestrzeni jako kompozycji urban-
istycznej

30

31.

. Istotne wyzwania wiaza sie takze z ksztattowaniem regulacji przestrzennych odnoszacych

sie do kwestii kompozycyjnych. Obecne narzedzia stuzace temu celowi sg czesto niewykorzy-
stywane lub tez wykorzystywane w zbyt ograniczonym zakresie, jednoczesnie nie dajac szansy
na wypracowywanie oczekiwanych efektéw w przestrzeni.

W szczego6lnosci wsérod tych wyzwan wskaza¢ mozna brak skutecznych narzedzi kontroli spéj-
nosci architektonicznej przestrzeni. W znakomitej wiekszosci przypadkéw, nawet jesli forma
urbanistyczna zostata okreslona zapisami planistycznymi, brak jest mozliwosci wptywania na
jakos¢ i charakter rozwigzan architektonicznych. Obecne regulacje w tym zakresie moga by¢
wprowadzane w zasadzie tylko w ramach miejscowych planéw rewitalizacji®.

Aktualnos¢ planow

32

33.

. Niezaleznie od charakteru regulacji, istotng kwestig jest ich aktualno$¢. Wobec zmieniajacych

sie uwarunkowan spofeczno-gospodarczych oraz podejscia do ksztattowania przestrzeni rozwia-
zania przyjmowane kilkanascie czy kilkadziesiat lat temu sg czesto dzi$ kontestowane przez
lokalne spotecznosci czy tez innych interesariuszy przeksztalcen.

Niezaleznie jednak od oczywistosci powyzszego stwierdzenia, w obecnych zapisach ustawowych
oraz w praktyce planistycznej kwestia aktualnosci zapiséw planistycznych jest wtasciwie nieobec-
na. Wciaz wiadze wielu gmin uwazaja, ze celem samym w sobie jest pokrycie okreslonego
obszaru zapisami planu, niezaleznie od przystawalnosci ich zapiséw do aktualnych realiéw.

Charakter zapiséw planistycznych

34. Analiza powyzszych stwierdzen prowokuje do pytania o charakter samej regulacji planistycz-

nej. Mozna wymieni¢ przynajmniej dwa zasadniczo rézne podejscia:

A. Planowanie regulacyjne — w ktérym za pomoca zapiséw planu okreslamy regulacje po-
wszechnie obowiazujaca, niejako ,.idealny stan” przestrzeni.

B. Planowanie realizacyjne - gdzie dokument planistyczny stuzy wprost ustaleniu warun-
kéw i podstaw prawnych realizacji konkretnej inwestycji. Regulacja taka bytaby podobna
w swoim charakterze do obecnego instrumentu decyzji o warunkach zabudowy, jakkolwiek
powinna by¢ pozbawiona jej obecnych wad.

Réznorodnos¢ sytuacji przestrzennych i koniecznos¢ stosowania instru-
mentoéw ,,szytych na miare”

35

9

.Biorac pod uwage duza ré6znorodnos¢ sytuacji przestrzennych i problemowych, uzna¢ nalezy,

ze zuniformizowany charakter zapiséw planistycznych nie jest w stanie sprostac catej ich gamie.

Jest to swoisty podtyp miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, wprowadzony zapisami
ustawy o rewitalizacji, lecz niezmiernie rzadko wykorzystywany w praktyce.
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Oznacza¢ to moze koniecznos¢ wprowadzenia regulacji pozwalajacych na tworzenie ,,szytych
na miare” typoéw regulacji planistycznej, w tym zaréwno o charakterze formalnym, jak i nie-
formalnym.

Interdyscyplinarnos¢ i charakter zawodu urbanisty

37.

38.

39.

Odpowiedz na wiele z powyzej zarysowanych wyzwan wymaga redefinicji zawodu urbanisty.
Problemem staje sie przy tym brak jego okreslenia jako zawodu zaufania publicznego oraz osa-
dzenia w strukturach samorzadu zawodowego.

Z powyzszym zagadnieniem wigze sie takze konieczno$¢ uznania interdyscyplinarnosci
i zréznicowania zawodu. Odbudowane powinny zosta¢ zréznicowane wewnetrznie zespoty
projektowe, obecnie funkcjonujace wiasciwie tylko w strukturach miejskich biur planistycznych
wybranych osrodkéw.

Konsekwencja uznania tego zagadnienia za istotne powinno by¢ wskazanie mozliwosci rézni-
cowania profilu wyksztatcenia urbanistow reprezentujacych rézne specjalnosci czy tez wyko-
nujacych rézne zadania.

Znaczenie instrumentéw ,,miekkiego planowania”

40. Powszechna — przynajmniej wsréd urbanistow, samorzadowcow i aktywistow miejskich — Swia-

41.

domos¢ wadliwosci aktualnie obowigzujacego systemu planowania przestrzennego w Polsce
prowadzi do przyjecia dwoch mozliwych rodzajow taktyki postepowania. Pierwszym jest nie-
ustanne lobbowanie za catosciowa reforma prawa zagospodarowania przestrzeni i uzdrowie-
niem formalnego systemu planowania. Jak do tej pory, dziatania te przynosity bardzo ograniczo-
ny praktyczny efekt, a ostatnie zmiany legislacyjne raczej oddalaja wizje racjonalizacji systemu.
Druga mozliwoscia jest wiec ciagte poszukiwanie sposobéw bardziej skutecznego ksztatto-
wania proceséw rozwoju przestrzennego w obecnych warunkach prawnych, politycz-
nych i terytorialno-administracyjnych, mimo ich ewidentnej problematycznosci.

