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Streszczenie

W niniejszym artykule przedstawiono — obecnie ¢ms¢ i proponowane do wprowadzenia — pazia
prawne, ktére mma stosow& do harmonizowania zagospodarowania przestrzennego i systemu
transportowego. Podzielono je na grupy wedlug celu stosowania. W pierwszej grupie znalazly si
narzdzia koordynacji przeksztalcania zagospodarowania przestrzennego —¢tmeejn pionowej,
poziomej, zadaniowej i czasowej. Kolejna grupa ¢duzstuzy do kreowania zespotéw urbanistycznych

w wysokiej wartéci kompozycyjnej. Celem nagdzi nasgpnej grupy jest zapewnienie dgsbcici
transportowej dla thego rodzaju form zagospodarowania terenu. ¢daia z dalszej grupy maj
wptywa¢ na rozlokowanie tych form w stosunku do systemu transportowego. Specjalna grupa skupia
narzdzia ograniczania konfliktdw na stykuzrych form zagospodarowania i systemu transportowego.
Do podstawowej instrumentacji zalicza giowiazane ze sapplany polityki przestrzennej oraz plany
miejscowe o odpowiednio ustalonej zawéeto Proponuje si takze wiele koncepcji nowych namzi
prawnych, w tym: krajowe standardy urbanistyczne i elementy urbanistyki operacyjne;j.

Stowa kluczowesystem transportowyzagospodarowanie przestrzennearzdzia prawne polityki
przestrzenneplan polityki przestrzennej, plan miejscowy

Abstract

Legal instruments for harmonizing spatial arrangement and transportation system — currently usable and
proposed to introduce — are presented in the paper. They are divided into groups by purpose. The first
group comprises tools for inner, vertical, horizontal, task and time co-ordination of spatial arrangement
transformation. Next group of tools is useful for high quality spatial arrangement creation in terms of
landscape values. Purpose of other group of tools is to fulfil necessary access to activities allocated in
space. Separate group has to influence spatial allocation of activities. Special group includes instruments
for diminishing conflicts on the border between activities and transportation system. As principal
instruments spatial policy plans and local plans, connected one another, with appropriate contents are
considered. Some concepts for new legal instruments are proposed, among others: national urban
arrangement standards and tools of integrated urban planning.
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1. Wstep

1.1. Zalenosci pomkdzy systemem zagospodarowania przestrzennego
a systemem transportowym

W systemie zagospodarowania przestrzennegznanavyr@ni¢ system rozmieszczo-
nych w przestrzeni obiektow oxdym przeznaczeniu, form zagospodarowania przestrzen-
nego lub dziatalnii, ktére umownie &da nazywane aktywni@iami. Niemal wszystkie
aktywnaici musz dla swojego skutecznego funkcjonowania koopetozvannymi aktyw-
nosciami. Kooperacja taka wywotuje w gkiszaici przypadkow potrzepprzejazdow oséb
lub przewozdéw towaréw porglzy aktywndciami. Ta potrzeba doprowadza do rozbudowy
systemu transportowego, ktory tgest czscia systemu zagospodarowania przestrzennego,
jakkolwiek stwzebry w stosunku do systemu aktywiea Z kolei rozbudowa systemu trans-
portowego zmienia atrakcyjié lokalizacyjry poszczegdlnych miejsc i w konsekwencji
prowadzi do zmian w rozlokowaniu aktywéod a take wpltywa silnie na usytuowanie
nowo powstajcych aktywndci.

Opisane sprzenie zwrotne stanowi pgtny mechanizm rozwoju i przeksztatcania si
struktur zagospodarowania przestrzennego. atkgjve znaczenie m@j wywotywane
sprzzeniami zwrotnymi o zwrocie dodatnim, procesy koncentracji aktgeiridoedace jej
konsekwengj pojawianie si i wzrost miast. Réwnierozpraszanie aktywsoi zwigzane
jest z polepszaniemessprawndci systeméw transportowych. Zates¢ miedzy systemem
transportowym a systemem aktyvinb stanowi jeden z najsilniejszych mechanizmow
strukturotworczych.

1.2. Cele nargdzi prawnych wizania formy urbanistycznej z systemem transportowym

W tej pracy przez polityk przestrzensp rozumie st catoksztalt dziataln@i publicz-
nych wladz terytorialnych zmierzgiej do zmiany zagospodarowania przestrzeni. Istotn
sfer polityki przestrzennej jest powdanie ze sabsystemu aktywriei i systemu trans-
portowego. Do arsenalu nadzi do tego potrzebnych nale narzdzia prawne. Ze
wzgledu na cel, jakiemu s#d, mazna je podzieli na nasfpujace grupy:

. Narzdzia koordynacji zmian w zagospodarowaniu przestrzennym.

. Narzdzia kreowania spéjnych urbanistycznych form kompozycyjnych.

. Narzdzia zapewnienia obstugi transportowejmgch rodzajow aktywnii.

. Narzdzia stiace wiaciwemu usytuowaniu aktywroi wzglgdem siebie.

. Narzdzia minimalizacji konfliktbw midzy systemem transportowym a systemem
aktywndici.

W ramach pierwszych dwoch grup nadzi system aktywrizi i system transportowy
traktuje st jako niepodziela catas¢. W ramach pozostatych grup oba systemy traktowane
sa jako odebne czsci zagospodarowania przestrzennego pozgstaye sofp w scistej
zalenoici.

Kolejne rozdziaty péwiecono poszczegbélnym grupom nealzi.

W artykule przedstawiono e& przemylen i koncepcji, ktére powstaty podczas
opracowania Koncepcji systemu gospodarki przestrzenneykonanej na zlecenie
Ministerstwa Budownictwa w latach 2006—2007 przez zespét w skladzie: JacetsBobi
Stawomir Gzell, Tadeusz Markowski, Tomasz Ossowicz (koordynator) [1].
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2. Koordynacja zmian w zagospodarowaniu przestrzennym

System aktywngxi i system transportowy w znacznej mierze mubkyé planowane
tacznie. Budowa tras komunikacyjnych nie sstutylko przenoszeniu pojawigych se
potokéw ruchu, ale tworzy pgine bodce do rozwoju urbanizacji i rozwoju gospodarczego.

