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Abstract: Evaluation of the Legal Regulations Related to Land Use Planning (Selected
Aspects). The main criterion in the context of evaluation of legal rules functioning is their effec-
tiveness understood as achieving of objectives for which these rules were established. Numer-
ous, commonly known examples prove that Polish spatial planning system doesn’t meet these
goals. The inflow of European Union’s funds allocated to roads building showed that we don’t
have areas destined for roads. That means simply that no one plans the road system. Floods and
their consequences demonstrate that new buildings are constructed in floodplain areas. Despite
huge number of building areas and especially housing areas set in local spatial management
plans, which is often bigger than the actual needs, there is lack of building acreages, i.e. with
access to transport and technical infrastructure. New housing estates arise without proper social
infrastructure, green areas and often without appropriate number of parking places.

Arising buildings are uneconomically extensive and chaotic both in terms of functions
and architecture. Furthermore, that happens when they are constructed not only on the basis of
local spatial management plan but also on the basis of a decision on buildings condition.

These are only few examples which could be multiplied. Municipalities, as organs re-
sponsible for local spatial planning, are predominantly blamed for the bad condition of polish
space. Such attitude is erroneous, because the problem results from defective law. The analysis
of the functioning of legal rules connected with spatial planning, based on their practical use,
presents many disadvantages of the polish spatial planning system. Undoubtedly it requires
thorough reform which should be implemented as soon as possible, because the consequences
of bad planning are very expensive and lasting.

Wstep

Planowanie zagospodarowania przestrzennego (powszechnie zwane planowa-
niem przestrzennym) jest gldbwnym instrumentem polityki przestrzenne;.
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Problematyka polityki przestrzennej od lat 90. ubieglego wieku stanowi co-
raz wazniejszy obszar dziatan Unii Europejskiej. Ich wynikiem sg liczne dokumen-
ty dotyczace sfery gospodarowania przestrzenig. Pierwszym dokumentem unijnym
traktujacym kompleksowo problematyke przestrzenng byla Furopejska Koncepcja
Rozwoju Przestrzennego (EUREK) przyjeta w 1999 r. Obecnie problematyka ta od-
grywa coraz wigkszg role w prowadzonej przez Uni¢ polityce spdjnosci, w ktorej
wymiar miejski zostal wzmocniony przez wlaczenie kwestii miejskich bezposrednio
w gléwny nurt programoéw. Dotychczasowe dokumenty unijne odnoszace si¢ do dzia-
fan w sferze przestrzennej, poza sfera ochrony srodowiska, nie sa obowiazujace dla
panstw cztonkowskich w sensie prawnym; maja tylko charakter zalecen. Znaczenia
tych dokumentéw nie mozna jednak lekcewazy¢, poniewaz stuzg jako jedna z pod-
staw odniesienia przy przyznawaniu funduszy strukturalnych Unii Europejskie;.

Zwiazek polityki przestrzennej z rozwojem jest w Polsce dostrzezony i uznany.
Wskazuje na to zamieszczona na stronie internetowej Ministerstwa Rozwoju Regio-
nalnego' informacja o celach i zadaniach polityki przestrzennej: ,,Polityka przestrzen-
na jest obok polityki spotecznej i polityki gospodarczej gléwna sktadowa polityki
rozwoju. Realizujgc w rownej mierze cele ekonomiczne, spofeczne i ekologiczne,
dazy do jak najbardziej racjonalnego gospodarowania przestrzenig. Polityka prze-
strzenna stanowi podstawowy element prowadzenia zintegrowanej polityki rozwoju.
(...) Polityka przestrzenna ma za zadanie stwarza¢ warunki rozwojowe zgodnie z ob-
ranymi zasadami. Zadaniem krajowej polityki przestrzennej jest wywieranie wply-
wu na rozklad przestrzenny funkcji, zmierzajac do pozadanego porzadku (modelu)
zagospodarowania przestrzennego, w sposob zgodny z ustalonymi celami i prioryte-
tami spolecznymi i gospodarczymi polityki rozwoju w danym okresie, zapewniajac
w tym procesie uporzadkowany rozwdj przestrzenny i fad zagospodarowania”.

Celem prezentowanego opracowania jest ocena, czy i w jakim stopniu obowigzu-
jace obecnie w Polsce regulacje prawne zwiazane z planowaniem przestrzennym zapew-
niajg realizacje tak rozumianej polityki przestrzennej. Opracowanie opiera si¢ na zatoze-
niu, ze najbardziej miarodajnym kryterium oceny funkcjonowania regulacji prawnych
jest ich skutecznos¢, rozumiana jako osiaganie celow, ktorym te regulacje majg stuzyé.

1. Cele planowania przestrzennego

Podstawowym aktem prawnym regulujacym sprawy planowania przestrzenne-
go jest w Polsce Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zmienia-
na do chwili obecnej 15-krotnie). Regulacje tej Ustawy uzupelniaja liczne przepisy
zawarte w innych ustawach, odnoszace si¢ w sposob bezposredni lub posredni do
spraw gospodarowania przestrzenia. Niestety w zadnych obowiazujacych u nas ak-

! http://www.mrr.gov.pl/rozwoj regionalny/polityka przestrzenna/strony/polityka_przestrzenna.
aspx.
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tach prawnych nie ma okreslonych celow planowania przestrzennego, nie ma tez de-
finicji planowania przestrzennego, z ktorej te cele mozna by wywies¢. W panstwach
Unii Europejskiej, jak wyjasnia Jedraszko, planowanie przestrzenne to pojecie nad-
rzedne, okre$lajace planowanie zagospodarowania przestrzeni prowadzone przez
wiadze publiczne na wszystkich poziomach planowania (krajowym, regionalnym,
gminnym). Dotyczy ono wszystkich funkcji tzw. bytowych, ktére maja bezposrednie
lub posrednie odwzorowanie w przestrzeni, i ta wlasnie cecha odréznia je od innych
rodzajow planowania. Do wspomnianych funkcji bytowych zalicza si¢ zwlaszcza pra-
ce¢, mieszkanie, wypoczynek, ksztatcenie i komunikowanie si¢, poruszanie si¢, bycie
w spoteczenstwie (kultura itp.). Wykonywanie tych funkcji wymaga przeznaczenia
pod nie odpowiednich terenéw i/lub wzniesienia odpowiednich obiektow. Odbywa
si¢ to w procesie §$wiadomego sterowania uporzadkowanym rozwojem zagospo-
darowania przestrzennego obszaru objetego planem, wychodzacego z podstawo-
wej przestanki koniecznosci zachowania zréwnowazonego (trwalego) rozwoju oraz
realizowanego zgodnie z ustalonymi celami materialnymi tego planowania i z zasto-
sowaniem okreslonych procedur (Jedraszko 2005, s. 34). Powyzsza definicja wska-
zuje, ze planowanie przestrzenne jest dziedzing bardzo szeroka, a co za tym idzie,
stuzy realizacji wielu celéw z naciskiem w szczegdlno$ci na takie obszary, jak: ja-
ko$¢ zycia, racjonalnos¢ uzytkowania terenu, wartos$¢ i konkurencyjnos¢ przestrzeni
urbanistycznej, aktywnos¢ gospodarcza, rownowazenie i harmonizowanie rozwoju.

Wychodzac od przedstawionych wyzej zadan polityki przestrzennej oraz defi-
nicji planowania przestrzennego, mozna — w ujgciu praktycznym i mocno uproszczo-
nym — cele planowania przestrzennego okresli¢ jako:

— wyznaczanie 1 przygotowywanie terenéw inwestycyjnych w najbardziej odpo-
wiednich miejscach, w odpowiedniej ilosci i w odpowiednim czasie,

— zapewnienie zagospodarowania i zabudowy terenéw w sposob funkcjonalny i es-
tetyczny.

W tym bardzo syntetycznym ujgciu celow kryje sie wiele tresci, ktore wyma-
gaja wyjasnienia. Przez wyznaczanie terenéw inwestycyjnych rozumiemy wskazy-
wanie terenow, ktére wymagaja dziatan inwestycyjnych (takich jak przeksztalcenia,
rewitalizacja itp.), a takze terendw, ktore przeznacza si¢ pod nowe inwestowanie (te-
reny rozwojowe). ,,Przygotowywanie terenow inwestycyjnych” w ramach planowa-
nia przestrzennego to formalne i faktyczne umozliwienie podjecia inwestycji na tych
terenach przez uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i —
w przypadku nowych terenéw budowlanych — wykonanie wszystkich niezbednych
czynnosci technicznych z tym zwigzanych (jak parcelacja, budowa drdg, uzbrojenie).
Czynnosci te powinny by¢ obowigzkowa konsekwencjag uchwalenia planu.

»Najbardziej odpowiednie miejsca” determinuje ustawowy nakaz przyjmowania
zrownowazonego rozwoju oraz tadu przestrzennego za podstawe dziatan w sferze plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Zatem jak wynika z definicji obu wyzej wy-
mienionych poje¢, o wyborze ,,najbardziej odpowiedniego miejsca” dla dziatafi inwesty-
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cyjnych powinny przesadzaé takie czynniki, jak zachowanie rownowagi przyrodniczej
1trwalosci podstawowych proceséw przyrodniczych oraz warunki i wymagania funkcjo-
nalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

Mowiac o ,,odpowiedniej ilosci” terendw inwestycyjnych, mamy na mysli
ilos¢ w jaki$ sposob uzasadniong, wynikajgcg np. z faktycznych potrzeb, przyjetych
standardéw jakosci zycia czy planowanego rozwoju. Odpowiednia ilo$¢ odnosi si¢
zarowno do kwestii powierzchni terenow inwestycyjnych, jak i ich funkcji (tereny
mieszkaniowe, ustugowe itd.). Planowanie odpowiedniej ilosci terenéw ma znaczenie
podwdjne; rzutuje zarowno na warunki rozwoju, jak i na tad przestrzenny; zbyt mata
ilo$¢ terendw inwestycyjnych hamuje rozwoj, zbyt duza powoduje rozpraszanie zabu-
dowy bedace w sprzecznosci z fadem przestrzennym.

