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ABSTRACT

Spatial planning is closely linked with finance. However, regulations and urban planner
involved in the process decide whether plans are matched with funds available. Polish
laws adopted after the second world war introduced the obligation to math plans with
funds as late as 1994 after the political and economic transformation. In the 1960s, some
urban planners developed a theoretical framework for including economic factors in local
spatial development plans. From 1995 on the law has required to determine financial
consequences of adopting the spatial development plan, and from 2003 on, it has been
mandatory to include a financial forecast in the plan.
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STRESZCZENIE

Planowanie przestrzenne wigze sie¢ miedzy innymi z finansami. Jednak czy bedg one
uwzgledniane przy opracowywaniu planéw miejscowych zalezy od prawa i urbanistéw
sporzgdzajgcych te plany. W powojennych aktach prawnych w Polsce obowigzek
uwzgledniania finanséw pojawit sie w 1994 roku po transformacji politycznej
i gospodarczej. W latach 60-tych cze$¢ urbanistow opracowata teorie zwigzane
z uwzglednianiem czynnikéw ekonomicznych w planowaniu miejscowym. Od roku 1995
w prawie znalazty sie skutki finansowe uchwalenia planu, a w 2003 obowigzkowo jest
sporzgdzana prognoza finansowa.

Stowa kluczowe: analiza progowa, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,
prognoza skutkéw finansowych
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1. INTRODUCTION. LOCAL LEVEL PLANNING IN FIRST YEARS AFTER THE WAR

The research covers the analysis of literature, spatial planning laws, drawings and
provisions of master plans in selected cities, filed studies and interviews with urban
planners. The article is designed to examine post war spatial planning in Poland
as regards economic issues.

Shortly after the second world war, in 1946, a decree was adopted on ‘planned spatial
development of the country’ of 2 April 1946 (JoL No. 16 item 109) which repealed
the Regulation of the President of the Republic of Poland of 16" February 1928 on
construction law and development of housing estates. In the initial period after the war,
urban planner focused chiefly on studying the war damage to promote speedy
reconstruction of the country. Simplified plans were developed to rebuild cities and
preserve the basic spatial order and at the same time the process of rebuilding
the country from was destruction. ‘During the initial period..., urban planning was to play
a constructive and prioritised role. To coordinate the rebuilding process which progressed
very fast, early urban plans were developed for major cities. The freedom in using urban
space to invent new planning visions, unprecedented before the war, particularly helpful
were socialization of production means and designation of land for social purposes by
the state. This contributed to the foundations for the idea of settlement units [1, p. 53].
Different challenges were present on recovered territories. Apart from the influx
of displaced population, mainly from the East, which after the war was acquired by
the USSR, the rebuilding process was hampered by theft and destruction of property
associated with Germans.

Planning effort disregarded property ownership, and provisions of plans hardly had any
legal or financial consequences. In a sense, in the early post-war period, it was
favourable for spatial planning, since it gave much freedom and, at the same time,
planners could focus on producing plans that secure spatial order. Spatial development
plans were developed beyond any influence of investors and property owners.
The Decree on planned spatial development of the country’ od 2" April 1946 (JoL No. 16
item 109) (Section IV, Chapter I, Art. 18) guarantee public participation in the planning
process: while developing spatial development plans, suggestions of stakeholders should
be taken into consideration. The commencement of the planning process had to be
announced to the public, and a deadline was specified for filing objections to the draft
plan. Then, the local planning authority sent the draft plan with objections and
conclusions to the regional spatial planning body to either adopt or reject those
objections. In fact, the economic factor was not taken into consideration at all. The mere
possibility of filing objections to the draft plan, however, could not be a basis for property
owners to make claims against provisions included in such plans.’

In the early post-war years, the development of spatial planning was closely linked with
the policy and the political system of the country. The period of 1949-1956 was rightly
summed up by architect and urban planner Leszek Dabrowski: In 1949, as a result
of the political transformation of the country, a general meeting of architects, members
of the Polish Workers Party (PPR) was held. Results of that meeting can still be seen
in our cities. They adopted and imposed on all architects and urban planners (likewise
in other fields of art) what was referred to as the socialist realism, a direction which
promoted a beautiful idea that art should have a socialist content and should be national
regarding its form. The idea was implemented literarily, strictly and not very smart, and
that soon led to a number of distortions. At the same time, property ownership and value
lost their significance, since everything, including prices, were decided by the authorities

"Toa large extent it was dictated by the fact that ownership was not regulated due to two processes, such as
nationalization of property and little interest in acquiring ownership of the recovered land. After the war, people
concentrated more on having a roof over their heads and food. In fact, the common effort to rebuild the country
from the war damage was possible since the majority of the society instead of their own good thought more
about the good of the country.
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and had nothing to do with the reality. [5, p. 62] At that time, composition was the most
important in urban planning and it had to be clear for everyone. To meet the requirement,
the most popular were symmetrical and axial structures. According to the then principles,
a city had to be developed in a uniform manner, with the tallest and stately buildings
in the middle, whereas city centres were surrounded by lower buildings. Urban planners
pointed to the fact that the economic factor was subordinated to the composition.
This was expressed by more elaborate and decorated facades in the city centre [5].
The economic factor did not play any practical role. Provisions of the spatial law did not
include any indication of financial consequences of master plans.

During that time, Poland introduced the first standards in residential construction. It was
a set of rules defining indicators to be met by buildings (e.g. density and height, functions,
number of services, green areas and number of cars). It was a period of rapid
demographic growth which stimulated the process of urbanisation. Since the demand
was high, standards enabled building very small apartments. Standards changed several
time, until surface area indicators reached the lowest level comparing with other countries
(except Albania). [5, p. 62] Urban development plans followed spatial order and urban
composition rules.

