PROJEKT
Ekspertyza

GLOWNE PROBLEMY ERYTORYCZNE PLANOWANIA
WIELKOPRZESTRZENNEGO (PONADLOKALNEGO),
WYMAGAJACE NOWYCH ROZWIAZAN W SFERZE PRAWA

1. Przedmiot Ekspertyzy

Przedmiotem ekspertyzy jest sformutowanie wstepnych wytycznych dla prac legislacyjnych
dotyczacych planowania wielkoprzestrzennego (ponadlokalnego) jako jednego z kluczowych
instrumentéw sfery regulujacej funkcjonowanie gospodarki przestrzennej. Szczegdélna rola planowania
przestrzennego w calym systemie publicznego planowania wynika z faktu, iz jest nie tylko
instrumentem osiggania spotecznych celéw w diugiej perspektywie trwania, ale zawiera w sobie
istotne mechanizmy regulujgce gospodarcze wykorzystywanie przestrzeni, ktora jest ,dobrem
wspolnym” (dotyczy to zar6éwno planéw miejscowych zagospodarowania przestrzennego, ktérych
ustalenia stanowig norme prawng jak i dokumentow planowania wielko - przestrzennego).

Brak wifasciwych uregulowan prawnych w sferze planowania wielko-przestrzennego sprawia, iz
planowanie wielkoprzestrzenne nie moze stanowi¢ podstawy integrujacej rdézne programy
specjalistyczne (system transportowy, elektroenergetyka, system obszaréw chronionych ze wzgledow
przyrodniczych itp.) i w rezultacie, dziatania prowadzone w oparciu 0 te programy sg wzajemnie
wysoce kolizyjne i dezintegrujg funkcjonowanie catej gospodarki przestrzenne;.

Ekspertyza jest wstepnym etapem prac nad nowymi inicjatywami legislacyjnymi w dziedzinie
planowania i zagospodarowania przestrzennego, ktére winny uwzgledni¢ aktualne zadania i
uwarunkowania planowania przestrzennego ponadlokalnego, w tym m.in. "r6znice, jakie wystepujg
pomiedzy funkcjami planowania przestrzennego ponad lokalnego i planowaniem zagospodarowania
przestrzennego. Zagadnienia te obecnie s3 regulowane jedng ustawa — o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym."*

Ze wzgledu na krétki termin wykonania, ekspertyza ma zakres ograniczony do probleméw, kt6re byty
przedmiotem wczesniejszych analiz, co pozwala na sformutowanie wstepnych opinii i wnioskéw w
przedmiocie ekspertyzy. Nie byto jednak mozliwe przygotowanie, w zadanym terminie, jasnych i co
wazniejsze kompletnych wytycznych do prac legislacyjnych w zakresie ponadlokalnego planowania
przestrzennego. Wykonanie opracowania spetniajacego ten cel wymaga dtuzszego okresu czasu oraz
sformutowania, w poczatkowej fazie prac, spoOjnego, racjonalnego, odpowiadajacego polskim
warunkom zintegrowanego modelu planowania rozwoju kraju w wraz z wydobyciem podsystemu

planowania przestrzennego.

1 .
Definicja zamawiajacego.
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2. Wybrane zatozenia wyjsciowe i elementy diagnozy

2.1 Dla potrzeb niniejszej ekspertyzy przyjeto, ze:

Planowanie rozwoju, to przede wszystkim ustalanie celéw rozwoju, strategii pozwalajacych ich
osigganie, programOw dziatan prorozwojowych oraz okreslanie wielkosci i zrodet srodkow
finansowania tych programoéw; planowanie rozwoju prowadzone moze by¢ na poziomie: kraju, regionu
funkcjonalnego, regionu polityczno — administracyjnego (wojewddztwa samorzgdowe), lokalnym
(gminy, powiaty) oraz w réznych konfiguracjach tych jednostek.

Podmiotem planowania rozwoju jest wtadza publiczna ré6znych pozioméw. Od ustawowo okreslonego
podziatu kompetencji i zadan miedzy rézne poziomy wtadzy publicznej zalezg przedmiot i zakres
planowania rozwoju prowadzonego na kazdym z pozioméw ukfadu terytorialnego kraju.

Od ustawowo okreslonych relacji miedzy réznymi poziomami wtadzy publicznej i od charakteru tych
relacji (relacje wtadcze lub negocjacyjne) zaleza formalne relacje miedzy planami/programami rozwoju
oraz decyzjami podejmowanymi na ich podstawie przez wtadze publiczne poszczegdinych poziomow.
2.2 Planowanie przestrzenne?,

Planowanie przestrzenne stuzy formutowaniu polityki przestrzennej i jej realizacji. Jak kazde
planowanie, jest narzedziem zarzadzania i prowadzone jest przez upowaznione ustawowo podmioty
wiadzy publicznej w granicach ich jurysdykciji.

Polityka przestrzenna jest rozumiana jako celowe oddziatywanie wtadz publicznych na rozmieszczenie
wszelakich funkcji i przestrzenne roznicowanie dynamiki ich rozwoju oraz na uzytkowanie i
zagospodarowanie terendw przez wszystkie osoby prawne i fizyczne. Formutowanie polityki
przestrzennej polega na okresleniu celéw, sposob6w i $rodkéw jej prowadzenia a jej realizacja
przebiega przez stanowienie i stosowanie prawa oraz podejmowanie dziatan gospodarczych, w tym
zwtaszcza inwestycyjnych, w réznych dziedzinach. Polityka przestrzenna formutowana i realizowana
jest w uktadzie wielopodmiotowym i wieloszczeblowym.

Planowanie przestrzenne jest integralnym sktadnikiem planowania rozwoju w ujeciach terytorialnych.
Jego gtéwnymi zadaniami sa: wskazywanie optymalnego wykorzystania dla osiggniecia celow
rozwojowych przestrzennie zréznicowanych cech obszaru objetego planowaniem, oraz ustalanie
rozmieszczenia i koordynacji w czasie i przestrzeni dziatan rozwojowych (gidwnie dziatan
materialnych) na objetym planowaniem terytorium, pozwalajacego na uzyskanie efektu synergii tych
dziatan i zachowanie wymagajacych ochrony istniejgcych cech tego terytorium.