Planowanie terendw w ,,odpowiednim czasie” jest warunkiem cigglosci roz-
woju 1 powinno wynika¢ z przyjetych planéw rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Niezaplanowanie terendéw inwestycyjnych w odpowiednim czasie hamuje rozwoj, ale
zaplanowanie takich terendéw z duzym wyprzedzeniem, przy mozliwosci ich wyko-
rzystywania do czasu zabudowy w sposob dotychczasowy, nie rodzi zadnych nie-
korzystnych skutkow. Wynika z tego, ze tereny inwestycyjne mogg i powinny by¢
planowane wyprzedzajaco w stosunku do finansowych mozliwosci realizacji plano-
wanego zainwestowania (na zaplanowane inwestycje tatwiej pozyska¢ fundusze).

Wreszcie przez ,,zapewnienie zagospodarowania i zabudowy terenéw w spo-
sob funkcjonalny i estetyczny” rozumiemy ustalanie w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego warunkow i zasad zabudowy terenow i ksztaltowania
zabudowy w sposob swiadomie, spojnie i tworczo ksztattujacy strukture funkcjo-
nalno-przestrzenng obszaréw objetych planem i nadajacy im wysokie walory funk-
cjonalne i estetyczne. Ustalenia te powinny by¢ poza tym tak szczegdtowe, zeby nie
budzity watpliwosci interpretacyjnych (inwestoréw, organdéw budowlanych, sadow).
Tylko takie zapisy planu moga skutecznie podporzadkowaé wizje zagospodarowa-
nia i zabudowy pojedynczych nieruchomosci spojnej wizji uktadéw urbanistycznych
1 zapewni¢ oczekiwane standardy zycia.

2. Planowanie przestrzenne w praktyce
— wybrane zagadnienia

Liczne, powszechnie znane przyklady dowodza, ze polski system planowania
przestrzennego nie realizuje przedstawionych wyzej celow. Coraz powszechniejsza
okazuje si¢ tez opinia, Ze przyczyng tego stanu rzeczy jest zte prawo (Izdebski ef al.
2007, s. 7; Jedraszko 2005, s. 19). Stabosci regulacji prawnych oraz funkcjonowania
prawa sg najlepiej widoczne w praktyce planistycznej, dlatego zawarte w opracowaniu
rozwazania opierajg si¢ gtéwnie na doswiadczeniach praktycznych. Ze wzgledu na ob-
szernos¢ tematu rozwazania zostaly ograniczone do czterech wybranych zagadnien.
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2.1. Planowanie drog

Planowanie drdg jest bardzo istotnym elementem planowania przestrzennego.
W Polsce jest powaznym problemem, dlatego temu zagadnieniu poswiecamy nieco
wiecej uwagi.

Drogi stanowig szkielet (konstrukcje) struktur przestrzennych. Sg jednym z naj-
wazniejszych elementow decydujacych o sprawnosci funkcjonowania tych struktur.
Drogi charakteryzuja si¢ hierarchiczng i sieciowa budowa — powinny tworzy¢ harmo-
nijnie funkcjonujacy i wzajemnie uzupelniajacy si¢ system. Z funkcjonalnego punktu
widzenia drogi dzielg si¢ na tranzytowe i obstugujgce. Funkcja drogi i $cisle powig-
zana z nig klasa techniczna przesadzaja o warunkach i mozliwosciach zagospodaro-
wania terendw przyleglych. Z tych kilku podstawowych wiadomosci teoretycznych
wynika, ze planowanie drég powinno by¢ wzajemnie zintegrowane i $cisle zwigzane
z planowaniem przestrzennym. Niestety nasze prawodawstwo tego nie uwzglednia.

Zintegrowanie planowania sieci drogowych z planowaniem przestrzennym nie
jest sprawa prosta. Wynika to przede wszystkim z tego, ze przeznaczenie terenow
okresla si¢ w planach miejscowych na poziomie gmin, tymczasem drogi o znaczeniu
ponadlokalnym maja zasieg szerszy niz obszar gminy, a ich potrzeby rozwojowe czg¢-
sto koliduja z interesem gminy. Z tego powodu planowanie drég wymaga instrumen-
tow prawnych umozliwiajacych dochodzenie do konsensusu mig¢dzy racjonalnoscia
inwestycji drogowych a interesem gmin. W krajach o dojrzatych systemach planowa-
nia przestrzennego takim instrumentem jest hierarchicznos¢ planow zagospodarowa-
nia przestrzennego (Jedraszko 2005, s. 246).

W Polsce podstawowe regulacje prawne zwigzane z planowaniem przestrzen-
nym drog sa zawarte w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz w Ustawie o drogach publicznych. Zestawienie tych regulacji w uktadzie hierar-
chicznym i chronologicznym przedstawia tabela 1.

Powyzszy wykaz pokazuje, ze regulacje zwigzane z planowaniem drdég s3
z praktycznego punktu widzenia malo precyzyjne oraz niespdjne.

Szczegolne watpliwosci budzg zapisy Ustawy o drogach publicznych, nie bar-
dzo bowiem wiadomo, czemu stuza. Ustawa wprowadza obowigzek sporzadzania
planéw rozwoju drog, ale nie precyzuje, jak ten dokument ma wygladac, co zawierac¢
1 jaka petni¢ funkcje. Zupetnie niejasne jest, w jakim celu zarzadcy drog przekazujg
ten dokument organom wilasciwym w sprawie sporzadzania planu zagospodarowania
przestrzennego. Mozna domniemywac, ze w celu przeznaczania w planach zagospo-
darowania przestrzennego wojewoddztwa i miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego pasow terenu pod przyszla budowe drog ,,0 szerokosci uwzgledniajacej
ochrone uzytkownikow drog i terenu przylegltego przed wzajemnym niekorzystnym od-
dziatywaniem” (?), trudno jednak ustali¢, na jakich zasadach, poniewaz regulacje te nie
sa w zaden sposob powigzane z przepisami Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (przeznaczenie terenow pod drogi w planach miejscowych rodzi skutki

104



Tabela 1

Zestawienie regulacji prawnych zwigzanych z planowaniem drég

Szczebel
planowania

Kompetencije oraz zakres czynnosci planistycznych i proceduralnych
zwigzanych z planowaniem drdg i koordynacjg tego planowania

Podstawa prawna

Szczebel
krajowy

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad sporzadza i okresowo
weryfikuje plan rozwoju sieci drog krajowych i przekazuje go nie-
zwlocznie po sporzadzeniu organom wiasciwym w sprawie sporzadzania
planu zagospodarowania przestrzennego (fj. samorzadom wojewédztw
i gminom).

Minister Rozwoju Regionalnego (jako minister wtasciwy do spraw
rozwoju regionalnego*) sporzadza koncepcje przestrzennego zago-
spodarowania kraju, a w niej okre$la (m.in.) rozmieszczenie obiektow
infrastruktury technicznej i transportowej.

Rada Ministrow przyjmuje koncepcie przestrzennego zagospodarowa-
nia kraju, ustalajac jednoczeénie, w jakim zakresie koncepcja ta bedzie
stanowita podstawe sporzadzania programow zawierajacych zadania
rzadowe stuzace realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu kra-
jowym, a wiec i inwestycji drogowych.

Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad (jako organ admini-
stracji rzadowe] wiasciwy w sprawach drg krajowych) sporzadza pro-
gram zawierajacy zadania rzadowe stuzace realizacji inwestycji
drogowych o znaczeniu krajowym.

Program podlega zaopiniowaniu przez sejmiki wiasciwych wojewodztw.

Rada Ministréw przyjmuje program w drodze rozporzadzenia, uwzgled-
niajgc w szczegdinosci cele i kierunki okreslone w koncepcji.

Minister Infrastruktury (jako minister wtasciwy do spraw budownic-
twa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej): (1) prowadzi rejestr
programow, (2) wystepuje do marszatka wiasciwego wojew6dziwa
Z wnioskiem o wprowadzenie programu do planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa, (3) koordynuje zgodno$¢ plandw zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztw z koncepcjq przestrzenne-
go zagospodarowania kraju.

Ustawa o drogach publicz-
nych

(art. 20 ust. 1
iart. 35ust. 1)

Ustawa o planowaniu

i zagospodarowaniu prze-
strzennym (art. 47 ust. 1
pkt 1, ust. 2 pkt 4)

(art. 47 ust. 3)

(art. 48 ust. 1)

(art. 48 ust. 2)
(art. 48 ust. 3)

(art. 49 ust. 1)
(art. 49 ust. 2)
(art. 46)

Szczebel
wojewodzki

Zarzad wojewddztwa sporzgdza i okresowo weryfikuje plan rozwoju
sieci drog wojewodzkich i przekazuje go niezwlocznie po sporza-
dzeniu organom wiasciwym w sprawie sporzadzania planu zagospo-
darowania przestrzennego (tj. gminom).

