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Abstrakt

Przedmiot badan: Analiza stuzy szerszemu zdiagnozowaniu problemow wystepujacych w syste-
mie gospodarki przestrzennej. Zweryfikowano problemy dotyczace stosowania narze¢dzi polityki
przestrzennej (na szczeblu lokalnym) z perspektywy kryteriow kultury planistycznej, wychodzac
z zatozenia, ze diagnozy odnoszace si¢ wytgcznie do sfery prawnej, bez uwzglgdnienia kontekstu
instytucjonalnego, sa niewystarczajace.

Cel badan: Celem pracy byta proba syntezy, nowego spojrzenia na problemy obcigzajace polski
system planowania przestrzennego. Podjeto probg wyodrebnienia problemow systemu gospodar-
ki przestrzennej z perspektywy zwigzanej z trzema wymiarami kultury planistyczne;.

Metoda badawcza: dokonano przegladu literatury przedmiotu z zakresu zagadnien urbanistycz-
nych, ekonomicznych, prawnych i zwigzanych ze sferg polityki publicznej. Po ogélnej analizie,
na podstawie zaproponowanych kryteriow, zweryfikowano i oceniono zastosowanie trzech klu-
czowych w tym kontekscie regulacji, zawartych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Wyniki: Z perspektywy kryteriow kultury planistycznej zauwazalne jest, jak pierwotne intencje
ustawowe zostaly zmodyfikowane w trakcie stosowania poszczegdlnych przepisow. Wspodtzalez-
ny z niniejszym zjawiskiem jest zaréwno brak realnej ochrony tadu przestrzennego, jak tez niski
poziom kapitatu spotecznego w sferze lokalne;.
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1. Wprowadzenie

Whasno$é, pomimo posiadania przymiotu najszerszego z praw rzeczowych,
réwniez wzgledem nieruchomosci, doznaje wielu ograniczen. Jednym z fak-
tycznych powodoéw ograniczen praw wilasnosci nieruchomosci jest jej zako-
twiczenie w przestrzeni — stanowi ona bowiem przedmiot wptywu praw, zja-
wisk, procesow 1 mechanizmow dotyczacych danej przestrzeni. Rozwoj miast
przemystowych stat si¢ katalizatorem wprowadzania kompleksowych regulacji
przestrzennych, umozliwiajacych podejmowanie wtadczych decyzji o sposobie
zagospodarowania przestrzeni rozumianej jako wspolne dobro, rozwigzywanie
konfliktow, zapobieganie degradacji przestrzeni intensywnie wykorzystywanej.
Te prawne reguty staty si¢ niezbedne!, ale oznaczaly ograniczenie samodzielno-
$ci decyzyjnej wiasciciela nieruchomosci, ktoéry musiat si¢ im podporzadkowac.
Uzyskiwal w zamian (co do zasady) uporzadkowang i zorganizowang w celo-
Wy sposob przestrzen, pewng przewidywalnos$¢ kierunkéw rozwoju, mozliwosé
wykorzystania swojej wlasnosci w przydzielonym mu zakresie. Z uwagi na fakt,
ze nie kazdy wtasciciel zyskuje na wprowadzanych konkretnych rozwigzaniach,
niezbedne sg procedury, mechanizmy, instrumenty, ktére tworzac komplemen-
tarng cato$¢ z obowigzujacym na danym terytorium porzadkiem prawnym, pe-
wien system instytucjonalny, daja mozliwos¢ wyrazenia opinii i ochrony wia-
snych interesow.

Ze wzgledu na konieczno$¢ zachowania dyscypliny w odniesieniu do roz-
miaru opracowania, Autorzy wybrali jako szczegdlowe pole rozwazan oceng
wplywu kultury planistycznej na problemy przestrzenne w Polsce. Zarowno
jako$¢ tworzonego w Polsce prawa, jak i niski poziom kapitatu spotecznego
to czynniki o charakterze zewnetrznym, posrednio oddziatuja na wszystkie sfe-
ry zycia spoteczno-gospodarczego w Polsce, natomiast kultura planistyczna,
jakkolwiek trwaja dyskusje dotyczace jej zakresu podmiotowego?, to nie ule-
ga watpliwosci, ze jest sfera bezposrednio oddziatujacg na procesy planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego, immanentnie z nimi zwigzang. Celem
pracy byla proba syntezy, nowego spojrzenia na problemy obcigzajace polski

' B. Needham, T. Hartmann (red.), Planning by law and property rights reconsidered, Rout-

ledge, London 2016, s. 2 i nast.

Patrz np.: Othengrafen versus Getimis; F. Othengrafen, The Concept of Planning Culture:
Analysing how Planners Construct Practical Judgements in a Culturised Context, Interna-
tional Journal of E-Planning Research 2014/3 (2), s. 1-17; P. Getimis, Comparing Spatial
Planning Systems and Planning Cultures in Europe. The Need for a Multi-scalar Approach,
Planning Practice and Research 2012/27/1, s. 25-40.
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system planowania przestrzennego. Podj¢to probg wyodrebnienia problemow
systemu gospodarki przestrzennej z perspektywy zwiazanej z trzema wymia-
rami kultury planistycznej. Autorzy dokonali krytycznego przegladu literatury,
aktow prawnych, przedstawili swoje refleksje, ktore maja nadzieje, ze stang si¢
przyczynkiem do szerszej dyskusji.

2. Kultura planistyczna jako droga do wyjasniania réznic systemowych

Wedlug Northa w $wiecie niepewnosci instytucje sa wykorzystywane do bu-
dowy ludzkich interakcji. Sa to zasady gry spotecznej dostarczajace podstaw
do ksztattowania ekonomicznej, politycznej i spotecznej organizacji’. Instytu-
cje sktadajg si¢ z formalnych zasad (konstytucja i akty prawne), nieformalnych
ograniczen (przyjete konwencje, kodeksy etyki, standardy) oraz efektywnosci
ich wprowadzania. Pierwotne sg wedlug tego autora normy nieformalne, a wtor-
ne — te o charakterze prawnym. Razem struktura formalna i nieformalna tworzy
pewien ograniczony zbior pozadanych i dozwolonych dla ludzi i organizacji
zachowan. Celem systemu instytucjonalnego jest redukcja tar¢ i niepewnosci
— kosztow transakcyjnych®.

