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Abstract: Social Trends and Legal Regulations as Main Factors of the Havoc of
Polish Space. New planning act was introduced in Poland as early as of 1994 with
the aim to adapt planning system to the political and economic framework of the
country, which shifted its polity from communism to liberal democracy. This new
planning law introduced not only new order of planning documents but also shaped
a new responsibility for the space. This act, and more broadly legal system of Poland
at the time, created also foundations of the completely new approach to the territorial
development of the country at each level of governance.

The paper is trying to answer a question whether all these legal regulations
combined with their interpretation and general “social mood” produced benefits for the
users of Polish space. In other words, whether the quality of life of all the stakeholders
involved in the process of the production and use of the space increased as a result
of this transformation. In this contexts the paper especially examines the impact of
property rights and their liaisons with the development rights, followed by the discussion
about neoliberal approach to the space, new role and meaning of planning documents
and finally the role of planning education and professional development of planners
during this 25-years period. In conclusion the paper discusses a few fundamental
changes in the legal framework which might help to improve the state of Polish space
in the future.
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Pig¢ lat po pokojowej transformacji politycznej w Europie Centralnej,
w Polsce wprowadzono po raz pierwszy zupetnie nowe prawo dotyczace pla-
nowania i zagospodarowania przestrzeni, Ustawe z 7 lipca 1994 r. o zagospo-
darowaniu przestrzennym, ktorej celem bylto dostosowanie systemu planowania
przestrzennego naszego kraju do nowych warunkéw polityczno-gospodarczych.

Ustawa zainicjowala, podtrzymany w zasadniczych punktach do dzis, takze
w przepisach Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, nowy porzadek nie tylko dokumentow planistycznych, ale takze
odpowiedzialnosci za ksztattowanie przestrzeni. Stanowita rowniez pewien dok-
trynalny fundament podejscia do spraw zagospodarowania przestrzeni w Polsce.

Dzisiaj istnieje juz obszerna literatura [np. Jedraszko 2005; Kowalewski
et al. 2013; Sleszynski 2013] wskazujaca na liczne niekorzystne zjawiska
i procesy, jakie od czasu transformacji dotkngty i nadal dotykaja polska
przestrzen. Niektore z nich majg tak duze nasilenie, ze mozna je uzna¢ za
rodzaj dewastacji naszej wspolnej przestrzeni. Nalezy do nich choc¢by nie-
kontrolowana suburbanizacja, komercjalizacja przestrzeni publicznych czy
degradacja dzielnic mieszkaniowych. Fakt ich wystepowania jest niekontro-
wersyjny takze dla tych, ktorzy nie zajmujg si¢ profesjonalnie urbanistyka
i planowaniem przestrzennym.

Warto by¢ moze, po ¢wieréwieczu funkcjonowania wspomnianych regu-
lacji, zapyta¢ nie tylko czy przyniosty one korzys¢ uzytkownikom polskiej
przestrzeni, ale takze czy i w jaki sposob sa odpowiedzialne za liczne nie-
korzystne zjawiska i procesy obserwowane w tej przestrzeni. Poszukiwanie
odpowiedzi na te pytania ma szczegdlny sens w obliczu przygotowywanego
od pewnego czasu przez Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa Kodeksu
Urbanistyczno-Budowlanego!, ktéry dos¢ zasadniczo zmienia filozofi¢ doty-
czaca systemu planowania i zagospodarowywania przestrzeni.

I Obecnie, tj. w pierwszym kwartale 2017 r. zakonczony zostat proces konsultacji spo-
tecznych projektu Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego, a intencja Ministerstwa jest prze-
kazanie go po poprawkach do dalszych prac w Sejmie w lipcu 2017 r., zob. http://mib.gov.
pl/2-514324a4ec938-1797569.htm [data dostgpu 16.02.2017].
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1. Prawo wlasnosci a prawo do zagospodarowania
i zabudowy terenu

Obecnie juz nie pamigta si¢ atmosfery poczatku lat 90. XX w., kiedy
to, w obliczu rodzacego si¢ nowego porzadku spoleczno-gospodarczego,
przewarto$ciowaniu ulegaty nie tylko wczesniejsze normy i idee, ale takze
odniesienia oraz relacje spoleczne. Znalazty one odbicie w kluczowych aktach
prawnych, ktore nastgpnie wptynely na ksztalt regulacji dotyczacych plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego.

Dla usprawnienia funkcjonowania panstwa przed przyjeciem nowej kon-
stytucji, ktora definiowataby odmienny od dotychczasowego porzadek spo-
leczno-gospodarczy, w pazdzierniku 1992 r. uchwalono Ustawe konstytucyjng
(tzw. malg konstytucje). Ze starej, uchwalonej w 1952 r. konstytucji, zacho-
wano niektdre przepisy, ktorych znaczenie w nowym kontekscie spoteczno-
-politycznym uleglo jednak ogromnemu przewartosciowaniu. Do takich zapi-
sOw nalezat art. 7, ktory mowil, ze Rzeczypospolita Polska chroni wltasnosé¢
i prawo dziedziczenia oraz porecza catkowitq ochrong wiasnosci osobistej.
Wywiaszczenie jest dopuszczalne wylgcznie na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem. Podobne zapisy zostaly zachowane w obowigzujacej Konsty-
tucji uchwalonej 2 kwietnia 1997 r2 Wtasno$¢ prywatna jako wazna spoleczna
warto$¢, powigzana z dazeniem do wolno$ci oraz nieskrgpowanej swobody
rozwijania indywidualnych inicjatyw, dala spoteczno-polityczne podwaliny
pod specyficzne rozumienie przestrzeni jako miejsca realizacji rozmaitych
prywatnych dazen raczej niz dobra wspolnego, w dodatku charakteryzujacego
si¢ ograniczong dostepnoscig. Jednoczesnie, po krachu gospodarki socjali-
stycznej, powszechne bylo przekonanie, ze jedynie wlasno$¢ prywatna jest
w stanie zapewni¢ rozwo]j gospodarki i stwarza¢ miejsca pracy. Utrudnianie
funkcjonowania prywatnego biznesu bylo zatem uznawane za nieracjonalne
takze z punktu widzenia interesu publicznego.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze panujace na poczatku lat 90.
przekonanie, ze prymat prawa wlasnosci nad innymi stanowi nawigzywanie
do regulacji prawnych w innych krajach europejskich, byto zasadniczo btedne.
Na przyktad konstytucja Niemiec stanowi, podobnie jak regulacje polskie,
w art. 14 ust. 1, ze wlasno$¢ i prawo dziedziczenia sg zagwarantowane, a ich

2 Art. 21 mowi, ze 1. Rzeczpospolita Polska chroni wlasnosé i prawo dziedziczenia.
2. Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne
i za stusznym odszkodowaniem.
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ewentualne naruszenie musi by¢ prawnie uregulowane, jednak juz w ust. 2
ustala, ze wlasnos¢ pocigga za sobg obowiqzki, a jej uzycie (wykonywanie
prawa wlasnosci) musi takze stuzy¢ dobru publicznemu3. Jak wida¢, duza jest
roznica rozumienia zakresu praw i obowiazkoéw wlascicieli juz na poziomie
regulacji konstytucyjnych.

Nie nalezy takze zapominaé, ze proces ksztaltowania si¢ podstaw admi-
nistracyjno-politycznych Polski po 1989 r. nie byt krotki, nie miat takze
z gory zdefiniowanej wizji ustrojowej. Rola planowania i zagospodarowania
przestrzennego nie byta postrzegana jako priorytetowa dla dalszych losow
kraju. Widziano problematyke przestrzeni najczesciej w perspektywie moz-
liwych utrudnien dla rozwoju gospodarczego. Dodatkowo percepcja funkcjo-
nowania gospodarki opierala si¢ na doktrynie neoliberalnej, przezywajacej
w tamtym momencie swoj globalny szczyt popularnos$ci wsrdd politycznych
1 biznesowych elit.