2. MASTER PLANS AND RELATED ECONOMIC ISSUES FROM LATE 1950sUNTIL
1970s

The year of 1956 was marked with a change of home affairs in Poland, and previous
spatial planning mottos changed accordingly. The authorities resorted back to provisions
of the Charter of Athens and revised spatial planning guidelines.

On 31 January 1961, the law on spatial planning (JoL No. 11 item 67) became effective
repealing the Decree on planned spatial development of the country of 2" April 1946.
The law introduced national economy development plans for the entire country and
regional plans for regions, as well as local development plans for settlement units.

Although residential housing developed, it failed to meet the demand. Urban indicators
further decreased to reduce the building cost and increase the number of units built.
Nevertheless, the then cost calculation was incomplete and could not produce realistic
figures.

Some urban planners focused on urban planning methods that included economic
factors. One of the main contributors to that development was Bolestaw Malisz, who
in 1961 wrote in his book: Economic evaluation of a project takes place when we
consider it from the point of view of the effect attained and juxtapose it with resources
used. [11, p. 6] According to Bolestaw Malisz, an urban concept can meet actual social
needs provided resources are secured for its implementation. For this reason, economic
analysis becomes a basic tool for the implementation of an urban concept. Economic
issues related to the master plan of a city has the following objectives:

- development of economic planning in the form of fiver year and long-term plans (15-
year plans) which create a basis that enables to balance urban plans for a given period,

- prudent use of investment funding, which was reflected in the then urban standards for
apartments,

- decentralisation by empowering local governments, and

- development of economic calculation theory.

It created grounds for the calculation and a synthetic investment efficiency formula.
[based on 11 p. 6, 8, 20, 21]
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Fig. 1 General outlay map for Szczecin and Police of 1965. Source: archives of City Spatial Planning Office

Ryc. 1. Rysunek ogélnego planu zagospodarowania przestrzennego m. Szczecina i Polic z 1965 roku. Zrédto:
archiwum Biura Planowania Przestrzennego Miasta

According to general provisions of master plans2 (fig. 1), it would be difficult to determine
the actual financial consequences of their implementation. The then political system
in Poland did not aim at respecting private ownership, sine in principle everything was
state-owned. The Polish policy at that time was restrictive and imposed certain solutions
without much care about the cost of specific planning decisions made by authorities. Due
to such an approach, there was not need to determine finance corresponding to spatial
planning. However, as described above, some urban planners believed in the need to link
spatial development with economic calculations.

2 Figure 1 shows an outline map to the master plan, which defined functions of particular areas. Provisions
referring to implementation were general, and they frequently described the existing status rather than refer to
specific projects, e.g. provisions for unit ‘A’: The Podjuchy Housing Estate is a residential development with
prevailing role played by individual houses of up to 2 floors. Areas of low building density can be further
developed with similar houses. In highly urbanised areas, buildings should be erected up to 5 floors. A part of
the Klucz Housing Estate is designated for farm buildings. [14]
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In 1964, Bolestaw Malisz made a publication on issues related to the demand for land
in the city and the analysis of actual need of citizens. The analyses focused on master
plans and related to them examples of calculations encompassing overall investment
costs. Theories combining spatial planning and economics were not used very often in
planning practice and were not reflected in spatial planning legislation, e.g. necessity to
develop economic analyses/forecasts to master plans.

1| l-’

-

Fig. 2 Prefabricated slab houses in Kotobrzeg. Source: photograph by author.
Ryc. 2. Zabudowa z wielkiej plyty — Kotobrzeg. Zrédto: fotografia autorki.

Further political transformation, which involved changes in spatial planning, started
in 1970. This period brought rapid growth in the building sector, primarily in the use of
technology based on prefabricated slabs. A number of house factories were established.
Almost every house was made of prefabricated slabs (see figure 2), including detached
houses. Building standards changed again (the majority of them, however, reduced build-
up space, especially for residential units), but the quality of performance and materials
left much to desire.

Again spatial development plans at the time ignored land ownership, and frequently also
existing structures. Provisions of the plan did not have legal consequences. On the one
hand, planning documents were rigid and detailed (see example in fig. 3), and on
the other, general plans were developed as well. The majority of general plans (fig. 4)
determined land functions only (general description) in a manner which disregarded
property ownership and status of the area. Although, in practical terms, economics was
not linked with spatial planning, the threshold analysis theory further developed.
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Ryc. 3 Trzebiatow - Rysunek planu szczegdtowego zagospodarowania przestrzennego budownictwa
jednorodzinnego z 1979 roku. Zrédto: archiwum UMIG Trzebiatow.

Fig. 3. Trzebiatéw — outline map for detailed residential housing master plan of 1979. Source: town archives,
Trzebiatow.

In 1974, Jerzy Koztowski published a book on Analiza progowa (Threshold analysis)
where he presented main barriers and the role of the threshold analysis in local spatial
planning. One of objectives for the threshold analysis was to facilitate budgeting and
staging of projects. Knowledge on how to overcome barriers and determination when
such barriers need to be overcome to preserve continuity of plan implementation, can...
help to develop a budget and divide investment into stages. The threshold analysis was
expected to play its role while developing master plans. It supposed to be an important
link in the comprehensive process of master plan development. Thus, it becomes
a platform that enables to integrate spatial and economic issues of the process. [8, p. 30,
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31] Although the interest in threshold analysis grew not only in Poland®, it was never
introduced into the planning practice.