Ustawa o drogach publicz-
nych
(art. 20 ust 1, art. 35 ust. 1)

* Minister wia$ciwy do spraw rozwoju regionalnego zobligowany jest do sporzadzania koncepcji zagospo-
darowania kraju od 2006 r., tj. po likwidacji przez premiera K. Marcinkiewicza Rzagdowego Centrum Studidéw
Strategicznych.

Zrédio: Opracowanie wiasne (tab. 1, 2).
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finansowe — nie wiadomo, kto ma je ponosi¢). Wreszcie brak jest w przepisach jakich-
kolwiek mechanizmoéw koordynujacych plany rozwoju poszczegdlnych zarzgdcow drog.

Regulacje Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym tez nie
daja podstaw do planowania sieci drogowych w sposob zintegrowany i1 zrownowazo-
ny. Skoro Ustawa przyjmuje na wstgpie, ze podstawg planowania przestrzennego jest
zrobwnowazony rozwdj i tad przestrzenny, to przede wszystkim powinna zawiera¢
zasady konkretyzujace te podstawe.

Watpliwosci, gléwnie w kontekscie zasad panstwa demokratycznego, budza
regulacje dotyczace partycypacji samorzadow lokalnych w planowaniu drog na wyz-
szych szczeblach. Samorzady maja tylko mozliwos¢ wyrazania opinii, a to zbyt slaby
instrument ochrony lokalnych intereséw. (Planowanie drog powiatowych jest poza
jakakolwiek partycypacja nie tylko gmin, ale i samorzadu wojewddztwa).

Z wnikliwej analizy przepisoéw wynika, ze program zawierajacy zadania rza-
dowe stuzace realizacji inwestycji drogowych o znaczeniu krajowym (jak i inne pro-
gramy) moze by¢ sporzadzany niezaleznie od koncepcji przestrzennego zagospoda-
rowania kraju, co podwaza zwiazek polityki przestrzennej panstwa z planowaniem
inwestycyjnym (trudno dociec, czy to niedopatrzenie, czy $wiadome przyzwolenie).

Wreszcie zupelnie lekcewazone sa regulacje wprowadzania drég ponadlokalnych
do planéw miejscowych, bardzo istotne ze wzgledu na skutki prawne i finansowe. Mamy
co prawda w Ustawie okreslong procedur¢ wprowadzania ustalen planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa do planu miejscowego, regulujaca kwestie uzgadnia-
nia warunkow oraz kosztéw tego wprowadzenia, ale nie wiadomo, czemu te ustalenia
majg stuzy¢; z innych przepisow wynika, ze plan powinien by¢ zgodny z ustaleniami
studium (co ustawodawca powtarza pigciokrotnie), a w studium obowigzkowo okresla
si¢ obszary, na ktorych beda rozmieszczone inwestycje celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym zgodnie z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa, co w sumie oznacza, ze ustalenia planu wojewodztwa musza by¢ wprowadzo-
ne do planu bezwarunkowo i na koszt gminy i tak to funkcjonuje w praktyce. Poza tym
w Ustawie brak jest zasad wspotpracy zarzadcow droég z gminami przy precyzowaniu
linii rozgraniczajacych drogi ponadlokalne w planach miejscowych — obecnie spoczywa
to na gminach, chociaz planowanie tych drog nie lezy w ich kompetencji. W konsekwen-
cji caty cigzar wprowadzania drog ponadlokalnych do planéw, z wszystkimi tego kon-
sekwencjami, spoczywa na gminach, z czym trudno si¢ zgodzi¢, tym bardziej ze — jak
wyzej wspomnieli$my — gminy nie majg realnego wptywu na ich planowanie.

Zte regulacje prawne w zakresie planowania drdg to jednak tylko jeden z proble-
moéw. Drugim, nie mniej waznym, jest niestosowanie tych regulacji. Planéw rozwoju
drog, o ktorych mowa w Ustawie o drogach, z reguty sig nie sporzadza® (by¢ moze z po-
wodu braku przepisow precyzujacych forme i funkcje¢ tego opracowania). Koncepcja
zagospodarowania kraju pochodzi z 2001 r., nie trzeba chyba uzasadnia¢ twierdzenia,

2 W przypadku Opolskiego Zarzadu Drog Wojewddzkich wykazata to kontrola NIK P/05/066
Finansowanie drog publicznych zarzgdzanych przez samorzqdy wojewddzkie i powiatowe.
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ze jest mocno nieaktualna. W obwieszczeniu Prezesa Rady Ministrow o ogloszeniu
Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju nie ma wzmianki na temat
ustalen Rady Ministrow, w jakim zakresie Koncepcja ta bedzie stanowita podstawe
sporzadzania programow zawierajacych zadania rzadowe stuzace realizacji inwestycji
celu publicznego o znaczeniu krajowym. Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Auto-
strad nie sporzadzila programu, ktory zawieratby zadania rzadowe stuzace realizacji
inwestycji drogowych o znaczeniu krajowym. W konsekwencji Minister Infrastruktury
nie wystapit do marszatkéow wiasciwych wojewddztw z wnioskiem o wprowadzenie
programu do planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa’.

Trudno si¢ w tej sytuacji dziwi¢, ze nasz system planowania przestrzennego
hamuje rozwdj drég. Zamiast jednak go usprawnié, w 2003 r. wprowadzono Ustawe
o0 szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog kra-
Jjowych (tzw. specustawg), zezwalajaca na podstawie jednej decyzji administracyjne;j
ustalac¢ lokalizacj¢ drogi i zatwierdzac podziat geodezyjny, niezaleznie od ustalen za-
wartych w dokumentach planistycznych sporzadzanych na postawie Ustawy o plano-
waniy i zagospodarowaniu przestrzennym. W pierwszej wersji Ustawa dotyczyla tyl-
ko drég krajowych i miata obowigzywac do 2007 r. Tymczasem w 2006 r., po wejsciu
Polski do Unii Europejskiej 1 uzyskaniu dotacji na budowe drog, Ustawg objeto pozo-
stale drogi publiczne (obecnie jest to Ustawa o szczegolnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych) i przedtuzono okres jej obowia-
zywania do konca 2013 r., a w 2008 r. rozszerzono zakres decyzji o wywlaszczenie
(jedna decyzja administracyjna nast¢puje ustalenie lokalizacji drogi, zatwierdzenie
projektu podziatu geodezyjnego oraz wywlaszczenie nieruchomosci®) i przedtuzono
okres jej obowiazywania do 2020 r. W ten sposdb drogi w Polsce budowane sg (i beda
przez najblizsze 10 lat) zupetnie poza systemem planowania przestrzennego, co jest
w Europie ewenementem.

Wreszcie trzecim bardzo powaznym problemem planowania przestrzennego
zwigzanym z drogami jest istotne ograniczenie wladztwa planistycznego gmin na
obszarach przyleglych do drog ponadlokalnych. Wynika to jednoznacznie z przepisu
Ustawy o drogach publicznych (art. 35 ust. 3), ktéry brzmi: ,,Zmian¢ zagospodaro-
wania terenu przylegtego do pasa drogowego, w szczegdlnosci polegajaca na budo-
wie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robét budowlanych, a takze zmiane

3 Wobec braku programu drogi krajowe sg wprowadzane do opracowywanej obecnie aktualizacji
planu woj. opolskiego na podstawie dostgpnego na stronie Ministerstwa Infrastruktury ,,Programu Bu-
dowy Drog Krajowych na lata 2008-2012” przyjetego uchwata Rady Ministréw z 25 wrzesnia 2007 r.
— dokumentu sporzadzonego na podstawie Ustawy o finansach publicznych bez jakichkolwiek konsulta-
cji z samorzadami terytorialnymi (z niejasnym powigzaniem uchwaty z zalagczonym programem, ktéry
sktada si¢ z dwéch zatgeznikow nr 1 i 3, a na zadnym z nich nie ma informacji, do jakiego dokumentu
sg one zalgczone).

4 Na wniosek zarzadcy drogi decyzje wydaje wojewoda w przypadku drog krajowych i woje-
wodzkich oraz starosta w odniesieniu do drég powiatowych i gminnych, bez udziatu gmin, przez ktoérych
obszar droga ma przebiegaé (poza drogami gminnymi).
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sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, zarzadca drogi uzgad-
nia w zakresie mozliwosci wlaczenia do drogi ruchu drogowego spowodowanego ta
zmiang”. Konsekwencja tego przepisu jest obowigzek uzgadniania z zarzadami drog
nastepujacych kwestii: planéw miejscowych, ,,jezeli sposob zagospodarowania grun-
tow przyleglych do pasa drogowego lub zmiana tego sposobu moga mie¢ wptyw na
ruch drogowy lub sama droge™, decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, jesli teren objety decyzja przylega do drogi publicznej, oraz — niezaleznie od
wymienionych uzgodnien — wszelkich wlaczen do drogi na etapie realizacji inwesty-
cji. Dodatkowo ograniczenie wladztwa planistycznego wynika z wytacznego prawa
zarzadow drog do okreslania klasy drogi. Problem jest mniej dotkliwy w miastach
na prawach powiatu, gdzie prezydent jednoczesnie jest zarzadca wigkszosci drog
1 odpowiada za planowanie przestrzenne, cho¢ jak pokazuje przyktad miasta Opola,
istniejacy stan prawny pozwala na zdominowanie planowania przestrzennego przez
,-drogowcow”, co niekorzystnie wptywa na przyjmowane rozwigzania urbanistycz-
ne. Duzo trudniejsza sytuacja panuje w pozostatych gminach, zwlaszcza w mniej-
szych miastach. Najlepiej pokazuje to przyktad Kluczborka, gdzie wiadze miasta nie
mogg zrealizowa¢ obwodnicy srédmiejskiej zgodnie z obowigzujgcym planem miej-
scowym, poniewaz zarzadca drogi krajowej przechodzacej przez centrum miasta po
uchwaleniu planu zmienit klas¢ drogi ze zbiorczej na gtéwna ruchu przyspieszonego
(na podstawie wewngtrznego regulaminu, bez powiadomienia wiadz lokalnych) i nie
zgadza si¢ na wlgczenie planowanej obwodnicy do drogi krajowej, poniewaz obecnie
rozwigzanie to nie spelnia warunkéw technicznych w zakresie odlegtosci miedzy
skrzyzowaniami. Inne negatywne skutki wspomnianych regulacji to trasy drog po-
nadlokalnych niekorzystnie naruszajace istniejace uktady urbanistyczne (problem
cz¢sto naglasniany w mediach przy okazji protestow mieszkancow) oraz brak moz-
liwosci racjonalnego zagospodarowania terenow przylegtych do droég w obrebie ob-
szarow zurbanizowanych.

