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Rozdziat 3.
Polityka przestrzenna w gminach
poddanych suburbanizaciji

Wprowadzenie

Istotnym i rzadko w poglgbionym stopniu podejmowanym wyzwaniem jest szcze-
gb6towa charakterystyka lokalnych polityk przestrzennych prowadzonych przez wtadze
gmin, w ktorych zachodzi suburbanizacja. Nie chodzi w tym konteksScie o fragmenta-
ryczng analizg studiow przypadku, ale o szersza weryfikacje, odnoszaca si¢ do wybra-
nych lat. Celem tego rozdziatu jest analiza lokalnych polityk przestrzennych gmin
podlegajacych suburbanizacji na podstawie tresci kluczowych narzedzi polityk prze-
strzennych — miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Autorzy odnosza
si¢ przede wszystkim do tre$ci wskazanych aktow, biorac pod uwage miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego gmin uchwalone w latach 2017-2019 (wyodrgbnio-
no je z grupy wszystkich uchwalonych w tym okresie planéw miejscowych). Nalezy
przez to rozumie¢ rowniez zmiany obowigzujacych planéw miejscowych.

Wyniki poprzedza przeglad literatury dotyczacy lokalnej polityki przestrzennej
1 narzedzi lokalnej polityki przestrzennej. Ma on pozwoli¢ ukierunkowac analize po-
trzeb i mozliwosci, ktore daja konkretne narzedzia polityki przestrzennej. Nie budzi
bowiem watpliwosci, ze narzedzia polityki przestrzennej w praktyce nie rozwiazuja
wszystkich przypisywanych im przez ustawodawceg problemoéw. Na podstawie przegla-
du literatury zwrdcono wigc uwage na kluczowe bariery i ograniczenia w tym zakresie.

3.1. Cele i ograniczenia lokalnych
polityk przestrzennych w Polsce

Wsrdd licznych problemdéw systemu planowania przestrzennego w Polsce, warto
zwrdci¢ uwage na problemy prawno-instytucjonalne. Obowigzujace regulacje prawne,
zwlaszcza zawarte w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie
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spetniaja swojej roli. Zadeklarowana w art. 1 ust. 2 Ustawy ochrona wymagan tadu
przestrzennego nie jest w licznych przypadkach realizowana. Poza uwarunkowaniami
zwigzanymi ze specyfika kultury planistycznej, przyczynia si¢ do tego obecna formuta
studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego oraz decyzji o warunkach zabudowy i1 zagos-
podarowania terenu.

W literaturze migdzynarodowej cele zwigzane z lokalna polityka przestrzenna
ujmuje si¢ w zroznicowany sposob. Wiele zalezy od sposobu klasyfikacji systemow
oraz wyodrgbnionych ich priorytetow. Propozycji klasyfikacji systemow bylo wiele
[Newman, Thornley 2002; Larsson 2006; Nadin, Stead 2008], jednak szczegdlnie
mozna przypomnie¢ podziat na systemy oparte na planie oraz systemy oparte na roz-
woju [Muifioz Gielen 2014]. Podzial zalezy od podejscia w danym kraju do polityki
rozwoju 1 faktycznych konsekwencji powodowanych przez plany zagospodarowania
przestrzennego. Inne ujecie sprowadza si¢ do postrzegania rozwigzan systemowych
poszczegodlnych krajow z perspektywy kultury planistycznej [Purkarthofer et al.
2021:1-22]. Zgodnie z powyzszym, praktyke planistyczng determinuja uwarunkowania
spoteczne i historyczne danego kraju. W konsekwencji nawet podobnie skonstruowane
narzgdzia polityki przestrzennej moga by¢ stosowane na rézne sposoby w roéznych
panstwach.