Odbicie takiego podejscia znalazto si¢ we wspomnianej juz, pierwszej po
upadku poprzedniego systemu, Ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym.
Uchwalony w 1994 1. tekst tej regulacji pokazywat, ze ustawodawca dazyt
do implementacji zasady egzekucji prawa wlasnosci i wolnosci gospodarczej,
stanowigc w art. 1 ust. 2, ze w zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia
sie zwlaszcza:

1) wymagania tadu przestrzennego, urbanistyki i architektury,

2) walory architektoniczne i krajobrazowe,

3) wymagania ochrony Srodowiska przyrodniczego, zdrowia oraz bezpie-
czenstwa ludzi i mienia, a takze wymagania osob niepetnosprawnych,

4) wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i dobr kultury,

5) walory ekonomiczne przestrzeni i prawo wlasnosci,

6) potrzeby obronnosci i bezpieczenstwa panstwa.

Prawo wilasnosci jest wspomniane na tej krotkiej liscie dwukrotnie:
w pkt. 3 1 5. Trudno nie dostrzec jego prymatu nad innymi czynnikami
wplywajacymi na zagospodarowanie przestrzeni, jak cho¢by wymagania zrow-
nowazonego rozwoju, interesu publicznego, sprawiedliwos$ci w dostepie do
rzadkich dobr (jak przestrzen) czy zapewnienie udzialu spotecznego w proce-
durach planistycznych, ktore, jak wida¢, mogly w ogole nie by¢ rozwazane.
Ta krotka lista pozostala w mocy do konca obowigzywania wspomnianego
aktu prawnego, tj. do 2003 r.

3 Za: https://www.gesetze-im-internet.de/gg/art_14.html [data dostepu 19.02.2017].

105



www.czasopisma.pan.pl P@N www_journals.pan.pl
~—_"

Analizowana Ustawa z 1994 r. w art. 3 potwierdzita przekonanie, ze
w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego, kazdy
ma prawo do:

1) zagospodarowania terenu, do ktorego ma tytut prawny,
2) ochrony wlasnego interesu prawnego, przy zagospodarowaniu terenow
nalezgcych do innych osob lub jednostek organizacyjnych.

Poniewaz za$ ,,zasady wspoélzycia spotecznego” nie miaty jasnej prawnej
definicji, a granice okresSlone przez ustawy wspieraly zwigzek prawa wia-
snosci i prawa do zagospodarowania rozumianego najczesciej jako prawo do
zabudowy, nalezatoby od tego momentu liczy¢ usankcjonowanie prawne
dos¢ powszechnego wowczas przekonania, Ze w ramach swojej wlasnosSci
kazdy moze w zasadzie dowolnie dysponowaé gruntem. Az do obecne-
go momentu to przekonanie, raczej niespotykane w kontynentalnej czeSci
Europy Zachodniej, mozna uzna¢ za obowigzujace wsrdd znacznej czgsci
spoteczenstwa, a takze klasy politycznej i przedstawicieli biznesu. Potwier-
dza to zapis o nieco tylko bardziej restrykcyjnym brzmieniu, ktory znalazi
sic w kolejnej, uchwalonej w 2003 r. Ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym*. Mozna nawet uznaé, ze przepis wigzacy Scisle
prawo do zagospodarowania z Ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uczynit z niej niejako ,,gldéwnego wroga” skrajnie liberalnego
podejscia do gospodarowania przestrzenig. Stad by¢ moze wywodzi si¢ silny
nacisk inwestorow, aby uzyskiwa¢ prawo do zabudowy i zagospodarowania
na podstawie decyzji i warunkach zabudowy nie za$ na podstawie planu
miejscowego. Ta pierwsza bowiem podlega procedurom administracyjnym,
ktore ogolnie opieraly i nadal opierajg si¢ na zasadzie, ze konieczna jest
powazna prawna podstawa i niepodwazalny powdd do odmowy obywatelowi
prawa wykorzystania (w domysle zagospodarowania, zabudowy) wlasnosci.
Za taki powdd nie uznawano ,,interesu publicznego” czy ,,dobra wspolnego”
lokalnej spotecznosci.

Ocenie nowego prawodawstwa oraz konsekwencjom przestrzennym,
finansowym 1 spotecznym, tak zdefiniowanego bardzo liberalnego podejscia,
poswigcono wiele krytycznych opracowan, facznie z obszernymi publikacja-
mi, takimi jak Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce — drogi i bezdroza

4 Art. 6 ust. 2 wspomnianej Ustawy stanowi, ze ,,kazdy ma prawo, w granicach okreslo-
nych ustawq, do zagospodarowania terenu, do ktorego ma tytut prawny, zgodnie z warunkami
ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu
publicznego oraz osob trzecich.
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regulacji ustawowych [Jedraszko 2005], Raport o ekonomicznych stratach
i spotecznych kosztach niekontrolowanej urbanizacji w Polsce [Kowalewski
et al. 2013] czy [Przestrzen zycia Polakow 2014].

Praktyka, utrwalona na samym poczatku transformacji, mimo wprowadze-
nia do ustawodawstwa pewnych ograniczen dotyczacych utozsamiania prawa
wilasnosci z prawem do zabudowy, trwa do dzisiaj. Pierwszym, raczej niewiel-
kim, krokiem w kierunku tego ograniczenia bylo wprowadzenie w Ustawie
z 2003 r. potrzeb interesu publicznego do katalogu spraw, jakie nalezy brac¢
pod uwage w zagospodarowaniu przestrzeni. Katalog ten byl w nastepnych
latach rozbudowywany o zapewnienie udziatu spoteczenstwa w pracach nad
Studium, (...), planem miejscowym (...) i planem wojewodztwa (...) czy zacho-
wanie jawnosci i przejrzystosci procedur planistycznych. Dodany zostat do
art. 1 ustep 3, ktéry stanowi, ze Ustalajgc przeznaczenie terenu lub okreslajgc
potencjalny sposob zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy
interes publiczny i interesy prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskow
i uwag, zmierzajqce do ochrony istniejgcego stanu zagospodarowania terenu,
jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne,
Srodowiskowe i spoleczne.

Te wysitki byly jednak nie tylko niewystarczajace, ale wrecz catkowicie
niweczone przez utrzymanie w systemie planistycznym zaréwno dotychczaso-
wego brzmienia art. 6 dajacego kazdemu prawo do zagospodarowania swojego
terenu, jak i decyzji o warunkach zabudowy, ktora stanowila i nadal stanowi
podstawe zagospodarowania terenu w warunkach braku planu miejscowego.
Przy jednoczesnej powszechnej filozofii organéw administracyjnych i sadow
administracyjnych uznajgcych zasadniczo tozsamos$¢ prawa wilasnosci z pra-
wem do zabudowy, nastepuje dalsze usankcjonowanie tej — podkreslmy —
unikalnej w rozwinietych krajach Unii Europejskiej regutys.

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze decyzja o warunkach zabudowy nie pod-
lega restrykcjom jawnosci i transparentnos$ci oraz zapewnienia udziatu spote-
czenstwa, jakim podlegaja dokumenty planistyczne, a jednocze$nie wptywa
zardwno na jakos$¢ zycia, jak i koszty spoteczne, w tym wydatki publiczne,
W sposob poréwnywalny z tymi dokumentami. Stawia to w nierdéwnej pozycji
wiascicieli 1 pozostata cze$¢ spoteczenstwa, co mozna rozwazac jako sprzeci-
wiajace si¢ art. 32 Konstytucji, mowigcym o rownosci obywateli wobec prawa.

