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Rozdziat 5
FUNKCJA MIESZKANIOWA
NARZEDZIEM POLITYKI PRZESTRZENNEJ

Wstep

Mieszkalnictwo jest dziedzing $cisle zwigzang z zaspokojeniem podstawowych
potrzeb czlowieka, warunkujacych jego istnienie i rozwoj. Decyduje zatem o mate-
rialnych i spotecznych warunkach, w jakich zyje cztowiek. Tworzenie warunkow
do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych wszystkich grup spotecznych nalezy do
zadan panstwa oraz samorzadu terytorialnego. Gminy na mocy Ustawy z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorzqdzie gminnym rozporzadzaja majatkiem komunalnym, w sktad
ktorego wchodza m.in. zasoby mieszkaniowe. Ta sama ustawa naktada na samorzady
obowigzek tworzenia warunkéw do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspolnoty
samorzadowej. Oznacza to nie tylko budowe nowych mieszkan, ale przede wszystkim
prowadzenie skutecznej w tej kwestii polityki mieszkaniowej, skierowanej do szero-
kiej rzeszy odbiorcow [Sikora-Fernandez 2018: 268].

Polityka mieszkaniowa jest jednym z filaréw polityki spotecznej, niemniej jednak
nalezy podkresli¢ jej zwiazki z polityka przestrzenna, spoleczng i gospodarczg oraz fi-
skalng. Moze by¢ realizowana przez wladze krajowe i lokalne, jednak kierunek i zakres
dziatania tych wtadz jest rozny. Polega na tworzeniu warunkow prawnych, finansowych,
instytucjonalnych, przestrzennych i innych przez usprawnianie ulomnego rynku nie-
ruchomosci 1 sprzyjajacych zaspokajaniu tych potrzeb oraz wyréwnywaniu szans spo-
fecznych w dostepie do mieszkan. Zatozenia te w szerokim zakresie tacza si¢ z polityka
przestrzenng, zwlaszcza ksztaltowaniem i ochrong fadu przestrzennego. Nie budzi wat-
pliwosci (majac rdwniez na uwadze postulaty integracji polityk rozwoju), ze zatozenia
obu polityk powinny by¢ wzajemnie powigzane. Poza ksztattowaniem wizji przysztego
modelu systemu, wymaga to weryfikacji obecnych mozliwos$ci, zwlaszcza w sferze na-
rzedzi regulacyjnych. Celem prezentowanego rozdziatu jest okreslenie funkcji mieszka-
niowej narzedzi polityki przestrzennej (ze szczegdélnym uwzglednieniem narzedzi regu-
lacyjnych). Sprowadza sig¢ to nie tylko do okreslenia i doprecyzowania zaleznos$ci migdzy
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polityka mieszkaniowg i polityka przestrzenna, ale szerszej weryfikacji obecnych dziatan
w zakresie polityki przestrzennej. W szczegolnosci chodzi o weryfikacje, jak kwestie
mozliwe do powigzania z politykg mieszkaniowa ujmowane s w narzg¢dziach polityki
przestrzennej oraz okreslenie skutkow tych dziatan. Dlatego tez w cze$ci badawczej roz-
dzialu zweryfikowano pod tym wzgledem dwa najbardziej adekwatne z tej perspektywy
narzedzia polityki przestrzennej: miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
oraz lokalne standardy urbanistyczne (ujete w tzw. specustawie mieszkaniowej).

1. Polityka mieszkaniowa a polityka przestrzenna

W kontekscie przestrzennym polityka mieszkaniowa jest istotna ze wzgledu na rolg
budownictwa w uzytkowaniu gruntéw miejskich. Jest ona bardzo duza. Moze jednak pro-
wadzi¢ do generowania powaznych kosztow gospodarczych, spotecznych i srodowisko-
wych, zwlaszcza jesli cel uzytkowania zostanie zredukowany jedynie do wytworzenia
zasobow fizycznych, w sposob powodujacy rozrastanie si¢ przypadkowej formy miejskiej
[Sikora-Fernandez 2018]. Obniza to zaufanie do wladz oraz wplywa na obnizenie pozio-
mu jakosci zycia. Tymczasem wysoka jako$¢ zagospodarowania przestrzennego w obsza-
rach zurbanizowanych, w powigzaniu z wysokiej jakosci kapitatem ludzkim staje si¢ coraz
czesciej waznym zrodlem przewag konkurencyjnych w miastach.

Ze wzgledunaistotng role i funkcje mieszkalnictwa nalezy wyjs¢ poza tradycyjne,
waskie pojmowanie polityki mieszkaniowej, w ktérym odgrywa ona role gtownie in-
strumentu utatwiajagcego dostep do zasobow mieszkaniowych, na rzecz szerokiego,
zintegrowanego podejscia, w ktorym polityka mieszkaniowa staje si¢ systemem od-
dziatujacym na rozw¢j catego spoteczenstwa oraz procesy gospodarcze. Niezbedne
zatem staje si¢ wielowymiarowe zdefiniowanie celow tej polityki, realizowanych przez
dostepne zasoby mieszkaniowe. Zapewnienie odpowiedniej liczby mieszkan na rynku
zawsze zwiazane jest przede wszystlim z dostgpnoscia przestrzenng.

Wsrod instrumentow polityki mieszkaniowej oddziatujacych na struktury prze-
strzenne mozna wymieni¢ chociazby planowanie przestrzenne terendéw dla r6znych
grup dochodowych (w tym budownictwa socjalnego), planowanie infrastruktury spo-
fecznej i technicznej w obszarach mieszkaniowych, strefowanie w odniesieniu do pry-
watyzacji zasobow mieszkaniowych czy wyznaczanie standardow gestosci zabudowy.

Problematyka mieszkaniowa stanowi wigc nicodtgczny element zauwazalny w ra-
mach regulacji dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzennego. Nalezy
wyraznie podkresli¢, ze polityka mieszkaniowa nie moze by¢ aprzestrzenna. Ozna-
cza to, ze w miastach powinna by¢ w aspekcie przestrzennym ukierunkowana przede
wszystkim na wspieranie proceséw reurbanizacji i rewitalizacji obszaréw centralnych,
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tzn. by¢ ukierunkowana na wykorzystywanie pod zabudowe mieszkaniowa w pierwszej
kolejnosci terendéw juz zagospodarowanych, (typu brown fields). W przeciwnym razie
bedzie sprzyja¢ rozlewaniu si¢ zabudowy na tereny podmiejskie. Ponadto wiasciwie
prowadzona polityka mieszkaniowa moze (poza zapewnianiem dostgpnosci mieszkan
dla ludnosci) rozwigza¢ wiele problemow przestrzennych, a w szczegdlnosci wspieraé
policentryczno$¢ w rozwoju sieci osadniczej [Markowski et al. 2018: 20]. Tymczasem
wisrdd najistotniejszych problemow mieszkalnictwa w konteks$cie przestrzennym naleza:

* nieracjonalne rozmieszczenie zasobow mieszkaniowych w obszarach miej-
skich, powstajace na skutek zywiotowych proceséw suburbanizacyjnych,

» stabe wyposazenie w infrastrukture spoleczng i techniczng — wynikajace
czesto z procesOw rozpraszania zabudowy i odejscia od koncepcji budowy
miasta zwartego,

 brak planéw miejscowych, a co za tym idzie, wydawanie decyzji o warun-
kach zabudowy na podstawie decyzji administracyjnych, bez wyraznych
wymagan jakosciowych,

 wieloletnie zaniedbania zasobéw mieszkaniowych w obszarach $rodmiejskich.

Z planistycznego punktu widzenia polityka mieszkaniowa powinna by¢ §cisle
powigzana merytorycznie z ogoélnymi zatozeniami polityki przestrzennej panstwa,
ale przede wszystkim ze szczegdtowymi kierunkami rozwoju przestrzennego formu-
towanymi w dokumentach planistycznych szczebla regionalnego i lokalnego. W sze-
rokim sensie wlasciwie przewazajaca wigkszos¢ przepisow obejmujacych sferg polity-
ki przestrzennej mozna powigza¢ z zagadnieniami mieszkaniowymi. Ponizej jednak
wyodrebniono regulacje, ktore:

* mozna taczyC€ z szerszg systemowgq intencjg ksztattowania polityki mieszka-
niowej przez podmioty publiczne i1 ktore stwarzajag w tym zakresie pewien
kierunek dziatan,

* tworzg bezposrednie podstawy dla ksztattowania funkcji mieszkaniowej terenu.

Te dwa wyodregbnione powyzej kierunki wzajemnie przenikaja si¢ i w zaleznos$ci
od okoliczno$ci mogg mie¢ zroznicowany zakres zastosowania. Niemniej jednak trze-
ba przyjaé, ze:

* z systemowg intencja ksztaltowania polityki mieszkaniowej najszerzej
mozna powigzac instytucje bilansu terenow pod zabudowe, obligatoryjna
w przypadku studiow uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego, to ona stwarza pewne ramy dla studium, a nast¢gpnie miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego;

* bezposrednie podstawy planistyczne brane pod uwage przy polityce realiza-
cyjnej to przede wszystkim zasady ksztattowania zabudowy w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego.

W ostatnich latach coraz cz¢sciej jednak pojawiajg si¢ postulaty pobudzania
rozwoju budownictwa mieszkaniowego na podstawie zmniejszenia wymogow stawia-
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nych przez planowanie przestrzenne. Jest to sprzeczne z podejsciem stosowanym przez
kraje wysoko rozwinicte, ktore za pomocg silnej polityki przestrzennej zapewniaja
wysoka jakos¢ i dostepnos¢ mieszkalnictwa [Zaborowski 2017: 118]. Praktyka polska
pokazuje jednak, ze zwigkszanie dostgpnosci terendw budowlanych w miastach nie
przynosi oczekiwanych efektow w postaci np. obnizania cen mieszkan czy podno-
szenia ich jako$ci [Zaborowski 2017: 121]. To co przynosi natomiast efekty w innych
panstwach to np. zachety dla deweloperow majace na celu zwigkszenie przystepnych
cenowo mieszkan w inwestycjach prywatnych obejmujace premie za gg¢stos¢ zabudo-
wy, usunigcie przeszkod regulacyjnych i planistycznych oraz dost¢p do dotowanych
gruntéw rzadowych. Strategie takie zyskuja znaczng popularno$¢ m.in. w Ameryce
Poétnocnej [ Warren-Myers et al. 2019: 196].

Osobno nalezy potraktowac regulacje zawarte w tzw. specustawie mieszkanio-
wej. Nie odnoszg si¢ one do wszystkich inwestycji, ale stanowia probg stworzenia
zupetnie odmiennych zasad planistycznych dla tych najwickszych z nich.