Biutelaar [2012:207-218] wskazuje na jeszcze jeden problem: optymalny stopien
szczegotowosci regulacji planistycznych, zastanawiajac si¢ nad forma prawng szcze-
gotowych zasad zagospodarowania terenu (np. zasad podzialu dziatki, gestosci zabu-
dowy, wymagania dotyczace infrastruktury). Zbyt szczegétowe ich ujgcie z jednej
strony moze gwarantowac powstrzymanie negatywnych tendencji, ale z drugiej stwarza
ryzyko zablokowania procesow rozwojowych. Niektorzy autorzy nazywaja to wrecz
»mania rozbudowanych regulacji” [Moroni ef al. 2020:320-331]. Powyzsze potwierdza
szerszy dylemat zwigzany z okre$leniem realnego znaczenia i konsekwencji stosowania
poszczegblnych narzedzi. Stead [2021] nawigzujac do wezes$niejszej literatury propo-
nuje kategoryzacj¢ narzedzi polityki przestrzennej, z szerszym wyodrgbnieniem proce-
duralnych i materialnych oraz akcentowaniem ewaluacji zatozonych efektow
[Debrunner, Hartmann 2020]. Berisha, Cotella, Janin-Rivolin and Solly [2021:181-200]
zwracajg uwagg, ze zdolnos¢ do publicznej kontroli rozwoju przestrzennego w Europie
jest zréznicowana i kluczowa role odgrywaja przyjete modele alokacji praw do zabu-
dowy. Polski system planowania przestrzennego nalezy do grupy systemow najszerze;j
chronigcych prawa wiasciciela [Alterman 2010].

Powyzsze rozwazania sktaniaja do wniosku, ze ocena konkretnych narzedzi poli-
tyki przestrzennej, ich efektywnosci (np. w zakresie ochrony i ksztaltowania tadu
przestrzennego) musi by¢ obwarowana kilkoma zastrzezeniami:

* same narzg¢dzia polityki przestrzennej, jakkolwiek skonstruowane, samodzielnie
nie gwarantujg osiaggnigcia wszystkich istotnych z perspektywy danego systemu
celow. Kluczowe jest odwolanie do uwarunkowan powiazanych w literaturze
z kultura planistyczna;

» zauwazalna jest tendencja, w ramach ktorej rozwigzania formalnoprawne s3
nadmiernie szczegotowe. Nie przekreslajac mozliwosci ich zastosowania
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w kazdym hipotetycznym wariancie, trzeba podkresli¢, ze rekomendowana jest
daleko idaca ostrozno$¢. Ostatecznie bowiem niecadekwatne regulacje moga
przyczyni¢ si¢ do zablokowania proces6w rozwojowych;

* kluczowym problemem — zwtaszcza na obszarach poddanych suburbanizacji, jest
szczegblnie w kontekscie polskiego systemu prawnego rozbudowany zakres praw
wlascicieli nieruchomosci, skutkujacy zdecydowanie szersza swoboda przy
realizacji inwestycji oraz wywieraniu presji na organy gminy w zakresie wymu-
szania zabudowy.

Cele lokalnych polityk przestrzennych moga by¢ zréznicowane, dostosowane do
specyficznych uwarunkowan konkretnych kategorii gmin. Ponadto cele te moga by¢ na
rozne sposoby definiowane i rozumiane przez konkretne wtadze gminne. Z perspektywy
systemowej (ktora nie pozwoli na szczegbtowe okreslenie wszystkich celow w skali
lokalnej, ale pozwoli na ich ukierunkowanie) mozna powota¢ si¢ na ksztattowanie
i ochrone tadu przestrzennego. Oczywiscie, pojecie to bywa w praktyce naduzywane
lub w mniej negatywnym wariancie — ignorowane (jako niezrozumiate). Warto wigc
przypomnie¢, ze zakres realizacji niniejszego celu jest posrednio precyzowany w lite-
raturze. Mozna wyrdézni¢ w tym zakresie kilka wzajemnie spojnych kierunkow:

* zdefiniowanie i okreslenie wskaznikow zagospodarowania przestrzennego, w tym

dotyczacych ksztaltowania i ochrony tadu przestrzennego [Sleszynski 2013];

¢ zdefiniowanie i wyliczenie kosztow chaosu przestrzennego [Kowalewski et al.
2018], a w konsekwencji wyodrebnienie najbardziej szkodliwych z perspektywy
ochrony tadu przestrzennego dzialan wtadz gminnych;

» doprecyzowanie ochrony i ksztaltowania ladu przestrzennego w doktrynie
[Nowak, Lorens 2020], a w konsekwencji wprowadzenie tych kwestii jako
obligatoryjnego elementu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego.

