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ABSTRACT

The main aim of this paper is to determine the key manifestations of the inefficiency of public
authorities in the spatial management system and its impact on the real estate market. The study
distinguished the following specific objectives:

1. Determination of the manner and extent of the influence of spatial policy’s tools on the real
estate market.

2. Defining the role and consequences of spatial conflicts occurring in the spatial management
system.

3. The presentation of the key manifestations of inefficiency of the national and municipal
authorities in the spatial management system.

4. The adaptation of selected public co-management institutions to the spatial management
system.

5. Defining the problems occurring in the spatial management system including those inde-
pendent of the subsequent legislative changes.

The primary research material was the data obtained (both in the municipal offices as well as in

the Local Data Bank GUS) concerning local spatial policies along with the information derived

from surveys conducted in 299 municipalities. However, the above research results have been
completed with:

e The results of direct interviews conducted among 61 previously surveyed municipalities
(meaning municipalities from the group of 299 mentioned before, whose representatives
agreed to grant broader statements about reasons for the adoption of local zoning plans).

e The results of additional research in other municipalities (responses have been obtained
from 61 municipalities).

e The results of research conducted in a group of nearly 100 district Office.

e The analysis of 101 local zoning plans.

In this way, an attempt have been made to broadly, multilaterally verify all the research material

and confront it with different points of view and references. Nevertheless, a concrete methodol-

ogy have been proposed which could be used as a basis to verify the efficiency of the spatial
policies in the individual municipalities. The statistical results have been confronted with the
results of other studies: both surveys as well as deriving from direct interviews.
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WPROWADZENIE

System gospodarki przestrzennej i stosowane w jego ramach narzedzia wywieraja
istotny wplyw na wiele sfer zycia, w tym na procesy gospodarcze, spoteczne, czy
srodowiskowe. W znacznym stopniu determinujg rowniez sytuacj¢ uczestnikow ryn-
ku nieruchomosci. Przedmiotem analiz czg¢sto byty punkty styczne miedzy systemem
gospodarki przestrzennej a rynkiem nieruchomosci. Niemniej jednak, kompleksowa
analiza tych kwestii wymaga zarowno zweryfikowania oddziatywania wszystkich
narzedzi gospodarki przestrzennej na rynek nieruchomoscei, jak rowniez okre$lenia
gléwnych intencji uczestnikow rynku nieruchomosci dgzacych (w rézny sposob) do
narzucenia podmiotom polityki przestrzennej stosowania okreslonych narzedzi.

Relacje migdzy gospodarka przestrzenng a rynkiem nieruchomosci pozwola
w szerszym zakresie zdefiniowa¢ realny zakres niesprawnos$ci wtadz publicznych
w polityce przestrzennej. Trzeba bowiem wskaza¢, ze wigksze zaangazowanie wladz
jest skutkiem niesprawnosci rynkow (w kontekscie polityki przestrzennej, przede
wszystkim rynku nieruchomosci). Jednak zbyt czgsto to wlasnie wigksza ingerencja
wladz jest jednoznaczna z wprowadzaniem systemu o charakterze nakazowo-zakazo-
wym, w ktorym wiekszos¢ spraw rozstrzyga si¢ w ramach bardzo arbitralnych decyzji
administracyjnych. Potrzeba ingerencji wladz moze by¢ podyktowana wolg ochrony
wartoéci zwigzanych z tadem przestrzennym przed ingerencjg uczestnikow rynku
nieruchomosci. Jednak wtedy, gdy wtadze podejmujace te decyzje nie sa sprawne, to
skutki rowniez nie moga by¢ pozytywne. Jak wskazuje m.in. Markowski [np. 2008,
s. 234-235; 2010, s. 19], niesprawne rynki moga wigc zostac¢ zastgpione przez nie-
sprawne wladze. Dlatego — w kontekscie rozwazan dotyczacych systemu gospodarki
przestrzennej, tak istotne wydaje si¢ weryfikowanie zarowno uwarunkowan wynikaja-
cych z niesprawnego rynku nieruchomosci, jak réwniez niesprawnos$ci wladz (zwlasz-
cza lokalnych). W sytuacji, gdy wladze te rowniez okazujg si¢ niesprawne, negatywne
zauwazalne wczesniej procesy sg rozwijane. Dlatego tak istotne jest szczegdlowe
okreslenie niesprawnos$ci wladz publicznych w systemie gospodarki przestrzenne;.
Konieczne przy tej okazji wydaje si¢ rowniez odwotanie do wspodtzarzadzania pub-
licznego 1 zweryfikowanie aktualnego i1 potencjalnego uwzgledniania jego zalozen
w systemie gospodarki przestrzennej. Umozliwi to zaproponowanie rozwigzan, dzieki
ktorym niesprawno$¢ wladz publicznych mogtaby zosta¢ co najmniej ograniczona.
Zaroéwno problematyka relacji miedzy systemem gospodarki przestrzennej a rynkiem
nieruchomosci, a takze niesprawnosci wiadz publicznych w systemie gospodarki prze-
strzennej w znacznym stopniu si¢ ze soba tacza. Kompleksowa analize tych zagadnien
nalezy uznac za element poznawania naukowego, zmierzajacego do wykrywania ukry-
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tych i istotnych zjawisk danych cech i rzeczy [Stachak 2003, s. 36 — 40]. Za potrzebne

uznano udzielenie odpowiedzi na pytania zwigzane z zakresem wzajemnych oddzia-

lywan systemu gospodarki przestrzennej i rynkiem nieruchomosci, stopniem ochrony
fadu przestrzennego i powodami problemoéw w tym zakresie, czy tez roli niesprawnych
wladz publicznych, ktora moze poglebiac patologiczne procesy przestrzenne.

Uznano, ze kontynuacja analiz dotyczacych niesprawnych wtadz i niesprawnych
rynkdéw (w wymiarze odnoszacym si¢ do gospodarki przestrzennej) powinno by¢
zdefiniowanie systemu gospodarki przestrzennej w stopniu uwzgledniajacym zarow-
no negatywne oddzialywanie ze strony rynku nieruchomosci (w szczegolnosci jego
uczestnikow), jak rowniez ze strony niesprawnych witadz publicznych. Jezeli doda
si¢ zalozenie, ze podstawowa warto$cig w systemie gospodarki przestrzennej i jedno-
czes$nie celem polityk przestrzennych ma by¢ tad przestrzenny, daje to juz wstepnie
podstawy do szerszego, kompleksowego zdiagnozowania probleméw tego systemu.
Doprecyzowania wymaga rdwniez samo pojecie niesprawnosci wtadz w systemie go-
spodarki przestrzennej i zaproponowanie jej miernikow. Jest to o tyle trudne zadanie,
ze nie zawsze kazdy przejaw niesprawnosci (np. brak merytorycznego przygotowania)
bedzie w petni weryfikowalny. Niemniej jednak, uwzgledniajac powyzsze, podjeto
probe okreslenia podstaw niesprawno$ci w badanych gminach. Ponadto wskazano,
w jakim stopniu odpowiedzig na zdiagnozowane problemy bytoby szersze wiaczenie
rozwigzan zwigzanych ze wspotzarzadzaniem publicznym, ktéore mogtyby zardéwno
ograniczy¢ niesprawno$¢ wiadz, jak tez negatywne skutki oddziatywania rynku nie-
ruchomosci.

Celem gtownym prezentowanej pracy jest okreslenie przejawdw niesprawnosci
wladz publicznych w systemie gospodarki przestrzennej. W pracy wyodrgbniono
nastepujace cele szczegotowe:

1. Ocena sposobu i zakresu oddziatywania narzedzi polityki przestrzennej na rynek
nieruchomosci.

2. Zdefiniowanie problemdéw wystepujacych w systemie gospodarki przestrzennej,
w tym takze tych niezaleznych od kolejnych zmian prawnych.

3. Wyodrgbnienie typoéw polityki przestrzennej prowadzonych w gminach oraz ich
ocena z perspektywy problematyki niesprawnosci wtadz publicznych.

4. Zaadaptowanie wybranych instytucji wspoétzarzadzania publicznego do systemu
gospodarki przestrzennej.

W pracy zostaty sformulowane nastepujace hipotezy badawcze:

1. System gospodarki przestrzennej oddziatuje na rynek nieruchomosci, a wtadze
gmin moga wywierac istotny wptyw na zakres i kierunek tego oddziatywania przez
stosowanie konkretnych narzgdzi polityki przestrzenne;.

2. Kluczowe przejawy niesprawnos$ci wladz gminnych w systemie gospodarki prze-
strzennej wynikaja z braku umiejetnos$ci wypracowania relacji z innymi podmio-
tami gospodarki przestrzennej oraz uzytkownikami przestrzeni.
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3. Wiladze gmin nie potrafig stosowac narzedzi polityki przestrzennej i zamiast wyko-
rzystywania ich w celu ochrony tadu przestrzennego dostosowuja je do wybranych
oczekiwan uzytkownikéw przestrzeni.

Praca sktada si¢ z czterech rozdzialow. W pierwszym podjeta zostata proba
odniesienia poje¢ zwigzanych z rynkiem nieruchomosci (zwtaszcza tych przesadza-
jacych o jego niesprawnosci, czyli efektow zewnetrznych oraz dobr publicznych)
do systemu gospodarki przestrzennej. W tym rozdziale przedmiotem rozwazan jest
zakres wzajemnych oddziatywan miedzy rynkiem nieruchomos$ci a systemem go-
spodarki przestrzennej. Zaproponowano definicj¢ systemu gospodarki przestrzennej
oraz okreslono role uczestnikow tego systemu — podmiotdéw polityki przestrzennej
oraz uzytkownikow przestrzeni. Nastepnie podjeta zostala proba okreslenia sposobu
oddzialywania systemu gospodarki przestrzennej na rynek nieruchomosci. Uznano, ze
w przewazajacym zakresie przejawia si¢ to w okreslaniu przeznaczenia terenu i mozli-
wosci jego zagospodarowania (co mozna skoordynowac przez prowadzenie aktywne;j
polityki przestrzennej). Rowniez z tej perspektywy — zwigzanej z mozliwo$ciami
okreslania przeznaczenia i zagospodarowania terenu — podjeto probe zdiagnozowania
wyzwan 1 probleméw w systemie gospodarki przestrzennej. Nastepnie odwotano si¢
do systemowego ujecia rynku nieruchomosci, jego uczestnikow i ich oddzialywania
na system gospodarki przestrzennej. Uzupelieniem jest okreslenie miejsca efektow
zewnetrznych i dobr publicznych w systemie gospodarki przestrzennej.

Drugi rozdziat dotyczy ram i narzedzi systemu gospodarki przestrzennej. Doko-
nano analizy oddziatywania — zar6wno na ochrong warto$ci w systemie gospodarki
przestrzennej, jak tez na narzedzia polityki przestrzennej ze strony uczestnikow rynku
nieruchomosci. Zaktadajac, ze uwzglednienie wigkszosci oczekiwan uczestnikow
rynku nieruchomosci w zakresie zagospodarowania danego terenu w zdecydowanie
wigkszym stopniu narusza, anizeli chroni tad przestrzenny, mozna bowiem przyjac,
ze oddziatywanie to stanowi glowne zagrozenie dla tadu przestrzennego. Z tej per-
spektywy przeanalizowano zagrozenia zwigzane ze stosowaniem lokalnych (studia,
plany miejscowe, decyzje o warunkach zabudowy), jak i ponadlokalnych narzedzi.
Odniesiono si¢ takze do propozycji zawartych w projekcie kodeksu urbanistyczno-
-budowlanego. W rozdziale przeprowadzono rozwazania na temat powodow obec-
nych probleméw w systemie gospodarki przestrzennej. Wychodzi si¢ z zatozenia, ze
krotkie udzielenie wyczerpujacej odpowiedzi jest niemozliwe, albowiem ograniczenie
si¢ tylko do tez, ktore mozna sprowadzi¢ do haset ,,zwickszenie liczby planow miej-
scowych”, ,,wzmocnienie roli studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego! ,, moze tylko przynie$¢ fragmentaryczne rozwigzanie problemow.
Konieczne jest nie tylko uwzglednienie potencjalnych zmian prawnych, ale takze
szeroko rozumianych spotecznych i ekonomicznych. Chodzi¢ bowiem moze m.in.

I Czgsto tylko takie rozwigzanie wskazuje si¢ jako petng podstawe do rozwigzan obecnych probleméw
w systemie gospodarki przestrzenne;.
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o zapewnienie dbatosci o tad przestrzenny — zarowno przez wiladze publiczne, jak
tez uzytkownikow przestrzeni, ograniczanie konfliktow przestrzennych, a takze ram
ZrOwnowazonego rozwoju.

Aby te kierunki mogty by¢ zdefiniowane, w rozdziale trzecim w bardziej szczego-
lowym stopniu odwotano si¢ do instytucji i poj¢¢ funkcjonujacych w ramach wspotza-
rzadzania publicznego. Podjeta zostata proba adaptacji czesci tych poje¢ do systemu
gospodarki przestrzennej i w ten sposob — szerszego ich zdefiniowania i doprecyzo-
wania. Odpowiednia adaptacja cze$ci rozwigzan zawartych w ramach wspotzarza-
dzania publicznego do systemu gospodarki przestrzennej moze w znacznym stopniu
przesadzi¢ o poprawie tego systemu. Dodatkowo zdiagnozowane zostaty kluczowe
zalezno$ci (w systemie gospodarki przestrzennej) miedzy wiladzami publicznymi
réznego szczebla. To rowniez w tym rozdziale — w kontekscie podejmowanej prob-
lematyki — zdefiniowano samo pojecie niesprawno$ci wtadz publicznych w systemie
gospodarki przestrzennej oraz wskazano na ich mierniki. Dzigki temu mozliwe byto
réwniez wskazanie tych elementow w gminnych politykach przestrzennych, dzigki
weryfikacji ktérych mozna bardziej precyzyjnie (np. w ramach prowadzonych badan)
definiowa¢ sprawno$¢ wtadz lokalnych.

W rozdziale czwartym przedstawiono wyniki przeprowadzonych badan. Podsta-
wowym materialem badawczym byty uzyskane (zarowno w samych urzgdach gmin,
jak 1w Banku Danych Lokalnych GUS) dane dotyczace lokalnych polityk przestrzen-
nych oraz informacje wynikajace z przeprowadzonych ankiet z gmin. Jednak powyz-
sze wyniki badan uzupetniono o:

e wyniki wywiaddéw bezposrednich,

e wyniki badan dodatkowych w innych gminach,

e wyniki badan przeprowadzonych w starostwach powiatowych,
e analiz¢ miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.

W ten sposob podjeta zostata proba wielostronnego zweryfikowania catego mate-
riatu badawczego i skonfrontowania go z ré6znymi punktami widzenia i odniesienia.
Niemniej jednak zaproponowano konkretna metodologie, na podstawie ktorej mozna
weryfikowac sprawno$¢ polityk przestrzennych poszczegdlnych gmin.

Osobna cz¢$¢ badan dotyczyta weryfikacji bezposredniego oddziatywania na
rynek nieruchomosci przez podstawowe narzgdzia polityki przestrzennej — czyli miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego (warto zaznaczy¢, ze badania byly
prowadzone przede wszystkim z perspektywy systemu gospodarki przestrzennej a nie
rynku nieruchomosci). W tym przypadku zaproponowano badania oparte bardziej na
kryteriach ,,obszarowych” jednego wojewodztwa.

Zastrzec trzeba, ze wnioski sformutowane zarowno na podstawie analiz teoretycz-
nych, jak tez na podstawie badan powinny by¢ dyskutowane i poglgbiane w kolejnych
pracach. Pozostaje jednak wyrazi¢ nadzieje¢, ze stang si¢ one, w jakims zakresie, przy-
datnym punktem odniesienia.
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ROZDZIAL 1

SYSTEM GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ
A RYNEK NIERUCHOMOSCI

Przy okres$laniu roli systemu gospodarki przestrzennej i weryfikacji skutecznosci
jego narzedzi, jednym z kluczowych zagadnien jest zdefiniowanie tego powiazania
zrynkiem nieruchomosci (rozumianym systemowo). To rynek nieruchomosci determi-
nuje bowiem okreslone rozwigzania przestrzenne, a nawet — ujmujac szerzej — mozliwe
dziatania poszczeg6lnych uzytkownikdéw przestrzeni. Przyktadowo, w odmiennych
warunkach bedzie np. przeprowadzana zmiana przeznaczenia nieruchomosci, na ktora
jest znaczny popyt, a inaczej — gdy tego popytu wzgledem przedmiotowej nierucho-
mosci nie ma. Juz na tym etapie rozwazan mozna wskazaé, ze w zaleznosci od przy-
padku, uczestnicy rynku nieruchomosci moga zaré6wno blokowac zagospodarowanie
okreslonej nieruchomosci zgodnie z tadem przestrzennym (czyli kluczowa warto$cia
w zagospodarowaniu), a kiedy indziej — rozwigzania takie wspiera¢. Dodatkowym,
kluczowym w tym konteks$cie czynnikiem, bedzie utomnos$¢ rynku nieruchomosci.
Dlatego tez pierwszy rozdziat pracy dotyczy rynku nieruchomosci i jego utomnosci
— rozpatrywanych przede wszystkim z perspektywy systemu gospodarki przestrzenne;.

Problematyka zwigzana z rynkiem nieruchomo$ci wymaga analizy wielu za-
gadnien, rowniez w ujeciu terminologicznym. Dopiero w takim przypadku mozliwe
bedzie szczegdlowe okreslenie utomnosci rynku nieruchomosci. W zwiazku z powyz-
szym, dokonano wigc analizy zagadnien zwigzanych z rynkiem (i jego ogdlnym uje-
ciem w literaturze), efektami zewnetrznymi, teorig dobr publicznych, a takze rynkiem
nieruchomosci i realizowanymi przez ten rynek funkcjami. Powyzsze rozwazania
prowadzi¢ maja do:

e zaproponowania definicji systemu gospodarki przestrzennej i roli jego uczestni-

kow,

e okreslenia sposobu oddzialywania systemu gospodarki przestrzennej na rynek
nieruchomosci,

e okreslenia innych relacji rynku nieruchomosci z systemem gospodarki prze-
strzennej,

e okreslenia utomnosci zwigzanych z rynkiem nieruchomosci i wskazania, jak prze-
jawiajg si¢ one w systemie gospodarki przestrzennej,

Ksiega 08.indb 11 2017-06-22 14:52:45



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

e okreslenia tego, jak zaangazowanie podmiotéw publicznych w planowanie prze-
strzenne i stosowanie narzg¢dzi polityki przestrzennej doprowadzi¢ moze (i powin-
no) do ograniczania utomnos$ci rynku nieruchomosci.

Przedmiotowa analiza wymaga na pierwszym etapie zdefiniowania poj¢¢ dotycza-
cych systemu gospodarki przestrzennej i rynku nieruchomosci oraz ich wzajemnych
oddziatywan. Z tego punktu widzenia szczeg6élnie wazne wydaje si¢ uwzglednienie
i przeanalizowanie teorii efektow zewnetrznych oraz dobr publicznych [Markowski
2011, s. 27]. Pozwola one lepiej okresli¢ specyfike tych zaleznosci.

Rozdzial rozpoczeto od kluczowego z perspektywy prezentowanej pracy pojecia
systemu gospodarki przestrzennej. Zwrdcono uwage zardwno na jego szeroki zakres,
jak tez na mozliwo$¢ wyodrebniania podsystemow (co jeszcze lepiej moze obrazowac
poszczegolne zaleznosci). Przewazajaca wickszo$¢ tych zagadnien jest wykorzystana
przy analizie wzajemnych oddziatywan migdzy systemem gospodarki przestrzennej
a rynkiem nieruchomosci. W rozdziale w szerokim zakresie przedstawiono ponizsze
zagadnienia, jednak powrocono do nich réwniez w kolejnych rozdziatach, z tym ze
z odmiennych perspektyw. Dla kazdej z nich podstawowym punktem odniesienia
wydajg si¢ przedstawione powyzej zaleznosci. Jest tak zarowno przy okazji charakte-
rystyki podstawowych warto$ci systemu gospodarki przestrzennej, narzedzi polityki
przestrzennej, jak rowniez niesprawnosci wladz publicznych (gdyz szersza rola wiadz
publicznych stanowi swoista ,,odpowiedz” na niesprawne rynki).

1. System gospodarki przestrzennej

Przestrzen bywa przedmiotem réznych klasyfikacji i analiz. Szczeg6lng uwage
nalezy zwroci¢ na pojecie przestrzeni ekonomicznej. Zgodnie z ujeciem Kucinskiego
oznacza ona czes$C przestrzeni geograficznej, na ktorej cztowiek zyje 1 prowadzi stale
lub okresowo dzialalnos¢ produkcyjna, ustugowa, handlowa, konsumpcyjng i spo-
leczng. Inaczej to ujmujac, jest to ten fragment przestrzeni, ktory cztowiek uzytkuje,
zagospodarowuje 1 przeksztatca [Kucinski 2009, s. 37]. Otwartym zagadnieniem jest
mozliwy zakres takich przeksztalcen. Powinien on wynikaé z rozwigzan zawartych
w systemie gospodarki przestrzenne;.

W ramach takiego systemu powinny zosta¢ wskazane zar6wno podmioty w nim
uczestniczace, jak tez wszelkie procesy z nim powigzane. Nastgpnie musi to znalez¢
przetozenie na konkretne narz¢dzia. Gospodarka przestrzenna stanowi 0got procesow
oddzialujacych na zagospodarowanie przestrzeni (podejmowanych zarowno przez
podmioty publiczne, jak i prywatne)?, a polityka przestrzenna to celowe oddziatywanie

2 W literaturze przedmiotu wystepuja zréznicowane definicje pojecia gospodarka przestrzenna. Wiaza
si¢ z nig rdzne rodzaje dziatalnosci na rzecz lokalizacji poszczegodlnych jednostek w okreslonym systemie
przestrzennym. [Janiszewska 2009, s. 14-18]. Wskazuje si¢ rowniez, ze gospodarka przestrzenna to gataz
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na zagospodarowanie przestrzeni przez podmioty publiczne (podmioty gospodarki
przestrzennej) z wykorzystaniem konkretnych narzgdzi.

Wsrod podmiotdow polityki przestrzennej najwazniejsza role w tym kontekscie
odgrywaja wtadze (organy) gminy. Nie mozna jednak poming¢ rowniez szczebla
centralnego — to wladze na szczeblu centralnym tworza bowiem wigkszo$¢ ogolnych
regul zwigzanych z systemem gospodarki przestrzennej. Podmioty polityki prze-
strzennej w skali krajowej okreslaja ogdlne ramy zwiazane z prowadzeniem polityki
przestrzennej, w tym podstawowe obowigzki 1 ograniczenia dla innych podmiotow.
Ich rolg jest rowniez okreslenie zakresu ochrony kluczowych, z perspektywy calej
gospodarki przestrzennej, wartosci (tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju).
Natomiast podmioty polityki przestrzennej w skali gminnej odpowiadaja — w ramach
wskazanych przez wtadze krajowe — za okreslenie przeznaczenia i zagospodarowania
poszczegdlnych terendw. Osobng role odgrywac beda podmioty polityki przestrzenne;j
w skali wojewodzkiej i powiatowej — ich rolg bgdzie zar6wno ograniczanie ram dzia-
fania podmiotéw gminnych, jak i stosowanie gminnych narzedzi polityki przestrzennej
i taczenie ich ze skalg ponadlokalng (m.in. polityka regionalng). Z kolei uzytkownicy
przestrzeni to osoby (fizyczne, prawne) dysponujgce prawami do nieruchomosci i ko-
rzystajace z poszczegolnych waloréw przestrzeni. Moga to by¢ walory istotne w skali
indywidualnej (mozliwo$¢ realizacji inwestycji na danym terenie), jak tez w skali
szerszej, wlasciwej dla danej spotecznosci.

System gospodarki przestrzennej mozna w zwigzku z tym wigzaé zardéwno z 0go-
tem prawnych, ekonomicznych, spotecznych, geograficznych, srodowiskowych i kul-
turowych regut ksztattujacych wszystkie procesy oddziatujace na zagospodarowanie
przestrzenne, jak rowniez ogotem oddzialujacych na zagospodarowanie przestrzenne
procesow (ktore moga by¢ podejmowane zardwno przez podmioty polityki przestrzen-
nej 1 uzytkownikow przestrzeni, jak tez wynikac z niezaleznych od dziatan cztowieka
czynnikow). To od wskazanych regut zalezy zardwno sprawno$¢ konkretnych polityk
przestrzennych, jak rowniez ochrona okreslonych wartosci (np. tadu przestrzennego).
Warto w tym miejscu powota¢ rowniez ujecie Kudtacza, zgodnie z ktorym gospodarka
przestrzenna to catoksztatt zasobow i dzialalno$ci prowadzonej w sferze produkc;i,
ustug, inwestycji, dystrybucji i konsumpcji na danym terytorium, tgcznie z ich roz-
mieszczeniem w przestrzeni fizycznej, przy wyraznym akcentowaniu rozmieszczenia
jako wlasciwosci, na ktorg kierowana jest uwaga [Kudlacz 2015, s. 33]. Gospodarka
przestrzenna ma swoj przedmiot (przestrzen), podmioty i cele [Parysek 2007, s. 21].

Wydaje sig, ze stosowanie pojecia system gospodarki przestrzennej jest najbardziej
adekwatne — nie sprowadza bowiem powyzszego wylacznie do samego dziatania
podmiotéw polityki przestrzennej, ani tez samej sfery realizacyjnej (ale zarazem je
uwzglednia). Dopuszczalne wydaje si¢ jednak stosowanie pojecia system polityki

administracji panstwowej, w ramach ktorej realizuje si¢ zardwno polityke w stosunkach przestrzennych,
jak tez programowe planistyczne funkcje panstwa [Wenk 2012].
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przestrzennej — wtedy w znacznie wigkszym stopniu bierze si¢ pod uwage ramy wy-
znaczane przez podmioty wladzy publicznej (zwlaszcza ramy wspottworzace ten sy-
stem). System nalezy bowiem rozumiec jako zespo6t powigzanych ze soba elementow,
tworzacych pod pewnym okreslonym wzgledem jedng catos$¢ i zarazem sprzezenia
zwrotne [Bertalanffy 1984, s. 15-60, Laszlo 1979, s. 21-70]. Tak wiec zaktadajac, ze
gospodarka przestrzenna obejmuje caty zakres kwestii zwigzanych z dziataniami prze-
strzennymi, a polityka przestrzenna — przede wszystkim dziatania konkretnych pod-
miotow, mozna przyjac, ze system gospodarki przestrzennej bedzie pojeciem szerszym
i bedzie obejmowat rowniez elementy niezalezne od dziatania wtadz publicznych. Tak
wiec system gospodarki przestrzennej obejmuje przede wszystkim sfer¢ procesow
realnych, a system polityki przestrzennej — sfere proceséw regulacyjnych (szeroko
rozumianych). Rozwazenia wymaga wzajemna relacja obu systemow. Dylemat spro-
wadza¢ si¢ bedzie przede wszystkim do oceny tego, czy procesy regulacyjne moga
zosta¢ wlaczone do sfery procesow realnych. Uzasadnienie dla powyzszego wynika
cze$ciowo z przytoczonej definicji gospodarki przestrzennej autorstwa T. Kudtacza.
Zwrdcono tam uwage na role samego rozmieszczenia (jako whasciwosci). Rozmiesz-
czenie w przestrzeni nastgpuje m.in. przez akty regulacyjne. W zwigzku z tym mozna
przyjac, ze system polityki przestrzennej to cze$¢ systemu gospodarki przestrzenne;.
Ewentualnym kierunkiem, na podstawie ktorego mozliwe bytoby zakwestionowanie
powyzszego punktu widzenia, byloby uznanie, ze dziatania o charakterze regulacyj-
nym nie mieszczg si¢ w sferze proceséw realnych. Przyjmujac do wiadomosci mozli-
wos¢ wystepowania takiego punktu widzenia, trzeba jednak stwierdzi¢, ze mimo braku
fizycznych konsekwencji takich dziatan (np. zabudowy), wigkszo$¢ z nich od razu
wywoluje inne bezposrednie skutki dla nieruchomosci, chociazby w zakresie zmiany
ich wartosci. W literaturze dotyczacej rynku i rynku nieruchomosci (powotanej w dal-
szej czesci rozdziatu) zauwazalne jest zdecydowane odej$cie od rozumienia rynku
wylacznie jako miejsca. Uzna¢ nalezy, ze na analogicznej zasadzie trzeba odejs¢ od
rozumienia sfery procesow realnych sprowadzonego tylko do zauwazalnych fizycznie
skutkéw. Argumentem na rzecz takiego rozumienia systemu gospodarki przestrzen-
nej jest rowniez to, ze — jak wskazano powyzej — system powinien tworzy¢ pewng
zamknietg calos¢. Dziatania wywotujace bezposrednie skutki fizyczne nie moga by¢
samodzielnie (bez zadnych dodatkowych zastrzezen i modyfikacji) ujete w ramy pet-
nego systemu. Mozliwe bedzie to dopiero po polaczeniu z dziataniami o charakterze
regulacyjnym. Z kolei te ostatnie, w ramach swoich wewnetrznych kategorii, rowniez
spetniajg wymogi systemu. Nie chodzi bowiem tylko o zbior konkretnych regulacji
(np. planéw miejscowych), ale takze o ich zroznicowane (ekonomiczne, spoteczne,
itd.) skutki oraz wzajemne pozytywne i negatywne powigzania (na zasadzie takiej,
ze wigksza liczba planéw miejscowych ogranicza liczb¢ wydawanych przez gmine
decyzji o warunkach zabudowy, tres¢ studium determinuje tre$¢ plandw itd.). Z takiej
perspektywy mozna méwi¢ o sferze zwigzanej z samg polityka przestrzenng jako
podsystemie systemu gospodarki przestrzennej. Otwartym zagadnieniem bedzie proba
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wyodrgbniania w systemie gospodarki przestrzennej innych podsystemow, wyrdz-
nianych np. w sposob przedmiotowy. Zgodnie z takim ujeciem zaproponowac mozna
wyréznienie podsystemow: walorow kompozycyjno-estetycznych, srodowiskowego,
kulturowego oraz spoteczno-gospodarczego. Dobor tych podsystemow moze opieraé
si¢ na niektorych (w tym ustawowych) ujeciach tadu przestrzennego, nieodtacznie
zwigzanego z systemem gospodarki przestrzennej. Zastrzec trzeba, ze podsystemy
te beda ze sobg w znacznym zakresie powiazane (co zreszta potwierdza wzajemne
powiazanie catego systemu gospodarki przestrzennej). Kazdy z podsystemow wiazac
si¢ bedzie z (szeroko rozumianym) zagospodarowaniem poszczegdlnych elementow
przestrzeni. Na przyklad podsystem srodowiskowy — z zagospodarowaniem (w tym
ochrong) walorow srodowiskowych i przyrodniczych. Obejmowaltby on zaréwno
dziatania wywotujace skutki fizyczne, jak tez regulacje, a takze czeSciowo procesy
zwigzane z obiektywnym polepszaniem lub pogarszaniem walorow srodowiskowych
(stanowigcych co do zasady skutki czesci dziatan i jednoczes$nie determinanty innych,
w tym wigkszosci regulacyjnych). Na analogicznej zasadzie mozna definiowac kolejne
podsystemy?. Natomiast system gospodarki przestrzennej nalezy rozumie¢ jako ze-
spot wzajemnie powigzanych zasobow, dzialalnosci prowadzonej w sferze produkcii,
ushug, inwestycji, dystrybucji i konsumpcji, procesow niezaleznych od cztowieka,
a takze wdrozonych narzgdzi gwarantujacych w uporzadkowanych — uwzgledniaja-
cych zasade tadu przestrzennego — relacjach rozmieszczenie wskazanych zasobow
1 dziatalno$ci. Jezeli uzna si¢ za dopuszczalne stosowanie sformutowania wyniki
w systemie gospodarki przestrzennej (zgodnie z powotanym wyzej ujeciem w ramach
systemu wyroznia si¢ takze wyniki) — optymalnymi, oczekiwanymi w tym systemie
wynikami bedzie takie uksztattowanie r6znych przestrzeni, ktére w mozliwie najwiek-
szym stopniu pozwoli zachowa¢ ich walory funkcjonalne, kompozycyjno-estetyczne,
srodowiskowe, kulturowe i spoteczno-gospodarcze. Warunkiem jednoczesnym jest
zapewnienie uzytkownikom przestrzeni w sposéb optymalny mozliwosci ich wyko-

3 W ramach powyzszej klasyfikacji przy podsystemie kompozycyjno-estetycznym brane bytyby pod
uwage walory architektoniczne terenu. O ile np. w podsystemie srodowiskowym przede wszystkim trzeba
byloby bra¢ pod uwage dziatania i regulacje podejmowane wobec terenow wartosciowych srodowiskowo,
o tyle wyodrgbnienie terenow w ramach podsystemu kompozycyjno-estetycznego bytoby bardziej prob-
lematyczne. Nie da si¢ wykluczy¢, ze w tym przypadku w najszerszym stopniu bytyby brane pod uwage
réwniez tereny bezposrednio powigzane z innymi podsystemami. Jednak takie pokrywanie si¢ terendw
poddanych dziataniom i ptynne granice migdzy podsystemami nie wykluczaja mozliwosci dokonania
niniejszej klasyfikacji. Pewnym oparciem moze by¢ klasyfikacja rynku nieruchomosci (rozumianego jako
system) na podsystemy (przedstawiona w dalszej czesci rozdziatu). Wyrdznione tam — i przyjete w lite-
raturze — podsystemy np. zarzadzania nieruchomosciami, obrotu nieruchomosciami, czy finansowania
nieruchomosci rowniez maja ze soba wzajemne zwiazki i niektore elementy catego systemu trudno jest
jednoznacznie przyporzadkowac¢. Nie zmienia to faktu, ze klasyfikacje podsystemow rynku nieruchomo-
$ci znacznie utatwito zaréwno definiowanie samego rynku nieruchomosci, jak tez prowadzenie badan.
Na podobnej zasadzie klasyfikacja podsystemow w ramach systemu gospodarki przestrzennej moze
przyczynié si¢ do ulatwienia zdefiniowania i analizy tego systemu.
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rzystania. Czynnikiem blokujgcym moze by¢ interakcja niektorych elementow syste-
mu, a takze oddziatywanie z zewnatrz.

Juz w tym miejscu — przy definiowaniu systemu gospodarki przestrzennej, trzeba
wskaza¢, ze podstawowa jego warto$cia jest fad przestrzenny (zdefiniowany szerzej
w drugim rozdziale). Dopiero proba jego uwzglgdniania w aktach regulacyjnych
gwarantuje to, ze system gospodarki bedzie mogt w petni realizowac swoje funkcje
(sprowadzajace si¢ do ochrony wartosci kompozycyjno-estetycznych, funkcjonal-
nych, srodowiskowych, kulturowych i spoteczno-gospodarczych przestrzeni). Dzia-
fania podmiotoéw polityki przestrzennej musza wigzac si¢ z uzyskaniem celow tadu
przestrzennego [Schindegger 1998]. Celowo zaznaczono powyzej niniejsza kwestie.
Mozna bowiem spotkac¢ si¢ rowniez z podejsciem, zgodnie z ktérym ze wzgledu na
brak konkretyzacji tadu przestrzennego i r6zne sposoby rozumienia, zarOwno gospo-
darka przestrzenna, polityka przestrzenna, jak i planowanie przestrzenne nie moga
by¢ bezposrednio nastawione na uzyskanie celow tadu przestrzennego. Zgodzié¢
nalezy si¢ z twierdzeniem, ze tad przestrzenny nie zawsze — w odniesieniu do kazdej
przestrzeni moze zostac¢ skonkretyzowany w sposob niebudzacy zadnych watpliwosci.
Jednak nie zmienia to faktu, ze wskazany powyzej wymog powinien by¢ zrealizowa-
ny — przy podjeciu trudu doprecyzowania w kazdym przypadku optymalnych celow
fadu przestrzennego. Alternatywnym rozwigzaniem jest bowiem nastawienie polityki
przestrzennej i planowania przestrzennego na realizacj¢ konkretnych inwestycji lub
ochrong warto$ci w sposob bardzo subiektywny. W takiej sytuacji mogltoby nawet
doj$¢ do rozluznienia ram catego systemu gospodarki przestrzennej. Czg$¢ wyste-
pujacych w tym systemie powigzan mogtaby przesta¢ by¢ tak oczywista (problem
pojawilby si¢ zwtaszcza przy doborze dziatan, ktore do systemu w sposob niebudzacy
watpliwosci mozna byloby wiaczy¢). Lad przestrzenny i cele tadu przestrzennego
(przez co nalezy rozumie¢ pewng forme, a zarazem probe konkretyzacji tego pojecia)
stanowia wigc podstawe systemu gospodarki przestrzennej i powinny by¢ uwzglednia-
ne przy okazji konstrukcji zré6znicowanych miar oceny konkretnych dziatan i narzedzi
polityki przestrzenne;.

Relacje pomigdzy systemem gospodarki przestrzennej a rynkiem nieruchomosci
zostaly przeanalizowane w dalszej czes$ci pracy. W tym miejscu trzeba jednak za-
uwazy¢, ze nieruchomosci stanowig sktadowg systemu gospodarki przestrzennej. Nie
mozna bowiem rozpatrywaé zaréwno konkretnych dziatan zwiazanych z zagospoda-
rowaniem terenu, jak rowniez aktow regulacyjnych, w oderwaniu od nieruchomosci,
ktorych dotycza. Trudno jednak w zwigzku z tym przyjac, ze rynek nieruchomosci
to jedynie element systemu gospodarki przestrzennej. Obejmuje on bowiem zrézni-
cowane dziatania, ktore nie zawsze majg bezposredni zwigzek z ich przeznaczeniem
i zagospodarowaniem?.

4 Przyktadowo, podsystem obrotu nieruchomo$ciami, czy podsystem finansowania nieruchomosci
w pewnych przypadkach moze wywiera¢ istotny wptyw na ich zagospodarowanie. Czasami jednak np.
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2. Przeznaczenie, zagospodarowanie terenu
i aktywna polityka przestrzenna

Kolejnym etapem analizy po zaproponowaniu definicji systemu gospodarki prze-
strzennej, jest przedstawienie jego oddziatywania na rynek nieruchomosci. Uzna¢ na-
lezy, ze najwazniejszym elementem tego oddziatywania jest okreslenie przeznaczenia
i sposobu zagospodarowania nieruchomosci (co wptywa istotnie na popyt i podaz na
tym rynku). W podrozdziale zweryfikowano wigc, na jakich zasadach przeznaczenie
i zagospodarowanie terenu jest okres$lane i jakie systemowe problemy w tym zakresie
wystepuja. Rozwinigciem powyzszego zagadnienia jest prowadzenie aktywnej polity-
ki przestrzennej, ktorej gtéwnym celem powinno byc¢ takie okreslanie przeznaczenia
i zagospodarowania terenu, ktore bytoby w petni zgodne z podstawowymi wartosciami
systemu gospodarki przestrzennej, ale tez stanowitoby jednocze$nie wyraz sprawnosci
wladz publicznych (zwlaszcza lokalnych).

Podstawowym instrumentem polityki przestrzennej jest planowanie przestrzenne
[Drzazga 2011, s. 222], podejmowane przez rozne organy wtadzy publicznej, jednak
W najszerszym stopniu przez wtadze gminne. Obejmuje ono nie tylko planowanie
z wyprzedzeniem dopuszczalnego uzytkowania gruntéw (np. plan zagospodarowania
przestrzennego), ale takze ksztaltowanie rozwigzan wywierajacych dopiero wplyw na
zagospodarowanie danej przestrzeni. Gospodarka przestrzenna obejmuje sfere zwig-
zang z polityka przestrzenna, a ta ostatnia — z planowaniem przestrzennym (czyli nie
funkcjonuja oddzielnie, obok siebie). Bardzo istotnym elementem jest tutaj okresle-
nie kluczowych dziatan, ktore w systemie gospodarki przestrzennej przez narzedzia
polityki przestrzennej powinny by¢ realizowane. W analizowanym kontekscie nalezy
doprecyzowac takze stosowane czgsto btednie zamiennie pojgcia przeznaczenia terenu
1 zagospodarowania terenu. To pierwsze taczy si¢ z ogoélnym celem, ktory jest (np.
w jakims$ akcie planistycznym) przyporzadkowany danemu terenowi. Moze to odby-
wac¢ si¢ na pewnym poziomie ogolnosci. Przeznaczenie moze by¢ np. mieszkaniowe,
a konkretne narzedzia polityki przestrzennej moga doprecyzowywac, jaka konkretnie
zabudowa bedzie w danym miejscu dopuszczalna. Przeznaczenie terenu wynikad
powinno z konkretnego aktu planistycznego. Natomiast zagospodarowanie terenu
oznacza juz konkretny stan faktyczny i konkretne dziatania podejmowane wzgledem
danego terenu przez uzytkownikow przestrzeni. Zagospodarowanie (jak wskazano
ponizej) stanowi jeden z etapéw zwiazanych z polityka przestrzenna.

Otwartym zagadnieniem, zwlaszcza z perspektywy poszczegolnych skutkow,
moze by¢ okreslenie tego, jakie rodzaje przeznaczenia terenu moga zosta¢ wyroznione.
Uzna¢ nalezy, ze jedna z istotnych podstaw moze by¢ klasyfikacja rynku nierucho-
mosci wedlug przeznaczenia. Kompleksowe ujecie przedstawita w tym kontekscie
Kucharska-Stasiak [2006, s. 43], wyrdzniajgc rynek nieruchomosci mieszkaniowych,

zmiana praw do nieruchomosci nie ma bezposredniego znaczenia z tej perspektywy.
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nieruchomosci komercyjnych, nieruchomosci rolnych, nieruchomosci specjalnego
przeznaczenia (m.in. nieruchomos$ci cmentarne, koscielne, zajete przez parki, pola
golfowe, itp.). Taki sposdb okreslania przeznaczenia nieruchomosci (a w konse-
kwencji — rowniez terenu) nalezy uzna¢ za bardziej odpowiedni od okreslonego
w obowigzujacych aktach prawnych. W Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym okreslono bowiem, ze przeznaczenie terenu przede wszystkim? okresla
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Jednak w Rozporzgdzeniu Mi-
nistra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako rodzaje mozliwych prze-
znaczen wyodrgbniono: mieszkaniowe, ustugowe, rolnicze, techniczno-produkcyjne,
zielen 1 wody, komunikacje¢ i infrastrukture techniczng. Kazde wyodrebnione prze-
znaczenie zostato podzielone na kilka bardziej szczegdélowych. Wydaje si¢ jednak, ze
nawet same podstawowe grupy nie sg wyodrebnione na tych samych, jednorodnych
zasadach. Nie mozna bowiem traktowac jako rownowaznych terendw przeznaczanych
na cele mieszkaniowe i np. na infrastrukturg¢ techniczna®. W zwiazku z powyzszym
klasyfikacj¢ Kucharskiej-Stasiak nalezaloby uzna¢ za bardziej przydatng i adekwatng
rowniez w sferze gospodarki przestrzennej. W rozdziale drugim zwrdcono uwage,
w jaki sposob przeznaczenie i zagospodarowanie terenu powinny zosta¢ okreslone
w konkretnych narzgdziach polityki przestrzenne;.

Przeznaczenie terenu i sposob jego zagospodarowania powinien wynikaé z po-
lityki przestrzennej. Jak stusznie wskazuje Borsa [2015, s. 42], stanowi ona jeden
z elementow polityki publicznej. Hausner [2008, s. 46] zaznacza, ze polityka publiczna
to szczegdlny rodzaj polityki prowadzony przez wtadze publiczne. Projektowaniem
i wdrazaniem polityk publicznych zajmuje si¢ zarzadzanie publiczne. Z tego powodu
zasadne wydaje si¢ uwzglednienie, w ramach dalszej analizy, rowniez kwestii zwigza-
nych z zarzadzaniem publicznym. Kudtacz [2015, s. 33] uznaje polityke przestrzenng
takze za czg¢$¢ polityki rozwoju majaca na celu interwencje w gospodarowanie prze-
strzenig w okreslonej skali terytorialnej. Jako kluczowe zadania polityki przestrzennej
wskazuje si¢ m.in. na koordynacje przestrzennej dziatalnosci publicznej, polegajaca na
faczeniu réznych zamierzen pod wzgledem czasu, miejsca, realizacji 1 uzyskiwanych
zamierzen [Korenik, Stodczyk 2005, s. 13]. Powyzszy punkt widzenia potwierdza
systemowy wymiar samego systemu polityki przestrzennej (o ktérym wspomniano

5 Uzyto zwrotu przede wszystkim, gdyz zdaniem autora czg$ciowo przeznaczenie terenu — w szerszym
wymiarze — okresla si¢ w obecnym systemie prawnym takze w studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania terenu. Moze kolejnym problemem jest rowniez to, ze kwestie te w przepisach nie zostaty
okreslone jednoznacznie.

6 Pojawia si¢ bowiem watpliwos¢, czy infrastruktura techniczna nie stanowi np. elementu przeznaczenia
mieszkaniowego, zwlaszcza przy rozumieniu przeznaczenia terenu jako ogdlnego celu, ktéremu teren
ma stuzy¢. Nawet, jezeli przyjmiemy dopuszczalno$¢ dokonania takiej klasyfikacji, pojawi¢ si¢ moze
pytanie jak, z zachowaniem pelnej konsekwencji oznacza¢ wtedy tereny z urzadzeniami przesylowymi
podziemnymi, pas technologiczny wokot urzadzen przesylowych, czy tez szerzej rozumiang ich strefe
oddziatywania.
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w poprzednim podrozdziale). W tym miejscu zastanowi¢ si¢ mozna nad tym, jak
daleko idgca powinna by¢ interwencja w gospodarowanie przestrzenig w skali teryto-
rialnej. Jednym z wyznacznikéw bedzie niewatpliwie mozliwos$¢ potaczenia okreslo-
nych zamierzen w czasie 1 miejscu. Jednak juz na tym etapie warto zasygnalizowac
mozliwe bariery zwigzane z takim dziataniem, spowodowane oporem uzytkownikow
przestrzeni (lub nawet ich okreslonych grup). Problematyke zwigzang z przedmioto-
wymi zagadnieniami mozna w znacznym stopniu sprowadzi¢ do gry o przestrzen oraz
do dyskusji na temat wzajemnych relacji migdzy zakresem prawa wtasnosci a celami
i dobrem publicznym. Zapewne w tym miegjscu zauwazalny jest jeden z kluczowych
probleméw zwigzanych z prowadzeniem polityki przestrzennej. Jej cele, nawet wy-
znaczone w sposob optymalny, bardzo czesto natrafig na opor ze strony uzytkownikow
przestrzeni, a takze liberalnie rozumianej doktryny ochrony prawa wiasnosci. Opor
ten nie moze zresztg by¢ przetamany zbyt szybko i zbyt prosto (moze to bowiem spo-
wodowac¢ jeszcze dalej idace negatywne konsekwencje o charakterze spotecznym).
Tym bardziej wigc potrzebne jest systemowe ujgcie catej tej problematyki, w ramach
ktorego wzajemne powigzania mi¢dzy poszczegdlnymi elementami calego systemu
wydaja si¢ szczegoblnie istotne.

Przy okazji charakterystyki zagospodarowania danego terenu doda¢ trzeba, ze
nie wystarczy tylko czesciowe jego okreslenie. Pominigcie kwestii zwigzanych z do-
stepem do drogi publicznej, czy tez szerzej — wzgledem infrastruktury technicznej
ostatecznie moze przynies¢ znacznie wigcej problemow, anizeli korzysci. Przejawem
tego moze by¢ zbyt szerokie stwarzanie mozliwosci zabudowy mieszkaniowej ré6znych
terendw, za ktérym idzie koniecznos¢ realizacji obiektow infrastruktury technicznej ze
srodkow publicznych — z perspektywy systemowej, nie zawsze niezbgdna, prowadzgca
do ograniczenia realizacji innych zadan publicznych’. Problemy zwiazane z zapew-
nieniem poszczegodlnym terenom odpowiedniej infrastruktury technicznej mozna po-
faczy¢ z zagadnieniem renty gruntowej. Juz w ujeciu D. Ricardo, jeden ze sktadnikow
renty rézniczkowej obejmowal kwestie zwigzane z wysokoscig kosztéw transportu.

Egzekwowania zadan zwigzanych z przeznaczeniem terenu i okre$leniem ram jego
zagospodarowania, mozna oczekiwaé przede wszystkim od kluczowego podmiotu
polityki przestrzennej, czyli gminy (i jej organow). Problemem w tym kontekscie
bedzie zweryfikowanie, jakie organy gmin maja realne mozliwos$ci realizacji tych
zadan i jak z tych mozliwosci korzystaja (m.in. w tym kontek$cie uzasadniona jest —

7 Mozna doda¢, ze osobng, wymagajaca analizy kwestig jest wplyw inwestycji zwigzanych z infrastruk-
turg techniczna na system gospodarki przestrzennej. Posadowienie urzadzen przesylowych lub nawet
ustanowienie stuzebnosci przesytu nie zawsze jest zgodne z narzedziami polityki przestrzennej. [ w tym
przypadku nie tyle chodzi o wymuszanie przez uczestnikow rynku nieruchomosci okreslonej zabudowy,
ale raczej zbyt mocno zréznicowanych ujeé prawnych i technicznych kwestii zwigzanych z infrastrukturg
techniczna. Zbyt czgsto ujecie planistyczne miesza si¢ z ujgciem cywilistycznym, narzucanym nie zawsze
precyzyjnie przez orzekajace w takich sprawach sady. Z perspektywy ograniczen mozliwo$ci zagospo-
darowania nieruchomosci niejasng kwestig jest szczegotowe zdefiniowanie zakresu stuzebnosci przesytu
i zwigzanych z nim pojec¢, np. pasa technologicznego, czy pasa montazowego.

19

Ksiega 08.indb 19 2017-06-22 14:52:46



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

rozwini¢ta w dalszej czgsci pracy — teza o niesprawnos$ci wladz gminnych w polityce
przestrzennej). Kolejnym etapem jest zagospodarowanie przestrzenne, ktore w ujeciu
Cymermana [2010, s. 13] obejmuje cato$§¢ czynnosci planowego rozmieszczenia na
danym obszarze ludnosci, mieszkan, infrastruktury spotecznej, technicznej i gospo-
darczej w celu racjonalnego zagospodarowania, funkcjonowania i uzytkowania tego
obszaru z uwzglednieniem ochrony §rodowiska i jakosci zycia. Zastanowic si¢ mozna
nad tym, w jakim stopniu w obecnych ramach systemowych zagospodarowanie terenu
bezposrednio wynika z planowania przestrzennego. W wielu przypadkach pomiedzy
planowaniem przestrzennym a rzeczywistym zagospodarowaniem terenu wystepuje
istotna rozbieznos¢. Przede wszystkim w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego?, ale rowniez czg¢éciowo w studiach uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego (chociaz trzeba przyzna¢, ze w doktrynie prawnej
roéznie to ostatnie bedzie oceniane) jest okreslone przeznaczenie terenu. Podstawa do
zagospodarowania terenu beda rowniez fragmenty planéw miejscowych, w przypadku
ich braku — decyzje lokalizacyjne oraz w kolejnym etapie czgsciowo pozwolenia na
budowe. Brak spojnosci miedzy aktami (zar6wno o charakterze strategicznym, jak
i regulacyjnym) okreslajacymi przeznaczenie a decyzjami okre$lajacymi zagospoda-
rowanie terenu mozna uzna¢ za jeden z gtownych problemoéw systemowych. W wy-
miarze sprowadzonym do konkretnej kazuistyki moze to oznacza¢ chociazby problem
dotyczacy braku koniecznosci analizy studium przy wydawaniu decyzji lokalizacyjne;j
lub brak precyzji planéw miejscowych (co wywiera wptyw na zrdéznicowane mozli-
wosci wydawania pozwolen na budowe). Relacje migdzy pojeciami przeznaczenia
i zagospodarowania terenu nie zawsze sg dostatecznie doceniane. W tym rowniez tkwi
geneza czesci bledow popetnianych przez wtadze publiczne. Dlatego warto zastrzec,
ze w systemie gospodarki przestrzennej:

e okreslone przeznaczenie terenu musi wyznacza¢ og6lny cel zwigzany z wykorzy-

staniem tego terenu,
e zagospodarowanie terenu musi zawsze by¢ zgodne z wyznaczonym przeznacze-
niem terenu.

Brak spelienia powyzszych wymogow przyczynia si¢ do zjawisk zauwazalnych
obecnie. Przeznaczenie w planach miejscowych i czesciowo w studiach (z uwzgled-
nieniem zroéznicowanych konsekwencji postanowien tych aktéw) terenow na cele
mieszkaniowe w zbyt szerokim, w stosunku do potrzeb zakresie, powoduje nadpo-
daz gruntéw, a takze banke spekulacyjng na rynku nieruchomosci. Trzeba doda¢, ze
negatywne rozwigzania poglebia jeszcze stwarzanie podstaw do szerszego zagospo-
darowania terenéw na zabudowe¢ mieszkaniowg na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy. Negatywne konsekwencje powyzszego beda odczuwalne réwniez dla
wladz gminnych, ktore moga mie¢ problemy z realizacja innych zadan publicznych.

8 Zastrzec trzeba, ze poza przeznaczeniem terenu plany miejscowe okreslaja tez cze$¢ podstaw dla za-
gospodarowania terenu.
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Przy czym przeznaczenia terenu oznaczy¢ mozna na rézne sposoby. Najlepsze
byloby jego okreslenie w dokumencie wigzacym dla calej gminy. Moze réwniez
wynikaé (jak proponuje si¢ w koncepcji zintegrowanego systemu planowania roz-
woju przygotowanej przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN)
z przeprowadzonej uprzednio inwentaryzacji danego terenu. Wyznaczenie przezna-
czenia terenu na podstawie takiej inwentaryzacji potwierdzatoby dotychczasowy stan
faktyczny i stwarzatoby silng bariere przed jego zmianami. Wazne wydaje si¢ to, aby
okreslanie przeznaczenia danego terenu nie stanowilo podstawy do formutowania
zbyt szczegdtowych wytycznych odnoszacych si¢ do zagospodarowania terenu. Jak
bowiem powyzej wskazano, oba pojecia w systemie gospodarki przestrzennej rowniez
w wymiarze praktycznym trzeba od siebie oddziela¢. Konkludujac, mozna stwier-
dzi¢, ze jednym z kluczowych zadan polityki przestrzennej i narzedzi polityki prze-
strzennej jest wyrazne odrdznienie przeznaczenia terenu i zagospodarowania terenu
z jednoczesnym stworzeniem dla kazdego z nich instytucjonalnych ram. Okreslenie
przeznaczenia terenu musi wynika¢ cze¢$ciowo z dziatan skladajacych si¢ na system
gospodarki przestrzennej i zarazem przynajmniej w jakims stopniu uwzglednia¢ stan
faktyczny wystepujacy na danych nieruchomosciach. Zmiana przeznaczenia terenu
powinna mie¢ miejsce w wyjatkowych przypadkach. Natomiast rola uczestnikow
rynku nieruchomos$ci moze polega¢ na probie doprecyzowania sposobu zagospoda-
rowania nieruchomosci — przy co najmniej nadzorze wtadz publicznych i zgodnie
Z przeznaczeniem terenu.

Procesy te muszg by¢ w jaki§ sposob koordynowane. Warto wigc rowniez zdiag-
nozowac to, jakie czynniki majg na nie decydujacy wptyw. Rowniez w tym miejscu
nie sposob nie odnies¢ si¢ do, znow kluczowej w tym kontekscie, roli organdw gminy.
Ponizsza analiza dotyczy przede wszystkim terenéw miejskich, ale w odpowiednim
zakresie mozna ja rowniez odnies¢ do innych terenéw. W literaturze przedmiotu
wskazuje si¢, ze organizacja i urzgdzenie przestrzeni wynika¢ bedzie m.in. z nastgpu-
jacych czynnikdw: struktury wlasnosci ziemi, czyli czynnika prawno-wtasno$ciowego,
czynnika administracyjno-instytucjonalnego, ktérego wyrazem sg administracyjne po-
dziaty przestrzeni, czy tez organizacyjnych form zycia spotecznego [Liszewski 1997,
s. 60]. Praktycznie na ksztattowanie kazdego z powyzszych czynnikow istotny wplyw
beda miaty wladze publiczne — zarowno wiladze panstwowe, jak tez wtadze gminne.
Nie oznacza to jednak mozliwosci swobodnego, zupetnie uznaniowego ksztattowania
np. struktury wtasnosci ziemi lub form uzytkowania terenu — roéwniez one muszg
by¢ oparte na pewnych ramach. Mozna rozwazaé to, w jakim stopniu ramy te moga
by¢ podstawa do ograniczen prywatnych praw uzytkownikow przestrzeni. Zapewne
jednym z punktow odniesienia muszg by¢ wartosci zwigzane z tadem przestrzennym.
Nie mozna jednak ograniczy¢ si¢ do zalozenia, ze powotanie w jakims$ akcie pojgcia
tad przestrzenny 1 oddanie jego wyktadni np. planistom rozwigze wszystkie problemy.
Wydaje sie, ze wrecz przeciwnie — moze to poglebi¢ wystepujaca niesprawnos¢ wladz
publicznych i subiektywizm rozstrzygnie¢ przestrzennych. Dlatego przy okreslaniu
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zasad ksztattowania struktury wilasnosci ziemi, czy tez — posrednio — morfologii

danego obszaru — poza wytyczeniem ogélnych regul, warto uwzgledni¢ wiele roz-

wigzan szczegdtowych. Nie bedg to petne, typowe narzedzia polityki przestrzennej,

ale rozwigzania, przez ktore w znacznym zakresie mozna np. wspotksztattowac rynek

nieruchomosci. Wymieni¢ mozna chociazby:

prawo pierwokupu nieruchomosci,

prawo pierwszenstwa przy nabyciu nieruchomosci,

tryb przetargowy i bezprzetargowy przy zbywaniu nieruchomosci,

bonifikata przy zbywaniu nieruchomosci,

podatki i optaty lokalne zwigzane z nieruchomosciami.

Nie mozna wskazanych rozwigzan naduzywac, stosowaé w zbyt szerokim zakre-

sie. Obwarowanie wigkszosci przypadkow dotyczacych zbywania nieruchomosci np.

ustawowym prawem pierwokupu bytoby zbyt daleko idace i zapewne zupetnie za-

blokowatoby rynek. Jednak w kilku indywidualnych przypadkach rozwigzanie to jest

potrzebne. Przykladem bedzie prawo pierwokupu, ktore moze przystugiwa¢ gminie

wobec nieruchomos$ci potozonych w ramach obszaru rewitalizacji. Dysponowanie

przez gming takim uprawnieniem utatwi w wielu przypadkach realizacje przedsig-

wzie¢ rewitalizacyjnych, ktére bez podobnych zabezpieczen moga by¢ niemozliwe do

realizacji. Rozwaza¢ mozna to, czy odniesienie prawa pierwokupu do wszystkich (bez

zadnych wyjatkow) nieruchomos$ci w obszarze rewitalizacji jest optymalne, jednak

przy ewentualnym wyodrgbnianiu poszczegodlnych kategorii nieruchomosci mégltby

powstac jeszcze wigkszy problem. Wprowadzenie do systemu tego typu rozwigzan

musi jednak zosta¢ poprzedzone:

e dokonang przez wladze krajowe oceng ogolnej zasadnosci w zakresie mozliwosci
ich stosowania w ogole,

e dokonang (przede wszystkim) przez wtadze gminne oceng mozliwosci i potrzeby
ich zastosowania w konkretnych, szczegoétowych przypadkach.

Na obu szczeblach kluczowym elementem tego rodzaju uzasadnienia powinny by¢
przestanki i warto$ci zwigzane z systemem gospodarki przestrzennej — zapewne moc-
niej skonkretyzowane. Przykladowo, mozna w tym kontekscie wymieni¢: realizacje
celow publicznych, realizacj¢ przedsigwzigé rewitalizacyjnych, ochrong srodowiska
1 przyrody.

Na szczegolne zaakcentowanie zastuguje rowniez zagadnienie wspotksztalttowania
przez wladze publiczng organizacyjnych form zycia spotecznego. Jest to dopetnienie
wczesniej analizowanych probleméw. W tym ujeciu mozna powotaé przedstawiong
w dalszej czesci pracy koncepcje dobr. Potwierdzi¢ nalezy pozytywna ocene tendencji,
w ramach ktorej przez oddzialywanie wtadz publicznych to wtasnie konkretne wspol-
noty staja si¢ coraz bardziej istotnymi aktorami odpowiedzialnymi za ksztattowanie
przestrzeni. Jednocze$nie, taka zmiana tez wigze si¢ z potencjalnymi zagrozeniami,
np. mozliwos$cia szerszego wykluczania poszczegolnych uzytkownikoéw przestrzeni.

22

Ksiega 08.indb 22 2017-06-22 14:52:46



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Wracajac natomiast do determinantéw planowania przestrzennego, wskaza¢ moz-
na rowniez, ze 0 wytwarzaniu przestrzeni decydujg przede wszystkim: srodowisko
naturalne, rozwdj techniki i technologii, systemy wartosci i kategorie kultury oraz
swiadomie dzialajace jednostki [Jatowiecki 1988, s. 54-84; Gaczek 2003, s. 72].
To bedzie istotne przy okreslaniu przeznaczenia terenu oraz tworzeniu pewnych
ram zwigzanych z jego zagospodarowaniem. Z kolei Dalton i Holscher [2006, s. 3]
dostrzegli wzajemne oddziatywanie miedzy przestrzenia a spoleczenstwem. Mozna
zastanawiac si¢ nad tym, ktore z wymienionych czynnikéw powinny mie¢ wigkszy,
a ktore mniejszy wptyw na przestrzen. W analizowanym kontek$cie pewnym wy-
zwaniem jest zwlaszcza zapewnienie szerszego oddzialywania wartosci (szczeg6lnie
tych zwigzanych z tadem przestrzennym). Zbyt duze powierzchnie przeznaczane pod
zabudowe $wiadczg natomiast o zbyt duzym wptywie jednostek i indywidualnych
interesow na przestrzen. W takich sytuacjach w sposéb zauwazalny proporcje doty-
czace systemowych zaleznos$ci miedzy przeznaczeniem a zagospodarowaniem nie sg
poprawne. Dlatego nalezaloby w szerszym stopniu zadba¢ o to, aby ,,$wiadomo$¢”
jednostek nie wystepowala tylko przy ich determinacji w realizacji danej inwestycji,
ale rowniez w ramach troski o wspolna przestrzen. Oczywiscie tego rodzaju zalozenie
nalezy rowniez odnie$¢ do barier i problemoéw blokujacych wytwarzanie przestrzeni.
Powyzsze ujecie uzasadnia rowniez stosowanie sformutowania system gospodarki
przestrzennej. Jak wskazano powyzej, na zagospodarowanie terenu istotny wplyw
poza dziataniami wtadz publicznych wywierajg réwniez zjawiska spoleczne, czy ty-
powo geograficzne, od ktérych nie mozna abstrahowaé. W tym kontekscie powotaé
mozna wystepujace w literaturze zatozenie, zgodnie z ktoérym polityka przestrzenna
musi by¢ ,,oparta na dowodach” [Cartwright, Hardie 2012, s. 12]. Konieczne jest wigc
szczegotowe empiryczne uzasadnienie podejmowanych dziatan. Na pewno mozna po-
dzieli¢ ten punkt widzenia, jednak z pewnymi zastrzezeniami. Rzeczywiscie, dziatania
wladz publicznych w zakresie polityki przestrzennej nie moga by¢ arbitralne. Jednak
zbyt szerokie ,,dowodzenie” okreslonych dziatan przestrzennych tez wigzatoby si¢
z nadmiernym ryzykiem proceduralnej blokady polityki przestrzennej (znaczna cze$¢
uzytkownikow przestrzeni powotywataby ,,swoje” dowody, ktéore moze w wymiarze
formalnoprawnym miatyby rézne skutki, ale w wymiarze spotecznym — poglebiatyby
istotnie konflikty przestrzenne®). Dlatego wskaza¢ nalezy konkretny kierunek reali-
Zujacy w znacznym zakresie powyzszy postulat — zintegrowane planowanie rozwoju.
Dzigki niemu konkretne dziatania np. wtadz gminnych wynikaja takze z wezesniej-

9 Zwrbcié nalezy uwage takze na to, ze w niektorych przypadkach zatozenia te czg$ciowo sg realizowane.
Dotyczy to sytuacji kierowania skarg na plany miejscowe przez wlascicieli nieruchomosci/uzytkownikow
wieczystych. Jezeli zarzuty dotycza nadmiernego ograniczenia praw rzeczowych przez plan, sad wery-
fikuje, na jakiej podstawie ograniczenia zostaty do planu wprowadzone i jak doktadnie wyglada uzasad-
nienie powyzszego. Jest to oczywiscie ocena fragmentaryczna i subiektywna (bez udziatu bieglych), ale
mozna w takim kontekscie stwierdzi¢ elementy koncepcji oparcia polityki przestrzennej ,,na dowodach”.
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szych bardziej szczegdlowych analiz przygotowywanych w ramach perspektywy
opracowywania dokumentow strategicznych.

Uwzglednienie powyzszego nie zmienia jednak tego, ze kluczowa rola w ksztat-
towaniu przestrzeni odgrywana jest przez wtadze. To one bowiem moga oddzialywac
na zakres realnego w danym przypadku wytwarzania przestrzeni, a takze zwigzanych
z tym ograniczen. Feltynowski [2009, s. 19] wyr6znia w tym kontekscie bierng i ak-
tywna polityke przestrzenng. Aktywna polityka przestrzenna sprowadza¢ si¢ bedzie
przede wszystkim do: okreslenia celow polityki przestrzennej, udziatu wtadzy lokal-
nej w procesie zagospodarowania przestrzeni i implementacji w przestrzen gminy
inwestycji. Wbrew pozorom, spetnienie nawet niektérych z wymienionych kryteriow
zauwazalne jest w niewielkim zakresie. Okre$lenie celow oraz tacznos$ci z innymi
politykami ogranicza si¢ tylko do zawarcia okre$lonych (ogélnych) deklaracji w kon-
kretnych dokumentach, a udzial w lokalnym procesie zagospodarowania przestrzeni
jest epizodyczny, uzalezniony przede wszystkim od skali presji ze strony konkretnych
uzytkownikow przestrzeni.

Gaczek [2003, s. 15] wsrdd cech aktywnego sposobu prowadzenia polityki prze-
strzennej (gminy miejskiej) wymienia m.in.: nacisk na wdrazanie ustalonych, kon-
kretnych celow, poszukiwanie skutecznych i efektywnych instrumentoéw wdrozenia,
analiz¢ kosztow realizacji celow i zabezpieczenie srodkow finansowych, wykorzysta-
nie podejScia strategicznego w realizacji przyjetych celow rozwoju przestrzennego
1 powigzanie z nimi programéw dzialania, wykorzystanie rozbudowanego zestawu
zréznicowanych instrumentéw (m.in. urbanistyczno-architektonicznych, prawnych,
ekonomiczno-finansowych, czy tez marketingowych), stosowanie rynkowych in-
strumentow gospodarki gruntami zapewniajacych $rodki na realizacj¢ celow gminy,
podejmowanie dziatan prewencyjnych, niedopuszczajacych do ograniczen rozwoju
gminy oraz podejmowanie aktywnych dziatan na rzecz taczenia roznych zewngtrznych
zrodet finansowania w realizacji programow rozwoju przestrzennego. Mozna tutaj
wskazaé, ze aktywna polityka przestrzenna sprowadzaé si¢ bedzie do okre§lonego,
opartego na szerszej refleksji i przeprowadzonych analizach stosowania narzgdzi
polityki przestrzennej. Chodzi jednak o to, zeby dziatania te nie byly przypadkowe,
zupehie uznaniowe, ani oderwane od calej koncepcji zagospodarowania przestrzenne-
go poszczegolnych terenow (zarowno skali lokalnej, jak i krajowej). Tak jak wskazat
to Feltynowski [2009], dziatalno$¢ opiera¢ si¢ musi na wyznaczonych realnie celach
i potgczeniu ich z innymi politykami. Oznacza to konieczno$¢ podejmowania naste-
pujacych dziatan przez gming:

e regularnej weryfikacji, wrecz monitoringu aktualnego zagospodarowania terenu

(w tym stanu infrastruktury technicznej) i powigzania stanu faktycznego z kon-

cepcjami wyrazanymi w gminnych dokumentach planistycznych!?;

10 Potrzeby takich dziatan sg zreszta coraz silniej akcentowane w Ustawie o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Bez analiz nie mozna ani uchwali¢ zmiany studium, ani nowego planu miejscowego.
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e uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, zwlaszcza
dla terenéow o potencjalnych konfliktach przestrzennych, tagodzenie tych kon-
fliktow, z uwzglednieniem wytycznych zwigzanych z tadem przestrzennym (przy
czym juz teraz zastrzec nalezy, ze samo uchwalanie plandw miejscowych nie bg-
dzie wystarczajace i nie moze by¢ traktowane w kategoriach recepty na wszystkie
problemy przestrzenne);

e laczenia narzedzi polityki przestrzennej z innymi instrumentami dostepnymi
w gminach — np. ksztaltowaniem stawek podatkoéw od nieruchomosci lub gminng
polityka w zakresie zbywania nieruchomosci publicznych.

Zadania te s3 w praktyce realizowane na rézne sposoby. Niemniej jednak od
efektywnosci dziatan w tym zakresie uzaleznione jest osiagnigcie kolejnych waznych
celow (zaro6wno z punktu widzenia planowania przestrzennego, jak tez funkcjonowa-
nia rynku nieruchomosci). Mozna wskazaé, ze rolg aktywnej polityki przestrzennej
W gminie powinno by¢:

e zdiagnozowanie na podstawie celow krajowej i wojewodzkiej polityki przestrzen-
nej, celow gminnej polityki przestrzenne;j;

e powigzanie tych celow z przewidywanymi skutkami ekonomicznymi, spoteczny-
mi i §rodowiskowymi;

e dbatos¢ o wdrazanie tych celow do poszczegdlnych narzedzi polityki przestrzen-
nej;

e dbatos¢ o powigzanie miedzy narzedziami polityki przestrzennej a innymi dziata-
niami podejmowanymi przez gming oraz — w miar¢ mozliwosci — przez uzytkow-
nikow przestrzeni.

Dziatania i intencje uzytkownikOw przestrzeni powinny by¢ w tym procesie
w miare mozliwosci uwzgledniane. Nie moga one jednak narusza¢ wytycznych ply-
ngcych z wyzszych szczebli.

3. Rynek nieruchomosci

Wilkin uznaje, ze zasadniczg cechg ludzkiej egzystencji jest nieustanna koniecz-
no$¢ dokonywania wyborow w warunkach réznych ograniczen'!. Dokonywane
wybory zazwyczaj wigc nie beda wigzac si¢ z pelng satysfakcja ze strony osoby ich
dokonujacej, ani uzyskaniem przez nig wszystkich celéw. Niewatpliwie, w istotnym
zakresie takie ograniczenia widoczne bedg przy okazji analizy rynku. Zarowno sam
rynek, jak tez opisujace go modele, zaktadajg liczne ograniczenia dla jego uczestni-

11 Stwierdzenie to zostalo przytoczone przy okazji charakterystyki zalozenia homo oeconomicus [Wilkin
2012,s.9].
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kow!2. Rynek definiowany jest na rozne sposoby. Na obecnym etapie, przede wszyst-
kim nalezy odejs$¢ juz od jego bardziej historycznego ujecia obejmujgcego rozumienie
rynku jako konkretnego miejsca, na ktorym dokonywane byly transakcje sprzedazy
(i inne o charakterze rynkowym). Z perspektywy poruszanej w pracy problematyki
mozna zauwazy¢, ze to pierwotne ujecie rynku miatoby znacznie silniejszy zwiazek
z systemem gospodarki przestrzennej. Tak rozumiany rynek stanowitby wrecz jeden
z elementow tego systemu. Jednak, zachowanie tego ujecia utrudnialoby analize roli
uczestnikow rynku nieruchomosci w oddziatywaniu na system gospodarki przestrzen-
nej, a takze konsekwencji ekonomicznych narzedzi polityki przestrzennej. Niemniej
jednak wyjscie od tradycyjnego rozumienia pojecia rynku pozwala wyodrebnié
i bardziej przejrzyscie zaprezentowaé takze inne jego definicje. W tym kontekscie
wyr6zni¢ mozna ujecia, zgodnie z ktéorymi rynek to: zespot okreslonych podmiotéw
[Forys 2011, s. 22], caloksztatt dokonywanych transakcji sprzedazy oraz warunkow,
w jakich przebiegaja [Milewski 1997, s. 31-32], og6t stosunkéw wymiennych [Mruk
2003, s. 11], sity tworzone przez sprzedajacych i kupujacych — wptywajacych na popyt
[Miller 1998, s. 14], proces [Begg et al. 1997, s. 41, Kopycinska 2001, s. 29], czy tez
w koncu system stanowigcy zbidr elementéw (podmiotéw i przedmiotéw rynkowych)
powiazanych ze sobg za pomoca odpowiednich relacji, stosunkow rynkowych [Mty-
narski 1993, s. 22; Gtéwka 2008, s. 22].

Tak jak przy ogolnych definicjach rynku, mozemy takze znalez¢ rozne sposoby de-
finiowania i postrzegania rynku nieruchomosci. Wyrdznia je m.in. Kucharska—Stasiak,
[2006, s. 40, podobnie Gawron 2009, s. 9] wskazujac, ze rynek nieruchomosci okresla
si¢ przewaznie jako: dziatania i interakcje ludzi, dzialalno$¢ gospodarcza, czy tez zbior
mechanizmoéw i1 w koncu — 0g6t stosunkow wymiany (obejmujacych zamierzenie kup-
na, sprzedazy, najmu lub dzierzawy) i stosunkow rownolegtych, zachodzacych migdzy
uczestnikami rynku, tworzacymi popyt i podaz nieruchomos$ci. Mozna wyr6zni¢ tez
ujecia strukturalne rynku nieruchomosci [Katkowski 2003, s. 15] oraz systemowe
(czyli rynek nieruchomosci jako system sktadajacy si¢ z réznych podmiotéw powig-
zanych odmiennymi relacjami i zasad jego funkcjonowania). M. Bryx [2006, s. 12—-13]
podzielit tak rozumiany rynek na cztery podsystemy, argumentujac to niedostatecznym
w innych ujeciach zaakcentowaniem w definicji rynku nieruchomosci kluczowych
kwestii rozwoju i finansowania. Rynek nieruchomosci w takim uktadzie jest rowniez
spojny 1 jego spojnos¢ stanowi wazny element definicyjny. Przedstawienie takich
podsystemow rzeczywiscie pod wieloma wzgledami bedzie wygodniejsze z punktu
widzenia formutowania definicji oraz prowadzenia badan. Warto bowiem zastrzec,
ze kazdy z podsystemow beda cechowac troche odrebne wtasciwosci, ktore czasem
trudno bytoby sprowadzi¢ do wspolnego mianownika.

12 Czasem spowodowane ograniczeniami np. prawnymi, systemowymi, a kiedy indziej — sama konku-
rencja.
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Prawidtowe funkcjonowanie rynku nieruchomosci jest uzaleznione od efektywnie
funkcjonujacej infrastruktury instytucjonalno-prawnej oraz przejrzystosci i respekto-
wania praw wlasnos$ci [Forys$ 2011, s. 38-53]. W odniesieniu do ostatniego z punktow
mozna zastanawiac si¢ — w kontekscie relacji z innymi systemami — co nalezy rozumie¢
przez prawidlowe funkcjonowanie rynku nieruchomosci. Niewatpliwie, uwzglednié
w tym kontek$cie nalezatoby zardéwno ocene potencjatu rynku nieruchomosci, jak tez
jego efektywnos¢ informacyjna. Niewatpliwie jednak wprowadzanie przez wiladze
publiczna powaznych ograniczen bgdzie w obu wymienionych zakresach oddziatywac
negatywnie. Przyktadem moze by¢ tutaj sytuacja na rynku nieruchomosci rolnych po
wejsciu w zycie Ustawy dotyczqcej obrotu nieruchomosciami rolnymi.

Powyzszy przeglad definicji potwierdza teze, ze rynek, w tym rynek nieruchomo-
$ci moze by¢ rozumiany na rézne sposoby!3. Ogolnie, poza przywotang na poczatku
podrozdziatu definicja terytorialng, mozna probowac definiowaé rynek podmiotowo,
przedmiotowo, systemowo, procesowo lub instytucjonalnie (przy czym czg$¢ tego ro-
dzaju sposobu definiowania moze si¢ ze soba taczy¢). Forys$ [2011, s. 31] wskazuje, ze
ujecie systemowe wskazuje na uporzadkowanie rynku, zidentyfikowanie wszystkich
elementdéw systemu i ich wzajemnych powigzan. W tym konteks$cie ujecie systemowe
W najszerszym stopniu ujmuje rozne, przedstawione powyzej, spojrzenia i mozliwe
ujecia rynku. Cenne jest zwlaszcza to, ze w kompleksowy sposéb ujmuje ono zakres
podmiotowy i przedmiotowy zwigzany z rynkiem (wazny rowniez w innych defini-
cjach), spajajac to ze stosunkami rynkowymi.

Rynek moze by¢ rowniez rozpatrywany w réznych kategoriach: zarowno ekono-
micznej, jak i1 przestrzennej [Nojszewska 1996, s. 33—49; Kucharska-Stasiak 2006,
s. 38]. W kontekscie kategorii przestrzennej mozna dodac kilka uwag. Przede wszyst-
kim, w ramach jednego obszaru danej gminy (lub jej czesci), czy miasta, warunki
zwigzane z dokonywaniem transakcji dotyczacych nieruchomos$ci moga by¢ mocno
wzajemnie zroznicowane. Inaczej np. bedzie wyglada¢ transakcja dotyczaca zbycia
lokali w nowoczesnym biurowcu, a inaczej — lokali w potozonym obok starym bloku
mieszkalnym. Tak wiec w ramach takiej kategorii obszarowej nalezy stwierdzi¢ bardzo
istotne wzajemne zréznicowanie poszczego6lnych nieruchomosci (a ujmujac to inaczej
— poszczegolnych elementéw przestrzeni). Nawet przywolane powyzej przyklady
obszaréw podlegac jednak beda wspolnym tendencjom. Warunki zwigzane z dokony-
waniem transakcji w ramach danego obszaru rynkowego nie musza by¢ takie same, ale
oparte na wspolnych podstawach. Wtasnie zdefiniowanie, czy tez ksztaltowanie tych
podstaw bedzie kluczowe przy okresleniu sposobu oddziatywania migdzy rynkiem
nieruchomosci a systemem gospodarki przestrzennej. Okreslone przeznaczenie i zago-
spodarowanie terendw wptywa istotnie na zakres dokonywanych transakcji na rynku.
Z drugiej strony, uczestnicy rynku nieruchomos$ci w celu optymalizacji przyszitych

13 W literaturze shusznie wskazuje si¢ na konieczno$¢ akcentowania wzajemnej odrebnosci pojec¢ rynku
i gospodarki [Hausner 2008, s. 62].
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transakcji beda w znacznym zakresie wplywaé na walory przestrzenne konkretnych
nieruchomosci. W licznych przypadkach ich cele nie bedg jednak zbiezne z celami
tadu przestrzennego, ale jedynie uzyskaniem mozliwie najwigkszego zysku. W takich
sytuacjach czasami moze si¢ to pokrywac z celami fadu przestrzennego (i taka sytuacja
bytaby optymalna, czyli dazenie przez uczestnikéw rynku nieruchomosci do zacho-
wania walorow kompozycyjno-estetycznych i srodowiskowych terendéw), ale nie jest
to reguta, a w Polsce wystepuje w niewielkim zakresie (co wynika m.in. z niskiego
kapitatu spotecznego).

W analizowanym kontekscie wazne jest okreslenie roli rynku w gospodarce i sze-
roko rozumianych procesach spotecznych. Jest to bardzo istotne dopetnienie kazde;j
definicji. Obrazuje bowiem, co w szerszym wymiarze moze z konkretnego terminolo-
gicznego ujecia wynikaé. Zagadnienie to podejmuje m.in. Fory$ [2011, s. 27, podobnie
Chotkowski 2010, s. 103], ktora wskazuje, ze rolg rynku jest dostarczanie informacji
oraz ksztaltowanie indywidualnych preferencji, oczekiwan i dziatan wszystkich jego
uczestnikow. Uzna¢ to nalezy za istotne zwlaszcza w kontekscie ujecia rynku jako
instytucji spotecznej z okre§lonym porzadkiem i otoczeniem instytucjonalnym. Moz-
na wiec przyjac, ze ksztaltowanie preferencji, dziatan i uczestnikow rynku musi by¢
w znacznym stopniu z takim ladem instytucjonalnym powigzane. Otwarta pozostaje
dyskusja, jak dalece i w jaki sposob rynek powinien odgrywac wskazang rolg. Rozwa-
zy¢ nalezy rowniez to, czy rola ta powinna by¢ odgrywana samodzielnie, czy tez przy
wsparciu, w jakiej§ formie wspotkreowania przez wtadze publiczne. Niewatpliwie
czynnikiem branym tutaj pod uwage powinny by¢ mozliwe rozwiazania o charakterze
instytucjonalnym. Trzeba bowiem sobie kazdorazowo odpowiedzie¢ na pytanie, jak
konkretnie poszczegolna rola rynku powinna by¢ w praktyce realizowana. Dlatego tez
w roznych sferach, mozliwy zakres wspotdziatania wtadz publicznych jest dyskusyjny,
niemniej jednak powinien by¢ taczony od strony merytorycznej z kluczowymi warto$-
ciami i celami wyznaczonymi w danym systemie. W wielu przypadkach zakres takich
zwigzkow moze budzi¢ wiele dodatkowych watpliwosci. Przy rynku nieruchomosci,
jedna z takich nadrzgdnych wartosci powinien by¢ tad przestrzenny, ktdry powinien
istotnie determinowac, powiagzany réwniez z tym rynkiem, system gospodarki prze-

strzennej.
Ochrona
b . Ksztattowanie okreslonych
ostarczanie Kiwari wartosci (tad
informacji .ocze |wan" przestrzenny),
i preferencji zréwnowazony,
rozwéj
Ryc. 1. Rola rynku w perspektywie krétkookresowej i diugookresowej
Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Mozna wigc przyjac (ryc. 1), ze wskazane role rynku bedg prowadzi¢ do osiggnig-
cia okreslonych skutkdw. Skutki te mogg sprowadzac si¢ zardowno do stworzenia okre-
slonych zmian w ramach danego stanu faktycznego, jak rowniez pewnych szerszych
modyfikacji instytucjonalnych. Na ryc. 1 przedstawiono to w takim uj¢ciu, zZe realiza-
cja rol rynku musi prowadzi¢ do konkretnego efektu i nalezatoby to nawet traktowaé
w kontekscie zwiagzku przyczynowo-skutkowego (ktory sam z siebie nie nastgpuje,
ale ktory nalezaloby jakos$ systemowo egzekwowac). Wiaze si¢ to rowniez z zatoze-
niem, ze role rynku sg z punktu widzenia zatozonych warto$ci w petni pozyteczne.
Osobnym zagadnieniem jest to, jak tego rodzaju skutki w rzeczywisto$ci powinny
by¢ egzekwowane. Czyli — ujmujac to inaczej — w jak daleko idacym stopniu wiadze
publiczne (i inni interesariusze) moga wywiera¢ wptyw na realizacje okreslonych rol
przez rynek i w konsekwencji — jak mocno mogg w ten rynek ingerowac. Niewatpli-
wie, zagadnienie to musi by¢ roznie oceniane w kontekscie poszczegolnych rodzajow
rynku i réznych chronionych przy tej okazji warto$ci'4. Odpowiedzi na postawione
pytanie musza by¢ dostosowane do konkretnych sytuacji. W ramach prezentowanej
pracy przedmiotem analizy sg przede wszystkim ewentualne ograniczenia zwigzane
z funkcjonowaniem rynku nieruchomosci w kontekscie potrzeb stojacych przed sy-
stemem gospodarki przestrzennej. Juz na tym etapie analizy nalezatoby zastrzec, ze
wprowadzenie odgornych ograniczen nie zawsze bedzie jednoznaczne z osiggnigciem
zatozonych (i wyrazonych ogdlnie na ryc. 1) celéw. W ramach systemu gospodarki
przestrzennej i jego relacji wzgledem rynku nieruchomosci, mozna moéwi¢ w analizo-
wanym konteks$cie o:

e ograniczeniach natury prawnej,
e ograniczeniach pozaprawnych lub quasi-prawnych.

Ograniczenia natury prawnej moga sprowadza¢ si¢ zarowno do odbierania moz-
liwosci szerokiego obrotu nieruchomos$ciami (przez prawo pierwszenstwa w nabyciu
nieruchomosci lub prawo pierwokupu, a takze czgsciowo przetargowy tryb zbywania
nieruchomosci). Troche w innych kategoriach nalezy rozpatrywac regulacje posrednio
wpltywajace na rynek. Przyktadowo, mozliwo$¢ uchwalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego przewidujacego dla danego gruntu zakaz zabudowy
rowniez posrednio pochodzi od ustawodawcy. Jednak juz samo wprowadzenie tego
ograniczenia zdeterminowane jest rowniez czynnikami o charakterze funkcjonalnym,
kompozycyjno-estetycznym, czy spolecznym (to moze bowiem m.in. determinowac
uchwalenie planu miejscowego). Tak wiec — zapozyczajac terminologie wspotzarzg-
dzania publicznego — mozna wskazac¢, ze najbardziej w tym kontekscie begdzie ade-
kwatne okre$lenie tych ograniczen jako quasi-prawnych.

14 Tym bardziej, ze wartosci te majg zroznicowany zakres szczegétowosci i roznie mozna je konkretyzo-
wac. W dalszej czgsci pracy kluczowym zagadnieniem bedzie w tym kontekscie okreslenie tego, w jaki
sposob role rynku nieruchomosci moga przyczynia¢ si¢ do ksztattowania tadu przestrzennego, zrowno-
wazonego rozwoju i szerzej — gospodarki przestrzenne;.
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Williamson zaznacza, ze rynek moze nie tylko sygnalizowa¢ pewne zjawiska, ale
réwniez ma znaczng zdolnos$¢ wskazywania i utrzymywania bodzcow silnego rodzaju
[Williamson 1998, s. 10-57]. Rynek pozwala wigc w pewien sposob zdefiniowad
wartos$¢ 1 jakos¢ okreslonych bodzcow — dlatego tez wazna wydaje si¢ wstrzemigzli-
wos¢ wzgledem zakresu wprowadzanych jego ograniczen. Stosowane w nadmiernym
stopniu mogg ograniczaé¢ t¢ pozytywna ceche rynku. Pamigta¢ jednak trzeba o tym,
ze cechy pozytywne rynku nie usprawiedliwiaja bezkrytycznego spojrzenia na rynek.
Jednym z elementow §wiadczacych o stabosci rynku bedzie zachowanie jego uczest-
nikow niezgodnie z przyj¢tymi zasadami (zachowania oportunistyczne)'s. Juz na tym
etapie nalezy powota¢ Buchanana, uznajgcego, ze rynek jest procesem instytucjo-
nalnym, w ramach ktérego jednostki beda wspotdziataty, dazac do odrebnych celow.
Wiasnie takie dziatanie moze w pewien sposob ostabia¢ pozytywne cechy rynku. Tak
wigc, jak wskazano powyzej, rynek nie mogiby by¢ efektywny — maksymalizowaé
warto$¢, bez odpowiednich praw i instytucji [Buchanan 1994, s. 119; Zboron 2009,
s. 292], a wigc rowniez bez pewnych porzadkujacych go ograniczen. Bez tych ogra-
niczen czeg$¢ funkcji rynku moze ulega¢ co najmniej ograniczeniom. Instytucjonali$ci
(powotywani szerzej rowniez w dalszych rozwazaniach) zaktadaja z tego powodu,
ze nie mozna ogranicza¢ refleksji w zakresie praktyki gospodarczej tylko do obszaru
rynku.

W ramach rozwazan nad pojg¢ciem i funkcjami rynku warto w tym miejscu zasyg-
nalizowac problematyke dotyczaca ryzyka i niepewnosci w procesach gospodarczych.
Znajdzie ona przetozenie na system gospodarki przestrzennej Wedtug ujecia Knighta
(ktore wcigz mozna uznaé za inspirujace pod wieloma wzgledami), za ryzyko uznaje
si¢ mierzalng niepewno$¢, a sama niepewno$¢ pozbawiona jest elementu mierzalnosci
[Knight, Schaftner 1921]. Gdy wystepuje, nie mozna podejmowac racjonalnych (na-
wet w czesciowym zakresie) decyzji na rynku. Jedna z form ograniczajacych ryzyko
moga by¢ — stosowane w wywazonym zakresie — regulacje prawne [Surdej 2006,
s. 150]. Jednak takze regulacje prawne nie moga stanowi¢ wystarczajacej przestanki
analizy — w najlepszym przypadku moga bowiem co najwyzej ogranicza¢ ryzyko,
a czasem zastgpowac ryzykiem niepewno$¢. W praktyce procesow sadowych, czy
sagdowo-administracyjnych — dotyczacych konkretnych spraw zwigzanych z obrotem
gospodarczym — dobrym zwyczajem moze by¢ uprzednie wskazywanie szans na okre-
$lone rozstrzygnigcie danego sporu (réwniez w sposob mierzalny). Mozna to rowniez
przenie$¢ na okreslone procesy przestrzenne'®. Dazenie — podejmowane przez uzyt-
kownikow przestrzeni — do zmiany przeznaczenia danego terenu (lub chociazby okre-

15 [Rembisz, Stanko 2007, s. 141-169]. Otwiera to zreszta dyskusj¢ na temat racjonalnosci, rownowagi
i chciwosci jako fundamentow gospodarki w wymiarze makroekonomicznym i mikroekonomicznym.
[Colander 2005, s. 930].

16 W tym kontek$cie mozna powotaé¢ prace wykonywane w ramach seminarium KPZK PAN majace
na celu oszacowanie kosztow beztadu przestrzennego, a wigc m.in. licznych rozwigzan i zaangazowan
podmiotéow w ramach systemu gospodarki przestrzenne;.
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slonego jego doprecyzowania, pewnej nieznacznej modyfikacji) stanowi jeden z do-
brych przyktadow ryzyka w szeroko rozumianych procesach gospodarczych. Ryzyko
1 niepewnos$¢ procesOw gospodarczych w znacznym zakresie wpisujg si¢ w utomnosci
rynkowe, podwazajac czg¢sto sytuacj¢ uczestnikow poszczegdlnych rynkow.

Juz na tym etapie mozna mocno podkresli¢, ze tak rozumiane pojecia ryzyka
i niepewnosci moga by¢ w sposob odpowiedni zaadaptowane do systemu gospodarki
przestrzennej. Niepewnos$¢ w systemie gospodarki przestrzennej w obecnych realiach
dotyczy:

e mozliwosci zagospodarowania konkretnych terenow przez poszczegolnych wias-
cicieli nieruchomosci lub inwestorow,
e mozliwosci podwazenia niekorzystnych dla danego interesariusza rozstrzygniec
przestrzennych.
Niepewnos¢ w tym zakresie sprowadzac si¢ bedzie w istocie do oceny:
niejasnych przepisoéw prawnych rangi ustawowej;

niejasnych przepisow zawartych w miejscowych planach zagospodarowania prze-

strzennego,

e faktycznego zaangazowania wtadz gmin w procesy rozwojowe gminy (a takze
przedstawicieli innych wladz publicznych zaangazowanych w te procesy);

e zaangazowania spoteczno$ci w proces blokowania lub promowania konkretnych
inwestycji.

Mozna rozwazaé, w jakim stopniu te kwestie sprowadzi si¢ do przedstawionego
powyzej pojecia ryzyka, czyli do okreslenia przypadkow, w ktorych wskazane wyzej
czynniki bytyby mierzalne. Wydaje sig¢, ze wskazane kryterium mozna szerzej odnies¢
przede wszystkim do przysztego zachowania wladz gminnych i (zwigzanej z powyz-
szym) wyktadni przepisow. Nie zmienia to tego, ze dwie ostatnie grupy czynnikow sa
bardzo istotne, czasami najwazniejsze w kontekscie konkretnych mozliwosci zagospo-
darowania. Zalezy to jednak przede wszystkim od subiektywnego nastawienia — za-
rowno przedstawicieli konkretnych wtadz publicznych, jak rowniez przedstawicieli
spotecznosci, a ono, mimo podobnych sytuacji w skali kraju, bywa zrdéznicowane. Ot-
wartym zagadnieniem jest natomiast weryfikacja konkretnych przepiséw. Odnoszac to
do mozliwosci zwigzanych ze skutkami dla rynku nieruchomos$ci mozna wskazacé, ze:
e W przepisach rangi ustawowej mozna sklasyfikowaé¢ prawdopodobienstwo kon-

kretnego kierunku ich wyktadni. Dotyczy¢ to moze zarowno konkretnych moz-

liwosci inwestycyjnych, jak tez — w bardziej posrednim zakresie — mozliwos$ci
zakwestionowania przed sadem administracyjnym konkretnego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Wynika to ze zré6znicowanego w prakty-
ce orzecznictwa. Przyktadowo, w praktyce wiele sagdow podwaza plan miejscowy
ze wzgledu na zawarcie w nich ,,zerowej” stawki renty planistycznej. Inne sady
natomiast tego nie zrobig. Jezeli stawka renty planistycznej w danym planie bedzie
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wynosi¢ 0% mozna wskazaé, ze prawdopodobienstwo podwazenia takiego planu

wynosi¢ bedzie ok. 20%!7.

e 7 powyzszym zagadnieniem wigzg si¢ niejasne regulacje zawarte w planach miej-
scowych. One rowniez mogg stanowi¢ podstawe do podwazenia lub konkretnej
interpretacji planéw miejscowych — co wywiera odpowiedni wptyw na konkretne
mozliwosci zagospodarowania danego terenu. Wtadze gmin moga przyktadowo
w praktyce rdznie okresla¢ w planach procedure scalen i podziatow nieruchomo-
$ci lub tez r6znie uzasadniac plan na podstawie wczesniejszych uchwat. W takich
przypadkach ryzyko jego podwazenia mozna odpowiednio oszacowac — w pierw-
szym przypadku na 50%, a w drugim — az na 90%. Do oszacowania takiego
ryzyka niezbedna jest jednak szczegoétowa wiedza prawnicza z zakresu prawa
zagospodarowania przestrzennego. Trudno to natomiast uja¢ w obiektywne ramy,
dzigki ktérym ryzyko to mogloby by¢ okreslone przez kazdego zainteresowanego.
Pamigtac trzeba o tym, ze analiza mozliwych skutkow prawnych — jak wskazano
powyzej — stanowi tylko jeden z elementow sktadajacych si¢ na konkretne skutki
przestrzenne.

Przy okazji analizy relacji migedzy rynkiem nieruchomosci a systemem gospodarki
przestrzennej warto odnie$¢ si¢ do problemoéw zwigzanych z rentg gruntowa!'s. W li-
teraturze przedmiotu szeroko analizowano powody lokalizacji w okre$§lonym miejscu
zaréwno gospodarstw domowych, jak tez podmiotow gospodarczych. Dla tych ostat-
nich kluczowa role odgrywaja korzysci o charakterze endogenicznym (wynikajace
z réznorodnosci struktury gospodarczej), o charakterze endogenicznym wynikajace
ze specjalizacji gospodarczej poszczegélnych podmiotow oraz o charakterze egzo-
genicznym (brak efektow zewnetrznych, dostep do okreslonych débr publicznych)!?.
Z perspektywy gospodarstw domowych, wsrdd kluczowych czynnikow lokalizacji
mozna zaproponowa¢ wyodrgbnienie:

e cech mieszkania/domu,

e cech okreslonego obszaru i wystgpujace na nim udogodnienia,

e zwiazkdéw przestrzennych lokalizacji z otoczeniem.

Natomiast poza cechami danego miejsca wybor determinujg roéwniez: dochod go-
spodarstwa domowego oraz jego wielkos¢ i wiek [Sokotowicz, Zasina 2016, s. 50-51].
Pamigtac trzeba rowniez o tym, ze w wigkszo$ci przypadkéw gospodarstwa domowe
poszukuja nowej lokalizacji w ramach jednego miasta/miejscowosci [Goodal 1972,

17 Na podstawie rowniez dosy¢ subiektywnej analizy poszczegdlnych orzeczen sadowych, stopnia ich
zaadaptowania w praktyce i w doktrynie.

18 Mozna wskaza¢, ze Smith wyr6zniat renty z tytutu réznic urodzajnosci, potozenia, dodatkowych
naktadow, kapitatu i rente ogdlng [Smith 1954]. Istnienie tych ostatnich negowal Ricardo, wskazujac na
istnienie tylko rent rézniczkowych, [Ricardo 1957].

19 [Mc Cann, Folta 2008, s. 534]. Warto wskaza¢ zwlaszcza na korzysci aglomeracji sprowadzajace si¢
m.in. do obnizenia kosztow produkcji, czy mozliwosci funkcjonowania na lepiej rozwinigtym rynku pracy
[Sokotowicz, Zasina 2016, s. 49].
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s. 148]. Potwierdzaja to zalozenia o lokalnym charakterze rynku nieruchomos$ci miesz-
kaniowych. Nie budzi watpliwosci, Ze te zagadnienia istotnie determinujg zalezno$¢
miedzy rynkiem nieruchomos$ci a systemem gospodarki przestrzennej. Mozna to
oprze¢ na nastgpujacych zatozeniach:

e okres$lone narzedzia systemu polityki przestrzennej determinujg mozliwosci go-
spodarcze, warunki mieszkaniowe i infrastrukturalne danego terenu (przy czym do
tej pory w ograniczonym stopniu zweryfikowano konkretne mozliwosci zawarte
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego w konkretnych gmi-
nach w tym zakresie);

e popytna dane nieruchomosci determinuje stosowanie w okreslony (przede wszyst-
kim korzystny dla podmiotéw wyrazajacych popyt) sposob poszczegolnych narze-
dzi polityki przestrzenne;j.

Zagadnienia te zostang rozszerzone ponizej. W tym miejscu warto zwroci¢ uwage
na jeszcze jeden problem. Decyzje lokalizacyjne poszczegdlnych przedsigbiorcow lub
gospodarstw domowych nie musza by¢ zawsze racjonalne?’. W praktyce jednak decy-
zje lokalizacyjne mogg powodowac wiele negatywnych konsekwencji. Z perspektywy
ochrony tadu przestrzennego bedzie to:

e niszczenie dotychczasowej funkcji terenu,

e obnizanie warto$ci waloréw srodowiskowych i kulturowych,

e ograniczanie przestrzeni publiczne;j,

e utrudnianie realizacji inwestycji innym uzytkownikom przestrzeni.

Kwestie te stanowig podstawe do powstawania konfliktow przestrzennych. Coraz
czesciej zdarza si¢ rowniez, ze gospodarstwa domowe po wyborze konkretnej lokaliza-
cji dochodza do wniosku, ze wyboér byt jednak oparty na btednych przestankach oraz,
ze warunki zamieszkania sa ksztattowane przez inne podmioty (np. deweloperow)
zainteresowane konkretnym zyskiem, a nie dlugofalowym pozytywnym efektem?!.
Z tych wszystkich powoddw zupelne oparcie calego systemu gospodarki przestrzennej
na rynku nieruchomosci, bez stosownej ingerencji jest niedopuszczalne.

W przedmiotowe] pracy analizowane sg przede wszystkim wzajemne oddzia-
tywania migdzy rynkiem nieruchomosci a gospodarka przestrzenng. Na podstawie
powyzej przedstawionych definicji rynku nieruchomosci i zwigzanych z nim pod-
stawowych praw, mozna stwierdzi¢, ze zwigzek ten jest bardzo silny. Z zalozeniem
rozumienia rynku jako systemu z czterema podsystemami, zauwazy¢ nalezy, ze kazdy
z tych podsystemow bedzie znacznie zdeterminowany pod wzgledem przestrzennym.

20 Chociaz w ekonomii wystepuje koncepcja, zgodnie z ktora kazda preferencja w zakresie lokalizacji
danego gospodarstwa domowego musi zosta¢ uznana za racjonalng [Klaasen 1988, s. 68].

21 Przyktad sytuacji, w ktorej uzytkownicy przestrzeni sa niezadowoleni z wybranej lokalizacji to znacz-
na czg$¢ terenow otaczajacych duze miasta, np. Warszawe. Wlasciciele nieruchomosci sa zmuszeni do
sptaty wysokich kredytow, wielogodzinnych dojazdéw do pracy, rozwozenia dzieci do szkoét, problemow
z infrastrukturg techniczna, itd. Konczy sig to koniecznoscia ,,powrotu do centrum”, czyli wynajmowania
lub nabywania drugich mieszkan w centrach miast.
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Przeznaczenie i zagospodarowanie terenu determinuje obrot prawami do tego terenu.
Narzedzia polityki przestrzennej determinujg organizacj¢ procesu inwestycyjnego i ta-
cza si¢ w kluczowym stopniu z zarzagdzaniem nieruchomosciami. Wptywaja réwniez
istotnie na zakres poinformowania poszczeg6lnych uczestnikow rynkéw nieruchomo-
$ci 1 w konsekwencji — na rozwoj tych rynkow (zwlaszcza studia uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego). Rowniez przy innych ujeciach i definicjach rynku nieruchomosci
bardzo widoczny jest ich zwiazek z gospodarkg przestrzenng. Jak wskazano bowiem
powyzej, rynek nieruchomosci rozumiany bywa rowniez jako: dziafania i interakcje,
zbior warunkow, wszystkie transakcje, forum do sprzedawania i kupowania. W kaz-
dym z tych przypadkow w peni racjonalna bedzie teza, ze gospodarka przestrzenna,
planowanie przestrzenne, konkretne narzedzia polityki przestrzenne;j:

e istotnie warunkujg transakcje czy umowe (takze ta, rozumiang jako jedna z moz-
liwych definicji rynku, sprowadzona do og6tu stosunkéw miedzy uczestnikami
rynku nieruchomosci) lub

e sktadajg si¢ na kluczowe warunki, dzialania i interakcje zwigzane z wymiang praw
do nieruchomosci.

Polegac to w szczegolnosci bedzie na:

e podwyzszaniu lub ograniczaniu popytu i podazy na nieruchomosci przez dopusz-
czanie lub ograniczanie mozliwosci realizacji konkretnych inwestycji;

e przygotowywaniu, dostosowywaniu konkretnych nieruchomosci (w tym gmin-
nych) do zbycia lub obciazenia;

e rezerwacji” terenu w perspektywie dtugookresowej na okreslone przeznaczenie
(zarowno inwestycyjne, jak tez zwigzane z realizacjg celow publicznych);

e wilaczania do systemu tworzacego rynek nieruchomosci réznych pozarynkowych
dziatan (wywlaszczenia prawnego, wywlaszczenia faktycznego, wywlaszczenia
planistycznego, itd.);
powiekszania zasobu informacji na temat rynku nieruchomosci;
czesciowym lub cato$ciowym wykluczaniu konkretnych uzytkownikow przestrze-
ni z dostgpu do przestrzeni.

Przedmiotowa analiza nie moze jednak zakonczy¢ sie¢ wylacznie na stwierdzeniu
samego oddzialywania systemu gospodarki przestrzennej na rynek nieruchomosci.
Mozna bowiem rowniez stwierdzi¢ oddzialywanie rynku nieruchomosci na system
gospodarki przestrzennej. Bedzie si¢ ono przejawiato przede wszystkim w:
tworzeniu presji urbanistycznej ze strony inwestoré6w na okreslone zagospodarowanie

poszczegdlnych terendw (i w zwigzku z tym zastosowanie okreslonych i w okre-

$lony sposob instrumentéw planowania przestrzennego);

e wplywaniu na kierunki dokonywanych zmian przeznaczenia poszczegdlnych te-
rendéw i umozliwianie dokonywania takich zmian;

34

Ksiega 08.indb 34 2017-06-22 14:52:46



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

e podwyzszaniu wartosci terenow sgsiednich przez realizacj¢ konkretnych inwe-
stycji??;

wywotywaniu konfliktow przestrzennych;

powigkszaniu zasobu informacji na temat konkretnych nieruchomosci i mozliwo-

$ci ich faktycznego wykorzystania.

Czgs¢ elementow tego oddziatywania moze by¢ uznana za korzystng, porzadku-
jaca pewne problemy przestrzenne. Pamieta¢ nalezy jednak o tym, ze przy oddziaty-
waniu rynku nieruchomosci na planowanie przestrzenne kluczowe zagrozenie polega
na ignorowaniu, a nawet pomijaniu wymogow zwiazanych z tadem przestrzennym
1 zrownowazonym rozwojem. Rynek nieruchomosci odzwierciedla bowiem przede
wszystkim potrzeby i optacalne ekonomicznie zamierzenia uzytkownikoéw prze-
strzeni. Dla dewelopera wazne, oplacalne i atrakcyjne jest optymalne zlokalizowanie
konkretnej inwestycji (np. mieszkaniowej) w danym miejscu. W mniejszym zakresie
bedzie on zwracal uwage na to, jak taka lokalizacja ma si¢ do tadu przestrzennego,
czy tez ochrony $rodowiska. Dlatego tez w wielu przypadkach obowigzkiem pod-
miotow prowadzacych polityke przestrzenng bedzie powstrzymanie negatywnych
skutkéw oddziatywania rynku nieruchomosci. Przede wszystkim mozliwe to bedzie
przy wykorzystaniu, opracowanych odgérnie z taka koncepcja, miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego.

Wzajemne oddziatywanie obu systemow powigzane jest ze wspomnianymi powy-
zej ryzykiem i niepewnoscia. Przede wszystkim w analizowanym konteks$cie nalezy
uwzgledni¢ ich rozumienie zwigzane z mozliwo$cia poniesienia straty [Klimczak
2008, s. 65]. Strata ta bgdzie zwigzana z brakiem mozliwosci realizacji konkretnej
inwestycji na konkretnej nieruchomosci. Niepewnos¢ sprowadzac si¢ bedzie do braku
precyzji konkretnych aktéw planistycznych i braku mozliwos$ci pelnego przewidzenia
ich mozliwych skutkow.

Mozna réwniez zauwazy¢, ze w literaturze przedmiotu uzywane jest tez pojecie
rynku ustug zarzgdzania nieruchomosciami. W ujeciu Najbar, do wewnetrznych uwa-
runkowan jego rozwoju nalezg m.in.:

e restrukturyzacja zasobow nieruchomosciowych,
e sytuacja lokalnego rynku,
e dostepnos¢ kapitatu [Najbar 2013, s. 45].