2. Narzedzia polityki przestrzennej
a polityka mieszkaniowa — perspektywa prawna

Zgodnie z art. 10 ust. 5 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w ramach bilansu terenéw pod zabudowe nalezy okresli¢ (na podstawie analiz)
zapotrzebowanie na nowa zabudowe (w podziale na funkcje zabudowy), oszacowaé
chtonnos¢ polozonych w gminie obszardéw, poréwnaé oba wskazniki. W sytuacji,
gdy zapotrzebowanie na nowg zabudowe nie przekracza sumy powierzchni uzytko-
wej (W podziale na funkcje zabudowy), nie mozna przewidzie¢ nowej zabudowy poza
uksztattowanymi juz obszarami. Jezeli natomiast zapotrzebowanie wskazang warto$¢
przekracza — bilans terenéw nalezy uzupetnic¢ o réznice tych wielkosci. Zgodnie jed-
nak z art. 10 ust. 7 pkt 2 przy okreslaniu zapotrzebowania na nowa zabudowg bierze
si¢ pod uwage perspektywe nie dhuzsza niz 30 lat oraz niepewno$¢ procesOw roz-
wojowych. Ta ostatnia stwarza mozliwos$¢ zwigkszenia zapotrzebowania w stosunku
do wynikéw analiz do 30%. Z perspektywy ksztaltowania polityki mieszkaniowe;j
znacznie oslabia to role wzmiankowanego bilansu. Wojewodzki Sad Administracyj-
ny w Poznaniu (wyrok z 27 listopada 2019 r., IV SA/Po 706/19, Legalis) wskazat, ze
oparcie tresci studium na wadliwie sporzagdzonym bilansie terenéw przeznaczonych
pod zabudowe musi by¢ uznane za istotne naruszenie zasad sporzadzania studium
w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Studium jest forma realizacji obowigzku prowadzenia polityki
przestrzennej przez samorzadowe wladze lokalne, a jego istota i tre$§¢ oraz wymagany
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zakres okreslajg przepisy prawa (chociaz nie zawsze bywa to wystarczajaco jasne),

dlatego obowigzkiem wladz gminy jest przestrzeganie tychze przepisow. Skoro usta-

lenia studium sg wigzace dla organdéw gminy przy sporzadzaniu planow miejscowych,
to studium musi by¢ tak opracowane, aby jego wyktadnia przy uchwalaniu planu nie
budzita zadnych watpliwosci i nie dopuszczata roznych interpretacii.

Wykorzystanie bilansu moze by¢ zroznicowane. Zakres dopuszczonych odstepstw

w odniesieniu do analiz stanowi jedna z podstaw oceny podej$cia organéw gminy do

zagadnien ksztaltowania zabudowy w kontekscie tadu przestrzennego. Inna zauwazalna

tendencja to préba formalnoprawnego ograniczenia roli bilansu i jego zastosowania. Te
jednak sa raczej ograniczane. Bilans terenéw pod zabudowe uwzglednia si¢ w studium,

w szczegolnosei (zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowa-

niu przestrzennym) Kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz kierunki

i wskazniki dotyczace zagospodarowania terenow. Zgodnie z rozporzadzeniem okresla-

jacym zakres studium: ustalenia dotyczace kierunkéw zmian w strukturze przestrzen-

nej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw powinny okresla¢ dopuszczalny zakres i ogra-
niczenia tych zmian, a takze zawiera¢ wytyczne ich okreslania w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, zwanych dalej planami miejscowymi,

» ustalenia dotyczace kierunkow i wskaznikow zagospodarowania powinny
okres§la¢ minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne,
uwzgledniajagce wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i archi-
tektury oraz zréwnowazonego rozwoju, wskazywac tereny do wylaczenia
spod zabudowy, a takze zawiera¢ wytyczne okreslania tych wymagan w pla-
nach miejscowych.

Zatem rolg studium w analizowanym kontekscie nalezy rozpatrywac przede
wszystkim jako punkt odniesienia dla plandw miejscowych oraz okreslenie ram
wskaznikow urbanistycznych. Wazne jest rowniez to, ze zostat tu ujety kontekst
ochrony tadu przestrzennego. Zgodnie z powyzszym wiec chodzi o takie rozmiesz-
czenie zabudowy (tez mieszkaniowej), ktore dla tadu przestrzennego nie stanowi za-
grozenia. Warto o tym pamigta¢ zwlaszcza przy okazji rozwazania zasadnosci ogra-
niczen w zabudowie oraz zakazéw zabudowy (i poszukiwania dla nich uzasadnien).
Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie (wyrok z 22 czerwca 2017 r., II SA/Ol
393/17, Legalis) podkreslil, ze postanowienia studium dotyczace zagospodarowania
terend6w gminy powinny wyznacza¢ konkretne dyrektywy na przysztos¢, jednak nie
mogag regulowac kwestii szczegotowych, zastrzezonych przez ustawodawce dla miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Precyzyjne okreslenie przeznacze-
nia terendow i granic pomiedzy nimi nastepuje w miejscowym planie. O ile zatem
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinny by¢ w miarg
szczegotowe, o tyle tre$¢ studium powinna by¢ formutowana w sposob bardziej ogol-
ny, a studium nie moze ustala¢ tego, co ustawowo zostalo zastrzezone dla tre§ci miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zatem dopuszczenie mozliwosci
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ustalenia przeznaczenia, szczegotowych zasad zabudowy i zagospodarowania terenu,
w tym ograniczenia (takze zakaz) w studium stawiatoby pod znakiem zapytania celo-
wos¢ uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, skoro normy
o charakterze jednoznacznym i szczegélowym w zakresie przeznaczenia terenu i jego
zagospodarowania zostaly zamieszczone w studium. Ponadto zgodnie z przepisem
art. 10 ust. 2 pkt 1 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym w studium okresla si¢ w szczegdlnosci kierunki zmian w strukturze prze-
strzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow [Nowak 2013: 33-87; Nowak 2019:
21-91]. Natomiast w planie miejscowym okres$la si¢ obowigzkowo przeznaczenie tere-
néw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania (art. 15 ust. 2 pkt 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). Poprzez uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego organy gminy podejmujg podstawowe ustalenia w zakresie
ksztattowania polityki przestrzennej, ujete kierunkowo, czyli nie ,,docelowo”. Stu-
dium nie dokonuje przeznaczenia terenéw na oznaczone cele, np. zabudowy mieszka-
niowej wielorodzinnej lub jednorodzinnej, ale wskazujac tego rodzaju funkcje tere-
néw, studium ukierunkowuje planowanie miejscowe na ten rodzaj zabudowy. Skoro
w studium okresla si¢ m.in. kierunki zmian w przeznaczaniu terendéw, to gmina w ra-
mach wladztwa planistycznego moze zmieni¢ w planie miejscowym dotychczasowe
przeznaczenie okreslonych obszardw, ale tylko w granicach zakreslonych ustaleniami
studium (wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 20 listopada
2012 r., II SA/OI 1189/12, Legalis). Jako problem nalezy wigc traktowac relatywnie
czestg praktyke, kiedy w ramach studium przekracza si¢ jego ogolny charakter i na-
rzuca potencjalnym planom miejscowym bardziej szczegdtowe parametry zabudowy.

W sferze regulacyjnej kluczowy jest art. 15 ust. 1 pkt 6 Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Obejmuje on obligatoryjng cze$¢ miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, jaka sg zasady ksztattowania zabudowy
i wskazniki zagospodarowania terenu, w tym:

e maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy;

e minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
dziatki budowlanej;

e maksymalng wysokos$¢ zabudowy;

e minimalng liczbe miejsc parkingowych;

e lini¢ zabudowy.

Powyzsze wskazniki odnosza si¢ do kazdej zabudowy. W prezentowanym rozdzia-
le postrzega si¢ je przede wszystkim z perspektywy zagadnien polityki mieszkaniowe;.
Trzeba rowniez dodaé, ze koniecznym elementem bgdg inne obligatoryjne elementy planu
miejscowego, chocby te zwigzane z okresleniem przeznaczenia terenu, infrastruktury tech-
nicznej, czy komunikacji. Wazne mogg by¢ rowniez fakultatywne elementy, okreslajace
np. usytuowanie budynkow wzgledem drog, kolorystyke, pokrycie dachow, czy minimal-
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ng powierzchni¢ nowo wydzielanej dziatki budowlanej. W tej grupie wazne jest zwlaszcza
samo przeznaczenie terenu. Jego okreslenie stanowi wyraz koncepcji planistycznej gmi-
ny (uszczegodtawianej w ramach zasad zabudowy i zagospodarowania terenu). Okreslenie
przeznaczenia nie jest skomplikowane — to jedynie okreslenie celu, jakiemu teren ma stu-
zy¢. Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu (wyrok z 22 marca 2018 r., I SA/Po
1184/17, Legalis) wskazat, ze tre$¢ art. 15 ust. 2 pkt 1 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym nie zawiera zadnych zastrzezen i ograniczen co do
przeznaczenia terenu przyjmowanego w planie, a jedynie wskazuje, ze okreslenie przezna-
czenia terenu oraz wskazanie linii rozgraniczajgcych tereny o r6znym przeznaczeniu lub
roznych zasadach zagospodarowania stanowi obligatoryjny element planu miejscowego.
Do naruszenia tego przepisu mogloby doj$¢, gdyby prawodawca lokalny nie rozgraniczyt
od siebie terendw o réznym, odmiennym przeznaczeniu, lecz nie stanowi naruszenia tego
przepisu okreslenie dla danego terenu przeznaczenia podstawowego i dopuszczalnego
przeznaczenia uzupehiajacego. Przy analizie mozliwego zakresu dzialania organow
gminy warto powotac rowniez tre$¢ rozstrzygnigcia nadzorczego Wojewody Pomorskiego
z 9 wrzesnia 2015 r. (PN-11.4131.86.2015.JB, Legalis), gdzie zaznaczono, ze ustalenia wy-
nikajace z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego musza by¢ formutowane
jednoznacznie i nie mogg budzi¢ watpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego
terenu. Nie znaczy to, ze ten sam teren nie moze mie¢ w planie zagospodarowania prze-
strzennego rdznego przeznaczenia, gdyz jedna strefa moze by¢ przeznaczona dla realizacji
wigcej niz jednej funkcji, jesli wzajemnie si¢ one uzupetniaja.

Orzecznictwo podejmujgce problematyke zabudowy przede wszystkim koncen-
truje si¢ na zagadnieniach natury technicznej. Nie udziela kompleksowej, jednoznacznej
odpowiedzi np. w zakresie tego, jakimi zasadami powinny kierowac si¢ organy gminy
ksztaltujac przestrzenne podstawy dla polityki mieszkaniowej. Stad tez czgsciowo wy-
nikaja problemy zwigzane z niekontrolowang zabudowa. Niemniej jednak pewne ogol-
ne wnioski dotyczace kierunku prowadzenia polityki mieszkaniowej z niektorych tez
orzeczniczych mozna probowa¢ wywodzi¢. Przyktadem moze by¢ wyrok Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 7 maja 2019 r. (II SA/Gd 562/18, Legalis).
Sad uznat tam, ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega
na przyjeciu ustalen okreslajacych gabaryty i wysokos$¢ projektowanej zabudowy, nie
za$ dotyczacych okreslenia sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktory w sposob
wigzacy okreslony zostal w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia
2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie. W zwigzku z tym, ze na podstawie ustalen miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego sporzadza si¢ projekt budowlany, to ustalenia te nie moga
pozostawac w sprzecznosci z normami prawnymi zawartymi w rozporzadzeniu wyko-
nawczym do Ustawy Prawo budowlane. Z powyzszego mozna wywodzi¢ dwa wnioski:
* we wladztwie planistycznym gminy miesci si¢ okreslanie gabarytow i wysokosci

projektowanej zabudowy,

116



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl

I

* jednym z czynnikdw ograniczajgcych to wladztwo sg przepisy $cisle rozumianego
prawa budowlanego.