5 Za wyjatek mozna by wprawdzie uzna¢ system brytyjski z jego ,,pozwoleniem pla-
nistycznym”, jednak filozofia tego systemu jest tak fundamentalnie odmienna od systemow
planistycznych kontynentalnej Europy, ze takie pordwnanie nalezy chyba jednak uznaé za
nieuprawnione.
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Nalezatoby zatem uzna¢ za oczywiste, ze bez wprowadzenia zupelnie
nowego, odmiennego od dotychczasowego, podejscia do wykonywania
prawa wlasnoSci i wyraznego oddzielenia go od prawa do zagospodarowa-
nia i zabudowy, trudno spodziewaé¢ odwrocenia niekorzystnych trendow
w zagospodarowaniu przestrzeni w naszym kraju, ktore w szczegélnosci
skutkuja:

» fragmentacjg i brakiem spdjnosci struktur przestrzennych,

* niedoposazeniem obszarow zabudowanych w uslugi, w tym w szczegdl-
nos$ci ustugi publiczne,

» degradacja przestrzeni publicznych,

* nadmiernymi kosztami ponoszonymi przez wtadze i organy publiczne oraz
spoteczenstwo, zwigzanymi z rozpraszaniem zabudowy i nieracjonalnym
uzyciem przestrzeni (,,upublicznianie kosztow”),

* spekulacjami gruntowymi i pogarszaniem jakosci zycia obywateli (,,pry-
watyzacja korzys$ci”),

* nadmiernym uzywaniem §rodowiska® oraz zagrozeniem zdrowia obywateli,

* brakiem transparentno$ci procedur i mozliwo$ci wiaczania si¢ obywateli
w decyzje dotyczace jakosSci ich zycia i sposobu wydatkowania srodkow
podatnikow.

Filozofia ,,wszystko, co nie jest zabronione — jest dozwolone”, powinna
zosta¢ zastgpiona filozofia ,,wszystko, co nie jest dozwolone — jest zabronio-
ne”. Bez wyrazenia explicite takiego podejscia, grupa wiascicieli gruntow,
pozostanie uprzywilejowana w stosunku do catej pozostatej czesci spote-
czenstwa w zakresie wplywania na jako$¢ zycia i fundamentalne decyzje
dotyczace zardbwno spotecznosci lokalnych, jak i wszystkich obywateli.

2. Neoliberalne podejscie do przestrzeni

Wyboér Margaret Thatcher na premiera Wielkiej Brytanii (1979) i Ronalda
Reagana na prezydenta USA (1981) znaczg przestawienie systemu gospodar-
czego na tory liberalne. Z tego czasu tez wywodza si¢ narracje polityczne
o przewadze wolnego rynku nad rynkami regulowanymi przez panstwa czy

6 Szczegdlnym potwierdzeniem takiej oceny bylo wejscie w zycie od poczatku 2017 r.
Ustawy z 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz.U. 2016 poz. 2149),
ktoéra pozwolita na wycinanie drzew na prywatnych dziatkach bez koniecznosci uzyskiwania
pozwolenia i ponoszenia wysokich optat. W ciggu niespelna dwoch miesiecy we wszystkich
miastach w Polsce odnotowano bulwersujace akty dewastacji starych drzewostanow. Celem
wycinki jest zazwyczaj przygotowanie gruntu pod przyszie inwestycje.
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wyzszej efektownos$ci przedsiebiorstw prywatnych (jest rownie duzo przy-
ktadow przeciwnych, zob. np. [Chang 2014]. Zauwazmy, ze w krajach kapi-
talistycznego Zachodu prawdziwie wolnorynkowy nigdy nie istniat, zatem
nikt nie mogt naprawde przywola¢ zadnych faktow w tym zakresie. Gabinet
Zelaznej Damy wprowadzit typowy ,,zestaw neoliberalny”: obnizenie podat-
kéw dla najzamozniejszych grup, obciecie wydatkdéw publicznych, (zwtaszcza
na edukacje, mieszkalnictwo i transport), obnizenie kontroli nad kapitatem,
zmniejszenie praw pracowniczych, w tym zamrozenie stawek ptacy minimal-
nej. Do tego wlaczyt prywatyzacje spotek publicznych, takze tych odpowie-
dzialnych za dostawy gazu, wody, elektrycznos$ci. Sprywatyzowana zostata
takze spora cze$¢ mieszkalnictwa. Obnizenie podatkow dla najbogatszych
uzasadniane zawsze bylo tym, ze tylko oni, przez fakt pozostawienia w ich
rekach wiekszej ilosci kapitatu, sg zdolni do kreowania nowych inwestycji
a w $lad za tym nowych miejsc pracy. W tym samym czasie pozbawie-
nie pomocy najubozsze grupy spoteczne pozostawione na zamrozonej placy
minimalnej miaty zosta¢ zachgcone w ten sposob do wydajniejszej pracy.
Chang [2014] dowcipnie podsumowuje t¢ argumentacje wskazujac, ze trudno
jest zrozumieé, dlaczego trzeba uczyni¢ bogatych jeszcze bogatszymi, aby
pracowali lepiej, podczas gdy biednych w tym samym celu nalezy uczyni¢
jeszcze biedniejszymi.

Wszystkie te instrumenty doprowadzily do agresywnego, nastawionego
na krotkotrwatly efekt zachowania przedsigbiorstw, ktore szukaly obnizenia
kosztow. W katalogu tych ostatnich znajdowaly si¢ znaczne cigcia inwe-
stycyjne 1 szybkie zaspokajanie oczekiwan akcjonariuszy, a nie dlugotrwa-
lej strategii rozwojowej. Polityka podwyzszania stop procentowych, ktora
wdrozono w celu zdlawienia inflacji, doprowadzita do zatamania eksportu,
wskutek przyciagniecia kapitalu spekulacyjnego i wzrostu wartosci lokalnych
walut, co uczynito ten eksport niekonkurencyjnym. Nietrudno si¢ domyslec,
ze kolejng fazg byl upadek firm i wzrost bezrobocia.

Catkowite uwolnienie kapitatu wywotywalo kolejne kryzysy w rozmaitych
krajach na calym $wiecie. Zapomniano lekcje z wielkiego kryzysu lat 20.,
kiedy to w celu zapobiezenia machinacjom finansowym rzad USA wprowadzit
w 1933 r. Glass-Steagall Act zakazujacy taczenia bankéw inwestycyjnych
i handlowych. Zakaz ten zostat zniesiony w 1999 r. W celu zaspokojenia ocze-
kiwan akcjonariuszy banki zaczgty nie tylko pozycza¢ pienigdze nierozsadnie,
ale konstruowa¢ tzw. instrumenty finansowe, w odniesieniu do ktérych one
same nie rozumialy jak dziataja. Jeden z finansistow wprowadzit w ostupienie
ministra finanséw Wielkiej Brytanii, Alistaira Darlinga, kiedy w przyptywie
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szczero$ci wywotanej zapewne skalg kryzysu finansowego 2008 r. obiecat,
ze od teraz bedziemy udzielac pozyczek tylko w przypadkach, w ktorych bedg
dla nas zrozumiate wigzqce sie z tym ryzyka [Chang 2014].

Jezeli do uwolnienia kapitatu, wycofania si¢ panstwa z regulacji, agresyw-
nych strategii przedsigbiorstw poszukujacych szybkiego zysku doda¢ wzrost
wydajnosci srodkow transportu i rozwoj szybkiej komunikacji (Internet), to
w zasadzie mamy zarysowane pole wspolczesnej globalizacji, polegajacej na
migdzynarodowej integracji gospodarczej, z regulowania ktorej panstwa, pod
wplywem neoliberalnej doktryny, §wiadomie zrezygnowaty. Obecnym rezulta-
tem tego dzialania jest — jak si¢ szacuje — nie tylko dodatkowe 80 mln ludzi
na $wiecie pozbawionych pracy, ale takze dewastacja srodowiska, zwlaszcza
w krajach stabszych ekonomicznie.

Warto zaznaczy¢, ze w tego rodzaju neoliberalng gospodarke zostaty
wciagniete kraje bloku wschodniego, po nieuniknionym upadku gospodarki
socjalistycznej w wydaniu sowieckim.