Planowanie przestrzenne moze spetic¢ te swoje zadania pod warunkiem integralnego ujmowania
spotecznych, ekonomicznych, przyrodniczych, ekologicznych i funkcjonalno-przestrzennych aspektow

rozwoju. Na obecnym etapie prac, bez okreslenia catego modelu planowania rozwoju nie jest mozliwe

2 Szereg $rodowisk fachowych uznaje planowanie regionalne za segment planowania przestrzennego, tak jak to uczynita
ustawa o planowaniu przestrzennym z 1961 roku, ale wyraznie oddziela to planowanie od planowania zagospodarowania
przestrzennego (okres$lajacego przeznaczenia terendw oraz warunki i sposoby ich uzytkowania i zabudowy) i opowiada sie za
planowaniem regionalnym jako planowaniem integrujgcym spoteczny, gospodarczy i przestrzenny wymiar rozwoju, bedac tym
samym przeciwne odrebnosci planéw rozwoju spoteczno-gospodarczego i planéw zagospodarowania przestrzennego
region6w. Natomiast NPR 2007-2013 rozréznia plany i strategie rozwoju o tresciach spoteczno-gospodarczych oraz (patrz p.
227) planowanie wielkoprzestrzenne, ktére ma zajmowa¢ sie ksztattowaniem warunkéw do podejmowania przedsigwzie¢
rozwojowych i ktérego funkcje ograniczone sg do okreslania koncepcyjnych podstaw do rozmieszczenia dziatan inwestycyjnych,
gtéwnie infrastrukturalnych, ochrony dziedzictwa przyrodniczego i wptywania na oszczedne gospodarowanie przestrzenia.
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okreslenie rozgraniczen i wspotzaleznosci planowania rozwoju w tych réznych aspektach i
jednoznaczne zdefiniowanie zasad i sposobu prowadzenia planowania przestrzennego.
Planowanie przestrzenne funkcjonuje autonomicznie w zakresie okreslania analityczno-
prognostycznym oraz tworzenia ogolnych koncepcji rozwoju przestrzennego. W zintegrowanym
systemie planowania rozwoju jest ono takze ptaszczyzna i instrumentem koordynaciji réznych polityk.
Planowanie przestrzenne, to planowanie przeksztatlcen zagospodarowania przestrzeni zawsze
okreslonej, co do granic, prowadzone przez upowaznione ustawowo podmioty wiadzy publicznej (z
reguty na poziomie kraju i regionéw).
Natomiast na poziomie lokalnym planowanie przestrzenne - prowadzone przez ustawowo
upowaznione podmioty wladzy publicznej - obejmuje nie tylko planowanie przeksztaicenia
zagospodarowania przestrzeni, ale takze planowanie uzytkowania terenéw, w ktérym okreslone jest
przeznaczenie, warunki i sposoby zagospodarowywania poszczegoélnych terendw, ktére materializuje
sie w formie aktu prawa miejscowego.
Na obecnym etapie prac, bez okreslenia catego modelu planowania rozwoju oraz zasad
planowania przestrzennego (patrz 2.1), nie jest mozliwe okreslenie granic i wspoéizaleznosci
pomiedzy tymi rodzajami dziatalnosci planistycznej ani tez precyzyjne i jednoznaczne
zdefiniowanie istoty planowania przestrzennego.
Planowanie przestrzenne spetni swoje zadania pod warunkiem kompleksowego traktowania
zagospodarowania przestrzeni we wszystkich jego aspektach, a wiec spotecznych, ekonomicznych,
przyrodniczych i ekologicznych.

2.3 Planowanie przestrzenne winno by¢ logicznym elementem systemu zarzadzania przestrzenia.

Podstawowym zadaniem planowania wielkoprzestrzennego w systemie zarzadzania jest koordynacja
polityk sektorowych. Aby mogto ono spetniac to zadanie konieczny jest uktad instytucjonalny zdolny
do koordynowania dziatan w zakresie zarzadzania przestrzenig, w tym realizacji decyzji planow
rozwoju i dokumentéw dotyczacych bezposrednio lub posrednio polityki przestrzennej, ktére powstajg
w ukfadzie wielopodmiotowym i wieloszczeblowym.

Zty stan polskiej przestrzeni i fatalne funkcjonowanie polskiej gospodarki w jej aspektach
przestrzennych to gtéwnie wynik zltego systemu zarzadzania, beztadu kompetencyjnego a nie braku
planowania, ktéry sam jest skutkiem tego beztadu. W Polsce nie potrafilismy powigza¢ decentralizacji
zarzadzania z wymogiem zapewnienia spdjnosci terytorialnej unitarnego kraju. W sferze przestrzennej
zamieniliSmy kraj w federacje 2500 gmin i kilkunastu wojewodztw oraz transterytorialne ksiestwa kilku
resortéw whadajgcych kluczowymi elementami polskiej przestrzeni (przede wszystkim Ministerstwo
Infrastruktury i Ministerstwo Ochrony Srodowiska Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa). Dlatego tak
wazne stato sie dzis budowanie spojnos¢ przebiegajacej w uktadzie wielopodmiotowym i
wieloszczeblowym planowania przestrzennego, ktére obecnie nie ma zadnych cech systemowych i
integrowanie tego planowania w tworzony nowy system planowania rozwoju kraju i regionow.

2.4 Gospodarke przestrzenna nalezy rozpatrywaé w dwu aspektach, jako dziatalnosé fj.

gospodarowanie przestrzenig oraz jako wynik dziatalnosci w przestrzeni przejawiajacy sie w formie
okreslonego zagospodarowania. Z uwagi na publiczne skutki kazdej prowadzonej dziatalnosci w

przestrzeni ta sfera aktywnosci cziowieka podlega bardzo szerokiemu spektrum prawnych
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uregulowan. Polski system prawny gospodarki przestrzennej® jest w powszechnej ocenie wysoce

niedoskonaty. Jego problemy wynikaja, w duzym stopniu, z wad catego systemu prawnego. Prawo
dotyczace gospodarki przestrzennej jest regulowane przez kilkadziesigt ustaw i niespojnos¢ systemu
prawnego ma tu szczegolnie dotkliwe konsekwencje. Trzeba bra¢ przy tym pod uwage, ze wiekszosé
aktow prawnych objetych tym zbiorem ma za zadanie rozwigzywanie innych probleméw niz
zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym i w zwigzku z tym, mogg one (z zasady w sposob
niezamierzony) problemy te mnozy¢ lub potegowac.
2.5. Wady prawne legislacji regulujacej sfere gospodarki przestrzennej stanowig obecnie istotne zrédto
ktopotéw, w procesie prowadzenia gospodarki przestrzennej, nie tylko na poziomie gminy (gdzie sa
odczuwane najsilniej), lecz réwniez na styku gmina - organy administracji rzadowe;j.
Niektére (czesto istotne) sformutowania aktéw prawnych pozostawiajg duzg mozliwosé
swobodnej, uznaniowej interpretacji, a podstawowa tego przyczyng jest brak definicji albo
wadliwie zbudowane definicje niektérych, z uzywanych w ustawach pojec¢.
Brak w niektérych ustawach czytelnego zwigzku miedzy podejmowaniem przez organa
administracji rzadowej decyzji ograniczajagcej mozliwosci zagospodarowania i zabudowy, a
odpowiedzialnoscig finansowg za skutki takiej decyzji. O ile sprawa ta zostata poprawnie
uregulowana w ustawie o ochronie przyrody, to nie doczekala sie unormowania w ustawie o
ochronie débr kultury®.
Wadg systemowa jest analogiczne traktowanie bardzo réznych rodzajowo terenéw oraz nie
zauwazanie istnienia réznorodnych obszaréw ‘funkcjonalnych’, przede wszystkim obszarow
metropolitalnych.
W niektérych ustawach (zwlaszcza dotyczy to ustawy o ochronie srodowiska) mamy do
czynienia z nierealnymi wymogami, jak przykladowo - pozbawionymi realizmu wymaganiami, co
do zakresu, ilosci i form dokumentéw, studidw i opracowan specjalistycznych, ktére winny byé
sporzadzane, zgodnie z trescig ustaw.
Ustawy nie stwarzajg podstaw do prowadzenia dziatan modernizacyjnych i rehabilitacyjnych
zabudowy miejskiej, przede wszystkim w centrach duzych miast i na terenach dzielnic
przemystowych zdominowanych przez tzw. ‘przemysty schodzace’. A w sytuacji Polski, winny to
by¢ priorytety polityki przestrzennej Rzadu.
Niezwykle szkodliwa jest duza czestotliwo$S¢ zmian przepisow i hieuzasadnione zmiany
nazewnictwa, w efekcie mamy do czynienia z nietrwatoscig tadu prawnego catej sfery

® Przez system prawny gospodarki przestrzennej rozumiemy wzglednie wyodrebniony zestaw aktéw prawnych regulujacych
sposoby gospodarowania i uzytkowania szeroko rozumianego srodowiska i przyrodniczego.