W konteks$cie pierwszego z wymienionych kierunkow w autorskiej propozycji
wskaznikdw wyrdzniono typy wskaznikow: osadniczo-infrastrukturalne, spoteczno-
-ekonomiczne, przyrodnicze i ochrony $rodowiska, funkcjonalne i planistyczne. Przed-
stawia to w sposob czytelny (réwniez z perspektywy wiadz gminnych) zakres
zagadnien waznych dla ochrony tadu przestrzennego. W tym kontekscie konkretnymi
wskaznikami bedg np. zréoznicowanie zaludnienia terendw osadniczych, rozwarstwienie
mieszkaniowe, udzial terendw zieleni w powierzchni ogolnej, dostgpnosé terendow
zieleni, pokrycie planistyczne, czy tez rozdrobnienie planéw miejscowych. Z kolei
Kowalewski ef al. [2018] kosztow chaosu przestrzennego doszukuja si¢ przede wszyst-
kim w sferach zwigzanych z osadnictwem, infrastruktura, transportem i mobilnoS$cia,
uzytkowaniem ziemi, rynkiem nieruchomosci i srodowiskiem.

Postulowane w obu publikacjach wskazniki sg weryfikowalne, zar6wno na etapie
wdrozeniowym, jak tez ewaluacyjnym w skali lokalnej. Oczywiscie nie chodzi o to,
aby weryfikacja wszystkich wskaznikow byla przeprowadzana poprzez ramy prawne
(w wielu przypadkach bytoby to bezskuteczne). Niemniej jednak z perspektywy prak-
tyki planistycznej wlasnie tego rodzaju wytyczne powinny stanowi¢ kluczowy punkt
odniesienia. Szczegblnie dotyczy to obszarow poddanych suburbanizacji, gdzie nega-
tywne tendencje (a przynajmniej wigkszos¢ z nich) mogg wystgpowaé w najszerszym
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zakresie. Mozna je sprowadzi¢ do duzej presji urbanistycznej, skutkujacej niekontro-
lowana i chaotyczna zabudowa. Moze ona stanowi¢ konsekwencj¢ stosowania decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ale réwniez w pewnych przypad-
kach miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Konsekwencjami chaotycznej zabudowy beda podwyzszone koszty chaosu prze-
strzennego wystepujace praktycznie we wszystkich z wymienionych powyzej sfer.
Mozna wrecz wskazaé, ze obszary poddane suburbanizacji stanowig tereny, na ktorych
koszty chaosu przestrzennego sg najwyzsze, a dyskusja o chaosie przestrzennym i tadzie
przestrzennym jest najbardziej uzasadniona. Doda¢ nalezy dwa istotne konteksty. Pier-
wszy z nich — przy analizach lokalnych polityk przestrzennych (i ocenie poszczegol-
nych narzedzi polityki przestrzennej) trzeba odwotac si¢ do zdiagnozowanej w polskich
realiach niesprawnosci wiadz publicznych w systemie planowania przestrzennego [No-
wak 2017] Jezeli powiaze si¢ z nig diagnozy dotyczace niskiego poziomu kapitatu
spotecznego w gminach, uzyska si¢ czgsciowo odpowiedZ na temat przyczyn chaosu
przestrzennego. Wtadze publiczne réznych szczebli nie chea lub nie mogg chronié tadu
przestrzennego. Powodami mogg by¢ zarowno uregulowania wyzszego szczebla (do-
tyczy to zwlaszcza niesprawnoséci wiadz publicznych na szczeblu lokalnym), jak tez
presja spoteczna (a przynajmniej presja niektorych uzytkownikow przestrzeni), utarta
w danej skali praktyka, jak tez zbyt szerokie akcentowanie praw wiascicieli nierucho-
mosci w systemie planowania przestrzennego.

Drugi wazny kontekst dotyczy problemu zwigzanego z doprecyzowaniem funkcji
narzedzi polityki przestrzennej [Nowak 2019: 79-91]. Z przeprowadzonych badan wy-
nika silne zréznicowanie oczekiwan wzgledem lokalnych polityk przestrzennych
(i narzegdzi polityki przestrzennej) z perspektywy prawnej, urbanistycznej, ekonomicz-
nej, srodowiskowo-przyrodniczej, czy kulturowej. Zréznicowanie to determinuje ogra-
niczone mozliwos$ci ochrony poszczegolnych walorow przestrzeni. Oba przedstawione
konteksty wymagaja dalszych badan. Polityka przestrzenna na obszarach poddanych
suburbanizacji jest szczegolnie istotnym w tym kontek$cie zagadnieniem.

