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Streszczenie

Autor analizuje wybrane mechanizmy w polityce przestrzennej, a takze to, co mozna
nazwac jej rezultatami w Polsce. Wskazuje na zrédla ztozonosci, wzorce fadu i chaosu
w tej polityce. Stawia teze, Ze niesatysfakcjonujace rezultaty wynikaja z tego, iz instytucje
panstwa wypracowaly niski poziom sterownosci w programowaniu, implementowaniu
i ewaluowaniu probleméw przestrzennych. To skutek ich nieadekwatnego potencjatu
instytucjonalnego, analitycznego.

W konsekwencji instytucje pafistwa nie sg w stanie w sposob adekwatny postugiwac sie
instrumentami regulacyjnymi, nadawa¢ odpowiedniego znaczenia roli analizy, w tym
analizy konsekwencji i dlugoterminowych skutkéw wystepowania chaosu przestrzen-
nego. Dla zrozumienia probleméw z potencjalem panstwa w tej polityce autor uwaza za
wazny kontekst kulturowy. Sprawia on, ze zagadnienia zagospodarowania przestrzeni
sg nisko ulokowane na agendzie dyskutowanych zagadnien publicznych wéréd innych
zagadnien zycia publicznego (jak cele gospodarcze, rozwojowe).
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The spatial policy and its outcomes in the context
of growing complexity of its problems

Abstract

The author analyses the selected mechanisms in the spatial (planning) policy as well as its
outcomes. He points out at the sources of complexity within this area, patterns of order
and chaos. His hypothesis claims that unsatisfactory results come from the low level of
the state’s governability in the area of policy formulation, implementation and evaluation.
It also derives from inadequate institutional and analytical potential.

As a consequence, public institutions are not able to use the regulatory instruments in an
adequate way. as well as to pay a proper attention to the policy analysis, including the
consequences and long-term effects of spatial chaos.

According to the author, cultural background seems to be important while trying to un-
derstand the state’s problems in the area of spatial policy. It leads to the fact that spatial
issues are rather lower on the public agenda among other public concerns (like economic
or developmental goals).

Keywords: public policy, spatial policy, public governance, group interest, decision-making
process

W ponizszym tekscie przedstawiam najpierw ramy teoretyczne istotne dla zrozu-
mienia polityki przestrzennej, w tym zagadnienie ztozonosci probleméw wystepujacych
w tej polityce. Nastepnie opisuj¢ problematyke rezultatéw w polityce przestrzennej
(polityce planowania przestrzennego) na bazie danych z raportu Studia nad chaosem
przestrzennym (Kowalewski et al., 2018) oraz raportu Najwyzszej Izby Kontroli (2017).
Przedstawiam zagadnienie stosowanych instrumentéw jej implementowania. Opisuje
wybrane badania oraz problematyke potencjalu panstwa do dzialania i realizacji celow
specyficznych dla polityki przestrzennej. Wskazuje takze na znaczenie czynnikéw
kulturowych warunkujacych podejscie do zagadnien przestrzennych.

Obszarem ponizszej analizy jest polityka przestrzenna czy polityka planowania
przestrzennego (planning policy). W literaturze przedmiotu stosowane sg réwniez
zblizone pojecia: planowanie przestrzenne, gospodarka przestrzenna, polityka zago-
spodarowania przestrzennego. Istnieje takze wezsze pojecie polityki urbanistycznej
i polityki miejskiej — odnosza si¢ one do samej przestrzeni zurbanizowane;j.

W ponizszym tekscie stawiam teze méwigca o silnym sprzezeniu zwrotnym migdzy
potencjalem instytucjonalnym panstwa, ktére w swietle Konstytucji RP odpowiada
za efekty polityki przestrzennej, a wynikami widocznymi w tej polityce. Badania
wskazujg na znaczne koszty wynikajgce z prowadzonej polityki. Doszlo do tego, co
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niektorzy uczeni okreslajg lapidarnie jako chaos przestrzenny, a jego roczne koszty
szacowane sg przynajmniej na 84 mld PLN. Sg podstawy, aby twierdzi¢, ze zrodta
porazek w powyzszej polityce maja charakter fundamentalny. Ot6z potencjal i rola
panstwa nie zostaly dopasowane do zfozonoéci przedmiotu polityki. Instytucje pan-
stwa nie wypracowaly instrumentéw programowania i implementowania tej polityki,
ktére umozliwityby kontrolowanie proceséw urbanizacji i realizowanie postulatow
dobra publicznego w tym obszarze. Nie sg w stanie antycypowaé wylaniania si¢
problemoéw. Interweniuja, gdy te juz wystepuja w zaostrzonej postaci. Dzialajg zatem
reaktywnie. Kregi rzadzace — niezaleznie od barw partyjnych - przyjmowaty zwykle
bledne zalozenia myslowe czy konceptualne. Przecenialy swobody indywidualne
w dysponowaniu wlasno$cia przestrzenng kosztem dobra publicznego. Tym samym
sklanialy si¢ m.in. do nadmiernego polegania na mechanizmach wolnorynkowych
w sferze wymagajacej koordynacji z poziomu zbiorowosci. Kierowaty nimi ideolo-
giczne uprzedzenia wobec mechanizmdéw planowania i koordynowania procesow
zagospodarowania przestrzeni.

Definiowanie polityki przestrzenne;j

Naukowcy majg istotne klopoty ze zdefiniowaniem polityki przestrzennej i two-
rzeniem ram teoretycznych dla niej. Niektdrzy uwazajg, ze dziedzina przestrzeni jest
zbyt ztozona, aby zaproponowaé w miare precyzyjne definicje i teorie. Wypracowano
jednak réznego typu podejscia teoretyczne. M. Tewdwr-Jones przywoluje z literatury
przedmiotu kilka typéw teorii. Grupa teorii analitycznych koncentruje si¢ na tym,
co planowanie powinno przynies$¢ (osiagnac), dlaczego, jak, dla czyjej korzysci.
Wydaje sie uzyteczna w wyjasnieniu tego, jak polityczne priorytety moga utrudniaé
implementacje¢ ustawowych zamierzen znajdujacych wyraz w ustanawianiu celéw,
kreowaniu polityki publicznej w ramach planowanych interwencji publicznych
(state intervention).

Teorie proceduralne obejmujg zagadnienia dotyczacego tego, jak funkcjonuja
procesy planowania oraz jak powinny one przebiega¢, aby byly bardziej efektywne.
Zwolennicy tego podejscia analizujg gléwnie bariery (np. polityczne, organizacyjne,
zawodowe), ktore ograniczajg zdolnos¢ panstwa do osiggniecia okreslonych pozada-
nych celéw. Rzadko zajmujg si¢ rezultatami polityki przestrzenne;.

Zkolei teoria krytyczna (krytycyzmu spotecznego) opiera si¢ na rozliczaniu funkcji
planowania w spoleczenstwie, wskazuje na pozadane wzorce i struktury planowania.
Rzadziej dotyka dyskusji o polityce odzwierciedlonej w regulacjach ustawowych oraz
w sferze jej organizacji (urban form theory). Tewdwr-Jones (2002: 26) wymienia takze
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typ teorii pozytywnych. Ich autorzy usituja wyjasnia¢, dlaczego planowanie jest takie,
jakie jest z uwagi na implikacje, ktore powoduje, jak planowanie moze albo nie by¢
wykorzystywane, jakie s3 czy moga by¢ rezultaty planowania.