* Problem komplikuje tu odmienno$¢ stanowisk w orzecznictwie NSA i SN. NSA stoi na stanowisku ograniczonego "zasiegu
uprawnien" W ojewodzkiego Konserwatora Zabytkdw przy uzgadnianiu planéw zagospodarowania przestrzennego. Moze on
dziata¢ wtadczo w zakresie okreslania warunkéw zagospodarowania i zabudowy w stosunku do terendw i obiektéw poddanych
formalnie jego ochronie. Sg to (po nowelizacji ustawy o ochronie débr kultury dokonanej w 1992 r.): obiekty i tereny wpisane do
rejestru zabytkdw oraz rézne strefy ochrony konserwatorskiej wyznaczane decyzja W ojewody. Sad Najwyzszy w kilku juz
uzasadnieniach do swoich wyrokéw (gtéwnie w rewizjach nadzwyczajnych dotyczacych zaskarzonych wyrok6w NSA) znacznie
rozszerza te uprawnienia W ojewddzkiego Konserwatora Zabytkw powotujgac sie na tzw. zasady generalne ochrony dziedzictwa
kulturowego i ochrony débr kultury. Nie ma w tych orzeczeniach SN oczywiscie mowy o odpowiedzialnosci za skutki finansowe
decyzji, co wazniejsze, nie ma tez sugestii, jak daleko moze siega¢ ingerencja WKZ poza obszary formalnie poddane jego
ochronie.
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gospodarki przestrzennej® z jej wszystkimi negatywnymi konsekwencjami.

Znaczenie formalne dokumentoéw planistycznych i relacje miedzy nimi nie sg dokladnie
okreslone. Trudny jest wobec tego do okreslenia rzeczywisty zakres oddzialywania na
gospodarke przestrzenng uchwat Sejmu i dokumentow rzadowych wprost do niej sie
odnoszacych (np. Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, czy tez Koncepcji Polityki PP
ZK), pomimo ze zawierajg one szereg wytycznych, ktére powinny by¢ uwzgledniane w planach i
programach poziomu wojewddzkiego oraz w programach realizacji zadan publicznych
rzgdowych. Wytyczne, o ktdérych mowa, powyzej, jesli formutowanie polityki przestrzennej
Panstwa ma zachowac¢ elementarny chociazby sens, winny by¢ réwniez respektowane na
poziomie lokalnym, gdyz decyzje podejmowane na tym poziomie przesadzajg w najwiekszym
stopniu o realnych procesach przestrzennych, zwtaszcza urbanizacyjnych.

Btedne rozumienie zasady subsydiarnosci, spowodowato w teorii i czesciowo w praktyce
Lplanistyczna wszechwladze gmin” i ograniczyto negocjacje planistyczne miedzy réznymi
podmiotami wtadzy samorzadowej oraz miedzy podmiotami wtadzy samorzadowej a
podmiotami rzgdowymi.

Dodatkowym utrudnieniem sg liczne ograniczenia wynikajace z przepiséw powszechnie
obowigzujacych i z decyzji podejmowanych na poziomie ponadlokalnym. W aktualnej sytuacji
mozliwosci negocjacji s bardzo ograniczone a droga porozumienia ,do gory” jest zamknieta dla
pojedynczych gmin, co jest przyczyng wielu konfliktéw miedzy gminami a podmiotami wiadzy
publicznej ponadlokalnej.

Legislacja nie zobowigzuje organéw wtadzy publicznej do formutowania polityki przestrzennej,
ujmowanej w dokumenty planistyczne zarzadzania wewnetrznego, w efekcie szereg przepisow
ustawowych, zwtaszcza dotyczacych ksztattowania i realizacji polityki przestrzennej panstwa,
pozostato martwych.

Obecna legislacja nie bierze pod uwage faktu, ze przy aktualnych zasadach i praktyce
planowania budzetowego nie moga powstawaé wieloletnie programy realizacji zadan
publicznych, pomimo ze sg ustawowo dopuszczalne. Réwniez system podatkowy w dziedzinie
nieruchomosci jest niespojny z prawami ekonomicznymi rzadzacymi rozwojem przestrzennym.
Szereg ustaw regulujacych dziatania w sferze gospodarki przestrzennej, lecz nieodnoszacych
sie do materii zagospodarowania przestrzennego, oddziatywuje w sposob bardzo istotny na
przeksztatcenia przestrzeni. Najwazniejsze z tych ustaw to regulacje prawne dotyczace ochrony
srodowiska, ochrony przyrody, laséw, ochrony gruntéw rolnych i lesnych, ochrony débr kultury
oraz prawo wodne, prawo goérnicze i ustawa budzetowa. Szczegdlne znaczenie majg w tej
grupie legislacyjnej ustawy regulujace zasady prowadzenia polityki regionalnej, przy czym
podstawowym brakiem tej grupy ustaw jest niski poziom ich koordynacji.

Wobec zaniechania kompleksowej i rzetelnej oceny dziatania prawa w sferze przestrzennej,
zapisanej w ustawach z lat dziewiecdziesiatych, rewizja i aktualizacja tresci ustaw nie przyniosta

Co gorsze, nowelizacje i zmiany te, nie zawsze sag uzasadnione i poprawnie przeprowadzone (zwtaszcza w zakresie
koordynacji z obowigzujacym systemem prawnym) i z zasady nie sg one poprzedzane, z wielu powoddw, analizg ich celowosci i
oceng funkcjonowania zmienianego prawa.
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korzystnych zmian. Podejmowane sporadycznie proby poprawiania ustaw nie powiodly sie takze
dlatego, ze brak byto woli politycznej, gdyz wiekszos¢ politykdw nie rozumie sensu planowania
przestrzennego i Swiadomie prowadzonej polityki przestrzennej, niekiedy odrzuca je z powodéw
ideologicznych, a z zasady nie traktuje tych probleméw powaznie.