Komplementarnos¢ formalnych instytucji prawnych i nieformalnych roz-
wigzan jest niezbedna w kazdej sferze zycia spotecznego i gospodarczego.
Uczestnicy procesow spoteczno-gospodarczych podejmuja decyzje, wybierajac
miedzy alternatywnymi rozwigzaniami, bodzce wplywajace na ich ostateczne
wybory pochodzg zaréwno z realnego $wiata, jak i porzadku instytucjonalnego.
Albowiem lacznie zarowno realny §wiat, jak i porzadek instytucjonalny kreu-
ja przestrzen podejmowania decyzji’. W sferze gospodarowania przestrzenia
szczegolnie widoczna jest potrzeba wzajemnego uzupetniania norm formalnych
i nieformalnych, nie da si¢ bowiem uregulowaé wszystkich aspektéw bez odwo-
lywania si¢ do przyjetych w spoteczenstwie wartosci. Wprowadzenie regulacji,
ktore nie znajdujg oparcia w normach nieformalnych, powoduje ich negowanie
1 niestosowanie.

3 Szerzej: D.C. North, Structure and Change in economic history, W.W. Norton & Company,
New York—London 1990.

4 O.E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-

szawa 1998.

R.J. Oakerson, S.T. Walker, Analysing policy reform and reforming policy analysis,

w: D.W. Brinkerhoff, (red.), Policy Studies and developing nations, vol. 5, JAI Press,

Greenwitch 1997, s. 21-53.
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Instytucje i1 zasady gospodarowania przestrzenig podlegaja zmianom, wptly-
waja na nie uwarunkowania gospodarcze, spoteczne, prawne, polityczne i kultu-
rowe. W dalszym ciggu jednak kwestig o podstawowym znaczeniu jest ustalenie
i wprowadzenie w zycie regut dotyczacych mozliwosci wykorzystywania prze-
strzeni przez jej dysponentow. Wprowadzone rozwigzania sg trwate, wige jesli
nie beda dziata¢ prawidtowo, skutki beda dtugoterminowe i beda dotyczy¢ wielu
sfer zycia spolecznego i gospodarczego, moga powodowac dysfunkcje utrudnia-
jace rozwoj. Autorzy koncentruja si¢ na problemach gospodarowania przestrzenia
w Polsce, jednakze nie zamierzaja powiela¢ opisu kwestii wyrazonych w wielu
cennych i madrych publikacjach®. Ich celem jest synteza i klasyfikacja, poszuki-
wanie zrodet nieprawidlowosci i problemow wystepujacych w sferze gospoda-
rowania przestrzenia w Polsce, ktorych upatruja w jakosci tworzonego prawa,
istniejacej kulturze planistycznej i poziomie kapitalu spotecznego.

Jako$¢ prawa wynika z zasad i kultury tworzenia prawa, proces kreacji ma
charakter polityczny, ale zawiera elementy sktadowe nalezace do sfery prawa,
sa to migdzy innymi: stosowanie zasady legalizmu dziatan wiadzy wraz z obo-
wigzujacym w tym zakresie prawem i mozliwo$ciami jego interpretacji; bu-
dowa tresci norm prawnych z zatozeniem ich stosowalnosci w hipotetycznych
sytuacjach, w przedmiotowo i podmiotowo wyznaczonym zakresie aktu norma-
tywnego’. Organizacja procesu prawotworczego, rozumiana szeroko, oznacza
wspotoddziatywanie okreslonych czynnikow: przyjetych procedur i prawnie
okreslonej struktury instytucjonalnej podmiotéw uczestniczacych w tym pro-
cesie, a podstawowe znaczenie ma jego wlaczenie w rozwigzania ustrojowe
1 sposob sprawowania wladzy politycznej®. Prawo jest podporzadkowane celom
politycznym, ale postrzegane jest przez cztonkow spoleczenstwa jako odrgbna
instytucja. Dostrzegane jest jednak jego upolitycznienie, w demokratycznych
systemach, przejawiajace si¢ w stabszej formie, w postaci naruszania przez pod-
miot kreujacy prawo tych ograniczen, ktore majg gwarantowa¢ wysokg jakos¢

¢ Mozna tu wskaza¢ m.in.: A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce: drogi

i bezdroza regulacji ustawowych, Unia Metropolii Polskich 2005; H. Izdebski, A. Nelicki,
I. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standardow demokra-
tyeznego paristwa prawnego, Erst & Young Sprawne Panstwo, Warszawa 2007; P. Sleszyn-
ski, J. Banski, M. Degorski, T. Komornicki, M. Wieckowski, Stan zaawansowania plano-
wania przestrzennego w gminach, IGiPZ PAN 2007/211; K. Niedzialkowski, R. Beunen, 7/e
risky business of planning reform — the evolution of local spatial planning in Poland, Land
Use Policy 2019/85, s. 11-20.

7 M. Zamboni, The Policy of Law. A Legal Theoretical Framework, Oxford 2007, s. 6-8.

T. Biernat, Miedzy politykq a prawem. Problem ,,upolitycznienia” tworzenia prawa, Acta

Universitatis Wratislaviensis nr 3791, Przeglad Prawa i Administracji 2017/CX, s. 115-132.
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tworzonego porzadku prawnego’. Wydaje si¢, ze problem ten wystepuje w od-
niesieniu do regulacji prawnych nie tylko dotyczacych gospodarowania prze-
strzenig w Polsce 1 ma powazne i wielowymiarowe skutki.