Takze kwestie zwigzane z gospodarka przestrzenng rowniez warunkuja w pewnym
stopniu rozwdj tego rynku. Popyt na nieruchomosci wigze si¢ z szerszym zakresem
ustug 1 zaangazowaniem profesjonalistow z zakresu zarzadzania nieruchomosciami.
Takze konkretne narzgdzia planowania przestrzennego niewatpliwie beda miaty po-
sredni wptyw na te kwestie.

22 Zgodnie z zasada, ze kluczowymi ekonomicznymi cechami ekonomicznymi nieruchomosci sg wspot-
zalezno$¢ 1 lokalizacja.
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W literaturze przedmiotu rynkowi nieruchomosci przypisuje si¢ konkretne funkcje.
Najczesciej sg to: funkcja wymiany, funkcja informacyjna oraz funkcja korygowania
przestrzeni. Ta ostatnia oznacza szukanie drog zwigkszenia wartosci nieruchomosci
i w konsekwencji zmiany dotychczasowej formy zabudowy, czy zagospodarowania.
Znow mozna zauwazy¢ pewnag rozbiezno$¢ migdzy celami rynku nieruchomosci
i systemu gospodarki przestrzennej. Dlatego tak wazne jest potaczenie realizacji tych
funkcji z wymogiem zachowania konkretnych wartosci. Zwtaszcza funkcja korygo-
wania przestrzeni realizowana przez rynek nieruchomosci nie powinna sprowadzac si¢
tylko do uzyskania najkorzystniejszych z punktu widzenia efektywnos$ci ekonomicznej
waloréw przestrzennych, ale takze zachowania wymogoéw wynikajacych z koncep-
cji tadu przestrzennego, zrownowazonego rozwoju (a w szczegdlnosci wymogow
funkcjonalnych, srodowiskowych, czy kulturowych) na danym terenie. Aby bylo to
mozliwe, konieczne bedg konkretne dziatania wladzy publicznej — przede wszystkim
w zakresie prowadzenia okreslonej polityki przestrzennej. Funkcja korygowania
przestrzeni nie moze bowiem by¢ gtéwnym czynnikiem ksztattujacym przeznaczenie
poszczegdlnych nieruchomosci.

Rynek nieruchomosci moze by¢ poddawany roéznym klasyfikacjom. Do naj-
czesciej spotykanych kryteriow podziatu rynku nieruchomosci zalicza si¢ kryterium
przedmiotowe, kryterium funkcji petnionych przez nieruchomosé, kryterium zasiegu
przestrzennego czy tez kryterium jakosciowe [Gawron 2009 s. 9-11], czy kryterium
przeznaczenia [Kucharska-Stasiak 2006, s. 43]. Réwniez w ramach poszczegdlnych
kryteriow mozliwe jest przeprowadzanie dalszych klasyfikacji i typologii. Przyktadem
moze by¢ przeprowadzona przez Belniaka i Gluszaka typologia lokalnych rynkéw
mieszkaniowych w Polsce [Belniak, Gluszak 2011, s. 24-26]. Mozliwe klasyfikacje
rynkoéw nieruchomosci sa pochodna klasyfikacji samych nieruchomosci, ktorych
fizyczne 1 ekonomiczne cechy powoduja wrgcz nieograniczone mozliwosci analiz
poszczegoblnych ich grup [Gawron 2010, s. 11]. Przy tej okazji znéw mozna zauwazy¢
istotne zwiazki z systemem gospodarki przestrzennej. Dokonywane klasyfikacje rynku
nieruchomos$ci moga bowiem w duzym stopniu pomoc przy dokonywaniu szerszej kla-
syfikacji systemu gospodarki przestrzennej. Oméwiono juz konsekwencje zwigzane
z klasyfikacja rynkow nieruchomos$ci wedhug ich przeznaczenia. Uznac jednak nalezy,
ze kazda z cech nieruchomosci stanowigcych podstawe do dokonania wiarygodne;j
klasyfikacji rynku nieruchomosci stanowi¢ begdzie réwniez podstawe do dokonania
szerszej analizy systemu gospodarki przestrzennej (lub jego czesci).

Osobnym zagadnieniem jest rowniez wyodrgbnienie uczestnikéw rynku nierucho-
mosci. Wedlug Bryxa nalezy wyrdzni¢: podmioty obstugujace rynek nieruchomosci
w sposob niekonkurencyjny, podmioty kreujace podaz praw wilasnosci do nieru-
chomosci, podmioty zglaszajace popyt na nieruchomosci oraz pozostali uczestnicy,
nabywajacy prawa do nieruchomosci na podstawie transakcji pozarynkowych [Bryx
20006, s. 78—82]. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze zakres udziatu wigkszosci tych
podmiotéw w rynku nieruchomosci warunkuje system gospodarki przestrzennej. Do-
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tyczy to przede wszystkim podmiotéw kreujacych popyt i podaz na nieruchomosci.

Niewatpliwie bowiem zakres tego popytu i podazy zdeterminowany jest postanowie-

niami miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, jak ukierunkowaniem

na procedur¢ wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Jeszcze wigkszy zwigzek przyczynowo-skutkowy moze wigzac si¢ z udziatem w ryn-

ku nieruchomosci uczestnikow nabywajacych prawo do nieruchomosci na podstawie

dziatan pozarynkowych (np. uzaleznionego w wigkszosci od planow miejscowych lub
decyzji lokalizacyjnych wywlaszczenia).

Z punktu widzenia zaleznosci od zakresu oddziatywania systemu gospodarki prze-
strzennej uczestnikéw rynku nieruchomosci mozna podzieli¢ na:

e uczestnikow, dla ktorych zmiany przestrzenne beda odczuwalne w znacznym za-
kresie (wlasciciele nieruchomosci, inwestorzy, deweloperzy);

e uczestnikow, dla ktorych tego typu zmiany odczuwalne beda posrednio (zarzadcy
nieruchomosci, posrednicy w obrocie nieruchomos$ciami, rzeczoznawcy majatko-
wi);

e uczestnikow nieodczuwajacych wpltywu zmian przestrzennych (np. nabywajacy
prawa do nieruchomosci na podstawie niektdrych transakcji pozarynkowych, np.
darowizny).

Uczestnictwo w kazdej z tych grup podlega¢ bedzie zréznicowanym kryteriom.
Czesto opiera¢ si¢ one beda na tym, jakie dany uczestnik rynku bedzie miat zamiary
w stosunku do nieruchomosci — zwlaszcza w zakresie sprzedazy lub realizacji na niej
konkretnych inwestycji. Niemniej jednak, przede wszystkim przedstawiciele pierwszej
z wymienionych grup beda aktywnie oddzialywaé¢ na konkretne zmiany w zakresie
mozliwosci zagospodarowania przestrzennego poszczegolnych terendow. Aktywnosé
ta moze wyrazac si¢ w:

e kierowaniu do wtadz gminnych okreslonych zadan i roszczen;

e podwazaniu (zarowno faktycznym, jak i prawnym) konkretnych narzedzi polityki
przestrzennej;

e inicjowaniu szerszych protestow spotecznych przeciwko konkretnym roz-
wigzaniom,;

e szerokiej aktywnosci w konsultacjach spotecznych (dotyczacych przede wszyst-
kim konkretnego narzedzia gospodarki przestrzennej).

Mozna wigc przyjac, ze zdecydowana wickszo$¢ dziatan tworzacych konflikty
przestrzenne, podwazajacych konkretne narzedzia polityki przestrzennej, czy tez sze-
rzej — blokujace powstanie konkretnych rozwigzan — jest zdeterminowana przez posta-
wy zaangazowanych uczestnikow rynku nieruchomosci (bedacych jednoczesnie uzyt-
kownikami przestrzeni, a co najmniej interesariuszami w planowaniu przestrzennym).
Zastrzec trzeba, ze to, ze dany podmiot jest uczestnikiem rynku nieruchomosci nie
bedzie réwnoznaczne z tym, ze zawsze bedzie on oddziatywacé na narzedzia polityki
przestrzennej, a nawet, ze oddziatywanie to zawsze bedzie negatywne z perspektywy
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ochrony tadu przestrzennego. Jednak wtasnie w taki sposob ksztattuje si¢ najsilniejszy
wplyw uczestnikow rynku nieruchomosci na system gospodarki przestrzenne;.

4. Efekty zewne¢trzne

Stiglitz [2004, s. 99] koncentruje si¢ m.in. na tym, jak utomnosci rynkowe odno-
szace si¢ do ztej alokacji zasobow, prowadzi¢ moga do kolejnych rynkowych kom-
plikacji. Waznymi, wymienianymi w tym konteks$cie przez autora kwestiami sg: brak
zainteresowania prywatnych przedsigbiorcow wytwarzaniem dobr publicznych oraz
powstawanie dodatkowych negatywnych efektow zewnetrznych. W tym miejscu na-
lezy odnotowac istotng rol¢ efektow zewnetrznych rowniez w kontekscie funkcjono-
wania systemu gospodarki przestrzennej. Przy okazji okre$lania roli rynku wazne jest
bowiem doprecyzowanie wyodrebnianych jego utomnosci. Bez ich uwzglednienia,
znacznie trudniej mozna zdiagnozowac skutki zwigzane z oddzialywaniem rynku.
W podrozdziale w tym kontek$cie wyrdzniono w szczegolnosci efekty zewngtrzne.
Wywieraja one bardzo silny wplyw rowniez na system gospodarki przestrzennej.
Markowski definiuje je jako materialne i niematerialne produkty, jakie otrzymuje
wyrozniony podmiot (odbiorca) ze swego otoczenia, bez rekompensowania z jego
strony kosztow ich wytwarzania, zaktadajac ze odbiorca nie jest w stanie kontrolowac
1 oddziatywac na rozmiary dziatalno$ci jednostek tworzacych to otoczenie [Markow-
ski 2010, s. 16—-17]. W konsekwencji, w sytuacji gdy wystapia, to cena przestaje by¢
wowczas efektywnym parametrem ksztaltowania si¢ rownowagi rynkowej [Kaminska
Efekty...; Samuelson, Nordhaus 1996, s. 236]. Jest to zjawisko, ktére wystepuje na
roznych plaszczyznach. Efektem zewnetrznym moze by¢ popyt na okreslone dobro,
warunkujacy wzrost cen i obcigzajacy tym samym negatywnie innego konsumenta
lub dostawce [Black et al. 2009, s. 160]. Przy czym nalezy podkresli¢, ze wystapie-
nie efektoéw zewnetrznych nie zawsze nalezy traktowa¢ w kategoriach negatywnych
(mimo pejoratywnego sformutowania — utomnosci rynku). Kluczowe wydaje sig ich
zdiagnozowanie i okreslenie ich roli w poszczegdlnych ptaszczyznach. Dlatego tez
wazne wydaje si¢ ich réznicowanie.

Efekty zewngtrzne podlegaja réoznym klasyfikacjom. Jedng z nich jest podziat na
efekty zewngtrzne pienigzne i efekty zewnetrzne technologiczne. W ramach techno-
logicznych efektow zewnetrznych przyjmuje si¢, ze dziatania danego przedsicbiorcy
wplywaja bezposrednio (a nie przez zmiany cen) na warunki dzialania innych firm
1 0s6b. Pienigzne efekty zewnetrzne sprowadzaja si¢ natomiast do uzaleznienia zyskow
jednych przedsigbiorstw od rozmiaro6w wytworzonej produkcji i naktadéw poniesio-
nych przez inne przedsiebiorstwa [Markowski 2010, s. 15]. W drugim przypadku
wystepuje rowniez zwiazek z technologicznym wymiarem efektéw zewnetrznych,
niemniej jednak kluczowg role odgrywaja wspotzaleznos$ci migdzy podmiotami go-
spodarczymi. Inna klasyfikacja efektow zewnetrznych wigze si¢ z wyodrebnieniem
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efektow pozytywnych i negatywnych. Polega ona na ocenie skutkow wywotanych
przez nie u okreslonych osob. W analizowanym konteksScie trzeba zwroci¢ uwage na
kwesti¢ internalizacji efektow zewngtrznych. Oznacza ona rozwigzywanie proble-
mow z negatywnymi efektami zewngtrznymi przez tworzenie wigkszych jednostek
(zazwyczaj gospodarczych), w ktorych wigkszos¢ skutkéw podejmowanych dziatan
zamyka si¢ w obrebie danej jednostki [Stiglitz 2004, s. 257]. Do internalizacji efektow
zewnetrznych przyczyni¢ sie¢ moga strony, ktore uzyskaja porozumienie i wypracu-
ja okreslony pakiet ustalen. Gorynia wskazuje, ze zgodnie z teorig praw wlasnosci
(stanowiaca jeden z elementdow nowej ekonomii instytucjonalnej) konieczne jest
podejmowanie przez panstwo takich przedsiewzie¢ prawno-instytucjonalnych, ktore
powinny prowadzi¢ do precyzyjnego podziatu praw wlasnosci. Brak wyksztatconych
praw wilasnos$ci prowadzi¢ bedzie do nieoptymalnej alokacji zasobow [Gorynia 1999,
s. 783]. Powyzsza mozliwo$¢ wynika z twierdzen Coase’a [1960, s. 1-44]. Pewna
przeszkodg zwigzang z internalizacja efektow zewnetrznych beda koszty transakcyjne,
czyli koszty zwigzane z zawarciem okreslonego porozumienia. Mozna doda¢, ze juz od
lat 30. zauwazalna jest teoria, zgodnie z ktora przedsiebiorstwo i rynek sg alternatyw-
nym sposobem alokacji rzadkich zasoboéw [Horodecka 2001-2002, s. 131; Zabkowicz
2003, s. 811; Lulewicz-Sas 2013, s. 66; Zbroinska 2013, s. 163, 172].

Wyrdznia si¢ rowniez efekty zewnetrzne polityczne wynikajace z oddziatywania
wigkszej lub silniejszej grupy na podjgcie dziatan przynoszacych niekorzystne skutki
dla innych podmiotow. W analizowanym w tej pracy kontekscie kluczowy jednak
wydaje si¢ jeszcze jeden podzial — na efekty zewnetrzne publiczne oraz efekty ze-
wnetrzne prywatne. Te ostatnie sg okre$lane jako ubywalne [Famielec 1999, s. 24].
Konkretna konsumpcja takich efektow przez jednostke bedzie jednoznaczna ze
zmniejszeniem takiej mozliwej konsumpcji dla innych jednostek. Przy publicznych
efektach zewngtrznych konsumpcja danego efektu dotyczy wszystkich podmiotow na
danym obszarze. Ponadto w tym przypadku, konsumpcja efektu przez jednostke nie
ma wplywu na zakres konsumpcji efektu przez inne jednostki [Lofgren 2000, s. 6].
W kontekscie problematyki zwigzanej z gospodarka przestrzenna takie nieubywalne
efekty zewnetrzne moga by¢ zwigzane przede wszystkim z:

e terenami wartoSciowymi pod wzgledem $rodowiskowym i przyrodniczym,
e ochrong powietrza, ziemi, wod oraz ochrong przed hatasem.

Ogolnie bowiem jedna z fizycznych cech nieruchomosci jest ich deficytowos¢. Do-
tyczy to wiec rowniez nieruchomosci o okreslonych, specyficznych (§rodowiskowych,
kulturowych, spotecznych, itd.) cechach. Juz w tym miejscu zastrzec jednak trzeba,
ze poczynione zalozenia i modele w praktycznych wymiarach wystepuja przewaznie
w mieszanej formule. O ile wigkszo$¢ form korzystania z terenow wartosciowych
srodowiskowo nie prowadzi do ograniczen dostepnych dobr, o tyle wyodrebni¢ moz-
na takze wiele form korzystania z tych terendw, tego rodzaju skutki posrednio lub
bezposrednio wywotujacych. Odrozni¢ mozna np. ograniczone, zgodnie z limitami
zawartymi w planach ochrony, zwiedzanie przyrodniczo cennych miejsc w parkach na-
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rodowych i realizacje okre§lonych inwestycji istotnie oddziatujgcych na srodowisko.
W pierwszym przypadku ograniczenia — zwlaszcza w krotkookresowej perspektywie
—raczej nie wystepuja. Jednak juz w drugim ograniczenie walorow srodowiskowych,
nawet fagodzone przez ocen¢ oddziatywania na srodowisko, jest zauwazalne i tatwe
do stwierdzenia.

Efekty zewnetrzne powinny by¢ redukowane przez strong, ktora moze uczynic to
mniejszym kosztem [Surdej 2006, s. 59; Gorka 2007, s. 192—-194]. Wzgledem zrdz-
nicowanych mozliwych szkod i1 ograniczen dotyczacych srodowiska mozliwe jest
w roznych krajach dochodzenie przed sagdem odszkodowan od sprawcoéw zniszczen
(ew. skazen) §rodowiska. Przede wszystkim upowaznione do takich dziatan sa rzady
poszczegdlnych krajow, ktorych zadaniem jest jednoczesnie dazenie do odtworzen
wczesniejszego stanu srodowiskowego i przyrodniczego [Stiglitz 2004, s. 260]. Z po-
wyzszego wywodzi¢ mozna pewne wnioski. Zgodnie z takim punktem widzenia prawo
do $rodowiska (inaczej — prawo do zachowania §rodowiskowych waloréw poszczegol-
nych terenow) stanowi osobng warto$¢ spoteczng. Niszczenie, ograniczanie zasobow
srodowiska nalezy wiec w szerszym kontekscie traktowaé takze jako naruszanie praw
podmiotowych, co stanowi¢ moze przedmiot roszczen odszkodowawczych. Nie budzi
watpliwosci tez to, ze w przewazajacej liczbie przypadkow, niszczenie srodowiska
jest skutkiem konkretnych efektow zewnetrznych. Podobng zasad¢ i podobne kryte-
ria powinno si¢ zastosowac¢ do postulowanego w licznych analizach 1 wystgpieniach
prawa do powszechnego korzystania z przestrzeni (z zatozeniem kluczowej roli tadu
przestrzennego i koniecznosci uporzadkowania przestrzeni zgodnie z jego rygorami).
Zresztyg obie te kwestie bardzo mocno si¢ ze soba tacza, wrecz w wielu miejscach
wzajemnie przeplataja. Zastrzec trzeba, ze srodowisko (obok waloréw kompozycyjno-
-estetycznych, funkcjonalnych, kulturowych i spoteczno-gospodarczych) jest jednym
z kluczowych elementow przestrzeni. Niemniej jednak w §wietle postepujacych dzia-
fan réznych uczestnikow procesu planowania przestrzennego, nalezatoby to prawo
(jako peliace szczegolnie istotng funkcje) doprecyzowaé i zabezpieczy¢ — przede
wszystkim przed niepozadanymi skutkami efektow zewnetrznych. W literaturze wy-
r6znia si¢ rowniez posrednie (oparte na mechanizmach rynkowych: optaty, subsydia)
i bezposrednie formy ograniczania kosztow efektow zewnetrznych [Osiecka-Brzeska
2011, s. 27]. Poza samym zabezpieczeniem przedmiotowego prawa od strony for-
malnoprawnej jeszcze bardziej istotne wydaje si¢ zagwarantowanie okre§lonych ram
spotecznych i kulturowych, dzigki ktérym znajdzie ono praktyczne zastosowanie.

Rozwiazan probleméw zwigzanych z efektami zewnetrznymi niektorzy autorzy
upatrujag w regulacjach prawnych. Nie mozna rozwigzan tych sprowadza¢ tylko
do konkretnych regulacji, ale niewatpliwie regulacje te stanowi¢ bgda wazng ich
czg$¢. Mozna powigzaé to z grupg twierdzen okreslang jako ekonomiczna analiza
prawa. Regulacje te powinny zawiera¢ zgodnie z powyzszym rozwigzania obniza-
jace koszty transakcyjne oraz ulatwiajgce stronom rozwigzywanie potencjalnych
konfliktéw, a przynajmniej ich minimalizowanie. Chodzi wigc o efektywno$¢ prawa,
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ale w znaczeniu ekonomicznym, obejmujacym zapewnienie takich rozwigzan, na
podstawie ktorych w mozliwie najmniejszym stopniu bylyby marnotrawione zasoby
[Metelska-Szaniawska 2015, s. 104—105]. Ujmujac to inaczej, mozna przyjac, ze
funkcja regulacji w perspektywie ekonomicznej bedzie koordynacyjna (koordynacja,
ukierunkowanie dziatan zbiorowych) i motywacyjna [Surdej 2006, s. 28]. Laczy si¢
to chociazby z zalozeniem Coase, a zaktadajacym rozwigzanie problemoéw z efektami
wewngtrznymi przez prawo wlasnosci??® oraz ekonomiczng teorig regulacji, zgodnie
z ktorg konkretna regulacja jest nabywana przez dang galaz przemyshu i na jej ko-
rzy$¢**. W tym ostatnim przypadku odnotowaé nalezy, ze w literaturze przedmiotu
dostrzega si¢ mozliwos¢ ,,przechwycenia” regulacji, czyli uzyskania wplywu na
regulacje przez podmioty, ktorych ta regulacja bedzie dotyczy¢ [Surdej 2006, s. 72].
Wtedy okreslona regulacja nie tyle zapewni realizacje celow danej spotecznosci, ile
konkretnych grup interesu, co z perspektywy systemowej moze budzi¢ watpliwosci
i dalsze zastrzezenia?>. W tym wigc miejscu mozna zauwazy¢ istotne — rowniez w per-
spektywie oceny systemu gospodarki przestrzennej — zagadnienie dotyczace tego, jak
uzytkownicy przestrzeni, interesariusze w planowaniu przestrzennym, a nawet okre-
slone zjawiska spoteczne, gospodarcze wywierajg wptyw na powstanie konkretnych
regulacji prawnych. W kontekscie systemu gospodarki przestrzennej chodzi¢ bedzie
przede wszystkim o prawo miejscowe. W zwigzku z tym mozna wyrdzni¢ nastepujace
prawidlowosci®:

2 [Metelska-Szaniawska 2015, s. 108]. W literaturze w znacznie wigkszym stopniu w tym kontekscie
przedmiotem analizy jest wptyw ekonomii na rozwigzania prawne. Mniej natomiast docenia si¢ wpltyw
regulacji prawnych na ekonomig. Zwtaszcza w ujeciu zwigzanym z wzajemnym oddziatywaniem rynku
nieruchomosci i gospodarki przestrzennej odgrywa to kluczowa role. Regulacje prawne moga w mniej lub
bardziej istotnym zakresie promowac konkretne rozwigzania, powigzane np. z paradygmatem zarzadzania
publicznego, akcentujace w konkretnych procesach rolg hierarchii, rynku lub wladzy. Jak zostanie wyka-
zane w dalszej czgséci pracy, rowniez brak jasnosci i spojnosci regulacji prawnych, a takze brak konkretnej
wizji z nimi zwigzanych (lub brak konsekwencji przy ich wdrazaniu) znacznie pogtebia¢ moze konkretne
zjawiska ekonomiczne — np. niepewno$¢ na rynku nieruchomosci i wigkszy zakres zwigzanych z tym
spekulacji.

24 [Stigler 1971, s. 3-21; Surdej 2006, s. 68]. Zgodnie z tym ujeciem regulacje stanowia polityczno-
-administracyjng ingerencj¢ w rynkowe procesy gospodarcze.

25 Nalezy zasygnalizowaé rowniez stabo$¢ regulacji w Polsce. Zauwazalna jest ich bardzo duza liczba, co
wprowadza ogromny chaos, ale tez — ogromna sektorowo$¢, czyli brak powigzania perspektywy, ktorej
dana regulacja dotyczy z innymi perspektywami, wystepujacymi w innych, wezesniejszych przepisach.
Jednoczeénie, przedmiotowe regulacje bardzo cze¢sto bywaja mocno chaotyczne, niejasne, stwarzajac do-
datkowe problemy interpretacyjne. Wszystkie te okolicznosci trzeba mie¢ zawsze na uwadze przy okazji
wytyczania (zwlaszcza z perspektywy ekonomicznej) okreslonych celow poszczegodlnych regulacji.

26 Mozna wskazac, ze cze$¢ tych wnioskow oparta jest na prowadzonych wezesniej badaniach, a cze$¢ na
wywiadach bezposrednich prowadzonych w gminach. Powody uchwalania planéw miejscowych w gmi-
nach byty czgéciowo przedmiotem analizy w monografii [Nowak 2012a. s. 132-133]. Z powyzszego
wynika, ze wielu przedsigbiorcow oczekuje od wtadz gmin uchwalania kolejnych planéw miejscowych.
Z tych samych badan wynika, ze do glownych czynnikéw ograniczajacych uchwalanie planéw naleza
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e konkretni inwestorzy proponuja wladzom gminy nieformalne dofinansowanie,
wplywajac tym samym na uchwalenie okres§lonego planu miejscowego?’;

W znacznie szerszym zakresie mogg to robi¢ inwestorzy publiczni;

zainteresowanie potencjalnych nabywcow konkretnymi nieruchomo$ciami spra-

wia, ze wladze gminy z wlasnej inicjatywy decyduja si¢ na uchwalenie planéw
miejscowych;

e dana spotecznos$¢ lokalna nie jest zainteresowana uchwaleniem planu miejscowe-
go o okreslonej tresci 1 blokuje — przede wszystkim przy wykorzystaniu lokalnych
argumentow politycznych — uchwalenie planu miejscowego zawierajacego kon-
kretne rozwigzania?s,

Uwzgledniajac wige powyzsze mozna wskazaé, ze dopuszczalna jest propozycja
wyroznienia nastgpujacych pozaprawnych presji ze strony podmiotdéw dla wiadz gmin-
nych zewnetrznych tworzenia prawa miejscowego:

e presja ze strony innych organdw lub przedstawicieli wiadz publicznych (najsilnie;j-
sza, chociaz nie zawsze w petni skuteczna); chodzi o presj¢ kierowang w ramach
wspotdziatania organéw administracji publicznej?;

e pozytywna presja konkretnych, waznych z perspektywy lokalnej — uzytkownikéw

przestrzeni;

negatywna presja waznych z perspektywy lokalnej uzytkownikow przestrzeni;

pozytywna presja spotecznosci lokalnych lub ich czesci;

negatywna presja spotecznos$ci lokalnych lub ich czesci;

presja wynikajaca z mniej lub bardziej precyzyjnie zdefiniowanych przez wiadze

gminy zmian na lokalnym rynku nieruchomosci.

To zestawienie sktania do wniosku, Ze nie zawsze przytoczona powyzej mozliwosé

»przechwycania” regulacji znajduje bezposredni pozytywny wplyw na konkretne

efekty zewngtrzne. Czasem moze ona wrecz przeciwnie przyczynic si¢ do poglebie-

nia wystepujacych problemow. Osobna — przeanalizowana w dalszej czgsci pracy
kwestia to presja kierowana przez inne organy wladzy publicznej, ale juz na szczeblu
formalnym — np. w zakresie regulacji ustawowej, rozstrzygniecia nadzorczego, czy

konsekwencje finansowe i proceduralne. Czg$¢ wskazanych tez zostata potwierdzona w: [Skotarczak,
Nowak 2012, s. 24].

27 Wymaga to jednoczesnej pozytywnej oceny wiadz gminnych w zakresie oczekiwanych skutkdéw
uchwalenia planow i lokalizacji oczekiwanej przez inwestora inwestycji.

28 Osobno rozpatrywac nalezy inne przestanki wptywajace na bierng polityke przestrzenna gmin (przeja-
wiajacg si¢ rowniez w niecheci do uchwalania planow miejscowych). Kwestia ta zostata scharakteryzo-
wana w dalszej czgsci pracy.

29 Przyktadem powyzszego moga by¢ negocjacje miedzy wladzami gminy a inwestorem publicznym (np.
GDDKIiA). Inwestor ten nie moze zmusi¢ w tym przypadku wtadz gmin do okreslonych dziatan — przy-
najmniej tych o charakterze regulacyjnym. Moze co najwyzej do tego przekonywac.
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zarzadzenia zastgpczego. Ona rowniez wystepuje, ale jest podyktowana (przynajmnie;

w wymiarze bezposrednim) innymi wzgledami3°.

Pamigta¢ nalezy roéwniez o tym, ze okreslone czynnosci podejmowane wzgledem
danego obiektu lub obszaru moga prowadzi¢ do powstania roznych efektow zewngtrz-
nych, zarowno publicznych, jak tez prywatnych. Dlatego przy okreslaniu skutkéw
realizowanej polityki przestrzennej tak wazne wydaje si¢ doktadne okreslenie praw-
dopodobienstwa realizacji poszczegdlnych wariantow zdarzen. Podkreslenia zarazem
wymaga to, ze prowadzenie przez wladze publiczne polityki przestrzennej z natury
rzeczy moze doprowadzi¢ do powstawania zroznicowanych efektow zewngtrznych
(nawet prowadzenie biernej polityki przestrzennej nie umozliwi uwolnienia si¢ od
tych konsekwencji).

Znajduje to potwierdzenie w literaturze przedmiotu. Markowski [2008, s. 17]
wskazuje, ze efekty zewngtrzne stanowia wynik m.in.: celowego dziatania wiladz
1 instytucji publicznych w przypadku dostarczania dobr publicznych oraz §wiado-
mego zastgpowania dziatania mechanizmu rynkowego metodami administracyjnego
ustalania cen dobr i czynnikow produkcji oraz warunkow dystrybucji celem stworze-
nia okre§lonym podmiotom mniej lub bardziej sprzyjajacych warunkéw dzialania.
Spostrzezenia te mogg okazac si¢ bardzo istotne przy okazji rozwazan nad rolg wtadz
publicznych przy ksztattowaniu rynku i zwigzku tych zagadnien z gospodarka prze-
strzenng. Otwartymi zagadnieniami bedzie bowiem to:

e jak daleko idace dzialania (w sensie — jak mocno ograniczajace rynek nieruchomo-
$ci) powinny podja¢ wiadze publiczne w przypadku stwarzania zréznicowanych
rozwigzan w zakresie zagospodarowania konkretnych terenow, w tym dazeniu
do ochrony tadu przestrzennego; w jak duzym stopniu moze to doprowadzi¢ do
powstania niepozadanych efektow zewnetrznych;

e jakie kluczowe bledy przy tej okazji wtadze publiczne moga podjac (i jakie podej-
muja), czyli jakie negatywne efekty zewnetrzne przy takiej okazji powstaja i jak
temu przeciwdziatal.

Podkresli¢ nalezy, ze okreslone dziatanie, ale rOwniez nawet sama bierno$¢ wtadz
publicznych w tym zakresie doprowadzi¢ moze do negatywnych efektow zewnetrz-
nych, sprowadzajacych si¢ m.in. do utrudnien w zabudowie dziatki lub generowaniu
negatywnego oddziatywania jakiej$ inwestycji na inne tereny. Z przeprowadzonej
powyzej analizy wynika, ze kluczowymi negatywnymi efektami zewnetrznymi wyni-
kajacymi z prowadzonych przez wtadze publiczne polityk przestrzennych moga by¢
sytuacje powigzane z pogarszaniem walordw kompozycyjno-estetycznych i funkcjo-
nalnych przestrzeni (np. zabudowa sprzeczna z funkcja otoczenia, nieuzasadniona
wzgledami tadu przestrzennego), pogarszaniem waloréw srodowiskowych przestrzeni
(np. negatywne oddziatywanie okreslonej inwestycji na przyrodg), ograniczeniami

30 Osobnym zagadnieniem jest analiza prawdziwych przestanek konkretnych zmian ustawowych lub
kierowanych na drodze formalnej rozstrzygnie¢ i nakazow wobec wladz gminy.
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w zakresie zabudowy poszczeg6lnych terenow (np. wprowadzonymi przez miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego), a takze obnizaniem warto$ci konkretnych
nieruchomosci. Zastrzec jednak trzeba, ze ocena poszczegolnych przypadkow w tym
zakresie moze by¢ zrdznicowana, chociazby na podstawie oceny konkretnych narzedzi
polityki przestrzennej (w tym celow przyswiecajacych wtadzom publicznym przy ich
wdrazaniu).

Na obecnym etapie nie przeprowadzono jeszcze szczegdtowego wartosciowania
tych efektow z punktu widzenia tadu przestrzennego. Uwzgledniana jest natomiast
perspektywa indywidualnego wtasciciela nieruchomosci oraz cztonka danej spotecz-
nosci lokalnej. Warto zauwazy¢, ze w pewnych przypadkach pojawienie si¢ jednego
efektu zewnetrznego moze wykluczaé pojawienie si¢ innego (zwlaszcza przy okazji
rozpatrywania poszczego6lnych wariantow mozliwosci zabudowy terenu). Pozytywne
efekty zewnetrzne mogg natomiast polegaé na:

e zwigkszeniu uzytecznosci poszczegdlnych terendow, w tym mozliwosci ich szer-
szego zagospodarowania;

e rozwoju atrakcyjnych funkcji poszczegolnych terenéw, w tym funkcji mieszkanio-
wej, przemystowej, czy tez ustugowe;j;

e podwyzszeniu warto$ci okreslonych nieruchomosci (tez wskutek realizacji inwe-
stycji publicznych, w tym obiektow infrastruktury techniczne;j).

Efektami zewngtrznymi w systemie gospodarki przestrzennej sa wigc zmiany wa-
loréw funkcjonalnych, kompozycyjno-estetycznych, srodowiskowych i kulturowych
przestrzeni, jakie wynikaja dla konkretnego odbiorcy z dziatan podejmowanych przez
podmioty polityki przestrzennej, co do zasady bez uprzedniego rekompensowania ze
strony odbiorcy kosztow zmian, zaktadajac Zze odbiorca nie jest w stanie w petni kon-
trolowac i oddziatywa¢ na rozmiary polityki przestrzennej. Wzgledem podstawowej
definicji efektow zewnetrznych wypada zaakcentowac roznice dotyczace:

e (Czesciowej mozliwosci rekompensowania i odplatnosci dokonywanych zmian
(chodzi o roszczenia odszkodowawcze i tzw. rente planistyczng). Niemniej jednak
taka potencjalna mozliwos$¢ odnosi si¢ jedynie do niektorych zmian przestrzennych
i nie obejmuje najwazniejszych ww. przypadkoéw (zwigzanych chociazby z obni-
zaniem walorow kompozycyjno-estetycznych przestrzeni). Poza tym wspomniane
instrumenty finansowe sg bardzo czg¢sto uznaniowe i uzaleznione od dodatkowych
okolicznos$ci (np. zbycia w okre§lonym terminie danej nieruchomosci).

e (Czasami mozliwe sg proby cze$ciowego oddziatywania konkretnych interesariuszy
na polityke przestrzenng. Po pierwsze jednak, konkretne zmiany wynikajace z tych
efektow obejmuja znacznie szerszy zakres odbiorcoOw niz podmioty wnioskujace
i bezposrednio zainteresowane dang zmiang. Po drugie, wptyw konkretnych wnio-
skodawcow zazwyczaj mimo wszystko bywa — w najlepszym, najbardziej z tego
punktu widzenia rozwinigtym wariancie — posredni.

Moze sie zdarzy¢, ze pozytywne w skali wilasciciela nieruchomosci efekty
zewngtrzne beda potaczone z negatywnymi z punktu widzenia catej spotecznosci
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lokalnej efektami zewngtrznymi. Przyktadowo, rozwdj funkcji uslugowych lub
mieszkaniowych konkretnego terenu skutkowa¢ moze obnizeniem jego waloréw
kompozycyjno-estetycznych lub srodowiskowych. Podkresli¢ tez nalezy, ze czgsé
negatywnych efektow zewnetrznych w tym zakresie, w perspektywie dlugookresowej
moze by¢ trudne do odwrdcenia. Rowniez dlatego rola wtadz publicznych jest dbatos¢
o blokowanie powstawania niektorych negatywnych efektow zewnetrznych w syste-
mie gospodarki przestrzennej. Dopuszczalny zakres dziatan podejmowanych w ra-
mach realizacji polityki przestrzennej przeanalizowany zostanie w kolejnym rozdziale.

5. Dobra publiczne

Teoria dobr publicznych w szerszym zakresie uwzglgdniania jest w nurcie nowej
ekonomii instytucjonalnej taczacej ekonomig neoklasyczna i instytucjonalizm. W ana-
lizowanym kontek$cie wyr6zni¢ mozna dobra publiczne i dobra prywatne [Samuelson
1954, s. 387-388]. Wsrod cech dobr publicznych wymienia si¢: niewykluczalnosé
(kogokolwiek z konsumpcji lub osiggania korzysci z raz dostarczonego dobra), nie-
podzielno$¢ oraz brak rywalizacji (czyli jednoczesne korzystanie z danego dobra
przez wszystkich uczestnikow rynku)®!. Juz na tym etapie rozwazan zasygnalizowaé
mozna to, ze pojecia niewykluczalnosci i braku rywalizacji moga by¢ w rozny sposob
rozumiane. Inaczej bowiem moga wyglada¢ zatozenia danego systemu (w ramach
ktorych np. nie nalezy nikogo wyklucza¢ z prawa dostepu do konkretnej przestrzeni),
a inaczej — praktyczny wymiar (w ktorym w podanym przyktadzie przez dziatanie
jakichs$ uzytkownikoéw przestrzeni, np. deweloperdéw, inne podmioty zostang w tym
zakresie ograniczone). Przy weryfikacji tego ostatniego pamigta¢ mozna o tym, ze
czesto nawet w skali lokalnej beda wystgpowaty powazne réznice w tym zakresie.
Naturalnymi cechami pewnych dobr jest to, ze moga by¢ zaspokajane w sposdb zbio-
rowy. Przyktadem moze by¢ obrona narodowa, bezpieczenstwo publiczne, ochrona
sanitarna, o$wietlenie ulic, czy tez korzystanie z drog publicznych. Ich odbiorca jest
cate spoteczenstwo [Fiedor 2002, s. 40-42; Kargol-Wasiluk 2008, s. 92], a wtasciwie
okreslona — lokalna, regionalna, czy krajowa spotecznosc.

W ujeciu przedstawionym przez Picciotto (ktore w kontekscie poruszanej proble-
matyki wymaga szczeg6élnego zaakcentowania) dobra zostaty podzielone na:

o rzadowe wytwarzane przez sektor publiczny na swoje potrzeby (np. aparat po-
mocniczy);

publiczne wytwarzane przez sektor publiczny na potrzeby obywateli;

ryczaltowe, wytwarzane przez réozne sektory, udostepniane za ryczattowq optata;

rynkowe — wytwarzane przez sektor prywatny w celach komercyjnych;

31 Samuelson jest uwazany za tworce teorii dobr publicznych, nastepnie udoskonalanej i rozwijanej. Por.
[Samuelson 1954, s. 387-389; Samuelson 1958, s. 332].
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e wspodlnotowe wyrazane przez réoznego rodzaju zbiorowosci na potrzeby swoich
cztonkow;

e obywatelskie — wytwarzane przez ré6znego rodzaju sektory, tylko dla upowaznio-
nych do korzystania z nich obywateli [Picciotto 1999, s. 199-203; Hausner 2008,
s. 382-383].

W klasyfikacji tej zwrocono uwage na kilka cech specyficznych zwigzanych z do-
konywaniem klasyfikacji roznych dobr. Mozna zauwazy¢ zwtlaszcza, ze:

e Sektor publiczny zajmuje si¢ nie tylko wytwarzaniem dobr publicznych, ale
réowniez innych dobr — czasem moze pojawié si¢ problem przy rozréznianiu dobr
rzadowych i1 dobr publicznych, zwlaszcza gdy podmioty publiczne majg szerszy
zakres r6znych zadan publicznych; mozna réwniez zasygnalizowaé tendencje,
w ramach ktoérej wtadza publiczna probuje traktowac dobra rzadowe jako dobra
publiczne.

e Szerszego wykorzystania wymaga koncepcja dobr wspolnotowych, ktora moze
by¢ rowniez szerzej wiaczona do procesu partycypacji publicznej. Wytwarzanie
tych dobr i w konsekwencji realizacja waznych dla danej spotecznosci zadan moze
w pewnych przypadkach stanowi¢ jeden ze §rodkéw rozwigzujacych problemy
dotyczace utomnosci rynku oraz niesprawnosci wtadz publicznych. W obecnej
sytuacji przyktadem doébr wspolnotowych moze by¢ wybudowanie drogi we-
wnetrznej, z ktorej korzysta¢ bedzie kilku/kilkunastu/kilkudziesigciu mieszkan-
cow danego osiedla mieszkaniowego. Od razu nalezy zaakcentowac, ze tego typu
dobra moga mie¢ wykluczajacy charakter (czego przyktadem moze by¢ ogradzanie
przez wspolnoty mieszkaniowe okreslonych drog wewnetrznych i w konsekwencji
utrudnianie korzystania z niej uzytkownikom przestrzeni). Czasem wigc zagroze-
niem przy dobrach wspolnotowych bedzie nabieranie przez nie — w zbyt szerokim
stopniu — cech dobr obywatelskich. W zwiazku z tym uzna¢ nalezy, ze pewne
podstawowe ramy dla tworzenia/eksploatacji dobr wspdlnotowych powinny zostac
okreslone — w omawianych przypadkach — w instytucjonalnych rozwigzaniach
dotyczacych systemu gospodarki przestrzennej. Moze polega¢ to na szerszym,
bardziej wigzacym niz obecnie doprecyzowaniu mozliwosci zagospodarowania
danego terenu. Jak wskaze si¢ w dalszej czgSci pracy, jedng z wartosci systemu
gospodarki przestrzennej bedzie jego elastycznos$¢. Jednak przy jej zapewnianiu
trzeba rowniez zadbac o to, aby nie wykluczy¢ zbyt wielu uzytkownikow, pozba-
wiajgc ich prawa do danej przestrzeni. Niewatpliwie rozwigzaniem tylko czgscio-
wo powigzanym z tworzeniem dobr wspolnotowych (a czeSciowo z wyrdznionych
wedlug kategoryzacji Picciotto dobr publicznych) bedzie koncepcja tzw. umowy
urbanistycznej. W ramach powyzszego inwestor ,,w zamian” za mozliwo$¢ rea-
lizacji konkretnej inwestycji zobowigzuje sie do realizacji we wlasnym zakresie
inwestycji korzystnej dla danej spotecznosci (np. infrastruktury technicznej).
Konkludujac, tworzenie dobr wspolnotowych nie moze zupehie zastepowac dobr
publicznych, niemniej jednak mozna je traktowac jako istotne ich uzupetnienie,
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okreslone przez konkretne ramy (zwlaszcza w kontekscie potencjalnego wyklu-

czania uzytkownikoéw przestrzeni).

Surdej wyrdznia dobra rywalizacyjne w konsumpcji (dobra prywatne i dobra
wspolnego uzytkowania) oraz dobra nierywalizacyjne w konsumpcji (dobra klubowe
i czyste dobra publiczne). Osobnym elementem bedzie wykluczalnos¢ z konsumpcji
(wykluczalne beda dobra prywatne i dobra klubowe). Autor wskazuje, ze kryteria
nierywalizacyjnosci konsumpcji i niewykluczalnosci z konsumpcji beda spetniane
przez niewielka liczbg dobr — czyste dobra publiczne [Surdej 2006 s. 53]. Teza ta
potwierdza wczesniej wyrazane uwagi. W zwiagzku z tym stuszne wydaje si¢ zastrze-
zenie, ze w prawdziwym modelowym uje¢ciu wystepuje niewiele dobr publicznych.
Wymienione powyzej kryteria dla ,,czystych dobr publicznych” wiasciwie rzadko sa
w petni spelnione. W praktyce mozna przede wszystkim spotka¢ dobra mieszane: po-
siadajace cechy dobr prywatnych i publicznych, w tym np. dobra o znacznie wigkszej
liczbie cech dobr publicznych niz prywatnych. Zauwazy¢ rowniez mozna to, ze rézne
cechy konkretnych dobr na roznych rynkach i w réznych sytuacjach moga wygladaé
odmiennie. Jednym z kluczowych elementow powinno by¢ zweryfikowanie faktycz-
nego stopnia ich wykluczalnosci.

Otwartym problemem jest zakres produkowanych dobr publicznych. Watpliwos¢
bowiem moze dotyczy¢ tego, skad dobra publiczne powinny by¢ wytwarzane, a kon-
kretnie, z wykorzystaniem jakich §rodkéw finansowane (zaktadajac, ze konkretne
dobra publiczne sg potrzebne, co czasem moze by¢ dyskusyjne). Zakres finansowa-
nia dobr publicznych warunkuje bowiem zakres zroznicowanych danin publicznych
i w konsekwencji rezygnacji z cze$ci dobr prywatnych. Rozwigzaniem proponowanym
w tym kontek$cie przez Samuelsona, jest szersze weryfikowanie oczekiwan uczestni-
kéw rynku w zakresie tego, ile dobr publicznych i na jakich warunkach zaméwiliby,
gdyby musieli ptaci¢ za nie we wlasnym zakresie. Mozna wigc przyjac, ze w r6znych
spoteczenstwach w tym zakresie bylyby zawierane swoiste ,,umowy spoleczne”.
Problemem pozostaje jednak ochrona warto$ci, ktére wprost nie bedg si¢ mogty spro-
wadza¢ do zweryfikowanych biezacych oczekiwan uczestnikéw rynku.

Stiglitz zwraca uwage na problematyke optat za dobra publiczne. Sa one mozliwe
zwlaszcza w przypadku konsumpcji o charakterze nierywalizacyjnym?3? (i w zwigzku
z tym nierywalizacyjny charakter to jedna z najwazniejszych cech dobr publicznych).
Tak wigc niewatpliwie wystgpowac bedzie inna zasada przyporzadkowania optat za
dobra publiczne niz optat za inne dobra. Oplaty sg pobierane od wszystkich, ktorzy
czerpig korzysci z dobr lub ustug dostarczanych ze zrodet publicznych. Jako przyktad
mozna podac oplaty za drogi lub podatek zawarty w optacie za bilet lotniczy [Stiglitz
2004, s. 152]. W literaturze poszukuje si¢ zréznicowanych sposobow rozwigzania
barier zwigzanych z dobrami publicznymi. Jednym z proponowanych rozwigzan jest

32 Chociaz, jak wskazano powyzej, zagadnienia zwigzane z klasyfikacja dobr optacanych sa w literaturze
przedmiotu ujmowane na rézne sposoby.
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stworzenie praw wtasnosci z mozliwoscig wykluczenia. Takim prawem byloby prawo
do powietrza w pokoju. Osoba posiadajgca to prawo mogtaby pali¢ — szkodzac innym
osobom przebywajacym w pokoju, za odpowiednig optatg. Tego rodzaju wariant po-
mija jednak wystepujacy w teorii efektow zewnetrznych problem ,,gapowicza”, czyli
trudno byloby zawsze oszacowac wartos¢ uszczuplonych praw innych podmiotow
[ibidem, s. 158]. Na tle podanego przyktadu mozna sprobowac¢ odnie$¢ go do prawa
podmiotow lub szerszych spotecznos$ci do przestrzeni. Zgodnie z takim ujeciem,
osoba ingerujaca (przez wprowadzanie okreslonej zabudowy) w przestrzen powinna
w jakiej$ formie ,,zaptaci¢” za ingerencj¢ innym uzytkownikom przestrzeni. ,,Zaptata”
ta moze przede wszystkim przybiera¢ forme optat lub podatkow. Dyskusyjny jest ich
zakres, a takze forma. Na przyklad powstaje pytanie, czy wystarczajace sg daniny
publiczne uiszczane przez inwestora w zwigzku z realizacjg jakiegos przedsigewzigcia
budowlanego. O ile przy optatach srodowiskowych pewng adekwatno$¢ mozna zauwa-
zy¢, o tyle z punktu widzenia ,,odbierania” uksztattowanej prawidtowo pod wzglgdem
kompozycyjno-estetycznym przestrzeni — nie jest to wystarczajace. Niektorzy jako
racjonalne rozwigzanie wskazuja podatek katastralny. Jednak trudne bytoby w rze-
czywisto$ci, w obecnej sytuacji jego wlaczenie do systemu gospodarki przestrzenne;j
(pomijajac juz inne problemy, ktore moglyby si¢ z nim wigzaé?3). Otwarte pozostaje
jednak pytanie o oplaty przy zmianie przeznaczenia okreslonego terenu. Przy tego
rodzaju sytuacjach jednocze$nie mniejszym problemem byltby ,,efekt gapowicza”.

Wedhug innego ujecia wyodrebni¢ mozna cztery typy dobr: prywatne, odptatne,
wspolne oraz zespotowe34. Wedlug Gaczek wszystkie dobra poza prywatnymi mozna
w przyblizeniu traktowac jako dobra publiczne. To wtadze (centralne, regionalne, lo-
kalne) okreslaja, ile sSrodkow publicznych zostanie przeznaczonych na dobra publiczne
[Gaczek 2003, s. 71]. Tak wigc wtadze wspotksztaltuja te dobra. Mozna si¢ z tym uje-
ciem w znacznym zakresie zgodzi¢, zwtaszcza w kontekscie specjalnego traktowania
samych dobr publicznych. Przede wszystkim ze wzgledu na to, ze w praktyce nie ma
dobr publicznych w pelni spetniajacych wszystkie podrecznikowe, przypisywane im
cechy™.

W kontekscie dalszych rozwazan warto tez odnotowac tezy Olsona, zgodnie z kto-
rymi nie kazda grupa bedzie w stanie zorganizowac si¢ w celu uzyskania korzystnego
dla niej dobra publicznego. Dotyczy¢ to bedzie zwtaszcza grup duzych. Bardziej zde-
terminowane w tym zakresie i skuteczne mogg by¢ natomiast grupy mate [Olson 1965,

33 Niektorzy postulujg w zwigzku z powyzszym powolne wprowadzanie tego rozwigzania, mocno rozto-
Zonego w czasie.

34 [Savas 1992, s. 44-46]. Wyrdznia si¢ rowniez dobra klubowe [Jakubowski 2012, s. 63].

35 'W ramach problematyki dobr publicznych warto zwrdci¢ uwage na ,,dylemat wieznia”. Jakubowski
odwoluje si¢ do przyktadu, w ramach ktérego, dla dwoch mieszkancow okreslonego terenu wazne bytoby
wybudowanie drogi. Kazdy z nich stoi przed wyborem, czy samodzielnie budowac¢ drogg, czy tez czekac
az zrobi to gmina. Zgodnie z tym, optymalna i najbardziej korzystna bylaby sytuacja, gdyby mieszkancy
sobie zaufali i wspolnie zaczeli budowaé droge [Jakubowski 2012, s. 45].
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s. 10-21]. Mozna zastanawiac¢ si¢ rowniez nad tym, czy uzyskiwanie przez okreslone
spotecznosci dobr publicznych w zaprezentowany powyzej sposob, nie bedzie wigzac
si¢ z wykluczeniem poszczegolnych jednostek lub jakichs$ czeséci spotecznosci. Jednak
podobny dylemat moze wystgpowac przy okazji weryfikacji dziatan wladz publicz-
nych w podobnym zakresie.

Juz w tym miejscu — mimo réznych zastrzezen zwigzanych z metodologig, po-
wyzsze zatozenia mozna probowac przenies¢ do gospodarki przestrzennej. W tym
ujeciu, jako swoista forme dobra publicznego nalezy uzna¢ cenne walory $rodowi-
skowe, przyrodnicze, funkcjonalne i kompozycyjno-estetyczne danej przestrzeni.
Przestrzen zawiera wigc w znacznym zakresie dobra publiczne i jednym z celow
polityki przestrzennej powinna by¢ ochrona, a takze prawidtowe rozdysponowanie
dobr publicznych. Tego rodzaju spojrzenie znajduje odzwierciedlenie w prowadzo-
nych juz analizach badawczych, zgodnie z ktorymi tzw. czystymi dobrami publicz-
nymi sg m.in. krajobraz, bioré6znorodnos¢ oraz srodowisko przyrodnicze, natomiast
lokalnymi dobrami publicznymi (wylaczonymi tylko dla spotecznosci spoza danego
obszaru) sg m.in.: efektywne wladze samorzadowe, ochrona srodowiska naturalnego
1 efektywne wladze samorzadowe [Patrick 2006; Maciejczak 2009, s. 9]. Powyzsze
tezy (odnoszace si¢ przede wszystkim do zagadnien ekonomiki rolnictwa) pokrywaja
si¢ z przedstawionymi zatozeniami. Doda¢ nalezy, ze za ciekawe i warte poglebienia
nalezy uzna¢ okreslenie jako dobra publicznego efektywnych wiadz publicznych.
Przy czym zastrzec trzeba, ze efektywnosc¢ ta musi si¢ odnosi¢ przede wszystkim do
realizacji okre$lonych zadan publicznych i nie zawsze bedzie kategoria obiektywna,
odnoszaca si¢ do wszystkich interesariuszy. Tym bardziej, ze pojecie efektywnych
wladz publicznych moze okaza¢ si¢ bardzo subiektywne i uznaniowe (problem ten
rozwinigto w dalszej czesci pracy). Dlatego w réznych kontekstach stosowane, po-
winno by¢ doprecyzowywane. Adaptujac to do systemu gospodarki przestrzennej
mozna wskazaé, ze rowniez — zgodnie z powyzsza zasadg — w tym kontek$cie nalezy
zalozy¢, ze tez w tej sferze efektywne wladze publiczne mogg stanowic¢ lokalny efekt
zewnetrzny. Aby byto to zrealizowane, wtadze te powinny prowadzi¢ aktywna, oparta
na szczegotowych analizach polityke przestrzenng (ktorej szczegdtowy zakres zostanie
przeanalizowany w kolejnym rozdziale). Juz na tym etapie rozwazan wskazac nalezy,
ze efektywnos¢ polityki przestrzennej nie moze by¢ sprowadzana do szybkiego umoz-
liwiania realizacji poszczegolnych inwestycji (oczekiwanych przez uzytkownikoéw
przestrzeni), ale przede wszystkim do ochrony dobr publicznych zawartych w ramach
zasady ochrony tadu przestrzennego (zakres pojecia tadu przestrzennego i zwigzane
z tym szczegdtowe problemy omowiono w dalszej czesci pracy). Przy czym nie moze
oznaczac to zupelnej stagnacji i np. zupetnego blokowania jakiejkolwiek inwestycji.
Odwotujac si¢ do rozwinigtej w dalszych rozdziatach terminologii mozna wskazaé,
ze wladze powinny te cele realizowa¢ w ramach aktywnej, a nie biernej polityki prze-
strzennej. Zagadnieniem badawczym moze by¢ okreslenie tego:
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e w jak daleko idacym stopniu dobra publiczne powigzane z fadem przestrzennym
nalezy uzna¢ za czynnik potrzebny z punktu widzenia uzytkownikow przestrzeni3®;

e jakie efekty zewnetrzne moga wynikac z wdrazania tego rodzaju dobr publicznych.
Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze zdaniem Ostrom, przy kazdym rozwigzaniu instytu-

cjonalnym majacym na celu regulacje dostepu do dobr bedacych wspdlng wlasnoscia
w sposOb umozliwiajacy osiagnigcie wielorakich celow, wymaga uprzedniej odpowie-
dzi m.in. na nastepujace pytania:
kto bedzie upowazniony do eksploatacji jakiego rodzaju zasobu?
kto bedzie nadzorowat eksploatacj¢ zasobow?
jakie sankcje groza za nieprzestrzeganie przyjetych regut?
jak beda rozwigzywane potencjalne konflikty?
jak ma by¢ rozwigzana kwestia wielowymiarowych powigzan migdzy réznymi
poziomami dziatania?
w jaki sposob ma zostaé rozwigzana kwestia nieprzewidzianych wypadkow?
jak w miarg uptywu czasu beda zmieniaé si¢ wyzej ustanowione reguty w odpo-
wiedzi na postepujace zmiany wewnetrzne i zewnetrzne [Ostrom 2012, s. 95]?
Pytania te powinny by¢ odpowiednio uwzglgdnione przy okreslaniu zasad sy-
stemu gospodarki przestrzennej. Wigzac sie to bedzie z okresleniem roli konfliktow
przestrzennych oraz praw — zardwno uzytkownikow przestrzeni, jak tez podmiotow
polityki przestrzennej do podejmowania dziatan zwigzanych ze zmiang przeznaczenia
1 zagospodarowaniem nieruchomosci. Niemniej jednak zdefiniowanie w taki sposéb
roli warto$ci zwiazanych z tadem przestrzennym — jako jednego z elementéw rynko-
wych — pozwoli w szerszym stopniu zdefiniowac caty problem w kontekscie relacji
miedzy ulomnoscig rynku a niesprawno$cia wtadz publicznych. Jakkolwiek, odnoszac
sie do postawionych przez Ostrom pytan, i adaptujac je do systemu gospodarki prze-
strzennej, mozna wskazac¢, ze:

e Zasada odpowiadajaca ,,prawu do eksploatacji zasobu” powinno by¢ prawo do
powszechnego korzystania z przestrzeni®’.

e Pewnym problemem moze by¢ zdefiniowanie prawidtowego nadzoru. Nie mozna
go ogranicza¢ wylacznie do rozwigzan o charakterze nakazowo-zakazowym (ad-
ministracyjnym); poza organami wladzy publicznej i konkretnymi narzedziami
polityki przestrzennej aktywna rol¢ powinny odgrywaé same spotecznosci, prze-
$wiadczone o korzysciach wynikajacych z eksploatacji zasobu. Tego stanu nie da

36 Przyjecie zatozenia, ze dobra publiczne powigzane z tadem przestrzennym musza by¢ przedmiotem
szczegoblnej ochrony w polityce przestrzennej, weiaz pozostaje zatozeniem dosy¢ ogdlnym. Nawet jezeli
przyjmiemy, ze np. walory estetyczne przestrzeni musza by¢ przedmiotem ochrony, powstaja kolejne py-
tania — w jak daleko idacym stopniu, kosztem jakich wartosci, a takze — co rowniez jest wazne — w jakiej
proceduralnej formule. Réwniez z tego powodu — koniecznosci doprecyzowania roli dobr publicznych
i rozwigzan rynkowych — w kolejnych rozdziatach brane sa pod uwage kwestie zwiazane z ksztaltowa-
niem narz¢dzi planowania przestrzennego i ich powiagzan ze wspoétzarzadzaniem publicznym.

37 Wielokrotnie wskazywane w publikacjach m.in. T. Markowskiego.
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si¢ jednak uzyskac przez rozwigzania prawne, ale przez nieformalne rozbudowy-
wanie procesow partycypacji spotecznej. W tym samym konteks$cie trzeba patrzeé
na rozwigzywanie konfliktow przestrzennych
e Waznym elementem wydaje si¢ zagadnienie zwigzane z rozwigzywaniem nie-
przewidzianych wypadkow i zmiang ustanowionych regut. Z tymi zagadnie-
niami w obecnej chwili wystepuja najszersze problemy w systemie gospodarki
przestrzennej*®. Problemem jest bowiem m.in. to, Ze nieprzewidziane przypadki
— zwlaszcza w skali lokalnej — sa w r6znych miejscach rozwigzywane zupehie
na odmienne sposoby, bardzo subiektywnie. Natomiast historia planowania prze-
strzennego w Polsce to historia regularnie powtarzajacych si¢ zmian przepisoéw,
z ktorych to zmian wigkszo$¢ wciaz jest oceniana negatywnie (i tworzy potrzebe
dokonywania kolejnych zmian). W samym systemie gospodarki przestrzennej
zwlaszcza zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym (nie zmiany instytucjonal-
ne) s zauwazane i traktowane jako pewien podstawowy element tego systemu’®.
Mozna jeszcze raz odwotac si¢ do efektow zewnetrznych oraz wskazaé, ze dobra
publiczne sg ich skrajnym przypadkiem. Warto bowiem w pelni mowi¢ o odnoszo-
nych korzysciach spotecznych, braku rekompensaty ich kosztow przez podmioty,
ktore je uzyskuja i braku istotnego (ograniczajacego si¢ wlasciwie do ptatnosci danin
publicznych, systemu finansow publicznych i wptywu wywieranego przez konsumen-
tow na wladze) wptywu konsumentow na tworzenie dobr publicznych. Wszystkie te
elementy powinny by¢ brane pod uwage przy okazji analizy miejsca na rynku ww.
przestrzenno-srodowiskowych dobr publicznych. Otwarte tez pozostaje zagadnienie,
jak w jednostkowych przypadkach dochodzi¢ moze do wywazenia korzysci spotecz-
nych wynikajacych z tych dobr publicznych oraz ewentualnych kosztow spotecznych
(zwiazanych w tym przypadku przede wszystkim z ograniczeniami znacznej czesci
realizowanych inwestycji). W tym miejscu mozna ograniczy¢ si¢ do konstatacji, ze
wywazanie tych relacji nie moze by¢ oparte tylko na rozwigzaniach rynkowych. W ta-
kiej sytuacji realizacja wskazanych dobr publicznych bytaby znacznie zablokowana.
Stiglitz zaznacza, ze jednym z najwazniejszych dobr publicznych jest jakos¢
zarzadzania panstwem. Modelowo zarzadzane panstwo ma w tym ujeciu cechy dobr
publicznych. Polegaja one na tym, ze wykluczenie kogokolwiek z korzysci zapew-
niajacych lepsze panstwo jest trudne i niepozadane. Przejawem powyzszego jest

38 Na ten temat m.in. [Kolipinski 2015, s. 11-27].

39 Mozna odwota¢ si¢ do orzecznictwa sagdowego, w ktorym wskazuje sie, ze zaden (rowniez prywatny)
wiasciciel nieruchomosci planujac jej wykorzystanie, czy okre§long zabudowg nie ma zagwarantowanego
przepisami prawa okreslonego status quo, czy tez gwarancji niezmiennosci otoczenia [ Wyrok WSA w OI-
sztynie 2011] — jezeli wiec wiasciciel protestuje przeciwko zmianom w zagospodarowaniu przestrzennym
tylko przez argumentacj¢ typu, ze ,,do tej pory bylo tutaj inaczej” nie jest to racjonalny argument do
podwazenia uchwalanego planu. Ponadto zasada uwzgledniania w postgpowaniu planistycznym dotych-
czasowego przeznaczenia i zagospodarowania terenu nie ma na celu sprowadzenia postgpowania plani-
stycznego do odwzorowania stanu zabudowy istniejacego na danym terenie przed objeciem go planem
[Wyrok WSA w Gdansku 2008].

51

Ksiega 08.indb 51 2017-06-22 14:52:47



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

zwigkszanie przez panstwo efektywno$ci swojego dziatania i obnizenie podatkow bez

ograniczania zakresu dostarczanych ustug publicznych [Stiglitz 2004, s. 176-177].

Mozna t¢ zasade odnies¢ takze do kwestii zwigzanych z planowaniem przestrzennym.

Wstepnym zalozeniem byloby to, ze efektem zewngtrznym jest jako$¢ zarzadzania

przestrzenig i samo:

e zagwarantowanie takich rozwigzan, ktore beda dostatecznie chroni¢ tad prze-
strzenny i zwigzane z nimi uwarunkowania srodowiskowe i przyrodnicze;

e zagwarantowanie sprawnosci i przejrzystosci na szczeblu lokalnym, polegajace na
stworzeniu jasnych, obiektywnych i przejrzystych kryteriow zagospodarowania
przestrzennego*.

Uzyskanie tych efektow nie moze by¢ uzaleznione tylko od wdrozenia prostych
(przynajmniej teoretycznie to wdrozenia) rozwigzan. Przykladowo, nawet samo
zwigkszenie roli miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, czy tez
wdrozenie okreslonych przepiséw rangi ustawowej nie rozwiaze problemu. Kom-
pleksowa zmiana systemu gospodarki przestrzennej — nastawiona na wskazane efekty
zewnetrzne — oznacza kompleksowe dziatania rowniez o charakterze spotecznym, czy
organizacyjnym (czego wyrazem moze by¢ dazenie do realnej integracji zasad polityki
rozwoju, czego nie przesadza same przepisy prawne).

kategorig dobr publicznych wigza si¢ wigc w stopniu kluczowym nierozerwalnie
interesy publiczne dotyczace gospodarowania przestrzenig. Sa one rozumiane jako
wszystkie wytwory ludzkiej dziatalnosci lezace w polu zainteresowania kazdego oby-
watela, do ktorych dostep na rownych zasadach gwarantuja wtadze publiczne wszyst-
kich poziomoéw zgodnie z ich realnymi kompetencjami i mozliwosciami gospodarki
[Markowski, Drzazga 2015, s. 12]. Ujmujac to inaczej, stwierdzi¢ mozna, ze dobrami
publicznymi beda:

e przestrzen ksztaltowana zgodnie z fadem przestrzennym,

e dostep do srodowiskowych i przyrodniczych walorow przestrzeni,

e jasnos¢ w zakresie przystugujacych poszczegdlnym podmiotom praw zwigzanych
z zagospodarowaniem przestrzennym,

e zwigzana z powyzszym mozliwo$¢ realizacji waznych z perspektywy poszczegol-
nych inwestorow przedsiewzigc.

Przy takim zatozeniu nie sposob uzna¢ za dobro publiczne prawa do jakiejkolwiek
zabudowy na jakimkolwiek terenie. O ile w perspektywie krotkookresowej mogtoby
to przynies¢ korzysci niektorym uzytkownikom przestrzeni, o tyle jednak doprowa-
dzitoby do razacego naruszenia i zaburzenia ww. dobr publicznych zwigzanych z pla-
nowaniem przestrzennym.

Od teorii dobr publicznych nalezy odr6zni¢ teori¢ wyboru publicznego. Czesto
w literaturze wskazuje sig, ze teoria dobr publicznych stanowi jeden z elementow teorii

40 Jak wskazano powyzej, w szerszym stopniu znaczenie wskazanych poje¢ bedzie rozwinigte w dalszych
rozdziatach.
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wyboru publicznego*'. Oznacza ona wykorzystanie narzedzi i zatozen metodologicz-
nych standardowej ekonomii do analizy zachowan w dziedzinach sfery publicznej
[Przestawska 2007, s. 26; Wilkin 2012 s. 11]. Teoria ta akceptuje koniecznos$¢ dostar-
czania nierywalizacyjnych dobr publicznych przez sektor publiczny [Buchanan 1987,
s. 93; Kotlinska 2016, s. 34]. Ponadto teoria wyboru publicznego akcentuje, ze jed-
nostki dziatajg przede wszystkim w celu maksymalizacji wlasnych intereséw [Radzka
2009, s. 70]. Watek instytucjonalny wydaje si¢ kluczowym w kontekscie analizowa-
nych probleméw. Dopiero jego rozwinigcie umozliwi szerszg analiz¢ przedmiotowych,
poczynionych powyzej zatozen dotyczacych dobr publicznych i ich ochrony. Dlatego
kwestie te beda kontynuowane w dalszej czegsci pracy.

W zwiazku z analizowang problematyka nalezy pamigta¢ rowniez o roli geografii
ekonomicznej [Bartkowiak 2010, s. 23]. Zwraca ona uwage na widziane w perspekty-
wie przestrzennej uwarunkowania gospodarki, rozmieszczenie czynnikow produkcji,
wzrostu gospodarczego, lokalizacji dzialalno$ci gospodarczej i zwiazanych z nig
powiazan i przeplywow [Kucinski 2009, s. 10]. Zwraca ona uwage m.in. na kierunki
rozwoju gospodarczego, kapitat spoteczny i ludzki, czy koncepcje skali geograficzne;.
W ramach prowadzonych w prezentowanej pracy analiz kwestie te nie sg gldéwnym
tematem, ale w wielu przypadkach ich uwzglednianie, czy czesciowe odwotywanie
si¢ do nich bedzie konieczne.

Podsumowanie

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze zagadnienia zwigzane z utomnos$cig ryn-
ku, w tym rynku nieruchomosci, bardzo mocno tacza si¢ z systemem gospodarki
przestrzennej. Zarowno teoria efektow zewnetrznych, jak tez teoria dobr publicznych
znajduje bezposrednie przetozenie na planowanie przestrzenne. Zwlaszcza wartosci,
ktore powinny by¢ chronione przez system gospodarki przestrzennej, stanowig dobra
publiczne. W tym konteks$cie warto podkresli¢ zwlaszcza to, ze do dobr publicznych
zaliczy¢ mozna zarowno samg jakos$¢ prowadzenia przez wiladze polityki przestrzen-
nej, jak rdwniez przestrzen uporzadkowang z punktu widzenia waloréw kompozy-
cyjno-estetycznych, funkcjonalnych i srodowiskowych. Jednak mozna tez wyrdznic
powiazane z tym negatywne efekty zewnetrzne. Dlatego wtadza publiczna powinna
w tym przypadku ingerowa¢ w rynek nieruchomosci, a jej glownym celem w tym
kontekscie powinno by¢ zachowanie tadu przestrzennego. To realizacja tej zasady
gwarantuje zachowanie ww. wartosci. Niemniej jednak ingerencja wtadz powinna
by¢ wywazona, aby nie doprowadzi¢ do ograniczen w zakresie wytwarzania ww. dobr

41 Teori¢ wyboru publicznego mozna zaliczy¢ do omawianej w dalszej czgéci pracy nowej ekonomii
instytucjonalne;j.
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publicznych. Dopuszczalne rozwigzania w tym zakresie, zostang przeanalizowane
w rozdziale trzecim.

Juz w tym miejscu trzeba jednak zasygnalizowac to, ze ewentualna ingerencja nie
moze ostabia¢ rynku nieruchomosci. Bedzie w tym konteks$cie chodzi¢ o dostep do do-
tyczacych rynku informacji, ale tez — o ptynnos¢, sprawno$¢ w dokonywaniu konkret-
nych transakcji. W ramach tej perspektywy mozna ewentualne dylematy sprowadzié
do nastgpujacego zalozenia. Transakcje moglyby by¢ przeprowadzane najszybciej,
gdyby przy szerokiej dostepnosci do obiektywnych danych na temat nieruchomosci,
uzytkownicy przestrzeni i uczestnicy rynku mogli je w mozliwie najszerszym stopniu
swobodnie zagospodarowywac. Jednak skrajny, zwigzany z tym wariant, doprowa-
dzitby do szybkiego niszczenia zwigzanych z fadem przestrzennym dobr publicznych.
Grozba tego rodzaju skutkéw, ich nieodwracalno$¢ powoduja, ze ten optymalny dla
konkretnych w danym momencie uczestnikoéw rynku wariant, nie moze by¢ zreali-
zowany 1 ze system planowania przestrzennego powinien w pewien sposob wplywac
na ograniczanie zakresu mozliwych transakcji. Otwartym zagadnieniem pozostaje to,
jak — przy zdiagnozowanych wzajemnych oddziatywaniach obu systemow — powinno
to zosta¢ przez wladze publiczng zrealizowane.

Waznym zagadnieniem zwigzanym z analiza systemow rynkowych bedzie moz-
liwy zakres urynkowienia dobr. W literaturze mozna spotkac¢ si¢ z koncepcja, ze
o granicy urynkowienia dobr rozstrzyga ich funkcjonalno$¢, ktora jest wyznaczana
przez jednostke dziatajacg w szerszym spotecznym konteks$cie. Ten kontekst spoteczny
powinien stanowi¢ swoiste zabezpieczenie przed nadmiernymi szkodami dla innych
uczestnikow rynku. Jednak rynek ze swojej natury eliminuje niektorych uczestnikow,
ograniczajac innym ich dotychczasowe mozliwosci. W takim ujeciu sprowadzanie
wigkszo$ci dobr do kryterium funkcjonalnos$ci moze by¢ dyskusyjne. Mozna bowiem
probowac przyjac¢ optyke, zgodnie z ktora ochrona przestrzeni, jej walorow kompo-
zycyjno-estetycznych, czy srodowiskowych jest optacalna. Problem moze polega¢ na
tym, ze powyzsze znajduje zastosowanie zwlaszcza w szerokiej perspektywie danego
kraju, czy tez np. perspektywie dziatan podejmowanych przez wladze gminne. Inaczej
natomiast moze to by¢ zinterpretowane w wymiarze indywidualnym, dotyczacym
zagospodarowania konkretnej dziatki. W tym jednostkowym wymiarze trudno bedzie
zawsze wykaza¢ uzytkownikom przestrzeni, ze zablokowanie (w imig¢ tadu przestrzen-
nego) konkretnej inwestycji dtugofalowo inwestorowi, sasiadom, danej spotecznos$ci
przyniesie korzysci. Miedzy innymi z tego powodu zasadne, a nawet konieczne bedzie
przyjecie rowniez roli ochrony tadu przestrzennego w wymiarze pozackonomicznym
i niekoniecznie funkcjonalnym. Aby powyzsze zatozenie nie sprowadzato si¢ do zbyt
ogblnikowych wnioskow, zasadne jest przeanalizowanie kryteriow, na podstawie
ktorych mozna definiowac tad przestrzenny, a takze probleméw — w tym réwniez
tych z perspektywy wiladz publicznych — utrudniajgcych wdrozenie proponowanego
powyzej zatozenia.
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ROZDZIAL 11

DETERMINANTY I NARZEDZIA
POLITYKI PRZESTRZENNEJ

Jednym z kluczowych zadan organéw administracji publicznej jest podejmowanie
zroznicowanych dziatan zwigzanych bezposrednio lub posrednio z gospodarka prze-
strzenng. Ustawy przyznaja poszczegolnym organom administracji publicznej prawo
do wykorzystania narzedzi, na podstawie ktorych mozliwe staje si¢ ksztaltowanie lub
wspotksztattowanie przestrzeni. Organy administracji publicznej korzystajac z tych
narzedzi, wptywajg na rynek nieruchomosci. Wptyw ten mozna sprowadzi¢ do:

e ograniczen mozliwos$ci zabudowy nieruchomosci (np. obnizenia popytu na nie-
ruchomosci);

e dopuszczenia zabudowy nieruchomosci (i podwyzszenia popytu na nierucho-
mos¢);

podwyzszenia lub obnizenia warto$ci nieruchomosci;

tworzenia dodatkowych konsekwencji finansowych zwigzanych ze zbyciem po-

szczego6lnych nieruchomosci;

e przy ztym scenariuszu — tworzenia ,,banki spekulacyjnej” na rynku nieruchomosci.

Dzieje si¢ to w rozny sposob i na roznych plaszczyznach. W klasycznym, modelo-
wym ujeciu, powinno si¢ opiera¢ na uchwatach (aktach prawa miejscowego) dotycza-
cych wiekszego powierzchniowo, terenu. W wielu przypadkach wszystko sprowadza
si¢ jednak do wydania decyzji administracyjnej. Decyzji, przy ktorej wydawaniu za-
uwazy¢ mozna pewna, swoista ,,prozni¢ decyzyjng” i ktéra w zwiazku z tym zawiera
czesto subiektywne, niejasne merytorycznie rozstrzygnigcia.

W rozdziale przeanalizowane zostaty kluczowe zasady i narzedzia gospodarki
przestrzennej. Szczegolng uwage zwrocono przede wszystkim na skutki, jakie moga
one wywolywac¢ dla rynku nieruchomosci. Podkresli¢ nalezy, ze zaréwno rynki, regu-
lacje sfery gospodarki przestrzennej, jak rowniez plan miejscowy nie sg instytucjami
sprawnymi z natury rzeczy [Markowski 2010, s. 20]. O tym zatozeniu nalezy pamigtac
analizujac 1 krytykujac konkretne rozwigzania.

1. Lad przestrzenny i zréwnowazony rozwaj

jako podstawowe wartoS$ci systemu gospodarki przestrzennej

Diagnozujac dziatania zwigzane z przestrzenia, probujac zdefiniowaé ramy syste-
mu gospodarki przestrzennej i kluczowe cele polityki przestrzennej, trzeba odnie$¢ si¢
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do ogdlnych wytycznych i zwigzanych z nimi wartosci. Z perspektywy formalnopraw-
nej mowi si¢ w tym kontekscie o klauzulach generalnych. W systemie gospodarki prze-
strzennej nie budzi watpliwosci, ze podstawg tych wartosci bedzie tad przestrzenny.
Zgodnie z Ustawq o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oznacza on takie
uksztaltowanie przestrzeni, ktore tworzy harmonijng calos¢, z uwzglednieniem uwa-
runkowan funkcjonalnych, spoteczno-gospodarczych, kompozycyjno-estetycznych,
srodowiskowych i kulturowych.

W projekcie Kodeksu urbanistyczno-budowlanego tad przestrzenny zostat na-
tomiast okre$lony jako harmonijne uksztaltowanie przestrzeni, ktore dodatkowo:
zapewnia funkcjonowanie gospodarki i spotecznosci w sposob racjonalny, efektywny
i zgodny z zasada zrownowazonego rozwoju oraz minimalizuje liczbe, skale i zakres
potencjalnych konfliktow przestrzennych. Tak wigc wczesniejsza definicja zostata
uzupetniona o ,,racjonalnos¢” i,,efektywnos¢”, a takze bezposrednio powigzana z mi-
nimalizacja konfliktow przestrzennych. Tak rozumiany tad przestrzenny obejmowatby
nie tylko zagadnienia bezposrednio zwigzane z zagospodarowaniem terenu, ale takze
w pewnym zakresie dzialania podmiotow polityki przestrzennej (ktore musza by¢ ra-
cjonalne i efektywne) oraz konsekwencje w postaci dziatan uzytkownikow przestrzeni,
zwlaszcza w kontekscie konfliktow przestrzennych. Zgodzi¢ sie nalezy z zalozeniem,
ze zagadnienia te istotnie wplywaja na tad przestrzenny i taka forma definicji jest
szersza 1 bardziej adekwatna. Rozwaza¢ mozna jednak to, jak szczegdétowo nalezatoby
w tym przypadku rozumie¢ znaczenie poje¢ racjonalnosc i efektywnosc. Znaczenie
moze by¢ bardzo subiektywne, ale nalezy przyja¢, ze chodzi o efektywne uzyskiwanie
(zachowywanie) np. kompozycyjno-estetycznych walorow danego terenu i racjonalne
dostosowywanie do takiego celu srodkow, a takze ograniczen prawa wlasnosci. Przy
ocenie, czy kryteria te w danym przypadku sa spelniane konieczne bytoby odwotanie
do urbanistycznych, architektonicznych lub tez ekonomicznych analiz eksperckich.
Elementem racjonalnego dziatania przez wtadze publiczne byloby tez ograniczanie
konfliktow przestrzennych.

Do pojecia fadu przestrzennego odnies¢ mozna przedstawione w literaturze
przedmiotu uwagi odnoszace si¢ do tadéw spotecznych. Jak wskazuje Hausner, tady
spoteczne nie sg zasadniczo projektowane i ustanawiane, lecz stanowia wypadkowa
interakcji wielu podmiotéw. Podmioty te majg nieréwne zasoby i mozliwosci od-
dzialywania. Przy ksztattowaniu okreslonego tadu spotecznego kluczowe wydaje si¢
wywazenie tych wszystkich intereséw, gdyz jednostronne narzucanie okre$lonych ram
systemowych jest mozliwe, ale i tak bedzie si¢ ono wymyka¢ spod kontroli [Hausner
2014, s. 10]. Uwagi te znajduja odpowiednie zastosowanie do fadu przestrzennego,
ktory powinien by¢ jedna z waznych czgsci sktadowych tadu spotecznego. Oznacza on
bowiem model docelowy, do ktdrego nalezy dazy¢ przy okazji ksztattowania przestrze-
ni [np. Schindegger 1988; Pankau 2001, s. 283; Sleszynski 2013, s. 178]. Najpraw-
dopodobniej zwigzanej z nim ,,idealnej” wizji nigdy si¢ nie uzyska. Juz na tym etapie
pojawi¢ sie moga dylematy natury terminologicznej. Skoro tad przestrzenny stanowi
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wizje idealng — watpliwos¢ dotyczy tego, czy mozna mowic o jego ochronie — ochronie
czego$, czego nie ma. Zastrzec wigc dodatkowo trzeba, Ze zapewne szerszym ujgciem
bytaby ochrona istniejgcych w przestrzeni elementow tadu przestrzennego. Chodzi
o te elementy realnego uksztattowania przestrzennego, ktére mozliwie w najszerszym
stopniu bedg zblizone do tadu przestrzennego. Moze réwniez chodzi¢ o zapobiega-
nie kazdorazowym zmianom w zagospodarowaniu przestrzeni, ktore w jakikolwiek
sposob moglyby oddala¢ rzeczywisty (ale takze formalny) stan zagospodarowania
przestrzeni od tadu przestrzennego. Niemniej jednak w praktyce najczesciej mowi si¢
0 zachowaniu tadu przestrzennego lub ochronie ladu przestrzennego. Zastrzegajac,
ze najbardziej adekwatne w tym kontekscie bytoby sformutowanie dgzenie do tadu
przestrzennego®, przyjac trzeba, ze powotane wyrazenia maja podobne znaczenie.

Problemem moze by¢ rowniez to, w jakim stopniu wladza publiczna moze tad
przestrzenny ksztattowac. Jak wskazano powyzej, uwzgledni¢ trzeba interakcje wielu
podmiotow, w tym przypadku uzytkownikéw przestrzeni. Niemniej jednak zadaniem
— zwlaszcza organdw administracji publicznej — jest dazenie do wyrazonego w ten
sposob ideatu, przy okazji podejmowania konkretnych dziatan zwigzanych z ksztat-
towaniem przestrzeni. Wazng czg¢$cig sktadowg systemu gospodarki przestrzennej sa
normy prawne, dlatego tez istotnym punktem odniesienia jest ujecie poszczegdlnych
warto$ci 1 zasad w ramach ustawowych. Nie moze to by¢ wylaczna podstawa do ich
definiowania i rozumienia, ale nie moze by¢ ona réwniez pomijana. Sierecka—Nowa-
kowska [2011, s. 62] slusznie zaznacza, ze definicja ustawowa ladu przestrzennego
stanowi nadrzedny miernik sposobu organizacji przestrzeni. Brakuje jednak danych,
jak ten miernik w praktyce weryfikowac¢. Mozna doda¢, ze jest tak zwlaszcza w czg-
sci przypadkoéw. Powodowac to bedzie problemy rowniez w sytuacji, gdy wydawana
jest jaka$ decyzja administracyjna, lub uchwalany akt dotyczacy gospodarowania
przestrzenia. Jezeli — w zakresie formalnoprawnym — pojawiaja si¢ wowczas zarzuty
0 sprzecznos$¢ z tadem przestrzennym (czy tez celami tadu przestrzennego), to trudno,
w sposéb niebudzacy watpliwosci od strony prawnej, jednoznacznie to uzasadnic.
Uzna¢ nalezy, ze zadna definicja ustawowa tadu przestrzennego sama w sobie tego
problemu nie rozwigze. Niezbedne jest inne dziatanie. Po zdefiniowaniu samego po-
jecia ladu przestrzennego z perspektywy urbanistyczno-architektonicznej, nalezatoby
rozwazy¢, dzieki jakim rozwigzaniom lad ten w najwickszym stopniu moze zostaé
zachowany i1 do wynikéw tej analizy dostosowac konkretne rozwigzania prawne.
Obecnie mozna odnie$¢ wrazenie, ze rozwigzania chronigce tad przestrzenny byly
stworzone prawie jednocze$nie z narzgdziami polityki przestrzennej. Skutkiem tego
jest brak ich ,,efektywnosci” (odwotujac si¢ do zwrotu zawartego w powotanej wyzej
definicji).

4 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju [2012, s. 161-162] wskazuje na przyktad, ze tad
przestrzenny to glowny cel zagospodarowania przestrzennego na wszystkich poziomach planowania.
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Proby weryfikacji tadu przestrzennego, przynajmniej w jakim$ zakresie, sg po-
dejmowane w literaturze. Beztad przestrzenny powoduje negatywne skutki nie tylko
o charakterze przestrzennym, ale tez srodowiskowym lub ekonomicznym*. Dlatego
w pelni wskazane jest mozliwie najszersze doprecyzowywanie tego pojecia — zarowno
w ogolnym zakresie, jak tez w szczegotach. Czasem jako wyraz egzekwowania tadu
przestrzennego traktuje si¢ realizacj¢ jakiego$ zestawu wytycznych o charakterze ur-
banistyczno-architektonicznym, czasem — nieco subiektywne odczucia projektantow.
Zastrzec trzeba, ze gtdéwnym czynnikiem blokujagcym wdrazanie tadu przestrzennego
(nawet w tak ograniczonym wymiarze) sg konflikty przestrzenne — spory pomiedzy
uczestnikami proceséw zwigzanych z gospodarka przestrzenng. Parysek [2007, s. 66,
podobnie Rouba 2001, s. 222; Kucinski 2009, s. 55], wskazuje, ze fad przestrzenny jest
stanem uporzadkowania obiektow materialnych w przestrzeni, czyli na konkretnym
obszarze, ktory poddaje si¢ dziataniu ludzkiemu i ktory jest wynikiem tych dziatan.
Sposrod dziatan determinujacych tad przestrzenny, przede wszystkim wskazac nalezy
na dziatania organéw administracji publicznej, zwlaszcza tych odpowiedzialnych za
ksztattowanie tadu przestrzennego. To administracja publiczna powinna porzadkowac
przestrzen. Niemniej jednak inng role odgrywaja rowniez dziatania poszczegdlnych
uzytkownikow przestrzeni. Nalezy rowniez w tym miejscu podkresli¢ tezg Gaczek
[2004, s. 8], zgodnie z ktora fad przestrzenny stanowi efekt wspolzaleznych i wza-
jemnie skoordynowanych dziatan wielu podmiotow. Ujgcie to wydaje si¢ szczegdlnie
istotne z perspektywy (rozwini¢tej w rozdziale trzecim) problematyki wspolzarza-
dzania publicznego. Zblizanie danej przestrzeni do wymogow tadu przestrzennego
uzyska¢ mozna nie przez arbitralne decyzje wtadz, ani promowanie poszczegdlnych
uzytkownikow przestrzeni, ale szerszg (zapewniong instytucjonalnie) wspotprace.
Wedhug innego ujecia przestrzen w ramach fadu przestrzennego charakteryzuje sie
rownowagg poszczegolnych skltadnikow [Bankowska ef al. 1980, s. 25-30]. Z kolei
Budner [2004, s. 38] zauwaza, ze tad przestrzenny w sensie dynamicznym stanowi
proces cigglego, wzajemnego, optymalnego dostosowywania si¢ elementéw przestrze-
ni wzgledem siebie. Z obu tych stwierdzen wynika wniosek, ze tad przestrzenny co
prawda jest wspotksztalttowany przez wladze gminne, ale jego zachowanie nie zalezy
tylko od tych wladz. Czgsto przesadzajacy moze okazac si¢ wplyw innych organow
administracji publicznej lub innych uzytkownikow przestrzeni**. Juz w tym miejscu
mozna zauwazy¢ zwiazki miedzy tadem przestrzennym a prowadzong grg o prze-
strzen. Chojnicki [1992, s. 9—19] wskazal nawet, Ze elementem tadu przestrzennego
jest tad ukryty, stanowigcy mechanizmy przyrodnicze i spoteczne, ktorych nie mozna
zobaczy¢. W konteks$cie tematow poruszanych w prezentowanej pracy warto zwrocic

43 Co potwierdzajg wyniki przygotowanego w ramach KPZK PAN raportu o beztadzie przestrzennym.

4 Przyktadem moze by¢ chociazby sytuacja aktow prawa miejscowego przewidzianych dla form ochrony
przyrody, przejmowanych nastepnie przez akty planistyczne. Czgsto pojawiajace si¢ w tych pierwotnych
aktach nieprecyzyjne ujecia i zatozenia w sposob nieodwracalny komplikuja dalsze dziatania na szczeblu
gminnym.
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uwage zwlaszcza na mechanizmy spoteczne. Rozwazenia wymaga bowiem to, czy
procesy zachodzace na rynku nieruchomosci nie determinujg uczestnikow tego rynku
do ksztattowania przestrzeni zgodnie (lub w sposoéb niezgodny) z tadem przestrzen-
nym. Popyt na nieruchomosci sgsiednie wobec np. niedawno zabudowanej nieru-
chomosci na cele ustugowe, czgsto w ré6znych gminach pojawi sie, zgodnie z zasada
wspotzaleznosci na rynku nieruchomosci. Weigz w zbyt szerokim zakresie wskutek
takich dziatan uczestnicy rynku daza do realizacji indywidualnego — w swoim przeko-
naniu korzystnego — celu (czyli np. zabudowy). Lad ukryty, o ktérym pisal Chojnicki,
oznaczalby wystepowanie w szerszym zakresie takich postaw spotecznych, w ktorych
rowniez uczestnicy rynku dbaliby o to, aby dany teren byt zagospodarowany z za-
chowaniem jego waloréw kompozycyjno-estetycznych, czy srodowiskowych. Brak
spetnienia tych kryteriow oznaczalby wowczas nizszy popyt na konkretne tereny*.
Obecnie w polskich realiach te kierunki od strony praktyk inwestorow, zauwazalne sg
w niewielkim stopniu. Odnosza si¢ jedynie do wybranych terenéw lub indywidual-
nych praktyk deweloperow. Mozna wigc uznac, ze w tym spoteczno-ekonomicznym
zakresie trudno w Polsce zauwazy¢ istotne przejawy tadu przestrzennego, przynaj-
mniej w stopniu, ktory mozna by uzna¢ za wystarczajacy (a nawet zwiastujacy szer-
sza ochrong tadu przestrzennego w przysztosci). Obejmuje to perspektywe zard6wno
deweloperow, jak tez pojedynczych inwestorow.

W nawigzaniu do przedmiotowego problemu wskazaé mozna, ze zdaniem Sleszyn-
skiego [2013, s. 178] tad przestrzenny przyczynia si¢ do podnoszenia jako$ci zycia
oraz przy jego precyzowaniu kierowac si¢ trzeba wymogami racjonalnosci i efek-
tywnosci dziatalno$ci ludzkiej. Z ujeciem tym mozna si¢ zgodzi¢ z zastrzezeniem, ze
przy rozumieniu podnoszenia jakosci zycia czy wymogow racjonalnosci i efektywnosci
dziatalnosci ludzkiej rozumie si¢ takze uwzglednienie wymiaréw $rodowiskowe-
go 1 kulturalnego tadu przestrzennego (a nie np. koncentracj¢ na samym wymiarze
spoteczno-gospodarczym w zakresie obejmujacym tylko podwyzszanie wartosci
nieruchomosci lub mozliwie najszersze zagospodarowanie w konkretnych celach).
Warto zreszta odwotac sie do koncepcji zwigzanych z rentg gruntowa, zgodnie z ktora
o wartosci terenow przesadzaja m.in. ich walory przyrodnicze oraz dostepno$¢ w in-
frastrukture techniczng. W pelni tak jest, jednak przez poszczegdlnych uzytkownikow
przestrzeni jest to odkrywane zbyt p6zno, po realizacji inwestycji. Wtedy mozliwosci

45 Mozna to ujac jako wystgpowanie kultury spotecznej i estetycznej [Kopec, Zawadzka, 2005, s. 57]. Nie
chodzi o odgdrne narzucenie obowigzujacego jednolitego wzorca estetyki. Mozna to sprowadzi¢ m.in.
do aspektow socjologicznych. Spoteczenstwu — w tym uczestnikom rynku nieruchomosci — powinny
w wigkszym stopniu niz obecnie przeszkadza¢ obiekty budowlane niedopasowane do otoczenia lub tez
posadowione w miejscach o waznych walorach srodowiskowych (i zarazem ograniczajacych te walory).
Nie jest tak, co potwierdza¢ moze masowa wycinka drzew ma prywatnych dziatkach po zliberalizowaniu
w tym zakresie przepisow Ustawy o ochronie przyrody. Podwyzszenie kultury spotecznej i estetycznej
nie bedzie zadaniem tatwym. Na pewno nie wptyna na to pozytywnie same regulacje ustawowe, ani np.
szersza edukacja. Jedng z szans mozna upatrywaé w szerszym zastosowaniu niektorych mechanizmow
wspolzarzadzania publicznego przedstawionych w rozdz. 3.
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ochrony wartosci fadu przestrzennego sg znacznie ograniczone. W takim ujeciu waz-
ne wydaje si¢ zwrdcenie uwagi na cele zwigzane z efektami w postaci efektywnosci
dziatalnos$ci ludzkiej. Dlatego tez uzasadnione bytoby osobne (inaczej niz w definicji
ustawowej) traktowanie wymiaréw spotecznego i gospodarczego. Majac to na uwadze,
za lad przestrzenny mozna uzna¢ pozadany, niemozliwy do pelnego uzyskania, stan
zagospodarowania przestrzennego, w sposob harmonijny i uporzadkowany godzacy
wymiary funkcjonalne, spoteczne, gospodarcze, kulturowe i sSrodowiskowe. Nie budzi
watpliwo$ci, ze w praktyce mozna poddaé szczegdtowej analizie stopien realizacji
kazdego z ww. elementow. Niektore wymagaja dodatkowych zastrzezen (chociazby
mata liczba planéw miejscowych), inne — uszczegdtowienia (np. problemy prawne).
Warto tez dodac¢, ze czg$¢ ze wskazanych problemdéw w praktyce bedzie bardzo trudna
do rozwigzania. Niemniej jednak przedmiotowy zestaw moze stanowi¢ wazny punkt
odniesienia przy diagnozie stabosci systemu gospodarki przestrzenne;j.
Dotychczasowe rozwazania na temat tadu przestrzennego odbywaty si¢ na pew-
nym poziomie ogolnosci. Rzeczywiscie zgodzi¢ si¢ nalezy z teza, ze bardzo trudne
bedzie jednoznaczne przyporzadkowanie okreslonych zatozen urbanistycznych do
tych wytycznych [Tabernacka 2010, s. 404]. Nie da si¢ tego odgornie, szczegdlo-
wo okre$li¢, ale mozna opiera¢ si¢ na pewnych wskaznikach. Sleszynski wyréznia
zroznicowane wskazniki zagospodarowania i tadu przestrzennego. Warto w tym
miejscu zauwazy¢ klasyfikacje wskaznikow spoteczno-ekonomicznych, wsrod kto-
rych wystepuja m.in.: przeci¢tna powierzchnia mieszkaniowa na osobe, dostepnosé
potencjatowa, dostepnos¢ czasowa osrodkow osadniczych wyzszego szczebla hie-
rarchicznego, czy tez powierzchnia budowlana brutto i netto catkowita i dostgpna.
Z kolei wskaznikami funkcjonalnymi i prawno-planistycznymi sg np. udzial terenéw
o danej funkcji w powierzchni og6lnej, czy tez réznorodnos¢ funkcji uzytkowania
i ich potencjalna kolizyjno$¢ [Tabernacka 2010, s. 180-182]. Zgadzajac si¢ z tymi
klasyfikacjami mozna wyrdzni¢ kilka czesci sktadowych pojecia tadu przestrzen-
nego. Przede wszystkim w ramach tego pojecia kluczowa bedzie ochrona wartosci
kompozycyjno-estetycznych, srodowiskowych, czy kulturowych danego terenu. To
bedzie kluczowy, niepodwazalny element tadu przestrzennego, co jest w petni wyra-
zone chociazby w obecnie obowiazujacej definicji ustawowej. Po drugie jednak, na
lad przestrzenny — w zwigzku z konieczno$cig konsekwentnej ochrony ww. waloréw
terenu — sktadaja si¢ rowniez elementy ukryte (z gtdéwnej perspektywy, z ktorej jest
rozpatrywany), czyli kultura spoleczna i estetyczna danej spotecznosci. To dopiero jej
zaistnienie (obok regulacji prawnych) moze gwarantowac petng ochrong wskazanych
warto$ci. W koncu, zgodnie z powotanymi powyzej analizami, na tad przestrzenny
sktada si¢ rowniez (rozpatrywany w perspektywie dtugookresowej) komfort zagospo-
darowania danego terenu. Nie chodzi o komfort rozumiany doraznie, jako mozliwos¢
szybkiej 1 tatwej realizacji zabudowy. Obejmuje to natomiast pewien zestaw warun-
koéw, zwiazanych z odpowiednim wyposazeniem terenu w infrastrukture techniczna,
mozliwos¢ szybkiego przemieszczania si¢ i realizacji swoich potrzeb przez uzytkowni-
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kow przestrzeni. Moze to mie¢ miejsce jedynie w takim zakresie, w jakim nie narusza
walorow kompozycyjno-estetycznych, srodowiskowych i kulturowych terenu. Mozna
wiec powyzsze traktowac jako konsekwencje ochrony tych wartosci (ale jednocze$nie
wcigz cze$¢ sktadowa pojecia tadu przestrzennego).

Niemozliwy
do petnego
uzyskania

Obejmujacy
zréznicowane
uwarunkowania

Okreslony

stan

Wymagajacy Interpretowany
dopasowania przede

do konkretnych wszystkim przez

terenéw organy gmin

Ryc. 2. Cechy tadu przestrzennego

Zrédto: Opracowanie wiasne (ryc. 2-7).

Pojecie fadu przestrzennego ma wige szeroki zakres przedmiotowy (ryc. 2). Jego
petne doprecyzowanie wymaga ujgcia zroznicowanych uwarunkowan (w tym srodowi-
skowych, kulturowych, spotecznych, czy tez gospodarczych). Osobnym zagadnieniem
jest okreslanie kluczowych wytycznych dotyczacych tadu przestrzennego, wzgledem
poszczegdlnych, zroznicowanych wzajemnie terenow. W praktyce dokonuja tego
przede wszystkim organy gmin. W obecnym stanie faktycznym bedg one miaty pewien
problem: tad przestrzenny — zwlaszcza w ujeciu prawnym — definiowany jest na pew-
nym poziomie ogdlnosci i dopiero na szczeblu lokalnym, przy sporzadzaniu studiow
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego lub miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, doprecyzowuje si¢, co znaczy w konkretnym
otoczeniu polaczenie ,,w uporzadkowanych relacjach” zréznicowanych uwarunkowan.
Aby wyktadnia taka byta w petni poprawna, potrzebna jest wiedza interdyscyplinarna.
W pierwszej kolejnosci powinny zosta¢ zweryfikowane uwarunkowania funkcjonalne
i spoteczno-gospodarcze, ale — jak wskazano powyzej — nie mozna przeoczy¢ innych
wymienionych (zwlaszcza $rodowiskowych, spolecznych i gospodarczych). W tym
miejscu zastanowi¢ si¢ mozna nad jeszcze jednym. Ze wzgledu na dosy¢ ogdlne uje-
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cie (zwlaszcza z perspektywy prawnej) tadu przestrzennego, wobec poszczegolnych
terendw jest on dookreslany w narzegdziach polityki przestrzennej przez wtadze gminy.
Czy mozna wigc przyjac, ze wladze gminy wobec poszczegdlnych terenéw wspotkre-
uja pojecie fadu przestrzennego? W jakim$ zakresie niewatpliwie tak, przez dosto-
sowywanie konkretnych obszarow do réznych wytycznych i ograniczen (oraz nawet
poprzez sposob uzasadnienia tych dziatan). Sposdb rozumienia tadu przestrzennego
w roznych planach miejscowych w ré6znych gminach moze by¢ mocno zréznicowany.
Mimo akceptacji postulatu elastycznos$ci planowania przestrzennego, opisane prakty-
ki, z perspektywy catego systemu gospodarki przestrzennej, nalezy uzna¢ za szkodli-
we, dezintegrujace znaczenie podstawowej wartosci tego systemu.

Warto dodaé, ze w opracowaniach naukowych réznie wyglada klasyfikacja
czynnikow wptywajgcych na ksztaltowanie tadu przestrzennego dla poszczegdlnych
terenow*%. Na tej podstawie, mozna wskazac, ze za wskazniki tadu przestrzennego
najczesciej uznaje sie te wynikajace z przepisoOw — przede wszystkim rozporzadzen,
zwigzanych z wytycznymi w zakresie zabudowy oraz dane o realizacji celu zwig-
zanego z zabudowa i funkcjg okre$lonego terenu*’. Jednak wlasnie szerzej wymie-
nione dane powinny zosta¢ wzicte pod uwage chociazby przy doprecyzowywaniu
standardow urbanistycznych. Jednym z wymiarow tadu przestrzennego jest wymiar
spoteczno-gospodarczy. Wiaze si¢ m.in. z zasygnalizowanym juz problemem relacji
miedzy systemem gospodarki przestrzennej a rynkiem nieruchomosci. Na temat tych
relacji wypowiadal si¢ m.in. Markowski [2008, s. 234-235] wskazujac, ze planowa-
nie przestrzenne w gospodarce rynkowej nie moze zastegpowac rynku, natomiast do
jego kluczowych zadan nalezy zaliczy¢ usprawnianie rynku nieruchomosci, czyli
ograniczanie ujemnych skutkow jego funkcjonowania oraz zmniejszanie utomnosci
instytucjonalnych wtadz publicznych.

Wtladze publiczne powinny wrecz wyprzedzajaco stymulowaé rynek procesami
zabudowy. Nie zawsze jednak jest to w pelni mozliwe, gdyz opisywana w literaturze

46 Przyktadowo:

* dla terenéw zagrodowych zwrdécono m.in. uwage na: funkcjonalnos¢ siedliska (liczba parceli,
wielko$¢ parceli, powigzania budynku mieszkalnego z innymi zabudowaniami), poziom budynkow
gospodarczych (technologia budowy, stan techniczny), czy tez obecno$¢ zieleni na dzialce
[Podciborski, Dab 2013, s. 66];

* dla terenow wiejskich zwrdécono uwagg m.in. na wystgpowanie lamp oswietleniowych, rodzaj
nawierzchni drog i ulic, sgsiedztwo funkcji, wystepowanie chodnikow, rodzaj budynku mieszkalnego,
zachowanie linii zabudowy, usytuowanie domu wzgledem drogi, pokrycie dachu, kat nachylenia
dachu, rodzaj ogrodzenia, wystepowanie fundamentu kamiennego, czy tez wiez¢ kosciota jako
dominantg panoramy wsi i uksztattowanie terenu na dzialce [Podciborski, Jedrzejewska 2011, s. 66];

° dla cmentarzy komunalnych zwrécono uwage m.in. na parkingi przycmentarne, poziom uktadu
ciggdow komunikacyjnych, zachowanie linii zabudowy pomnikami wzdtuz ciagéw komunikacyjnych,
segregacje odpadow, zageszczenie pojemnikow na odpady i uksztaltowanie terenu [Osickowicz,
Podciborski 2013, s. 70-71].

47 Osobna klasyfikacja i wyznaczanie cech i miernikow przestrzennych ma miejsce wzgledem przestrzeni
publicznej. Por. np. [Matusiak 2010, s. 61].
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utomno$¢ wtadz rzadowych (centralnych) przenosi si¢ rowniez na sfer¢ np. wladz
gminnych. Powstaje w ten sposob pytanie, czy i jak utomne rynki moga by¢ korygo-
wane przez utomne wladze [Markowski 2010, s. 19]. Wtadze korygujac utomne rynki
moga doprowadza¢ do jeszcze wigkszych problemow i dysfunkcji. Inaczej ujmujac,
mozna wskazac, ze w analizowanym przypadku beda wystepowaé dwa problemy:

e utomne rynki i korygowanie ich przez planowanie przestrzenne,

e ulomne wiadze i ocena tego, czy ich utomno$¢ nie ogranicza mozliwosci korygo-

wania utomnych rynkow.

Ocena ta musi by¢ wyrazana przez pryzmat celdow i1 wartos$ci powiazanych z ta-
dem przestrzennym. Wigza¢ si¢ wiec bedzie z udzielaniem odpowiedzi na pytania,
jak skutecznie planowanie przestrzenne moze korygowac utomne rynki i w jaki
sposob moze to robi¢ (czyli jaka forma oddzialywania bedzie dopuszczalna z punktu
widzenia zachowania wymogoéw tadu przestrzennego). Lad przestrzenny i wyrazane
przez niego warto$ci beda wiec jednym z kluczowych miernikéw utomnosci rynkow
i wladz publicznych. Osobnym (ale zwigzanym z powyzsza kwestig) zagadnieniem
bedzie okreslenie roli wladz publicznych w tym zakresie i powodow, dla ktorych nie
wszystkie przypisywane im w analizowanym kontekscie cele i zadania sg realizowane.

Przedstawione powyzej wskazniki rzeczywiscie mogg istotnie odzwierciedla¢ za-
gospodarowanie poszczegolnych terenow. Zastrzec jednak trzeba, ze przy okreslaniu
samego ladu przestrzennego kluczowe jest zréznicowanie poszczegdlnych terendw
1 dopiero do tak zr6znicowanych terenéw dopasowanie poszczegdlnych wskaznikow.

Mozna wskaza¢, ze tereny podlegaja roznym klasyfikacjom. Jedng z ciekaw-
szych przedstawit Fogel [2012, s. 148—150]*8. W klasyfikacji tej uproszczono zakres
wskazany w Rozporzqdzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W Rozporzqdzeniu tym zauwazalne byto zbyt swobodne i nieostre traktowanie pojec¢
urbanistycznych. Na przyktad nie wynika z jego tresci to, czy okreslane sg tam wprost
rodzaje przeznaczenia danego terenu. Przedstawione klasyfikacje stuzg bezposrednio
celom planistycznym. Ta dokonana powyzej wiaze si¢ z troche inng perspektywa,
obejmujaca przede wszystkim problematyke zwigzang z rynkiem nieruchomosci i rola
organdow administracji publicznej w tym konteks$cie. Przy takim zatozeniu oczywiste
jest, ze uzupetnieniem zabudowy mieszkaniowej bedzie zabudowa ustugowa, a w obu
tych przypadkach koniecznym elementem dopetniajacym beda obiekty infrastruktury
techniczne;j.

Wskazniki spoteczno-gospodarcze tadu przestrzennego kluczowe sg przede
wszystkim dla terenéw o przeznaczeniu mieszkaniowym, ustugowym i produkceyj-
nym. Natomiast wskazniki funkcjonalne i prawno-planistyczne moga by¢ odnoszone

4 Wyodrebniajac: tereny zabudowy mieszkaniowej i towarzyszacej ustugowej, tereny zabudowy tech-
niczno-produkcyjnej, tereny rolnicze, tereny wod powierzchniowych, tereny lasow, tereny zieleni, tereny
komunikacji oraz tereny infrastruktury techniczne;j.
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do wszystkich wymienionych terenow. Chociaz zastrzec mozna, ze wystapig pewne
zréznicowania. Na przyktad pokrycie planistyczne jest wazne, ale przede wszystkim
przy terenach do tej pory niezagospodarowanych, bez ustabilizowanej funkcji. W sy-
tuacji, gdy na danym terenie funkcja jest okreslona, a zwigzana z nig zabudowa zre-
alizowana, to sam fakt pokrycia planistycznego nie bedzie odgrywat juz tak istotne;j,
jak przy pierwszym wariancie, roli. W takim przypadku plan miejscowy bardziej moze
chroni¢ przed realizacja potencjalnych inwestycji, zupelnie oderwanych od okoliczne-
g0 sposobu zagospodarowania terenu.

