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BEZPOSREDNIE INSTRUMENTY
ZARZADZANIA PRZESTRZENIA
W DUZYCH MIASTACH I METROPOLIACH

Abstract: Direct Spatial Management Instruments in Large Cities and
Metropolises. The aim of this article is to determine the size of the effect on the
development of Polish metropolises and large cities imposed by the decision on
conditions for construction and land management as well as local spatial management
plans. This aim was achieved by:

— verification of spatial policy pursued by the largest Polish cities

— description of conditions which authorities of Polish cities take into consideration
while conducting a particular spatial policy.

The article mainly analyses the ways of pursuing spatial policy at a city level,
which primarily comes down to the analysis of urban plans records and shape of
decision on conditions for construction and land management as well as opinions of
the representatives of the municipalities. As a result of on-going research a hypothesis
have been placed: the decision on conditions for construction and land management
negatively influences the city’s spatial order.

Keywords: Cities, local, regional development, spatial management instruments.

Wstep

Zarzadzanie przestrzenia metropolii jest bardzo waznym elementem calego
procesu zwigzanego z procesem zarzadzania calymi metropoliami i obszarami
metropolitalnymi. Od sposobu stosowania poszczegdlnych instrumentow
zarzadzania przestrzenig przez organy miast, zwlaszcza miejscowych pla-
noéw zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu zaleze¢ bedzie niewatpliwie tempo prowadzonych
inwestycji oraz zakres rozwoju funkcji metropolitalnych. Celem opracowania
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jest okreslenie wptywu, jaki wywierajg na rozw6j metropolii oraz duzych

miast w Polsce decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu

oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Ten cel zostat zre-

alizowany przez:

e weryfikacje polityki przestrzennej prowadzonej przez wladze najwick-
szych polskich miast,

e okreslenie przestanek, ktorymi kieruja si¢ wtadze polskich miast w prowa-
dzeniu okreslonej polityki przestrzenne;j.

W zwiazku z prowadzonymi badaniami nalezy postawic¢ hipoteze badaw-
czg: decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu negatywnie
wplywa na lad przestrzenny miasta. Jej stosowanie w wigkszym zakresie
wynika przede wszystkim z problemow wiladz miast w zakresie stosowania
1 wdrazania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Z kolei
procedura zwigzana z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ze wzgledu na dlugi czas jej trwania, moze zahamowac
w pewnych przypadkach perspektywe atrakcyjnych dla miasta inwestycji.

Na potrzeby badan dokonano analizy przepisow wojewddzkich dzien-
nikow urzedowych wszystkich polskich wojewodztw w 2011 r. w zakresie,
w jakim dotycza one uchwalonych miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego dla stolic tych wojewodztw. Ponadto, w stolicach polskich
miast — oraz dla por6wnania — w wybranych miastach na prawach powiatu nie-
bedacych stolicami wojewodztw, a znajdujacych si¢ w sferze ich oddziatywa-
nia— przeprowadzono ankiety na temat instrumentow zarzadzania przestrzenia