Zwlaszcza pierwszy element wymaga podkreslenia. Okreslanie parametrow
zabudowy moze wyglada¢ w rozny sposob — réwniez jako rygorystyczne ograni-
czanie wczesniejszych mozliwosci w tym zakresie. W takich sytuacjach pojawia si¢
rowniez pytanie o mozliwg ingerencje gminy w przestrzen. Zagadnienie to stanowi
podstawe licznych konfliktow przestrzennych. Naczelny Sad Administracyjny (wy-
rok z 28 marca 2018 r., Il OSK 1317/16, Legalis) wskazat, ze wladztwo planistyczne
gminy nie moze si¢gac tak daleko, by wyklucza¢ mozliwos¢ lokalizacji inwestycji,
dopuszczonych do realizacji przepisami prawa powszechnego, ktore przewiduja,
ze po spetnieniu okreslonych wymogoéw, danego rodzaju inwestycje moga by¢ re-
alizowane. Nie moze by¢ argumentem §wiadczacym o proporcjonalnosci wprowa-
dzonych ograniczen fakt ich akceptacji przez mieszkancéw gminy oraz spojnosc¢
z zamierzeniami i planami inwestycyjnymi wiascicieli dziatek znajdujacych sig¢
w obszarze studium. Wlasnie w takim konteks$cie nalezy osadzi¢ wyst¢pujace pro-
blemy w systemie gospodarki przestrzennej. Ustawodawca wcigz daje zbyt mate
podstawy do ksztattowania z tej perspektywy polityki mieszkaniowej. Natomiast
przyklady typowych, bardziej juz szczegdtowo ujetych kwestii w sferze orzeczni-
czej wygladaja nast¢pujaco:

*  Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku (wyrok z 21 marca 2018 r., I1 SA/
Gd 1/18, Legalis) zajat si¢ zagadnieniem minimalnego i maksymalnego wskaznika
intensywnosci zabudowy. Ustalenie maksymalnej intensywnosci zabudowy nale-
zy do obowigzkowych elementow tresci planu miejscowego. Skoro ustawodaw-
ca nakazuje okreslenie zasad ksztattowania zabudowy przez uzycie okreslonych
wskaznikéw minimalnych i maksymalnych, to wprowadzenie do tresci zaskarzone;j
uchwaly zapisow zezwalajacych na samodzielne ksztaltowanie przez inwestorow
maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy nie stanowi wypetnienia dys-
pozycji tego przepisu. Rada gminy nie wskazata maksymalnego wskaznika zabu-
dowy dla okreslonych terendéw w sposob jednoznaczny. Tymczasem wyktadnia
art. 15 ust. 2 pkt 6 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nakazuje przyjac, ze obowigzkiem jednostki samorzadu terytorial-
nego jest takie okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, aby posta-
nowienia uchwaly nie rodzily zadnych watpliwosci interpretacyjnych, byty jasne
i jednoznaczne. Aby cel taki osiagna¢ lokalny prawodawca powinien uzywac od-
powiednich wartosci liczbowych, co stanowi¢ bedzie zobiektywizowang metode
ksztaltowania tadu przestrzennego na terenie objetym planem;

*  Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku (wyrok z 7 grudnia 2017 r., II
SA/Bk 731/17, Legalis) podjat temat linii zabudowy, uznajac ze wykreslajac linie
zabudowy organ planistyczny decyduje o granicy, do ktorej zabudowa moze sig-
ga¢. Ustala wigc, w ramach przyznanego mu ustawa wladztwa, pewien okreslo-
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ny porzadek w urzadzeniu przestrzeni, ingerujac przy tym niewatpliwie w prawa
wiascicieli do swobodnego zagospodarowania nieruchomosci. Tego uprawnienia
organ planistyczny nie moze przekazaé¢ innemu podmiotowi, bo nie ma ku temu
zadnej podstawy prawne;j.

Mozna doda¢, ze czesto przedmiotem oceny sadow staja si¢ przypadki, w ra-
mach ktorych okreslenie np. linii zabudowy zdaniem wiascicieli zbyt szeroko ingeruje
w ich prawa. W konsekwencji wigc wlasnie spor o ujgcie w ustawie i planie konkret-
nych parametréw stanowi tak naprawde probe mozliwosci zabudowy (czesto wlasnie
mieszkaniowej) tego terenu. Doktryna dopuszcza ustalanie rowniez innych parame-
trow zabudowy [Sosnowski ef al. 2014: 174]. Zakres ingerencji gminy w sfer¢ zabu-
dowy moze by¢ réwniez uzalezniany od wlasciwosci terenu, na ktorym ta zabudowa
ma by¢ realizowana. Dotyczy to przede wszystkim mozliwosci realizacji zabudowy
rozproszonej [Leonski et al. 2012: 66; Zawadzka 2017: 84; Bakowski 2018: 19].

Przedmiotowa analiza nie bytaby pelna, gdyby w niej nie uwzgledniono tzw.
specustawy mieszkaniowej, czyli Ustawy z 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przy-
gotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszqcych.
W literaturze szeroko si¢ wypowiadano na temat wad tej ustawy. W tym rozdziale
nie chodzi wigc o ponowna cato$ciowg analiz¢ niniejszego aktu. Zweryfikowano go
jednak z perspektywy ujecia niniejszego rozdziatu, czyli w jaki sposob zawarte tam
rozwigzania pozwalajg ksztattowaé (wspotksztattowac) z perspektywy planistycz-
nej polityke mieszkaniows. Przede wszystkim zastrzec nalezy, ze niniejsza ustawa
obejmuje przedsigwzigcie, w ktorym budynki mieszkalne majg liczy¢ nie mniej niz
25 lokali lub kompleksowe inwestycje obejmujace budynki jednorodzinne w liczbie
nie mniejszej niz 10. Narzedziem zawartym w specustawie jest uchwata o ustaleniu
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, ktora moze by¢ sprzeczna na danym obszarze
z przyjetymi miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, a w niekto-
rych przypadkach réwniez z trescig studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego. Mozna wigc stwierdzi¢, ze glowny kierunek ustawy spro-
wadza si¢ do wylaczenia realizacji duzych inwestycji mieszkaniowych (i zwigzanych
z nimi inwestycji towarzyszacych) z ram przestrzennych. Powyzszy kierunek ostabia
jedynie:

e wymog uzgodnien projektu uchwaty z organem administracji geologicznej, woje-
wodzkim konserwatorem zabytkow oraz zarzadca drogi — albo w $cisle okreslo-
nym zakresie, albo w odniesieniu do konkretnych obszarow,

e standardy urbanistyczne.

Ustawowe standardy urbanistyczne okreslajg wymogi:

e dostepu inwestycji mieszkaniowej do drogi publicznej i infrastruktury techniczne;j;
zwigzane z minimalnymi odlegtosciami wzgledem przystankéw komunikacyjnych,
szk6t podstawowych, a takze terendow wypoczynku, rekreacji lub sportu;

e wysokos$ci budynkéw (zwiagzane z dopuszczalna liczbg kondygnacji nadziemnych).
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Ustawowe wytyczne mogg by¢ modyfikowane (maksymalnie o 50% w fakulta-
tywnych lokalnych standardach urbanistycznych. Przyjecie takiej uchwaty odnosi si¢
jednak nie do wszystkich inwestycji, ale tylko tych realizowanych w ramach specustawy.

Do probleméw zwiazanych z realizacjg standardéw (ustawowych i lokalnych)
nalezy zaliczy¢:

e przypadkowos¢ uwzglednionych w nich kryteridw [Zelewski 2019: 144-151],
e Dbrak precyzji (zauwazalny chocby przy opisie odleglosci wzgledem przystanku ko-
munikacyjnego czy terenéw wypoczynku, rekreacji oraz sportu).

Stwarza to pole do naduzy¢. Podobnie wyglada sytuacja w przypadku relatyw-
nie niewielkiej liczby gmin, ktore uchwalily lokalne standardy urbanistyczne. Pod-
jecie takiej uchwaty prawie zawsze jest powigzane z intencja szerszej ochrony tadu
przestrzennego. Rowniez w tym uj¢ciu zauwazalny jest jednak brak precyzji ustawo-
dawcy, w konsekwencji ktorego niektore szersze proby bardziej restrykcyjnego ujecia
tych parametréw sa skutecznie kwestionowane przez organy nadzoru i sady.

3. Polityka przestrzenna a polityka mieszkaniowa

Biorac pod uwage powyzsze, mozna wskazaé, ze funkcje studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowe plany zagospodarowa-
nia przestrzennego (wytaczajac kilka przypadkow, np. zwigzanych z instytucja bilan-
su terené6w pod zabudowe) w literalnym, formalnoprawnym brzmieniu maja wymiar
zupetnie techniczny. Z perspektywy formalnoprawnej nie gwarantuja realizacji celow
zwigzanych z politykg mieszkaniowa. Po prostu, w razie konieczno$ci maja zapew-
nia¢ mozliwo$¢ zabudowy mieszkaniowej, bez jednoznacznego powigzania z realiza-
cja konkretnych celow (zupetnie inaczej jest przy rozpatrywaniu np. funkcji $rodowi-
skowej 1 kulturowej narzgdzi polityki przestrzennej, gdzie z zasady pewien kierunek
jest przez ustawodawce okreslony). Dlatego ograniczenie si¢ do formalnoprawnego
ich ujecia nie jest wystarczajace — konieczne jest uwzglednienie wyzej wymienionych
postulatow zwigzanych z polityka mieszkaniowa. Intencjonalnie natomiast zostaly
opracowane narzedzia z tzw. specustawy mieszkaniowej Funkcja uchwaty o ustale-
niu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej jest poszerzanie zabudowy mieszkaniowej,
a konkretnie okreslonych inwestycji. Funkcja standardéw urbanistycznych jest z kolei
ograniczanie takiej zabudowy. Mimo ze wskazane narzedzia ujete sa w jednym akcie
prawnym 1 teoretycznie powinna wystepowac¢ wzajemna spojnos¢, uprawniona jest
teza o wzajemnej korelacji migdzy nimi.
Brak mozliwosci jednoznacznego, $cislego powiazania dotyczacego bezposred-
nio zakresu studiow i planéw miejscowych przepisow prawnych z bardziej doprecy-
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Ryc. 1. Liczba mieszkan oddanych do uzytku w Polsce w latach 2009-2019

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS;
[www.stat.gov.pl, dostep: marzec 2020] (ryc. 1-4).

zowana funkcja mieszkaniowa nie oznacza jednak, ze funkcji takiej nie mozna zdefi-
niowac. Trzeba ja jednak wywodzi€ z:

* przepisdw ogblnych Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
 literatury dotyczacej spraw urbanistycznych i przestrzennych.