Powyzsze warto odnies¢ do uwarunkowan lokalnych polityk przestrzennych. Warto
okresli¢, w jaki sposob odpowiedzig na wskazane problemy moga byé poszczegdlne
narzgdzia polityki przestrzennej. Przede wszystkim warto podkresli¢, ze znikoma role
odegra decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Teoretycznie usta-
wodawca zawarl przestanki, ktore mozna powigza¢ z ochrong tadu przestrzennego
(zasady kontynuacji funkcji i bliskiego sgsiedztwa), ale w praktyce daja one znikoma
gwarancje pozytywnych, z perspektywy ladu przestrzennego, dziatan. Zasadniczo brak
objecia terenow poddanych suburbanizacji planem miejscowym i oparcie rozwigzan
przestrzennych na decyzjach o warunkach zabudowy skutkuje znacznym poglebieniem
chaosu przestrzennego. Podkres§lenia wymaga fakt, ze decyzje o warunkach zabudowy
stanowig odpowiedz na wniosek wlasciciela (inwestora), ktéry nie musi przy okazji
sktadania takiego wniosku przejmowac si¢ szerszym kontekstem planowanej inwestycji
dla danej gminy. Nawet, jezeli dziata w dobrych intencjach — jego wniosek i wydana na
jego podstawie decyzja nie stanowig w zadnym zakresie planowania przestrzennego.

O ile negatywne konsekwencje takiej decyzji przy jej jedynie uzupehniajacym
wzgledem innych narzedzi bylyby ograniczone, o tyle w przypadku braku planow
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miejscowych — staja si¢ one bardzo powazne. Problem ten byt przedstawiany w litera-
turze przedmiotu — wymaga jednak silnego podkreslenia w konteks$cie uwarunkowan
polityki przestrzennej na terenach podleglych suburbanizacji. Przy okazji dyskusji na
temat optymalnych kierunkow zmian w systemie planowania przestrzennego warto
bowiem rozwazy¢ role decyzji administracyjnych. Zawsze ich witaczenie do systemu
bedzie powiazane z potencjalnym ryzykiem nadmiernej uznaniowosci, czy nawet nad-
uzy¢. Dylematem pozostaje to, czy przynajmniej cze$ciowe wykorzystanie instytucji
decyzji administracyjnych nie moze by¢ (jak np. w Wielkiej Brytanii) powigzane
z koncepcja elastyczno$ci w planowaniu, umozliwiajacej szersza reakcj¢ na zmiany
powodowane przez rynek.

Wskazany kierunek wymaga rozwazenia w Polsce, niemniej pamigtaé trzeba, ze
szersze wdrozenie elastyczno$ci w planowaniu powinno by¢ poprzedzone podwyzsze-
niem kapitatu spolecznego (w innym przypadku nie ominie si¢ naduzy¢ prowadzacych
do poglebienia chaosu przestrzennego). Ponadto dopuszczenie wydawania decyzji ad-
ministracyjnych na obszarach poddanych silnej presji urbanistycznej rowniez w takich
warunkach byloby rozwigzaniem bardzo ryzykownym. Takze z tego powodu, w kom-
pleksowych propozycjach zmian systemu planowania przestrzennego w Polsce, nawet
dopuszczenie stosowania odpowiednika decyzji o warunkach zabudowy nie obejmuje
terendw suburbanizacji. Powyzsze potwierdza szczegélnie negatywny wpltyw decyzji
o warunkach zabudowy na zagospodarowanie niniejszych terenow.

Do szerszego rozwazenia pozostaja wiec dwa narzedzia polityki przestrzenne;j.
Staboscia studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego pozo-
staje jego ograniczona faktyczna rola (jako aktu wewngtrznie wigzacego prawa miej-
scowego). W przypadku, kiedy na danym obszarze nie zostanie uchwalony miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, formalne znaczenie studium staje si¢ niewiel-
kie. Jednak rowniez w takim przypadku nalezy je traktowac jako istotng dla dalszej
polityki przestrzennej koncepcj¢. Aby jednak byto to mozliwe, studium musi spetniaé
pewne warunki, zwlaszcza zawiera¢ poglgbiong analiz¢ lokalnych uwarunkowan prze-
strzennych. Powinno ponadto odnosi¢ si¢ do aktualnego stanu faktycznego (co, nieza-
leznie od obowigzkéw ustawowych w tym zakresie, oznacza konieczno$é jego
regularnej weryfikacji i aktualizacji). Z perspektywy mozliwych niepozadanych skut-
kéw suburbanizacji szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢ na nastepujace elementy kierun-
kowej czes$ci gminnych studiow:

* kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz przeznaczeniu terendw;

* kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania i uzytkowania terenow, w tym

tereny przeznaczone pod zabudowe oraz wylaczone z zabudowy;

+ zasady ochrony $rodowiska, przyrody, krajobrazu oraz krajobrazu kulturowego.