Nieprawidtowo sg uregulowane relacje rzad-wojewddztwo samorzadowe-gmina w gospodarce
przestrzennej. Niehierarchicznos¢, rozumiana jako brak kompetencji nadzorczych jednych nad
drugimi i brak podporzadkowania jednych szczebli drugim, jest gwarantowana konstytucyjnie.
Jednak spos6b rozumienia tej niehierarchicznosci, zarébwno przez zainteresowane strony (tj.
gtéwnie gminy) jak i przez oceniajgcych i rozstrzygajacych sprawy sporne (gtéwnie NSA), jest
powodem wielu konfliktbw w sferze gospodarki przestrzennej, miedzy organami administraciji
publicznej samorzadowej oraz organami rzadowymi. W efekcie, niehierarchiczny system
samorzadu terytorialnego zderza sie, w sferze gospodarki przestrzennej, z hierarchicznym
sposobem podejmowania decyzji, jako ze hierarchicznos¢ wielu decyzji w gospodarce
przestrzennej jest oczywista i nieunikniona®. Gminy powinny mieé prawnie gwarantowany wptyw
na decyzje dotyczace ich terytorium, rozstrzyganie musi jednak naleze¢ do podmiotu
odpowiedzialnego prawnie za problem, ktéry wymaga rozwigzania'.

Uznajac, ze konieczne sg gwarancje dla rzeczywistego udzialu gmin w decyzjach
przestrzennych wymaga prawnego rozwigzania, kto ma by¢ ostatecznym arbitrem w sporach
miedzy gminami a organami rzadowymi i wojewddztwami samorzadowymi®. Przy jego braku,
programy rzgdowe w rozumieniu przepiséw ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym stajg
sie instytucjg martwag. Konieczna jest zasadnicza zmiana obecnych regulacji ustawowych tak,
aby decyzje (z gwarantowanym udziatem gmin) mogty byé podejmowane szybciej i powodowaty
mniej konfliktéw. Wymaga tego realizacja rosngcych zadan publicznych o znaczeniu krajowym i
regionalnym, dla ktérych konieczne jest znalezienie najbardziej wtasciwego miejsca w
przestrzeni. Przestrzeh nalezy formalnie do gmin - podziat kraju na gminy jest podziatem "bez
reszty", nie ma wiec terytoriow tylko krajowych, czy tylko wojewddzkich. Chodzi wiec o to, by

przepisy regulujace " wprowadzanie zadan rzadowych i wojewddzkich samorzadowych”, do

planéw miejscowych uchwalanych przez rady gmin, nie hamowaty realizacji tych zadan w imie

6 Decyzje o przebiegu i parametrach drogi krajowej czy nawet tylko wojewddzkiej nie moga by¢ korygowane przez wtadze kazdej,
zainteresowanej gminy zgodnie tylko z jej lokalnym interesem.

Uznanie koniecznosci wprowadzenia ochronnego rezimu na jakims$ szczegdlnie cennym przyrodniczo obszarze w formie
ustanowienia parku narodowego lub rezerwatu i lokalizacja krajowych i regionalnych obiektéw stuzacych sktadowaniu odpadéw o
wysokiej toksycznosci, nie moga by¢ przedmiotem suwerennych decyzji gminy.

Sprawa odnosi sie do obiektow i urzadzen publicznych, stuzacych interesom regionalnym lub krajowym, tj. takich obiektow i
urzadzen, za realizacje, ktorych odpowiada krajowy lub regionalny, rzadowy lub samorzadowy podmiot publiczny.

7 Wg. zapis6w aktualnej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym polityka przestrzenna jest systemowo wyodrebniong i
samodzielng sferg dziatania samorzadu terytorialnego, a decyzje o sposobach zagospodarowania przestrzeni uwarunkowane sg
wytgcznie uwzglednieniem ustawowo okreslonych ,wymagan”, ,waloréw” i ,potrzeb”. W efekcie, czesto w gminach utrzymuje sie
przekonanie o ich swoistej, niemal nieograniczonej, autonomii, a brak precyzji prawnej w okreslaniu kompetencji wszystkich
podmiotéw gospodarki przestrzennej, sytuacje dodatkowo komplikuje. Réwnoczesnie, wojewddztwa samorzagdowe maja,
ograniczony zakres zadan publicznych i bardzo skromne budzety i, w efekcie koncowym, realizacja ponadlokalnych, publicznych
zadan zalezy w znacznej mierze od dobrej woli Rzadu, wyrazonej w formie pomocy regionalnej, musi wiec planowanie tych zadan
cechowa¢ duza niepewnosc¢. Odnosi sie to zaréwno do czasu realizacji, jak i mozliwosci rytmicznego pozyskiwania srodkéw
finansowych, a sa to z reguty zadania wymagajace bardzo duzych naktadéw wstepnych. Nie sprzyja to zdecydowanemu
stanowisku administracji rzadowej wobec gmin o wyborze miejsca, szczegdlnie, ze i programy tych zadan sa niepewne.

8 W odniesieniu do zadan rzagdowych i samorzadu wojewddztwa sytuacja jest jasna, jest to Rada Ministréw, ktéra w przypadku
pierwszych jest rowniez strona.
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obrony, waznych nieraz interesébw lokalnych. Obowigzujace przepisy ustawy o

zagospodarowaniu przestrzennym sg w tym wzgledzie wadliwe.

2.6 Szczegllnej uwagi wymaga przy tworzeniu nowej legislacji usuniecie wad, jaki cechuje obecny

system prawny w dziedzinie ochrony interesu publicznego. Ma on charakter wielowymiarowy i

bardzo rézne sposoby uzytkowania i zagospodarowania przestrzeni moga byé uznane za zgodne z

interesem publicznym. W warunkach ograniczonosci przestrzeni o pozadanych walorach (sytuacja coraz

czesciej spotykana rowniez w Polsce) gospodarowanie przestrzenig jest z natury obszarem konfliktow i

to nie tylko réznych intereséw prywatnych, lecz réwniez réznych kategorii interesu publicznego.

Regulacje ustawowe nie gwarantujg zachowania w praktyce zasady rownorzednosci intereséw
publicznych i prywatnych, ze szkodg dla tych pierwszych, ktére nie sg definiowane i chronione.
A przeciez gospodarka rynkowa dysponuje okreslonym instrumentem pozwalajagcym na
ekwiwalentne rekompensowanie strat w transakcjach prywatno- publicznych. Tym instrumentem
jest oczywiscie pieniadz poparty okreslonymi przepisami prawa.

Przed 1989 r. hierarchie wartosci wyznaczata polityczne decyzje partii rzadzacej, a prawo i
procedury mialy znaczenie drugorzedne, wobec monopolu panstwa w gospodarowaniu
przestrzenia. Polskie prawo nie okresla kryteriow i sposobdw oceny réznych rodzajéw interesu
publicznego w sferze gospodarki przestrzennej oraz nie zawiera procedur ustalania tresci tego
interesu i procedur rozstrzygania konfliktéw w sytuacjach szczeg6towych.

Efektem decentralizacji i daleko idaca liberalizacji gospodarowania przestrzenia, co byto jednym
z osiagnie¢ minionego pietnastolecia, byly réwniez zjawiska niekorzystne - deprecjacja interesu
publicznego, gdyz decentralizacji nie towarzyszyta budowa racjonalnego i efektywnego systemu
planowania przestrzennego.