1. Instrumenty zarzadzania przestrzenia
W rozwoju miasta i metropolii

Definicje metropolii i obszarow metropolitalnych sg zroznicowane i dys-
kusyjne [Nowak 2010a, s. 18-26]. W zwiazku z realizacja celow badan, za duze
miasta uznano w opracowaniu wszystkie stolice polskich wojewodztw. Wia-
$nie te miasta sg gtéwnym przedmiotem badan. Kwestig dyskusyjng bedzie
to, ktore z tych miast moga zosta¢ uznane za metropoli¢. Niewatpliwie status
metropolii §wiatowej przyshuguje Warszawie — we wszystkich pozostatych
przypadkach kwestia bedzie otwarta i dyskusyjna. Niemniej jednak mozna
przyja¢ réwniez to, ze wiekszos¢ powolywanych i analizowanych w opra-
cowaniu tez literatury przedmiotu odnosi¢ si¢ bedzie w roznym zakresie do
wszystkich stolic polskich wojewodztw, w wigkszosci przypadkow aspiruja-
cych (czasem w dtuzszej perspektywie czasu) do miana metropolii, przynaj-
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mniej w warunkach krajowych. Nie budzi wigc watpliwos$ci, ze do wskazanych
osrodkow zastosowanie znajduje teza o ich roli, jako biegunéw wzrostu,
wplywajacych w wymiarze przestrzennym i ekonomicznym na rozwdj catego
regionu [Gaczek 2010, s. 6-11]. Niezaleznie od sposobu rozumienia metropolii
nalezy przyjac, ze podstawa jej funkcjonowania z punktu widzenia administra-
cyjnego jest gmina. Rozwdj gminy rozumie si¢ jako wielowymiarowy proces,
prowadzacy do poprawy funkcjonowania wybranych spotecznych, gospodar-
czych, kulturowych i innych jej obszarow [Pasieczny 2012, s. 193]. Problemy
moze réwniez budzi¢ definicja regionu, ale przyjac¢ nalezy, ze w polskich
warunkach za przynajmniej jego odpowiednik mozna uzna¢ wojewddztwo.
W tym kontekscie zaakcentowac nalezy wazna role wlaczania regionu przez
ich stolice — przede wszystkim przez lokalizacj¢ na swoim terenie korporacji
transnarodowych — w globalny system gospodarczy [Makieta 2012, s. 26]. Dla-
tego stusznie wskazuje Lackowska—Madurowicz, ze przy okazji polityki prze-
strzennej w metropoliach i obszarach metropolitalnych nalezy pamigtaé, ze
jest ona zdeterminowana przez specyfike regionéw funkcjonalnych i wymaga
ponadgminnej koordynacji [Lackowska—Madurowicz 2012, s. 163]. Obecnie
prowadzona jest dyskusja nad mozliwymi zmianami w zakresie dostepnych na
szczeblu duzych miast instrumentdéw zarzadzania przestrzenia, ktore mogtyby
by¢ dostosowane do skali gospodarczej pojawiajacych sie na tych terenach
zdarzen przestrzennych. Zastrzec zresztg nalezy, ze miasta w szerszej perspek-
tywie petnig funkcje:

e endogeniczne, czyli wewngtrzne, zwigzane z zaspokojeniem wewnetrz-
nych potrzeb miasta,

e egzogeniczne, czyli zewnetrzne, ktorych rezultaty przeznaczone sg dla
rynku pozamiejskiego i odpowiadajg na potrzeby zglaszane przez nabyw-
cow nie bedacych uzytkownikami miasta [Czornik 2008, s. 33].

Funkcje miasta — tak istotne przy okazji analizy ich roli w rozwoju regio-
nalnym i lokalnym sa definiowane jako glowne dziedziny dziatalno$ci jego
mieszkancoéw i uzytkownikow, od ktorych zalezy rozwoj miasta [Stodczyk
2003, s. 55]. Nie budzi watpliwos$ci, ze zakres mozliwych dziatan zalezy od
dostepnej w miescie przestrzeni, a wigc — szerzej to ujmujac — od stosowanych
instrumentow zarzadzania przestrzenig. W konteks$cie bezposrednich instru-
mentéw zarzadzania przestrzenig wyr6zni¢ nalezy przede wszystkim:

e migjscowe plany zagospodarowania przestrzennego,

e decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

W intencji ustawodawcy glownym instrumentem ksztaltowania prze-
strzeni na szczeblu lokalnym majg by¢ miejscowe plany zagospodarowania
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przestrzennego. Maja zapewnic przez swoja formute, w dostatecznym stopniu,
ochrone tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju. Chudak zaznacza,
ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego moga okazaé si¢
instrumentem przyspieszajacym i usprawniajacym aktywno$¢ gospodarcza
w miastach pod warunkiem skorelowania ich z odpowiednig koncepcjg marke-
tingowa [Chudak 2012, s. 106]. W praktyce jednak nie zawsze gminy opieraja
polityke przestrzenna na planach miejscowych. Markowski zauwaza nawet
w tym kontekscie erozje¢ systemu planowania przestrzennego, krytykujac m.in.
zasade bliskiego sgsiedztwa jako przestanke wydawania alternatywnych dla
planéw decyzji administracyjnych [Markowski 2011, s. 38]. Niewatpliwie,
zasada ta jest niedoprecyzowana, przez co rézne gminy odmiennie jg stosuja,
wprowadzajac w tym zakresie duzy chaos. W opinii Ziobrowskiego — ktora
nalezy podzieli¢ — decyzje o warunkach zabudowy w wielu przypadkach wrecz
dezintegruja przestrzen [Ziobrowski 2010, s. 38]. W krotkookresowej, biezacej
perspektywie decyzje te moga wydac si¢ jednak tatwiejsze do stosowania przez
organy gmin niz plany miejscowe [Kopec¢ 2009, s. 40—41].