Przy takich unormowaniach prawnych rozwoj zrownowazony (w petnym zna-
czeniu tego pojecia a nie ograniczonym do aspektow przyrodniczych) i fad prze-
strzenny pozostaja hastami. Nie ma tez mozliwosci planowania miast zgodnie z wizja
»miasta spojnego” (do czego daza kraje Unii Europejskiej), poniewaz jak zapisano
w Nowej Karcie Atenskiej®, do spelnienia tej wizji moze doprowadzi¢ planowanie
przestrzenne i wspolny wysitek urbanistow oraz ludzi innych zawodéw, a spetnienie
tej wizji bedzie mozliwe, gdy przestrzenna organizacja ,,spojnego miasta” opieraé
sie bedzie na integracji polityk transportowej i rozwoju przestrzennego, oraz
gdy projektowanie urbanistyczne bedzie kluczowym czynnikiem w procesie od-
nowy miast.

5 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — art. 17 pkt 7 lit. d.

¢ Nowa Karta Atenska — wizja Europejskiej Rady Urbanistow miast XXI w., dokument opubliko-
wany przez Europejskg Rade Urbanistow w 1998 r. oraz publicznie zaprezentowany i oficjalnie przyjety
20 listopada 2003 r. na Konferencji ERU w Lizbonie.

108



2.2. Problem racjonalizacji planowania terenéw budowlanych

O racjonalizacji planowania terenow inwestycyjnych decyduja dwa czynniki:
(1) wybér najkorzystniejszego miejsca z punktu widzenia funkcjonowania struktur
przestrzennych i z ekonomicznego punktu widzenia (minimalizacji kosztéw uzbroje-
nia, obstugi komunalnej i zapewnienia bezpieczenstwa), (2) wyznaczenie wielkosci
terenéw odpowiadajgcej realnym potrzebom.

W krajach o dojrzatych systemach planowania przestrzennego istnieje wiele in-
strumentow prawnych stuzacych racjonalizacji planowania terendw inwestycyjnych;
sg to przepisy prawa materialnego, obligatoryjne wytyczne z planéw wyzszego rzedu
odzwierciedlajgce polityke przestrzenng rzadu, a takze réznego rodzaju opracowa-
nia, analizy, prognozy i studia stanowiace obligatoryjnie podstawe przyjmowanych
rozwigzan planistycznych, wreszcie obowiazkowy monitoring zmian w zagospoda-
rowaniu terendw zapewniajacy cigglos¢ procesu planowania przestrzennego.

W Polsce przepisow materialnych pozwalajacych na ograniczanie sposobu uzytko-
wania nieruchomosci jest niewiele i sg one zwigzane gléwnie z ochrong $rodowiska. Brak
natomiast zupelnie przepisow stuzacych racjonalizacji planowania terenéw inwestycyj-
nych. Mamy na mysli takie przepisy, jak np. wystgpujacy w niemieckiej Ustawie o porzgd-
ku przestrzennym (ROG) nakaz przeciwdzialania rozpraszaniu zabudowy przez koncen-
tracje osadnictwa w osrodkach centralnych oraz obowiazek rewitalizacji i1 uzupetniania
istniejacej zabudowy przed zabudowa terenow otwartych (Izdebski ez al. 2007, s. 16).

Hierarchicznos¢ planéw jest w naszym kraju pozorna, co po czesci zostato po-
kazane przy okazji omawiania zagadnienia planowania drdg i co w sposdb wyczer-
pujacy przedstawil w swojej ksigzce Jedraszko (2005, s. 251-255). W efekcie polityka
przestrzenna panstwa nie ma wplywu na planowanie miejscowe, a wigc i na racjona-
lizacje tego planowania.

Sprawa ciaglosci planowania przestrzennego oraz prowadzenia studiow, analiz,
prognoz poprzedzajacych prace projektowe jest w polskim prawodawstwie zupetnie
zlekcewazona. Cigglosci planowania na szczeblu gmin ma stuzy¢ ustawowy obowigzek
sporzadzania raz w kadencji rady gminy oceny aktualnosci studium i planéw. Ponie-
waz jednak z lapidarnych sformutowan przepisow Ustawy nic konkretnego nie wynika,
oceny aktualnosci dokumentéw planistycznych sg traktowane formalnie i nie majg zad-
nego praktycznego znaczenia. O monitoringu Ustawa nie mowi, nie jest wigc prowa-
dzony. W efekcie gminy nie maja rozeznania w zmianach zachodzacych w przestrzeni
oraz w postegpach realizacji planow, a jest to niezbedne do podejmowania racjonalnych
decyzji planistycznych. Studia i analizy prowadzone na potrzeby planu pojawiajg si¢
w naszym prawodawstwie tylko w rozporzadzeniach wykonawczych do Ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym' i wylacznie w definicjach pojecia ma-

7 Rozporzqdzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu stu-

dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz Rozporzqdzenie Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu...
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terialy planistyczne oraz w wykazach dokumentacji planistycznej. Brak umocowania
materialéw planistycznych w procedurze sporzadzania studium i planu miejscowego
powoduje, Ze si¢ ich przewaznie nie wykonuje lub wykonuje w bardzo ograniczonym
zakresie, skutkiem czego przyjmowane rozwigzania planistyczne nie majg rzetelnych
(czesto zadnych) podstaw teoretycznych. Problem poteguje organizacja planowania
przestrzennego w Polsce; plany wykonywane s3 przewaznie przez projektantow wyla-
nianych w drodze przetargdw, w ktdrych cena jest jedynym lub podstawowym kryte-
rium (drugim kryterium bywa czesto czas — czym predzej, tym lepiej). To oczywiscie
wplywa na ograniczanie zakresu prac do ustawowego minimum. W miastach posia-
dajacych wlasne pracownie urbanistyczne teoretycznie jest lepiej, w praktyce jednak
bywa réznie, np. w Opolu materialow planistycznych si¢ nie sporzadza.

Niewykonywanie opracowan analityczno-studialnych moze u nas wynikaé¢ nie
tylko ze wzgledow oszczgdnosciowych i czasowych, ale rowniez z watpliwosci co do ich
przydatnosci. Celem wykonywania tych opracowan jest dochodzenie do optymalnych
rozwigzan planistycznych z punktu widzenia interesu publicznego, tymczasem u nas
nawet najbardziej racjonalne rozwigzania przegrywaja z zamierzeniami wiascicieli te-
renéw. Wynika to z braku jakichkolwiek przepisow konkretyzujacych pojecie interesu
publicznego przez wskazanie celéw i zasad planowania przestrzennego, ktore stanowi-
lyby merytoryczng podstawe¢ wywazania intereséw publicznego i prywatnego (Jedrasz-
ko 2005, s. 86, 87). W Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest co
prawda definicja interesu publicznego, ale jak zauwaza Jedraszko (2005, s. 85), pojecie to
trudno znalez¢ w tekscie Ustawy, przez co pozostaje ono bez praktycznych konsekwen-
cji Ponadto, wyktadnia obowigzujacych przepiséw ustawowych sugeruje istnienie prawa
do zabudowy przez wiasciciela kazdej dziatki (Izdebski ez al. 2007, s. 12)8.

W tej sytuacji prawnej przeznaczanie terenow w planach, w tym przeznaczanie
gruntdw rolnych pod zabudowe, nastgpuje w gléwnej mierze pod dyktando wiascicieli
nieruchomosci, ktdrych intencja nie zawsze jest zamiar inwestowania, czgsciej sprzedaz
gruntow z zyskiem. W krajach Europy Zachodniej jednym z celéw planowania prze-
strzennego jest zapobieganie spekulacyjnym zmianom wartosci nieruchomosci, w Polsce
tzw. odrolnienie gruntow (czyli zmiana przeznaczenia gruntow rolnych na budowlane)
w celach dochodowych okazuje si¢ tak rozpowszechnione, ze czesto bywa utozsamiane
7 planowaniem przestrzennym. (Istniejg strony internetowe namawiajace do takiego biz-
nesu i instruujace, jak odrolni¢ grunty). Efektem takiego planowania jest wyznaczanie
terenéw budowlanych w sposob nieuporzadkowany i w ilosciach nie majacych zadnego
merytorycznego uzasadnienia, a wigc zupelnie niezgodnie ze sformutowanymi weczesniej

8 Podstawg tych wykladni jest art. 6 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym:
,»Kazdy ma prawo, w granicach okreslonych Ustawg, do zagospodarowania terenu, do ktérego 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 0so6b trzecich”, oraz art. 4 Ustawy Prawo budowlane: ,,Kazdy ma prawo zabu-

dowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budow-
lane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisami”.