Nieustanne i zasadnicze zmiany regulacji przedmiotowych gospodarowania przestrzenig oraz
zmiany instytucjonalne, nie zawsze racjonalne (co pokazywaty ich skutki) dodatkowo utrudniajg
ochrone interesu publicznego w przestrzeni.

Istotng przyczyna deprecjacji interesu publicznego jest brak w regulacjach prawnych planowania
przestrzennego kryteridw ustalania tego interesu i sposobow wywazania, tak jego réznych
aspektéw jak i wywazania interesu publicznego i prywatnego. Ulepszone, bardziej
demokratyczne procedury planistyczne nie na wiele sie zdadza, jezeli nie wiadomo, do czego
majg one prowadzi¢. Bez okreslonych przez prawo kryteriow ustalania interesu publicznego w
gospodarowaniu przestrzenia, nie jest mozliwy skuteczny nadzéor sadowy nad prawidtowoscig
aktow planowania i decyzji administracyjnych w gospodarowaniu przestrzenig, podejmowanych
na réznych szczeblach zarzadzania®. Szybkie i skuteczne rozstrzygania konfliktéw réznych
interesOw w przestrzeni uniemozliwia przede wszystkim brak ustalonych zasad hierarchizowania

interesOw publicznych oraz procedur rozwigzywania konfliktdw w inny sposéb niz przez sady, co

® Polskie ustawy o planowaniu przestrzennym sg ustawami gtéwnie proceduralnymi, ich merytoryczne tresci sg bardzo
ograniczone a cele merytoryczne ( jak, przyktadowo "tad przestrzenny") sa nieostro zdefiniowane i w efekcie nieosiggalne w
praktyce. W rezultacie stabosci prawa, albo dazy sie do uzyskania pozornego, nikogo niezadawalajacego konsensusu albo
prowadzi sie gospodarke przestrzenna na pograniczu prawa, wychodzac czesto poza jego granice. Jedno i drugie prowadzi do
narastania chaosu przestrzennego i do zagrozenia interesu publicznego w gospodarowaniu przestrzenia.
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winno by¢ ostatecznoscia a stanowi praktyke powszechng'.
2.7 Istotnym mankamentem aktualnego systemu prawnego jest brak prawidlowej przedmiotowo i

skutecznej koordynacji programéw i decyzji, podejmowanych w réznym czasie przez rozne

podmioty. Nie zostat stworzony system wdrazania polityki przestrzennej Panstwa, ustalonej w
obowigzujacych dokumentach, w sfere decyzji realnych podejmowanych przez resorty i gminy. Brak
réwniez koniecznych dla wykonywania tych zadan instytucji i fachowcdéw, przygotowanych
merytorycznie i posiadajacych odpowiednie prerogatywy, brak tez srodkéw finansowych na state
funkcjonowanie odpowiednich stuzb (bez wzgledu na miejsce ich usytuowania).
Istotng wadg systemu prawnego jest brak wtasciwego powigzania plandéw zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw, a takze koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, z
innymi dokumentami uzywanymi przez organy odpowiedzialne za rozwdj gminy, wojewddztwa,
kraju i odpowiedzialne za prowadzenie dziatan prorozwojowych, w innych sferach niz
gospodarka przestrzenna.
Decyzje w sferze przestrzennej podejmowane sg w oderwaniu (albo bez zwigzku) od decyzji w
sferach spotecznych i gospodarczych, pomimo ze sfery te sg wsplizalezne i ze rozwgj
zréwnowazony wymaga by decyzje te byly spojne i wzajemnie sie wspomagaty™.
Niedostatecznie precyzyjne jest rozgraniczenie kompetencji poszczegélnych pozioméw i
organ6w wiadzy publicznej w przedmiocie suwerennosci decyzji o zagospodarowaniu
przestrzennym i decydowaniu o ich hierarchicznosci. W rezultacie brak jest jednoznacznie
zdefiniowanych relacji pomiedzy decyzjami dotyczacymi rozwoju przestrzennego,
gospodarczego i spotecznego, to zas stanowi jedng z gtdwnych przyczyn kryzysu gospodarki
przestrzennej, niekontrolowanej urbanizacji i rozproszenia zabudowy, degradacji srodowiska
przyrodniczego i pogarszajacych sie warunkow zycia w miastach.
Brak koordynacji-powigzania planéw miejscowych, studiéw uwarunkowan a w pewnej mierze i
planéw zagospodarowania wojewddztw, w ktdrych realizuje sie, de facto, polityka przestrzenna
panstwa i w ktorych lokalizuje sie i okresla zadania publiczne, z budzetowymi i

pozabudzetowymi mozliwosciami ich finansowania*®.

3. Zakres rozwigzan ustawowych w dziedzinie planowania wielkoprzestrzennego

10 ; . . o . .
W wielu krajach problem ten skutecznie rozwiazujg instytucje arbitrazowe.

* Formalnie jest wymagana zalezno$¢ tylko na poziomie wojewddztwa samorzgdowego, gdzie istnieje ustawowy obowigzek
uchwalenia strategii przez sejmik wojewddzki i ustawowy obowigzek sporzadzenia planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa, dla ktérego jedng z podstaw ma byé ta strategia. Z tym zastrzezeniem, ze obowigzek formalny nie oznacza jeszcze
mozliwosci w sferze realnych dziatan - te zas sa bardzo ograniczone przez nikte materialne i finansowe mozliwosci wojewodztwa
samorzadowego - do realizacji programéw i projektéw o znaczeniu "strategicznym" dla regionu. Zmienito te sytuacje wejscie do
Unii Europejskiej, tym pilniejsze wiec staje sie zmodernizowanie systemu planowania przestrzennego.

12 Informacji o mozliwosciach (zrédtach) finansowania zadan publicznych brak niekiedy nawet w strategiach rozwoju danego
obszaru, ktére to strategie winny stanowi¢ merytoryczng podstawe dla planéw zagospodarowania. Poprawnie zbudowana
strategia powinna mie¢ w czesci ostatniej "projekty” — okreslone orientacyjnie koszty i zrodta finansowania tzw. strategicznych
zamierzen oraz orientacyjny czas ich realizacji. Srodki te winny byé odniesione do dajacych sie z duzym prawdopodobieristwem
przewidzie¢ dochodéw i wydatkéw budzetowych, gdyz ich wielkosé i struktura cechuja sie duzym stopniem trwatosci w okresie
wieloletnim. Prawo nie stawia jednak takich wymagan autorom strategii, zreszta same strategie sg obligatoryjnym zadaniem tylko
w wojewddztwach samorzadowych.
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Nowe rozwigzania legislacyjne winny wzigé pod uwage oceny przedstawione w cz.2, pamietajac tez,

ze jest to niezwykle syntetyczny spis podstawowych mankamentéw prawnych istniejacej dzis

legislacji. Dlatego, pracom nad projektami nowych ustaw winna towarzyszy¢ staranna analiza

mankamentéw obecnego systemu, poszerzona o nieuwzglednione w nin. Ekspertyzie zagadnienia.