Obecnie, kiedy przez czasopisma naukowe, popularnonaukowe i popularne
przetoczyta si¢ dobrze udokumentowana krytyka neoliberalnego podejscia
do gospodarki, trudno odtworzy¢ entuzjastyczny optymizm poczatku lat 90.,
kiedy to wiara w moc ,,niewidzialnej reki rynku” i jej zbawiennego wptywu
na rozwoj, a w konsekwencji na losy obywateli, a takze korzysci ptynacych
z globalizacji, odsuwata na dalszy plan pytania o role wiadz publicznych
w ksztattowaniu tadu gospodarczego oraz odpowiedzialnosci za definio-
wanie warunkow zycia obywateli. W ramach tej odpowiedzialnosci ksztatt
przestrzeni, z definicji wspolnej, i sposob jej zagospodarowania stanowit
jeden z istotnych probleméw. Wtadze lokalne, w ktorych kompetencjach
miescila si¢ sprawa zagospodarowania przestrzennego koncentrowaty si¢ na
»przyciaganiu inwestycji” i ,,optymalizacji kosztoéw” ustug publicznych. Trud-
no zreszta mie¢ o to do nich pretensje, wszak regulacje prawne obarczaty
je odpowiedzialno$cia za zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty’ nie
zapewniajac jednoczesnie dostatecznych srodkow na realizacje tak ambitnie
zakreslonego celu.

Naktadata si¢ na to powszechna narracja o korzysciach ptynacych z niskich
podatkow i nieustanne narzekanie przedsigbiorcoOw oraz wielu obywateli na
nadmierne obcigzenia podatkowe. Podatki od nieruchomos$ci w krajach Europy
Centralnej (Butgaria, Polska, Czechy, Stowacja) wywodzace si¢ z takiego
podejscia maja do dzisiaj zasadniczo odmienng konstrukcje od powszech-

7 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym.
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nych w Europie Zachodniej podatkéw od warto$ci nieruchomosci [Matu-
szewska 2016]. Ich wysokos¢ w Europie Centralnej jest niewspoimiernie
niska w porownaniu do krajow Europy Zachodniej, a dodatkowo korzysci ze
wzrostu warto$ci nieruchomosci wskutek decyzji planistycznych sg w catosci
konsumowane przez prywatnych beneficjentow, nawet jezeli nie podejma oni
zadnych dziatan inwestycyjnych, natomiast koszty tych decyzji w catosci
przerzucane sg na strong wladz i organéw publicznych. Takie podejscie jest
logicznie spojne z opisanym wczesniej stosunkiem do wiasnosci.

Dodatkowo, czasy sprzyjaly ,,biznesowemu” nastawieniu wtadz lokalnych
do swoich obowigzkoéw. W zarzadzaniu obowigzywat paradygmat New Public
Management (NPM), ktory zapozycza i adaptuje do swoich potrzeb szereg
rozwigzan typowych dla gospodarki rynkowej i sektora prywatnego, w tym
zwlaszcza podejscie menedzerskie, orientacje na rezultaty, decentralizacje,
prywatyzacje i outsourcing, a takze poprawe gospodarnosci, skutecznosci
i efektywnosci [Kozak 2013]. To podejscie wigzalo si¢ z pewnym odsunig-
ciem na niejako drugi plan takich warto$ci, jak sprawiedliwo$¢ spoleczna,
prawo do przestrzeni, akceptacja wielokulturowych spotecznosci (nie tylko
w sensie etnicznym, ale takze stylow zycia), konceptualizacja i promocja
zrownowazonego rozwoju. Jego konsekwencja byta takze swoista ,,proce-
duralizacja” zachowan wtadz lokalnych polegajaca na wydawaniu decyzji,
ktérych zasadno$¢ bytaby tatwa do udowodnienia na podstawie istniejacych
przepisow, a jednoczesnie nie powodujaca spotecznego niezadowolenia. Dla-
tego tez decyzje o warunkach zabudowy byly znacznie wygodniejszym
narzedziem sterowania zagospodarowaniem przestrzennym niz plany
miejscowe. Mialy one bowiem oparcie w prawie, nie wywotywaly szerokiej
dyskusji spotecznej, byty ,.efektywne” i ,,skuteczne” oraz ,,kosztowaty najta-
niej” w biezacej chwili. Wladze lokalne wielokrotnie uzasadniaty publicznie
kontestowane decyzje takimi argumentami, ze inaczej nie mogly postgpic,
poniewaz i tak samorzqdowe kolegia odwotlawcze lub sqdy administracyjne
uchylityby decyzje odmawiajgce prawa do zabudowy wiascicielom gruntow.
Wprawdzie uchwalenie planu miejscowego zakazujacego zabudowy, bytoby
rownie efektywne i skuteczne, jednak nie miato szerokiego zastosowania.
Catkowite podporzadkowanie interesom inwestorow jako tych, ktorzy buduja
$wietlang przysztos¢ dla catego spoteczenstwa bylo powszechne.

Optyka efektywnos$ci i skutecznosci skutkowata takze potraktowaniem
przestrzeni jako zasobu poréwnywalnego z innymi. Z podejécia traktujace-
go inwestora jako najwazniejszy podmiot w procesie produkcji przestrzeni,
wywodzg si¢ grodzone osiedla, zabudowa powstajaca bez zwigzku z istnie-
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jaca tkanka urbanistyczng, wprowadzanie zabudowy znacznie pogarszajacej
warunki funkcjonowania istniejgcego wczesniej zagospodarowania. Skutkiem
tej doktryny jest takze komercjalizacja przestrzeni publicznej.

Wreszcie, co moze jest mniej oczywiste, opisane zjawiska skutkowaty
ignorowaniem wymiaru przestrzennego, co w odniesieniu do przestrzeni moze
si¢ wyda¢ na pierwszy rzut oka absurdalne.

W czasach niedoborow wynikajacych z ograniczonego wzrostu oraz domi-
nacji doktryny neoliberalnej, sektor prywatny zaczat odciskaé coraz wicksze
pietno na obliczach miast, miasteczek i wsi w ogole, natomiast w Polsce ten
wplyw byt dodatkowo wzmocniony brakiem ograniczajacych jego dziatania
ram prawnych oraz ogodlng akceptacja spoteczng. Wzrostowi dominacji sek-
tora prywatnego towarzyszylto ,,odmiejscowienie” kapitatu inwestycyjnego
w zwiazku z catkowitym uwolnieniem mechanizmow jego przeptywu. O ile
wcezesnie] wielcy inwestorzy czuli si¢ i rzeczywisci byli zwigzani z kon-
kretnym miejscem, to w nowej rzeczywistosci ta zalezno$¢ zostala zerwana
[Mironowicz 2016].

Miedzynarodowe inwestycje z tego okresu mozna podzieli¢ na dwa typy:
opportunity investment oraz core investment. Ten pierwszy typ oznacza rodzaj
inwestycji polegajacy na wykorzystaniu potencjatu jakiego$ miejsca lub zaso-
bu, ktéry nie zostat dotad zauwazony i wykorzystany lokalnie. Migedzynaro-
dowy kapital zostaje zatem w okre§lone miejsce $ciggniety i zainwestowany
w niedoceniane wczesniej zasoby miasta. Mimo ze lokalny biznes, mieszkancy
i interesariusze niekoniecznie muszg czerpa¢ bezposrednie korzysci z takiej
inwestycji, to ma ona jednak taka zaletg, ze zwigzana jest z konkretnym
miejscem 1 wykorzystuje specyficzny dla niego zasob. W tym sensie nie
jest catkowicie ,,odmiejscowiona”, cho¢ nie musi koniecznie przyczyniaé
si¢ ogdlnego rozwoju miasta, zwlaszcza w dlugiej perspektywie. Pierwsze
inwestycje w londynskich dokach, prowadzone jeszcze w czasach, kiedy ich
rewitalizacja znajdowata si¢ w rekach LDDC (1981-1998) mozna zaliczy¢
do tej kategorii.