110



celami planowania przestrzennego. Skale¢ zjawiska nadmiernej ilosci terenéw budowla-
nych wyznaczonych w planach na cele mieszkaniowe pokazuja dane zestawione przez
Wilanda (2009, s. 7), z ktérych wynika, ze wedtug danych z ewidencji gruntow i budyn-
kéw na 1 stycznia 2008 . tereny z zabudowa mieszkaniowg zajmowaty w Polsce 2573,07
km?, natomiast w obowigzujacych planach miejscowych — zgodnie z wynikami badan
statystycznych na koniec 2007 r. — pod zabudow¢ mieszkaniows przewidziano 5835,3
km?. Jest to zatem ponad dwa razy wigksza powierzchnia niz zajmowana przez calg ist-
niejacg zabudowe mieszkaniowa w kraju. Nie trzeba jednak statystyki — na wszystkich
rysunkach studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin,
na ktdrych zroznicowano graficznie tereny istniejacej 1 planowanej zabudowy, widac¢
wyraznie, ze tej drugiej jest wielokrotnie wigcej (przy ujemnych prognozach demogra-
ficznych). Skutkiem takiego planowania jest przede wszystkim rozpraszanie zabudowy,
zjawisko bardzo niepozadane, nie tylko ze wzgledow krajobrazowych i przyrodniczych,
ale rowniez ze wzgledu na brak mozliwosci zapewnienia mieszkaficom rozproszonych
budynkow oczekiwanych standardow jakosci zycia, w tym obstugi komunikacyjnej, in-
frastruktury technicznej, dostgpu do ustug oraz bezpieczenstwa.

Zjawisku rozpraszania zabudowy sprzyja dodatkowo istniejaca w polskim prawo-
dawstwie instytucja decyzji o warunkach zabudowy, ktora pozwala, w przypadku braku
planu, na lokalizowanie nowej zabudowy na podstawie decyzji administracyjnej. Prze-
pisy okreslajace zasady wydawania i formutowania tych decyzji sa bardzo nieprecyzyj-
ne’. To powoduje, Ze pozwalajg one w polaczeniu z przepisami Ustawy o gospodarce
nieruchomosciami dotyczacymi podziatu nieruchomosci na lokalizowanie dowolnej
zabudowy w dowolnych miejscach. (Jest to drugi powszechnie funkcjonujacy sposob
odrolnienia gruntéw). Instytucja decyzji o warunkach zabudowy ma jeszcze jedna po-
wazng wade — pozwala na lokalizacj¢ zabudowy niezaleznie od ustalen studium, a wigc
demontuje system planowania przestrzennego i podaje w watpliwos¢ jego celowosc.

Paradoksalnie przy nadmiernej ilosci terenow budowlanych w planach braku-
je u nas terenéw dostgpnych pod zabudowe, tj. przygotowanych technicznie pod do-
puszczalne w planach inwestycje, a wiec uzbrojonych, z dostepem do drogi publiczne;j
(rzeczywistym, a nie formalnym), a w przypadku terenéw indywidualnej zabudowy
jednorodzinnej — podzielonych geodezyjnie na dziatki budowlane, ktére mozna kupic,
i z wybudowanymi drogami dojazdowymi do tych dzialek. Skutkuje to hamowaniem
rozwoju inwestycji, a takze zwigkszaniem liczby inwestycji lokalizowanych na pod-
stawie decyzji o warunkach zabudowy (skoro nie sa dostgpne tereny budowlane wy-
znaczone w planach, pozostaje jedynie mozliwos¢ realizacji inwestycji na podstawie
decyzji o warunkach zabudowy). Sa dwie przyczyny tego problemu: (1) brak powigza-

° Dotyczy to zaréwno przepisow Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak
i przepisow wykonawczych do tej Ustawy, tj. Rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia
2003 r. w sprawie oznaczen i nazewnictwa... i Rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia
2003 r. w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczqcych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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nia planowania inwestycyjnego z planowaniem przestrzennym, (2) brak instrumentéw
prawnych stuzacych realizacji planéw.

Kwestia powigzania planowania przestrzennego i inwestycyjnego nie zostata
w przepisach zupelnie pominigta; obowigzkowym elementem planu miejscowego jest
prognoza skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego, a obligatoryjnym za-
facznikiem do uchwaty rady gminy uchwalajacej plan jest rozstrzygniecie o sposobie
realizacji zapisanych w planie inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore
naleza do zadan wlasnych gminy. Problem w tym, ze przepisy te sa ogélnikowe i nic
praktycznego z nich nie wynika. Prognozy traktowane sg przewaznie jako wymog for-
malny 1 niczemu, poza wykazaniem kompletnosci dokumentacji planistycznej, nie stu-
z3. W rozstrzygnigciach wigkszo$¢ gmin, zamiast podawac koszty realizacji uzbrojenia
terenow oraz uchwala¢ plany z gwarancja srodkow finansowych na realizacj¢ okreslo-
nej w nich infrastruktury, okresla tylko sposob realizacji uzbrojenia terenu oraz zasady
Jego finansowania (Izdebski ez al. 2007, s. 13), zreszta zgodnie z przepisami.

Instrument prawny stuzacy realizacji planow jest jeden — sa to zasady scalania
1 podziatu nieruchomosci okreslone w Ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Nie-
stety zupelnie nieskuteczny. Przede wszystkim przepisy moéwig, ze gmina moze (ale
nie musi) dokonac¢ scalenia i podziatu nieruchomosci potozonych na obszarach prze-
znaczonych w planach miejscowych na cele, inne niz rolne i lesne. Jest zrozumiate,
ze ze wzgledu na nadmierng w stosunku do potrzeb ilos¢ terenéw budowlanych i brak
gwarancji finansowych na realizacj¢ okreslonej w planach infrastruktury gminy nie
podejmuja procedury scalania i podziatu gruntéw, poniewaz to wigze sie z koniecz-
noscig ich uzbrojenia. Jezeli jednak podejmuja taka procedure, co sporadycznie sie
zdarza, to przepisy okazuja si¢ tak niezyciowe, ze z powodu konfliktow miedzy wia-
scicielami i innymi dysponentami nieruchomosci objetych scaleniem (tzw. uczestni-
kami postgpowania w sprawie scalenia i podziatu) nie udaje si¢ jej doprowadzi¢ do
konca. Procedura okazuje si¢ skuteczna tylko wtedy, gdy zdecydowana wigkszo$¢
terendw objetych scaleniem jest wlasnoscig gminy, a to juz zupetna rzadkosé.

Reasumujgc powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze w Polsce nie mamy
regulacji prawnych zapewniajacych racjonalne planowanie terenéw inwestycyjnych.
Skutkiem tego jest chaos przestrzenny i brak warunkéw do rozwoju, nie tylko zrow-
nowazonego, ale w ogodle rozwoju. Tymczasem takie regulacje sg niezbedne, jesli Pol-
ska chce, zgodnie z deklaracja, realizowac zalecenia zawarte w Karcie Lipskiej'®, w ktorej
czytamy m.in.: ,,Zwarta struktura zasiedlenia stanowi wazng podstawe efektywnego
1 zrownowazonego wykorzystania zasobow. Mozna ja osiggna¢ za pomocg planowania
przestrzennego 1 miejskiego, ktore przez doktadna kontrolg dostgpnosci gruntu i speku-
lacyjnych inwestycji budowlanych zapobiega bezladnej zabudowie miasta”.

' Karta Lipska na rzecz Zrownowazonych Miast to dokument zawierajacy ramy oraz powszechne
zasady 1 strategie polityki rozwoju miast, przyjety na Nieformalnym Spotkaniu Ministréw Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej ds. Rozwoju Miast i Spojnosei Terytorialnej, ktore odbylo sie 24-25
maja 2007 r. w Lipsku.
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2.3. Planowanie terenéw inwestycyjnych a ochrona srodowiska

Planowanie przestrzenne jest istotnym instrumentem ochrony srodowiska, lo-
kalizacja i rodzaj inwestycji majg bowiem bardzo duzy wptyw na jakos$¢ $rodowiska
i funkcjonowanie struktur przyrodniczych. Ta sfera procesu inwestycyjnego, ktorego
planowanie przestrzenne stanowi etap wstepny, jest u nas najszerzej unormowana
prawnie, co wymusza prawo unijne. Unormowania obejmujg zarowno kwestie pro-
ceduralne, jak 1 przepisy prawa materialnego ograniczajace mozliwos¢ oraz sposob
zagospodarowania i zabudowy terendw. Ze wzgledu na temat prezentowanego opra-
cowania interesuje nas to drugie.

Zgodnie z Ustawg Prawo ochrony srodowiska ograniczenie sposobu korzy-
stania z nieruchomosci w zwiazku z ochrong zasobow srodowiska moze nastgpié
przez: (1) poddanie ochronie obszaréw lub obiektow na podstawie przepisow Ustawy
o0 ochronie przyrody, (2) ustalenie warunkow korzystania z wod regionu wodnego
lub zlewni oraz ustanowienie obszaréw ochronnych zbiornikéw wod srodladowych
na podstawie przepisow Ustawy — Prawo wodne, (3) wyznaczenie obszaréw cichych
w aglomeracji oraz obszardw cichych poza aglomeracja. Ustawa nie wyklucza dodat-
kowej mozliwosci ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci w celu ochrony
zasobow Srodowiska na podstawie przepisow Ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym.

