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Stanowisko Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN
w sprawie zalozen w zakresie regulacji dotyczacych planu ogélnego i jego roli
przygotowanych przez Ministerstwo Rozwoju w ramach pre-konsultacji prac
nad reformg systemu planowania przestrzennego w Polsce

Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN (KPZK PAN) od dluzszego czasu
wspiera prace nad reforma systemu planowania przestrzennego w Polsce. Wyrazem dziatan w
tym zakresie jest przede wszystkim merytoryczna ocena stanu zagospodarowania
przestrzennego, a takze liczne propozycje zmian. W ostatnich latach zaowocowato to m.in.
publikacjami na temat chaosu przestrzennego, w tym zwlaszcza niekontrolowanej
suburbanizacji. Komitet wspolpracuje z obydwoma resortami odpowiedzialnymi za planowanie
w roéznych skalach przestrzennych, to jest z Ministerstwem Rozwoju oraz Ministerstwem
Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej. W ostatnim roku przedstawiciele KPZK PAN brali
udzial w pracach zespotow powotanych przy Departamencie Planowania Przestrzennego MR,
ktore zajmowaly si¢ zarowno reformg systemu planowania, jak i opracowaniem standardow
dostepnosci ustug publicznych.

Réwnoczesnie Komitet jest niezaleznym i interdyscyplinarnym gremium ekspertow, co
stanowi gwarancje jego obiektywnosci. Dlatego, pomimo wielokrotnego podkreslania pilnej
potrzeby korekty obowigzujacego systemu planowania, niektdre zmiany oceniane byly
krytycznie. Dotyczyto to np. nowelizacji Ustawy o zasadach prowadzenie polityki rozwoju (z
dnia 15 lipca 2020) w zakresie, w jakim zlikwidowata ona dotychczasowa Koncepcje
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 20302,

Biorgc powyzsze pod uwage, Komitet czuje si¢ zobowigzany do wyrazenia swojego zdania na
temat przedlozonych przez Ministerstwo Rozwoju do tzw. pre-konsultacji zalozen regulacji
dotyczacych planu ogdlnego (pismo z dnia 16 grudnia 2020 r. Znak sprawy: DPR-
11.0210.4.2020). Komitet gleboko docenia intencje¢ zapewnienia szerszej ochrony przestrzeni
przed negatywnymi (diagnozowanymi rowniez przez czlonkow Komitetu) zjawiskami.
Sformulowanie kompleksowej opinii jest jednak na obecnym etapie bardzo trudne.
Przedstawiony jako zatacznik do pisma, materiat nie dostarcza bowiem szerszej informacji o
umiejscowieniu planu ogoélnego w koncepcji zmian systemu planowania. Nie zawiera takze
ogolnych zatozen precyzujacych cele podjetej reformy. Wyklucza to mozliwos¢ jednoznaczne;j
odpowiedzi na wiele szczegdétowych pytan zawartych w liscie, jaki do Komitetu skierowato
Ministerstwo. Jednocze$nie mamy petng $swiadomos¢, ze waga proponowanych zmian jest
bardzo duza, a konsekwencje mogg by¢ daleko idgce. Dlatego tez, jako KPZK PAN, mozemy

! Stanowisko KPZK PAN w sprawie likwidacji Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju i potrzeby
instytucjonalnej integracji systemu zarzqdzania rozwojem, 4 lutego 2020.
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obecnie podzieli¢ si¢ jedynie ogo6lng refleksjg nad kierunkiem proponowanych zmian, nie
udzielajac odpowiedzi na szczegdtowe zagadnienia wedtug nadestanych punktow.