W planowaniu przestrzennym drea wyodebnic¢ pie¢ sfer koordynaciji.

2.1. Koordynacja wewgtrzna

Jest to koordynacja w ramach jednostki terytorialnej danego poziomu: gminy, powiatu,
wojewodztwa, kraju, Unii Europejskiej. Jej najlepszym i podstawowymedaigm jest
plan polityki przestrzennej. Takim okfteniem lzdzie tutaj nazywany dokument, ktory:

— obejmuje caly obszar jednostki terytorialnej,

— zawiera ustalenia wiace i indykatywne dla wszystkich sektorow dziatditioprowa-
dzonej przez wladze publiczne jednostki terytorialnej, ktdra wpltywa na przeksztatcenie
zagospodarowania przestrzennego,

— jest bezterminowy, ale uwzglnia zmiany w przestrzeni w dostatecznie diugim okresie.
Najprasciej ujmujac, do koordynacji wewgirznej niezlgdny jest jeden dokument,

w ktérym wszystkie przedsivziecia przedstawioneasna jednej mapie. Mma wtedy

zidentyfikow& zarOéwno sprzeczioi miedzy nimi, jak i pozytywne efekty synergiczne.

Przede wszystkim chodzi tutaj o naémie na siebie zamienzeénwestycyjnych z dziata-

niami ochronnymi.

Indykatywnymi nazywa siustalenia, ktére wskazyjdo jakich celow terytorialne wia-
dze publiczne majdazy¢, lecz osigniecie tych celéw nie jest obligatoryjne. Ustalenia
indykatywne powinny w planie wyfaie r@ni¢ sig od wiazacych. Plany polityki prze-
strzennej, aby spetrisswop funkcje w zakresie koordynacji wewtrznej, powinny zawie-
ra¢c pewne minimum ustatewiazacych, odnoszych s¢ zwlaszcza do zamierzeired-
nioterminowych. Déwiadczenia ostatnich 20 lat pokaguie prognozy, ktéreaspodstaw
planowanych zamierde mogy mie¢ potrzebny poziom prawdopodobswa w okresie nie
dtuzszym niz 5 lat, chocia siedmioletnie planowanie bgzetu Unii Europejskiej mie
zmienk te déwiadczenia.

Sprébujmy dokona krétkiej oceny plandéw polityki przestrzennej w Polsce na
poszczegolnych poziomach w aspekcie ich funkcji koordynacyjnej.

Na poziomie gminy wiksza¢ wymaganych cech planu polityki przestrzennej ma stu-
dium uwarunkowa i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Ustawa nidlakre
jakie jego ustalenia i w jakim zakresie mhjy¢ wiazace, lecz na szegcie wigkszas¢ urba-
nistow dokonuje takiego podziatu. Niestety, ustalenia studiuatawlylko plany miej-
scowe. A powinny wizaé gmirg i inne jednostki publiczne we wszystkich ich dziataniach
odnoszcych sé do przestrzeni (z wytkiem decyzji administracyjnych), m.in. w zakresie:
inwestycji gminnych, obrotu nieruchodwami, ustanawiania form ochrony przyrody,
ustalania wysok&i podatkéw, wspierania finansowego przedgiec¢ innych podmiotow.
Pokrycie studiami kraju jest wysokie. Ogdlnie planowaniu polityki przestrzennej na pozio-
mie gminy mana wystawt ocere dobm z minusem.

Na poziomie wojewddztwa relplanu polityki przestrzennej petni plan zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa. Jest to plan wielosektorowy, lecz w dotychczasowej
praktyce ustalenia indykatywne ni@ wyraznie rozdzielone od wkacych. Te ostatnie
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wiaza studia gmin, lecz paradoksalnie nie muszh respektowa organy samorglowego
wojewddztwa. Jest to na szgeie rekompensowane przez state konsultacje tych organéw
z wkasnymi biurami urbanistycznymi. Plany wojewdédzkie pokrywbp0% powierzchni
kraju. Jako instrumentowi koordynacji wegtrenej naley sie im ocena dostateczna plus.

Najgorsza sytuacja dotyczy obecnie poziomu kraju. Pewne cechy planu polityki prze-
strzennej ma wymagana ustawowo koncepcja zagospodarowania przestrzennego kraju. Jest
to dokument wielosektorowy iegajacy daleko w przyszkg. Rada Ministréw, przyjmag
koncepcg, maze ustalé, w jakim zakresie dzie ona stanowita podstaveporadzania
programéw zadarzadowych. Nigdy jeszcze tak nie uczynita,cbymaze tylko dlategoze
dotychczas nie ma takiej koncepciji. Jakwydaje, koncepcjadazie traktowana jako prze-
szkoda w dziataniu konstytucyjnie niezalgch ministerstw — jest iddzie marginalizo-
wana przez ministerstwa.

W ocenie autora niezline jest, aby koncepcja oklata ustalenia wizace co najmniej
w zakresie inwestycji infrastrukturalnych i ochrofrpdowiska. Kade zadanie mdowe,
zwlaszcza w tych zakresach, powinnd tagodne z koncepgj Niezkedny jest jeden do-
kument, najlepiej plan krajowy zagospodarowania przestrzennego, kidirie lkkoordyno-
wat wszystkie zadania gdowe wywotujce skutek w zagospodarowaniu przestrzennym.
Nie mazna by wtedy ani zbudowadrogi krajowej, ani wprowadziformy ochrony przy-
rody bez uprzedniego wprowadzenia ich do tego planu. Obecna praktyka licznych progra-
moéw razdowych i ciagtych uzgodnié miedzyresortowych jest pracochtonna, daje gnat
gwarancg wykrycia sprzeczrigi i pozytywnych synergii i mge prowadzi do nieustaj-
cych sporéw, a tate do powanych ,blkdow”. Gdyby obecne metody koordynacyjnedua
w tym zakresie zastosowalo rozlokowywania zaf szkolnych w salach dydaktycznych,
to zamiast grafiku zag, ktéry w szkole robi jedna osoba w konsultacji ze wszystkimi na-
uczycielami, trzeba by przy zasad, ze kazdy nauczyciel wybiera sobie optymaldia
siebie sal w optymalnym czasie, azeli spotka si w niej z drugim nauczycielem, to za-
czynap dyskutowa, ktory ma st przenig¢ do innej sali. Przy takim systemie donka
roku prawdopodobnie nie rozlokowaliby gistatecznie.