Fig. 4 Part of drawing to master plan: Town of Trzebiatéw — General Master Plan of 1995 developed in 1980.
Source: town archives, Trzebiatow.

Ryc. 4. Fragment rysunku planu: Miasto Trzebiatow - Plan ogdlny zagospodarowania przestrzennego R 1995
sporzgdzony w 1980 roku. Zrédto: archiwum UMiG Trzebiatow.

In 1984, a new spatial planning law became effective. Like the previous law, it failed to
establish the obligation to link plans and economic issues. As in previous years, new
plans developed disregarded property ownership and existing facilities. It was in a sense
good, since it was possible to develop urbanised area and land designated for
development in a sustainable manner while taking care of the spatial order.

3. CHANGES OF THE SYSTEM AND PLANNING PRACTICE IN THE LATE 1980s
AND EARLY 1990s

The system transformation, including political and economic changes, in Poland which
occurred in the late 1980s, highlighted the need to change the formula of master plans
and moving towards more flexible tools more adequate to new conditions (first sector to
be covered was trade). The real estate property market emerges (to large scale for
Poland), and gradually aesthetics, composition and functions became important.

Despite general provisions of the master plan, administrative decisions preserved spatial
order (e.g. planning decision and build-up development which followed, fig. 5). During
that time, the system of spatial planning still failed to encompass financial consequences
of general and detailed master plans.

® A number of training courses were crated to focus on the threshold analysis. It was often discussed during
International Planning Courses in Bouwcentrum in Rotterdam, Faculty of Urban and Regional Planning,
University of Edinburgh, Institute of Spatial Planning, Technical University of Szczecin, Post-Graduate School at
the Faculty of Architecture, Krakow Technical University. Such courses and lectures were frequently organised
in other academic centres, e.g. Edinburgh, Dublin, Brussels, Delft, Athens, Birmingham, London, Rome,
Warsaw. [8, p. 23]
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Fig. 5. Part of frontage at Rynek Street in Trzebiatéw (left). Building based on general master plan of 1980
against master plan drawing in the background (right) (Fig. 4). A drawing establishing the location of the building
of 1987 based on the 1980 master plan. Source: photograph by author. Town Archives, Trzebiatow

Ryc. 5. Fragment pierzei przy ul. Rynek w Trzebiatowie (z lewej). Budynek po prawej stronie widoczny na decy-
zji zostat wybudowany na podstawie planu ogolnego z 1980 r. (ryc. 4). Rysunek decyzji o ustaleniu lokalizacji z
1987 roku wydanej na podstawie planu ogélnego z 1980 roku. Zrédto: zdjecia autorka. Archiwum UMiG Trzebia-
tow

Like in previous periods, general and detailed master plans continued to be used.
Detailed master plans included urban concepts, for instance the plan for "Rycerska” in
Swinoujécie. The outline drawing to the plan is in figure 6. Apart from planning provisions,
the master plan included also samples of architectural solutions. The implementation of
the plan can be seen in figure 7, and it did not deviate from the objectives set by the
urban planner.

N SZCZEGOLOWY ~ZAwaor

Fig. 6. Outline drawing to the detailed master plan for the Fig. 7. Terraced houses developed based on the
‘Rycerska’ housing estate in Swinoujscie. It was developed 1993 plan (fig. 6). Source: photograph by author
in 1993; scale 1 : 5000. Source: City Archives,
Swinoujécie, Department of Urban Planning and
Architecture.

Ryc. 6. Rysunek planu szczegdtowego zagospodarowania
przestrzennego osiedla ,Rycerska” w  Swinoujsciu.
Sporzadzony w 1993 roku, skala 1:5000. Zrédto: archiwum
UM w Swinoujsciu, Wydziat Urbanistyki i Architektury.

Ryc. 7. Zabudowa jednorodzinna powstata na
podstawie planu z 1993 roku (ryc. 6). Zrédto:
zdjecia autorka.
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4. URBAN PLANNING AND FINANIAL CONSEQUENCES OF MASTER PLAN
ADOPTION AFTER 1995 - OUTLINE

While the year of 1989 changed the political system in Poland, 1995 changed spatial
planning according to the spatial planning law of 1994.

General and detailed master plans were replaced by the single master plan which had
to be in line with the study of conditions and directions for spatial development for
the entire municipality regardless its size. The master plan became a valid law on
the basis of which the building design was developed. It defined not only functions and
various conditions, including protection of valuable facilities, but also established detailed
location and type of buildings to be erected (drawing to master plan - fig. 9).

Thus, legal consequences were established®, which, on the one hand, aimed
at protecting property owners against loss caused by the adoption of the master plan and,
on the other, had to reflect the budget of the municipality.

The difference between local master plans and general plans was significant.
For example, while developing plans according to the law of 1994 and 2003 property
ownership and financial consequences of the master plan and its amendment were taken
into consideration. If, for instance, a general plan of 1990 designated a plot with
residential development as a green area (fig. 8). Since the amendment to the plan took
into consideration property ownership and its status, in generally accessible green area
set by the general plan (fig. 8), residential development was established with lines
defining the possibility of its extension (fig. 9).

[ -~

Fig. 8. Outline drawing to the general plan of
Trzebiatow, 1990; its provisions designated residential
plot to generally accessible green.

Ryc. 8. Fragment rysunku miejscowego planu ogdlne-
go zagospodarowania przestrzennego m. Trzebiatowa
1990, ktérego ustalenia teren zabudowy mieszkanio-
wej przeznaczyly na zieleh ogélnodostepna.