Przy takim odpowiedzialnym zastrzezeniu, KPZK PAN uwaza, ze przy wspolpracy obu
Ministerstw odpowiadajacych za planowanie przestrzenne w roznych, ale $cisle
uzupehiajacych sie skalach terytorialnych, powinien zostaé wypracowany cato$ciowy, a
zarazem transparentny system planowania przestrzennego, obejmujacy poziom krajowy,
regionalny i lokalny. Zapoczatkowa¢ go powinna glgboka refleksja nad celami oraz aksjologia
proponowanych zmian, obejmujgca takie fundamentalne kwestie jak: rola i sposob rozumienia
prawa wlasnosci w planowaniu przestrzennym, definiowanie interesu publicznego,
podmiotowos$¢ gmin, zasady subsydiarno$ci i partycypacji oraz wlasciwe rozumienie
elastycznosci planowania. W opinii Komitetu konstrukcja nowego systemu nie powinna
zaczynac si¢ od prac nad zakresem dzialania poszczego6lnych instrumentow. Ponadto, w naszej
opinii sukces przeprowadzanych reform uwarunkowany jest odniesieniem si¢ w projektach do
innych obowigzujacych aktoéw prawnych bezposrednio dotyczacych przestrzeni, w tym przede
wszystkim ustaw: 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju, o rewitalizacji, oraz tzw. ustawy
krajobrazowej. Konieczne jest rOwniez ograniczenie negatywnych skutkow wywieranych przez
niektore sektorowe, z perspektywy systemu gospodarki przestrzennej, akty prawne (w
szczegllnosci tzw. specustawy). Bardzo istotne wydaje si¢ rowniez, w stosunku do obecnego
stanu faktycznego, poszerzenie roli monitoringu i wielokryterialnych analiz stanu
zagospodarowania przestrzennego gmin.

Komitet podziela opini¢, ze wzmocniona powinna zosta¢ rola strategii gminnej, a takze, ze
dokument taki powinien by¢ docelowo obowigzkowy. Jednoczesnie powinien by¢ on Scisle
powigzany z regulacyjnymi dokumentami planistycznymi, w tym z ewentualnym planem
og6lnym. Poniewaz jednak hierarchia strategii i ich powigzania z innymi dokumentami sa
wprowadzone w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, to Komitet rekomenduje
Scistle powigzanie regulacji dotyczacych polityki rozwoju i planowania przestrzennego
(przepisy w tym zakresie muszg by¢ jednoznaczne i koherentne).

Co do zasady uwazamy, ze w wielu systemach gospodarki przestrzennej sprawdza si¢
rozwigzanie, w ktorym gminy dysponujg narzedziem bedagcym aktem prawnym powszechnie
obowigzujacym i obejmujacym cale terytoria gmin (lub ich odpowiednikow). Rownoczesnie
dla ograniczenia chaosu przestrzennego kluczowe jest, aby zagospodarowanie przestrzenne
gminy nie byto ksztaltowane na podstawie decyzji administracyjnych. Dlatego uwazamy, ze
propozycja planu ogoélnego, obejmujacego ,,calo$¢ funkcjonalno-przestrzenng” oraz jednolitg
jednostke zarzadzania (np. gming) wychodzi naprzeciw tym potrzebom. Jednoczes$nie stopien
szczegOtowosci  tego dokumentu musi uwzglednia¢ charakter 1  intensywnos$¢
zagospodarowania danej jednostki terytorialnej.

Komitet stoi na stanowisku, ze jedng z kluczowych zasad w ksztaltowaniu systemu planowania
przestrzennego jest zasada subsydiarnosci. W wigkszosci przypadkow to wladze samorzadowe
szczebla lokalnego powinny ksztattowac strukture funkcjonalno-przestrzenng jednostek,
ustala¢ standardy urbanistyczne, bilanse zagospodarowania przestrzennego, kryteria delimitacji
obszaru zabudowy itd. Z drugiej strony w sytuacji, gdy gminy nie podejma odpowiednich
regulacji, powinny na ich terenie obowigzywaé standardy wojewodzkie lub krajowe.
Pragniemy podkresli¢, ze zr6znicowanie uwarunkowan terytorialnych w Polsce jest zbyt duze,
aby tego typu regulacje byly $cisle ujednolicone. To samo dotyczy standardow dostepnosci do
ustug publicznych. Propozycje sformutowane na poziomie krajowym mogg stanowi¢ og6lne
ramy, ale nie powinny by¢ sztywno narzucane jednostkom samorzadu terytorialnego. Szeroko



rozumiana dostepnos$¢ ustug pozytku publicznego, to nie tylko ich odlegltos¢ od miejsca
zamieszkania, ale takze takie elementy jak jakos¢, koszt oraz mozliwo$¢ wyboru.

Elementem koniecznym przy formulowaniu wszelkich propozycji zmian w planowaniu
przestrzennym jest roéwnolegle zaproponowanie koncepcji przej$cia od obecnego systemu
(obligatoryjne studia uwarunkowan i opcjonalne miejscowe plany zagospodarowania) do
nowego planu ogolnego i innych proponowanych rozwigzan. Komitet stoi na stanowisku, ze
nowy system powinien by¢ realistyczny i1 tatwy we wdrozeniu, tak aby ochrona jakosci
zagospodarowania przestrzennego faktycznie ulegta wzmocnieniu juz w najblizszych latach.