Jak wskazano wczesniej, rowniez z perspektywy polityki mieszkaniowej wazne
wydaje si¢ zablokowanie procesu urban sprawl, a takze nieracjonalnego rozmieszczania
zasobow mieszkaniowych [na temat uwarunkowan polskich por. np. Olbrysz, Zacha-
riasz 2015: 183-326, 198-228; Heftner 2016: 75-110; Hotuj, Litynski 2016: 133-146; Gibas
2017: 10-18; Gibas, Heffner 2018a: 163-190; Gibas, Heffner 2018b: 189-207; Gibas, Heft-
ner 2018c: 303-315; Litynski 2018: 84-93; Litynski, Hotuj 2018: 114-162; Mackiewicz et
al. 2018: 280-316; Litynski 2019: 188-233; Nowak, Forys$ 2019: 21-91]. Stad tez wynika
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Ryc. 2. Pozwolenia na budowe i zgtoszenia budowy mieszkan w Polsce w latach 2009-2019
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Ryec. 3. Liczba oddawanych mieszkan w gtéwnych osrodkach administracyjnych w Polsce
w latach 2009, 2014 i 2019

zreszta postulat realizacji inwestycji mieszkaniowych, w tym zabudowy mieszkaniowe;j
na terenach juz zagospodarowanych. Niniejszy postulat mozna wigc polaczy¢ z ochro-
ng fadu przestrzennego stojaca w sprzecznos$ci z aprzestrzenng polityka mieszkanio-
wa. Odmienne podejscie generuje ogromne koszty, przektadajace si¢ na jakos$¢ zycia
mieszkancow, co zresztg obszernie udokumentowano w literaturze. W tym zakresie
wigc funkcjg narzedzi polityki przestrzennej powinno by¢ blokowanie takich inwesty-
cji, ktore statyby w sprzecznosci z niniejszymi wymogami. Od razu mozna zastrzec, ze
przynajmniej w przypadku uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowych
takich mozliwosci z zasady nie ma (optymalnie jedynie takie uchwaty moga nie wywo-
tywaé skutkow negatywnych w tym zakresie. Nie beda natomiast generowac skutkéw
pozytywnych). W pozostatym zakresie kluczowa funkcja ,,mieszkaniowa” wspomnia-
nych narzgdzi polityki przestrzennej bedzie zapewnienie ochrony tadu i ksztattowania
fadu przestrzennego terenéw, sprowadzajace si¢ do ochrony przed aprzestrzennymi
dziataniami w zakresie polityki mieszkaniowej (zaréwno w kontekscie realizacji kon-
kretnych inwestycji, jak tez szerszych koncepcji inwestycji mieszkaniowych, opraco-
wywanych zarowno z perspektywy podmiotow prywatnych, jak i publicznych). Prak-
tyczny problem polega réwniez na tym, ze mimo zblizonych ujg¢ zawartych w znacznej
czesci studidow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, prakty-
ka realizacyjna bywa razaco odmienna. Wyrazem braku uwzglednienia (nawet mimo
szczytnych deklaracji kierunkowych) tych wzgledow moga by¢ przede wszystkim:
» szeroka zmiana przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze i nielesne (nie-
ktore gminy wrecz wylacznie w tym celu uchwalajg plany miejscowe — [Nowak
2017: 77- 89],
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Tabela 12. Sytuacja na rynku nieruchomosci w wybranych miastach w 2018 .

Krakow Lodz Gorzoéw WIk.

Mieszkania na 1000 ludnos$ci 505,3 523,9 4294
Mieszkania oddane do uzytkowania 9 606 2 800 723

w tym na sprzedaz i wynajem (w %) 95,06 89,11 59,34
Powierzchnia na 1 os. (w m?) 29,1 28,5 27,7
Przecigtna liczba 0so6b w mieszkaniu 1,98 1,91 2,33
Przecigtna liczba izb w mieszkaniu 3,12 3,08 3,97
Pozwolenia na budowe i zgtoszenia 10 473 6 110 660
Rozpoczecie budowy mieszkan 10 070 3 842 946
Rozpoczecie budowy mieszkan (rok 2019) 10 240 6 708 632

w tym na sprzedaz i wynajem (w %, rok 2019) 92,71 92,55 69,78

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS,
[www.stat.gov.pl, dostep: marzec 2020].

» okreslone cechy morfometryczne planéw miejscowych, dzigki ktorym plany celo-
wo nie obejmuja newralgicznych, z perspektywy zabudowy mieszkaniowe;j, tere-
now [Izdebski er al. 2018: 331-347],

* przeznaczanie terenow pod zabudowe w oderwaniu od bilansu terenow pod za-
budowe lub przy braku realnego bilansu terenéw pod zabudowe w danej gminie
[Sleszynski 2018a: 29- 80; Sleszynski 2018b].

Poza tym wazne wydaje si¢ zweryfikowanie szczegdlnego sposobu ujecia re-
gulacji mieszkaniowych zwtlaszcza w aktach regulacyjnych — miejscowych planach
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Ryc. 4. Liczba ludnosci w badanych miastach w latach 2009-2019
* 2019 rok — dostepne dane na 30.06.2019 r.
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zagospodarowania przestrzennego. W zaleznosci od uwarunkowan polityki mieszka-
niowej w danej gminie, mogg bowiem wystgpowac zroznicowane tendencje.

Warto w koncu zwrdci¢ uwage na samg instytucj¢ standardow urbanistycznych.
Te obecnie obowigzujace, zawarte w tzw. specustawie mieszkaniowej w znikomym
zakresie spetniajg w praktyce swoja funkcje. Niemniej jednak sama — teoretyczna
instytucja standardow urbanistycznych — stanowitaby idealng podstawe do szerszego
polaczenia zagadnien zwigzanych ze sferg przestrzenna i mieszkaniowg. Standardy
dotyczace powszechnej dostepnosci terenow mieszkaniowych do infrastruktury spo-
tecznej, transportowej, jak tez srodowiska pozwolityby znacznie bardziej syntetycz-
nie polaczy¢ oba zagadnienia. Wymagaloby to oczywiscie przemodelowania obecne-
go systemu gospodarki przestrzennej, a takze zweryfikowania tego, w jaki sposob te
standardy moga by¢ ujete. Dylematy dotyczy¢ moga m.in. tego, czy bardziej w skali
centralnej, czy lokalnej, czy powinny mie¢ charakter wigzacy, czy instrukcyjny, jak
réwniez, czy powinny by¢ ujete w ramach jednoznacznie okreslonych wartosci, czy
tez orientacyjnie (w kazdym z tych przypadkéw mozna oczywiscie zastosowaé wa-
rianty posrednie wskazanych rozwigzan). W obecnym stanie prawnym tego typu roz-
wazania mozna zakwalifikowa¢ jedynie jako de lege ferenda.

4. Kluczowe uwarunkowania
zwigzane z politykg mieszkaniowa
dla analizy narzedzi polityki przestrzenne;

W czgsci badawczej skoncentrowano si¢ na analizie funkcji mieszkaniowe;j reali-
zowanej w ramach regulacyjnych narzedzi polityki przestrzennej (miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego i lokalnych standardow urbanistycznych). W pierw-
szej kolejnosci, w celu przedstawieniu szerszego kontekstu badan, wskazano kluczowe
kierunki wazne z perspektywy polityki mieszkaniowej. Budownictwo mieszkaniowe
w Polsce rozwija si¢ w ostatnich latach bardzo dynamicznie. Ponizszy wykres (ryc. 1)
przedstawia liczb¢ wybudowanych mieszkan w Polsce w ostatnich 10 latach.

Analizujac liczbe¢ oddawanych budowanych mieszkan pod wzgledem kryterium
wiasnosci mozna stwierdzi¢, ze dominujacg forma zaspokajania potrzeb mieszkanio-
wych jest budownictwo indywidualne lub samodzielny zakup mieszkania albo domu.
Oznacza to, ze znaczng cze$¢ wszystkich zasobow mieszkaniowych istniejacych na
rynku stanowig te nalezace do osob fizycznych. W tym samym roku znakomita wigk-
szo$¢ pozwolen na budowe oraz zgloszen budowy z projektem budowlanym doty-
czyta mieszkan/domow na sprzedaz i wynajem oraz budownictwa indywidualnego
(odpowiednio 62% i 36%). Liczba wydanych pozwolen na budowe takze odzwiercie-
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dla sytuacje w budownictwie mieszkaniowym. Po wczesniejszym spadku liczby tych
pozwolen, spowodowanym staba koniunktura na rynku mieszkaniowym, od 2013 r.
wyraznie rysuje si¢ tendencja wzrostowa (ryc. 2).
Analizujac liczbe mieszkan oddawanych do uzytku w gtéwnych osrodkach admi-
nistracyjnych w latach 2009-2019 mozna zaobserwowac nastepujace tendencje (ryc. 3):
* w2009 r. wsrod miast z najwyzsza liczba oddanych do uzytku mieszkan znalazty
si¢ Warszawa, Krakoéw, Wroctaw i Gdansk. W latach 2014 i 2019 miasta te nie
zmienily swojej pozycji.

* w2019 liczba oddanych mieszkan wzrosta w stosunku do roku 2009 o ponad 100%
w Lodzi, Opolu i Rzeszowie. W Gorzowie Wielkopolskim nastapit spadek o 25%.

W zwiazku z realizacja zalozonego celu badawczego, do szczegotowej analizy

wybrano trzy miasta wyrozniajace si¢ w przeprowadzonej analizie statystyczne;j:

1. Krakow, jako miasto z najwigcksza liczbg oddawanych mieszkan (poza Warszawa,
ktora ze wzgledu na specyficzne funkcje administracyjne w oczywisty sposob od-
grywa role lidera.

Tabela 13. Zasady ksztaltowania i ochrony tadu przestrzennego

w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego wybranych miast w 2019 r.

Miasto

Zasady ksztattowania i ochrony tadu przestrzennego

Krakow

— regularnie pojawiajace si¢ przepisy okreslajace zasady sytuowania obiektow budow-
lanych wzgledem drog;

— okreslenie zasad zagospodarowania istniejacych obiektéw budowlanych, a takze
ewentualnych mozliwych wzgledem nich robot budowlanych;

— wytyczne dotyczace elewacji;

— wytyczne dotyczace dachow (w tym ich kolorystyki);

— wytyczne dotyczace tymczasowych obiektow budowlanych

— wytyczne dotyczace iluminacji

—w pewnych przypadkach wytyczne dotyczace urzadzen inwestycji celu publicznego;

— sporadycznie — wyodrgbnianie okreslonych stref w miescie i ujednolicanie dla nich
regulacji planistycznych;

Lodz

— ogolne standardy zagospodarowania;

— okreslenie mozliwych robot budowlanych podejmowanych na istniejacych obiek-
tach;

— okreslenie mozliwosci modyfikacji linii zabudowy;

— wytyczne dotyczace elewacji;

—wytyczne dotyczace pokrycia dachow;

—wytyczne dotyczace kolorystyki budynku;

Gorzoéw
Wielkopolski

— wytyczne dotyczace elewacji budynkow (w tym koloréw elewac;i)
— okreslenie linii zabudowy;
— zakaz wznoszenia tymczasowych obiektow budowlanych.
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2. Lodz, gdzie liczba oddawanych mieszkan w 2019 r. w stosunku do poczatkowego
okresu badan wzrosta o ponad 100%.