Z przeprowadzonych przez Komornickiego, Wigckowskiego i Sleszyn-
skiego badan wynika, Zze polityka przestrzenna w najwigkszych polskich
miastach jest specyficzna w poréwnaniu do innych o$rodkéw, co sprowadza
sie m.in. do najbardziej intensywnego uchwalania planéw miejscowych w cen-
trach duzych miast [Komornicki ez al. 2010, s. 70-71]. Oczywiscie, niezaleznie
od powyzszego, rowniez w badanej grupie miast wyrdzni¢ mozna wewnetrzne
zroznicowania dotyczace zarowno uwarunkowan, jak rowniez zakresu dziatan
uwzglednianych w miejskiej polityce przestrzennej. Pewne, najdalej idace
analogie w zakresie koncepcji uchwalanych planow miejscowych mozna zna-
lez¢ migdzy polityka przestrzenng prowadzong we Wroctawiu i Gdansku oraz
Krakowie i Szczecinie [Nowak 2010b, s. 86—89]. Zrdéznicowana — i to dosy¢
znacznie — bedzie rowniez polityka przestrzenna gmin w zakresie stosowanych
decyzji o warunkach zabudowy. Przyktadowo, w grupie miast: Gdansk, Wro-
ctaw, Krakéw, Poznan i £6dz zroznicowana bedzie zaréwno liczba odmow
ustalenia warunkéw zabudowy w ogdlnej liczbie wydanych decyzji (od
35,42% w Poznaniu do 5,92% w Krakowie w latach 2008-2010), jak rowniez
liczba wydawanych decyzji o warunkach zabudowy przypadajacych na 1000
mieszkancéw miasta (od 0,9628 w Gdansku do 4,0916 w Krakowie w 2011 r.).
Determinantami powyzszego zréznicowania beda zarowno uwarunkowania
finansowe 1 proceduralne zwigzane ze stosowaniem obu kategorii instrumen-
tow, jak rowniez koncepcja polityki przestrzennej wyrazana przez konkretne
miasta [Nowak, Kreja 2012, s. 6-7].
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Wskaza¢ nalezy, ze rola poszczegélnych instrumentéw zarzadzania
przestrzenig na szczeblu lokalnym powinna by¢ rozpatrywana co najmniej
w dwoch kategoriach:

e wplywu na tad przestrzenny,
e wplywu na rozwdj gospodarczy, a ujmujac to szerzej — rozwoj regionalny

1 lokalny.

Wplywy te moga by¢ bardzo czgsto wzajemnie zroznicowane i oceniane
odmiennie. Rozw¢j gospodarczy miasta moze czesto oznaczaé naruszenie
kompozycyjno—estetycznych oraz funkcjonalnych elementow tadu przestrzen-
nego. Powyzsze zostato uwzglednione w przeprowadzonych badaniach.

2. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
jako instrument polityki przestrzennej
w duzych miastach w 2011 r.

Pierwszym elementem prowadzonych badan jest zweryfikowanie polityki
przestrzennej w badanych duzych miastach w zakresie uchwalania miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego. Okreslono zaro6wno liczbe,
dominujace przeznaczenie, jak i czas zwigzany z procedurg uchwalania pla-
néw miejscowych w 2011 r. To ostatnie bedzie o tyle istotne, ze w wywiadach
bezposrednich wielu przedstawicieli gmin (w tym duzych miast) deklaruje, ze
dtugos¢ trwania procedury uchwalenia planu miejscowego stanowi przeszkode
w zakresie stosowania niniejszego instrumentu.

W tej czesci badan uwzgledniono wszystkie stolice wojewddztw polskich
poza Warszawa, posiadajgcg nieco odmienng specyfike rozwojowa i — jak
wskazano wczesniej — jako jedyna z miast polskich zaliczang do grupy rozwi-
nietych metropolii §wiatowych.

Liczba uchwalanych planéw miejscowych, zakres zréznicowania ich prze-
znaczenia, a takze powigzanie tego przeznaczenia z funkcjami miejskimi prze-
sadza¢ beda o jakosci prowadzonej w danym miescie polityki przestrzenne;j.
Z tab. 1 wynika, ze w przewazajacej wigkszos$ci miast polityka przestrzenna
prowadzona na szczeblu lokalnym moze zosta¢ uznana za aktywna. Jedynie
w czterech miastach uchwalono w 2011 r. co najwyzej pie¢ planow miejsco-
wych. Prawie we wszystkich przypadkach wystepuje zblizone przeznaczenie
uchwalonych planow. Dominuja plany miejscowe kompleksowe, o szero-
kim przeznaczeniu, z przewaga przeznaczenia mieszkaniowo-ustugowego.
W kilku przypadkach odmienne przeznaczenie uzasadnione jest specyfika
lokalizacyjng miasta, a takze jego dominujacymi funkcjami.
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Tabela 1

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego uchwalone
w najwiekszych polskich miastach w 2011 r.