Ustalenia wazace planu krajowego powinny esiodnost w sposob szczegoélny do
okresu srednioterminowego. Mégtby lty podobnie jak koncepcja, przyjmowany przez
Rad; Ministrow, co podkréla jego wewntrznie koordynacyja role, a jednoczénie za-
pewnia w razie potrzeby mlwosé szybkiej zmiany. Programy gdowe nie zagpia planu
krajowego. Skoro wpisuje gido nich zadania ,pewne”, ktore mdjnansowanie, a najle-
piej pozwolenie na budayy to programy nie ssnarzdziem planowania, a instrumentem
krétkookresowego wdeania planéw. To, co zbudujegsiv ciagu najbliszych dwoch lat,
to dla planowania puprawie stan istniggy, a nie przedmiot koordynacji. Z tych rozwaa
wynika, ze ocena poziomu krajowego byt tylko niedostateczna.

Poza planami polityki przestrzennej w zakresie koordynacji wammej planowania
systemu aktywnéei i systemu transportowego, @ecznym nargdziem mae by wpro-
wadzenie obowizkowego sporgizania studium transportowego przez organy jednostek
terytorialnych wszystkich pozioméw. Zawadtotakich studiow powinna Iy ustalona
ustawowo i obejmow@am.in.: rozpoznanie stanu funkcjonowania systemu transportowego,
prognoz zmian w tej sferze, propozycje przebudowy i przeorganizowania systemu, zasady
rozmieszczania aktywidoi oraz prognog skutkéw tych dziata Na poziomie gmin studia
transportowe mogtyby liywykonywane wspdlnie dla grup gmin lub dla catych powiatow.
Studia takie nateatoby sporzdza z czstotliwoscia ustalo ustawowo (na przykiad co
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5 lat) lub réwnolegle ze zmiarstudium (to mee by klopotliwe w momencie punktowych
zmian studium). W przypadku braku aktualnego studium transportowego gmina nie
mogtaby uchwal&zmian studium i planéw miejscowych. Wprowadzenie takiej sankcji jest
dyskusyjne, bo m@ ona zniecttat gminy do sporadzania planéw miejscowych.

Kolejnym instrumentemasplany sektorowe wymagane ustawowo, w tym przypadku
plany rozwoju sieci drogowej, ktére ma spatza zaradca drogi. Brak tych planéw nie
niesie zadnych sankcji. Zanzica drogi mae podejmowé inwestycje mimo braku planu
lub zgodndci z nim. Plany te nie musay¢ zgodne z planami polityki przestrzennej na
poszczegolnych poziomach. Rada Ministrow, wydajymagane ustawrozporzdzenie
w sprawie sieci autostrad i drog ekspresowych, madnaod uwag potrzeby spoteczne
i gospodarcze kraju w zakresie rozwoju infrastruktury [4]. Rozguzenie to nie musi ldy
zgodne z koncepgjzagospodarowania przestrzennego kraju, ktoraskekrdo czego sie
autostrad i drog ekspresowychdzie potrzebna i gdzie me powodowa konflikty. Rada
Ministrow nie musi br&a pod uwag rowniez potrzeb zwizanych z ochron przyrody.
Trudno o lepszy przyktad braku koordynacji wetvanej w systemie prawnym i cattio-
wego sposobu ndienia o terytorium pastwa.

Jeszcze innym instrumentem koordynacji wetranej jest ocena aktualéw planéw
polityki przestrzennej i planéw miejscowych, a na poziomie kraju raportéw o stanie zago-
spodarowania przestrzennego kraju, cloprécz nich potrzebna jest ocena aktugdno
koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Brak jednak sankcji za nigzpoie
tych ocen i raportow.

2.2. Koordynacja pionowa

Koordynacja pionowa polega na zapewnieniu spi@ind® zgodndci przedsiwzigé
podejmowanych na péiych poziomach. Jej podstawowym instrumentem prawryines
rarchiczne zatenosci pomiedzy planami polityki przestrzennej i planami miejscowymi. Jej
skuteczné¢ wymaga, aby w planach k@ego poziomu znalazly ssustalenia wizace, bo
tylko dzigki nim mazna stwierdzt zgodnd¢ z planem niszego poziomu. Zgodnie z kon-
stytucyjm zasad subsydiarnéci, kompetencje organéw polityki przestrzennej naszym
poziomie mog obejmowa tylko te kwestie, ktérych nie daesskutecznie rozwzat na
poziomach niszych. Ponadto powinna obaaywat zasadaze plan danego poziomu ma
by¢ zgodny wyhcznie z planem poziomu virgzego o jeden stogiea nie ze wszystkimi
planami wyiszych poziomoéw jednocgeie. W przypadku, gdy plan danego poziomu musi
by¢ zgodny z innymi dokumentami, to przy ich niezgodma planem o poziom wgzym
powinien obowizywat priorytet zgodnéci z planem o poziom wagzym lub obowjzek
bezzwlocznej zmiany tego planu. Nie budzi tekszych sporéw przy planowaniu systemu
transportowego, poniewgest on wewatrznie zhierarchizowany. Pozbawienie powiatéw
kompetencji polityki przestrzennej powoduje naruszenie tej zasady. Skoordynowanie
pionowe zada powiatowych zapewnia wojewddztwo, wprowadzajprzebieg drég
powiatowych do planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa w formié ustale
wiazacych.

Dotad nie budzito sporéw przekonanige ksztattowanie systemu aktywéog a wic
ustalanie przeznaczenia terenéw i prawa do zabudaiyywekompetencji gmin. Jednak
wiele spraw z tej sfery ma charakter ponadgminny, np. tworzenie pasdychewokot
miast lub wprowadzanie stref zakazu zabudowy w skali obszaréw metropolitalnych.
Powanym problemem jest skoordynowanie wprowadzania nowej zabudowy z rozwojem



116

sieci transportowej w skali ponadgminnej. Po 1990 r. powstato wiele skupisk zabudowy
mieszkaniowej w okolicach wielkich miast bez wystargzgath powazan transportowych

Z tymi miastami. Ten problem teoretyczniezma rozwizac w ramach porozumiemiedzy
gminami (koordynacja pozioma). Dotychczasoweswdadczenia wskazuj jednak, ze
mozna to zroht w petni skutecznie tylko na vigzym poziomie, obejmagym co najmniej
obszar metropolitalny. Podobne problemy odaasg do rozwoju zagospodarowania gene-
rujacego ce¢zki ruch drogowy.