Stabosci ustawowego systemu planowania przyczyniajg sie do coraz szerszego stosowania
w praktyce planistycznej ,miekkich” instrumentéw planowania, mieszczacych sie rowniez
w szerszym pojeciu ,urbanistyki operacyjnej”'®. Miekkie instrumenty planowania nalezy w kaz-
dym przypadku traktowa¢ jako komplementarne a nie konkurencyjne, wobec systemu
ustawowego''. W Zadnej mierze nie mozna ich réwniez utozsamiac z dziataniami bezprawnymi
[ub nielegalnymi. Ponadto trzeba z géry zatozy¢, ze choc¢ instrumenty miekkie moga wykazac sie
istotng uzytecznoscia w rozwiazywaniu problemdéw planistycznych, to z pewnoscia nie zdotaja
wypetni¢ wszystkich deficytow wadliwie skonstruowanego planowania ustawowego.

Pojeciem tym okreslamy jedna z gatezi wspotczesnej urbanistyki, w ktdrej polu zainteresowan lezg przede
wszystkim sposoby realizacji okreslonych zamierzen urbanistycznych.

Ustawowego lub tez formalnego — rozumiejac pod tym funkcjonujace w ramach obowiazujacej Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym instrumenty planistyczne, opisane w pierwszej czesci tego
opracowania.

Wipétczesne wyzwania

=}



Wipétezesne wyzwania

—
o

www.czasopisma.pan.pl L (L X1 ¥ www.journals.pan.pl
N
™~

42. Miekkie instrumenty planowania moga znalez¢ zastosowanie takze w ,.idealnym” systemie praw-
nym planowania przestrzennego. Rzeczywistos¢ spoteczno-ekonomiczna, w tym takze jej wymiar
przestrzenny, ma bowiem charakter bardzo dynamiczny. Zmienia sie zdecydowanie szybciej i w
spos6b bardziej nieprzewidywalny, niz sa za tym w stanie nadazy¢ jakiekolwiek zmiany legisla-
cyjne. Stosowanie miekkich instrumentéw planowania, moze by¢ wiec takze traktowane jako
sposob na roztadowanie napiecia miedzy ochrong stabilnosci prawnej systemu planowa-
nia a biezacymi potrzebami praktyki planistycznej, politycznej i spoteczno-gospodarczej.

Typologia instrumentéw

43. ,Miekkos¢” lub ,nieformalnos¢” instrumentéw planowania moze przejawiac sie w pieciu pod-
stawowych wymiarach:

44,

programowym — przez opracowywanie dokumentéw dotyczacych zagospodarowania prze-
strzennego (masterplany, koncepcje, zbiory dobrych praktyk i rekomendacji) nie przewidzia-
nych w ustawodawstwie planistycznym;

instytucjonalnym (podmiotowym) — przez tworzenie form organizacyjnych skupiajacych
roznych interesariuszy procesu planistycznego i bedacych areng konsultacji i negocjacji roz-
strzygnie¢ planistycznych, a czasem i realnego decydowania o ich finalnym ksztatcie;

proceduralnym - przez uzupetnianie formalnej procedury sporzadzania ustawowych do-
kumentéw planistycznych o dodatkowe elementy lub etapy, najczesciej o charakterze kon-
sultacyjnym;

terytorialnym — przez tworzenie wizji, koncepcji i analiz planistycznych dla obszaréw nie-
tozsamych z istniejacymi jednostkami zasadniczego podziatu terytorialnego kraju (,, miekkich
przestrzeni” planowania) w réznych skalach przestrzennych: od makroregionéw kontynen-
talnych po nieformalne jednostki sasiedzkie;

finansowo-realizacyjnym — przez uzgadnianie i zabezpieczanie warunkéw inwestycyjnych
i finansowych realizacji opracowywanych projektéw zagospodarowania przestrzennego, szcze-
golnie w zakresie infrastrukturalnym, we wspétpracy interesariuszy publicznych z prywatnymi.
Poszczegblne wymiary nie sa wzajemnie roztaczne, lecz raczej wspdtwystepuja w réznych
kombinacjach.

Zestaw nieformalnych instrumentéw planowania jest niejako z definicji zbiorem nieskodyfiko-
wanym i nie do konca okreslonym. Z punktu widzenia planowania miejscowego praktyki
planowania miekkiego najczesciej beda mie¢ charakter:

L]

partycypacyjno-konsultacyjny,
partycypacyjno-realizacyjny,

przygotowawczy (masterplany, pre-plany).

12 W literaturze przedmiotu wymieniane sg rézne systemy klasyfikacji instrumentéw gospodarowania prze-

strzenig, w tym takze te , miekkie” lub , pozaustawowe”. Przytoczona w tej czesci opracowania klasyfikacja
jest autorskim doborem zespotu redakcyjnego.
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Instrumenty partycypacyjno-konsultacyjne

45. W polskim systemie planowania partycypacja spoteczna w procesie sporzadzania dokumen-
téw planistycznych jest co prawda zagwarantowana bezposrednio przepisami prawa, jednak
w tak zdefiniowanej postaci jest dos¢ mocno sformalizowana, a ponadto, jako mozliwos¢ bezpo-
Sredniego wptywu na projekt dokumentu, pojawia sie na relatywnie péznym etapie procedury,
po czesto dtugotrwatym uzyskiwaniu opinii i uzgodnien. Wprowadzanie zmian wynikajacych
ze skfadanych uwag wiaze sie czesto z koniecznoscia powtarzania wczesniejszych etapow
procedury.