Core investment ma inng charakterystyke. Polega on na tym, ze mig-
dzynarodowe firmy deweloperskie majg rodzaj portfolio okreslonych typow
inwestycji — moze to by¢ zdefiniowana wielko$¢ i standard powierzchni biu-
rowej, okreslony typ hotelu czy centrum handlowego — i dla nich poszukuja
lokalizacji. Nie ma przy tym dla nich cze¢sto znaczenia, w jakim mie$cie ani
nawet panstwie zostanie dana inwestycja zrealizowana, gdyz operuja zgene-
ralizowanymi typami lokalizacji (np. w sasiedztwie wezta autostradowego).
Jezeli nie mozna danej inwestycji zrealizowaé¢ np. w Tours, to moze uda
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si¢ w Lublanie, Izmirze albo Brisbane. Inwestycja nie ma nic wspolnego
z lokalnymi potrzebami i kontekstem terytorialnym, jest swoistym inwestycyj-
nym prét-a-porter. Wraz z nastaniem doktryny neoliberalnej core investments
zaczely zdecydowanie dominowac.

Warto zwroci¢ uwagg, ze przy szczuptosci dostepnych srodkéw publicz-
nych inwestorzy prywatni zaczeli by¢ przez wladze lokalne nie tylko zapra-
szani czy nawet energicznie zachgcani, ale niekiedy wrecz ,,przekupywani”
rozmaitymi ulgami, kontrybucjg ze strony witadz publicznych i dlugofalo-
wymi zobowigzaniami. Obietnica wygenerowania pozadanych miejsc pracy
przy¢mila wielu gospodarzom chtodng kalkulacje kosztow (w duzej czeSci
ponoszonych przez ze §rodkoéw publicznych) oraz zyskow (zazwyczaj zare-
zerwowanych dla strony prywatnej).

Sektor prywatny przyjat strategi¢ urzadzania swoistych ,,castingdw”,
doprowadzajac poszczegdlne miejsca do ostrej konkurencji miedzy sobg
w celu przyciagniecia inwestycji.

Jednym z przyktadow tego ,,od-przestrzeniania” decyzji terytorialnych
byly przedsiewzigcia konkurujacych o inwestorow sgsiednich gmin, ktore
wymuszaly dodatkowe, finansowane z budzetu ,,sgsiada”, inwestycje, takie
jak drogi czy transport publiczny.

Konkurencja migdzy poszczegdlnymi miejscami doprowadzita takze do
inwestycji, realizowanych zardowno w drodze inwestycji publicznych, pry-
watnych jak mieszanych, ktére mozna nazwaé copy and paste. Jesli np.
Lizbona odniosta sukces z powodu wybudowania oceanarium, bo dzigki tej
inwestycji przyciggneta wielu turystow, to oceanarium zaczety budowacé inne
miasta — niezaleznie od ich zwigzku z oceanem. Jesli do Bilbao $ciggneto
wielu turystow do muzeum sztuki wspodtczesnej — to kazde powiatowe miasto
tez chce budowac takie muzeum.

Goraczka ,,przyciggania” do tego stopnia opanowala pomysl na rozwdyj,
ze wiele miejscowosci przygotowanych jest na potrzeby turysty, ktory przy-
jedzie tam na jeden weekend w Zyciu, a nie na potrzeby mieszkanca, ktory
stale tam mieszka i w podatkach ktorego ma staly udziat.

Motywacje ,,ckonomiczne” nie uwzgledniaty takich elementéw, jak spdj-
no$¢ przestrzenna i spoteczna czy kwestie zrOwnowazonego rozwoju, w tym
ograniczania nieckoniecznych mobilno$ci i ograniczania konsumpcji ziemi
pod zagospodarowanie. Nie brano takze pod uwage zwyklej racjonalnosci
wykorzystania zasobow. Zabudowa letniskowa w Karwienskich Blotach,
dewastujaca historyczny uktad dawnego holenderskiego osadnictwa na tych
ziemiach, nie byla wszak zaspokojeniem podstawowych potrzeb mieszkanio-
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wych lokalnej spotecznosci, ale ,,drugimi domami” 0s6b na co dzien zwig-
zanych z zupetnie innymi obszarami. Zaséb ten wykorzystywany byt i nadal
jest jedynie sezonowo w ciagu roku.

Opisane zjawiska miaty oczywiscie swoje umocowanie w prawie. Gminy,
mimo teoretycznej mozliwosci wspotpracy, nie otrzymywaly dodatkowych
korzysci z koordynacji swoich polityk rozwoju. Odpowiedzialno$¢ za budzet
zmuszata za$ poszczeg6élne samorzady lokalne do ignorowania problemow
zlokalizowanych poza ich administracyjnymi granicami, tacznie z tymi, jakie
zostaty wygenerowane przez ich wtasna polityke. Suburbanizacja bytaby tu
sztandarowym przyktadem [Gzell 2013; Solarek 2014; Kaczmarek, Mikula
2016].

3. PrzewartoSciowanie roli i znaczenia
dokumentow planistycznych

Ustawa z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym nie tylko zmie-
nita system planowania w Polsce, ale takze przewarto§ciowata znaczenie
i range planéw na szczeblu lokalnym. Poprzednie regulacje® na poziomie
gmin definiowaly dwa rodzaje planow miejscowych: ogolne i szczegdtowe.
Co do zasady (pomijajac oczywiscie zupehnie inny kontekst administracyjno-
-polityczny 1 ustrojowy) byty to wigc dokumenty o takim samym charakterze.
Tymczasem nowy system wprowadzit zupelnie nowe rodzaje dokumentow:
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, ktore
zyskato nieco dziwny status ,,aktu kierownictwa wewnetrznego”, co oznacza,
ze ma wigza¢ wiadze lokalne, jednak nie ma charakteru przepisu gminnego
powszechnie obowigzujacego oraz decyzje o warunkach zabudowy, ktora jest
decyzja administracyjng. Ciekawe, ze studium nie moglo i nadal nie moze
stanowi¢ podstawy wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, czyli decyzji administracyjnej. Ponadto oczywiscie definiowat
nowy status planu miejscowego jako aktu prawa lokalnego.

To oznacza, ze zasady zagospodarowania przestrzeni mogty i nadal moga
by¢ okreslane w odrebnych i podlegajacych odmiennym filozofiom $ciezkach
postepowania. Taka dwutorowo$¢ oczywiscie musiata skutkowac¢ widoczny-
mi odmiennymi efektami w zagospodarowywaniu przestrzeni, uzyskanymi
w wyniku stosowania roznych procedur, ale tez wywierala presj¢ — wobec
ogoblnej postawy samorzadow opisanej wczesniej — na stosowanie $ciezki

8 Ustawa z 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 35 poz. 185).
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,bardziej przyjaznej” dla inwestoréw. Ten dualizm odbil si¢ do pewnego
stopnia takze na podejsciu do sporzadzania planéw miejscowych, ktore sta-
waly si¢ coraz bardziej ,.elastyczne”, co jest eufemistycznym opisem obni-
zania wymagan jakosciowych zagospodarowania przestrzeni. Jednocze$nie
wszelkie interpretacje niejasnych przepisow dokonywane byly — wobec opi-
sanego wczesniej podejscia do wykonywania prawa wlasnosci — na korzys¢
inwestorow, bez uwzglednienia istotnych czynnikow interesu publicznego
czy wymagan Srodowiska.

Nowy charakter planu miejscowego jako aktu prawnego podlegajacego
zasadom techniki legislacyjnej okazat si¢ takze wyzwaniem dla urbanistow,
ktorzy nie byli przygotowani do opracowywania tego rodzaju dokumentow.
Brak wiedzy z zakresu techniki prawodawczej skutkowat czesto zapisami,
ktore tatwo byto uzy¢ niezgodnie z intencja planu, cho¢ zgodnie z wyktadnia
gramatyczng konkretnych uregulowan. Ten ostatni element z pewnoscia przy-
czynit si¢ do traktowania planu jako swoistego pola prawniczych rozgrywek,
ktore zazwyczaj wygrywal inwestor interpretujacy lub nawet nadinterpretujacy
zapisy planu, nie za$ lokalny samorzad dazacy do zabezpieczenia jakiego$
istotnego interesu publicznego [zob. np. Mironowicz 2005; Wagner 2016].
W dalszej czesSci tej pracy doktadniej zostanie takze przeanalizowany proces
przygotowania nowych kadr, ktore mialyby odpowiedzie¢ na wszystkie te
trudne wyzwania.