Kultura planistyczna to rodzaj subkultury'®, pewien wspolny sposob my-
$lenia, wynikajgcy z charakteru zawodu i przyj¢tego w danym spoteczenstwie
systemu wartosci''. Sita kultury planistycznej takze wydaje si¢ istotng sfera przy
probie katalogowania problemow gospodarowania przestrzenig w Polsce.

Trzecia przyczyna, w ktorej Autorzy upatrujg zrodla badanego problemu, to
niski poziom kapitatu spotecznego. Badania przeprowadzone w Polsce w latach
80. wykazaty, ze w relacjach mi¢dzy obywatelami a wtadzg obywatele czuli si¢
bezradni'?. Na podwalinach wczesniejszych zwyczajow, obaw i nadziei zaczeto
odbudowywac kapitat spoteczny od 1989 r."* Regularne badania o nazwie ,,Dia-
gnoza spoleczna” ujawnily jednak wyjatkowo niski poziom kapitatu spoteczne-
go w Polsce, przy razaco niewystarczajacym poziomie zaufania publicznego,
ktoremu towarzyszy nieche¢¢ do dziatan zbiorowych!'*. W Polsce wielu obywa-
teli nie ma zaufania do wladz centralnych i lokalnych. Rola wtadz lokalnych
nie jest postrzegana jako ushuga publiczna we wspdlnym interesie. Wydaje sie,
ze problem ten jest wyraznie widoczny w obszarze planowania przestrzenne-
go. Jedna z najpowazniejszych kwestii jest poczucie braku sprawstwa wsrod
cztonkéw wspolnoty samorzadowej. Gdy nie czuja si¢ oni odpowiedzialni za
przestrzen wokot nich, powstajg konflikty i niemozliwe jest tworzenie i wzmac-
nianie kapitatu spotecznego'®.

o Ibidem.

10 Kultura jest rozumiana jako pewien wspdlny kod, wzorzec dla okre$lonej grypy, ktory daje jej
cztonkom spoteczng osobowosc¢, miejsce; to pewien skrypt zachowan za: B.J. Hall, Theories
of Culture and Communication, Communication Theory 1992/2, s. 50-70.

M. Neuman, How we use planning: Planning cultures and images of future, w: L.D. Hop-
kins, M. Zapata (red.), Engaging the Future: Forecasts, Scenarios, Plans, and Projects, Lin-
coln Institute of Land Policy, Cambridge, MA 2007, s. 155-174.

J. Koralewicz, E. Wnuk-Lipinski, Wizje spoleczenstwa, zroznicowan i nierownosci w swia-
domosci zbiorowej, Studia Socjologiczne 1987/2.

Autorzy nawigzuja do definicji P. Sztompki koncentrujacej si¢ na wigziach i sieciach spo-
tecznych, zaufaniu i normach spotecznych, a takze postawie lojalnosci i solidarnosci tacza-
cych cztonkdéw wspdlnoty terytorialnej, za: P. Sztompka, Socjologia. Analiza spoteczenstwa,
Znak, Krakow 2009.

14 J. Czapinski, T. Panek (red.), Diagnoza Spoteczna 2015 Warunki i Jakos¢ Zycia Polakéw,
Caty Raport (PL). Contemporary Economics 2015/9 (4), Wyzsza Szkota Finansow i Zarzadza-
nia, Warszawa.

Szereg publikacji dotyczy braku partycypacji spotecznej w procesach planistycznych, np.:
J. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej, Wolters Kluwer,
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Kultura planistyczna stata si¢ przedmiotem zainteresowania naukowego
wraz z rozwojem badan komparatywnych krajowych systemow planowania
1 zagospodarowania przestrzennego'®. Badania te wskazywaly czesto na brak
konwergencji migdzy analizowanymi systemami, co wigcej, z ich rezultatow
wynikato, Ze stosowanie tych samych narzg¢dzi i rozwigzan nie oznacza uzyska-
nia podobnych efektow. Wyjasnienia tego stanu poszukiwano w odmiennych
kulturach planistycznych. Pojawit si¢ problem znaczenia tego okreslenia, de-
finicji. Brak jest jednolitosci na tym polu, wiele jest podejs¢, niektore bazu-
ja na szczegotowych wyliczeniach, inne maja charakter opisowy'’. Na uwagg,
zdaniem Autorow, zastuguje wyjasnienie Naeglera, ktory okreslit kulturg pla-
nistyczng jako ,,sposob, w jaki aktorzy godza rdéznice migdzy soba i organizuja
swoje relacje wspotpracy”'®. Mozna mowié, ze kultura planistyczna sklada si¢
ze sposobu postrzegania rol, wartosci, interpretacji, podej$¢ i wspolnych za-
sad etycznych podmiotow zaangazowanych w proces planistyczny, to pewien
wspolny wzorzec mentalny'®. Wobec tego implementacja tych samych zasad,
np. zrownowazonego rozwoju, fadu przestrzennego, podobnych instrumentow
i rozwigzan, nie przynosi wprost identycznych rezultatow?’.