Najobszerniej w polskim prawie unormowana jest ochrona przyrody. Ustawa
o ochronie przyrody okresla formy jej ochrony, cele i zasady ich ustanawiania oraz
wykazy ograniczen (gtéwnie zakazow), ktore mozna wprowadzaé na terenach obje-
tych poszczegolnymi formami ochrony. Dodatkowo, dla niektorych terendéw chronio-
nych Ustawa ustala obowiazek sporzadzania planow ochrony, w ktorych powinny by¢
m.in. uszczegotowione warunki zagospodarowania i zabudowy. Przepisy Ustawy wraz
z ustaleniami planéw ochrony nalezy obowiazkowo uwzglednia¢ we wszystkich do-
kumentach planistycznych oraz w decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, co podlega kontroli w trybie uzgodnien z wlasciwymi organami admini-
stracji panstwowej. Opisane uregulowania mogg sugerowac, ze kwestia wyznaczania
terenéw inwestycyjnych w miejscach odpowiednich z punktu widzenia wymogow
ochrony przyrody jest prawnie uregulowana. Rzeczywiscie jest, ale czesciowo. Ochro-
na na podstawie przepisow o ochronie przyrody objete sa tylko najcenniejsze struk-
tury przyrodnicze, tymczasem na system przyrodniczy sktadaja si¢ wszystkie tereny
wartosciowe przyrodniczo, ktore — aby system funkcjonowatl prawidlowo — powinny
by¢ powiazane ze soba w jedng organiczng catos¢. Takiemu ksztattowaniu struktur
przyrodniczych majg stuzy¢ opracowania ekofizjograficzne, ktére obowiazkowo wy-
konuje si¢ na potrzeby dokumentéw planistycznych (studiow i planéw miejscowych).
Niezbyt jednak stuzg, poniewaz przepisy okreslajace zakres tych opracowan' sg tak

' Dotyczy to zardwno przepiséw Ustawy Prawo ochrony srodowiska, jak 1 Rozporzqdzenia Mini-
stra Srodowiska z 9 wrzesnia 2002 r. w sprawie opracowan ekofizjograficznych.
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niekonkretne, ze na ich podstawie powstaja najrozniejsze dokumenty, czgsto zupetnie
nieprzydatne z punktu widzenia celu, jakiemu majg stuzy¢. Nie ma tez przepisow okre-
slajagcych, w jakim zakresie opracowania ekofizjograficzne s3 wigzace dla dokumentow
planistycznych (obecnie w ogdle nie sg wiazace). Odrebnym problemem s3 decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu — tu nie ma zadnych mozliwosci
ograniczania zabudowy, jesli teren nie jest objety ochrong prawna.

Kolejng istotng kwestig przy wyznaczaniu terendw pod zabudowe jest jakos¢
srodowiska oraz réznego rodzaju zagrozenia. Te sprawy rdwniez sa w naszym usta-
wodawstwie uregulowane tylko czgsciowo.

Lokalizowaniu zabudowy w zasiegu ucigzliwosci, takich jak szkodliwe promie-
niowanie i oddziatywanie pol elektromagnetycznych, hatas i drgania (wibracje), za-
nieczyszczenie powietrza oraz zanieczyszczenie gruntu i wod, maja zapobiega¢ prze-
pisy Ustawy Prawo ochrony srodowiska na obszarach ograniczonego uzytkowania'?.
W Ustawie czytamy: jezeli z przegladu ekologicznego albo z oceny oddziatywania
przedsiewziecia na srodowisko albo z analizy porealizacyjnej wynika, ze mimo zasto-
sowania dostgpnych rozwiagzan technicznych, technologicznych i organizacyjnych nie
mogg by¢ dotrzymane standardy jakosci srodowiska poza terenem zaktadu lub innego
obiektu, to dla oczyszczalni sciekdw, sktadowiska odpadéw komunalnych, kompostow-
ni, trasy komunikacyjnej, lotniska, linii i stacji elektroenergetycznej oraz instalacji radio-
komunikacyjnej, radionawigacyjnej i radiolokacyjnej tworzy si¢ obszar ograniczonego
uzytkowania. Obowigzek utworzenia obszaréw ograniczonego uzytkowania stwierdza
si¢ w pozwoleniu na budowg, a tworzg je w drodze uchwaty — zaleznie od rodzaju in-
westycji — sejmik wojewodztwa lub rada powiatu. Utworzenie obszaru ograniczonego
uzytkowania daje prawng podstawe do ograniczania zabudowy w zasiggu uciazliwosci
wymienionych w Ustawie obiektéw, problem w tym, Ze obszardéw tych si¢ nie tworzy.
W woj. opolskim nie ma ani jednego takiego obszaru, cho¢ w ostatnim czasie wybudo-
wano m.in. odcinek autostrady A4 i kilka linii elektroenergetycznych 400 kV.

Do zagrozen — zgodnie z prawem — zalicza si¢ powodzie i zalewanie wodami
opadowymi, osuwiska gruntu, lawiny skalne i $niezne oraz szkody spowodowane
dziatalno$cig gornicza". Kwestia wyznaczania nowych terenéw budowlanych w kon-
tek$cie zagrozenia powodzig jest w naszym prawie najlepiej uregulowana. Zgodnie
z przepisami Ustawy Prawo wodne na potrzeby planowania ochrony przed powo-
dzig dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej w konsultacji z samorzadami
terytorialnymi sporzadza studium ochrony przeciwpowodziowej, ustalajace granice
zasiegu wod powodziowych o okreslonym prawdopodobiefistwie wystepowania oraz
kierunki ochrony przed powodzig, w ktérym, w zaleznosci od sposobu zagospodaro-
wania terenu oraz uksztattowania tarasow zalewowych, terenow depresyjnych i bez-
odptywowych, dokonuje podziatu obszaréw na:

12 Obszary ograniczonego uzytkowania zastapity strefy ochronne wystgpujace w Ustawie o ochro-

nie i ksztaltowaniu srodowiska, poprzedzajacej obowigzujgcg obecnie Ustawg Prawo ochrony srodowiska.
13§ 11 ust. 2 Rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r.

114



1) obszary wymagajace ochrony przed zalaniem ze wzglgdu na ich zagospodarowa-
nie, wartos¢ gospodarcza lub kulturows;

2) obszary stuzace przepuszczeniu wod powodziowych, zwane dalej ,,0bszarami
bezposredniego zagrozenia powodzig”;

3) obszary potencjalnego zagrozenia powodzig.

Dla obszaréw bezposredniego zagrozenia powodzig ograniczenia w zakresie za-
gospodarowania i zabudowy okreslone sg bezposrednio w Ustawie; w przypadku ob-
szarow potencjalnego zagrozenia powodzia Ustawa uprawnia dyrektora regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej do wprowadzania okreslonych zakazéw w drodze aktu
prawa miejscowego, jesli jest to uzasadnione wzgledami bezpieczenstwa ludzi i mie-
nia. Wyzej wymienione obszary obowigzkowo uwzglednia si¢ przy sporzadzaniu pla-
nu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu, co
podlega kontroli w trybie uzgodnien. Przedstawione regulacje wykluczaja mozliwos¢
lokalizacji nowej zabudowy na terenach zagrozenia powodziowego, ale znéw problem
w tym, Ze regulacje te nie sg stosowane; na obszarze woj. opolskiego (dotknietego po-
wodzig w 1997 r., a takze wiosng 2010 r.) nie wyznaczono ani jednego takiego obszaru.
Wedtug nieoficjalnych wyjasnien pracownika Regionalnej Dyrekcji Zarzadu Gospo-
darki Wodnej we Wroctawiu wynika to z braku pienigdzy na finansowanie ewentu-
alnych roszczen z tytulu ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci. (Nalezy
si¢ zastanowi¢, czy skutki tego zaniechania nie kosztuja wigcej). Sprawe uwzgled-
niania zagrozen powodziowych w planowaniu przestrzennym komplikuja dodatkowo
przepisy Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — nie ma w nich
nawigzania do obszarow wystepujacych w Ustawie Prawo wodne, lecz wystepuja nie-
zdefiniowane ,,0bszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi”, ktére nalezy w pla-
nach i studiach okresla¢ w nieokreslonym celu. Konsekwencja opisanego stanu rzeczy
jest zabudowywanie terenow zagrozonych powodzia. W planach miejscowych gminy
przeznaczajg takie tereny na cele budowlane pod naciskiem inwestoréw, nie majac
przepisow jednoznacznie zakazujgcych ich zabudowy. Gmina ma oczywiscie prawo
zakazania w planie lokalizacji zabudowy na terenach powodziowych, ale po pierwsze
— nie ma podstaw merytorycznych do wyznaczania tych terenéw, po drugie — przej-
muje wtedy skutki finansowe wprowadzenia takiego zakazu. W przypadku decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu sprawa jest jednoznaczna, zgodnie
bowiem z zapisem Ustawy nie mozna odmowi¢ ustalenia lokalizacji inwestycji celu
publicznego ani warunkow zabudowy, jezeli zamierzenie inwestycyjne jest zgodne
z przepisami odrebnymi. Oznacza to, Ze gmina musi wyda¢ decyzj¢ dla inwestycji
wnioskowanej na terenie powodziowym, jezeli nie zostaty wyznaczone obszary za-
grozenia powodzig na podstawie przepiséw Prawo wodne.