Komitet chcialby takze zwroci¢ uwage, na znaczenie precyzyjnego zdefiniowania pojecia
elastycznosci w planowaniu miejscowym. Nalezy ja rozumie¢ przede wszystkim jako
zachowanie aktualnos$ci i wzajemnego powigzania uchwalanych dokumentow w zmieniajacych
si¢ uwarunkowaniach spoleczno-gospodarczych i srodowiskowych. Nalezy podkresli¢, ze
istotg sprawy jest elastyczno$¢ procesu planowania, a nie elastycznos¢ planu. Wynika to z
koniecznosci zmiany podejscia do planowania przestrzennego tj., od planowania
deterministycznego i dlugookresowego, szybko si¢ dezaktualizujacego wobec potrzeb
elastycznej i zmiennej gospodarki, na rzecz planowania reaktywnego — respektujacego procesy
rynkowe.

Elastyczniejsze planowanie miejscowe w warstwie stanowigcej powinno si¢ przejawiac przez
stosowanie mniej szczegdtowych przepisow miejscowych. Plan przystajacy do nowych cech
elastycznej i wysoce zmiennej gospodarki moze i powinien zawiera¢ tzw. zasady i reguly o
charakterze indykatywnym dla inwestoréw i deweloperéw (czg$¢ z nich moze by¢ oferta
negocjacyjng z miastem, jesli dotyczy interesu publicznego i powigzana z okre§lonymi
warunkami uzyskania korzysci lub rekompensat kosztow w tytutu postulowanych ograniczen).
Taka forma planowania bedzie podstawag budowania zaufania w relacji gmina-inwestor i
zwickszy elastycznoéé (pojemno$é) planu na nowe sytuacje.? Elastyczno$é nie moze staé sie
jednak synonimem wieloznacznosci (w literaturze dotyczacej systeméw gospodarki
przestrzennej innych panstw wprost identyfikowanej i okreslanej jako oportunizm), ktora nie
gwarantowatyby ochrony przestrzeni przed niekontrolowana zabudowg. Na podstawie analizy
dotychczasowych doswiadczen i1 obserwacji mozna wskazaé, ze ryzyko naduzywania i
blednego rozumienia tego pojecia jest bardzo duze. Dlatego szczegdlnie wazne wydaje sie
zachowanie szczegolnej ostroznosci i precyzji przy wdrazaniu tego tak istotnego i potrzebnego
kierunku zmian.

Osobnymi kwestiami, wykraczajacymi poza ramy przedstawionego do pre-konsultacji
dokumentu, a istotnymi z punktu widzenia spojnego i1 efektywnego systemu ksztattowania
przestrzeni, sa problemy tworzenia form urbanistycznych zagospodarowania w kontekscie
poszczegolnych obszaréw stanowigcych funkcjonalno-przestrzenne catosci (w sensie
proponowanej jednostki urbanistycznej).

Podsumowujac KPZK PAN stoi na stanowisku, Ze proponowane rozwigzania, w tym idea planu
ogolnego, standardow urbanistycznych oraz jednostki urbanistycznej moga by¢ krokiem w
pozadanym kierunku, o ile zostang poprawnie osadzone w szerszym i doglebniej przemyslanym

2 por. m.in.: T. Markowski, M. Nowak, Wspéiczesne trendy w rozwoju gospodarczym a potrzeba nowej doktryny
urbanistycznej - w strong elastycznosci w planowaniu przestrzennym, W Polityka przestrzenna w czasie kryzysu,
red. M. Nowak, Scholar, Warszawa 2021 (w druku).



modelu ustawowych zmian prawa planistycznego. Wymaga to dalszych odpowiedzialnych i
szczegotowych studiow.

Dlatego tez Komitet deklaruje gotowo$¢ kontynuowania wspotpracy z obydwoma
Ministerstwami, odpowiedzialnymi za planowanie przestrzenne, w zakresie opracowywania
dalszych zmian systemu planowania, a na forum Komitetu (np. posiedzenia plenarne) mozliwe
jest prowadzenie merytorycznych konsultacji.
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