46. Pozaustawowe formy konsultacji spotecznych na wczesniejszych etapach procesu sporzadzania
planu miejscowego maja na celu zwiekszenie spotecznej akceptacji projektéow i zmniejsze-
nie ewentualnych napie¢ w pézniejszych sformalizowanych fazach procedury czy przy przyj-
mowaniu projektu przez rade gminy. Co wazne, brak Scistych wymogéw prawnych pozwala
zastosowac bardziej interaktywne formy konsultacji zwigzanych z zastosowaniem metod warsz-
tatowych [ub instrumentéw partycypacji online.

47. Ogélnym umocowaniem prawnym dla tego rodzaju rozszerzania zakresu konsultacji moze by¢
choc¢by art. 1 ust. 2 pkt 11-12 oraz ust. 3 upzp. W niektérych miastach (m.in. Poznan) konsul-
tacje na etapie sporzadzania projektu planu staty sie w praktyce statym elementem procedury
sporzadzania dokumentéw planistycznych.

48. W wielu przypadkach procesy konsultacyjne sg przeprowadzane na podstawie zupetnie innych
przepisow prawa, a ich zwigzek z procesem planistycznym jest dalece nieformalny.

Wipétczesne wyzwania

Ryc. 3. Proces konsultacyjny zwiazany z planowaniem Parku Potudniowego w Gdansku
Fot. Paulina Borysewicz.
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Instrumenty partycypacyjno-realizacyjne

49. Jak wskazano w poprzednich rozdziatach opracowania, w polskim systemie planowania do pod-

50.

5T1.

52.

stawowych probleméw zwigzanych z miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego
nalezy kwestia skutkéw finansowych ich wejscia w zycie (art. 36-37 upzp). Z punktu widze-
nia gminy kluczowe znaczenie maja potencjalne wydatki na wykupy nieruchomosci pod cele
publiczne, odszkodowania za obnizenie ich wartosci oraz koszty realizacji infrastruktury publicz-
nej. Mechanizm refinansowania tych wydatkéw przez opfate planistyczna jest kompletnie
nieefektywny. Z kolei inwestorom prywatnym bardzo czesto zalezy na szybkiej realizacji infra-
struktury publicznej, niezbednej do uruchomienia okreslonych terenéw rozwojowych.

Dazenia obu stron procesu stwarzaja pole do otwarcia pozaustawowych form wspoétpracy
gminy (i ewentualnie innych podmiotéw publicznych) z wtascicielami nieruchomosci i przyszty-
mi inwestorami na obszarze planu, przy czym gtéwnym celem w takim przypadku bedzie przede
wszystkim bardziej racjonalny podziat kosztéow i korzysci rozwoju przestrzennego miedzy
samorzad a podmioty prywatne. Konstrukcja prawna takich uméw i porozumien moze miec¢
za podstawe art. 16 Ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, w niektérych przypad-
kach dos¢ kreatywnie rozwijany interpretacyjnie. Potencjat zastosowania ma tutaj réwniez art.
22 Ustawy z 5 lipca 2018 r. o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych
oraz inwestycji towarzyszacych. Relatywnie najrzadziej, jesli w ogole, stosowany jest instrument
teoretycznie dedykowany takiej wspdtpracy, czyli umowa urbanistyczna z art. 37i upzp, cisle
powiazana ze specjalng forma planu miejscowego, czyli z miejscowym planem rewitalizacji.

Instrumenty o charakterze partycypacyjno-realizacyjnym moga wiec przybiera¢ forme réznych
wariantow partnerstwa publiczno-prywatnego, cho¢ niekoniecznie przewidzianych bezpo-
srednio w Ustawie z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym. Wykorzystywane
moga by¢ rdzne instytucje prawa cywilnego oparte na zasadzie swobody uméw, cho¢ nalezy
pamieta¢, ze zawarcie przez gmine umowy cywilnoprawnej o sporzadzenie planu okreslonej
tresci nie jest dopuszczone w polskim porzadku prawnym.

Zaliczenie wszystkich powyzszych form dziatania do nieformalnych instrumentéw planowania
nie oznacza, ze nie maja one zadnych podstaw prawnych czy maja charakter pozapraw-
ny. Chodzi raczej o wskazanie, ze daleko wychodza poza mechanizm okreslony w art. 36 upzp,
ktory w zatozeniu ustawodawcy miat by¢ gtéwna podstawa rozliczen miedzy gming a inwesto-
rami w zakresie regulacji wzajemnych zobowigzan finansowych.

Instrumenty przygotowawcze

53.

54.

W niektdrych sytuacjach niezbedne okazuja sie wszelkiego rodzaju opracowania planistycz-
ne, bedace wstepem do sporzadzenia lub nowelizacji dokumentu formalnego. Koncepcja zago-
spodarowania okreslonego obszaru (tzw. pre-plan) moze ustala¢ zasadnicze rozwigzania planu
miejscowego, jeszcze przed rozpoczeciem formalnej procedury jego sporzadzania, sprawdzajac
poziom przysztej akceptacji politycznej i spotecznej lub stanowiagc podstawe do negocjacji z wta-
Scicielami nieruchomosci i potencjalnymi inwestorami.