Zréwnowazony rozwoj taczy si¢ natomiast ze zréznicowanymi, czesto sprzecz-
nymi definicjami i ujeciami. W tym miejscu zostang one scharakteryzowane jedynie
w zakresie zwigzanym z gtownym tematem pracy. Odnoszac to pojecie do gospodarki
przestrzennej, nalezy podja¢ prob¢ dopasowania obejmujacych go kryteriow do spo-
soboéw dziatania administracji publicznej. Zrownowazony rozwdj w polskim prawie
rozumie si¢ jako taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktorym w celu rownowazenia
szans dostepu do Srodowiska poszczegolnych spoleczenstw lub ich obywateli naste-
puje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych z zacho-
waniem rownowagi przyrodniczej oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrodni-
czych. W ten sposob wyodrebniony zostat cel oraz sposob dziatania [Bukowski 2009,
s. 450-451; Mierzejewska 2015, s. 107]. Zrownowazony rozwdj w analizowanym
kontekscie nalezy bowiem postrzega¢ raczej jako proces, niz wynik [Kaczmarek
2005, s. 181-182; Rogall 2008, s. 130—133; Mierzejewska 2010, s. 20-35; Jazwin-
ski 2010, s. 209-210]. Strzelecki [2012, s. 126] wskazywal, ze sposobem realizacji
zrownowazonego rozwoju jest ksztattowanie wlasciwych proporcji miedzy kapitatem
ekonomicznym, naturalnym i ludzkim.

Mozna to potraktowac jako swoiste wytyczne rowniez w ramach gospodarki
przestrzennej. Sasinowski [2009, s. 75] wskazuje, ze koncepcja zréwnowazonego
rozwoju w praktycznym wymiarze bedzie dzieli¢ si¢ na kilka zasad. Wsrdéd nich wy-
odregbnia zasad¢ uwzgledniania wymogow §rodowiska w dzialalnos$ci planistyczne;.
W praktycznym wymiarze zwigzanym z gospodarka przestrzenna zachowanie zrow-
nowazonego rozwoju oznaczac bedzie: zachowanie ograniczen zwigzanych z ochrong
srodowiska (w tym ochrong przed hatasem, ochrong powietrza, ochrong wdd, ochrong
ziemi), ochrong form ochrony przyrody — zwtlaszcza przed negatywnie oddziatujaca na
przyrode zabudowa, ochrong lasow i terenéw zieleni, przeprowadzanie strategicznej
oceny oddzialywania na $rodowisko oraz oceny oddziatywania przedsigwzigcia na
srodowisko.

Rowniez te wytyczne warto uwzgledni¢ w gospodarce przestrzennej — przy two-
rzeniu studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego lub
planéw miejscowych. Parysek [2007, s. 94] zaznacza, ze w odniesieniu do zagospo-
darowania przestrzennego zrownowazony rozwoj stanowi¢ bedzie model, paradygmat,
koncepcje, strategie, proces i sposob. Tak szeroka charakterystyka jest w pelni ade-
kwatna rowniez wzgledem tadu przestrzennego. Ten sam autor zaznacza, ze koncepcja
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zrownowazonego rozwoju uwzgledniajaca aktywna polityke sSrodowiskowa wlaczong
w kompleksowy model rozwoju spoteczno-gospodarczego moze zosta¢ sprowadzona
m.in. do uwzglgdniania modeli rozwoju, ktore nie beda w konflikcie z czynnikami tego
rozwoju [Parysek 2007, s. 95-96].

Organy administracji publicznej powinny zwraca¢ uwage na te sprawy nie tylko
w ramach konkretnych postgpowan administracyjnych, ale takze przy uchwalaniu
zardwno aktow prawa miejscowego, jak tez dokumentow koncepcyjnych. Towarzy-
szy¢ temu powinno zatozenie, ze kazdorazowe naruszenie zasobow srodowiskowych
i przyrodniczych moze mie¢ miejsce jedynie w przypadku, gdy jest to niezbedne
ze wzgledu na wazny interes panstwa albo wazny interes danej spolecznosci samo-
rzagdowe;.

Jak wskazano powyzej, realizacja zrownowazonego rozwoju nie oznacza tylko
koncentrowania si¢ na ochronie srodowiska. Jest to nieodzowny element catosci, ale
z pola widzenia nie moga znika¢ réwniez inne cele, jak chociazby taki rozwdj go-
spodarczy, ktory maksymalizuje jako$¢ zycia ludno$ci przy minimalizowaniu nieko-
rzystnych oddzialywan zewnetrznych [Mierzejewska 2015, s. 107]. Zadaniem przede
wszystkim organdéw administracji publicznej jest precyzyjne okreslenie tego, kiedy
taka sytuacja moze mie¢ miejsce. Wazne jest takze weryfikowanie wartosci terenow
cennych przyrodniczo i zwigzanych z nimi dobr publicznych i efektow zewnetrznych.

W tym miejscu rozwazy¢ nalezy to, czy wladze gmin rzeczywiscie zostalty wypo-
sazone przez wladze centralne w konkretne mozliwosci zwigzane z osiggnigciem tych
celow. Niewatpliwie, przede wszystkim kluczowa moze tutaj by¢ sama determinacja
wladz gminnych przy realizacji tych dziatan. Pewnym wsparciem mogg by¢ natomiast
narzedzia zrbwnowazonego rozwoju, do ktorych nalezy zaliczy¢:

e strategiczng ocene oddziatywania na srodowisko,

e ocen¢ oddziatywania przedsigwzigcia na srodowisko,

e obowiagzki zwigzane z przygotowywaniem opracowan ekofizjograficznych,
e wymogi i ograniczenia przestrzenne zwigzane z formami ochrony przyrody.

Z punktu widzenia skutecznej realizacji celow zrownowazonego rozwoju proble-
matyczne mogg by¢ dwa ostatnie z wymienionych elementow. Watpliwo$ci moga do-
tyczy¢ zwlaszcza zroznicowanego zakresu opracowan ekofizjograficznych w r6znych
gminach oraz braku wzajemnego skorelowania ustawowej terminologii zwigzanej
z formami ochrony przyrody i planowaniem przestrzennym. Mozna réwniez zauwa-
zy¢, ze wsrod uwarunkowan tadu przestrzennego znajduja si¢ rowniez uwarunkowania
srodowiskowe. W tym kontek$cie warto stwierdzié, ze zrownowazony rozwodj moze
stanowic jedna z podstaw dla szerszej wyktadni znaczenia tadu przestrzennego. Mozna
rozwazy¢ tez rozwigzanie zawarte w projekcie kodeksu urbanistyczno-budowlanego,
zgodnie z ktorym tad przestrzenny to pozadany skutek realnego wdrozenia zrowno-
wazonego rozwoju. Ma to oparcie, nawet w przepisach Konstytucji, zgodnie z ktorymi
zrownowazony rozwoj stanowi podstawe dziatan wladz publicznych. Niemniej jednak
jest to ujecie zbyt daleko idgce. Zwlaszcza z perspektywy systemu gospodarki prze-
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strzennej tad przestrzenny to co$ znacznie wigcej niz czes$¢ sktadowa zrownowazo-
nego rozwoju (tym bardziej, ze ten ostatni w regulacjach prawnych wystepuje przede
wszystkim w wymiarze srodowiskowym). Jak wskazano wcze$niej, obie wartosci s
ze soba wzajemnie mocno powigzane i w szerokim zakresie nawet tozsame. Jednak
w obu przypadkach akcentuje si¢ troch¢ odmienne kwestie 1 w odmienny sposob
wyodrebnia przyczyny i skutki. Lad przestrzenny nastawia si¢ przede wszystkim na
ochrone waloréw kompozycyjno-estetycznych, srodowiskowych i kulturowych da-
nego terenu. Mozna oczywiscie probowac przyjac, ze miesci si¢ to np. w wymiarze
spotecznym zréwnowazonego rozwoju, ale zgodnie z powyzszym zatozeniem kazde
dziatanie i kazda warto§¢ mozna bytoby dopasowac na analogicznej zasadzie. Dlate-
go lepszym rozwigzaniem wydaje si¢ pozostawienie dwoch kluczowych, w pewien
sposob rownowaznych zasad systemu gospodarki przestrzennej. Relacje migdzy nimi
sprowadzatyby si¢ wowczas do:

e dziatan zwigzanych z ochrong srodowiska na danym terenie (jest to jedna z ram
zrownowazonego rozwoju, ale takze jedna z wartosci chronionych przez tad prze-
strzenny)

e oceny efektywnosci i racjonalnosci wtadz publicznych w polityce przestrzenne;.
W pozostatym zakresie trzeba przyjac, ze kazda z zasad obejmuje wtasciwa, spe-

cyficzng sobie materi¢. Zrownowazony rozwoj — szczegdtowe zagadnienia ochrony
srodowiska i przyrody (nie tylko w zakresie terytorialnym), a tad przestrzenny — za-
gadnienia dotyczace walorow kompozycyjno-estetycznych terenu. Znow miedzy
nimi bedzie wystepowat pewien zwiazek, ale zréznicowanie problematyki bedzie juz
bardziej zauwazalne.

2. Konflikty przestrzenne a rynek nieruchomosci.
Gra o przestrzen

Markowski [2015, s. 19-20] zaznacza, ze planowanie publiczne ma dwa Scisle ze

soba powigzane, ale nie tozsame wymiary:

e proces prakseologicznego dziatania wtadzy publicznej (proces opcjonalny),

e instrument publicznej interwencji w procesy rynkowej alokacji (obowigzek narzu-
cony przepisami prawa).

Rezultatem planowania prakseologicznego jest lepszy sposob realizacji kompe-
tencji i alokacji srodkow budzetowych, a rezultatem publicznej interwencji ma by¢
realizacja okreslonych celéw (czy tez moze zadan) publicznych. W obu przypadkach
nalezy podkresli¢ gtéwna bariera realizacji wskazanych dzialan beda konflikty prze-
strzenne. Mozna nawet zatozy¢, ze konflikty przestrzenne — ujmujgc to obrazowo — sta-
nowic¢ beda (obok beztadu przestrzennego) rewers wartosci 1 wytycznych zwigzanych
z wdrazaniem tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju. Sg jednym z gtéwnych
czynnikow blokujacych realizacj¢ okreslonych zadan publicznych. W zwiazku z ich
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obecng czgstotliwoscig, nie bez powodu uznaje si¢, ze system gospodarki przestrzen-
nej nie sprawdza si¢ i jest uznawany za najstabszy element transformacji ustrojowej
[Kolipinski 2011, s. 83]. Wskaza¢ nalezy bowiem, ze system gospodarki przestrzennej
nie potrafi poradzi¢ sobie z konfliktami przestrzennymi. Nie chodzi nawet o ich wy-
eliminowanie (gdyz to raczej nie jest mozliwe), ale tylko o ograniczenie ich zasiggu.
W szerszym ujeciu trzeba tez wskazac, ze z systemu gospodarki przestrzennej nie da
si¢ ich trwale usuna¢; mozna je tylko ogranicza¢ i minimalizowac [Fory$ 2015, s. 198].
Przy okazji diagnozy ich skutkow i zakresu, przede wszystkim nalezy je zdefiniowac.
Przyja¢ mozna, ze sa to konflikty wystepujace pomigdzy poszczegdlnymi uzytkowni-
kami przestrzeni, powigzane ze zréznicowanymi z ich strony wizjami (i zwigzanymi
z tym interesami) zagospodarowania terenu. Wywierajg one szeroki wplyw rowniez na
inne procesy. Moga bowiem doprowadzi¢ do obnizenia popytu na konkretne nierucho-
mosci oraz poglebiania niesprawnos$ci lokalnych wtadz publicznych, zniechgconych
skalg konfliktow przestrzennych i decydujacych si¢ na bierng polityke przestrzenna.
Jako konflikty przestrzenne nalezy rozumie¢ te polegajace na forsowaniu przez po-
szczeg6lnych obecnych lub potencjalnych uzytkownikdw przestrzeni zréznicowanych
koncepcji przeznaczenia i zagospodarowania tej przestrzeni. Skala takich konfliktow
moze by¢ zréznicowana i uzalezniona od wlasciwosci terenu i liczby zaangazowanych
W nie uczestnikow.

Konflikty przestrzenne moga by¢ roznie klasyfikowane. W literaturze przed-
miotu cze$ciowo takie proby byly podejmowane, przede wszystkim z perspektywy
konkretnej szczegdtowej problematyki [Kistowski 1985, s. 143—152; Kucinski 2009,
s. 56; Szczepanska 2009, s. 44]. Po analizie roznych podej$¢ w tym zakresie, mozna
je podzieli¢ na konflikty podmiotowe i przedmiotowe. Te pierwsze moga wystepo-
wac miedzy wilascicielami nieruchomosci i wlascicielami nieruchomosci sasiednich,
miedzy wiascicielami nieruchomosci a podmiotami publicznymi, migdzy réznymi
podmiotami publicznymi, migdzy wlascicielami nieruchomosci lub podmiotami
publicznymi a organizacjami spotecznymi reprezentujacymi okreslony interes. Z ko-
lei konflikty przestrzenne przedmiotowe moga by¢ klasyfikowane inaczej. Dotycza
bowiem: koncepcji zabudowy danego terenu, realizacji celow publicznych na danym
terenie, ochrony $rodowiska na danym terenie, a takze ochrony obiektow kulturowych
na danym terenie.

Oczywiscie, w pewnych przypadkach rozny zakres konfliktow przedmiotowych
bedzie ze sobg powigzany. Formalng podstawa rozwigzywania tych konfliktow
w obecnym systemie gospodarki przestrzennej sg: decyzje lokalizacyjne (lub decy-
zje odmowne), miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, rozstrzygnigcia
sadoéw administracyjnych oraz konkretne przepisy szczegodlne (zawarte w ustawach
i rozporzadzeniach) zabraniajace okreslonych rozwigzan, Iub — wrecz przeciwnie
— konkretne rozwigzania promujace. Zbyt czesto jednak niniejsze narzedzia zamiast
by¢ podstawa rozwigzania konfliktoéw przyczyniaja si¢ do ich poglebiania. Zdetermi-
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nowani uczestnicy rynku nieruchomosci sg bowiem w stanie wykorzystywac wszyst-
kie luki i niespojnosci instytucjonalne.

W literaturze podkresla si¢ znaczenie zarowno wtadz gminnych, jak i mieszkan-
cow gminy [Fogel 2010, s. 211]. Poza wtadzami centralnymi, okreslajacymi ogolne
ramy, w ktorych te konflikty moga by¢ rozpatrywane, to wlasnie wiadze gminne de-
terminujg ich zakres mozliwy na danym obszarze. Wiele zalezy tez od spotecznos$ci
lokalnej — w jak duzym stopniu jej przedstawiciele sa roszczeniowi i w jaki sposob
zaadaptowana jest w danym miejscu wspomniana wczesniej ,kultura estetyczna
i spoteczna”. Jednak warto rowniez wskazacé, ze liczba i zakres konfliktow przestrzen-
nych zalezy od popytu na potozone na danym terenie nieruchomosci (a taki maja np.
nieruchomosci potozone w strefach podmiejskich, czy tez nieruchomosci atrakcyjne
turystycznie). Nie mozna traktowac tego jako warunek sine qua non zaistnienia kon-
fliktow. Nie mozna bowiem wykluczy¢ mozliwosci wystapienia przypadkéw konflik-
tow przestrzennych dotyczacych zagospodarowania terendw o nieznacznej wartosci
(w sytuacji, gdy poszczeg6lni uzytkownicy przestrzeni kieruja si¢ raczej wzgledami
emocjonalnymi). Ponadto nawet w przypadku terenow o wysokiej wartosci wyste-
powanie konfliktow przestrzennych nie jest regula. Jezeli teren jest uporzadkowany
pod wzgledem funkcji i przeznaczenia (np. w uchwalonym juz miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego), prawdopodobienstwo zaistnienia konfliktow jest
niewielkie. Jednak w sytuacji, kiedy takie zroznicowanie funkcjonalne wystepuje
(czyli inaczej ujmujac, przynajmniej w jakim§ zakresie na terenie mozna stwierdzic¢
beztad przestrzenny) znaczny popyt na nieruchomosci moze stanowic istotng podsta-
we do konfliktow przestrzennych. Konflikty dotyczytyby wowczas przede wszystkim
zréznicowanych koncepcji zagospodarowania danego terenu (koncepcji wyrazanych
nie tylko przez tych uzytkownikdw, ktorzy ten teren chcg zagospodarowac, ale row-
niez tych narazonych na negatywne skutki takiego potencjalnego zagospodarowania
terenu). Przy tej okazji mozna jednak wyodrebni¢ pozorne konflikty przestrzenne.
Sprowadzajg si¢ one do tego, ze dwoch lub wiecej uzytkownikdw przestrzeni chce
zagospodarowac¢ dany teren w taki sam lub bardzo podobny sposéb. Aby wzajemnie
sobie uniemozliwi¢ realizacj¢ tego celu, zache¢cajg innych uzytkownikow przestrzeni
do negowania konkretnych koncepcji zabudowy. W poprzednim podrozdziale wskaza-
no, ze ograniczanie konfliktéw przestrzennych nalezy do zadan zwigzanych z ochrona
fadu przestrzennego. Mozna dodaé, ze pozorne konflikty przestrzenne, ta swoista
spekulacja przeznaczeniem i zagospodarowaniem terenu (i jej typowo rynkowy cha-
rakter) w jeszcze wigkszym stopniu powinny przy tej okazji by¢ brane pod uwage. Ich
duza liczba w jeszcze wigkszym stopniu niz podstawowe konflikty przestrzenne jest
symptomem beztadu przestrzennego.

Zauwazy¢ mozna, ze konflikty przestrzenne moze rowniez prowokowac znaczna
podaz nieruchomosci (i dotyczyé wowcezas nieruchomosci cennych pod wzgledem
srodowiskowym i przyrodniczym). Wiasciciele nieruchomosci w celu wyr6znienia
si¢ sposrod konkurencji, moga w jeszcze wigkszym stopniu podejmowaé dziatania
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zwigzane z zapewnieniem okreslonego zagospodarowania terenu. We wszystkich tych
przypadkach kumulacja konfliktow przestrzennych wystapi przy uchwalaniu konkret-
nych aktow przestrzennych lub wydawania decyzji powotujacych skutki przestrzenne.
Wtedy konflikt przestrzenny moze znalez¢ praktyczny wyraz w sporze dotyczacym
interpretacji konkretnych przepisow. W mniejszym stopniu w ramach obecnych roz-
wigzan systemowych, podstawe rozwigzywania konfliktow przestrzennych — podmio-
towych i przedmiotowych — stanowi partycypacja spoteczna, czy tez proces wlaczania
obywateli do wspotdecydowania. Elementy tej ostatniej zauwazalne moga by¢ jedynie
w procedurze uchwalania planu miejscowego. Zalezy to jednak od woli w tym zakresie
wyrazanej przez organy administracji publicznej. Podkresli¢ nalezy, ze w wybranych
przypadkach to wlasnie administracja publiczna moze — ale w nieznacznym zakresie
—w wiekszym stopniu wdraza¢ rozwigzania z wigkszym udziatem obywateli. Jednak
nie moga one doprowadzi¢ do anarchii i blokowania w ten sposob wszystkich mozli-
wych dziatan przestrzennych (konflikt przestrzenny zaktada bowiem, ze strony tego
konfliktu s3 mocno zdeterminowane, zeby zablokowac zamierzenia adwersarzy).

Podmiotowe Przedmiotowe

Miedzy podmio‘tami
prywatnymi
i hrona
Miedzy podmiotami s’r?;fjowiska
prywatnymi a publicznym!

Z udziatem przeznaczenie gruntu

organizacji spoiecznych

Miedzy podmiotami Ochrona zabytkéw
publicznymi

Ryc. 3. Konflikty przestrzenne

Zdecydowanie szerszy jest zakres ewentualnych konfliktow wyodrebnianych
podmiotowo (ryc. 3). Tutaj wystapi znacznie wigcej mozliwych wariantow. Konflikty
przestrzenne wystepuja przede wszystkim miedzy réznymi podmiotami, w tym orga-
nizacjami, organami administracji publicznej realizujagcymi swoje zadania. Zwtlaszcza
przy obecnych narzg¢dziach gospodarki przestrzennej, nastawionych na analize roz-
wigzan o charakterze proceduralnym, zakres podmiotowy konfliktow przestrzennych
wydaje sie¢ wazniejszy od zakresu przedmiotowego. Taki stan faktyczny nie jest do-
bry, czesto w ten sposob przy okazji rozstrzygania konfliktow zanika analiza kwestii
merytorycznych, kosztem zagadnien typowo proceduralnych. Przy tej okazji czasem
zanika widocznos¢ celu, do ktorego daza okreslone podmioty — uczestnicy konfliktow
przestrzennych. Wiaze si¢ to jednak z przyjetym zatozeniem odno$nie do jego stopnia
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ogoblnosci. Przyktadowo, analizujac konflikty w ktorych uczestniczag podmioty pub-

liczne mozna dodatkowo wyodrgbnic:

e konflikty, w ktérych podmioty publiczne sg jednocze$nie organami administracji
publicznej,

konflikty, w ktérych podmioty publiczne odgrywaja rolg inwestorow,

konflikty z udziatem podmiotéw publicznych wyodrebnianych ze wzgledu na ich

pozycje w hierarchii (podmioty panstwowe, podmioty samorzadowe).

Przede wszystkim w pierwszym z wymienionych przypadkow kluczowym powo-
dem wystapienia konfliktow moze by¢ znaczna warto$¢ nieruchomoscei, czy tez duzy
popyt na okre$lone nieruchomosci. W drugim przypadku réwniez moze to stanowic
jedna z podstaw konfliktu, jednak glownym powodem bedzie zazwyczaj zamiar
przysztego wywtaszczenia lub ograniczenia nieruchomosci na cel publiczny. Ostatni
z wymienionych przypadkéw w najmniejszym stopniu powigzany bedzie z wartoscig
konkretnych nieruchomosci. Tutaj bowiem podstawa konfliktu jest zréznicowana
koncepcja ochrony poszczegolnych waloréw przestrzeni.

Konflikty przestrzenne w tym konteks$cie mogg wystepowac przede wszystkim
migdzy funkcja ochrony $rodowiska a funkcjami: mieszkaniowa, komunikacyjna i tu-
rystyczng oraz miedzy funkcja komunikacyjna a mieszkaniowa [Bednarek—Szczepan-
skaetal 2010, s. 91]. Doda¢ mozna coraz czgstsze konflikty miedzy funkcjg mieszka-
niowa a uslugowg i produkcyjng. W takich sytuacjach celem uczestnikéw konfliktow
bedzie podwyzszenie wartosci nieruchomosci i zachowanie okreslonych waloréw
terenu. Przedstawiony zakres terytorialny nie wyklucza mozliwosci wystepowania
konfliktow takze na innych obszarach. Dzieje si¢ to jednak w bardziej ograniczonym
zakresie. Powolani autorzy podajg bardziej szczegdtowe przyktady konfliktow prze-
strzennych. W kontekscie konfliktow miedzy funkcjg osadnicza a ochrong srodowiska
i przyrody, dotyczy¢ one mogg m.in.: odlegtosci planowanej zabudowy od linii brze-
gowej zbiornikow i ciekdw wodnych, zabudowg planowana na terenach zalewowych,
zabudowg planowang na gruntach prywatnych parkéw narodowych, zabudowa pla-
nowang na terenach lasow, przeznaczaniem gruntow rolnych na cele mieszkaniowe,
zabudowg psujaca estetyke krajobrazu, zabudowg kolidujaca z zielenig wysoka, czy
tez zabudowa w wyzszych partiach gor [ibidem, s. 97]. Tak jak wskazywano powyzej,
konflikty te mogg by¢ zréznicowane. Przyktadem konfliktow pomiedzy podmiotami
publicznymi moze by¢ konflikt w zakresie realizacji konkretnego narzedzia plano-
wania przestrzennego na obszarze cennym przyrodniczo. W projekcie planu miejsco-
wego lub decyzji lokalizacyjnej jest okre$lona jaka$ inwestycja, a np. uzgadniajacy
ja dyrektor parku narodowego lub regionalny dyrektor ochrony $srodowiska odmawia
wyrazenia na to zgody. W takim przypadku padajg czgsto wzajemne zarzuty o brak
precyzji, nieznajomosc¢ przepisow, czy tez nieprawidtows ich wyktadnig. Warto na tym
etapie ponownie zauwazy¢, ze w ten sposob bardzo czesto przy konfliktach przestrzen-
nych gldwna osia sporu staje si¢ wyktadnia konkretnych przepiséw proceduralnych,
okreslenie sposobu ich rozumienia. To jest glownym przedmiotem dyskusji i analiz,
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a nie przyszte zagospodarowanie danego terenu. Przy rozwigzywaniu konfliktow

przestrzennych zazwyczaj wprost nie udziela si¢ odpowiedzi na pytanie czy dany

teren powinien by¢ w okreslony sposob zagospodarowany, ale raczej czy okreslone
postanowienie planu miejscowego powinno by¢ rozumiane tak, czy inaczej? lub czy
organ uzgadniajqcy projekt aktu planistycznego ma prawo odmowienia uzgodnienia

z takiego, a to takiego powodu. Z punktu widzenia systemu gospodarki przestrzennej

stanowi¢ to bedzie pewien problem.

Ten temat w szerokim stopniu rozwingta Pawtowska [2010, s. 35] wyrdzniajac
graczy o przestrzen przyporzadkowata im najwazniejsze, w jej przekonaniu, cele. Dla
mieszkancéw bedzie to wysoka jako$¢ zycia, wladzy publicznej — dobro publiczne,
wiascicieli nieruchomos$ci — swobodne dysponowanie nieruchomoscia i korzysci
finansowe, inwestorow — zysk lub realizacja nieckomercyjnych zamierzen, a dla pro-
jektantow — realizacja dzieta, zarobek i uznanie.

Ogdlnie mozna z tymi tezami si¢ zgodzié, zastrzegajac jednak, ze wymagatyby
one pewnych dodatkowych uwag i doprecyzowania. Dotyczy to zwtaszcza dobra pub-
licznego, jako celu wtadz publicznych. Powinno ono podlegaé bardziej szczegélowym
kategoryzacjom, zwigzanym przede wszystkim z poszczegdlnymi grupami celd6w pub-
licznych oraz zadan publicznych. Zastrzec tez trzeba, ze czgsto grupa mieszkancow
bedzie tozsama z wiascicielami nieruchomosci. Z punktu widzenia analizowanej pracy
wazne wydaja si¢ takze cele inwestorow. Rozwijajac powyzsze uwagi, mozna zastrzec:
e Wysoka jako$¢ zycia mieszkancOw moze by¢ na rdzne sposoby rozumiana. Na

pewno pozytywnym elementem konfliktu przestrzennego jest pewna integracja

mieszkancow i bardziej precyzyjne wyartykutowanie ich potrzeb. Niemniej jednak
potrzeby te zazwyczaj nie sg wigzane bezposrednio z fadem przestrzennym, ale
spokojem miejsca zamieszkania, czy dostepnos$ci infrastruktury techniczne;.

e Mozna zastanawiac sig¢, czy projektanci beda bezposrednio uczestnikami konflik-
tow przestrzennych, czy tez moze ich rola nie powinna by¢ sprowadzana do roli
aparatu pomocniczo-technicznego (podobnie zreszta, jak rola uczestniczacych
w konfliktach przestrzennych zawodowych prawnikow).

Przy okazji konfliktéw przestrzennych (okreslanych w tym kontekscie jako
spoteczne) wskazano najwazniejsze ich przyczyny oraz powody utrudniajgce ich
rozwigzanie. Sg to: brak umiejetnosci organdéw administracji publicznej w zakresie
zarzadzania konfliktami oraz brak profesjonalistow z tego zakresu, brak komunikacji
miedzy stronami konfliktow, zbyt pdzne podejmowanie prob rozwigzania konfliktow,
rozwigzywania konfliktow tylko na ptaszczyznie prawnej, a nie merytorycznej, trak-
towanie przekonywania protestujacych do swoich racji jako jedynej dopuszczalnej
formy kontaktu ze spoteczenstwem oraz traktowanie komunikacji ze spoteczenstwem
jako wymuszonej reakcji na zaistniaty konflikt [Pawtowska 2010, s. 49-55].

Z powyzszymi zatozeniami (powotywanymi takze w innej literaturze [Fogel 2012,
s. 90-91] zgodzi¢ si¢ mozna tylko czeSciowo. Trudno bowiem nie sprowadza¢ roz-
wigzywania konfliktow ostatecznie do dzialan prawnych (w przeciwnym razie zadna
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zmiana przestrzenna nie zostataby zrealizowana). Ponadto w wielu przypadkach kon-
kretny cel —np. realizacja inwestycji publicznej w danym miejscu — musi zostac osiag-
nigty. Dlatego tez zbyt szerokie otwarcie na negocjacje w gospodarce przestrzennej
i przy konfliktach przestrzennych tez nie zawsze jest dobrym rozwigzaniem. Wydaje
si¢, ze organy administracji publicznej rozwigzujac (a gdy si¢ nie da — to tylko tago-
dzac) dany konflikt przestrzenny, powinny spetnié nastepujace kryteria:

e doktadnie i szczegdélowo poinformowac potencjalne strony takich konfliktow

o swoich zamierzeniach;

doktadnie poinformowacé o podstawie prawnej swoich dziatan;

dokona¢ szczegotowej, profesjonalnej, niebudzacej watpliwosci, wyktadni przepi-

sow prawa w zakresie dotyczacym spraw zwiazanych z konfliktem;
e przeprowadzi¢ profesjonalng analiz¢ urbanistyczng.

Tak wigc cechami dobrej administracji publicznej w analizowanym kontekscie s3:

otwartos$¢, dazenie do poglebiania zaufania do organoéw administracji publicznej,

profesjonalizm,

konsekwencja w dziataniu.

Te zalozenia moga budzi¢ pewne watpliwosci. Problemem jest zwlaszcza doko-
nanie jasnej wyktadni przepisow. W obecnym systemie w wielu przypadkach jest ono
niestety niemozliwe (ale mozna zatozy¢, ze podobna sytuacja miataby miejsce, gdyby
w zycie wszedt rowniez kodeks urbanistyczno-budowlany). Tak wigc potwierdzié
mozna, ze problemu nie rozwiazg same zmiany prawne. Jak wskazano we wczes-
niejszych rozwazaniach, zapewne pozytywnym kierunkiem dziatan moze by¢ proba
merytorycznego wykazywania zasadno$ci rozwigzan przestrzennych, niemniej jednak
trzeba tez zastrzec, ze prowadzenie polityki przestrzennej nie moze zupetie zmienié
sie w samo wykazywanie zasadnosci konkretnych rozwigzan przez specjalistow. Pew-
nym kierunkiem dzialan moze by¢ wprowadzanie szerszego zakresu analiz (zresztg
ustawodawca takie wstgpne proby podjat juz w 2015 r. w ramach Ustawy o rewita-
lizacji) do poszczegodlnych etapdw proceduralnych prac nad niektérymi narzedziami
polityki przestrzennej. Nie bedzie to jednak wystarczajace bez realnej integracji catego
systemu planowania rozwoju. Kolejna kwestia to konieczno$¢ podwyzszenia kapitatu
spotecznego, zaangazowania lokalnych spotecznosci do wigkszych aktywnosci (za-
gadnienie to bedzie przedmiotem badan).

Powyzsze warto potaczy¢ z jeszcze jedng perspektywa. Uczestnikami konfliktow
przestrzennych sg przede wszystkim poszczegdlni interesariusze, ktorym zalezy na
okreslonym zagospodarowaniu danego terenu. Interesariuszami mogg by¢:

e uzytkownicy przestrzeni — czyli podmioty posiadajace jakie$ uprawnienie wzgle-
dem danego terenu,

wladze publiczne,

cztonkowie spotecznosci (lokalnej, ponadlokalnej, krajowej), ktorym zalezy na

zachowaniu okreslonych walorow danego terenu,
e organizacje spoleczne.
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Konflikty przestrzenne pomigdzy poszczegdlnymi interesariuszami nie zawsze
muszg si¢ konczy¢ typowo prawnymi sporami. Zrdéznicowany moze by¢ tez ich
zakres. Poza tym rézni interesariusze maja zréoznicowany zakres mozliwosci prowa-
dzenia tego rodzaju konfliktéw. W postepowaniach administracyjnych moze on by¢
sprowadzony do posiadania interesu prawnego (zgodnie z art. 28 kodeksu postepo-
wania administracyjnego)*. Podmiot dysponujacy interesem prawnym moze zgtaszaé
w postepowaniu swoje stanowiska oraz kierowa¢ §rodki odwotawcze od rozstrzyg-
ni¢¢ (co moze dang procedure znacznie przedtuzyc¢). Szerszy zakres dopuszczonych
interesariuszy (a nawet innych podmiotdw) wystapi np. w procedurach sporzadzania
niektérych aktow przestrzennych (studidow, planéw miejscowych) — musza zostaé wy-
stuchani, ale ich uwagi nie beda dla wiadz wigzace. Tutaj, jak wskazuje ustawodawca,
kazdy bedzie mogt przedstawi¢ swoje stanowisko. W analizowanym konteks$cie warte
rozwazenia jest to, czy ten zakres jest wystarczajacy i czy w wiekszym stopniu nie po-
winny znalez¢ zastosowania wytyczne zwigzane z procesem partycypacji spoleczne;.

Osobna sprawa, to ramy prawne, na podstawie ktorych ewentualne konflikty prze-
strzenne bedg rozwigzywane. Wystapi tutaj kolejny problem. Bardzo czesto (w tym
—w wielu miejscach, w ramach obecnie obowiazujacych regulacji) — zauwazy¢ mozna
przepisy zaostrzajace i rozwijajace potencjalne konflikty. Ich przyktadem moga by¢:
e nicjasne kryteria przy ustalaniu warunkow zabudowy (i brak powigzania systemo-

wego w planowaniu przestrzennym, co jest tez podnoszone w literaturze [Fogel

2010, s. 90-917;

e brak obowiazku udostgpniania wszystkim zainteresowanym petnych informacji
o realizowanych dziataniach przestrzennych;

e brak stworzonego kompleksowego systemu gospodarki przestrzennej (lub polityki
przestrzennej) z konkretna, doprecyzowang rolg poszczegdlnych instrumentow.
Konflikty przestrzenne moga w szerokim stopniu oddziatywac na rynek nierucho-

mosci. Oddziatywanie to moze polega¢ na:

e utrudnionym dostepie do szczegdtowych informacji o nieruchomosciach;

e zwigzanym z powyzszym podwazaniu wczesniejszych informacji o nierucho-
mosciach;

e poglebianiu niepewnosci odnosnie do przysztych mozliwosci zagospodarowania
nieruchomosci;
obnizeniu liczby transakcji realizowanych na rynku nieruchomosci;
przedtuzaniu sfinalizowania poszczegdlnych transakcji;
spekulacji gruntami — w pewnych przypadkach.

Mozna wigc przyjacé, ze wazne z perspektywy rynkowej cechy nieruchomosci,
moga istotnie determinowac zakres wystepowania konfliktow przestrzennych na da-

49 Interes prawny nalezy odrézni¢ od interesu faktycznego. Ten pierwszy polega na wykazaniu konkretnej
normy prawnej. Na przyktad wiasciciel konkretnej nieruchomosci sasiedniej (wzgledem tej, na ktorej
ma by¢ realizowana inwestycja) moze upatrywac swojego interesu prawnego w przepisach chronigcych
wiascicieli nieruchomosci.
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nym obszarze. Jakkolwiek, jak wskazano powyzej, zwlaszcza w obecnych procedu-
ralnych ramach systemu gospodarki przestrzennej, konflikty przestrzenne mogg zde-
cydowanie negatywnie wptywac na transakcje podejmowane na rynku nieruchomosci.

3. Konflikty przestrzenne a gra o przestrzen

Czasem konflikty przestrzenne sprowadzane sa do pojecia gry o przestrzen
[Nowak 2016]. Uczestnikami tej gry sg interesariusze zwigzani z planowaniem prze-
strzennym. Kluczowym za§ etapem — moment powstania i prowadzenia konfliktu
przestrzennego. Problem polega na tym, ze reguly gry o przestrzen — jak wskazano
powyzej —nie sg jasne. Dlatego interesariusze czgsto nie maja pewnosci, wedtug jakich
zasad mogg dziatac i jaki skutek to przyniesie. Konsekwencjg tego jest naduzywanie
na rézne sposoby regulacji o charakterze typowo proceduralnym. Mozna wiec przyjac,
ze gra o przestrzen, to proces odbywajacy si¢ migdzy interesariuszami przestrzeni,
w ktorym na podstawie prawnych i spotecznych regut zabiegaja o okreslony sposob
zagospodarowania danego terenu. Gra o przestrzen rozstrzygana jest w ramach kon-
fliktow przestrzennych przez organy gminy, samorzadowe kolegia odwotawcze i sady
administracyjne. Warto wskazac¢, ze organy dzialajace w imieniu gminy cz¢sto muszg
faczy¢ funkcje rozjemcey i interesariusza. Doda¢ rowniez trzeba, ze gra o przestrzen
nie jest nieodtagcznie powigzana z konfliktami przestrzennymi. Ma bowiem znacznie
szerszy zakres. O ile konflikty przestrzenne sa rzeczywiscie jej kumulacyjnym etapem,
o tyle jednak wigze si¢ ona przede wszystkim z dazeniem uzytkownikdéw przestrzeni
do konkretnego (w ich przekonaniu — korzystnego dla nich) zagospodarowania po-
szczego6lnych nieruchomosci. Dazenie to (w optymalnej z perspektywy uzytkownikow
przestrzeni sytuacji) moze zakonczy¢ si¢ powodzeniem, bez prowadzenia uprzednio
jakichkolwiek konfliktow przestrzennych. W tym miejscu mozna rozwazy¢ jeszcze
jedng kwesti¢. Powyzej wskazano, ze konflikty przestrzenne w waznym zakresie
stanowig jeden z przejawow bezladu przestrzennego. Jednak z perspektywy realiow
gry o przestrzen, zwlaszcza przy niesprawnych wtadzach lokalnych, niewielka liczba
konfliktéw przestrzennych na danym terenie moze réwniez stanowi¢ wyraz braku
jakiejkolwiek ochrony tadu przestrzennego. Aby to twierdzenie byto w pelni popraw-
ne, nalezy jednak obwarowac je dodatkowymi uscisleniami. Jak wskazano powyzej,
konflikty przestrzenne wystepuja w sytuacji, gdy mozna zdecydowaé o konkretnym
zagospodarowaniu terenu (przed wydaniem decyzji, uchwaleniem planu miejscowego,
itd.). Jezeli na tym etapie konfliktoéw przestrzennych nie ma, a wybuchaja one dopiero
na etapie realizacji danej inwestycji (mozna ten przypadek okresli¢ jako spoznione
konflikty przestrzenne), to ta sytuacja moze znamionowac jeszcze wigksze problemy
przy ochronie tadu przestrzennego dla danego terenu. Czasami rowniez w literaturze
naukowej wspomina si¢ o trudnych do zweryfikowania w sferze badawczej proble-
mach systemu gospodarki przestrzennej. Jednym z nich jest korupcjogennos¢ decyzji
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o warunkach zabudowy. Wystapi ona woéwczas, gdy zdeterminowani interesariusze
gry o przestrzen daza do okre§lonego zagospodarowania terenu, a wtadza publiczna
(gminna) jest w takim stopniu z perspektywy systemowej niesprawna, ze probuje
bezkrytycznie, przy naginaniu obowigzujacych procedur takie dgzenia pozytywnie
zrealizowac. Wowczas zaistnienie spoznionych konfliktow przestrzennych nie bedzie
miato w wigkszosci przypadkdw istotnej mocy sprawczej.

W literaturze przedmiotu odnoszacej si¢ do rynku nieruchomosci, wskazuje sie
natomiast, ze gtownym czynnikiem sprawczym konfliktow przestrzennych sg efek-
ty zewnetrzne. Drzazga [2011, s. 210] dokonatl szczegétowej analizy przypadkow,
w ktoérych tego rodzaju efekty zewnetrzne mogg wystepowac i generowaé konflikty
przestrzenne. Analiz¢ przeprowadzono przez pryzmat tego, jakie podmioty sa nadaw-
cami, a jakie adresatami efektow zewnetrznych. Gdy nadawca efektu zewnetrznego sg
podmioty publiczne, a odbiorcg podmioty prywatne, wystapia konflikty przestrzenne
dotyczace realizacji inwestycji publicznych kosztem dotychczasowego przeznacze-
nia terenow. Inny przypadek, to ,,przepelniona” przestrzen publiczna i konflikt o jej
wykorzystanie miedzy podmiotami prywatnymi. Niewatpliwie, zalozenie wplywu
efektow zewnetrznych na generowanie konfliktow przestrzennych jest zasadne. Doda¢
jednak mozna, ze przy konfliktach przestrzennych znacznie silniejsza role odgrywaja:
zatozenia poszczegdlnych uzytkownikow przestrzeni odnoszace si¢ do wykorzystania
ich nieruchomosci, obowigzki — zwlaszcza ustawowe podmiotow publicznych oraz
przekonania przedstawicieli organizacji spotecznych w zakresie kryteriow zagospo-
darowania i zwigzanych z nimi barier.

Odnoszac to do narzedzi polityki przestrzennej, nalezy wskaza¢, ze efekty ze-
wnetrzne o znacznie wigkszym zakresie wynika¢ beda z uchwalenia planéw miej-
scowych. Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu maja charakter
bardziej jednostkowy. Ich potencjalne uzyskanie nie jest pewne. Nawet jezeli dana
decyzja zostanie wydana — informacja na ten temat nie jest tak powszechnie znana, jak
w przypadku planu miejscowego, a informacja na temat mozliwosci realizacji okreslo-
nych inwestycji odgrywa kluczowa role na rynku nieruchomosci. Niewatpliwie rozwoj
inwestycji ogranicza co do zasady nawet potencjalne walory srodowiskowe i przyrod-
nicze danego terenu, pozbawiajac okolicznych mieszkancow mozliwosci korzystania
z nich. Przy planach miejscowych przeznaczenie dopuszczajace okreslong zabudowe
W znacznym stopniu rozwija popyt na grunty objete planem, co otwiera mozliwos$ci
prowadzenia zroznicowanych operacji na rynku nieruchomosci zwigzanych z wymia-
ng réznorodnych praw do gruntéw. Zauwazy¢ jednoczesnie nalezy, ze mimo wigkszej
liczby potencjalnych efektow zewngtrznych wynikajacych z uchwalenia planéw
miejscowych, efekty te — zwlaszcza negatywne, beda znacznie bardziej intensywne
przy decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Wynika to przede
wszystkim z niejasnosci kryteridéw dotyczacych wydawania tych decyzji oraz braku
szczegotowych informacji na ich temat na rynku nieruchomosci. Tak wiec nawet
faktycznie mniejsze powierzchniowo ograniczenia lub zmiany przestrzenne moga
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okazac¢ si¢ w znacznie wigkszym stopniu obarczone ryzykiem negatywnych skutkow.

Przyczynia si¢ to do intensyfikacji dziatan przez interesariuszy gry o przestrzen.
Wszystkich konfliktow przestrzennych wyeliminowac si¢ nie da. Mozna jednak

wplywac¢ na ich liczbe i skalg (przede wszystkim na podstawie wskazanych powyzej

dziatan). Im wigkszy bowiem jest zakres tych konfliktow, tym wigcej mozna wyod-
rebni¢ niekorzystnych zjawisk zwigzanych z rynkiem nieruchomosci, poglebiajacych
jego utomnos$ci. Drzazga odnoszac si¢ rowniez do tego zagadnienia wskazuje, ze
planowanie przestrzenne powinno by¢ narzedziem shuzgcym do zapobiegania kon-
fliktom przestrzennym przez taka alokacje w przestrzeni wykluczajacych si¢ i koli-
zyjnych funkcji gospodarczych oraz aktywnosci spotecznych, zeby ogranicza¢ skale
powstajacych negatywnych, technologicznych efektoéw zewngtrznych. Podobnie, pla-
nowanie jest narzgdziem stuzacym zarzadzaniu juz istniejacymi konfliktami spotecz-
nymi o charakterze przestrzennym, co moze polega¢ na tagodzeniu Iub eliminowaniu
konfliktow przestrzennych. Cele te, zdaniem autora, mozna realizowa¢ m.in. przez:
likwidacje konfliktogennych elementéw zagospodarowania przestrzennego lub tez
przenoszenie okreslonych form uzytkowania terendw w inne miejsce (np. wyznaczanie
nowej obwodnicy) [Drzazga 2011, s. 211]. Niewatpliwie mozna w pelni zgodzi¢ si¢

z powyzszymi twierdzeniami. Celem polityki przestrzennej powinno by¢ — w miare

mozliwosci, z kazdej ptaszczyzny — ograniczanie konfliktow przestrzennych, czy tez

generujacych je efektow zewnetrznych. Jednak podkresli¢ nalezy, ze dziatanie to jest
bardzo trudne w praktyce. Na bardziej szczegétowym poziomie polegaé bedzie na:

e ochronie terendw cennych §rodowiskowo i przyrodniczo przed nieuzasadnionymi
pod wzgledem publicznym inwestycjami;
zapobieganiu niepotrzebnemu mieszaniu si¢ funkcji na danych terenach;
realizacji kluczowych zadan (réwniez inwestycyjnych) waznych z perspektywy
krajowej, regionalnej oraz lokalnej;

e climinacji ucigzliwos$ci dla uzytkownikow przestrzeni (przez co nalezy rozumiec
zarowno likwidacje niekorzystnych z tego punktu widzenia zjawisk, jak tez reali-
zacje stuzacych ogdlowi inwestycji publicznych)3°.

Wszystko to powinno by¢ zgodne z podstawowymi wytycznymi zwigzanymi z za-
chowaniem tadu przestrzennego. Moga to gwarantowac jedynie konkretne narzgdzia
planowania przestrzennego. Aby bylo to jednak mozliwe — musza by¢ one efektywne
i sprawnie realizowac zalozenia postawione przy ich tworzeniu.

30 Nie budzi watpliwosci to, ze podane kryteria rowniez sa ocenne. Na przyktad w réznych sytuacjach
mozna réznie kwalifikowacé to, kiedy dane dziatania beda korzystne z punktu widzenia publicznego lub
— z punktu widzenia wigkszej grupy uzytkownikow przestrzeni. Niewatpliwie na etapach rozstrzygania
tych kwestii nie da si¢ juz w ogoéle wyeliminowaé poszczegdlnych konfliktoéw przestrzennych. Beda one
mialy juz mniejszy zwigzek przyczynowo-skutkowy z efektami zewngtrznymi i istnieje szansa, ze po ich
podjeciu efekty zewngtrzne w ogole zostang wyeliminowane.
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4. Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego i miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego a rynek nieruchomosci

Wystepujace na szczeblu gminnym bezposrednie narzedzia planowania prze-
strzennego maja zroéznicowany zakres oddziatlywania 1 zréznicowane potencjalne
skutki. Podkresli¢ jednak trzeba, ze powinny one z zasady mie¢ perspektywe szersza
niz konkretna nieruchomosc¢, czy nawet konkretna miejscowo$é!. W tym kontekscie
warto zasygnalizowa¢ ich przekrojowy charakter [Wolf 1988]. Pojecie narzedzi (lub
instrumentow) planowania przestrzennego (rdznie rozumiane w literaturze) w prezen-
towanej pracy oznacza konkretne rozwigzania organizacyjne, w tym sformalizowane
akty planistyczne, ktore w zamierzeniu ustawowym realizuja w praktycznym wy-
miarze polityke przestrzenng (w tym zamierzenia podmiotow polityki przestrzennej
1uzytkownikow przestrzeni). Skoro polityka przestrzenna to celowe oddziatywanie na
przestrzen, realizowane przez planowanie przestrzenne, to zalozy¢ mozna, ze narzg-
dzia polityki przestrzennej stanowig de facto wyraz tego planowania przestrzennego
dla poszczeg6lnych obszaréw (mozna wigc je rowniez okreslac jako narzedzia polityki
przestrzennej’?). Niemniej jednak, zachowujac zwigzek z celami polityki przestrzennej
ijej zaplanowanym charakterem dziatania uznano, ze bardziej adekwatne pod wzgle-
dem terminologicznym bedzie powigzanie narzedzi wtasnie z politykg przestrzenng.
Jest to tym bardziej adekwatne z punktu widzenia celéw pracy, dotyczacych roéwniez
w duzym zakresie problemu utomnosci wtadz — odpowiedzialnych za prowadzenie
okreslonej polityki przestrzennej. Narzedzia polityki przestrzennej podzielono w pre-
zentowanej pracy na:

e bezposrednie — ktorych gldéwnym zadaniem jest ksztaltowanie polityki prze-
strzennej;

e posrednie — ktore ksztaltujg polityke przestrzenng przy okazji realizacji innych
celow>? (ustalanie stawek podatku od nieruchomo$ci, zbywanie nieruchomosci
publicznych, ewidencyjne podziaty nieruchomosci, scalenia i podziaty nierucho-
mosci, strategie rozwoju itd.).

W tym podrozdziale analizie poddano bezposrednie narzgdzia polityki przestrzen-
nej. Wyrdzni¢ mozna: studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-

I [https://tu-dresden.de/gsw/jura/jfitur2/ressourcen/dateien/veranstaltungen/folder-2014-07-07
-4490238812/Skript_Planungsrecht.pdf?lang=en].

32 Trzeba opowiedzie¢ si¢ za jednoznacznoscig wskazanych poje¢. W analizowanym kontekscie polityka
przestrzenna bardziej wigze si¢ z perspektywa konkretnych podmiotéw, a planowanie przestrzenne — ze
sferg realizacyjna zwiagzang z systemem gospodarki przestrzennej. Niemniej jednak mozna wskazaé, ze
skutki zwiazane z tymi dziataniami sa zwlaszcza w skali gminnej bardzo zblizone (m.in. ze wzglgdu
na niedookre$long rolg niektérych narzedzi, np. studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego).

33 Mozna nawet wskaza¢, ze czasem ,,przy okazji”.

77

Ksiega 08.indb 77 2017-06-22 14:52:48



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
X
POTSRAAKADEMIA AUK

nego, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego oraz decyzje o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu (czyli decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego i decyzje o warunkach zabudowy). Podkresli¢ nalezy, ze w syste-
mie gospodarki przestrzennej wystepuje zasada samodzielnosci planistycznej gminy.
Oznacza ona, ze gmina w calym systemie jest podstawowym podmiotem gospodarki
i polityki przestrzennej. Wskazuje si¢ rowniez, ze dziatanie gminy w tym zakresie
znajduje wyraz przede wszystkim w ramach uchwalanych przez nig miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego [Gaczek 2003, s. 82]. To dzigki nim powinien
by¢ wywierany — wedtug zatozen systemowych — kluczowy wptyw na przestrzen oraz
jej zagospodarowanie.

Nie oznacza to oczywiscie, ze nie ma innych podmiotow gospodarki i polityki
przestrzennej, ktore rowniez — w bardziej juz posredniej formie wptywaja na prze-
strzen. Samorzad wojewoOdztwa oraz organy panstwowe czynig to przez pewne in-
strumenty. Na szczeblu ponadlokalnym instrumentami planowania przestrzennego
(powigzanymi juz z rozwojem regionalnym) sg:

e plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw,
e koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju.

KPZK PZPW SUiKzP
MPZP DWzZizT

Ryc. 4. Hierarchia narzedzi planowania przestrzennego

Uktad poszczegdlnych narzedzi polityki przestrzennej nie na kazdym szczeblu jest
w pelni hierarchiczny (ryc. 4). Dotyczy to zwtaszcza relacji migdzy decyzja lokaliza-
cyjng a innymi narzedziami polityki przestrzennej — nie wystepuja tutaj Sciste powia-
zania, a nawet zauwazy¢ mozna pewne sprzecznosci i konkurencje miedzy poszcze-
gblnymi rozwigzaniami (co odbywa si¢ z negatywnymi konsekwencjami dla catego
systemu gospodarki przestrzennej). Ze wzgledu na to, ze to gmina jest podstawowym
podmiotem i przedmiotem gospodarki i polityki przestrzennej, najbardziej istotne wy-
dajg si¢ narzedzia, ktore wystepuja na jej szczeblu gminnym. Budner okresla polityke
przestrzenna na szczeblu gminy m.in. jako celowg dziatalnos¢ wladz lokalnych okre-
slang przez poszczegoblne akty planistyczne [Budner 2004 s. 37]. W definicji tej nalezy
zwlaszcza zwroci¢ uwage na celowos¢ dziatan wladz gminnych (czyli konkretne akty
planistyczne wtadze gminne musza uchwala¢ $wiadomie, majac na uwadze konkretne
cele), a takze uwzglednienie znaczenia tadu przestrzennego.

Zatozenie tworzenia obecnego systemu gospodarki przestrzennej byto takie, ze
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego stanowi¢ ma
podstawowy dokument przestrzenny w gminie. Miato ono bowiem okresla¢ lokalne
zagospodarowania w gminie oraz polityke przestrzenng gminy [Cymerman 2011,
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s. 164]. Chmielewski podkresla, ze studium za pomoca okreslonych zasad moze okre-
sla¢ przyszta pozadang strukture przestrzenng, nie wchodzac w nieprzekraczalne ramy
dla swobody planowania miejscowego [Chmielewski 2010, s. 12]. Mozna uznac¢, ze
studium stanowi przede wszystkim kompleksowy zbior informacji na temat:

e dotychczasowych uwarunkowan przestrzennych (inaczej to ujmujac, zwigzanych

z ksztaltowaniem tadu przestrzennego) gminy,

e planowanych kierunkow w zakresie podejmowanych dziatan.

Powyzszy zestaw danych powinien by¢ mozliwie szeroki, reprezentatywny i wia-
rygodny. To, czy w praktyce kryteria te sg spelnione, zalezy w przewazajacym stopniu
od samych organow administracji publicznej. Formalnie bowiem wystepuje obowia-
zek sporzadzenia studium w kazdej gminie, ale trudno wymagac i egzekwowac¢ od
strony formalnoprawnej, aby dokument ten byt dobry pod wzgledem merytorycznym.
W jakims, niepelnym zakresie moga to — bardziej sektorowo — weryfikowac organy
uzgadniajgce 1 opiniujgce projekt studium. Nie jest to jednak dostateczng gwarancja
wysokiej jakosci studium.

W praktyce wigc dosy¢ czgsto zdarzaé si¢ mogg studia:

e niedopracowane,
e przygotowane wedtug jednego, powielanego dla wielu réznych gmin schematu,
e zawierajace ogodlniki 1 wewngtrzne sprzecznosci.

Jest to tym bardziej istotne, ze zwlaszcza przy braku planéw miejscowych stu-
dium moze oddziatywac¢ na rynek nieruchomosci. Nie jest to moze oddziatlywanie tak
istotne, jak w przypadku planow miejscowych, niemniej jednak trzeba je zauwazy¢.
Sprowadza¢ si¢ ono moze do:

e determinowania w znacznym stopniu przysztych postanowien planu miejscowego

(jezeli plan taki zostanie uchwalony);

e przyblizania potencjalnym inwestorom i nabywcom nieruchomosci informacji

o poszczegblnych terenach potozonych w gminie;

e weryfikacji jako zrodta informacji przy wycenie nieruchomosci.

Z tych wszystkich wzgledow jako wazne zadanie organow gminy nalezy okresli¢
przygotowanie dobrego studium oraz regularne jego uaktualnianie. Pozytywnie moze
to bowiem wplywac na rynek nieruchomosci oraz sprawnos¢ i przejrzystos¢ podej-
mowanych na nim transakcji. Kolipinski wskazuje, ze sporzadzanie studiow i ich
tre$¢ muszg by¢ w istotny sposdb powigzane ze stosowaniem poprawnej metodologii,
obejmujacej m.in. okreslenie potrzeb rozwojowych, celow polityki przestrzennej, bi-
lansowania terenéw przewidzianych do rozwoju, etapowania rozwoju, wariantowania
rozwigzan oraz ekonomicznego uzasadniania ustalen studium [Kolipinski 2015, s. 25].
Osobna kwestia, to brak zintegrowanego z innymi aktami polityki rozwoju, charakteru
studium. Réwniez z tego wzgledu akt ten zbyt czesto pozostaje jedynie deklaratywny.

Zgodnie z zatozeniami, ktore legly u podstaw systemu gospodarki przestrzennej
w Polsce, kluczowym dokumentem na szczeblu lokalnym powinny by¢ jednak miej-
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scowe plany zagospodarowania przestrzennego [Nowak 2015, s. 131]. To przez tego
rodzaju akty prawa miejscowego okreslaja na swoim obszarze bardziej juz konkretne
warunki zagospodarowania [Cymerman 2010, s. 39]. Feltynowski wskazuje nawet, ze
uchwalanie plandw miejscowych istotnie determinuje skuteczno$¢ polityki przestrzen-
nej w gminie [Feltynowski 2009, s. 42—43]. Ich najwazniejsza rola moze sprowadzaé
si¢ do:

okreslania przeznaczenia terenow,

e rozgraniczenia terenOw o r0Znym przeznaczeniu,
e ustalania zakazu zabudowy dla okreslonych dziatek,
e okreslania zasad zwigzanych z ochrong srodowiska i ochrong przyrody.

W konsekwencji, te podstawowe zadania determinowac beda kolejne wazne dla
rynku nieruchomosci skutki. Sprowadzac¢ si¢ one moga do: zmiany wartosci nierucho-
mosci, umozliwiania lub, odpowiednio, blokowania mozliwosci realizacji poszczegol-
nych inwestycji, okreslania ograniczen dla inwestorow.

Feltynowski [2009, s. 73]. analizujac skutki zwigzane z oddzialywaniem planu
wyodrebnia: pojawienie si¢ kosztow realizacji inwestycji zawartych w planach z za-
kresu infrastruktury technicznej i inwestycji celu publicznego, pojawienie si¢ kosztow
wykupu nieruchomosci, pojawienie si¢ kosztow odszkodowan zwigzanych z utratg
wartos$ci poszczegolnych nieruchomosci, mozliwe optaty z tytulu wzrostu wartosci
nieruchomosci, pojawienie si¢ mozliwych do uzyskania optat adiacenckich, pojawie-
nie si¢ korzysci ekonomicznych zwigzanych z obranym kierunkiem zagospodarowa-
nia danego terenu, stymulowanie lokalizacji inwestycji — co prowadzi do ozywienia
budowlanego, a w konsekwencji gospodarczego, zmiany w korzysciach finansowych
gminy zwigzanych z uzyskiwanymi podatkami.

W tym miejscu mozna si¢ zné6w powotac na role studium. Sam plan miejscowy,
jako akt prawa miejscowego, moze powodowac wiele wskazanych powyzej zmian
i przy bardziej radykalnych przypadkach powaznie zmienia¢ uwarunkowania zwig-
zane (zwlaszcza z lokalnym) rynkiem nieruchomosci. Jednak czasem ograniczeniem
szybkiej zmiany moga by¢ postanowienia studium. Organy gminy chca dokonaé
zmiany planu i zezwoli¢ wilascicielowi okreslonej nieruchomosci na realizacje jakiejs$
inwestycji, ale zanim to zrobig — muszg uprzednio zmieni¢ studium. Nowy plan bo-
wiem nie moze by¢ sprzeczny z trescig studium. Kudtacz w relacjach miedzy studium
a planem zauwaza jednak daleko idace niespdjnosci [Kudtacz 2015, s. 39].

Niemniej jednak realizacja wszystkich wskazanych celow i zadan przez plan
miejscowy moze napotka¢ na pewne trudnosci. Dla wigkszosci powierzchni Polski
w gminach planéw nie uchwalono. Jest to mozliwe ze wzgledu na fakultatywno$¢
planow. Organy gminy majg wigec do wyboru:

e uchwalanie planow i przy tej okazji realizacj¢ celow waznych z punktu widzenia
fadu przestrzennego, czy tez rynku nieruchomosci;

e nieuchwalanie plandw, czyli bierna polityka przestrzenna (za ktéra nikt od strony
prawnej i czgsto tez od strony politycznej organdw gmin nie rozlicza).
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Markowski [2008, s. 231] zaznacza, ze bardzo czgsto — tak jak utomne rynki,
w praktyce spotka¢ mozna utomne plany, naktadajace si¢ z powstajacg w tym za-
kresie utomnoscia instytucjonalng. Wigze si¢ to z populistycznym zatozeniem, ze
zliberalizowanie catego systemu planowania przestrzennego bedzie mniej grozne od
interwencji nieracjonalnych wtadz publicznych. W konsekwencji moze przejawiac si¢
to zbyt szerokim okres$laniem mozliwo$ci zabudowy. W krancowym przypadku moze
to by¢ gmina wiejska, ktora w planach miejscowych przeznaczonych praktycznie
dla jej catej powierzchni dopuszcza zabudowe mieszkaniowa. W konsekwencji takie
dziatanie nie tyle pozytywnie wplywa na rynek nieruchomosci, ile raczej doprowadza
do rozpraszania zabudowy i razgcego naruszania uwarunkowan zwigzanych z tadem
przestrzennym.

Brak planéw

Zbyt liberalne Btedy
plany konstrukcyjne

® Brak ochrony przed
niekontrolowang

* Dozwalanie zabudowy * Niejasne
zabudowg

(np. mieszkaniowej) postanowienia

* Brak ochrony przed w zbyt szerokim zakresie planistyczne

niekontrolowang
zabudowa

 Brak niezbednych * Postanowienia
ograniczen odnoszace sie
do zbyt szerokich
terendw (wymagajace
szybkiej zmiany)

Ryc. 5. Kluczowe btedy organéw gmin zwigzane z planami miejscowymi

Problemy z planami miejscowymi mogg by¢ bardzo mocno zréznicowane (ryc. 5).
Plany miejscowe obejmowaé moga roznej wielkosci tereny. Zastrzec jednak trzeba, ze
tereny te nie mogg by¢ zbyt duze. Jezeli tak jest — wystepuje ryzyko, ze przynajmniej
cz¢$¢ regulacji bedzie nieprecyzyjna i albo negatywnie wptynie na tad przestrzenny
albo bedzie blokowac¢ rynek nieruchomosci. Przyktadowo, brak okreslenia mozliwosci
zabudowy na danej dzialce — w sytuacji, gdy nic nie stoi na przeszkodzie, aby taka
mozliwos$¢ istniata, jest mozliwy do poprawy. Jednak wymaga¢ to bedzie zmiany
planu i w zwiazku z tym zazwyczaj dtuzszej procedury planistycznej, wymagajacej
zaangazowania administracji publicznej i znacznych kosztéw. Nie zawsze bedzie wigc
zbyt duza szansa na to, ze organy administracji publicznej zainteresowane beda do-
konaniem takiej czasochlonnej zmiany dla jednostkowych przypadkow (tym bardziej,
ze w niektorych sytuacjach zmiana taka wymagac bedzie rowniez osobnej procedury
w zakresie zmiany studium). Jednak mimo wskazanych problemow z samymi planami
miejscowymi, ich brak prowadzi¢ moze do jeszcze wigkszych komplikacji. Zdaniem
Karwinskiej brak planéw skutkuje przypadkowym rozwojem przestrzennym réznych
terenow oraz fragmentaryzacja przestrzeni publicznej [2008, s. 231-232]. W tym
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konteks$cie nalezy podkresli¢, ze brak planow niewatpliwie utrudnia realizacje jednej
z podstawowych 1ol rynku nieruchomosci — czyli dostarczanie jego uczestnikom
kompleksowych informacji na temat cen i ofert — w kontekscie mozliwego zagospo-
darowania poszczegolnych gruntow.

Studia i plany miejscowe odgrywaja rowniez wazng rol¢ z perspektywy rynku
nieruchomosci. Jesli chodzi o inwestorow chcacych zagospodarowac okreslong nie-
ruchomos¢, to stanowia one wrecz nieodiaczny, konieczny element w miare bezko-
lizyjnej realizacji inwestycji. Dlatego tez uczestnicy rynku nieruchomosci tak czesto
chcg istotnie wptywac na tresc studiow i plandw miejscowych. Moze to umozliwi¢ im
zarowno realizacj¢ konkretnych inwestycji, jak rowniez zablokowaé zamiary konku-
rencji. Uznac trzeba, ze w najblizszej perspektywie czasowej wcigz wielu uzytkowni-
kow przestrzeni bedzie preferowac i koncentrowac si¢ wytacznie na tej roli niniejszych
narzedzi (z takim zatozeniem nie bylyby to zreszta narzedzia polityki przestrzennej,
ale narzedzia ksztattowania rynku nieruchomosci). Uchwalanie i zmiana tych aktow
nie moze réwniez wynika¢ wytacznie z potrzeb rynkowych, ktore znajduja wyraz
w konkretnych wnioskach wtascicieli nieruchomosci (np. o uchwalenie planu miej-
scowego, zmiang planu itd.). Opieranie si¢ przez wtadze gminne tylko na tego rodzaju
wnioskach nalezy oceni¢ jako dzialanie zdecydowanie btedne. Z perspektywy relacji
z rynkiem nieruchomosci, naturalnym kierunkiem jest (przynajmniej czgsciowo) ogra-
niczanie mozliwosci zagospodarowania terenu przez wspomniane narzgdzia polityki
przestrzennej, ktore powiazaé¢ nalezy z realizacja celow tadu przestrzennego. Oba
narzedzia, po pewnych modyfikacjach systemowych, moga odgrywac te role.

Istotnym, zwigzanym z rynkiem nieruchomosci problemem sg konsekwencje fi-
nansowe uchwalenia tych aktow (przede wszystkim plandw miejscowych), zwlaszcza
mozliwo$ci kierowania roszczen odszkodowawczych przez wlascicieli nieruchomosci,
ktorych wartos¢ zostata przez plan obnizona. Mozliwo$¢ kierowania takich roszczen
stanowi jeden z glownych powodow zniechecajacych wladze gminne do uchwalania
planéw miejscowych. Na tym etapie ustawodawca narzuca odgédrnie dodatkowe
konsekwencje zmian warto$ci nieruchomosci (czego dalsza konsekwencja moze
by¢ réwniez zmiana w zakresie popytu na dang nieruchomos$¢). Przy swiadomosci
konieczno$ci zachowania czesci praw przez wilascicieli nieruchomosci, rozwigzanie
to nalezy uzna¢ za dezintegrujace — zwlaszcza w dtuzszej perspektywie czasowe;.
Réwniez przyczynia si¢ ono do poglebiania beztadu przestrzennego i niesprawno-
$ci wladz gminnych przy prowadzeniu polityki przestrzennej. Analizujac powyzsze
z perspektywy rynku nieruchomosci mozna uzna¢ rozwigzanie to takze jako forme
dbatosci o uczestnikow rynku nieruchomosci. Jezeli ktorys$ z uczestnikéw tego rynku
(zwlaszcza wlasciciel nieruchomosci), przez dziatania pozarynkowe wtadz ponositby
strate¢ przez obnizenie warto$ci nieruchomos$ci — uzyskuje prawo odszkodowania,
czyli prawo do ,,wyréwnania” poniesionej straty. Jednak petna realizacja tej zasady
na réznych ptaszczyznach dezintegruje system gospodarki przestrzennej. Tym samym
uzasadnia to przynajmniej cze¢Sciowe jej ograniczenie — w imi¢ szerszej ochrony tadu
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przestrzennego i zapewnienia sprawnosci wtadz publicznych. Wymagatoby to zapew-
ne doprecyzowania podstaw ograniczenia wlasnosci w takim przypadku i zwlaszcza
odstgpienia od mozliwos$ci uiszczania odszkodowan za czes$¢ przypadkow, w ktorych
plan miejscowy powoduje zmiang tylko potencjalnych mozliwosci w zagospodarowa-
niu dziatki. W pozostalym zakresie adresatami czesci roszczen odszkodowawczych
powinny by¢ inne podmioty publiczne, ktore sa zainteresowane powstaniem konkret-
nych postanowien planu miejscowego.

Z takiej samej perspektywy niespojne wydaje sie ujecie przypadkow, kiedy plan
doprowadza do podwyzszenia warto$ci nieruchomosci. Obowiazek zaptaty renty pla-
nistycznej w niewielkim stopniu rozwiazuje problemy zwigzane z, bedacym czesto
skutkiem znacznego popytu na nieruchomosci, dazeniem do szerokiego zagospodaro-
wania tych nieruchomosci. Rozwigzaniem nie jest rowniez wymog zaptaty catej kwo-
ty, rOwnowarto$ci wzrostu nieruchomosci, ale pomysty opisane w dalszej czgsci pracy
(umowa urbanistyczna, wykorzystanie elementow wspotzarzadzania publicznego itd.).

5. Pozostale narzedzia polityki przestrzennej
a rynek nieruchomosci

Studia i plany miejscowe w najszerszym bezposrednim stopniu powinny ksztatto-
wac¢ zagospodarowanie i przeznaczenie terenéw. Jednak poza nimi w systemie gospo-
darki przestrzennej wystepuja rowniez inne. Trzecim narzgdziem polityki przestrzen-
nej na szczeblu gminnym jest decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu. Wydaje si¢, ze jest to najbardziej problematyczne i w dhuzszej perspektywie,
szkodliwe narzedzie (wedlug niektérych punktéw widzenia w ogdle nie mozna
przypisa¢ mu cech narzedzi polityki przestrzennej>*). Po pierwsze zastrzec trzeba, ze
decyzja ta wystepuje w dwoch postaciach: decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy.

W tym przypadku bowiem konkretny sposob zagospodarowania terenu zalezy przede wszystkim od
tresci ztozonego wniosku, czyli od wyrazenia inicjatywy przez uzytkownikOow przestrzeni, a nie przez
wladze gminy. Te ostatnie mogg jedynie — na podstawie konkretnie ustalonych ustawowo warunkow
— ocenia¢ zgloszone propozycje. Pamigtac jednak trzeba o tym, ze wladze gmin — znajac realia plani-
styczne 1 prawne — nie uchwalajac planoéw miejscowych godza si¢ na dominacj¢ tych decyzji. Ponadto
w zwiazku z niejasnymi regulacjami prawnymi, przy ich wydawaniu wystepuje pewien subiektywizm
(a wigc wzrasta rola wladz gminnych). Miedzy innymi z tych powodéw mozna zaproponowaé dalsze
uznawanie tej decyzji jako narzedzia polityki przestrzennej (ktore zarazem moze by¢ oceniane bardzo
krytycznie). Szczepanska [2009, s. 47] analizujac procesy decyzyjne w gospodarce przestrzennej zazna-
cza, ze sytuacja decyzyjna nastgpuje przy spetnieniu nastepujacych warunkdw: istnieje podmiot decyzji
(planista, zarzadca przestrzeni, decydent), mozna okresli¢ wynik pozadany przez ten podmiot, istnieja
co najmniej dwa rézne sposoby dziatania prowadzace do uzyskania wyniku, zachodzi watpliwos¢ co do
wyboru dziatania oraz istnieje kontekst, czyli okreslone okoliczno$ci i ograniczenia, na ktére decydent nie
ma pelnego wptywu. Na tej podstawie mozna uznaé, ze przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy
mamy do czynienia z procesem decyzyjnym w gospodarce przestrzennej.
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Oba rodzaje decyzji wydawane sg na podstawie odmiennych kryteriow [Nowak
2015, s. 46]. Przy pierwszej z wymienionych decyzji wazne jest przede wszystkim
to, zeby dotyczyta inwestycji celu publicznego. Przestanki wydania drugiej sg znacz-
nie bardziej dyskusyjne. Problemy moga dotyczy¢ zwlaszcza oceny, czy wystepuje
kontynuacja funkcji oraz wyznaczenia obszaru analizowanego. Ogélnym problemem
systemowym przy wydawaniu tego typu decyzji jest to, ze dotycza one ksztalttowania
przestrzeni w ramach konkretnej inwestycji, na wniosek konkretnego, zainteresowa-
nego tym inwestora. W zwigzku z tym trudno jest w taki sposob jednolicie i konse-
kwentnie ksztaltowac przestrzen. Zglaszane przez inwestorow wnioski nie zawsze
sa w zgodzie z zagospodarowaniem otoczenia. Ponadto bardzo czesto niektore wizje
zagospodarowania terenu sa wymuszane. Uderza to w inne narze¢dzia, zwlaszcza studia
uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego, ktore nie sa w zaden
sposob dokumentem wigzagcym przy wydawaniu decyzji. Decyzje jako rozwigzanie
prostsze, wypieraja postrzegane jako rozwigzanie konkurencyjne, miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego.

Inna wada decyzji to brak precyzji przestanek, na podstawie ktorych sa ustana-
wiane. Doprowadza to zaréwno do sytuacji, kiedy decyzja pozytywna wydawana jest
w przypadku, gdy nie ma do tego przestanek, jak rowniez do sytuacji, kiedy organy
administracji publicznej bezzasadnie odmawiaja wydania pozytywnych decyzjis>. Oba
przypadki istotnie wptywaja na rynek nieruchomosci, utrudniajac transakcje oraz blo-
kujac wiele potencjalnie mozliwych informacji na temat rynku nieruchomosci. Skoro
bowiem jedna z funkcji rynku nieruchomosci jest dostarczanie uczestnikom rynku
informacji — to przyjac trzeba, ze decyzje o warunkach zabudowy realizacje¢ takiego
celu znacznie utrudniajg. Dotyczy to nie tylko skutkow zwigzanych z wydaniem de-
cyzji, ale rowniez samej niejasnej procedury ich wydawania. To m.in. na tym etapie
konkretny uczestnik rynku nieruchomosci ma ,,niepewno$¢” w zakresie mozliwos$ci
zagospodarowania terenu. Czym innym jest zbyt szerokie prawo zabudowy, a czym
innym dostep uczestnikow rynku nieruchomosci do informacji. W obecnych realiach
systemowych mozliwo$ci zabudowy terenu sg bardzo szerokie, ale w wiekszosci
przypadkow — dostep do informacji o konkretnych mozliwo$ciach — bardzo dysku-
syjny. Prowokuje to czg$¢ inwestoréw do prob forsowania na site (rowniez metodami
niezgodnymi z prawem) konkretnego wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy.
Wowczas mozemy mie¢ do czynienia ze zdefiniowanymi powyzej spoznionymi kon-
fliktami przestrzennymi.

35 Osobny problem to kwalifikacja ,,lokalnego” lub ,,ponadlokalnego” znaczenia poszczegdlnych in-
westycji celu publicznego. Obecnie jest to bardzo niejasne, wyrdzniane w sposob bardzo subiektywny
1 uznaniowy przez sady. Problemem jest zarowno okreslenie tego, czy moze istnie¢ cel publiczny bez
znaczenia co najmniej ,,lokalnego™ i jak doktadnie (z perspektywy samorzadu wojewodztwa) wyrdzniac
wojewodzkie i krajowe znaczenie inwestycji celu publicznego. Mimo réznych koncepcji w tym zakresie,
podstawg powinno by¢ ich oparcie w dokumentach rzagdowych lub wojewodzkich.
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W kontekscie relacji z rynkiem nieruchomosci warto zwrdci¢ uwage na jeszcze
jedna ceche decyzji o warunkach zabudowy. Wnioskodawca chcacy wydania takiej de-
cyzji nie musi mie¢ zadnego prawa wzgledem nieruchomosci, ktorej wniosek dotyczy.
Umozliwia to szersze dzialania na rynku, np. zawarcie umowy przedwstepne;j i uzyski-
wanie decyzji przez przysziego nabywce danej nieruchomosci. Rozwigzanie to samo
w sobie nie jest zte, utatwia réoznicowanie wzajemnych relacji miedzy uczestnikami
rynku nieruchomosci. Niemniej nie zmienia to oceny, ze sama decyzja o warunkach
zabudowy, przestanki jej wydania, zwigzana z nig procedura maja negatywny wptyw
na rynek nieruchomosci, natomiast uczestnicy rynku nieruchomosci korzystajacy
z tego narzedzia polityki przestrzennej przeforsowujac zréoznicowane koncepcje za-
budowy wpltywaja negatywnie na tad przestrzenny. W troche mniejszej skali podobne
problemy pojawiaja si¢ przy wydawaniu pozwolen na budowe. Przedstawione sytuacje
sktaniajg do jeszcze jednego wniosku. Poprawianie systemu gospodarki przestrzenne;j
nie jest wystarczajace tylko od strony prawnej. Czg$¢ wskazanych problemow to efekt
wypaczenia pierwotnych intencji ustawodawcy i przepisow prawnych. Osobne zagad-
nienie to kapitat spoteczny w poszczegdlnych gminach. Przy tej okazji trudno wskazaé
na jednoznaczne, a zwlaszcza szybkie rozwigzanie problemu. Mozna odwota¢ si¢ do
szerszego propagowania konkretnych postaw przestrzennych w danej spolecznosci,
ale tez do wykorzystywania wybranych rozwigzan wspotzarzadzania publicznego
(temat ten rozwinigto w kolejnym rozdziale). Niemniej o braku efektywnosci wszyst-
kich rozwigzan prawnych powinien pamig¢ta¢ réwniez sam ustawodawca. To rowniez
w ramach jego analiz skutkow poszczegdlnych regulacji przestrzennych, powinna
znalez¢ si¢ diagnoza poziomu kapitatu spolecznego 1 czgsciowego uzaleznienia od
niej rygoryzmu pewnych rozwigzan. Nie moze to polega¢ na prostym modelu ,,im
wicksze braki w kapitale spotecznym, tym wiecej zakazow.” Sprowadzenie systemu
gospodarki przestrzennej do administracyjnych zakazow rowniez nie rozwiaze jego
problemow. Obok ograniczen pojawiaé si¢ powinny roznorakie proby np. zaangazo-
wania spotecznosci lokalnych, rowniez w sferze pozaprawnej. Jednak poziom kapitatu
spotecznego w roznych gminach bedzie zroznicowany. Tak samo zréznicowane moga
by¢ skutki powyzszego, zwigzane z blednym stosowaniem narzedzi polityki prze-
strzennej. Niewatpliwie, dla szerszych dzialan pomocna bytaby klasyfikacja typow
polityk przestrzennych gmin, ze szczegdlnym uwzglednieniem gmin w najwigkszym
stopniu dysfunkcjonalnych.

Odnosnie do samych narzedzi polityki przestrzennej na szczeblu lokalnym mozna
dokona¢ nastepujacej klasyfikacji. Studium oraz plan miejscowy to narzgdzia jedynie
potencjalnie dysfunkcjonalne. Moga powodowac istotne problemy, ale nie zawsze
musi tak by¢. Do tej grupy mozna rowniez zaliczy¢ decyzj¢ o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Natomiast decyzja o warunkach zabudowy to narzgdzie
zawsze dysfunkcjonalne. Sama jego formuta bowiem powoduje powazne zagrozenie
dla tadu przestrzennego i niszczy hierarchicznos$¢ systemu gospodarki przestrzennej
w Polsce.

85

Ksiega 08.indb 85 2017-06-22 14:52:49



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Narzedzia polityki przestrzennej na szczeblu ponadlokalnym odgrywaja juz bar-
dziej ograniczong role — zwlaszcza w kontek$cie wptywu na rynek nieruchomosci.
Plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztw nie stanowig aktéw prawa
miejscowego. Ich rola sprowadza si¢ przede wszystkim do:

e uporzadkowania najwazniejszych danych zwigzanych z zagospodarowaniem prze-
strzennym w skali wojewddztwa: w zakresie powigzan komunikacyjnych, ochrony
srodowiska i przyrody;
okreslenia obszarow problemowych o zakresie ponadlokalnym;
okreslenia inwestycji celu publicznego o zakresie ponadlokalnym;
powigzania planowania przestrzennego z rozwojem regionalnym.

Zadania te w praktyce sa realizowane na rozne sposoby. Pamieta¢ trzeba bowiem,
ze nawet proby realizacji wskazanych celéw nie zawsze bedg efektywne. Przyktadem
moze by¢ realizacja inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym. Nie
budzi watpliwosci to, ze okreslenie takich inwestycji bedzie miato istotne znaczenie
dla rynku nieruchomosci, zwlaszcza w kontekscie jego roli informacyjnej. Niemniej
jednak o ostatecznej lokalizacji takich inwestycji (poza planem miejscowym, ktory
nalezy rozpatrywac osobno) nie przesadzaja ogdlne w swojej formule zapisy planu
wojewddzkiego, ale decyzja o $rodowiskowych uwarunkowaniach. Tego rodzaju
nieskutecznos$¢ planowania przestrzennego na poziomie ponadlokalnym sktania do
okreslenia jego znaczenia jako znikomego dla rynku nieruchomosci.

Podobnie oceni¢ nalezy koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju. Na
obecnym etapie jest to dokument wykorzystywany na szczeblu krajowym i wojewddz-
kim (zwtaszcza przy okazji opracowywania na tych szczeblach innych dokumentow),
ale z punktu widzeniu bezposredniego wptywu na rynek nieruchomos$ci — wywierajacy
znikomy wptyw. Odmiennie nalezy natomiast oceni¢ jego diagnostyczny charakter,
stanowiacy podstawe do szerszych analiz aktualnych probleméw zwigzanych z pla-
nowaniem przestrzennym. Nieporownywalnie wickszy wptyw na szczeblu krajowym
na planowanie przestrzenne wywiera¢ natomiast bedg konkretne regulacje ustawowe.
System prawny zwigzany z planowaniem przestrzennym jest bardzo szeroki, niejedno-
rodny i ciggle zmieniany. Powoduje to wyrazne skutki na rynku nieruchomosci. W tym
miejscu rozwazy¢ rowniez nalezy to, co doktadnie oznacza postulat ,,hierarchicznosci”
w planowaniu przestrzennym. Wydaje si¢, ze nie moze chodzi¢ tylko o hierarchicznosé¢
konkretnych wtadz, ale réwniez ogoélnych planistycznych ustalen, w ré6znym zakresie
wlaczanych i realizowanych na poziomie poszczegolnych narzgdzi. Dlatego tez nalezy
wnioskowag¢, ze ustalenia zawarte np. w aktach wojewodzkich i krajowych nie moga
by¢ sformutowane w sposob tak ogolny, jak obecnie.

W ramach wprowadzonej we wrzesniu 2015 r. tzw. Ustawy krajobrazowej do
systemu planowania przestrzennego dodano:

e audyt krajobrazowy na szczeblu wojewodzkim,

e tzw. uchwale krajobrazowa na szczeblu gminnym.
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Zwlaszcza ta ostatnia uchwata w duzym stopniu modyfikuje dotychczasowy sy-
stem gospodarki przestrzennej. Dotyczy ona szyldow, tablic reklamowych, urzadzen
reklamowych i ogrodzen. Uchwata (fakultatywna, ale podjeta, obowigzujgca w catej
gminie) dotyczy zasad ich sytuowania. Na niektorych obszarach moze wrecz nakazaé
usuni¢cie konkretnych obiektow, co nastgpnie moze by¢ egzekwowane przez kary
pieni¢zne. Watpliwosci budzi to, ze jedno z zagadnien sktadajgcych si¢ na proces
ksztattowania tadu przestrzennego zostalo w ten sposob specjalnie wyodrebnione
i potraktowane trochg¢ inaczej. Mozna wigc rozwazac, czy w ten sposob nie doprowadzi
si¢ do niespdjnosci miedzy poszczegolnymi narzedziami planowania przestrzennego.
Troche inng rolg odgrywaé¢ ma audyt krajobrazowy, akt wojewodzki, w przewazajg-
cym zakresie o charakterze programowym, wptywajacy jednak bezposrednio na inne
narzedzia polityki przestrzenne;j.

Warto jednak zwroci¢ uwage na to, w jaki sposob problemy natury proceduralnej
wplywaja na biernos¢ gmin w zakresie prowadzonej polityki przestrzennej. Gminna
uchwatla reklamowa zmienia wcze$niejsze postanowienia dotyczace tablic i urzadzen
reklamowych zawarte w planach miejscowych (jezeli takie zostaty uchwalone). Obec-
nie czg$¢ gmin prowadzacych aktywng polityke przestrzenng staje przed dylematem.
Jezeli wprowadza w zycie uchwate reklamowa — beda musiaty wytaczy¢ cze$¢ norm
zawartych w planach miejscowych. Problem polega na tym, Ze normy te nie sg w jed-
nym miejscu w planach, tylko zostaly umieszczone w réznych ich czesciach, czgsto
W sposéb powigzany rowniez z innymi, niz krajobrazowe, zagadnieniami. Wprowa-
dzenie uchwaty reklamowej moze wiec spowodowac jeszcze wickszy batagan przy
wyktadni planow miejscowych, zwlaszcza przy wydawaniu z nich wypiséw i wyry-
sow. Wiasnie z tych — czysto proceduralnych i formalnych — powodow cze$¢ gmin
rezygnuje z prowadzenia aktywnej polityki ochrony krajobrazu.

W analizowanym kontek$cie warto rowniez powola¢ narzedzia wprowadzone
w pazdzierniku 2015 r. przez Ustawe o rewitalizacji. Sama mozliwo$¢ wyznaczania
na nowych zasadach obszaréw rewitalizacji mozna potraktowac jako specjalistyczng
forme planowania przestrzennego. Jednak uwage nalezaloby zwroci¢ na miejscowy
plan rewitalizacji — szczeg6lng form¢ miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Plan ten:

e moze by¢ uchwalany tylko dla obszaru rewitalizacji;

e moze wprost zakazywac prowadzenia na danym obszarze dziatalnosci handlowe;j
lub ustugowe;j;

e moze wprowadzac podstawy do tzw. Umowy urbanistycznej, na podstawie ktorej
inwestor bedzie mogt zrealizowaé na danym obszarze niezabudowanym inwestycje
komercyjna, pod warunkiem zrealizowania inwestycji korzystnej z perspektywy
publicznej (budynkow mieszkalnych, infrastruktury technicznej, spotecznej, itd.).
Zwlaszcza ostatnie z rozwigzan jest bardzo ciekawe — rowniez z perspektywy

problematyki omawianej w prezentowanej pracy. Jest to bowiem proba wilaczenia

konkretnych uzytkownikéw przestrzeni (a nawet ich interesariuszy) do proceséw
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zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Mozliwos$¢ uzyskania konkretnej
zabudowy, zrealizowania konkretnej inwestycji uzalezniono od innych dziatan.

Uchwata Audyt Miejscowy
reklamowa krajobrazowy plan rewitalizacji

® Skuteczniej niz plany ® Préba zagwarantowania * Préba szerszego
miejscowe zatatwia szerszej ochrony wykorzystania
sektorowy problem krajobrazu mechanizmoéw

partycypacji spotecznej

* Wprowadza * Wiekszy chaos
wiekszy chaos W instrumentarium ¢ Nowa rola narzedzi
w zagospodarowaniu planowania planistycznych (mozliwos¢
przestrzennym przestrzennego zakazywania prowadzenia
okreslonej dziatalnosci)

Ryc. 6. Ocena nowych narzedzi planowania przestrzennego

Dodane do wczesniej funkcjonujacego systemu gospodarki przestrzennej nowych
narzedzi polityki przestrzennej mozna ocenia¢ w sposob zréznicowany (ryc. 6). Troche
watpliwosci budzi fakt, ze wigze si¢ to bezposrednio z perspektywa typowo sektorowa.
Pojawia si¢ pytanie, czy mnozenie tego typu rozwigzan nie wprowadzi zbyt wielkiego
chaosu w interpretacji poszczegolnych regulacji — zwlaszcza z perspektywy organéw
gmin i cz¢sci uzytkownikow przestrzeni (uniemozliwiajac tym samym plynng realiza-
cj¢ zatozonych przez ustawodawce celow). Pomijajac te watpliwosci, wskazac¢ jednak
mozna, ze powolane powyzej narzgedzia mogg zrealizowac — przynajmniej w jakims
stopniu — przypisywane im przez ustawodawce cele. Szczeg6lng uwage nalezy w tym
kontekscie zwroci¢ na miejscowy plan rewitalizacji. Mozna wskazac¢, ze czg$¢ zawar-
tych w nim rozwigzan, to swoisty eksperyment dotyczacy:

e zakresu wprowadzania nowych rozwigzan zwigzanych z partycypacja publicznag,
e szerszych ograniczen zwigzanych z zagospodarowaniem terenu.

Mozliwe skutki dotycza dosy¢ specyficznej pod roznymi wzgledami czesci obsza-
réw. Nie mozna jednoznacznie przenosi¢ zwigzanych z nimi skutkéw na inne obszary.
Niemniej jednak, kluczowe z perspektywy wprowadzonych rozwigzan wydaje sig¢
monitorowanie ich skutkow oraz tego, w jaki sposob si¢ sprawdzaja w praktyce’®. Jak-

56 Osobnym, koniecznym do zasygnalizowania zagadnieniem jest konstrukcja systeméw gospodarki
przestrzennej w innych krajach. Nie jest to glowny temat tej pracy, jednak trzeba na to zwroci¢ uwage.
Stanowi¢ to powinno bowiem istotny punkt odniesienia do formutowanych diagnoz. W Niemczech np.
wyrdznia si¢ ,,prawo tadu przestrzennego i planowania krajowego” oraz prawo budowlane. To ostatnie
okresla zasady uzytkowania poszczegdlnych terendw — rowniez w formie Kodeksu budowlanego. Na
poziomie gminy uchwalane sg plany uzytkowania terenow. Sa tam okreslane m.in. sposob i parametry
budowlanego zagospodarowania, sposob zabudowy, maksymalna liczba mieszkan w budynkach miesz-
kalnych, powierzchnie niepodlegajace zabudowie, czy granice obowiazywania tego planu. Oba te akty
musza znalez¢ oparcie w aktach rangi regionalnej i krajowej (ogdlne, okreslajace ich przeznaczenie)
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kolwiek juz na tym etapie mozna zastrzec, ze uchwata reklamowa moze wywiera¢ ne-
gatywny wplyw na rynek nieruchomosci, ingerujac nawet w zawarte wczesniej miedzy
uczestnikami tego rynku transakcje (co w praktyce budzi bardzo powazne watpliwo-
$ci). Migdzy innymi z tych wzgledow wladze wigkszosci gmin nie s przekonane do jej
stosowania. Daleko idaca ingerencje w rynek nieruchomosci przewiduja rozwiagzania
zawarte w Ustawie o rewitalizacji. B¢da to ograniczenia (prawo pierwokupu na rzecz
gminy, mozliwos¢ zakazywania wydawania decyzji o warunkach zabudowy), ale tez
(co dotyczy umowy urbanistycznej) — bedzie to proba wiaczenia uczestnikow rynku
nieruchomosci do szerszej odpowiedzialno$ci za konkretne rozwigzania przestrzenne.
Zwlaszcza ta ostatnia proba zastuguje na pozytywng ocene.

Konkludujac, narzedzia polityki przestrzennej powinny stanowi¢ pewng bariere
dla rynku nieruchomosci przed dazeniami do zbyt szerokiej zabudowy (z perspektywy
systemu gospodarki przestrzennej oznacza to ochron¢ wartosci zwigzanych z tadem
przestrzennym). Nie moze to by¢ jednak bariera odbierajgca uczestnikom rynku in-
formacje zwigzane z mozliwo$ciami zagospodarowania nieruchomosci. Co do zasady
obecna konstrukcja systemu gospodarki przestrzennej sprawia, ze oba powyzsze za-
lozenia nie sa realizowane.

6. Glowne wady systemu gospodarki przestrzennej w Polsce

Wady dotyczace systemu gospodarki przestrzennej w Polsce powinny by¢ ana-
lizowane w powigzaniu z ogolnymi stabo$ciami w calym panstwie. Majac to na
uwadze wskaza¢ nalezy, ze w raporcie Osiem grzechow gtownych Rzeczypospolitej
wsrod kluczowych problemoéw wyodrgbniono m.in. instrumentalne wykorzystywanie
konkretnych regulacji, ich niespdjnosc¢ i niestabilno$¢, a takze narastajagce dysfunk-
cje w samorzadzie terytorialnym [Hausner, Mazur 2015, s. 121-130]. Kazdy z tych
problemow pojawi si¢ w roznym zakresie przy okazji diagnozowania wad systemu
gospodarki przestrzenne;.

oraz planach zabudowy okreslajacych szczegdétowe mozliwosci budowlane [Hernik, Olejniczak 2006,
s. 29-49]. W Wielkiej Brytanii wyr6znia si¢ na poziomie lokalnym lokalne ramy zagospodarowania prze-
strzennego. Wydaje si¢ dla zabudowy terenu oraz zmiany sposobu jego uzytkowania specjalne pozwolenia
planistyczne (na najnizszym szczeblu samorzadu). Przy czym nawet niezgodnos$¢ z planem nie zawsze
musi by¢ bezposrednio przestanka wydania odmownej decyzji w tym zakresie. Jednak nad pozwoleniami
specjalng merytoryczng kontrole sprawuje inspekcja planistyczna [Topczewska 2010, s. 14-16]. Z kolei
we Francji planowanie przestrzenne jest czteroszczeblowe. Stanowiacy podstawowy akt kodeks urba-
nistyczny zawiera w sobie cz¢$¢ legislacyjng i wykonawcza, w tym przepisy techniczne i porzadkowe
dotyczace konstrukeji budowlanych i procesu budowlanego. Podstawowym aktem na poziomie lokalnym
sg miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Majg charakter fakultatywny, jednak w przewa-
zajacym zakresie realizacja inwestycji poza nimi nie bedzie mozliwa. Na podstawie planéw wydawane
sa pozwolenia na budowe [Wysocka 2011, s. 183-186].

89

Ksiega 08.indb 89 2017-06-22 14:52:50



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Istotng bowiem cz¢§¢ powazniejszych instytucjonalnych probleméw w planowa-
niu przestrzennym nalezy ocenia¢ przez pryzmat tego, ze wynikajg one z brakow sto-
sownych uregulowan prawnych lub oparte sg na zdecydowanie ztych uregulowaniach.
Co wazne, problemy czasem tkwig w nadmiernej komplikacji proceduralnej. Jednak
na tym nie koniec. Problemy w systemie gospodarki przestrzennej nie mogg by¢
sprowadzone tylko do perspektywy prawnej. To tylko jedna (i zapewne nie glowna)
z wielu innych podstaw. Trzeba tez bowiem wyrdzni¢ okreslone kierunki dziatan wladz
gminnych, ktére moga wystapi¢ nawet przy poprawionych regulacjach. Markowski
[2011, s. 26, 37-39] do gléwnych probleméw zalicza m.in.: wprowadzenie fakulta-
tywnos$ci planowania miejscowego, oparcie wydawania decyzji lokalizacyjnych na
patologicznych i korupcjogennych zasadach, fatwos¢ zaskarzania decyzji planistycz-
nych, orientacj¢ samorzadow tylko na wewngtrzne sprawy i nadmierna konkurencja
migdzysamorzadowa, a takze bariery informacyjne. W zwiazku z dalej rozwazanymi
zagadnieniami warto zaakcentowac zwtlaszcza orientacj¢ wladz samorzadowych na
wewngtrzne sprawy. Rowniez ta okoliczno$¢ przesadza w znacznym stopniu o tym,
ze proponowanie przez ustawodawce ciekawych teoretycznie rozwigzan nie bedzie
jednoznaczne z tym, ze wladze gminne prawidtowo te rozwigzania zaadaptujg.

Podobna diagnoza wyrazona zostata w Koncepcji Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju. W$rod kluczowych problemow zwigzanych z gospodarka przestrzenng
w Polsce dokument ten [Koncepcja... 2012, s. 165—-170] wyr6znia m.in. niekontro-
lowang urbanizacj¢ wywotujaca koszty budowania dodatkowej infrastruktury nie-
uzasadnionej rachunkiem ekonomicznym i niedostosowanie sposobow uzytkowania
do wartosci przyrodniczych, kulturowych i krajobrazowych oraz fragmentaryzacje
systemow przyrodniczych potaczong z degradacja krajobrazéw kulturowych.

Juz na tym etapie mozna wskaza¢, ze — w oderwaniu od samej analizy regulacji
prawnych w Polsce — problemami w systemie gospodarki przestrzennej sa:

e 7zbyt szerokie dazenie to zabudowy przypadkowych z tej perspektywy dziatek,

W sposob oderwany od wytycznych zwigzanych z tadem przestrzennym;

e problemy przy uzyskaniu porozumienia miedzy inwestorami publicznymi a wia-
dzami gminnymi;

e zroznicowana i chwiejna postawa wtadz gminnych przy prowadzeniu polityki
przestrzennej;

e staby kapital spoteczny.

Szczegotowym opracowaniem kompleksowo diagnozujacym réwniez problemy
w planowaniu przestrzennym jest Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Pol-
sce. Autorzy dokonali szczegdtowej analizy roznych sfer dziatalnosci samorzadu
terytorialnego, wskazujac jego potencjat i ograniczenia. W zakresie problematyki do-
tyczacej gospodarki przestrzennej rowniez postawili kilka waznych tez. Sprowadzaja
si¢ one m.in. do uznania, ze procesy urbanizacyjne w Polsce odbiegajg od standardow
procesOw urbanizacyjnych w innych panstwach europejskich. Wynika to przede
wszystkim ze ztych regulacji ustawowych (niedostosowanych do gospodarki rynko-
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wej) oraz znacznej niespojnosci systemowej administracyjnego prawa materialnego
(w tym planowania przestrzennego) z przepisami regulujacymi planowanie finansowe
jednostek samorzadu terytorialnego [Bober et al. 2013, s. 59—60, podobnie Kolipin-
ski 2010, s. 24-25; Ziobrowski 2010, s. 38; Kowalewski 2015, s. 36; Trojanek 2015,
s. 44-45]. Do niedawna wskazywano tez jako problem brak obowiazku uzasadniania
planéw miejscowych. Zarzut ten mozna zapewne nieco ztagodzi¢ po zmianach usta-
wowych z 2015 r. Obecnie w uzasadnieniu do planu miejscowego trzeba m.in. powotac¢
si¢ na przeprowadzane w gminach analizy zwigzane z zagospodarowaniem przestrzen-
nym oraz uchwate rady gminy w tym zakresie. Brak takiej uchwaty (tym bardziej
takich analiz) moze spowodowac niewazno$¢ uchwalanego p6zniej planu miejscowe-
go. Wida¢ w tym probe ustawodawcy w zakresie szerszej dbalosci o silne podstawy
merytoryczne dla narzedzi polityki przestrzennej. Jednak znow warto zauwazyc¢, ze
brak zintegrowania narzedzi polityki przestrzennej z innymi aktami polityki rozwoju
moze jedynie wskazany cel zrealizowa¢ w ograniczonym stopniu. W rozdziale pierw-
szym wskazywano, ze tworzenie narzedzi polityki przestrzennej powinno opierac si¢
na ,,dowodach”. Potwierdzaja to rowniez analizy zagadnien zwigzanych z tadem prze-
strzennym i potrzebg ich konkretyzacji w przypadku konkretnych dziatan podmiotow
polityki przestrzennej. W zwiazku z tym mozna zastanowic¢ si¢ nad tym, czy przed
kazda czynno$ciag wtadz publicznych, zwigzang z gospodarka przestrzenng, powinny
by¢ przeprowadzane szczegdtowe analizy. Zapewne tak, ale z takim zastrzezeniem,
ze ¢ze$¢ z nich to analizy przeprowadzane wczesniej, ktore mozna dostosowywac do
roznych kolejnych dziatan. Dobrym przykladem takich uktadoéw jest obecna relacja
miedzy bilansem terenow pod zabudowe (ktory musi by¢ niezalezny od studium uwa-
runkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego) a dokonywanymi na jego
podstawie zmianami studium. Podobnie, rozszerzenie obowigzku prowadzenia analiz
przez wladze gminy, a nawet wywodzenie z powyzszego dzialania lub zaniechania
konkretnych skutkow prawnych stanowi krok w dobrym kierunku. Pamietaé trzeba
jednak tez o tym, ze niebezpieczenstwem w takich przypadkach moze by¢ nadmierna
biurokratyzacja kolejnych dziatan.

Wszystkie przedstawione powyzej uwagi mozna powigzac ze staboscig obecnych
rozwigzan instytucjonalnych (zaleznych przede wszystkim od wtadz panstwowych).
Rozwigzania te wymagaja zarowno korekty szczegotowej (konkretnych przepiséw),
jak rowniez szerszej wizji zmian. Nie budzi wiec watpliwosci, ze problemy zwigzane
z planowaniem przestrzennym wynikaja z ulomnosci wtadz. Nie dotyczy to jednak
tylko utomnos$ci wiadz centralnych, ale rowniez tych na nizszych szczeblach — zwtasz-
cza lokalnych. Mozna wiec przyjac, ze wsrdd kluczowych przyczyn wystepowania
probleméw w planowaniu przestrzennym, wyrdznia si¢ w szczegdlnosci:

e bledne dziatania wladz centralnych, skutkujace przyjeciem niekonsekwentnych
rozwigzan prawnych dotyczacych planowania przestrzennego;
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e bledne dziatania organéw administracji publicznej na szczeblu lokalnym, pole-
gajace na ztym stosowaniu i tak utomnych rozwigzan w zakresie instrumentow
planistycznych.

Rozwinigciem powyzszego jest tre$¢ Raportu o ekonomicznych stratach i spo-
tecznych skutkach niekontrolowanej urbanizacji w Polsce. W Raporcie tym wskazuje
si¢, ze obecnie w zbyt duzym stopniu tereny przeznaczane sg pod zabudowe miesz-
kaniowa. Plany miejscowe wyznaczaja na okreslone tereny przeznaczenie w sposob
przekraczajacy potrzeby gmin i sektora prywatnego. Powodujg takze ,,zaplanowane”
rozpraszanie si¢ zabudowy na olbrzymich obszarach, nie zawsze przygotowanych
do realizacji inwestycji. Przyktadowo, wedlug stanu na 2012 r., obowiazujace plany
miejscowe umozliwiaja zasiedlenie 62 mln osob, a z tresci studidéw uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego wynika, ze szacunek chtonnosci de-
mograficznej waha si¢ w granicach 167-229 mln oséb, czyli 4-6-krotnie wigcej niz
obecna liczba mieszkancow Polski [Kowalewski et al. 2014, s. 6-7]. Kolejne plany
miejscowe 1 studia poglebiaja ten problem. Ponadto gminy nie prowadza dziatan
zwigzanych z planowaniem przestrzennym i skutkami — zaréwno prawnymi, jak
i faktycznymi zwigzanymi ze stosowaniem (i — odpowiednio — brakiem zastosowania)
odpowiednich instrumentow polityki przestrzennej. Osobny problem poglebiajacy te
tendencje, to duza liczba wydawanych decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu. Wsrdd strat gospodarczych, ktore generuje obecny system gospodarki
przestrzennej, autorzy raportu wymienili m.in.: koszty zwigzane z wyznaczeniem zbyt
duzych terenow pod budownictwo mieszkaniowe — i w konsekwencji koszty wykupu
gruntéw pod drogi, koszty budowy infrastruktury technicznej (na terenach, ktore nigdy
nie zostang zabudowane), utrat¢ renty planistycznej, ryzyko ,,banki spekulacyjnej” na
rynku nieruchomosci oraz zawyzonych kosztow wykupu gruntéw pod inwestycje pub-
liczne®” [Kowalewski et al. 2014, s. 15-19]. Wyniki powotanych badan byty szeroko
analizowane 1 komentowane (mozna wrecz przyjaé, ze jest to wiedza powszechnie
znana z zakresu gospodarki przestrzennej w Polsce). Podjeta przez ustawodawce proba
rozwigzania przynajmniej czesci tych problemow jest sporzadzanie bilansow terenow
pod zabudowe. Polega¢ maja one na tym, ze najpierw szacuje si¢ zapotrzebowanie
w gminie na nowa zabudowe, a nastepnie chtonnos¢ niektorych obszaréw w gminie.
Nastepnie przyjmuje si¢ konstatacj¢, ze na cele zwigzane z zabudowg nie mozna
przeznaczy¢ wigkszej czesci obszardw, nizby wynikato to z zapotrzebowania na nowa
zabudowe. Niemniej jednak praktyka ta w licznych miejscach jest wadliwa. Kwestie
7 nig zwigzane sprowadzajg si¢ do:

e komplikacji proceduralnych — wigkszo$¢ przedstawicieli gmin zupetnie gubi sig¢
przy sporzadzaniu takich bilansow, co potem utatwia uzytkownikom przestrzeni
mozliwo$¢ podwazenia studium uchwalanego na podstawie bilansu;

37 Co wymaga szczegdlnego podkreslenia w kontekscie oceny relacji miedzy rynkiem nieruchomosci
a gospodarka przestrzenna.
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e niejasnych kryteriow zwigzanych z okreslaniem zapotrzebowania na nowg zabu-
dowg, a takze mozliwoscig subiektywnego ,,rozszerzania” uzyskanych wynikow;

e dylematu dotyczacego tego, czy system gospodarki przestrzennej moze by¢ oparty
tylko na dokonanych wyliczeniach.

e prob wypaczania pierwotnych funkcji bilansu terenow pod zabudowe, przez ogra-
niczanie go tylko do cze$ci gminy lub uznawanie go (nawet przez sady) jedynie
jako dokumentu uzasadniajacego jakiekolwiek zmiany w studium.

Rozwigzanie to moze by¢ wykorzystywane w praktyce, ale nie mozna go trak-
towa¢ jako ‘zlotego srodka’ naprawiajacego wszystkie problemy zwigzane z nie-
kontrolowang zabudowa. Znéw w tym miejscu warto wskazaé, ze podstawowym
rozwigzaniem powinna by¢ integracja systemu planowania rozwoju. Najwiecej obaw
budzg wskazane powyzej proby wypaczania pierwotnych zatozen bilansu terenow pod
zabudowe. Dzigje si¢ to nie tylko w gminach, ale rowniez w sadach i przypomina pod
wieloma wzgledami wcze$niejsze wypaczanie przestanek ustalania warunkow zabu-
dowy. Mozna wigc juz mowi¢ w kategoriach szerszej prawidlowosci, ze rozwigzania
prawne w intencji ograniczajace zabudowe, sa przez uczestnikow rynku nierucho-
mosci i organy wtadzy publicznej celowo oddolnie (w rdzny sposéb) modyfikowane
1 ostatecznie staja si¢ narzedziami dysfunkcyjnymi.

W analizowanym kontekscie warto wskaza¢ zwlaszcza na ryzyko powstania
,banki spekulacyjnej” na rynku nieruchomosci. Zdaniem autorow powotanego Ra-
portu nadmierne rozmiary terenéw zaplanowanych pod zabudowe tworza ,,wirtualny”
rynek nieruchomosci. Ponadto wsrdd uczestnikow rynku nieruchomosci pojawia sie
przekonanie, ze praktycznie kazdy teren rolny jest mozliwy do przeksztalcenia na
budowlany?®®. Poglebia to chaos na rynku nieruchomosci i zbyt wysokie stawki cen
za grunty wykupywane przez podmioty publiczne na cele publiczne. Warto zwroci¢
uwage na ten aspekt. Do tej pory bowiem podkreslano btedy wynikajace z biernej
polityki przestrzennej gmin. Do negatywnych skutkéw doprowadzi¢ moze jednak
rowniez aktywna (ale czgsciowo — bez analizy faktycznych uwarunkowan planistycz-
nych) polityka przestrzenna.