Wreszcie plany staty si¢ narzedziem spekulacyjnym dla wiascicieli zadajg-
cych odszkodowan nie za rzeczywiste, ale za potencjalne uzytkowanie terenu.
Zgodnie z zapisami zarowno Ustawy z 1994 r. jak i z 2003 1. Jezeli wartosé
nieruchomosci ulega obnizeniu w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, a wiasciciel lub uzytkownik
wieczysty zbywa te nieruchomosé (...) moze zgdac od gminy odszkodowania
rownego obnizeniu wartosci nieruchomosci. Zatem wystarczyto doprowadzi¢
do zapisow w planie podnoszacych warto$¢ gruntu (np. przez zmiang prze-
znaczenia terenu z produkcji rolnej na zabudowe mieszkaniowa), nastgpnie
odczekac¢ pigc lat nie podejmujac zadnej aktywnosci i doprowadzi¢ do kolejnej
zmiany planu, ktéra zmniejszata potencjalny obszar inwestycyjny, by zada¢ od
gminy odszkodowania za poniesiong ,,strate”. Jednocze$nie pamieta¢ nalezy,
ze w Polsce nie wystgpuje podatek od warto$ci nieruchomosci, zatem wia-
$ciciel nie ponosi absolutnie zadnych dodatkowych kosztow zwigzanych ze
wzrostem wartosci nieruchomosci. Zwykty podatek od nieruchomosci nali-
czany jest od rzeczywistego, nie za$ potencjalnego uzytkowania gruntow.
Wida¢ stad, jak tatwo plan moze sta¢ si¢ narzgdziem wyludzania publicz-
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nych srodkow bez ponoszenia zadnych naktadow. Znowu grupa wiascicie-
li nieruchomosci oraz uzytkownikow wieczystych jest tu uprzywilejowana
w stosunku do pozostalych obywateli.

Analizowany przepis jest takze jednym z wazniejszych mechanizmow
powstrzymujacych niezbgdne reformy zagospodarowania przestrzennego.
Liczne badania [zob. np. Kowalewski et al. 2013; Sleszynski 2013] poka-
zujg, ze gminy pod naciskiem wtascicieli oraz pod presja ,,przyciggania
inwestorow” przeznaczyly pod zagospodarowanie nieracjonalnie ogromne
ilosci gruntow. Dla zapewnienia zréwnowazonego rozwoju, zapobieganiu
fragmentacji przestrzennej oraz unikaniu nadmiernych kosztow infrastruktury
konieczna jest zmiana przeznaczenia cze¢$ci terenéw (dodajmy — caly czas
niezagospodarowanych) na obszary wytaczone spod zabudowy. Tu jednak
mechanizm odszkodowawczy powstrzymuje gminy od podjecia racjonalnych
krokéw w tym kierunku. Warto by¢ moze jasno sformutowaé postulat, ze
bez usuniecia szkodliwego, spekulacyjnego mechanizmu odszkodowawczego
prawo dziata na rzecz obnizania jakosci przestrzeni w Polsce. Ten mechanizm
nie musi wcale ,,zabiera¢” mozliwosci odszkodowawczych wtascicielom, ale
da¢ gminom mozliwo$¢ rownowazenia kosztow i zyskow przez wprowadzenie
podatku od wartosci nieruchomosci. Pozwoli to zlikwidowac nieracjonalne
rezerwy obszaréw pod zabudowe oraz uwolni¢ lokalny samorzad spod wisza-
cej nad nim grozby bankructwa spowodowanego roszczeniami wiascicieli.

4. Wplyw na ksztalcenie i rozwdj kadr

Ostatni wreszcie element wazny dla jako$ci zagospodarowania przestrzeni

w Polsce dotyczy kadr. Na podstawie upowaznienia wynikajacego z Ustawy

o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r., Minister Gospodarki Przestrzen-

nej i Budownictwa wydat Rozporzqdzenie z 30 grudnia 1994 r. w sprawie

uprawnien urbanistycznych. Ustalono w nim (§2), ze za wyksztatcenie odpo-
wiednie dla uzyskania uprawnien urbanistycznych uwaza sig:

— studia o kierunku architektura i urbanistyka w specjalno$ci z zakresu
urbanistyki,

— studia o kierunku architektura i urbanistyka, w specjalnosci z zakresu
architektury, uzupelione studiami podyplomowymi w zakresie plano-
wania przestrzennego, urbanistyki lub gospodarki przestrzennej, ktorych
program obejmuje nie mniej niz 200 godz. nauczania,

— inne studia, ktore w obowigzkowym programie nauczania zawieraja
zagadnienia zwigzane z planowaniem przestrzennym, urbanistyka lub
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gospodarka przestrzenng w wymiarze co najmniej 45 godz., uzupetnione

studiami podyplomowymi w zakresie planowania przestrzennego, urbani-

styki lub gospodarki przestrzennej, ktérych program obejmuje nie mniej
niz 400 godz. nauczania.

Ponadto wymagana byta co najmniej trzyletnia praktyka zawodowa, liczo-
na dla ostatniej kategorii od momentu ukonczenia studidow podyplomowych.
Postgpowanie kwalifikacyjne odbywato si¢ na wniosek zainteresowanego zto-
zony do Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa i obejmowato,
oprocz koniecznosci spelnienia wczesniej wymienionych warunkoéw, takze
konieczno$¢ zdania egzaminu panstwowego.

Z opisu tej procedury widaé, ze najwickszy nacisk ktadziony byt na
techniczne umiejetnosci projektowania zagospodarowania przestrzeni wsparte
doswiadczeniem praktycznym i wiedza z zakresu prawa. Jako osoba najle-
piej przygotowana do opracowywania dokumentdéw planistycznych uznawany
byl absolwent kierunku architektura i urbanistyka w specjalnosci urbani-
styka, nastepnie za$ w specjalnosci architektura pod warunkiem uzupetnie-
nia wyksztatcenia. Rozporzqdzenie otwierato mozliwo$¢ wejscia do zawodu
urbanisty uprawnionego do sporzadzania opracowan planistycznych takze
osobom, ktore ukonczyty inne kierunki studidow, cho¢ w odniesieniu do nich
wymagania uzupetienia wyksztalcenia byty dwukrotnie wyzsze niz w odnie-
sieniu do architektow.

Pamigta¢ nalezy, ze w 1994 r. nie obowigzywal system bolonski. Studia
wyzsze obejmowaly zazwyczaj 10 semestréw (w odniesieniu do kierunku
architektura i urbanistyka), prowadzone byly jako jednolite studia magi-
sterskie 1 mialy znacznie wigksza niz obecnie liczb¢ godzin dydaktycznych
do zrealizowania.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze w tym czasie powstaly juz pierwsze
programy w zakresie gospodarki przestrzennej. W 1991 r. pierwszy nabor na
ten kierunek przeprowadzony zostat na Wydziale Architektury Politechniki
Wroctawskiej oraz na Wydziale Nauk Geograficznych i Geologicznych Uni-
wersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu. Pierwsi absolwenci tego nowego
kierunku obronili dyplomy w 1996 r. Spekniali oni oczywiscie z nawigzka
wymagania 45 godz. dotyczacych zaje¢ zwigzanych z planowaniem prze-
strzennym, urbanistyka lub gospodarka przestrzenna, jednak zgodnie z Roz-
porzgdzeniem musieli dodatkowo odby¢ 400-godzinne studia podyplomowe.
Z perspektywy Wydzialu Architektury PWr wymog ten byl absurdalny, gdyz
studenci w trakcie toku studidéw mieli wigcej godzin projektowania z zakresu
planowania przestrzennego 1 urbanistyki, niz ich koledzy studiujacy na kie-
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runku architektura i urbanistyka. Laczna liczba 3135 godz. dydaktycznych
obejmowala ksztalcenie umiejetnosci projektowych w ramach 1110 godz.