W ramach grupy teorii proceduralnych polityke przestrzenng definiuje W. Aniot
(2019b). Uznaje ja za obszar dzialalnosci wladzy publicznej polegajacej na okreslaniu
zasad i kierunkow, ktore wyznaczaja to, w jaki sposdb czlowiek zagospodarowuje
swoje otoczenie. Celem tej polityki jest urzadzanie przestrzeni, czyli jej planowa-
nie, organizowanie i zarzadzanie nig. Uznaje j3 za jedna ze szczegolowych polityk
publicznych, zaliczang do szerszej polityki rozwoju kraju®.

W ponizszych rozwazaniach réwniez bede si¢ opierat na podejsciu teorii pro-
ceduralnej. Uznaje, ze polityke przestrzenna najogdlniej mozna zdefiniowac jako
proces programowania i implementowania dziatan publicznych przez wtadze roz-
nych pozioméw zarzadzania w zakresie procesow dotyczacych zagospodarowania
przestrzeni, nadawania jej ksztaltu, przeznaczenia przestrzeni. Te polityke mozna
réwniez definiowad, opierajac si¢ na pojeciach z ustawy o planowaniu przestrzen-
nym (2003). W tym wypadku w ramach teorii pozytywnych mozna definiowa¢
polityke przestrzenng — analogicznie do pojecia zagospodarowania przestrzennego
— jako zespol dziatan publicznych, ktorych celem jest uzyskanie fadu przestrzen-
nego na wszystkich poziomach planowania: krajowym, regionalnym, lokalnym
i funkcjonalnym. Efektem docelowym ma by¢ uzyskanie przestrzeni stanowigcej
harmonijng calo$¢ z tworzacych jag komponentéw. Ma to by¢ przestrzen, w ktorej
interesariusze moga realizowa¢ dazenia spoteczno-gospodarcze, Srodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

Bardziej dynamiczng definicje proponuje M. Tewdwr-Jones (2002: 8). Traktuje
polityke przestrzenng jako produkt dlugotrwalych proceséw przetargéw interesow,
negocjacji i politycznego kompromisu, ktéry obejmuje przekonania i aktywnos¢ sze-
rokiego zakresu organizacji, wlaczajac w to centralny rzad, lokalne wtadze planowania,
ciala ustawowe, rynek i spoteczenstwo. Polityka przestrzenna funkcjonuje jako srodek
negocjacji miedzy wyborem rynku (pragnienia jednostki) i wyborem politycznym

2 Rozbudowang definicj¢ czy nawet opis polityki przestrzennej zawiera rzadowy dokument strate-
giczny pt. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (Uchwala nr 239 Rady Ministrow
z dnia 13 grudnia 2011 r.). Polityka przestrzennego zagospodarowania kraju (PPZK) to wizja zagospo-
darowania przestrzeni w kontekscie celow rozwojowych kraju. W trakcie jej realizacji zaklada si¢ wyko-
rzystanie instrumentow o charakterze sektorowym oraz pochodzacych ze strategii horyzontalnych.
PPZK uznana jest za integralng cze$¢ polityki rozwoju, ,taczy i koordynuje dziatania podejmowane
na poziomie krajowym z dzialaniami realizowanymi na innych poziomach zarzadzania, w tym na po-
ziomie regionalnym i lokalnym”. Prowadzenie PPZK ma na celu zapewnienie: (1) koordynacji dziatal-
noéci réznych podmiotéw publicznych (faczenie ich réznych zamierzen), w tym tworzenie platformy
porozumienia miedzy nimi, (2) wykorzystanie potencjatu kraju, jego poszczegélnych regionéw oraz
obszaréw funkcjonalnych.

Studia z Polityki Publicznej



Polityka przestrzenna i jej rezultaty w warunkach rosngcej ztozono$ci jej problemow 107

(pragnienia i dzialania panstwa). Jest takze obszarem dziatant administracyjnych, co
sprawia, ze jest obiektem badan administracyjnych i politologicznych.

Wiréd zagadnien teoretycznych warto takze wspomnie¢ o dwdch kluczowych
parametrach polityki przestrzeni - instrumentach implementacji (realizacji jej
celow), a takze o charakterze problemow, ktére nadaja jej specyfike. W pierwszym
przypadku warto wskaza¢ na to, ze implementowana jest ona zwykle poprzez mix
instrumentdéw. Nalezy tu wymieni¢ instrumenty regulacji prawnej, w tym planistyczne
(ogélnonarodowe, lokalne) jako dominujace, a takze instrumenty o charakterze
katalizujacym postawy i zachowania interesariuszy tej polityki, narzedzia stuzace
edukacji i informacji obywateli w zakresie problematyki przestrzeni (stosowane dos¢
incydentalnie w polskich warunkach)®.

Natomiast w przypadku typu probleméw wystepujacych w tej polityce sg to nega-
tywne efekty zewnetrzne, ktdre sg skutkiem nieefektywnego wykorzystania (gospo-
darowania) przestrzenig (ziemia). Negatywne efekty to moze by¢ rozlewanie si¢
miast, nielad przestrzenny, segregacja terytorialna, zanieczyszczenie $Srodowiska,
wysokie koszty spoteczno-ekonomiczne, niedopasowana do potrzeb infrastruktura,
konflikty spoteczne, niski poziom zycia itp. Pleger (2019: 24) pisze: ,, Aby rozwigzac
problem, polityka publiczna musi identyfikowac¢ i nastgpnie zmienia¢ zachowania
tych podmiotéw, ktore sg odpowiedzialne za problem spoleczny, ktorzy sg okreslani
jako adresaci polityki publicznej (policy addressees)”. Wskazuje na wiascicieli ziemi,
wlascicieli domoéw, deweloperdow.

Specyfika polityki przestrzennej jest to, ze problemy z jej obszaru i wyzwania
sg szczegblnie zlozone czy coraz bardziej zlozone. Nic dziwnego, ze wielu autoréw
zaznacza to czesto na wstepie swoich analiz (Jatowiecki, 2013: 97; Kowalewski et al.,
2018: 16). Wysoki poziom zlozonosci (niektdrzy autorzy pisza o kompleksowosci)
utrudnia realizacje zalozonych celéw i dgzen w tej polityce. Sprawia nawet, ze dtugo
pozostajg one nie tylko nieosiggniete, ale wywoluja wiele niezamierzonych skutkow
w innych politykach publicznych. Generuja znaczne koszty i ucigzliwosci dla panstwa
i spoteczenstwa.

ZYozonos¢ dzisiejszych polityk pochodzi z wielu Zrédet. M. Fazekas i T. Burns
(2012: 7) wskazuja, ze ztozono$¢ w dziataniach publicznych to wynik:

o wielosci i réznorodnosci aktoréw polityk i ich preferenciji, ich rosnacych oczekiwan,
o istnienia coraz bardziej zdecentralizowanych i elastycznych struktur zarzadzania
w procesach rozwigzywania problemow,

3 Rzadowy dokument z 2011 r. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju wskazuje
na nastepujace instrumenty realizacji polityki przestrzennej: dokumenty planistyczne, regulacje prawne,
instytucje i rozwiazania organizacyjne, inwestycje okreélane w strategiach i programach o horyzoncie
czasowym z domeny réznych polityk publicznych.
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« rosnacego znaczenia uwarunkowan miedzynarodowych i transnarodowych

w projektowaniu i wykonywaniu dzialan publicznych,

« szybko zmieniajacej sig, cyrkulujacej informacji i technologii informacyjnych.