Przyktadowo, dotyczy to wymogdéw stawianych przez procedury Unijne (Projekty ESPON, fundusze

regionalne, fundusze spdjnosci itp.). Nalezy bowiem pamietac, ze jesli nawet planowanie przestrzenne

nie podlega unifikacji unijnej, to wiele informacji, koniecznych dla naszej aktywnej dziatalnosci na

terenie UE i koniecznych dla obrony naszych interesdw, znajduje sie wytacznie w starannie

przygotowanych dokumentach planistycznych. Réwniez z tych wzgledéw wazne jest stworzenie

instrumentéw prawnych stuzacych koordynacji dziatan w sferze gospodarki przestrzennej, czyli

dobrego prawa planowania przestrzennego.

3.1 Prawo winno odnosic¢ sie do:

Zadan i dlugookresowych priorytetbw planowania wielkoprzestrzennego jako narzedzia
formutowania polityki przestrzennej kraju (takze w wymaganym kontekscie europejskim)™®.
zwigzkdéw pomiedzy planowaniem przestrzennym i innymi rodzajami planowania rozwoju
(patrz 2.1 oraz 2.2).

relacji miedzy podmiotami planujgcymi ,w poziomie” i ,w pionie”, ustalanymi w oparciu o
zakresy kompetencji i zadan, w jakie sa wyposazone podmioty planujace (po uscisleniu
kompetenciji i zadan oraz wyraznym ich rozgraniczeniu miedzy poszczeg6inymi podmiotami)
podstawowych zasad obowigzujacych™ w gospodarowaniu przestrzenia.
instytucjonalnej/podmiotowej organizacji sfery polityki przestrzennej Panstwa oraz sfery
planowania wielkoprzestrzennego, w tym powotania lub zreformowania instytucji publicznych
odpowiedzialnych za formutowanie i realizacje polityki przestrzennej kraju, regionéw i
wojewddztw, okreslajac zakres ich uprawnien i obowigzkow.

zasad (tryb, zakres, ramy czasowe) tworzenia dokumentéw planistycznych oraz trybu, tresci i
ram czasowych realizacji polityki przestrzennej kraju i regionéw/wojewddztw, w tym réwniez

stopnia zwigzania wtadz publicznych trescig poszczegdlnych dokumentéw planistycznych

'3 Giéwne priorytety polityki przestrzennej, takie jak polityka wobec miast, koncentracja zabudowy, przeksztatcenia modelu
osadnictwa, maja charakter z zasady wieloletni i wymagajg podstaw prawnych, jest to rozwigzanie stosowane w krajach
Europejskich (patrz przypis 3). Ich ustawowe okreslenie jest konieczne, jesli sg to rzeczywiste priorytety i jesli majg by¢
wdrazane. Rozwigzanie to jest zwlaszcza logiczne, przy zatozeniu nowelizowania ustawy, co 9 lat.

1 Cytowana powyzej Grupa Robocza Izby Urbanistow proponuje ustanowienie dekalogu urbanistycznego, kt6ry zawieratby
nastepujace zasady:

.
L.
M.
V.
V.

VL.
VII.
VIII.
IX.

X.

Zasada poszanowania prawa.

Zasada rownosci podmiotéw wobec prawa i rekompensat.

Zasada nadrzednosci interesu publicznego nad prywatnym

Zasada poszanowania wlasnosci prywatnej

Zasada spéjnosci i kompletnosci systemu prawnego planowania przestrzennego oraz sp6jnosci z otoczeniem
prawnym w tym unijnym

Zasada poszanowania suwerennosci samorzadow

Zasada integracji planowania przestrzennego z planowaniem spoteczno-gospodarczym

Zasada poszanowania tadu przestrzennego i przestrzeni

Zasada ochrony warto$ci przyrodniczych, kulturowych itp.

Zasada ograniczenia do niezbednego minimum ilosci obowigzujacych form aktéw prawa miejscowego.
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oraz relacji wzajemnych miedzy dokumentami sporzadzanymi przez wtadze publiczne réznych

poziomow.

koniecznych zmian innych ustaw.

delegacji ustawowych.

zasad monitorowania skutkbw nowej legislacji oraz tryb jej obligatoryjnej nowelizacji (np., co 9

lat). Ma to istotne znaczenie w przypadku ustaw zawierajgcych  zapisy

celowosciowe/merytoryczne.

organizacji sytemu badan dotyczacych funkcjonowania gospodarki przestrzenne;.

gwarancji prawnych dla rzeczywistego udziatu spoteczenstwa i whladz lokalnych w

formutowaniu polityki przestrzennej ponadlokalnej, realizacji tej polityki oraz dla spotecznej

kontroli i jawnosci zwigzanych z tym procedur.
3.2 Pierwszym etapem prac nad nowa legislacjg winno by¢ zdefiniowanie modelu planowania
rozwoju, gdyz planowanie wielkoprzestrzenne bedzie z planowaniem rozwoju scisle powigzane i jego
reformowanie winno stanowi¢ integralny element reformy catego systemu planowania. Przy budowie
tego modelu nalezy przyja¢ nastepujace, generalne zasady w odniesieniu do planowania
przestrzennego:

Gtéwne cele gospodarowania przestrzenig okresla polityka panstwa a podmiotami tej polityki
sg Sejm i Rzad oraz samorzady terytorialne wojewodztw i gmin.

Planowanie rozwoju winno mie¢ charakter zintegrowany i obejmowac¢ wszystkie, w tym
przestrzenne, aspekty proceséw rozwojowych.

Model planowania rozwoju, w tym model planowania przestrzennego ponadlokalnego, ma
zapewni¢ nadrzednos¢ kompleksowych, wielodyscyplinarnych i wielopodmiotowych dziatan w
sferze gospodarki przestrzennej, zawartych w planach, nad dziataniami sektorowymi.

Model planowania przestrzennego powinien by¢ zgodny w mozliwie wysokim stopniu z
systemem administracyjnym kraju i obowigzujagcym porzadkiem prawnym, winien réwniez
stymulowa¢ jego porzadkowanie. Model ten winien réwniez uwzglednia¢é obecne
uwarunkowania, zwtaszcza ograniczonos¢ publicznych $rodkéw finansowych i potencjat
administracji publicznej, zwtaszcza jej mozliwosci kadrowe, organizacyjne i techniczne.

Plany rozwoju obejmowac¢ beda, obok innych probleméw, gtéwne problemy przestrzennego
rozwoju i jego podstawowe zasady. Zasady te bedg formutowane w trybie iteracyjnym, na
podstawie dokumentow planowania przestrzennego.