Problem pozostalych zagrozen nie jest prawnie uregulowany. Ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym czg¢sciowo go podejmuje — do obowiaz-
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kowego zakresu ustalen planu miejscowego nalezy okre$lenie granic i sposobow
zagospodarowania terenow gorniczych oraz zagrozonych osuwaniem si¢ mas ziem-
nych, co podlega uzgodnieniu z wlasciwym organem nadzoru gorniczego (w zakre-
sie zagospodarowania terenow gorniczych) oraz z wlasciwym organem administracji
geologicznej (w zakresie terendw zagrozonych osuwaniem si¢ mas ziemnych). Brak
jest jednak przepisow okreslajacych jasno i jednoznacznie, kto odpowiada za ewiden-
cjonowanie obszar6w zagrozen i za badanie stopnia zagrozen, co jest kluczowe dla
podejmowania wlasciwych decyzji planistycznych.

Skuteczng ochrong srodowiska w planowaniu przestrzennym utrudniajg tez
inne zaniechania, np. brak jest do tej pory planéw gospodarowania wodami do-
rzeczy'* oraz ustanowionych obszaréw ochronnych dla gtéwnych zbiornikéw wod
podziemnych®. Nie opracowano tez, podobnie jak w przypadku drdg, programow
zawierajacych zadania rzadowe stuzace realizacji inwestycji o znaczeniu krajowym
i zwigzanych z szeroko rozumiang ochrong srodowiska (np. inwestycji przeciwpo-
wodziowych), skutkiem czego inwestycje te nie sa uwzgledniane w planach miejsco-
wych. Takze i w tym przypadku, zamiast poprawia¢ system planowania przestrzen-
nego, rozwija si¢ instytucj¢ ,,specustaw’®, tj. ustaw pozwalajacych na realizacje
inwestycji w sposob zupetnie oderwany od planowania przestrzennego.

Przedstawione (niekompletnie) braki w regulacjach prawnych i zaniechania
powodujg, ze planowanie przestrzenne nie jest tak istotnym instrumentem ochrony
srodowiska, jakim by¢ powinno. (Ogromnie rozbudowane procedury strategicznej
oceny oddziatywania na $rodowisko wymaganej dla wszystkich planéw i studiow
tego nie rekompensuja).

2.4. Aspekt funkcjonalny i estetyczny
w planowaniu przestrzennym

Funkcja terenow i ich estetyka to istotne czynniki tadu przestrzennego.
Uwzglednia to definicja fadu przestrzennego zamieszczona w Ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym: ,llekro¢ w Ustawie jest mowa o fadzie prze-
strzennym — nalezy przez to rozumie¢ takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy

14 Zgodnie z zobowigzaniem nalozonym na panstwa czlonkowskie UE Polska miata czas na
opublikowanie planéw gospodarowania wodami na obszarach dorzeczy do 2009 r.

'S W dokumencie Polityka ekologiczna paristwa w latach 2009-2012 z perspektywq do roku 2016
ustanowienie obszaroOw ochronnych dla giéwnych zbiornikéw wod podziemnych planowane jest do
2012 r.

1 W sierpniu br. weszta w zycie Ustawa z 8 lipca 2010 r. Poza tg Ustawq oraz ,specustawg”
drogowsg, obowiazuja obecnie jeszcze cztery ,,specustawy”: Ustawa z 12 lutego 2009 r.; Ustawa z 28
marca 2003 r. z dodanym w 2007 r. rozdziatem 2b Szczegdlne zasady i warunki przygotowania inwestycji
dotyczgcych linii kolejowych o znaczeniu paristwowym, Ustawa z 7 wrzesnia 2007 r. oraz obowiazujaca
od lipca br. Ustawa z 7 maja 2010 r., ktora wprost zakazuje wprowadzania w planach miejscowych ja-
kichkolwiek zakazéw lokalizowania inwestycji celu publicznego z zakresu tacznosci publicznej, jezeli
taka inwestycja jest zgodna z przepisami odrebnymi.
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harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarun-
kowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, sSrodowiskowe, kulturo-
we oraz kompozycyjno-estetyczne (art. 2 pkt 1).

W regulacjach prawnych dotyczacych planowania funkcji terendow zauwaza si¢
dwa problemy. Pierwszy jest zwigzany z nazewnictwem. Nie ulega watpliwosci, ze
planowanie funkcji (przeznaczenia) terenow ma sens tylko wtedy, gdy jest powszechnie
zrozumiale, co kryje si¢ za nazwa planowanej funkcji. To jednak kolejne zagadnienie
zupelnie zlekcewazone przez polskiego ustawodawce. W rozporzadzeniu okreslajacym
zakres 1 forme studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzenne-
go nie ma wzmianki na ten temat. Analogiczne rozporzadzenie dotyczace planu miej-
scowego wprowadza ,,podstawowe barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace
przeznaczenia terenow, ktore nalezy stosowac na projekcie rysunku planu miejscowe-
go0”. Jednak rozporzadzenie, nie do$¢ ze wprowadza tylko podstawowe oznaczenia'’, to
w ogole nie okresla, jaki rodzaj zabudowy jest dopuszczalny na wprowadzonych kate-
goriach przeznaczenia terenéw. W efekcie w réznych planach miejscowych wystepuja
bardzo rozne funkcje terenow, a na tych terenach, nawet jesli maja takie same oznacze-
nie przeznaczenia, dopuszczane sa rézne rodzaje zabudowy. Dodatkowym problemem
jest dowolna szczegotowos¢ tych ustalen planu. W efekceie ustalenia planow dotyczace
przeznaczenia terenow sg bardzo niejednoznaczne i — w zwiazku z tym — z duza do-
wolnoscig interpretowane przez organa wydajace pozwolenia na budowe. Trudno si¢
wiec dziwié, ze plany nie zapewniajg kompatybilnego sasiedztwa, a to przeciez jedna
z ich podstawowych funkgcji. Przyktadowo w Niemczech obowigzuja na obszarze ca-
fego kraju jednorodne, doprecyzowane orzecznictwem sagdowym, przepisy dotyczace
wykorzystania terenéw. Wprowadzaja one 4 kategorie budowlanego uzytkowania tere-
now oraz 10 kategorii zabudowy wyszczegolnionych ze wzgledu na rodzaj zabudowy,
a kazdy z tych terenow ma okreslony dopuszczalny sposob zabudowy (Izdebski et al.
2007, s. 32, Hernik, Olejniczak 2006, s. 50-57).

Drugi problem dotyczy planowania okreslonych funkcji terenéw dla zapewnie-
nia oczekiwanych standardéw zycia, przede wszystkim terenow pod infrastrukture
spoteczng i terenow wypoczynkowych. Ten obszar planowania jest $cisle powigzany
z polityka przestrzenna, a jego podstawa powinny by¢ prawnie okreslone cele i prio-
rytety spofeczne polityki przestrzennej oraz wynikajace z niej obowigzujace norma-
tywy, standardy i inne narzgdzia prawne stuzace realizacji tych celow. Tego w pol-
skim prawie zupetnie nie ma. Jedynym zapisem prawnym dotykajacym tej kwestii
jest okreslony w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym obowigzek
uwzgledniania w studium uwarunkowan i zagospodarowania przestrzennego gminy
Luwarunkowan wynikajgcych z warunkow i jako$ci zycia mieszkancéw, w tym ochro-

17 Liczba oznaczen okres§lonych w rozporzadzeniu jest bardzo ograniczona w stosunku do liczby
oznaczeh faktycznie stosowanych w planach, a dwa z nich, tj. oznaczenie terendéw zieleni objgtych for-
mami ochrony przyrody zgodnie z przepisami o ochronie przyrody oraz oznaczenie obszaréw i terendow
gorniczych, sg tak Zle okreslone w rozporzadzeniu, ze nie ma mozliwosci ich stosowania.
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ny ich zdrowia”. Ten osamotniony zapis nie ma rzecz jasna zadnego praktycznego zna-
czenia. Brak odpowiednich regulacji powoduje, Ze planowaniu nowych terenow zabu-
dowy mieszkaniowej nie towarzyszy planowanie ustug publicznych (edukacji, kultury,
zdrowia), terendw zieleni i wypoczynku, innych przestrzeni publicznych, parkingéw
itd. W Karcie Lipskiej czytamy: ,,Tworzenie oraz ochrona funkcjonalnych i dobrze
zaprojektowanych przestrzeni publicznych, infrastruktury oraz ustug jest zadaniem,
ktore musi by¢ realizowane wspdlnie przez panstwo, wladze lokalne i regionalne oraz
obywateli i przedsigbiorstwa”. Niestety (przynajmniej na razie) polityka przestrzenna
Unii Europejskiej 1 planowanie przestrzenne w Polsce to dwa rdzne swiaty.