Wspolczesne polityki publiczne funkcjonujg w kontekscie ztozonos$ci. Ma to miejsce
w tym sensie, Ze w znacznej czesci dotycza one proceséw i zjawisk spoteczno-ekono-
micznych, ktoére majg charakter nielinearny*. Ma to wiele konsekwencji. Otdz wyste-
pujace w nich procesy przebiegaja czesto wedlug wzorcow, ktore sg trudne do petnego
odczytania. Przewazaja wzorce chaosu nad wzorcami tadu. Przewidywalnos$¢ w ich
przebiegu ulega zmniejszeniu, jak zwykle dzieje si¢ w przypadku proceséw prostych
(np. budowa odcinka drogi). Ponadto nie ma prostych zalezno$ci miedzy dzialaniami
a rezultatami. Procesy nielinearne cz¢sto wywolujg nieproporcjonalne rezultaty do
wyj$ciowego oddzialywania. Stabo dostrzegalne zjawisko (np. mata zmiana w systemie
podatkowym) moze wywolac rezultaty duzej skali (chaos przestrzenny). Z drugiej
strony duze zmiany, np. strukturalne (formalno-prawne), w danej polityce moga
zaowocowac niewielkimi realnymi zmianami (np. w poziomie fadu przestrzennego).
Nieprzewidywalne sg zjawiska wspotzaleznosci (interrelated) oraz efekty zwrotnosci
(feedback) migdzy komponentami danej polityki. Rodzi to coraz powszechniejsze
zjawisko wystepowania niezamierzonych konsekwencji w dziataniach publicznych.
W sferze ich analizy oznacza to, Ze badacz nie moze si¢ ogranicza¢ do stosowania
linearnych modeli przyczynowo-skutkowych.

W polityce przestrzennej mozna wymieni¢ duzg liczbe interesariuszy reprezen-
tujacych rézne srodowiska (komercyjne, polityczne, obywatelskie itp.), wielosci ich
interesow, strategii ich dziatania, sity wplywu, legitymizacji dziatan, wzorcéw i wartosci,
ktérymi sie kieruja. B. Jalowiecki (2013: 97) wymienia w polityce miejskiej takich
aktoréw, jak inwestorzy (np. korporacje migdzynarodowe i krajowe, deweloperzy),
regulatorzy (wladze publiczne rzadowe i lokalne, urbanisci), wykonawcy (przedsie-
biorstwa budowlane), recenzenci (prasa, radio, TV lokalne i centralne), mieszkancy
(spétdzielnie mieszkaniowe, wspolnoty, wiasciciele kamienic), kontestatorzy (orga-
nizacje ekologiczne, stowarzyszenia).

Z powyzszych czynnikéw musi si¢ wyloni¢ niejasny wzorzec realnego przebiegu
procesdw, w tym dziatan publicznych w sferze polityki przestrzennej. Prawdopodobnie
mozna moéwic o istnieniu wielu sfer czy wzorcéw chaosu, znacznej dozie przypadko-
wosci. Jeden z mechanizméw obecnych w tej polityce obrazuje B. Jatowiecki (2013:
98), ktory pisze o konfliktowych interesach w sferze tworzenia miejscowych planéw

4 Linearny system jest wowczas, gdy oddzialywanie okreslonego jego komponentu wywotuje skutek
proporcjonalny do sily jego dzialania. Na przyklad zmiana temperatury cieczy powoduje proporcjonalny
wzrost poziomu rteci w termometrze.
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zagospodarowania przestrzennego. Rézni aktorzy prowadza gry intereséw, ale sa one
»rozstrzygane nie w wyniku fachowego arbitrazu, ale przez glosowanie zwykle mato
kompetentnych radnych”

Zrédta ztozonoéci wystepuja réwniez po stronie samej natury przedmiotu polityki
przestrzennej. Przestrzen jest niepodzielna, ale jej zagospodarowanie oznacza jednak
wydzielanie jej fragmentéw (np. miasta, tereny podmiejskie, rekreacyjne czy przemy-
stowe). Zagospodarowanie oznacza ,instalowanie” w niej licznych systeméw — trans-
portowych, ustug publicznych, mieszkaniowych, ekonomicznych, infrastrukturalnych
itp. W ramach polityki przestrzennej (czy planowania przestrzennego) dochodzi do
prob wytworzenia struktury przestrzeni, jaka odpowiadataby na zlozone potrzeby
mieszkancow, ktérzy chca by¢ mobilni, zaopatrzeni, z tatwym dostgpem do miejsc
pracy, miejsc $wiadczenia ustug i generalnie zadowoleni.

M. Banaszak wskazuje, ze chaos przestrzenny jest wlasnie skutkiem zfozonosci,
ktoéra jest cechg aglomeracji miejskich. Jest ona wynikiem nagromadzenia si¢ inte-
rakcji pomiedzy poszczegdlnymi elementami systemu, zwlaszcza osadnictwa. Rodzi
to liczne komplikacje organizacyjne w programowaniu i implementowaniu dziatan.
ZYozonos¢ rodzi si¢ tu na tej samej zasadzie, jak ro$nie ztozonos¢ wraz ze ,wzrostem
liczebnosci zbioru, wykltadniczo wzrasta liczba potencjalnych relacji miedzy jego
elementami” (Kowalewski et al., 2018: 16).

Wyrazem zlozonosci w tej polityce jest takze fakt, ze diagnozowanie jej proble-
moéw wymaga interdyscyplinarnych studiéw badawczych. Polityka przestrzenna
jest z natury interdyscyplinarna (Ministerstwo..., 2010). Nie da si¢ tej problematyki
efektywnie zrozumiec¢ z punktu widzenia jednej dyscypliny nauki, np. geografii,
socjologii czy ekonomii. Jednoczesnie tworzy to zagrozenie wytwarzania wiedzy
niekompletnej, fragmentarycznej.

W nauce o polityce publicznej istnieje znaczna literatura, ktéra wskazuje na zto-
zonosci tego, co jest przedmiotem polityk, czyli problemy publiczne i koncepcje ich
rozwigzan itp. Analizowane sg zZrédla ztozonosci.

Porazka w polityce publicznej — utomne rezultaty

Przeglad literatury przedmiotu wskazuje, Ze oceny polityki przestrzennej wyko-
nywanej w Polsce do$¢ rzadko sg pozytywne. Krytycznie oceniane s3 bowiem rezul-
taty (policy outcomes), ktore sa w niej osiagane, a takze stosowane instrumenty jej
realizacji. W jezyku polityki publicznej mozna to nazwa¢ duzym rozmiarem porazki
programowe;j (policy failure).
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Wielu autoréow w opisie skutkéw polityki uzywa stowa bezlad przestrzenny,
a nawet chaos przestrzenny jako rezultat prowadzenia polityki przestrzennej (Kowa-
lewski et al., 2018; Kusiak, 2018). W. Aniol (2019) pisze o bezplanowosci i beztadzie
w polskiej przestrzeni na skutek deficytu zintegrowanego planowania i zarzadzania
rozwojem. A zatem rezultatem prowadzonej polityki jest fragmentacja przestrzeni,
w tym np. rozlewanie si¢ miast, réznych elementéw zabudowy. W szerszym znaczeniu
te rezultaty oznaczajg nizszg jako$¢ zycia obywateli na wielu obszarach, obnizanie
potencjatu gospodarczego, zagrozenia dla $srodowiska naturalnego i bezpieczen-
stwa ekologicznego.