Fig. 9. Part of the outline drawing to the amendment
of the plan for Trzebiatow as the revaluation of the
Old Town,1996; its provisions regulated the existence
of the residential development.

Ryc. 9. Fragment rysunku zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Miasta Trzebia-
towa w formie planu rewaloryzacji Starego Miasta -
1996, ktory usankcjonowat istnienie zabudowy
mieszkaniowe;j.

The year of 2003 brou%ht further changes with the adoption of Spatial Planning and

Development Law of 27

March 2003, although differences comparing with the previous

* In case the adoption of amendment of the master plan limited or prevented the previous use of property,
the municipality was obligated to pay damages, purchase or swap the property. If the value of property
diminished, and the owner of that property sold it within 5 years from the day the master plan became effective,
the municipality had to pay the difference. At the same time, if the property value increased, the municipality
could demand the payment from the owner of up to 30% of the increased property value when the owner sold
that property within 5 years.
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law were minor. Main objectives and rules for development, adoption, planning
procedures and hierarchy of plans remained similar to the law of 1995. The new law
extended provisions on economic issues by introducing mandatory financial forecast
when master plans were drafted or amended.

During the same period, a regulation became effective defining the required scope and
mandatory components of the local master plan.

However, the obligation to link spatial planning with finance did not have a major
importance in practice. The analysis of financial forecasts used while developing master
plans showed very little positive effects, since only slightly more than 20%of
municipalities used such forecasts [4].

4. CONLUSIONS

The first years after the second world war were marked with the focus on rebuilding
the country and it was the main concern of urban planners who did not took economic
factors into consideration. In 1960s, theories were developed to link economic factors
with master plans. This, however, was not really reflected in practice and law.
Those theories were developed in the 1970s. For the first time financial consequences of
spatial planning were regulated in 1994 with the adoption of the Spatial Planning Law
which became effective in 1995. Since that time, the law included provisions about
financial consequences of the master plan. The year of 2003 extended the relationship
between urban planning and finance by introducing mandatory financial forecasts.
According to the study, it only reflected the statutory obligation and financial forecasts
were rarely used in practice while planning the municipal budget.

PLANOWANIE PRZESTRZENNE A ASPEKTY EKONOMICZNE
W POLSCE PO 1945 ROKU

1. WSTEP. ASPEKTY PLANOWANIA MIEJSCOWEGO W OKRESIE PIERWSZYCH
LAT POWOJENNYCH

Badania objety analize literatury, aktow prawnych zwigzanych z planowaniem prze-
strzennym, rysunkéw i ustalen planéw zagospodarowania przestrzennego wybranych
miast, obserwacje terenowe oraz wywiady z urbanistami. Celem artykutu jest analiza
powojennego planowania przestrzennego w Polsce pod katem wystepowania w nim
aspektow ekonomicznych.

Zaraz po drugiej wojnie $wiatowej w 1946 roku uchwalony zostat dekret ,0 planowym
zagospodarowaniu przestrzennym kraju” z dnia 2 kwietnia 1946 roku (Dz. U. Nr 16, poz.
109), na mocy, ktérego stracito moc Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej z 16
lutego 1928 roku ,0 prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli”. Pierwszy okres powo-
jenny to przede wszystkim rozpoznanie przez urbanistéw zniszczen wojennych, w celu
umozliwienia jak najszybszej odbudowy kraju. Sporzgdzane byly uproszczone plany od-
budowy miast, Zzeby zachowa¢ podstawowy tad przestrzenny, a jednoczesnie nie
wstrzymywag, tylko maksymainie przyspieszy¢ jego odbudowe. , W tym pierwszym okre-
sie,..., konstruktywng role miata spetnia¢ dziatalno$¢ urbanistyczna, podniesiona do
pierwszorzednej rangi. W celu skoordynowania zywiofowo prowadzonej odbudowy, po-
Spiesznie tez tworzono pierwsze projekty urbanistyczne wiekszych miast. Przy niespoty-
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kanej przed wojng swobodzie dysponowania przestrzenig miejskg dla potrzeb kreowania
nowych wizji planistycznych, w szczegdlno$ci pomocnym stato sie przeprowadzone przez
wtadze panstwowe uspofecznienie $rodkow produkcji oraz udostepnienie terenéw dla
potrzeb spotecznych, co z kolei dato podstawy do rozwoju idei jednostek osadniczych
[1, str. 53]. Inne problemy wystepowaty na tak zwanych ziemiach odzyskanych. Oprocz
naptywu przesiedlenczego ludnosci przede wszystkim z ziem wschodnich (po wojnie
przynaleznych do ZSRR), odbudowie towarzyszyt rabunek i niszczenie, w szczegdlnosci
tego wszystkiego, co miato zwigzek z ,charakterem” niemieckim.