Warszawa 2017; J. Kotus, Partycypacja — aktywnos¢ — podmiotowosé... Krok wstecz czy po-
step rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego?, Studia KPZK 2018/183, s. 119—131; P. Daniel,
Udzial spoleczenstwa w procedurze planistycznej — rzeczywiste uprawnienie czy ,, przykry”
obowiqgzek organu, Samorzad Terytorialny 2019/7-8, s. 7-16; M. Zaleczna, Public partici-
pation in land use planning and the building of a civil socjety, Real Estate Management and
Valuation 2018/26 (2), s. 23-32.
16" Mozna moéwi¢ o rozwoju badan tego typu od lat 90. do czaséw wspotczesnych, wspomnie¢
nalezy m.in.: D.A. Keller, M. Koch, K. Selle (red.), Planungskulturen in Europa. Erkund-
ungen in Deutschland, Frankreich, Italien und in der Schweiz, DISP 1993, s. 115; P. Healey,
R.H. Williams, European planning systems: Diversity and convergence, Urban Studies
1993/30 (3/4), s. 701-720; M. Wegener, Urban/regional models and planning cultures: Les-
sons from cross-national modelling projects, Environment and Planning B: Planning and De-
sign 1994/21 (5), s. 629-641; B. Sanyal (red.), Comparative planning cultures, Routledge,
New York 2005; J. Knieling, F. Othengrafen, En route to a theoretical model for compara-
tive research on planning cultures, w: J. Knieling, F. Othengrafen (red.), Planning Cultures
in Europe, Ashgate, Aldershot 2009, s. 39-62.
Szerzej np.: H. Ernste, Framing Cultures of Spatial Planning, Planning Practice and Re-
search 2012/27:1, s. 87-101.
D. Naegler, Planung als soziale Konstruktion. Leitbilder als Steuerungsmedium in Stadtplan-
ungsprozessen, Sigma, Berlin 2003, s. 23.
H. Ernste, Framing Cultures...
V. Nadin, D. Stead, European spatial planning systems, social models and learning, disp
— The Planning Review 2008/44 (172), s. 35-47.
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Mozna takze sigga¢ do kultury planistycznej, badajac poszczegolne syste-
my krajowe, ich cechy specyficzne i problemy?'. Autorzy postanowili oprze¢
si¢ na metodologii zaproponowanej przez Knielinga i Othengrafena?®?, pozwa-
lajacej na analiz¢ kultury planistycznej na trzech poziomach: (1) technik pla-
nistycznych (uzaleznionych od istniejgcej struktury terytorialnej, rozwigzan
proponowanych przez planistow i politykoéw, w tym konkretnych instrumen-
tow wraz z uzasadnieniem ich stosowania); (2) srodowiska planistycznego
(zespotu podstawowych celow i zasad planowania, zakresu polityki plani-
stycznej i drog jej realizacji oraz percepcji procesu planowania); (3) srodowi-
ska spotecznego (zespotu norm powszechnie obowiazujacych w danym spo-
leczenstwie, wspolnego postrzegania zjawisk i procesoOw odnoszacych sie do
procesu planowania).

2.1. Perspektywa techniki planistycznej

W pierwszej kolejno$ci zwrdécono uwage na wyodrebnione powyzej zagad-
nienie technik planistycznych. Jak wskazano, wigze si¢ ono z kwestig kultury
planistycznej, ale obejmuje takze zagadnienie jakoSci tworzonego prawa (obej-
mujacego sfere zagospodarowania przestrzennego). Oba problemy mocno si¢
bowiem ze soba lacza. Jak wskazano bowiem powyzej, technika planistyczna
jest powigzana ze stosowanymi w danej sferze instrumentami oraz kontekstem
obejmujacym uzasadnienie ich wyodrgbnienia i sposobu stosowania. Do bez-
posrednich narze¢dzi polityki przestrzennej na szczeblu lokalnym nalezg: studia
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego oraz decyzje o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu®. Praktyka zwigzana z ich stosowaniem ré6zni si¢ od pier-

2 Podwiecona jest temu chociazby pozycja bedaca przegladem 12 studiow przypadkow:
M. Reimer, P. Getimis, H. Blotevogel (red.), Spatial planning systems and practices in Europe,
Routledge, London 2014.

J. Knieling, F. Othengrafen, Planning culture — A concept to explain the evolution of
planning policies and processes in Europe?, European Planning Studies 2015/23 (11),
s. 2133-2147.

Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Beck, Warsza-
wa 2016, s. 60—75; H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Wolters Kluwer Business, Warszawa 2013, s. 71-76; M. Nowak,
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz do ustawy i przepisow powigza-
nych, Beck, Warszawa 2020, s. 29-32.
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wotnego uzasadnienia ich stosowania*!. Uzasadnienie stosowania konkretnych
norm podlega (m.in. przez orzecznictwo, ale rowniez uwarunkowania spotecz-
ne) regularnym modyfikacjom. O ile w pierwotnym zatozeniu dominujgcym
narz¢dziem miaty by¢ plany miejscowe gwarantujgce docelowo, kompleksowo
porzadek przestrzenny, o tyle po kilkunastu latach obowigzywania ustawy rola
planow — zwlaszcza na terenach objetych w najwigkszym stopniu presjg inwe-
stycyjna — pozostaje ograniczona. Obrazuje to tabela 1.

TABELA 1: Funkcje narzedzi polityki przestrzennej na szczeblu lokalnym i faktyczne uwarunko-

wania ich stosowania

Narzedzie polityki
przestrzennej

Funkcje narz¢dzia w systemie
polityki przestrzennej
— perspektywa formalna

Uwarunkowania stosowania
narzedzi polityki przestrzennej
— perspektywa faktyczna

Studium uwarunkowan
i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego

ustalenie lokalnych zasad
polityki przestrzennej;
koordynacja ustalen planéw
miejscowych;

informacja i promocja;

* zazwyczaj punkt odniesienia
(0 zréznicowanym stopniu
szczegdtowosci) uwzglednia-
ny przy uchwalaniu miejsco-
wych plandéw zagospodarowa-
nia przestrzennego;

Miejscowy plan
zagospodarowania
przestrzennego

okreslanie przeznaczenia te-
renu oraz zasad jego zagospo-
darowania dla przewazajacej
czesei kraju;

ksztaltowanie i ochrona tadu
przestrzennego;

okreslenie przeznaczenia tere-
nu oraz zasad jego zagospoda-
rowania dla czes$ci kraju

(ok. 30% jego powierzchni);

* brak jednoznacznego ujgcia
zagadnien zwigzanych

z ochrong tadu przestrzennego;

Decyzja o warunkach
zabudowy i zagospoda-
rowania terenu

uzupehianie wytycznych

w zakresie ksztattowania za-
budowy dla terenow nieobje-
tych planami miejscowymi;
ochrona (m.in. poprzez zasade
kontynuacji funkcji) tadu
przestrzennego.