38 Przekonanie to zostato w pewnym stopniu ograniczone z chwilg wejscia w zycie w maju 2016 r. Ustawy
ograniczajqcej obrot nieruchomosciami rolnymi.
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Ryc. 7. Ulomnosci wtadz w systemie planowania przestrzennego w Polsce

Ulomnosci obu rodzajéw wymienionych wiladz (ryc. 7) istotnie wpltywaja na
opisywane powyzej wady instytucjonalne catego systemu planowania przestrzenne-
go. W kontekscie utomnosci wladz, skoncentrowac si¢ mozna zwtlaszcza na drugim
z wymienionych aspektow, dotyczacym ulomnosci wtadz gminnych. Sprowadza si¢
on przede wszystkim do:

e zbyt czgsto niskiego poziomu kapitatu spotecznego;

e braku kompleksowej wizji w zakresie zagospodarowania terenow gminnych;

e braku kompetencji w zakresie wiasciwej oceny skutkow prawnych poszcze-
gblnych narzedzi planowania przestrzennego (co poglebiaja niejasne przepisy
1 sprzeczne orzecznictwo);

e braku analizy stanu faktycznego dotyczacego gtownych uwarunkowan planistycz-
nych w gminie (do ktoérych odnosi¢ si¢ muszg konkretne instrumenty polityki
przestrzennej) i w konsekwencji tworzenia ,,.banki spekulacyjnej” na rynku nieru-
chomosci przez przypadkowe, nieprzemyslane dziatania;

e braku wizji w zakresie tego, w jaki konkretny sposob uwarunkowania dotyczace
fadu przestrzennego powinny wplywa¢ na rynek nieruchomosci — czesto brak
w ogoble zauwazenia tego problemu;

e wprowadzaniu — przy probach naprawy systemu gospodarki przestrzennej — roz-
wigzan czegsciowych i chaotycznych;

e wypaczaniu wprowadzanych instytucji i rozwigzan.

Mozna tez odnies¢ wrazenie, ze w najmniejszym stopniu utomnos¢ wtadz mozna
stwierdzi¢ w analizowanym zakresie na szczeblu wtadz regionalnych. Co prawda,
wladze te w najmniejszym stopniu zaangazowane sg w planowanie przestrzenne. Ich
rola sprowadza si¢ bowiem do:

e uzgadniania wybranych gminnych aktéw polityki przestrzennej,
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e prowadzenia analiz zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,
e opracowywania planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

Niemniej jednak, w wielu sytuacjach wiasnie na tym szczeblu wystgpuja najbar-
dziej profesjonalne kadry z zakresu planowania przestrzennego, co skutkuje nawet
r6znymi formami ksztatcenia przedstawicieli wtadz lokalnych.

Argumenty krytyczne wobec obecnych narzgdzi polityki przestrzennej sg zrézni-
cowane. Zglaszane sa z roznych perspektyw: niektore z nich wynikaja z kompleksowej
analizy catego systemu gospodarki przestrzennej, inne za$ zglaszane sg z konkretnej
perspektywy (urbanisty, ekonomisty, chronigcego prawo wtasnosci prawnika, itd.). Sy-
stem gospodarki przestrzennej moze by¢ ponadto przedmiotem analizy z perspektywy
zréznicowanych, zwigzanych z nim skutkow. Troche inaczej wygladaja glosy krytycz-
ne zgloszone z perspektywy zwigzanej z ochrong tadu przestrzennego, inaczej z per-
spektywy skutecznych relacji z rynkiem nieruchomosci, a jeszcze inaczej z perspek-
tywy potrzeb realizacji inwestycji celu publicznego. Podejmujac probe ujednolicenia
(lub przynajmniej czg$ciowego zblizenia) zréznicowanych perspektyw i punktow
widzenia kluczowe wydaje si¢ kazdorazowe odnoszenie do dwoch grup tematycz-
nych: relacji systemu gospodarki przestrzennej z rynkiem nieruchomosci i pojecia
niesprawnosci wtadz publicznych. W tym ostatnim przypadku wazne bedzie zatozenie,
ze sprawne wiadze publiczne sg w stanie chroni¢ kluczowe wartosci w danym systemie
(jak to przedstawiono w rozdziale pierwszym). Brak odniesienia si¢ do ktoregos z tych
tematow powoduje, ze dana analiza wymagataby pewnego uzupetnienia. Brak odnie-
sienia si¢ do relacji z rynkiem nieruchomosci moze spowodowac, ze przy diagnozie
wad systemu gospodarki przestrzennej zbyt tatwo pominie si¢ interesy uzytkownikow
przestrzeni, i jak to ujeto w projekcie kodeksu urbanistyczno-budowlanego — ,,racjo-
nalnos$¢ 1 efektywnos$¢” rozwiazan. Jednocze$nie wytaczne skoncentrowanie si¢ na
relacjach z rynkiem moze prowadzi¢ do pomniejszenia znaczenia tadu przestrzennego.

7. Przeglad i ocena wybranych koncepcji
naprawy systemu gospodarki przestrzennej

Kolejnym etapem analizy, po diagnozie kluczowych problemoéw zwigzanych
z systemem gospodarki przestrzennej w Polsce bedzie okreslenie mozliwych, pro-
ponowanych rozwiazan. Wigzac to si¢ bedzie takze z ocena tych rozwigzan z punktu
widzenia roli rynku, efektoéw zewnetrznych i dobr publicznych. Zastrzec trzeba, ze
propozycji zmian w zakresie systemu gospodarki przestrzennej jest juz bardzo duzo.
Wigkszos¢ z nich powiela mniej wigcej te same kierunki. Wydaje si¢ wige, ze szcze-
g6lng uwage nalezaloby przede wszystkim zwroci¢ na ww. zagadnienia, ale rowniez
— co zasygnalizowano kilkakrotnie w ramach wczesniejszych rozwazan — tworzenie
zintegrowanego modelu planowania rozwoju. Poza tyn zbyt fragmentaryczne sa po-
stulaty, zgodnie z ktéorymi problemy w systemie gospodarki przestrzennej rozwigze
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np. zwigkszenie liczby planow miejscowych lub szersze akcentowanie w ustawach
koniecznosci ochrony tadu przestrzennego. Obie kwestie sa potrzebne, jednak muszg
stanowi¢ element szerszych kompleksowych zmian. Dodatkowym zagadnieniem, do
ktorego nalezy si¢ rowniez odnies¢, sg propozycje zmian zawarte w projekcie kodeksu
urbanistyczno-budowlanego. Jest to rowniez szeroka, kompleksowa wizja systemu
gospodarki przestrzennej.

Przede wszystkim warto wskazac¢, ze problemy dotyczace formuty systemu go-
spodarki przestrzennej zauwazalne sg w skali migdzynarodowej. Mozna odwotac si¢
do postulatéw zawartych w ramach Paktu Amsterdamskiego (Agendy Miejskiej Unii
Europejskiej). Borsa, w odniesieniu do tematéw waznych z perspektywy polskiego
systemu gospodarki przestrzennej, szczegdlng uwage zwrdcit na: dobre zarzadzanie
(w tym pogtebiong partycypacj¢ spoteczng), zarzadzanie ponad granicami administra-
cyjnymi (w tym metropolitalne i migdzygminne) i konieczno$¢ tworzenia podejscia
zintegrowanego [Borsa 2016]. Kazde z tych zagadnien jest poddane osobnej analizie
w tej pracy. Warto jednak juz na wstepnie tego podrozdziatu zauwazy¢, ze postulaty te
sa zauwazalne i artykutowane obecnie w skali ponadkrajowej i traktowane jako pewien
zestaw koniecznych do uwzglednienia zmian i aktualnych tendencji.

Autorzy Raportu o stanie samorzgdnosci terytorialnej w Polsce wsrod ogolnych
— odnoszacych si¢ do catego samorzadu rozwigzan, postuluja m.in.: w zakresie zarza-
dzania jednostkami samorzadu terytorialnego — wyeliminowanie niejednoznacznosci
przepiséw prawnych i stworzenie mozliwosci wspierania samorzadu przez podmioty
zewnetrzne w zakresie realizacji zadan publicznych (wsrod ktorych moze si¢ znalez¢
ksztattowanie tadu przestrzennego), a w zakresie funkcji rozwojowej samorzadu
— pobudzanie i ukierunkowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego, tak aby polityka
publiczna byta skuteczna w tym zakresie [Bober et al. 2013 s. 97-102]. Warto zwro-
ci¢ szczegolng uwage na mozliwosci zwigzane ze wspieraniem samorzadow przez
podmioty zewnetrzne. Jednym z kluczowych w tym kontekscie §rodkéw powinna
by¢ partycypacja spoteczna. Otwartym zagadnieniem moga by¢ rowniez wszelkie
inne formy wspotdziatania. Musi oczywiscie odbywac sie to w okreslonych ramach.
Szczegbdlnym wystepujacym przy tej okazji zagrozeniem bedzie mozliwos¢ wyklucze-
nia w taki sposob innych uzytkownikow przestrzeni. Juz na tym etapie rozwazan do
tego postulatu mozna doda¢ pewne zatozenia:

e jezeli podmiotem zewnetrznym jest podmiot prywatny, oczywiste bedzie, ze gtow-
nym celem jego dziatan bedzie zaspokojenie wlasnego interesu;

e wiadza publiczna dopuszczajgc taki podmiot do wspoéldziatania musi przede
wszystkim sta¢ na strazy dobra publicznego i ochrony innych uzytkownikéw
przestrzeni; jedynie powyzsza postawa umozliwia powodzenie przeprowadzonych
rozwigzan,

e w zwigzku z powyzszym w takich sytuacjach w znacznie mniejszym niz gdzie
indziej stopniu mozliwe bedzie pozostawienie swobody na etapie realizacji okre-
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slonego zadania; zadanie to powinno zosta¢ sprecyzowane juz na etapie jego

rozpoczynania.

W zwigzku z tym mozna zastanawia¢ si¢ nad realnym zakresem elastyczno$ci
w systemie gospodarki przestrzennej. W pehni nalezy si¢ zgodzi¢ z tym, Zze powinna
ona by¢ szeroko wprowadzana i ze np. odgorne przesadzanie konkretnej (szczegoto-
wej) mozliwosci zagospodarowania kazdej dziatki jest bledne. Zamiast tego wskazana
jest raczej potrzeba okreslenia pewnych zasad dotyczacych zagospodarowania terenu
(zapewne zaro6wno w perspektywie krajowej, jak i gminnej). Jednak granicg elastycz-
nosci w polityce przestrzennej powinny by¢ sytuacje, w ktorych prywatny podmiot
przejmuje chociazby nieznaczng czg$¢ szeroko rozumianych zadan publicznych,
a takze inne przypadki, gdy powstaje mozliwo$¢ wykluczenia innych uzytkownikoéw
przestrzeni.

O ile pierwsza z przestanek moze zosta¢ w miare jasno stwierdzona w kazdym
przypadku, o tyle zapewne bardziej problematyczne moze by¢ wyszukiwanie zaist-
nienia ktorej$ z drugiej grupy. Zapewne w ich weryfikacji mogtyby pomodc bardziej
rozwinigte stuzby zajmujace si¢ stanem zagospodarowania przestrzennego>°.

W Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju wyodrgbniono w tym
kontekscie trzy gtowne grupy dziatan majacych na celu utrwalenie tadu przestrzen-
nego w Polsce. W tym miejscu szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na konieczno$é
wprowadzenia zintegrowanego (spdjnego i hierarchicznego) planowania przestrzen-
nego i spoteczno-gospodarczego zdolnego do efektywnej koordynacji dziatan pod-
miotow i polityk publicznych majacych najwigksze znaczenie dla zagospodarowania
przestrzennego na réznych poziomach zarzadzania. Przejawia¢ to si¢ ma m.in. we
wzmocnieniu roli planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa i studium
uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego, a takze wprowadzeniu
dla planowania obszarow funkcjonalnych (zwtaszcza dla inwestycji wykraczajacych
poza konkretne jednostki samorzadu terytorialnego). Osobny element to zapewnie-
nie koordynacji na poszczegolnych poziomach planistycznych [Koncepcja... 2012,
s. 172-180]. Z perspektywy rozwazan prowadzonych w ramach tej pracy mozna wska-
zaC, ze zintegrowanie systemu planowania rozwoju powinno uwzglednia¢ interesy
uczestnikéw rynku nieruchomosci. Nie mozna bowiem doprowadzi¢ do przypadku,
kiedy to ze szczebla ponadlokalnego narzuca si¢ — m.in. tym podmiotom — nadmiernie
duzo zréznicowanych obowiazkéw i ograniczen. Niemniej jednak postulowane dzia-
lania sg potrzebne, m.in. z perspektywy zachowania sprawnosci wtadz publicznych.
W rozdziale trzecim ta kwestia zostanie szerzej przeanalizowana, jednak juz w tym
miejscu mozna wskaza¢ na znaczna niesprawno$¢ wiadz gminnych w planowaniu
przestrzennym. Dodatkowo, trudno uzna¢, aby niesprawnos$¢ ta mogla zosta¢ szybko

3 Mozna rozwaza¢ wprowadzenie urz¢du odpowiednika rzecznika praw obywatelskich — rzecznika
ochrony praw uzytkownikoéw przestrzeni. Rozwigzanie takie grozi dalszg biurokratyzacja, ale po pew-
nych niezbednych zmianach obecnego systemu mozna celowo przewidzie¢ miejsce dla takiego organu
w systemie gospodarki przestrzenne;j.
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i tatwo wyeliminowana. Dlatego tez potrzebne wydaje si¢ wzmocnienie roli planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa w zakresie tworzenia pewnych ogra-
niczen dla polityki przestrzennej na szczeblu lokalnym. Moze przejawiac si¢ to np.
w tworzeniu limitow dla odrolnien, czy lokalizacji wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych. Warto podkresli¢, ze te kwestie obejmujg wiele dziatan ekonomicznych,
prawnych, czy tez spotecznych. W podobnym kierunku wypowiada si¢ Kowalewski
[2015, s. 39-40], czesciowo konkretyzujac powyzsze postulaty i zaznaczajac, ze
zmiany w planowaniu przestrzennym wymagaja: zdefiniowania odpowiedzialnosci za
stan polskiej przestrzeni ze strony poszczegdlnych wtadz, wzmocnienia aktywnosci
wladz centralnych i wojewodzkich oraz zreformowania planowania przestrzennego
na szczeblu gminnym — z uwzglednieniem realiow spotecznych i ekonomicznych
— zwlaszcza w zakresie ekonomicznych skutkow konkretnych dziatan przestrzennych.
Tak jak wskazano, podjecie dziatan w tym kierunku moze spotkac si¢ z niechecig cze-
$ci uczestnikow rynku nieruchomosci. Powoduje réwniez zagrozenia w postaci nad-
miernej komplikacji procesow inwestycyjnych. Wizja wywazenia dziatan w tym za-
kresie zostata zawarta w koncepcji zmian w catym systemie gospodarki przestrzennej
autorstwa Markowskiego i Drzazgi [2015, s. 21]. Mozna doda¢, ze koncepcja ta zostata
wypracowana w ramach specjalnego, interdyscyplinarnego seminarium KPZK PAN,
poswigconego systemowi zintegrowanego rozwoju®®. W szczegolnosci polegatoby to
na wprowadzeniu nastepujacych rozwigzan instytucjonalnych na szczeblu gminnym:
e zintegrowana strategia rozwoju, okreslajaca kierunki i cele rozwoju spoteczno-

-gospodarczego i przestrzennego, w tym pozadang strukture zagospodarowania

przestrzennego gminy®!;

60 Zmiany miatyby przede wszystkim obejmowac:

° integracj¢ planowania spoleczno-gospodarczego z planowaniem przestrzennym i stworzenie
spdjnego systemu planowania rozwoju lokalnego i ponadlokalnego;

* wprowadzenie wigzacych ustalen dla podmiotow planowania publicznego powstajacych
w subsydiarnym procesie planistycznym na poziomie ponadlokalnym i warunkéw ich egzekwowania;

° uwzglednienie w systemie planowania zmiennych w czasie powiazan funkcjonalno-przestrzennych
w prowadzone]j dziatalnosci gospodarczej i spotecznej przekraczajacej granice administracyjne
podzialow przez wprowadzenie instrumentéw realizujacych cele wynikajace z ponadgminnego
podejscia funkcjonalnego;

° wprowadzenie na obszarach gmin powszechnie obowiazujacych zasad urbanistycznych (przepisow
prawa miejscowego) wynikajacych z aktualnej ewidencji sposobow zagospodarowania i uzytkowa-
nia terenéw oraz uchwalonych planéw miejscowych regulujacych sposoby zabudowy i zagospoda-
rowania terenu.

61 Wobec przedmiotowej koncepcji rezerwe wyraza czes¢ przedstawicieli urzedow marszatkowskich.
Wynika ona jednak w przewazajacym zakresie z uwarunkowan natury organizacyjnej, a nie typowo me-
rytorycznej. Zintegrowanie procesu planowania mogtoby bowiem doprowadzi¢ do znacznej reorganizacji
urzedéw i podporzadkowania planowania przestrzennego planowaniu rozwoju (W znaczeniu takim, ze
racje zwigzane z planowaniem przestrzennym moglyby si¢ przebija¢ znacznie stabiej, niz obecnie). Wy-
razajac $wiadomosc¢ tego problemu i jego wagi warto wskazac, ze takie zagrozenie nie jest wystarczajace,
aby zupehie zablokowa¢ ten kierunek zmian.
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e lokalne zasady uzytkowania gruntow — zbidr regulacji wigzacych wszystkie
podmioty; kataster gruntbw wraz z mapg uzytkowania terendOw przygotowane po
inwentaryzacji aktualnego stanu zagospodarowania gruntow;

e akty wykonawcze zintegrowanej strategii rozwoju gminy, czyli programy ope-
racyjne (w tym plany miejscowe, obszarowe przepisy urbanistyczne i projekty
urbanistyczne) oraz zmiany lokalnych zasad uzytkowania gruntow.

Zmiana lokalnych zasad uzytkowania gruntow moglaby by¢ podejmowana przez
uchwalenie obszarowych przepiséw urbanistycznych w sytuacji koniecznosci wska-
zania szczegdtowych technicznych parametrow zabudowy, bez zmian w istniejacej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej lub tez uchwalenie planu miejscowego zmiany
przeznaczenia i uzytkowania terendw — przy koniecznosci zmiany struktury funkcjo-
nalno-przestrzennej danego terenu [Markowski, Drzazga 2015, s. 24-27]. Przedmio-
towa propozycja nalezy obecnie do jednej z najbardziej uzasadnionych — i zarazem
w najszerszym stopniu uwzgledniajacych najwazniejsze problemy w systemie gospo-
darki przestrzennej. Warto jednak zastrzec, ze osobnym problemem byloby nadanie jej
osobnych ram formalnoprawnych. Zapewne na tym etapie pojawilyby sie nowe dyle-
maty. Dotyczylyby one przede wszystkim wzajemnej relacji miedzy réznymi narze-
dziami polityki przestrzennej, stopnia elastycznos$ci systemu gospodarki przestrzennej
i zwigzanych z tym zagrozen obejmujacych ograniczanie praw uzytkownikow prze-
strzeni oraz koncepcji ostatecznej, sprawdzalnej formuty obszarow funkcjonalnych.

Roéwniez szeroka 1 kompleksowa wizja zmian — tylko w ramach obowigzujacego
systemu planowania przestrzennego — zostala zaproponowana przez Zachariasza
[2015, s. 118-132]. Najwazniejsze elementy zmian to: wprowadzenie zasady wa-
zenia interesow w planowaniu przestrzennym — zwlaszcza w kontekscie okreslania
wzajemnych relacji migdzy podmiotami prywatnymi a publicznymi i realizowanymi
przez nie inwestycjami i sanacja terenéw zabudowanych przed ekspansja zabudo-
wy na tereny otwarte 1 w zwigzku z powyzszym przeznaczanie nowych otwartych
terenow pod zabudowe tylko w przypadkach ekonomicznie i ekologicznie uzasad-
nionych. Podsumowujac i zestawiajac wszystkie powyzsze uwagi, mozna wskazac,
ze obecnie w wymiarze praktycznym system gospodarki przestrzennej nie spetnia
swoich zadan. Nie gwarantuje bezposredniego zabezpieczenia przed chaosem prze-
strzennym, niekontrolowang zabudowg i ograniczaniem walorow $rodowiskowych
terenow. Glownymi czynnikami dezintegrujacymi system gospodarki przestrzennej sa:
brak zintegrowanego planowania rozwoju, stabo$¢ wtadz publicznych, niski poziom
kapitatu spotecznego, a takze nadmiar nieprecyzyjnych od strony formalnoprawnej
rozwigzan uzalezniajacych zagospodarowanie terenéw od poszczegoélnych decyzji
administracyjnych — nadmiernie niejasnych i subiektywnych w tego typu postgpowa-
niach. Paradoksalnie, ten nadmiar rozwigzan administracyjnych, przez wprowadzenie
niejasnosci i chaotycznosci — takze w ramach wyktadni przepiséw prawa — w wielu
przypadkach doprowadza do ostatecznych rozwigzan typowo rynkowych, do subiek-
tywnego wymuszania przez poszczeg6dlnych uzytkownikow przestrzeni okre$lonych
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rozwigzan; w ten sposob problem niesprawnosci wiadz publicznych wiaze si¢ z prob-
lemem niesprawnosci rynku. Nawet naginanie regulacji ustawowych przez wtadze
gminne — wbrew intencjom poszczegdlnych inwestoréw, doprowadzi¢ moze do efek-
tow niekoniecznie zgodnych z podstawowymi wartosciami w systemie gospodarki
przestrzennej; przynajmniej wystepujace obecnie rozwigzania powyzszego skutku nie
gwarantujg. Znacznym problemem jest brak wzajemnej koordynacji poszczegdlnych
narzedzi w planowaniu przestrzennym i zroznicowane perspektywy przygotowywania
r6znych rozwigzan prawnych w posredni lub bezposredni sposob zwigzanych z tymi
zagadnieniami. W konsekwencji doprowadza to do poglegbiania niekorzystnych zja-
wisk przestrzennych, a takze negatywnie oddziatuje rowniez na rynek nieruchomosci.
W zwiazku z powyzszym, zasadne jest opracowanie gitebokich zmian w systemie
planowania przestrzennego. Ich gléwne kierunki powinny wyglada¢ nastepujaco:

e integracja planowania rozwoju;

e ujednolicenie perspektywy planowania przestrzennego i procesu inwestycyjno-
-budowlanego, a takze realizacji inwestycji wyjatkowo waznych z punktu widze-
nia publicznego;

e climinacja, a przynajmniej ograniczenie wystepujacych w tych procesach decyzji
administracyjnych, w szczego6lnosci o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu,

e przeprowadzenie kompleksowej inwentaryzacji terenow i okres§lenie obecnych
mozliwosci ich przeznaczenia — na tej podstawie uszczegdtowienie zbioru danych
o gruntach (w szczego6lnosci ewidencji gruntow i budynkow);

e wprowadzenie zasady, zgodnie z ktérg kazda zmiana dotychczasowego przezna-
czenia terenu wymagac bedzie uchwalenia nowego miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego;

e wprowadzenie instrumentéw finansowych zwigzanych z podejmowaniem inwe-
stycji na terenach cennych srodowiskowo (nie tylko obejmujacych formy ochrony
przyrody);

e uwzglednienie w ramach zmian perspektyw sektorowych (dotyczacych np. ochro-
ny krajobrazu, rewitalizacji, nieruchomosci rolnych, elektrowni wiatrowych, itd.);
w miar¢ mozliwosci to w podstawowych narzgdziach dotyczacych planowania
przestrzennego zagospodarowanie tych specyficznych terenéw i realizacji specy-
ficznych inwestycji powinno zosta¢ uwzglednione.

Powyzej przedstawiono kluczowe kierunki zmian®2. Osobnym zagadnieniem
jest skoordynowanie tych zmian z koncepcjami w zakresie zarzgdzania publicznego.

92 Warto podkredli¢ rowniez, ze zmiany systemu gospodarki przestrzennej musza by¢ skorelowane
z innymi zmianami. Przykladem tego moga by¢ potrzeby dokonywania zmian zwigzane z polityka
surowcowa Polski. W opracowaniach eksperckich dotyczacych tej kwestii podnosi si¢ m.in., ze Polska
nie ma opracowane;j strategii w zakresie gospodarowania surowcami mineralnymi. System planowania
przestrzennego w obecnym zakresie wyklucza mozliwo§¢ wydobycia przysztych surowcow [Bromowicz
et al. 2015, s. 9]. Ta konkluzja rowniez wiaze si¢ z zatozeniem koniecznosci przemodelowania systemu
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Dopiero w sytuacji, kiedy bedzie to mozliwe, mozna bedzie stwierdzi¢ prawdziwg
zmiang, takze roli samych wtadz publicznych w systemie gospodarki przestrzenne;.

8. Analiza propozycji zawartych w projekcie
Kodeksu urbanistyczno-budowlanego

Na obecnym etapie przeanalizowa¢ mozna projekt Kodeksu urbanistyczno-
-budowlanego (przedtozony do konsultacji 30 wrzesnia 2016 r.), z perspektywy
postulowanych zmian i rozwigzan®. Ponizej zweryfikowano, jak zaproponowane
w projekcie Kodeksu rozwigzania odpowiadaja na ww. postulaty zmian systemu
gospodarki przestrzennej. Odniesiono si¢ do najwazniejszych propozycji zmian. Na

gospodarki przestrzennej w taki sposob, aby jego priorytetem byta ochrona tadu przestrzennego (ktérego
jednym z elementow bedzie niewatpliwie rowniez ochrona surowcow naturalnych).

63 Sprowadzajg si¢ one m.in. do:

* likwidacji decyzji o warunkach zabudowy, a jej niektérych (znacznie bardziej rygorystycznych
niz obecnie) przestanek przeniesieniu do nowej decyzji administracyjnej — zgody budowlanej;
odpowiednika pozwolenia na budowe

* rozszerzeniu roli gminnego studium — mocniejszego powigzania go z dokumentami rozwoju

gminy, a takze okre$lenia zasad monitorowania jego zaplanowanych wczeéniej skutkéw (w tym

finansowych);

dodania nowych narzedzi — sporzadzanych na szczeblu gminnym i wojewodzkim programéw

dotyczacych zagospodarowania przestrzennego (na poczatku kazdej kadencji wladzy samorzadowe;j),

na podstawie przeprowadzonej wczesniej prognozy z bilansem terenéw pod zabudowe;

° znacznego rozszerzenia roli miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego; ograniczenia
mozliwosci realizacji inwestycji na obszarach nieobjetych planami; wytaczono w tym kontekscie
m.in. obszary nowej urbanizacji, obszary przestrzeni publicznej, czy tez wybrane obszary wiejskie;

° znacznemu uszczegotowieniu wskazanych aktow;

° poszerzeniu ich zakresu — wprowadzeniu np. mozliwo$ci ograniczania przez plany miejscowe
dziatalnoéci handlowe;j i ustugowe;j;

* wigkszej dbatosci o jakos¢ aktow planistycznych — zapewnienie udziatu prawnika w pracach nad
nimi;

° wzmocnieniu roli planéw wojewddzkich — rowniez w zakresie wigzacego wplywania na polityke
przestrzenna gminy w stopniu obejmujacym lokalizacje wielkopowierzchniowych obiektow
handlowych, czy dokonywanie odrolnien gruntow;

* ograniczaniu zabudowy; dopuszczanie nowej zabudowy na podstawie bilansu zabudowy terenu,
wprowadzeniu wymogoéw formalnych przy dopuszczaniu nowej zabudowy, na obszarach nieobjetych
planem — dopuszczenie zabudowy w wyjatkowych sytuacjach;

* uproszczeniu od strony formalnej procedur zwigzanych z planowaniem przestrzennym, wprowadzenie
uproszczonego planu miejscowego oraz uproszczonych trybow uchwalania aktow planistycznych;

* wprowadzeniu decyzji srodowiskowo-lokalizacyjnej;

potaczeniu materii objetej obecnie we wzajemnie zréznicowanych specustawach;

* akcentowaniu partycypacji spotecznej;

* akcentowaniu koniecznosci monitorowania stanu zagospodarowania przestrzennego i wprowadzeniu

shuzacych temu mechanizmow;

wprowadzeniu umowy urbanistycznej jako jednego z mozliwych wariantow uchwalania planéw

miejscowych.
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etapie przygotowywania prezentowanej monografii projekt kodeksu wcigz stanowi
przedmiot dyskusji i trudno jednoznacznie okresli¢ czy i kiedy zostanie uchwalony.
Tak wigc przedstawione ponizej propozycje mozna potraktowac jako kolejna podstawe
do dyskusji na temat problemow zwigzanych z systemem gospodarki przestrzennej
i ich optymalnych rozwigzan.

A. Ujednolicenie perspektywy planowania przestrzennego i procesu inwestycyj-
no-budowlanego, a takze realizacji wyjatkowo waznych z punktu widzenia
publicznego inwestycji.

Widoczne jest to, ze w projekcie kodeksu wyraznie dostrzezono t¢ perspektywe.
Przejawia si¢ to chociazby w merytorycznym zakresie tego aktu, obejmujacym nie tyl-
ko problematyke zwigzang bezposrednio z planowaniem przestrzennym, ale rowniez
prawem budowlanym, a takze realizacjg inwestycji celu publicznego (ktore obecnie
realizowane sg na zroznicowanych zasadach). Takze w ramach zgody inwestycyjnej
mocniej niz dotychczas potaczono elementy o charakterze typowo ,,inwestycyjnym”
z problematyka przestrzenng. Kierunek ten nalezy oceni¢ pozytywnie. Z perspekty-
wy sprawnos$ci wladz publicznych, niewatpliwie utatwia funkcjonowanie. Réwniez
przyczyni¢ si¢ moze do szerszej koncentracji informacji zwigzanych z rynkiem nie-
ruchomosci.

B. Eliminacja, a przynajmniej ograniczenie wystepujacych w tych procesach
decyzji administracyjnych, w szczegdlnosci decyzji 0 warunkach zabudowy

i zagospodarowania terenu.

Cel ten rowniez zostat uwzglgdniony w ramach projektu kodeksu. Decyzja o wa-
runkach zabudowy jako taka, zostataby z systemu gospodarki przestrzennej usunigta.
Niejako w szczatkowym zakresie pozostatyby niektore jej elementy w znacznie silniej-
szym niz obecnie stopniu dostosowane do tadu przestrzennego oraz tresci gminnego
studium. Poza tym zmiana ma jeszcze jeden pozytywny skutek — ogranicza liczbe
postepowan administracyjnych zwigzanych z procesem inwestycyjnym. Jak wskazano
wczesniej, decyzja o warunkach zabudowy to jedno z najstabszych narzedzi polityki
przestrzennej, niejako ,,demoralizujace” wladze gminne i dezintegrujace rynek nieru-
chomosci. Rozwigzanie to nalezy wiec uznaé za uzasadnione.

C. Przeprowadzenie kompleksowej inwentaryzacji terenow i okreslenie aktual-
nych mozliwo$ci ich przeznaczenia — na tej podstawie uszczegélowienie zbioru
danych o gruntach (w szczegélnosci ewidencji gruntéow i budynkow).
Przestanka ta jest realizowana tylko czgsciowo. Szczegotowej ,,inwentaryzacji”

terenu odeks nie zaktada. Pewnym jego odpowiednikiem sg gminne i wojewodzkie

programy zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym, oparte m.in. na bilansie
terenow pod zabudowe. W przedmiotowym ujeciu ryzykowne moze by¢ to, ze ko-
deks mnozy narzedzia polityki przestrzennej, przez co — wciaz nie do konca sprawne
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w wiekszosci przypadkow pod tym wzgledem wladze gminne mogg mie¢ duze prob-
lemy z realizacjg pierwotnych intencji ustawodawcy. Jednak realizacja tej propozycji
bardzo pozytywnie wptynetaby zardéwno na sprawnos¢ wiadz lokalnych, jak tez rynek
nieruchomosci. Jest to wige cel wart szczegotowej analizy i okreslenia, jak najlepiej
to przeprowadzic.

D. Wprowadzenie zasady, zgodnie z ktéra kazda zmiana dotychczasowego prze-
znaczenia terenu wymagac bedzie uchwalenia nowego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W przewazajacym zakresie wymog ten zostat spetniony. Plany miejscowe maja
by¢ obowiazkowe dla znacznie szerszego niz obecnie katalogu inwestycji i obszarow.
Szczegodlng uwage nalezy zwroci¢ na obszary nowej urbanizacji, ktére nie moga by¢
skutecznie zagospodarowywane wiasnie bez planéw miejscowych. Niewatpliwie nie
wszyscy uczestnicy rynku nieruchomosci byliby zadowoleni z takiej zmiany. Byloby
to jednak kluczowe, z perspektywy systemu gospodarki przestrzennej, dazenie do
ochrony wartosciowych waloréw przestrzeni. Powstrzymywatoby to rowniez wtadze
gmin przed negatywnym dziataniem z perspektywy tadu przestrzennego.

E. Wprowadzenie instrumentéw finansowych zwiazanych z podejmowaniem
inwestycji na terenach cennych srodowiskowo (nie tylko obejmujacych formy
ochrony przyrody).

Problematyka zwigzana z ochrong srodowiska zostala ujeta w projekcie kodeksu

w ograniczonym zakresie tylko cze$ciowo, w wymiarze odnoszacym si¢ do:

e decyzji sSrodowiskowo-lokalizacyjne;j;

e procedury sporzadzania planow miejscowych w polaczeniu z procedurg ocenowa;

e zagospodarowania niektorych form ochrony przyrody w planach miejscowych.
Jest to jednak z szerszej perspektywy rozwigzanie niewystarczajace, wymagajace

uzupehnien. Pojawi¢ si¢ moze réwniez watpliwos¢, czy takie decyzje nie bedg prowa-

dzity mimo wszystko do dezintegracji systemu gospodarki przestrzennej (na takiej
samej zasadzie, jak obecnie specustawy). Jego walorem jest jednak prawdopodobne
usprawnienie realizacji inwestycji publicznych.

F. Uwzglednienie w ramach zmian perspektyw sektorowych (dotyczacych np.
ochrony krajobrazu, rewitalizacji, nieruchomosci rolnych, elektrowni wia-
trowych itd.).

Czesciowo wymog ten zostat spetniony. W projekcie uwzgledniono dzisiejsze
elementy regulacji krajobrazowych oraz niektorych kwestii zwigzanych z energetyka.
Nie jest to jednak cato$ciowe. Zdajac sobie sprawe z tego, ze ujecie kazdej perspek-
tywy w takim uktadzie wymagatoby juz zmiany systemowej w calym systemie krajo-
wym, nie sposob nie zauwazy¢, ze w projekcie kodeksu brakuje zwtaszcza szerszego
uwzglednienia perspektywy zwigzanej z ochrong $srodowiska i przyrody.
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Osobne zagadnienie to potencjalne problemy, ktére mogtyby sie pojawi¢ w zwigz-
ku z wejsciem dyskutowanego kodeksu w zycie. O ile bowiem — jak wskazano powy-
zej — w projekcie kodeksu zaproponowano rozwigzania wigkszosci diagnozowanych
problemow (osobna kwestia to ustalenie skutecznosci tych rozwigzan), o tyle wystapic¢
moze mozliwo$¢ pojawienia si¢ kolejnych. Markowski zwrdcit w tym kontekscie m.in.
uwage na:

e przyjecie blednego zatozenia, ze cze$¢ podstawowych narzedzi polityki przestrzen-
nej (plany miejscowe, studia) beda blokowaty realizacj¢ inwestycji publicznych;

e poszerzenie dopuszczalnosci lokalizacji inwestycji w trybie specjalnym, z pomi-
nigciem podstawowych narzedzi polityki przestrzennej;

e podporzadkowanie planowania przestrzennego wobec rzagdowego programu
mieszkaniowego;
zbyt dlugie procedury sporzadzania plandéw miejscowych i studiow;
brak dbatosci o wprowadzenie elastycznosci w planowaniu przestrzennym;
upozorowanie jedynie integracji horyzontalnej ustalen przestrzennych z procesami
gospodarczymi i spotecznymi [Markowski 2016, s. 1-3].

Mozna wigc przyjac, ze do kluczowych probleméw zwigzanych z systemem go-
spodarki przestrzennej wcigz nalezy zaliczac:

e optymalny sposob okreslenia elastycznos$ci w planowaniu przestrzennym, ktora
nie bylaby jednak jednoznaczna z subiektywizmem wladz gminnych przy ustala-
niu przeznaczenia terenu i konkretnych sposobdw jego zagospodarowania;

e roli inwestycji publicznych oraz ogoélnego statusu inwestycji w rézny sposob
promowanych przez ustawodawce (pojawia si¢ pytanie — do jakiego stopnia tego
rodzaju inwestycje moga by¢ wprowadzane do systemu gospodarki przestrzenne;j);

e przejrzystosci systemu gospodarki przestrzennej i realizacji przez poszczeg6lne
narzedzia polityki przestrzennej przypisanej im roli przez ustawodawceg.

Projekt kodeksu przez zbyt szerokie mnozenie zroznicowanych narzedzi polity-
ki przestrzennej moze doprowadzi¢ do negatywnego zréwnowazenia — w zakresie
sprawnos$ci wladz publicznych — pozytywnych zmian. Tak jak wskazano powyzej,
trzeba rowniez liczy¢ si¢ z tym, ze jego wdrozenie w analizowanej wersji spotka si¢
ze znacznym oporem (czasem uzasadnionym, czasem nie) wsrod uczestnikow rynku
nieruchomosci.

Podsumowanie
W polskim porzadku instytucjonalnym wcigz otwarte pozostaje pytanie, jak
system gospodarki przestrzennej ma zosta¢ uksztattowany. Nie budzi natomiast wat-
pliwosci to, ze w kazdym przypadku narzedzia polityki przestrzennej begda istotnie

oddzialywaty na rynek nieruchomosci, a procesy zachodzace na rynku nieruchomosci
determinowac¢ beda system gospodarki przestrzenne;.
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Dla pelnego zrozumienia tego rodzaju wzajemnych oddzialywan, z perspektywy
planowania przestrzennego kluczowe wydaje si¢ zrozumienie kilku kwestii. W pierw-
szej kolejnosci dotyczy to szeroko rozumianego celu planowania przestrzennego, czyli
dazenia do wprowadzenia (czasem zachowania) tadu przestrzennego (a takze bardziej
szczegotowego zdefiniowania pojecia tadu przestrzennego). W drugiej — potencjalnych
konfliktow przestrzennych, ktore sa wyrazem aktywnosci i oczekiwan uzytkownikow
przestrzeni. W trzeciej — mozliwe ramy instytucjonalne i mozliwe dziatania, ktore
mozna podjac¢ w celu dbatosci o tad przestrzenny i ograniczania konfliktow przestrzen-
nych. Wlasnie ta trzecia ptaszczyzna wydaje si¢ najbardziej dyskusyjna. Niemniej
jednak wskaza¢ mozna na glowne warianty zwigzane z opracowaniem mozliwie
najlepszej formuly rozwigzan instytucjonalnych. Przy tej okazji nalezy mie¢ takze na
uwadze zachowanie dwoch pierwszych elementow, a wiasciwie zapewnienie mozli-
wosci ich najszerszej realizacji. Przy okreslaniu tadu przestrzennego nalezy mie¢ na
wzgledzie takze rozwigzania rynkowe i ich potencjalny wplyw na planowanie prze-
strzenne. Z kolei zagadnienie zwigzane z konfliktami przestrzennymi otwiera temat
zakresu wigczenia uzytkownikow przestrzeni do procesu planowania przestrzennego.
W ramach obecnych rozwigzan zamiast rozwigzywania tych konfliktow w wielu przy-
padkach wrecz si¢ je prowokuje. Dlatego tez zasadne wydaje si¢ przeanalizowanie
koncepcji wspotzarzadzania publicznego i zastosowania zwigzanych z nig teorii do
systemu gospodarki przestrzenne;j.

Przy okazji analizy przedmiotowych probleméw warto zwroci¢ uwage na jeszcze
jedna kwestig. W poprzednim rozdziale wskazano, ze sprowadzanie oceny dobr wy-
Tacznie do kryteriow funkcjonalnych, w kontekscie systemu gospodarki przestrzennej
nie jest wystarczajace. Ochrona tadu przestrzennego wymaga oparcia catego systemu
na szerszych wartosciach. Obecnie wartos$ci te nie sa chronione z dwoch gtéwnych
powodow:

e kluczowa rola decyzji administracyjnych w systemie gospodarki przestrzennej nie
moze by¢ traktowana jako optymalne rozwigzanie; w zwigzku z tym o stusznosci
wielu procesow, zasadnosci konkretnego zagospodarowania terenu arbitralnie
decyduje wladza gminna;

e dodatkowo kryteria wskazane w ramach tych decyzji s niejasne i nieprecyzyjne.
Poglebia to w jeszcze wigkszym stopniu zagrozenia zasygnalizowane powyzej.
W sytuacji obecnego ,,przeregulowania’ catego systemu nie chodzi wigc o ochrong

fadu przestrzennego, ale o0 mozliwie najtatwiejsze, najszybsze zazegnanie powstaja-
cych problemdéw (zwigzanych z powstaniem konfliktdw przestrzennych). Proponowa-
ne zmiany sprowadzajace si¢ m.in. do oparcia systemu gospodarki przestrzennej na
aktualnym przeznaczeniu terenu (i zmiany tego przeznaczenia jako wyjatku od zasady,
szeroko umotywowanego) znajduje potwierdzenie nie tylko w przedstawionych powy-
zej uwarunkowaniach planistycznych kraju, ale takze szerszej systemowej potrzebie
ochrony tadu przestrzennego.
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ROZDZIAL 111

WSPOLZARZADZANIE PUBLICZNE
A KIERUNKI ZMIAN
SYSTEMU GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ

Rola wtadz publicznych w systemie gospodarki przestrzennej, stojace przed nimi
wyzwania i ich funkcje, to tematy stanowigce podstawe do osobnej analizy i sformuto-
wania osobnych wnioskéw. W poprzednich rozdziatach jednoznacznie juz wskazano,
ze dziatania wladz publicznych (zar6wno na szczeblu lokalnym i regionalnym, jak tez
krajowym) determinujg jako$¢ planowania przestrzennego, a takze zakres realizacji rol
i funkcji przez rynek nieruchomosci. Nie budzi wigc watpliwosci to, ze to od wladz
publicznych w znacznym stopniu bedzie zaleze¢ ksztattowanie tadu przestrzennego,
rozwigzywanie konfliktow przestrzennych, jak rowniez determinowanie ostatecznego
ksztattu dopuszczalnego w praktyce danego rynku obrotu nieruchomosciami. Zagad-
nieniem wcigz otwartym pozostaje okreslenie, jak te efekty uzyskac.

W poprzednich rozdziatach wskazano, ze obecny system gospodarki przestrzenne;j
nie sprawdza sie. W duzym zakresie wystepowanie kluczowych problemow zalezy
od dziatan i zaniechan ze strony wtadz publicznych, a takze ich kompetencji. Mozna
wigc przyjac, ze opisywane wczesniej problemy obcigzajg wlasnie wtadze publiczne.
W zwiazku z tym zasadne jest wyjasnienie, na czym dokladnie polega niesprawno$¢
wladz publicznych w odniesieniu do planowania przestrzennego. Ponadto skon-
frontowano te zagadnienia z najnowszymi teoriami odnoszacymi si¢ do zarzadzania
publicznego, w szczegbdlnosci wspotzarzadzania. Pozwolito to przede wszystkim na:
e zweryfikowanie probleméw wystepujacych w obecnym systemie gospodarki

przestrzennej;

e ocen¢ poprawnosci 1 skutkow proponowanych zmian w systemie gospodarki
przestrzennej;

e zaadaptowanie teorii i tez zwigzanych ze wspotzarzadzaniem publicznym do sy-
stemu gospodarki przestrzennej;

e doprecyzowanie koniecznych kierunkéw zmian w systemie gospodarki przestrzen-
nej w Polsce;

e skonfrontowanie tych kierunkoéw z wprowadzanymi aktualnie przez ustawodawce
zmianami regulacji.

Celem rozdziatu jest analiza roli wtadz publicznych — rzeczywistej i potencjalne;j
— w procesach dotyczacych planowania przestrzennego i ksztattowania rynku nieru-
chomosci.
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1. Niesprawnos¢ instytucjonalna i niesprawnos$¢ wladz publicznych

Aby w szerszym stopniu umozliwi¢ kompleksowe okreslenie problemow zwig-
zanych z dzialaniami i zaniechaniami wladz publicznych w systemie gospodarki
przestrzennej, warto odwota¢ si¢ do ekonomii instytucjonalnej. Zajmuje si¢ ona
problematyka instytucji, ich wptywu na otoczenie, m.in. wptywu na rynki. Instytucje
definiowane sg na rdzne sposoby®t. Warto zaakcentowa¢ pierwotne ujecie Veblena,
zgodnie z ktorym instytucje to wyksztalcone i uznane przez spoteczenstwo tradycje
w mysleniu, normy i zwyczaje okreslajace sposob zachowania i dzialania grup spo-
lecznych [Veblen 1919, s. 24]. Jest to wigc dosy¢ szerokie ich ujecie, zgodnie z kto-
rym instytucje stanowia szerokie ramy wigkszo$ci dziatan spotecznych. Wyr6zniono
normy (nie tylko prawne), ale i tradycje. Oczywiscie, pojawia¢ si¢ moze watpliwosc,
czy kazda tradycja w taki sposob moze by¢ kwalifikowana, a jezeli tak — czy moz-
na roznie traktowac poszczego6lne jej elementy (czasem zroznicowane). W ramach
nurtu nowego instytucjonalizmu®, instytucje sa traktowane jako wynik wzajemnie
oddzialujacych na siebie jednostek, ktore — co warto podkresli¢ — bezposrednio przez
instytucje nie sg ksztattowane. Wyrdzniane przy tej okazji organizacje s rozumiane
jako ,,zewnetrzne szkielety” instytucji, ktore ustanawiaja ich pole dziatania. Odwotac
si¢ w tym konteks$cie mozna rowniez do ujecia autorstwa Northa, zgodnie z ktérym
instytucje stanowig reguly gry, a przybierajg posta¢ aktow normatywnych tworzonych
przede wszystkim przez panstwo [North 1990; Zaleczna 2010, s. 23-24; Zbroinska
2013, s. 164]. Juz w tym miejscu mozna odwota¢ si¢ do poprzedniego rozdziatu i gry
o przestrzen. Zgodnie z tym ujeciem do instytucji zwigzanych z powyzszym tematem,
zaliczatyby si¢ zarowno przepisy z ustaw, rozporzadzen, czy np. uchwat rad gmin, ale
roéwniez zwyczaje zwigzane z wykorzystywaniem poszczegolnych terendw, czy nawet
nieformalne sposoby konkretnych interesariuszy przestrzeni wymuszajgcych lub blo-
kujacych okre§lone zagospodarowanie terenu. North rozumie je jako wszelkie formy
ograniczen, jakie stworzyt cztowiek w celu ksztaltowania okreslonych zachowan
(mozna zauwazy¢, ze skoro wszelkie formy — to rowniez te niepozadane z perspekty-
wy danego systemu). Sg one wynikiem §wiadomej dziatalnosci ludzi®.

W systemie gospodarki przestrzennej, w warunkach gry o przestrzen tak rozumia-
ne instytucje bylyby tworzone:

64 Mozna wskazal, ze w projekcie Strategii na rzecz odpowiedzialnego rozwoju instytucje publiczne sa
utozsamiane z organami wladzy publicznej. Akcent jest potozony na ich rolg; zamiast reaktywnej (do tej
pory) powinna by¢ ona proaktywna [Strategia... 2016, s. 66].

6 Nowy instytucjonalizm uwzgl¢dnia zagadnienia niesprawnosci rynku i interwencjonizmu ekonomicz-
nego panstwa m.in. przez badania asymetrii informacji, ekonomicznych skutkéw réznorodnosci kontrak-
tow, struktury praw wilasnosci, czy bodzcow uruchomianych przez normy i reguly funkcjonowania stron
transakcji — czyli mocodawcow i pelnomocnikow [Wozniak 2006, s. 252].

66 [Mitaszewicz 2011, s. 7]. Przedstawiciele starej ekonomii instytucjonalnej wskazuja, ze instytucje to
tradycje, zwyczaje oraz normy ksztaltujace i zarazem ograniczajace dziatania jednostek [Hodgson 2006,
s. 5].
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e przez wladze panstwowe — na szczeblu rozwigzan ustawowych, rozporzadzen, ale
takze strategii rozwoju, strategii zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym
i czgsciowo kluczowych koncepcji inwestycyjnych;

e przez wladze wojewodzkie — przede wszystkim w zakresie regionalnych narzedzi
polityki przestrzennej (z zastrzezeniem, ze wywieraja one realny wptyw na zago-
spodarowanie przestrzenne);

e przez wladze gminne, przez wykorzystanie narzgdzi polityki przestrzenne;.
Osobno mozna w tym kontek$cie wskaza¢ na ograniczenia tworzone oddolnie

przez okreslong spotecznos¢, organizacje spoteczng lub grupe interesdéw. Zakres tych

ograniczen czesto jest uzalezniony od poziomu kapitalu spotecznego. Konieczne
wiec bedzie stworzenie ram prawnych, ale nie jest to wystarczajace. Przyktadowo
stworzenie mozliwo$ci dla danej organizacji ekologicznej blokowania realizacji
waznej inwestycji nie oznacza, ze w kazdym przypadku takie blokowanie wystgpi.

Uwarunkowane jest to determinacja, ocena faktyczna dokonywana przez taka orga-

nizacje, ale takze wzgledami, ktorych nie da si¢ w sposob obiektywny, czy mierzalny

sklasyfikowac¢. Potwierdza to koncepcje¢ Northa o organizacjach (rozumianych troche
inaczej niz organizacje ekologiczne) stanowiacych zewnetrzne szkielety dla dziatania
konkretnych instytucji.

Mozna doda¢, ze w literaturze przedmiotu mocno zréznicowane byty koncepcje

w zakresie wzajemnej relacji migdzy instytucjami a organizacjami. Stiglitz (inaczej

niz np. North) uznal, ze to organizacje stanowia forme instytucji [Stiglitz 2000; Kuder

2011, s. 85-86]. Instytucje w tym ujeciu tworzone sa przez czynniki o charakterze for-

malnym (szeroko rozumiane przepisy prawne®’) i nieformalnym (tradycja, zwyczaje,

normy moralne). Tak wigc zgodnie z powyzszg propozycja terminologiczna, instytucje
wedlug propozycji Veblena, stanowia jedynie czynniki instytucje tworzace. W ujeciu

Bienkowskiego, do czynnikow ksztaltujacych instytucje formalne zaliczy¢ nalezy

m.in. administracj¢ panstwowa wszystkich szczebli, sady, przedsiebiorcow, a nawet

instytucje finansowe [Biefikowski 2006, s. 29, Chotkowski 2010, s. 108]. Dokonujac
systematyki kluczowych w tym zakresie pogladow mozna wskazac, ze:

e Veblen akcentowat szczegolnag role wiadz, wyrazat sceptycyzm wobec istniejacych
instytucji, odrzucat indywidualizm poznawczy i akcentowal nadrzednos¢ instytu-
cji wobec jednostki;

e przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej (Williamson, Ostrom), w mniej-
szym stopniu akcentujg role wtadzy, w znacznie wigkszym koncentrujg si¢ na ana-
lizie zroznicowanych mechanizmoéw tworzenia instytucji przez ludzi [Ratajczak
2015, s. 120-123].

Do obecnego systemu gospodarki przestrzennej w znacznie wigkszym stopniu
pasuje ostatnie z wymienionych uje¢. Pozwala ono bowiem szerzej ujaé zarowno
problemy zwigzane z kapitatem spotecznym, jak tez wzajemne zréznicowania pew-

67 Ktorych role akcentuje rowniez [Parto 2005, s. 39].
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nych mechanizméw w réznych gminach. Mozna tez przyjac, ze w systemie gospo-
darki przestrzennej do instytucji formalnych zaliczy¢ nalezy przepisy prawne i akty
planistyczne, decyzje administracyjne, podmioty polityki przestrzennej, sady i organy
administracji publicznej orzekajace w drugiej instancji (samorzadowe kolegia odwo-
lawcze, wojewodow).

Natomiast do instytucji nieformalnych nalezg przede wszystkim:

wyczucie czesci spoteczenstwa w zakresie ochrony tadu przestrzennego®®,
determinacja poszczeg6lnych grup spolecznych do dziatania (kapital spoteczny),
podejscie do prawa wtasnosci i jego roli spotecznej,

ochrona srodowiska i zabytkow.

W tym kontekscie warto podkresli¢, ze na ekonomie instytucjonalng sktada sie
réwniez teoria praw wiasnos$ci. Zgodnie z nig formy wtasnosci i prawa, ktore z nich
wynikajg odgrywaja podstawowa role w zachowaniu podmiotow gospodarczych i sta-
nowig istotny element wyzwalania inicjatywy indywidualnej. Natomiast zmiany praw
wlasnosci sg wyzwalane przez interakcj¢ migdzy ich pierwotng strukturg i poszukiwa-
niem przez cztowieka sposoboéw podwyzszenia uzyteczno$ci®.

W systemie gospodarki przestrzennej podwyzszanie uzytecznosci konkretnego
prawa witasnosci moze by¢ rdéznie rozumiane — zalezy to od perspektywy konkretnego
uzytkownika przestrzeni. Nie mozna wykluczy¢, ze w pewnych przypadkach podwyz-
szanie uzytecznosci prawa wiasnosci danego gruntu sprowadzac si¢ bedzie do dbatosci
o zlokalizowane na nim walory §rodowiskowe. Jednak znacznie cz¢$ciej — zwlaszcza
z perspektywy uczestnikow rynku nieruchomosci — mozna sprowadzi¢ do:

e mozliwosci realizacji konkretnych, oczekiwanych przez dane podmioty celow na
danej nieruchomosci (w tym jej zabudowy);
e podwyzszania warto$ci nieruchomosci.

Istotng w tym konteks$cie praktyka moze by¢ podwyzszanie warto$ci nierucho-
mosci przez mozliwie najszersze zblizanie jej warunkéw zagospodarowania do stanu
zgodnego z wytycznymi tadu przestrzennego. Niestety, nie jest to w petni przekonujace
dla wiekszos$ci uczestnikoéw rynku nieruchomosci.

W ramach nowej ekonomii instytucjonalnej’® wskazuje si¢ bardzo silny wpltyw
zarowno instytucji formalnych, jak rowniez instytucji nieformalnych na dziatalnosé¢

%8 Zdaniem autora wyczucie to ujecie najbardziej adekwatne. Trudno bowiem mowi¢ w tym zakresie
o jakiej$ szerszej tradycji zwigzanej z ochrong tadu przestrzennego. Czlonkowie spoteczenstwa co do
zasady okreslajac i oceniajac mozliwos¢ pewnego zagospodarowania danego terenu, jezeli nie biorg pod
uwage innych okolicznosci (np. zwigzanych z ograniczeniem prawa wlasnosci) — polegaja wtasnie na
swoim wyczuciu.

9 [Furubotn, Pejovich 1974]. Rowniez na tym etapie widoczna bedzie wazna rola norm prawnych w pro-
cesach ekonomicznych. Zakres praw wlasnosci (i w konsekwencji zakres realizowanych powyzej funkcji)
jest zdeterminowany przez konkretne normy prawne.

0 Pojecie nowej ekonomii instytucjonalnej wprowadzit Williamson [1998]. Rola NEI sprowadzana jest
do uzupekniania istniejacych teorii ekonomicznych [Ratajczak 2011, s. 36].
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gospodarcza’!. W przeciwienstwie do teorii instytucjonalno-ewolucyjnej, w ujgciu
nowej ekonomii instytucjonalnej zmiany instytucji na ogot sa zewngtrzne wobec
konkretnego systemu gospodarczego [Lissowska 2008, s. 21]. Potwierdza to m.in.
teoria Williamsona [2000], zgodnie z ktora w ramach klasyfikacji zjawisk spoleczno-
-ekonomicznych nalezy uwzglednia¢ otoczenie spoleczne, otoczenie instytucjonalne,
zarzadzanie 1 reguly dziatan gospodarczych, alokacje zasobow, ceny i bodzce.

Williamson [1991, s. 36] wskazuje ponadto, ze rynki i hierarchie stanowig alter-
natywne i niemozliwe do zastgpowania sposoby koordynacji dziatan zbiorowych.
Jak wskazano jednak we wczesniejszych rozdziatach — przez niesprawno$¢ rynkow
lub niesprawno$¢ wiadz, realne skutki dotyczace rynkéw i hierarchii mogg by¢ wza-
jemnie ze soba pomieszane. W ramach przedmiotowego ujecia warto zwrdci¢ uwage
na jedng sprawe. Rynki i hierarchie — jak wskazano powyzej — zostaty potraktowane
jako formy koordynacji dziatan zbiorowych. Z powyzszego wynika wiec konklu-
zja, ze odpowiednie stymulowanie zwigzanych z rynkami i hierarchiami rozwigzan
moze wywierac istotny wpltyw na poszczego6lne dziatania uzytkownikow przestrzeni
i — odpowiednio — uczestnikéw rynku nieruchomosci. Jezeli wigc zostaniemy przy
ujeciu rynku nieruchomosci jako systemu, to mozna z przedmiotowej perspektywy
doprecyzowac jego role. Konieczno$¢ dokonywania koordynacji dziatan jest trudna
do pogodzenia wytacznie z koniecznosciag dazenia do maksymalizacji zysku. Tak wigc
ujecie Williamsona powinno by¢ wykorzystywane rowniez przy definicjach rynkow
nieruchomosci oraz wyodregbniania ich funkcji. Moze to stanowi¢ podstawe do po-
szukiwania nowych, innych niz obecnie sposobdéw zwigzanych z koordynacjg tych
dziatan. Warto to odnotowac¢ w kontekscie dalszych rozwazan zwigzanych ze wspot-
zarzadzaniem publicznym. W ramach ekonomii instytucjonalnej (NEI — wywierajacej
réwniez wazny wplyw na zarzadzanie publiczne’?) w prezentowanej pracy mozna
wyrdzni¢ niesprawnos$¢ rynku’3 oraz niesprawno$¢ wiadz.

Bardzo ciekawe spojrzenie na problematyke zwigzang z nowg ekonomig instytu-
cjonalng zaprezentowat Legiedz [2013, s. 82—84]. Zaznaczyt on, ze w ramach zmian
instytucji formalnych, wladze zawsze beda faworyzowaly jakas konkretng grupeg’
(a wiec, mozna dodac — tworzyly w wiekszosci przypadkow nowe podstawy do swo-

71 [Matysz 2003, s. 318; Przestawska 2007, s. 20]. Bank Swiatowy w analizowanym kontekscie wyroznit
funkcje minimalne, posrednie i aktywne panstwa. W grupie tych pierwszych znajduje si¢ dostarczanie
,»czystych dobr publicznych” oraz ochrona praw wtasnosci. Do funkcji posrednich nalezy m.in. ogranicza-
nie efektow zewnetrznych, a do funkcji aktywnych — strategie rozwoju przemystowego oraz redystrybucja
dobr [Bank Swiatowy 1997].

72 Zwhaszcza w zakresie uwzgledniania zagadnien ograniczonej racjonalno$ci, niepewnosci, asymetrii
informacji i oportunizmu [Szpilt, Nowa ekonomia..., s. 37].

73 Niektorzy badacze w odniesieniu do rynku nieruchomogci za bardziej adekwatne uznajg sformutowanie
odrebnos¢é rynku nieruchomosci.

74 Przy faworyzowaniu konkretnej grupy znow mozna odwotac si¢ do systemu gospodarki przestrzenne;j.
Zwlaszcza wobec wladz lokalnych czesto mozna zauwazy¢ tego rodzaju zarzuty (oparte na przekonaniu,
ze wladze faworyzuja jaka$ grupe — zaro6wno bardziej sformalizowana podmiotowo, jak np. deweloperow,
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jej niesprawnos$ci). Odwotat si¢ réwniez do czgsciowo opartego na NEI konsensusu
waszyngtonskiego, w ramach ktorego zatozono, ze dziatania zwigzane ze zmianami
konkretnych instytucji muszg by¢ uzalezniane od kontekstu kulturowego danego
kraju. Potwierdza to wcze$niejsze zalozenia, zgodnie z ktorymi przepisy dotyczace
systemu gospodarki przestrzennej muszg by¢ adekwatne do poziomu kapitatu spotecz-
nego. Zdaniem Iwanka i Wilkina [1998, s. 58-71] zmiany instytucjonalne wynikaja
przede wszystkim z przemian technicznych w poszczegolnych panstwach. Niemniej
jednak, przy okazji wyodrebniania czynnikow instytucjonalnych wplywajacych na
rozw6j wyodrgbnia si¢ m.in. konieczno$¢ zachowania ,,twardych regut gry”, czy tez
wyrazne zdefiniowanie praw witasnosci [Horodecka 2001-2002, s. 138; Czernowa-
tow 2010, s. 35]. Rowniez przy okazji analizy tego zagadnienia odwola¢ si¢ mozna
do gry o przestrzen. Zwiazane z nig realia sklaniaja do wniosku, ze zdefiniowanie
praw wlasnosci — przynajmniej z perspektywy praw samych wiascicieli — w sferze
dotyczacej systemu gospodarki przestrzennej nie jest wystarczajace. ,,Twarde reguty
gry” to przede wszystkim reguty okreslajace przestanki ograniczen praw wlasnosci.
Przy takiej analizie nalezatoby szczegodlnie zaakcentowaé uprawnienia spotecznos$ci
lokalnych zwigzane z ochrong tadu przestrzennego. Uprawnienia te powinny stano-
wi¢ jednoczesnie podstawe do ograniczen wlasnosci i zwigzanych z nig mozliwos$ci
zabudowy nieruchomosci.

Jako rozwigzanie dla problemu niesprawnosci rynku wymienia si¢ roéwniez
konkretne uregulowania prawne [Metelska—Szaniawska 2015, s. 106]. Tak wigc nie
mozna zaktadac¢, ze zréznicowanie instytucji dopuszcza nadmierny ich subiektywizm
w ramach systemu danego panstwa’>. Rozbieznosci te nie sg zwlaszcza dopuszczalne
w skali kraju. W czesci badawczej zweryfikowano m.in. to, jak wskazane rozbiezno$ci
wygladaja w konteks$cie ksztattowania instytucji zwigzanych z systemem gospodarki
przestrzennej (co jest przedmiotem dalszej analizy). Na tym etapie mozna natomiast
wskaza¢, ze zadaniem witadz publicznych (réznych szczebli) musi by¢ zapewnienie
w miar¢ jednorodnych warunkéw do gry o przestrzen. Rzeczywiscie, jedno z kluczo-
wych problematycznych zagadnien sprowadza si¢ do zweryfikowania tego, czy wia-
dze publiczne (krajowe, wojewodzkie, gminne) nie faworyzuja okreslonej grupy, np.
deweloperow, przedsigbiorcow, czy moze odwrotnie — np. wilascicieli nieruchomosci
przeznaczonych na cele mieszkaniowe. O ile w przypadku witadz centralnych fawo-
ryzowanie danych grup przejawiac si¢ bedzie przede wszystkim w konkretnych roz-
wigzaniach ustawowych, o tyle juz w przypadku wtadz lokalnych moze to polegac na:
e okreslonym sposobie stosowania poszczegolnych narzedzi polityki przestrzennej;

jak tez mniej sformalizowang — np. cz¢$¢ mieszkancow danej ulicy). Oskarzenia tego rodzaju spotykaja
tez wladze centralne, w tym ustawodawcg.

75 Jednak, z zachowaniem obiektywnych regut gry, trzeba pamigta¢ o mozliwosci zréznicowania podsta-
wowych instytucji, np. samego prawa wiasnosci na réznorakie formy [Ktosinski, Ku ekonomii..., s. 14].
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e braku w danym przypadku stosowania tych narz¢dzi (lub nadmiernie uznaniowym
ich stosowaniu);

e tworzeniu innych mozliwosci realizacji intereséw przez okreslong grupe.

Mozna przywota¢ zdarzajace si¢ bardzo czgsto przyktady gmin wiejskich pro-
wadzacych bierna polityke przestrzenng, ktore nagle uchwalaja plan miejscowy dla
konkretnego inwestora (liczac na wigksze wpltywy do budzetu, czy zwigkszenie miejsc
pracy). Pewnych kwestii w zwiazku z tym nie da si¢ jednoznacznie sklasyfikowac.
Polega to bowiem na wywazeniu stopnia faworyzowania danej grupy okre§lonego
podmiotu oraz mozliwych korzysci i prawdopodobienstwa uzyskania tych korzysci.
Pewna mozliwo$¢ manewru powinna by¢ pozostawiona wladzom lokalnym (réwniez
w imi¢ zagwarantowania elastyczno$ci procesu planowania przestrzennego). Nato-
miast wyeliminowa¢ nalezatoby te przypadki, kiedy wtadza lokalna ma mozliwos¢
bardzo subiektywnego faworyzowania konkretnych podmiotdéw. Przejawiaé si¢ to
moze praktycznie w:

e uchwalaniu planu miejscowego dla jednej dzialki, bez zadnych oczekiwanych
konsekwencji spoteczno-gospodarczych;

e uchwalaniu planéw miejscowych ograniczajgcych mozliwosci zabudowy bez
zadnych obiektywnych uzasadnien;

e rOznicowania przestanek wydania decyzji o warunkach zabudowy (jak wskazano
wczesniej — sa one bardzo subiektywne i obecnie takg mozliwo$¢ stwarzaja).
Pojecia niesprawnosci rynku 1 niesprawnosci wtadz sa definiowane na rdzne spo-

soby i obejmujg swoim zakresem terminologicznym zréznicowane sytuacje i systemy

(W tym system gospodarki przestrzennej). Zgodnie z kluczowym z punktu widzenia

tematu pracy ujgciem, niesprawnos$¢ rynku to sytuacja, gdy alokacja produktow na

rynku i regulacja przez rynek gospodarki nie doprowadza do tego, ze funkcjonuje ona
optymalnie [na ten temat: Williamson 1971, s. 117; Gordon 1982, s. 1602—1604]. Jak
wskazat Bator, to niepowodzenie mniej lub bardziej wyidealizowanego systemu in-
stytucji cenowo-rynkowych w podtrzymywaniu pozadanych dziatan lub powstrzymy-

waniu dziatan niepozadanych [Bator 1958, s. 351-379; podobnie: Surdej 2006, s. 49].

Wedtug m.in. Markowskiego niesprawnos$¢ (utomnosc) rynku wiaze si¢ z wystepo-

waniem efektow zewngtrznych, dobr publicznych oraz sytuacji monopolistycznej lub

monopsonicznej [The State...1997]. Tak zwany market failures moze si¢ przejawiac
rowniez w posiadaniu silnej pozycji rynkowej przez wybrane przedsiebiorstwa oraz
asymetrii informacji [Zboron 2009, s. 283; Metelska-Szaniawska, Olender-Skorek

2012, s. 243]. Na zagadnienia te zwracano uwage¢ w rozdziale pierwszym. W anali-

zowanym obecnie kontek$cie nalezy podkresli¢, ze niesprawno$¢ rynku uzasadnia

czesciowa ingerencje wiadz publicznych w ten rynek’®. Nie mozna jednak przyjac,

76 Mozna rowniez wyodrebni¢ glosy, ze sprowadzanie analiz do relacji rynek — panstwo jest zbyt proste, ze
wzgledu na duza liczbe zréznicowanych rynkéw. Niektorzy autorzy sugeruja w zwigzku z tym uwzgled-
nienie teorii pelnomocnik — mocodawca. [Cowen 1988, s. 1; Przeworski 1997, s. 414—415; Hausner 2008,
s. 62].
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ze ingerencja wtadz na kazdy problem z rynkiem bedzie uzasadniona i przyniesie
pozytywne efekty. W pewnym zakresie ramy tej ingerencji wyznacza jednak teoria
niesprawnos$ci wladz. Jest ona bowiem rozumiana jako niesprawno$¢ wtadzy pub-
licznej do optymalnej alokacji i regulacji konsumpcji towaréw i ustug. Inaczej to
ujmujac — niesprawne wiladze nie realizuja w ogole lub w istotnym zakresie swoich
zadan. Szczegdélowym problemem (dotyczacym roéznych sfer) jest doprecyzowanie
tych ,,idealnych” zadan, przez pryzmat ktérych mozna definiowac sprawnos¢ wiadz
lub brak takiej sprawno$ci. W réznych sferach dziatalnosci wtadz publicznych moze
to wygladac troche inaczej. Warto jednak jednoznacznie podkresli¢, ze dzialalnosé
wladz nie zawsze stanowi odpowiednie uzasadnienie i rozwigzanie problemow rynku.
Zdaniem Markowskiego — z ktérym nalezy w petni si¢ zgodzi¢ — niesprawnos¢
wladz wynika z: niedoskonato$ci w przeptywie informacji, negatywnej selekcji kadry
urzegdniczej, putapek spotecznych i politycznych zwigzanych z mechanizmami wybor-
czymi, sktonnosci do biurokratycznej patologii, monopolistycznej i monopsonicznej
pozycji wtadz w dystrybucji, produkcji i zakupie dobr i ustug oraz nierealnosci formal-
nych kompetencji. Krueger zaznacza, ze wsrod kluczowych przyczyn niesprawnos$ci
wiladz mozna wymieni¢ m.in. ograniczenia w dostepie do informacji, ograniczong
kontrole panstwa nad funkcjonowaniem rynkow, a takze brak mechanizmow weryfi-
kujacych sprawnos¢ sektora publicznego [Krueger 1991, s. 4]. W konsekwencji, in-
terwencja wladz powoduje gorsze skutki od tych, ktore mialtyby miejsce w przypadku
braku takiej interwencji’’. Juz na tym etapie analizy mozna wskazac¢, ze w przypadku
systemu gospodarki przestrzennej osobnym zagadnieniem bedzie niesprawnos¢ wiadz
centralnych i niesprawnos¢ wiadz lokalnych. Propozycje definicji i szerszego ujecia
znajduja si¢ w dalszej czgsci pracy. Natomiast na tym etapie nalezy zastrzec, ze:

e Problemy z przeplywem informacji realnie wystgpuja w systemie gospodarki
przestrzennej i dotycza braku konkretnych danych zaréwno o witasciwosciach
przestrzennych poszczegolnych obszardw, jak tez i sposobie prowadzenia polity-
ki przestrzennej przez poszczegodlne wiadze — powoduje to brak w systemowym

77 Na temat niesprawnosci rynku por. rowniez: [Acocella 2002, s. 111;]. W ujeciu Wolfa wymieni¢ nalezy
m.in. efekty wewnetrzne (sprowadzajace si¢ do autonomizacji celdw organizacji publicznej i ich intere-
s6w), pochodne efekty zewngtrzne powotane przez zta regulacje oraz nierowny podziat wladz i przywile-
jow [Wolf 1988; Hausner 2008, s. 60]. Wolf wskazuje, ze przez niesprawno$¢ wiadz publicznych trudno
zapewni¢ rownowage miedzy popytem a podaza. Przyczynami niesprawno$ci wladz z perspektywy
popytowe;j jest przede wszystkim krotkowzrocznos¢ oczekiwan wyrazanych przez aktorow prywatnych
i brak brania odpowiedzialnosci za te postulaty. Z perspektywy podazowej — brak weryfikacji efektyw-
nosci dziatania, czy biurokratyczng patologi¢. Zdaniem Wolfa wybor migdzy rynkiem a panstwem nie
oznacza wyboru migdzy doskonalo$cia a niedoskonaloscig. Powotang krotkowzrocznosé oczekiwan
aktorow prywatnych znéw mozna zaadaptowa¢ do systemu gospodarki przestrzennej. Rozwazenia wy-
maga jednoznaczna odpowiedz na pytanie, jaka jest realna skala tej krotkowzrocznosci. Przejawiac sig
ona moze chociazby w usilnym dazeniu do zabudowy terendw podmiejskich, bez zwracania uwagi na
negatywne konsekwencje zwigzane z dlugg droga dojazdow do pracy, brakiem infrastruktury technicznej
i postepujaca w czasie chaotyczng zabudowa otoczenia (i negatywnymi konsekwencjami powyzszego).
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ujeciu punktu odniesienia oraz mozliwosci (na kazdym szczeblu) racjonalnego

wskazania niezbe¢dnych dziatan’s.

e Brak przygotowania czesci kadry urzedniczej sprawia dodatkowo, ze nawet gdyby
dostep do informacji byt lepszy, nie ma gwarancji tego, ze wtadze lokalne popraw-
nie zdefiniujg konkretne problemy.

e Niejasnos$¢ przestanek dotyczacych wydawanych decyzji administracyjnych po-
glebia¢ moze sklonno$¢ wielu wtadz lokalnych do tworzenia biurokratycznej
patologii (np. przy mnozeniu przestanek wydania decyzji o warunkach zabudowy
lub dodatkowych warunkow zawartych w planach miejscowych). Czgsto tego typu
dziatania ostatecznie blokuja jakiekolwiek rozwigzania przestrzenne w gminie,
a wladze gminne z r6znych powodow (chociazby finansowych) niezdolne sa do
realnych dziatan.

Pewnym problemem moze by¢ sposéb weryfikowania zakresu sprawnos$ci in-
stytucjonalnej. Raczkowski [2015, s. 78], dokonujac syntezy rodzaju ekonomicznej
efektywnosci instytucjonalnej, wyrdznit: efektywno$¢ ekonomiczng rozumiang jako
maksymalizacj¢ dobrobytu spotecznego, efektywnos¢ ekonomiczna wedtug kryterium
optymalnosci Pareto (trudng do zastosowania, gdyz zaktada si¢, ze nie moze ona po-
gorszy¢ sytuacji zadnej z jednostek), efektywnos$¢ ekonomiczna w ujeciu Hicksa (jeze-
li w wyniku danego rozwigzania zyski jednej strony sa wigksze niz straty drugiej, przy
istnieniu teoretycznych warunkow do rekompensaty strat), efektywno$¢ ekonomiczna
w sensie analizy marginalnej, ktorej zatozeniem jest utrzymanie wyjsciowych kosztéw
krancowych danego celu na poziomie nizszym od osiggnietych efektéw maksymal-
nych oraz efektywno$¢ ekonomiczna w ujeciu Hodgsona — przez podporzadkowanie
si¢ $wiadomej interpretacji aktow normatywnych i decyzji — i uswiadomienie jej na
poziomie kolektywnej intencjonalno$ci. Zwlaszcza ostatnia z odmian efektywnosci
ekonomicznej moze by¢ brana pod uwage w kontekscie rozwazania zagadnien doty-
czacych systemu gospodarki przestrzennej. Zaakcentowac nalezy zwtaszcza wymie-
niong kolektywng intencjonalno$¢, do ktorej sprowadzi¢ mozna wymogi zwigzane
z zachowaniem warto$ci ujetych w ramach tadu przestrzennego. Problem polega na
tym, ze czg¢sto wladze publiczne nie potrafiag we wlasciwy sposob zdefiniowac kolek-
tywnej intencjonalnosci. Problemem bedzie w wielu przypadkach przekonanie wtadz
do takiego dziatania. Mozna wiec przyjaé, ze wsrod kluczowych przyczyn niespraw-
no$ci wtadz wyrdznia sig:

e problemy zwigzane z kwalifikacjami i zwyczajami przedstawicieli wtadz,

e problemy zwigzane z wptywem wywieranym przez te wladze na rynek.

8 Brakuje wigc mechanizméw weryfikujacych sprawno$¢ wiadz publicznych w tym zakresie. Obecnie
mozna bowiem wskaza¢ jedynie szczatkowe mechanizmy — np. mozliwo$¢ wydania przez wojewodg
zarzadzenia zastepczego (bedacego specyficzng forma planu miejscowego) w przypadku, gdy wtadze
gminy nie uchwalaja lub nie aktualizujg o niezbedne inwestycje celu publicznego studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego.
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W ujeciu Dollery i Wallisa dotyczacym niesprawnosci rzadu” szczegdlng uwage
nalezy zwroci¢ na niewydajnos¢ alokacyjng oraz brak wdrozenia zatozen administra-
cji ze wzgledu na niedostateczng motywacje. W przypadku tej pierwszej, przy okazji
rozwazania roli dobr publicznych w zwigzku z planowaniem przestrzennym, warto
zauwazyC pewien zréznicowany wzajemnie sposob postrzegania konkretnych débr
publicznych. W rozdziale pierwszym wskazano, ze za dobra publiczne nalezy uzna¢
walory danej przestrzeni (wyrazone m.in. w ramach zasady tadu przestrzennego).
Niesprawno$¢ rzadu w analizowanym konteks$cie oznacza¢ wigc bedzie niewtasci-
we wykorzystanie tych waloréw, ich ograniczanie, a nawet niszczenie. Dodatkowo
niesprawnos$¢ rzadu znajdzie roéwniez wyraz w komplikowaniu proceduralnym roz-
strzygnie¢ przestrzennych i przyczynianiu si¢ w ten sposob do rozwoju niepewnosci
w systemie gospodarki przestrzennej. Wszystko to taczy si¢ w petni z brakiem realiza-
cji odgornych zatozen przyjetych przez wtadze centralne, zwigzanych z ochrong tadu
przestrzennego i zrownowazonego rozwoju. Tak wiec diagnozowane w rozdziale dru-
gim problemy zwigzane z systemem gospodarki przestrzennej wigza si¢ w znacznym
zakresie z brakiem koordynacji miedzy wtadzami réznych szczebli (czego wyrazem
jest rowniez brak determinacji niektorych wladz przy realizacji konkretnych zadan).
Jest to wiec wyraznym przejawem niesprawnosci wiadz®. Trzeba tez podkreslic, ze
przedmiotowy problem nie moze by¢ pojmowany wylacznie w kontekscie oceny kon-
kretnego — obowigzujacego lub zaproponowanego aktu prawnego. To jest niewystar-
czajace. Kluczowe bowiem wydaje si¢ zwrocenie uwagi na ugruntowane zardéwno na

7 [Dollery, Wallis 2009, s. 83—87]. W tym uj¢ciu niesprawno$¢ rzadu przybiera trzy podstawowe formy:
niewydajno$¢ alokacyjng (niewlasciwe wykorzystanie dobr publicznych), brak wdrozenia zatozen ad-
ministracji ze wzgledu na brak dostatecznej motywacji (mimo to, ze nie budzg one w danym przypadku
watpliwosci i sg korzystne spotecznie) oraz czerpanie korzysci bez ponoszenia naktadow na wytwarzanie
dobr publicznych (ze wzgledu na to, ze interwencja rzadu prawie zawsze przyczynia si¢ do transferu
bogactwa miedzy jednostkami i grupami spotecznymi). W sytuacji, gdy niesprawnos¢ rynku tworzy po-
wod dla interwencji rzadu, zjawisko niesprawnosci rzadu moze dostarcza¢ wigc argumentow przeciwko
tej interwencji (na zasadzie — interwencja rzadu jeszcze bardziej poglebi wystepujace problemy; mozna
odnies$¢ wrazenie, ze stanowi to rowniez czgsto uzasadnienie dla zaniechan zar6wno wladz centralnych,
jak 1 gminnych w polityce przestrzennej). Przed podj¢ciem interwencji rzadu w zwiazku z tym nalezy
skonfrontowa¢ oczekiwane korzysci interwencji z mozliwymi, powodowanymi przez niesprawnos¢ rza-
du kosztami. Nalezy ktas¢ nacisk na niebezposrednie srodki zwigkszenia wydajnosci rynku, jak podatki
i subsydia, a nie na bezposrednie, takie jak cena i kontrola jakosci Mozna doda¢, ze autorzy wsrdd przy-
ktadéw niesprawnosci rynkéw zwracaja uwage m.in. na to, ze rynki prywatne nie sg w stanie wytwarzac
dobr publicznych, tam gdzie wystepuja dodatkowe czynniki zewnetrzne skutkujace rozbieznosciami
miedzy kosztami a korzy$ciami spotecznymi i korzy$ciami prywatnymi — rynki nie beda w stanie wytwa-
rza¢ efektywnych rozwigzan (ceny rynkowe nie beda odzwierciedla¢ prawdziwych kosztéw i korzysci
spotecznych). Ponadto autorzy zwracaja uwage, ze tam, gdzie sprzedajacy lub kupujacy dysponuja nie-
petnymi informacjami rynki mogga si¢ zatamac¢, a rynki niepelne moga powodowa¢ niesprawnosci — nie
sa w stanie zapewni¢ potrzebnych dobr i ustug (ze wzgledu na mniejsze zapotrzebowanie na te dobra od
kosztéw ich wytworzenia).

80 Mozna wyodregbni¢ stanowiska akcentujgce niesprawno$¢ wiadz i minimalizujace szkody wynikle
z niesprawnosci rynku [Wojtyna 1995, s. 4].
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szczeblu wladz, jak i w ramach poszczegodlnych spotecznosci zwyczaje i sposoby dzia-
fania. Obecnie mogg by¢ one zauwazalne np. przy wydawaniu decyzji o warunkach za-
budowy, ale réwnie dobrze w podobnej formie mogg si¢ powtorzy¢ w przysztosci np.
przy wydawaniu (zaproponowanej w projekcie kodeksu urbanistyczno-budowlanego)
zgody budowlanej lub uchwalaniu uproszczonego planu miejscowego.
Przedmiotowe zagadnienie musi by¢ powigzane ze wskazaniami dotyczacymi
eliminowania niesprawnosci rynku. Dollery i Wallis wskazujg w tym kontek$cie m.in.
na niepetne dziatanie aktoréw prywatnych we wlasnym interesie (nieuwzgledniajace
wszelkich okoliczno$ci oraz konieczno$ci zapewnienia rownych szans ekonomicznych
[Dollery, Wallis 2009, s. 84]). Rozwazy¢ z tego punktu widzenia nalezy zwlaszcza
mozliwos$¢ dziatania jednostek we wlasnym interesie. Mozna uja¢ to troche inacze;j.
W systemie gospodarki przestrzennej uzytkownicy przestrzeni dzialaja we wlasnym
interesie w sferze biezacych korzysci dla konkretnej dzialki i jej zagospodarowania.
Oderwane jest to natomiast bardzo czesto od intereséw zbiorowosci (na ktorg uzyt-
kownicy przestrzeni rowniez si¢ sktadaja). Postepuja wigc w zwiazku z tym bardzo
czesto racjonalnie z punktu widzenia korzysci finansowych, czy np. oczekiwanych
przez siebie warunkow przyszlego zamieszkania, ale nieracjonalnie z punktu widzenia
catych spolecznosci (do ktorych tez przynaleza). Oczywiscie, jezeli dana przestrzen
zostanie zagospodarowana zgodnie z tadem przestrzennym — bedzie miala wyzsza
warto$¢ 1 bedzie przedmiotem wickszego popytu. Jednak nawet jezeli wladze gminne
zdaja sobie z tego sprawe (a nie zawsze tak jest), to ze wzgledu na inne poglady uzyt-
kownikow przestrzeni trudno bedzie jej doprowadzi¢ do tego stanu. Ograniczeniem sg
tutaj mozliwosci finansowe — zar6wno gmin, jak i samych inwestorow. Surdej [2006,
s. 123] porownujac regulacje i rozwigzania rynkowe, zwraca uwagg, ze w przypadku
rynku istnieje mechanizm automatycznej korekty oraz konkurencja stwarzajaca moz-
liwo$¢ porownania efektywnos$ci dziatan, a przy regulacjach nie ma automatycznej
korekty btedow, a btedy moga w zwigzku z tym utrwalac si¢ i kumulowaé¢. Gdyby
mozliwosci finansowe gmin i inwestorow byty wigksze niz obecnie, a wladze gmin
dysponowaly bardziej racjonalnymi narzedziami polityki przestrzennej, mozliwe
byloby — na tej podstawie, w petni stusznego zatozenia — skupi¢ si¢ w znacznie wiek-
szym stopniu na rozwiazaniach rynkowych w gospodarce przestrzennej. Mozliwa
bytaby do przyjecia praktyka, ze tad przestrzenny danego terenu zwigksza popyt na
nieruchomosci i tym samym beztad przestrzenny jest eliminowany przez rozwigzania
rynkowe. W obecnych realiach sprawdza si¢ to jednak w ograniczonym zakresie. Prob-
lemem jest to, ze determinacja uzytkownikow przestrzeni nastawiona jest na to, aby
szybko doprowadzi¢ do konkretnej zabudowy mozliwie najszybciej. Brak szerszych
ram systemowych tylko takie stanowiska pogtebia. Moze to wina obecnych regulacji
(z czym mozna si¢ zgodzi¢), ale takze braku zintegrowania planowania rozwoju (kt6-
re rowniez powinno mie¢ jakie$ ramy prawne). Przy dokonywaniu diagnozy zawsze
mozna zastrzec, ze tego typu przypuszczenia moga by¢ wysuwane przed dyskusja
w zakresie kazdej zmiany przepisow. Niezaleznie od dobrych intencji — taka zmiana
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i tak doprowadzi do kolejnych bledow (co zresztg potwierdzajg kolejne projekty zmian
systemu gospodarki przestrzennej). Jednak wydaje si¢, ze m.in. analizy prowadzone
przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN (w ramach powotanego
wczesniej seminarium dotyczacego zintegrowanego systemu planowania rozwoju)
potwierdzaja, ze wcigz gtdwnym problemem pozostaje brak kilku podstawowych
zmian — nawet nie tyle o charakterze formalnoprawnym (co jednak musi réwniez
mie¢ swoje okreslone ramy), ile bardziej instytucjonalnym. Poza tworzeniem systemu
zintegrowanego wazne wydaje si¢ tutaj rOwniez zaadaptowanie teorii wspotzarzadza-
nia publicznego jako czego$ posredniego migdzy rozwigzaniami typowo rynkowymi
a ,,twardymi” rozwigzaniami prawnymi.

Majac na uwadze powyzsze kwestie, nalezy rozwina¢ ww. sktonnosci wtadz do
biurokratycznej patologii oraz nierealno$¢ formalnych kompetencji. Jest to szczegol-
nie zauwazalne w systemie gospodarki przestrzennej. Sprowadza si¢ do braku realnego
decydowania na szczeblu gminy o przeznaczeniu poszczegdlnych terendw, ale tez
— blokowania (zardwno celowego, jak tez niecelowego) podejmowania okreslonych
decyzji przestrzennych. Przyktadowo, rozpoczecie konkretnej inwestycji moze zablo-
kowac¢ w ten sposob blahy problem proceduralny. Jednak presja wywierana wzgledem
zagospodarowania poszczegdlnych terenéw przez np. niektorych deweloperéw pod-
waza w wielu przypadkach realng wtadz¢ i kompetencje organéw gmin. Osobny prob-
lem to dopuszczalny zakres dokonywania ograniczen samodzielno$ci planistycznej
gminy przez inne podmioty (np. wladze panstwowa). Niewatpliwie ograniczenia takie
sa niezbedne, ale nie moga by¢ zbyt szerokie. Rozwigzaniem problemu niesprawno-
$ci wladz gminnych nie moze by¢ bowiem przeniesienie wigkszosci kompetencji do
wladz innego szczebla (w domysle — bardziej sprawnych). Czym innym bytoby jednak
szersze wlaczenie innych wtadz do podejmowania decyzji przestrzennych. Oczywiscie
brak mozliwosci przenoszenia duzej czgsci kompetencji nie jest jednoznaczny z tym,
ze obecna formula samodzielno$ci gminy w planowaniu przestrzennym pozostaje
optymalna. W ramach obecnego systemu nie przesadzono precyzyjnie i jednoznacz-
nie, kiedy ograniczenia roli wladz gminnych rzeczywiscie wystapia, a kiedy nie8!.
W konsekwencji rozwigzanie wielu problemow przestrzennych waznych np. z per-
spektywy krajowej, podlega na pewien czas zawieszeniu®2. W skali wladz centralnych
nierealnos¢ formalnych kompetencji taczy si¢ z problemami w zakresie efektywnosci
dokonywania zmian. Mimo szerokiego diagnozowania problemoéow zwigzanych z pla-

81 Rowniez w przysztych rozwiazaniach jest to problematyczne. Przyktadowo, w projekcie kodeksu
urbanistyczno-budowlanego wzmocniono pozornie rol¢ planu wojewddzkiego, ale zaraz dodano przepis,
zgodnie z ktorym na kazda wiazaca dla gmin powazna zmiang musi wyrazi¢ zgode kazda gmina z woje-
wodztwa. W ten sposob wszystkie wezesdniejsze zatozenia ustawowe dotyczace regionalnego planowania
przestrzennego staja si¢ fikcja.

82 Przyktadem moze by¢ tutaj chociazby ,,rezerwacja” terendw pod drogi publiczne, ktora poza gming nie
jest mozliwa.
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nowaniem przestrzennym, obecny system gospodarki przestrzennej ulega modyfika-

cjom, poprawie tylko w ograniczonym zakresie. Wigze si¢ to z:

e brakiem umiejetnosci wyegzekwowania szerszych zmian przez podmioty, organi-
zacje zainteresowane ochrong tadu przestrzennego;

e brakiem koordynacji zmian zréznicowanych kwestii, w tym tych powigzanych
z prawem samorzadu terytorialnego;

e brakiem woli wdrazania rozwigzan systemowych kontrowersyjnych dla niektoérych
aktorow publicznych i niepublicznych.

® Brak niezbednych kwalifikacji
® Utarte zwyczaje
Przymioty ® Sktonnosci do biurokratyzacji
wiadz

® Problemy przy okreslaniu zakresu kompetencji poszczegdlnych wtadz
® Zbyt dtugi czas rozwigzywania tych probleméw

Problemy ® Nadmierna rola przepiséw o charakterze proceduralnym
instytucjo-
nalne

® Ograniczanie dostepu do informacji

Wptyw ® Blokowanie transakgji

na rynek

Ryc. 8. Niesprawnos¢ wtadz w systemie gospodarki przestrzenne;j

Zrédto: Opracowanie wiasne (ryc. 8-11).

Glowne powody niesprawnosci wladz w systemie gospodarki przestrzennej
(ryc. 8) sa ze sobg mocno powigzane. Czgsto jedno ograniczenie wynika bezposrednio
z innego. Na przyktad jedng z przyczyn problemow instytucjonalnych moze by¢ brak
niezbednych kompetencji i ograniczenia w kulturze organizacyjnej konkretnych wtadz
publicznych. Niemniej jednak wydaje sig, ze z szerszej perspektywy w ten wiasnie
sposob mozna wyrozni¢ kluczowe ograniczenia wtadz publicznych w catym systemie
gospodarki przestrzennej. To one determinuja kolejne problemy.

Warto podkresli¢ jednoznacznie, ze wskazane cechy dotyczace niesprawnosci
wladz publicznych nie zostang szybko wyeliminowane wraz ze zmiang regulacji praw-
nych. Diagnoza niesprawnosci wtadz publicznych wydaje si¢ kluczowa na kazdym
etapie; wcigz moze (a nawet musi) stanowic¢ istotny punkt odniesienia przy weryfi-
kacji kolejnych narzgdzi planowania przestrzennego. Kwestie te bowiem nie znikng
tylko wraz z wprowadzeniem nowych regulacji. Wérod rozwigzan tych problemow
Markowski [2010, s. 28] wskazuje m.in. na: menedzeryzacj¢ zarzadzania, komercja-
lizacj¢ ustug publicznych, wzmocnienie funkcji kontrolnej w miejsce wykonawczej
oraz usprawnienie utomnych rynkéw nieruchomosci i ustug konsumowanych zbioro-
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wo. W tym zakresie nalezy zaakcentowac zwlaszcza zapewnienie szerszego dostepu
do informacji o stanie zagospodarowania przestrzennego danej gminy. Taka szersza
wiedza pozwolitaby bowiem wywazaé potrzebe i mozliwosci dokonywania zmiany
przeznaczenia poszczegdlnych terendow. Juz na obecnym etapie w systemie gospodarki
przestrzennej zauwazalne sg tendencje, z ktorych wynika potrzeba szerszych analiz
na kazdym szczeblu (na szczeblu gminy np. przed sporzadzeniem zmiany studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego). Kierunek ten nalezy
potraktowac nie tylko jako stuzacy podwyzszaniu poziomu danego narzedzia polityki
przestrzennej, ale tez ograniczajacy niesprawno$¢ wtadz publicznych. Na podkre$lenie
zastuguje takze potrzeba usprawnienia utomnych rynkéw nieruchomosci. Warunkuje
to przede wszystkim dostep do informacji na temat uwarunkowan przestrzennych po-
szczegdlnych terenéw oraz mozliwych zmian w tym zakresie. Dopiero w takim przy-
padku mozliwe bedzie zrealizowanie wszystkich funkcji przez rynek nieruchomosci.
Postulat wzmocnienia funkcji kontrolnej kosztem wykonawczej rowniez wigzatby si¢
w znacznym stopniu z eliminacjg lub ograniczaniem roli decyzji administracyjnych
w planowaniu przestrzennym. Przy takim uktadzie zasada bowiem bytaby dbatos¢
o zachowanie okreslonego przeznaczenia danego terenu, a — poddanym wlasnie
szczegotowej kontroli — wyjatkiem, dokonywanie zmian w tym zakresie. Z rozwazan
wynika, ze ograniczanie niesprawnosci moze by¢ jednoznaczne z podwyzszaniem
kapitatu spotecznego w gminach (i urzgdach gmin).

Zasygnalizowane problemy zwigzane z rolg wtadz publicznych w systemie gospo-
darki przestrzennej by¢ moze nigdy w pelni nie zostang rozwigzane. Niesprawnosci
wladz w kazdej gminie wyeliminowa¢ w pelni si¢ nie da. Aby jednak podja¢ probe ich
ograniczania, wlasciwym rozwigzaniem wydaje si¢ proba zmian instytucjonalnych.
Nie mozna jednak zmian odrywa¢ od kontekstu spotecznego — waznego zaréwno
w skali krajowej, jak tez w skali konkretnych gmin. Niesprawno$¢ wtadz mozna
laczy¢ z teoriami asymetrii (zgodnie z ktorg relatywnie male grupy spoteczne maja
mozliwos¢ wywierania wickszego wptywu na konkretne dziatania wtadz) i politycz-
nego cyklu koniunkturalnego (zgodnie z ktora celem wiladz jest nie rozwigzywanie
problemow, ale uzyskanie poparcia przed kolejnymi wyborami) [Milewski 2002, s. 45,
379]. W ramach teorii asymetrii w obecnym systemie gospodarki przestrzennej mozna
wyrézniaé przypadki, w ktorych na zagospodarowanie okreslonego terenu decydujacy

wplyw wywieraja:
e deweloperzy i inni przedsigbiorcy zaangazowani w konkretna lokalizacj¢ danego
przedsiewzigcia;

organizacje ekologiczne;

wiasciciele nieruchomosci sgsiednich wzgledem nieruchomosci, na ktorej ma by¢

realizowana inwestycja.

Przy czym bardzo cz¢sto wpltyw ten wynika z bardzo subiektywnych i przypad-
kowych okolicznosci (ktore wiasnie ze wzgledu na ich subiektywizm i zréznicowanie
mozna ujaé w ramy gry o przestrzen). Nie ma odgornych zasad, na podstawie ktorych
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mozna byloby stwierdzi¢ kompleksowa weryfikacje mozliwych zmian przeznaczenia

terenu. Wydaje sie, ze okoliczno$¢ ta w znacznym stopniu poglebia zakres wystepu-

jacych konfliktow przestrzennych.

Stusznie wskazuje Drzazga [2011, s. 218], ze ulomno$¢ mechanizméw insty-
tucjonalnych w odniesieniu do gospodarowania przestrzenia sprowadza si¢ przede
wszystkim do tego, ze przedstawicicle wtadz nie sg sktonni (ze wzgleddéw opisanych
powyzej) do podejmowania dziatan zwigzanych z usuwaniem utomnosci mechani-
zmow rynkowych. Mozna doda¢, ze dotyczy to zwlaszcza:

e Braku kompleksowej analizy uwarunkowan przestrzennych danego terenu.

e Braku informacji na temat potencjalnych mozliwos$ci zagospodarowania poszcze-
golnych terenow.

e Braku wypracowanych obiektywnych regut, na podstawie ktorych mozna szerzej
wlaczac zwlaszcza aktoréw niepublicznych do procesow planowania przestrzen-
nego.

e Ucieczki wladz publicznych przed braniem odpowiedzialno$ci za, nawet tylko
czesciowo kontrowersyjne, dziatania przestrzenne.

e Braku szerszego wlaczania catych spolecznosci w konkretne dzialania zwigzane
z okreslaniem przeznaczenia poszczegolnych terenow i ich zagospodarowaniem.
Na obecnym etapie wptyw spoteczny sprowadza si¢ przede wszystkim do bloko-
wania realizacji konkretnych inwestycji lub tez wymuszania ich realizacji. Nie
ma natomiast szerszego procesu sklaniajgcego do prowadzenia dyskursu na temat
mozliwych zmian i ich ekonomicznych, srodowiskowych, czy tez kulturowych
konsekwencji.

Na podstawie tej analizy wskaza¢ mozna rowniez w szerszym kontekscie, ze po-
wyzsze tendencje wyrazane przez wiadze publiczne maja charakter bardziej uniwer-
salny. W roznych systemach gospodarki przestrzennej niewatpliwie dgzeniem wtadz
publicznych bedzie powtarzanie (w roznych formach) powyzszych dziatan. W kon-
sekwencji zawsze bgdzie mozna wyrézni¢ dziatania poglebiajace w tym zakresie nie-
sprawnos$¢ rynku nieruchomosci. Jedna z kluczowych rol catego systemu gospodarki
przestrzennej bedzie mozliwe ograniczanie tych tendencji. Sprowadzac si¢ to bedzie
do rozwiazan o charakterze instytucjonalnym, ale i do wdrazania dobrych praktyk, na
roznych szczeblach organéw administracji publiczne;.

2. Prowadzenie polityki przestrzennej
a wspolzarzadzanie publiczne

Jak wskazuje Hausner, wlaczenie — m.in. do ekonomii — pojecia governance jest
bardzo wazne i pozwala lepiej zrozumie¢ obecng role wladzy publicznej®3. Mozna to

83 [Hausner 2015, s. 17]. Na temat zakresu pojecia governance: [Jessop 2007; Hausner 2008, s. 403].
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odnie$¢ takze do zagadnien obejmujacych funkcjonowanie tej wiadzy, zwigzanych

z planowaniem przestrzennym 1 polityka przestrzenng. Albowiem wiele proceséw

wystepujacych w planowaniu przestrzennym bedzie si¢ w duzym stopniu wigzaé

z twierdzeniami zwigzanymi z teoriami wspoOlzarzadzania. Pewnym wyzwaniem

moze by¢ ich wzajemne dopasowanie i zaadaptowanie. W tym kontekscie warto wigc

poszczegodlne teorie z zakresu wspotzarzadzania publicznego odnie$¢ do prowadzonej
na szczeblu krajowym i gminnym polityki przestrzennej. Zgodnie z koncepcja gover-
nance [Guy, Pierre 1988], panstwo nie jest organizacjg naczelng, a jego wladztwo jest

w znacznym stopniu ograniczone. W tym konteks$cie wspotzarzadzanie jest rozumiane

jako nieustanny, interaktywny proces, ktérego zréznicowani uczestnicy musza prowa-

dzi¢ staty dyskurs, w wyniku ktérego podmioty wladzy ustanawiaja zmodyfikowane
reguly [Hausner 2015, s. 28]. Pamigta¢ trzeba o tym, ze jego definicje bywaja wza-
jemnie zroznicowane (co jest pewnym problemem naukowym) i mogg by¢ sprowa-
dzane m.in. do: metamechanizmu koordynacji dziatan zbiorowych opartych na logice
refleksyjnej samoorganizacji podmiotéw spotecznych, sieciowych form organizacji
spoteczenstwa i1 koordynacji dziatan zbiorowych, interaktywnego i kompleksowego
procesu sterowania dziataniami zbiorowymi na podstawie logiki decentralizacji oraz
zapewnienia zgodnosci dziatania aktorow publicznych z regutami prawnymi i zarza-
dzania finansowego celem zagwarantowania rozliczalnosci i przejrzystosci tych dzia-
tan [Mazur 2015, s. 304]. Wyr6zni¢ mozna rOwniez wspoélzarzadzanie wielopoziomo-
we, czyli jego odmiang uwypuklajacg rozproszenie wladzy wraz z konsekwencjami.

Wsrdd jej cech wskazaé nalezy na:

e wieloszczeblowos$¢, wielopoziomowos¢ wiadzy, dzielenie si¢ odpowiedzialnoscia;

e dopuszczenie mozliwosci funkcjonowaniu wielu niezaleznych centréw decyzyj-

nych;

wystepowanie posrednich form organizacyjnych mig¢dzy rynkiem a hierarchia;

zmiang formy koordynacji z nakazowej na negocjacje,

znaczenie instytucji,

zaleznos$¢ od $ciezki rozwoju,

znaczenie podej$cia oddolnego do realizacji zadan publicznych i terytorium jako

miejsca wymiany wiedzy i informacji [Ansell 2000, s. 303-333; Kopycinski 2014].

Juz w kontekscie wezedniejszych uwag wskazaé nalezy, ze wigkszos¢ tych cech

jest wazna z perspektywy systemu gospodarki przestrzenne;j i jego problemow. Szcze-

g6lng uwagg nalezy zwrdcic¢ zwlaszcza na:

e wieloszczeblowos¢ 1 wielopoziomowos¢ wladzy przy prowadzeniu polityki prze-
strzennej, z zachowaniem zasady samodzielno$ci planistycznej gminy; moze to
zapewnic zintegrowanie systemu polityki rozwoju (wypetnia to postulat zaleznosci
od $ciezki rozwoju), ale rowniez wlasciwie rozumiana hierarchizacja;

e konieczno$¢ poszukiwania rozwigzan posrednich mi¢dzy rynkiem a hierarchia.
Warto szczegdlnie zaakcentowa¢ postulowang rolg terytorium w kontekscie wy-
miany wiedzy i informacji. Postulat ten potwierdza wczesniejsze zatozenia o tym,
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ze naprawa systemu gospodarki przestrzennej i ograniczenie niesprawno$ci wladz
publicznych wymaga potozenia znacznie wigkszego akcentu na dostep do infor-
macji i wymian¢ informacji. Otwartym pozostaje pytanie, jak to najlepiej zrobic.
Mozna zastanawia¢ si¢ zwlaszcza nad tym, czy wiadze publiczne majg takie in-
formacje zbiera¢, czy tez zadanie to w szerszym niz obecnie stopniu powierzy¢
innym podmiotom (co nawet nie wyklucza rozbudowy i reorganizacji GUS).
Zardwno w obowigzujacych, jak i postulowanych przepisach czesto wskazuje sie
np. na obowiazek wladz gminnych gromadzenia informacji przestrzennych oraz
informacji na temat podejmowanych czynnosci przestrzennych. Dziatania te maja
by¢ nawet zatwierdzane lub po§wiadczane uchwatami rad gminy. Jednak kierunek
ten wydaje sie zbyt uproszczony. Wciagz nie ma gwarancji, ze niesprawne wladze
gminne w sposob poprawny beda wszystkie informacje gromadzi¢. Rozszerzenie
tego obowigzku dotyczy¢ wigc powinno podmiotow dla gminy zewnetrznych, np.
samorzadu wojewodztwa.

Wracajac do gtdéwnego tematu, nadmieni¢ mozna, ze rowniez w ujeciu Banku
Swiatowego wérdd cech rzadzenia wskazuje sie transparentno$é, bezstronno$é i od-
powiedzialno$¢ [Attacting Poverty... 2000, s. 48]. Wilkin uznaje, ze jako$¢ rzadzenia
stanowi¢ bedzie jako$¢ instytucjonalnych ram funkcjonowania panstwa, jakos¢ bieza-
cego dziatania organow wtadzy panstwowe;j i jako$¢ dzialania obywateli i podmiotow
gospodarczych®*. Warto podkresli¢, ze wymienione kwestie musza si¢ ze sobg tgczy¢.
Jakos$¢ dziatania organow wiladzy jest uzalezniona od jako$ci dziatania obywateli,
podmiotow gospodarczych. Warto to rowniez podkresli¢ z perspektywy planowania
przestrzennego: brak dostatecznej swiadomosci zwigzanej z ochrong tadu przestrzen-
nego u obywateli, a nawet ze strony podmiotéw gospodarczych, determinuje wigksze
problemy przy usuwaniu niesprawnosci wtadz publicznych w tej ptaszczyznie. W tym
kontekscie okazuje si¢ istotna (wrgcz wpisana w ramy systemowe) rola zarowno edu-
kacji przestrzennej, jak rowniez udostepniania informacji przestrzennej. Nie sposob
nie uwzgledni¢ koncepcji Ostrom, ktora przy okazji wyrdzniania cech instytucjo-
nalnych zarzadzania wspdlnymi zasobami wyrdznita m.in. $ci§le okreslone granice,
okreslenie zasad wspotdecydowania, wlaczajacych w decyzje wigkszos¢ uzytkowni-
kéw, monitorowanie wykorzystania zasobow, stopniowalne sankcje dla podmiotow
nieprzestrzegajacych zasad, efektywne sposoby rozwigzywania konfliktéw i poczucie
wspolnoty®S. Wiekszos¢ tych kwestii nalezaloby zaadaptowa¢ do systemu gospodarki
przestrzennej w nastepujacy sposob:

e Wiaczanie w decyzje wigkszosci uzytkownikdw przestrzeni powinno by¢ zblizone
do modelu zawartego w rozwigzaniach dotyczacych miejscowego planu rewitali-

84 [Wilkin et al. 2008; Wilkin 2012, s. 280]. Wymiarami dobrego rzadzenia zgodnie z powyzszym uje-
ciem sg: skuteczno$¢ i efektywnos¢, demokratyczne panstwo prawa, spoteczna inkluzja, przejrzystosc,
partycypacja i rozliczalnos¢.

85 [Ostrom, Governing the Commons...]. Mozna rowniez w tym kontekscie powola¢ koncepcje tadu
konstytucyjnego, tworzonego przez jednostki sktadowe i superintendenta [Sabel 1993, s. 65-123].
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zacji; polega¢ on moze na tym, ze w pewnych sytuacjach w zamian za mozliwos¢
korzystnego dla siebie zagospodarowania danego terenu, dany uzytkownik prze-
strzeni moze by¢ zobowigzany do poczynienia okre§lonych naktadéw lub realiza-
cji konkretnej inwestycji; trzeba jednoczesnie uwazac, zeby rozwigzanie to byto
zawarte w scisle okreslonych ramach i w zadnym wypadku nie nabrato znamion
handlu przestrzenig.

e Monitorowanie konkretnych dziatan przestrzennych nie moze sprowadzac sig
tylko do arbitralnego stwierdzania stanu zagospodarowania przestrzeni przez
organy gminy (lub nawet inne organy administracji publicznej). Monitorowanie
zjawisk przestrzennych mogtoby by¢ prowadzone — w stopniu znacznie szerszym
niz dotychczas (w pewnej mierze opartym na instytucji nadzoru) w wojewodztwie
i by¢ powigzane z prowadzonymi dla kazdej gminy analizami ekonomicznymi,
srodowiskowymi i spotecznymi.

e Wyniki tych analiz — odpowiednio rozpowszechnione, moglyby stanowi¢ element
informacji i edukacji, a takze budowania poczucia wspolnoty zwigzanego ze
stwierdzong koniecznoscig ochrony zjawisk przestrzennych, czy srodowiskowych.
W zakresie analizowanym w ramach prezentowanej pracy szczegdlng uwage na-

lezatoby wigc zwroci¢ na role wspolzarzadzania zwiazang z:

e koordynacjg zroznicowanych ptaszczyzn zwigzanych z zagospodarowaniem prze-
strzennym poszczeg6lnych terenow;

e okreslania — w ramach sieciowych form organizacji spoteczenstwa — roli aktoréw
publicznych i prywatnych w systemie gospodarki przestrzenne;j.