Znaczenie tego rodzaju nieformalnych opracowan rosnie w sytuacji, kiedy miedzy lokalnymi
dokumentami planowania ogélnego i szczegétowego (aktualnie miedzy studium gminy a planem
miejscowym) pojawia sie pewna luka w skali planowania. Z poziomu dokumentu ogélnomiej-
skiego trudno rozstrzygna¢ kompleksowe zagadnienia urbanistyczne poszczegdlnych dzielnic czy
innych obszaréw planistycznych. Z kolei plan miejscowy wymaga bardzo juz szczegétowego
okreslenia wszystkich parametréw architektonicznych niezbednych do wydawania pozwolen na
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budowe. Generuje tez konkretne zobowiazania po stronie samorzadu w zakresie gospodarki
nieruchomosciami i posrednio réwniez w zakresie finansowania rozwoju przestrzennego.

55. Luke miedzy studium a planem miejscowym mozna wypetni¢ pozaustawowymi opracowaniami
planistycznymi w rodzaju tzw. masterplanéw dla dzielnic lub jednostek urbanistycznych.
Moga one stac sie nieformalna podstawa wydawania decyzji o warunkach zabudowy i/lub spo-
rzadzania planéw miejscowych dla mniejszych fragmentéw obszaru oraz prowadzenia negocja-
¢ji samorzadu z inwestorami. Przy umiejetnym stosowaniu tego rodzaju instrumentéw, moga
one zapewni¢ pewien poziom réownowagi pomiedzy elastycznoscia w indywidualnych roz-
strzygnieciach dotyczacych zagospodarowania przestrzeni a konsekwencja w realizacji
spéjnej wizji urbanistycznej dla catosci danego obszaru.

) Ryc. 4. Masterplan dla obszaru warszawskiego Zerania
Zrédto: [https://architektura.um.warszawa.pl/masterplan-zeran-fso].

Whioski dla polityki publicznej

56. Instrumenty nieformalne stanowia wazne uzupetnienie umocowanego prawnie systemu
planowania. Komplementarnos¢ planowania nieformalnego wobec prawa zagospodarowania
przestrzeni nalezy postrzega¢ co najmniej w trzech wymiarach:

* diagnostycznym — rozpowszechnienie instrumentéw i praktyk planowania nieformalnego
wskazuje dos¢ precyzyjnie na luki i deficyty obowiazujacego systemu prawnego planowania;

e praktycznym — instrumenty planowania nieformalnego wspieraja rozwigzywanie konkret-
nych probleméw planistycznych, ktérych rozpatrywanie wytacznie na gruncie prawnego
systemu planowania bytoby z réznych powodéw niemozliwe lub dalekie od optymalnego;

* postulatywno-programowym — mechanizmy planowania nieformalnego i doswiadczenia
ich stosowania dostarczaja wskazan dla kierunkéw reformy prawnego systemu planowania.

Wipétczesne wyzwania
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Praktyczny wymiar rekomendacji

57.

Whioski ptynace z prac KPZK PAN maja rowniez swéj wymiar praktyczny. Stanowig bowiem
zbiér wskazéwek, ktére moga by¢ wykorzystane w pracach nad zmianami ustawowymi.
Wsro6d rekomendacji akcentujacych wybrane kluczowe kierunki zmian znajduja sie zaréwno kon-
kretne propozycje dotyczace wybranych narzedzi planowania, jak réwniez generalne wytyczne
dotyczace ksztattu systemu oraz mechanizmu wprowadzania jego zmian.

Ksztatt systemu

58.

59.

60.

61.

62.

Wprowadzanie zmian do systemu planowania przestrzennego wymaga uprzedniego zdefinio-
wania jego granic.

W aktualnym dyskursie kanon jednej ustawy planistycznej koncentrujacej te problematyke jest
przeciwstawiany konstrukcji bardziej rozproszonej, zaktadajacej mozliwos¢ wspétistnienia kilku
powiazanych ustaw regulujacych kluczowe kwestie gospodarowania przestrzenia.

Przejrzyste zawarcie ustawowego szkieletu systemu w jednej ustawie sprzyjatoby konsolidacji
prawa, utatwiajac jego systemowa i celowosciowa wyktadnie oraz interpretacje pojec z zakresu
planowania przestrzennego.

Wieloletnie praktyczne trudnosci z konsolidacja prawa w tym obszarze skfaniaja do rozwazenia
ewolucji systemu w kierunku konstrukcji rozproszonej, opierajacej sie na kilku aktach prawa
regulujacych kluczowe obszary planowania przestrzennego, takie jak np. prowadzenie polity-
ki rozwoju, instrumenty planowania przestrzennego, rewitalizacji czy partycypacji. Konstrukcja
rozproszona wymaga pogfebionej ewaluacji i monitoringu, poniewaz jest zagrozona intrumenta-
lizacjg. Ponadto powinna mie¢ podstawy logiczne, aby nie wynikac ze zmiennych kompetencji
resortéw odpowiedzialnych za poszczegdine jej komponenty.

Ksztatt ustawowej czesci systemu musi uwzglednia¢ wspéfistnienie z licznymi dziataniami po-
zaustawowymi, ktore wptywaja na ostateczny sposéb zarzadzania przestrzenia. Réznorodnosé
wyzwan wynikajacych z lokalnej specyfiki przestrzeni wywotuje bowiem trudne do przewidzenia
praktyki planistyczne wspierajace ustawowe narzedzia planistyczne.

Model wprowadzania zmian

63.

64.