Wymagania w odniesieniu do uprawnien urbanistycznych zostaty zmie-
nione w 1999 r.%. Do listy kierunkéw studidow dajacych wyksztatcenie odpo-
wiednie do uzyskania uprawnien obok architektury i urbanistyki dopisana
zostata gospodarka przestrzenna. Dodatkowo zachowano mozliwo$¢ starania
si¢ o uprawnienia po innych studiach, ktore w obowigzkowym programie
nauczania zawieraja zagadnienia zwigzane z architekturg i urbanistyka oraz
gospodarka przestrzenng w wymiarze co najmniej 90 godz., uzupetnione stu-
diami podyplomowymi w zakresie planowania przestrzennego, urbanistyki lub
gospodarki przestrzennej, ktorych program obejmuje nie mniej niz 300 godz.

Zachowany zostal wymog praktyki, cho¢ czas jej trwania obnizono do
dwoch lat oraz wymodg egzaminu panstwowego organizowanego przez Prezesa
Urzgdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast.

Przepisy te zostaty uchylone juz niespetna dwa lata pdzniej Ustawq z 15 grud-
nia 2000 r. o samorzgdach zawodowych architektow oraz inzynierow budow-
nictwa. W akcie tym zdefiniowano, ze wykonywanie zawodu urbanisty polega
na projektowaniu zagospodarowania przestrzeni w skali regionalnej i lokalnej,
zgodnie z wymaganiami tadu przestrzennego, ochrony wartosci architektonicznych
i krajobrazowych, z wymaganiami ochrony srodowiska, racjonalnosci struktur
osadniczych i sieci infrastruktury oraz na edukacji w tym zakresie (art. 2 pkt 3).
Wymagania formalne dotyczace wyksztatcenia i praktyki byly zblizone do tych
okreslonych w Rozporzqdzeniu z 1999 r, jednak egzamin panstwowy zostal
zastgpiony postepowaniem kwalifikacyjnym do Izby Urbanistow.

Mimo ze brzmienie przepisow si¢ nie zmienito, w krotkim czasie znacz-
nym przemianom uleglo otoczenie edukacyjne. Po pierwsze, wiele uczel-
ni zaczeto uznawaé kierunek gospodarka przestrzenna za atrakcyjny dla
swoich potencjalnych studentow. Wsérod nich przewazaty takie, ktore nie
mialy doswiadczenia w technicznych zagadnieniach projektowania przestrze-
ni. Z badania przeprowadzonego w 2002 r. wynikato [Mironowicz, Zipser
2002], ze wsrdd 7 uczelnil® publicznych prowadzacych kierunek gospodarka
przestrzenna znajdowala si¢ jedna politechnika (Wroctawska), dwie uczelnie
z pewnym profilem technicznym (Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olszty-
nie oraz SGGW w Warszawie), dwa uniwersytety (UAM w Poznaniu, Wydziat

9 Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministrow z 28 stycznia 1999 r. w sprawie uprawnien
urbanistycznych (Dz.U. 1999 Nr 10 poz. 86).

10 Mozna do pewnego stopnia uznaé, ze tych uczelni bylo 6, gdyz Collegium Polonicum
w Stubicach bylo de facto prowadzone przez Wydziat Geogratii UAM w Poznaniu.
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Nauk Geograficznych i Geologicznych a takze prowadzone przez te uczelni¢
Collegium Polonicum w Shubicach oraz Uniwersytet Lodzki, Wydziat Eko-
nomiczno-Socjologiczny) oraz jedna akademia ekonomiczna (w Krakowie)!l.

Ponadto w zwiazku ze stopniowym wdrazaniem systemu bolonskie-
go otwarto uzupehiajace studia magisterskie w Akademii Ekonomicznej
w Poznaniu i Uniwersytecie Warszawskim, a takze studia inzynierskie lub
zawodowe z zakresu gospodarki przestrzennej w Akademii Rolniczej we
Wroctawiu i studia licencjackie w prywatnej Wyzszej Szkole Finanséw
i Zarzadzania w Bialymstoku.

Na rynku pojawili si¢ absolwenci formalnie spetniajacy wymogi wyksztat-
cenia, jednak zupehie inaczej przygotowani do swojej roli jako planisci. Przy-
wotana analiza z 2002 r. [Mironowicz, Zipser 2002] pokazata (ryc. 1), ze
w uktadzie zajec, poza Politechnika Wroctawska zapewniajgca swoim studentom
ponad 1100 godz. zaje¢ projektowych, czas poswigcany na nauke projektowa-
nia przestrzeni wahat si¢ od 240 godz. (Akademia Ekonomiczna w Krakowie
i Uniwersytet £0dzki) do 360 godz. (Uniwersytet Warminsko-Mazurski).
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Ryc. 1. Udzial poszczegblnych blokdw ksztalcenia w programach nauczania
na kierunku gospodarka przestrzenna w 2002 r.

Zrodlo: [Mironowicz, Zipser 2002].

11" Odwotujac si¢ do badania z 2002 r. postugiwac si¢ bede 6wczesnymi nazwami uczelni.
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Wielu absolwentow, wyposazonych w rozleglta wiedze teoretyczna,
w szczegbdlnosci — w zaleznosci od profilu uczelni — geograficzna, ekono-
miczng lub prawna, nie miato dostatecznych umiejgtnosci praktycznych pro-
jektowania przestrzeni.

Poczatek XXI w. przyniost prawdziwy boom rozwoju kierunku gospo-
darka przestrzenna. Przez wielu studentow, nie planujacych podja¢ nauki
na uczelniach technicznych!2, kierunek ten byl postrzegany jako mogacy
zapewni¢ dobre miejsce na rynku pracy. Jednoczes$nie, wdrozenie systemu
bolonskiego pozwolito rozdzieli¢ studia na licencjackie/inzynierskie oraz
magisterskie. Od tej pory zatem absolwentem studiow wyzszych w rozu-
mieniu Ustawy o izbach byt takze absolwent 3-letnich studiow licencjackich.

W 2007 r. weszly w zycie regulacji dotyczace standardéw ksztalcenial3.
Ich zakres byt w zasadzie popierany przez wszystkie uczelnie publiczne, ktore
w tamtym czasie prowadzity kierunek gospodarka przestrzenna. Ze wzgledu
na pokazang wczesniej wielos¢ profili ksztalcenia, standardy te ustanawiaty
jedynie minimalne wymagania dotyczace programow ksztalcenia. By¢ moze
byt to jeden z czynnikéw tego nadspodziewanego rozwoju kierunku. Innym
powodem mogto by¢ przekonanie wielu uczelni prywatnych, ze jest to kie-
runek ,tani” i ,tatwy” do wprowadzenia do katalogu ofert tych instytucji.

Badania pokazaty [Frank, Mironowicz 2014], ze w roku akademickim
2010/2011 w Polsce kierunek gospodarka przestrzenna prowadzono na 4314
uczelniach wyzszych, wsrod ktorych byly trzy politechniki (Wroctaw, War-
szawa, Biatystok), szes¢ uniwersytetow (Gdanski, UAM, Lodzki, Opolski,
UW-M, Warszawski), cztery uniwersytety ekonomiczne (SGH, Katowice, Kra-
kéw, Poznan), pig¢ uniwersytetow przyrodniczych (SGGW, Lublin, Poznan,
Wroctaw, Krakow), jedna panstwowa wyzsza szkota zawodowa (Walbrzych)
oraz 19 uczelni prywatnych. Sposrod wymienionych instytucji, trzynascie
miato prawo prowadzenia studidow na poziomie magisterskim. Z wyjatkiem
Wyzszej Szkoty Finansow i Zarzadzania w Biatymstoku, byly to wylacznie
uczelnie publiczne.

12 Nieche¢ do podejmowania nauki na uczelniach technicznych miata w pewnym okresie
takze zwiazek ze zniesieniem obowigzkowego egzaminu z matematyki na egzaminie matu-
ralnym.

13- Rozporzgdzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 12 lipca 2007 r. w sprawie
standardow ksztatcenia dla poszczegolnych kierunkow oraz poziomow ksztalcenia, a takze trybu
tworzenia i warunkow, jakie musi spetnia¢ uczelnia, by prowadzi¢ studia miedzykierunkowe
oraz makrokierunki (Dz.U. 2007 nr 164 poz. 1166).