Jak wskazano wcze$niej, w systemie gospodarki przestrzennej wystepujg zroz-
nicowani interesariusze chcacy z roznych wzgledow doprowadzi¢ do okre$lonego
zagospodarowania danego terenu. Wyrazaja przy tej okazji zréznicowane perspek-
tywy, np.: publiczng, prywatng, mieszkaniowa, gospodarczg, czy tez srodowiskow3.
W konsekwencji dochodzi do bardzo mocno wzajemnie zroznicowanych konfliktow
przestrzennych. W zwigzku z tym nalezy przyjac, ze do tych problemdw zastosowanie
moze mie¢ wlasnie governance i powiazane z nim zatozenia. Przypomnie¢ nalezy
w tym konteks$cie o tym, ze governance zaktada zaangazowanie obywateli we wspot-
tworzenie dobr publicznych [Wiktorska-Swiecka, Kozak 2014, s. 22].

Izdebski zaznacza, ze zgodnie z takim ujeciem administracja publiczna nie bedzie
stuga wladzy politycznej, stuga prawa, ani podmiotem rynkowym, ale czgscia skta-
dowa zycia spoteczenstwa uczestniczaca w rozwigzywaniu problemow zbiorowych
[Izdebski 2007, s. 17]. Mozna doda¢ — rowniez problemow zwigzanych z zagospoda-
rowaniem przestrzennym. W ujeciu tym odrdznia si¢ wyraznie trzy rodzaje powigzan
i koncepcji, ktore stosowane w petni nie sprawdzaja si¢. Zar6wno bowiem nadmierna
rola rynku, nadmierne uzaleznienie od polityki, czy tez od prawa (zwlaszcza prawa
administracyjnego) sktadajg si¢ de facto na geneze problemoéw dotyczacych planowa-
nia przestrzennego. Mozna wiec przyjac, ze koncepcja wspotzarzadzania tworzona
jest w odpowiedzi na problemy, ktore zdiagnozowano m.in. w systemach gospodar-
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ki przestrzennej, a przynajmniej w obu przypadkach wstepny punkt widzenia jest
zblizony. Mazur [2015, s. 38] przez wspotzarzqdzanie rozumie sterowanie sieciami
niehierarchicznych wspotzaleznosci wystepujacych miedzy aktorami publicznymi
i niepublicznymi, stuzace koordynacji dzialan zbiorowych i rozwigzywaniu proble-
moéw kolektywnych. Autor ponadto taczy pojecie wspotzarzqdzania z pojeciem admi-
nistracji publicznej i wskazuje, ze administracja to system regut, funkcji, organizacji
i zasobow stuzacych wytwarzaniu dobr i ustug publicznych oraz koordynacji dziatan
zbiorowych — czyli stanowi szerokie pole problemowe. Wspotzarzadzanie stanowi
natomiast sposob zarzadzania procesem publicznym i sterowania zjawiskami wystepu-
jacymi w tym polu. Koncepcja zarzadzania sieciowego i zwigzanego z tym tagodzenia
wystepujacych w ramach sieci konfliktow bylta przedstawiana rowniez przez innych
autoréw [Bevir 2009, s. 84-90]. Zgodnie z tym, w procesie zarzadzania sieciowego
realizowane sg cele publiczne w ramach wyodrebnionych pod wzgledem normatyw-
nym, poznawczym i wyobrazeniowym [Torfing 2010, s. 98]. To wtadza wptywa na
proces podejmowania kolektywnych decyzji (w ktorym uczestniczg aktorzy publiczni
i niepubliczni)3®.

W przedmiotowym ujeciu wigkszos¢ elementdw definicji wspotzarzadzania be-
dzie si¢ mogla istotnie taczy¢ z planowaniem przestrzennym. Albowiem w systemie
gospodarki przestrzenne;j:

e wystepuje problem niehierarchicznych zaleznosci miedzy aktorami publicznymi

1 prywatnymi — zwlaszcza w wigkszo$ci konfliktow przestrzennych;

e rozwigzywanie problemow kolektywnych moze by¢ rowniez rozumiane jako roz-
wigzywanie konfliktow przestrzennych;

e koordynacja dziatan zbiorowych oznacza¢ bedzie realizacje waznych dla danej
spotecznosci inwestycji (lokalnych, regionalnych, krajowych), ale tez — dziatania

w celu zachowania tadu przestrzennego.

W powyzszej analizie nie byto odniesienia do jeszcze jednego elementu zawartego
w wyzej przytaczanych definicjach — powotanie na sieci, a przedmiotowe zagadnie-
nia wigza si¢ rowniez z zarzadzaniem sieciowym, czyli z natury rzeczy wtaczajacym
wielu interesariuszy®’. Oznacza ono proces wzglednie stabilnego, horyzontalnego
wyrazania si¢ wspotzaleznych, ale operacyjnie autonomicznych aktorow, wzajemnie
na siebie oddzialujacych przez negocjacje, odbywajacy si¢ w ramach uregulowane-
g0 normatywnego, poznawczego i wyobrazeniowego szkieletu, samoregulujacy si¢
w ramach ograniczen sieciowych ustalonych przez sity zewnetrzne i przyczyniajacy
si¢ do realizacji celow publicznych. [Mazur 2015, s. 41]. W literaturze wyrazana jest
jednak watpliwos¢, czy model, w ktérym rézne podmioty dostarczaja ustug publicz-
nych bedzie dostatecznie powigzany z rynkiem ukierunkowanym wyltacznie na wtasna
efektywnos$¢ [Ashworth ef al. 2013, s. 12; Raczkowski 2015, s. 31].

86 Oddziatujac rowniez przez wykorzystanie swojej pozycji i autorytetu [Stoker 1998, s. 17-28].
87 Te kwesti¢ zauwaza rowniez i mocno akcentuje [Guy 2011, s. 114].
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Z perspektywy systemu gospodarki przestrzennej wdrazanie koncepcji wspotza-
rzadzania publicznego taczy¢ si¢ moze z szerokimi, zréznicowanymi skutkami. Przede
wszystkim kluczowe beda tutaj nastgpujace perspektywy:

e prowadzenie nieustannego, uwzgledniajacego punkt widzenia wszystkich aktorow
publicznych i niepublicznych, dyskursu w zakresie zagospodarowania przestrzen-
nego poszczegdlnych terenow;

e swoiste sterowanie procesem planowania przestrzennego na podstawie logiki de-
centralizacji i zarzadzania sieciowego.

Pojawia si¢ przy tej okazji watpliwosc, jak daleko tego rodzaju dyskurs powinien
zosta¢ poprowadzony. Mozna to rozwazy¢ na dwdch modelach planowania przestrzen-
nego: obecnie obowiagzujacym i tym wynikajacym z zaproponowanych zmian. Obecnie
forme dyskursu (a wlasciwie instytucjonalnych podstaw do jego prowadzenia) petnia:
e instytucja konsultacji spotecznych przy uchwalaniu planu miejscowego lub stu-

dium,

wiasciciele nieruchomosci sgsiednich w postgpowaniach lokalizacyjnych,

opinie i uzgodnienia projektow aktow polityki przestrzennej przez poszczegdlne

organy administracji publiczne;.

Trudno jednak stwierdzi¢, aby w tych przypadkach rzeczywiscie mialo miejsce
podejmowanie petnego dyskursu i kolektywne rozwigzywanie problemow. W opinii
licznych uczestnikow procesoéw planistycznych konsultacje spoleczne nie stajg si¢
okazja do merytorycznych negocjacji miedzy aktorami publicznymi i niepubliczny-
mi. Prowadza natomiast przede wszystkim do kierowania wzgledem wtadz lokalnych
zroznicowanych pretensji (nie zawsze powigzanych z przedmiotowa, procedowang
akurat w danym momencie sprawa) lub zabezpieczania si¢ na okolicznos¢ przysztych
postepowan sagdowych. Podobnie wyglada udzial aktorow niepublicznych w wydawa-
niu decyzji lokalizacyjnych. Sprowadza on si¢ przede wszystkim do kontestowania
— wszystkimi mozliwymi srodkami — konkretnego rozstrzygnigcia. Polega to na tym,
ze wiasciciel nieruchomosci sasiedniej z roznych (ekonomicznych, estetycznych, oso-
bistych) wzgledow nie chce zaakceptowac realizacji okreslonej inwestycji i w zwigzku
z tym blokuje jej realizacj¢ — co najmniej przedtuzajac (na réoznych etapach admini-
stracyjnych i1 sagdowo-administracyjnych) termin uznania decyzji za ostateczng. Przy
czym moze dzia¢ si¢ tak zard6wno ze wzgleddw merytorycznych, ale znacznie czesciej
dzieje si¢ tak z innych powodow. W obecnym systemie nie ma ostatecznie uporzad-
kowania w tym zakresie. Czasem bowiem przedtuzanie inwestycji moze ja zabloko-
wac, przy innym splocie okolicznos$ci — juz nie. Zamiast merytorycznych wzgledow,
w takich sytuacjach na pierwszy plan wysuwa si¢ zagadnienie interpretacji regut — jak
juz wskazano wczesniej — typowo proceduralnych. Tak wigc mozna rozwazac, czy
jest to prawdziwy dyskurs, czy tylko dalsze ,,wyszarpywanie” korzystnych dla siebie
rozwigzan przez poszczeg6lnych aktorow. Nie oznacza to, ze konsultacje spoteczne
powinny zosta¢ wyeliminowane lub ograniczone. Otwartym zagadnieniem pozostaje
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to, jak zmieni¢ poziom kapitatu spotecznego, aby partycypacja spoteczna — powotywa-

na nawet wprost w niektorych ustawach — stata si¢ rzeczywiscie realna do wykonania.

Troche lepiej z tej perspektywy oceni¢ nalezy proces uzgodnien i opinii aktow pla-
nistycznych (do ktorych zostali wlaczeni przede wszystkim aktorzy publiczni). Tutaj
jednak réwniez zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych dyskurs zastepowany jest subiektyw-
nym, wrecz sitowym wymuszaniem okreslonego punktu widzenia. Zndéw zamiast me-
rytorycznych decyzji na pierwszy plan wchodzg czesto niejasne wzgledy proceduralne.
Tak wigc czynnikami blokujacymi rozwoj idei wspotzarzadzania w obecnym systemie
gospodarki przestrzennej sa przede wszystkim:

e niecufno$¢ miedzy aktorami publicznymi a niepublicznymi (wynikajgca tez z nie-
pewnosci wystepujacej u aktorow niepublicznych w zakresie mozliwosci zagospo-
darowania poszczeg6lnych terenow);

e skonfliktowanie migdzy poszczegolnymi aktorami niepublicznymi i wzmocnienie
zakresu tego skonfliktowania przez formulg postgpowania administracyjnego;

e zbyt autorytatywne i nie zawsze w pelni merytoryczne naduzywanie swej pozycji
przez organy uzgadniajace akty planistyczne;

e niski poziom kapitalu spotecznego w wigkszosci gmin.

Jednak nawet obecnie wyksztalcity si¢ dobre praktyki. Zaliczy¢ do nich mozna:
e informowanie przez wtadze gminne wszystkich wtascicieli nieruchomosci obje-

tych planem miejscowym o woli uchwalenia tego planu;

e nieformalne kontakty miedzy organami administracji publicznej majgce na celu
uprzednia koordynacje odmiennych stanowisk.

W kontekscie tego ostatniego poda¢ mozna dobry, sprawdzajacy si¢ przyklad.
Zgodnie z Ustawq o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, po sporzadzeniu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nastepuje procedura
uzgodnien. Jezeli plan miejscowy ma obejmowac obszar parku narodowego, organem
obligatoryjnie dokonujacym uzgodnien staje si¢ dyrektor parku narodowego. Jednak
w takiej sytuacji, ewentualne uwagi wyrazane w samej procedurze uzgodnien moga
powodowac wiele dalszych komplikacji. Po pierwsze, od razu zabieraja troche czasu
(bardzo cennego przy uchwalaniu niektorych planow), a po drugie moga generowaé
dodatkowe dtuzsze spory proceduralne (gdy np. gminie bardzo zalezy na okreslonej
tre$ci poszczegbdlnych przepisdOw planu i nie chee z nich zrezygnowac, kierujac zazale-
nia na stanowisko dyrektora parku). Dlatego tym dobrym rozwigzaniem jest ustalanie
migdzy organami wzajemnych oczekiwan tuz po rozpoczeciu procedury zwigzanej
z uchwaleniem planu miejscowego, a przed sporzadzeniem konkretnego projektu.
Woéwcezas gminie znacznie tatwiej bedzie zadba¢ o realizacje oczekiwan dyrektora
parku narodowego [Nowak 2013, s. 89—100].

Tak wiec w obecnym systemie gospodarki przestrzennej pozytywne, najlepsze
przejawy procesu wspotzarzadzania publicznego sa widoczne przede wszystkim
w nieformalnych dziataniach podejmowanych z inicjatywy poszczegdlnych organow
administracji publicznej. Sg to tzw. niewigzace stosunki quasi—prawne wymieniane
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w kontek$cie wpltywu wywieranego przez wspotzarzadzanie publiczne na prawo
[Gnela 2015, s. 252]. Przypomnie¢ mozna rowniez stosowane w literaturze pojgcia
standardow oraz migkkiego prawa (ktore nie tworzy bezposrednich norm, ale spetnia
raczej funkcj¢ edukacyjng) [Surdej 2006, s. 95, 103—104]. W tym kontekscie nalezy po-
twierdzi¢ tezg, ze w wickszosci przypadkow koncepcja wspotzarzadzania publicznego
powinna by¢ realizowana w takiej wlasnie formule. Inne nie sg wystarczajgce — przede
wszystkim ze wzgledu na swoje sztywne ramy. Problem polega na tym, ze zwlaszcza
w obecnym systemie gospodarki przestrzennej nie jest mozliwe wykorzystanie tej
formuly na kazdym etapie. Trudno bowiem oczekiwaé, aby kazda gmina zawsze po
przeprowadzeniu dyskursu, przy podjeciu decyzji obiektywnie wywazalta wszystkie
racje. Utrudnienia mogg by¢ rdzne: koncepcje konkretnych osob dziatajacych w imie-
niu gminy lub wspoltworzacych jej organy, podatnos¢ na nieformalne wptywy, czy tez
nieche¢¢ wzgledem podejmowania kontrowersyjnych rozwigzan. Najczesciej bedzie to
natomiast mozliwe dopiero przy wspotdzialaniu migdzy aktorami publicznymi. W po-
zostalych przypadkach proby zastosowania takich praktyk moga zosta¢ potraktowane
przez zaangazowanych w konflikty przestrzenne aktorow prywatnych jako pretekst
(pozytywny lub negatywny) do dalszego wymuszania swojego punktu widzenia.
Réwniez z tego powodu stuszne wydaja sie¢ wezesniejsze zatozenia dotyczace szkod-
liwosci rozstrzygnig¢ administracyjnych w systemie gospodarki przestrzennej. Akurat
w tym kontekscie, mocno powigzanym z konfliktami przestrzennymi, wprowadzenie
zwlaszcza zarzadzania sieciowego w kazdej sferze nie jest mozliwe.

Jak wskazano w poprzednim rozdziale, zmiany systemu gospodarki przestrzenne;j
zaktadajg jednak istotne ograniczenie decyzji administracyjnych i oparcie podej-
mowanych dziatan na wynikajacym ze szczegétowej inwentaryzacji terenu planie
miejscowym. W tym konteks$cie nastepowatoby wiec odwrocenie kierunkow: gtdéwna
warto$cig byloby prawo — zwlaszcza aktorow niepublicznych — do pozytywnych
efektow zewnetrznych, czyli przestrzeni uksztaltowanej zgodnie z wymogami fadu
przestrzennego. Zgodnie z tym, zréznicowane podmioty maja prawo do:

e zachowania i rozwoju w przestrzeni wartosci o charakterze kompozycyjno-este-
tycznym i funkcjonalnym;
e zachowania walorow Srodowiskowych i kulturowych przestrzeni.

Ograniczanie tych wartosci stanowitoby kluczowe naruszenie zasad w systemie
gospodarki przestrzennej. Przy takim uktadzie, w znacznie mniejszym stopniu musia-
lyby by¢ uwzgledniane, takze w ramach wspotzarzadzania, interesy poszczegdlnych
jednostek zwigzane z mozliwo$ciami zabudowy okreslonego terenu. Pytanie, czy
w konsekwencji nie nalezatoby uzna¢, ze w zwiazku z powyzszym, bezcelowe bytoby
stosowanie do planowania przestrzennego teorii wspotzarzadzania. Wydaje si¢, Ze nie.
Tylko wprowadzanie mozliwosci dyskursu musialoby by¢ oparte na dwoch wskaza-
nych powyzej prawach aktorow planowania przestrzennego. Tak wigc w mniejszym
stopniu chodzitoby o tworzenie podstaw do realizacji konkretnych inwestycji i kon-
kretnych prywatnych intereséw, a w wigkszym — o zachowanie walorow funkcjonal-
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nych, kompozycyjno-estetycznych, czy nawet ekonomicznych przestrzeni. W zwigzku

z tym nawet realizacja okreslonych, kontrowersyjnych inwestycji powinna by¢ obwa-

rowana dodatkowymi warunkami (np. zapewnieniem infrastruktury technicznej na

danym terenie przez inwestora z wtasnych srodkow, czy tez szerszy niz obecnie zakres
dziatan kompensujacych negatywny wptyw inwestycji na srodowisko).

Biorac pod uwage powyzsze zastrzezenia i uwagi, mozna réwniez podjac pro-
be okreslenia, czym jest wspotzarzadzanie publiczne w planowaniu przestrzennym
w obecnym systemie gospodarki przestrzennej oraz czym powinno by¢ w systemie
docelowym. W chwili obecnej oznacza ono sterowanie zwigzanymi z niektorymi
plaszczyznami planowania przestrzennego sieciami nichierarchicznych zaleznos$ci
migdzy aktorami publicznymi i niepublicznymi, stuzace:

e koordynacji koncepcji i dziatan zbiorowych,

e climinacji konfliktow przestrzennych.

Warto podkresli¢, ze obecnie polityka przestrzenna nie jest nastawiona na rozwia-
zywanie problemow kolektywnych, ale eliminowanie — wszelkimi mozliwymi (row-
niez niemerytorycznymi) sposobami konfliktow przestrzennych. Jest to realizowane
przede wszystkim w takim zakresie, jaki nie spowoduje pogtebienia probleméw wiadz
publicznych (przede wszystkim wtadz gminnych). Trudno wigc stwierdzi¢, aby to
byto modelowe, wszechstronne rozwigzywanie wszystkich zwigzanych z tg tematyka
problemow. Nie zawsze jest tez skuteczne.

Z kolei przy ujeciu wspotzarzadzania publicznego w planowaniu przestrzennym
w modelu docelowym, nalezatoby je rozumie¢ jako sterowanie sieciami niehierar-
chicznymi wspolzalezno$ci migdzy aktorami publicznymi i niepublicznymi:

e shluzgce utrzymaniu kompozycyjno-estetycznych, funkcjonalnych, srodowisko-
wych i kulturowych warto$ci przestrzeni i rozwigzywaniu problemow kolektyw-
nych zwigzanych z tymi kwestiami;

e stuzace koordynacji dziatan zbiorczych zwigzanych z realizacja powyzszego celu.
Inaczej ujmujac, w dwoch wskazanych modelach mozna wyr6zni¢ nieco odmienne

warianty. Pierwszy (obecnie obowiazujacy) w szerszym stopniu gwarantuje koordyna-

cje zroznicowanych dziatan zbiorczych. Jest tak z prostego powodu: znacznie wigcej
podmiotéw bedzie zainteresowanych zréznicowanymi mozliwo$ciami zagospodaro-
wania swojego terenu w sytuacji, gdy mozliwos¢ swobodnej zabudowy jest uznawana
za podstawowe ich prawo. Jednak w efekcie powstaja rozstrzygnigcia o charakterze
nie do konca merytorycznym, czesto przypadkowym i oderwanym od wymogdw tadu
przestrzennego. Istotng role odgrywa tez dziatalno$¢ o charakterze guasi—prawnym,
o ktérej byta mowa powyzej. Z kolei zastosowanie drugiego modelu moze ograniczy¢
zbyt swobodnag i daleko idaca zabudowe réznych nieruchomosci. Krotkookresowo moze
to spowodowac glebszy konflikt spoteczny, ale w szerszym ujeciu doprowadzi do prze-
sunigcia akcentow 1 wigkszej dbatosci 1 warto$ci niedostatecznie w obecnym systemie
planowania przestrzennego chronione. Rola i gltownym zadaniem aktorow publicznych
iniepublicznych bedzie wowczas zapewnienie mozliwie duzej aktywnosci przy dbatosci
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o walory przestrzenne i Srodowiskowe poszczego6lnych terenow. Rola wspotzarzadzania

publicznego to rowniez instytucjonalizacja zroznicowanych kontekstow spotecznych

i kulturowych wilasciwych okreslonym spotecznosciom. Z takim celem taczytby sie

przedstawiony wariant wspotzarzadzania publicznego w planowaniu przestrzennym.

Niemniej jednak trzeba bytoby zachowac ogoélne wytyczne dotyczace wspotzarza-
dzania publicznego, zwigzane z tym, zeby wszyscy jego uczestnicy prowadzili staty
dyskurs. W ramach proponowanego systemu gospodarki przestrzennej, powinien on
przejawiac si¢ w:

e podwyzszeniu poziomu kontaktow ze spolecznosciami lokalnymi;

e dziatalnosci organizacji ekologicznych i organizacji zajmujacych si¢ tadem prze-
strzennym, wyszukujacych ewentualne problemy zwigzane z przedmiotowymi
zagadnieniami;

e kierowanych przez wlascicieli nieruchomosci i grupy takich wlascicieli propozycji
zmian obowigzujacego zagospodarowania terenow i okreslania argumentdw stoja-
cych za tymi zmianami, a takze za zachowaniem dotychczasowego przeznaczenia
terendw;

e powigzaniu realizacji wigkszych prywatnych inwestycji z wigkszg odpowiedzial-
noscig za przestrzen i jej poszczegdlne walory.

Gloéwna zmiana w odniesieniu do obecnego stanu faktycznego sprowadzataby si¢
do tego, ze dyskurs (zwlaszcza w odniesieniu do drugiego z wymienionych punktow)
przekierowany bylby na tematy znacznie bardziej merytoryczne i nie opieratby si¢
—tak jak jest obecnie — przede wszystkim na kwestiach natury proceduralnej. W wielu
przypadkach oznacza to ucieczke wtadz publicznych od odpowiedzialnosci za podej-
mowane w tym zakresie merytoryczne dziatania i niejako zastanianie ich kwestiami
proceduralnymi.

® tad przestrzenny

® Prawo do waloréw przestrzeni
Kluczowe p

wartosci

® Zwigzany z zachowaniem kluczowych wartosci przestrzennych
® Zaktadajacy wiekszy rodzaj odpowiedzialnosci za konkretne
zmiany przestrzenne

Dyskurs

® Dziatania quasi-prawne, dobre praktyki

® Odejscie od decyzji administracyjnych na rzecz negocjacji
Konkretne i wigzacych ustalen przy opracowywaniu planéw miejscowych
dziatania

Ryc. 9. Wspotzarzadzanie publiczne w docelowym systemie gospodarki przestrzennej
— kluczowe zatozenia
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Powyzej przedstawiono najwazniejsze zatozenia zwigzane z adaptacjg teorii
wspotzarzadzania publicznego do zmienionego systemu gospodarki przestrzennej
(ryc. 9). Zgodnie z tym podstawe do prowadzenia dyskursu w tym zakresie powinna
stanowi¢ zasada tadu przestrzennego i prawo do zagospodarowania przestrzeni zgod-
nie z wymogami tadu przestrzennego. Warunkuje to odpowiednio poprowadzony
dyskurs. Samg mozliwos¢ jego prowadzenia w realnym wymiarze umozliwi jednak
zmodyfikowanie dotychczasowych zasad i ew. odejscie od zbyt duzego rygoryzmu
administracyjnego.

Przy okazji charakterystyki najwazniejszych uwarunkowan zwigzanych z zarza-
dzaniem, warto zwroci¢ uwage na koncepcje sprawnego panstwa Andrewsa. Autor
wyroznia kluczowe cechy sprawnego zarzadzania publicznego. Odnosi je co prawda
przede wszystkim do zarzadzania budzetem, niemniej jednak warto przeanalizowaé
réowniez z punktu widzenia tematu publikacji ponizsze zagadnienia:

e odgorne ustrukturyzowane techniki budzetowe;
e poluzowanie kontroli zasobow, wykorzystujace mierniki ex—post realizowanych
dziatan;

wprowadzanie nowoczesnych praktyk zarzadzania finansami;

duza przejrzysto$¢ budzetu i mechanizm rozliczalnosci [Andrews 2013, s. 94].

Z zestawienia wynika rowniez to, jakie, w opinii autora, gtdwne czynniki warun-
kuja sprawno$¢ zarzadzania. Sg to:

jasne i czytelne odgorne zasady podejmowania konkretnych dziatan,

e pozostawienie pewnej swobody na nizszym szczeblu przy ich realizacji,
e otwarcie na innowacyjne metody zarzadzania,
e przejrzystos¢ podejmowanych dziatan.

Trudno w pelni wszystkie te wytyczne zaadaptowa¢ do systemu planowania
przestrzennego. Potrzebne jest ich pewne zmodyfikowanie i dostosowanie. W tym
kontek$cie mozna zastrzec, ze:

e Pewnym odpowiednikiem odgornie usystematyzowanych technik budzetowych
moga by¢ postulowane przy zmianach systemu gospodarki przestrzennej standar-
dy urbanistyczne, ktore rowniez wprowadzaja odgéme zasady w catym systemie
gospodarki przestrzenne;j®s.

e Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze czgSciowe poluzowanie planistycz-
nych ograniczen (zwlaszcza w postgpowaniach administracyjnych) nie sprawdza
si¢ — przynajmniej w obecnej formule wprowadzajac jeszcze wigkszy chaos decy-
zyjny i wymuszanie, przez strony realizacji, oczekiwanej przez siebie koncepcji.

e Przejrzysto$¢ podejmowanych dziatan przestrzennych na réznych szczeblach
powoduje bardzo duzo zastrzezen i1 watpliwosci. Dotyczy to zwlaszcza sytuacji

8 Problemem bytaby ich jakos$¢ i powigzanie z jezykiem prawniczym. Sformutowanie odpowiednich
standardow urbanistycznych byloby bardzo powaznym zadaniem, poréwnywalnym ze stworzeniem
koncepcji zmian catego systemu planowania przestrzennego.
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zwigzanych z wydawaniem decyzji administracyjnych. W szerszym ujeciu (np.

z perspektywy danej spolecznosci) kryteria zwiazane z ich wydawaniem nie sg

jasne, ani czytelne. Jednak ewentualna zmiana powyzszego z zachowaniem do-

tychczasowych procedur administracyjnych, mogtaby je jeszcze bardziej skompli-
kowac i w jeszcze wickszym stopniu przenies¢ akcenty od spraw merytorycznych
do typowo proceduralnych.

Jedna z kluczowych perspektyw przy okreslaniu najwazniejszych elementow
powiagzanych z systemem gospodarki przestrzennej jest okreslenie modelu rzadzenia.
Ogdlny dylemat polega na wyborze modelu rynkowego lub tez modelu sieciowego
(powigzanego ze wspolzarzadzaniem publicznym)®. W literaturze przedmiotu wska-
Zywano na najwazniejsze roznice wystepujace miedzy tymi modelami. Zgodnie z po-
czynionymi w ten sposob zatozeniami wskazuje si¢ m.in. ze:

e metody rozstrzygania konfliktéw w modelu rynkowym to pertraktacje cenowe
i droga sadowa, a w modelu sieciowym — zasada wzajemnosci i obawa o wlasna
reputacje; mozna wyrdznic takze model hierarchiczny, gdzie metody rozwiazywa-
nia konfliktéw sprowadzaja si¢ do nakazow administracyjnych i nadzoru;

e stopien elastycznos$ci w modelu rynkowym jest wysoki, a w modelu sieciowym
—juz tylko $redni [Wallis, Dollery 2010, s. 74].

Teoretycznie wigc najbardziej adekwatne bylyby metody rozstrzygania konflik-
tow 1 stopien elastycznosci powigzane z modelem sieciowym — moze nie w zakresie
pelnym, ale takim, jaki da si¢ przy planowaniu przestrzennym zaadaptowaé (trzeba
bowiem pamigtac, ze poszczegolni interesariusze nie zawsze bedg w stanie dojs¢ do
pelego kompromisu). Mozna podzieli¢ poglad czgsci teoretykow, ze zarzadzanie
sieciami publicznymi opiera si¢ na swoistej kombinacji mechanizméw zarzadzania
panstwa, rynku i sieci [Jessop 2003, s. 246]. W kontekscie funkcjonowania sieci, wla-
dza staje przed dylematem. Dotyczy on tego, jak utrzymac kontrole nad niektérymi
hybrydowymi strukturami, a jednoczesnie — jak najlepiej dzieli¢ si¢ wtadzg [ Atkinson,
Coleman 2009, s. 97]. Dylemat dotyczy réwniez systemu gospodarki przestrzenne;j.
W tym przypadku podmioty polityki przestrzennej musza zachowaé wptyw na prze-
strzen (chociazby w zwigzku z dbatoscig o tad przestrzenny), ale tez — powinny wia-
cza¢ w proces planowania przestrzennego uzytkownikow przestrzeni, a nawet innych
interesariuszy (dazacych czesto do naruszenia tadu przestrzennego). Pogodzenie tych
kierunkéw w ramach samego postepowania administracyjnego bytoby trudne. Dlatego
tez potwierdzenie znajduje przy tej okazji koncepcja, zgodnie z ktora najwlasciwsze
byloby ograniczenie procedur administracyjnych i zwiekszenie roli opartych na kom-
pleksowej analizie urbanistyczno-ekonomiczno-srodowiskowej miejscowych planow

89 Warto wyrdozni¢ rowniez model Local Governance [John 2001; Stoker 2003]. Na temat zarzadzania
sieciowego rowniez: [Frackiewicz-Wronka 2006, s. 61]. Z kolei Raczkowski akcentuje trzy odmienne
struktury w zarzadzaniu publicznym: rynek (ograniczajacy role rzadu), hierarchi¢ (w ramach ktorej apa-
rat pomocniczy wladzy realizuje zadania publiczne) i sie¢ (umozliwiajacg wykonywanie wspotpracy)
[Raczkowski 2015, s. 33].
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zagospodarowania przestrzennego (i zblizonych instrumentow zwigzanych z pro-
wadzeniem polityki rozwoju). Przy takim uktadzie kluczowe cele wspotzarzadzania
1 zarzadzania sieciowego moglyby zosta¢ uwzglednione w znacznie wigkszym, niz
obecnie, wymiarze.
W kontekscie dyskutowanych zagadnien warto rowniez odwotac si¢ do neowebe-
ryzmu, rozumianego jako:
e przejscie od orientacji skoncentrowanej na biurokracji i przepisach do orientacji
skupionej na obywatelach, ich potrzebach i oczekiwaniach;
uzupetienie demokracji przedstawicielskiej przez rozne formy konsultacji;
zmiana przepisow prawa w sposdb umozliwiajgcy nastawienie na osigganie wyni-
koéw, odejscie od poprawnosci proceduralnej;
e profesjonalizacja ustug publicznych [Pollitt, Dan 2011; Kopycinski, Nowak 2016].
Wspomniane wytyczne w pelni potwierdzaja wczesniej postulowane zmiany,
a takze proponowany kierunek ewolucji systemu gospodarki przestrzennej. Albowiem
kazda z wymienionych cech wtasciwych dla neoweberyzmu powinna zosta¢ szerzej
wprowadzona do systemu gospodarki przestrzennej. Szczegdlng uwage w tym kon-
tekscie nalezy zwroci¢ zwlaszcza na odej$cie od nadmiernego znaczenia procedur
i nastawienie na konkretne rezultaty, a takze wzmocnienie partycypacji spoteczne;j.

3. Problemy i ograniczenia wladz publicznych
w systemie gospodarki przestrzennej a wspolzarzadzanie publiczne

W prezentowanej pracy warto rowniez zwroci¢ uwage na kluczowe problemy
pojawiajace si¢ w procesie wspolzarzadzania — przede wszystkim z perspektywy
zwigzanej z planowaniem przestrzennym. W ramach analizowanych zagadnien, w ujg-
ciu zwigzanym z samym wspotzarzadzaniem publicznym, szczego6lng uwage mozna
zwrécié na:

e Ucieczke rzadzacych od odpowiedzialnosci i przerzucanie jej na innych niepoli-
tycznych aktorow lub bezosobowe mechanizmy [Hausner 2015, s. 23].

e Wystepowanie tzw. problemoéw zapetlonych, ktdére majg okreslone, specyficzne
cechy. Przede wszystkim nie opieraja si¢ na zasadzie skonczonosci, ich rozwig-
zania nie s3 idealne (moga by¢ tylko lepsze lub gorsze), nie moga by¢ uznane za
ostateczne i nie mogg tez zosta¢ uogoélnione, a kazdy problem zapetlony moze by¢
jednoczesnie symptomem innych problemoéw i jest otwarty na wiele interpretacji
[Hausner 2015, s. 29].

Rittel i Webber wskazuja, ze w systemie planowania wystepuja tzw. problemy zto-
sliwe, ktorych istnienie musza bra¢ pod uwage osoby odpowiedzialne za planowanie.
Wsrod cech probleméw ztosliwych mozna wymieni¢ nastepujace:
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e zlosliwe problemy nie opierajg si¢ na zasadzie skonczonosci — czyli planista kon-
czy prac¢ nad danym problemem nie z powodu jego cato§ciowego rozwigzania,
ale innych (czasowych, finansowych, organizacyjnych) wzgledow;

e nic istnieje natychmiastowy ani ostateczny test, ktoremu mozna podda¢ rozwig-
zanie ztosliwego problemu;
kazde rozwigzanie problemu stanowi operacj¢ jednorazowa;
kazdy ,,zlosliwy problem” jest absolutnie unikatowy — mimo pozornych podo-
bienstw nie ma pewnosci, ze wyjatkowos¢ problemu nie przewaza nad jego wspol-
noscia, czyli nawet zblizone problemy, ale w r6znych miejscach (np. inwestycje
drogowe w r6znych gminach) beda od siebie odmienne;

e kazdy ztosliwy problem moze okaza¢ si¢ symptomem kolejnego problemu — co
wigze si¢ z zagadnieniem inkrymentalizmu i podejmowaniem polityki matych
krokow;

e istnienie niezgodnosci charakterystycznych dla probleméw zlosliwych mozna
wyjasnia¢ na wiele roznych sposobow, a wybor wyjasnienia okresla istote prob-
lemu i rozwigzania; tak wigc wybor wyjasnienia pozostaje w takich przypadkach
arbitralny, a wybierane zostaje takie thumaczenie, ktore dla danej osoby bedzie
w jej subiektywnym odczuciu najbardziej wiarygodne;

e planista nie ma prawa si¢ myli¢ — dokonane przez planistéw rozwigzanie nie pod-
lega modyfikacji, wysitki na rzecz definitywnego okreslenia granic problemow
sg prawie zawsze bezowocne, a rozwigzanie tych probleméw wzmacnia kolejne
dylematy, co wynika ze wzrastajacego pluralizmu wspolczesnego spoteczenstwa
[Rittel, Webber 2014, s. 85-91].

Oba wymienione zagadnienia odgrywaja wazng rolg w systemie gospodarki
przestrzennej i warto je zauwazy¢ i opisac. Juz powyzej kilkakrotnie wskazywano
na konsekwencje i mozliwosci ucieczki rzadzacych od odpowiedzialnosci w zakresie
podejmowania merytorycznych rozstrzygnig¢ przestrzennych. Niemniej jednak, trzeba
na te zagadnienia spojrze¢ rowniez z perspektywy samej postawy wtadz. W praktycz-
nym wymiarze postawa taka moze si¢ przejawia¢ w:

e Dbiernej polityce przestrzennej, sprowadzajacej si¢ przede wszystkim do braku
uchwalania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego (powoduja-
cych ryzykowne konsekwencje), a w szczegdlnosci brakéw dokonywania wigk-
szych zmian zagospodarowania przestrzeni niekorzystnych z punktu widzenia
wiascicieli nieruchomosci (co czasami — warto zastrzec — moze miec¢ tez dobre
strony?’, ale w szerszym ujeciu systemowym budzi watpliwos$ci);

e w konsekwencji powyzszego, zbyt szerokim wydawaniu decyzji o warunkach
zabudowy, w przypadku odmow ustalania warunkow zabudowy wyrdzni¢ mozna

90 Zwtaszcza, gdy alternatywa biernej polityki przestrzennej miataby by¢ nadaktywna polityka przestrzen-
na, sprowadzajaca si¢ do tego, ze wladze publiczne troche na oslep probuja wprowadzi¢ np. przeznaczenie
pod zabudowe dla calej stabo rozwinigtej gminy wiejskiej. Wtedy taka ,,aktywna” polityka przestrzenna
doprowadzi do rozproszenia zabudowy.
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wskazywanie przez wtadze publiczne, Zze decyzja ta jest de facto podejmowana

tylko przez gminnych urbanistow/architektow i organy nie biorg za nig zadnej

odpowiedzialnosci i nie majg na jej wydanie istotnego wptywu,

e przewlekanie postgpowan administracyjnych w sprawach spornych i kontrower-
syjnych; wymyslanie fikcyjnych, nieuzasadnionych prawnie wymogéw formal-
nych niespetnionych przez wnioskodawce i maksymalne przedtuzanie postgpo-
wan.

Konsekwencja tego bardzo czgsto bedzie wlasnie ucieczka rzadzacych od odpo-
wiedzialnosci, sprowadzanie problemu do niejasnych lub nieprecyzyjnych procedur
lub wczesniej istniejacych stanow prawnych i faktycznych. Wydaje si¢, ze bierna
polityka przestrzenna (przynajmniej w jakims, istotnym zakresie) wystepuje w wigk-
szos$ci gmin w Polsce. W konsekwencji mozna przyjaé, ze co najmniej w znacznej
czesei tych gmin zauwazalna bedzie tendencja zwigzana z ucieczkg wtadz gminnych
od odpowiedzialnosci.

Z kolei, kwestia problemow zapgtlonych wystapi w przypadku dazenia wladz
publicznych (zwtlaszcza tych decydujacych si¢ na aktywnag polityke przestrzenng)
do zachowania tadu przestrzennego i ograniczania konfliktdéw przestrzennych. Tak
jak wskazano w poprzednim rozdziale, fad przestrzenny to stan idealny, niemozliwy
w praktyce w pelni do osiaggnigcia. Podobnie, konflikty przestrzenne nie mogg by¢
w sposob trwaly wyeliminowane na zawsze ze sfery publicznej. Tak wigc nawet
przy rozwazaniu zmian w systemie gospodarki przestrzennej trzeba pamie¢taé¢ o po-
wigzaniu tego systemu z problemami zapgtlonymi. Ujmujac to bardziej teoretycznie,
wskaza¢ mozna, ze problemy zapetlone w planowaniu przestrzennym oznaczac beda
problemy zwiazane z konfliktami przestrzennymi wystepujacymi wsrod roéznych
aktoréw publicznych i niepublicznych, ktére moga doprowadzi¢ do oddalania stanu
zagospodarowania przestrzennego danego terenu od wizji zgodnej z kryteriami fadu
przestrzennego. Rozwigzania tych problemow nigdy nie bedg idealne, ani skonczone.
Zwtaszcza w krotkookresowej perspektywie prowadzi¢ to bedzie nawet do poglgbiania
konfliktow. Problemy te moga jednoczesnie sygnalizowac pojawienie si¢ kolejnych
z tego samego zakresu, ktore mogg wystapi¢ po pewnym czasie od rozwigzania tych
pierwotnych.
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Bierna polityka Aktywna polityka
przestrzenna przestrzenna

Ucieczka od Problemy

odpowiedzialnosci zapetlone

Mozliwosé
W konsekwencji intensyfikacji

chaos przestrzenny konfliktéw

przestrzennych

Ryc. 10. Gtéwne problemy generowane przez wiadze publiczne przy prowadzeniu
polityki przestrzennej

Pamigtac trzeba rowniez o podejmowanych dziataniach, rozpatrywanych z per-
spektywy catego procesu decyzyjnego (ryc. 10). W ramach prowadzonych badan
— obejmujacych hierarchiczng wartos¢ kompromisu przy podejmowaniu decyzji
publicznych, wérod kluczowych zasad wymienia si¢ sprawnos¢ wykorzystania za-
sobow, innowacyjno$¢, przestrzeganie zasad oraz obiektywizm przy podejmowaniu
bezstronnych decyzji [Witesman, Walters 2014, s. 7]. Zgodnie natomiast z modelem
inkrementalnym, problemy w organizacjach sg bardzo skomplikowane i w zwigzku
z tym proces decyzyjny pozbawiony jest wnikliwej analizy wszystkich zwigzanych
z nim mozliwosci, bo jest to zbyt kosztowne i czasochtonne. W takim ujgciu rola
procesu decyzyjnego jest nieustajace korygowanie podejmowanych decyzji [Mazur
2015, s. 54]. W systemie gospodarki przestrzennej troche tak jest. Nie chodzi tylko
o decyzje administracyjne w $cistym tego stowa rozumieniu, ale szeroko rozumiane
decyzje przestrzenne. Przestrzen nie moze by¢ w zaden sposdb niezmieniana. W trak-
cie gospodarowania nig pojawiac si¢ beda niewatpliwie nowe wyzwania zwigzane np.
zrozbudowa poszczegolnych obiektow, zmiang przeznaczenia okre§lonego terenu, czy
tez dalej idacej, niz dotychczas, ochrony srodowiska. Jak juz wskazywano powyzej,
w obecnym systemie gospodarki przestrzennej zmiany takie podejmowane sg zbyt
pochopnie, zbyt szybko i zbyt tatwo. Nie oznacza to jednak konieczno$ci zupelnego
»zamrozenia” przeznaczenia i funkcji terenow. Tak jak wskazywano powyzej, zmiany
takie powinny by¢ oparte na szerszym dyskursie zwigzanym z zachowaniem kryteriow
tadu przestrzennego i prawa obywateli do okreslonej przestrzeni. W analizowanym
kontekscie warto zwrdci¢ uwage na postulowane przez Markowskiego i Drzazge
zintegrowane planowanie, rozumiane jako holistyczny proces wyznaczania celéw
i budowania $ciezek doj$cia do wyznaczonych w tym procesie celow, uwzglednia-
jacy najwazniejsze wspodizaleznosci miedzy najwazniejszymi elementami systemu
sterowanego. Autorzy zaznaczaja, ze planowanie publiczne stanowi instrument prak-
seologicznego dziatania wladzy publicznej oraz instrument publicznej interwencji
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w procesy rynkowej alokacji. Oddzieli¢ je nalezy od aktu prawa miejscowego (czyli
aktu regulacyjnego), stanowigcego rezultat procesu planowania. W tym ujeciu, plany
zintegrowane nie mogg by¢ nadmiernie szczegdtowe (ze wzgledu na relatywnie szybka
dezaktualizacj¢ szczegdtowych zapisow), ale koncentrowac si¢ na ochronie i wzmoc-
nieniu warto$ci i walorow waznych w dtugiej perspektywie trwania. Wazne wydaje
si¢ zapewnienie elastycznosci procesu planowania (ale juz nie zawsze elastycznosci
samego planu)’!. Powyzsze zatozenia w pelni znajdujg powiazanie z wyrazong wczes-
niej konieczno$cig korygowania decyzji przestrzennych (w okreslonych ramach).

W ramach analizowanych zagadnien warto rowniez zwroci¢ uwage na (zasyg-
nalizowang juz wczesniej) teori¢ kosztow transakcyjnych Williamsona. Na koszty te
sktadaja sie: koszty negocjacji w sytuacji zaistnienia sprzecznych interesow, koszty
koordynacji dziatan zbiorowych, koszty egzekwowania pozadanych zachowan i za-
pewnienia dotrzymywania pozadanych uméw oraz koszty poszukiwan i zdobywania
informacji. Diagnozujac kluczowe problemy zwigzane z prowadzeniem polityki
przestrzennej, nie sposob nie uwzgledni¢ rowniez powyzszych konsekwencji. Teoria
kosztow transakcyjnych odgrywa bardzo istotng rolg przy okazji ekonomicznej analizy
prawa. W tym konteks$cie bardzo wazne jest, ze wyzsze koszty transakcyjne powsta-
ja m.in. przy niepewnosci relacji i wynikéw [Mozdzen 2015, s. 71]. Rzeczywiscie,
w analizowanym konteks$cie konieczne wydaje si¢ zauwazenie potencjalnych kosztow
kwestionowania okreslonych rozstrzygnig¢ w ramach r6znych postepowan. Dodatko-
wym, waznym elementem jest zablokowanie przy okazji realizacji takich postepowan
— mozliwosci realizacji okreslonej inwestycji na kilka lub czasem nawet kilkadziesiat
miesi¢cy. Warto do tego odnie$¢ zatozenie, ze do obnizenia kosztow transakcyjnych
przyczynia¢ si¢ moze w decydujacym zakresie podejmowanie decyzji w sposob sie-
ciowy, w ramach ktorego wiacza si¢ do procesu decyzyjnego wielu interesariuszy.

W analizowanym kontekscie warta podkreslenia wydaje si¢ rola jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wspotzarzadzanie powinno by¢ bowiem wdrazane rowniez na
szczeblu lokalnym. Jednostka samorzadu terytorialnego musi by¢ traktowana jako
zbiorowy wyraziciel interesow danej spotecznosci®?. Zasady zwiagzane z rynkiem lub
sieciami podlegajg szerokim dyskusjom. Dlatego:

91 [Markowski, Drzazga 2015, s. 17-19]. Na ten temat tez: [Strzelecki 2015, s. 27; Ziobrowski 2015,
s. 27-30].

92 Wsrod zadan samorzadu wyodrebnia si¢ w literaturze przedmiotu:

° Zadania administracyjne, w ramach ktérych obywatele oczekuja zapewnienia przez wiladze
samorzadowe satysfakcjonujacego poziomu ustug publicznych przez dziatanie aparatu
administracyjnego.

* Zadania spotecznie wrazliwe, w ramach realizacji ktorych wtadza nie tylko konsultuje swoje zamiary,
ale siada do rozmow i stosuje si¢ do wymogoéw stawianych przez spoltecznos¢ lokalna. W takim
przypadku finalne rozwigzanie stanowi¢ bedzie efekt zawartego uprzednio porozumienia [Zabinski
2015, s. 184]. Zadania zwigzane z systemem gospodarki przestrzennej beda usytuowane gdzies na
pograniczu obu ww. Zapewnienie tadu przestrzennego to nie typowa ,,ushuga publiczna”, ale kapitat
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e zgodnie z podejsciem neoliberalnym hierarchia zawiodta i odpowiedzia na prze-
cigzenie i brak wydajnosci konkretnych dziatan ma by¢ urynkowienie;

e zgodnie z podejsciem zwigzanym ze wspotzarzadzaniem, neoliberalne zmiany nie
sg wystarczajace, nie rozwigzujac zwigzanych z biurokracjg problemow;

e mozna rowniez wyrdznic¢ podejscie, zgodnie z ktdrym sieci sg zamknigte na akto-
réw z zewnatrz, sg niereprezentatywne, mato wydajne, nieobliczalne i stuza zbyt
czesto wylacznie aktorom z zewnatrz.

Bevir wywodzi z powyzszego wniosek, ze zadna struktura zarzadzajaca nie moze
swiadczy¢ wszelkich ustug we wszystkich zroznicowanych warunkach. Dodatkowo,
zroznicowane dyrektywy i wytyczne sg rdéznie interpretowane przez roznych aktorow.
Prowadzi to takze do zr6znicowania oceny poszczegolnych przypadkow [Bevir 2009,
s. 94]. Uwagi te nalezy odnie$¢ do systemu planowania przestrzennego. Jak juz wska-
zano w pierwszym rozdziale, nie mozna uzaleznia¢ dziatan przestrzennych od rynku
nieruchomosci. Wrecz przeciwnie, rolg narzedzi planowania przestrzennego jest czgsto
powstrzymywanie skutkéw takiego oddzialywania.

Na marginesie tej problematyki warto powota¢ zaproponowang koncepcje tancucha
warto$ci gminy. Zgodnie z nig, pozycja rozwoju gminy zalezy od wzajemnych relacji
migdzy liderem lokalnym, otoczeniem wewnetrznym oraz otoczeniem zewnetrznym
gminy, postrzeganych jako konsekwencja zdarzen historycznych, terazniejszych oraz
projekcja zdarzen przysztych. W kontek$cie wspotzarzadzania publicznego szczegdl-
nie istotne wydawac¢ si¢ moze otoczenie wewnetrzne. Wyrozniono: grupy funkcjonal-
ne powotane do realizacji konkretnych celéw, zadan (np. pracownicy administracji
publicznej); grupy nieformalne/grupy interesu (ktorych cele nie zawsze musza by¢
zgodne z celami lideréw gminy) oraz grupy zadaniowe. W pracy szczegolnie akcen-
tuje si¢ role zaufania w relacjach migdzy liderem gminy a otoczeniem wewnetrznym
[Dziemianowicz, Szlachta 2016, s. 13, 20-21]. Mozna odwota¢ si¢ do teorii grup in-
teresu, zajmujacej si¢ wptywem poszczegdlnych zbiorowosci aktorow prywatnych na
dziatalno$¢ wtadz publicznych. Szczegolng uwage mozna zwroci¢ zwlaszeza na grupy
potencjalne, ktére moga aktywnie zaangazowac si¢ w dziatanie publiczne w sytuacji,
gdy ich interes zostaje zagrozony [Truman 1958]. Wydaje sig, ze tego rodzaju proces
zauwazalny bedzie zwlaszcza przy okazji konfliktow przestrzennych obejmujacych
wlascicieli 1 uzytkownikow nieruchomosci sgsiednich wzgledem nieruchomosci
objetej inwestycja. W rozdziale drugim te kwestie zostaly przedstawione wilasnie
z perspektywy konfliktow przestrzennych i gry o przestrzen. W tym miejscu nalezy
odnotowac¢ t¢ kwesti¢ w ramach problematyki wspolzarzadzania w planowaniu prze-
strzennym i ograniczania na jego podstawie zdiagnozowanych powyzej problemow.
Wskazane grupy moga powstawac wskutek funkcjonowania konkretnych instytucji.
Rola tych grup bedzie ochrona stanu faktycznego, nawet jezeli istniejace instytucje

spoteczny w wigkszosci gmin jest zbyt niski, aby stosowa¢ w pelni wymogi wlasciwe dla zadan
spotecznie wrazliwych.
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beda nieefektywne. Powstaly w ten sposob problem moze rozwigza¢ zobowiazanie
si¢ beneficjentow zmian instytucjonalnych do pewnej formy odszkodowania za po-
niesione szkody?3.

Przy okazji analizy ograniczen odnoszacych si¢ do wtadz publicznych, zwroci¢
nalezy uwagg na problematyke obszarow funkcjonalnych. Zgodnie z podejsciem tery-
torialnym, wyrazonym m.in. w ramach polityki sp6jnosci, promowana jest tendencja
koncentracji wspdlnych cech lub dziatan poszczegdlnych obszardéw (obok ich granic
administracyjnych). Dosy¢ czgsto to wlasnie w tym zakresie zauwazalne beda mozli-
wosci ograniczania barier rozwojowych. Obszary funkcjonalne rozumiane sg na rézne
sposoby. Najczesciej wsrod elementéw je konstytuujacych wymienia sie:

e wystepowanie szczegdlnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzenne;j,
e zwarto$¢ uktadu przestrzennego,

e funkcjonalne powigzanie poszczegdlnych terenow,

e wspolne uwarunkowania i przewidywane jednolite cele rozwoju.

Tworzenie obszaréw funkcjonalnych moze by¢ rowniez rozumiane jako rozsze-
rzanie postulowanej elastycznosci w planowaniu przestrzennym oraz wypracowanie
optymalnych dzialan wiadz publicznych. Dziatania te sprowadza¢ si¢ mogg do czg¢s-
ciowego scedowania og6lnych ,,podstawowych” uprawnien na rzecz poszczegolnych
»~miedzysamorzadowych” porozumien, ktore cz¢sto mogg przybiera¢ okreslong pod-
miotowo$¢. Nastepnie podmioty te uzyskuja od wladz publicznych okreslone kompe-
tencje. Nie moze w tym kontekscie chodzi¢ o powierzenie im konkretnego zadania
irozliczania ich (jak przy przekazywaniu np. zadan powierzonych zgodnie z ustawami
o samorzadach), ale o stworzenie szerszej mozliwosci oddolnego decydowania o kon-
kretnych sprawach przestrzennych. Z kolei przy makroregionach naturalny jest udziat
w podejmowaniu decyzji poszczeg6lnych regiondw, z mniejszym udzialem wiadz
krajowych?4.

Warto réwniez zasygnalizowaé pojecia zwigzane z rozwojem regionalnym i lokal-
nym. Rozwdj ten determinuje bowiem istotnie rynki nieruchomosci, a takze system
gospodarki przestrzennej [Klasik 1999, s. 16; Miszczuk ef al. 2007, s. 161; Madej
2008, s. 17-18; Potoczek, Stepien 2008, s. 9-21; Lesniewski 2010, s. 54-55; Strzelecki
2011, s. 5; Lazniewska, Gorynia 2012, s. 225; Miszczak 2012, s. 15-41; Lazniewska
2015, s. 196;]. W prezentowanej pracy przedmiotowe zagadnienia stanowig uzupet-
nienie (zdaniem autora — niezbgdne) rozwazanych zagadnien. Obrazuje to zwlaszcza

9 Mozna odwotac si¢ rowniez do teorii wywotanych innowacji instytucjonalnych [Hayami, Ruttan 1985,
s. 512].

% Pewnym przyktadem, ktory moze by¢ rozszerzany, ale rowniez brany jako punkt odniesienia jest
Srodkowoeuropejski Korytarz Transportowy Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej z ogra-
niczona odpowiedzialnoscia. Grupuje on regiony réznych panstw, zakladajac utworzenie wspolnego
obszaru planistycznego, identyfikacje brakujacych potaczen transportowych, prowadzenie lobbingu pro-
inwestycyjnego, opracowanie fachowych tancuchow logistycznych, promowanie zielonej infrastruktury
transportowej, czy tworzenie wspolnego obszaru turystycznego.
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problemy rozpatrywane z perspektywy wiadz regionalnych. Zdeterminowany m.in.
przez konkretng polityke przestrzenng rozwoj miast, przedsigbiorstw o charakterze
innowacyjnym wplywa istotnie na rozwdj regionalny. Miedzy innymi z tego powo-
du wiadze regionalne rowniez moga wykorzystywac¢ niektore narzedzia gospodarki
przestrzennej, a takze uzyskujg wplyw na narzedzia na szczeblu lokalnym. Wtadze
regionalne koordynuja wiec znaczng cze$¢ dziatan przestrzennych w ramach swojej
wlasciwosci, ale tez musza pogodzi¢ to z wyzwaniami wystepujacymi na szczeblu
krajowym 1 europejskim. W tym kontek$cie warto zwrdoci¢ uwage na wypowiedz
Szlachty, ktory podkresla konieczno$¢: ksztattowania pozytywnego obrazu polskiej
przestrzeni w Unii Europejskiej, promowania istotnych dla Polski rozwigzan doty-
czacych zagospodarowania przestrzennego oraz posiadania dojrzalej wizji rozwoju
przestrzennego Polski [Szlachta 2015, s. 56]. Te cele (ktorych sposdb osiagnigcia jest
réowniez przedmiotem dyskusji w ramach dalszej czesci pracy) odgrywaja podstawowa
role przy okazji dzialan wtadz regionalnych. Kluczowa role odgrywa tutaj (i odgrywac
bedzie zapewne w jeszcze wigkszym stopniu w przysztosci) wspotksztaltowanie poli-
tyki spojnosci, tworzgcej realne ramy mozliwo$ci zwigzanych z zagospodarowaniem
przestrzennym??.

Wskazane powyzej ogolne zatozenia musza by¢ odpowiednio dostosowane do
zmieniajacych si¢ wyzwan, obejmujacych rowniez perspektywe w ramach Unii Euro-
pejskiej. W tym kontekscie szczegolng uwage nalezy zwrocié na:

e aktualny zakres i tres¢ polityki spdjnosci,
e tendencje zwiazane z funkcjonowaniem makroregionow i strategiami makrore-
gionalnymi.

Polityka spdjnosci ma bardzo szeroki zakres. Niemniej jednak jedno z podstawo-
wych jej zalozen sprowadza si¢ do akcentowania i uwzgledniania podejscia teryto-
rialnego w polityce rozwoju®. Oznacza to zarowno promowanie obszaréw funkcjo-
nalnych, jak rowniez nowych koncepcji zarzadzania publicznego. Jednym ze srodkoéw
ma by¢ wlasnie wspotpraca makroregionow. Przejawiaé si¢ ona bedzie zar6wno
w tworzeniu specjalnych strategii w skali panstw europejskich (czego przyktadem jest

95 Na obecnym etapie, poza innowacyjnymi rozwigzaniami, promowaniem rozwoju przedsigbiorczo$ci
i infrastruktury technicznej, waznym elementem jest rOwniez promowanie rozwiazan zwigzanych z rewi-
talizacja. Tym bardziej, ze moga one w praktyce lokalnej powodowac duze problemy. Por. np. Informacja
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z 14 wrzes$nia 2016 r. o wynikach kontroli Rewitalizacja zdegradowa-
nych obszarow miast. Problemem w tym kontekscie jest traktowanie zatozen — rowniez wynikajacych
z polityki spojnosci, jako ogdlnej podstawy do uzyskiwania dodatkowych $rodkow pieni¢znych przez
wladze gmin.

9 Por. [Szlachta 2012, s. 15-30] (warto zwlaszcza zwrdci¢ uwagge na konstatacje autora w zakresie bardzo
duzego rozproszenia kierunkow interwencji europejskiej polityki spojnosci), [Kudtacz 2010, s. 21-25;
Zaleski et al. 2012, s. 39-56]. Przedmiotowe zagadnienia byly w zréznicowanym stopniu przedmiotem
analizy w literaturze przedmiotu [Kowalczyk 2003, s. 65; Chadzynski et al. 2007, s. 142—145; Kogut-
-Jaworska 2008, s. 89—119; Wankiewicz 2009, s. 38-39; Saar 2011, s. 12; Wiktorska-Swiecka, Kozak
2014, s. 18].
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wspotpraca w ramach Regionu Morza Baltyckiego), jak tez w skali krajowej — two-

rzenia strategii ponadregionalnych.

Cele polityki spdjnosci moga zostaé ujete na rézne sposoby. Mozna je jednak spro-
wadzi¢ do podejmowania dziatan umozliwiajacych w rdznych regionach rownomierne
pozyskiwanie dobr, a takze usuwanie barier. Ze wzgledu na dosy¢ szerokie rozumienie
spojnosci, mozna przyjaé, ze chodzi¢ bedzie m.in. o:

e polepszanie warunkow zycia przez infrastrukturg techniczng i spoteczna,

e zachowanie walorow przyrodniczych i kulturowych poszczegdlnych terenow,

e podejmowanie wspolnych przedsiewzie¢, majacych na celu realizacje ww. zadan®”.
Zaré6wno w rozwoju lokalnym, jak i regionalnym nalezy uwzglednia¢ wartosci

chronione przez tad przestrzenny. Niedopuszczalne bytoby ujecie, w ramach ktorego
wystepowac moglby konflikt migdzy tymi wartosciami a celami zwigzanymi z roz-
wojem regionalnym i lokalnym. Dlatego tez polityka przestrzenna powinna by¢ kaz-
dorazowo wkomponowana w ramy zwigzane z rozwojem. Realizacja zatozen polityki
spojnosci wymaga natomiast:

e wdrozenia do systemu gospodarki przestrzennej mechanizméw, dzigki ktorym
mozliwe bedzie zaro6wno elastyczne planowanie przestrzenne, jak réwniez pro-
wadzenie polityki przestrzennej poza granicami administracyjnymi (w polskim
wymiarze mozna to sprowadzi¢ przede wszystkim do obszaréw funkcjonalnych);

e wypracowania nowego sposobu relacji migdzy wtadzami rzadowymi i samorza-
dowymi (réznych szczebli), pozwalajacego na sprawng komunikacjg i realizacje
wspolnych celow i zalozen;

e stworzenie optymalnej podstawy i ram dyskursu miedzy wtadzami publicznymi
w ww. kontekscie.

Wskaza¢ nalezy na problemy z precyzyjnym zdefiniowaniem (nawet w samych
regulacjach prawnych) pojecia obszaru funkcjonalnego. W konsekwencji trudno row-
niez precyzyjnie ujac role, jaka system gospodarki przestrzennej przypisuje obecnie
obszarom funkcjonalnym. Mozna spotka¢ zréznicowane podejscia i koncepcje. Poza
wyznaczaniem wigkszych obszaréw funkcjonalnych na poziomie krajowym, dylematy
mogg dotyczy¢:

e roli obszarow/zwigzkéw metropolitalnych,

e mozliwo$ci wyznaczania obszaréw funkcjonalnych przez wladze wojewodztw,
a takze — w miare samodzielnie — przez wtadze kilku gmin.

W zwigzku z tym za najwlasciwsze rozwigzanie uzna¢ nalezy powierzenie koor-
dynacji w tym zakresie przede wszystkim wiadzom wojewddztw. Whadze te powinny
jednak aktywnie uwzglednia¢ i rozwazac wszelkie inicjatywy ptynace ze strony wtadz
lokalnych. Powotywanie obszarow funkcjonalnych powinno zosta¢ szerzej powigzane

97 Mozna uzupetnié, ze coraz cze$ciej wskazywanym w najnowszej literaturze przedmiotu rozwigzaniem
bedzie konieczno$¢ poglebienia specjalizacji regionalnych [Kopczewska et al. 2016, s. 8—16].
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z koncepcjami wspotzarzadzania publicznego i stuzy¢ przede wszystkim rozwigzywa-
niu konkretnych probleméw/usuwaniu poszczeg6élnych barier przestrzennych?®.

4. Wspolzarzadzanie a dysfunkcjonalnosé
w planowaniu przestrzennym

Jak wskazywano powyzej, jednym z kluczowych problemow w systemie gospo-
darki przestrzennej jest uznaniowos¢ réznych decyzji administracyjnych. To ona tez
oddala planowanie przestrzenne od modelu zarzadzania sieciowego. W literaturze
otwartym zagadnieniem pozostaje to, czy i jaki powinien wystepowac zakres wladzy
dyskrecjonalnej. Szersza analiz¢ zamierzonych i niezamierzonych efektow witadzy
dyskrecjonalnej administracji publicznej przeprowadzit Mazur [2007, s. 104]. Wsrod
efektow zamierzonych wymienil m.in.: stabilnos¢ i ciggtos¢ dzialania, obiektywizm
w realizacji dziatan publicznych, ekonomizacj¢ dziatan i lepsza identyfikacje potrzeb
spotecznych. Wsrod niezamierzonych efektow zostalty wymienione m.in.: asymetria
informacyjna i kompetencyjna, maksymalizacja autonomii oraz opor przed nadzorem
zewngetrznym.

Nalezy zauwazy¢, ze zamierzone efekty nie zawsze muszg by¢ osiagnicte. To sa
tylko zatozenia. W literaturze podkresla si¢, ze nie mozna utozsamiac intencji wtadz
publicznych z ich miarg [Bevir 2009, s. 95]. W ramach systemu gospodarki przestrzen-
nej nie wszystkie ze wskazanych zalozen zostaty zrealizowane. Watpliwosci budzi
zwlaszcza to, czy organy wiadzy publicznej przy realizacji obowigzkow z zakresu po-
lityki przestrzennej (i wydawaniu decyzji administracyjnych) sa obiektywne, stabilne
i profesjonalne. Jak juz weczesniej wskazywano, subiektywizm dotyczacy wydawania
takich decyzji jest bardzo duzy, a od strony proceduralnej, decyzje bywaja wydawane
z pomini¢ciem wszelkich zasad prawnych. Mimo wszystko mozna dalej si¢ zasta-
nawiaé, czy tego typu ograniczenia i problemy nie sg rekompensowane przez inne
wzgledy. Rozwaza¢ mozna, czy tego typu dyskrecjonalno$¢ daje mozliwo$¢ lepszego
reagowania przez organy wtadzy publicznej na potrzeby i nastroje spoteczne. Moze si¢

98 Konkretyzujac powyzsze wskaza¢ nalezy, ze obecnie zatozenie to nie zawsze si¢ sprawdza. Nawet
jezeli wladze wojewodztw inicjuja powotywanie obszarow funkcjonalnych — to pojgcia te w perspektywie
lokalnej wydaja si¢ czgsto zbyt abstrakcyjne i cata inicjatywa na szczeblu lokalnym jest zatrzymywa-
na — przede wszystkim na etapie procedowania przez rady gmin. Znéw wigc mozna powotac si¢ w tym
kontekscie na to, ze mimo podejmowania przez ustawodawce tworzenia ram prawnych dla tego typu
rozwigzan — przez bariery zwigzane z kapitalem spotecznym — zalozenia te w praktyce nie sprawdzaja sie.
Tak wigc na obecnym etapie jako jedno z rozwigzan nalezy uwzgledni¢ przede wszystkim wzmocnienie
roli wladz wojewodzkich, nie tylko w zakresie tworzenia obszarow funkcjonalnych, ale t ez podwyzszania
jakosci kapitatu spotecznego w gminach. Rowniez w tym kontekscie mozna powota¢ tezg J. Szlachty,
zgodnie z ktérg wieloszczeblowe zarzadzanie publiczne okazato si¢ w polskich realiach nieskuteczne
w warunkach politycznej wojny [Szlachta, Debata nad modelem przysztej polityki rozwoju, wystapienie
na posiedzeniu plenarnym KPZK PAN 2 grudnia 2016 r.].
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np. zdarzy¢, ze dany organ pod wplywem presji mieszkancow bedzie powstrzymywat
realizacj¢ konkretnej inwestycji (np. obiektu przemystowego w dzielnicy mieszka-
niowej). Tego rodzaju sytuacje (trudne do szerszego zweryfikowania pod wzglgdem
badawczym) beda rownowazone innymi — kiedy uznaniowo$¢ postuzy jako srodek dla
zezwolenia na realizacje duzej inwestycji niekorzystnej dla okolicznych mieszkancow
oraz dla tadu przestrzennego. Tak wiec w przypadku kwestii zwigzanych z planowa-
niem przestrzennym dyskrecjonalno$¢ przy wydawaniu decyzji administracyjnych po-
zostaje problemem. Tym bardziej, ze jej efekty niezamierzone podawane w literaturze,
w praktyce w petni wystepuja.

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na kolejne kwestie: mozliwych pomostach migzy
wspoltworzacym system gospodarki przestrzennej prawem a wspotczesnymi nurtami
zarzadzania publicznego oraz dysfunkcje w planowaniu przestrzennym i metody ich
naprawy. Szescito analizujac zaleznosci migdzy prawem a zarzadzaniem publicznym
i zwigzanymi z nim teoriami wyroznia nastgpujace gtowne pojecia pomostowe, spo-
$rod ktorych wymienia pozawladcze formy dzialania administracji, zwigzane z wy-
r6éznieniem administracji operujacej nie tylko nakazami i zakazami w ramach ochrony
porzadku i bezpieczenstwa publicznego; dotyczy to przede wszystkim organizacji
zycia zbiorowego i otwiera pole dla postulowanych zr6znicowanych konsensualnych
form dziatania administracji [Szescito 2012, s. 11-12]%. Pozawtadcze formy admi-
nistracji w najwigkszym stopniu be¢da si¢ wigzac¢ z zarzadzaniem sieciowym. Autor
wskazuje, ze sposob dziatania organéw administracji wynikatby w takim przypadku
z 0golnej normy kompetencyjnej (czyli zadaniowej, okreslajacej poszczegolne cele).
Sam sposob realizacji tej normy nie musi by¢ natomiast szczegdtowo regulowany
przepisami, tylko (ujetymi w granicach prawa) kryteriami skutecznosci i celowosci
dzialania [Szescito 2012, s. 14]. Te wytyczne w przypadku zrdznicowanych kwestii
i realizacji przez administracj¢ roznych obowiazkow, moga by¢ uwzgledniane na od-
mienne sposoby. Otwartym zagadnieniem pozostaje to, jak moze by¢ to uwzglednione
w systemie gospodarki przestrzenne;.

W poprzednim rozdziale powotano kluczowe tezy zwiazane z krytyka obecnej
formuly systemu gospodarki przestrzennej oraz podejmowanymi prébami jego mo-
dyfikacji. W tym miejscu warto na przedmiotowe zagadnienie spojrze¢ jeszcze raz,
z perspektywy dyskutowanej problematyki wspotzarzadzania publicznego. Pewne
podstawy do refleksji w tym zakresie daje analiza przeprowadzona przez Zachariasza
[2013, s. 6-4]. Autor w swojej analizie wyrdznil m.in. dualizm aktow planowania prze-

9 Poza tym autor wyrdznia:

* prawo do dobrej administracji, wyrazajace silniejsze upodmiotowienie obywatela, responsywnos¢
administracji publicznej oraz wytyczne skutecznego, szybkiego dzialania przez administracje;

* interes publiczny, czyli wyrazanie w sferze prawnej modelu administracji zorientowanej na rezultaty,
kompleksowe rozwiazywanie probleméw gospodarczych i podwyzszanie jakosci zycia;

* podmiotowos¢ publicznoprawna, mozna powiaza¢ z wieloma postulatami wspotczesnego zarzadzania,
aw szczegolnosci z dazeniami do decentralizacji zarzadzania i samodzielnego dziatania administracji
w sferze prawnej, finansowej, organizacyjnej i majatkowe;j.
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strzennego, zgodnie z ktorym w systemie gospodarki przestrzennej mozna wyr6znic
akty planowania ogdlnego i akty planowania specjalistycznego. Dualizm ten stanowi
efekt koniecznos$ci zintegrowania ogoélnych i catosciowych aktow administracji rzg-
dowej i samorzadowej oraz mozliwosci realizacji zadan przez organy administracji
w sprawach szczegdtowych, realizujacych konkretne zadania przestrzenne. Osobna
kwestia to obecna rola decyzji lokalizacyjnych w planowaniu przestrzennym — polega
ona na wypieraniu aktow planowania przestrzennego i pewnym zaburzeniu ich obecnej
formuly. W takiej sytuacji administracja publiczna nie moze na obszarach nieobjetych
planami (czyli wigkszosci powierzchni kraju) realizowac swoich zamierzen (i dodaj-
my — takze swoich zadan).

W analizowanym kontekscie przywota¢ mozna tezy Raportu o stanie samorzgd-
nosci terytorialnej w Polsce, w ktorych zwraca si¢ uwage na oderwanie planowania
przestrzennego od wzgledow ekonomicznych, brak weryfikacji efektywnos$ci organow
administracji publicznej i czesto w ogdle prowadzenia efektywnych dziatan przez
podmioty polityki przestrzennej [Bober et al. 2013, s. 59-60]. Wsrdd postulowanych
dziatan wymienia si¢ wsparcie administracji publicznej z mozliwoscig ksztattowania
koncepcji rozwoju lokalnego (w tym, w zakresie odnoszacym si¢ do planowania
przestrzennego) oraz stworzenie mozliwo$ci wspierania podmiotéw publicznych
przez podmioty zewngtrzne [ibidem, s. 97-102]. Ze wspotzarzadzaniem publicznym
powiaza¢ mozna koncepcje partycypacji spotecznej w planowaniu przestrzennym
autorstwa Baranskiej. Autorka postuluje kilka ciekawych rozwigzan, wsrod ktoérych
nalezy zwro6ci¢ uwage zwlaszcza na postulat przeniesienia dyskusji spotecznej na
sam poczatek danej procedury, szersze wlaczenie podmiotéw prywatnych do budowy
lokalnej infrastruktury technicznej oraz funkcjonujace we Francji strefy zagospoda-
rowania uzgodnionego [Baranska 2012, s. 64—68]. Sprowadzaja si¢ one do wielokrot-
nych konsultacji spotecznych podejmowanych przed przedstawieniem konkretnych
kierunkow zagospodarowania przestrzennego i zabudowa danego terenu. Utworzenie
takich stref daje jednak pewno$¢ konkretnej mozliwos$ci ich zagospodarowania, co
zwigksza nastgpnie popyt na wtaczone do nich tereny (i np. wigksze zainteresowanie
ze strony deweloperow). Zastanawia¢ si¢ mozna nad tym, czy cala taka konstrukcja
sprawdzi si¢ w polskich realiach, niemniej jednak rozwazy¢ nalezy na pewno wybrane
jej elementy (zwigzane chociazby z momentem prowadzenia konsultacji spotecznych
i szerszego wlaczenia spolecznosci w zagospodarowanie tych terenow).

Realizacja wskazanych elementow w systemie gospodarki przestrzennej wia-
zataby si¢ w znacznym stopniu z wyroznianymi przez Sorensena mechanizmami
zarzadzania sieciowego, czyli samorzadzeniem (wyposazanie cztonkow sieci w wie-
dze), prowadzeniem dominujgcej narracji, wsparciem i facylitacja oraz partycypacja
[Sorensen 2006, s. 101]. Proponowane zmiany w systemie planowania przestrzennego
realizowatyby te zalozenia w nast¢pujacy sposob:

e samorzadzenie oraz wsparcie i facylitacja oznaczalyby zreorganizowanie procesu
konsultacji spotecznych przy sporzadzaniu aktéw przestrzennych w taki sposob,
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aby na wstepnym etapie wskaza¢ zwtaszcza aktorom niepublicznym pelng wiedze
na temat przysztych uwarunkowan przestrzennych;

e dominujgca narracja wprowadzona przez wtadze publiczne wigzalaby si¢ z dosto-
sowaniem wszelkich dziatan przestrzennych do kryteriow zwigzanych z zachowa-
niem tadu przestrzennego i prawa obywateli do przestrzeni;

e partycypacja oznaczataby proces wigczania si¢ aktorow niepublicznych, m.in. do
dziatan zwiazanych z rozwojem obiektow infrastruktury techniczne;.
ozwigzania te powinny zwigkszy¢ stopien elastycznosci reagowania wladz pub-

licznych na zmieniajgce si¢ okolicznosci i nowe potrzeby w planowaniu przestrzen-

nym. W szerszym stopniu mozliwe bedzie, takze postulowane w literaturze [Mazur

2015, s. 44], wykorzystanie zasobodw partnerow zewnetrznych.

5. Wskazniki i uwarunkowania sprawnosci wladz
w planowaniu przestrzennym

Niesprawnos$¢ wiadz publicznych wystepuje na réznych szczeblach. Jak wskaza-
no powyzej, kluczowym problemem w analizowanym kontek$cie jest niesprawno$¢
wladz na szczeblu centralnym. To ona determinuje w przewazajacym zakresie nie-
sprawno$¢ wiadz na nizszych szczeblach, zwlaszcza gminy. Wcigz nie ma bowiem
okreslonych dostatecznych ram organizacyjnych, dzigki ktérym mozna bytoby efek-
tywnie i precyzyjnie okresla¢ konkretne zamierzenia inwestycyjne, przeznaczenie
terenu, a takze chroni¢ tad przestrzenny. Wsréd powodoéw wymienic¢ nalezy przede
wszystkim: nadmierne zréznicowanie perspektyw przy tworzeniu ustaw, silne grupy
nacisku (czesto wzajemnie si¢ blokujace), jak rowniez brak petnej $wiadomosci wladz
centralnych (przede wszystkim wladzy ustawodawczej) w zakresie potrzeby dokony-
wanych zmian!%, Wywiera to duzy wptyw na niesprawnos¢ wladz na szczeblu gmin-
nym — chociaz powodem tej ostatniej sg rowniez inne kwestie. To wlasnie na szczeblu
gminnym podejmowane sa konkretne dziatania dotyczace zagospodarowania okre-
slonych nieruchomosci. Takze z tej perspektywy wydaje si¢ najbardziej uzasadnione
okreslenie kluczowych wskaznikow dotyczacych sprawnosci wiadz publicznych.
Wzgledem szczebla centralnego najbardziej uzasadnione wydaje si¢ wskazanie pro-
pozycji zmian obowigzujacego systemu gospodarki przestrzennej, a osobng kwestig
jest zdiagnozowanie np. gtownych problemoéw tych witadz przy tworzeniu regulacji
prawnych i dokumentoéw rozwojowych. Natomiast wprowadzenie, przynajmniej czg-
$ci rekomendowanych zmian, musi by¢ powigzane z uwzglednieniem specyfiki dziatan
wladz gminnych.

100 Czego przyktadem moga by¢ pozostawiane bez wigkszej refleks;ji i szerszej odpowiedzi kierowane do
wiladz publicznych apele srodowisk naukowych.
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Po pierwsze, nalezy okresli¢, jak duza jest w praktyce samodzielnos¢ planistyczna
gminy. Czyli, jak wiele dziatan zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym za-
lezy bezposrednio od wtadz gminnych. Warto wskazaé, jak w tym uktadzie zalezno$ci
wyglada wptyw na polityke przestrzenna innych organdéw administracji publiczne;.
Réwniez to bowiem wywiera¢ moze znaczny — czasem posredni wptyw na zagospoda-
rowanie przestrzenne gmin. Podkresli¢ nalezy, ze w analizowanym zakresie chodzi nie
o0 ogblny wptyw wskazanych organ6w na zagospodarowanie przestrzenne, ale wlasnie
o wplyw na wladze gminne. Zaakcentowac nalezy przede wszystkim:

e wplyw zarzadu powiatu na szczeblu powiatowym,

o wplyw sejmiku wojewodztwa i1 zarzadu wojewodztwa na szczeblu wojewodzkim,

e wplyw wojewody jako organu administracji rzadowej (i ewentualnie innych orga-
néw administracji rzadowej).

Organy powiatowe uzgadniaja niektore projekty aktow polityki przestrzennej, co
oznacza, ze pod pewnymi wzgledami je weryfikuja i dopuszczaja. Jednak ramy tych
dziatan sa w miar¢ jasno okreslone i wladze powiatow nie mogg ich przekracza¢ przy
uzgodnieniach. Ponadto mozna zwr6ci¢é uwage na jeszcze jedno zadanie: starosta
przy wydawaniu decyzji inwestycyjnych (np. pozwolenia na budowe) zatwierdza
zgodnos¢ projektow budowlanych z aktami polityki przestrzennej. Najwieksze prob-
lemy powstaja przy tej okazji na etapie wyktadni tych aktéw. To wtedy tez w wielu
przypadkach mozliwe staje si¢ szersze zweryfikowanie skutkow prowadzonej polityki
przestrzennej przez wladze gminne. Na tym (ani zadnym dalszym) etapie organy po-
wiatu nie maja mocy podwazac¢ tych aktéw, ani uchwala¢ innych, zgodnie ze swoja
wlasciwoscia. Tak wiec nie przyczyniaja si¢ one w istotnym stopniu do niesprawnosci
wladz gminnych, a co najwyzej ponosza konsekwencje tej niesprawnosci. Ich rola jest
wiec ograniczona i przede wszystkim bedzie si¢ sprowadza¢ do umiejetnego stosowa-
nia aktow przestrzennych.

Ewentualny wptyw wtadz powiatowych na wiladze gminne w tym kontek$cie
sprowadza¢ si¢ moze do:

e nieformalnych naciskow — np. na okreslenie miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego o okreslonej tresci (np. odnoszacych si¢ do mozliwosci
zagospodarowania konkretnych nieruchomosci powiatowych);

e cwentualnego blokowania szczegdélowych sektorowych rozwigzan na etapie
uzgodnien aktow planistycznych;

e tworzenia problemow i formutowania zarzutow przy faktycznej realizacji polityki
przestrzennej (np. na etapie wydawania pozwolen na budowe).

Jak wskazano powyzej, jest to jednak w wiekszym stopniu oddzialywanie posred-
nie. Na troche zblizonej zasadzie nalezy oceni¢ rolg organéw samorzadu wojewodztwa
—z jedng r6znica odnoszaca si¢ do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztw. Plany te nie stanowia jednak aktéw powszechnie wigzacych. Jak
omawiano to wczesniej, ich wplyw na polityke przestrzenng gmin jest ograniczony (co
jest wyrazem problemow zwigzanych z brakiem pelnej hierarchiczno$ci w planowaniu
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przestrzennym). Tak wigc nie jest uzasadniona teza o niesprawno$ci wiadz wojewodz-

kich w planowaniu przestrzennym. Jednak wptyw samorzadu wojewodztwa na wladze

gminne w planowaniu przestrzennym sprowadza¢ si¢ bedzie przede wszystkim do:

e wywierania nieformalnych naciskow na okreslone zagospodarowanie terenu,

e uzgadniania aktow polityki przestrzennej,

e wplywania posrednio (przez plan zagospodarowania przestrzennego wojewodz-
twa, a w przysztosci rowniez przez audyt krajobrazowy) na inwestycje celu
publicznego, ktore muszg by¢ okreslone w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego.

Wszystkie te dziatania beda mialy dla wladz gminnych znaczenie bardziej istotne
niz dziatania wladz powiatowych. Niemniej, nie jest to rowniez wptyw nadmiernie
istotny, dzieki ktoremu w kazdym przypadku wladze wojewodztwa lub powiatu mo-
glyby powaznie zmieni¢ gminng polityke przestrzenna, a tym bardziej by¢ uznane
za wspotkreatora takiej polityki. Wydaje sie, ze dziala to raczej w odwrotna strone
i konsekwencje btedow wtadz gminnych w polityce przestrzennej ponosza wtadze
powiatow i wojewodztw. Konsekwencje te sprowadzaé si¢ beda przede wszystkim do:
e problemow zwigzanych z wykladnig aktow prawa miejscowego przy realizacji

wiekszych inwestycji (przede wszystkim o charakterze celu publicznego);

e braku pewnosci w zakresie przeznaczenia okreslonych (waznych z jakiego$ po-
wodu) terenow;

e braku mozliwosci wypracowania w skali powiatowej lub wojewodzkiej catoscio-
wej wizji zwigzanej z zagospodarowaniem przestrzennym;

e relatywnie niewielkiego znaczenia planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewoOdztwa jako narzedzia polityki przestrzennej!'ol.

Ewentualne
Niesprawnos$¢ Niesprawnos$¢ problemy

wiadz wiadz na szczeblu
centralnych gminnych powiatowym
i wojewddzkim

Ryc. 11. Zwigzek przyczynowo-skutkowy miedzy niesprawnoscig wtadz publicznych
na réznych szczeblach

Mozna zastanawia¢ si¢ nad tym, czy wlasnie ten uktad zaleznosci w planowaniu
przestrzennym (ryc. 11) nie sktada si¢ w jakims§ stopniu na proces zaburzania hierarchii
aktow planistycznych. W analizowanym kontekscie nalezaloby dodac¢ jeszcze jeden
element 1 osobno oceni¢ role wojewodow (czyli przedstawicieli wladz krajowych).

101" Problematyka zwigzana z rolg planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, jego znaczenia
i mozliwosci zmian obecnej jego formuly, zostata zarowno od strony teoretycznej, jak tez empirycznej
opracowana w: [Nowak, Mickiewicz 2012].
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Przy wydawaniu roznych decyzji administracyjnych, ponosza oni (podobnie jak
wladze powiatow i wojewodztw) konsekwencje niesprawnosci wladz gminnych (np.
realizujac wymog zgodnosci jakiejs decyzji administracyjnej z planem miejscowym).
Jednak — zwlaszcza przy planach miejscowych majg oni najdalej idagce mozliwosci,
aby skutki tej niesprawnosci korygowac — przede wszystkim na etapie oceniania przed-
ktadanych obowigzkowo przez rady gmin planoéw miejscowych. Wojewodowie moga
stwierdzi¢ ich niewazno$¢. Czynia to, uzasadniajac swoje dziatanie przede wszystkim:
przekroczeniem dopuszczalnych ograniczen praw wlasnosci w planie, przekroczeniem
poje¢ ustawowych i niejasnoscia plandw miejscowych. Trudno jednak oczekiwac, aby
na szczeblu wojewodzkim usuwano wszelkie konsekwencje niesprawnosci wtadz pub-
licznych (tym bardziej, ze jak wskazano powyzej, ma ona rowniez swoja genezg w nie-
sprawnos$ci wladz krajowych i uktadzie catego systemu planowania przestrzennego).
Wojewodowie zwracajg w swoich rozstrzygnieciach czasami uwage na brak precyzji
plandéw miejscowych, traktujac ja rowniez jako wade powodujaca ich niewaznos¢. Nie
zmienia to jednak i tak faktu, ze zdecydowana wigkszos¢ planow miejscowych takie
niespdjnosci wcigz posiada. Rola wojewody nie moze by¢ zresztg sprowadzana do
poziomu szczegdtowego analityka przejrzystosci kazdego postanowienia planistycz-
nego — przynajmniej w ramach obecnego uktadu zadan wtadz publicznych. W obecnej
formule rolg wojewody jest bowiem odnajdywanie wad prawnych uchwat rady gminy.

Warto wskaza¢ rowniez na role samorzadowych kolegiow odwotawczych i sadow
administracyjnych!%2, O ile co do zasady ich rola w korygowaniu skutkow niesprawno-
$ci wladz gminnych jest pozytywna, o tyle rowniez na tym szczeblu mozna zauwazy¢
problemy zwiazane ze sprzeczno$cia oceny roznych kwestii podejmowang przez po-
szczegolne organy i sady oraz bagatelizowaniem przez sktady orzekajgce terminologii
i zasad urbanistycznych i opieraniu si¢ wyltgcznie na pojeciach i zasadach prawnych!93,

Przy charakterystyce wskazanych zalezno$ci istotnym elementem wydaje si¢
wyodrebnienie wskaznikow sprawnosci wladz publicznych w polityce przestrzen-
nej. Zgodnie z przeprowadzonymi powyzej analizami, wybrano przede wszystkim
szczebel i perspektywe gminng. W literaturze przedmiotu do tej pory wyodrebniono
wskazniki oceny polityki i gospodarki przestrzennej w gminach oraz wskazniki zago-
spodarowania i tadu przestrzennego. Do zagadnien tych odnoszono si¢ juz w innym
kontekscie w poprzednim rozdziale. W tym miejscu warto jednak wskazac, ze przez

102 Surdej, analizujac rolg sadow w gospodarce, wskazuje ze przestankami rzeczowymi ich rozstrzyg-
nie¢ sa: brak nalezytego uzasadnienia, brak dowodow i naruszenie praw gwarantowanych w konstytucji.
W praktyce nie mozna jednak ich w petni precyzyjnie przewidywac i z tego wzgledu sady dysponuja
znaczna wladza podwazania lub potwierdzania decyzji regulacyjnych. Do przysztych potencjalnych
rozstrzygni¢¢ sadowych musza by¢ dostosowywane wczesniej wydawane decyzje regulacyjne. Grozba
skierowania sprawy do sadu wplywa na tres¢ decyzji regulacyjnej, co jest okreslane jako spor w cieniu
prawa [Surdej 2006, s. 161-164].

103 Przyktadem moze by¢ chociazby zbyt tatwe utozsamianie przez jeden z sadéw roéznych z punktu
widzenia urbanistycznego poje¢: przeznaczenia terenu i zagospodarowania terenu i bledne przyjecie, ze
decyzja o warunkach zabudowy okresla przeznaczenie terenu.
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wskazniki oceny polityki przestrzennej Fogel rozumie sformalizowang metodg pre-
zentacji informacji opisujacych aktualny stan przestrzeni i planowane w niej zmiany
mogace zachodzi¢ wskutek zrealizowania zatozen polityki gospodarowania prze-
strzenig [Fogel 2012, s. 141]. Autor odnosi je wigc przede wszystkim do wytycznych
zwigzanych z zachowaniem tadu przestrzennego i wspomaganiem procesu zrownowa-
zonego gospodarowania przestrzenig prowadzacego do zbilansowanego rozwoju prze-
strzennego, opartego na poszanowaniu zasobow (zwlaszcza przyrodniczych). W tym
kontekscie autor wyrdznia m.in. wskazniki: gospodarowania terenem, demograficzne,
presji na srodowisko, czy tez infrastrukturalne. Wéréd wskaznikow gospodarowania
terenem autor wymienia wskaznik zmiany terenow powierzchni zabudowy mieszka-
niowej i uslugowej, wskaznik zmiany powierzchni terenow zabudowy techniczno-
-produkcyjnej, wskaznik zmiany powierzchni terenow komunikacji, a takze wskaznik
zmiany powierzchni terendw lesnych i rolnych. Z perspektywy podejmowanych badan
autora nalezy w petni zgodzi¢ si¢ z poczynionymi przez niego zatozeniami, jednak
wskazniki te nie umozliwiaja w petni weryfikacji samej sprawnosci wladz publicznych
(gdyz wyodrgbnione zostaty w innym celu).

Osobng kwestig sg wyrdézniane w literaturze przedmiotu wskazniki zagospo-
darowania i tadu przestrzennego obejmujace wedtug ujecia Sleszynskiego [2013,
s. 180-182] m.in. wskazniki: osadniczo-infrastrukturalne, spoteczno-ekonomiczne,
przyrodnicze i ochrony §rodowiska, funkcjonalne oraz prawno-planistyczne. Rowniez
te wskazniki odnoszg si¢ przede wszystkim do poszczegolnych terendw, ich wlasci-
wosci oraz procesow, ktorym sa poddane. Niewatpliwie, na to wszystko sktadaja sie
dziatania konkretnych wtadz gminnych. Jednak w ramach weryfikacji tych wskazni-
kéw sa one badane jedynie w ramach weryfikacji innych zagadnien. Osobne analizy
sa prowadzone kompleksowo przez Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospo-
darowania PAN wzgledem wszystkich gmin w Polsce. Odnosza si¢ one rowniez do
poszczego6lnych narzedzi planowania przestrzennego'%4.

Z prowadzonych analiz wynika wiele istotnych wnioskdéw. W konteks$cie prowa-
dzonych badan szczegdlng uwagg nalezy zwrdcic na to, ze koncepcje gmin zwigzane
z uchwalaniem planéw miejscowych sa bardzo mocno zréznicowane i co do zasady
nie zalezg ani od hierarchii administracyjno-osadniczej, ani uwarunkowan spoteczno-
-gospodarczych (np. intensywnos$ci uzytkowania terenu). Te ostatnie czasami moga,
ale nie muszg wywiera¢ na nie pewien wplyw. Jako szczegdlnie istotne zagadnienie
wskazuje si¢ przy ocenie pokrycia planistycznego gmin dokonywanie zmian przezna-
czenia terendw na cele nierolnicze i nielesne, co powoduje istotne przeszacowanie

104 W zakresie planow miejscowych zebrane dane dotycza m.in: struktury powierzchni objetej planami
miejscowymi, przecigtnej powierzchni planéw miejscowych, liczby uchwalanych planéw miejscowych,
terenow przewidzianych pod zabudowe mieszkaniowa, zmiany przeznaczenia w planach miejscowych
gruntéw na cele nierolnicze i nielesne; struktury przeznaczenia gruntdow w planach miejscowych oraz
liczby decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu [Sleszynski et al. 2014, s. 4-120].
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zapotrzebowania rzeczywistych potrzeb popytowych. Istotnym kierunkiem prowa-

dzonych analiz jest weryfikowanie przeznaczenia decyzji o warunkach zabudowy

1 zagospodarowania terenu. Znacznie mniejszg uwage poswiecono natomiast kwe-

stiom liczby odméw ustalenia warunkéw zabudowy [Sleszynski et al. 2014, s. 7-37].

Zebrane powyzej dane sg istotnym punktem odniesienia dla wszelkich analiz zwigza-

nych z planowaniem przestrzennym w Polsce — sg podstawowg bazg w tym zakresie.

Réwniez przy ocenie sprawnosci wladz publicznych czgs$¢ zebranych informacji musi

by¢ zblizona. Trzeba pamigta¢ o tym, ze wskazniki dotyczace sprawnosci wtadz pub-

licznych (gminnych) w polityce przestrzennej powinny pozwoli¢ zweryfikowac to,
czy wladze gminne:

e wykorzystuja w sposob poprawny podstawowe narzedzia polityki przestrzenne;;

e maja Swiadomos$¢ w zakresie kluczowych problemow i wartosci przestrzennych;

e maja wolg i determinacje wdrazania kluczowych wartos$ci przestrzennych w swo-
im dziataniu.

Te trzy grupy zagadnien muszg zosta¢ w szerokim stopniu zroznicowane. Trze-
ba tez zastrzec, ze r6zne odpowiedzi na udzielane pytania wynika¢ moga z r6znych
wzgleddw — tez uzasadnionych np. brakiem dostatecznej sprawnosci wladz krajowych.
W ramach prowadzonych badan rozr6zni¢ trzeba konkretne dziatania podejmowane
przez gminy oraz opinie i postawy przedstawicieli tych gmin (przy czym opinie moga
stanowi¢ pewng podstawe do ocen postaw organdow gminy). W pierwszym z wy-
mienionych punktéw wsrod kluczowych wskaznikow wymieni¢ nalezy nastgpujace
uwarunkowania:

e jakos¢ studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
(wskaznik bardzo ocenny, wymagajacy pogiebionych analiz w ramach konkret-
nych studiéw przypadkow);

e liczba uchwalanych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
i powierzchnia gminy (rOwniez wyrazona procentowo) objeta takimi planami (nie
nalezy wychodzi¢ z zalozenia, ze kazda gmina musi by¢ planami miejscowymi
pokryta w peni, ale od 2003 r. znaczna czg$¢ obszaru gminy powinna by¢ oparta
na tym narze¢dziu polityki przestrzennej; brak spelnienia tego wymogu prowadzi
do braku jakichkolwiek szerszych mozliwosci ochrony warto$ci waznych z punktu
widzenia planowania przestrzennego przez wladze gminy na danym terenie);

e przeznaczenie zawarte w planach miejscowych pod zabudowe mieszkaniowa
i ustugowa;

e zmiany przeznaczenia planow miejscowych dotyczace nieruchomosci rolnych
i lenych na cele nierolnicze i nielesne (powierzchnia objeta takimi planami w od-
niesieniu do powierzchni catej gminy) —na tym etapie odbywa si¢ bowiem przede
wszystkim pozbawianie terenéw ich funkcjonalnych i srodowiskowych waloréw
na rzecz zabudowy mieszkaniowej;

e liczba decyzji o warunkach zabudowy ogotem oraz liczba decyzji przypadajaca na
mieszkancoéw gminy, powierzchni¢ gminy i w pewnych sytuacjach — na podmioty
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gospodarcze gminy — wysokie proporcje w tym zakresie sktaniaja do wniosku, ze

zbyt duzo terenow gminnych poddanych jest temu z zatozenia uzupetiajacemu

narzedziu polityki przestrzennej, oderwanemu hierarchicznie od innych narzedzi
polityki przestrzennej;

e stopien krytycyzmu organdéw gmin wyrazanego przy zglaszanych wnioskach
o ustalenie warunkow zabudowy (przejawiajacy si¢ w liczbie odmow ustalenia
warunkow zabudowy); brak odmow przy duzej liczbie wydawanych decyzji skta-
nia do wniosku, ze w danej gminie istnieje duze prawdopodobienstwo naruszania
tadu przestrzennego.

W pierwszej kolejnosci to wlasnie przez narzedzia polityki przestrzennej wyrazac
si¢ bedzie w najszerszym stopniu postawa witadz gminnych oraz ich podejscie do
zagadnien zwigzanych z ochrong tadu przestrzennego. Przy ocenie poszczegdlnych
narzedzi polityki przestrzennej nalezy uwzglednia¢ rowniez ich specyfike, a takze
zdiagnozowane, zwigzane z nimi problemy. Mozna tutaj zwrdci¢ uwage na to, ze
miernikiem niesprawno$ci wtadz publicznych w systemie gospodarki przestrzennej
nie bedzie zawsze liczba wnoszonych odwotan od decyzji o warunkach zabudowy
(lub nawet pozwolen na budowg). Pamigtaé trzeba bowiem, ze wnioski inwestorow
nie zawsze uwzgledniaja wymogi tadu przestrzennego i dlatego nie powinny by¢ za-
wsze w peti uwzgledniane. Nawet w sytuacji duzej liczby kierowanych wnioskoéw
brak decyzji odmownych w przedmiocie ustalenia warunkéw zabudowy znamionuje
brak krytycyzmu ze strony wtadz gminy — czyli przejaw ich niesprawnosci. Poglebia
to bowiem diagnozowang negatywnie sytuacje w systemie gospodarki przestrzennej,
w ramach ktorej zbyt duza liczba terendw jest w studiach i planach miejscowych prze-
znaczana pod zabudowe. Bezkrytyczna realizacja wnioskéw w przedmiocie ustalenia
warunkow zabudowy tylko poglebia ten negatywny stan. Rowniez nie sposob, jako
do w pelni wiarygodnego miernika, odnies¢ si¢ do rozstrzygnie¢ samorzadowych
kolegiow odwotawczych lub sadéw administracyjnych. Réwniez na tym szczeblu
wystepuja bowiem niejasnosci, zréznicowane sposoby wyktadni przepisow, a takze
brak dostatecznej troski o ochrone tadu przestrzennego.

Jesli natomiast chodzi o pozostate wskazniki, dotyczace $wiadomosci wtadz gmin-
nych i ich determinacji we wdrazaniu warto$ci przestrzennych, to po zweryfikowaniu
ww. wskaznikéw, nalezy zwroci¢ uwage na:

e znajomos$¢ i uznanie przez wiadze gminne poszczegdlnych wartosci,

e stopien zrozumienia tych wartos$ci i zasad zwigzanych ze stosowaniem narzedzi
polityki przestrzennej przez wladze gminne,

o S$wiadomos$¢ wystepowania konfliktow przestrzennych przy stosowaniu narzedzi
polityki przestrzennej i oceny zakresu tych konfliktow,

e oceng dostepnych narzedzi partycypacji spoteczne;j.

Czesciowo kwestie te mogg znalez¢ odzwierciedlenie w ramach narzedzi polityki
przestrzennej, ale bez watpienia takie ujecie nie bedzie wystarczajace. Dlatego wazne
wydaje si¢ przeanalizowanie rowniez sposobu rozumowania wiadz gminnych, ich
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perspektywy oraz sposobu kwalifikacji poszczegolnych problemow. Do tego zakresu
mozna dotaczy¢ rowniez kwalifikacj¢ znajomos$ci problemdéw prawnych dotyczacych
narzedzi polityki przestrzennej. Niepewnos¢ w tym zakresie takze moze stanowic
wazny element znamionujacy gminng polityke przestrzenna.

Osobnym zagadnieniem wartym do rozwazenia jest relacja migdzy kluczowymi
narzedziami polityki przestrzennej (miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego) a rynkiem nieruchomosci. Wérod wskaznikéw dotyczacych tych kwestii
wyodrebni¢ nalezy:

e zakres ograniczen i zakazow zabudowy wprowadzanych przez plany miejscowe,

e stopien wyposazenia obszardw przeznaczonych pod zabudowe w infrastrukture
techniczna,

e wysokosc¢ renty planistyczne;.

Jak wykazano wczesniej, efekty zewnetrzne i dobra publiczne bardzo mocno wigza
sie z systemem gospodarki przestrzennej. Dlatego przy diagnozowaniu sprawnosci
wladz publicznych w planowaniu przestrzennym, kluczowe wydaje si¢ uwzglednie-
nie zalezno$ci migdzy systemem gospodarki przestrzennej a rynkiem nieruchomosci.
W konteks$cie narzedzi planowania przestrzennego najbardziej istotng rolg odgrywac
beda miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego — dlatego weryfikacja ich
oddziatywania na rynek nieruchomosci odgrywac bedzie bardzo wazng rolg. W pre-
zentowanej pracy skoncentrowano si¢ przede wszystkim na roli wtadz publicznych
—1do tego zakresu ograniczono prowadzong analizg.

Zgodnie z przywotanymi wczesniej tezami literatury przedmiotu (i wczesniej-
szymi wynikami badan autora) mozna wskazaé, ze w wielu gminach podobnych
pod wzgledem funkcjonalnym (czy tez innych wyodrebnionych typologii) polityki
przestrzenne bardzo czesto sa ze soba wzajemnie zroznicowane. Dlatego tez przy
weryfikowaniu sprawnos$ci wtadz publicznych wskazane do zastosowania wydaja si¢
przede wszystkim wskazniki odnoszace si¢ do sposobu podejmowanych dziatan prze-
strzennych 1 wyrazanych wzgledem nich koncepcji. Dopiero generalna ocena z tego
punktu widzenia ogdtu gmin pozwoli rozwaza¢ celowo$¢ dokonywania w ramach tego
rodzaju badan dalszych klasyfikacji.

Odniesienie powyzszych miar do konkretnych warto$ci nastapi w kolejnym roz-
dziale, przedstawiajgcym wyniki przeprowadzonych badan.

Podsumowanie
Wiele elementow zwigzanych ze wspotzarzadzaniem moze by¢ z sukcesem ad-
aptowanych do systemu planowania przestrzennego. W tym konteks$cie warto przede
wszystkim odnosi¢ si¢ do docelowego systemu gospodarki przestrzennej, opartego na:

e szczegOlowej inwentaryzacji terenu i dostosowaniu do niej postanowien plani-
stycznych;
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znacznym ograniczeniu roli decyzji administracyjnych;

wzmocnieniu roli ogélnych i szczegdtowych planow zagospodarowania prze-

strzennego;

e wprowadzeniu mozliwos$ci inwestycji w ramach dotychczasowych funkcji i prze-
znaczenia terenow, zaktadajac ze ich zmiany bylyby obwarowane dodatkowymi
warunkami;

e przeformulowaniu roli konsultacji spotecznych.

Do tak okreslonego systemu gospodarki przestrzennej konieczne wydaje si¢
wlaczenie instytucji zwigzanych ze wspolzarzgdzaniem publicznym. Polegaé ono
powinno przede wszystkim na:

e Oparciu dyskursu na podstawowych zatozeniach zachowania tadu przestrzennego
i ochrony prawa danej spotecznosci do okreslonej przestrzeni.

e Wilaczeniu aktoréw niepublicznych do wspétdecydowania o zmianach przezna-
czenia terenu, ale z wyraznym powigzaniem takiej decyzji z odpowiedzialno$cia
za nig — przewaznie finansowa. Moze przejawiac si¢ to w obowigzku realizacji
okreslonych urzadzen infrastruktury technicznej, jak rowniez dodatkowych optat.
Prowadzony uprzednio dyskurs musi zosta¢ dostosowany do takich konsekwencji.

e Modyfikacji obecnej formuty konsultacji spotecznych przez przeniesienie ich na
wczesniejszy etap — co umozliwi sprawniejsze zarzadzanie sieciowe.

e Oparciu cze$ci czynnosci, zwlaszcza przy relacjach miedzy aktorami publicznymi,
na dzialaniach quasi—prawnych.

Niesprawnos¢ wtadz publicznych wystepuje w réznych wymiarach planowania
przestrzennego. W tym przypadku nie stanowi ona jednak argumentu na rzecz wzmoc-
nienia roli rozwigzan bardziej rynkowych. To poglebitoby bowiem istniejgce problemy.
Za kluczowe rozwigzanie uznac¢ nalezy wiasnie wykorzystanie wskazanych instytucji
wspolzarzadzania i dokonanie istotnych korekt w systemie gospodarki przestrzenne;.

W przedmiotowym rozdziale wyrdzniono zaréwno czynniki, na podstawie kto-
rych mozliwe bedzie diagnozowanie tadu przestrzennego, a takze kryteria, na ktérych
mozna diagnozowaé stopien sprawnosci wtadz publicznych w systemie gospodarki
przestrzennej. Zatozenia te wymagaja skonfrontowania z wynikami przeprowadzo-
nych badan (dzigki ktorym mogg zosta¢ uszczegotowione).

Jak wskazano we wcze$niejszych rozdzialach, dbato$¢ o zapewnienie szerszej
ochrony tadu przestrzennego wymaga szerokich zmian w systemie gospodarki prze-
strzennej. Pewne zasady zwigzane z funkcjonowaniem tego systemu i wigkszosci jego
narzedzi pozostaja jednak niezmienne. Niezmienne wydajg si¢ rowniez potencjalne
zagrozenia, ktorym podlega¢ moga wtadze publiczne — zar6wno na etapie tworzenia
regulacji prawnych, jak tez prowadzenia gminnej polityki przestrzennej. Obrazujg
one np. wystepujace tendencje zwigzane z okre§lonym przeznaczaniem terenow lub
promowaniem okreslonych rozwigzan. Moze zbyt daleko idace jest stwierdzenie, ze
w ten sposob mozemy przede wszystkim wyrozniac¢ potencjalne i realne zagrozenia
dla fadu przestrzennego. Mimo wszystko jednak zagrozenia na podstawie wskazanych
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diagnoz beda widoczne i nie zanikng zupelie, nawet po wprowadzeniu zmian (tak
wigc wcigz trzeba je mie¢ na uwadze).

Po przeprowadzonych w tym rozdziale analizach mozna rowniez stwierdzié, ze po-
twierdzenie znajdujg zatozenia, zgodnie z ktorymi w kazdym systemie gospodarczym
wystepuja pewne ,,szczeliny”, zawierajace potencjal do przyszitych zmian. Mozna
odnie$¢ wrazenie, ze wdrozenie elementéw koncepcji wspotzarzadzania do systemu
gospodarki przestrzennej moze przede wszystkim doprowadzi¢ wtasnie do ich ochro-
ny, a nawet stworzenia dla nich szerszej niszy. Nie zagwarantuje tego natomiast ani
system rynkowy, ani nakazowy.
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ROZDZIAL 1V

NIESPRAWNOSC WEADZ PUBLICZNYCH
W SYSTEMIE GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ
NA SZCZEBLU GMINNYM —- WYNIKI BADAN

W poprzednich rozdziatach zidentyfikowano kluczowe problemy wystepujace
w systemie gospodarki przestrzennej, a takze okreslono, w jaki sposdb system ten
powiazany jest z rynkiem nieruchomosci. W tym rozdziale podjeto probe okreslenia:
e typow polityk przestrzennych prowadzonych w poszczegdlnych gminach i sposo-

bow ich klasyfikacji;

e konkretnych skutkéw dla przestrzeni zwigzanych z przyjetym przez poszczegolne
wtadze gminne sposobem prowadzenia polityki przestrzennej;

e roli narzedzi polityki przestrzennej, ich wplywu na tad przestrzenny oraz rynek
nieruchomosci w badanych gminach;

e zakresu niesprawno$ci wtadz publicznych i wskazanie przypadkéow, w ktérych
bedzie si¢ ona przejawiac;

e oddziatywania gminnej polityki przestrzennej na dziatania innych wtadz publicz-
nych.