Liczba
Miasto uchwalonych Dominujace przeznaczenie uchwalonych planéw

planéw

Szczecin 11 Mieszkaniowe, ustugowe, drogowe, rekreacyjne

Gorzéw 2 Mieszkaniowe, ustugi

Wielkopolski

Poznan 21 Mieszkaniowe, ustugi

Wroctaw 27 Mieszkaniowe, ustugi, $rodowisko, infrastruktura techniczna

Lodz 8 Mieszkaniowe, ustugi

Opole 12 Mieszkaniowe, ustugi

Katowice 8 Mieszkaniowe, ustugi, cele gomicze

Torun 9 Ustugi, inwestycje

Gdanisk 33 Mieszkaniowe, ustugi, rekreacyjne

Olsztyn 4 Ustugi, zielen

Biatystok 11 Zabudowa mieszkaniowa, ustugi

Rzeszow 5 Zabudowa mieszkaniowa, ustugi

Lublin Mieszkaniowe, ustugi (telekomunikacja)

Krakow 1 Mieszkaniowe

Kielce 9 Mieszkaniowe, ustugi

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wojewddzkich dziennikéw urzedowych.

Niewatpliwie, za bardzo pozytywne i potrzebne rozwigzanie nalezy
uzna¢ przeznaczanie duzo miejsca w uchwalanych planach na cele zwigzane
z ochrong $rodowiska (w 2011 r. pozytywnym przykladem takiej praktyki
moze by¢ polityka przestrzenna we Wroctawiu). Utatwia to realizacje celow
zréwnowazonego rozwoju, ktore zwlaszcza w warunkach duzych miast moga
przysparzac¢ duzo problemow (przede wszystkim ze wzgledu na funkcje miej-

skie).
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Tabela 2

Okres trwania uchwalania planéw miejscowych w duzych miastach

Mediana dla okresu . 0
trwania procedury Najdiuzszy czas ’ Najkrotszy czas ’
Miasto orzygotowania planow przygotowania planéw | przygotowania planéw
misiscowvch miejscowych miejscowych
w mJiesiqcich) (w miesigcach) (w miesigcach)

Szczecin 25 96 13
Gorzow Wielkopolski 13 14 12
Wroctaw 27 61 7
Katowice 4 56 26
Olsztyn 20 22 13
Lublin 33 34 32
Krakéw 4 58 1

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wojewddzkich dziennikéw urzedowych.

Bardzo waznym elementem stanowigcym zrédlo informacji na temat
polityki przestrzennej prowadzonej w miastach jest (jak wykazano powyzej)
informacja na temat czasu potrzebnego w miescie do uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, liczac od podjecia przez radg miejska
uchwaty o przystapieniu do prac nad sporzadzaniem planu do uchwaty przyj-
mujacej plan miejscowy. W tab. 2 przedstawiono wyniki dotyczace jedynie
czesci badanych miast. Uzasadnione jest to brakiem informacji na temat dnia
uchwalenia pierwszej uchwaty w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego pozostatych o$rodkow Wytyczne w zakresie sporzadzania
planow miejscowych nie sg tak szczegdtowe, aby regulowac niniejsze kwestie
1 w zwigzku z powyzszym w wielu miastach danych w samych uchwatach
w tym zakresie nie ma. Niemniej jednak nalezy wskaza¢, ze informacja taka
powinna znajdowac si¢ w stosownych uchwatach rad miejskich.

Jednak w miastach odwotujacych si¢ w planach miejscowych do uchwat
o przystapieniu do prac nad sporzadzaniem planéw, badania w tym zakresie
zostaly sporzadzone. Osobno nalezy rozpatrywa¢ Lublin, Gorzéw oraz Olsz-
tyn, poniewaz w tych miastach liczba uchwalonych planow jest zdecydowa-
nie mniejsza niz w pozostalych (inaczej wigc beda ksztattowac¢ si¢ wyniki,
co trzeba mie¢ na uwadze przy okazji dokonywania oceny). W pozostatych
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osrodkach najszybciej plany miejscowe sg uchwalane w Szczecinie oraz we
Wroclawiu. W przewazajacej czeSci okres uchwalania planu przekraczac
bedzie dwa lata. Najkrocej (7 miesigcy) w catej badanej grupie jeden z planow
miejscowych byt uchwalany we Wroctawiu — i dotyczyt inwestycji zwigzanej
z lotniskiem (priorytetowym dla miasta), a najdtuzej (96 miesigcy) — w Szcze-
cinie — 1 dotyczyt zréznicowanego przeznaczenia turystyczno—rekreacyjnego
oraz transportowego. Mniej wigcej taki sam czas przygotowywania planéw
miejscowych (41 miesiecy) wystepuje w Krakowie 1 Katowicach. Biorac pod
uwage powyzsze, nalezy potwierdzi¢, ze procedura dotyczaca uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w wielu przypadkach
przez swoja skomplikowang formuleg i czas trwania moze by¢ istotng bariera
w szybkim rozwoju miasta. Niezaleznie jednak od kierowania w zwiazku
z powyzszym stosownych rekomendacji zmian w zakresie systemu zarzadza-
nia przestrzenig, nie mozna powyzszego traktowac jako argumentu na rzecz
biernej polityki przestrzennej miast.