* poglebianie chaosu prze-
strzennego, w szczegdlnosci
niekontrolowanej zabudowy;
niniejsze narzedzie nie jest
uzupetniajace, tylko na
wielu obszarach dominujace
w sferze realizacji polityki
przestrzenne;.

Z 16 dto: opracowanie wiasne.
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M. Nowak, Niesprawnos¢ wladz publicznych a system gospodarki przestrzennej, Studia

KPZK PAN 2017/CLXXYV, Warszawa, s. 77-89; Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo
zagospodarowania przestrzeni, Wolters Kluwer Business, Warszawa 2012, s. 90-94.
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Powyzszy rozdzwick migdzy ujetymi formalnie i faktycznymi funkcja-
mi narzedzi polityki przestrzennej w najwigkszym stopniu determinuje jakos¢
technik planistycznych. Swoiste wypaczenia wstgpnych zatozen ustawodawcy
(nie zawsze zreszta nawet na wczesniejszym etapie komplementarnych) dopro-
wadzaja do ich wzajemnego zroznicowania w skali kraju. Czgsto wiaze si¢ to
z perspektywa, w ramach ktorej kluczowym celem dziatan planistycznych jest
omijanie potencjalnych probleméw?®. Przyktadem powyzszego moze byc¢:

— uchwalanie planow miejscowych dla matych dzialek Iub tez w taki sposob,
aby omina¢ tereny problematyczne®;

— nieuchwalanie planow miejscowych w obawie przed potencjalnymi kosz-
tami odszkodowan?’;

— ogromna elastyczno$¢ wzgledem inwestora przy interpretacji zasad konty-
nuacji funkcji i bliskiego sgsiedztwa przy wydawaniu decyzji o warunkach
zabudowy?® (pomimo faktu, Ze niniejsza decyzja jest w doktrynie uznawa-
na za zwigzang).

Konkludujac, obecnie obowiazujace przepisy, obejmujace sfere gospoda-
rowania przestrzennego, w praktyce stosowania doprowadzity do zdecydowa-
nie negatywnego z perspektywy gospodarki przestrzennej stanu. Problemem
jest wiec zarowno niedookre$lono$¢ rzeczonych regulacji, znaczaca presja
interesariuszy w systemie gospodarki przestrzennej, zmierzajaca w kierunku
mozliwie najszerszej liberalizacji zasad sytuowania zabudowy, a takze ograni-
czona determinacja wtadz gminnych w zakresie przeciwdziatania niniejszym
tendencjom.

2.2. Perspektywa srodowiska planistycznego

Kolejny wyodrebniony wymiar, powigzany z kultura planowania, obejmuje cele
i zasady polityki przestrzennej. Cze$ciowo, deklaratywnie sg one ujete w sformu-
lowaniach formalnoprawnych, niemniej kluczowe jest ich zdefiniowanie z per-
spektywy urbanistycznej. Kluczowa zasada w systemie gospodarki przestrzenne;j

%P, Sleszyr’lski, T. Komornicki, J. Solon, M. Wieckowski, Planowanie przestrzenne w gmi-

nach, Wydawnictwo Sedno, Warszawa 2012, s. 193—198.
26 W, Izdebski, P. Sleszyl’lski, Z. Malinowski, M. Kursa, Analiza morfometryczna planow
miejscowych w Polsce ,Infrastruktura i ekologia terenow wiejskich” N II/ 2018, Commission
of Technical Rural Infrastructure, Krakow 2018, s. 331-347.
27 P, Sleszynski, Wydatki zwigzane z infrastrukturq techniczng, Studia KPZK PAN 2018/
CLXXXII, Warszawa, s. 196-201.
M. Nowak, P. Kreja, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jako instru-
ment polityki przestrzennej w polskich metropoliach, Swiat Nieruchomosci 2012/2, s. 4-9.

28



274

Maciej J. NOWAK, Magdalena ZALECZNA

jest ochrona i ksztaltowanie fadu przestrzennego®. Brak podejmowania szerszych
dziatan w tym zakresie (a taki wiasnie stan faktyczny ma miejsce w niniejszym
przypadku) powoduje chaos przestrzenny przynoszacy wymierne negatyw-
ne skutki i koszty, m.in. zwigzane z suburbanizacja, niskim poziomem estety-
ki, negatywnymi efektami spolecznymi, jak réwniez rynkiem nieruchomosci*’.
O ile trudno z perspektywy formalnoprawnej jednoznacznie uja¢ kwestie ochrony
i ksztaltowania fadu przestrzennego, mozna wyr6zni¢ okreslone kierunki dziatan

w tym zakresie.

TABELA 2: Ochrona i ksztattowanie tadu przestrzennego — drogi realizacji

Perspektywa

Kluczowe drogi realizacji

Krajowa

zmiana systemu gospodarki przestrzennej obejmujaca poszerze-
nie znaczenia miejscowych plandw zagospodarowania prze-
strzennego, powiazana z integracja polityk rozwoju;

zwigzanie decyzji o warunkach zabudowy (badz jej odpowiedni-
ka) ze studium uwarunkowan;

i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego;

jednoznaczne zablokowanie niekontrolowanej zabudowy.

Lokalna

precyzyjne wskazywanie zasad ksztalttowania o ochronie tadu
przestrzennego w uchwalanych miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego;

uchwalanie planéw miejscowych na terenach szczegdlnie podda-
nych presji inwestycyjnej — uwzglednianie przy tym komplekso-
wo ujetych (uprzednio tak sformutowanych) studiow uwarunko-
wan 1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego;

brak poszerzania obszarow analizowanych przy wydawaniu
decyzji o warunkach zabudowy.