Powyzsza diagnoza znajduje pelne potwierdzenie w ocenach srodowisk rzadzacych.
W gtéwnym dokumencie strategicznym dotyczacym polityki przestrzennej czytamy
o nieuporzadkowanym systemie gospodarki przestrzennej, chaosie w formach zabu-
dowy i architekturze zespoléw urbanistycznych, destrukcji systemow ekologicznych.
Dochodzi do roznego typu patologii, w tym alienacji, frustracji, konfliktow, powiek-
szania deficytu w finansach publicznych, suburbanizacji. Wszystko to owocuje niska
jakoscig przestrzeni publicznej (Rada Ministréw, 2011: 160).

Cze$¢ znawcow tej polityki pokusilo si¢ o obliczenia pokazujace koszty finan-
sowe rezultatow polityki przestrzennej. Autorzy Studiéw nad chaosem przestrzennym
oszacowali koszty wystepowania chaosu na kwote 84,3 mld PLN rocznie, co traktujg
jako koszty minimalne czy tez wyliczone w sposob konserwatywny. Najwigksza
jej czes¢ stanowig koszty zwigzane z dodatkowg obstuga transportowg wynikajaca
zrozproszenia przestrzennego (31,5mld PLN, czyli 37,4 proc. calej kwoty). Nastepnie
koszty wynikaly ze struktury osadnictwa i infrastruktury technicznej (20,5 mld PLN).
Pozostate koszty wynikajg z dziedziny rolnictwa, rynku nieruchomosci oraz srodo-
wiska przyrodniczego (32,3 mld PLN, 38,3 proc.).

W przeliczeniu na osobe przecigtny Polak ponosi koszt ok. 2207 PLN rocznie.
Ma to posta¢ wyzszych podatkow, a takze wydanych $srodkéw, w tym na paliwo.
W przypadku gmin koszty, ktére ponosza w wyniku chaosu, mogg siega¢ nawet
potowy ich rocznych wydatkéw (Kowalewski et al., 2018).

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) w raporcie z 2017 r. podsumowuje, Ze system
planowania i zagospodarowania przestrzennego nie spetnia warunkdow racjonalnosci
i kryterium dobra publicznego (mozliwosci jego realizacji w istniejacym systemie
regulacji). Co wiecej, system jest zle zarzadzany i w efekcie prowadzi do chaosu
przestrzennego czy dewastacji tadu przestrzennego. To wszystko obniza szeroko
rozumiang jakos$¢ zycia mieszkancow oraz sprawia, zZe zmniejszeniu ulega atrakcyj-
no$¢ polskich miast dla inwestoréw. Obniza sie zatem tempo rozwoju (NIK, 2017: 9).

Studia z Polityki Publicznej



Polityka przestrzenna i jej rezultaty w warunkach rosngcej ztozono$ci jej problemow

111

Tabela 1. Koszty chaosu przestrzennego w Polsce w poszczegdlnych dziedzinach

Dziedzina, Kwota kosztow
w ktorej powstajg Opis kosztow (rocznie, Uwagi
koszty mid PLN)
Osadnictwo Koszty budowy infrastruktury, W przypadku kosztow wieloletnich przyjeto
i infrastruktura obstuga nadmiernie 20,5 10-letni okres amortyzacji. Kwota nie
techniczna rozproszonego osadnictwa obejmuije roszczen odszkodowawczych
Transport Nadmierne dojazdy do pracy, W przypadku kilku roznigcych sie szacunkow
i mobilno$¢ kongestia ruchu, straty czasowe, 315 tego samego zjawiska kwoty usredniano.
koszty zewnetrzne ’ W przypadku kosztow zewnetrznych przyjeto
20 proc. cafosci kosztow
Rolnictwo Mechanizacja, transport, Dane z gmin i wojewddztw interpolowano
nadmierne wyfaczenie terenow 8.8 na gminy typowo wiejskie w Polsce
z produkciji rolnej, ochrona przez ’
zadrzewienia
Rynek Wykup gruntow, roszczenia Kwota nie obejmuje tzw. banki spekulacyijnej
nieruchomosci odszkodowawcze, pomniejszone wynikajacej z silnej nadpodazy gruntow
wplywy z podatku od 10,9 i potencjalnych kosztow odszkodowawczych
nieruchomosci zwigzanych z ewentualnym uchyleniem
planéw miejscowych
Koszty zewnetrzne | Wydatki na ochrone Srodowiska, Kwota minimalna, np. Swiatowa Organizacja
w Srodowisku koszty zdrowotne, usuwanie Zdrowia (WHO) oszacowala koszty silnego
przyrodniczym skutkow klesk zywiotowych zanieczyszczenia powietrza na 102mld USD
Razem 84,3

Zr6dto: Kowalewski, Markowski, Sleszynski (2018: 3-4).

Fundamentalne zrodta porazek w polityce przestrzennej

Sa podstawy, aby twierdzi¢, ze zrédla porazek w polityce przestrzennej majg
charakter fundamentalny. Wielu uczonych zwraca uwage zwlaszcza na role panstwa
(Markowski, 2018; Nowak, 2017; Aniol, 2019). Istnieje konsensus odno$nie do opinii,
ze nie byta ona dopasowana do ztozonosci przedmiotu polityki, w tym w zakresie gier
intereséw komercyjnych i ich wplywu na ostateczne rozstrzygnigcia przestrzenne.
M. Nowak (2017) pisze o dysfunkcji wiadz publicznych, co oznacza, ze pafistwo nie
jest w stanie pelni¢ przypisywanej mu funkcji. W. Aniot wskazuje, ze rzadzacy dzialali
w tej polityce na podstawie blednych zalozen. Kierowaly nimi ideologiczne uprze-
dzenia wobec mechanizméw planowania. Po 1990 r. kolejne ekipy rzadzace uwazaly
planowanie za relikt czaséw PRL (co$ nieadekwatnego i niebezpiecznego). Natomiast
nadmierne zaufanie poktadano w mechanizmach rynkowych zapominajac, ze cechuje
je zawodno$¢ (market failure), zwlaszcza w warunkach, gdy system prawny nie jest wia-
$ciwie skonfigurowany w stosunku do poziomu ztozonosci zagadnien przestrzennych.

T. Markowski (2018) formutuje najbardziej radykalny poglad gloszacy, ze polskie
panstwo wycofalo si¢ z prowadzenia polityki przestrzennej. Wskazuje, Ze mozna
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mowi¢ wladnie nawet o braku polityki przestrzennej i urbanistycznej. Uznaje, ze
polityka panstwa jest tylko deklaratywna w tym obszarze. Pafistwo nie wypracowato
sobie narzedzi, ktére umozliwityby mu kontrolowanie proceséw urbanizacji. Nie jest
w stanie antycypowac wylaniania si¢ problemoéw. Interweniuje, gdy te juz wystepuja
W zaostrzonej postaci. Dziala zatem reaktywnie.

Innymi stowy, mozna uzna¢, ze panstwo nie wypracowalo narzedzi programowania
i implementowania tej polityki, ktore zapewnilyby mu uzyskanie wystarczajaco duzej
sterownosci w zakresie ksztaltowania proceséw przestrzennych. W efekcie nie uzyskato
kontroli nad kluczowymi procesami, a takze zdolnosci do wptywu na zachowania
i postawy interesariuszy tej polityki (aby harmonizowac je z interesem publicznym).

Mozna wysung¢ tez¢ moéwiacg o tym, ze instytucje panstwa niewlasciwie skon-
figurowaly kluczowe procesy w zakresie jej:

» programowania (niedocenienie znaczenia planowania w sprawach przestrzeni,
oparcie na pojeciach anarchicznie pojetej wolnosci korzystania z wlasnosci,
niedocenienie efektow zewnetrznych wlasnosci),

« implementowania (deficyt koordynujacej roli instytucji panistwa, zbytnie pole-
ganie na aktywnosci samorzadéw, nadmierna dowolnos¢ zachowan inwestoréw
budowlanych) oraz

o ewaluowania (deficyt wiedzy operacyjnej, w tym slabos¢ monitoringu proce-
sOw przestrzennych).