Prace planistyczne nie braty pod uwage wiasnosci nieruchomosci, a tym samym nie bylo,
zadnych konsekwencji prawnych, w tym finansowych zwigzanych z ustaleniami pIanéws.
W tym okresie mozna powiedzie¢, ze byto to korzystne dla projektowania przestrzenne-
go, bo dawato duzg swobode planistyczng, a jednoczesnie projektanci mogli sporzadzac
plany zagospodarowania, dajgce tad przestrzenny. Nie byto tu wptywu inwestoréw i wta-
Scicieli nieruchomosci na decyzje planistyczne. Dekret ,0 planowym zagospodarowaniu
przestrzennym kraju” z dnia 2 kwietnia 1946 roku (Dz. U. Nr 16, poz. 109) (dziat IV, roz-
dziat | art. 18) gwarantowat uczestnictwo spoteczenstwa w projektowaniu: przy sporzg-
dzaniu planéw zagospodarowania przestrzennego powinny by¢ rozpatrzone wnioski 0séb
zainteresowanych. Obowigzkowo nalezato publicznie ogtosi¢ informacje o przystgpieniu
do sporzgdzania miejscowego planu, a nastepnie podac termin, w ktérym zainteresowani
mogli sktada¢ wnioski do planu. Nastepnie miejscowy urzad planowania przestrzennego
przesytat plan z zarzutami i swoimi wnioskami do nich, do regionalnej dyrekcji planowania
przestrzennego, ktéra decydowata o przyjeciu bgdz odrzuceniu zarzutéw. Réwniez czyn-
nik ekonomiczny tak naprawde nie miat zadnego znaczenia. Mozliwo$¢ sktadania zarzu-
téw nie dawata uzytkownikom czy witascicielom nieruchomosci prawa do domagania sie
na przyktad odszkodowan, ze wzgledu na ustalenia zawarte w planach.

W pierwszych latach powojennych rozwoju planowania przestrzennego scisle wigzaty sie
z politykg i ustrojem Polski. Okres 1949-1956 bardzo trafnie podsumowat architekt-
urbanista Leszek Dabrowski: W roku 1949 na skutek przemian politycznych wewnatrz
kraju, odbytfa sie narada architektow - cztonkow PPR. Owocem tej narady byty skutki
widoczne do dzisiaj w naszych miastach. Zostat wowczas przyjety i narzucony wszystkim
projektantom architektury i urbanistyki (podobnie byto w innych dziedzinach sztuki) tzw.
»Socrealizm’”, kierunek nazywany realizmem socjalistycznym. Kierunek ten gtoszgcy piek-
ne hasfo, by sztuka byta socjalistyczna w tresci i narodowa w formie, wprowadzony zbyt
rygorystycznie a przy tym niezbyt inteligentnie, doprowadzit wkrotce do wynaturzenia.
Roéwniez wiasnos$¢ nieruchomosci i jej wartoSc¢ stracity na znaczeniu, poniewaz wszystko,
a takze ceny byty ustalane odgornie i nie miaty nic wspdélnego z rzeczywistg ich warto$cig
[5, str. 62]. W tym czasie w urbanistyce najistotniejsza byta kompozycja urbanistyczna,
ktéra musiata by¢ czytelna dla kazdego. Te wymagania spetniaty w szczegdlnosci zato-
zenia symetryczne i osiowe. Wedtug éwczesnych zasad miasto miato by¢ komponowane
w sposob jednorodny, w Srodku miaty by¢ budynki najwieksze i najbardziej okazate.
Srédmiescia miata okalaé coraz nizsza zabudowa. Urbaniéci wskazywali na przyktad, ze
kompozycji podporzgdkowany byt czynnik ekonomiczny, w formie fasadowosci budynkéw
potozonych w centrum miasta - "strojniejszych" [5]. Czynnik ekonomiczny jednak w prak-
tyce nie miat zastosowania. W aktach prawnych dotyczgcych planowania przestrzennego
nie byto wskazarn do okreslania skutkéw finansowych uchwalania ustalen planéw miej-
scowych.

W tym czasie wprowadzono w Polsce pierwsze normatywy dla budownictwa mieszkanio-
wego. Stanowity one zbidér przepiséw, ktére okreslaty wskazniki jakim miata podlegaé

*w jakims stopniu byto to podyktowane tym, ze stosunki wtasnosciowe byty jeszcze w znacznej mierze nieure-
gulowane jedne z powodow to: nastgpito upanstwowienie wielu nieruchomosci, natomiast na ziemiach ,odzy-
skanych” nie byto wielu chetnych do zamieszkania na nich. Ludno$¢ chciata po okresie wojny mie¢ przede
wszystkim dach nad gtowg i jedzenie. Mozna powiedzie¢, ze ogdlne ,ruszenie” do odbudowy zniszczonego
wojng kraju byto tez mozliwe wiasnie, dlatego, ze wigkszos¢ spoteczenstwa nie myslata tylko o sobie, ale o do-
bru catej Polski.
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zabudowa (przyktadowo okreslono gestos¢ i wysokosé zabudowy, jej funkcije, ilosé ustug,
terenow zieleni czy stopierh motoryzacji). W tym czasie nastgpit duzy wzrost demograficz-
ny, co pociagneto za sobg duzg urbanizacje. Zapotrzebowanie na mieszkania byto duze,
dlatego byly ustalone normatywy, dopuszczajgce bardzo mate powierzchnie mieszkan.
Normatyw ulegat kilkakrotnym zmianom, az doprowadzony zostat do tak niskich wskazni-
kow, ze staly sie one najnizsze w poroéwnaniu z innymi krajami (z wyjgtkiem Albanii)
[5, str. 62]. Plany urbanistyczne zachowywaty zasady tadu przestrzennego, uwzglednia-
jac zasady kompozycji urbanistycznej.

2. PLANOWANIE MIEJSCOWE | POWIAZANE Z NIM ASPEKTY EKONOMICZNE OD
KONCA LAT PIECDZIESIATYCH DO OSIEMDZIESIATYCH

Rok 1956 przyniost zmiane polityki wewnetrznej w Polsce, a tym samy zmienity sie obo-
wigzujgce dotad hasta. Przywrécono zasady Karty Atenskiej, zostaty zrewidowane poje-
cia dotyczgce planowania przestrzennego.