Wprowadzanie ustatewiazacych do planéw wiszych pozioméw napotykato trudsm
zwigzane z ich dokladrigia. Oznaczanie w tych planach a&icych przebiegow tras
transportowych za pomeclinii moze by niedostateczne, poniewaiie wiadomo, jak
daleko od tych linii mog odbiegé przebiegi tras w planachaszego poziomu. Obiec;
cym sposobem zapisu w tym zakresiezenby¢ przedstawianie nie linii, lecz pasa terenu —
korytarza, w ktérym musi znalé sig pas drogowy. Przy takim zapisie zas@dwinno by,
ze korytarz w planie nszego poziomu musi Bywezszy nic korytarz w planie wyszego
poziomu. Ostatecznie zawona szeroké¢ pasa drogowego okila plan miejscowy. Innym
pomystem technicznym jest wyznaczanie paséw zakazu zabudowy jako rezerw pod ele-
menty systemu transportowego, co do ktoérych nie daokiesli¢, czy keda potrzebne
w przyszigci. Bylyby to niejako korytarze ,bez przydziatu”.

Od 2003 roku w Polsce obayguje hierarchiczna zateos¢ plandéw. Przyty mecha-
nizm narusza jednak opisane na pkz rozdziatu zasady. Po pierwsze, obguiace
w kraju plany polityki przestrzennej nie mgsnie¢ ustalé wiazacych. Minister wiaciwy
do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej koordynuje zgodno
planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw z kongegstrzennego zago-
spodarowania kraju. Oznacza to w praktyce niejakgzme” sterowanie przez ministra,
ktory nie sporzdza koncepcji, przez co nalesie spodziewd, ze nie ma do teggadnego
kompetentnego zespotu specjalistow pomagEjo mu w takim sterowaniu. Po drugie,
plan danego poziomu musi®ygodny jednoczmie z planami wielu wiszych pozioméw,
bez gwarancjize plany te bda ze sol zgodne oraz bez priorytetu rozstrzygania w takich
przypadkach, a tak bez mechanizmoéw szybkiego doprowadzania do zgodmo catej
hierarchii. Na przyktad: plan miejscowy musi¢bygodny jednoczmie ze studium gminy
oraz programami zadazadowych, wojewddzkich i powiatowych, przy czym nie ma gwa-
rancji, ze programy bda zgodne ze studium. Studium z kolei must lzgodne jednocze-
$nie z planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, kencagogpodarowa-
nia przestrzennego kraju oraz z wymienionymi programami, ze talkzgtdniat strategie
rozwoju wojewddztwa i strategrozwoju gminy. Musi wgc respektowé wszystkie doku-
menty planistyczne wiszych poziomdéw bezadnego zapewnienia ich zgodnbze sob.
Ustawa wskazuje tylkaze zadania rmowe maj wyzszy priorytet ni plan wojewodzki.
Stanowi to i lkdzie dalej stanowizrédto powanych blokad w planowaniu przestrzennym.

Konieczne g przepisy pozwalage na réwnolegt zmiare planéw wszystkich pozio-
moéw. Obecnie, ani planu miejscowego niezgodnego ze studium i programaii aada
studium niezgodnego ze wszystkimi wymienionymi dokumentami, nignan@rzekaza
nawet do opiniowania. Ustawa powinna wymagatnej zgodngi tylko w chwili uchwa-
lania obu dokumentow.
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2.3. Ustawy specjalne

Koordynacja wewstrzna i pionowa wymaga daj sprawnéci dziatania organéw
publicznych oraz prostoty, przejrzy$td i skutecznéci procedur. To, jak siokazuje,

w ostatnich latach w Polscegsiie udaje, a wiele os6b odpowiedzialnych za rozwdj infra-
struktury technicznej stracito wigrze jest to maliwe. W obliczu zagrgenia niewykorzy-
staniasrodkéw ptymcych z Unii Europejskiej, wiele sektoréw publicznych doprowadzito
do uchwalenia ustaw specjalnych. Ustawy te twoekspresow s$ciezke uzyskiwania
gruntu pod inwestyejoraz kompletu niezlainych do nich decyzji administracyjnych. Po

to, aby zaoszezlzic na czasie, decyzje te wydaje pioza systemem zhierarchizowanych
planéw. Do tych ustaw zaliczagsmigdzy innymi ustaw z dnia 10 kwietnia 2003 r.

O szczegoélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég
publicznychktora nalezy tu przywotd& ze wzgédu na temat opracowania [3].

Ustawy specjalne pozwalgpa radykalne przpieszenie procesu inwestycyjnego, lecz
zbyt czsto stosowane magdoprowadz do powanych problemoéw. Jeli decyzja wy-
dana na podstawie ustaw specjalnych jest zgodna ze wszystkimiaabpeymi planami,
to nastpuje przypieszenie inwestycji bez negatywnych skutkéwzelledecyzja jest
sprzeczna z planem jednego poziomu lub z planami wszystkich pozioméwzéodmia
do blokady planistycznej i inwestycyjnej trwegj kilka lat. Budowa drogi niezgodnej
z planami spowodujeze straq one sens nie tylko na jej przebiegu, ale w pasie viaukj,
czasem 0 znacznej szerékd Wydanie decyzji dla takiej drogi mwoa przyrowné do
uderzenia diego meteorytu w las, ktére wywotujesow rodzaju ,rany” w lesie. Uderzenie
trwa sekund, a las zarasta ,rah catymi latami. Podobnie tak,rane” w systemie plani-
stycznym trzeba dulzie zszywa bardzo diugo, gdyby stosowabowhzujace regulacje.
Stad przepisy musgwymaga, aby po wydaniu takiej decyzji niezwlocznie prazpsbno
do zmiany wszystkich planéw nie tylko na obszarach, ktérych ustaleniaceizostaty
naruszone, ale réwniew ich otoczeniu, ktére po zbudowaniu drogi powinné maczej
uksztattowane. Koszty planéw i odszkoddwa tego tytutu powinna pondsijednostka
publiczna, ktéra wnioskowata o wydanie decyzji. Regulacje detgcmsuwania skutkow
decyzji wydanych na podstawie ustaw specjalnych w bardzgnstopniu skomplikuy
(zamiast upréci¢) przepisy odnosxe st do planowania przestrzennego. Istnienie ustaw
specjalnych to jeszcze jeden argument zazliminiem réwnolegtej zmiany planow &é€
nych pozioméw. Decyzje na podstawie ustaw specjalnych powinfiygglawane z naj-
wigksza ostraznoscia, co najmniej tak, jaka sie przyjmuje przed decyzjo zbombardowa-
niu danego obszaru.