Z 16 dto: opracowanie wlasne.
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H. Izdebski, /deologia i zagospodarowanie przestrzeni, Wolters Kluwer Business, Warsza-

wa 2013, s. 124-135; M. Wozniak, Interes publiczny i interes indywidualny w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2018,
s. 122-153; A. Fogel, M. Geszprych, A. Kosieradzka-Federczyk, M. Kroél, 1. Zachariasz,
Ograniczenia w zabudowie i zagospodarowaniu terenu a tad przestrzenny, IGPiM, Warszawa

2014, s. 91-104.

30

P. Sleszyr’nski, A. Kowalewski, T. Markowski, Studia nad chaosem przestrzennym, t. II.

Synteza. Uwarunkowania, skutki i propozycje naprawy chaosu przestrzennego, Studia KPZK
PAN 2018/CLXXXII, Warszawa, s. 183—-198.
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W tabeli 2 wskazano kierunki postulowanych dziatan, zmierzajacych do
poszerzenia (z perspektywy instytucjonalnej) ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego. Obejmuje to zarowno sferg centralng (ktorg w tym ujeciu
sprowadzono do kierunkow zmian prawnych), jak tez sfer¢ lokalng (obejmu-
jaca optymalne kierunki dziatan wtadz gmin w ramach obecnego stanu praw-
nego). Mozna przyjac, ze ograniczenia w zakresie ochrony i ksztaltowania
tadu przestrzennego dotycza niezaleznie od siebie wtadz publicznych ré6znego
szczebla. W obu przypadkach zauwazy¢ mozna ostroznos$¢ przy podejmowa-
niu bardziej zdecydowanych dzialan. Mozna ja wigza¢ (w obu przypadkach,
w zroéznicowanym zakresie) zar6wno z obawami wzgledem spdjnosci migdzy
takimi dziataniami a pozostatymi cz¢§ciami porzadku prawnego, jak rowniez
presja inwestorow roznego szczebla. Fakt, ze tego rodzaju obawy ogolnie
przewazaja w calym systemie gospodarki przestrzennej nad gtownymi zasa-
dami i celami dziatania $wiadczy nie tylko o niesprawnosci tego systemu, ale
ponownie — o powaznych barierach zwigzanych z systemem prawotworczym.
Niniejszy problem mozna uja¢ réwniez z perspektywy swiadomosci spotecz-
nej i szerszego zrozumienia, czemu konkretnie procesy planistyczne powinny
stuzy¢®!. I wlasnie w tym kontekscie tak wazna wydaje si¢ odpowiednia per-
cepcja procesu planowania. Wigze si¢ ona z zagadnieniami Srodowiska spo-
tecznego oraz kapitatu spotecznego.

2.3. Perspektywa srodowiska spotecznego

Aby skutecznie chroni¢ kluczowe w systemie gospodarki przestrzennej war-
tosci, trzeba skorygowaé nie tylko sfere obejmujaca bezposrednio regulacje
prawne, ale takze kontekst spotecznego postrzegania niniejszych zagadnien.
Warto wyodrebni¢ tu dwie plaszczyzny: perspektywe ogolng i perspektywe in-
dywidualng. Ta ostatnia sprowadza si¢ do ograniczania calo$ciowych skutkow
przestrzennych przy tworzeniu koncepcji zabudowy. Nie chodzi tu nawet o po-
dejscie architektoniczne czy urbanistyczne, ale dominujace przeswiadczenie, ze
kluczowe jest prawo wlasnosci nieruchomosci, ktdre powinno przekladac sie na
zupelng swobod¢ budowlang. Dotyczy to zwtaszcza konfliktow przestrzennych
oraz sytuacji, w ktorych okreslona tre$¢ planu miejscowego lub mozliwo$¢ wy-
dania decyzji o warunkach zabudowy jest rozpatrywana przez sad administra-

31 J. Parysek, Lokalna gospodarka przestrzenna w Polsce — prawo a rzeczywistosé, w: W. Ra-

tajczak, M. Szewczyk, J. Weltrowska (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa gospo-
darki przestrzennej, Wydawnictwo Naukowe Bogucki, Poznan 2017, s. 148.
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cyjny*. Znaczaca czg$¢ zarzutow kierowana przez strong inwestorska wiaze si¢
wlasnie z kontekstem naruszenia interesu prawnego skarzacego, czyli w tym
przypadku prawa wlasno$ci. Przektada si¢ to zreszta na samg metodologi¢ spo-
rzadzania takich skarg, w ktorych niniejsze argumenty nalezg do najczgsciej,
przewaznie wrecz automatycznie stosowanych.

Tego rodzaju postawy indywidualne przynajmniej czg¢$ciowo znajduja
przetozenie na postawe danej spoteczno$ci. Zapewne na poziomie ogdlnej de-
klaracji wigkszos$¢ jej przedstawicieli zgodzitaby si¢ z tezami o koniecznos$ci
ochrony tadu przestrzennego na danym obszarze. Ale rzadko wigze si¢ z tym
szersze zaangazowanie (zauwazalne praktycznie tylko wtedy, gdy konkretna
inwestycja zagraza bezposrednio rozumianym interesom konkretnych osob).
Tego rodzaju podejécie przynajmniej czeSciowo znajduje odzwierciedlenie
w postawie wiadz lokalnych. Instrumentem, ktory w pewnym zakresie powi-
nien to zmieni¢, ale ktéry w obecnym systemie gospodarki przestrzennej jest
wykorzystywany w stopniu niewystarczajacym, jest partycypacja spoteczna.