Reforma systemu planowania przestrzennego powinna mie¢ na wzgledzie coraz szybsza zmia-
ne paradygmatow, idei i wynikajacych z nich wyzwan, przed jakimi staje gospodarowanie
przestrzenig. Zmiennos¢ potrzeb w zarzadzaniu przestrzenia wymaga zatem rozwigzan usta-
wowych umozliwiajacych prowadzenie stalego dialogu, interakcji i monitoringu zamiast nie-
zmiennych regulacji majacych w dtugookresowej perspektywie decydowac o sposobie zarzadza-
nia przestrzenia.

W kontekscie zmieniajacych sie wyzwan warte rozwazenia jest odejscie od paradygmatu jed-
norazowej kompleksowej przebudowy (reformy) systemu, ktéra zagwarantuje mu spraw-
nos¢ w najblizszych dekadach na rzecz podejscia ewolucyjnego i elastycznego, zakfadajacego
wprowadzanie zmian w odpowiedzi na pojawiajace sie wyzwania. Stabilnos¢ i przewidywalnos¢
mechanizmu wdrazana zmian wymaga jednak odejscia od dotychczasowego standardu opiera-
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jacego sie na specustawie wprowadzajace ,wyjatki” anarchizujace system. Zamiast tego zmiany
powinny by¢ wdrazane w modelu uporzadkowanej ewolucji narzedzi jako srodkéw do
realizacji celow, jakim ten system ma stuzyc.

Kwalifikacje, ksztaltowanie i ochrona kompetencji

65.

66.

67.

68.

Skuteczne wdrozenie zmian ustawowych w planowaniu przestrzennym musi opierac sie na wy-
kwalifikowanej, kompetentnej kadrze planistow. Rozpoczeta modyfikacja systemu dazaca do
integracji polityki spoteczno-gospodarczej z przestrzenng wymaga skokowego wzrostu kompe-
tencji umozliwiajacych poruszanie sie w modyfikowanym systemie. W parze ze zmianami usta-
wowymi powinien is¢ system szkoled kadry obecnej juz na rynku, a takze dostosowanie do
nowych potrzeb programéw nauczania szkdt wyzszych. Wskazany jest powrdt do weryfikacji
miniméw kompetencyjnych uwzgledniajac przy tym aktualne potrzeby rynku w zakresie pro-
jektowania urbanistycznego, techniki legislacyjnej, cyfryzacji, planowania zintegrowanego, ak-
tualnych proceséw zachodzacych w przestrzeni czy wyzwan partycypacji's. Poza projektantami
wzmocnienie kompetencji powinno obejmowac kadry organéw uzgadniajacych, opiniujacych
i weryfikujacych procedury planistyczne w ramach ich jasno zdefiniowanych kompetencji.

Nierealne jest zatozenie, ze rynek planistyczny opierajacy sie na paradygmacie niskiej ceny bedzie
zapewniat wysokga jakos¢ opracowan. Utrzymanie wysokich kompetencji kadr wymaga systemo-
wego wsparcia i dofinansowania nie tylko szkolen, ale w szczegélnosci deliberatywnosci'®.

Profesjonalizacji wspartej ustawowymi wymogami wymaga réwniez rola Gminnych Komisji
Urbanistyczno-Architektonicznych, ktérej czesta fasadowos¢ zaprzecza istotnej roli GKUA jako
jedynego organu eksperckiego oceniajacego catosciowo rozwigzania zawarte w dokumentach
planistycznych. System planowania plasujacy planistéw w roli wykonawcéw woli wojtéw/burmi-
strzoéw/prezydentow musi przewidywaé narzedzia ochrony stuzb planistycznych. W innym przy-
padku nie bedzie dawat mozliwosci weryfikacji niskiej jakosci rozstrzygniec¢ przestrzennych,
a jakos¢ bedzie stopniowo wypierana z rynku przez ilos¢.

Wzmocnienie kompetencji w gospodarowaniu przestrzenig powinno mie¢ réwniez odzwier-
ciedlenie w kwalifikacjach interesariuszy procedur planistycznych. Przebudowy i profe-
sjonalizacji wymagaja archaiczne narzedzia partycypacyjne towarzyszace procedurom
planistycznym. Wzmocnieniu powinny ulec dziatania partycypacyjne na etapach faktycznego
podejmowania decyzji planistycznych, np. na poczatku procedur i w momentach powstawania
projektéw'®. Umozliwienie spotecznosciom lokalnym swiadomego i skutecznego udziatu w pro-
cedurach planistycznych wymaga nie tylko korekty ustawowych narzedzi partycypacyjnych, ale
takze wprowadzenia do nich komponentu edukacyjnego.

W tym kontekscie wskazac nalezy na obecne wspétistnienie réznych kierunkéw i profili studiéw ksztatcacych
urbanistéw. W praktyce podobne uprawnienia do wykonywania zawodu zyskuje zaréwno absolwent stu-
diéw o nachyleniu geograficznym, jak i tych o profilu architektoniczno-projektowym, mimo ze zakres wspél-
nych dla obu profili studiéw miniméw programowych jest niezwykle waski. Zagadnieniem tym zajmuja
sie takZze organizacje zrzeszajace uczelnie, jak Unia Uczelni na Rzecz Rozwoju Kierunkéw Studiéw w Zakre-
sie Gospodarowania Przestrzenig czy Association of European Schools of Planning (AESOP). Problematyce
ksztatcenia przysztych urbanistéw wiele uwagi poswiecaja takze organizacje zawodowe, jak Towarzystwo
Urbanistéw Polskich (TUP) czy International Society of City and Regional Planners (ISOCARP).

Problemem tym zajmowata sie m.in. Izba Urbanistow.