3. Ocena instrumentow polityki przestrzennej
w duzych polskich miastach

W ramach prowadzonych badan przekazano ankiety dotyczace instrumen-
tow polityki przestrzennej do wszystkich polskich miast stanowigcych stolice
wojewddztw (oraz do miasta wspottworzacego z Gdanskiem Trojmiejski
Obszar Metropolitalny, czyli Gdyni). Uzupeiajaco ankiety skierowano takze
do dwoéch miast na prawach powiatu potozonych w woj. zachodniopomor-
skim, czyli Koszalina oraz Stargardu Szczecinskiego. Odpowiedzi uzyskano
z: Krakowa, Gdyni, Lublina, Lodzi, Katowic, Gdanska, Torunia, Opola,
Poznania, Gorzowa, Kielc, Biategostoku, Olsztyna, Koszalina oraz Stargardu
Szczecinskiego. Mozna wigc przyjaé, ze przedstawiciele zdecydowanej wigk-
szo$ci miast wojewodzkich udzielili odpowiedzi na ankiety. Z udzielonych
w urzedach miejskich informacji wynika, ze w kazdym z badanych osrodkéw
powierzchnia miasta obj¢ta planami miejscowymi wynosi od 20% do 70%.
Wydaje si¢, ze zwlaszcza w miastach, w ktorych ponad potowa powierzchni
objeta jest planami pod wzgledem zakresu polityka przestrzenna prowadzona
jest poprawnie. Nie jest bowiem wskazane zbyt szybkie obejmowanie planami
miejscowymi catej powierzchni miasta, gdyz zablokowac to moze koncepcje
wyrazane przez uzytkownikow przestrzeni. Nie oznacza to takze, zeby powyz-
sze zagrozenie stanowi¢ moglo uzasadnienie do zaniechania prowadzenia
polityki przestrzennej w danym roku.
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Ryc. 1. Ocena wplywu instrumentow polityki przestrzennej na rozwoj gospodarczy
i tad przestrzenny

Zrédto: Opracowanie whasne (ryc. 1-4).

W kazdej gminie, w tym réwniez w duzym miescie na prawach powiatu
bedacym stolica wojewddztwa, prowadzona polityka przestrzenna zalezy
zarowno od uwarunkowan lokalizacyjnych, ekonomicznych, spotecznych,
jak rowniez instytucjonalnych. Zakres poszczegdlnych instrumentow polityki
przestrzennej determinowa¢ bedzie mozliwosci i sposob zagospodarowania
terenu. W zwigzku z tym bardzo wazna wydaje si¢ wyrazana przez organy
gminy (a takze osoby odpowiedzialne za polityke przestrzenng w miescie)
ocena poszczegodlnych instrumentéw. Z ryc. 1 wynika, ze przedstawiciele
badanych miast zardbwno z punktu widzenia rozwoju gospodarczego, jak
1 ksztattowania tadu przestrzennego najwyzej oceniajg miejscowe plany zago-
spodarowania przestrzennego. W opinii ankietowanych sa to najbardziej efek-
tywne instrumenty we wskazanych zakresach. Jednak zdecydowanie bardziej
pozytywnie oceniany jest wplyw planow miejscowych na tad przestrzenny.
Mozna wskazaé, ze wraz z odpowiedziami wybierajgcymi studium uwarunko-
wan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego, plany miejscowe w tym
kontek$cie wybiera przewazajaca wigkszos¢ przedstawicieli miast. Nieco
mniej pozytywnie oceniana jest rola planow miejscowych jako instrumentow
pobudzajacych rozwdj gospodarczy. W tym przypadku zdecydowanie wigksza
liczba ankietowanych wskazuje na przewage decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Jest to uzasadnione przede wszystkim tym, ze
decyzje jako instrument wptywajacy na rozwdj gospodarczy mozna zdecydo-
wanie szybciej uzyskac. O ile powyzej wskazano na dtugi okres uchwalania
planéw miejscowych w duzych miastach, o tyle wydanie przecigtnej decyzji
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—jak wynika z praktycznych do$wiadczen autora w réznych miastach — moze
trwac 2-3 miesigce. Podkresli¢ nalezy rowniez to, ze miasto zachecajace poten-
cjalnych inwestoréw do nabycia nieruchomosci nie objetych planem miejsco-
wym, nie moze zawsze w petni zagwarantowac, ze okreslone przeznaczenie
bedzie mogto na danym terenie zosta¢ zachowane. Z kolei dyskusyjny moze
by¢ wpltyw organdéw miasta na wydawanie poszczegdlnych decyzji. Mimo
doktrynalnego zalozenia, ze decyzje o warunkach zabudowy s3 zwigzane
(a wigc organy nie maja bezposredniej mozliwo$ci uznaniowego wptywu
na rozpatrzenie wniosku), w poszczego6lnych miastach i gminach przestanki
zwigzane z wydaniem poszczegolnych decyzji sg oceniane zupetie odmien-
nie. Zwlaszcza w wigkszych miastach moze si¢ to przyczyni¢ do wigkszych
problemow z zagospodarowaniem duzej cze¢sci dzielnic zgodnie z intencjami
uzytkownikow przestrzeni, a wbrew intencjom organ6w miast dbajacych o tad
przestrzenny. Migdzy innymi z powyzszego powodu zgodzic¢ si¢ nalezy z argu-
mentacja (i opinig wigkszosci ankietowanych), ze najlepszy wplyw na tad prze-
strzenny wywierac¢ beda plany miejscowe. Problemy zwigzane z uchwalaniem
planow zostaty rozpatrzone szerzej w komentarzu do ryc. 4.