W roku 1961 weszta w zycie ustawa ,0 planowaniu przestrzennym” z dnia 31 stycznia
1961 roku (Dz. U. Nr 11 poz 67), na mocy, ktérej stracit moc dekret ,0 planowym zago-
spodarowaniu przestrzennym kraju” z dnia 2 kwietnia 1946 roku. Ustawa ta wprowadzita
plany dla catego obszaru Panhstwa — perspektywiczne plany rozwoju gospodarki narodo-
wej, dla obszaréw wojewddztw — plany regionalne, dla jednostek osadniczych — miejsco-
we plany zagospodarowania przestrzennego.

Budownictwo mieszkaniowe wzrosto, ale nie zaspokoito potrzeb. Wskazniki urbanistycz-
ne ulegty kolejnemu zmniejszeniu w celu obnizenia kosztéw budowy, by tg drogg zwiek-
szy¢ ilos¢ mieszkan. Jednak dwczesne koszty budownictwa nie opieraty sie¢ na petnym
rachunku ekonomicznym, nie dawaty wigc prawdziwych bilanséw.

Czes¢ urbanistéw zajeta sie metodg planowania urbanistycznego pod katem kryteriow
ekonomicznych. W szczegdlnosci problematyka tg zajat sie Bolestaw Malisz, ktéry w swo-
jej ksigzce z 1961 roku pisat: Z oceng ekonomiczng mamy do czynienia wéwczas, gdy
okreSlone zamierzenie rozpatrujemy pod kgtem uzyskanego efektu, w stosunku do $rod-
kow, jakie trzeba zuzy¢ do jego osiggnigcia. [11, str. 6] Wedtug Bolestawa Malisza kon-
cepcja urbanistyczna bedzie realnym zaspokojeniem potrzeb spotecznych jezeli bedg
dostepne $rodki na jej realizacje. Z tego wzgledu analiza ekonomiczna staje sie podsta-
wowym narzedziem realizacji koncepcji urbanistycznej. Problematyka ekonomiczna planu
miasta miata swoje przyczyny, takie jak:

- rozwoj planowania gospodarczego w formie piecioletnich i perspektywicznych planow
(15-letnich), co dawato podstawy do bilansowania zamierzeh urbanistycznych w konkret-
nym czasie,

- Postulaty wladz dgzgacych do oszczednego dysponowania limitami inwestycyjnymi in-
westycji. Miato to odzwierciedlenie w wprowadzeniu normatywow urbanistycznych dla
mieszkan,

- decentralizacja w formie zwiekszenia decyzyjnosci witadz terenowych,

- rozw0j teorii rachunku ekonomicznego.

To byta podstawa do utworzenia rachunku i wzoru syntetycznego wskaznika efektywno-
$ci inwestycji. [na podstawie poz. 11 str. 6, 8, 20, 21]
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Wedtug ogodlnych zapiséw planéw zagospodarowania przestrzennego6 (ryc. 1) trudno
bytoby okresla¢ rzeczywiste skutki finansowe wejscia ich ustalen w zycie. Ustréj panujacy
w Polsce w tym okresie nie miat na celu poszanowania wtasnosci prywatnej, poniewaz
generalnie wszystko miato by¢ panstwowe. Polityka ustroju panujgcego w tym czasie
w Polsce, byta nakazowa odgdrnie nieprzejmujgca sie kosztami wynikajgcymi z okreslo-
nych decyzji planistycznych narzucanych przez wtadze. Przy takim podejsciu nie byto
potrzeby okreslania finanséw powigzanych z planowaniem przestrzennym. Jednak jak
opisano wyzej czes¢ urbanistow uznawata, ze istnieje potrzeba powigzania rozwoju prze-
strzennego z ekonomig — konkretnymi obliczeniami.

W 1964 roku Bolestaw Malisz opublikowat zagadnienia zwigzane z zapotrzebowaniem na
tereny miejskie, z analizg potrzeb ludnosci miejskiej. Analizy te dotyczyly planéw miej-
scowych, dla ktérych pokazane zostaty przyktady obliczen globalnych naktadéw inwesty-
cyjnych. Teorie fgczgce planowanie przestrzenne z ekonomig, nie byly szeroko stosowa-
ne w praktyce planistycznej oraz nie pojawity sie w ustawodawstwie dotyczgcym plano-
wania przestrzennego, na przyktad koniecznos¢ sporzgdzania analiz/prognoz ekono-
micznych dla planéw miejscowych.

Nastepne przemiany polityczne, ktére pociggnety za sobg réwniez zmiany w planowaniu
przestrzennym, zaczely sie w 1970 roku. Okres ten przynidst rozwoj budownictwa,
ale przede wszystkim w technologii opartej o wielkg ptyte. Powstaty liczne fabryki domow.
Prawie kazdy rodzaj budownictwa oparty byt na prefabrykatach - tak zwana wielka ptyta
(przyktad zabudowy przedstawiony na ilustracji nr. 2), nawet zabudowa jednorodzinna.
Poprawione zostaty normatywy urbanistyczne (gro z nich jednak ograniczata powierzch-
nie w zabudowie, szczegdlnie mieszkaniowej), ale jakos¢ wykonawstwa i materiatow
budowlanych, wbrew zatozeniom byta co najmniej nienajlepsza.