Planowanie przestrzenne stanowi¢ bedzie segment planowania rozwoju, spetniajacy cztery
grupy funkcji. (1) informacyjna, okreslajaca przestrzenne uwarunkowania rozwoju — dla
potrzeb catego systemu planowania - oceny stanu, diagnozy, okreslanie szans i potencjatow,
definiowanie barier i zagrozen itp. (2) regulacyjna — zapewniajaca Ww trybie
dziatan/uregulowan prawnych - wiasciwg koordynacje dziatan w przestrzeni we wszystkich
skalach, eliminowanie konfliktéw i kolizji przestrzennych, definiowanie i ochrone interesu
publicznego itp. (3) kreacyjna — stanowigca zasady wtasciwego gospodarowania zasobami
przestrzeni jak tez wykorzystujacg lokalne mozliwosci i potencjaly rozwoju oraz (4)
dyrektywna - wdrazajacg obowigzujace decyzje/zasady rozwojowe w sferze polityki
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przestrzennej i w sferze decyzji administracyjnych, oddziatywujgca na przebieg proceséw
rozwoju przestrzennego.
Ze wzgledu na ich charakter, konsekwencje prawne planowania przestrzennego majg
odniesienia przedmiotowe, dotyczace poszczegdllinych elementéw przestrzeni; strukturalne,
dotyczace gospodarowania przestrzenig okreslonych obszaréw oraz podmiotowe, dotyczace
podmiotdw uczestniczacych w obrocie prawnym w gospodarowaniu przestrzenig. Wszystkie
trzy odniesienia winny mie¢ wtasciwe odbicie w regulacjach prawnych.
Regulacje prawne winny by¢ realistyczne i mozliwe do wyegzekwowania, gdyz tylko takie
beda przestrzegane. Ta ogé6lna zasada dobrego prawa wymaga powtdérzenia, gdyz jest
nagminnie tamana przez kolejne ustawy o planowaniu przestrzennym.
Samorzady terytorialne wojewddztw i gmin, winny by¢ wspotrealizatorem zasad polityki
przestrzennej panstwa a prawidlowos¢ realizacji tej polityki winna podlega¢ kontroli.
Réwnolegle, samorzady terytorialne wojewddztw i gmin oraz, w ograniczonym zakresie,
powiatbw winny mie¢ mozliwos¢ samodzielnego okreslania celéw wasnej polityki
przestrzennej na obszarach swojego wladztwa, zgodnie z zasadg subsydiarnosci.
Kolizje pomiedzy politykg przestrzenng panstwa a celami polityki przestrzennej wojewodztw i
gmin winny by¢ rozstrzygane w drodze negocjacji, a w przypadku braku ich skutecznosci, w
systemie prawa.

3.3 Nowe regulacje prawne winny zdefiniowa¢ podstawowe pojecia oraz priorytety polityki

przestrzennej Polski na okres obowigzywania ustawy. Zwlaszcza konieczne jest:
Zdefiniowanie konstytucyjnego pojecia rozwoju zréwnowazonego oraz jednoznaczne
zrbznicowanie problemu praw wiasciciela (prawo wtasnosci winno podlega¢ petnej ochronie)
oraz praw uzytkownika, ktére winny odnosi¢ sie do stanu aktualnego zagospodarowania
terenu.
Okreslenie generalnych zasad polityki przestrzennej Polski na okres obowigzywania ustawy,
ktéry winien by¢ zgodny z cyklem programowania przyjetym UE (aktualnie 7 + 2) takich jak,
przyktadowo: ochrona terendw rolnych i lesnych oraz innych aktywnych ekologicznie; polityka
urbanizacyjna (ograniczenie ekspansji przestrzennej miast, koncentracja zabudowy); priorytet
dla procesow rehabilitacji i modernizacji.

3.4 Prawo okresli instytucje odpowiedzialna (wasciwego ministra/urzad centralny) za formutowanie

polityki przestrzennej Panstwa, przy czym wymaga podkreslenia, ze zdaniem autorow ekspertyzy
gospodarka przestrzenna nie powinna by¢ uznawana za dziat gospodarki narodowej'. Zadania tej

instytucji obejmag zwtaszcza:

5 Nie jest mozliwe stworzenie instytucji zarzadzajgcej gospodarka przestrzenng Polski, nie jest to realne z racji zasiegu
ekonomicznego i spotecznego, jakie obejmuje to pojecie. Mozliwe jest natomiast zdefiniowanie i prowadzenie s$wiadomej,
racjonalnej polityki przestrzennej, przyktady takiej polityki mozna przesledzi¢ w dwudziestowiecznej historii krajow
zachodnioeuropejskich.
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Przygotowanie dokumentéw planistycznych na poziomie krajowym i nadzor nad
przygotowywaniem dokumentéw planowania wielkoprzestrzennego regionalnego'®, i
wojewodzkiego.

Koordynacje dziatan administracji rzadowej (w tym wojewddzkiej) i nadzér nad realizacjg
decyzji Panstwa (dokumentdw planistycznych, uchwat) w sferze gospodarki przestrzennej.
Ustalanie trybu prac, procedur i tresci dokumentéw w ramach delegacji ustawowych.
Prowadzenie monitoringu przestrzennego w zakresie; zmian w przestrzeni, zmian w systemie
osadniczym etc. monitoring w zakresie skutkow przestrzennych aktow prawa materialnego
powigzanego z funkcjonowaniem gospodarki przestrzenne;.

Stworzenie i wspétpraca w zakresie numerycznej (GlSowej) bazy danych dla gospodarki
przestrzennej.

Przygotowywanie raportow, programow i informacji dla wtadz publicznych (Sejmu, Rzadu) o
aktualnych istotnych problemach rozwoju przestrzennego kraju, regionéw i wojewddztw.
Reprezentowanie Polski w UE w sprawach zagospodarowania przestrzennego a w
szczegolnosci kohezji terytorialnej planowania w obszarach granicznych i opiniowanie lub
udziat w negocjacjach i w zakresie europejskiej standaryzacji polityk sektorowych majacych
skutki dla polskiej gospodarki przestrzennej (srodowisko, transport i inne jak obszary wiejskie,
gospodarka morska).

3.5 Ustawa winna okresli¢ obligatoryjny zakres oraz tre$é podstawowych (ustawowych i

obligatoryjnych) dokumentéw planistycznych jak tez zakres kompetencji dla decyzji zawartych w
zatwierdzonych dokumentach.
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju KPZK jest podstawowym planistycznym
dokumentem dtugookresowym, ktéry musi okresli¢ korzystne i niekorzystne dla rozwoju kraju
uwarunkowania przestrzenne oraz przedstawi¢ wizje przeksztalcen przestrzeni, zgodng ze
strategicznymi dokumentami rozwoju spoteczno-gospodarczego takimi jak, przyktadowo -
NPR i Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego.
KPZK, z wuwagi na swag range jako dokumentu podstawowy do negocjacji wizji
zagospodarowania przestrzennego Europy oraz jako dokument wprowadzajacy
wynegocjowane lub akceptowane przez Polske zalecenia i kierunki przestrzennego rozwoju
Europy, konieczne jest, aby byt on, w warstwie stanowiacej, przyjety przez parlament i aby
jego aktualizacja byta dokonywana, nie rzadziej, niz co 9 lat.
Organ uchwalajacy dokument planistyczny bedzie wyposazat administracje w uprawnienia decyzyjne i
srodki finansowe konieczne dla realizacji zawartych w tym dokumencie ustalen; wymaga to stworzenia
nowych, odpowiednich instrumentéw prawnych oraz zagwarantowania $rodkéw finansowych,

niezbednych dla realizacji polityki przestrzennej panstwa.