3. Gorzéw Wielkopolski, w ktorym liczba oddawanych w 2019 r. mieszkan spadta
0 25% w stosunku do 2009 r.

Nalezy podkresli¢, ze przy dokonaniu niniejszego wyboru chodzi o zweryfi-
kowanie réwniez ogélnych tendencji zwigzanych z funkcja mieszkaniowsg plandéw
miejscowych. Dlatego tez niniejszy dobor miast nalezy traktowac jako podstawe
do dalszych badan kolejnych studiow przypadku. Sytuacj¢ na rynku nieruchomosci
w wybranych miastach w 2018 r. przedstawia tab. 12. Krakéw, stolica wojewodztwa
matopolskiego, jest drugim pod wzglgdem powierzchni i liczby mieszkancéw mia-
stem w Polsce. Podzielony jest na 18 dzielnic, do§¢ zrdéznicowanych pod wzgledem
zaludnienia. Charakteryzuje si¢ statym, cho¢ do$¢ niskim wzrostem liczby ludnosci
(tab. 12) — zaréwno przyrost naturalny, jak i saldo migracji na pobyt staty sg dodatnie.
Rynek pracy posiada duzy potencjat ze wzgledu na rozwinigty sektor nowoczesnych
ustug biznesowych, w tym nowoczesnych technologii i sektora badawczo-rozwojowe-
go [KRN 2019: 2-3]. Od 2016 r. zauwazalny jest spadek nowych terenéw, mozliwych
do wykorzystania pod budownictwo wielorodzinne. Przyczyn takiego stanu mozna
upatrywaé w trwajacym od kilku lat boomie inwestycyjnym, ktory wyczerpuje re-
zerwy gruntowe znajdujace si¢ w zasobach deweloperéw [KRN 2019: 27]. Srednia
cena 1 m? mieszkania na rynku pierwotnym w IV kwartale 2019 r. wyniosta 8244 zt,
natomiast na rynku wtérnym 7414 zt.

L6dzZ jest czwartym pod wzgledem powierzchni miastem w Polsce. Sytuacja
demograficzna jest trudna, ze wzgledu na znaczny ubytek liczby ludnos$ci, widoczny
od wielu lat. Silng strong Lodzi w odniesieniu do budownictwa mieszkaniowego jest
wyzsza niz na pozostatych rynkach regionalnych dostepnos¢ gruntow pod zabudo-
we mieszkaniowa znajdujacych si¢ w atrakcyjnych lokalizacjach. W latach 2018-2019
rozpoczgto ponad 35 nowych inwestycji deweloperskich [PRM Raport 2019: 2]. Jed-
noczesnie na tle innych duzych miast £.6dZz wyro6znia si¢ wzglednie tanimi mieszka-
niami. Srednia cena 1 m? mieszkania na rynku pierwotnym w IV kwartale 2019 r.
wyniosta 6026 zt, natomiast na rynku wtérnym 4870 zt.

Gorzéw WIk. jest najmniejszym z badanych miast, zajmuje 29. pozycj¢ w ran-
kingu liczby ludnosci miast w Polsce. Miasto peini funkcje administracyjne, jest
siedzibg wojewody lubuskiego. Liczba ludnos$ci utrzymuje si¢ na wzglednie statym
poziomie. Rynek nieruchomosci jest stabo rozwiniety, a liczba nowo wybudowanych
mieszkan spadta w 2019 r., po wzglednie stabilnym poprzednim dziesi¢cioleciu.
W 2019 r. $rednia cena za 1 m? mieszkania na rynku nieruchomosci wyniosta 4400 zt.
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5. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
a funkcja mieszkaniowa

Po wstepnej weryfikacji miast do badan podjeto dalsze postepowanie badaw-
cze. W przypadku Krakowa i Lodzi szczegdtowo zweryfikowano wszystkie miejsco-

Tabela 14. Wybrane szczegotowe postanowienia miejscowych planow

zagospodarowania przestrzennego dla Krakowa i Lodzi,
mozliwe do powigzania z celami polityki mieszkaniowej

Postanowienie

Uwagi dotyczace mozliwego

wplywu na polityke
mieszkaniowa

Ocena
formalnoprawna

Dla legalnie istniejacych obiektow i urzadzen
budowlanych, ktorych:

1)

2)

3)

wysokos¢ przekracza maksymalng wysokosé
zabudowy wyznaczong w planie, dopuszcza si¢
prowadzenie robdt budowlanych z wytacze-
niem nadbudowy, przy zachowaniu pozostatych
ustalen planu,

wysokos¢ przekracza maksymalng wysokosé
zabudowy wyznaczong w planie, dopuszcza si¢
prowadzenie robdt budowlanych zwigzanych

z nadbudowg kominoéw spalinowych lub wenty-
lacyjnych w celu dostosowania ich parametrow
do przepisow odrgbnych,

wskaznik powierzchni biologicznie czynnej

W stanie istniejacym jest mniejszy niz ustalony
w planie, dopuszcza si¢ prowadzenie robot bu-
dowlanych nie powodujacych dalszego zmniej-
szania tego wskaznika.

W odniesieniu do istniejacych obiektéw i urzadzen
budowlanych ustala si¢ mozliwos¢ przebudowy,
remontu i odbudowy oraz — niezaleznie od ustalen
planu — rozbudowy w zakresie docieplenia lub
wykonania szybow windowych i zewngtrznych
klatek schodowych, pochylni i ramp dla niepetno-
sprawnych.

Okreslanie podstaw dla
dalszego zagospodarowa-
nia istniejacych budynkow
mieszkaniowych (co jest
niezbedne niezaleznie od
zmieniajacych si¢ uwarun-
kowan planistycznych).

Za bardzo wazne nalezy
uzna¢ uwzglednienie w tym
kontekscie wskaznika
powierzchni biologicznie
czynnej, co gwarantuje za-
pewnienie ochrony walorow
srodowiskowych rowniez
w tym kontekscie.

Brak zastrzezen

Zasady iluminacji obiektow i zieleni:

1)

dopuszcza si¢ iluminacj¢ zieleni;

2) dopuszcza si¢ iluminacj¢ budynkow wraz z to-

warzyszacymi zespotami zieleni.

Szersza dbatos¢ o jakosé
przestrzeni mieszkaniowe;.

Dyskusyjna zgod-
no$¢ z ustawowym
zakresem planu
miejscowego
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we plany zagospodarowania przestrzennego uchwalone w 2019 r., w ktorych ujeto
przeznaczenie mieszkaniowe (regulg bylo, ze wskazane plany ujmowaty zbiorcze
przeznaczenie dla danego terenu, poza mieszkaniowym wystepowalo tam réwniez
uslugowe, drogowe, a takze zwigzane z terenami zielonymi). W Krakowie stwier-
dzono 10, a w Lodzi 11 takich planow. W Gorzowie, ze wzgledu na znikomg liczbe
planéw miejscowych w samym 2019 r. wzieto pod uwage okres 2015-2019, w ktérym
stwierdzono trzy plany z przeznaczeniem mieszkaniowym. Plany miejscowe zosta-
ty zweryfikowane w ujeciu dotyczacym sposobu powigzania z polityka mieszkanio-

Postanowienie

Uwagi dotyczace mozliwego
wplywu na polityke
mieszkaniowa

Ocena

formalnoprawna

Przy dokonywaniu nowych podziatow geodezyj-
nych ustala si¢ minimalng powierzchni¢ nowo
wydzielanych dzialek budowlanych:

1) w terenach zabudowy mieszkaniowej jednoro-
dzinnej:MN.1 — MN.30, w terenach zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej lub wielorodzin-
nej niskiej intensywnosci:MN/MWn.1 — MN/
MWn.23i w terenach zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej lub ustugowej:MN/U.1 —
MN/U.7:

a) 500 m? — dla zabudowy jednorodzinnej wol-
nostojacej,

b) 350 m? — dla jednego budynku w zabudowie
jednorodzinnej szeregowej i blizniaczej;

2) dla pozostatej zabudowy oraz innych obiektow
budowlanych nie okresla si¢ minimalnej po-
wierzchni nowo wydzielanych dziatek budow-
lanych.

Ksztaltowanie potencjalnej
przestrzeni mieszkaniowe;.

Brak zastrzezen

Ustala si¢ mozliwo$¢ utrzymania istniejacych
budynkow znajdujacych si¢ w catosci lub w czesci
poza wyznaczong linig zabudowy (obowiazujaca
lub nieprzekraczalna) z dopuszczeniem:

Zapewnienie swobody zago-
spodarowania terenow.

Dyskusyjna

Zakaz wykonywania prac ziemnych trwale znie-
ksztalcajacych rzezbg terenu (nadsypywania
terenu w odniesieniu do poziomu istniejacego),
powodujgcych zmiany stanu wody na gruncie ze
szkoda dla gruntow sasiednich, z wytaczeniem
prac ziemnych zwigzanych z realizacja obiektow
infrastruktury technicznej i komunikacji oraz bu-
dowli przeciwpowodziowych.

Ochrona walorow przy-
rodniczych, rowniez przy
realizacji inwestycji miesz-
kaniowych.

Brak zastrzezen
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Postanowienie

Uwagi dotyczace mozliwego

wplywu na polityke
mieszkaniowa

Ocena
formalnoprawna

w zakresie ksztaltowania standardow zagospoda-

rowania i uzytkowania terenow:

a) zachowanie i ochrong terendw przyrodniczych,
szczegblnie w rejonie doliny doptywu rzeki
Miazgi — Doplywu spod Sikawy, wspierajacej
system ekologiczny Miasta, a takze cech krajo-
brazu otwartego roztogdéw pol,

b) porzadkowanie przedpola autostrady A1,

¢) utrzymanie i kontynuacje istniejacej struktu-
1y przestrzennej w postaci uktadu ulicowego
z mozliwo$cia jej uzupehienia,

d)vniwelowanie potencjalnych konfliktow prze-
strzennych poprzez ksztattowanie prawidlo-
wych relacji pomigdzy zabudowa zwigzana
z produkejg rolng a zabudowa mieszkaniows;

Préba wskazania ogélnych
wytycznych, znajdujacych
przetozenie réwniez na sfere
mieszkaniowa.

Brak zastrzezen

dopuszcza si¢ zwigkszenie maksymalnej wysoko-

$ci zabudowy okreslonej w ustaleniach szczegoto-

wych, z zachowaniem ponizszych warunkow:

— dla zabudowy o wysokos$ci 24 m i nizszej
— o0 nie wigcej niz 4,0 m,

— dla zabudowy o wysokosci powyzej 24 m
— 0 nie wigcej niz 5,0 m,

— przewyzszenie ponad maksymalng wysoko$¢
zabudowy dotyczy jedynie elementow komuni-
kacji pionowej, takich jak: klatki schodowe
i szyby windowe oraz pomieszczen technicz-
nych, ktorych powierzchnia catkowita wynosi
maksymalnie 50% powierzchni catkowitej kon-
dygnacji znajdujacej si¢ ponizej mierzonej na
poziomie posadzki,

Okreslanie modyfikacji
maksymalnej, przyjetej w
planie miejscowym wysoko-
$ci zabudowy (czy utatwia
realizacje polityki mieszka-
niowej, inwestycji?)