Nie jest jasne, czy stosowanie ustawy specjalnej do danej inwestycji jestipkiew
czy prawem. Czy wszystkie drogi w kraju maszy mog by¢ wznoszone na podstawie
ustawy specjalnej. W kdej z ustaw specjalnych powinno toéljgdnoznacznie okétone.
Wydaje s¢, ze ustawy specjalne wprowadzonzeby przypieszy¥ proces inwestycji
w obliczu nadzwyczajnych trudea. Tak wic, w przypadku gdy inwestor publiczny
dysponuje gruntem, a wymagania stawiane inwestycjist&krebowhzujacy plan miej-
scowy, nie ma powodugby korzysta z ustawy specjalne;j.

Przepisy specjalne powinny dyw miar mozliwosci wkomponowane w ustawy
dotyczice planowania przestrzennego i gospodarki nieruchoami oraz w prawo
budowlane. W ten sposéb vma unik& tworzenia nadmiernej liczby bytéw prawnych,
a talkke sprzeczngi migdzy aktami prawa.
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2.4. Koordynacja pozioma

Koordynacja pozioma polega na dopasowaniu do siebie zagospodarowania jednostek
terytorialnych z tego samego poziomu. Jej instrumentem jest gbskviwzajemnego
uzgadniania zagospodarowania przygranicznego lub co najmniej miejscpizgranicy
obiektami liniowymi. Ponadto w przypadkach sporéw muisyé ustanowione procedury
rozstrzygania. Narzucaeszasadaze w przypadku sporu dwoch jednostek tego samego
poziomu, moc rozstrzygaja powinien mi€ organ jednostki wiszego poziomu, do ktérej
naleza spierajce st jednostki. W przypadku gdy jednostki w sporze #aldo innych
jednostek wyszego rzdu, rozstrzygricie powinno nagpi¢ na jeszcze waszym pozio-
mie. Oznacza taze spér mgdzy gminami w tym samym wojewddztwie rozstrzyga organ
wojewodztwa, a kompetencjozstrzygania sporow rdzy wojewodztwami lub gminami
z r&znych wojewodztw, naley przypis& temu ministrowi, ktéry koordynuje zapewnienie
zgodndci planéw wojewddzkich z planem krajowym (aktualnie koncepaejgospodaro-
wania przestrzennego kraju).

Obecnie koordynacja pozioma ograniczad wzajemnego opiniowania planéw miej-
scowych, studibw gminnych, planéw zagospodarowania przestrzennego wojewoédztwa.
Prowadzi to do sytuacji, w ktorej, z jednej stromsisdnie jednostki terytorialne nie pro-
buja wptywat na gsiadéw, co w znacznym stopniu pogarsza zagospodarowanie stref przy-
granicznych, z drugiej #aw przypadku, w ktérym spérebzie nieunikniony, nie ma
procedury jego rozstrzygstia.

2.5. Koordynacja zadaniowa

Chodzi tutaj o koordynagjdziatar wielu niezalenych od siebie podmiotéw w procesie
kompleksowego zagospodarowania lub przeksztalcenia zagospodarowania danego obszaru.
Dobrego wspotdziatania portzy podmiotami nie da ginarzuct przepisami. Znacznie
wazhiejsze jest w tej sferze propagowanie dobrych praktykytBozne jest promowanie
metod zarzdzania przez projekty czy przez cele, urtigjsci tworzenia zespotéw opera-
cyjnych zt@onych z przedstawicieli efiych jednostek publicznych i podmiotéw prywat-
nych do realizacji oki&onych zada, doskonalenie zasad dziatania koordynatoréw.
W jednostkach samagdowych przetomowe znaczenie w tym zakresie miato dopuszczenie
do tworzenia wieloletnich planéw inwestycyjnych. Przyczynity ane w znacznym stop-
niu do przetamania ndlenia sektorowego na rzecz wspotpracy pginy wyspecjalizowa-
nymi jednostkami. Die znaczenie ma przebudowywanie ketdw gmin z sektorowych na
zadaniowe, w ktorych przydzigrodkéw na zadania jest naddny nad ich rozdziatem
migdzy jednostki organizacyjne. Dla kilku miast sgm ¢wiczeniem w tym zakresie jest
skoordynowanie inwestycji na Mistrzostwa Europy w Pitcezidp EURO 2012, ktore
maja odby¢ sig¢ w Polsce.

Dalsze kierunki zmian ustawodawstwa wspomagEgo koordynaegj zadaniow
powinny s¢ odnos¢ do doskonalenia zasad partnerstwa publiczno-prywatnego, utatwienia
i obligatoryjndci procedur scalania i podziatu nieruchdiooraz skonstruowania proce-
dur urbanistyki operacyjnej poréwnywalnych z franeuglAC — Zone d’Amenagement
Concerte[6]. Rozpoczcie takiej procedury unitiwiatoby w granicach obszaru aidggo
przeksztalceniem zamtenie na pewien okres inwestycji i obrotu nieruchéerami, obo-
wiazkowe scalenie i podziat nieruchofeg ograniczenie spekulacji. Potrzebneréwniez
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przepisy umaliwiajace zagospodarowywanie terendw o nieuregulowanym statusie wtasno-
sciowym.