16 Przyjeto zalozenie, ze mozliwe jest powstanie, do celdw planistycznych, jednostek regionalnych, wigkszych od obecnych
wojewddztw (grupujacych wojewddztwa).
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3.6 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju winna obejmowa¢, obok zakresu, jaki

przypisuja jej trafnie obecne regulacje ustawowe:
Koncepcje rozwoju przestrzennego Polski w kontekscie UE i powigzan globalnych. Koncepcja
ta winna by¢ oparta o konstytucyjng zasade zrownowazonego rozwoju (patrz cz. 1).
KPZK musi zawiera¢ dlugookresowe scenariusze rozwoju przestrzennego wraz z
instrumentalizacjg tych scenariuszy.
Zapisy/definicje polityki przestrzennej panstwa a zwtaszcza przyjete zasady zrownowazonego
rozwoju przestrzenno-spotecznego, przestrzenno-gospodarczego i przyrodniczego oraz
zasady polityki urbanistycznej panstwa, w tym zasady ksztattowania sieci osadniczej, polityke
w stosunku do obszaréw metropolitalnych, miast matych i Srednich.
Chroniony krajowy system ekologiczny (zdefiniowany kartograficznie) oraz o0gdéing
obowigzujaca lokalizacje wszystkich magistralnych elementow tworzacych systemy krajowej
infrastruktury.
Wskazania i ustalenia w zakresie form ograniczonego lub preferowanego uzytkowania
obszarow waznych z punktu widzenia intereséw europejskich i krajowych.
Obligatoryjne wskazania lokalizacji inwestycji celu publicznego, ktérych lokalizacje sg
nastepnie okreslane w planach wojewddzkich oraz wprowadzane do lokalnych planéw
zagospodarowania przestrzennego/przeznaczenia terenéw"’.
Obligatoryjne lub indykatywne zalecenia i wytyczne dla planéw wojewddzkich oraz lokalnej
urbanistyki zwigzane z celami polityki przestrzennej panstwa.
Strategiczne oceny oddziatywania na przestrzen proponowanych wizji rozwojowych.
Niezbedne jest takze zaprezentowanie wynikOw analiz ocen ex-post, ktére sg lub byty
podstawg do aktualizacji koncepcji. Przed aktualizacjg nalezy dokona¢ takich analiz dla
zrealizowanych inwestycji celu publicznego ujetych w planie krajowym lun innych
dokumentach krajowych.
Koncepcje instrumentalizacji polityki przestrzennej w sferze gospodarczej i przestrzennej oraz
konieczne zmiany instytucjonalne i prawne.

3.7 Planowanie wojewddzkie jest planowaniem zintegrowanym. W wojewddztwie opracowuje sie

zintegrowany strategiczny plan rozwoju wojewodztwa. Zawiera on uwarunkowania przestrzenne i
strategiczne kierunki rozwoju spotecznego, gospodarczego i przestrzennego. Zintegrowany
strategiczny plan rozwoju wojewodztwa jest podstawg do opracowania:
Wojewddzkich operacyjnych planéw rozwoju regionalnego.
Programu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa w zakresie elementow
integrujacych przestrzen wojewddzka jak: uklad osadniczy; nienaruszalne elementy
wojewodzkiego systemu ekologicznego; uktad infrastruktury (drogowej, kolejowej,
energetycznej etc.); ustalenia w zakresie elementdw waznych dla funkcjonowania

wyznaczonych obszaréw metropolitalnych®®.

17 R . . .
W zaleznosci od przyjetego modelu planowania przestrzennego gmin.

18 7 chwilg upodmiotowienia obszaréw metropolitalnych plan obszaru metropolitalnego opracowywatby taki organ. Wymaga to
reformy ustrojowej, ktéra powinna by¢ przygotowana odrebnym aktem, np. dwustopniowy model administracji zamiast
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4. Nowe problemy

Nowa legislacja winna zwrdci¢ szczegllng uwage na nowe, nie w petni rozpoznane jeszcze
problemy. Dotyczy to, m.in. zagadnieh wspétpracy z krajami UE i na Forum Unijnym; roshacych
wymagan jakosciowych w odniesieniu do zagospodarowania przestrzeni (inwestycje), rosngcych
potrzeb informacyjnych oraz istotnych luk, jakie dzi$ obserwujemy w wiedzy o miastach, procesach
urbanistycznych, ekonomice miast czy spotecznym funkcjonowaniu struktur osadniczych. Wydaje sie,
ze ustawa winna nie tylko uwzglednia¢ zidentyfikowane dzi§ potrzeby, lecz takze otwiera¢ przed
planowaniem przestrzennym mozliwosci wynikajgace z postepu w nowych dziedzinach.

5. Whioski koncowe

5.1 Przygotowanie nowej legislacji, tak, aby spetnita ona oczekiwania i prawidtowo regulowata sfere

planowania przestrzennego ponadlokalnego wymaga dalszych prac analitycznych i bardzo

staranneqgo opracowania zatozen. W innym przypadku, nowa inicjatywa legislacyjna bedzie

obarczona bardzo wysokim ryzykiem btedu, gdyz materia ustawy jest zagadnieniem trudnym,
kompleksowym i w wielu obszarach kontrowersyjnym. Doswiadczenia ostatnich lat dobrze pokazujg
negatywne skutki podejmowania nieprzemyslanych i nieprzygotowanych inicjatyw legislacyjnych.

5.2 Podjecie inicjatyw legislacyjnych w dziedzinie planowania przestrzennego winno poprzedzi¢
opracowanie i akceptacja modelu planowania rozwoju i jego istotnego elementu, jakim jest

planowanie przestrzenne.
5.3 W pracach nad zatozeniami przyszitych ustaw nalezy zidentyfikowa¢ prawne i instytucjonalne

zrodta wad_obecneqgo systemu planowania rozwoju, w tym planowania przestrzennego. Nalezy w

tych analizach uwzgledni¢ réwniez elementy diagnozy nin. Raportu (cz.2).

5.4 Zakres rekomendowanych (cz. 3) rozwigzan okresla szereg nowych i w ocenie autoréw istotnych
wymogow merytorycznych, jakie winny by¢ spetnione w regulacjach prawnych przysztego systemu
planowania rozwoju, w tym planowania przestrzennego ponadlokalnego. Jednak ich lista jest w
powaznym zakresie niekompletna.

Ekspertyze opracowat zesp6t w sktadzie: Jacek Bobinski, Stanistaw Furman, Adam Kowalewski,

Tadeusz Markowski i Andrzej Pyszkowski.

W Ekspertyzie wykorzystano materiaty (analizy, oceny) oraz wnioski wybranych dokumentow

poswieconych problemom planowania przestrzennego, w tym m.in. "Bariery i problemy Gospodarki

Przestrzennej w Polsce" (Raport Krajowego Sekretariatu Habitat), materialy Pierwszego Kongresu

Urbanistyki Polskiej "MIASTO WSPOLNE DOBRO | ZBIOROWY OBOWIAZEK" (Gdansk 2003) oraz

opracowania Krajowej Rady Izby Urbanistow (2005).

2.04.2005

powiatéw; wiadze obszaru metropolitalnego oraz gminy o réznych kategoriach; gmina metropolitalna, gmina miejska i gmina
wiejska o réznym zakresie kompetenciji.
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