Zagadnienie to zostato omoéwione w poprzednich czesciach opracowania. Wskaza¢ takze nalezy na fakt,
ze w wielu przypadkach dziatania tego typu sa prowadzone poza obowiazujgcym systemem lub tez w nie-
wielkim stopniu formalnie wigza sie z procedura planistyczna, a powiazania te wynikajg raczej z decyzji
politycznych na szczeblu gminy niz faktycznego wymogu ustawowego.

Wipétczesne wyzwania
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Zmiany systemowe w zakresie kompetencji powinny takze dotyczy¢ orzecznictwa sadéw ad-
ministracyjnych. Szczegélnie pilne jest odpowiednie wzmocnienie kadr biegtych z zakresu
planowania przestrzennego w celu wsparcia orzecznictwa w zakresie takich kwestii, jak ocena
zasadnosci wprowadzanych planami ograniczen czy proporcjonalnosé roztozenia skutkéw usta-
ler tych plandéw na wtascicieli nieruchomosci.

Racjonalnos¢ ekonomiczna

70.

71.

72.

Kwestia decydujaca o skutecznosci zmian w systemie planowana jest powiazanie go z rozwigza-
niami prawnymi racjonalizujacymi system ekonomicznie. Kierunkiem zmian powinno by¢
sktanianie wtascicieli nieruchomosci i inwestoréw do racjonalnych z perspektywy dobra publicz-
nego zachowan i sposobéw realizacji inwestycji. Nierealizowanie ustalen aktéw prawa miejsco-
wego powinno stawac sie nieopfacalne. Celem integracji narzedzi finansowych z planistycznymi
powinna by¢ maksymalizacja wykorzystania débr i zasobdw publicznych. Narzedzia finansowe,
w tym fiskalne, powinny inicjowac réznorodne procesy racjonalizujace system planowania:

A. ograniczanie spekulacji gruntami, sktaniajac do uruchamiania ich w celu realizacji ustalen
planéw (np. przez wyzsze opodatkowanie takich gruntéw),

B. umozliwienie odwracania nietrafionych decyzji planistycznych (sktaniajac wtascicieli
nierealizujacych ustalen planéw do bezodszkodowawczej dla gmin zmiany przeznaczen te-
renow),

C. ograniczanie populistycznych decyzji w planach obcigzajacych budzety publiczne
(np. przez wprowadzenie miniméw dla opfat planistycznych),

D. umozliwienie angazowania kapitalu prywatnego w tworzenie kompletnie wyposazo-
nych fragmentéw przestrzeni.

Obok rozwigzan fiskalnych szczegdlnie pilne jest wprowadzenie do systemu uméw deweloper-
skich, umozliwiajacych samorzagdom lokalnym transparentne uzaleznianie ustalen aktéw plani-
stycznych od angazowania kapitatu inwestorow w koszty wywotane tymi inwestycjami's.

Punktem wyjscia do racjonalizacji systemu powinien by¢ zdecydowany odwroét od polityki skta-
niajacej do niekontrolowanej presji na tereny niezabudowane. Pilng potrzeba jest ustawowe
ograniczenie dalszego rozlewania sie miast na podstawie licznych nietransparentnych $cie-
zek uzyskiwania decyzji umozliwiajacych lokalizacje zabudowy, w szczegdlnosci warunkéw zabu-
dowy'’. Presja na zabudowe terenéw wolnych (tzw. greenfields) powinna mie¢ silne uzasadnie-
nie w bilansie chtfonnosci terenéw opartym na rzetelnych kryteriach oraz odbywac sie w sposéb
transparentny, na podstawie kompleksowych planéw zagospodarowania przestrzeni'®.

Umowy takie s3 juz obecnie stosowane, ale znajomos¢ i stosowanie tego instrumentu jest wciaz jeszcze
bardzo ograniczone.

Mimo wprowadzania do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz innych elementéw
ksztattujacych prawo zagospodarowania przestrzennego w Polsce rozwigzan w tym zakresie, wciaz nie sa
one powszechnie stosowanymi i nie odgrywaja swojej roli.

Skutkom tzw. suburbanizacji poSwiecono w ostatnich latach wiele prac, w tym takze przygotowywanych
w ramach Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN. Problematyka zwigzana z tym zjawi-
skiem, w tym w odniesieniu takze do skutkéw ekonomicznych i srodowiskowych, byta takze przedmiotem
dyskusji w ramach zespotéw problemowych KPZK PAN.
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Koniecznym uzupetnieniem tej polityki powinna sta¢ sie polityka zachecajaca do ponownego
wykorzystania terenéw zdegradowanych (w tym poprzemystowych, tzw. brownfields), ktére
w przypadku najwiekszych miast i ich obszaréw srodmiejskich sa juz teraz cennym zasobem
w bankach ziemi wielu inwestoréw. Sytuacja ta nie jest jednak powszechna i w przypadkach
miast mniejszych czy mniej atrakcyjnych inwestycyjne zagospodarowanie terenéw zdegradowa-
nych wciaz uwazane jest za kosztowne i czesto ekonomicznie nieefektywne!.

Przestrzen w integrowaniu polityk rozwoju

74.

75.

76.

77.

78.

Integrowanie polityki spofeczno-gospodarczej z przestrzenng musi uwzglednia¢ rownowaze-
nie tych obszaréw. Dotychczasowe zmiany prawne w tym zakresie skutkujg marginalizacja
polityki przestrzennej (vide aktualny brak polityki przestrzennej na poziomie krajowym, niska
sprawczo$¢ na poziomie regionalnym, brak narzedzi na obszarach metropolitalnych oraz nie-
dookreslenie jej zakresu w strategiach ponadlokalnych i lokalnych). Kierunek zmian prawnych
powinien wiec uwzglednia¢ rownowazenie tej dysproporc;ji.