Brak zastrzezen

nakaz uksztattowania wskazanych na rysunku
planu elewacji budynkow istniejacych wymagaja-
cych szczegbdlnego opracowania architektoniczne-
go poprzez harmonijng kompozycj¢ catej elewacji
oraz wykonanie otworow okiennych, drzwiowych,
witryn lub detalu architektonicznego, a w przy-
padku braku mozliwosci zachowania zgodnosci

z przepisami odrgbnymi z zakresu budownictwa,
przy zastosowaniu co najmniej jednego z nastgpu-
jacych rozwigzan:

Ksztattowanie kierunku
przestrzeni mieszkaniowej

Ogdlne sformu-
towania, mozliwe
do zréznicowanej
wyktadni
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wa — w wymiarze ogélnym i szczegdtowym. W konteks$cie tych badan nie chodzito
o zweryfikowanie powierzchni przeznaczonej na cele mieszkaniowe ujetej w planach
miejscowych (ten temat byt juz wielokrotnie analizowany), ale mozliwych rozwigzan
planistycznych pozwalajacych wspiera¢ te cele. Dlatego nie tyle skoncentrowano si¢
na szczegotowych, ujetych w planach parametrach zabudowy, ale innej obligatoryj-
nej czesci planow: ,,zasadach ksztaltowania i ochrony tadu przestrzennego.” W dok-
trynie i orzecznictwie wystepuja niedopowiedzenia zwigzane z zakresem pojecio-
wym tej czesci planu. Jednak wtasnie przez to niniejszy zakres rézne gminy (miasta)
wypetniajg w zroznicowany sposob, co moze stanowi¢ podstawe poglebionej oceny
konkretnego podejscia. Ponizej (tab. 13) zweryfikowano wigc zakres ,,zasad ochrony
1 ksztattowania tadu przestrzennego”, ale rowniez wybrane konkretne postanowie-
nia (ocenione w kontekscie potencjalnego wsparcia dla polityki mieszkaniowej oraz
w kontekscie regulacji prawnych).

Przy analizie uwzgledniono trzy zréznicowane pod wzglgdem zabudowy miesz-
kaniowej miasta. Jak wskazano wczesniej, w Gorzowie Wielkopolskim nie uchwa-
fa si¢ intensywnie nowych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
(trzeba ponownie zastrzec, ze w prezentowanym rozdziale nie ocenia si¢ w zadnym
zakresie polityki przestrzennej w danym miescie, a jedynie stosowane rozwigza-
nia planistyczne, mozliwe do powiazania z polityka mieszkaniowa). Postanowienia
planistyczne zawarte w trzech analizowanych planach miejscowych z lat 2015-2019
nie mogg wigc by¢ interpretowane jako wyraz catosciowej, przemyslanej koncepcji
ochrony tadu przestrzennego, ani warsztatowej korelacji z polityka mieszkaniows.
Tym bardziej, ze w badanych planach nie ma jednolitej konsekwencji w sposobie uje-
cia zasad ksztattowania i ochrony tadu przestrzennego.

Zupetnie inny materiat badawczy wystepuje w Krakowie i Lodzi (tab. 13)
w miastach, w ktorych stwierdza si¢ zdecydowanie szerszy zakres inwestycji miesz-
kaniowych (a takze wigksza dynamike wzrostu tych inwestycji). W obu przypadkach,
w wiekszej grupie planow miejscowych wypracowano wspodlne tendencje dotyczace
,,zasad ksztattowania i ochrony tadu przestrzennego”. W obu przypadkach w zdecy-
dowanym zakresie wigza si¢ one z celami powigzanymi ze sferg mieszkaniowa.

W przypadku Krakowa we wskazanej czesci regularnie ujgte zostaty te posta-
nowienia, ktore w ujeciu formalnym stanowig fakultatywne elementy planow miej-
scowych. Dotyczy to chociazby okreslenia zasad sytuowania obiektow budowlanych
wzgledem drog, wytyczne dotyczace elewacji i dachow. Regularna praktyka jest row-
niez okreslenie mozliwych robot budowlanych podejmowanych wzglgdem obiektow/
urzadzen juz istniejgcych. Wprowadzane wyjatki dtugofalowo majg gwarantowaé
mozliwos¢ dtuzszego funkcjonowania okreslonych obiektow budowlanych (nawet, je-
zeli miatoby to by¢ niezgodne z ogélnymi kierunkami planu). Regularnie we wskaza-
nej czesci planow w Krakowie okresla si¢ tez zasady oswietlenia terendw. Inny powta-
rzajacy sie element dotyczy zasad sytuowania tablic i urzadzen reklamowych (ktorego
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Tabela 15. Zasady ksztattowania i ochrony adu przestrzennego

w wybranych miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego miast wojewodzkich

Miasto

Postanowienia

Biatystok

— zakres mozliwej przebudowy i remontu istniejacych budynkow;
— okreslenie wystroju zewnetrznego budynkoéw (w tym kolorystyka $cian);
— zasady lokalizacji elementow technicznego wyposazenia budynkow
(m. in. urzadzen 1 instalacji wentylacyjnych, klimatyzacyjnych, itd.);
— zasady sytuowania tablic i urzadzen reklamowych.

Bydgoszcz

— wylaczenie zastosowania nieprzekraczalnych linii zabudowy;
— zakres dopuszczenia nadbudowy, przebudowy i rozbudowy budynkow;
— okreslenie zakazu lokalizacji.

Gdansk

okreslenie jako ,,zasady dotyczace regulacji w zakresie estetyki”;
okreslenie kolorystyki elewacji i kolorystyki dachow.

Katowice

— zakaz lokalizacji konkretnych obiektow (ustugowych);
okreslenie mozliwosci nadbudowy i rozbudowy istniejacych obiektow
wskazanie parametrow 1 wskaznikow w tym zakresie.

Kielce

— okreslenie cech elementow zagospodarowania wymagajacych ochrony i uksztatto-
wania;

wytyczne dotyczace obiektow matej architektury (zakazy lokalizowania okreslo-
nych tablic i urzadzen reklamowych).

Poznan

— mozliwosci przekroczenia linii zabudowy;
okreslenie podstaw lokalizacji obiektow matej architektury, tablic i urzadzen rekla-
mowych.

Warszawa

— wyznaczenie poszczegolnych rodzajow terendw objetych planem
(W tym terenéw zabudowy);

— ustalenie zasad lokalizacji ogrodzen;

— zasady lokalizacji tablic i urzadzen reklamowych.

Zielona Gora

— nakazy okreslonych dziatan (w szczegolnosci stosowania okreslonych rozwiazan
technicznych i architektonicznych);

— zakazy lokalizacj;

— okreslenie mozliwych do zastosowania materialdéw zewngtrznych na budynkach.

nie uwzglednia si¢ w niniejszej analizie ze wzgledu na rozwigzania w tzw. ustawie
krajobrazowej). W kilku szczegolnych przypadkach pojawiajg si¢ réwniez inne po-
stanowienia, w ramach ktorych np. wyznacza si¢ strefe intensywna urbanistycznie,

wprowadza zakazy lokalizacji, zakaz wykonywania prac ziemnych trwale znieksztat-
cajacych rzezbe terenu, jak tez minimalne powierzchnie nowo wydzielanych dzia-
tek budowlanych. Z kolei w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego

dla Lodzi, zasady ksztaltowania i ochrony tadu przestrzennego uj¢te sa w znacznym
zakresie bardziej ogolnie. Potwierdza to cho¢by fakt kierunkowego wskazania stan-
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dardoéw zagospodarowania poszczegolnych terenow. W pozostatym zakresie konse-
kwentnie powtarzajg si¢ postanowienia dotyczace linii zabudowy, elewacji, dachow,
kolorystyki, a takze tymczasowych obiektow budowlanych.

Nalezy podkresli¢, ze ,,zasady ksztaltowania i ochrony tadu przestrzennego”
jako obligatoryjny element planow miejscowych wielu gminom przysparzaja proble-
mow interpretacyjnych. Zasadniczo powinny zawiera¢ kierunkowe wytyczne (oparte
na wczesniejszych pogtebionych analizach), nie dublujac innych elementéw planow.
W praktyce jednak wystepuje pod tym wzgledem duze zréznicowanie (co z perspek-
tywy systemowej zashuguje na istotng korekte).

Na podstawie tab. 14 mozna przyjac, ze postanowienia ujete w ramach ,,zasad
ksztattowania i ochrony tadu przestrzennego” sa w badanych miastach ujgte w sposob
bardzo szeroki, czesto na podstawie subiektywnych (fragmentarycznie rozumianych)
kryteriow. Nie podejmuja wskazanego zagadnienia kompleksowo, nie dajac tym sa-
mym wystarczajgcej podstawy do stwierdzenia powigzan z polityka mieszkaniowa.
Ewentualne zwigzki w tym zakresie mozna wiec okre§la¢ w ograniczonym stopniu.
Wilasnie przyjmujac taka perspektywe mozna wskaza¢ zardwno na proby polepszania
uwarunkowan przestrzeni mieszkaniowej (zasady iluminacji obiektow), jak tez
stwarzanie przysztych podstaw do zagospodarowania przestrzeni mieszkaniowej
(wytyczne w zakresie podziatow nieruchomosci). Mozna dodaé, ze wiele, relatywnie
najciekawszych rozwiazan z perspektywy mieszkaniowej wigze si¢ obecnie z ryzy-
kiem formalnoprawnym (przepisy wprost nie przewiduja mozliwo$ci ujecia tego typu
postanowien w planach miejscowych, a przynajmniej moze to by¢ dyskusyjne). Osob-
na cze$¢ zagadnien to dbato$¢ o zwiazki polityki mieszkaniowej z ochrong $rodowi-
ska i przyrody. Jest to wazny do dalszego wykorzystania kierunek, tym bardziej, ze
w literaturze czesto wskazuje si¢ na potrzebe ujmowania (nawet w narzedziach strate-
gicznych) spotecznego aspektu ochrony srodowiska. Przektada si¢ to przede wszyst-
kim wtasnie na sfer¢ mieszkaniowg. Ten aspekt powinien by¢ rozwinicty w studiach
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, cho¢ w praktyce rzad-
ko zdarza sig, by bylo to zrobione w wyczerpujacym zakresie (przyktad pozytywnej
praktyki to studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego dla
Warszawy i Wroctawia). Mozna dodaé, ze w przeprowadzonym wcze$niej przegla-
dzie literatury zaznaczono, ze z perspektywy polityki mieszkaniowej wazne wyda-
je sie m.in. zagospodarowanie terendéw juz zabudowanych, kwestia dostgpnosci do
infrastruktury technicznej i spotecznej, jak tez przeciwdziatanie nieracjonalnemu
rozszerzaniu zasoboéw mieszkaniowych. W przeanalizowanych planach miejscowych
w pewnym zakresie uwzglednia si¢ przede wszystkim pierwszy ze wskazanych postu-
latow. Pozostate natomiast moga by¢ ujete przy okazji, zwlaszcza w sytuacji uyymowa-
nia przez niniejsze narzedzia szerszych pod wzgledem powierzchni terenow. W tym
kontekscie pamicta¢ jednak trzeba rowniez o (stwierdzanej w powotanej wczesniej
literaturze) praktyce pomijania przez nowe plany terenéw problematycznych, w tym
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rowniez tych wiazacych si¢ z zagadnieniem dostepu do infrastruktury technicznej
i spotecznej. Plany miejscowe uchwalane dla czesci terendw miejskich (a taka prakty-
ka jest dominujgca) nie gwarantujg takze ochrony przed nieracjonalnym rozmieszcze-
niem zasobow mieszkaniowych.