Brak w polskim prawodawstwie wiasfw ,warstwowej” bardzo utrudnia stosowanie
rozwigzan przestrzennych, w ktérych na tym samym terenie, na pewnych poziomach usy-
tuowane g obiekty publiczne, na przyktad drogi czy linie kolejowe, a na innych — komer-
cyjne, na przyktad biura, sklepy, hotele, parkingi. Nie jest d@w&gednoznaczna kwestia
piytkich tuneli. Prawie niewykonalne jest zapisanie w planie miejscowym publicznej drogi
czy placu naktadagego st na niepubliczny parking podziemny. Z tego powodu niektére
korzystne i logiczne technicznie rozwania § obecnie w Polsce prawie niewykonalne.
Przy wznoszeniu kompleksu na Potsdamer Platz okazajozei najkorzystniejszym
rozwigzaniem dla budowy podziemnej publicznej stacji kolejowej usytuowanej pod
wiezowcem bylo powierzenie tego zadania komercyjnej firmie wzpegbiurowiec. Tak
decyzj; podgto po analizie negatywnych éleiadczeé inwestycji o podobnym charakterze
wznoszonych niezateie na Canary Wharf w Londynie [2]. Czy regulacje polskie
pozwolityby bezprzetargowo zle€ciprywatnemu przedsbiorstwu inwestygj publiczry
w podobnej sytuacji?

Doswiadczenia wskazuaj ze nie ma w kraju regulacji pozwalagj na utrzymanie
publicznego dogpu do arkad i podcieni patonych na terenie niepublicznym. Nie mna
réwniez obligatoryjnie tworzy podmiotow, do ktérych nate wspdélnoty mieszkaniowe
kamienic otaczapych podworko, aby oddaim to podwdrko na wiasgé lub chaby
w zarzd lub dzierawe.

2.6. Koordynacja czasowa

Znaczna cgs¢ inwestycji castkowych, sktadaicych s¢ na zagospodarowanie okie
nego obszaru, musi Bypodejmowana w okéonej kolejnagci. Opracowano wiele metod
koordynacji czasowej inwestyciji, takich jak na przyktad PERT. Nie ma jednak regulacji
prawnych pozwalagych na skoordynowanie w czasie inwestycji publicznych i niepublicz-
nych w sytuacji, gdy nie nima se¢ porozumié na drodze wspétpracy i negocjacji. Regula-
cje te powinny da przewag sektorowi publicznemu, zapewnigj jednak uprawnienia
inwestorom niepublicznym.

Szeroko dyskutowana jest kwestia doprowadzenia do tego, aby gminy realizowaty
inwestycje publiczne w niezbyt dlugim czasie po uchwaleniu planu miejscowego, co po-
zwoli wypelni stuszm zasad, ze najpierw buduje siinfrastruktue techniczm, w tym
drogow, a potem otwiera siteren dla innych inwestycji. Temu miatoby s powiazanie
planu miejscowego z budtem gminy. Jak siwydaje, maliwy jest przepis, ktory obliguje
gming do przeznaczenia w birkie gminysrodkéw na realizagj inwestycji publicznych
okreslonych w planie miejscowym w ustalonym czasie. Przepis jest logiczny, bo nie da si
zarezerwowa srodkéw, na to czego nie ma jeszcze w planie. Idea ta rodzi jednak pytanie,
na ktére trudno odpowiedzieObecnie sporgizane plany miejscowe nie oklaa, ktore
inwestycje lda publiczne, a ktére nie. Wiadomge stosowana definicja inwestycji celu
publicznego, skonstruowana dla celéw wywtaszczeniowych, nieguize® finansowaniu
ze srodkéw publicznych. Poza drogami publicznymi, wszystkie inne inwestycje celu
publicznego mog by¢ wlasndcia publiczry lub nie. Naley wiec w planie miejscowym
wprowadzt nowa kategor¢ ustalé, wykraczajgca poza dotychczasowy jego zakres. Gp si
stanie, jeeli gmina nie przeznaczy odpowiednigétodkéw w budecie? Na przyktad na
skutek kryzysu. Czy plan straci was¢? Czy zabudowa jupowstata zgodnie z planem
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zostanie zdelegalizowana? koby jeszcze takze gmina przeznaczy stosowsmdki,

a potem je wycofa. Bugt zmienia s stosunkowo szybko. deli gmina pobierze optaty

Z tytutu wzrostu wartéci nieruchoméci, a nasgpnie nie zrealizuje inwestycji publicznych,

to czy powinna zwrG¢i optaty i w jakiej czsci? Maze plan powinien wéf w zycie
dopiero po realizacji inwestycji publicznych, ale w tym czasie wyznaczone tereny mog
by¢ zabudowane przez ich wkicieli w trybie pozaplanistycznym. Wszystkie te kwestie,
a takee inne, ktérych autor referatu nie mégt sobie wyoldragowinny by rozwazone,
zanim obligatoryjnie plan miejscowy zostanie pgz@iny z budetem gminy.

3. Kreowanie spojnych urbanistycznych form kompozycyjnych

3.1. Rola drog w kompozycji przestrzennej

Drogi petna dwojakiego rodzaju funkej Pierwsza to przenoszenie ruchu pojazdow;
druga to zapewnienie miejsca do przebywania i spotkdzi poruszajcych s¢ pieszo.

W pierwszym przypadku droga jest przestrzemansportow i moga do niej odnosi sig
okreslenia: autostrada, arteria, trasa przemystowgelv W drugim przypadku droga jest
przestrzeni publiczry i odpowiadag jej okrelenia: ulica handlowa, promenada, corso,
deptak, bulwar, rynek, forum, aleja, ulica mieszkaniowa, paBankcje te w wielu
przypadkach naklad@pie na siebie, pozostgj ze soh w réznych relacjach.

W kompozycji przestrzennej droga o wystpowa w réznych konfiguracjach.
W ocenie autora, najefciej w czterech. Po pierwsze, nwo by elementem wekszej
caldsci kompozycyjnej, w ramach ktérej m® stanowd granig lub peini rolg centralnej
czesci tej catacei, zwlaszcza wtedy, gdy jest przestrzgpibliczry. Siet ulic czsto tworzy
geometryczny szkielet calc kompozycyjnej. Po drugie, droga peowyznaczé wngtrze
urbanistyczne. Po trzecie, drogazmmkrela¢ os widokowa, czyli sekwengj widokow z
punktéw usytuowanych wzdiulinii w pewnym kierunku. Po czwarte, droga jest bardzo
czesto elementem wygbujacym w widokach krajobrazowych.