Ujecie estetyki w ramy prawne to zadanie trudne. Jednak podréze po Euro-
pie Zachodniej przekonuja, ze w odniesieniu do planowania przestrzennego jest to
mozliwe. W polskim prawie mamy tylko zapisy stwarzajace iluzje, ze co$ zostalo

Tabela 2

Zestawienie regulacji prawnych zwigzanych ze sposobem zagospodarowania
terendw i ksztattowaniem zabudowy w planach miejscowych

Zakres zagadnien, ktére obowigzkowo
okresla sie w planie
(wedlug Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym)

Wymogi dotyczace stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego
(wedlug rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego)

Wymagania wynikajace z potrzeb ksztal-
towania przestrzeni publicznych

Ustalenia dotyczace wymagan wynikajacych z potrzeb ksztattowania
przestrzeni publicznych powinny zawiera¢ w szczeg6inoSci okre-
$lenie zasad umieszczania w przestrzeni publicznej obiektow mate]
architektury, nosnikéw reklamowych, tymczasowych obiektow ustu-
gowo-handlowych, urzadzen technicznych i zieleni, w tym okre$lenie
nakazow, zakazéw, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu
terenéw

Parametry i wskazniki ksztattowania za-
budowy oraz zagospodarowania terenu,
w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow
i wskazniki intensywnosci zabudowy

Ustalenia dotyczace parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudo-
wy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegdlno-
Sci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w sto-
sunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni
biologicznie czynnej, a takze gabarytéw i wysokosci projektowanej
zabudowy oraz geometrii dachu

Szczegbtowe zasady i warunki scalania
i podziatu nieruchomo$ci objetych pla-
nem miejscowym

Ustalenia dotyczace szczegbtowych zasad i warunkéw scalania
i podzialu nieruchomos$ci powinny zawierac okreslenie parametrow
dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci,
w szczegdlnosci minimalnych lub maksymalnych szeroko$ci frontow
dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek
w stosunku do pasa drogowego
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uregulowane. Niczemu bowiem nie stuzy przyjecie tadu przestrzennego za podstawe
planowania przestrzennego i zamieszczenie w Ustawie definicji fadu przestrzennego,
jesli Ustawa, jak zauwaza Jgdraszko (2005, s. 49) nie zawiera konkretyzacji i opera-
cjonalizacji przestanek — ,,wszystkich uwarunkowan i wymagan” uznanych w Usfa-
wie za niezbedne do tworzenia ladu przestrzennego. Nic konkretnego w tym zakresie
nie wnoszg tez pozostate przepisy Ustawy oraz przepisy wykonawcze.

Jak wida¢ w powyzszym zestawieniu, przepisy zarowno Ustawy, jak i Rozpo-
rzgdzenia okreslajg tylko zakres ustalen planu, nie okreslajg natomiast zadnych ry-
gorow w zakresie mozliwosci zagospodarowania poszczegolnych kategorii terendw
oraz zabudowy dzialek potozonych w ich granicach. Aby wyjasni¢, o jakie rygory
chodzi, postuzymy si¢ znow przyktadem prawodawstwa niemieckiego, w ktorym
jest wiele instrumentéw prawnych konkretyzujacych tad przestrzenny. Sg to (m.in.)
przepisy zawarte w niemieckiej Ustawie BauGB, takie jak np. nakaz wpisywania
planowanego zamierzenia w ,,szczeg6lny charakter” najblizszego otoczenia. (Przez
ten charakter rozumie si¢ zwlaszcza rodzaj uzytkowania, sposob zabudowy, lokalne
cechy zabudowy oraz cechy szerszego krajobrazu). Sa to takze konkretne wytyczne
projektowania zagospodarowania dzialek i ksztaltowania zabudowy okreslone dla
poszczegdlnych kategorii zabudowy w Rozporzgdzeniu o uzytkowaniu budowlanym
nieruchomosci (BauNVO). Okre$laja one m.in. wymagania w zakresie miejsc parkin-
gowych oraz graniczne warto$ci wskaznikow charakteryzujgcych budowlane wyko-
rzystanie gruntow.

Skutki braku odpowiednich regulacji w polskim prawie sg dwojakie: w przy-
padku gdy plany opracowuja stabi urbanisci (najtansi), jest to niska jakos¢ planow;
w przypadku gdy plany opracowuja dobrzy urbanisci, jest to brak prawnych pod-
staw wywazania interesu publicznego i prywatnego w sytuacji, kiedy rozwigzania
dobre z punktu widzenia catosci uktadu urbanistycznego koliduja z zamierzeniami
indywidualnych inwestoréw. W obecnym stanie prawnym interes publiczny w takich
sytuacjach przegrywa. (Nalezy pamigtac, ze w procesie planowania przestrzennego
nastepuje konfrontacja dwoch intereséw: publicznego 1 prywatnego, a spory na tym
tle rozstrzygaja ostatecznie sady na podstawie przepisow prawnych).

Rownie iluzoryczne sg regulacje dotyczace ustalania warunkow zagospoda-
rowania terenu i ksztaltowania zabudowy w decyzjach administracyjnych. Iluzje
stwarzaja: wymog wyznaczania obszaru analizowanego i przeprowadzania analizy
funkcji oraz cech zabudowy i zagospodarowania terenu w zakresie warunkéw okre-
$lonych w Ustawie oraz przepisy okreslajace zasady wyznaczania obowigzujacej li-
nii nowej zabudowy, wskaznika wielkosci powierzchni nowej zabudowy w stosunku
do powierzchni dzialki albo terenu, szerokosci elewacji frontowej, wysokosci gornej
krawedzi elewacji frontowej oraz geometrii dachu. W rzeczywistosci niczego te prze-
pisy nie reguluja: skoro dziatka sasiednig (wedtug orzecznictwa) jest kazda dziatka
na obszarze analizowanym, a obszar analizowany moze by¢ dowolnie duzy i skoro
wszystkie warunki dotyczace zagospodarowania dzialki oraz ksztaltowania zabu-
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dowy mozna okresli¢ inaczej, niz okreslono w przepisach, jesli wynika z analizy, to
faktycznie w decyzji mozna ustali¢ kazde warunki'®.
Efektéw tych ztych regulacji prawnych nie trzeba opisywac, sa az nadto widoczne.

Podsumowanie

Analiza funkcjonowania regulacji prawnych zwigzanych z planowaniem prze-
strzennym, oparta na praktycznym ich stosowaniu, wykazuje wiele stabych stron,
z ktérych najistotniejsze to brak:

— precyzyjnie okreslonej polityki przestrzennej panstwa prawnie obowiazujacej;

— planowania przestrzennego w perspektywie kraju i regiondw o praktycznym zna-
czeniu;

— koordynacji dziatan w sferze gospodarki przestrzennej;

— jednoznacznej prawnej ochrony interesu publicznego przy planowaniu zagospo-
darowania przestrzennego;

— instrumentéw prawnych konkretyzujacych pojecie fadu przestrzennego;

— przepisoéw precyzujacych tryb dochodzenia do rozwigzan planistycznych oraz za-
kres i forme¢ dokumentow planistycznych;

— przepiséw okreslajacych zasady realizacji plandw zagospodarowania przestrzen-
nego;

— wymogu monitoringu zmian zagospodarowania przestrzennego.

W efekcie planowanie przestrzenne w Polsce niczym nie przypomina planowa-
nia przestrzennego prowadzonego w krajach Europy Zachodniej. Sprowadza si¢ do
procedur, ktére nie wiadomo czemu stuza, dlatego trudno si¢ dziwi¢, ze jest postrze-
gane jako podstawowa bariera inwestycyjna. Konieczna staje si¢ wigc taka zmiana
regulacji prawnych, ktéra nada temu planowaniu sens zrozumialy dla wszystkich.
Wymaga to okreslenia konkretnych celéw planowania przestrzennego oraz zasad
i instrumentow ich realizacji. Nie jest to jednak mozliwe bez gruntownej sanacji pol-
skiego systemu prawnego planowania przestrzennego, i to jak najszybszej, bo skutki
ztego planowania sg bardzo kosztowne i trwate.

Trzeba jednak pamigtacé, ze planowanie to tylko wstgpna faza realizacji po-
lityki przestrzennej. Kolejne fazy rowniez wymagaja instrumentow, i to nie tylko
prawnych, ale takze organizacyjnych i finansowych, a do tego potrzebna jest wola
polityczna. Znajduje to odzwierciedlenie w tresci Nowej Karty Atenskiej: ,,Jest juz
powszechnie rozumiane, ze zadaniem planowania jest nie tylko sporzadzanie pla-
now. Planowanie jest czescia procesu politycznego zmierzajacego do wywazenia in-
teresow publicznych i prywatnych, aby rozwiaza¢ konflikty dotyczgce uzytkowania
przestrzeni i tresci programow rozwojowych”.

18 Potwierdzaja to liczne rozstrzygniecia samorzadowych kolegiow odwotawczych.
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Poslowie

W prezentowanym opracowaniu regulacje prawne zwigzane z planowaniem
przestrzennym zostaty ocenione przede wszystkim w kontekscie rozwoju zréwnowa-
zonego i fadu przestrzennego. Warto jednak na te regulacje spojrze¢ réwniez w kon-
tekscie roli panstwa i zasad demokratycznego panstwa prawa. Zwracamy na to uwage
w zwigzku z pojawiajacymi si¢ coraz czegsciej w mediach niepokojacymi informacja-
mi: o problemach mieszkancow doméw wybudowanych — zgodnie z prawem — wiele
kilometréw od drég publicznych, do ktérych nie moga dojechac stuzby ratownicze
i porzadkowe z powodu probleméw adresowych, o dramatach mieszkancéw legalnie
wybudowanych domow zupetnie zniszczonych przez powodz, o sytuacji wlascicieli
nowych doméw wybudowanych zgodnie z prawem, ktérzy od geodetéw dowiadujg
si¢, ze lada moment na ich dziatkach bedzie budowana droga. To wszystko skutki
braku funkcjonowania systemu planowania przestrzennego.
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