m Zawsze

n Czasami
= Wyjatkowo
= Nigdy

Ryec. 2. Czy wydajac decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, organy
miast uwzgledniajg zapisy studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego

Zeby decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu chociaz
w jakim$ zakresie wigzala si¢ z ochrong tadu przestrzennego, powinna by¢
zgodna z trescig studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego. Studium powinno bowiem petnic¢ funkcje koordynacyjna dla catej
polityki przestrzennej w gminie, co zwlaszcza w odniesieniu do terenéw miej-
skich i duzej liczby zr6znicowanych uzytkownikow przestrzeni bytoby bardzo
istotne. Niemniej jednak przepisy Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie przewidujg wprost obowigzku weryfikowania zgodnosci

136



wydawanych decyzji ze studium. W takiej sytuacji duzo zaleze¢ bedzie od
nastawienia organow wydajacych decyzje. Nie moga one oczywiscie nazbyt
rygorystycznie weryfikowac zgodnosci decyzji ze studium, a zwtaszcza odma-
wia¢ ustalenia warunkow zabudowy ze wzgledu na sprzeczno$¢ inwestycji
z 0gblnymi zasadami wyrazonymi w studium. Niemniej zwlaszcza w ramach
dokonywanej analizy urbanistycznej mozliwe jest uwzglednianie zapisow
studium. Z ryc. 2 wynika, ze jedynie w niewielkiej cze$ci badanych miast dzia-
fania te sg podejmowane. Dominuje nastawienie, zgodnie z ktorym zgodnos¢
z trescig studium weryfikowana jest w ograniczonym zakresie. Wydaje sie, ze
tendencja taka wystepuje réwniez w innych gminach. Z powyzszego wynika
réwniez, ze w obecnym systemie zarzadzania przestrzenia nie ma rozwigzan
pozwalajacych bardziej rygorystycznie weryfikowac zgodnos¢ wydawanych
decyzji z koncepcjami tadu przestrzennego i zrOwnowazonego rozwoju.

Problem ograniczonych mozliwosci ochrony tadu przestrzennego moze
by¢ szczegdlnie istotny w miastach, w ktorych wydawana jest wigcksza liczba
decyzji o warunkach zabudowy. Przy braku wymogu ich zgodnosci z jakim-
kolwiek innym aktem polityki przestrzennej w wielu przypadkach moze dojs¢
do chaosu przestrzennego.

m Stanowi istotne zagrozenie

= Nie stanowi istotnego
zagrozenia

Ryc. 3. Ocena wplywu zbyt duzej liczby decyzji o warunkach zabudowy na fad przestrzenny