Zdaniem T. Markowskiego, stabos¢ dzialania panstwa wynika z tego, ze rzadzacy
oddali sfer¢ gospodarowania przestrzenia zywiolom rynkowym. Nastapilo to w sytuacji,
gdy gry rynkowe wokdt przestrzeni nie uzyskaty odpowiednich ram prawnych. Chodzi
o takie ramy, ktdre mogtyby te gry sformatowac i tym samym uczynic¢ bezpiecznymi
z perspektywy mozliwosci realizowania dobra publicznego (fad przestrzenny). Sytuacje
pogarszal narastajacy populizm polityczny (che¢ zaspokojenia najmniej racjonalnych
oczekiwan wyborcéw) i spekulacje inwestorsko-deweloperskie (Markowski, 2018: 98).

Diagnozowanie problemdw

W literaturze przedmiotu wiele publikacji poswigconych jest charakterystyce instru-
mentéw dzialan/interwencji panistwa i zrodet ich nieskutecznosci. Wskazywana jest
czesto wadliwos¢ wytworzonych instrumentdw prawnych regulujacych prawa i obowiazki
aktoréw w sferze przestrzeni, gtéwnie samorzadéw, w tym regulacji podatkowych’.

5 Np. podatki od nieruchomosci i dochodéw zwigzane z miejscem zamieszkania, a nie miejscem
faktycznego uzyskiwania §wiadczen publicznych.
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Ramy czy regulacje prawne nie tworza dla gmin skutecznych bodzcéw do tego,
aby prowadzily one racjonalng polityke przestrzenng. Podnoszona jest kwestia nie-
spojnosci w systemie dokumentdw planistycznych, ktore wykonuja gminy. Kluczowe
s3 tu dwa dokumenty - studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego (SUIKZP), a takze miejscowe plany zagospodarowania przestrzeni (MPZP).
Ot6z studium nie jest aktem prawa miejscowego i tym samym nie stanowi podstawy
prawnej, wedlug ktorej wtadze gminy wydajg obywatelom decyzje administracyjne
dotyczace warunkow zabudowy i zagospodarowania terenu. Natomiast miejscowe
plany nie sg obligatoryjne dla gminy. I rzeczywiscie gminy stworzyty je tylko dla
ok. 30 proc. powierzchni kraju. Tam, gdzie gminy nie wytworzyly miejscowych planéw,
ich wladze postuguja sie decyzjami administracyjnymi, a te nie muszg by¢ zgodne
z ustaleniami studium. Obywatele, ktorzy chca budowa¢ na danym terenie, zabiegaja
o tak zwang wz-ke (pozwolenie na budowe, w ktérym okreslone sa warunki zabudowy
danej dziatki). Wladze gminne wydajg takie pozwolenie w réznych miejscach, ktore
czesto nie s3 odpowiednio dobrze powigzane infrastrukturalnie z wlasciwg struk-
turg osadnicza (centrami zabudowy). ,Taki stan rzeczy nie gwarantuje zachowania
tadu przestrzennego i nie prowadzi réwniez do zréwnowazonego rozwoju” (NIK,
2017). Dlatego dochodzi do dezintegracji przestrzeni, niekontrolowanego procesu
ekspansji miast na tereny niezabudowane, zwigksza to koszty budowy infrastruktury
technicznej uzbrojenia terenu.

Wiladze gminy zarzadzaja przewazajaca czescig przestrzeni na podstawie wla-
snych decyzji administracyjnych, ktére sa dorazne i woluntarne. Wydaja pozwolenia
na budowe, nie majac spdjnej wizji zagospodarowania swojej przestrzeni. Dodat-
kowo spotecznos¢ lokalna w wielu gminach w nieproporcjonalnie matym stopniu
uczestniczy w ustalaniu zasad fadu przestrzennego i sposoboéw gospodarowania oraz
korzystania z przestrzeni. To ostatnie zwieksza ryzyko nieracjonalnych decyzji wiadz
gminnych. Nie s3 one bowiem konfrontowane w szerszych i glebszych dyskusjach.
Zdaniem autoréw Studiéw nad chaosem przestrzennym: ,,Obecnie spoleczenstwo
obywatelskie ma niewielki wplyw na ksztalt polityki przestrzennej”. Inni autorzy
pisza: ,Partycypacja spoteczna ma w Polsce charakter w istocie formalny (ochrona
interesu prawnego), a nie stuzy wywazaniu rzeczywistych intereséw prywatnych
i publicznych na danym terytorium” (Izdebski et al., 2007: 45).

Warto wskaza¢ na kolejng wade istniejacych regulacji prawnych. Ot6z nie
ograniczajg one gmin w przeznaczaniu pod zabudowe zbyt rozlegtych terendw, co
rozprasza zabudowe. Prawo nie wymusza, aby samorzady analizowaty wlasne decyzje
przestrzenne i ich konsekwencje. W efekcie widoczna jest silna nadpodaz gruntéw
budowlanych. Wedtug planéw miejscowych na wskazanych w nich terenach mozna
bytoby osiedli¢ przynajmniej ok. 60 mln oséb.
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Tabela. 2 Przykladowe zjawiska bedace skutkiem chaosu przestrzennego

Zjawisko

Gtéwne przyczyny i uwarunkowania

Rozpraszanie zabudowy jednorodzinnej na terenach
rolnych

Prawo daje mozliwo$¢ zabudowy w sytuacji braku planu
miejscowego (wz)

Ekspansja budownictwa na tereny zagrozone powodziami,
osuwiskowe, surowcowe itd.

Istnieje zfa struktura miejscowych planow
zagospodarowania przestrzeni oraz ich rozdrobnienie

Dewastacja krajobrazu przyrodniczego i kulturowego

Brak powigzania podazy terenow inwestycyjnych

i prognoz demograficznych. Brak reglamentaciji terenow
pod zabudowe mieszkaniowg w systemie regulacji
krajowej

Nadmierne ,odrolnianie” terenow
na cele budowlane

Brak powigzania ekonomicznego miedzy kosztami
prywatnymi i publicznymi (m.in. brak podatku od wzrostu
warto$ci prywatnej nieruchomosci na skutek publicznych
inwestycji w infrastrukture wokot prywatnych terendw
budowlanych)

Spekulacja gruntami i nieruchomog$ciami powigzana
z korupcjg

Wadliwy system finansowania infrastruktury technicznej
(dla dziatek budowlanych)

Chaotyczna zabudowa (obudowa) drog

Brak obowigzku parcelaciji gruntow na cele budowlane

Rozrost motoryzacji i terenochtonnos$c¢ przy dewastacii
drdg publicznych

Konkurowanie o rozwdj budownictwa mieszkaniowego

i podatnika przez gminy otaczajace duze miasta z powodu
nadmiernego ,odrolniania” terendw na cele budowlane
ponad potrzeby

Niskie standardy obstugi w infrastrukture spoteczng
na nowych obszarach zabudowy, zwtaszcza podmiejskiej

Prymat prawa wiasnosci nad dobrem wspoinym
(wywodzace sig z Konstytucji RP prawo do zabudowy)

Niskie standardy wyposazenia w infrastrukture spoteczng
(np. szkoty) na nowych obszarach zabudowy, zwtaszcza
podmiejskiej

Niska edukacja spoteczenstwa w zakresie tadu
przestrzennego

Degradacja infrastruktury miast, wsi, terenow rolnych

Stabosci instytucjonalne, niedobdr i stabe wyksztatcenie
kadr

Marnotrawstwo przestrzeni. Brzydota krajobrazu

Uwarunkowania historyczne (polityka panstw zaborczych,
spuscizna PRL)

Zachwianie struktury i uktadow ekologicznych

Zrédto: Kowalewski, Markowski, Sleszyniski (2018: 100).