Podjeto takze probe odpowiedzi na pytanie, w jakim zakresie wyniki badan sta-
nowig uzasadnienie dla rekomendacji i wnioskow w stosunku do zmian w systemie
gospodarki przestrzennej, przedstawionych w dwdch poprzednich rozdziatach. W ten
sposob podjeto rowniez probe realizacji celéw badawczych calej pracy 1 weryfikacji
hipotez badawczych.

Zastrzec trzeba, ze badania dotyczace gmin sg niewystarczajace. CatoSciowy obraz
konsekwencji stosowania konkretnych narzedzi polityki przestrzennej bedzie bowiem
widoczny po zweryfikowaniu rowniez dziatan na szczeblu powiatowym, w powigza-
niu z konkretnymi juz decyzjami inwestycyjnymi, czyli pozwoleniami na budowe.
Dlatego w ramach prowadzonych badan (w powigzaniu z oddziatywaniem migdzy
szczeblem gminnym a powiatowym) ujety zostat rowniez ten watek. Traktowany on
jest jednak rowniez jako wyraz niesprawnos$ci wladz gminnych (odpowiedzialnych
za podstawowe narzg¢dzia polityki przestrzennej), a nie niesprawnosci wtadz powia-
towych.
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1. Charakterystyka badanych gmin.
Charakterystyka sposobu realizacji celow pracy

Zagadnienia zwigzane z polityka przestrzenng byly przedmiotem wcze$niejszych
badan prowadzonych przez autora. Badania te stanowity podstawe do pogtebiania
tematu w ramach prezentowanej pracy i przygotowania ankiet badawczych (skiero-
wanych do gmin i powiatow). Ponizej zwrocono uwage jedynie na najwazniejsze,
wybrane wnioski z tego zakresu. Przy okazji badan szczebla ponadlokalnego (w tym
jego relacji ze szczeblem lokalnym), wskazano przede wszystkim na brak silnych za-
lezno$ci miedzy planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa a gminnymi
narzedziami polityki przestrzennej. [Nowak, Mickiewicz 2012, s. 97-132]. W kon-
sekwencji mozna przyjac, ze plany zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa
nie spelniajg przyporzadkowanej im przez ustawodawce roli 1 nie wplywaja istotnie
na dziatania w sferze lokalnej. Analizowano rowniez problemy zwigzane z polityka
przestrzenng w gminie. Stwierdzono, ze ocena wplywu decyzji o warunkach zabudo-
wy na tad przestrzenny zdeterminowana jest tym, jak duza powierzchni¢ danej gminy
objeto planem miejscowym. Jezeli powierzchnia gminy objeta planami jest znaczna,
to rola przedmiotowych decyzji nie musi by¢ negatywna; uzupetnia ona przeznaczenie
okreslone w planie. Znacznie wigcej problemow wystapi w sytuacji, gdy powierzchnia
gminy obje¢ta planami jest niewielka [Nowak 2012b, s. 90]. Wtedy bowiem zbyt duza
liczba decyzji o warunkach zabudowy negatywnie wplywa na tad przestrzenny w gmi-
nie [Nowak, Kreja 2012, s. 9]. Zakres wydawanych decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu zalezy m.in. od popytu na nieruchomosci w gminie, stopnia
rozwoju gospodarczego gminy, presji inwestorow wywieranych na wtadze gminy,
mozliwosci finansowych gminy, a takze wczesniejszych (negatywnych lub pozytyw-
nych) do$wiadczen organéw wiladz gminnych w zakresie stosowania poszczegdlnych
narzedzi planowania przestrzennego [Nowak 2012a, s. 154]. Na podstawie kolejnych
badan uznano, ze cennymi informacjami dotyczacymi polityki przestrzennej danej
gminy beda te dotyczace liczby odmdw ustalenia warunkow zabudowy, przeznaczenia
poszczegolnych terendw objetych planami miejscowymi, a takze powigzania ze sobg
tych kwestii [Nowak 2012c, s. 53].

Materiat badawczy pracy w ramach pierwszej czesci badan, zostat zebrany osta-
tecznie w 299 gminach. Ankiety (zawierajace poza pytaniami takze prosbe o udziele-
nie informacji, precyzowanych nast¢pnie w ramach wywiadow bezposrednich) skie-
rowano!% do wszystkich gmin potozonych w wojewodztwach: zachodniopomorskim,
lubuskim, matopolskim, opolskim, $laskim, warminsko-mazurskim, swigtokrzyskim,
mazowieckim!%, Dobor wojewddztw uzasadniony jest:

105 W okresie od stycznia do marca 2016 .

106 Sa to, w kolejnosci udzielanych odpowiedzi gminy: Babice, Dgbrowa Tarnowska, Gotymin-Osrodek,
Janowo, Juchnowiec Koscielny, Ktomnice, Kosow Lacki, Limanowa, Migdzyrzecz, Olsztynek, Pateczni-
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e wzgledami merytorycznymi zwigzanymi ze specyfika (zarowno funkcjonalna,
gospodarczg i przyrodniczg) gmin potozonych w tych wojewddztwach;

e dotychczasowymi badaniami z tego zakresu.

Warto odnotowaé, ze wstgpne (i wczesniej opublikowane) badania, zwigzane

z rolg decyzji o warunkach zabudowy w systemie gospodarki przestrzennej byly

prowadzone w wojewodztwach wielkopolskim, dolnoslaskim oraz podkarpackim.

Wzgledy merytoryczne zwigzane z wyborem wojewodztw do przedstawionych badan

sprowadzajg si¢ do nastgpujacych zatozen:

e wybrano zar6wno wojewodztwa, w ktorych gminy prowadza aktywng polityke
przestrzenng (mazowieckie, $laskie, opolskie), jak réwniez pasywng polityke
przestrzenna (zachodniopomorskie, lubuskie);

e wybrano wojewodztwa o zréznicowanym stopniu rozwoju gospodarczego (mazo-
wieckie, §wictokrzyskie) oraz walorow §rodowiskowych (warminsko-mazurskie,
matopolskie)!07;

ca, Pefczyce, Piecki, Purda, Radowo Mate, Rutka-Tartak, Smykow, Sorkwity, Stare Czarnowo, Stare Ku-
rowo, Torzym, Wasilkow, Wielbark, Wojnicz, Bestwina, Biatogard, Biecz, Biskupice, Bobrowniki, Boch-
nia, Bogoria, Brzezno, Budzéw, Chybie, Czarny Dunajec, Czeladz, Czorsztyn, Dobcezyce, Dziatdowo,
Gabin, Gilowice, Gnojnik, Goczatkowice-Zdréj, Godoéw, Golcza, Gorlice, Gromnik, Gronowo Elblaskie,
Grodek nad Dunajcem, Grybow, Halinéw, Hazlach, Herby, Jabtonka, Jejkowice, Jerzmanowice-Przeginia,
Jordanéw, Kalety, Kalwaria Zebrzydowska, Kamienica, Klembow, Klwow, Ktaj, Koszecin, Koscielisko,
Kozy, Krupski Mtyn, Krzyzanowice, Lanckorona, Leléw, Lipinki, Lipnica Murowana, Lipnica Wielka,
Lipowa, Lubien, Lapsze Nizne, Lazy, Lososina Dolna, Lukowica, Makéw Podhalanski, Malechowo,
Miedziana Goéra, MiedZno, Mierzecice, Mikotow, Milejewo, Monki, Mordy, Mszana Dolna, Mucharz,
Nadarzyn, Nagtowice, Nawojowa, Nedza, Niedzwiedz, Niepotomice, Nowa So6l, Nowy Wisnicz, Opatow,
Orneta, Osiek, Pawlowice, Pcim, Polanka Wielka, Police, Potaniec, Porabka, Poronin, Przyrow, Psary,
Pszoéw, Raba Wyzna, Ropa, Rydultowy, Rytro, Rzezawa, Sedziszow, Sekowa, Skrzyszow, Staboszow,
Stawa, Stomniki, Stupia, Sobkow, Solec-Zdrdj, Stryszawa, Stryszow, Sutkowice, Szczecinek, Szczyrk,
Szerzyny, Swinna, Swinoujscie, Trzyciaz, Tuchow, Tymbark, Ujsoty, Wadowice, Wilamowice, Wilczyce,
Wyry, Zator, Zawoja, Zembrzyce, Brzeszcze, Koszarawa, Plesna, Siepraw, Strawczyn, Tokarnia, Mielno,
Banie, Banie Mazurskie, Baranow, Bartoszyce, Bedzino, Biata Piska, Bielsk Podlaski, Biskupiec, Ble-
dzew, Bobolice, Bobowa, Bodzandéw, Bogdaniec, Bojadta, Boronéw, Busko-Zdréj, Chmielnik, Chociwel,
Cieszyn, Cybinka, Czaplinek, Czeremcha, Cmielow, Dartowo, Dabréwka, Debno, Dobiegniew, Dolice,
Dubeninki, Dzwierzuty, Garwolin, Golczewo, Gostynin, Grodziczno, Grodzisk, Grojec, Grzmigca, Gubin,
Gzy, ltowa, Itza, Imielin, Jabtonna, Janowiec Koscielny, Jastrzab, Jedlnia-Letnisko, Jednorozec, Jezio-
rany, Kamien Pomorski, Karnice, Kielce, Ktobuck, Ktodawa, Kotobrzeg, Konopiska, Korycin, Koszyce,
Kozienice, Kozuchow, Krasnosielc, Krosno Odrzanskie, Krynica-Zdroj, Ksiaz Wielki, Libiaz, Lipiany,
Lipowiec Koscielny, Lisia Gora, Lubsko, Lomianki, Lomza, Lubowo, Maldyty, Matomice, Manowo,
Marklowice, Miasteczko Slqskie, Mitki, Mirostawiec, Mogielnica, Moryn, Mragowo, Mszczonow, My-
$liborz, Nidzica, Nowogrodek Pomorski, Olecko, Olesno, Osiek Jasielski, O$no Lubuskie, Oswigcim,
Piatnica, Pszczyna, Radtow, Rgbino, Ruciane-Nida, Rybno, Rychliki, Ryman, Rytwiany, Skwierzyna,
Stargard, Stopnica, Suwalki, Szczawnica, Szczuczyn, Szczurowa, Szprotawa, Sztabin, Swiebodzin,
Swierklaniec, Tarnéw, Tolkmicko, Trzebinia, Ustronie Morskie, Ustrofi, Watcz, Witnica, Wloszczowa,
Wodzistaw, Zakliczyn, Zambrow.
107 Ujmujac bardziej szczegétowo, o wyborze wojewodztw zadecydowaty nastepujace wzgledy:

* zachodniopomorskiego: niewielkie pokrycie planami miejscowymi, przecigtna liczba odrolnien,

znaczna liczba decyzji o warunkach zabudowy;
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Badania w ramach pierwszej (gtdownej) czgsci sprowadzaja si¢ do:

e zebrania informacji na temat wybranych zagadnien zwigzanych ze stanem zago-
spodarowania przestrzennego bezposrednio w urzgdach badanych gmin;

e zebrania odpowiednich danych na temat gmin w Banku Danych Lokalnych oraz
ich analizie statystycznej;

e analizy ankiet badawczych skierowanych do przedstawicieli badanych gmin, uzu-
pehionych o wywiady bezposrednie;

e badan uzupehiajacych.

Nalezy podkresli¢, ze przyjeta liczba pytan w ankietach uzasadniona jest wezes-
niejszym doswiadczeniem, zgodnie z ktérym ankietowani niechetnie odpowiadali na
dluzsze kwestionariusze ankietowe. Ponadto w gminach uzyskiwano indywidualnie
nie tylko opinie dotyczace problemow, ale tez szczegdtowe informacje na temat za-
kresu stosowania narzedzi polityki przestrzennej (ktore przynajmniej w analizowanym

* lubuskiego: niewielkie pokrycie planami miejscowymi, niewielka liczba odrolnief, przecigtna
liczba decyzji o warunkach zabudowy;
* matopolskiego: wysokie pokrycie planami miejscowymi, przecig¢tna liczba odrolnien, przeci¢tna
liczba decyzji o warunkach zabudowy;
* opolskiego: przecietne pokrycie planami miejscowymi, znaczna liczba odrolnien, przecigtna liczba
decyzji o warunkach zabudowy;
* $laskiego: wysokie pokrycie planami miejscowymi, znaczna liczba odrolnien, przecigtna liczba
decyzji o warunkach zabudowy;
* warminsko-mazurskiego: niewielkie pokrycie planami miejscowymi, przecigtna liczba odrolnien,
znaczna liczba decyzji o warunkach zabudowy;
*  $wigtokrzyskiego: przeci¢tne pokrycie planami miejscowymi, przecigtna liczba odrolnien, znaczna
liczba decyzji o warunkach zabudowy;
* mazowieckiego: przecigtne pokrycie planami miejscowymi, przecigtna liczba odrolnien, znaczna
liczba decyzji o warunkach zabudowy.
Dobor wojewddztw uzasadniony jest zalozeniem zwiazanym z wola wyodrgbnienia mozliwie najwigcej
zréznicowanych gmin do badan. Zastrzec nalezy, ze dobor samych wojewddztw otwiera jedynie pole dla
szerszych analiz. Dobor konkretnego wojewodztwa nie daje jednak gwarancji, ze wszystkie lub wiekszosé¢
jego gmin spetnia pewne tendencje. Moze on tylko zwickszaé¢ szanse na r6znorodno$¢ proby badawczej.
W wojewddztwach bowiem kazda z gmin (jak juz okreslono wczesniej) prowadzi wlasng polityke
przestrzenng. Ma tez odmienne — typowe dla niej uwarunkowania lokalizacyjne. Tak wigc nie mozna
przyjmowacd, ze kazda gmina z wojewodztwa, w ktorym co do zasady prowadzona jest aktywna polityka
przestrzenna — bedzie na pewno miala uchwalonych duzo miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Dobdr wojewddztw oznacza wige przede wszystkim zwigkszenie i zréznicowanie
proby badawczej o konkretne typy gmin. Mimo wspdlnych cech dotyczacych konkretnych narzedzi
polityki przestrzennej, dobrano jednoczes$nie wojewodztwo warminsko-mazurskie 1 zachodniopomorskie
ze wzgledu na znaczne objgcie obszarami Natura 2000 tego pierwszego i polozenie nadmorskie
drugiego. Oprocz wojewodztwa mazowieckiego dobrano spetniajace podobne kryteria wojewodztwo
$wiegtokrzyskie ze wzgledu na duza dynamike zmian w pokryciu przestrzennym gmin w tym ostatnim
w ciggu kilku ostatnich lat (jednoczesna mata dynamika zmian w wojewodztwie mazowieckim).
Doboér oparto na danych przedstawionych w: [Sleszynski et al. 2014, s. 4-120]. Przez przecietne pokrycie
planami miejscowymi na podstawie przedstawionych wynikow badan uznano wojewodztwa, w ktorych
wedtug stanu na 2013 r. pokrycie planistyczne gmin wynosi od 20 do 50% powierzchni gminy, w ktérych
odrolniono od 1,01 do 2,7% powierzchni gminy i w ktorych w 2013 r. wydano od 3,6 do 4,2 decyzji
przypadajacych na 1000 ha powierzchni nieobjetej planem miejscowym.
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ujeciu nie zostaty zawarte w danych GUS). Podkresli¢ jednak nalezy, ze znaczna czes¢
proponowanych odpowiedzi na pytania zawiera rowniez opcje udzielania odpowiedzi
innych niz zasugerowane w ankiecie. Poza tym w ankiecie zostaty zawarte pytania
otwarte i w wielu przypadkach na tej podstawie konsultowano konkretne kwestie w ra-
mach wywiadoéw bezposrednich. Na tym réwniez badan nie ukonczono — w sytuacji,
gdy uznano, ze pewne kwestie nie zostaly dostatecznie wyjasnione, przeprowadzono
badania uzupetniajace.

Badania uzupetniajace zostaty przeprowadzane w zaleznosci od potrzeb. Sprowa-
dzity si¢ one przede wszystkim do koniecznosci zweryfikowania dwoch problematycz-
nych zagadnien, ktore pojawity si¢ przy analizie pierwszej cze$ci wynikow. Polegaja
one na przeprowadzeniu w dwoch roznych grupach kilkudziesigciu gmin dodatkowych
badan ankietowych oraz wywiadow bezposrednich (ich szczegdétowe wyniki 1 zakres
przedstawiono ponizej).

Osobno nalezy potraktowac badania prowadzone w starostwach powiatowych oraz
badania wigkszej grupy samych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Zostaly one przeprowadzone w celu szerszej weryfikacji hipotez badawczych
i realizacji celow tej pracy. Uznano, ze stopien niesprawnosci wiadz publicznych w sy-
stemie gospodarki przestrzennej mozliwy jest do zweryfikowania przez wyodrebnienie
typow polityk przestrzennych prowadzonych przez gminy. Na tej podstawie mozna
wyodrebni¢ ewentualne nieprawidtowosci, w tym tych dotyczacych konkretnych na-
rzedzi gospodarki przestrzennej. Ich szczegdélowe okreslenie jest mozliwe w dwojaki
sposob: przez odwolanie do konkretnych studiow przypadkéw oraz podjecie proby
bardziej generalnej oceny. Pierwsze rozwigzanie nie prowadzi jednak do wynikow,
ktore bezkrytycznie mozna odnies¢ do wiekszej grupy gmin. Dlatego wybrano drugie,
w ramach ktorego nie tylko zbierano konkretne informacje i opinie, ale tez podjeto
czesciowa probe zweryfikowania wiedzy i podejs$cia badanych do wybranych prob-
lemow wystepujacych w systemie gospodarki przestrzennej. Aby jeszcze bardziej
precyzyjnie okresli¢ niesprawnos¢ wiadz gminnych w polityce przestrzennej, zwery-
fikowano rowniez konsekwencje, ktore narzgdzia polityki przestrzennej powoduja na
szczeblu powiatowym.

Jak wskazano w poprzednich rozdziatach, relacje migdzy systemem gospodarki
przestrzennej a rynkiem nieruchomosci sg bardzo szerokie i zréznicowane. Mozna
stwierdzi¢ ich wzajemne na siebie oddziatywanie. Badajac oddziatywanie narzgdzi
polityki przestrzennej na rynek nieruchomosci nalezy zwrdci¢ uwage na:

e czestotliwos¢ uwzgledniania przez narzedzia polityki przestrzennej potrzeb uczest-
nikow rynku nieruchomosci (czego wyrazem moga by¢ plany miejscowe przewi-
dujace odrolnienie terenow, plany miejscowe uchwalane wylacznie na podstawie
ztozonych przez inwestorow wnioskow, a takze brak krytycyzmu wtadz gminnych
wobec wnioskéw o wydanie decyzji o warunkach zabudowy).

e konkretne sposoby, dzigki ktorym plany miejscowe moga wpltywaé na wartos¢
nieruchomosci (a wigc mozliwosci ich zagospodarowania).
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Pierwsze zagadnienie zostalo zweryfikowane przy okazji badan typow polityk
przestrzennych gmin. Uznano jednak, Ze szersza analiza drugiego z wymienionych
probleméw wymaga bardziej szczegotowych badan wigkszej grupy miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego.

2. Kluczowe przestanki stanowigce podstawe klasyfikacji
typow polityk przestrzennych gmin

W ramach pierwszego etapu zebrano w badanych gminach podstawowe informa-
cje dotyczace prowadzonej przez gminy polityki przestrzennej. Uznano, ze w ujgciu
ilo§ciowym ograniczy¢ si¢ nalezy przede wszystkim do zweryfikowania tego, w jaki
sposob stosowane sg w tych gminach kluczowe narzedzia polityki przestrzennej, czyli
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego oraz decyzje o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu. W ten sposob zaproponowano zestaw nastepujacych
danych:

e informacja o pokryciu terenu gminy miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego (stan na luty 2016 r.);

e informacja w sprawie liczby wydawanych rocznie decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy;

e informacja o liczbie wydawanych rocznie odmownych decyzji o warunkach za-
budowy.

Kwestie te sg ze sobg wspotzalezne i $wiadczg o wybranej przez gming koncepcji
zwigzanej z polityka przestrzenna. Liczba wydawanych decyzji zalezy m.in. od tego,
jak duza powierzchnia gminy obje¢ta jest planami miejscowymi. Jednak juz liczba
odmow ustalenia warunkow zabudowy — nie do konca. Jest natomiast uwarunkowana
m.in. stopniem sprawnosci wtadz publicznych, w tym dbatoscia o zachowanie zasad
kontynuacji funkcji i dobrego sgsiedztwa (chronigcych tad przestrzenny). Co do za-
sady mozna wyr6znic:

e gminy w znacznym (lub pelnym) zakresie obj¢te planami miejscowymi — wowczas
liczba wydawanych w nich decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu nie jest duza;

e gminy w niewielkim (lub wrgcz — Zadnym) zakresie objete planami miejscowymi
— wowczas liczba wydawanych decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu jest znacznie wyzsza.

Zastrzec nalezy, ze w ten sposob zostaty przedstawione tylko ogolne tendencje.
W szczegotowych przypadkach moze si¢ zdarzy¢ zar6wno gmina objeta znaczgco
planami miejscowymi, wydajaca jednak na pozostatym obszarze duzg liczbe decyzji
o warunkach zabudowy, jak rdowniez gmina nieobj¢ta planami miejscowymi, ale jed-
noczesnie niestanowigca przedmiotu zainteresowania inwestoréw i w zwiazku z tym
nie wydajaca rowniez decyzji o warunkach zabudowy. Kwestie te zostang szerzej

159

Ksiega 08.indb 159 2017-06-22 14:52:53



www.czasopisma.pan.pl [ N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

zweryfikowane przy okazji analizy wynikow badan. Zwrdci¢ rowniez nalezy uwage

na to, ze w drugiej z wymienionych grup mozna zatozy¢ mozliwos¢ wyodrebnienia

dwoéch podgrup:

e w ktorej organy gminy nie sg nadmiernie krytyczne wzglgdem formulowanych
wnioskow o ustalenie warunkow zabudowy (i nie wydaja wielu odmow);

e w ktorej organy gminy znacznie bardziej szczegdétowo i krytycznie weryfikujg
ztozone wnioski.

Oczywiscie, wiele zalezy rowniez od jakosci samych wnioskow o ustalenie wa-
runkéw zabudowy, formutowanych w poszczegdlnych gminach. Nie mozna wigc
generalizowac, ze zawsze brak odmow ustalenia warunkow zabudowy §wiadezy o ztej
polityce przestrzennej. Niemniej jednak w wiekszosci przypadkow trzeba zatozy¢, ze
przy duzej liczbie wnioskow o ustalenie warunkéw zabudowy wystepuje bardzo duze
prawdopodobienstwo tego, ze koncepcje wyrazane przez inwestorow nie wspotgraja
z zasada tadu przestrzennego.
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Liczba gmin
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0% 0,1-20% 20-50% 50-100%
Powierzchnia gminy objeta planami
Ryc. 12. Liczba badanych gmin w podziale na grupy wedtug kryterium powierzchni
objetej planami miejscowymi

Zrédto: Opracowanie wiasne (ryc. 12-34).

Pierwszym etapem bylto podzielenie badanych gmin na podstawie kryterium
zwigzanego z wielko$cia powierzchni gminy objetej miejscowymi planami zagospo-
darowania przestrzennego. Na cele badan wyodrgbniono cztery grupy gmin (ryc. 12):
1) nieobjete planami miejscowymi,

2) objete planami miejscowymi w ograniczonym stopniu,
3) objete planami miejscowymi w $rednim stopniu,
4) objete planami miejscowymi w znacznym stopniu.

Do kazdej grupy tak wyodrgbnionych gmin dopasowano liczb¢ badanych gmin
spetniajacych dane kryteria. Najwigcej badanych gmin (121 gmin) jest w ponad 50%
pokryte planami. W rozdziale drugim i trzecim wskazano, ze plany miejscowe powin-
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ny obejmowac wiekszg czgs¢ powierzchni gminy. Nie chodzi o to, aby plan miejscowy
obejmowat zawsze caty obszar gminy. Jednak wskazane jest objecie znacznej jej cze-
sci. Uznano, ze — w zalezno$ci od przypadku gminy, adekwatna bedzie miara od 50 do
100% powierzchni gminy objetej planami miejscowymi. Nawet przy 50% powierzchni
gminy obje¢tej planami miejscowymi mozna wstepnie zatozy¢, ze wladze gminy re-
alizujg aktywna polityke przestrzenng. W sytuacji, gdy planami objeto od 20% do
50% powierzchni gminy mozna mowi¢ o etapie posrednim. Nie ma jeszcze zupehie
biernej polityki przestrzennej w gminie (w rozwazanym wymiarze odnoszacym si¢
tutaj tylko do planow miejscowych), jednak na pewno w takich przypadkach istnieja
w danych gminach jeszcze tereny potencjalnie niezagospodarowane i nicobjete pla-
nem miejscowym (i potencjalnie narazone na zbyt tatwa zmiang przeznaczenia przez
wydanie decyzji o warunkach zabudowy). W przypadku, gdy w gminie planami objete
jest do 20% powierzchni, mozna wcigz mowic¢ o zaangazowaniu gminy w polityke
przestrzenng, ale wcigz niewystarczajagcym. Dobor niniejszych wartosci jest sitg rzeczy
orientacyjny, ale znajduje oparcie we wczesniejszych badaniach autora. W ich ramach
przeanalizowano m.in. studia przypadkow réznych gmin. Warto zwrdci¢ uwage na
dwie gminy, pod wieloma wzglgdami do siebie zblizone: Police i Goleniéw (z wo-
jewodztwa zachodniopomorskiego). Pierwsza z nich w chwili prowadzenia badan
byla objeta w ponad 90% planami miejscowymi, a druga — w kilkunastu procentach.
Powodowato to daleko idace konsekwencje zwigzane z prowadzong polityka prze-
strzenng i zakresem wydawanych decyzji o warunkach zabudowy: w gminie Goleniow
rocznie wydawano ich kilkaset, a w gminie Police maksymalnie 46 [Nowak 2012b,
s. 84-85]. Obrazuje to skale réznic w prowadzonej polityce przestrzennej spowodowa-
nej tymi wzgledami. Zastrzec trzeba rowniez, ze przedstawiane powyzej oceny polityk
przestrzennych gminy jako aktywnej lub biernej (oparte wytacznie na informacjach
zwigzanych ze stopniem pokrycia planami miejscowymi) stanowig jedynie wstgpne
zatozenia, dzigki ktorym podzielono gminy na poszczegdlne grupy. Nie budzi watpli-
wosci to, ze bierno$¢ wladz gminnych w zakresie uchwalania plandw miejscowych
$wiadczy o niskiej jakosci polityki przestrzennej (a zarazem o niewielkiej aktywnosci
wladz gminnych w tym zakresie). Otwartym zagadnieniem pozostaje ocena polityk
przestrzennych gmin, w ktorych plany miejscowe obowigzujg w szerszym zakresie.
Jak wykazano w dalszej czesci badan, nie zawsze samo uchwalenie duzej liczby pla-
néw bedzie wyrazem aktywnej polityki przestrzennej gminy.

Najwigcej badanych gmin znajduje si¢ w drugiej i czwartej grupie. Warto zazna-
czy¢, ze przede wszystkim czwarta grupa wydaje si¢ w analizowanym konteks$cie
kluczowa. Objecie planami miejscowymi ponad potowy powierzchni gminy zwieksza
prawdopodobienstwo stwierdzenia aktywnej polityki przestrzennej w gminie i $wia-
domego korzystania z narzedzia tej polityki, jakim sa plany miejscowe. W takim
uktadzie uchwalanie planow nie jest bowiem przypadkowe, dostosowane do konkret-
nej inwestycji, ale do wigkszej powierzchni terenu. Kryteria te spetnia 121 badanych
gmin. W grupie tej tylko w 23 gminach wydaje si¢ w ciggu roku wigcej, niz 10 decyzji
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o warunkach zabudowy. W pozostatych gminach wydaje si¢ przedmiotowe decyzje
w znikomym zakresie lub wcale. Zastrzec jednak nalezy, ze nawet wydawanie kilkuna-
stu decyzji o warunkach zabudowy w tego rodzaju gminach w ciggu roku, nie zmienia
tego, ze gminy te prowadza aktywna polityke przestrzenng. Teren nieobjety planem
moze by¢ podatny na rézne zamierzenia inwestycyjne, niemniej w pozostatym zakre-
sie wladze kazdej z badanych gmin musiaty zadecydowac o uchwaleniu dla znacznego
obszaru planu miejscowego. Nie zawsze tez uchwalenie planu miejscowego dla duzej
powierzchni bedzie dobrym rozwigzaniem. Wtadze gminy musza zachowa¢ pewna
elastyczno$¢ i nie ma tutaj rozwigzan, ktore zawsze, w kazdym przypadku beda wygla-
daty tak samo. Musi to by¢ dostosowane do przestrzennych, srodowiskowych, czy tez
gospodarczych realiow konkretnej gminy. Wazne jest bowiem to, w jaki sposob dany
plan miejscowy okresla przeznaczenie i mozliwos$ci zagospodarowania danego terenu
oraz czy ograniczenia, mozliwosci zabudowy akurat dla danej lokalizacji s potrzebne
(np. —dla terendéw o uksztattowanej juz zabudowie). Nie zmienia to jednak faktu prze-
mawiajgcego za stwierdzeniem wigkszego zaangazowania wtadz gmin w caly proces.

Tabela 1

Wydawane decyzje o warunkach zabudowy w grupach gmin wyodrebnionych
na podstawie stopnia pokrycia planami miejscowymi

. . Udziat % gmin, ktore Udziat % gmin,
. N Liczba gmin . . . -
Powierzchnia gmin - . wydaja decyzje w ktorych w ogole nie
. . spefniajacych kryteria . .
objetych planami - . .| owarunkach zabudowy | odmawia sie ustalenia
o s 10 zwigzane z powierzchnig . . .
miejscowymi (%) . . w znikomym zakresie warunkow zabudowy
objeta planami . . . .
- w danej grupie - w danej grupie
0 26 0 57,6
0,1-20 "7 2,5 25,6
20- 50 25 8,0 24,0
Powyzej 50 121 24,7 39,7

Zrédto: Opracowanie wiasne (tab. 1-8).

W celu doprecyzowania prowadzonych w poszczegdlnych grupach gmin polityk
przestrzennych zweryfikowano, w jakim stopniu w gminach objetych planami miej-
scowymi wydaje si¢ decyzje o warunkach zabudowy oraz liczb¢ odmow ustalenia
warunkow zabudowy. Okazuje si¢, ze w gminach w wiekszym stopniu objetych pla-
nami miejscowymi wydaje si¢ znacznie mniej wspomnianych decyzji (tab. 1). Troche
inaczej jednak wyglada krytycyzm gmin wzgledem kierowanych wnioskow o ustale-
nie warunkow zabudowy. Najwiecej przypadkéw, w ktorych nie wystepuja w ogdle
odmowy ustalania warunkow zabudowy, wystepuje w gminach nieobjetych planami
oraz w gminach objetych planami w najwigkszym stopniu (ponad 50% powierzch-
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ni gminy). Natomiast najwiecej odmow ustalenia warunkow zabudowy wystepuje

w gminach, ktére majg uchwalone plany miejscowe, ale do 50% powierzchni gminy.
Duza cze¢$¢ gmin prowadzacych bierng polityke przestrzenng, akceptuje prze-

wazajacg wigkszo$¢ kierowanych wnioskéw o ustalenie warunkéw zabudowy, nie

podwazajac w istotny sposob ich tresci (kwestia ta bedzie dalszym przedmiotem
analiz). Z kolei w gminach prowadzacych najbardziej aktywng polityke przestrzenna,
wnioskow o ustalenie warunkow zabudowy jest znacznie mniej — i z tego wzgledu
wskazane proporcje ulegaja zmianom.

Na obecnym etapie, okreslajagc mozliwe warianty prowadzenia polityki przestrzen-
nej przez gminy — uszczegotawiajac wezesniejsze zatozenia — mozna wyrdznic:

e gminy, ktore nie maja w ogdle uchwalonych planow miejscowych — i w zwigzku
z tym wydaja wigksza liczbe decyzji o warunkach zabudowy (na ogot — bezkry-
tycznie);

e gminy w istotnym stopniu objete planami miejscowymi, ktéore maja znacznie
mniejszg styczno$¢ z decyzjami o warunkach zabudowy (czasem zdarza si¢ przy-
padek, gdy w takiej gminie przez wiele lat nie wydaje si¢ takich decyzji).

120

100

80

60

Liczba gmin

40

20

0
do 10 11-50 51-100 powyzej 100

Liczba decyzji o warunkach zabudowy rocznie

Ryc. 13. Podziat badanych gmin na grupy, na podstawie kryterium przecietnej liczby wydanych decyzji
0 warunkach zabudowy w jednym roku

Powyzej przedstawiono klasyfikacje gmin z punktu widzenia samego zakresu
wydawanych decyzji o warunkach zabudowy (ryc. 13). W najwigkszej liczbie gmin
wydaje si¢ maksymalnie do 50 takich decyzji rocznie (wyrdznione sg dwie podgrupy:
w jednej od 0 do 10 decyzji rocznie, w drugiej od 11 do 50 decyzji rocznie). Mozna
uzna¢, ze w badanych gminach, co do zasady decyzje lokalizacyjne nie sag wydawane
w zbyt duzym zakresie. Mozna jednak wyodrebni¢ grupe 50 gmin, w ktérych roczna
liczba decyzji o warunkach zabudowy przekracza 100. Przy tak duzej liczbie wnio-
skow — 1w konsekwencji postepowan administracyjnych, w wielu przypadkach ochro-
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na tadu przestrzennego staje si¢ tym wigksza fikcja'%®. Wnioski o ustalenie warunkow

zabudowy powinny by¢ rozpatrywane w ciggu miesigca, a w praktyce — jak wynika

z deklaracji wigkszosci przedstawicieli badanych gmin — w ciggu ok. dwdch miesiecy.

Poza samym wydaniem decyzji powinna by¢ przeprowadzona analiza urbanistyczna,

uzgodnienia z innymi organami administracji publicznej, czy tez rozpatrywanie dodat-

kowych wnioskow stron. Tak wiec przy duzej liczbie takich wnioskow i ograniczonych
mozliwos$ciach zwigzanych z zatrudnieniem danego urzedu, naturalng konsekwencja
bedzie szybkie, czasem zbyt pobiezne rozpatrywanie konkretnych spraw.

Przy analizie doboru konkretnych grup gmin warto zwroci¢ uwage na kilka kwe-
stii. Wyniki obrazujg liczb¢ decyzji wydawanych w ciggu ostatnich lat. Dane dotyczace
jednego roku moga nadmiernie zmieni¢, nawet wykrzywi¢ uzyskane wyniki. Dlatego
— opierajgc si¢ na wynikach wczesniejszych badan autora — nalezy zwrdci¢ uwage na
to, ze:

e Do 10 decyzji rocznie jest wydawanych w gminach w przewazajacym zakresie
objetych planami miejscowymi (i wtedy decyzja jest tylko elementem uzupetniaja-
cym —np. gmina Radkéw) lub gminach w znikomym stopniu stanowigcych przed-
miot zainteresowania inwestoréw (np. Nowe Warpno, woj. zachodniopomorskie).

e (Od 11 do 50 decyzji o warunkach zabudowy rocznie nie musi wplywac jeszcze
negatywnie na przestrzen gminy. W tym przypadku mozna powola¢ tendencje
zauwazalne w poprzedniej grupie, tylko juz nie tak jednoznaczne (np. mniejsze po-
krycie planami miejscowymi, wicksze — ale wcigz niezbyt duze — zainteresowanie
inwestorow). Przyktadami moga by¢ gminy Pyzdry, Myslenice, czy Szczawnica.

e Jednoznacznie krytycznie nie mozna tez patrze¢ na grup¢ gmin wydajacych do
100 decyzji rocznie. Sama liczba wydawanych decyzji nie zalezy bezposrednio
od organow gminy. Te ostatnie mogg na nia jedynie wplywac posrednio. Niemniej
jednak moga by¢ juz w tych gminach widoczne zaniedbania zwigzane z planami
miejscowymi (np. gminy Stary Sacz, Lesko, Rabka-Zdrdj).

e Wydawanie decyzji o warunkach zabudowy w zakresie wickszym niz 100 rocznie
$wiadczy o zagrozeniu dla tadu przestrzennego w gminie (wytaczajac przypadek
miast na prawach powiatu). Przyktadem moga by¢ gminy Ciezkowice, Mikotajki,
czy Wrzesnia [Nowak 2012a, s. 128].

108 Przy czym nalezy zastrzec, ze ochrona tadu przestrzennego nie jest bezposredniag przestanka stosowa-
ng przy ustalaniu warunkow zabudowy, ale wynika posrednio z powotanych w art. 61 ust. 1 pkt 1 Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zasad kontynuacji funkcji i bliskiego sgsiedztwa.
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Tabela 2

Zréznicowanie polityki przestrzennej gmin w zaleznosci od liczby wydawanych decyzji
o warunkach zabudowy

Liczba gmin, ktorych Liczba gmin, w ktorych
Gminy o rocznei liczbie powierzchnia jest objeta stwierdzono rocznie
y dec z'i'j Liczba gmin planem w zakresie nie co najmniej jedng
yalk przekraczajacym 50% odmowe ustalenia
obszaru gminy (%) warunkéw zabudowy (%)
Do 10 M 6,3 18
0d 11 do 50 98 79,5 60,2
0d 50 do 100 38 92,1 76,3
Powyzej 100 50 9% 86

Wigkszo$¢ gmin wydajgcych niewielka liczbe decyzji o warunkach zabudowy
objeta jest w znacznym zakresie planami miejscowymi. W pozostatych grupach gmin
zmniejsza si¢ udziat procentowy gmin prowadzacych najbardziej aktywng polityke
przestrzenng (tab. 2). Podobnie wyglada tez uktad zwigzany z liczbg odmow ustalenia
warunkow zabudowy. W wigkszosci gmin wydajacych najmniejszg liczbe decyzji
w ogole nie stwierdzono takich odméw. Im wigksza jest liczba wydawanych decyzji,
tym bardziej wzrasta tez liczba odmoéw. Niemniej jednak, w badanych gminach, liczba
odmoéw ustalenia warunkoéw zabudowy co do zasady nie przekracza 50. Stwierdzono
w tym zakresie tylko dwa jednostkowe przypadki.

W kazdej z grup badanych gmin mozna wyodrebni¢ relatywnie duza liczbe gmin,
w ktérych odmow ustalenia warunkow zabudowy w ogole si¢ nie stwierdza. Wystepuje
wigc w praktyce bardzo duzo przypadkow, kiedy w gminie wydaje si¢ rocznie kilka-
dziesiat (a czasem nawet kilkaset) decyzji o warunkach zabudowy, a zaden z wnioskow
w tym zakresie nie jest podwazany przez organy gminy. Oznacza to, ze w duzej czesci
gmin wystepuje daleko idgca swoboda budowlana. Na wnioski o ustalenie warunkoéw
zabudowy nalezy bowiem patrze¢ jako na kierowanie kolejnych oczekiwan i pomy-
stow inwestycyjnych do gmin. Niestety na etapie ich formulowania przez inwestorow
nie zawsze bedzie weryfikowany wymog ich zgodnosci z tadem przestrzennym i in-
nymi warto$ciami zwigzanymi z planowaniem przestrzennym.

Ze wzgledu na to, ze zdecydowana wiekszos¢ gmin wydajacych rocznie powyzej
50 decyzji o warunkach zabudowy, jest co najwyzej w ograniczonym stopniu objeta
planami miejscowymi, mozna je potraktowac jako osobna grupe, w ktorej polityka
przestrzenna ma okreslone, specyficzne cechy. Sprowadzaja si¢ one do (przynajmniej
posredniego) dopuszczenia przez wtadze gmin do sytuacji, kiedy dominujacym narze-
dziem planowania przestrzennego staje si¢ decyzja o warunkach zabudowy. Grupe te
nalezy podzieli¢ na dwie podgrupy:
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e gminy, w ktorych stwierdza si¢ odmowy ustalenia warunkow zabudowy,
e gminy, w ktorych nie stwierdza si¢ odmow ustalenia warunkow zabudowy.

Jak wskazano powyzej, nalezy bardzo mocno podkresli¢ to, czy konkretna gmi-
na w ramach swojej polityki przestrzennej wyraza krytycyzm wzgledem wnioskoéw
o ustalenie warunkow zabudowy. Daje to podstawe do wstepnej oceny tego, w jakim
stopniu w konkretnych przypadkach tad przestrzenny podlega ochronie.
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brak odmoéw 0-10 11-50 powyzej 50
Liczba odmdw ustalenia warunkéw zabudowy rocznie

Ryc. 14. Podziat badanych gmin na grupy na podstawie kryterium przecietnej liczby
wydanych odméw ustalenia warunkéw zabudowy w ciggu roku

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna przyjac, ze zdecydowana wigk-
szo$¢ badanych gmin nie wyraza istotnego krytycyzmu wzgledem kierowanych
wnioskow o ustalenie warunkow zabudowy (ryc. 14). W dalszej czesci zweryfikowane
zostanie to, jakie mogg wystepowac bardziej szczegdélowe powody tego stanu rzeczy.
Analizujac pierwszg ze wskazanych grup, trzeba rowniez wskazac¢, ze w duzej czesci
gmin dla catej powierzchni (lub dla wigkszosci) uchwalone sg plany miejscowe. Tak
wiec nie zawsze brak odmow bedzie jednoznaczny z brakiem krytycyzmu organow
wzgledem koncepcji inwestorow. Powyzsze zalozenia potwierdza bardziej szczegoto-
wa weryfikacja zgromadzonych danych. W grupie gmin, w ktorych stwierdzono brak
odmow ustalenia warunkoéw zabudowy:

e a7 48% gmin objetych jest planem miejscowym w zakresie przekraczajacym po-
towe ich powierzchni,
e 30% gmin wydaje w ciggu roku co najwyzej do 10 decyzji o warunkach zabudowy.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze istnieje grupa gmin w mniejszym stopniu objeta plana-
mi miejscowymi, w ktorej wydaje si¢ wigcej decyzji o warunkach zabudowy i zarazem
akceptuje wszystkie kierowane wnioski o ustalenie warunkow zabudowy. Jest to:

e 30% gmin badanej grupy, w ktorych tylko do 20% catej powierzchni objetej jest
planem miejscowym,
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e 50% gmin badanej grupy, w ktérych rocznie wydaje si¢ od 10 do 50 decyzjii 15%
gmin, w ktorych wydaje si¢ rocznie powyzej 50 decyzji.

W grupie gmin, w ktorych wystepuja odmowne decyzje warunkéw zabudowy (ale
co najwyzej do 10 rocznie) obserwuje sig, ze:

e tylko 6,4% badanych gmin obje¢tych jest planem miejscowym w zakresie przekra-
czajgcym polowe ich powierzchni,

e tylko 1,8% gmin rocznie wydaje co najwyzej do 10 decyzji o warunkach zabu-
dowy.

W gminach o wigkszej liczbie odmow ustalenia warunkow zabudowy, gmin
o wskazanych powyzej cechach juz nie ma.

Majac to na uwadze, mozna na tej podstawie wyodrgbni¢ grupe gmin w ograni-
czonym i znacznym stopniu dysfunkcjonalnych, w ktérych mimo duzej liczby wyda-
wanych decyzji o warunkach zabudowy nie wystepuja praktycznie w ogoéle (lub tez
wystepuja w §ladowym zakresie) odmowy ustalenia warunkéw zabudowy. W dalszej
cze¢$ci badan zweryfikowane zostang bardziej szczegétowo uwarunkowania wydawa-
nia decyzji o warunkach zabudowy w tych gminach.

Konkludujac, na podstawie przeprowadzonych analiz, i modelu prowadzonej po-
lityki przestrzennej, wyodrebniono nastepujace grupy gmin:

e gminy gdzie ponad 50% powierzchni obj¢te bylo planami miejscowymi maja
znacznie mniejszg stycznos¢ z decyzjami o warunkach zabudowy (gminy opiera-
jace polityke przestrzenng na planach miejscowych);

e gminy, w ktérych wydaje si¢ rocznie powyzej 50 decyzji o warunkach zabudowy
(gminy opierajace polityke przestrzenng na decyzjach o warunkach zabudowy);

e gminy, w ktérych mimo wydawania w skali roku wigcej niz 10 decyzji o warun-
kach zabudowy, nie stwierdza si¢ prawie w ogole odmow ustalenia warunkoéw
zabudowy (gminy dysfunkcjonalne); zastrzec nalezy, ze czg$¢ tej grupy gmin
pokrywa si¢ z grupg wezesniejsza. Zakwalifikowano ja jednak do dalszych badan
ze wzgledu na ich osobng specyfike.

Przedmiotem decyzji o warunkach zabudowy w badanych gminach jest w przewa-
zajacym (ale nie pelnym) zakresie zabudowa mieszkaniowa (ryc. 15). Obejmuje ona
nieznacznie ponad 50% wszystkich wydanych decyzji. Zabudowa uslugowa z kolei
obejmuje znacznie mniejsza liczbe decyzji — ok. 9%. Tendencje te ulegaja zmianom
w trzech grupach gmin wyodrebnionych w poprzednim rozdziale. Relatywnie najmniej
decyzji przeznaczonych na cele mieszkaniowe wystgpuje w ogolnej liczbie wydanych
decyzji w gminach, ktore w sposob istotny sg objete planami miejscowymi. Mozna
wiec zaklada¢, ze w tym przypadku wazna role odgrywaja plany przeznaczone na
cele mieszkaniowe. Najwiecej z kolei — w gminach wydajacych powyzej 50 decyzji
rocznie (a wigc w mniejszym zakresie objetych planami miejscowymi). Tutaj zarowno
zabudowa mieszkaniowa, jak tez ustugowa sg znacznie cze¢sciej przedmiotem decyzji.
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Ryc. 15. Podziat badanych gmin na podstawie kryterium sposobu zagospodarowania
wynikajgcego z wydawanych decyzji o warunkach zabudowy
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Liczba decyzji lokalizacyjnych rocznie

160

140

120

100

80

Liczba gmin

60

40

20

Ryc. 16. Podziat badanych gmin na podstawie kryterium przecietnej liczby wydanych decyz;ji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego w ciggu roku

Uzupetieniem analizowanych danych beda informacje o wydawanych w gmi-
nach decyzjach o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (ryc. 16). Od razu
zastrzec nalezy, ze zakres ich jest znacznie mniejszy. Rowniez mniejsze jest praw-
dopodobienstwo naruszania przez nie zasady fadu przestrzennego. Zgodnie z nazwa
dotycza one zr6znicowanych zamierzen publicznych (o charakterze niekomercyjnym,
shuzacych danej spotecznosci), realizowanych na obszarach, na ktérych plan miejsco-
wy nie obowiazuje. Tak wiec wyniki badan potwierdzaja, ze w skali roku wydaje sie
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zazwyczaj kilka — kilkanascie takich decyzji. Nie powoduja one jednak tak istotnych
zagrozen dla tadu przestrzennego, jak decyzje o warunkach zabudowy.

3. Statystyczna klasyfikacja prowadzonych przez wladze gmin
polityk przestrzennych

Dzigki uzyskanym informacjom mozna wyrdznia¢ grupy gmin o zblizonych
cechach, pozwalajacych w jakims stopniu kwalifikowaé prowadzong przez te gminy
polityke przestrzenna. Z przeprowadzonych dotychczas analiz wynika, ze czynnikami
roznicujacymi polityke przestrzenng gmin begda przede wszystkim:

e powierzchnia gminy obj¢ta miejscowymi planami zagospodarowania prze-
strzennego,

e liczba wydawanych decyzji o warunkach zabudowy.

Odnotowac nalezy rowniez to, ze szersza informacja o polityce przestrzennej da-
nej gminy bedzie mozliwa do uzyskania przede wszystkim w sytuacji, gdy te rozne,
podane wyzej informacje zostang ze sobg skonfrontowane. Dlatego w zwigzku z tym
rozszerzony zostal zakres branych pod uwage danych. Do grupy danych uzyskanych
bezposrednio z gmin dodano informacje z Banku Danych Lokalnych:

e liczba planow miejscowych ogdtem obowigzujacych w gminie;

e powierzchnia gminy obj¢ta planami miejscowymi (co skonfrontowaé mozna
zuzyskanymi z gmin informacjami na temat udzialu procentowego gruntéw gminy
objetych planami miejscowymi w ogoélnej powierzchni gminy);

e powierzchnia gruntdw gminy, ktore poddano odrolnieniu i odlesieniu wedtug stanu
na lata 2011-2014;

e liczba decyzji o warunkach zabudowy przeznaczonych na cele mieszkaniowe,

ustugowe 1 pozostate (informacje te skonfrontowano z danymi dotyczacymi od-

moéw ustalenia warunkéw zabudowy) w latach 2011-2014;

powierzchnia gmin;

ludno$¢ gmin;

liczba podmiotéw gospodarczych w gminach;

dochody i wydatki budzetowe w gminach.

W pierwszej kolejnosci wybrano grupe danych, na ktorych podstawie przeprowa-

dzono wyliczenia w ramach analizy skupien. Do grupy tej zaliczono:

e liczbe decyzji o warunkach zabudowy przypadajacych na tysigc mieszkancow;

e liczbe decyzji o warunkach zabudowy przypadajacych na powierzchnie gminys;

e liczbe decyzji o warunkach zabudowy na cele mieszkaniowe przypadajacych na
tysigc mieszkancows;

e liczbe decyzji o warunkach zabudowy na cele komercyjno-ustugowe przypadaja-
cych na tysigc podmiotéw gospodarczych;
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e powierzchnig¢ planow miejscowych ogotem uchwalonych w gminie wedtug stanu
na koniec 2014 r.;

e udzial procentowy powierzchni gminy objetej planami do powierzchni gminy
ogolem;

e udzial procentowy powierzchni przeznaczonej w gminie do odrolnienia i odlesie-
nia na koniec 2014 r. do powierzchni gminy ogdtem;

e udzial procentowy powierzchni przeznaczonej w gminie do odrolnienia i odlesie-
nia na koniec 2014 r. do powierzchni gminy objetej planami.

Na podstawie tych danych wyodrebniono (przez zastosowanie analizy skupien)
typy polityk przestrzennych gmin w Polsce (trzeba zaznaczy¢, ze wszystkie przedsta-
wione dane stanowia podstawe do okreslenia typu polityki przestrzennej). Wskazad
nalezy, ze dane obejmujg dzialania gmin wynikajace z wykorzystania najbardziej
istotnych narzedzi polityki przestrzennej: planow miejscowych i decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. W analizowanym konteks$cie warto zastrzec, ze
wszystkie decyzje o warunkach zabudowy obliczono za lata 2011-2014. Z tego okresu
wyciagnieto dla przedmiotowych warto$ci mediang, wykorzystujac ja jako roczng
przecigtng liczbe wydawanych decyzji.

Wybor tych zmiennych uzasadniony jest nastepujacymi wzgledami:

e Przez plany miejscowe i decyzje o warunkach zabudowy realizuje si¢, w wymiarze
praktycznym przyjeta przez gming polityka przestrzenna.

e Podstawowym zagadnieniem przy ocenie uchwalania planéw miejscowych w gmi-
nie jest w szerszym kontekscie ilosciowym informacja o ich powierzchni, ktora
obejmuja (tez w zakresie odnoszacym si¢ do powierzchni calej gminy). Pozwala
to odpowiedzie¢ na pytanie, w jakim stopniu gmina angazuje si¢ w polityke prze-
strzenna.

e Kolejne istotne zagadnienie jest powigzane z danymi o powierzchni przeznaczo-
nej w planach na cele zwigzane z odrolnieniem oraz odlesieniem gruntow. To
wlasnie te czynnosci sa wyrazem determinacji wtadz gminnych w przeznaczeniu
poszczegblnych terenow przede wszystkim na cele budowlane. Przy czym gminy
koncentrujace si¢ w planach miejscowych gtownie na tych celach, nie powinny
by¢ zestawiane w jednej grupie z innymi gminami aktywnie uchwalajacymi plany
miejscowe.

e Przy decyzjach o warunkach zabudowy podstawowe dane odnosza si¢ do liczby
wydawanych tych decyzji w ciggu roku. Nie s3 to jednak informacje wyczerpujace
— ze wzgledu na duze zréznicowanie gmin. Dlatego tez dane te skonfrontowano
z danymi dotyczacymi liczby ludnosci i powierzchni gmin.

e Na analogicznej zasadzie wyodrgbniono w wydawanych decyzjach te przezna-
czone na cele mieszkaniowe oraz przeznaczone na cele ustugowe. Sa to dwa naj-
wazniejsze przeznaczenia przedmiotowych decyzji, skonfrontowane odpowiednio
z informacjami na temat liczby mieszkancow oraz liczby podmiotéw gospodar-
czych w gminie.
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Tabela 3

Srednie skupien (metoda k-$rednich) gmin prowadzacych polityke przestrzenng
w zakresie wydawanych decyzji o warunkach zabudowy

Liczba DWZ/1000 Dwz/ DWZ mieszkaniowe/ DWz/100
. (%) mieszkancow | powierzchnia | 1000 mieszkancow | przedsiebiorcow
przypadkow ) . . .
w ciggu roku w ciggu roku w ciggu roku w ciggu roku
24 8,695 0,000009 0,00609 0,000006 0,00001
122 44,202 0 0,00048 0 0
6 2,173 0,000001 0,00052 0 0
1 0,362 0,00006 0,05182 0,000032 0,00003
123 44,565 0,000006 0,00747 0,000004 0,000006
Tabela 4

Srednie skupien (metoda k-$rednich) dla danych okreslajgcych polityke przestrzenna
badanych gmin w zakresie uchwalanych planéw miejscowych

Powierzchnia Powierzchnia
(% przypadkow Powierzchni Powierzchnia pngln!ona pdr?ln!ona
_ w ogéinej owierzchnia gminy i dolesiona i dolesiona
Liczba Y gminy objeta . w planach w planach
. liczbie ; objeta . -
przypadkow badanych planami planami miejscowych miejscowych
min) (w ha) (W%) w powierzchni w powierzchni
g ’ gminy ogétem |  objetej planami
(w %) miejscowymi (%)
24 8,695 410,37 2,02 1,63 81,77
122 44,202 80 896,85 92,53 3,75 43
6 2,173 5794 100,17 67,08 67,01
1 0,362 305 49 0,09 1,96
123 44,565 1239,13 10,4 0,98 10,35
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Ryc. 17. Wykres sekwencji kosztow. Optymalna liczba skupien: 5.
Tabela 5
Standaryzowana odlegto$¢ miedzy centroidami k-$rednich
Skupienie 1 Skupienie 2 Skupienie 3 Skupienie 4 Skupienie 5
Skupienie 1 0,000000 2,574614 2,565591 3,715790 1,045755
Skupienie 2 2,574614 0,000000 1,425681 4,684891 1,571023
Skupienie 3 2,565591 1,425681 0,000000 5,930119 2,695243
Skupienie 4 3,715790 4,684891 5,930119 0,000000 3,234877
Skupienie 5 1,045755 1,571023 2,695243 3,234877 0,000000
Tabela 6
ANOVA dla zmiennych ilosciowych. Liczba skupienh 5, catkowita liczba
przypadkow uczacych 276
. Miedzygrupowe Wewnatrz- >
Zmienna SS df grupowe S df F Wartos¢ p
DWZ/1000 mieszkancow 6,812083E-09 4 2411377E-09 | 271 | 191,3921 0,000000
DWZIpowierzchnia 5,437543E-03 4 1,873176E-02 | 271 19,6668 0,000000
Liczba planéwi/powierzchnia | 3,236494E+09 4 3,703456E+09 | 271 | 59,2075 0,000000
Powierzchnia plandwl |~ 4 g47631E405 | 4 | 4876909E+04 | 271 | 6734328 | 0000000
powierzchnia
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Miedzygrupowe o Wewnatrz- o F

Zmienna SS grupowe SS

Wartos¢ p

Udziat % powierzchnia
odrolniona i odlesiona/ 2,513480E+04 4 8,606580E+03 | 271 | 197,8582 | 0,000000

powierzchnia ogétem

Udziat % pow odrolniona, | 4 400017405 | 4 | 30064665404 | 271 | 2428402 | 0000000
odlesiona/pow. planéw

DWZ mieszkaniowe/1000 | 5 100508E.09 | 4 | 152878E09 | 271 | 935451 | 0000000
mieszkaccow

DWZ ustugows/1000 A140131E-09 | 4 | 3886507E-09 | 271 | 724712 | 0,000000
przedsigbiorcow

Spodziewajac sieg, ze istnienie roznic pomiedzy gminami pozwala na podzielenie
ich na roznigce si¢ istotnie grupy, przeprowadzono dla potwierdzenia analiz¢ skupien
metodg k-$rednich, na podstawie ww. zmiennych (tab. 3—7). Ta metoda polega na
ustaleniu losowych skupien w ilo$ci k, a nastgpnie przenoszeniu obiektéw migdzy
tymi skupieniami, aby zminimalizowa¢ zmienno$ci wewnatrz skupien oraz zmaksy-
malizowa¢ zmienno$¢ migdzy skupieniami. Poniewaz w zbiorze gmin poszukiwana
jest struktura bez przyjmowania zalozen wstepnych, do wyszukania najlepszej liczby
skupien postuzono si¢ v-krotnym sprawdzianem krzyzowym (ryc. 17) — algorytmem
automatycznie wyznaczajacym liczbe skupien danych, szeroko wykorzystywanym do
wszelkich zadan typu poszukiwanie wzorcow. Metoda polega na dzieleniu w sposob
losowy proby na v podprob w przyblizeniu podobnej wielkosci i wykonaniu na-
stepnie kolejno analiz dla v-1, sklasyfikowaniu obserwacji — przypisania do skupien
obserwacji z proby, ktora nie stuzyta do obliczenia skupien i jest traktowana jako
proba testowa. Dla kazdej obserwacji obliczana jest srednia odlegto$¢ obserwacji od
centrum skupienia, do ktérego ta obserwacja nalezy, stanowigca tzw. btad klasyfika-
cji lub koszt, usredniony po wszystkich v-1 powtorzeniach analizy. Obliczenia takie
wykonuje si¢ dla coraz wigkszej liczby skupien, az do momentu, gdy kolejna liczba
skupien nie wykazuje procentowego spadku btedu klasyfikacji (kosztu). Na podsta-
wie przeprowadzonej analizy za najbardziej uzasadniony nalezy uzna¢ podziat zbioru
gmin na 5 skupien. Jako$¢ dopasowania obiektow do skupien mozna nastgpnie ocenic¢
na podstawie przeprowadzonej analizy wariancji. W tym przyktadzie dla wszystkich
czynnikow ANOVA pozwala stwierdzi¢ wysoko istotne réznice. Przeprowadzone ob-
liczenia pozwalajg oceni¢ poprawno$¢ wyboru optymalnej ilo$ci iteracji (wykres sek-
wencji kosztow), Srednie dla skupien i standaryzowang odlegto$¢ migdzy skupieniami.
Uzyskany w wyniku analizy skupien arkusz z danymi i przypisaniem poszczegdlnych
obiektow do skupien zostat wykorzystany nastepnie do sporzadzenia tabel wielodziel-
czych, umozliwiajacych badanie czgstosci wystepowania obserwacji nalezacych do
okreslonych kombinacji wszystkich kategorii, w przypadku wigcej niz jednej zmiennej
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(tab. 5-7). Z ich pomoca ustalono przynalezno$¢ gmin do poszczegélnych skupien.
Wyniki zastosowanej metody pozwalajg wyr6zni¢ w zbiorze badanych gmin, biorgc
pod uwage szereg uwzglednionych cech (wymienione w tab. 4-8), 5 odrebnych grup
(skupien). Skupienia rdznig sig¢ istotnie miedzy sobg. Poniewaz analize skupien wyko-
nano z uzyciem zmiennych zwigzanych z gospodarkg przestrzenng, mozna przyjac, ze
ugrupowanie gmin oddaje réznice w sposobie prowadzenia polityki przestrzenne;j!%?.

Na podstawie przeprowadzonych badan wyodrebniono pig¢ typdw gmin, z ktorych
kazdy charakteryzowat si¢ specyficznie prowadzona polityka przestrzenng!!0.

109 Dla ostatecznego doprecyzowania mozna jeszcze raz wskazac, ze grupowanie przeprowadzono na
podstawie nastegpujacych cech: liczba decyzji o warunkach zabudowy na tysiac mieszkancow, liczba de-
cyzji o warunkach zabudowy na cele mieszkaniowe przypadajaca na tysigc mieszkancow, liczba decyzji
o warunkach zabudowy na cele ustugowe przypadajaca na tysiac przedsigbiorcow, liczba decyzji o wa-
runkach zabudowy w ciagu roku przypadajaca na powierzchni¢ w gminie, liczba planow miejscowych
przypadajaca na powierzchni¢ gminy, stosunek powierzchni planéw miejscowych do powierzchni gminy,
udzial powierzchni odrolnionej i odlesionej w powierzchni ogétem i udzial powierzchni odrolnionej
i odlesionej w powierzchni objetej planami miejscowymi.

110 Sktad grup dla 8 zmiennych.

Grupa 1, 24 gminy: Babice, Dabrowa Tarnowska, Gotymin-Os$rodek, Janowo, Juchnowiec Ko$cielny,
Klomnice, Koséw Lacki, Limanowa, Migdzyrzecz, Olsztynek, Palecznica, Petczyce, Piecki, Purda,
Radowo Mate, Rutka-Tartak, Smykow, Sorkwity, Stare Czarnowo, Stare Kurowo, Torzym, Wasilkow,
Wielbark, Wojnicz.

Grupa 2, 122 gminy: Bestwina, Biatogard, Biecz, Biskupice, Bobrowniki, Bochnia, Bogoria, Brzezno,
Budzow, Chybie, Czarny Dunajec, Czeladz, Czorsztyn, Dobcezyce, Dzialdowo, Gabin, Gilowice, Gnojnik,
Goczalkowice-Zdroj, Godow, Gotcza, Gorlice, Gromnik, Gronowo Elblgskie, Grodek nad Dunajcem,
Grybow, Halinow, Hazlach, Herby, Jabtonka, Jejkowice, Jerzmanowice-Przeginia, Jordanéw, Kalety,
Kalwaria Zebrzydowska, Kamienica, Klembow, Klwow, Ktaj, Koszgcin, Koscielisko, Kozy, Krupski
Mtyn, Krzyzanowice, Lanckorona, Lelow, Lipinki, Lipnica Murowana, Lipnica Wielka, Lipowa,
Lubien, Lapsze Nizne, Lazy, Lososina Dolna, Lukowica, Makéw Podhalanski, Malechowo, Miedziana
Gora, Miedzno, Mierzecice, Mikotow, Milejewo, Monki, Mordy, Mszana Dolna, Mucharz, Nadarzyn,
Naglowice, Nawojowa, Nedza, Niedzwiedz, Niepotomice, Nowa So6l, Nowy Wisnicz, Opatéw, Orneta,
Osiek, Pawlowice, Pcim, Polanka Wielka, Police, Potaniec, Porgbka, Poronin, Przyréw, Psary, Pszow,
Raba Wyzna, Ropa, Rydultowy, Rytro, Rzezawa, Sedziszow, Sekowa, Skrzyszow, Staboszow, Stawa,
Stomniki, Stupia, Sobkow, Solec-Zdroj, Stryszawa, Stryszow, Sutkowice, Szczecinek, Szczyrk, Szerzyny,
Swinna, Swinoujécie, Trzyciaz, Tuchow, Tymbark, Ujsoty, Wadowice, Wilamowice, Wilczyce, Wyry,
Zator, Zawoja, Zembrzyce.

Grupa 3, 6 gmin: Brzeszcze, Koszarawa, Plesna, Siepraw, Strawczyn, Tokarnia.

Grupa 4, 1 gmina: Mielno.

Grupa 5, 123 gminy: Banie, Banie Mazurskie, Baran6éw, Bartoszyce, Bedzino, Biata Piska, Bielsk
Podlaski, Biskupiec, Bledzew, Bobolice, Bobowa, Bodzanéw, Bogdaniec, Bojadta, Borondéw, Busko-
Zdréj, Chmielnik, Chociwel, Cieszyn, Cybinka, Czaplinek, Czeremcha, Cmieléw, Darfowo, Dabrowka,
Dg¢bno, Dobiegniew, Dolice, Dubeninki, Dzwierzuty, Garwolin, Golczewo, Gostynin, Grodziczno,
Grodzisk, Grojec, Grzmiaca, Gubin, Gzy, [fowa, [1za, Imielin, Jabtonna, Janowiec Koscielny, Jastrzab,
Jedlnia-Letnisko, Jednorozec, Jeziorany, Kamien Pomorski, Karnice, Kielce, Ktobuck, Klodawa,
Kotobrzeg, Konopiska, Korycin, Koszyce, Kozienice, Kozuchéw, Krasnosielc, Krosno Odrzanskie,
Krynica-Zdrdj, Ksigz Wielki, Libiaz, Lipiany, Lipowiec Koscielny, Lisia Gora, Lubsko, Lomianki,
Lomza, Lubowo, Matdyty, Malomice, Manowo, Marklowice, Miasteczko Slqskie, Mitki, Mirostawiec,
Mogielnica, Moryn, Mragowo, Mszczondéw, Mysliborz, Nidzica, Nowogrdédek Pomorski, Olecko,
Olesno, Osiek Jasielski, Osno Lubuskie, O$wigcim, Pigtnica, Pszczyna, Radlow, Rabino, Ruciane-Nida,
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e w typie 1 gminy wydaja wzglednie duza liczbg decyzji o warunkach zabudowy
(przypadajaca na mieszkancdéw i1 powierzchnie nieobjeta planami), wyrdzniaja
si¢ niewielkg aktywno$cig zwigzang z uchwalaniem planéw miejscowych, ale
zdecydowana wigkszo§¢ uchwalonych plandw ma przeznaczenie zwigzane z od-
rolnieniem i odlesieniem gruntéw (gminy nastawione na wydawanie decyzji o wa-
runkach zabudowy, dla ktorych priorytetem jest odrolnienie i odlesienie gruntow);

e w typie 2 stwierdzono znikoma liczbg wydanych decyzji o warunkach zabudowy,
ale w zamian za to duzg aktywno$¢ gmin w zakresie uchwalania planow miejsco-
wych — bez znacznego ukierunkowania na odrolnienie i odlesienie (gminy nasta-
wione na stosowanie planéw miejscowych);

e w typie 3 przy niewielkiej liczbie decyzji o warunkach zabudowy stwierdzono
znacznie wigkszg aktywno$§¢ w zakresie uchwalania planow miejscowych, ukie-
runkowanych przede wszystkim na odrolnienie i odlesienie (gminy nastawione
na stosowanie plandéw miejscowych, dla ktérych priorytetem jest odrolnienie
i odlesienie gruntow);

e wyro6zniono tez jeden specyficzny typ gminy, w ktorym przy bardzo duzej liczbie
wydawanych decyzji o warunkach zabudowy stwierdza si¢ niewielkg powierzch-
ni¢ objeta planami miejscowymi;

e w grupie 5, w ktorej przy przecigtnej liczbie wydawanych decyzji o warunkach
zabudowy wystepuje tez przecietny zakres objecia powierzchni gminy planami
miejscowymi (gminy prowadzace przecietng polityke przestrzenng).

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna wyodrebni¢ jednak osobng gru-
pe gmin, ktore wykorzystuja miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
w jednym, konkretnym celu, stuzagcym odrolnieniu i odlesieniu gruntow. Wystepuje
to w ramach dwoch wariantow: gmin, ktore poza uchwalaniem takich planow prawie
w ogole nie sg aktywne w sferze przestrzennej oraz gmin wydajacych decyzje o wa-
runkach zabudowy (co — podkres$li¢ nalezy —nie zalezy w petni od ich dobrej woli, ale
kierowanych wnioskow) i obok tego uchwalajgcych plany na wskazane cele. W obu
przypadkach powaznym bledem jest traktowanie plandéw miejscowych wylacznie
jako narzedzia przyczyniajacego si¢ do umozliwienia zabudowy poszczegdlnych
— chronionych dotad terenéw. Zaangazowane w taki sposob wtadze gmin nie chronig
tadu przestrzennego, ani zrownowazonego rozwoju. O ile inne zmiany przeznaczenia
terenow zawierane w planach miejscowych moga by¢ dyskusyjne i bardziej general-
na ocena bytaby zbyt daleko idaca, o tyle w przedmiotowym przypadku, moze juz
zostaé wyrazona. Mozna ja zakwalifikowac jako kolejny — obok niskiego stopnia
krytycyzmu wobec wnioskow o ustalenie warunkow zabudowy — przyktad pewnej
dysfunkcjonalnosci roli gmin w systemie gospodarki przestrzennej. Juz na tym etapie

Rybno, Rychliki, Ryman, Rytwiany, Skwierzyna, Stargard, Stopnica, Suwatki, Szczawnica, Szczuczyn,
Szczurowa, Szprotawa, Sztabin, Swiebodzin, Swierklaniec, Tarnow, Tolkmicko, Trzebinia, Ustronie
Morskie, Ustron, Watcz, Witnica, Wloszczowa, Wodzistaw, Zakliczyn, Zambrow.
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mozna wskazac¢, ze potwierdzone zostaty zatozenia dotyczace negatywnej roli decyzji

o warunkach zabudowy w wielu gminach. Jezeli bowiem w gminie rocznie wydaje si¢

bardzo duzo decyzji o warunkach zabudowy, a wladze gmin wobec tych wnioskow nie

s krytyczne, bedzie to wywierato istotny wptyw na zakres beztadu przestrzennego.

Duza liczba decyzji o warunkach zabudowy oznacza duzg liczbg¢ inwestycji. Brak

krytycyzmu organdw oznacza znaczny subiektywizm przestanek ustalania warunkoéw

zabudowy (liczne, oparte na analizach indywidualnych stanow faktycznych, przyktady

tych przypadkéw podano w ramach wczesniejszych badan [Nowak 2015b, s. 19-60],

zweryfikowano rowniez rozstrzygnigcia samorzadowych kolegiow odwotawczych;

z analizy wynikaja wnioski o niskiej jakosci wydawanych w gminach decyzji o wa-

runkach zabudowy [Nowak, Mickiewicz 2013, s. 415-426]"''. Z powyzszych analiz

wynika ponadto, Ze znaczny stopien niesprawno$ci moze wystepowaé rowniez w gmi-
nach opierajacych mocniej polityke przestrzenng na planach miejscowych.
Poréwnanie wynikow badan sktania do nastepujacych wnioskoéw:

e  Wyniki badan potwierdzaja tezg, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego odgrywa faktycznie alternatywng role wobec decyzji o warunkach zabudo-
wy; gminy uchwalajagce w wigkszym stopniu plany miejscowe prowadza bardziej
odpowiedzialng polityke przestrzenng takze w innych sferach (np. przy weryfikacji
wnioskow o ustalenie warunkow zabudowy).

e Nie jest jednak trafne zatozenie, Ze uchwalenie planu miejscowego jest zawsze
jednoznaczne z poprawng (efektywna) polityka przestrzenng. Dowodem na rzecz
tej tezy moga by¢ przedstawione powyzej wyniki dotyczace planow miejscowych
odralniajacych i odlesiajacych poszczegdlne tereny. W jednostkowych przypad-
kach jest to dopuszczalne. Problem powstaje wtedy, gdy plany miejscowe w danej
gminie sa wykorzystywane przede wszystkim do tego celu. Relatywnie duza liczba
gmin wykorzystujacych plany miejscowe wytacznie w takich celach sktania row-
niez do wniosku o czgsciowym potwierdzeniu si¢ hipotezy badawczej dotyczacej
braku wykorzystywania przez wtadze gminy planéw miejscowych w celu ochrony
fadu przestrzennego. Jest to ponadto jeden z przyktadéw btedow wiadz gminnych
przy stosowaniu narzedzi polityki przestrzennej. Nie powinny one stuzy¢ tylko ce-
lom, ktore z perspektywy catego systemu gospodarki przestrzennej majg znaczenie
dodatkowe. Jezeli wtadze gmin z tych dodatkowych celow robig w swojej polityce
przestrzennej cel gtowny, swiadczy to o braku znajomosci wartosci systemu go-
spodarki przestrzennej lub braku woli realnej ochrony tej wartosci. Z perspektywy
systemu gospodarki przestrzennej oznacza to wigc ich niesprawnos¢ (co sktania do
wniosku czesciowego potwierdzenia roéwniez czwartej hipotezy badawczej). Na

11 Gloéwne problemy dotycza wyznaczania obszaru analizowanego, oceny przestanek kontynuacji funk-
cji, wyznaczania linii zabudowy, a takze oceny, czy decyzja o warunkach zabudowy musi odnosi¢ si¢ do
calej dzialki, czy tez moze do jej czgsci.
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obecnym etapie badan mozna powyzsze odnies¢ jednak tylko do czesci badanych

gmin,

e Do zdiagnozowania jakos$ci prowadzonej przez gming polityki przestrzennej dane
dostepne w BDL sg pomocne, ale niewystarczajace (co obrazuje wyodrebnienie
powyzej grupy gmin ,,przeci¢tnych” — dopiero skonfrontowanie ich z wczesniej
uzyskanymi danymi bezposrednio z gmin pozwoli na szersza analize).
Potwierdzone zostato tym samym zatozenie, ze przedstawione w rozdz. 3 infor-

macje mogg stanowi¢ podstawe do weryfikacji sprawnosci wladz gminnych w zakre-
sie prowadzenia polityki przestrzennej. Jednak przeprowadzone badania pozwolily
uszczegotowi¢ sposob ich wykorzystania. Konkludujac, przy ocenie stopnia spraw-
nosci polityki przestrzennej (i przy realizacji celu nr 2 niniejszej pracy) w gminach na
obecnym etapie kluczowe beda informacje:

e Na temat liczby odmoéw decyzji o warunkach zabudowy i stosunku odmoéw do
liczby wydawanych decyzji o warunkach zabudowy. Dysfunkcjonalno$¢ wystapi
w przypadku, gdy przy wigkszej liczbie wydawanych decyzji o warunkach za-
budowy (powyzej 10 decyzji rocznie) nie stwierdza si¢ prawie w ogole odmow
wydania tych decyz;ji.

e Na temat tego, jak duza czgs¢ uchwalonych w gminie planéw miejscowych wiaze
si¢ z odrolnieniem lub odlesieniem. Jezeli jest to cze$¢ przewazajagca — rowniez
mozna stwierdza¢ niepelne realizowanie zatozen systemu gospodarki przestrzen-
nej w danej gminie.

Natomiast dobrym prognostykiem znamionujacym aktywna polityke przestrzenng
bedzie sytuacja, w ktorej w gminie co najmniej 50% powierzchni jest objete planami
miejscowymi przeznaczonymi na inne niz odrolnienie lub odlesienie cele. Nie jest to
oczywiscie jednoznaczne z pozytywna ocena polityki przestrzennej prowadzonej przez
gming, niemniej jednak stwarza lepsze warunki do prowadzenia polityki przestrzen-
nej (zaktadajac, ze wladze gminy nie popetniaja btedéw przedstawionych w dalszej
czgsci).

W tym konteks$cie pozostaje do doprecyzowania jeszcze jedno zagadnienie. Co
do zasady pochwalono powyzej model, w ramach ktérego wtadze gminy uchwalajg
wigksza liczbe miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Nie oznacza
to jednak, ze zawsze uchwalanie planow $wiadczy o w pelni poprawnej polityce
przestrzennej. Jak wskazano powyzej, btedem moze by¢ wykorzystywanie planow
tylko w celu odralniania gruntow. W dalszej czeSci rozdziatu zostang przedstawione
problemy z wyktadnig planow (zauwazalne z perspektywy innych wtadz samorzado-
wych). W tym miejscu natomiast warto przedstawi¢ wynik badan uzupetniajacych,
dotyczacych powoddéw uchwalania planéw miejscowych.

W stosunku do gmin, ktére udzielity odpowiedzi na pytania badawcze podjgto
probeli2 przeprowadzenia szerszych wywiadow bezposrednich. Dotyczyty one przede

112 W grudniu 2016 .
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wszystkim odpowiedzi na pytanie, dlaczego w konkretnej gminie uchwalane sg plany

miejscowe. Szersze odpowiedzi udato si¢ uzyska¢ w 61 gminach!'3, W tej grupie:

e przedstawiciele 33 gmin (czyli 50,82% udzielonych odpowiedzi) wskazali, ze
glownym powodem uchwalania plandw miejscowych sa wnioski wiascicieli nie-
ruchomosci i inwestorow;

e przedstawiciele 11 gmin (18,03%) wskazali, ze uchwalajgc plany miejscowe pro-
buja dostosowac si¢ do zmian prawnych i faktycznych w gminie;

e przedstawiciele 7 gmin (11,48%) wskazali, ze przez plany miejscowe daza do
rozszerzenia mozliwosci zabudowy w gminie;

e tylko przedstawiciele 4 gmin (6,56% udzielonych odpowiedzi) wskazato jako
glowne powody kwestie zwigzane z zachowaniem ladu przestrzennego.

Jak wskazano powyzej badania majg charakter uzupetniajacy. Trzeba tez zastrzec,
ze nawet okreslona deklaracja ze strony przedstawicieli danej gminy nie jest w petni
wystarczajaca dla szerokiej oceny. Nawet przy realizacji oczekiwan konkretnych uzyt-
kownikow przestrzeni mozna bowiem np. wprowadza¢ do planow normy chronigce tad
przestrzenny. Ponadto w jednej grupie rozpatrywac¢ mozna odpowiedzi przedstawicieli
gmin wskazujacych role wnioskéw mieszkancodw i przedstawicieli gmin bardziej ogol-
nie deklarujacych koniecznos$¢ stworzenia szerszych mozliwo$ci zabudowy w gminie.
Natomiast w grupie gmin, ktorych przedstawiciele przede wszystkim opierajg si¢ na
whnioskach, powazng cze$¢ zajmujg gminy w pelni objete planami miejscowymi, ktore
zglaszane przez mieszkancoOw/inwestorow wnioski traktujg jedynie jako podstawe do
niewielkich zmian obowiazujacych planow.

Uwzgledniajac te wszystkie zastrzezenia, trzeba jednak wskazacé, ze zdecydowana
wigkszo$¢ badanych gmin (i t¢ prawidtowos¢ mozna przenies¢ do wszystkich gmin
w Polsce) zbyt tatwo daja zdominowac¢ polityke przestrzenng przez konkretne dorazne
potrzeby (ktore nie musza by¢ skoordynowane systemowo) i wcigz zbyt tatwo prze-
znaczajg kolejne tereny pod nowa zabudowe (w niektorych gminach widoczna jest
zresztg inna ocena sytuacji ze strony wiladz, a inna ze strony pracownikéw odpowie-
dzialnych za planowanie przestrzenne!!'4). W takim ujeciu plany miejscowe nie chronia

113 Sg to (wedtug kolejno$ci udzielanych odpowiedzi) gminy: Gromnik, Szczurowa, Pcim, Jerzmanowice,
Ruciane Nida, Tarnéw, Biatogard, Ujsoty, [fowa, Golczewo, Ractawice, Spytkowice, Stopnice, Przewéz,
Czarny Dunajce, Wilamowice, Dabrowka, Kos$cielisko, Tolmicko, Krosno Odrzanskie, Zembrzyce, Li-
powa, Bielsk Podlaski, Smykow, Monki, Tymbark, Bartoszyce, Radlin, Strawczyn, Biata Piska, Nowa
Sél, Janowo, Zator, Godéw, Bogdaniec, Rychliki, Piecki, Barciany, Nidzica, Czeladz, Biskupice, Banie,
Garwolin, Kargowa, Ktaj, Jodtownik, Gzy, Mordy, Brzeszcze, Kamienica, Lososina, Niepotomice, Wo-
dzistaw, Knyszyn, Blachownia, Wadowice, Gnojnik, Nowe Warpno, Lisia Géra, Dobczyce i Klomnice.
Gminy sg wigc z roznych badanych wojewodztw, sa zaréwno wiejskie, jak i wiejsko-miejskie 1 prowadza
zréznicowane typy polityki przestrzenne;j.

114 Mozna dodag, Ze ten problem byt relatywnie rzadko do tej pory zauwazany w analizach. Trudno to
zreszta w sposob szerszy i obiektywny opisa¢ w ramach prezentacji wynikdéw badan (tym bardziej, ze nie
zycza sobie tego rowniez sami pracownicy samorzadowi). Ten problem moze jednak obrazowac rowniez
to, jak wzgledy polityczne w gminie wptywaja na konkretne merytoryczne rozwiazania.
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w dostatecznym stopniu tadu przestrzennego (zainteresowanie tym tematem wyrazita
niewielka cze$¢ przedstawicieli badanych gmin). Konieczno$¢ szerszych, bardziej
systemowych dzialan jest wiec na szczeblu lokalnym stabo zauwazalna. Moze rze-
czywiscie rowniez w tym kontek$cie pewnym rozwigzaniem bylaby szersza integracja
polityki rozwoju. Nie mozna tego rozwiazania (podobnie jak wielu innych) traktowaé
jako ztotego srodka rozwigzujacego wszystkie problemy. Niemniej jednak, stanowi¢
on bedzie jeden z waznych elementow przebudowy systemu gospodarki przestrzenne;.

W nawigzaniu do wynikow badan, mozna rowniez przedstawi¢ kilka wybranych
(przedstawionych anonimowo) wypowiedzi przedstawicieli gmin stanowigcych odpo-
wiedz na pytanie o powody uchwalania planéw miejscowych:

e Plany miejscowe obejmujq powierzchnie catej gminy sporzgdzane i uchwalane
sq co kilka lat. Spowodowane jest to m.in. liczbg ztozonych wnioskow. Jezeli po
krotkim okresie od momentu wejscia w zycie planu miejscowego zbierzemy okre-
Slong liczbe nowych wnioskow, to przystepujemy do tzw. zmiany punktowej planu
miejscowego, ktora obejmuje pojedyncze dziatki, bez koniecznosci zmiany catego
planu.

o Cel tworzenia planow miejscowych byt taki, ze jako gmina podmiejska mamy
wyznaczone duze obszary pod zabudowe mieszkaniowq i w zwigzku z tym nalezy
zapewnic¢ mozliwos¢ obstuzenia komunikacyjnego tych terenow. Jesli zabudowa
bylaby realizowana jako tzw. ulicowka, w przysztosci doprowadzitoby to do cal-
kowitego zamkniecia rozwoju dla drugiej i kolejnych linii zabudowy.

e Zgadzam sig ze stwierdzeniem, Ze nawet najgorszy plan miejscowy jest lepszy, niz
brak planu miejscowego. Wyraznie widac to po cenach nieruchomosci (nierucho-
mosci bez miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego sq duzo tansze),
a jednoczesnie to jedna z pierwszych rzeczy, na ktore zwracajq uwage potencjalni
kupujqcy. Nie mozna tez nie wspomnie¢ o jasnych warunkach dla inwestorow: co
mozna, a czego nie.

o  Gmina zrezygnowata z opracowywania planu, gdyz jest to dosy¢ kosztowna i dtu-
gotrwata procedura.

Zestawienie opinii potwierdza bardzo zréznicowang perspektywe przedstawicieli
—gmin zajmujacych si¢ politykg przestrzenng. Mozna wskazaé, ze samo uchwalanie
planéw miejscowych moze by¢ rozpatrywane z roznych perspektyw, dostarczajg-
cych samodzielnych argumentow na rzecz uchwalania lub na rzecz biernej polityki
przestrzennej. Tym ostatnim argumentem bedg realia finansowe gminy. Natomiast
za planami w gminach przemawiaja potencjalne konsekwencje zwigzane z realizacja
okreslonych inwestycji (i korzysciami dla wtadz gminnych, ale réwniez konkretnych
mieszkancoéw). Zdecydowanie mniejsza role odgrywaja sygnalizowane we wczesniej-
szych rozdziatach kluczowe wyzwania stojace przed polityka przestrzenng w Polsce.
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4. Niesprawnos¢ wladz w polityce przestrzennej
w badanych gminach

Niesprawnos$¢ wladz moze przybiera¢ zréznicowane formy. Jak wskazano we
wczesniej, w planowaniu przestrzennym moze si¢ ona sprowadzac do:

e braku mozliwosci 1 umiejetnosci ochrony — zwlaszcza na szczeblu lokalnym
— podstawowych wartosci zwigzanych z planowaniem przestrzennym, w tym tadu
przestrzennego i zrownowazonego rozwoju;

e braku tworzenia i egzekwowania obiektywnych kryteriow zwigzanych z realizacjg
przez uzytkownikow przestrzeni konkretnych uprawnien inwestycyjnych i w kon-
sekwencji poglebianiu konfliktéw przestrzennych;

e braku umiejetnosci rozwigzywania konfliktow przestrzennych, a zamiast tego
pogtebianie tych konfliktow.

Zgodnie z wczes$niejszymi ustaleniami, wladze lokalne nie moga, ani nie potra-
fig realizowa¢ w peli celow zwigzanych z prowadzeniem polityki przestrzenne;.
Przyczynami moga by¢ niedoskonato$¢ obecnych rozwigzan systemowych, ale tez
niewystarczajace przygotowanie przedstawicieli gmin odpowiedzialnych za polityke
przestrzenna. W konteks$cie ostatniego z zagadnien trzeba zaakcentowac niski poziom
kapitatu spolecznego — nie tylko w poszczegolnych urzedach administracji publicz-
nej, ale tez w danych spotecznos$ciach, niedostatecznie wrazliwych na kwestie tadu
przestrzennego.

Przyktadem dla powyzszych tez moga by¢ studia przypadkéw odnoszace si¢ do
konkretnych, wydawanych decyzji administracyjnych. Przy wydawaniu tych decyzji
czesto moze si¢ zdarzy¢, ze poszczegolne wytyczne wynikajace z Ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym albo rozporzadzenia, nie sa realizowane lub tez
sg interpretowane w sposéb zupetie odmienny od przyjetego w ramach prawidtowej
wyktadni. Aby te okoliczno$ci w badanych gminach zweryfikowac szerzej — z ilo$cio-
wego punktu widzenia — zadano przedstawicielom badanych gmin kilka pytan zwia-
zanych z tymi kwestiami. Wyniki sg trudniej mierzalne, niz te analizowane powyzej,
jednak w analizowanym konteks$cie odgrywaja szczegdlng rolg. Nalezy zatozyé¢, ze
udzielone odpowiedzi sg istotng informacjg na temat prowadzonej w danej jednostce
polityki przestrzennej (i §wiadomosci jej pracownikéw). Jednak w praktyce nie mozna
wykluczy¢ podejmowania innych dziatan, niezaleznych od wyrazanych deklaracji.
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fad przestrzenny
ochrona srodowiska
realizacja inwestycji publicznych

realizacja inwestycji prywatnych

OO0 @ B =m

prawa wtascicieli nieruchomosci

Ryc. 18. Najwazniejsze wartosci w systemie gospodarki przestrzennej

Jednym z najwazniejszych zadan wiladz publicznych w ramach prowadzone;j
polityki przestrzennej, powinna by¢ ochrona tadu przestrzennego. Lad przestrzenny,
obok zrownowazonego rozwoju, stanowi podstawowa warto$¢ przy okazji ksztal-
towania przeznaczenia poszczegélnych terendw. Zachowanie tadu przestrzennego
(z zastrzezeniem istnienia wskazanych wcze$niej, zwigzanych z nim problemow termi-
nologicznych) stanowi wigc uzasadnienie dla réznego rodzaju ograniczen mozliwosci
zabudowy. Ograniczenia te musza by¢ skonkretyzowane na szczeblu ustawowym, nie
zmienia to jednak wskazanej powyzej tendencji. Dopiero po zachowaniu wytycznych
zwigzanych z tadem przestrzennym mozna moéwi¢ o innych wartosciach, w tym prawie
wiascicieli nieruchomosci do zabudowy, czy koniecznosci realizacji roznego rodzaju
inwestycji. Dotyczy to rowniez realizacji inwestycji publicznych: zasada tadu prze-
strzennego odnosi si¢ bowiem takze do uwarunkowan spoteczno-gospodarczych. Te
ostatnie wzgledy moga uzasadnia¢ realizacj¢ inwestycji celu publicznego w danym
miejscu.

Majac to na uwadze, w pytaniu skierowanym do gmin przedstawiono kilka warto-
$ci, ktore wystepuja i sg analizowane w systemie gospodarki przestrzennej (ryc. 18).
Dobor wartosci wynika przede z art. 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym powotujacym si¢ na tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj (w pol-
skim prawie wystepujacy w wymiarze srodowiskowym). Analiza kolejnych przepiséw
wspomnianej ustawy, a takze Ustawy Prawo budowlane i powotywanej w poprzednich
rozdziatach literatury przedmiotu — sktania do wniosku, ze przy kreowaniu polityki
przestrzennej kluczowa role odgrywaja interesy inwestorow i wtascicieli nieruchomo-
$ci. W ramach tego pytania w ankiecie postanowiono niejako przeciwstawi¢ je fadowi
przestrzennemu i ochronie srodowiska, aby sprawdzi¢, jak na taka alternatywe zarea-
guja ankietowani. Celowo maja one czgsto zblizony zakres (np. realizacja inwestycji
prywatnych i ochrona prawa wtasno$ci). Chodzito rowniez o szeroka weryfikacje
w ten sposob, w ilu gminach nie budzi watpliwosci, ze czotowa wartoscia w systemie
gospodarki przestrzennej jest tad przestrzenny. To przeciez przede wszystkim ten tad
przestrzenny ma by¢ bowiem — zgodnie z zamierzeniami ustawowymi — chroniony
przez wladze publiczne. Ten punkt widzenia podzielaja przedstawiciele nieznacznej
wiekszosci badanych gmin. Pozostaje jednak bardzo duza grupa badanych gmin,
w ktorych wystepuje przekonanie, ze od tadu przestrzennego wazniejsze sg inne war-
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tosci, jak chociazby prawo wtasnosci wlasciciela nieruchomosci. Takie przekonanie
musi skutkowa¢ uznaniem maksymalnej swobody budowlanej, ograniczanej w na-
prawde wyjatkowych przypadkach. Potwierdzeniem tego moze by¢ fakt, ze w zadne;j
z badanych gmin deklarujgcych jako nadrzgdna warto$¢ — prawa wiascicieli nierucho-
mosci — nie stwierdzono odmoéow warunkow zabudowy w liczbie przekraczajacej 10
w skali roku. Tak wigc mozna domniemywac, ze tego rodzaju gminy uznajg kluczowa
role prawa wlasnosci w planowaniu przestrzennym i zalozenia te wcielajg w zycie
przez dopuszczanie zroznicowanych — czgsto problematycznych — wnioskoéw o usta-
lenie warunkéw zabudowy. Brak traktowania tadu przestrzennego jako kluczowej
zasady systemu gospodarki przestrzennej potwierdza réwniez to, ze tad przestrzenny
nie jest chroniony w stosowanych obecnie narzedziach polityki przestrzennej. Trud-
no, aby tak bylo w gminach, ktorych przedstawiciele przywiazuja wigksza wage do
mozliwosci realizacji inwestycji. Zreszta, czgsto taka sytuacja nie jest spowodowana
wylacznie niesprawnos$cig wtadz gminnych. Przedstawiciele gmin wskazujacych na
inne niz tad przestrzenny i ochrona §rodowiska warto$ci thumaczyli cz¢sto, ze odnosza
si¢ w ten sposob do realnego stanu faktycznego. Argumentuja, ze w ich przekonaniu
podejmowanie bardziej rygorystycznych dziatan i tak ostatecznie skutkowatoby nie-
korzystnymi dla organdéw gmin rozstrzygnieciami organdw odwolawczych oraz sadow
administracyjnych. Teza ta znajduje jedynie czg¢$ciowe potwierdzenie. W wigkszosci
orzeczen sady administracyjne uznaja szerokie prawo wiladz gmin do ograniczania
prawa wilasnosci w planach miejscowych, czy tez toleruja pewng ,,prézni¢ decyzyj-
ng” przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy!'>. Niemniej z ,,pragmatycznej”
perspektywy czesci gmin wygodniejsze wydaje si¢ unikanie prawnych, spotecznych
i politycznych konfliktow z wlascicielami nieruchomosci i inwestorami. Znajduje to
przelozenie na podejscie wtadz gminnych do polityki przestrzennej i ignorowania
wymogu ochrony tadu przestrzennego.

B w petni zrozumiate
[ $rednio zrozumiate

I zupetnie niezrozumiate

Ryc. 19. Ocena zrozumiatosci kryteriow ustalania warunkéw zabudowy
przy wydawaniu decyzji

115 Na podobnej zasadzie zaczyna obecnie by¢ wypaczana instytucja bilansu terenéw pod zabudowe.
Przejawem tego beda stanowiska, zgodnie z ktorymi, w przypadku gdy zmiana studium dotyczy tylko
czesci gminy, bilans powinien by¢ sporzadzony rowniez dla tej czgscei.
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Ryc. 20. Ocena, czy organy gminy majg swobode przy wyznaczaniu obszaru analizowanego

Przewazajaca wigkszo$¢ badanych gmin wyraznie deklaruje klopoty przy ustala-
niu warunkow zabudowy (ryc. 19). Problemem jest nie to, ze powyzsze skutkuje ko-
niecznos$cig analiz orzecznictwa. Za problem nalezy bowiem uznaé przede wszystkim
to, ze orzecznictwo w tym zakresie jest niezbyt jasne i precyzyjne (co potwierdzaja
przeprowadzone w gminach wywiady bezposrednie). Takze przyjac nalezy, ze w r6z-
nych gminach kryteria zwigzane z ustalaniem warunkéw zabudowy wygladaja roznie.
W takiej sytuacji wrgcz niemozliwa wydaje si¢ ochrona tadu przestrzennego i wdra-
zanie jakiejkolwiek polityki przestrzennej (tym bardziej, ze jak wskazano powyzej,
duza cze$¢ badanych gmin nie ma $wiadomosci, ze jest to ich obowiazkiem). Mozna
dodaé¢, ze srednie lub powazne problemy zwigzane z wydawaniem decyzji o warun-
kach zabudowy zauwaza i deklaruje:

e 68,2% gmin wydajacych rocznie ponad 50 decyzji o warunkach zabudowy,
e 46,2% gmin wydajacych rocznie powyzej 10 decyzji o warunkach zabudowy i jed-
noczesnie prawie w ogole nie wydajacych odmow ustalenia warunkow zabudowy.

W zwiazku z tym mozna przyjac, ze zdecydowana wigkszo$¢ gmin, ktore w naj-
wigkszym stopniu korzystaja z tego narzedzia polityki przestrzennej nie ma zupetnej
pewnosci, czy dziata poprawnie (nawet tylko z formalnoprawnego punktu widzenia),
a prawie polowa gmin akceptujacych nicomal wszystkie wnioski o ustalenie warun-
kéw zabudowy dziala rowniez w tym zakresie w wigkszym stopniu na wyczucie,
niz z peta, niebudzaca zadnych wigkszych watpliwosci znajomoscia konkretnych
procedur administracyjnych. Potwierdza to wczes$niejsze formutowane tezy zwigzane
z niesprawnoscig wladz publicznych w zakresie planowania przestrzennego.

W tych samych kategoriach nalezy ocenia¢ odniesienie si¢ przedstawicieli gmin
do jednego z kluczowych zagadnien (ktére moze rzeczywiscie powodowac problemy
przy wyktadni) wystepujacych przy wydawaniu przedmiotowych decyzji. W badanych
gminach wystepuja bowiem razace rozbieznosci w zakresie koncepcji wyznaczania
obszaru analizowanego (na cele ustalenia warunkow zabudowy). Wigkszo$¢ badanych
uznata, ze gminy majg swobode¢ przy wyznaczaniu obszaru analizowanego (zawie-
rajgcego tereny stanowigce punkt odniesienia dla inwestycji wyrazonej we wniosku
o ustalenie warunkow zabudowy). Jest to stanowisko btedne, gdyz ramy wyznaczania

183

Ksiega 08.indb 183 2017-06-22 14:52:55



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

POLSKA AKADEMIA NAUK

tego obszaru wyznaczaja — w powigzaniu z orzecznictwem — przepisy rozporzadzenia

Ministra Infrastruktury.

Niemniej jednak w skali kraju (ryc. 20) istnieje powazne zroznicowanie konkret-
nych zasad, na podstawie ktorych zasady nowej zabudowy beda tworzone. Wielkos¢
obszaru analizowanego ma konkretny wplyw na mozliwo$¢ realizacji inwestycji. Im
taki obszar bedzie wigkszy, tym wigksza jest szansa, ze obejmie tereny zabudowane
w sposob odpowiadajacy oczekiwaniom konkretnego inwestora i ze w konsekwencji
—tym wigcej bedzie dopuszczalnych roznorodnych form zabudowy (i w konsekwencji
tym wigksze zagrozenie dla tadu przestrzennego). W zwiazku z powyzszym mozna
wiec potwierdzi¢ zatozenia, zgodnie z ktorymi:

e Konkretne czynno$ci przestrzenne w poszczegoélnych gminach sa prowadzone
odmiennie.

e Niejednakowe traktowanie niejasnych kryteriow zwigzanych z ustaleniem warun-
kéw zabudowy przez organy gmin, prowadzi do tego, ze tad przestrzenny w wiek-
szosci przypadkow nie jest chroniony.

Przeprowadzone badania potwierdzajg hipotezg o niesprawnosci wtadz gminnych
w relacjach z uzytkownikami przestrzeni, w tym przy rozwigzywaniu konfliktow
przestrzennych. Potwierdzono pewne nieprzygotowanie przedstawicieli duzej czesci
badanych gmin do szerszej analizy problemow zwigzanych z polityka przestrzenna.
Juz w tym miejscu warto zasygnalizowac rowniez to, ze mimo tych problemow, znacz-
na cz¢s$¢ pracownikow samorzadowych odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne
chciataby w szerszym stopniu chroni¢ tad przestrzenny. Jednak wtedy napotyka bardzo
czesto na bariery 1 jeszcze wicksze nieprzygotowanie do tej problematyki ze strony
samych wladz gminnych.
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Ryc. 21. Przeznaczenie decyzji o warunkach zabudowy w grupach gmin
wyrazajgcych zréznicowane oceny przestanek ich ustalenia
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Uzupehiajaco zweryfikowano, w jaki sposob w poszczegodlnych grupach gmin
(dobranych na podstawie sposobu udzielania odpowiedzi zaprezentowanych na po-
przednich dwoch rycinach) ksztattujg si¢ proporcje decyzji o warunkach zabudowy
przeznaczanych na cele mieszkaniowe oraz ustugowe (ryc. 21). Mozna wskazac, ze:
e w grupie gmin oceniajacych kryteria ustalania warunkéw zabudowy jako niejas-

ne, znaczna czg¢$¢ decyzji przeznaczana jest zarowno na cele mieszkaniowe, jak

i ustugowe;

e wigcej decyzji o warunkach zabudowy na cele mieszkaniowe jest w grupie gmin
oceniajgcych, ze obszar analizowany wyznaczany jest w sposob uznaniowy.

Tak wiec mozna przyjac, ze w znacznym stopniu to wiasnie decyzje o warunkach
zabudowy przeznaczone na cele mieszkaniowe moga stanowi¢ podstawe do naduzy-
wania przez wladze gminy powierzonego im wtadztwa planistycznego i dostosowy-
wania wynikow prowadzonych analiz urbanistycznych do zalozonego z gory rezultatu
(czego przyktadem moze by¢ takie wyznaczanie obszaru analizowanego, aby koniecz-
nie obja¢ dziatk¢ mogaca stanowi¢ punkt odniesienia dla planowanej inwestycji).
W takiej sytuacji czg$¢ uczestnikow rynku nieruchomosci jest wrecz prowokowana
do wywierania presji na wladze gminy, aby szerzej wyznaczyly dany obszar analizo-
wany, nawet w przypadku, gdy wladze gminy nie sa tym zainteresowane (pozostajac
przy zatozeniu, ze z perspektywy formalnoprawnej nie ma takiej mozliwosci). Mozna
wigc przyjac, ze wywotywane przy tej okazji konflikty przestrzenne oparte sa wtasnie
na niejasnych, dowolnie interpretowanych przez uczestnikow rynku nieruchomosci
kryteriach ustawowych. Potwierdza si¢ w ten sposob hipoteza czwarta pracy, doty-
czaca popelianych przez wladze gmin bledow przy stosowaniu narzedzi polityki
przestrzennej. Dopuszczanie w zbyt duzym zakresie zabudowy mieszkaniowej pogle-
bia problemy diagnozowane w literaturze przedmiotu (dotyczace nadmiaru terenow
przeznaczonych w planach miejscowych i studiach pod zabudowe mieszkaniowq).
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Ryc. 22. Powody odméw ustalenia warunkéw zabudowy

185

Ksiega 08.indb 185 2017-06-22 14:52:56



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

W gminach, ktore chociazby w niewielkim zakresie odmawiajg ustalenia warun-
kéw zabudowy, zweryfikowano gtowne powody z tym zwigzane. Zaproponowane
zostaly cztery rodzaje odpowiedzi: dwie pierwsze bardzo mocno si¢ ze sobg 13cza,
ale dotycza mimo wszystko osobnych kwestii. Zasada kontynuacji funkcji obejmu-
je konieczno$¢ weryfikacji przeznaczenia i parametréw technicznych na dziatkach
sasiednich dla planowanej inwestycji. Z kolei dobre sgsiedztwo ktadzie w wigkszym
stopniu nacisk na wyodrebnienie obszaru stanowigcego punkt odniesienia (obszaru
analizowanego). W obu przypadkach naruszenie tych zasad dotyczyloby samej tre-
$ci wniosku o ustalenie warunkdéw zabudowy i takiej oceny dokonanej przez organ
administracji publicznej. Trzecia odpowiedz jest zblizona do dwoch pierwszych, ale
zostata sformutowana w nieco odmienny sposob (znow zakladajac rozne terminologie
i sposoby rozumienia konkretnych poje¢, wystepujacych w gminach). Nie znajduje ona
bezposredniej podstawy w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
1 s$wiadczy przede wszystkim o tym, ze w konkretnych gminach weryfikuje si¢ wnio-
ski o ustalenie warunkéw zabudowy w dosy¢ uznaniowy, arbitralny sposob. Z prze-
prowadzonych badan wynika (ryc. 22), ze zdecydowana wigkszo$¢ przedstawicieli
badanych gmin przy okazji analizy wspomnianych wnioskéw zwraca uwage przede
wszystkim na ustawowe kryteria. Nie zmienia to jednak wcze$niej poczynionych
konkluzji, Ze 1 tak kryteria te w r6znych gminach sg interpretowane na rézne odrgbne
sposoby. Wyniki badan potwierdzaja rowniez tezg, ze to zasady kontynuacji funkcji
1 bliskiego sgsiedztwa sprawiajg w praktyce najwigcej problemow przy wydawaniu
decyzji o warunkach zabudowy. Na tej podstawie mozna wigc zatozy¢, ze kluczowym
problemem (zadaniem) z perspektywy uczestnika rynku nieruchomosci chcacego
doprowadzi¢ do zabudowy okreslonego terenu jest przekonanie wtadz gminy do tego,
ze gdzie$ w ,,bezposrednim otoczeniu” znajduje si¢ zabudowa, ktora moze stanowic
punkt odniesienia dla planowanej inwestycji. Zazwyczaj sprowadzac to si¢ bedzie do
formutowania tez o potrzebie wyznaczenia wigkszego obszaru analizowanego lub
tez uznania jako punktu odniesienia dla planowanej inwestycji budynku znacznie
odmiennego. Z wywiadow bezposrednich przeprowadzonych w gminach wynika
jednak tez to, ze zauwazalna bywa jeszcze odmienna praktyka: proba ,,dostosowania”
otoczenia w taki sposdb, aby mozliwe byto wydanie decyzji o warunkach zabudowy.
Jeden z przyktadow takiego procederu wygladal nastepujaco: punktem odniesienia dla
planowanej inwestycji o przeznaczeniu mieszkaniowym mogta by¢ jedyna zabudowa-
na dziatka w okolicy. Problem polegat na tym, ze byta ona przeznaczona pod funkcje
zagrodowa. Natomiast faktyczne wykorzystywanie tej nieruchomosci od wielu lat byto
typowo mieszkaniowe. Inwestor przekonal wlasciciela tej dziatki do zmiany funkcji
swojego terenu z zagrodowej na mieszkaniowg (do tego, zgodnie z niektérymi tezami
orzecznictwa, nie trzeba bylo zachowaé¢ wymogu kontynuacji funkcji). Nastepnie
taka zabudowa mieszkaniowa mogta by¢ z kolei punktem odniesienia dla zabudowy
planowanej w ramach podstawowej z tej perspektywy inwestycji.
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Zapewne tego typu praktyki (takie same i podobne) nie beda zjawiskiem nad-
miernie czestym, ale mimo wszystko zauwazalnym. W takiej sytuacji dochodzi do
zmiany sposobu zagospodarowania nie tylko terenu gtéwnej inwestycji, ale rowniez
jej otoczenia. W tym wigkszym stopniu mozliwa jest dezintegracja systemu gospodarki
przestrzennej przez doprowadzanie do zréznicowanych zmian w zagospodarowaniu
terenow.

M decyzja

O plan miejscowy

Ryc. 23. Ocena efektywnosci narzedzi polityki przestrzennej

Po okresleniu tego, w jakim stopniu w konkretnych gminach znane i przyswojone
sa kryteria zwigzane z planowaniem przestrzennym, zwlaszcza wydawaniem decyzji
o warunkach zabudowy, warto zwréci¢ uwagg, jak przedstawiciele gmin oceniajg efek-
tywno$¢ kluczowych narzedzi polityki przestrzennej. Wzigto pod uwage plany miej-
scowe i decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, czyli narzgdzia
przesadzajace w najsilniejszym terytorialnie zakresie o przeznaczeniu i konkretnym
zagospodarowaniu terenu. Przez efektywnos$¢ rozumie si¢ w tym kontekscie spraw-
nos$¢ przy realizacji powierzonych celéw!1®. Jak wskazano wczesniej, badane gminy
roéznie wskazywaly priorytetowe zasady planowania przestrzennego. W pytaniu wigc
nie naprowadzano ich na wskazanie konkretnych wartosci, ale pytano o gtéwne cele
ujete z perspektywy konkretnej gminy (a perspektywy te sa zroznicowane).