Uzupelniajaco zweryfikowano z tej samej perspektywy wybrane miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego z pozostatych miast wojewddzkich. Przyjeto
zatozenie (z badan dotyczacych Krakowa, Lodzi i Gorzowa), ze co do zasady sposob
ujecia zagadnien zwigzanych z tadem przestrzennym jest bardzo zblizony w kolejno
uchwalanych planach. W zwigzku z powyzszym w kazdym z miast wybrano plan
miejscowy okreslajacy przeznaczenie mieszkaniowe (w miare mozliwo$ci, ostatni
z takim przeznaczeniem uchwalony w 2019 r., chyba ze w danym roku nie uchwalono
takiego planu). Analizie poddano tylko te plany, ktére wprost miaty wyodrebniong
czes¢ dotyczaca ,,zasad ksztattowania i ochrony tadu przestrzennego,” odnoszaca sie
ogolnie do catego terenu objetego planem.

Z tab. 15 wynika, ze w duzych miastach zakres ,,zasad ksztattowania i ochrony
fadu przestrzennego” jest mocno zréznicowany. Oczywiscie, zazwyczaj elementy, ktore
nie pojawiaja si¢ w tym kontekscie w jednym miescie w tej czgsci planu miejscowego,
mozna znalez¢ w innych czesciach. Z perspektywy prezentowanego rozdziatu kluczo-
we jednak wydaje si¢ zweryfikowanie sposobu ujecia powolanego wyzej obligatoryj-
nego elementu planu. Ono bowiem w przewazajacym zakresie znajduje przetozenie na
sposob powiazania z polityka mieszkaniowa. To wlasnie potaczenie z nig konkretnych,
wyodrebnionych zagadnien stanowi podstawe do wywodzenia szerszych ocen. W tym
konteks$cie nie bierze si¢ pod uwagg czesto wystepujacych w planach miejscowych za-
sad sytuowania tablic reklamowych, urzadzen reklamowych, obiektow matej architek-
tury 1 ogrodzen (narz¢dziem wiasciwym dla nich jest tzw. uchwata reklamowa). W po-
zostatym zakresie wskazane czesci planow miejscowych sg bardzo silnie zroznicowane
1 yjete nader czgsto w sposdb fragmentaryczny (a moze nawet przypadkowy). Wérod
elementéw najczgsciej zawieranych w tych cze$ciach planow wystepuja:

» zasady dokonywania robot budowlanych (na rozne sposoby precyzowanych)
wzgledem istniejgcych obiektoéw budowlanych;

» okreslenie kolorystyki zewnetrznych czgsci obiektow budowlanych, w szczegdlno-
$ci elewacji oraz dachow;

» okreslenie przypadkéw, w ramach ktérych mozliwe jest wylaczenie obowigzuja-
cych wytycznych (np. wzgledem linii zabudowy).

Nie budzi jednak watpliwos$ci, ze z perspektywy catosciowej ujmowanie w ni-
niejszych czg¢sciach tylko wskazanych zagadnien nie jest wystarczajgce. Obejmuje
zagadnienia, ktore z analizowane] perspektywy nie sa kluczowe, a czasami wrecz
majg wymiar techniczny. Z perspektywy krajowej nie mozna wigc stwierdzi¢, ze duze
miasta probujg zdeterminowac polityke mieszkaniowg przez poszczegoélne postano-
wienia planow miejscowych zwigzanych wprost z zagadnieniem tadu przestrzennego.
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Tabela 16. Roznica procentowa miedzy odleglosciami ustawowymi a lokalnymi
w standardach gmin

Maksymalna odlegtos¢ Maksymalna Maksymalna
inwestycji mieszkaniowej od | odleglo$¢ inwestycji liczba
mieszkaniowej kondygnacji
Wyszczegolnienie od urzadzonych budynkow
przystanku szkoly terenow objetych
komunikacyjnego | podstawowej | wypoczynku oraz inwestycja
rekreacji lub sportu | mieszkaniowa
miasta do 100 tys 37% 47% 49% 49%
mieszkancow
pozostale miasta i gminy 45% 48% 49% 39%
miejsko-wiejskie
gminy wiejskie 41% 43% 44% 43%

Szersze prawidlowosci mozna stwierdza¢ w przypadkach konkretnych miast, czego
pozytywnym przyktadem bgda wlasnie £.6dz 1 Krakow.

5.6. Lokalne standardy urbanistyczne
a funkcja mieszkaniowa

Jak wskazano powyzej, lokalne standardy urbanistyczne uchwalane na podsta-
wie tzw. specustawy mieszkaniowej odgrywaja ograniczong role w systemie gospo-
darki przestrzennej — tak naprawde jako potencjalna bariera dla niektorych inwestycji
mieszkaniowych realizowanych na podstawie tej ustawy. Niemniej ich analiza réw-
niez wydaje si¢ wazna w kontekscie mieszkaniowych uwarunkowan realizacji po-
lityki przestrzennej. Jest bowiem odzwierciedleniem dziatan podejmowanych przez
podmioty polityki przestrzennej oraz potencjalnym punktem odniesienia przy wpro-
wadzaniu zmian w systemie gospodarki przestrzennej. W zwiazku z powyzszym
przeanalizowano wszystkie lokalne standardy urbanistyczne uchwalone do stycznia
2020 r. Analizie poddano sze$¢dziesigt dwie uchwaty rad miast/gmin w sprawie usta-
lenia lokalnych standardéw urbanistycznych. Dla potrzeb analizy gmin, na ktorych
terenie zostaty ustalone lokalne standardy pogrupowano wedtug rodzaju na miasta do
100 000 mieszkancow, pozostate miasta i gminy miejsko-wiejskie oraz gminy wiej-
skie. Lokalne standardy urbanistyczne uchwalono dla siedemnastu miast do 100 000
mieszkancow, dwudziestu trzech miast ponizej 100 000 mieszkancow i gmin miej-
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sko-wiejskich oraz dwudziestu dwoch gmin wiejskich. Analizowane lokalne standar-
dy w wiekszosci — 64% zostaly uchwalone w 2019 r., pozostate 36% w 2018 r. Standar-
dy uchwalone w 2019 r. dotyczyty siedmiu miast do 100 000 mieszkancow, pigtnastu
pozostalych miast i gmin miejsko-wiejskich oraz osiemnastu gmin wiejskich.

Standardy moga modyfikowa¢ maksymalnie o 50% ujete w specustawie odle-
glosci/ wartosci. W analizowanym kontekscie kluczowe beda:

* minimalne odlegtosci od przystanku 1000 m/500 m dla miast przekraczajacych 100
tys. mieszkancow;

* minimalne odlegtosci od szkoly podstawowej oraz (osobno) inwestycji wielorodzin-
nej od urzadzonych terenow wypoczynku, rekreacji oraz sportu — 3000 m/1500 m;

* liczba nowych ucznidéw mozliwych do przyjecia przez szkote podstawowa stano-
wigca punkt odniesienia przy naliczaniu odlegtosci — 7% planowanej liczby miesz-
kancow inwestycji mieszkaniowej;

* maksymalna liczba kondygnacji budynkow objetych inwestycja mieszkaniowa
wielorodzinng — odpowiednio 4 i 14.
Przedmiotowa analiza nie obejmuje wszystkich dylematéw prawnych zwigza-
nych z brzmieniem wskazanych przepiséw specustawy. W tym miejscu nalezy jednak
wskazac, ze duza ich cz¢$¢ budzita i budzi watpliwosci (co zresztg przyczyniato si¢ do
czesciowej ich nowelizacji). Watpliwosci te dotyczyly w szczego6lnosci zbyt szerokie-
go (okreslonego ustawowo) zakresu pojecia odlegtosci od przystanku komunikacyjne-
go (bez wskazania np. strony, w ktora srodki transportu publicznego z tego przystan-
ku odjezdzaja), formy zaswiadczenia spetnienia przez szkole wymagan w zakresie
mozliwosci przyjecia uczniow, jak tez mozliwosci manewru przy ustalaniu dopusz-
czalnej liczby kondygnacji w samych lokalnych standardach. Mozna ograniczy¢ si¢
do konstatacji, ze tych watpliwosci przy wyktadni, z perspektywy np. weryfikacji
sprawnosci wladz publicznych jest zdecydowanie zbyt duzo. Niemniegj, sg to ramy
pozostawione jako fakultatywna mozliwos¢ do wykorzystania (procedowania).
Wyniki ujete w tab. 16 (a szczegdtowo przedstawione w ramach zatacznika do
rozdzialu) upowazniaja do kilku wnioskow (przy ponownym zastrzezeniu ograniczo-
nej roli lokalnych standardéw urbanistycznych w systemie gospodarki przestrzennej):
* Co do zasady wystepuje generalna tendencja do obnizania ustawowych maksymal-
nych odlegtosci wzgledem przystankéw komunikacyjnych. W przewazajacym za-
kresie sg to obnizenia mozliwie najszersze. We wszystkich grupach gmin s3 one
zblizone, niemniej najmniejsze roznice stwierdza si¢ w miastach przekraczajacych
100 tys. mieszkancoéw. Uwarunkowane jest to niewatpliwie wola szerszego wkom-
ponowania niniejszych odleglosci do rozwinigtego w miescie systemu komunikacji.

* W nieco wigkszym zakresie modyfikowane sa maksymalne odlegtosci od szkot
podstawowych. W tym przypadku najmniejsze (cho¢ wciaz znaczne) roznice wy-
stepuja w grupie gmin wiejskich.
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» Zasadniczo wedhlug bardzo zblizonego schematu, jak odleglosci od szkot ustala sie
w lokalnych standardach urbanistycznych minimalne odlegtosci od terenéw wypo-
czynku, rekreacji oraz sportu.

* W przewazajacym zakresie we wskazanych uchwatach obniza si¢ réwniez mak-
symalng liczbe kondygnacji powstalych w ramach inwestycji mieszkaniowych.
W tym przypadku nalezy podkresli¢, ze w najszerszym stopniu maksymalng wy-
sokos¢ ogranicza si¢ w miastach o ludnosci przekraczajacej 100 tys. mieszkancow.
Mozna to powigza¢ z obawami przed nadmierng niekontrolowang presja urbani-
styczng w tych miastach.

Mozna wiec przyjaé, ze generalny kierunek lokalnych standardéw urbanistycz-
nych jest zwigzany bezposrednio z kontekstem ustawowym analizowanych przepisow.
Organy gmin uchwalajac lokalne standardy zmierzaja przede wszystkim do wyeli-
minowania lub ograniczenia wnioskow o wydanie uchwaty w przedmiocie ustalenia
lokalizacji inwestycji mieszkaniowych, ujetych w specustawie. To tak naprawde jedy-
ny $srodek umozliwiajacy ochrone przed negatywnymi skutkami specustawy. W po-
jedynczych przypadkach (np. Warszawa, Szczecin) mozna zauwazy¢ proby odnosze-
nia poszczeg6lnych standardow dla konkretnych kategorii terenu. Zasadniczo jednak
wspomniane narzedzie nie jest w takim ujeciu wykorzystywane. Zasadniczo niewiele
gmin zainteresowalo si¢ procedowaniem niniejszych standardow (réwniez ze wzgledu
na ich ograniczone skutki), ale w grupie, gdzie to podjeto zwraca uwagg relatywnie
duza liczba miast wojewodzkich. Daje to podstawy do stwierdzenia pewnej gotowosci
samorzadow tych miast do szerszego wdrazania standardéow urbanistycznych, kiedy
tylko taka mozliwos$¢ w sferze prawnej si¢ pojawi.