Model struktury funkcjonalno-przestrzennej w strategii stat sie integralna czescia polityki
przestrzennej gminy?°. Fakultatywnos¢ strategii i niedookreslenie zakresu merytorycznego mo-
delu w przepisach ustawy moze skutkowa¢ marginalizowaniem kwestii zarzadzania przestrzenia.

Z drugiej strony restrykcyjnos¢ modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej w strategii po-
nadlokalnych moze przesadnie determinowaé¢ gminne polityki przestrzenne i ograniczac
wtadztwo planistyczne gmin. Zmiany ustawowe powinny w wiekszym stopniu uwzgledniacé
skutki nowo wprowadzanych elementéw i powigzan w systemie planowania. Strategie lokalne
powinny by¢ obligatoryjne, a model struktury funkcjonalno-przestrzennej odgrywac przejrzysta
role jako element polityki przestrzennej gmin.

Merytorycznym fundamentem integracji polityk powinna by¢ diagnoza przestrzenna, uniwer-
salna dla aktéw planistycznych i strategii sektorowych w danej jednostce samorzadu terytorial-
nego. Zakres poznawczy diagnozy powinien odpowiadac potrzebom tych dokumentéw.

Postulatem wartym przeanalizowania jest wykorzystanie czasowego wymiaru strategii w celu
zwiekszenia sprawczosci realizacji jej komponentu przestrzennego. Krytykowany brak mozliwo-
$ci uwzglednienia etapowania rozwoju przestrzennego w studium?' moze zosta¢ uwzgledniony
w strategiach, dzieki ich naturalnemu powiazaniu z okresem wdrazania celéw.

Planowanie ponadlokalne

79.
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Planowanie metropolitalne, regionalne i krajowe wymagajag wzmocnienia sprawczosci lub de-
dykowania im adekwatnych instrumentéw polityki przestrzennej??.

Problematyce zagospodarowania terenéw zdegradowanych takze poswiecono wiele prac teoretycznych,
ktérych autorzy skupiaja sie zaréwno na opisaniu mechanizméw przeksztatcen, jak i na ocenie wprowadza-
nych rozwigzan.

Na mocy zmian w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Jednak ze wzgledu na niedawny czas
wprowadzenia tej zmiany poszczegdlne gminy dopiero przystepuja do wdrozenia jej w zapisach opracowy-
wanych lub zmienianych dokumentéw.

Obecna konstrukcja zapiséw w dokumencie studium gminnego wskazuje na docelowy ksztatt przestrzeni,
niezaleznie od horyzontu czasowego, w jakim zostanie on zrealizowany.

Obecnie w praktyce planowanie na poziomie ponadlokalnym ma niewielki wptyw na realne procesy rozwo-
jowe.

Wipétczesne wyzwania
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Konstrukcja systemu planowania powinna umozliwia¢, a nawet sktania¢ samorzady lokalne do
koordynowania gminnych polityk przestrzennych w ramach obszaréw funkcjonalnych?3.
Ustawodawstwo w tym zakresie nie powinno opierac sie wytacznie na dedykowanych ustawach
dla obszaréw metropolitalnych, ale oferowac¢ adekwatne rozwigzania dla gmin wychodzace na-
przeciw potrzebom miekkiego planowania przekraczajacego granice administracyjne jed-
nostek samorzadu?*.

Wzmocnienia sprawczosci wymaga planowanie regionalne. Jednak nie moze sie ono odbywaé
kosztem kompetencji samorzadéw lokalnych. Poziom regionalny w wiekszym niz dotychczas
stopniu moégtby natomiast stanowi¢ merytoryczny styk polityk krajowych (top-down) z uwarun-
kowaniami wynikajacymi z kierunkéw lokalnych polityk przestrzennych (bottom-up). Skorelowa-
nie ponadlokalnych, w tym krajowych, celéw publicznych z planowaniem na poziomie regio-
nalnym mogtoby stanowi¢ remedium na popularno$¢ specustaw okotoplanistycznych i nadawac
im konkretny wymiar przestrzenny. Cele, ktérym dedykowane sa obecnie specustawy mogtyby
by¢ stopniowo absorbowane przez twarde ustalenia polityk przestrzennych regionéw wpisujac
sie tym samym w stabilne ramy systemowe.

Przejrzystosc

82.

83.

84.

23

24

25

System planowania powinien zmierza¢ w kierunku stymulowania konsensusu miedzy aktora-
mi ,.gry o przestrzen” w celu akceptowalnego spotfecznie kreowania zmian przestrzeni. Warun-
kami akceptacji jest transparentnos¢ procedur oraz przewidywalno$¢ zmian przestrzeni.
W pierwszej kolejnosci zmiany systemu powinny zmniejszy¢ role, jaka odgrywaja w nim arbitral-
ne narzedzia lokalizacji inwestycji (np. omoéwione wczesniej decyzje o warunkach zabudowy) na
rzecz procedur gwarantujacych wieksza przewidywalnos¢ i wspétudziat w decydowaniu.