Otwartym zagadnieniem pozostaje wyrazana przez przedstawicieli miast
ocena wptywu zbyt duzej liczby wydanych decyzji o warunkach zabudowy
na tad przestrzenny. Z ryc. 3 wynika, ze zagrozenie takie zauwazajg przedsta-
wiciele potowy badanych o$rodkéw. Zastanawia tak duza liczba odpowiedzi,
w ramach ktorych zagrozenia tego rodzaju nie zauwaza si¢. Przynajmniej
w niektorych przypadkach brak krytycyzmu wobec decyzji o warunkach
zabudowy moze by¢ uzasadniony wigkszym krytycyzmem wzgledem planu
miejscowego. Doswiadczenie niektoérych samorzadow moze sktania¢ do
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whniosku, ze uchwalenie planu miejscowego to proces bardzo dtugi, powigzany
z wysokimi konsekwencjami finansowymi dla miasta. Watek ten szerzej zostat
rozpatrzony w dalszej czesci tekstu. W tym miejscu zauwazy¢ nalezy rowniez
to, ze poszczegdlne osrodki miejskie maja wzajemnie mocno zréznicowane
podejscie do polityki przestrzennej i stosowanych instrumentéw. Zastrzec
trzeba jednak i to, ze nie zawsze wyrazane oceny moga przektadaé si¢ na kon-
kretne dziatania zwigzane z polityka przestrzenna.
100%
90%
80%
70%

60% Nie blokuje polityki
50% przestrzennej miasta

m Utrudnia, ale nie blokuje

40% polityki przestrzennej miasta

30% = Blokuje polityke przestrzenng
20% miasta

10%

0% . )
Procedura uchwalania  Koszty finansowe uchwalenia
planéw a zarzadzanie planu a zarzadzanie

przestrzenig przestrzenig,

Ryc. 4. Wplyw procedury uchwalania planow miejscowych i kosztow finansowych
uchwalenia planéw miejscowych na zarzadzanie przestrzenia miasta

W kontekscie prowadzonych analiz kluczowa wydaje si¢ ocena wplywu
negatywnych czynnikow zwigzanych z uchwalaniem planéw miejscowych
na catg polityke przestrzenng w skali calego miasta. Rycina 4 obrazuje oceng
przedstawicieli badanych miast wptywu dwoch gtownych problemoéw zwigza-
nych z polityka przestrzenng opartg na planach miejscowych, czyli:

e dhlugosci trwania procedury przygotowania planéw miejscowych,

e kosztow finansowych zwigzanych z uchwaleniem planéw miejscowych,
czyli przede wszystkim koniecznosci uiszczenia odszkodowan przez mia-
sto na rzecz wiascicieli wybranych nieruchomosci objetych planami.

W obu przypadkach w opinii przedstawicieli kilku miast problemy te
w ogole blokuja polityke przestrzenng w skali lokalnej. Przewazajaca jednak
wigkszos¢ ankietowanych, chociaz zauwaza te problemy i utrudnienia z nimi
zwigzane, twierdzi ze mimo to mozliwa jest aktywna polityka przestrzenna
w miescie. Zdecydowanie bardziej krytycznie jako utrudnienie oceniane s3
konsekwencje finansowe uchwalenia planow miejscowych. Niektorzy ankieto-
wani nie zauwazaja bowiem zadnych utrudnien zwiazanych z dtugoscia trwa-
nia procedury przygotowywania planu. Niemniej wyniki badan potwierdzaja,
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ze dla duzej czgsci przedstawicieli samorzadow problem w tym zakresie bedzie
wystepowac. Dotyczy¢ on bedzie nie tylko procedury uchwalenia planéw
miejscowych. Niech¢¢ do uchwalania planow prowadzi¢ bedzie do sytuacji,
kiedy wystapi nadmierna liczba decyzji o warunkach zabudowy. Tak jak
wskazano, kwestia ta jest szczegoélnie istotna w duzych miastach, w ktorych
w odniesieniu do poszczegdlnych terenow przypadaé bedzie duza liczba uzyt-
kownikow przestrzeni o bardzo czesto wzajemnie sprzecznych koncepcjach
zwigzanych z wykorzystaniem danego terenu.