Dobér przez ustawodawce standardéw bywa oczywiscie dyskusyjny (w anali-
zie uwzgledniono najwazniejsze z nich). Przy ewentualnym dopracowaniu ich jako
narzedzia uniwersalnego wzgledem przestrzeni catego kraju nalezaloby je bardziej
zroznicowacé w stosunku do poszczegélnych terendw (nawet z perspektywy ogoélnych
ram calego kraju), a takze zdecydowanie rozszerzy¢ (i inaczej sklasyfikowac). Trzeba
jednak przyjac, ze powotane powyzej standardy odlegtosciowe, jak rowniez wysoko-
$ciowe sg bardzo racjonalnym kierunkiem potaczenia zagadnien polityki mieszkanio-
wej z polityka przestrzenng. Czgs¢ tych standardéw stanowi co prawda obligatoryjny
element miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, niemniej to wtasnie
ujecie ich w ramach postulowanego narzedzia trzeba uzna¢ za najbardziej optymalne.
Jest tak tym bardziej, ze — jak wykazaty badania — cato$ciowa perspektywa zwigzana
z polityka mieszkaniowg nie jest obecnie w stopniu dostatecznym ujmowana w miej-
scowych planach zagospodarowania przestrzennego.
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Tabela 17. Lokalne standardy urbanistyczne dotyczace maksymalnych odlegtosci
i maksymalnej liczby kondygnacji w budynkach w miastach powyzej 100 tys. mieszkancow

Maksymalna odlegto$¢ Maksymarl}qa
inwestycji mieszkaniowej od: i(r)l(\i’\l/eeigijci Maksymalna
. . liczba
szkoly podstawowej, mieszkaniowej ..
Wyszcze- ktéra jest w stanie wielorodzinnej ksl?gyfl?ggl
g0lnienie przystanku przyjaé nowych od urzadzonych obj):; tych
komunikacyjnego uczniow w liczbie terenow inwestycja
dzieci stanowiacej nie | Wypoczynku mieszkaniowa
mniej niz: oraz rekreacji
lub sportu*
* w strefach [ 1 11-300 m, | 10,5% planowanej
Bialystok w przypadku liczby mieszkancow 750 m 7
* w strefie 111 - 500 m -750m
5 -
Biclsko-Biata 250 m 10% planowanej liczby |- 5 ) 7
mieszkaficow — 750 m
10% planowane;j liczby
Bydgoszcz 250 m mieszkafcow — 750 m 750 m 7
Dabrowa i i ) 7
Gornicza
10,5% planowanej ’ siryej‘;ani a1
Gdansk 500 m liczby mieszkancow 750 m srodmieys
500m * poza strefa
$rodmiejska 7
. 7% planowanej liczby
Gdynia 200m mieszkaicow —1000m | 0" 7
Gorzow 10% planowanej liczby
Wiclkopolski 250m mieszkaficow — 750 m 750m !
S -
Katowice 250 m 10,/0 pla{lowanej liczby 250 m 7
mieszkancow — 750 m
) -
Kielce 400 m 7% planowanej liczby 1000 m 7
mieszkancow — 1000 m
5 -
Krakow 250 m IO.A’ plal}owanej liczby 750 m 7
mieszkancow — 750 m
N -
Lodz 250 m 7% planowangj liczby 750 m 7
mieszkancow — 750 m
10% planowanej liczby
Olsztyn 250m mieszkancow — 750 m 750m !
10,5% planowanej
Opole 250 m liczby mieszkancow 750 m 7
-750 m
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10% planowane;j liczby

Pozna 250m mieszkancow — 750 m 750 m
* 500m F730m
. * osiedla:
* osiedla: .
. Skolwin,
Skolwin,
Stotczyn,
Stofczyn,
Zatom,
Zatom, Wielgowo-
Szczecin Wielgowo-Stawociesze- g0t 750 m
Stawociesze-
Zdunowo,
sl . Zdunowo,
Plonia-Smierdnica- e
. Plonia-Smierdnica-
Jezwr'zyce, Jezierzyce
Klucz-Zydowce NEAN
750 m Klucz-Zydowce
- 1500 m
10% planowanej liczby
Tychy 250m mieszkancow — 750 m 730m
* strefa Srodmiescia
funkcjonalnego —
300 m 10% planowane;j liczby
Warszawa o strefa miejska — 400 m | mieszkancow — 800 m 730m
o strefa przedmie$¢ —
500 m

* O powierzchni stanowigcej co najmniej iloczyn planowanej liczby mieszkancow oraz wskaznika

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie uchwalonych lokalnych standardéw urbanistycznych

wynoszacego 4 m.

(tab. 17-19).
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Tabela 18. Lokalne standardy urbanistyczne dotyczace maksymalnych odlegtosci
i maksymalnej liczby kondygnacji w budynkach
w pozostatych miastach i gminach miejsko-wiejskich

Maksymalna
odlegtos¢
Maksymalna odlegtos¢ inwestycji Mal;syrélalna
inwestycji mieszkaniowej od: mieszkaniowej K :;Z a B
Wyszcze- wielorodzinnej l;)lrll B yflilzgl
gOlnienie od urzadzonych Y
. objetych
vstanky szkoly podstawowej, ktora jest terenow inwestycja
i ystdl W stanie przyja¢ nowych uczniw | Wypoezynku . o
omunika- R o kreacii :
S w liczbie dzieci stanowigcej nie | OrdZTe *J
yjneg mniej niz: lub sportu
) - . -
Bukowno 500 m 1(? % planowanej liczby mieszkan 1500 m )
cow — 1500 m
o o . .
Ciechanéw 500 m 19 % planowanej liczby mieszkan 1500 m 3
cow — 1500 m
5 T . -~
Dazialdowo 500 m 7,A> planowanej liczby mieszkan 1500 m 4
cow — 1500 m
5 T . -~
Elk 500 m 7'A> planowanej liczby mieszkan 1500 m )
cow — 1500 m
) - . -
Gniezno 500m 19 % planowanej liczby mieszkan 1500 m )
cow — 1500 m
. - . —
Halinow 1000 m 7 A> planowanej liczby mieszkan 3000 m 4
cow — 3000 m
5 - . -
Luboft 500 m 1(?A> planowanej liczby mieszkan 1500 m )
cow — 1500 m
5 - ) -~
Marki 500 m 19,5 % planowanej liczby mieszkan 1500 m )
cow — 1500 m
3 — wewnatrz
o - . . strefy zabudowy
Mtawa 1000 m igv/;flf ;1(())(;}&/ ;nej liczby mieszkat 1500 m srodmiejskiej
2 — w pozostalej
czesci miasta
Katy 10,5% planowanej liczby mieszkan- w miescie 3
Wroctawskie S00m cow — 1500 m 1500 m poza miastem 2
Konstancin 500 m 10% planowane;j liczby mieszkan- 1500 m )
Jeziorna cow — 1500 m
5 - ) -
Kostrzyn 500 m 10% planowanej liczby mieszkan 1500 m )

coOw — 1500 m
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7% planowanej liczby mieszkan-

g:;?lana 500m | cow inwestycji mieszkaniowej — 1500 m 2
1500 m
5 - . -~
Piaseczo 500 m IQA) planowanej liczby mieszkan 1500 m 3
cow — 1500 m
5 - ) -
Pila 500 m 19,5 % planowanej liczby mieszkan: 1500 m )
cow — 1500 m
5 - . -~
Pyskowice 500 m 1(?%; planowanej liczby mieszkan 1500 m )
cow — 1500 m
5 - . -~
Skoki 500 m IQA; planowanej liczby mieszkan 1500 m )
cow — 1500 m
) - - -~
Sopot 500 m 1(),5 % planowanej liczby mieszkan 1500 m 4
cow — 1500 m
5 - ) -~
Swarzedz 500 m IQA; planowanej liczby mieszkan 1500 m )
cow — 1500 m
Tarczyn - - 250 m 2
10% planowanej liczby mieszkan-
Wyrzysk 500 m cow — 1500 m 1500 m 2
S - . -~
Wyszkow 500 m 1()4 planowanej liczby mieszkan 1500 m 3
cow — 1500 m
5 - ) -~
Zakopane 500 m 10% planowanej liczby mieszkan: 1500 m )

coOw — 1500 m

* O powierzchni stanowiacej co najmniej iloczyn planowanej liczby mieszkancéw oraz wskaznika

wynoszacego 4 m.
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Tabela 19. Lokalne standardy urbanistyczne dotyczace maksymalnych odlegtosci
i maksymalnej liczby kondygnacji w budynkach w gminach wiejskich

—1500 m

Maksymalna odlegtos¢ Maksymalna
inwestycji mieszkaniowej od: 'odlegios.c‘ Maksymalna
mwestycji .
. . liczba
mieszkaniowej ..
. .| kondygnacji
Wyszcze- . .| wielorodzinne;j budvnké
golnienie przystapku szkoty pqutawowej, ktgra ]estyv stgme od urzadzonych udynkow
komunika- |  przyja¢ nowych uczniow w liczbie terendw objetych
cyjnego dzieci stanowigcej nie mniej niz: wypoczynku i.nwesty.cj 4
.. | mieszkaniowg
oraz rekreacji
lub sportu*
" — ; .
Crerwonak 500 m 7% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
- 1500 m
5 T . .
Diugolcka 500 m 10% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
- 1500 m
5 — . .
Gotuchow 500 m 10% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
- 1500 m
" — . .
Grajewo 1000 m 7% planowanej liczby mieszkancow 3000 m 6
—-3000 m
5 P . .
Kobierzyce 500 m 11% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
— 1500 m
S — . .
Kozy 500 m 10% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
— 1500 m
5 —— . .
Lesznowola 1000 m 10% planowanej liczby mieszkancow 2000 m )
—2000 m
" p— . .
Lukéw 550 m 10% planowanej liczby mieszkancow 1600 m 4
—-1600 m
S P . .
Malbork 500 m 10% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
- 1500 m
S — ) .
Michatowice | 500 m 14% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
- 1500 m
Minsk 7% planowanej liczby mieszkancow
Mazowiecki 1000m - 3000 m 3000m 4
5 — . .
Osielsko 500 m 10% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
- 1500 m
Pruszcz
Gdatiski 250 m - 1500 m 2
S - . .
Siedlce 500 m 10,5% planowanej liczby mieszkafcow 1500 m )
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10% planowanej liczby mieszkaficow

Shupsk 500m |- 1500 m 1500 m 2
5 T . "
Stare Babice 500 m 10% planowanej liczby mieszkaficow 1500 m )
— 1500 m
5 _— . P
Stargard 500 m 7% planowanej liczby mieszkafcow 1500 m 3
- 1500 m
5 - . .
Tezew 500m 10,5% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
- 1500 m
5 T . .
Wale 500 m 10% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )
- 1500 m
5 - . -
Wejherowo 500 m 10,5% planowanej liczby mieszkaficow 1500 m )
— 1500 m
5 T . .
. 10% planowane;j liczby mieszkancow : strefal 4
Wiazowna - strefa [- 4500 m - strefa Il 3
strefa I1 - 3000 m
" T . .y
Wicliszew 500 m 10% planowanej liczby mieszkancow 1500 m )

- 1500 m

* O powierzchni stanowigcej co najmniej iloczyn planowanej liczby mieszkancow

oraz wskaznika wynoszacego 4 m.
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