Kolejng wadag regulacji jest to, ze — jak wyzej zostalo wspomniane — nie zobowig-
zuja one gmin do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzeni
oraz ich aktualizowania. Wywoluje to ryzyko niewlasciwego prowadzenia inwestycji
budowlanych na terenach o szczegélnych uwarunkowaniach:

« naterenach zagrozonych powodzig - skontrolowane przez NIK gminy opracowaty
miejscowe plany dla zaledwie 12 proc. terenéw zagrozonych powodzig, w dodatku
tylko w 1/3 planéw wprowadzono zakazy i ograniczenia oraz warunki techniczne,
po spelnieniu ktorych bedzie mozliwa realizacja inwestycji na tych terenach®),

6 ,Zakazy nie dotyczyly jednak calej powierzchni objetej planami miejscowymi, lecz najczesciej tylko
jej fragmentow. Stwierdzono tez przypadki, ze gminy nie wprowadzily zadnych zakazéw i warunkow
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« naobszarach o szczegolnych walorach krajobrazowych i przyrodniczych - dotych-
czasowe wyniki analiz wskazuja, ze decyzje o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu sg najczesciej wydawane na terenach najcenniejszych przyrodniczo
i krajobrazowo,

» na obszarze pasa nadbrzeznego - plany pokrywaly tylko ok. 1/4 powierzchni
pasa nadbrzeznego.

NIK wskazuje na dalsze ulomnosci prawa. Otdz istniejace regulacje nie tylko
nie katalizuja w gminach pozadanych sposobéw dzialania w sferze ksztaltowania
przestrzeni, ale prowokuja zachowania korupcyjne i spekulacyjne (dziatkami budow-
lanymi). Wymuszaja one na gminach wydawanie pozytywnych decyzji o mozliwosci
zabudowy nawet wowczas, gdy obywatel nie ma zamiaru prowadzenia budowy
(inwestycji). Niektorzy inwestorzy (wlasciciele nieruchomosci lub jej uzytkownicy
wieczysci) decyduja si¢ na uzyskanie pozwolenia na budowe z mysla o korzysciach,
ktore nie wynikaja z planowanej zabudowy. Otéz wladciciel dziatki moze potencjalnie
otrzymac rekompensate, gdy po uchwaleniu miejscowego planu zagospodarowania
doszlo do pogorszenia lub uniemozliwienia wykorzystania nieruchomosci w dotych-
CZasowy sposob.

W niektérych gminach dokumentacja planistyczna sporzadzana jest na wyraznie
»zamowienie” konkretnych podmiotow, zainteresowanych dogodnym dla siebie roz-
strzygnieciem przestrzennym. Ponadto gminy nie wykorzystuja w nalezytym stopniu
mozliwoéci wprowadzania oplat planistycznych, czes¢ z nich w ogoéle nie okresla
wysokosci takiej optaty. Wedlug ekspertow NIK $ciggalnos¢ oplaty planistycznej
jest na poziomie 5 proc. i nie pokrywa kosztow, jakie gminy ponosza na planowanie.

Dodatkowo - jak wskazuje NIK - istniejace regulacje obcigzone sa kolejnym
typem ulomnosci jako instrumenty prawne. Sa one nadmiernie ztozone i pozostaja
nieczytelne dla aktorow tej polityki. Skladajg sie na nie - poza gléwna ustawa z 2003 r.”
- 70 innych aktow prawnych, w tym ustawy z réznych dziedzin, a takze ,,specustawy”
regulujace procesy inwestycyjne w poszczegdlnych sektorach.

Wady regulacji dotycza rowniez kolejnej istotnej rzeczy. Otdz niejednoznacznie
interpretuja czy opisuja zakres ochrony wlasnosci prywatnej obszaréw ziemskich i jej
miejsca w systemie innych warto$ci stanowionych przez prawo (w tym wobec dobra
publicznego). Niejasnosci sprawiajg, Ze jednostkowe decyzje wladz sg tatwo zaskar-
zalne do sadow. Te zas wydaja rozne orzeczenia, w tym sprzeczne ze sobg. Dominuje
linia orzecznicza oparta na prymacie wlasnosci prywatnej. Autorzy konkluduja:

w celu ograniczenia zabudowy na terenach zagrozonych wystapieniem powodzi. Nie informowaty
réwniez inwestoréw o skutkach i zagrozeniach wynikajacych z faktu budowy inwestycji na terenach
zagrozonych powodzig”

7 Obowigzujaca ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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»W ten sposéb luki i niejasnosci praw trzeciej RP staly si¢ fundamentem szkodliwej
i szeroko stosowanej w praktyce doktryny «wolnosci zabudowy». W efekcie, co
druga inwestycja w Polsce jest realizowana na terenach nieobjetych planowaniem
przestrzennym, co stalo sie jednym z gléwnych Zrédet szkodliwych skutkéw beztadu
przestrzennego. Dopdki zakres praw wlascicielskich jest niejasny, uporzadkowanie
planowania przestrzennego jest nierealne” (Kowalewski et al., 2018: 55).

Tabela 3. Negatywne skutki chaosu przestrzennego dla lokalnego rozwoju i jakosci zycia

Zmnigjszenie atrakcyjno$ci inwestycyjnej danych terenow

Obnizanie sig standardu zycia

Zanieczyszczenie Srodowiska przyrodniczego

Stabsza infrastruktura publiczna — czyli deficyt drog, wodociggow, kanalizaciji, sieci energetycznych, transportu
pasazerskiego itp.

Brak terenow odpowiednio uzbrojonych, czyli przygotowanych do zabudowy np. mieszkaniowej

Chaotyczna zabudowa i dysfunkcje urbanistyczno-przestrzennych

Strata terenow rolniczych (tzw. Strefy zywicielskiej)

Wadliwo$¢ terenéw przeznaczonych do zabudowy. Cechuje je niski potencijat lokalizacyjny (problemy z prawami
wiasnosci dziatek, staby dostep do infrastruktury)

Niezrownowazona gospodarka przestrzenna wytwarzana przez samorzady — nie uzyskuja one dochodow

z prowadzenia polityki przestrzennej, a takze ponosza wysokie koszty wynikajace z nadpodazy gruntow
budowlanych i rozproszenia zabudowy)

Zrédlo: Kowalewski, Markowski, Sleszyriski (2018: 94).

Potencjat panstwa

Wskazywalem wczesniej, ze paistwo musi mie¢ odpowiednio duzy potencjat,
aby moglo rozwigzywac problemy przestrzenne, ktére z natury s niezwykle zlozone.
Warto postawi¢ pytanie, jaki potencjal jest rzeczywiscie wymagany. Samo pojecie
jest nieostre, ale mimo to ponizej sprobuje je przyblizy¢.