3. Weryfikacja wybranych przepiséw z perspektywy kryteriéw kultury
planistycznej

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan przeprowadzono bardziej szcze-

gbtowq analiz¢ brzmienia, stosowania i realnego miejsca w systemie gospo-

darki przestrzennej trzech wybranych przepiséw z obowigzujacej ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Autorzy podkreslaja, ze

na niniejszej zasadzie mozna przeanalizowaé¢ wigkszos¢ regulacji zawartych

W niniejszej ustawie, niemniej dobor na cele artykutu uzasadniono nastepuja-

cymi wzgledami:

—  zwiazek przepisu z lokalnymi narzedziami polityki przestrzennej (w taki
sposob, aby w charakterystyce uja¢ zarowno role studium uwarunkowan
1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego, miejscowych planow za-
gospodarowania przestrzennego, jak rowniez — przy zastrzezeniach termi-
nologicznych — decyzje o warunkach zabudowy);

—  fakt wystepowania probleméw zwigzanych z danym przepisem, a jedno-
czes$nie trzema wyodrgbnionymi wymiarami kultury planistycznej;

—  znaczacy wplyw na caly system gospodarki przestrzenne;.

32 A. Kowalewski, M. Nowak, Chaos przestrzenny i prawo. Uwarunkowania, procesy, skutki,

rekomendacje, Studia KPZK PAN 2018/CLXXXII, Warszawa, s. 54—56.
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TABELA 3: Wybrane przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym a wymia-

ry kultury planistycznej
Przepis ustawy Problem Problem
0 planowaniu Problemy — technika , v , .y
. . : — $rodowisko — $rodowisko
1 zagospodarowaniu planistyczna .
planowania spoteczne
przestrzennym
1 2 3 4

Art. 9 ust. 1. W celu
okreslenia polityki
przestrzennej gminy,
w tym lokalnych
zasad zagospodaro-
wania przestrzennego
rada gminy podejmuje
uchwale o przystapie-
niu do sporzadzenia
studium uwarun-
kowan i kierunkow
zagospodarowania
przestrzennego gminy.

Pierwotna intencja
ustawodawcy zwig-
zana z zapewnieniem
poprzez tre$é studidw
lokalnych zasad za-
gospodarowania nie
zostata zrealizowana.
Studia nie sg po-
wszechnie wigzace,

a oparte na nich plany
miejscowe obejmuja
niewiele ponad 30%
powierzchni kraju.

Studia zawieraja
odwotania do tadu
przestrzennego, jed-
nak zbyt czegsto sg to
odwotlania ogélniko-
we i nieadekwatne

w stosunku do podej-
mowanych w gminie
dziatan o charakterze
realizacyjnym. Po-
nadto znaczna czg$¢
postanowien studiow
nie jest dopracowana.

W odbiorze spotecz-
nym studium jako
narz¢dzie polityki
przestrzennej funkcjo-
nuje w ograniczonym
stopniu, nie przyczy-
niajac si¢ z zasady

do podwyzszania
kapitatu spotecznego
w sferze lokalnej.

Art. 15 ust. 2 pkt 2.
W planie miejscowym
okresla si¢ obowiagz-
kowo zasady ochrony
i ksztaltowania tadu
przestrzennego.

Pomimo pierwotnej
intencji, w pla-

nach miejscowych

W niniejszym zakresie
nie ma komplekso-
wych zasad ochrony

i ksztaltowania tadu
przestrzennego. Sa
natomiast zawarte
przypadkowe, oparte
na absolutnie subiek-
tywnych i fragmenta-
rycznych kryteriach
postanowienia,
dotyczace wybranych
sfer gospodarki prze-
strzennej.

Jednoznaczne wpro-
wadzenie obowiazku
ksztaltowania i ochro-
ny tadu przestrzenne-
go nie przeklada sig
na zadne konkretne
dziatania. W sytuacji,
gdy samo ustawowe
sformutowanie tadu
przestrzennego jest
zupelnie niejasne,
rowniez inne czesci
planéw nie moga go
uwzgledniac.

Plany miejscowe

w odbiorze spolecz-
nym zbyt cz¢sto sa
postrzegane nie jako
potrzebne narzedzia
chronigce tad prze-
strzenny, ale jako akty
utrudniajace indy-
widualng zabudowg,
mozliwe do zmiany
w wyniku adekwat-
nych dziatan (presji
na wladze gminy,
kierowanie skarg do
sadow itd.).
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TABELA 3 (cd.)

1

2

3

4

Art. 61 ust. 1 pkt 1.
Wydanie decyzji

o warunkach zabu-
dowy jest mozliwe
jedynie w przypadku
facznego spetnienia
nastepujacych warun-
kéw: co najmniej jed-
na dziatka sasiednia
dostepna z tej same;j

Decyzje o warunkach
zabudowy pierwot-
nie majace penic

rol¢ uzupehiajaca

W systemie gospo-
darki przestrzennej,

w wielu gminach staty
si¢ rozwigzaniem do-
minujacym. Skutkuje
to zdecydowanym

Zasada kontynu-

acji funkcji miata
gwarantowa¢ ochrong
tadu przestrzennego.
W praktyce przed-
miotowe rozwigzania
stanowig podstawe do
forsowania inwestycji
zupetnie oderwanych
od lokalnego porzad-

Kryteria, na podsta-
wie ktorych wydawa-
na jest decyzja o wa-
runkach zabudowy, sa
postrzegane jako prze-
szkody przy realizacji
inwestycji, mozliwe
do ominigcia (przez
presje wzgledem
wtadz miejskich, jak

drogi publicznej jest | poszerzaniem ujetej ku przestrzennego, réwniez odwotania
zabudowana w sposob | w niniejszym przepisie | poszerzajacych chaos |i skargi na niekorzyst-
pozwalajacy na zasady kontynuacji przestrzenny. ne rozstrzygnigcia).
okreslenie wymagan | funkcji i zarow-

nowej zabudowy

w zakresie kontynu-
acji funkcji, parame-
trow, cech i wskazni-
koéw zabudowy oraz
zagospodarowania
terenu [...].

no sukcesywnym
poszerzaniem obszaru
analizowanego, jak

i poszerzaniem stwier-
dzenia spelnienia
kryterium mieszczenia
si¢ nowej zabudowy
w okre$lonej funkc;ji.