14 Niektore z uczelni prowadzily kierunek gospodarka przestrzenna na wigcej niz jednym
wydziale, zatem samych programow bylo blisko 50.
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Pamigetac trzeba, ze w 2011 r. zostaly zniesione standardy ksztalcenia na
poszczegolnych kierunkach studiow. Wsrod wyjatkow, dla ktorych standardy
nadal obowiazywaty znalazta si¢ architektura. Zatem dla jednego z kierun-
kow stanowigcych podstawe ubiegania si¢ o czlonkostwo w Izbie Urba-
nistow standardy ksztatlcenia obowigzywaty, dla drugiego za§ — nie. Dane
z poczatku roku akademickiego 2014 [Mironowicz 2017] pokazaty w tym
kontekscie kilka internujacych trendow. Okazato si¢, ze wérdd 47 programow
ksztatcenia na pierwszym poziomie jest jedynie 16 oferujacych licencjat i az
31 oferujacych tytut zawodowy inzyniera. Ponadto w trybie niestacjonarnym
oferowanych bylo dalszych 13 mozliwos$ci ksztalcenia na poziomie licen-
cjackim 1 27 na poziomie inzynierskim. Ksztatcenie oferowato 35 instytucji
publicznych, w tym panstwowe wyzsze szkoty zawodowe oraz 19 prywatnych.
Poroéwnujac te dane z uzyskanymi pig¢ lat wczesniej nie sposob dostrzec
znacznego wzrostu programoéw oferujacych tytul zawodowy inzyniera. Do
grona uczelni ksztalcacych w zakresie gospodarki przestrzennej dotaczyto
kilka politechnik, ale tez wiele uczelni nie majacych tradycji, kadry oraz
typowych dla nauk technicznych metod ksztatcenia (takich jak projektowania
czy laboratoria), zaczgto oferowac programy konczace si¢ tytutem inzyniera,
widzac w nich, wobec zaostrzajgcej si¢ na rynku edukacyjnym konkurencji,
sposdb na przyciggnigcie studentow. W dodatku cze§¢ programow oferowa-
nych byta (i nadal jest) w trybie niestacjonarnym. Nie sposob nie zauwazy¢
w tej sytuacji pewnej degradacji wymagan wobec absolwentow kierunku
gospodarka przestrzenna. Likwidacja Izby Urbanistow w 2014 r. wszystkim
tak wyksztalconym urbanistom i planistom data otwarty dostgp do rynku
ustug w zakresie projektowania i opracowywania dokumentdéw planistycznych.

Cytowane badanie pokazalo takze, ze wsrod 20 programow na drugim
stopniu ksztatcenia byto jedynie 6 o profilu technicznym. Dodatkowo uczelnie
oferowaty takze 13 programow w trybie niestacjonarnym. Techniczny profil
ksztalcenia na drugim stopniu jest zatem bardzo stabo reprezentowany. Oferuja
go jedynie uczelnie publiczne.

Czynniki demograficzne warunkujg zmniejszanie si¢ zainteresowania
uczelni prywatnych ksztalceniem na kierunku gospodarka przestrzenna. Na
przyktad wsrod 20 oferujacych taki kierunek w roku akademickim 2014/2015,
zostat on faktycznie uruchomiony jedynie na 16 [Mironowicz 2017]. Nasta-
pit natomiast znaczny wzrost programow na uczelniach publicznych, takze
na politechnikach. W 2011 r. tylko dwie z nich mialy kierunek gospodarka
przestrzenna (Wroclaw, Warszawa), natomiast w 2014 r. dotaczyly zarowno
duze miasta (Krakow, £.6dz, Poznan, Gdansk, Szczecin), jak i mniejsze o§rod-
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ki (Czestochowa, Biatystok, Koszalin). Niezmieniona w zasadzie pozostata
liczba programéw na uczelniach/wydziatach o profilu ekonomicznym. Pewien
wzrost nastapit wsrod uczelni/wydziatéw o profilu geograficznym.

Ten skrocony przeglad pokazuje, w jaki sposéb uwarunkowanie prawne
regulujace proces ksztatcenia urbanistow i planistow, standardy zawodowe
oraz sam system planowania przestrzennego doprowadzity do stanu, w kto-
rym osoba, ktora ukonczyla zaoczne studia na poziomie pierwszego stopnia,
nie majgc w programie zadnych zaje¢ ksztalcacych w zakresie umiejetnosci
projektowania przestrzeni moze bez przeszkod zajmowac si¢ opracowywaniem
planéw miejscowych i studidow zlozonych jednostek terytorialnych. Trudno
nie wigza¢ stanu polskiej przestrzeni takze z tego rodzaju uwarunkowaniem.

By¢ moze nadszedt czas, aby okresli¢ bardziej precyzyjnie wymagania
wobec 0sob, ktore zawdd urbanisty i1 planisty moglyby praktykowa¢ w tym
sensie, ze uprawnione bytyby do sporzadzania okreslonych dokumentéw regu-
lujacych sprawy zagospodarowania przestrzeni. Nalezy go zaczaé rozwazaé
jako zawod zaufania publicznego. Nie znaczy to oczywiscie, ze wszyscy
absolwenci kierunku gospodarka przestrzenna musza taki zawod praktykowac.
Ich wiedza i umiejgtnosci sg potrzebne na bardzo wielu polach, jednak pro-
ces ksztaltowania czy projektowania przestrzeni powinien by¢ chyba, wobec
faktu, ze dotyka codziennej egzystencji kazdego cztowieka, poddany regulacji.

Podsumowanie

Prawo odzwierciedla jedynie stan warto$ci, jakie w danym spolteczenstwie
obowiazuja. Moze jednak wprowadza¢ rozwigzania, ktore na ten stan $wiado-
mosci beda wplywac. Tak stalo si¢ chociazby w odniesieniu do kary $mierci.

Wydaje sie, ze potrzebna jest zmiana nie tylko prawa, ale pewnej filozofii
czy warto$ci, na bazie ktorych to prawo jest interpretowane i stosowane.
Dotychczasowa praktyka pokazata, ze ta filozofia ma katastrofalne skutki
nie tylko dla przestrzeni, ale takze dla spoteczno$ci oraz indywidualnych
0s0b, ktore ponosza bardzo wymierne konsekwencje ztego zagospodarowania
przestrzeni. Zagrozenie zdrowia wywolane zanieczyszczeniem powietrza czy
nieuzasadnione wydatki publiczne spowodowane ztym zagospodarowaniem
bytyby typowymi ich przyktadami.

Zmiana wartos$ci nie jest procesem szybkim, jednak musi kiedy$ sie¢
zacza¢. Zmiana podejscia do wykorzystania przestrzeni bytaby doskonatym
pierwszym krokiem w tym kierunku. Wymaga to jednak zmian prawnych,
nie kosmetycznych, ale fundamentalnych. Nie tylko w zakresie zmiany doku-
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mentow czy odpowiedzialno$ci, ale wskazania pewnych wartosci, ktore sg
podstawa planowania i uzytkowania przestrzeni. Wymaga to takze szerokiej
edukacji spotecznej oraz znacznego podniesienia wymagan wobec osob, ktore
sg uprawnione do interwencji w przestrzeni.

Oznacza to oczywiscie, ze nie mozna po prostu ,,wprowadzi¢ zmian”,
ktore skokowo polepsza sytuacjg, a raczej nalezy podejmowac wiele rozma-
itych dziatan na roznych ptaszczyznach, ktore zwigksza prawdopodobienstwo
korekty zaré6wno systemu prawnego, jak i pewnych spotecznych postaw,
a w szczegblnosci spotecznych wartosci. Jednak nie sg to procesy w petni
kontrolowalne, zatem trzeba mie¢ §wiadomos¢, ze niekoniecznie mozna je
w peli zaplanowaé¢. Wazne jest jednak, aby je uwaznie obserwowac, ana-
lizowa¢ 1 interpretowac.
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