Ponadto zasygnalizowa¢ nalezy tendencje, zgodnie z ktorymi:

e Gminy objete nawet w $rednim stopniu planami miejscowymi (ponad 20% po-
wierzchni gminy) w przewazajacej wigkszosci uznajg za najbardziej efektywny
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego — tylko w przypadku 7,5%
odpowiedzi przedstawicieli tej grupy jako bardziej efektywne narzedzie wymie-
niano decyzje.

o  Wickszos¢ (56%) gmin wydajacych rocznie powyzej 50 decyzji o warunkach
zabudowy wskazuje takze plan miejscowy jako narzedzie bardziej efektywne. Po-
twierdza to zréznicowany zakres koncepcji prowadzonych polityk przestrzennych
— zar6wno z perspektywy teoretycznej, jak rowniez konkretnego dziatania. Nawet

116 Warto zauwazy¢, ze to pojecie stanowi punkt odniesieniu przy réznych formach rozliczania wladz
gminnych za realizacje zadan publicznych, m.in. przez organy nadzoru. Efektywnos¢ jako punkt odnie-
sienia dla tadu przestrzennego zostata ujgta rowniez w projekcie kodeksu urbanistyczno-budowlanego.
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przedstawiciele gmin w najwigkszym stopniu korzystajacych ze wskazanego na-
rzedzia, sa §wiadomi jego ograniczen.

e 23% przedstawicieli gmin uznajacych za najwazniejsze wartosci w planowaniu
przestrzennym tad przestrzenny i ochron¢ $rodowiska wskazuje decyzj¢ o wa-
runkach zabudowy jako najbardziej efektywne narzedzie. Pozostata wigkszo$¢
wybiera plany miejscowe. Inaczej proporcje te wygladajag w gminach uznajacych
pierwszorzedne znaczenie inwestycji i wlasnos$ci prywatnej w planowaniu prze-
strzennym. W tej grupie na decyzj¢ jako bardziej efektywne narzedzie wskazato
35% badanych. Potwierdza to wystgpowanie w cze$ci gmin tendencji, zgodnie
z ktora wladze gmin daza do mozliwie najszerszego utatwiania mozliwosci zabu-
dowy inwestorom i mieszkaficom. Przy prowadzeniu biernej polityki przestrzen-
nej wydawanie decyzji — przynajmniej w perspektywie krotkookresowej — moze
wydawac si¢ dla wtadz gminnych wygodniejsze. Powyzsze nalezy sprowadzic¢ do
tezy o niesprawnosci wladz gminnych w polityce przestrzennej. Jezeli niespraw-
nos$¢ przybiera takg forme jak wyzej opisana, to uczestnicy rynku nieruchomosci
zyskuja znacznie szersze mozliwosci dla przeforsowania swych koncepcji zago-
spodarowania terenow.
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Rodzaje konfliktdw przy stosowaniu wybranych narzedzi polityki przestrzennej
Ryc. 24. Najczesciej pojawiajgce sie rodzaje konfliktdw przestrzennych
przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i uchwalaniu planéw miejscowych
Jak wskazano w poprzednich rozdziatach, nieodigcznym elementem, z ktorym
mamy do czynienia w planowaniu przestrzennym, sg konflikty przestrzenne. Nie
da si¢ ich zupehie z catego procesu planistycznego wyeliminowac — istnieje jednak
mozliwos¢ ich ograniczania. Niektdre z narzedzi polityki przestrzennej moga jednak
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konflikty te prowokowac i pogltebiac. Przyktady byly juz analizowane we wcze$niej-

szych publikacjach. Wskazano je w szerszym zakresie w rozdziale drugim. Na tym

etapie badan podjeto natomiast probe ich szerszego zdiagnozowania (ryc. 24):

e przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy najwigcej konfliktow przestrzen-
nych wystepuje migdzy samymi mieszkancami (np. wlascicielom nieruchomosci
sasiednich nie podobajg si¢ zamierzenia inwestycyjne wlasciciela konkretnej
dzialki);

e przy uchwalaniu planu miejscowego zdecydowanie wigcej konfliktow wystepuje
miedzy mieszkancami a organami gminy odpowiadajacymi za uchwalenie planu;
czyli np. okreslone postanowienia planu miejscowego nie odpowiadajg konkret-
nemu wlascicielowi nieruchomosci, co moze skonczy¢ si¢ skierowaniem skargi
na plan do sagdu administracyjnego;

e pozostate konflikty przestrzenne sg zauwazalne w badanych gminach w zdecydo-
wanie mniejszym zakresie.

Potwierdza to, ze w skali gminnej istnieje potrzeba ochrony tadu przestrzennego
i glownym narzgdziem, ktdre moze stuzy¢ temu celowi jest miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego. W ramach konfliktéw miedzy samymi wlascicielami roz-
nych nieruchomosci, gtéwnym problemem jest zakres mozliwosci zagospodarowania
konkretnych nieruchomosci i wptyw planowanych inwestycji na ten zakres. Taka za-
zwyczaj bedzie bowiem perspektywa wiascicieli nieruchomosci. Z kolei ustawowym
obowigzkiem organéw gmin przy sporzadzaniu i uchwalaniu planéw miejscowych
jest zapewnienie zachowania tadu przestrzennego. Do tego celu (szeroko rozumia-
nego) dostosowywane s3 konkretne ograniczenia zwigzane z zagospodarowaniem
nieruchomosci. Tak wigc konflikty przestrzenne przy tej okazji polegac¢ beda przede
wszystkim na:

e Swiadomym zablokowaniu przez organy gminy jakiej$ prywatnej koncepcji zago-
spodarowania terenu;

e btedach merytorycznych zawartych w planach miejscowych (i projektach tych
plandéw) odnoszacych sie do konkretnego terenu, réwniez blokujacych mozliwos¢
jego okreslonego wykorzystania.

W analizowanym konteks$cie warto zwrdci¢ uwage zwlaszcza na pierwsza z wy-
mienionych podstaw. Ograniczenia mozliwosci zabudowy w planie miejscowym moga
wynika¢ przede wszystkim z zamierzen:

e budowlanych zwigzanych z realizacja inwestycji celu publicznego,

e zwigzanych z ochrong tadu przestrzennego,

e zwiazanych z ochrong srodowiska.

Czgsto przestanki te moga by¢ ze sobg powigzane. Ogolnie nalezy wigc wskazac,
ze uzasadnieniem ograniczen mozliwosci zagospodarowania konkretnych nierucho-
mosci bedzie wazny dla danej spoteczno$ci interes publiczny. Jego bardzo waznym
elementem jest ochrona tadu przestrzennego. Mozna doda¢, ze gminy, ktore maja
uchwalone plany miejscowe dla ponad 20% swojej powierzchni prawie w ogole nie
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wskazujg na konflikty miedzy mieszkancami, jako na powazny problem planistyczny
(w przeciwienstwie do konfliktow miedzy mieszkancami a gmina, ktore wskazywane
sa w przewazajacym zakresie). Potwierdza to wczesniejsze wnioski zwigzane z rolg
planow miejscowych. Od stopnia stosowania narzedzi polityki przestrzennej zalezy
wigc kierunek konfliktow przestrzennych w gminie i zakres realnej ochrony tadu
przestrzennego. Brak planow miejscowych skutkuje ukierunkowaniem konfliktow
przestrzennych przede wszystkim na perspektywe indywidualnych wiascicieli nieru-
chomosci. Uchwalenie w szerszym zakresie planow miejscowych dla terenow gminy,
po pewnym czasie moze wprowadzi¢ wiec w miar¢ stabilny porzadek planistyczny
1 ograniczy¢ liczbe konfliktoéw przestrzennych (oczywiscie w perspektywie krotkoo-
kresowej moze przyczyni¢ si¢ do zwiekszenia liczby tych konfliktéw oraz do kierowa-
nia roszczen odszkodowawczych wobec gminy). Przy czym zastrzec rowniez trzeba,
ze nie bedzie to jednoznaczne z pelng ochrong tadu przestrzennego. Przyktadem moga
by¢ gminy wykorzystujace plany miejscowe wytacznie w celu poszerzania mozliwosci
zabudowy (w tym nastawione na odrolnienie terenow).

Konflikty przestrzenne migdzy wlasdcicielem nieruchomosci a wiadzami gminy
sa specyficzne. Wladze gminy sg bowiem jednocze$nie decydentem (zgodnie cho-
ciazby z samodzielnoscig planistyczng gminy) posiadajacym pewna swobode przy
przesadzaniu o mozliwo$ci przeznaczenia i okreslonego zagospodarowania terenu.
Jednak aby ograniczy¢ wiasciciela nieruchomos$ci musza — odwotujac si¢ do pojeé
przedstawionych w rozdziale pierwszym — wykaza¢ dowod, na zasadno$¢ okreslonych
dziatan przestrzennych. Obecnie takie ,,udowadnianie” bywa wciaz nie do konca zde-
finiowane. W przypadku jednej gminy ,,dowodem” beda wyniki szczegdélowych analiz
np. dotyczacych waloréw $rodowiskowych terenu, a w innych przypadkach — ogol-
nikowe konkluzje pracownikow urzgdu gminy. Ustawodawca nie przewiduje w tym
zakresie precyzyjnych regut. Z perspektywy prawnej trudno byloby przyja¢ ogdlne
reguly odnoszace si¢ do krancowo zréznicowanych sytuacji i roznorodnych ograni-
czen. Ostatecznie o wadze konkretnego ,,dowodu” przesadza¢ beda — w sposob troche
uznaniowy — sady administracyjne po skierowaniu do nich skargi na plany miejscowe.
Osoby podwazajgce plany miejscowe beda miaty ponadto problemy ze wykazaniem
ewentualnej wadliwosci analiz, na ktérych wiadze gmin si¢ opieraja (procedura sa-
dowoadministracyjna bowiem tego nie przewiduje). W tym zakresie zauwazalna jest
teoretyczna mozliwos$¢ silnego oddziatywania planow miejscowych na rynek nieru-
chomosci. Z perspektywy spolecznej jednak nadmierna liczba ograniczen w planach
miejscowych moze powodowa¢ kontrowersje i pretensje wobec wtadz gmin. Ponadto
bardzo istotnym czynnikiem blokujacym uchwalanie planéw sa — jak juz wskazano
— konsekwencje finansowe plandw miejscowych (badane gminy wskazuja wlasnie
na konsekwencje finansowe jako na gtowny powodd niechgci do uchwalania planow).
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I przed przygotowaniem projektu

[0 po przygotowaniu projektu

Ryc. 25. Ocena etapu, w ramach ktérego powinny by¢ prowadzone konsultacje spoteczne
zwigzane z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

W czgéci teoretycznej prezentowanej pracy rozwazano mozliwe zmiany zwigzane
z poglebieniem stopnia procesOw partycypacji spotecznej. Jednym z pomystow z tym
zwigzanych byto przeniesienie konsultacji spotecznych na etap przed przygotowaniem
projektu planu miejscowego. W opinii wiekszo$ci przedstawicieli badanych gmin ta
koncepcja nie sprawdzi si¢. Gtoéwny argument wysuwany w tym kontekscie sprowadza
si¢ do twierdzenia, ze bez konkretnej wizji zagospodarowania terenu w planie miejsco-
wym nie bedzie mozna przeprowadzi¢ konkretnych konsultacji. Nie zmienia to jednak
faktu, ze duza cze$¢ badanych zauwaza potrzebe modyfikacji procedury konsultacji
spotecznych. Bardzo zblizone tendencje zwigzane z udzielanymi odpowiedziami wy-
stepujg zarowno w gminach nieznacznie, jak tez w duzym stopniu objetych planami
miejscowymi. Rozwigzanie, ktore na tej podstawie mozna zaproponowac, polegatoby
na tym, aby zachowac procedure konsultacji spotecznych po przygotowaniu projektu
(moze tylko przy skroceniu zwigzanych z tym termindw), ale jednoczesnie rozbudo-
wac istniejace konsultacje przed sporzadzeniem projektu planu.

Warto podkreslié jeszcze jedna kwestie. Srednia dla liczby uchwalonych planéw
miejscowych dla wszystkich badanych gmin ogotem wynosi 14,9. Natomiast:

e w grupie gmin, ktdrych przedstawiciele uznali za bardziej wskazane zachowanie
obecnego stanu faktycznego srednia dla uchwalonych planéw wynosi 14,46;

e w grupie gmin, ktérych przedstawiciele uznali konieczno$¢ przeniesienia konsul-
tacji spotecznych na wczesniejszy etap — analogicznie liczona $rednia wyniosta
15,61.

Widoczna jest wigc w zwigzku z tym nieznaczna tendencja, zgodnie z ktorg w gmi-
nach uchwalajacych wigcej planow miejscowych (pod wzgledem ich liczby, a nie
powierzchni, ktora obejmuja — od liczby planow zalezy bowiem liczba prowadzonych
konsultacji spotecznych) w wigkszym stopniu zauwaza si¢ problemy dotyczace obec-
nej formuly konsultacji.

Mozna wigc przyjac, ze z wynikow przeprowadzonych badan nie sposéb wywo-
dzi¢, aby obecna formuta konsultacji spotecznych byta w masowym zakresie kontesto-
wana przez przedstawicieli badanych gmin. Jednak mimo wszystko problem w pewne;j
czesci gmin jest zauwazalny. Postulowanym w tym kontek$cie rozwigzaniem moze
by¢ modyfikacja procedury polegajaca na:
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e Znacznym rozszerzeniu konsultacji spotecznych przed uchwaleniem planu miej-
scowego; jezeli miatby to by¢ plan miejscowy wprowadzany na nowych zasadach
(postulowanych w rozdz. 2), sporzadzenie ktorego stanowitoby wyjatek od za-
sady, zgodnie z ktérym tylko wyjatkowo mozliwa bytaby zmiana przeznaczenia
terenu, to tym bardziej istotna mogtaby okazaé si¢ rola konsultacji spotecznych
na wstepnym etapie.

e Jednocze$nie warto uwzgledni¢ glosy wiekszosci badanych, zgodnie z ktorymi
istotng warto$¢ ma rowniez rozmowa na temat konkretnych propozycji zagospoda-
rowania terenu, zgtaszanych tez przez poszczeg6éInych uzytkownikow przestrzeni.
Kwestig podlegajaca dyskusji byloby natomiast przyspieszenie i usprawnienie
tego etapu calej procedury.

Powyzsze uwagi nie zmieniaja jednak tego, ze wigkszos¢ badanych gmin zaakcep-
towata dotychczasowe rozwigzania zwigzane z konsultacjami spotecznymi. Powoduje
to, ze problem zwigzany z optymalng formulg konsultacji spotecznych (i jednoczesnie
konkretnym wymiarem partycypacji spotecznej) nie zostal ostatecznie rozwigzany.
W zwigzku z tym przeprowadzone badania w tym zakresie uzupetniono. W przed-
miotowym przypadku ankiety badawcze zostaly skierowane do wszystkich gmin
z wojewodztwa dolnoslaskiego (Polska Zachodnia), 16dzkiego (Polska Centralna) oraz
podlaskiego (Polska Wschodnia). Uzyskano odpowiedzi od 91 gmin ze wszystkich
wymienionych wojewodztw!!?. W ramach przeprowadzonych badan uzupetniajg-
cych!® zweryfikowano:

e jaka jest ocena ze strony przedstawicieli badanych gmin stopnia aktywnosci uzyt-
kownikow przestrzeni w tworzeniu nowych aktow planowania przestrzennego;

e jakie rozwigzania przedstawiciele gmin mogg zaproponowac, aby ten stopien
aktywnosci zostal zwigckszony.

Po przeprowadzanych badaniach uzupetiajacych, mozna stwierdzi¢, ze:

e Ocena aktywnosci spotecznej ze strony gmin jest zréznicowana. Dominuje jednak
tendencja, w ramach ktorej stwierdza si¢ problemy z aktywno$cia spoleczng w tym

17" Odpowiedzi uzyskano z gmin: Szklarska Porgba, Sadkowice, Olesnica, Grebocice, Andrespol,
Blaszki, Budziszewice, Dzierzoniéw, Morsko, Kodrab, Nowa Brzeznica, Strzelce Wielkie, Wierchlas,
Malczyce, Rzeczyce, Burzenin, Zagrodno, Regnow, Tomaszow Mazowiecki, Lwowek Slqski, Rusiec,
Lowicz, Buczek, Piotrkow Trybunalski, Kluki, Warta Bolestawicka, Wielgomtyny, Lgota Wielka, Bielsk
Podkaski, Stawno, Walbrzych, Czarnocin, Gtowno, Kamienna Géra, Dmosin, Zabkowice, Chocianow,
Karpacz, Dabrowa, Biata, Szczuczyn, Raczki, Skierniewice, P¢czniew, Chasno, Se¢dziejowice, Szadek,
Rudna, Pajeczno, Wieruszow, Kutno, Lubomierz, Sokoty, Par¢czew, Czeremcha, Klonowce, Lomianki,
Pectaw, Lipce Reymontowskie, Pabianice, Nowe Piekuty, Aleksandrow Lodzki, Patnow, Pitawa Gorna,
Katy Wroctawskie, Ujezdzie, Czerniweice, Poddgbice, Nowosoilna, Polanica — Zdroj, Sienkowice,
Lowicz, Skomlin, Opoczno, Stara Kamienica, Lipsk, Brzezno, Gorzkowice, Zdunska Wola, Lututowo,
Druzbice, Kobierzyce, Otawa, Korycin, Widawa, Lagiewniki, Bolestawiec, Grabow, Kowiesy, Rawa
i Kietczygtow.

18 W pazdzierniku i listopadzie 2016 r.
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zakresie. Ponad 7% ankietowanych ocenia ten udziat jako znaczny, ponad 23%

jako umiarkowany, ok. 35% jako znikomy, a ok. 13% jako Zaden.

e W grupie badanych, ktérzy uznali aktywno$¢ spoleczng przy tworzeniu aktoéw
planowania przestrzennego dominuje grupa gmin obj¢ta w ponad 50% planami
miejscowymi. Natomiast najbardziej krytyczni wobec aktywnos$ci spotecznej
ankiectowani wywodzg si¢ z gmin objetych planami miejscowymi co najwyzej
w zakresie 20% powierzchni.

Mozna wigc przyjac, ze w gminach prowadzacych bardziej aktywna polityke
przestrzenng mozna znacznie tatwiej pobudzi¢ aktywno$¢ spoleczng przy opraco-
wywaniu konkretnych narzg¢dzi polityki przestrzennej. Niemniej jednak, dodatkowo
warto zwroci¢ uwage na rozwigzania proponowane przez niektorych przedstawicieli
badanych gmin. Sa to:

e roztozone w czasie (dlugookresowe) przekonywanie mieszkancoOw gminy w spra-

wie konieczno$ci ich szerszego zaangazowania w procesy przestrzenne;

organizowanie w roznych miejscach w gminie specjalnych spotkan;
wykorzystywanie nowoczesnej technologii w ramach prowadzonych konsultacji;
rozwdj porad prawnych i spotecznych;

zawiadamianie wszystkich wtascicieli dziatek o planowanych zmianach (co obec-

nie nie jest obowigzkiem prawnym);

szersza kampania informacyjna (plakaty, ogtoszenia w prasie);

przedstawianie planowanych zmian przestrzennych w sposob zrozumiaty;

wicksza aktywno$¢ spoleczna warunkowac bedzie szerszy naptyw inwestorow;

ujednolicenie sformutowan planistycznych.

W odpowiedziach na ankiety znalazty si¢ rOwniez stanowiska wskazujace, ze:

e aktywno$¢ spoteczna zalezy przede wszystkim od tego, jakiego rodzaju teren
poddawany jest zmianom przestrzennym,;

e aktywno$¢ spoteczna jest czynnikiem szkodliwym w planowaniu przestrzennym,;
jest wyrazem roszczeniowosci mieszkancow i tylko wydtuza procesy planistyczne.
Mozna wigc przyjac, ze optymalnym rozwigzaniem nie bedzie samo przenoszenie

sformalizowanych konsultacji spotecznych na jaki§ wczesniejszy etap proceduralny.

Kluczowe jest natomiast podjecie wielu mniej sformalizowanych dziatan na wczes-

niejszym etapie. Dziatania te powinny mie¢ na celu przede wszystkim zréznicowane

rozpropagowanie informacji na temat przeprowadzanych zmian. W kontek$cie rozwa-
zanych zagadnien zastanowi¢ nalezy si¢ tez nad tym, czy takie zmiany nie przyczyni-
lyby si¢ do znacznie szerszej aktywnosci uczestnikow rynku nieruchomosci, probuja-
cych na wczesniejszym etapie przeforsowac konkretne koncepcje zagospodarowania
danego terenu (na podobnej zasadzie, jak obecnie probujg narzuci¢ te koncepcje przy
wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy). Trzeba wigc zastrzec, ze dopelnieniem
postulowanych zmian powinno by¢ bardziej precyzyjne okreslenie regul zagospo-
darowania terenu, w tym odgoérnych ograniczen (czgsciowo wizja taka jest zawarta
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zardbwno w koncepcji zintegrowanego systemu planowania rozwoju KPZK PAN, jak
tez projekcie Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego).
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Grupy gmin wedtug wysokosci wydatkéw

Liczba gmin

Ryc. 26. Wydatki na planowanie przestrzenne w gminach w skali jednego roku

W zdecydowanej wigkszo$ci badanych gmin roczne wydatki mieszcza si¢ w prze-
dziale kilkudziesigciu tys. zt (ryc. 26). W grupie gmin o najnizszych rocznych wydat-
kach na planowanie przestrzenne, 41% to gminy, w znacznym stopniu objete planami
miejscowymi. Natomiast w grupie gmin o najwyzszych rocznych wydatkach (powyzej
100 tys. zt) — planami miejscowymi objeta jest jeszcze wigksza grupa — 68,4%.

Dane te mozna skonfrontowa¢ z informacjami na temat $rednich rocznych wydat-
kow ogotem w gminach, za lata 2011-2014. Warto$ci te wynosza:

e dla wszystkich gmin — 42 650 tys. zl,

e dla gmin wydajacych rocznie na kwestie zwigzane z planowaniem przestrzennym
do 10 tys. zt — 25 499 tys. zi,

e dla gmin wydajacych rocznie na kwestie zwigzane z planowaniem przestrzennym
od 10 tys. zt do 100 tys. zt — 38 234 tys. zt,

e dla gmin wydajacych rocznie na kwestie zwigzane z planowaniem przestrzennym
powyzej 100 tys. zt — 93 964 tys. z1.

Mozna wigc stwierdzi¢, ze gminy legitymujace si¢ wigkszymi wydatkami ogdtem,
wydaja réwniez wieksze kwoty na planowanie przestrzenne. Podobne tendencje wy-
stepuja tez przy obliczaniu dochodow wiasnych gmin. Swiadczy to takze o wiekszym
zakresie dziatan inwestycyjnych w tego rodzaju gminach. Istotne znaczenie moze
mie¢ przy tej okazji warto$¢ nieruchomosci potozonych w gminie. Jest to kolejnym
przyktadem oddziatywania rynku nieruchomosci na planowanie przestrzenne.

Zweryfikowano tez zalezno$¢ miedzy wydatkami na planowanie przestrzenne
a powierzchnig przeznaczong w danej gminie (od 2003 r.) na odrolnienie. Zmiana prze-
znaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze w wiekszosci przypadkéw ma na celu
wywarcie wptywu na rynek nieruchomosci przez stworzenie mozliwosci zabudowy
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tych gruntéow (i odmiennego ich zagospodarowania). W tym konteks$cie warta zauwa-
zenia bedzie jedna tendencja. W gminach najmniej wydajacych na planowanie prze-
strzenne odrolnieniu poddano najmniejsza powierzchnie gruntdow (Srednio 195 ha).
Natomiast przykladowo w grupie gmin wydajacych rocznie na te cele kilkadziesiat
tys. zt, powierzchnia odrolnionych terendow jest juz wieksza (Srednio 241,8 ha).
Oznacza to, ze w czgsci gmin wigksze naktady na miejscowe plany zagospodarowa-
nia przestrzennego ponoszone sa $wiadomie i maja na celu zwigkszenie popytu na
niektore nieruchomosci potozone w gminie. W takiej sytuacji wtadze gmin angazuja
narzedzia polityki przestrzennej bezposrednio w celu utatwiania warunkoéw prowa-
dzenia zabudowy przez uczestnikdw rynku nieruchomosci. Z perspektywy systemu
gospodarki przestrzennej wskaza¢ nalezy, ze taka rola wladz gminnych powinna by¢
co najwyzej uzupetniajgca. Jezeli natomiast cata polityka przestrzenna w gminie jest
bezposrednio dostosowana do tego celu, to mozna uznacé, ze oparta jest ona wytacznie
na rynku i w tym zakresie nie obejmuje waznych, z perspektywy systemu gospodarki
przestrzennej, zadan. W tym miejscu mozna wigc wskazac, ze w sytuacji, gdy wladze
gmin koncentrujg si¢ w nadmiernym zakresie na realizacji interesow poszczegolnych
uczestnikow rynku nieruchomos$ci, dzieje si¢ to ze szkoda dla systemu gospodarki
przestrzennej. Przy tej okazji zauwazalny bedzie wiec nieuchronny konflikt i dlate-
go bardziej precyzyjne ograniczenia w zakresie mozliwosci zabudowy, czy zmian
przeksztatcen przeznaczenia terenu powinny by¢ okre§lone co najmniej na poziomie
ponadlokalnym.

5. Skutki uchwalenia miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego na rynku nieruchomosci

Przedmiotem kolejnej czesci badan jest 106 miejscowych planow zagospoda-
rowania przestrzennego, czyli wszystkie uchwalone w trakcie jednego roku (2014)
w wojewodztwie zachodniopomorskim. Warto podkresli¢, ze w ramach badan za-
prezentowanych w poprzednich podrozdziatach, kluczowym zagadnieniem byto
okreslanie przestanek niesprawnosci wtadz publicznych oraz mozliwosci wdrozenia
przedstawionych wczesniej koncepcji i zatozen w tym zakresie. Natomiast w tym pod-
rozdziale przeanalizowana zostata kolejna kwestia, dotyczaca oddzialywania systemu
gospodarki przestrzennej na rynek nieruchomosci.

W tym miejscu nalezy wskazac, ze do tej pory okreslono m.in.:

typy polityk przestrzennych prowadzonych w gminach w Polsce;

glowne powody i wyrazy niesprawnos$ci wtadz gminnych przy prowadzeniu tych

polityk (z perspektywy gminne;j);

e powody uchwalania planow miejscowych i popetnianych btedow w prowadzeniu
polityki przestrzennej.
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Kolejny etap badan dotyczy troche¢ innych zagadnien, zwigzanych z inng forma ich
wplywania na rynek nieruchomosci. W zwigzku z tym zmieniono analizowane gminy,
a takze metody ich doboru. O ile wczesniej weryfikowano mozliwie szeroki zakres
zroznicowanych wzajemnie gmin, o tyle w przypadku badania oddzialywania na rynek
nieruchomosci uznano, ze bardziej adekwatne bedzie badanie gmin skoncentrowanych
terytorialnie (oczywiscie rowniez w znacznym stopniu wzajemnie zroznicowanych).
Rynek nieruchomos$ci moze mie¢ bowiem zaro6wno zasieg lokalny, jak tez ponadlokal-
ny. Zwtlaszcza w tym ostatnim konteks$cie wazne wydaje si¢ zbadanie tego, jak w skali
jednego roku (stanowiagcego staly punkt odniesienia w wielu badaniach zwigzanych
z systemem gospodarki przestrzennej) mogg zmieniaé¢ si¢ uwarunkowania planistycz-
ne, wptywajace na rynek nieruchomosci''®. Do tego celu wybrane zostato wojewo6dz-
two zachodniopomorskie. Z badan prowadzonych w ramach gmin tego wojewodztwa
wczesniej, wynika ze mimo niezbyt duzego pokrycia planistycznego w wojewodztwie,
organy wielu gmin w sposob aktywny poszukujg zréznicowanych i oryginalnych roz-
wigzan [ Skotarczak, Nowak 2012, s. 20-21; Kiepas-Kokot, Nowak 2014, s. 161-162].

W badanej grupie: 16 planow ma (wytacznie przeznaczenie mieszkaniowe),
26 planéw (wylacznie przeznaczenie ustugowe), 33 plany (przeznaczenie mieszka-
niowo-ustugowe), a w pozostatych planach przeznaczenie terenu obejmowato dzia-
falnos¢ rolnicza, elektrownie wiatrowe, tereny wydobycia kruszywa, tereny zielone
oraz lokalizacje linii energetycznych. Nalezy zauwazy¢, ze celowo zweryfikowano,
jak wygladaja zmiany przestrzenne (oparte na planach miejscowych) w skali obszaru
catego wojewddztwa w pewnym okresie (rocznie). Daje to rowniez obraz tego, jak
duzg uwage wiladze gmin przywiazuja do ochrony waloréw zwigzanych z tadem
przestrzennym. Planéw miejscowych bezposrednio zwigzanych z tym celem w bada-
nej grupie jest bardzo mato. Dominujacym celem wigkszos$ci planow jest stworzenie
nowych mozliwo$ci inwestycyjnych.

Zatozeniem tej czesci badan byto zweryfikowanie, jak w skali rocznej miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego — jako kluczowe narzedzia polityki prze-
strzennej — wptywaja na rynek nieruchomosci. Wazna w zwigzku z tym wydaje si¢
perspektywa ilosciowa. Dlatego do badania realizacji konkretnych inwestycji (ktore
w szczegodtach moga by¢ zroéznicowane) podjeto analize wybranych postanowien
planistycznych. Natomiast w kolejnym podrozdziale zweryfikowano, jaka role plany
miejscowe odgrywaja na dalszym — juz bardzie skonkretyzowanym etapie inwesty-
cyjnym, zwigzanym z wydawaniem pozwolen na budowg.

Trzeba podkresli¢, ze analiza planow miejscowych nie moze by¢ traktowana jako
badanie niewiazacych koncepcji gminnych. Plany te stanowia bowiem akty prawa
miejscowego, tworzg wigc nowe obowiazki i uprawnienia, a w konsekwencji — zupet-

119 Stanowi réwniez przyczynek do analizy roli procesow zwigzanych z planowaniem przestrzennym
w skali wojewodztwa.
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nie nowy stan faktyczny zwigzany z mozliwoscig inwestowania. Inng sprawg bedzie
to, jak ta mozliwos$¢ zostaje wykorzystana.

Na cele badan uznano, ze w analizowanym zakresie najbardziej istotnymi posta-
nowieniami planow miejscowych beda okreslajace:

e przeznaczenia poszczegodlnych terenow;
e wspotczynnik zabudowy (czyli jaka cz¢s¢ dziatki moze zosta¢ zabudowana);
e wysokos$¢ optaty planistyczne;j.

Zwtlaszcza dwie ostatnie grupy danych odgrywaja istotng role, nie zawsze docenia-
ng w analizach dotyczacych rynku nieruchomosci. Wspolczynnik zabudowy pozwala
okresli¢, jak duze mozliwosci budowlane na danej dziatce wystepuja (co moze by¢
szczegoOlnym przedmiotem zainteresowania nabywcow danej nieruchomosci). Optata
planistyczna z kolei stanowi wyraz polityki przestrzennej danej gminy i preferowania
okreslonego zagospodarowania terenu, ale tez — pewna barier¢ przy zbyciu nierucho-
mosci objetej planem miejscowym.

Tabela 7

Srednia dla powierzchni wspétczynnika zabudowy dziatki i renty planistycznej
w badanych planach miejscowych — zabudowa mieszkaniowa

Grupa planéw Wspotczynnik zabudowy Renta planistyczna
Wszystkie (49) 35,95 23,69
Plany dla terenow wiejskich (18) 31,92 20,76
Plany dla terenéw miejskich (29) 30 21,66
Nowe plany miejscowe (32) 34,03 25,35
Zmiana dotychczas obowiazujacych (17) 38,82 22,18
Zabudowa jednorodzinna (29) 30 21,66
Zabudowa wielorodzinna (20) 45,75 25,71

Uznano, ze najbardziej adekwatng miarg bedzie Srednia — zarowno dla wspot-
czynnika zabudowy, jak réwniez stosowanej w poszczegolnych planach miejscowych
stawki renty planistycznej. W grupie planow miejscowych okreslajacych przeznacze-
nie mieszkaniowe nieruchomosci mozna zauwazy¢, ze:

e Najwickszy wspotczynnik zabudowy bedzie wystepowaé w grupie planow miej-
scowych przeznaczajacych teren pod zabudowe mieszkaniowa wielorodzinng (co
jest w pelni zrozumiate), a takze w grupie planow stanowigcych zmiang wczes-
niej obowigzujacych. Tak wigc mozna domniemywac, ze znaczna cz¢$¢ zmian
obowigzujacych planow miejscowych ma na celu okreslenie szerszego zakresu
mozliwosci zabudowy i polepszenie warunkéw dokonywania transakcji na rynku
nieruchomosci.
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e Najwyzsza stawka renty planistycznej dla zabudowy mieszkaniowej wystepuje
zndéw przy zabudowie mieszkaniowej wielorodzinnej, a takze przy nowych pla-
nach miejscowych (a nie przy zmianach obowigzujacych planéw). Mozna wigc
przyja¢, ze gminy traktujag nowy plan miejscowy takze jako swoisty instrument
fiskalny. Natomiast w przypadku zmiany obowigzujacego planu miejscowego
wzgledy zwigzane z dochodem gmin z tytutu renty planistycznej nie sg juz az tak
istotne. Wazniejsze jest wtedy spetienie oczekiwan uczestnikow rynku nierucho-
mosci.

W 34 planach miejscowych (czyli w zdecydowanej wigkszosci z badanej grupy)
okreslono precyzyjne uwarunkowania zwigzane z infrastrukturg techniczng. Warto
pamieta¢ rowniez o tym, przy okreslaniu pozytywnego wpltywu planéw miejscowych
na rynek nieruchomosci oraz mozliwosci inwestycyjne.

Przy okazji analizy tych wynikéw trzeba uwzglednic problematyke oddziatywania
narzedzi polityki przestrzennej na rynek nieruchomosci i oddziatywania rynku nieru-
chomosci na te narzedzia. W tym celu w wigkszosci badanych gmin przeprowadzono
dodatkowe wywiady bezposrednie. We wczes$niejszych rozwazaniach wskazywano, ze
plany miejscowe mogg przez zbyt szerokie okreslanie mozliwosci zabudowy wspieraé
oczekiwania uczestnikow rynku nieruchomosci, utrudniajac zarazem ochrong kluczo-
wych wartosci w systemie gospodarki przestrzennej. Nie mozna oczywiscie w taki
sposob klasyfikowa¢ kazdego planu miejscowego przewidujacego mozliwos$¢ zabudo-
wy na cele mieszkaniowe, jednak duza liczba planow miejscowych (zwtaszcza w skali
jednego roku i jednego wojewodztwa) potwierdza w pelni diagnozowane w literaturze
przedmiotu tendencje zwigzane z nadmierng powierzchnig terenéw przeznaczanych
w planach pod zabudowg¢ mieszkaniowg. Nawigza¢ tez nalezy do wczesniejszych wy-
nikéw badan, zgodnie z ktérymi gléwnym powodem uchwalania lub zmiany planow
jest kierowanie przez wiascicieli/ inwestoroéw takich wnioskow. Tak wiec te narzedzia
polityki przestrzennej wptywaja pozytywnie na popyt na rynku nieruchomosci prze-
de wszystkim dlatego, ze powstaty z inicjatywy uczestnikéw rynku nieruchomosci.
Prawidlowosci te w jeszcze szerszym zakresie niz przy uchwalaniu nowych planow
miejscowych beda zauwazalne przy zmianach obowigzujacych planéw. To w tym
przypadku inicjatywa uczestnikow rynku nieruchomosci bedzie miata jeszcze wigksze
znaczenie. Potwierdzi¢ jeszcze raz nalezy (tylko z odmiennej perspektywy), ze posta-
nowienia znacznej czgsci plandow miejscowych zaleza bezposrednio od kierowanych
przez uczestnikow rynku nieruchomosci wnioskow w tym zakresie. Brakuje wciaz sil-
nego zaakcentowania w dyskusji o systemie gospodarki przestrzennej zaakcentowania
roli tadu przestrzennego. W takim uktadzie wptyw uzytkownikow przestrzeni na na-
rzedzia polityki przestrzennej bedzie zbyt jednostronny, nie spetniajacy omawianych
wczesniej kryteriow powigzanych ze wspoétzarzadzaniem publicznym. Mozna wrgcz
doda¢, ze to przyktad zbyt daleko idacego wptywu rynku nieruchomosci na system
gospodarki przestrzennnej. Naturalng wydaje si¢ tendencja, w ramach ktorej uczest-
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nicy rynku nieruchomosci tak oddziatuja na narzedzia polityki przestrzennej, aby te
w mozliwie najszerszym stopniu umozliwialyby szersza zabudowg terenu.

Tabela 8

Srednia dla powierzchni wspétczynnika zabudowy dziatki i renty planistycznej
w badanych planach miejscowych — na cele gospodarcze

Grupa planow Wspoétczynnik zabudowy Renta planistyczna
Wszystkie (37) 39,2 24,27
Plany dla terenow wiejskich (27) 36,08 23,58
Plany dla terenéw miejskich (10) 445 26,11
Nowe plany miejscowe (26) 42,22 25,04
Zmiana dotychczas obowiazujacych (11) 35,43 22,17

W badaniu brane sg pod uwage plany miejscowe, w ktorych przeznaczenie ushu-
gowe zostato okreslone w szerszym zakresie, przekraczajacym jedng dziatke. Na pod-
stawie danych przedstawionych w tab. 8 mozna stwierdzi¢, ze zarowno wspdtczynnik
zabudowy, jak tez optata planistyczna sg wyzsze, niz w przypadku planow zwigzanych
z zabudowg mieszkaniowga. W tym przypadku:

e  Wspolczynnik zabudowy bedzie znacznie wyzszy, niz przy przeznaczeniu na
zabudowe mieszkaniowg zwlaszcza dla terenow miejskich — co jest uzasadnione
wigkszym zakresem dziatan inwestycyjnych z przeznaczeniem komercyjnym na
tych terenach.

e Bardzo wysoki wspotczynnik zabudowy okreslajg rowniez nowe plany miejscowe.
Mozna wigc przyjac, ze glownym celem wigkszosci z nich jest polepszenie uwa-
runkowan zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarcze;.

e Konsekwencja powyzszych preferencji w obu grupach jest najwyzsza stawka
optaty planistycznej. Gminy za udogodnienia oczekuja wigc odpowiedniej re-
kompensaty.

W 15 planach miejscowych okreslono precyzyjne uwarunkowania zwigzane z in-
frastrukturg techniczng. Do tej kwestii przywiazuje si¢ wigc mniejsza (z perspektywy
ilo§ciowej) wage, anizeli w planach przeznaczonych na cele mieszkaniowe. Warto jed-
nak odnotowac¢, ze w przypadku przeznaczenia powigzanego z dziatalnos$cig gospodar-
czg wieksza role niz zmiany planow miejscowych odgrywaja nowe plany miejscowe.

Przedstawione powyzej wyniki badan potwierdzajg, ze w planach miejscowych
(jako kluczowym narzegdziu polityki przestrzennej) beda wystepowac zréoznicowane
mozliwosci oddziatywania na rynek nieruchomosci. Tak wigc, w ramach stosowania
tych samych narzedzi polityki przestrzennej wladze gminne moga na rézne sposoby
wplywaé na rynek nieruchomosci, a jednoczesnie warto zauwazy¢, ze wladze duzej
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cze$ci gmin maja pelng tego swiadomos$¢. Potwierdzona zostata w ten sposob pierwsza

hipoteza badawcza w pracy. Mozna dodac, ze w przewazajacym zakresie:

e oddziatywanie planéw miejscowych na rynek nieruchomosci mieszkaniowych
polega¢ bedzie na poszerzaniu mozliwosci takiej zabudowy; najczesciej prawid-
towos¢ ta jest zauwazalna przy zmianach planéw miejscowych;

e podobnie wyglada oddziatywanie planow miejscowych na rynek nieruchomosci
komercyjnych; w tym przypadku najczgsciej samo uchwalenie planu miejsco-
wego dla tego rodzaju terenéw daje mozliwos¢ nowej, szerszej niz dotychczas
zabudowy.

Wtadze gmin za stworzenie takich mozliwosci zabudowy w czesci przypadkow
oczekuja ,,w zamian” wyzszych wpltywow z tytutu renty planistycznej. Trudno jed-
nak powyzsza tendencja uznac¢ za jakakolwiek forme¢ rekompensaty za ograniczanie
warto$ci zwigzanych z tadem przestrzennym. Mozna wigc wskazac, ze obecne ramy
instytucjonalne akurat w tym waznym aspekcie (zarowno z perspektywy ochrony
fadu przestrzennego, jak rowniez wdrazania rozwigzan wspolzarzadzania publicz-
nego) nie umozliwiaja gminom bardziej aktywnego dziatania. Zauwazajac wiec na
tym szczeblu niesprawnos¢ wiladz lokalnych, nalezy odnotowaé takze to, ze czgsé
problemow systemu gospodarki przestrzennej wynika rowniez ze zbyt ograniczonych
ram instytucjonalnych.

6. Relacje miedzy wladzami gminnymi a wladzami powiatowymi
w systemie gospodarki przestrzennej

Perspektywa gminna odgrywa kluczowa role w polityce przestrzennej. Nie mozna
jej jednak tratowac jako jedynej. W planowanie przestrzenne w pewnym stopniu sg tez
bowiem zaangazowane wladze powiatowe. Poza prowadzeniem niezbednych studiow
1 analiz oraz wypowiadaniem si¢ na temat projektow aktow polityki przestrzenne;,
kluczowy wydaje si¢ inny aspekt dzialalnosci. Sprowadza si¢ on do weryfikacji kon-
kretnych projektow budowlanych i w konsekwencji wydawania pozwolen na budowe
lub braku zglaszania sprzeciwéw wobec zgloszen budowlanych. Przesadza to juz
bezposrednio o tym, czy w danym przypadku dany uzytkownik przestrzeni bgdzie miat
mozliwosci konkretnej zabudowy, czy tez nie.

W badaniach szczegdlny akcent zostat potozony na tym zakresie dziatalno$ci
wladz powiatow. To wtedy bowiem konkretne zastosowanie znajduja gminne na-
rzgdzia polityki przestrzennej: miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
oraz decyzje o warunkach zabudowy. Tak wigc niewatpliwie kluczowym elementem
analizy uwarunkowan zwigzanych z realizacja polityki przestrzennej jest ocena kon-
kretnych dziatan wtadz gminnych. Jednak niemniej istotne wydaje si¢ rowniez zwery-
fikowanie dalszych czynnosci. O ile szczegotowa analiza, np. zgodnosci konkretnych
projektéw budowlanych z planem miejscowym sprowadza si¢ juz do szczegdétowych
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studiow przypadkow, o tyle w wigkszej liczbie powiatdow mozna wyodrgbni¢ wspolne
tendencje. Dotycza one wlasnie pewnej formy weryfikacji polityki przestrzennej pro-
wadzonej w gminach, przede wszystkim w zakresie planéw miejscowych.

Plany te stanowig bowiem podstawowe narze¢dzie polityki przestrzennej. Zawarte
w nich postanowienia powoduja m.in. dalsze ograniczenia w zakresie zagospodaro-
wania konkretnego terenu. W wigkszos$ci przypadkow wywiera to skutek — potencjalni
inwestorzy uzyskuja od razu wiedze¢ w zakresie tego, czy i w jakim stopniu moga na
danej dziatce si¢ zabudowaé. Jednak nie daje to odpowiedzi na wszystkie pytania.
Zakres realizacji konkretnych inwestycji w konkretnych gminach, objetych poszcze-
gb6lnymi miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego jest juz trudniejszy
do ustalenia w szerszej skali. Wymaga to w wigkszym stopniu badan polegajacych na
weryfikacji konkretnych studiow przypadkow.

Na szczeblu powiatowym zostaty zweryfikowane wydawane pozwolenia na bu-
dowe. Niemniej jednak w skali starostwa powiatowego nie ma danych odnoszacych
si¢ do poszczegodlnych gmin, ale do powiatow ogoélem. Poza tym szerszych analiz
wymaga w analizowanym kontekscie jeden z gldownych sygnalizowanych problemow
zwigzanych z polityka przestrzenng i niesprawnoscig wiadz publicznych — niejasno$¢
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. O ile postanowienia planow
miejscowych niebudzace wigckszych watpliwosci od razu powoduja okreslone skutki,
o tyle juz przepisy niejasne podlegaja szczegdtowej wyktadni, m.in. na etapie wyda-
wania pozwolen na budowe. W zwigzku z tym warto tez zweryfikowac samo podejscie
wtadz powiatowych do tych zagadnien.

Ankiety skierowano do wszystkich powiatow w Polsce. Odpowiedzi udzielili
przedstawiciele 93 powiatow!20. W tym miejscu nalezy wyjasni¢, dlaczego do starostw
powiatowych zostala skierowana mniejsza liczba pytan, anizeli do gmin. W tej pracy
przedmiotem analizy jest niesprawnos$¢ wiladz publicznych w systemie gospodarki
przestrzennej. Kluczowym podmiotem polityki przestrzennej sa wladze gminy. Wia-
dze powiatu maja niewielka styczno$¢ z samym tworzeniem narzedzi polityki prze-
strzennej (poza prowadzeniem analiz moga co najwyzej w wybranych przypadkach
w ograniczonym zakresie opiniowac lub uzgadnia¢ projekty tych aktow). Dlatego tez
przedmiotem badan nie jest niesprawno$¢ wtadz powiatowych. Natomiast zweryfiko-
wano, jakie konsekwencje i problemy wywotuja gminne narzg¢dzia polityki przestrzen-
nej na dalszym etapie swego funkcjonowania. Umozliwi to zaréwno szersze zdefinio-
wanie problemdéw wystepujacych w systemie gospodarki przestrzennej (czwarty cel
szczegolowy pracy), jak rowniez weryfikacji hipotezy drugiej i czwartej (dotyczacych
odpowiednio relacji wladz gmin z innymi podmiotami gospodarki przestrzennej oraz
umiejetnosci wladz gmin w zakresie stosowania narzedzi polityki przestrzennej).

W starostwach powiatowych podjeto probe wyjasnienia roli planow miejscowych
na etapie wydawania pozwolen na budowe. Analizie poddano zaréwno dane dotyczace

120 Badania zostaty przeprowadzone od marca do maja 2016 r.
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liczby wydawanych pozwolen na budowe, odméw wydania pozwolen, jak réwniez
podjeto probe udzielenia odpowiedzi na pytania zwigzane bezposrednio ze skutkami
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Badania sprowadzaty si¢ do:
e uzyskania informacji na temat wydawanych w starostwach pozwolen na budowe,
e przedtozenia do wypehienia pracownikom wiasciwym do spraw wydawania

pozwolen na budowe krotkich ankiet zawierajacych zardéwno pytania otwarte, jak

i zamknigte.

Pierwszym elementem badan jest analiza tego, jaka w powiatach moze by¢ ska-
la ewentualnych problemow dotyczacych wyktadni aktéw polityki przestrzenne;.
Skoncentrowano si¢ na pozwoleniach na budowe. Trzeba w tym miejscu zastrzec, ze
mniejsze obiekty budowlane moga powstawac rowniez w inny sposob (chociazby po
zmianach prawa budowlanego z 2015 r. obejmujacych m.in. domy jednorodzinne).
Przypadki dotyczace pozwolen na budowe obejmuja natomiast wigksze inwestycje
i doprowadzaja w konsekwencji do dalej idacych zmian zwigzanych z zagospodarowa-
niem terenu. Mozna wigc przy tej okazji w wigkszym stopniu oceni¢, w jaki sposob na-
rzedzia polityki przestrzennej moga determinowac realizacje konkretnych inwestycji.

W ramach ankiet badawczych w analizowanych powiatach potwierdzona zostata
teza, ze we wszystkich rocznie wydaje si¢ wiecej niz 50 pozwolen na budowe. Na
podstawie informacji uzyskanych w Banku Danych Lokalnych GUS obliczono, ze
dla 2014 r. $rednia liczba wydawanych pozwolen na budowe we wszystkich polskich
powiatach wynosi 172,43, a mediana — 126. Dla ostatnich czterech lat srednia wynosi
natomiast 193,51, amediana— 137,5. Obrazuje to skal¢ zmian zwigzanych z realizacja
konkretnych inwestycji na podstawie pozwolen na budowe. Zastrzec tez trzeba, ze
wydanie pozwolenia na budowe nie jest jednoznaczne z podjeciem danej inwestycji.
Oznacza ono jednak okre$lenie przez organy administracji publicznej ostatecznej
zgody na realizacj¢ inwestycji.

| o
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Ml powyzej 50

Ryc. 27. Orientacyjna skala odméw przy wydawaniu pozwoleh na budowe w ciggu roku
— powiaty ogétem

We wskazanej grupie decyzji kolejnym krokiem byto zweryfikowanie liczby
odmoéw wydania pozwolen na budowe. Podobna weryfikacja byta przeprowadzo-

na w poprzednich podrozdziatach w zwiazku z wydawaniem decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu. O ile w tamtym przypadku chodzito przede
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wszystkim o zweryfikowanie stosowania tego narzedzia polityki przestrzennej, o tyle
w przedmiotowym wypadku cel jest podobny. W prezentowanej pracy analiza wy-
danych decyzji w przedmiocie pozwolenia na budowe¢ wiagze si¢ przede wszystkim
z uzupehiajagcym okresleniem efektow stosowania tych narzedzi.

Liczba odmow przy wydawaniu pozwolen na budowe nie jest znaczaca (ryc. 27).
Réznice wzgledem liczby odméw wydawania pozwolen na budowe w poszczegdlnych
powiatach sa zdeterminowane przede wszystkim liczbg kierowanych do starostow
wnioskow. Potwierdzaja to uzyskane wyniki $rednich i median dla grup powiatow
o liczbie odméw od 0 do 10 (srednia dla wydanych w ciggu roku pozwolen na budowe
przeznaczonych na cele mieszkaniowe za ostatnie 4 lata — 198,62, mediana — 141,75)
i powyzej 10 ($rednia dla wydanych pozwolen na budowe za ostatnie 4 lata — 209,88,
mediana — 146).

Wynik ten jest wazny rowniez w kontek$cie zagadnien dotyczacych konfliktow
przestrzennych. Zwlaszcza w sytuacji, gdy wydawane sa wcze$niej decyzje o warun-
kach zabudowy, rozstrzygnigcie — od strony formalnoprawnej — kwestii zwigzanych
z oddzialywaniem inwestycji na otoczenie, ma miejsce wilasnie przy wydawaniu
pozwolen na budowe. Natomiast w praktyce kulminacyjny moment konfliktoéw prze-
strzennych bgdzie wystepowal przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy. Nie
zmienia to jednak faktu, ze problemy i zroznicowane koncepcje realizacji danej inwe-
stycji wystepujg rowniez na etapie wydawania pozwolen na budowe.

mo
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Ryc. 28. Orientacyjna skala odmoéw przy wydawaniu pozwolen na budowe w ciggu roku
— powiaty, w ktorych pozwolenia na budowe w wiekszosci opierajg sie na decyzjach
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu

W celu przeprowadzenia szerszych analiz, w badanych powiatach uzyskano dane
na temat tego, czy wydawane pozwolenia na budowe w wiekszym stopniu odnosza
si¢ do terendw objetych planami miejscowymi, czy tez terenow w wigkszym zakre-
sie bez takich planow (czyli mozna przyja¢ — opartych na decyzjach o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu). Zatozenie tego bylo takie, ze przy wigkszym
zakresie odmow wydania pozwolen na budowe wystepuje znacznie wigksza skala po-
tencjalnych konfliktow przestrzennych zwigzanych z konkretnym narz¢dziem polityki
przestrzennej. Na tym etapie weryfikowane sg tylko gtowne tendencje z tym zwigza-
ne. Bardziej szczegdtowa analiza wymagalaby przesledzenia przestanek wszystkich
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odméw wydania pozwolen na budowe w kazdym z powiatow. Obie grupy powiatow
sa porownywalne pod wzgledem ich liczby. Powiatow, w ktorych wiecej pozwolen na
budowe opartych jest na planach miejscowych jest 42, a powiatow, w ktdérych wiecej
pozwolen na budowe oparto na decyzji o warunkach zabudowy — 50. Wigksza liczba
odmow wystepuje w pierwszej z wymienionych grup (ryc. 28). Tak wigc na tym etapie
analizy mozna wnioskowa¢ co najmniej tyle, ze uchwalenie planow miejscowych nie
chroni przed powstawaniem problemdéw przy wydawaniu pozwolen na budowe.

7. Wykladnia miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego na etapie wydawania pozwolen na budowe

Dalsze analizy wigza si¢ z bardziej szczegoétowym przeanalizowaniem roli miej-
scowych planow zagospodarowania przestrzennego na etapie wydawania pozwolen
na budowe'?!. Analiza wcigz opiera si¢ na weryfikacji sprawnosci wtadz publicznych
w polityce przestrzennej. Wczesniej okreslono, ze wladze gminne nie s3 w peni
sprawne przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
W tym miejscu zweryfikowac nalezy to, czy wladze gmin sporzadzajac miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego w dostatecznym stopniu dbajg o ich przej-
rzystosc¢, jasnosc¢ i precyzje. Mozna nadmienic, ze plany miejscowe sporzadzane sg
przez urbanistéw. Co do zasady — tak powinno by¢. Jednak urbanisci (co nie jest wobec
nich zarzutem) nie zawsze dysponuja odpowiednimi kompetencjami prawnymi i nie
zawsze s3 W stanie zagwarantowac to, ze plany miejscowe jako akty prawa miejsco-
wego powszechnie obowigzujace beda w pelni precyzyjne. Problem ten pojawi si¢
na etapie ich wyktadni — w najszerszym stopniu wlasnie przy wydawaniu pozwolen
na budowg (kiedy to organy nie mogg stwierdzac¢ ich waznosci lub niewaznosci, ale
jedynie weryfikowac¢ zgodnos¢ projektu budowlanego z planem miejscowym). Zagad-
nienia te byty juz sygnalizowane m.in. w orzecznictwie. W analizowanym konteks$cie
mozna wskaza¢ na:

e tezg Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku, zgodnie z ktorg
obywatele, czytajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego musza
mie¢ zaufanie do tego, co czytaja, a przeciwne twierdzenie oznacza podwazenie
wiarygodnosci prawa i zaufania do prawa stanowionego [Wyrok WSA... 2011];

o teze Wojewody Slaskiego, wskazujacego, ze skoro miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego stanowi podstawe do wydawania pozwolen na budowe,

121 'W kontek$cie poruszanej problematyki w tej publikacji stosuje si¢ pojecie wyktadni. To wiasnie na
podstawie wyktadni przepisow ustala si¢ ich znaczenie — wyktadni literalnej, gramatycznej, funkcjonalnej
lub tez systemowe;j. Problemy przy dokonywaniu poprawnej w tym zakresie wyktadni wiaza si¢ z brakiem
mozliwosci przeprowadzenia jej w sposob, ktory z obiektywnych wzgledow nie budzitby zadnych watpli-
wosci. Inaczej to ujmujac, mozna przyjac, ze chodzi tutaj o problemy przy interpretacji tresci i znaczenia
planéw miejscowych.

204

Ksiega 08.indb 204 2017-06-22 14:52:57



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

to musi by¢ zapisany tak, aby odczytanie jego ustalen bylo precyzyjne i jasne dla

wydajacego pozwolenie; zatem wylacznie jednoznaczne i konkretne ustalenia

planu beda gwarantowaty realizacj¢ doktadnie takich form zagospodarowania,

jakie byly zamierzone przez gming przy jego stosowaniu [Rozstrzygniecie... 2015].

Migdzy innymi powotane tezy obrazujg to, ze w praktyce zasygnalizowany prob-
lem wystepuje. Otwartym zagadnieniem jest jego skala.
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Grupy powiatéw wedtug sposobu udzielonej odpowiedzi

Ryc. 29. Okreslenie, czy przy wydawaniu pozwolen na budowe na podstawie
planéw miejscowych wystepujg problemy przy wyktadni planéw — powiaty ogétem

Zdecydowana wickszo$¢ wiladz badanych powiatow (ryc. 29) jednoznacznie
zauwaza problemy zwigzane z wykladnia miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego przy wydawaniu pozwolen na budowe. Na podstawie udzielonych
odpowiedzi przez przedstawicieli badanych powiatow wyodrebnione zostaty dwie
grupy powiatow. Udzielone odpowiedzi zostaly zweryfikowane na dalszym etapie
badan przez przeprowadzone konsultacje na temat gtéwnych rodzajow probleméow
(co przedstawiono ponizej). Przyjeto jednak, ze zadeklarowanie przez ankietowa-
nych odpowiedzi wskazujacej na istnienie probleméw, stanowi wyraz wystepujacych
w praktyce istotnych dylematéw dotyczacych wyktadni planu miejscowego, a takze
braku umiej¢tnosci wtadz gminnych opracowujacych plany miejscowe, wypracowa-
nia odpowiednich relacji w tym zakresie z wtadzami powiatow. Potwierdzenie przez
przedstawicieli powiatow problemow przy wyktadni planéw miejscowych sktania
z kolei do potwierdzenia prawdziwosci czwartej hipotezy pracy, dotyczacej bledow
popetnianych przez wtadze gmin przy stosowaniu narzedzi polityki przestrzennej,
w konsekwencji dezintegrujacych system gospodarki przestrzennej. W sytuacji bo-
wiem, kiedy skutki kluczowego narzedzia polityki przestrzennej zalezg od szczego-
lowej, subiektywnej wyktadni nieprecyzyjnych sformutowan, zaden racjonalny cel
polityki przestrzennej nie zostanie zrealizowany.
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Ryc. 30. Oparcie pozwolen na budowe na planach miejscowych i decyzjach o warunkach
zabudowy w dwdch grupach powiatow

Aby bardziej szczegdélowo porownac ze soba dwie grupy powiatow, zestawiono
wzgledem nich wczesniej analizowane informacje (ryc. 30). Z powyzszych zestawien
wynikajg nastgpujgce wnioski:

e W mniejszym stopniu (co byto do przewidzenia) problemy z wyktadnia planow
miejscowych wystepuja w powiatach, w ktérych pozwolenia na budowe w mniej-
szym zakresie sa oparte na tych planach. Nie jest jednak tak, ze grupa deklarujaca
wickszy zakres wykorzystania decyzji o warunkach zabudowy przy wydawaniu
pozwolen na budowe w ogdle takich problemoéw nie deklaruje. W tym miejscu
jeszcze raz trzeba zaznaczyC, ze od wladz powiatdéw w bardzo ograniczonym
zakresie zalezy to, czy wladze gminne uchwalg dla danych obszarow plany miej-
scowe, czy tez ich nie uchwalg.

e W powiatach deklarujacych problemy z wyktadnia planow miejscowych znacznie
cze$ciej zdarza si¢ wigksza liczba odmow wydania pozwolen na budowe (jak row-
niez rocznie tych pozwolen na budowe wydaje si¢ wigcej niz w drugiej grupie).
Mozna wiec w zwigzku z tym przyjac, ze problemy zwiazane z wyktadnig planéw
miejscowych bedg wystepowaty w znacznie wigkszym stopniu na obszarach sta-
nowigcych w istotnym zakresie przedmiot zroznicowanych inwestycji.

e Mozna rowniez przyjac, ze w znacznym zakresie udzielanie w ramach danego po-
wiatu odmow pozwolen na budowe stanowi¢ bedzie swoisty sygnat na temat tego,
ze wladze powiatu majg problemy z wyktadnig planow miejscowych. Oczywiscie
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podstawa odmow wydawania pozwolen na budowe moga by¢ takze inne kwestie
zwigzane np. z niedochowaniem warunkow technicznych lokalizacji budynkow,
brakiem spetnienia wymogow srodowiskowych, a czasem nawet typowo formal-
nych, jednak z wywiadow bezposrednich przeprowadzonych w powiatach wynika,
ze to wlasnie rozbiezno$¢ projektu budowlanego z aktami polityki przestrzennej
stanowi¢ bedzie gtowny problem.
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Grupy powiatow wedtug udzielonej odpowiedzi

Ryc. 31. Gtéwne powody odméw wydania pozwolenia na budowe w badanych powiatach

Wszyscy przedstawiciele powiatow deklarujacy wystepowanie na ich terenie
wydania pozwolen na budowg zostali poproszeni o wskazanie gtdéwnych powodow
tych odmoéw (nie przedstawiono przykladowego katalogu przestanek zwigzanych
z odmowg pozwolen na budowe, aby w tym przypadku nie sugerowa¢ konkretnych
odpowiedzi). Ankietowani wskazywali od jednego do trzech gtownych powodow do-
konywania takich odméw. W duzej czesci odpowiedzi szczegdlny nacisk byt potozony
na kwestie formalne, zwigzane z brakiem dostosowania dokumentacji projektowej do
wytycznych organu powiatowego lub organéw uzgadniajacych. W pewnym stopniu
kwestie te wigzg si¢ z innymi przestankami odmow wydania pozwolenia na budowe,
ale w wielu powiatach byly one osobno akcentowane. W zwigzku z tym przyjeto, ze
gléwny problem polegal na stwierdzonej, na jakim$ etapie postepowania, biernosci
proceduralnej wnioskodawcy. Przedstawiona powyzej teza na temat powigzania
gtdwnych problemoéw przy wydawaniu pozwolen na budowe z polityka przestrzenng
prowadzong przez gming znajduje potwierdzenie (ryc. 31).

Sama rozbiezno$¢ miedzy projektem budowlanym a miejscowym planem zago-
spodarowania przestrzennego nie stanowi od razu podstawy do sformutowania tezy na
temat niesprawnosci wtadz gminnych odpowiedzialnych za uchwalenie danego planu
miejscowego (czasem oznaczac to bedzie co najwyzej zbyt daleko idaca determinacje
inwestorow lub projektantow chcacych koniecznie wymusi¢ realizacje okre$lonej in-
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westycji). Obrazuje jednak dalsze wystgpowanie konfliktow przestrzennych. Dlatego

tez w badanych powiatach przeprowadzono szersze wywiady bezposrednie, majace

na celu doprecyzowanie gtownych probleméw zwigzanych z wyktadnig planow miej-
scowych.

W trakcie badan bardziej rozwinigtych wypowiedzi na ten temat udzielili przedsta-
wiciele ok. 30 badanych powiatow. Ponizej zacytowano najbardziej reprezentatywne
i jednoczes$nie najbardziej istotne fragmenty tych wypowiedzi:

e problemem jest niespdjnos¢ pomigdzy terminami stosowanymi w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego i w przepisach odrebnych;
postanowienia planow miejscowych sq zbyt ogolnikowe lub zbyt szczegotowe,

w planach miejscowych brakuje definicji niektorych pojec;,

niektore postanowienia planow miejscowych sq tak restrykcyjne, ze nawet sami

wojtowie/burmistrzowie nie chcq ich respektowac;

e czesto pojawiajg sie nienormowane ograniczenia zabudowy w sqsiedztwie linii
napowietrznych,

e niektore miejscowe plany sq stare i nie uwzgledniajq aktualizacji przepisow praw-
nych (np. problem terenow zalewowych);

e wplanach brakuje okreslenia doktadnych parametrow projektowanych budynkow
(szczegolnie ich wysokosci), znajdujg sie tylko przepisy dotyczqce ilosci kondyg-
nacji nadziemnych i podziemnych,

e ze wzgledu na pojawiajgce si¢ nowe rozwiqzania (przydomowe oczyszczalnie
Sciekow, pompy ciepta) wystepuje brak korelacji miedzy planami miejscowymi
a potrzebami inwestorow,

o zbyt szczegolowe przepisy plandow miejscowych czesto ograniczajq inwestorow,
ma to miejsce szczegolnie poza zabudowq miast;
braki w definicjach i przy stosowaniu podstawowych pojec;
rozbieznosci miedzy tekstem a rysunkiem planu;
nieprecyzyjne definiowanie linii zabudowy w planach oraz okreslania wskaznika
zabudowy i intensywnosci zabudowy,

e brakw czesci opisowej planow miejscowych wszystkich niezbednych ustalen — np.
stopnia zabudowy, intensywnosci zabudowy, terenow biologicznie czynnych, czy
dopuszczalnej liczby miejsc parkingowych;

e duza czes¢ planow miejscowych jest stara i nieaktualna — ciezko dopasowac do
nich konkretne inwestycje;
wystepowanie blednych, wzajemnie wykluczajgcych sie postanowien planow,
niska czytelnos¢ zatqcznikow graficznych do planow;,
plany miejscowe czesto nie precyzujq, jaki rodzaj zabudowy jest w danym przypad-
ku dopuszczony i organy muszq pozniej samodzielnie o tym decydowac na etapie
wydawania pozwolenia na budowe;

e problematyczna interpretacja przepisow planow miejscowych dotyczgcych odna-
wialnych zrodet energii;
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brak sprecyzowania stosowanego w planach pojecia przeznaczenia terenu;
niejasne przepisy zwigzane z lokalizacjg obiektow tymczasowych, brak ustalen
zwigzanych z lokalizacjq budynkow przy granicy dziatki;

e zawarte w planach miejscowych zakazy rozbudowy i przebudowy na terenach, na
ktorych istnieje zabudowa;

e brak aktualizacji planow miejscowych w zwiqzku ze zmianami przepisow rangi

ustawowej,

brak spojnosci planow miejscowych z przepisami ustawowymi,

brak spojnosci planow miejscowych z obszarami ograniczonego uzytkowania,

braki w stowniczkach poje¢ zawartych w planach miejscowych;

braki zwigzane z dopuszczaniem w planach miejscowych okreslonych obiektow

budowlanych do zabudowy,

e niejednoznaczne, czasem wrecz wzajemnie sprzeczne ustalenia planow miejsco-
wych,

e niespojnosc¢ planow miejscowych wprowadzanych jako zmiana na czesci terenow
objetych wezesniej miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego,

e brak precyzyjnego okreslania w planach miejscowych gabarytow budynkow go-
spodarczych;

e brak zroznicowania w planach miejscowych parametrow budynkow nowo projek-
towanych i poddawanych rozbudowie;

e brak zroznicowania w planach miejscowych parametrow budynkow o zroznico-
wanej funkcji.
Wybrano tylko najczgséciej podnoszone przez ankietowanych problemy, a niektore

z nich w réznych formach si¢ powtarzaty. Niewatpliwie, do wigkszo$ci wskazanych

zagadnien niezbedna bytaby osobna analiza o charakterze zarowno prawnym, jak tez

urbanistycznym. Z punktu widzenia tematu i celu podjetych badan najistotniejsze jest

okreslenie, jakie glowne problemy wystepuja przy stosowaniu okreslonych narzgdzi

polityki przestrzenne;j.

Niedostosowanie Brak precyzji
do nowych w stosowaniu
przepisow pojeé

Brak realizacji Zbyt
wytycznych szczegotowe

ustawowych ograniczenia

Niedostosowanie
do nowych
rozwigzan technicznych

Ryc. 32. Gtéwne wady miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
— z perspektywy organéw wydajgcych pozwolenia na budowe
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Na podstawie zebranych stanowisk przedstawicieli starostw powiatowych (dzia-
fajacych w imieniu wladz powiatow odpowiedzialnych za wydawanie pozwolen na
budowe) zestawiono najwazniejsze grupy zglaszanych wad miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego (ryc. 32). Wynikaja one z:

e nieprecyzyjnych postanowien planow miejscowych (co sprowadzi¢ mozna za-
réwno do formutowania w planach postanowien wzajemnie sprzecznych, braku
definicji waznych pojeé, czy tez zbyt swobodnego stosowania roznych pojec!??);

e braku Scistej tacznosci z wytycznymi ustawowymi (stosowanie innych poje¢ niz
terminy ustawowe, brak zrealizowania wszystkich wytycznych ustawowych odno-
szacych sie do zakresu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego!23);

e niedostosowania starszych planéw miejscowych do zmian prawa i nowych roz-
wigzan technicznych!?4,

Za wszystkie te problemy odpowiadaja wtadze gminne. Zgodnie z wytycznymi
ustawowymi powinny one uwzglednia¢ wiele wskazowek i1 poje¢ zawartych przede
wszystkim w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Z przepro-
wadzonych badan wynika, ze w istotnym zakresie obowigzek ten nie jest przez wladze
gminne realizowany. Przejawia si¢ to zard6wno w braku aktualizacji starszych planéw
miejscowych, jak rowniez braku zachowania precyzyjnych, jasnych poje¢ w tych pla-
nach. W zwiazku z tym nalezy potwierdzi¢, ze wladze gminne nie potrafig wypracowac
odpowiednich relacji z wladzami powiatowymi, co skutkuje istotnymi problemami
tych ostatnich przy wykladni planéw miejscowych. Konsekwencja powyzszego sa
duze problemy przy bardziej precyzyjnym okreslaniu mozliwo$ci zagospodarowania
okreslonych nieruchomosci objgtych planami miejscowymi. Jest to zarazem kolejny
przyktad btednego stosowania planéw miejscowych. Nnie chronig one fadu przestrzen-
nego, ale tez, przez brak precyzji duzej czgsci ich postanowien i brak mozliwosci ich
niebudzacej watpliwosci wyktadni, poglebiajg niepewnos¢ na rynku nieruchomosci.
Przyczyniajg si¢ tym samym do podejmowania przez uczestnikoéw rynku nieruchomo-
$ci dziatan o charakterze spekulacyjnym.

Zauwazy¢ nalezy w tym miejscu rOwniez szersza prawidtowos¢. Uczestnicy rynku
nieruchomosci, dazacy do zwigkszenia dochodu, beda wykorzystywaé wszelki brak

122 Na przyktad problemy zwigzane ze zdefiniowaniem pojecia zabudowy, zakazu zabudowy, czy zakazu
lokalizacji zabudowy. Watpliwo$ci moze czasem budzi¢ roéwniez zakres realnych ograniczen. Na przy-
ktad, jezeli dla terenu plan przewiduje zakaz zabudowy, ale w dalszej czesci planu zastrzezono, ze nie
dotyczy to wiez widokowych, powstaje pytanie czym jest wieza widokowa. W takiej sytuacji wlasciciele
nieruchomos$ci moga podejmowac proby, aby pod przykrywka ,,wiezy widokowej” zrealizowac faktycz-
nie obiekt mieszkaniowy.

123 Na przyktad niekonsekwentne przenoszenie do planow miejscowych pojec¢ dotyczacych intensywno-
$ci zabudowy, czy wysokosci zabudowy lub zréznicowane podejscia do ustawowego wymogu okreslania
w planie zasad scalen i podziatu nieruchomosci.

124 Na przyktad uwzglednianie w planie miejscowym infrastruktury technicznej, ktéra dawno zostata
zlikwidowana, brak odniesienia do zakazow i wymogdw zwigzanych z przeprowadzeniem oceny oddzia-
tywania na $rodowisko.
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precyzji regulacji zwigzanych z prawem zagospodarowania przestrzennego i prawem
budowlanym, aby zrealizowac¢ okres§lony przez siebie cel. Tym samym w takim przy-
padku kazdy brak pewnosci co do kierunku wyktadni danego przepisu (niezaleznie, na
jakim poziomie hierarchicznym) prowadzi¢ begdzie do prob podwazenia okreslonego
jego znaczenia i takiej wyktadni, ktéra skutkowaé bedzie szerszymi mozliwosciami
zabudowy. Beda dziata¢ tak zardwno inwestorzy chcacy wymusié¢ okreslong mozli-
wos¢ zagospodarowania terenu, jak tez wlasciciele nieruchomosci chroniacy je przed
negatywnym oddziatywaniem inwestycji sasiedniej. Dlatego tez regulacje dotyczace
systemu gospodarki przestrzennej w istotnym zakresie muszg juz na szczeblu usta-
wowym bardzo precyzyjnie okre$laé pewne reguly, w tym zakazy zabudowy!%.
Ponadto wlasnie w tym kontek$cie potrzebne wydaje sie szersze niz obecnie zasto-
sowanie rozwigzan powigzanych ze wspotzarzadzaniem publicznym, prowadzacych
do zwigkszenia w zrdéznicowanym zakresie partycypacji publicznej w planowaniu
przestrzennym i powigzaniu (przynajmniej czgsciowo) wprowadzania oczekiwanych
przez uzytkownikow przestrzeni zmian w przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenow
z szersza odpowiedzialno$cig za te zmiany. Moze to bowiem doprowadzi¢ do zmniej-
szenia przedstawionych powyzej problemow.

8. Wartosci w procesie inwestycyjno-budowlanym

W prowadzonych badaniach zwrécono uwagg na jeszcze jeden aspekt. W poprzed-
nich podrozdziatach zweryfikowano m.in. to, jak przedstawiciele wtadz gminnych
oceniajg wybrane warto$ci w konteks$cie prowadzonej polityki przestrzennej. Wyniki
badan sklonily do wniosku, ze w poszczegdlnych gminach wystepuje daleko idaca
rozbieznos¢ w tym zakresie. Wniosek ten stanowit podstawe do kontynuacji tych ba-
dan — na szczeblu powiatowym. Znoéw zastrzec nalezy, ze wyniki tych badan odnosza
si¢ przede wszystkim do probleméw dotyczacych systemu gospodarki przestrzenne;.
Powyzej stwierdzono, ze narzedzia polityki przestrzennej wywieraja wazne konse-
kwencje na szczeblu powiatowym. Odpowiedz na to, w jakim stopniu poszczegdlne
warto$ci zaadaptowaty si¢ na tym szczeblu stanowi podstawe do poglebienia infor-
macji na temat oddziatywania narzg¢dzi polityki przestrzennej na rynek nieruchomosci
oraz szerszego ujecia problemow wystepujacych w calym systemie gospodarki prze-
strzennej (czyli realizacji dwoch celow szczegdtowych badan).

125 Konstatacj¢ t¢ mozna potaczy¢ ze zgtaszanymi wielokrotnie w trakcie dyskusji KPZK PAN postula-
tami zwickszenia roli prawa do wspdlnej przestrzeni kosztem prawa wlasnosci. Zmiana taka wydaje si¢
dosy¢ trudna do przeprowadzenia, co jednak nie zmienia faktu, ze nalezy rozwazy¢, w jakim optymalnym
stopniu bytoby to mozliwe.
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Grupy powiatéw wedtug udzielonej odpowiedzi

Ryc. 33. Warto$ci wynikajgce z planowania przestrzennego przy wydawaniu pozwolen
na budowe — powiaty ogotem

Ankietowanym zostato zadane pytanie na temat tego, jaka role przy wydawaniu
pozwolen na budowe odgrywaja poszczegolne wartosci (ryc. 33). Ankietowani przy
okazji udzielania odpowiedzi na postawione pytanie dosy¢ czesto mieli pewng trud-
no$¢. Szukajac odpowiedzi starali si¢ zinterpretowac¢ poszczegdlne przepisy Ustawy
prawo budowlane ina ich podstawie udzieli¢ odpowiedzi. Natomiast gldowne zalozenie
przy zadawaniu pytania byto inne (i zostato one przedstawione ankietowanym zgta-
szajacymi si¢ z watpliwosciami i pytaniami). Z wczesniejszych analiz (rowniez dane
zawarte w BDL) wynika, ze w skali prawie kazdego powiatu wydaje si¢ rocznie ok.
kilkuset pozwolen na budowg. Przy tej okazji (jak wykazano powyzej) pewnej wery-
fikacji musza by¢ poddawane zaréwno kwestie zwiazane z narzedziami polityki prze-
strzennej, planami w zakresie realizacji inwestycji publicznych, jak rowniez prawami
inwestoroOw wnioskujacych o wydanie konkretnych pozwolen. W tym kontekscie
ankietowani uzyskuja pewien obraz tego, jakie wartosci i interesy odgrywaja bardziej,
a jakie mniej istotng rolg. W ramach zadanego pytania chodzito wi¢c o dokonanie tego
rodzaju oceny faktyczne;j.

Podobne badania w zdecydowanie wigkszym stopniu byly adekwatne na szczeblu
gminnym, gdzie dylemat relacji miedzy tadem przestrzennym a prawami wiascicieli
nieruchomosci jest zdecydowanie bardziej widoczny. Przy dokonaniu tych wszyst-
kich zastrzezen mozna podja¢ analize¢ wynikéw badan (ryc. 34). Wynika z nich, ze
w trakcie badanej procedury przedstawiciele powiatow zauwazaja zarowno istotng rolg
fadu przestrzennego, jak i prawa wtasnosci (wskazane wartosci ankietowani musieli
przyporzadkowac¢ od najwazniejszej do najmniej waznej).

Kwestie zwigzane z tadem przestrzennym — a takze zwiazane z nim wartosci
— podlegaja pewnej weryfikacji na etapie sprawdzania przez wiladze powiatowe
zgodno$ci miedzy projektem budowlanym a miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Nie
oznacza to wigc wprost weryfikacji zgodnosci projektu budowlanego (a tym bardziej
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samych rob6t budowlanych) z tadem przestrzennym. Niemniej jednak weryfikacja ta
przynajmniej w stopniu posrednim wystepuje, bo — jak juz wskazano — jedng z pod-
staw tworzenia planéw miejscowych i wydawania decyzji o warunkach zabudowy
jest wlasnie zachowanie tadu przestrzennego. Takze wyrazane wowczas ograniczenia
i wytyczne znajduja wyraz w mozliwos$ci lub braku mozliwo$ci wydawania pozwolen
na budowe dla konkretnych inwestycji (co zreszta nie zawsze w pelni si¢ sprawdza
— jak wskazano we wczesniejszym podrozdziale). Swoistym ograniczeniem tego pro-
cesu bedzie jednak prawo wiascicieli nieruchomosci (i innych podmiotéw) do zabudo-
wy. Wciaz toczg si¢ dyskusje na temat tego, jak daleko idace prawo do zabudowy ma
wlasciciel nieruchomosci oraz czy prawo do zabudowy stanowi nieodtgczny element
prawa wiasnosci nieruchomosci. Jednak perspektywa wielu inwestorow jest taka, ze
dana, zaproponowana przez nich inwestycja musi zosta¢ zrealizowana i ze stanowi to
element ich (nawet , konstytucyjnych” ) uprawnien. Dlatego tez w znacznym zakresie
wszelkie ewentualne watpliwos$ci zwiazane z przeprowadzeniem procedury pozwole-
nia na budowe mogg by¢ wyjasniane na korzy$¢ inwestora (i o tym mniej wigcej moze
$wiadczy¢ zaakcentowanie w ankiecie jako szczegodlnej przestanki praw wiascicieli
nieruchomosci).

100%
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80%
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60%
50%
40%
30%

20v B tad przestrzenny

[ prawa wtascicieli

O inwestycje publiczne

Udziat procentowy powiatéw
udzielajacych okreslonej odpowiedzi

10%
0%

Powiaty Powiaty
do 10 odméw powyzej 10 odmow

Grupy powiatow

Ryc. 34. Wartosci wynikajgce z planowania przestrzennego przy wydawaniu pozwolen
na budowe — powiaty wedtug liczby wydawania odméw pozwolen na budowe w skali roku

Badane powiaty podzielono na dwie grupy:
e powiaty wydajace niewiele (do 10 rocznie) odmow pozwolen na budowe
e powiaty wydajace rocznie wigksza liczbe (powyzej 10 rocznie) odmoéw pozwolen
na budowe.
W obu grupach ocena wybranych wartosci jest podobna. Mozna wigc przyjac, ze
stopien krytycyzmu witadz powiatowych nie wptywa w istotnym zakresie na og6lna
koncepcje zwigzang z kluczowymi wartosciami na tym szczeblu. Nie zmienia to jed-
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nak wczesniejszych wnioskow, zwlaszcza tych zwigzanych z rolg tadu przestrzennego
i kwestii ochrony prawa wtasnosci na tym etapie procedury zwigzanej z wydawaniem
pozwolen na budowe. Prowadzona przez gminy polityka przestrzenna nie chroni
w dostatecznym stopniu tadu przestrzennego, skoro przy okazji wykorzystywania
poszczegdlnych jej narzedzi nie zawsze docenia si¢ role tej wartosci. Zauwazalnym
w tym konteks$cie problemem jest nadmierne rozdzielenie planowania przestrzennego
i procesu inwestycyjno-budowlanego. Dlatego tez tak wiele przedstawicieli powiatow
zupehie bagatelizuje tad przestrzenny. Nie sg bowiem w konkretny sposéb obciazeni
koniecznoscig dbatosci o t¢ wartos¢. Teoretycznie pewnym punktem odniesienia po-
winny by¢ dla starostéw fragmenty planéw miejscowych zawierajace ,,normy chronig-
ce tad przestrzenny”. W praktyce jednak w wigkszosci plandw zakres tego fragmentu
jest niejasny, mieszany z innymi (np. wymogami zagospodarowania terenu). W kon-
sekwencji rowniez w takiej formie tad przestrzenny nie trafia do wtadz powiatowych
oceniajacych zgloszone projekty budowlane. Gdyby w samym systemie gospodarki
przestrzennej tad przestrzenny byt chroniony w stopniu wystarczajacym, to nie bytoby
takiej potrzeby. Jednak powyzej wskazano wiele przypadkow, kiedy wladze gmin sg
albo bardziej wrazliwe na potrzeby uczestnikow rynku nieruchomosci, albo tez nie
zachowuja dostatecznej precyzji przy stosowaniu narzedzi polityki przestrzenne;.
W takich przypadkach takze na szczeblu powiatowym (np. wlasnie przy wydawaniu
pozwolenia na budowe) rozwiazania przestrzenne oderwane od tadu przestrzennego
utrwalg si¢, a tad przestrzenny w zaden sposéb nie bedzie chroniony. Moze to znalez¢
praktyczny wymiar chociazby przy wyktadni planéw miejscowych dokonywanych
przy prowadzeniu sprawy w przedmiocie pozwolenia na budowe. Jezeli w danym
planie miejscowym nawet probowano przez jakies postanowienia chroni¢ tad prze-
strzenny, ale postanowienia te nie byly dostatecznie precyzyjne, ich pierwotny sens
moze zosta¢ w ten sposob wypaczony przy okazji realizacji inwestycji (tym bardziej,
ze zgodnie z utartg linig orzecznicza sagdow watpliwosci w tresci plandéw miejscowych
nalezy interpretowac na korzy$¢ wtascicieli nieruchomosci).

Podsumowanie

Przeprowadzone badania potwierdzily teze, ze w znacznej liczbie gmin korzysta
si¢ w duzym stopniu z decyzji o warunkach zabudowy, jako kluczowego narzedzia
polityki przestrzennej. Do petnej diagnozy polityki przestrzennej gminy nie jest jed-
nak wystarczajgce ograniczenie si¢ do stwierdzenia duzej liczby (w skali roku) takich
decyzji. Konieczne jest rowniez odniesienie si¢ do:

e powierzchni gminy objetej planami miejscowymi;
e stopnia krytycyzmu gmin wzgledem kierowanych wnioskow o ustalenie warun-
kéw zabudowy;
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e relacji liczby wydawanych decyzji do powierzchni gminy, liczby mieszkancow

i (uzupekiajaco) liczby podmiotéw gospodarczych.

Istotne jest réwniez okreslenie przeznaczenia wydawanych decyzji. Dopiero po
uwzglednieniu tych elementow mozna szerzej oceni¢ podejmowane w gminie dzia-
fania zwigzane z tymi decyzjami. Przy diagnozie szerszych uwarunkowan polityki
przestrzennej trzeba rowniez zwroci¢ uwage na:

e powierzchnig i liczbe uchwalanych planéw miejscowych — takze w odniesieniu do
powierzchni catej gminy;

e zakres, jaki w uchwalonych planach miejscowych zajmuja plany przeznaczone na
procedure odrolnienia i odlesienia gruntow.

Uwzgledniajac te kryteriaw mozna stwierdzi¢, ze najwigkszym problemem sg
gminy dysfunkcjonalne: nie uchwalajgce zbyt wielu planow miejscowych, wydajace
w zamian za to bardzo duzo decyzji o warunkach zabudowy i jednocze$nie wyraza-
jace wobec tych decyzji znikomy stopien krytycyzmu. Nie mozna tez uzna¢ za dobre
rozwigzanie opieranie aktywnej polityki przestrzennej na odrolnianiu i odlesianiu
gruntow.

Wiekszos$¢ zaprezentowanych powyzej wnioskow znajduje potwierdzenie w przed-
stawionych badaniach ankietowych. Wynika z nich, ze duza liczba wiadz gminnych
jest w znacznym stopniu zdezorientowana, przy stosowaniu narzedzi polityki prze-
strzennej. W czgsci gmin zauwazalna jest przede wszystkim rola planu miejscowego
jako narzedzia oddziatujgcego na rynek nieruchomosci (i poszerzanie mozliwos$ci za-
budowy poszczegblnych terenow). W tym kontekscie nalezy powotac si¢ na istnienie
(wyodrebnionej statystycznie) grupy gmin, ktore przez plan zmieniajg przeznaczenie
gruntow rolnych i lesnych, ale tez (co wynika z analizy tresci plandéw miejscowych)
—na gminy przeznaczajace w znacznym zakresie tereny objete planem pod zabudowe
mieszkaniowg wielorodzinng. Tego rodzaju zmiany gminy lacza ze skutkami natury
fiskalnej, zwigzanymi z wysokimi stawkami renty planistycznej (ktéra sama w sobie
w obecnej konstrukcji nie daje mozliwos$ci uzyskiwania wysokich dochodéw dla bu-
dzetu gminy).

Tym samym, z przeprowadzonych badan mozna rowniez wyprowadzi¢ wniosek
potwierdzajacy istotng niesprawnos$¢ wiadz publicznych na szczeblu gminnym. Diag-
nozy okreslajagcej szczegdlowy stopien i zakres tej niesprawnos$ci nie da si¢ zgenera-
lizowac¢ i odnie$¢ w takim samym stopniu do wszystkich badanych gmin (i w konse-
kwencji — do wszystkich gmin w Polsce). Jednak w wyodrgbnianych w trakcie badan
grupach gmin, niesprawno$¢ wtadz gminnych moze sprowadza¢ si¢ do:

e braku petnego zrozumienia przestanek, na podstawie ktorych nalezy okresli¢ wa-
runki zabudowy;

e braku dostatecznego uwzglednienia roli tadu przestrzennego w planowaniu prze-
strzennym;
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e w konsekwencji — zbyt pochopnym (rowniez w skali ilo$ciowej) wydawaniu po-
zytywnych decyzji ustalajacych warunki zabudowy i czgstym zaniechaniu dziatan
planistycznych;

e wykorzystywaniu planow miejscowych tylko (lub w przewazajacym zakresie) na
cele zwigzane ze zmiang przeznaczenia gruntow rolnych i le$nych;

e traktowanie planow miejscowych tylko jako potencjalnego instrumentu fiskalne-
go, oderwanego od realiow zwigzanych z tadem przestrzennym, w tym realiow
zwigzanych z uwzglednieniem potrzeb przestrzenno-rozwojowych danej gminy.
Mozna doda¢, ze rekomendowane w rozdziatach 2—3 zmiany moglyby rozwigzaé

cze$¢ wystepujacych obecnie probleméw. Rozwigzania te sprowadzaé si¢ moga do:

e ograniczenia roli i zakresu decyzji o warunkach zabudowy w catym systemie go-
spodarki przestrzennej — co wywieraloby znaczny wptyw zwlaszcza na polityke
przestrzenng w gminach dysfunkcjonalnych oraz pozostalych gminach w zbyt
duzym stopniu wydajacych decyzje o warunkach zabudowy;

e uporzadkowania kryteriow zwigzanych z odrolnieniem i odlesieniem gruntow,
bardziej precyzyjne okreslenie kryteriow zwigzanych z przeznaczeniem terenow
na poszczegdlne cele;

e wzmocnienia partycypacji spotecznej w procedurze uchwalania plandw miejsco-
wych — zwlaszcza przy inwestycjach ustugowych oraz zwiazanych z zabudowa
wielorodzinng;

e ograniczeniu konfliktow przestrzennych — przede wszystkim miedzy konkretnymi
uzytkownikami przestrzeni przewaznie wlascicielami nieruchomosci.

Osobnym, bardzo istotnym (zauwazalnym dopiero na p6zniejszym etapie realiza-
cji inwestycji) zagadnieniem, bedzie poprawno$¢ i jasno$¢ sporzadzania planow miej-
scowych. W tym zakresie znow zauwazalna bgdzie niesprawnos$¢ wiadz gminnych,
spowodowana uwarunkowaniami ustrojowymi, przejawiajgca si¢ w problemach zwig-
zanych ze sporzadzeniem planow. Powyzsze wzgledy o charakterze ,,technicznym”
mogg czasem istotnie blokowa¢ inne dziatania podejmowane przez wladze gminne,
majace na celu oddziatywanie przez plany miejscowe na rynek nieruchomosci.

Dziatania uczestnikow rynku nieruchomosci/uzytkownikoéw przestrzeni/interesa-
riuszy gry o przestrzen sa w znacznym zakresie implikowane przez ramy stwarzane
przez instytucje. Naturalna jest tendencja, zgodnie z ktora ramy te — na wszelkie mozli-
we sposoby beda rozszerzane. Odmienne sposoby beda widoczne zarowno w systemie
wolnego rynku, jak tez w systemie typowo nakazowym. W tym uj¢ciu w petni zgodzié
si¢ nalezy z Hausnerem, zZe instytucje stanowig swoistg infrastrukture ludzkiego dzia-
fania, ktére ma nature kontyngentna i jest uwarunkowane wystgpowaniem systemow
spotecznych [Hausner 2013, s. 16—17]. W sytuacji, gdy beda wigc stworzone do tego
odpowiednie ramy (nawet na obrzezach systemu gospodarki przestrzennej) — szerokie
dziatania zwigzane z korzystnym jednostkowo zagospodarowaniem nieruchomosci
beda podejmowane. Jednoczes$nie w skali indywidualnej, w przypadku gdy na szali po-
stawiona zostanie ochrona fadu przestrzennego, ale i — indywidualne straty lub zyski,
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to te ostatnie zdecydowanie przewaza. Z tego powodu wystepuje potrzeba silniejszych
staran zwigzanych z ochrong tadu przestrzennego. Lad przestrzenny znacznie silniej
niz dotychczas powinien zosta¢ wkomponowany w system spoteczny. Jest to zapewne
proces dlugookresowy, wymagajacy podjecia zroznicowanych dziatan. Jako dodatko-
wy argument traktowa¢ mozna wyniki przeprowadzonych badan, §wiadczace o:

e daleko idacym zréznicowaniu koncepcji przestrzennych w gminach;

e zroznicowanej §wiadomosci dotyczacej ochrony tadu przestrzennego w gminach;
e niesprawnos$ci zwigzanej z podstawowymi narz¢dziami planowania przestrzen-

nego.

Kazdy ze wskazanych powyzej elementow to rowniez dowdd na rzecz prawdzi-
wosci przedstawionej powyzej diagnozy ludzkiego dziatania w konteks$cie zagospoda-
rowania przestrzennego. Dlatego zmiany w systemie gospodarki przestrzennej musza
uwzglednia¢ przede wszystkim:

e stworzenie szerszych ram zwigzanych z ochrong tadu przestrzennego, ale takze

(bardziej skonkretyzowanego) dotychczasowego przeznaczenia terenow;

e stworzenie szerszych mechanizmoéw wiaczajacych uzytkownikoéw przestrzeni do
proceséw zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym;
e odejscie od uznaniowo$ci wladz gminnych i powiatowych.

W ten sposdb mozna bowiem doprowadzi¢ do zmiany dominujgcego nastawienia
wladz publicznych w zakresie polityki przestrzennej, dzieki czemu zamiast mozliwie
najszybszego i najlatwiejszego rozwigzywania biezacych probleméw beda one w sta-
nie w szerszym stopniu zadba¢ o tad przestrzenny.
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PODSUMOWANIE

Nie budzi watpliwosci, ze niesprawno$¢ wladz publicznych pojawia si¢ bardzo
czesto w systemie gospodarki przestrzennej. Wyodrebni¢ zwlaszcza nalezy niespraw-
no$¢ wiladz lokalnych oraz niesprawno$¢ wtadz krajowych.

Niesprawnos¢ na poziomie wtadz krajowych wynika przede wszystkim z:

e braku woli i determinacji ustawodawcy w zakresie uchwalenia zmian prawnych
realnie chroniacych tad przestrzenny (a przynajmniej tworzacych do tego realne
podstawy);

e braku woli i determinacji ustawodawcy doprecyzowania niejasnych regulacji na
szczeblu ustaw i rozporzadzen;

e braku szerszej, przynajmniej w miar¢ jednorodnej wizji ustawodawcy na temat
roli systemu gospodarki przestrzennej oraz jego relacji z rynkiem nieruchomosci
(co przejawia si¢ m.in. w zbyt powolnym wdrazaniu koncepcji wspotzarzadzania
publicznego);
braku dbatosci o kapitat spoleczny w procesach planowania przestrzennego;
braku dbatosci o zintegrowanie systemu planowania rozwoju.

Powody takiego stanu faktycznego sa zréznicowane. Wigza¢ si¢ mogg zar6wno
z rozproszeniem sektorowym podejmowanych np. przez rzad probleméw zwigzanych
z polityka przestrzenna, nieche¢cia do szerszych zmian ze strony okreslonych srodowisk
lobbystycznych, jak tez brakiem woli szerszego ,,przeprogramowania” dotychczas
funkcjonujacych zasad zwigzanych z gospodarka przestrzenna. To wtadze krajowe od
wielu lat sankcjonujg zréznicowane problemy w systemie gospodarki przestrzenne;.
Najwiekszy z nich (ale nie jedyny) sprowadza si¢ do negatywnych skutkow z wcigz
wydawanymi w bardzo szerokim zakresie decyzjami o warunkach zabudowy, ktore
to decyzje nie moga by¢ poddane zadnej kontroli w szerszym systemowym zakresie.
Prowokuje to uczestnikow rynku nieruchomosci do szerszego wymuszania realizacji
przez to narzedzie konkretnych koncepcji zagospodarowania terenu.

Niesprawnosci na poziomie wiadz krajowych w istotnym stopniu determinuja
niesprawnos$ci wladz gminnych, ktore przejawiaja si¢ w wigkszosci przypadkow w:
e niecheci do dbatosci o tad przestrzenny i deprecjonowaniu tadu przestrzennego

kosztem prawa wtasno$ci nieruchomosci;

e niecheci do uchwalania nowych miejscowych planow zagospodarowania prze-
strzennego, a przy uchwalaniu tych planow — w traktowaniu ich jedynie jako
instrumentu odrolnienia gruntdw lub tez zaspokajania indywidualnych potrzeb
wlascicieli nieruchomosci;
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e braku dbalosci o formalnoprawny poziom planéw miejscowych skutkujacym
problemami przy ich wyktadni (co znéw istotnie wplywa na kierunek realizacji
inwestycji);

e nadmiernie uznaniowym wykorzystaniu przestanek wydawania decyzji admini-
stracyjnych;
doprowadzaniu do ogniskowania si¢ konfliktow przestrzennych;
braku kompleksowej wizji w zakresie zagospodarowania przestrzennego gminy;
braku kompleksowego przygotowania i rzeczywistej woli w zakresie prowadzenia
polityki przestrzenne;.

Przejawy niesprawnosci wladz stanowig jednoczesnie podstawe do okreslenia klu-
czowych probleméw w systemie gospodarki przestrzennej (czwarty cel szczegdtowy
pracy). Sytuacja w r6znych gminach jest oczywiscie zréznicowana i wymaga zroz-
nicowanego ujecia. Przyczyna niesprawnosci wiadz lokalnych jest nie tylko niepre-
cyzyjne prawo, ale rowniez niski poziom kapitatu spotecznego — nie tylko w samych
urzedach gmin, ale — w wymiarze odnoszacym si¢ do tadu przestrzennego — rowniez
w spotecznosciach lokalnych, a nawet w sadach. Czesto niesprawno$¢ wladz lokal-
nych w planowaniu przestrzennym to efekt oddziatywania z zewnatrz. Potwierdzona
zostata hipoteza pierwsza dotyczaca mozliwych réznych form oddzialywan narzedzi
polityki przestrzennej na rynek nieruchomosci. Przeprowadzona analiza miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego sktania do wniosku, ze w réznych planach
na rézne (czesto zalezne od subiektywnego uznania wtadz gminnych) sposoby okre-
$la si¢ poszczegolne parametry zwigzane z zabudowa, czy tez ksztaltowanie stawek
renty planistycznej. Zbyt czesto brakuje szerszej analizy tego, jak postanowienia te
wplyng chociazby na warto$ci kompozycyjno-estetyczne i funkcjonalne danej prze-
strzeni. Wyodrgbniono tez zréznicowane podejscia wladz gminnych wobec terenow
przeznaczanych w planach na cele mieszkaniowe i uslugowe, przy czym gtéwnym
zagadnieniem interesujacym gminy zndéw wydaje si¢ tylko zaspokojenie potrzeb
uczestnikoOw nieruchomosci i ewentualne konsekwencje finansowe. Natomiast z per-
spektywy wyodrebnionych typow polityki przestrzennej gmin (ktorych wyrdznienie
bylo drugim celem szczegdélowym pracy) mozna wskazaé, ze wyrdézniono ich zroz-
nicowane formy, w tym polityke przestrzenng, w ramach ktorej wtadze gmin plany
miejscowe wykorzystuja tylko i wylacznie na odralnianie i odlesianie terenéw. Skoro
takie mozliwosci obecnie w systemie gospodarki przestrzennej wystepuja, to naturalne
wydaje si¢ kierowanie przez uczestnikow rynku nieruchomosci réznych (mniej lub
bardziej sformalizowanych) wnioskow dotyczacych uchwalenia planoéw miejscowych
lub wydania decyzji o warunkach zabudowy i préba wymuszania realizacji swoich
partykularnych koncepcji. Jednoczesnie zarowno wladze publiczne, jak tez uczestnicy
rynku nieruchomosci nie zauwazaja, ze w perspektywie dlugookresowej prowadzi to
do obnizenia warto$ci konkretnych nieruchomosci, przez pozbawianie ich walorow
przyrodniczych i tworzenie zbyt trudnych zadan w zakresie pelnego wyposazenia
w infrastrukture techniczna.
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Z przeprowadzonych badan wynika, ze wlasnie tego rodzaju wnioski sg gtéwnym
powodem uchwalania planéw. Plany miejscowe — kluczowe narzedzie polityki prze-
strzennej — nie s wykorzystywane w celu ochrony tadu przestrzennego, ale przede
wszystkim dla realizacji konkretnych wnioskow uczestnikow rynku nieruchomosci.
Oczywiscie, nie zawsze jest tak, ze uwzglednienie wniosku np. inwestora oznacza
bezwzgledne naruszenie tadu przestrzennego. Jednak w wigkszosci przypadkow tak
bedzie — zwlaszcza, gdy wniosek taki obejmuje zgdanie dopuszczenia nowej zabudo-
wy. Z perspektywy gmin uchwalanie planow miejscowych chronigcych tad przestrzen-
ny i ograniczajacych mozliwo$ci zabudowy otwiera ponadto perspektywe szerokich
roszczen odszkodowawczych ze strony wiascicieli nieruchomosci. Odnoszac si¢ wigc
do pierwszego celu szczegdtowego pracy wskaza¢ mozna, ze w zbyt szerokim zakre-
sie narzedzia polityki przestrzennej w gminach uwzgledniaja w pelni oczekiwania ze
strony uczestnikow rynku nieruchomosci. Poza tym kierunkiem mozna oczywiscie
tez wyodrebni¢ narzedzia, ktore czgSciowo ograniczajg mozliwosci zabudowy. Sg to
jednak przypadki fragmentaryczne. Nie ma natomiast narzgdzi w pelni chronigcych
tad przestrzenny, a przeciez tad przestrzenny stanowi podstawowg warto$¢ w syste-
mie gospodarki przestrzennej, a takze podstawe dyskursu przy wdrazanie rozwigzan
wspolzarzadzania publicznego.

Zreszta, wielu przedstawicieli badanych gmin nie ma nawet $wiadomosci roli, jakg
tad przestrzenny w systemie gospodarki przestrzennej powinien odgrywac. Wynika to
z roznych wzgledéw, m.in. problemow zwigzanych z jego niebudzacym watpliwosci
zdefiniowaniem i dostosowaniem do kazdego przypadku. W rozdziale drugim powo-
tano przyktady szczegétowych analiz, ktore mozna odnies¢ do badania poziomu tadu
przestrzennego w danych gminach. Nie musi to by¢ katalog jednoznacznie zamknigty.
Nie budzi jednak watpliwosci (czego dowodem jest najnowszy raport przygotowany
w ramach KPZK PAN), ze brak dbatosci o zachowanie fadu przestrzennego prowadzi
do zréznicowanych negatywnych konsekwencji (ekonomicznych, srodowiskowych,
spotecznych i prawnych). Fakt, ze znaczna czg$¢ przedstawicieli badanych gmin
jako cel bardziej istotny niz tad przestrzenny uznawata prawo do realizacji inwestycji
potwierdza, ze w wielu gminach brakuje cho¢by podstawowych analiz w zakresie
znaczenia tadu przestrzennego 1 jego praktycznego zastosowania. Tym samym w pelni
potwierdza si¢ hipoteza trzecia. Zastrzec trzeba, ze ustawodawca niezbyt precyzyjnie
i jasno opisat poszczegodlne narzedzia polityki przestrzennej i ich stosowanie moze
powodowac trudnosci. Konsekwentna ochrona wartosci zwigzanych z tadem prze-
strzennym przez wladze gminy jest w obecnych uwarunkowaniach prawnych i spo-
tecznych trudna. Niemniej jednak, nawet uwzgledniajac powyzsze, potwierdzi¢ nalezy
brak umiejetnosci wladz gmin w tym zakresie. Przejawy tego sg zroznicowane. Na
podstawie przeprowadzonych badan mozna zwtaszcza odnies¢ si¢ do wyodrgbnione;j
grupy gmin dysfunkcjonalnych, wydajacych rocznie bardzo duzo decyzji o warunkach
zabudowy i nie zachowujacych wobec wnioskéw o ustalenie warunkow zabudowy
zadnego krytycyzmu, a takze niezaleznie od tego wyodrebnienie wspomnianego wyzej
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typu polityki przestrzennej, w ramach ktorego wtadze wykorzystuja plany miejscowe

tylko na cele odrolnien i odlesien.

Przejawem powyzszego moze by¢ rowniez brak zrozumienia przestanek ustalania
warunkow zabudowy i zakresu plandéw miejscowych, co potwierdzajg m.in. wyniki
dotyczace oceny przestanek wyznaczania obszaru analizowanego i deklarowane
wprost przez przedstawicieli gmin trudnosci przy wyktadni poszczegdlnych przepi-
sow. Brak umiejetnosci stosowania narzedzi polityki przestrzennej sprowadzi¢ mozna
réwniez do zauwazanego w bardzo szerokim stopniu przez wladze powiatow (réwniez
w przeprowadzonych badaniach) braku precyzji i niejasnosciach zwigzanych z trescia
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu na potwierdzenie zastuguje rowniez hipoteza druga. Wtadze gmin
nie potrafig wypracowac relacji zarowno z podmiotami gospodarki przestrzennej oraz
uzytkownikami przestrzeni. Z tymi ostatnimi bowiem relacje sg zazwyczaj sprowa-
dzane do dwoch schematow:

e bezkrytycznego uwzgledniania kazdego wniosku (jak wykazano w badaniach
— zarowno dotyczacego uchwalenia planu miejscowego, jak tez wydania decyzji
o warunkach zabudowy),

e jego odwrotnos$ci — nieuzasadnionych merytorycznie odmow (co poglebia zauwa-
zong w czesci teoretycznej pracy niepewnos¢ w gospodarce przestrzennej).
Pierwsza z wymienionych tendencji jest jednoznaczna z bardzo czgstym wypa-

czaniem zatozen ustawodawcy (ktore, jak wskazano, tez same w sobie nie sg idealne).

Poza przyktadem decyzji o warunkach zabudowy mozna jeszcze raz powolac przyktad

wypaczania idei zwigzanej ze sporzadzaniem bilansow terenow pod zabudowe. Miaty

one obejmowac obszar catej gminy, a obecnie bardzo czgsto obejmujg tylko cze§é gmi-
ny lub tez sa opracowywane z r6zng intensywnoscia dla réznych obszarow. To zreszta
przyktad szerszego problemu, zgodnie z ktérym nawet dobre rozwigzania ustawowe

(dyskusyjne jest to czy akurat bilans terenow pod zabudowg w obecnej formule w petni

do takich nalezy) sa w praktyce stosowane tak, aby byty najkorzystniejsze dla inwesto-

row (i niestety bardzo czgsto w konsekwencji — najmniej chronigce tad przestrzenny).

Z tego powodu tak wazne wydaje si¢ wykorzystanie rozwigzan obejmujacych
wspoélzarzadzanie publiczne i proby szerszego wiaczania uzytkownikow przestrzeni do
dyskursu zwigzanego z gospodarka przestrzenng. Jak wykazaty jednak badania, takze
tego typu dziatania (obejmujace np. konsultacje spoteczne) nie sa procesem tatwym
i powinny zosta¢ roztozone w czasie.

Poprawa systemu gospodarki przestrzennej wymaga zroznicowanych dziatan,
ktore dotycza przede wszystkim:

e dostosowania relacji migdzy systemem gospodarki przestrzennej a rynkiem nie-
ruchomosci;

e wykorzystania nowych rozwigzan zwigzanych ze wspotzarzadzaniem publicznym.
Oba te zagadnienia bardzo si¢ ze soba wiaza. Wykorzystanie wspolzarzadzania

publicznego powinno by¢ traktowane jako jeden z mozliwych kierunkow ograniczania
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negatywnych efektoéw niesprawnos$ci rynku nieruchomosci oraz niesprawnosci wtadz
publicznych. Podkresli¢ nalezy raz jeszcze, ze tad przestrzenny prowadzi roéwniez
do optymalizacji przemieszczen osob, towaréw i rzeczy i tym samym wplywa tez na
rynek nieruchomosci. Jezeli wige okre$lone narzedzia polityki przestrzennej wywie-
raja znaczacy (pozytywny lub negatywny) wplyw na te walory — wigzac sig¢ to bedzie
z odpowiednimi konsekwencjami dla rynku nieruchomosci. Jednak w perspektywie
krotkookresowej uczestnicy rynku nieruchomosci probuja wptywaé na system gospo-
darki przestrzennej, konkretnie na ich narzedzia. Oczywiscie chodzi o poszerzanie (lub
co najmniej utrzymywanie) mozliwo$ci inwestycyjnych nieruchomosci i tym samym
zwickszanie ich warto$ci. Skutkiem tych dziatan ma by¢:
e wydawanie subiektywnych, ale korzystnych dla inwestoréw decyzji o warunkach
zabudowy,
e uchwalanie planéw miejscowych stuzacych przede wszystkim interesom inwe-
storow.