Z 16 dto: opracowanie wiasne.

Zestawienie ujete w tabeli 3 przedstawia na trzech przyktadach przepisow
wadliwo$¢ systemu gospodarki przestrzennej w przetozeniu na trzy wyroéznione
ptaszczyzny kultury planistycznej. O ile wskazane problemy w rzeczonym sys-
temie byly juz w wigkszosci wezesniej zdiagnozowane, o tyle ujecie obejmu-
jace sferg kultury planistycznej zdecydowanie uzupetnia ten obraz, stwarzajac
podstawe do przyporzadkowania adekwatnych wnioskow. Z punktu widzenia
technik planistycznych zauwaza si¢ silne zroznicowanie pierwotnych zatozen
i sfery realizacyjnej. Biorac pod uwage $rodowisko planistyczne, kluczowe
wydaje si¢ podkreslenie braku petlnego uwzglednienia tadu przestrzennego
(jako wartosci) w systemie, rowniez w sferze prawnej. Podjete proby sa wrecz
przeciwskuteczne (co rowniez nalezy traktowa¢ w kategoriach pewnych barier
i utrudnien zwigzanych z tym aspektem procesu legislacyjnego). Wskazane pro-
blemy w pelni przekladaja si¢ na sferg spoteczna, w ktérej dominuje wyraz-
nie odmienne od zatozen systemowych postrzeganie poszczegdlnych narzedzi
(1 w konsekwencji blokuje to rozwdj kapitatu spotecznego w sferze lokalnej).
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4. Zakonczenie

Na podstawie przeprowadzonych analiz nalezy wskaza¢, ze dyskusja o kierun-
kach zmian w systemie gospodarki przestrzennej musi by¢ oparta rowniez na
przestankach zwigzanych ze sfera obejmujaca instytucje nieformalne. Znajduje
to, zdaniem Autoréw, wyjasnienie w problematyce kultury planistycznej i jej
wyodrebnionych trzech wymiaréw. Odnoszac ja do dyskutowanych wad syste-
mu gospodarki przestrzennej, mozna wskazaé, ze dyskusja na temat kierunkow
jego naprawy musi obligatoryjnie uwzgledniac trzy aspekty:

» analizg tego, jak wprowadzane do systemu gospodarki przestrzennej zmia-
ny beda stosowane w przysztosci i jak duze jest ryzyko wypaczen pierwot-
nych intencji;

* w jak szerokim zakresie w systemie gospodarki przestrzennej zagwaranto-
wana jest realna ochrona tadu przestrzennego;

* jak wprowadzane rozwigzania beda postrzegane z perspektywy odbioru
spotecznego.

Pewnym problemem w tym zakresie (mozliwym do powigzania z nie-
sprawno$cig instytucji) bedzie zwlaszcza wdrazanie dwoch pierwszych wy-
mienionych punktow. Determinujg one kulture planistyczng (zaréwno w ska-
li krajowej, jak tez lokalnej). Znamienne, ze wprowadzane w ostatnich latach
do systemu gospodarki przestrzennej zmiany, jak rowniez wigkszosS¢ rza-
dowych propozycji nowych regulacji, w ograniczonym stopniu uwzglednia
te wytyczne. Z perspektywy naukowej mozna wskaza¢, ze w tym zakresie
wptyw konkretnych badan wydaje si¢ bardzo ograniczony. Nie zmienia to
jednak potrzeby adekwatnego ich ukierunkowania do powyzej zasygnali-
zowanych postulatow. W tym kontek$cie mozna zaproponowaé nastepujace
istotne kierunki:

* doprecyzowanie z perspektywy interdyscyplinarnej pojecia ochrony tadu
przestrzennego, powigzane z probg zapewnienia (m.in. poprzez stosowne
tezy doktryny) szerszej ochrony tadu przestrzennego przy wyktadni obo-
wigzujacych regulacji zwigzanych z planowaniem i zagospodarowaniem
przestrzennym,

* rozwdj badan okreslajacych potencjalne skutki regulacji prawnych w sfe-
rze zagospodarowania przestrzennego. Obejmowac to powinno nie tylko
samg ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale row-
niez miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego (akty prawa miej-
scowego). W tym kontekscie bardzo wazne wydaje si¢ okreslenie skutkow
z roznych perspektyw, migdzy innymi Srodowiskowej 1 kulturowe;.
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Maciej J. NOWAK, Magdalena ZALECZNA

PLANNING CULTURE AS A CRITERION FOR CLASSIFICATION OF PROBLEMS
OF SPATIAL PLANNING SYSTEM IN POLAND

Abstract

Background: The analysis aims to diagnose problems occurring in the spatial planning system
in a broader context. The problems concerning the use of spatial policy tools (at the local level)
were verified from the perspective of the criteria of planning culture, assuming that the diagnoses
referring only to the legal sphere, without taking into account the institutional context are
insufficient.

Research purpose: The work aims to provide a synthesis, to take a new look at problems
burdening the Polish spatial planning system. An attempt was made to isolate the problems of
the spatial planning system from the perspective related to three dimensions of planning culture.

Methods: A review of the literature on the subject in the field of urban, economic, legal, and
public policy issues was carried out. After a general analysis, based on the proposed criteria, the
application of three key regulations in this context of the Spatial Planning and Land Development
Act was verified and assessed.

Conclusions: From the perspective of the criteria of planning culture, it is noticeable how the
original statutory intentions were modified during the application of individual provisions.
Correlated with this phenomenon is both the lack of real protection of spatial order, as well as the
low level of social capital in the local sphere.

Keywords: spatial planning system, planning culture, spatial policy tools.
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