Jednym z gtéwnych punktéw spornych w systemie planowania s3 odmienne interesy publicz-
ne i prywatne. Szczegélng uwage nalezy poswieci¢ podziatowi kompetencji i odpowiedzialno-
Sci poszczegblnych poziomoéw administracji za kwestie rownowazenia intereséw. Zmiany w sys-
temie powinny dazy¢ do ograniczania nieréwnowagi objawiajacej sie znacznie silniejszym
uwzglednieniem interesu prawnego i ochrony praw jednostki nad interesem faktycznym, uza-
sadnionym oczekiwaniom i interesem publicznym. Wyzwaniem stojacym przed prawodawca
jest wiec wieksze uwzglednienie kwestii praw grupowych aspirujacych do roli petnoprawne-
go podmiotu w ksztattowaniu polityki przestrzennej?.

Potrzeba zwiekszenia przewidywalnosci systemu ma takze swéj wymiar instytucjonalny. Ukro-
cenia wymaga daleko idaca réznorodnos¢ i zmiennos¢ w interpretacji przepiséw w poszczegél-
nych wojewddztwach, ktéra urasta do jednego z gtéwnych probleméw systemowych. Zmiany
przepisow powinny uwzgledniaé precyzyjne wskazanie kompetencji organéw bioracych udziat
w procedurach planistycznych.

Pojeciem obszaréw funkcjonalnych okreslamy przestrzenie powiazane komunikacyjnie, funkcjonalnie, spo-
tecznie lub ekonomicznie ze soba, tworzace systemy niezalezne od podziatéw administracyjnych.

Pojecie planowania dla obszaréw funkcjonalnych oraz sama definicja obszaréw funkcjonalnych powinny znalez¢
swoje odzwierciedlenie w zapisach prawnych oraz wspétistnie¢ z obecnie prowadzonymi procesami plano-
wania obszaréw wydzielonych administracyjnie.

W tym kontekscie nalezy wymieni¢ m.in. lokalne organizacje i stowarzyszenia, powstajace ,w obronie”
jakies przestrzeni czy ,przeciwko” jakiejs decyzji czy rozwiazaniu. Co interesujace, czesto postulaty tych
organizacji stoja w sprzecznosci z zapisami polityki przestrzennej gminy, w tym wyrazonej w zapisach miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
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Ewolucja instrumentéw

85.

86.

87.

Przekonanie o potrzebie ciagtej ewolucji systemu planowania wynikajacej ze zmieniajacych
sie potrzeb prowadzi do wniosku o koniecznosci monitoringu ustawowych instrumentéw
planistycznych. Ocenie powinna by¢ poddawana skutecznos¢ instrumentéw, adekwatnos¢ do
potrzeb, ale takze ich rola w dazeniu do celu, jakiemu stuzy system planowania. Dobér odpo-
wiednich instrumentéw powinien za$ naleze¢ do zakresu swobody planistycznej samorzadéw
i odpowiadac na potrzeby: ochrony, regulacji lub rozwoju przestrzeni zurbanizowanej.

Kluczowym instrumentem planistycznym, ktéry powinno pozosta¢ w kafeterii dostepnych roz-
wigzan powinien by¢ plan odnoszacy sie do urbanistycznej/przestrzennej catosci urbani-
stycznej.

Zarazem jednak w celach operacyjnych niezbedne jest wyposazenie samorzadéw lokalnych
w mozliwos¢ opracowywania fragmentarycznych planéw stuzacych przeciwdziataniu nieko-
rzystnym inwestycjom lub korygujacych obowigzujace plany. Potrzebne s3 tez skuteczne instru-
menty planistyczne wspierajace rewitalizacje, a takze koordynowanie i wdrazanie inwestycji oraz
angazowanie kapitatu prywatnego w kompletne wyposazanie przestrzeni.

Przestrzenny aspekt rewitalizacji

88.
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Przyjmujac zatozenie, ze kierunek zmian ustawowej czesci systemu planowania ograniczy moz-
liwosci niekontrolowanego rozwoju terytorialnego obszaréw zurbanizowanych, spowoduje to
wzrost znaczenia transformacji istniejacej juz tkanki urbanistycznej. Zmiana tego akcentu pocia-
gnie za soba przeniesienie kapitatu z greenfields na brownfields, co z kolei wzmocni znaczenie
rewitalizacji?® i przestrzennych instrumentéw jej wdrazania.

Kierunek zmian ustawowych powinien doprecyzowa¢ zakres i zwiekszy¢ znaczenie kompo-
nentu przestrzennego w gminnych programach rewitalizacji. Przebudowy wymagaja tez
niepopularne i zbyt ztozone instrumenty planistyczne dedykowane dziataniom rewitalizacyj-
nym?’.

Wieksze zaangazowanie kapitatu prywatnego w transformacje przestrzeni miejskiej skutkowac
bedzie odnowa fragmentéw miast nie tylko w formalnych obszarach rewitalizacji, ale réw-
niez poza nimi, np. w niezamieszkatych obszarach poprzemystowych. Oznacza to, ze zakres
merytoryczny planéw miejscowych powinien zawieraé elementy dedykowane obecnie
wyltacznie miejscowym planom rewitalizacji.

Zapis ten dotyczy procesu rewitalizacji w rozumieniu zgodnym z ustawa o rewitalizacji. Nalezy rozréznic¢ po-
jecie rewitalizacji od transformacji np. obszaréw poprzemystowych (tych brownfields).

Zagadnieniu temu takze poswieconych zostato wiele spotkan i dyskusji w ramach dziatalnosci KPZK, a ich
odzwierciedleniem s3 liczne publikacje, w tym w ramach Studiéw KPZK.

Wipétczesne wyzwania
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