Zaczng od ogodlnej uwagi, ktéra pokazuje pewna uniwersalnos¢ problemu z nie-
dostatecznym potencjalem panstwa. Otdz niektorzy autorzy wyrazaja obawy o stan
potencjatu panstwa w krajach rozwinigtych. Rodzg si¢ one z powodu proceséw, ktére
mialy w nich miejsce w ostatnich kilku dziesiecioleciach (Painter, Pierre, 2005). Ot6z
struktury panstwowe ulegaty procesom dekoncentracji i decentralizacji. W ich wyniku
wladza panstwa (kiedys jednolite konstrukcyjnie instytucje) zostala rozproszona
w wyniku przeniesienia zadan i kompetencji na poziom regionalny i lokalny albo
horyzontalnie do agencji wykonawczych (regulacyjnych). W konsekwencji rzagdnos¢
dzisiejszych panstw demokratycznych ulegata zmniejszeniu na skutek przetadowania
zadaniami i niespojnosci strukturalnej. Tracg one zdolno$¢ do zachowania stabilno-
$ci i odtwarzania si¢. Taka obawa zostala sformulowana juz w potowie lat 70. XX w.
Trzech uznanych autoréw stwierdzilo, ze popyt na demokratyczny rzad rosnie, ale
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potencjal demokratycznego rzadu znalazl si¢ w stagnacji w przypadku wielu panstw,
w tym Europy. Funkcjonowanie procesu demokratycznego wygenerowalo zalamanie
tradycyjnych srodkéw kontroli spotecznej, delegitymizacje politycznych i innych form
wladzy oraz przecigzenie popytu na rzadzenie/rzad, co przekracza jego zdolnos¢ do
odpowiedzi na ten popyt” (Crozier, Huntington, Watanuki, 1975: 8).

Zdaniem czgsci autordw, potencjal panstwa wyraza sie w uzyskaniu oczekiwanego
poziomu sterownosci (governability), ktdry jest rozumiany jako potencjat do rzadzenia
i uzyskiwania zaplanowanych rezultatéw (public governance) (Kooiman, 2008). G. Gill
(2003: IX) pisze, ze potencjal panstwa (state capacity) jest jego skladnikiem, ktory
umozliwia mu jako instytucji nie tylko przezycie i wykonywanie rudymentarnych
funkgji, ale tworzenie i wdrazanie polityki na danym terytorium, na ktérym rosci
sobie pretensje do suwerenno$ci. Umozliwia on mu interweniowanie wszedzie tam,
gdzie jest to uznane za niezb¢dne. Zdaniem tego autora, analiza potencjatu panstwa
powinna by¢ w samym sercu rozumienia panstwa, co ono robi i jak robi.

W literaturze przedmiotu wyodrebniane sg zblizone czy zazebiajace sie pojecia
- potencjal administracyjny panstwa, potencjal panistwa w polityce publicznej (policy
capacity), w tym potencjal analityczny w polityce publicznej (policy analytical capa-
city), potencjal strategiczny. Powyzsze pojecia wskazujg na ztozonosci zagadnienia
potencjatu panstwa.

W Polsce mozna stosunkowo czesto uslysze¢ zarzuty pod adresem panstwa.
Dotyczg one jego stabego potencjalu w réznych wymiarach jego dzialania. Dotycza
tez procesu legislacyjnego, konsultacji spolecznych, procedur zwigzanych z oceng
skutkéw regulacji, stanu kapitatu ludzkiego w instytucjach publicznych czy nieade-
kwatnego potencjatu analitycznego w stosunku do wymogoéw narzucanych przez
zfozonos¢ wspolczesnych probleméw i wyzwan.

Nie ma tu miejsca, aby analizowa¢ wpltyw powyzszych elementéw zawodnosci
panstwa. Ogranicze si¢ do potencjatu analitycznego w tej polityce. Zdaniem specjali-
stow ulegt on ostabieniu w ostatnich latach. Zdaniem autoréw Studiéw nad chaosem
przestrzennym analizy zyskaly staba pozycje w systemie planowania przestrzennego
(Kowalewski et al., 2018: 53). Bylo to skutkiem m.in. ostabiania potencjatu insty-
tucjonalnego, marginalizowania problematyki przestrzeni wsréd innych zagadnien
publicznych. Doszto do likwidacji Ministerstwa Budownictwa w 1996 r. Tam kilka
departamentéw oraz dwdch podsekretarzy stanu zajmowalo si¢ planowaniem prze-
strzennym, urbanistyka i architektura. P6Zniej nastgpilo przeniesienie problematyki
do urzedu centralnego, ktéry nie mial charakteru ministerstwa. Doszto do redukeji
komorek zajmujacych si¢ problemami gospodarki przestrzennej. Obecnie jeden
departament zajmuje si¢ tym w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju.
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Tymczasem w krajach rozwinietych polityka przestrzenna jest priorytetowym
obszarem aktywnosci panstwa. Na przyklad w USA Department of Housing and Urban
Development zatrudnia 8,4 tys. pracownikéw i ma budzet wysokosci 32 mld USD.
Z kolei w Wielkiej Brytanii Department of Communities and Local Government
(The Planning Inspectorate) zatrudnia 700 inspektoréw i ma budzet w wysokosci
47 mln GBP (Kowalewski et al., 2018: 39).

Tabela 4. Rekomendacje dla podmiotéw, ktore programuja polityke przestrzenna

 NIK wskazuje na potrzebe spojnosci wszystkich dokumentow planistycznych (powinny by¢ takze aktualizowane).
Powinny by¢ tez czescig lokalnej strategii rozwoju

Dokument planistyczny o nazwie studium uwarunkowan powinien by¢ prawnie wigzacy. Na jego podstawie gminy
powinny wydawac decyzje w zakresie lokalizacji danej inwestycji. Gminy nie powinny mie¢ prawa do wydawania
pozwolen na budowe, ktdre bytyby sprzeczne z ustaleniami powyzszego studium

Gminy powinny by¢ prawnie zobligowane do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego (MPZP),

co najmniej dla wybranych terendw, jak te objete ochrong przyrody, krajobrazu i zabytkow, a takze w przypadku
terenow, na ktdrych maja by¢ istotne dla rozwoju gminy inwestycje, w tym inwestycje celu publicznego czy dla
terenow zagrozonych klgskami zywiotowymi

NIK postuluje, aby prywatni inwestorzy uczestniczyli w kosztach powstawania dokumentacji planistyczne;.

Chce, aby gminy wdrazaty metody skutecznego informowania mieszkancow o decyzjach przestrzennych. Udziat
interesariuszy w procesie planowania przestrzennego powinien by¢ szerszy

W. Aniot zebrat rowniez zalecenia, ktore najczesciej postulujg eksperci. Jest to wzmocnienie roli studiow
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania, wprowadzenie obligatoryjnosci miejscowych planéw
zagospodarowania, wrecz wyeliminowanie decyzji o warunkach zabudowy (tzw. wz-ek). Powinno doj$¢ do
zwigkszenia roli standardow urbanistycznych czy ograniczenia groznych patologii wokot zasad wydawania decyzji
lokalizacyjnych (Aniot, 2019b: 79)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Zdaniem uczonych zwigzanych z Komitetem Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju PAN istnieje ogromna luka badawcza w obszarze wiedzy o polityce przestrzennej®.
Jej aktualne zasoby nie daja mozliwosci wprowadzenia monitoringu przestrzennego.
Stad badacze stwierdzajg: ,,obracamy sie w obszarze wielu niedoméwien i nieraz do$¢
swobodnych i powierzchniowych, stabo uzasadnionych merytorycznie lub nawet
blednych interpretacji zjawisk i skutkow beztadu przestrzennego” (Kowalewski et al.,
2018: 14). Z kolei I. Zachariasz i A. Nelicki wskazuja na stabo$¢ statystyki publicznej
w zakresie danych o przestrzeni, a takze na brak programéw badawczych w pol-
skich uczelniach i o$rodkach naukowo-badawczych. Ich zdaniem istnieje potrzeba
regularnego monitorowania proceséw zagospodarowania przestrzennego. Ich brak
sprawia, ze deformacji ulega sfera analizy i dyskusji wokot zagadnien przestrzennych.
W dyskusjach zaczynaja dominowac aspekty doktrynalne wokét prawa zagospodaro-
wania przestrzennego. Dzieje si¢ to kosztem dyskusji o rozwigzywaniu rzeczywistych