4. Proponowane zmiany w systemie zarzadzania
przestrzenia miasta

Majac na uwadze zasygnalizowane powyzej problemy, nalezy zapropono-
wac zmiany w calym systemie zarzadzania przestrzenig w Polsce, ktore przy-
najmniej w pewnym stopniu moglyby te problemy rozwiazaé. Gtowny dylemat
dotyczy¢ bedzie decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania terenu.
Ocena tego instrumentu zarzadzania przestrzenia jest zdecydowanie nega-
tywna. Niewatpliwie, optymalnym rozwigzaniem byloby zniesienie tej decyzji
i zastapienie jej jaka$ formg planu miejscowego. Rozwazy¢ jednak nalezy to,
czy zwlaszcza w warunkach miejskich, z bardzo duzg liczbg uzytkownikow
przestrzeni, zmiana taka nie powinna zosta¢ przeprowadzona w kilku etapach.
Zbyt szybkie modyfikacje moga bowiem doprowadzi¢ w tym przypadku do
jeszcze wickszego chaosu przestrzennego (organy roznych miast moglyby
bowiem zupeklnie odmiennie stosowaé nowe przepisy prawne). Na pewno
w chwili obecnej zasadnym i potrzebnym rozwigzaniem bytoby uzaleznienie
mozliwosci wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu od jej zgodnos$ci ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospodaro-
wania przestrzennego. Wymagaé to rowniez bedzie pewnej zmiany studium
(o czym nizej). Powyzsza modyfikacja mogtaby nieznacznie przedtuzy¢ proces
wydawania decyzji (i nalezy mie¢ tego S$wiadomo$¢ zwlaszcza w kontekscie
inwestycji miejskich), jednak w tym przypadku jest to rozwigzanie konieczne
ze wzgledu na ochrong tadu przestrzennego.

Zasadnym rozwigzaniem byloby natomiast uproszczenie procedury uchwa-
lania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Rozwigzaniem
wartym analizy bytoby wzmocnienie roli studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego i rozszerzenie zakresu dokonywanych
opinii i uzgodnien na etapie uchwalania lub aktualizacji tego dokumentu
(mozna byloby przy tej okazji rozpatrywac alternatywnie kilka mozliwych
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koncepcji zagospodarowania terenu). W zamian za to, pewne uzgodnienia
i opinie nie musialyby wystepowac juz na etapie uchwalania planu miejsco-
wego. Podkresli¢ nalezy, ze proponowane zmiany nie powinny jednak odno-
si¢ si¢ do procedury oceny oddzialywania na $rodowisko, ktéra — w ramach
zachowania procesu zgodnosci z prawem Unii Europejskiej — powinna by¢
przeprowadzana na réznych etapach. Niemniej nawet taka zmiana mogtaby
przyspieszy¢ procedure uchwalania planow miejscowych (oczywiscie, nie
w kazdym przypadku).

Po dokonaniu powyzszych zmian, kolejnym ich etapem powinna by¢
analiza skutkow, ktora prowadzi¢ powinna do dalszych dziatah. Niewatpli-
wie, zgodnie z od niedawna obowigzujacym art. 47a Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, gldownym organem odpowiedzialnym za
dokonywanie przegladu i analiz zasad, sposobu, a takze warunkéow funkcjo-
nowania instytucji, procedur i instrumentéw powinien by¢ minister wlasciwy
do spraw rozwoju regionalnego.

Zakonczenie

Z przeprowadzonych badan wynika, ze obecne rozwigzania zawarte
w polskim systemie zarzadzania przestrzenia moga w kilku przypadkach
powodowacé problemy i bariery w kontekscie realizacji waznych ekono-
micznych, gospodarczych oraz $rodowiskowych celow z punktu widzenia
rozwoju miasta. W zwigzku z tym nalezy podkresli¢, ze potwierdzenie znaj-
duje zaproponowana na poczatku hipoteza badawcza. Negatywny wplyw
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu na ksztaltowanie
przestrzeni nie oznacza jednak, ze instrument ten nie jest w duzym zakresie
stosowany. W wielu miastach finansowe oraz organizacyjne uwarunkowania
zwigzane z ich funkcjonowaniem, determinujg przynajmniej w odniesieniu do
niektorych dzielnic opieranie polityki przestrzennej na wskazanym powyzej
instrumencie. Niezaleznie jednak od tego, na uwadze trzeba mie¢ to, ze wia-
dze miasta powinny by¢ zdeterminowane na prowadzenie aktywnej polityki
przestrzennej, przede wszystkim przez ksztaltowanie przestrzeni na podstawie
instytucji miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W planach
tych nalezy w miar¢ mozliwosci uwzglednia¢ rdzne przeznaczenia terenow,
starajac si¢ rozwigza¢ w ten sposob wystepujace konflikty przestrzenne.

W praktyce w polityce przestrzennej miast ten model jest zauwazany
i w wickszosci przypadkow w roznym (ale nie zawsze pelnym) zakresie sto-
sowany. Niewatpliwie czynnikiem negatywnie na to wplywajacym sa opisane
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powyzej bariery systemu zarzadzania przestrzenig. Tym bardziej wigc zasadne
wydaje si¢ rozpatrzenie koncepcji zwigzanych z dokonaniem zmian instytu-
cjonalnych.
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