Réwniez plany jakie w tym czasie powstawaty nie przejmowaty sie wlasnoscig terenu,
a czesto tez stanem istniejgcym. Brak byto konsekwencji prawnych zwigzanych z ustale-
niami planu. Opracowania planistyczne byly z jednej strony bardzo sztywne to plany
szczegotowe (przyktad pokazujgcy rysunek takiego planu - ryc. 3), a z drugiej plany ogol-
ne. Znaczna czes¢ planoéw ogolnych (przyktad rysunku planu ogodlnego - ryc. 4), wyzna-
czafa jedynie funkcje terenu (z bardzo ogdinym jej opisem) w sposob lekcewazgcy wia-
snosci nieruchomosci i stan istniejgcy obszaru. Mimo, ze w praktyce ekonomia nie byta
powigzania z planowaniem przestrzennym, to rozwijata sie dalej teoria analizy progowej.

W roku 1974 wydana zostata ksigzka Jerzego Koztowskiego Analiza progowa, w ktorej
autor przestawit gtdwne typy ograniczen progowych oraz role analizy progowej w plano-
waniu miejscowym. Jednym z zadan analizy progowej miata by¢ pomoc w ustawianiu
budzetu i etapowania realizacji. Znajomo$¢ kosztu przekraczania ... ograniczeni progo-
wych oraz okreSlenie kiedy ograniczenia te muszg zosta¢ pokonane, aby zachowac cig-
gfo$¢ realizacji, moze ... poméc we wtasciwym ustawieniu budzetu i w etapowaniu inwe-
stycji. Analiza progowa miata mie¢ swoistg role w procesie opracowywania planéw miej-
scowych. Miata ona stanowi¢ istotne ogniwo w kompleksowo pojetym procesie opraco-
wywania planu. Staje sie bowiem platformg umozliwiajgcq integracje przestrzennym i
ekonomicznych aspektow tego procesu. [8, str. 30, 31] Zainteresowanie analizg progowa
byto duze nie tylko w Polsce’, jednak nie doczekato sie szerokiego wprowadzenia w prak-
tyke planistyczna.

® Na ilustracji nr 1 pokazany jest rysunek planu ogdlnego, ktéry okreslat w praktyce funkcje poszczegodlnych
terenow. Ustalenia w tekscie ustaler realizacyjnych, byly réwniez ogdlne, ktore czesto opisywaty stan istniejgcy,
a mniej nakazywaty pewne dziatania projektowe i realizacyjne np. ustalenia dla jednostki "A": Osiedle Podjuchy
stanowi zespot o charakterze mieszkaniowym z przewagag zabudowy indywidualnej do 2 kondygnacji. Na tere-
nach o niskiej intensywno$ci zabudowy uzupetnianie zabudowg o podobnym charakterze. Na terenach zabu-
dowy zwartej zabudowa do 5 kondygnacji. Cze$¢ terenéw osiedla Klucz przeznaczona pod zabudowe zagro-
dowa. [14]

T W wielu miejscach prowadzone byly szkolenia dotyczgce analizy progowej. Byta statg pozycjg Miedzynarodo-
wych Kursoéw Planistycznych przy Bouwcentrum w Rotterdamie, przy Wydziale Urbanistyki i Planowania Regio-
nalnego Uniwersytetu w Edynburgu, przy Instytucie Planowania Przestrzennego Politechniki w Szczecinie, przy
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W roku 1984 weszta w zycie nowa ustawa o planowaniu przestrzennym, ktéra jednak jak
w poprzednich latach nie wprowadzita obowigzku powigzania planéw z ekonomig. Po-
dobnie jak w poprzednich okresach, plany sporzgdzane w tym czasie nie przejmowaly sie
wlasnoscig, a nieraz nawet stanem istniejgcym. Z jednej strony to dobrze, bo w ten spo-
séb mozna projektowac tereny zurbanizowane lub przeznaczone do zabudowy w sposéb
zréwnowazony, dbajgcy o tad przestrzenny.

3. ZMIANY USTROJOWE | PLANISTYCZNE NA PRZELOMIE LAT OSIEMDZIESIA-
TYCH | DZIEWIECDZIESIATYCH

Zmiany ustrojowe, w tym polityczne i gospodarcze w Polsce, ktére nastgpity w kohcu lat
osiemdziesigtych, unaocznity koniecznos$¢ zmiany formuty planéw na bardziej elastyczna,
przystosowang do zmieniajgcych sie uwarunkowan (pierwszg gatezig stat sie handel).
Ujawnit sie rynek obrotu nieruchomosciami (jak na polskie warunki, to na duzg skale),
powoli walory estetyczne, kompozycyjne, funkcjonalne zaczety mie¢ znaczenie.

Pomimo ogélnych zapiséw planu wydawane decyzje prowadzity do zachowania fadu
przestrzennego (przyktad decyzji o ustalenie lokalizacji i powstatej na jej podstawie zabu-
dowie - ryc. 5). W tym czasie w systemie planowania przestrzennego nie pojawity sie
skutki finansowe zwigzane z uchwaleniem planéw ogélnych lub szczegétowych.

Nadal funkcjonowaty plany ogéine i szczegdtowe, podobnie jak w poprzednich okresach.
Plany szczegdétowe to byta koncepcja urbanistyczna, tak jak na przyktadzie osiedla "Ry-
cerska" w Swinoujéciu, rysunek tego planu pokazany jest na ilustracji numer 6. Plan ten
oprécz zapis6w planistycznych, zawierat réwniez przyktadowg architekture. Realizacje
ustalen tego planu pokazano na ilustracji numer 7, ktéra nie odbiegata od zatozeh projek-
tanta planu.

4. URBANISTYKA | SKUTKI FINANSOWE UCHWALENIA MIEJSCOWEGO PLANU
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO PO ROKU 1995 - W ZARYSIE

Rok 1989 zmienit ustrdj polityczny Rzeczpospolitej Polskiej, natomiast rok 1995 zmienit
planowanie przestrzenne, oparte na ustawie o planowaniu przestrzennym z 1994 roku.