8 Ukazaly sie liczne serie studiow Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej Aka-
demii Nauk; http://journals.pan.pl/dlibra/journal/95346
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probleméw. Nauka traci kontakt z rzeczywistoscia, jej podmioty nie generuja wiedzy
o rzeczywistych potrzebach aktoréw polityki przestrzennej, dziataniach podmio-
tow publicznych: ,,...w debacie uzywa si¢ coraz mniej rzetelnych argumentéw, co
prowadzi do zasadniczego obnizenia jakosci prawa stanowionego w tym zakresie”
(Zachariasz, Nelicki, 2008: 98). Autorzy dodaja takze, ze brak badan empirycznych
nad stanem i jakoscig polskiego prawa zagospodarowania przestrzennego znacznie
utrudnia oceng efektywnosci istniejacych lub proponowanych rozwigzan prawnych”
(Zachariasz, Nelicki, 2008: 99).

* %%

Jak wyzej opisywalem, polityka przestrzenna panstwa wytworzyla powazne
problemy i rosngce koszty obcigzajace spoteczenstwo. Natomiast nie jest tak, ze
instytucje panstwa sg zupelnie bezczynne, a spoteczenstwo obywatelskie nie reaguje.
Od wielu lat kolejne ekipy rzadowe wytwarzaly dokumenty strategiczne, w ktorych
okreslaly ramy programowe dla polityki przestrzennej, a takze probowaly korygowac
wadliwe regulacje prawne w postaci kolejnych préb nowelizacji ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzeni (2003). Podejmowane inicjatywy nie przynosily
jednak oczekiwanych owocéw. Niektoére projekty nowelizacji przechodzity nawet
wszystkie etapy legislacyjne. W latach 2012-2015 dzialala Komisja Kodyfikacyjna
Prawa Budowlanego. Wytworzyta projekt Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego.
Zostala jednak rozwigzana przed jego ukonczeniem.

Ponadto w 2015 r. ogloszono Krajowg Polityke Miejska’ wyjasniong w dokumen-
cie o charakterze strategicznym. Kolejny rzad rdwniez umieszcza t¢ problematyke
w swoich dokumentach strategicznych, np. Strategii odpowiedzialnego rozwoju.
Wprowadzone tam zapisy nie zmieniaja jednak istniejacych regulacji, ktére tworza
ramy dla biezacych dzialan podejmowanych przez gminy. Dokumenty maja charakter
diagnostyczny, formuluja cele, wskazuja na kluczowe aspekty, ryzyko itp. Nie odgry-
wajg jednak roli w codziennym funkcjonowaniu podmiotéw polityki przestrzenne;j.

Jednym stowem, rzagdowe proby sanacji nie konczyly sie wyrazng poprawa
w gospodarowaniu przestrzenig. W wiekszosci miast trwaly procesy fragmentacji
przestrzeni. Wcigz si¢ to odbywa. Prawdopodobne jest, ze dla osiggania dobrych
rezultatéw w polityce przestrzennej istotne znaczenie majg czynniki dlugiego
trwania. To one przesadzaja o tym, ze w Polsce moglo nie dojs¢ do odpowiednio
duzej akumulacji istotnych umiejetnosci w prowadzeniu polityki przestrzeni, w tym
umiejetnosci budowania konsensuséw wokdt celéw w zakresie jakosci przestrzeni

o Krajowa Polityka Miejska 2023, Warszawa, pazdziernik 2015 r. (dokument przyjety uchwalg nr 198
Rady Ministréw z dnia 20 pazdziernika 2015 r.).
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miedzy interesariuszami tej polityki. Jak pisza B. Cullingworth i V. Nadin (2006: 10),
systemy planowania zakorzenione sg w szczegdlnych uwarunkowaniach o charakterze
historycznym, prawnym, fizycznym indywidualnych krajéw i regionéw. W licznych
polskich opracowaniach o przestrzeni autorzy wiele miejsca poswigcaja zwykle
wyjasnieniu uwarunkowan historycznych. Zwracajg w nich uwage na niski poziom
akumulacji w Polsce doswiadczen w sferze sposobu ksztaltowania przestrzeni. Przy-
czyng jest wiele czynnikow, ktore powodowaly, ze brakowato okazji do zdobywania
pelnego doswiadczenia w gospodarowaniu przestrzenia. Polska przechodzita przez
dlugi okres ograniczonej suwerennosci polskiego panstwa, tym samym decyzje
o ksztalcie przestrzeni podejmowaty wladze zaborcze zgodnie ze swoimi interesami.
Ponadto w Polsce dlugo trwal okres, w ktérym dominowalo osadnictwo wiejskie,
co byto powigzane z niskim poziomem urbanizacji itp. (Kowalewski et al., 2018).

Model ogolny Zagospodarowanie przestrzenne
tad
i estetyka
otoczenia
Samorealizacja Hierarchia
. funkcjonalno-
Uznanie -osadnicza
Przynaleznosc ~ Organizacja
) , i wiezi terytorialne
Bezpieczenstwo .
Dostegpno$é przestrzenna
Fizjologia

Infrastruktura

Potrzeby wyZzszego rzedu sg spefniane
pod warunkiem zaspokojenia potrzeb nizszego rzedu

Rysunek 1. Koncepcja hierarchii potrzeb w zakresie zagospodarowania przestrzeni
Zrédlo: Kowalewski, Markowski, Sleszyriski (2018: 94).

Powyzsze czynniki oraz procesy, ktére wylonily sie po 1990 r. mogly sprawi¢
- jak w koncepcji B. Cullingworth’a i V. Nadina (2006: 10-11) - ze Polska znala-
zla sie w grupie krajoéw, w ktorych kontrola wykorzystania przestrzeni i uzyskanie
jej wysokiej jako$ci miato nizszy priorytet wobec celéw zwigzanych z rozwojem
mieszkalnictwa, rozwojem gospodarczym i rozwojem urbanizacji. Realizacji tych
celéw nie towarzyszyla troska o jakos$¢ planéw wykorzystania przestrzeni. Istotng
uwage formuluja takze autorzy Studiéow nad chaosem przestrzennym. Ich zdaniem
»Lad przestrzenny jest (...) swoista emanacjg tadu spolecznego” Podkreslajg brak
tadu spotecznego, co pociaga za sobg brak tadu przestrzennego. Wskazujg na atrofie
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spoleczng, w tym regres wiezi migedzyludzkich i niski kapital spoleczny, a takze silny
konflikt ideowo-polityczny. Wobec powyzszego - jak pisza — ,,trudno spodziewac sig,
aby dla spofeczenstwa sprawy estetyczne nabraly nagle pierwszorzednego znaczenia”
Ponadto wysuwaja hipotezg, ze fad przestrzenny jest tg wartoscig, ktora spoteczenstwa
chca realizowad, ale dopiero po zaspokojeniu potrzeb nizszego rzedu (rysunek 1)
(Kowalewski, 2018: 94).
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