3.2. Droga jako element kompozycji przestrzennej w planach

Whptywanie na kompozyejprzestrzens za pomog instrumentéw prawnych polega na
wprowadzaniu odpowiednich ustaldo planéw réanych pozioméw. Najwiksze znaczenie
maja tutaj ustalenia planu miejscowego. Mamne okrélac:

— role drég jako granic, centralnych gzi i elementéw definigjcych geomets catasci
kompozycyjnej;

— uksztaltowanie podiogi urbanistycznej ulicznegcgtnra urbanistycznego i jegian,
przez okrélenie linii i gabarytow zabudowy od strony girza oraz usytuowanie
dominant, zamkgi, osi widokowych i akcentéw architektonicznych.

Zgodnie z obowdzujacymi od 2003 r. przepisami dla przestrzeni publicznych (wiele
Z nich stanowd drogi), plany miejscowe spaidza s¢ obowazkowo, co oznaczae nie
mozna w ich granicach poglj zadnej inwestycji bez planu.

W studium gminy wskazuje esukifad najwaniejszych drég w gminie, okélajac, ktore
Sa przestrzeniami publicznymi, przestrzeniami transportowymi lub jeddoiezprzestrze-
niami obu rodzajéw. Studium w znacznej mierze wpltywa na uksztattowanie krajobrazu
obserwowanego z drég. Na przyktad wzdAutostradowej Obwodnicy Wroctawia usytu-
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owano na przemian obszary wysokiej zieleni i zespoly zabudoangc dlo zwekszenia
atrakcyjngci widokéw z niej obserwowanych. Studium isookréla¢ uksztattowanie
wnetrz urbanistycznych niektérych drdg, przedstawihagnozy znaczenia kompozycyj-
nego drog i ich uktadéw oraz ustal@erunki zmian w tym zakresie.

Réwniez w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwaaneprowadzi
ustalenia (raczej indykatywnezniviazace) wptywajce na kompozyejprzestrzenn Moga
sie one odnosi na przyktad do ksztattowania krajobrazu, przez ktory przebiega droga, lub
do zasad ksztaltowania wnz, jakie powstaj przy prowadzeniu drogi przez obszary
zurbanizowane.

4. Zapewnienie obstugi transportowej rénych rodzajow aktywnosci

Istotnym zadaniem planéw poszczegolnych pozioméw jest ustalanie zasad obstugi
transportowej obszar6w i cdlo urbanistycznych. Koncepcja zagospodarowania prze-
strzennego kraju (lub plan krajowy) ustala zasady obstugi regionéw oraz miast wielkich
i srednich; plan zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa — powiatéw i gmin;
studium gminy — dzielnic, zespotdéw urbanistycznych, wsi; plan miejscowy — terenéw
i dziatek budowlanych.

Specyficzne skutki wywotuje ustalenie dopuszczalnegoeduastiziatek budowlanych
Z drég publicznych. Brak ograniczenia w tym zakresiezendoprowadd, ze do czsci
dziatek lzdzie miata dogp wylacznie poprzez siebnd¢ drogowa, przy czym nalgy bra
pod uwag, ze do wielu z nich trzebaghzie dojedzat przez wiele dziatek. Takie sytuacje
tworza chaos przestrzenny.eby ich unika¢, mazna w planie miejscowym ustalize
dostp do drogi publicznej mi@ by tylko bezpdredni lub przez wydzielendrog; we-
wngtrzng. To polepszy sytuagj ale mae pojawt sig wiele nieforemnych, zbyt diugich
i zbyt waskich stgaczy drogowych. Nietad tym wywotany tra ograniczy, ustalajc
w planie wymagane parametry drog wetvpnych. Jeeli i to nie wystarcza, plan me
ustal@ jednoznacznie przebieg drég wemmanych. To mae jednak nadmiernie ograni-
cza rodzaj zabudowy, jaka me powstd na danym obszarze. W ik@u mazna dopyci¢
wytacznie bezpéredni dojazd do drogi publicznej. Wtedy jednakésiedg publicznych
zagszcza s i, poza pewnym usztywnieniem planu, rp&eszty po stronie gminy.

Zgodnie z obowdzujacymi przepisami, aby uzys&ksprawo do budowy, dziatka bu-
dowlana musi miedostp do drogi publicznej. Przepisy nie okigga jednak minimalnego
standardu tej drogi. Z praktyki wynikze wystarczy wydzielony geodezyjnie pas drogowy,
przez ktory czasem, jak wyrazikgeden architektow miejskich, ,bez maczety i topaty si
nie przejedzie”. Nalealoby rozway¢ ustalenie krajowego standardu drogi, ktorej zreali-
zowane parametry, nawierzchnia, stan techniczny wystarchyj zapewni dojazd do
dziatki budowlane;j.

Odrebnym problemem jest okslenie przebiegu infrastruktury technicznej w pasie dro-
gowym. W planie miejscowym ustalag sizerokd¢ pasa drogowego, bigr pod uwag
potrzeby co do prowadzenia sieci infrastruktury technicznej, przyensitn ze wykorzy-
stanie pasaduzie oszczdne. Zazwyczaj nie przgdza s¢ stref przebiegu poszczegélnych
sieci. Praktyka realizacyjna wskazuje sieci budowane przezamych inwestoréw bez
wystarczajcej koordynacji mog nie zmidci¢ sie w pasie drogowym. Zapobiec temu
mozna przez szczegotowe ustalenie stref dla poszczegoélnych sieci w planie miejscowym.
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To jednak stanowi powae ograniczenie i utrudnienie w projektowaniu przebudowy drég.
Ciezar kontroli racjonalnéci wykorzystania pasa drogowego powiniereayijak s wy-
daje, spoczywana zarzdcy drogi, a nie na planie miejscowym.

5. Wiasciwe usytuowanie aktywndci wzgledem siebie

Istotnym celem planowania przestrzennego jest doprowadzenie do tego, aby pewne
rodzaje aktywnéci byty usytuowane niedaleko w stosunku do innych. btzem praw-
nym doprowadzania do wdeiwych odlegtdéci pomidzy obszarami rnego rodzaju
aktywnaici jest caly system powzanych ze sabplandw polityki przestrzennej i planéw
miejscowych. W pewnych sferach ama proponow&innego rodzaju instrumenty prawne.