System gospodarki przestrzennej i rynek nieruchomosci wzajemnie na siebie
oddziatuja, nie zawsze z dostateczng korzys$cig dla dobr publicznych i tadu przestrzen-
nego. Doda¢ jednak nalezy, ze oddzialywanie na siebie obu systemow jest wzajemne.
Trochg w tym kontek$cie postrzegac nalezy niepewnos¢ w procesach gospodarczych,
ktora odnosi si¢ rowniez do mozliwosci okre§lonego zagospodarowania danej nieru-
chomosci i realizacji konkretnej inwestycji. Tak wigc wptyw systemu gospodarki prze-
strzennej nie zawsze musi wynikac ze Swiadomego dziatania okreslonych podmiotow
polityki przestrzennej. Czasem wynika to z zaniechan.

Na podstawie przeprowadzonych badan twierdzenia dotyczace celowego oddzia-
lywania na rynek nieruchomos$ci mozna jeszcze bardziej doprecyzowac¢. W ramach
samych planow miejscowych niewatpliwe konsekwencje dla uczestnikow rynku
nieruchomosci beda wywieraty przepisy dotyczace powierzchni przeznaczonej pod
zabudowe, powierzchni biologicznie czynnej, czy tez wysokos$ci renty planistycz-
nej. Tak samo, wprowadzanie planéw miejscowych (a nawet studidéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego) ograniczajacych mozliwosci za-
budowy moze doprowadzi¢ do dlugofalowego stymulowania rynku nieruchomosci
w kierunku tworzenia obszarow w wigkszym stopniu pod wzgledem funkcjonalnym
1 kompozycyjno-estetycznym zblizonych do tadu przestrzennego. Nie moze to ozna-
czac¢ oczywiscie zupetnego blokowania mozliwo$ci zabudowy i traktowania jakichkol-
wiek inwestycji jako niepozadanych. Btedne byloby rowniez odgérne (np. centralne)
ograniczanie mozliwosci realizacji inwestycji na danych terenach. Rozwigzaniem
mogtoby by¢ udoskonalanie wdrazanej obecnie koncepcji bilansu terenéow pod za-
budowe lub okreslanie priorytetow w osobnych, nowych narzedziach powstatych po
zintegrowaniu systemu planowania rozwoju. Pierwszy z wariantdw grozi sprowadze-
niem wigkszo$ci rozwigzan w systemie gospodarki przestrzennej do samych wyliczen.
Drugi natomiast wymagatby szerokiej (znacznie szerszej niz w projekcie kodeksu
urbanistyczno-budowlanego) zmiany instytucjonalnej. Mozliwe jest laczenie obu
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wariantow 1 uwzglednianie rozwigzan najbardziej w danym momencie optymalnych
(trzeba przypomnie¢ rowniez zawartg w pracy tezg, ze rozwigzania prawne muszg by¢
dostosowane do poziomu aktualnego kapitatu spotecznego). Wtedy tad przestrzenny
moglby by¢ w szerszym stopniu chroniony przez wiadze gminy.

Aby to bylo mozliwe, konieczne jest ograniczenie konfliktoéw przestrzennych.
Moga one doprowadzi¢ (i w wielu przypadkach doprowadzajg) do dezintegracji
przestrzeni. Z przeprowadzonych badan wynika, ze w wielu przypadkach konflikty
te sg wrecz prowokowane przez niedostatecznie precyzyjne zasady zwigzane z funk-
cjonowaniem systemu gospodarki przestrzennej. Przyktadem moga by¢ wspomniane
juz problemy z wyznaczaniem obszaru analizowanego przy wydawaniu decyzji
o warunkach zabudowy lub tez brak precyzji miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W pracy podano réwniez inne przyktady rozwiazan prowokujacych
powstanie tych konfliktow. Oczywiscie, nie mozna wykluczyé¢, ze konflikty te czasem
mogg przyczyni¢ si¢ do podwyzszenia jakosci kapitatu spolecznego, czy tez zwiek-
szenia stopnia obywatelskiej aktywnosci. Fakt powstawania w okolicy niekorzystnie
oddzialujacej inwestycji moze np. sprowokowaé uzytkownikdéw przestrzeni do szer-
szego zainteresowania fadem przestrzennym. Nawet wowczas uczestnicy w obecnych
ramach instytucjonalnych konfliktow przestrzennych (czy tez uczestnicy gry o prze-
strzen) sg wrecz prowokowani do wykorzystywania wszelkich niejasnos$ci i dostoso-
wywania ich do ich indywidualnych potrzeb i intereséw. W szerszym wymiarze jest
to destrukcyjne — poglebia beztad przestrzenny i niesprawnos¢ wtadz publicznych.

W tej sytuacji — odnoszac si¢ do trzeciego celu szczegdtowego pracy — wskazac
nalezy, ze wykorzystywanie wspotzarzadzania publicznego nie moze by¢ nazbyt szyb-
kie, ani bezkrytyczne. Niemniej jednak, na podstawie wspotzarzadzania publicznego
mozliwe jest zdefiniowanie, przeanalizowanie i rozwigzywanie poszczegdlnych prob-
lemow w procesach zarzgdzania rozwojem jednostek terytorialnych. Stwarza ono re-
alne ramy do postulowanej wielokrotnie integracji systemu planowania rozwoju i jego
elastycznos$ci (chociazby przy okazji polaczenia jej z rozwigzaniami quasi-prawnymi,
zwigkszeniem roli partycypacji spolecznej, czy tez polaczeniu tadu przestrzennego
z koncepcja prowadzonego dyskursu w sferze publicznej). Osobne zagadnienie to
kwestia wzajemnych relacji pomigdzy roznymi organami wtadzy publicznej odpowie-
dzialnymi za prowadzenie polityki przestrzennej.

Pojawiajace si¢ problemy byly czesciowo uwzgledniane w ramach réznych kon-
cepcji systemu gospodarki przestrzennej, w tym w projekcie kodeksu urbanistyczno-
-budowlanego. Kolejne propozycje zmian, wlaczane do systemu gospodarki prze-
strzennej czesto w jeszcze wigkszym stopniu komplikuja — zwlaszcza pod wzgledem
proceduralnym — mozliwosci dziatan poszczegodlnych organdéw administracji publicz-
nej. Tak wigc wcigz istnieje ryzyko, ze znaczna czes$¢ zidentyfikowanych przyczyn
niesprawnos$ci wladz publicznych w planowaniu przestrzennym zostanie zachowana.

Przy rozwazaniu wdrazania do systemu gospodarki przestrzennej wspolzarzadza-
nia publicznego nalezy rowniez pamigta¢ o zastosowaniu wytycznych zwigzanych
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Z gra o przestrzen oraz potrzebami i oczekiwaniami poszczego6lnych interesariuszy.

Inaczej to ujmujac mozna wskazaé, ze jednym z elementow bedzie wiaczenie aktoréw

niepublicznych do systemu gospodarki przestrzennej. Rozwaza¢ mozna wdrozenie

w ramach tej ptaszczyzny zarzadzania sieciowego, rozszerzenie roli partycypacji spo-

lecznej (zwhaszcza przy konsultacjach spotecznych) oraz roli czynnosci o charakterze

quasi-prawnym (dzigki ktérym mozna probowac zachowac¢ wigkszy stopien elastycz-
nosci w planowaniu przestrzennym).

Postulowana zmiana systemu gospodarki przestrzennej musi stanowi¢ zdecydowa-
nie szerszy proces, oparty w znacznym zakresie na biezacych analizach prowadzonych
na kazdym szczeblu samorzadowym i rzadowym. Nalezy weryfikowa¢ na biezaco,
czy kolejne zmiany regulacji prawnych w dostatecznym stopniu eliminujg lub cho-
ciaz ograniczaja wystepujace problemy. Jednym z dobrych pomystéw (zgloszonych
w trakcie prac nad kodeksem urbanistyczno-budowlanym w poprzedniej kadencji) jest
rowniez ,,przetestowanie” konkretnych koncepcji w kilku gminach. Wnioski z takich
testow nie mogg ulegac generalizacji — pamigtac trzeba bowiem tez o tym, ze wtasci-
wie kazda gmina ma swoja indywidualna polityke przestrzenng. Bardziej trzeba wigc
skoncentrowac si¢ na konkretnych zjawiskach i procesach.

Juz obecnie mozna wskaza¢ pewne niebezpieczenstwa zwigzane z podejmowa-
nymi dziataniami:

e Zaréwno na szczeblu wiladz krajowych, jak i wladz lokalnych szerszy proces
partycypacji spotecznej moze przybiera¢ inng niz oczekiwana tres¢. Bez szerszej
aktywnoS$ci spotecznej, popularyzatorskiej (inspirowanej takze przez wiadze
i podmioty centralne) moze albo sprowadza¢ si¢ do mechanicznego wypehiania
regulacji proceduralnych albo by¢ podstawa do blokowania cennych, np. z per-
spektywy tadu przestrzennego, przedsiewzie¢. Wazne wiec wydaje sig¢ w tym
kontekscie sprowadzenie relacji migdzy podmiotami i uzytkownikami przestrzeni
do opisywanego w koncepcjach wspotzarzadzania publicznego dyskursu aktorow
publicznych i niepublicznych (ktéry w tym przypadku musi zosta¢ oparty na
uznaniu za pierwszorzedny cel tad przestrzenny, czesciowo skonkretyzowany na
podanych w rozdziale drugim przyktadach).

e Niektore nowatorskie rozwigzania moga w praktyce by¢ wykorzystywane w zu-
petnie inny sposob, niz wynikatoby to z intencji ustawodawcy. Przyktadem moze
by¢ inna rola decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, nizby
wynikato to z intencji ustawodawcy w 2003 r. Na podobnej zasadzie zastrzec trze-
ba, Ze stanowigca wyraz partycypacji spotecznej tzw. umowa urbanistyczna moze
by¢ w praktyce wykorzystywana jako forma ominiecia zakazdéw i ograniczen.

e Dylematem moze tez by¢ formuta zapewniajaca elastycznos¢ systemu gospodarki
przestrzennej. Nie budzi watpliwosci, ze w pewnym zakresie elastycznos¢ ta po-
winna zosta¢ zapewniona, ale po pierwsze — w ramach zintegrowanego systemu
planowania rozwoju, a po drugie — nie w taki sposob, zeby stanowi¢ podstawe
do omijania ograniczen. Dlatego tak istotng role w systemie powinny odgrywac
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standardy urbanistyczne. Wydaje sie, ze jednak przy probach uwzgledniania tych

uwag, i tak duzym problemem bedzie wywazanie miedzy rygoryzmem standardow

urbanistycznych i ram dziatan przestrzennych w gminie a zapewnianiem wzgled-
nej elastycznosci na poziomie lokalnym.

e Zaniezbedne dziatanie nalezy uzna¢ zintegrowanie systemu planowania rozwoju.
Przy czym w tym kontek$cie pewnym wyzwaniem bedzie zachowanie precyzji
prawnej przy dokonywaniu takich zmian (i zachowanie precyzji, jasnosci po-
szczegblnych aktow), a takze powstrzymanie niebezpieczenstwa nadmiernego
zdominowania — przy takiej integracji — problematyki dotyczacej gospodarki
przestrzennej przez inne kwestie.

e Podkresli¢ rowniez nalezy, ze system gospodarki przestrzennej powinien by¢ ot-
warty na nowe wyzwania i postulaty pojawiajace si¢ w skali europejskiej. Szcze-
gblny akcent nalezy potozy¢ zwlaszcza na tworzenie obszaréw funkcjonalnych
oraz makroregiony. Takze w tym miejscu otwartym zagadnieniem bgdzie to, w ja-
kim zakresie rozwigzania te powinny by¢ wspierane przez ramy prawne, a w ja-
kim stanowi¢ skutek m.in. wysokiego (w skali gmin/powiatow/wojewodztw, etc.)
kapitatu spotecznego. Ogolny model w ramach prawnych powinien zosta¢ ujgty
(zwlaszcza w odniesieniu do obszaréow funkcjonalnych), ale kilka do§wiadczen
krajowych sktania do wniosku, ze bez odpowiedniego nastawienia samorzadow
lokalnych cel ten bedzie trudny do zrealizowania (a mozna odnie$¢ wrazenie, ze
na tym etapie wigkszo$¢ samorzadow lokalnych do takich dziatan nie jest przy-
gotowana).

e Przy okazji rozwazania wszelkich zmian w systemie gospodarki przestrzennej
nie mozna poming¢ szczegodlnej dbatosci o kwestie proceduralne. To one bardzo
czesto (nawet na podstawie zmian Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym dokonanych w 2015 r.) stanowig faktyczng barier¢ uniemozliwiajaca
wdrozenie w zycie zalozen stojacych u podstawy tych reform.

Uwzgledniajac wyniki przeprowadzonych badan i analiz, wskaza¢ ponadto nalezy,
ze niesprawnos¢ wiadz lokalnych w polityce przestrzennej powinna zosta¢ ograni-
czona przez kompleksowe potaczenie zmian prawnych z dodatkowymi dziataniami.
Polegac one mogg na szerszej (inspirowanej przez wtadze centralne i regionalne) akcji
szkoleniowej w gminach na temat zakresu i celow wprowadzanych nowych narzg¢dzi
polityki przestrzennej. Osobne dziatania, to dalsze doprecyzowywanie ram szkolenio-
wych zwigzanych z gospodarka przestrzenng.

Zapewne realizacja wszystkich zglaszanych w pracy postulatow moze napotykaé
na kolejne problemy, w tym dotyczace barier finansowych, spotecznych i proce-
duralnych. Jednak sformutowanie poglebionych kierunkéw zmian z zachowaniem
swiadomosci przyczyn niesprawnosci wladz w planowaniu przestrzennym (i znajo-
mosci sposobow ich weryfikowania) pozwoli wspomniang niesprawnos$¢ przynajmniej
W znacznym stopniu ograniczyc¢.

225

Ksiega 08.indb 225 2017-06-22 14:52:58



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

BIBLIOGRAFIA

Acocella N., 2002, Zasady polityki gospodarczej. PWN, Warszawa, s. 111.

Andrews M., 2013, Sprawne panstwo — roznorodnosc znaczen w roznych krajach. ,,Zarzadzanie
publiczne”, nr 1, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 94.

Ansell Ch., 2000, The Networked Policy.: Regional Development in Western Europe. Governan-
ce: An International Journal of Policy and Administration, t. 13, nr 3, s. 303-333.

Ashworth R., Ferlie E., Hammerschmidt G., Moon M., Reay T., 2013, Theorizing Contempo-
rary Public Management: International and Comparative Perspective. British Journal of
Management, t. 24, s. 12.

Atkinson M., Coleman W., 2009, Sieci polityczne, wspolnoty polityczne oraz problemy powig-
zane z rzqdzeniem. ,,Zarzadzanie publiczne”, nr 4, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s.
97.

Attacting Poverty, World Bank, Washington, 2000, s. 48.

Bank Swiatowy, World Development Report, 1997.

Bankowska M., Dziurdzinski L., Gruszkowski W., Kochanowski M., Parteka T., Waissmann
K., 1980, Ksztattowanie tadu przestrzennego w procesie planowania przestrzennego.
Gdansk, rekopis.

Baranska K., 2012, W kierunku partycypacji — kilka uwag na temat kierunkow reformy prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego w perspektywie rozwoju lokalnego, [w:]
Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, 1. Zachariasz
(red.). Wolters Kluwer Business, Warszawa, s. 64—68.

Bartkowiak R., 2010, Wspoiczesne teorie ekonomiczne. Roczniki Nauk Rolniczych, Seria G,
t.97,2z.2,s.23.

Bator F. M., 1958, The Anatomy of Market Failure. Quarterly Journal of Economics, t 72,
s. 351-379.

Bednarek-Szczepanska M., Wigckowski M., Komornicki T., 2010, Konflikty przestrzenne
wwybranych gminach, [w:] Prace planistyczne a konflikty przestrzenne w gminach, P. Sle-
szynski, J. Solon (red.). Studia KPZK PAN, t. CXXX, Warszawa, s. 91, 97, 100.

Begg D., Fischer S., Dornbusch R., 1997, Mikroekonomia. PWE, Warszawa, s. 41, 442.

Belniak S., Gluszak M., 2011, Uwarunkowania i zroznicowanie lokalnych rynkow mieszka-
niowych w Polsce, [w:] Stan i tendencje rozwoju rynku nieruchomosci, H. Gawron (red.).
Wyd. UE w Poznaniu, Poznan, s. 24-26.

Bevir M., 2009, Decentryczna teoria rzqdzenia. ,,Zarzadzanie publiczne”, nr 3, Wyd. Naukowe
Scholar, Warszawa, s. 84-90, 95.

Bienkowski W., 2006, Wplyw instytucji na rozwdj gospodarczy i konkurencyjnos¢ krajow
postkomunistycznych. Kilka uwag w odniesieniu do Polski i Rosji. ,,Optimum” Studia
Ekonomiczne, nr 2, s. 29.

Black J., Hashimzade N., Myles G., 2009, Dictionary of Economics. Oxford University Press,
s. 160.

226

Ksiega 08.indb 226 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Borsa M., 2015, Polityka przestrzenna w Polsce w latach 2004-2013, [w:] Wybrane regionalne
i lokalne polityki publiczne w Polsce. 10 lat doswiadczen w warunkach czlonkostwa w Unii
Europejskiej, Z. Strzelecki (red.). Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Warszawa, s. 42.

Borsa M., 2016, Model rozwoju urbanistycznego Polski w kontekscie wyzwan Paktu Amster-
damskiego. Wystapienie na posiedzeniu plenarnym KPZK PAN, 2 grudnia, 2016.

Bromowicz J., Bukowski M., Hausner J., Kasztelewicz Z., Kudtacz M., Kulczycka J., Pie-
strzynski A., Steinhoff J., Wilczynski M., 2015, Polityka surowcowa Polski. Rzecz o tym,
czego nie ma, a co jest bardzo potrzebne. Krakow, s. 9.

Bryx M., 2006, Rynek nieruchomosci. System i funkcjonowanie. Poltext, Zielona Gora,
s. 12-13, 62-63, 78-82.

Buchanan J. M., 1987, The Demand and Supply of Public Goods. Rand McNally, Chicago,
C. R. Mc Conell, Economic — Principles. Problems and Policies, McGraw-Hill, New

York, s. 93.
Buchanan J. M., 1994, Wylanianie si¢ ladu. ,,Znak — Idee”, nr 6, Filozofia Wolnego Rynku,
Krakow, s. 119.

Budner W., 2004, Znaczenie polityki przestrzennej w rozwoju gospodarczym gminy, [w:] Prace
z zakresu gospodarki przestrzennej, A. Sobczak (red.). Zeszyty Naukowe, nr 40, Wyd. AE
w Poznaniu, Poznan, s. 37, 38.

Bukowski Z., 2009, Zrownowazony rozwoj w systemie prawa. Dom Organizatora, Torun,
s. 450-451.

Cartwright N., Hardie J., 2012, Evidence — Based Policy. A Practical Guide to Doing it Better.
Oxford University Press, s. 12.

Chadzynski J., 2007, Nowakowska A., Przygodzki Z., 2007, Region i jego rozwoj w warunkach
globalizacji. CeDeWu, Warszawa, s. 142—-145.

Chmielewski J. M., 2010, Wspoizaleznos¢ ustalen studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego i miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, [w:]
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego a miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, J. M. Chmielewski, G. Wectawowicz (red.). Biuletyn
KPZK PAN, z. 245, Warszawa, s. 12.

Chojnicki Z., 1992, Wspolczesne problemy gospodarki przestrzennej, [w:] Wspolczesne proble-
my geografii spoleczno-ekonomicznej Polski, Z. Chojnicki, T. Czyz (red.). Wyd. Naukowe
UAM, Poznan, s. 9—19.

Chotkowski J., 2010, Instytucje rynkowe i koszty transakcyjne — kluczowe pojecia nowej eko-
nomii instytucjonalnej. Roczniki Nauk Rolniczych, seria G, t. 97, z. 2, s. 103, 108.

Coase R. H., 1960, The Problem of Social Cost. ,,Journal of Law and Economics™, t. 3, s. 1-44.

Colander D., 2005, The Future of Economics: The Appropriately Educated in Pursuit of the
Knowable. ,,Cambridge Journal of Economics”, nr 29, s. 930.

Cowen T., 1988, Public Goods and Externalities, [w:] The Theory of Market Failure. A Critical
Examination, T. Cowen (red.). George Mason University Press, Fairfax, s. 1.

Cymerman R., 2010, Planowanie przestrzenne dla rzeczoznawcow majgtkowych oraz posred-
nikow w obrocie nieruchomosciami. Educaterra, Olsztyn, s. 13, 39.

227

Ksiega 08.indb 227 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Cymerman R., 2011, Podstawy planowania przestrzennego i projektowania urbanistycznego.
Wyd. Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn, s. 164.

Czernowatow A., 2010, Nowe twierdzenia o efektywnosci instytucjonalnej jako rozwiniecie
teorematu. Zeszyty Naukowe Akademii Podlaskiej w Siedlcach, Administracja i Zarza-
dzanie, nr 11, s. 35.

Dalton R., Holscher C., 2006, Understanding Space: the Nascent Synthesis of Cognition and
the Syntax of Spatial Morphologies, [w:] Space Syntax and Spatial Cognition, C. Holscher,
R. Dalton, A. Turner (red.). Bremen, s. 3—6.

Dollery B. F., Wallis J. L., 2009, Niesprawnos¢ rynku, niesprawnosc rzqdu i polityka publiczna.
»Zarzadzanie publiczne”, nr 2, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 83—87.

Domanski R., 2007, Gospodarka przestrzenna. Podstawy teoretyczne. PWN, Warszawa, s. 21.

Drzazga D., 2011, Planowanie przestrzenne jako instrument zarzqdzania rozwojem jednostek
terytorialnych w ujeciu teoretycznym, [w:] Wybrane aspekty sprawnosci zarzgdzania w ad-
ministracji publicznej, D. Stawasz, D. Drzazga, C. Szydlowski. Wyd. UL, Lodz, s. 210,
211, 218, 222.

Dziemianowicz W., Szlachta J., 2016, Lancuch wartosci gminy. Studia KPZK PAN, t. CLXIX,
Warszawa, s. 13, 20-21.

Ekemund R. B., Tollison R. D., 1998, Economics. Scott, Foresman & Co, Gienview, s. 14.

Famielec J., 1999, Straty i korzysci ekologiczne w gospodarce narodowej. Wyd. Naukowe
PWN, Warszawa — Krakow, s. 24.

Feltynowski M., 2009, Polityka przestrzenna obszarow wiejskich. W kierunku wielofunkcyjne-
go rozwoju. CeDeWu, Warszawa, s. 19, 42-43, 73.

Fiedor B., 2002, Podstawy ekonomii srodowiska i zasobow naturalnych. Beck, Warszawa,
s. 40-52.

Fogel P., 2010, Konflikty wartosci w praktyce planowania przestrzennego — glos urbanisty, [w:]
Wartosci w planowaniu przestrzennym, Z. Cieslak, A. Fogel (red.). Instytut Gospodarki
Przestrzennej i Mieszkalnictwa, Warszawa, s. 209, 211.

Fogel P., 2012, Wskazniki oceny polityki i gospodarki przestrzennej w gminach. Biuletyn KPZK
PAN, z. 250, Warszawa, s. 90-91, 141, 148-150.

Fory$ 1., 2011, Spoteczno-gospodarcze determinanty rozwoju rynku mieszkaniowego w Polsce.
Ujecie ilosciowe. Uniwersytet Szczecinski, Szczecin, s. 27, 31, 37, 38-53.

Fory$ 1., 2015, Wybrane spoleczno-ekonomiczne aspekty planowania przestrzennego w pro-
cesie gospodarowania przestrzeniq, [w:] Aktualne problemy zarzqdzania rozwojem
przestrzennym w Polsce, J. Martyniuk-Peczek, M. Nowak (red.). Biuletyn KPZK PAN,
z.257/258, Warszawa, s. 198.

Frackiewicz-Wronka A., 2006, Koncepcja sieci w zarzqdzaniu systemem ochrony zdrowia w re-
gionie — wybrane aspekty badan, [w:] Ekonomia. Kierunki badan, Z. Kedzior, G. Musiat,
H. Brandenburg (red.). AE w Katowicach, Katowice, s. 61.

Furubotn E., Pejovich S., 1974, The Economics of Property Rights. Ballinger Publishing Com-
pany, Cambridge, Mass., s. 367.

228

Ksiega 08.indb 228 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Gaczek W., 2003, Zarzqdzanie w gospodarce przestrzennej. Branta, Bydgoszcz — Poznan,
s. 15,71, 72, 82.

Gaczek W., 2004, Ksztaltowanie tadu przestrzennego obszarow metropolitalnych, [w:] Prace
z zakresu gospodarki przestrzennej, A. Sobczak (red.). Zeszyty Naukowe, nr 40, Wyd. AE
w Poznaniu, Poznan, s. 8.

Gawron H., 2009, Analiza rynku nieruchomosci. Wyd. UE w Poznaniu, Poznan, s. 9-11.

Gawron H., 2010, Podstawy zarzqdzania nieruchomosciami. Wyd. UE w Poznaniu, Poznan,
s. 11.

Gtowka G., 2008, Nieruchomosc. Kredyt. Hipoteka. Poltext, Warszawa, s. 22.

Gnela M., 2015, Wspoizarzqdzanie a normy prawne, [w:] Wspotzarzqdzanie publiczne — wy-
zwania teoretyczne, zastosowania praktyczne, S. Mazur (red.). Wyd. Naukowe Scholar,
Warszawa, s. 252.

Goodal B., 1972, The Economics of Urban Areas. Pergamon Press, Oxford, s. 148.

Gordon W., 1982, Fair Use as Market Failure: A Structural and Economic Analysis of the Be-
tamax Case and It Predecessors, [https://www.researchgate.net/profile/Wendy Gordon6/
publication/246161915 Fair Use as Market Failure A Structural and Economic
Analysis_of the Betamax Case and Its Predecess/links/5795660008ae33e89fa372¢a.
pdf data wejscia: 5.01.1982].

Gorynia M., 1999, Przedsigbiorstwo w nowej ekonomii instytucjonalnej. ,,Ekonomista”, nr 6,
s. 783.

Gorka K., 2007, Rozwdj zrownowazony w ekonomii sektora publicznego, [w:] Obszary badan
nad trwalym i zréwnowazonym rozwojem, B. Poskrobko (red.). Ekonomia i Srodowisko,
Biatystok, s. 192—194.

Gruszkowski W., 1989, Lad przestrzenny — kilka refleksji, [w:] Lad polskiej przestrzeni nad-
morskiej, T. Parteka (red.). Ekoprojekt, Fundacja Ecobaltic, Gdansk, s. 25-30.

Guy P. B, 2011, Dwie wizje rzqdzenia decentralizacjq i recentralizacjg procesow rzqdzenia.
»Zarzadzanie publiczne”, nr 1, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 114.

Guy P. B., Pierre J., 1998, Governance without Government? Rethinking Public Administration.
Journal of Public Administration Research and Theory, t. 8, nr 2, s. 223-243.

Hausner J., 2008, Zarzqdzanie publiczne. Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 46, 62, 281,
382-383, 403.

Hausner J., 2013, Spoleczne czynniki ludzkiego dzialania. ,,Zarzadzanie publiczne”, nr 2, Wyd.
Naukowe Scholar, Warszawa, s. 16-17.

Hausner J., 2014, Podmiotowos¢ i lad instytucjonalny. ,,Zarzadzanie publiczne”, nr 3, Wyd.
Naukowe Scholar, Warszawa, s. 10.

Hausner J., 2015, Governance i jego konceptualne podstawy, [w:] Wspotzarzqdzanie publiczne,
S. Mazur (red.). Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 17, 23, 28, 29.

Hausner J., Mazur S. (red.), 2015, Panstwo i My. Osiem grzechow gtownych Rzeczypospolitej.
Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakow, s. 121-130.

Hayami Y., Ruttan W., 1985, Agricultural Development: An International Perspective. Johns
Hopkins University Press, Baltimore, London, s. 512.

229

Ksiega 08.indb 229 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Hernik J., Olejniczak G., 2006, Planowanie przestrzenne w RFN. Branta, Bydgoszcz — Poznan,
s. 29-49.

Hodgson G. M., 2006, What Are Institutions? Journal of Economics Issues, t. 40, nr 1, s. 5.

Horodecka A., 2001-2002, Instytucjonalizm i podejscie instytucjonalne do polityki gospodar-
czej. ,,Polityka Gospodarcza”, nr 5-6, s. 131, 138.

Iwanek M., Wilkin J., 1998, Instytucje i instytucjonalizm w ekonomii. UW, Warszawa, s. 58—71.

Izdebski H., 2007, Od administracji publicznej do public governance. ,,Zarzadzanie publiczne”,
nr 1, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 17, 305.

Jakubowski M., 2012, Dobra publiczne i dobra wspolne, [w:] Teoria wyboru publicznego.
Glowne nurty i zastosowania, J. Wilkin (red.). Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 45, 63.

Jatowiecki B., 1988, Spoleczne wytwarzanie przestrzeni. Ksiazka i Wiedza, Warszawa,
s. 54-84.

Janiszewska A., 2009, Gospodarka przestrzenna — definicje i powigzania z innymi naukami,
[w:] Czynniki spoleczne w gospodarce przestrzennej i planowaniu przestrzennym, E. Klima
(red.). UL, LodzZ, s. 14-18.

Jazwinski 1., 2010, Podstawy polityki ekologicznej, [w:] Gospodarka a srodowisko i ekologia,
K. Matachowski (red.). CeDeWu, Warszawa, s. 209-210.

Jessop B., 2003, Governance and Meta- governance: On Reflexivity, Requisite, Variety and
Requisite Irony, [w:] Governance, Governmentality and Democracy Manchester, H. Bang
(red.). Manchester University Press, Manchester, s. 246.

Jessop B., 2007, Promowanie dobrego rzqdzenia i ukrywanie jego stabosci. ,.Zarzadzanie
publiczne”, nr 2.

John P., 2001, Local Governance in Western Europe. London, s. 180.

Kaczmarek G., 2005, Czy strategie rozwoju lokalnego sq strategiami zrownowazonego rozwo-
Jju? [w:] Zrownowazony rozwoj. Od utopii do praw cztowieka, A. Papuzinski (red.). Oficyna
Wyd. Branta, Bydgoszcz, s. 181-182.

Katkowski L., 2003, Rynek nieruchomosci w Polsce. Twigger, Warszawa, s. 15.

Kaminska T., Efekty zewnetrzne i dobra publiczne. Maszyn., [https://ekonom.ug.edu.pl/web/
download.php?OpenFile=104 10.102016].

Kargol-Wasiluk A., 2008, Teoria dobr publicznych a paradygmat ekonomii sektora publiczne-
go. ,,Zarzadzanie publiczne”, nr 3, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 92.

Karwinska A., 2008, Gospodarka przestrzenna. Uwarunkowania spoleczno-kulturowe. Wyd.
Naukowe PWN, Warszawa, s. 231-232.

Kiepas-Kokot A., Nowak M., 2014, Ograniczenia srodowiskowe w instrumentach zarzqdzania
przestrzeniq na szczeblu gminnym w wojewodztwie zachodniopomorskim. ,,Studia Regio-
nalne i Lokalne”, nr 4, Scholar, Warszawa, s. 161-162.

Kistowski M., 1995, Propozycje metod oceny przyrodniczych uwarunkowan ekorozwoju w skali
makroregionalnej. ,,Przeglad Geograficzny”, t. LXVII, z. 1-2, s. 143—-152.

Klaasen L. H., 1988, Mysl i praktyka ekonomiczna a przestrzen. Wyd. UL, L.6dzZ, s. 68.

230

Ksiega 08.indb 230 2017-06-22 14:52:59



Ksiega 08.indb 231

www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Klasik A., 1999, Analiza konkurencyjnosci i strategie konkurencyjne miast, [w:] Konkurencyj-
nos¢ miast i regionow Polski Poludniowo-Zachodniej, R. Broszkiewicz (red.). Wyd. AE
we Wroctawiu, Wroctaw, s. 16.

Klimczak K., 2008, Ryzyko w teorii ekonomii. Master of Business Administration, 6, s. 65.

Ktosinski K., Ku ekonomii instytucjonalnej, [http://pte.pl/pliki/1/282/Ekonomia%20instytucjo-
nalna.pdf 20.04.2016], s. 14.

Knight F. H., Schaftner M., 1921, Risk, Uncertainty and Profit. Boston, [http://www.econlib.
org/library/Knight/knRUP.html 30.05.2016].

Kogut-Jaworska M., 2008, Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymulowaniu rozwoju
gospodarczego. CeDeWu, Warszawa, s. §89—119.

Kolipinski B., 2010, Kultura planowania przestrzennego a rozwdj regionalny i lokalny, [w:]
Kultura przestrzeni gminy, J. Krolikowski, B. Rothimel, K. Juskiewicz. Wyd. SGGW,
Warszawa, s. 24-25.

Kolipinski B., 2011, Planowanie przestrzenne w Polsce — analiza krytyczna, [w:] System pla-
nowania przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzqdzaniu rozwojem kraju, T. Mar-
kowski, P. Zuber (red.). Studia KPZK PAN, t. CXXXIV, Warszawa, s. 83.

Kolipinski B., 2015, Zagadnienia metodyczne miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego w swietle przepisow prawa, [w:] Aktualne problemy zarzqdzania... op. cit.,
s. 11-27.

Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030,2012, MRR, Warszawa, s. 161-162.

Kopczewska K., Churski P., Ochojski A., Polko P., 2016, Specjalizacja regionalna — systema-
tyzacja pojec¢ i metod pomiaru, [w:] Specjalizacja regionalna — wspoiczesne podejscia,
A. Klasik, F. Kuznik (red.). Studia KPZK PAN, t. CLXX, Warszawa, s. 8—16.

Kope¢ K., Zawadzka A., 2005, Znaczenie nauczania o tadzie przestrzennym na lekcjach geo-
grafii, [w:] Wymiar i wspolczesne wyzwania edukacji geograficznej, S. Musielak (red.).
Oficyna in Plus, Szczecin, s. 57.

Kopycinska D., 2001, Mikroekonomia. Wyd. Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szcze-
cin, s. 29.

Kopycinski P., 2014, Mechanizm koordynacji w polityce innowacyjnej w swietle koncepcji
wspotzarzgdzania wielopoziomowego (multi-level governance). Przyktad wojewodztw ma-
topolskiego i swietokrzyskiego. Zarzadzenie Publiczne, nr 30 (4), WN Scholar, Warszawa.

Kopycinski P., Nowak M., 2016, Nowe instrumenty ochrony krajobrazu a zarzqdzanie publicz-
ne. Perspektywa wspotzarzgdzania i neoweberyzmu. Maszyn.

Korenik S., Stodczyk J., 2005, Podstawy gospodarki przestrzennej — wybrane aspekty. Wyd.
AE we Wroctawiu, Wroctaw, s. 13.

Kotlinska J., 2016, Nieruchomosci komunalne jako dobra publiczne i rynkowe w Polsce. Moz-
liwosci, przyczyny, uwarunkowania i dochody ze sprzedazy nieruchomosci komunalnych.
Wyd. Kujawsko-Pomorskiej Szkoty Wyzszej w Bydgoszczy, Bydgoszcz, s. 34.

Kowalczyk L., 2003, Nowoczesne koncepcje w zarzqdzaniu organizacjami publicznymi, [w:]
Zarzqgdzanie w sektorze publicznym. Fundacja Wspoélczesne Zarzadzanie, Biatystok, s. 65.

231

2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Kowalewski A., 2015, Gospodarka przestrzenna — 25 lat samorzgdnej i samorzgdowej Polski.
»Samorzad terytorialny”, nr 1-2, Wolters Kluwer Business, Warszawa, s. 36, 39-40.
Kowalewski A., Mordasewicz J., Osiatynski J., Regulski J., Stepien J., Sleszyﬁski P, 2014,
Ekonomiczne straty i spoleczne koszty niekontrolowanej urbanizacji w Polsce — wybrane
fragmenty raportu. ,,Samorzad terytorialny”, nr 4, Wolters Kluwer Business, Warszawa

s. 6-7, 15-19.

Krueger A., 1991, Government Failures in Development. NBER, Working Paper, nr 3340,
Cambridge, MA, s. 4.

Kucharska-Stasiak E., 2004, Zachodnie rynki nieruchomosci. Twigger, Warszawa, s. 17.

Kucharska-Stasiak E., 2006, Nieruchomos¢ w gospodarce rynkowej. Wyd. Naukowe PWE,
Warszawa, s. 38—40, 41, 43, 57-58.

Kucinski K., 2009, Organizacja przestrzenna gospodarki, [w:] Geografia ekonomiczna, K. Ku-
cinski (red.). Oficyna Wolters Kluwer Business, Krakow, s. 37, 47, 51-52, 55, 56.

Kucinski K., 2009a, Geografia ekonomiczna. Wolters Kluwer Business, Warszawa, s. 10.

Kuder D., 2011, Pojecie instytucji w teorii ekonomii. NierownoS$ci spoleczne a wzrost gospo-
darczy, nr 19, s. 85-86.

Kudtacz T., 2010, Polityka rozwoju regionalnego Polski drugiej dekady XXI w. Spostrzezenia
i oceny dotyczgce rozwigzan przyjetych w KSRR, [w:] Rozwdj regionalny w Polsce w Swiet-
le wyzwan XXI w., T. Kudlacz (red.). Studia KPZK PAN, t. CXXXI, Warszawa, s. 21-25.

Kudtacz T., 2015, Problemy integracji planowania przestrzennego i spoteczno-gospodarczego
na poziomie lokalnym, [w:] Gospodarowanie przestrzeniqg miast i regionow — uwarunko-
wania i kierunki, T. Kudtacz, P. Litynski (red.). Studia KPZK PAN, t. CLXI, Warszawa,
s. 33, 39.

Kuklinski A., Mync A., Szul R., 1997, Polska przestrzen na przetomie XX i XXI wieku, [w:]
Polska przestrzen w perspektywie dlugiego trwania, A. Kaminski (red.). Biuletyn KPZK
PAN, z. 178, Warszawa, s. 10-15.

Legiedz T., 2013, Nowa ekonomia instytucjonalna a zmiany paradygmatu rozwoju gospodar-
czego. Ekonomia, nr 4, s. 82—84.

Lesniewski M., 2010, Kultura organizacyjna gminy a rozwoj regionalny, [w:] Przedsigbior-
czo$¢ a rozwdj regionalny w Polsce, K. Kucinski (red.). Difin, Warszawa, s. 54-55.

Lissowska M., 2008, Instytucje gospodarki rynkowej w Polsce. Beck, Warszawa, s. 21.

Liszewski S., 1997, Przestrzen miejska i jej organizacja, [W:] Geografia — czltowiek — gospo-
darka, A. Jackowski (red.). Wyd. UJ, Krakéw, s. 60.

Lofgren K. G., 2000, Market and Externalities, [w:] Principles of Environmental and Resource
Economics, H. Folmer, H. I. Gabel (red.). Edward Elgar Publishing Ltd, Chentelham, s. 6.

Lulewicz-Sas A., 2013, Koncepcja spolecznej odpowiedzialnosci przedsiebiorstw w ekonomii
instytucjonalnej. Zeszyty Naukowe UE w Krakowie, nr 907, s. 66.

Lazniewska E., 2015, Rozwoj regionalny a planowanie przestrzenne, [w:] Aktualne problemy
zarzgdzania... op. cit., s. 196.

Lazniewska E., Gorynia M., 2012, Konkurencyjnosé¢ regionalna. Koncepcje — strategie — przy-
ktady. PWN, Warszawa, s. 225.

232

Ksiega 08.indb 232 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Maciejczak M., 2009, Rolnictwo i obszary wiejskie zrodlem dobr publicznych — przeglqd lite-
ratury. ,,Zeszyty naukowe SGGW, Ekonomika i Organizacja Gospodarki Zywnosciowe;j”,
nr 75, Wyd. SGGW, Warszawa, s. 9.

Madej T., 2008, Aktualne problemy polityki regionalnej w Polsce. Zadania. Uwarunkowa-
nia. Dylematy rozwoju regionow, [w:] Problemy rozwoju polityki regionalnej i lokalnej.
Zadania, uwarunkowania, dylematy rozwoju regionéow, M. Malicki (red.). Economicus,
Szczecin, s. 17-18.

Matysz J., 2003, Instytucje a koszty transakcyjne w swietle neoinstytucjonalnej ekonomii.
,,Ekonomista”, nr 2, s. 318.

Markowski T., 2008, Problematyka wdrazania polityki przestrzennej panstwa, [w:] Koncepcja
przestrzennego zagospodarowania kraju a wizje i perspektywy rozwoju przestrzennego
Europy, T. Markowski (red.). Studia KPZK PAN, t. CXXII, Warszawa, s. 234-235.

Markowski T., 2010, Planowanie przestrzenne i instrumenty jego realizacji w Swietle teorii
utomnych rynkow, [w:] Zarzgdzanie rozwojem przestrzennym miast, P. Lorens, J. Marty-
niuk—Peczek. Wyd. ,,Urbanista”, Gdansk s. 15, 16-17, 19, 28.

Markowski T., 2011, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej — zatozenia budowy modelu
zintegrowanego planowania i zarzgdzania rozwojem, [w:] System planowania przestrzen-
nego i jego rola w strategicznym zarzqdzaniu rozwojem kraju, T. Markowski, P. Zuber
(red.). Studia KPZK PAN, t. CXXXIV, Warszawa, s. 26, 27, 37-39.

Markowski T., 2015, Zintegrowane planowanie rozwoju — dylematy i wyzwania, [w:] Gospo-
darowanie przestrzenig miast i regionow... op. cit., s. 19-20.

Markowski T., 2016, Koncepcja zakresu i tresci dokumentow polityki przestrzennej i aktow
planistycznych w koncepcji zintegrowanego planowania rozwoju gminy, wojewddztwa,
kraju, na tle projektu kodeksu urbanistyczno-budowlanego. Maszyn., s. 1-3.

Markowski T., Drzazga D., 2015, Koncepcja systemu zintegrowanego planowania rozwoju
w Polsce, [w:] Rozwdj obszarow miejskich w polityce regionow, A. Klasik, F. Kuznik (red.).
Studia KPZK PAN, t. CLXIV, Warszawa, s. 12, 17-19, 21, 24-27, 30-31.

Matusiak M., 2010, Przestrzen publiczna jako czynnik konkurencyjnosci miast, [w:] Prace
z gospodarki przestrzennej, W. Gaczek (red.). Zeszyty Naukowe, nr 161, Wyd. UE w Po-
znaniu, Poznan, s. 61.

Mazur S., 2007, Biurokracja jako dylemat. ,,Zarzadzanie Publiczne”, nr 2, Wyd. Naukowe
Scholar, Warszawa, s. 104.

Mazur S., 2015, Wspotzarzqdzanie publiczne — wyzwania teoretyczne, zastosowania praktycz-
ne, [w:] Wspotzarzqdzanie publiczne, S. Mazur (red.). Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa,
s. 38,41, 44, 54, 304.

Mc Cann B. T., Folta T. B., 2008, Location Matters. Where We Have Been and Where We Might
Go in Agglomeration Research. ,,Journal of Management”, nr 34, s. 534.

Metelska-Szaniawska K., 2015, Pigkno ekonomii w dziataniu, czyli o pozytkach dla ekonomii
z badania prawa przez ekonomistow, [w:] Ekonomia jest pickna? Ksigga dedykowana
Profesorowi Jerzemu Wilkinowi, L. Hardt, D. Milczarek-Andrzejewska (red.). Scholar,
Warszawa, s. 104—105, 106, 108.

233

Ksiega 08.indb 233 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Metelska-Szaniawska K., Olender-Skorek M., 2012, Ekonomia i polityka regulacji, [w:] Eko-
nomia wyboru publicznego, J. Wilkin (red.). Scholar, Warszawa, s. 243.

Mierzejewska L., 2010, Rozwdj zrownowazony miasta. Zagadnienia poznawcze i praktyczne.
Wyd. Naukowe UAM, Poznan, s. 20-53.

Mierzejewska L., 2015, Rozwdj zrownowazony w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w Polsce, [w:] Aktualne problemy zarzqdzania... op. cit., s. 107.

Milewski R., 1997, Rynek. Rodzaje i funkcje, [w:] Elementarne zagadnienia ekonomii, R. Mi-
lewski (red.). Wyd. Naukowe PWN, Warszawa, s. 31-32.

Milewski R., 2002, Elementarne zagadnienia ekonomii. PWN, Warszawa, s. 45, 379.

Miller R., 1998, Economic Today. Harper & Row, New York, s. 70.

Mitaszewicz D., 2011, Jakosc¢ instytucji a wzrost gospodarczy. Studia i Prace Wydziatu Zarza-
dzania i Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 19, s. 7.

Miszczak K., 2012, Dylematy rozwoju regionu ekonomicznego w swietle wyzwan XXI wieku.
Wyd. UE we Wroctawiu, Wroctaw, s. 15-41.

Miszczuk A., Miszczuk M., Zuk K., 2007, Gospodarka samorzqdu terytorialnego. PWN,
Warszawa, s. 161.

Mtynarski S., 1993, Analiza rynku. Systemy i mechanizmy. Wyd. AE w Krakowie, Krakdw,
s. 22.

Mozdzen M., 2015, Wspolzarzqdzanie a Nowa Ekonomia Instytucjonalna, [w:] Wspolzarzq-
dzanie publiczne, S. Mazur (red.). Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 71.

Mruk H., 2003, Analiza rynku. PWE, Warszawa, s. 11.

Najbar K., 2013, Rynek ustug zarzqdzania nieruchomosciami. Poltext, Warszawa, s. 45.

Nojszewska E., 1996, Podstawy ekonomii. WSiP, Warszawa, s. 33—49.

North D. C., 1990, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambrid-
ge University Press, Cambridge, [https://www.cambridge.org/core/books/institutions-
-institutional-change-and-economic-performance/AAE1E27DF8996E24CSDD0O7EB79B-
BAT7EE, dostep: 20.09.2016].

Nowak M., 1996, Gra o przestrzen. Tekst wystapienia na posiedzeniu Zespotu do spraw Miast
i Obszaréw Metropolitalnych Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju z 9
czerwca 2016 1.

Nowak M., 2012a, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w gospodaro-
waniu i zarzqdzaniu przestrzeniq. CeDeWu, Warszawa, s. 22-30, 132—133.

Nowak M. 2012b, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu — instrument
czy wylqcznie bariera rozwoju? Studia Regionalne i Lokalne, nr 2, Scholar, Warszawa,
s. 84-85.

Nowak M. 2012c, Bezposrednie instrumenty zarzqdzania przestrzeniq na szczeblu lokalnym
a rozwdj gospodarczy jako problem badawczy. ,,Zarzadzanie publiczne”, nr 3, Wyd. UEK
w Krakowie, Wyd. Naukowe Scholar, Krakow, s. 53.

Nowak M., 2013, Wplyw organow parkow narodowych na zarzqdzanie przestrzeniqg na
szczeblu lokalnym. ,,Studia regionalne i lokalne”, nr 3, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa,
s. 89-100.

234

Ksiega 08.indb 234 2017-06-22 14:52:59



Ksiega 08.indb 235

www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Nowak M., 2015, Bezposrednie instrumenty zarzgdzania przestrzenig w duzych miastach
i metropoliach, [w:] Wybrane aspekty ksztaltowania obszaréw metropolitalnych, P. Lorens,
S. Ledwon (red.). Biuletyn KPZK PAN, z. 259, Warszawa, s. 131.

Nowak M., 2015a, Nieefektywnos¢ decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
w ksztaltowaniu ladu przestrzennego a dziatania organow administracji publicznej, [w:]
Aktualne problemy zarzgdzania... op. cit., s. 46.

Nowak M., 2015b, Postanowienia planow miejscowych a ochrona srodowiska w gminach cen-
nych przyrodniczo. ,,Samorzad terytorialny”, nr 11, Wolters Kluwer Business, Warszawa,
s. 35.

Nowak M., 2015c, Decyzje o warunkach zabudowy i decyzja srodowiskowa. Beck, Warszawa,
s. 19-60.

Nowak M., Kreja P., 2012, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu jako
instrument polityki przestrzennej w ,, polskich metropoliach. ,,Swiat nieruchomosci”, nr 80,
Krakow, s. 9.

Nowak M., Mickiewicz P., 2012, Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa jako
instrument zarzqdzania rozwojem regionalnym. CeDeWu, Warszawa, s. 50-172.

Nowak M., Mickiewicz P., 2013, Decyzje lokalizacyjne jako instrument zarzqdzania prze-
strzenig — perspektywa Samorzgdowych Kolegiow Odwolawczych. ,,Przedsigbiorczosc¢
i zarzadzanie”, t. 14, s. 415-426.

Olson M., 1965, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups.
Harvard University Press, Cambridge, s. 10-72.

Osiecka-Brzeska K., 2011, Zrownowazony rozwoj w Swietle wybranych teorii ekonomicznych.
Prace i Materiaty Instytutu Handlu Zagranicznego Uniwersytetu Gdanskiego, nr 30, s. 27.

Osiekowicz M., Podciborski T., 2013, Metoda oceny stanu tadu przestrzennego cmentarzy ko-
munalnych. ,,Acta Scientiarium Polonorum. Administratio Locorum”, nr 12/2, Bydgoszcz,
Krakoéw, Lublin, Olsztyn, Poznan, Siedlce, Szczecin, Warszawa, Wroctaw, s. 70-71.

Ostrom E., Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action.
[http://www.cambridge.org/us/academic/subjects/politics-international-relations/political-
-theory/governing-commons-evolution-institutions-collective-action-1?format=PB&isbn
=9781107569782 04.01.2016].

Ostrom E., 2005, Understanding Institutional Diversity. Princeton University Press, Princeton,
[http://press.princeton.edu/titles/8085.html 10.01.2016].

Ostrom E., 2012, Instytucje i srodowisko. ,,Zarzadzanie publiczne”, nr 2, Wyd. Naukowe
Scholar, Warszawa, s. 95.

Pankau F., 2001, Narzedzia ksztaltowania ladu przestrzennego polskich metropolii, [w:] Ksztal-
towanie ladu przestrzennego polskich metropolii w procesie transformacji ustrojowej
111 RP, J. Kotodziejski, T. Parteka (red.). Biuletyn KPZK PAN, z. 193, Warszawa, s. 283.

Pankow W., Rok B., 2011, Struminska-Kutra M., Wozniczka J., 2011, Oblicza spolecznej od-
powiedzialnosci przedsigbiorstw. Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 34—50.

Parto S., 2005, Idem, Economic Activity and Institutions: Taking Stock. Journal of Economic
Issues, t. 39, 1, s. 39.

235

2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Parysek J., 2007, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej. Wyd. Naukowe UAM, Poznan,
s. 29-61, 66, 67-68, 94, 95-96.

Patrick M., 2006, Why and How Should the Government Finance Public Foods in Rural Areas.
A Review of Arguments. Materialy konferencyjne 46 Kongresu Niemieckiego Stowarzy-
szenia Ekonomistow Rolnictwa, 4-6.10.2006, Giesen.

Pawtowska K. (red.), 2010, Idea i metody partycypacji spolecznej w ochronie krajobrazu
i ksztaltowaniu przestrzeni. Fundacja Partnerstwo dla Srodowiska, Tom A, Krakow, s. 35,
49-55.

Picciotto R., 1999, Personal Reflection on the Policy Dialogue, [w:] Inclusion, Justice and
Poverty Reduction, G. Kochendorfer-Lucius, B. Pleskovic (red.). German Foundation for
International Development, s. 199-203.

Podciborski T., Jedrzejewska K., 2011, Ocena stanu tadu przestrzennego terenow zabudowy
wsi warminskiej. ,,Acta Scientiarium Polonorum. Administratio Locorum”, nr 10/4, Byd-
goszcz, Krakow, Lublin, Olsztyn, Poznan, Siedlce, Szczecin, Warszawa, Wroctaw, s. 66.

Podciborski T., Dab A., 2013, Ocena zabudowy zagrodowej w aspekcie tadu przestrzennego.
,»Acta Scientiarium Polonorum. Administratio Locorum”, nr 12/3, Bydgoszcz, Krakow,
Lublin, Olsztyn, Poznan, Siedlce, Szczecin, Warszawa, Wroctaw, s. 51.

Pollitt C., Dan S., 2011, The Impacts of the New Public Management in Europe. A Meta-
-Analysis. COCOPS Work Package 1 — Deliverable 1.1, 14 December.

Potoczek A., Stepien J., 2008, Podstawy strategii rozwoju lokalnego i regionalnego. WSG,
Bydgoszcz, s. 9-21.

Przestawska G., 2007, Rola panstwa w gospodarce w ujeciu szkol ekonomicznych, [w:] Regulo-
wana gospodarka rynkowa, U. Kalina-Prasznic (red.). Wolters Kluwer Business, Krakow,
s. 20, 26.

Przeworski A., 1997, The State in a Market Economy, [w:] Transforming Post-Communist
Political Economies, National Academy Press, J. Nelson, C. Tilly, L. Walker (red.).
Washington, s. 414-415.

Puzyna B., Surowka W., Zachariasz K., Zawicki 1., 2013, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze
dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. UE
w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow, s. 59-60, 97-102.

Raczkowski K., 2015, Zarzgdzanie publiczne. Teoria i praktyka. PWN, Warszawa, s. 31, 33, 78.

Radzka B., 2009, Stary i nowy instytucjonalizm. Spotkanie socjologii i ekonomii. MBA, 2, s. 70.

Ratajczak M., 2011, Popularnosé¢ ekonomii instytucjonalnej. Moda, czy trwata zmiana? Zeszy-
ty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego, nr 9, Krakow, s. 36.

Ratajczak M., 2015, Ekonomia instytucjonalna a kierunki zmian w ekonomii jako nauce, [w:]
Ekonomia jest pi¢kna? ... op. cit., s. 120—123.

Regulski J., 1985, Planowanie przestrzenne. PWE, Warszawa, s. 15-44.

Rembisz W., Stanko S., 2007, Interwencjonizm rynkowy w rolnictwie, [w:] Rynek rolny w ujeciu
funkcjonalnym, W. Rembisz, M. Idzik (red.). WSFiZ, Warszawa, s. 141-169.

Ricardo D., 1957, Zasady ekonomii politycznej i opodatkowania. PWN, Warszawa, s. 33—67.

236

Ksiega 08.indb 236 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Rittel H. W. J., Webber M. M., 2014, Dylematy ogolnej teorii planowania. ,,Zarzadzanie pub-
liczne”, nr 1, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 85-91.

Rogall H., 2008, Ekonomia zrownowazonego rozwoju. Teoria i praktyka. Zysk i s-ka, Warsza-
wa, s. 130-133.

Rouba H., 2001, Geneza i istota koncepcji rozwoju zrownowazonego, [w:] Ekonomiczne i sro-
dowiskowe aspekty zarzqdzania rozwojem miast i regionow, T. Markowski, D. Stawasz
(red.). Wyd. UL, L.6dzZ, s. 222.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slgskiego z 10 sierpnia 2015 r., IFI1.4131.1.50.2015,
Legalis.

Saar M., 2011, Jak samorzqdy lokalne mogq wspierac rozwoj przedsiebiorczosci? CeDeWu,
Warszawa, s. 12.

Sabel Ch., 1993, Constitutional Ordering in Historical Context, [w:] Games in Hierarchies and
Network, F. Scharpf (red.). Westview Press, Boulder, s. 65-123.

Samuelson P. A., 1954, The Pure Theory of Public Expenditure. The review of Economics and
Statistics, nr 36, s. 387-388.

Samuelson P. A., 1954a, The Pure Theory of Public Finance, Expenditures. ,,Review of Eco-
nomics and Statistics”, t. 36 (4), s. 387-389.

Samuelson P. A., 1958, Aspects of Public Expenditure Theories. ,,Review of Economics and
Statistics”, t. 40 (4), s. 332.

Samuelson P. A., Nordhaus W. D., 1988, Economics. Mc Graw — Hill Book Co, New York,
[http://trove.nla.gov.au/work/6792576?q&sort=holdings+desc& =1483442293503&vers
ionld=208135313 10.04.2016)].

Samuelson P. A., Nordhaus W. D., 1996, Ekonomia 2. Wyd. Naukowe PWN, Warszawa, s. 236.

Sasinowski H., 2009, Zrownowazony rozwoj w polityce panstwa, [w:] Ekologiczne problemy
zrownowazonego rozwoju, D. Kielczewski, B. Dobrzanska. Wyd. WSE w Bialymstoku,
Biatystok, s. 75.

Savas E. S., 1992, Prywatyzacja: klucz do lepszego rzqdzenia. PWE, Warszawa, s. 44—46.
Schindegger F., 1998, Ramordung und Raumsplanung. Maszyn., [http://www.univie.ac.at/
geographie/fachdidaktik/Handbuch MGW_16_2001/Seite379-392.pdf 02.02.2016].

Schumpeter J., 2005, Development. , Journal of Economic Literature”, t. XLIII, s. 108—120.

Sierecka—Nowakowska B., 2011, Transformacja przestrzenna £odzi poprzemystowej w proce-
sie metropolizacji. Studia KPZK PAN, t. CXXXIX, Warszawa, s. 62.

Skotarczak T., Nowak M., 2012, Podstawowe instrumenty i uwarunkowania zarzqdzania prze-
strzenig w Polsce, [w:] Zarzqdzanie przestrzeniq miasta, M. Nowak, T. Skotarczak (red.).
CeDeWu, Warszawa, s. 24.

Smith A., 1954, Bogactwo narodow. PWN, Warszawa, s. 22-91.

Sokotowicz M., Zasina J., 2016, Ekonomia miasta, [w:] EkoMiasto#tGospodarka. Zrowno-
wazony, inteligentny i partycypacyjny rozwoj miasta, A. Nowakowska (red.). Wyd. UL,
Lodz, s. 49, 50-51.

Sorensen E., 2006, Metagovernance.: The Changing Role of Politicians in Processes of De-
mocratic Governance. The American Review of Public Administration, nr. 36, s. 101.

237

Ksiega 08.indb 237 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Stigler G., 1971, The Theory of Economic Regulation. ,,The Bell Journal of Economics and
Management Sciences”, t. 2, nr 1, s. 3-21.

Stiglitz J. E., 2000, Challenges in the Analysis of the Role of Institutions in Economic De-
velopment. Villa Bording Workshop Series ,,The Institutional Foundations of a Market
Economy”.

Stiglitz J., 2004, Ekonomia sektora publicznego. PWN, Warszawa, s. 99, 152, 158, 176-177,
257, 260.

Stoker G., 1998, Governance as Theory: Five Propositions. ,International Science Journal”,
t. 50, nr 155, s. 17-28.

Stoker G., 2003, Transforming Local Governance. From Tchatcherism to New Labour. New
York, [https://he.palgrave.com/page/detail/transforming-local-governance-gerry-stoker/?s
fl=barcode&st1=9780333802489 10.12.2015].

Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju, 2016, MRR, Warszawa, s. 66.

Strzelecki R. 2008, Polityka regionalna w Polsce, [w:] Gospodarka regionalna i lokalna,
R. Strzelecki (red.). PWN, Warszawa, s. 27.

Strzelecki Z., 2011, Gospodarka regionalna i lokalna w Polsce, Czynniki i bariery. SGH,
Warszawa, s. 50.

Strzelecki Z., 2012, Rozwdj zrownowazony podstawg polityki rozwoju wojewodztwa mazo-
wieckiego, [w:] Gospodarka przestrzenna w Swietle wymagan strategii zrownowazonego
rozwoju, A. Maciejewska (red.). Studia KPZK PAN, t. CXLII, Warszawa, s. 126.

Strzelecki Z., 2015, Polityka regionalna w Polsce w latach 2004-2013, [w:] Wybrane regio-
nalne i lokalne polityki publiczne w Polsce. 10 lat doswiadczen w warunkach czlonkostwa
w Unii Europejskiej, Z. Strzelecki (red.). Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Warsza-
wa, s. 12.

Surdej A., 2006, Determinanty regulacji administracyjnoprawnych w oddzialywaniu panstwa
na gospodarke. Wyd. AE w Krakowie, Krakow, s. 28, 49, 53, 59, 68, 72, 95, 103-104,
123, 150, 161-164.

Szczepanska A., 2009, Procesy decyzyjne w gospodarce przestrzennej, [w:] Czynniki spotecz-
ne w gospodarce przestrzennej i planowaniu przestrzennym, E. Klima (red.). UL, L.6dz,
s. 44, 47.

Szescito D., 2012, O pomostach miedzy prawem a wspolczesnymi nurtami zarzgdzania pub-
licznego. ,,Zarzadzanie Publiczne”, nr 4, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 11, 12.
Szlachta J., 2012, Polityka regionalna Polski w kontekscie nowej perspektywy budzetowej
UE, [w:] Perspektywy rozwoju regionalnego Polski w okresie programowania po 2013 r.,

A. Haranczyk (red.). Studia KPZK PAN, t. CXL, Warszawa, s. 15-30.

Szlachta J., 2015, Perspektywiczny wymiar rozwoju terytorialnego w Unii Europejskiej, [w:]
Gospodarowanie przestrzeniq... op. cit., s. 56.

Szpilt A., Nowa ekonomia instytucjonalna a nauki o zarzqdzaniu, s. 37. [http://owe.pte.pl/
upload/files/ksiazki/02 Szplit.pdf 10.07.2016].

Sleszynski P. (red.), 2013, Wskazniki zagospodarowania i tadu przestrzennego w gminach.
Biuletyn KPZK PAN, z. 252, Warszawa, s. 178, 180—182.

238

Ksiega 08.indb 238 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Sleszyﬁski P., Komornicki T., Der¢gowska A., Zielinska B., 2014, Analiza stanu uwarunkowan
i prac planistycznych w gminach na koniec 2013 roku. 1GiPZ PAN, Ministerstwo Rozwoju,
Warszawa, s. 4—120.

Tabernacka M., 2010, Konflikty dotyczqce interpretacji pojecia ,,lad przestrzenny” w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] Plaszczyzny konfliktow w administracji
publicznej, M. Tabernacka, R. Raszewska-Skalecka (red.). Warszawa, s. 404, 180—182.

The State in the Changing World, World Development Report, Oxford University Press, Ox-
ford, 1997.

Topczewska T., 2010, Zintegrowane planowanie rozwoju i rewitalizacja miast w wybranych
krajach ,,starej” Unii Europejskiej i w Polsce. ,,Cztowiek i Srodowisko”, nr 34, s. 14-16.

Torfing J., 2010, Teoria rzqdzenia sieciowego: w strong drugiej generacji. ,,Zarzadzanie pub-
liczne”, nr 3, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 98.

Trojanek M., 2015, Gospodarowanie nieruchomosciami w gminach w aspekcie dochodowym.
Wyd. UE w Poznaniu, Poznan, s. 4445, 4647, 50-51.

Truman D., 1958, The Governmental Process. Alfred A. Knopf, New York.

Veblen T., 1919, The Place of Science in Modern Civilisation and other Esseys. New York, s. 24.

Wallis J., Dollery B., 2010, Alternatywne mechanizmy rzqdzenia na szczeblu samorzgdow
lokalnych z perspektywy nowej ekonomii instytucjonalnej. ,,Zarzadzanie Publiczne”, nr 1,
Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 74.

Wankiewicz B., 2009, Zasoby finansowe a rozwdj samorzgdnosci lokalnej. CeDeWu, Warsza-
wa, s. 38-39.

Wenk R., 2012, Raumordnung und Raumplanung als soziales System. Rostock,
[maszynopis,http://edoc.sub.unihamburg.de/hcu/volltexte/2013/114/pdf/Raumordnung_
und Raumplanung_als_soziales System.pdf. 10.12.2016].

Wiktorska-Swiecka A., Kozak K., 2014, Partycypacja publiczna w zarzqdzaniu rozwojem
lokalnym. Atut, Wroctaw, s. 18, 22.

Wilkin J., 2012, Teoria wyboru publicznego — homo oeconomicus w sferze polityki, [w:] Te-
oria wyboru publicznego. Glowne nurty i zastosowania, J. Wilkin (red.). Wyd. Naukowe
Scholar, Warszawa, s. 9, 11.

Wilkin J., 2012a, Koncepcja dobrze rzqdzonego panstwa i uwarunkowania jej praktycznej
realizacji, [w:] Teoria wyboru publicznego. Glowne nurty i zastosowania, J. Wilkin (red.).
Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 280.

Wilkin J., Fabrowska P., Hardt L., Kaczor T., Mackiewicz M., Michorowska M., Wectawska
D., 2008, Badanie dotyczgce stworzenia systemu wskaznikow dla oceny realizacji zasady
good governance w Polsce. Ecorys, Warszawa, s. 31-150.

Williamson O. E., 1971, The Vertical Integration of Production: Market Failure Consideration.
The American Economic Review, t. 61, nr 2, s. 117.

Williamson O., 1991, Comparative Economic Organization: The Analysis of Discrete Structu-
ral Alternatives. Administrative Science Quarterly, s. 36.

Williamson O. E., 1998, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu. Firmy, rynki, relacje kontrakto-
we. Wyd. Naukowe PWN, Fundacja Edukacyjna Przedsigbiorczo$ci, Warszawa, s. 10-60.

239

Ksiega 08.indb 239 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Williamson O. E., 2000, The New Institutional Economics: Taking Stock, Looking Ahead.
,Journal of Economic Literature”, t. XXXVIII.

Witesman E. M., Walters L. C., 2014, Modeling Public Decision Preferences Using Context
— Specific Value Hierarchies. The American Review of Public Administration, s. 7.

Wojtyna A., 1995, Panstwo i rynek w rozwoju gospodarczym. Gospodarka Narodowa, nr 4, s. 4.

Wolf K., Raumordnung, Lexikon der Geographie, [http://www.spektrum.de/lexikon/geograp-
hie/raumordnung/6456 10.12.2016].

Wolf Ch., 1988, Markets and Governments. Choosing \between Imperfect Alternatives. The
MIT Press, Cambridge—Massachusetts, [http://www.rand.org/content/dam/rand/pubs/no-
tes/2006/N2505.pdf 20.04.2016].

Wozniak M., 2006, Niesprawnos¢ kapitalizmu globalnego w swietle podejscia ekonomii
instytucjonalnej. Wnioski dla Polski, [w:] Dokonania wspoiczesnej mysli ekonomicznej.
Ekonomia instytucjonalna — Teoria i praktyka, U. Zagora-Jonszta (red.). Wyd. AE w Ka-
towicach, Katowice, s. 252.

Wyrok WSA w Bialymstoku z 21 grudnia 2011 r., Il SA/Bd 1216/11, Legalis.

Wyrok WSA w Olsztynie z 5 kwietnia 2011 r., Il SA/O1 936/10, LEX nr 993528.

Wyrok WSA w Gdansku z 22 grudnia 2008 r., I SA/Gd 559/07, LEX nr 569954.

Wysocka Z., 2011, Ksztattowanie tadu przestrzennego — doswiadczenia francuskie. ,,Studia
Regionalne Mazowsze”, nr 6, s. 183—186.

Zachariasz 1., 2013, Prawne uwarunkowania efektywnosci planow zagospodarowania prze-
strzennego w Polsce. ,,Zarzadzanie Publiczne”, nr 1, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa,
s. 6-14.

Zachariasz 1., 2015, Nowelizacja prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego,
[w:] Sprawne panstwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu tery-
torialnego w Polsce, P. Kopycinski (red.). UE w Krakowie, Malopolska Wyzsza Szkota
Administracji Publicznej, Krakow, s. 118—132.

Zaleski J., Kudetko J., Mogita Z., 2012, Rola polityki spojnosci po 2013 r. w procesie konwer-
gencji spoleczno-gospodarczej polskich regionow, [w:| Perspektywy rozwoju regionalnego
Polski... op. cit., s. 39-56.

Zatgczna M., 2010, Instytucjonalne uwarunkowania rozwoju rynku nieruchomosci w Polsce na
tle doswiadczen panstw zachodnich. Wyd. UL, 1.6dz, s. 23-24.

Zabkowicz J., 2003, Wspolczesna ekonomia instytucjonalna wobec gltownego nurtu ekonomii.
,,Ekonomista”, nr 6, s. 811.

Zboron H., 2009, Teorie ekonomiczne w perspektywie poznawczej konstruktywizmu spoteczne-
go. Wyd. UE w Poznaniu, Poznan, s. 283, 292.

Zbroinska B., 2013, Wkiad ekonomii kosztow transakcyjnych i teorii kontraktow do nauki
o zarzqdzaniu. Studia i Materiaty. Miscellanea Oeconomicae, Wydzial Zarzadzania
i Administracji UJK w Kielcach, nr 2, s. 163, 172.

Zbroinska B., 2013a, Wkiad ekonomii kosztow transakcyjnych i teorii kontraktow do nauki
0 zarzqdzaniu. Studia i Materiaty. Miscellanea Oeconomicae, Wydzial Zarzadzania
i Administracji UJK w Kielcach, nr 2, s. 164.

240

Ksiega 08.indb 240 2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

Y

Ziobrowski Z., 2010, Polityka przestrzenna a decyzje o warunkach zabudowy, [w:] Studium
uwarunkowarn i kierunkow zagospodarowania... op. cit., s. 38.

Ziobrowski Z., 2015, Ku zintegrowanemu planowaniu, [w:] Gospodarowanie przestrzeniq...
op. cit., s. 27-30.

Zabinski M., 2015, Wspélzarzqdzanie a zarzqdzanie sieciowe w samorzqdzie lokalnym, [w:]
Wspolzarzqdzanie publiczne, S. Mazur (red.). Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa, s. 184.

Ksiega 08.indb 241 2017-06-22 14:52:59



Ryec.
Ryc.
Ryc.
Ryc.
Ryc.
Ryc.
Ryec.
Ryc.
Ryc.

Ryc.
Ryec.

Ryc.
Ryec.
Ryec.
Ryec.
Ryec.
Ryec.
Ryec.
Ryc.
Ryc.
Ryc.

Ryec.
Ryec.

242

Ksiega 08.indb 242

A S e

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.
19.

20.

21.

22.
23.

www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

SPIS RYCIN

Rola rynku w perspektywie krotkookresowej i dtugookresowej . ............
Cechy tadu przestrzennego . . .. ...t
Konflikty przestrzenne . .............. ...
Hierarchia narzedzi planowania przestrzennego. . . . ......................
Kluczowe bledy organdéw gmin zwigzane z planami miejscowymi. .. ........
Ocena nowych narzedzi planowania przestrzennego . .. ...................
Utomnosci wladz w systemie planowania przestrzennego w Polsce ... .... ...
Niesprawnos¢ wiadz w systemie gospodarki przestrzennej . . ..............

Wspolzarzadzanie publiczne w docelowym systemie gospodarki
PIZESLIZENNE] . o v vt ettt e e e e e e e e e

. Gloéwne problemy generowane przez wladze publiczne. ..................
11.

Zwiazek przyczynowo-skutkowy miedzy niesprawnoscia wiadz
publicznych na réznych szczeblach ............ .. .. ... .. .. ... ... ...

Liczba badanych gmin w podziale na grupy wedtug kryterium powierzchni
objetej planami MICJSCOWYMI . . .. oottt e et e e e e

Podziat badanych gmin na grupy, na podstawie kryterium przecigtnej liczby
wydanych decyzji o warunkach zabudowy w jednymroku................

Podziat badanych gmin na grupy na podstawie kryterium przecigtnej liczby
wydanych odméw ustalenia warunkéw zabudowy w cigguroku. . ..........

Podzial badanych gmin na podstawie kryterium sposobu zagospodarowania
wynikajacego z wydawanych decyzji o warunkach zabudowy .............

Podziat badanych gmin na podstawie kryterium przecigtnej liczby
wydanych decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
W CIAGU TOKU . . ottt

Wykres sekwencji kosztow. Optymalna liczba skupien: 5.................
Najwazniejsze warto§ci w systemie gospodarki przestrzennej. . ............

Ocena zrozumiato$ci kryteriow ustalania warunkow zabudowy
przy wydawaniu decyzji . .. .. ..ot

Ocena, czy organy gminy maja swobod¢ przy wyznaczaniu obszaru
ANAliIZOWANEEO. . . . . oottt

Przeznaczenie decyzji o warunkach zabudowy w grupach gmin
wyrazajacych zréoznicowane oceny przestanek ich ustalenia . ..............

Powody odmoéw ustalenia warunkow zabudowy . .......................

Ocena efektywnos$ci narzgdzi polityki przestrzennej . .. ..................

2017-06-22 14:52:59



Ryc.

Ryc.

Ryc.

Ryec.

Ryec.

Ryec.

Ryec.

Ryec.

Ryec.

Ryec.

Ryec.

Ksiega 08.indb 243

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Najczesciej pojawiajace si¢ rodzaje konfliktow przestrzennych
przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i uchwalaniu planow
MIEJSCOWYCH . . oot

Ocena etapu, w ramach ktérego powinny by¢ prowadzone konsultacje
spoteczne zwigzane z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
PIZESIIZENNECEO . . o o vttt ettt et e e e e e e e

Wydatki na planowanie przestrzenne w gminach w skali jednego roku . ... ..

Orientacyjna skala odmow przy wydawaniu pozwolen na budowe w ciagu
roku—powiatyogélem .. ... ... .. .. ...

Orientacyjna skala odmow przy wydawaniu pozwolen na budowe w ciagu
roku — powiaty, w ktorych pozwolenia na budowe w wigkszosci opieraja si¢
na decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu ..........
Okreslenie, czy przy wydawaniu pozwolen na budowg na podstawie planéw
miejscowych wystepuja problemy przy wyktadni planéw — powiaty ogotem . .
Oparcie pozwolen na budowg na planach miejscowych i decyzjach

o warunkach zabudowy w dwoch grupach powiatéow ....................
Gloéwne powody odmow wydania pozwolenia na budow¢ w badanych
powiatach . ... .. ..
Gloéwne wady miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego

— z perspektywy organéw wydajacych pozwolenia na budowe ... ..........
Wartosci wynikajace z planowania przestrzennego przy wydawaniu
pozwolen na budowe — powiaty ogolem. . ......... .. .. L oo

Wartosci wynikajace z planowania przestrzennego przy wydawaniu
pozwolen na budowe¢ — powiaty wedtug liczby wydawania odmow
pozwolen na budowe wskaliroku ........ ... ... . i

243

2017-06-22 14:52:59



Tab.

Tab.

Tab.

Tab.

Tab. 5
Tab. 6

Tab.

Tab.

244

Ksiega 08.indb 244

www.czasopisma.pan.pl N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

SPIS TABEL

Wydawane decyzje o warunkach zabudowy w grupach gmin

wyodrebnionych na podstawie stopnia pokrycia planami miejscowymi . . . . .

Zrdznicowanie polityki przestrzennej gmin w zaleznosci od liczby

wydawanych decyzji o warunkach zabudowy .........................

Srednie skupien (metoda k-$rednich) gmin prowadzacych polityke

przestrzenng w zakresie wydawanych decyzji o warunkach zabudowy. . . . ..

Srednie skupien (metoda k-érednich) dla danych okre$lajacych polityke

przestrzenng badanych gmin w zakresie uchwalanych planéw miejscowych . .

Standaryzowana odlegltos¢ miedzy centroidami k-srednich. . .............

ANOVA dla zmiennych ilo$ciowych. Liczba skupien 5, catkowita liczba

przypadkow uczacych 276 ... ... .

Srednia dla powierzchni wspotczynnika zabudowy dzialki i renty

planistycznej w badanych planach miejscowych — zabudowa mieszkaniowa . .

Srednia dla powierzchni wspotczynnika zabudowy dziafki i renty

planistycznej w badanych planach miejscowych — na cele gospodarcze . . . . .

2017-06-22 14:52:59



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
(=
POLSKA AKADEMLA NAUK

Zalacznik 1
Ankieta
— podstawowe pytania dla przedstawicieli gmin
(bez uwzglednienia pytan zwiazanych ze zbieraniem danych
i pytan stawianych w ramach wywiadow bezpoSrednich)

1. Czy Panstwa zdaniem kryteria ustalania warunkdéw zabudowy przy wydawaniu decyzji sa
jasne i zrozumiate?
a. tak — w pelni b. Srednio, bywajg problemy c. sg zupelnie niejasne

2. Gléwne powody odmow ustalenia warunkow zabudowy w Panstwa gminie
a. brak spetnienia wymogow w zakresie kontynuacji funkcji
b. brak spelnienia wymogéw w zakresie dobrego sasiedztwa
c. nieracjonalne pomysty budowlane
d. inne (jakie?)

3. Czy Panstwa zdaniem gmina przy ustalaniu warunkow zabudowy ma swobode w wy-
znaczaniu obszaru analizowanego (pomijajac obowiazek zachowania jego wielkoSci
minimalnej)?

a. tak — petng. Wytyczne rozporzadzenia sg bardzo ogdlne w tym zakresie
b. nie. Jest zwigzana szczegoétowymi wytycznymi

4. Ktory instrument planowania przestrzennego jest dla Panstwa bardziej efektywny?
a. decyzje o warunkach zabudoéw
b. miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
5. Jakie pojawiaja si¢ najczesciej konflikty przestrzenne przy wydawaniu decyzji o warun-
kach zabudowy?
a. migdzy mieszkancami
b. migdzy wilascicielem nieruchomosci a gming
c. mi¢dzy gming a innym podmiotem publicznym
6. Jakie pojawiaja si¢ najczesciej konflikty przestrzenne przy uchwalaniu planu miejscowego?
a. migdzy mieszkancami b. miedzy wlascicielem nieruchomosci a gming
c. migdzy gming a innym podmiotem publicznym
7. Proszg wskaza¢, czy wydatki zwigzane z planowaniem przestrzennym w skali roku (w tym
zwigzane z kosztami finansowymi uchwalenia planéw) sa w Panstwa gminie rz¢du:
a. kilku tysigcy ztotych
b. kilkudziesigciu tysigcy zlotych
c. kilkuset tysiecy ztotych
d. kilku milionéw zlotych
8. Prosze okresli¢ w skali 1-5 (1 —najwyzsza 5 — najnizsza) hierarchi¢ nastepujacych wartosci
w planowaniu przestrzennym:
a. zachowanie fadu przestrzennego ..............
b. zachowanie ochrony $rodowiska ..............
c. realizacja inwestycji publicznych . . ............
d. realizacja inwestycji prywatnych ..............
e. prawa wiascicieli nieruchomosci ..............
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AnKkieta
— podstawowe pytania dla przedstawicieli powiatow
(bez uwzglednienia pytan zwigzanych ze zbieraniem danych
i pytan stawianych w ramach wywiadéw bezposrednich)

1. Czy w przypadku wydawania pozwolen na podstawie planéw miejscowych,
wystepuja u Panstwa problemy przy wyktadni postanowien zawartych w tych

planach?
a. ftak
b. nie

2. Jezeli w poprzednim pytaniu wybrano odpowiedz a, na czym gltownie problemy
przy wyktadni postanowien planéw polegaja?

3. Prosze okresli¢ w skali 1-5 (1 —najwyzsza 5 —najnizsza) hierarchi¢ nastepujacych
warto$ci branych pod uwage przy wydawaniu pozwolen:
f. zachowanie tadu przestrzennego ................
g. zachowanie ochrony §rodowiska .................
h. realizacja inwestycji publicznych ................
1. realizacja inwestycji prywatnych ..................
j. prawa wiascicieli nieruchomosci .................

4. Jakie sa najczestsze powody odmow wydania pozwolenia na budowe?
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Zalacznik 2

Gminy i powiaty, ktorych przedstawiciele udzielili odpowiedzi
na ankiety badawcze

Gminy (wedtug kolejnosci przysytania ankiet)

Babice, Dabrowa Tarnowska, Golymin-Osrodek, Janowo, Juchnowiec Koscielny,
Ktomnice, Kosow Lacki, Limanowa, Migdzyrzecz, Olsztynek, Patecznica, Petczyce,
Piecki, Purda, Radowo Mate, Rutka-Tartak, Smykow, Sorkwity, Stare Czarnowo, Stare
Kurowo, Torzym, Wasilkow, Wielbark, Wojnicz, Bestwina, Bialogard, Biecz, Bisku-
pice, Bobrowniki, Bochnia, Bogoria, Brzezno, Budzéw, Chybie, Czarny Dunajec,
Czeladz, Czorsztyn, Dobczyce, Dzialdowo, Gabin, Gilowice, Gnojnik, Goczatkowice-
-Zdroj, Godow, Gotcza, Gorlice, Gromnik, Gronowo Elblaskie, Grédek nad Dunajcem,
Grybow, Halinéw, Hazlach, Herby, Jabtonka, Jejkowice, Jerzmanowice-Przeginia,
Jordanow, Kalety, Kalwaria Zebrzydowska, Kamienica, Klembow, Klwow, Ktaj, Ko-
szgcin, Koscielisko, Kozy, Krupski Mtyn, Krzyzanowice, Lanckorona, Lelow, Lipinki,
Lipnica Murowana, Lipnica Wielka, Lipowa, Lubien, Lapsze Nizne, Lazy, Lososina
Dolna, Lukowica, Makow Podhalanski, Malechowo, Miedziana Gora, Miedzno,
Mierzecice, Mikotow, Milejewo, Monki, Mordy, Mszana Dolna, Mucharz, Nadarzyn,
Naglowice, Nawojowa, Nedza, Niedzwiedz, Niepotomice, Nowa S6l, Nowy Wisnicz,
Opatow, Orneta, Osiek, Pawtowice, Pcim, Polanka Wielka, Police, Potaniec, Porabka,
Poronin, Przyréw, Psary, Pszéw, Raba Wyzna, Ropa, Ryduttowy, Rytro, Rzezawa,
Sedziszow, Sekowa, Skrzyszow, Staboszow, Stawa, Stomniki, Stupia, Sobkow, Solec-
-Zdroj, Stryszawa, Stryszow, Sutkowice, Szczecinek, Szczyrk, Szerzyny, Swinna,
Swinouj Scie, Trzyciaz, Tuchdéw, Tymbark, Ujsoty, Wadowice, Wilamowice, Wilczyce,
Wyry, Zator, Zawoja, Zembrzyce, Brzeszcze, Koszarawa, Plesna, Siepraw, Strawczyn,
Tokarnia, Mielno, Banie, Banie Mazurskie, Baranow, Bartoszyce, Bedzino, Biata Pi-
ska, Bielsk Podlaski, Biskupiec, Bledzew, Bobolice, Bobowa, Bodzanow, Bogdaniec,
Bojadta, Boronow, Busko-Zdro6j, Chmielnik, Chociwel, Cieszyn, Cybinka, Czaplinek,
Czeremcha, Cmielow, Dartowo, Dabrowka, Debno, Dobiegniew, Dolice, Dubeninki,
Dzwierzuty, Garwolin, Golczewo, Gostynin, Grodziczno, Grodzisk, Grojec, Grzmia-
ca, Gubin, Gzy, ltowa, I¥Zza, Imielin, Jabtonna, Janowiec Koscielny, Jastrzab, Jedlnia-
-Letnisko, Jednorozec, Jeziorany, Kamien Pomorski, Karnice, Kielce, Klobuck, Kto-
dawa, Kotobrzeg, Konopiska, Korycin, Koszyce, Kozienice, Kozuchow, Krasnosielc,
Krosno Odrzanskie, Krynica-Zdrdj, Ksigz Wielki, Libigz, Lipiany, Lipowiec Kosciel-
ny, Lisia Gora, Lubsko, Lomianki, L.omza, L.ubowo, Matdyty, Malomice, Manowo,
Marklowice, Miasteczko Sle}skie, Mitki, Mirostawiec, Mogielnica, Moryn, Mragowo,
Mszczonoéw, Mysliborz, Nidzica, Nowogrodek Pomorski, Olecko, Olesno, Osiek
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Jasielski, O$no Lubuskie, Oswigcim, Pigtnica, Pszczyna, Radtow, Rabino, Ruciane-
-Nida, Rybno, Rychliki, Ryman, Rytwiany, Skwierzyna, Stargard, Stopnica, Suwatki,
Szczawnica, Szczuczyn, Szczurowa, Szprotawa, Sztabin, Swiebodzin, Swierklaniec,
Tarnow, Tolkmicko, Trzebinia, Ustronie Morskie, Ustron, Watcz, Witnica, Wtoszczo-
wa, Wodzistaw, Zakliczyn, Zambrow.

Siedziby powiatéw (wedtug kolejnosci przysylania ankiet)

Wotomin, Wiodawa, Tuchola, Olecko, Poznan, Nidzica, My$lenice, Mielec, Garwo-
lin, Krakoéw, Koszalin, Konecki, Kolobrzeg, Krasnik, Czgstochowa, Elblag, Bole-
stawiec, Bialobrzegi, Augustow, Ustrzyki Dolne, Poddebice, Torun, Plonsk, Zagan,
Nowy Targ, Gréjec, Pulawy, Ztotow, Koto, Lidzbark Warminski, Olsztyn, Zywiec,
Sandomierz, Czluchéw, Rybnik, Krotoszyn, Kalisz, Zwolen, Znin, Zielona Géra,
Zambrow, Wrzesnia, Wodzistaw, Wabrzezno, Sroda, Suwalki, Szczecinek, Sulgcin,
Stupsk, Strzelce, Sierpc, Turek, Opole, Oswigcim, Opoczno, Olkusz, Radzyn, Opole
Lubelskie, Przeworsk, Pszczyna, Nowe Miasto, Pisz, Parczew, Nowy Dwor, Nisko,
Namystoéw, Monki, Mtawa, Minsk Mazowiecki, Makow Mazowiecki, L.eczyca, £.0dz,
Lobez, Lukowo, Lubin, Lubaczow, Lezajsk, [tawa, Hrubieszow, Gryfino, Gostynin,
Goleniéw, Gizycko, Kamien, Kolbuszowa, Kutno, Kwidzyn, Krosno, Bialobrzegi,
Brzozow, Bilgoraj, Brzesko, Braniewo, Bierun
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Informacje o Autorze

Maciej J. Nowak — doktor ekonomii, prawnik, historyk, kierownik Pracowni
Ekonomiki Przestrzennej, Zaklad Prawa i Gospodarki Nieruchomo$ciami, Wydziat
Ekonomiczny Zachodniopomorskiego Uniwersytetu Technologicznego w Szczecinie,
cztonek Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN.
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Zasady recenzowania w wydawnictwach
Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN

1. Do oceny kazdej publikacji powoluje si¢ co najmniej dwdch niezaleznych recenzentow spoza
jednostki, w ktorej afiliowani sg autorzy publikacji.

2. W procesie recenzowania stosowane jest rozwigzanie, w ktérym autor(zy) i recenzenci nie znaja
swoich tozsamosci (tzw. double-blind review process).

3. Wyznaczajac recenzentéw redakcja wydawnictw KPZK PAN zachowuje ponadto zasadg zapobiegania
konfliktom intereséw miedzy recenzentem a autorem; za konflikt interesoéw migdzy autorem
a recenzentem uznaje sie:

a. bezposrednie relacje osobiste (pokrewienstwo, zwigzki prawne, konflikt personalny),

b. relacje podlegtosci zawodowej,

c. nawiazanie bezposredniej wspolpracy naukowej w ciagu ostatnich dwoch lat poprzedzajacych
przygotowanie recenz;ji.

4. Recenzje maja forme¢ pisemna i koncza si¢ jednoznacznym wnioskiem co do dopuszczenia artykutu
do publikacji lub jego odrzucenia, wzglgdnie warunkowego dopuszczenia tekstu do publikacji po
jego poprawieniu przez autora wedtug uwag zawartych w recenzji. W takiej sytuacji, recenzent moze
zastrzec sobie prawo do ponownego zrecenzowania pracy, po dokonaniu przez autora poprawek
wskazanych w pierwszej recenzji. Do publikacji dopuszczane bgda prace posiadajace dwie pozytywne
recenzje (zawierajace wniosek o dopuszcezenie do publikacji).

5. Zasady kwalifikowania lub odrzucenia publikacji oraz formularz recenzji, ktory stanowi zatacznik do
niniejszego dokumentu, sa podane do publicznej wiadomosci na stronie internetowej wydawnictw
KPZK PAN (niniejsze zasady recenzowania publikacji podawane s3 rdwniez w kazdym numerze
czasopisma).

6. W tekscie zgloszonym do recenzji nie powinny znajdowac si¢ informacje, ktére mogtyby jednoznacznie
wskazywac, kto jest jego autorem (np. przywolania swoich wczesniejszych prac ,,w pierwszej osobie”,
podzigkowania dla wspolpracownikow, nazwiska osdb przygotowujacych materiaty graficzne,
numery i nazwy projektow badawczych efc.). Informacje te powinny zosta¢ zamieszczone dopiero
w poprawionej wersji tekstu, sktadanego redakcji po procedurze recenzji.

7. W przypadku Studidow KPZK PAN, ktore maja charakter monograficzny, nazwiska recenzentow sa
ujawniane.

8. W przypadku czasopisma Biuletyn KPZK PAN nazwiska recenzentow poszczegolnych artykulow nie
sg ujawniane. Lista recenzentoéw wspotpracujacych z redakcja publikowana jest w ostatnim zeszycie
czasopisma w danym roku oraz na stronach internetowych KPZK PAN.
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Zasady przygotowania publikacji w wydawnictwach
Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN

Dotyczy redaktorow toméw:

Materiaty przeznaczone do Biuletynu KPZK PAN (czasopismo) i Studiow KPZK PAN (seria monograficzna)
powinny by¢ kompletne, obejmowacd strong tytutowa, spis tresci wskazujacy kolejnos¢ artykutow,
przedmowe oraz wszystkie artykuly wraz z abstraktami w j¢z. angielskim, tabelami i rycinami.

W przypadku kompletowania materialdow przeznaczonych do Biuletynu KPZK PAN (czasopismo)
Redaktor tomu odpowiada za dostarczenie co najmniej 25% artykutéw planowanych do publikacji
w jezykach kongresowych. Po uzyskaniu zgody Redakcji dopuszcza si¢ mozliwos¢ przygotowania zeszytu
zawierajacego wszystkie teksty w jezyku polskim lub wszystkie teksty w jezyku kongresowym.

Dotyczy autorow artykulow:
I.  Wytyczne i uwagi edytorskie
1. Struktura artykulu naukowego sktadanego do publikacji w wydawnictwach KPZK PAN (seria:

Biuletyn) powinna przedstawia¢ si¢ w sposob nastgpujacy:

e tytul — maksymalnie 2-3 linijki maszynopisu,

e abstrakt — (w j¢z. angielskim) nie wigcej niz p6t strony maszynopisu standardowego (ok. 100
— 150 stow), powinien zawiera¢: sformutowanie celu pracy/badan, identyfikacj¢ obiektu badan,
przedmiotu rozwazan, istot¢ stosowanej metody, najwazniejsze wyniki i wnioski; abstraktowi
powinna towarzyszy¢ lista stéw kluczowych (pie¢ stow w jez. polski i angielskim) oraz lista
kodow JEL (do pigciu),

*  wstep — zawierajacy np. identyfikacje problemu badawczego, pytania badawcze, hipotezy, cele
pracy, opis wykorzystanych materiatow, zastosowanych metod badawczych itp.

e zasadnicza cze$¢ pracy (rozwiniecie) — zawierajaca: wyniki badan, studiéw, analiz, wnioski,
dyskusje, polemike¢ z innymi pracami, rekomendacje zaadresowane przedmiotowo, podmiotowo
itp.,

¢ zakonczenie — bedace rodzajem podsumowania przeprowadzonych rozwazan, zawierajace np.
zestawienie najistotniejszych wnioskéw, rekomendaciji itp.

*  podzigkowania — opcjonalnie oraz ewentualna informacja o Zrédlach finansowania publikacji
i wkladzie innych podmiotéw w opracowanie publikacji (zgodnie z wymogami jako$ciowymi
i standardami etycznymi opisanymi nizej),

e spis literatury (bibliografii) — tylko pozycji cytowanych/ przywotywanych w tekscie artykutu,

e afiliacja autora/ wspotautorow (informacja o autorze/autorach powinna zawiera¢ nast¢pujace
dane: stopien naukowy, nazwa uczelni, wydziatu, instytutu, katedry, adres uczelni, e-mail, telefon
kontaktowy),

e zalaczniki/dodatki/suplementy — opcjonalnie (bgda publikowane tylko w szczegdlnie
uzasadnionych sytuacjach po uzgodnieniu z Redakcja wydawnictw KPZK PAN).

¢ indeksy — opcjonalnie (gléwnie do wydawnictw w formie monografii naukowej).

2. Strona tytulowa powinna by¢ kompletna co do wszystkich elementéw oraz musi by¢ sformatowana
zgodnie ze wzorem dostarczonym przez Redakcje.

3. Prace powinny mie¢ objetos¢ ok. 1 ark. wydawniczego (1 ark. = 40 000 znakow); prace o wigkszej
objetosci powinny by¢ uzgadniane i zaakceptowane przez Redakcj¢ wydawnictw KPZK PAN.

4. Strona tekstu w dostarczonej pracy powinna by¢ zgodna z maszynopisem standardowym — liczy¢
ok. 1800 znakéw — tzn. 30 wierszy po 60 znakdéw (spacje to tez znaki). Strony powinny by¢
ponumerowane.
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5. Prace powinny by¢ dostarczone na nos$niku typu CD-R lub przestane droga elektroniczng w programie
uzgodnionym z Redakcja (np. MS Word, Word Perfect). W przypadku stosowania nietypowego
edytora tekstu nalezy przygotowac plik w formacie RTF lub ASCII.

6. Uwagi dotyczace przygotowania map, rycin i zdjec:

a) jakos¢ ilustracji powinna pozwala¢ na ich bezposrednia reprodukcje. Ilustracje w formie map
bitowych musza mie¢ rozdzielczo$¢ wynoszaca co najmniej 300 dpi i by¢ zapisane w typowym
formacie graficznym. Material ilustracyjny powinien by¢ dostarczony na foliach, kalkach lub
dobrej jakosci odbitkach, nie wymagajacych przerysowania, nadajacych si¢ do skanowania lub
tez na dyskietce w plikach.

b) najlepsza forma sa ryciny zapisane wektorowo w programie Corel Draw, Adobe Ilustrator, MS
Word, MS Excel lub podobnych, dajacych si¢ odczyta¢ w wymienionych programach. Ryciny
wektorowe pozwalajg na zmiang czcionki i jej wielko$¢ na przyjeta w publikacjach KPZK PAN,
ewentualnie zmiang koloréw na szrafy (w druku czarnobiatym).

¢) ryciny bitmapowe (fotografie, mapy, reprodukcje, skany, ryciny postscriptowe) powinny by¢
przygotowane w rozdzielczosci co najmniej 300 dpi i podstawie 130 mm dajacych si¢ odczyta¢
w programie Adobe Photoshop lub Adobe Acrobat (np.: .tif, .jpg, .eps, .pdf).

d) material ilustracyjny Sciagniety z Internetu nie nadaje si¢ do druku, ze wzgledu na mala
rozdzielczos¢.

7.  Notki (odsytacze, przypisy) w tekscie powinny mie¢ jednolita numeracje.

8. Przypisy dolne stuza wyltacznie do komentowania pewnych watkow pobocznych zaanonsowanych
w tekscie gtéwnym pracy — tzn. odnosza si¢ do pewnego fragmentu tekstu gtownego, zawierajacego
objasnienia do tego fragmentu, np. informacje o innych pracach, komentarze, dygresje, polemiki. Nie
moga natomiast stuzy¢ jako odno$niki do literatury (tzn. zamiast odno$nikow w nawiasach w tekscie
glownym pracy).

9. Cytaty zawarte w pracy muszg by¢ wyraznie oznaczone w tekscie — ,,wzigte w cudzystow”. Cytaty
muszg by¢ udokumentowane: nalezy wskazaé, skad pochodza.

Powiazania cytatu z opisem bibliograficznym cytowanego dziela/dokumentu, zawartym w spisie

literatury na koncu pracy, dokonuje si¢ poprzez wstawienie w odpowiednim miejscu tekstu odno$nika

do literatury, w nawiasie, w ktérym podaje si¢: nazwisko autora cytowanej pracy, rok wydania

cytowanej pracy, strona lub zakres stron, z ktorych cytat zaczerpnigto. Przyktad: [Tyrata, 2001, s.

10] lub [Strategia..., 2000, s. 10]. Jezeli nazwisko autora pojawia si¢ jako naturalny element tekstu,

w nawiasie podaje si¢ tylko rok wydania cytowanej pracy — np.: Wedlug Tyraty [2001, s. 10] lub

Zgodnie z zapisami Strategii..., [2000, s. 10]. Cytujac dwie prace tego samego autora wydane w tym

samym roku, dla uniknigcia nieporozumien, przy roku wydania dodaje si¢ mate literki ,,a”, ,,b”, ,,c”

itd., np.: [Tyrata, 2001a, s. 10] a w innym miejscu tekstu [Tyrata, 2001b, s. 33].

Peten opis bibliograficzny cytowanej pozycji zamieszczany jest w spisie literatury przedmiotu (spisie

bibliografii) na koncu pracy.

Uwaga: w wydawnictwach KPZK PAN nie stosuje si¢ powolywania literatury w tekscie poprzez

zastosowanie odnos$nikéw numerycznych w nawiasach kwadratowych [#] lub w postaci indeksu

gornego #badz 1, odsytajacego do przypisu dolnego lub przypisow koncowych gdzie umieszczane
bylyby wowczas opisy bibliograficzne cytowanych prac.

10. Spis literatury przedmiotu (spis bibliografii) powinien by¢ umieszczony na koncu pracy
i obejmowac¢ tylko pozycje, na ktére powoluje si¢ autor publikacji w tekscie, w wykazie utozonym
alfabetycznie i ponumerowanym. Poszczegodlne opisy bibliograficzne powolywanych prac (ksiazek,
artykulow, rozdziatow w monografiach, dokumentow itp.) powinny zawiera¢ kolejno: nazwisko
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i pierwsza liter¢ imienia autora, rok wydania, tytuf pracy napisany kursywg, nazwe wydawcy, miejsce
wydania. Przyktad:
Artykut: Besala J., 2002, Zywioly sterujq historig. ,,Focus” nr 4(79).
Ksigzka: Tyrata P., 2001, Zarzqdzanie kryzysowe. Wydawnictwo PWE, Torun.
Rozdziat w ksigzce: Berlinski T., 2000, Roznorodnosc postrzegania zagrozen, [w:] Tyrata P. (red.),
2000, Zarzqdzanie bezpieczenstwem. Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoty Biznesu, Krakow.
Dokument: Strategia rozwoju energetyki odnawialnej, 2000, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa.
11. Teksty powinny by¢ przygotowane tak starannie, aby mogty by¢ drukowane bez zmian, z wyjatkiem
rutynowych poprawek edytorskich.
12. Struktura tomu sktadanego do publikacji w wydawnictwach KPZK PAN (seria: Studia) kazdorazowo
jest uzgadniania w trybie konsultacji indywidualnym i biezacych z Redakcja.

II. Wymogi jakoSciowe i standardy etyczne

W trosce o dochowanie najwyzszych standardow redakcyjnych oraz w celu zapobiezenia nierzetelno$ci

w publikacjach naukowych okres$lanych jako tzw. ,.ghostwriting”' i ,guest authorship™ redakcja

wydawnictw naukowych KPZK PAN wymaga od autoréw ujawniania informacji o podmiotach

przyczyniajacych si¢ do powstania publikacji (wktad merytoryczny, rzeczowy, finansowy etc.). W tym celu
zobowiazuje si¢ autoréw do zachowania nastgpujacych standardéw podczas przygotowywania tekstow
sktadanych do publikacji w Biuletynie KPZK PAN i Studiach KPZK PAN, oraz serii Studia Regionalia

KPZK PAN:

e W przypadku publikacji naukowych, ktére nie zostaly wykonane samodzielnie, tzn. opracowano
je we wspolautorstwie, badz z wykorzystaniem pomocy wyspecjalizowanego podmiotu (osoby
fizycznej lub prawnej), w koncowej czgsci pracy (w punktach: ,,podzigkowania”, ,,afiliacje autorow”)
nalezy zawrze¢ note, w ktorej ujawniany jest wktad poszczegdlnych autoréw (wspotautorow)
w powstanie publikacji (artykutu, monografii). Oznacza to konieczno$¢ podania ich afiliacji oraz
kontrybucji, tj. informacji kto jest autorem koncepcji, zatozen, zastosowanych metod, protokotu itp.,
wykorzystywanych w toku pracy badawczej — przygotowywania publikacji; gtéwna odpowiedzialnosé
ponosi autor zglaszajacy manuskrypt.

*  Autor/ wspotautorzy podaja ponadto informacj¢ o ewentualnych zrédtach finansowania publikacji,
wktladzie instytucji naukowo-badawczych, stowarzyszen i innych podmiotdéw w opracowanie
publikacji (,financial disclosure”).

Redakcja wydawnictw naukowych KPZK PAN informuje, iz wszelkie przejawy nierzetelnosci

naukowej, zwtaszcza lamania 1 naruszania zasad etyki obowigzujacych w nauce, w tym wykryte

przypadki ,.,ghostwriting”, ,.guest authorship” beda dokumentowane i oficjalnie demaskowane, wtacznie

z powiadomieniem odpowiednich podmiotéw (instytucje zatrudniajace autoréw, towarzystwa naukowe,

stowarzyszenia edytorow naukowych itp.).

Redaktor Naczelny
Redakcji Wydawnictw KPZK PAN

Prof. dr hab. Tadeusz Markowski

I Z ,ghostwriting” mamy do czynienia wowczas, gdy kto§ wniost istotny wktad w powstanie publikacji, bez
ujawnienia swojego udziatu jako jeden z autorow lub bez wymienienia jego roli w podzigkowaniach zamieszczonych
w publikacji.

2 Z ,.guest authorship” (,,honorary authorship”) mamy do czynienia wowczas, gdy udziat autora jest znikomy
lub w ogodle nie miat miejsca, a pomimo to jest wykazywany jako autor/wspotautor publikacji.
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Szanowni Panstwo,

Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN uprzejmie informuje o mozliwos$ci zakupienia
i zaprenumerowania prac Komitetu wydawanych w 3 seriach: Biuletyn KPZK PAN, Studia KPZK
PAN i Studia Regionalia w jez. ang. Wydawnictwa mozna zamowi¢ w dowolnym czasie, zamowienie
moze obejmowaé zarowno wszystkie pozycje, jak i pojedyncze zeszyty Biuletynow i tomy Studiow.
Ze wzgledu na ograniczone naktady jedynie ztozenie imiennego zamdwienia w Redakcji Wydawnictw
KPZK PAN zapewni Panstwu zakupienie naszych wydawnictw. Wielko$¢ naktadu zalezy od liczby
zgloszonych zamowien. Pozycje wydawnicze KPZK PAN mozna kupi¢ lub zaméwi¢ w Redakcji
KPZK PAN.

Uprzejmie informujemy, Ze w 2016 r. wydaliSmy nastepujace pozycje:

Biuletyn KPZK PAN:
z. 260 — Gospodarka przestrzenna — potrzeby praktyki i nowatorskie formy ksztatcenia — T. Kudlacz
red.
z. 261 — Polityka krajobrazowa a Ustawa Krajobrazowa 2015. Proba oceny wybranych rozwigzan.
T. Markowski, M. Nowak red.
z. 262 — Wspotczesne problemy rolnictwa i obszaréw wiejskich. W. Kaminska red.
z. 263 — Wspotczesne problemy ludnosciowe na obszarach wiejskich. W. Kaminska red.
z. 264 — Wybrane zagadnienia rewitalizacji miast w konteks$cie przemian spoteczno-gospodarczych.
P. Lorens red.

Studia KPZK PAN:
T. 167 — Obszary wiejskie — wiejska przestrzen i ludno$é¢, aktywno$¢ spoteczna i przedsigbiorczosé.
K. Heftner, B. Klemens red.
T. 168 — Powrot do centrum miasta — wyzwanie dla Krajowej Polityki Miejskiej. T. Markowski red.
T. 169 — Lancuch warto$ci gmin. W. Dziemianowicz, J. Szlachta red.
T. 170 — Specjalizacja regionalna — wspotczesne podejscia. A. Klasik, F. Kuznik red.
T. 171 — Izabela Siekierska-Rosiak: Miasta w polityce regionalnej Polski w latach 2007-2013
T. 172 — Miejsce turystyki wiejskiej we wspotczesnej gospodarce. W. Kaminska, M. Wilk-Grzywna
red.
T. 173 — Spoteczno-ekonomiczny wymiar innowacji na obszarach wiejskich.
M. Biczkowski, R. Rudnicki red.

Studia Regionalia KPZK PAN:
Vol. 45 — The Socio-spatial Dimension of Quality of Life in the City. M. Mularska-Kucharek,
K. Brzezinski Eds.
Vol. 46-47 — Varia
Vol. 48 - Varia

W 2017 r. przewidujemy wydanie nastepujacych pozycji:

Maciej Nowak: Niesprawnos¢ wladz publicznych a system gospodarki przestrzennej; Gospodarka
przestrzenna miast i regiondw. Teoria i praktyka rozwoju obszarow funkcjonalnych. T. Kudtacz,
P. Branka red.; Miasto dostepne. K. Solarek red.; Wyzwania dla polityki rozwoju regionalnego.
J. Szlachta, P. Legutko-Kobus red.; Wehikuty rozwoju lokalnego i regionalnego. Nowe perspektywy
poznawcze i idee strategiczne. A. Klasik, F. Kuznik red.; Delimitacja i planowanie rewitalizacji.
P. Lorens, J. Martyniuk—Peczek red.; Terytorialny wymiar polityki regionalnej. Polskie doswiadcze-
nia, J. Szlachta, A. Nowakowska red.; Gra o przestrzen. M. Nowak red.; Gospodarka przestrzenna
— kluczowe problemy i koncepcje badawcze, wyzwania praktyki, profil i innowacyjnos¢ edukacji.
P. Churski red.; Terytorialny wymiar polityki regionalnej. Polskie do§wiadczenia J. Szlachta, A. No-
wakowska red.; Przestrzenne skutki proceséw ludno$ciowych na obszarach wiejskich, W. Kaminska
red.; Kluczowe koncepcje ksztattujace przysztos¢ wspotczesnych miast. A. Klasik i R. Muster red.
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Lista recenzentow wydawnictw KPZK PAN

Bozena Degorska, Bolestaw Domanski, Ryszard Domanski, Marek Dutkowski,
Wojciech Dziemianowicz, Wanda Gaczek, Krystian Heffner, Andrzej Hopfer,
Ryszard Janikowski, Michat Jasiulewicz, Wioletta Kaminska, Mariusz Kistowski,
Piotr Korcelli, Stanistaw Korenik, Marek Kozak, Tadeusz Kudtacz, Florian
Kuznik, Krzysztof Malik, Andrzej Miszczuk, Bogdan Ney, Ewa Pancer-Cybulska,
Feliks Pankau, Dominika Rogalinska, Janusz Stodczyk, Grzegorz Slusarz,
Zbigniew Zioto, Piotr Zuber, Maciej Zurkowski
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