Plany ogdlne i szczegbtowe zastgpione zostaty miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, ktéry musi by¢ zgodny ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego catej gminy bez wzgledu na jej wielko$¢. Prawem przestrzen-
nym, na podstawie ktérego sporzadzato sie projekt budowlany umozliwiajgcy uzyskanie
pozwolenia na budowe byt tylko miejscowy plan. Okreslat on szczegdtowo nie tylko funk-
cje i rozne uwarunkowania, w tym ochrone réznych dobr, ale rowniez ustalat zazwyczaj
szczegdbtowo gdzie i jaka moze powsta¢ zabudowa (rysunek planu - ryc. 9).

Wprowadzone zostaty skutki prawnes, ktére z jednej strony miaty zabezpiecza¢ wtascicie-
li nieruchomosci, przed stratami spowodowanymi uchwaleniem miejscowego planu,
z drugiej strony dbaé o budzet gminy.

Roéznica miedzy miejscowymi i ogolnymi planami byta duza, miedzy innymi sporzgdzajgc
plany wedtug ustawy z 1994 i 2003 roku uwzgledniato sie wtasnos¢ nieruchomosci oraz

Studium Podyplomowym Wydziatu Architektury Politechniki Krakowskiej. Wielokrotnie odbywaty sie réwniez
kursy lub wyktady w innych o$rodkach, np. w Edynburgu, Dublinie, Brukseli, Delft, Atenach, Birmingham, Lon-
dynie, Rzymie, Warszawie. [8, str. 23]

8 Jezeli przez ustalenia miejscowego planu zostato ograniczone lub uniemozliwione jak w dotychczasowy spo-
s6éb korzystanie z nieruchomosci to gmina byta zobowigzana do wyptaty odszkodowania, wykupu nieruchomo-
Sci lub przekazania nieruchomosci zamiennej. Jezeli warto$¢ nieruchomosci spadta, a wtasciciel sprzedat jg w
ciggu pieciu lat od momentu uprawomocnienia sie planu to gmina miata wyptaci¢ wtascicielowi wartos¢ spadku
wartosci. Gmina mogta zada¢ od witasciciela, ktérego warto$¢ nieruchomosci wzrosta a on sprzedat jg w okresie
5 lat, do 30 % wzrostu wartosci.
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skutki finansowe, jakie mogg wystgpi¢ w zwigzku z uchwaleniem miejscowego planu lub
jego zmiany. Przyktadowo plan ogdlny z 1990 roku nieruchomo$¢ z zabudowg mieszka-
niowg przeznaczyt na zielen ogoélng (ryc. 8). Zmiana planu uwzgledniata zaréwno wia-
snos¢ nieruchomosci jak i stan istniejgcy, co spowodowato, ze w miejscu zieleni ogoino-
dostepnej wprowadzonej przez plan ogolny (ryc. 8), ustalono zabudowe mieszkaniows,
okreslajgc liniami zabudowy mozliwos¢ jej rozwoju (ryc. 9).

Zmiane przyniost rok 2003, w ktérym weszta w zycie ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003 r. Wtasciwie réznice miedzy poprzednig
legislacjg prawng byty niewielkie. Gtéwne zatozenia sporzgdzania, uchwalania, procedur
planistycznych i hierarchii planéw pozostaty bardzo podobne jak w ustawie z 1995 roku.
Rozszerzono natomiast problematyke zwigzang z ekonomig, poprzez wprowadzenie
obowigzkowego sporzgdzanie prognozy skutkéw finansowych przy sporzgdzaniu projek-
téw miejscowych planéw lub ich zmiany.

W tym czasie weszio w zycie Rozporzadzanie w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktére narzucito projektantom
planéw szczegotowy zakres oraz elementy jakie muszg obowigzkowo w planie sie zna-
leze.

Jednak ustawowe wprowadzenie zwigzku planowania przestrzennego z finansami
w praktyce miato niewielkie znaczenie. Badajgc czy prognozy skutkéw finansowych
uchwalenia miejscowego planu sg wykorzystywane do sporzgdzania budzetu gminy,
uzyskano mato pozytywne wyniki, poniewaz tylko niewiele ponad dwadziescia procent
gmin wykorzystuje prognozy [4].

4. WNIOSKI

Lata powojenne XX wieku to przede wszystkim odbudowa kraju po zniszczeniach wojen-
nych i to byto gldwnym celem urbanistéw, nie liczac sie z czynnikiem ekonomii. W latach
szedcdziesigtych powstaty teorie wigzgce ekonomie z planami przestrzennymi, co jednak
nie miato odzwierciedlenia w szerokiej praktyce i prawie. Byly one rozwijane w latach
siedemdziesigtych. Usankcjonowanie prawne skutkéw finansowych w planowaniu miej-
scowym nastgpito w roku 1994, kiedy uchwalona zostata ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym, ktéra weszita w zycie w 1995 roku. Od tej pory w prawie znalazty sie zapi-
sy o skutkach finansowych zwigzanych z uchwaleniem miejscowego planu. Rok 2003
rozwingt zwigzki planowania urbanistycznego z ekonomig, wprowadzajgc jako obowigz-
kowe sporzgdzanie prognozy skutkow finansowych uchwalenia miejscowego planu. Fakt
ten jednak wedtug badan byt i jest spetnieniem obowigzku wynikajgcego z prawa, a pro-
gnoza nie jest w wiekszosci przypadkow wykorzystywana w praktyce na przykiad do pla-
nowania budzetu gminy.
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