Do problematyki zatkenosci migdzy usytuowaniem tdnych rodzajow aktywniei zali-
cza st kwestia niezbdnego wyposzenia terendw zabudowy mieszkaniowej w obiekty,
takie jak szkota podstawowa, dostatecznieydpark publiczny czy obiekt podstawowej
opieki zdrowotnej. Skutecznym instrumentem prawnymagam zapewnieniu tego wypo-
saenia mae by ustalenie krajowych standardéw w tym zakresie. &é&hgby one zakaz
wznoszenia zabudowy mieszkaniowej, gtdwnie wielorodzinnej, w odleighal wymienio-
nych obiektow wgkszej ni ustalona, przy czym odlegid mierzona bytaby wzdiu
publicznych drdog i ecigéw pieszych. Standardy takie unieiriiatyby budowe zespotow
mieszkaniowych bez nieztinych do ich whéciwego funkcjonowania obiektow, a jedno-
czesnie mogtyby skutecznie zapobidgeozpraszaniu gi zabudowy. Podobne standardy
mogtyby zosta ustanowione réwniew odniesieniu do przystanku transportu publicznego
czy drogi publicznej. Ich wprowadzenie #ojednak napotkapowazne trudnéci. Na
przyktad, co kdzie, jeeli szkota, ktorej istnienie dawato prawo do wprowadzenia zabu-
dowy mieszkaniowej, po jej zbudowaniu zostanie zagtl&nlub zlikwidowana? Jakiej
wielkosci musi by szkota, ktéra daje prawo do zabudowy? Czy uzédmie prawa do
zabudowy od rozstrzygetia innego podmiotu w sprawie budowy szkoty jest zgodne
z konstytucy? Mimo watpliwosci wprowadzenie tych instrumentéw naje uzna za
potrzebne.

Kolejnym instrumentem polityki przestrzennej jest zapewnienie dostateczstejaj
sieci drogowej na terenach zurbanizowanych. Ustalenie krajowego gzueego stan-
dardu gstcici sieci drég publicznych, mierzonej samtugaici drég na krfy, jest technicz-
nie prawie niewykonalne. Jednym z thievych rozwiazan maoze by wprowadzenie przepi-
sOw ograniczacych powierzchri kwartatu zabudowy, zdefiniowanego jako obszar,
ktérego znaczn czsé (ustalor przepisami) granic stanoaviinie rozgraniczajce drdg
publicznych. Pozostate granice kwartatu stamowbrzea szerokich terenéw, na ktorych
nie dopuszcza sizabudowy, w tym: parkéw, lasow, péhk} rzek, terenéw zalewowych.
Wznoszenie zabudowy w kwartatach o powierzchrikezej n ustalona krajowym stan-
dardem bytoby niedopuszczone.
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6. Minimalizacja konfliktéw mi edzy systemem transportowym
a systemem aktywnéci

Tak paradana wysoka dogbnas¢ transportowa jestrodtem, jak s wydaje, najwek-
szej liczby konfliktow przestrzennych. ¥iszas¢ z nich ma miejsce na stykachegchzy
elementami systemu transportowego i systemu aktygin@d/aznym instrumentem ograni-
czania tego rodzaju konfliktéwa sustalenia planéw miejscowych i planéw polityki prze-
strzennej. Okrda sk w nich przeznaczenie terenéw sty@jch st z drogami czy liniami
kolejowymi. Okrdla sk rowniez, czy droga bdzie miata charakter przestrzeni publicznej
czy transportowej. Zasaglanowania stato sitworzenie osobnych uktadéw ulicznych do
obstugi terendéw przemystowo-sktadowych i osobnych do obstugi terenéw mieszkanio-
wych, dzeki czemu unika si przejazdu transportu ggkiego tranzytem przez te ostatnie
tereny. W planach nima tak ustaéi uksztattowanie sieci ruchu kotowego i pieszego, aby
zminimalizow& pomkdzy nimi konflikty. Nie mana jednak przesadziz ograniczeniem
ruchu samochodowego, bo peoto skutkowa utrat publiczngci zainteresowanej danym
obszarem.

Autor zna z déwiadczenia wiele konfliktdw, ktérychrodiem jest znaczne podwsze-
nie gestasci zaludnienia lub zatrudnienia w stosunku detgici tta”. Typowe s konflikty
wywotane pojawieniem i punktowo intensywnej zabudowy mieszkaniowej w osiedlu
zabudowy jednorodzinnej. Powstaje wtedy nieproporcjonalniy danerator ruchu koto-
wego, W wyniku czego pojawiajsig uciazliwosci. Ustalenia planu miejscowego ograni-
czapce takie punktowe przegzczenia mogzapobiegétakim sytuacjom.

W planie miejscowym obowkkowo kwalifikuje s¢ tereny do kategorii, dla ktérych
obowizuja krajowe standardy dopuszczalnego poziomu hatasu. Przy budowie elementéw
sieci transportowej stosujezgiozwiazania techniczne i organizacyjne, ktére areapewnt
realizacg tak ustalonych standardéw. Mo to jednak mi& negatywne skutki uboczne.
Ustanowienie wysokich wymagaochrony przed hatasem dla terenéw przylgegyagh do
drogi maze wywota potrzele budowy cagu ekranéw akustycznych. Ubocznym efektem
tego przedsiwziecia kedzie zmiana krajobrazu miejskiego. Ulice stasie tunelami od-
dzielonymi ekranami od pierzei zabudowy, traev ten sposéb miejski charakter. kha
przewidywa, ze zagraenie tym zjawiskiem doprowadzi do ustalania w planach zakazu
wprowadzania ekranéw akustycznych, a w to miejsce stosowanie innych sposobéw ograni-
czenia ucizliwosci hatasowe;j.

*kk

Problemy zalenosci i powiazaa pomidzy systemem aktywrsoi a systemem trans-
portowym mag charakter dynamiczny. W obliczu tej dynamiki potrzebgetate analizy
i rozwazania, ktore prowadzdo doskonalenia instrumentow prawnych stosowanych w tej
sferze, konstruowania nowych, skuteczniejszych i rezygnacji z tych, ktdreesspraw-
dzity.
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