Weryfikacja studiéw z perspektywy zagrozenia suburbanizacja i w konsekwencji
chaosem przestrzennym powinna polega¢ zaréwno na okresleniu deklarowanego prze-
znaczenia poszczeg6lnych terenow, jak tez bardziej szczegdtowej analizie sposobow
ujecia terendw przeznaczonych pod zabudowe i terendw wytaczonych spod zabudowy.
W nawigzaniu do okre$lonej w skali lokalnej koncepcji (ktora powinna by¢ zawarta
w kierunkach zmian w strukturze przestrzennej gminy) warto zweryfikowaé, czy
studium daje podstawy do zachowania pewnej rownowagi migdzy poszczegdlnymi

75



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

~

kategoriami obszaréw. Dodatkowo nalezy zweryfikowac ujete w studium wskazniki
zagospodarowania terenow 1 ich stopien szczegdtowosci. Nie mozna jednak odgornie
zaktadaé, ze im jest on wigkszy — tym lepiej. Trzeba mie¢ na wzglgdzie ramy prawne
studium.

W przypadku przynajmniej czesci studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego waznym punktem odniesienia bedzie trzecia z wymienionych
czesci. Czesto zdarza sig, ze zasady ochrony $rodowiska, przyrody, czy krajobrazu
w studium stanowig tylko przeniesienie/wykonanie wytycznych ustawowych. Jednak
wla$nie w gminach poddanych znacznej presji urbanistycznej nalezaloby, w ramach
studium, wypracowac szersza koncepcje w tym zakresie (potrzeby ochrony sa znacz-
nie szersze, niz wynika to z ram ustawowych). Przy wskazanych rozwigzaniach trzeba
jednak pamietaé, ze pogiebiona analiza studiow w wigkszym zakresie bedzie si¢ od-
nosi¢ do studiow przypadkow. Sposob ujecia wskazanych kwestii w studiach uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego jest bardzo zrdéznicowany —
jego tre$¢ najlepiej odzwierciedla ujecie opisowe. W sposoéb zdecydowanie bardziej
syntetyczny mozna poréwnaé tre$¢ miejscowych plandw zagospodarowania prze-
strzennego. Tu rowniez wystepuja rozbieznosci, ale nie az tak duze, jak w przypadku
studiow.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego ustawodawca traktuje jako
podstawowe narzedzia polityki przestrzennej. Zalozenie to, jak juz wskazano, rozmija
si¢ z faktycznymi uwarunkowaniami stosowania niniejszych narzedzi. Ze wzgledu na
bardzo ograniczong rolg planow miejscowych mozna wrecz stawiaé pytanie o zasadnosc¢
stwierdzenia, ze w polskich realiach wystgpuje planowanie przestrzenne. W praktyce
mozna to odnie$¢ do mniejszej czgéci kraju i — co wazne — mniejszej cze$ci terendw
potrzebujacych planéw miejscowych. Jak wskazano rowniez powyzej, kwestie zwia-
zane z niesprawnos$ciag wladz publicznych stanowia czynnik blokujacy niezbedne po-
stanowienia nawet w uchwalonych planach miejscowych’. Przy miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, oceniajac lokalng polityke przestrzenna z perspekty-
wy zagrozen suburbanizacji nalezy zwrdci¢ uwage na nastgpujace ich czesci:

» okreslenie przeznaczenia terenu, zwlaszcza z perspektywy tego, jakie przezna-

czenie dominuje w planach miejscowych uchwalonych w poszczegdlnych latach;

+ zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego — pojecie to z perspektywy
formalnoprawnej jest niedookreslone. Warto wigc analizowac, co konkretne wia-
dze gmin w tym kontek$cie rozumiejg i czy niniejsza cze$¢ planu jest
skonstruowana chaotycznie i przypadkowo (jak w wigkszo$ci gmin), czy tez
stanowi pewng podstawe do mozliwych ograniczen w zagospodarowaniu;

» zasady ochrony S$rodowiska, przyrody, krajobrazu, krajobrazu kulturowego,
zabytkéw 1 dziedzictwa kulturowego — w zakresie, w jakim mozna w nich
znalez¢ postanowienia szerzej chroniagce wskazane walory terenéw (podobnie, jak
w przypadku studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzen-
nego);

> Inny przypadek to celowe ,,omijanie” przez gmine uchwalajaca plany miejscowe tych terenow,
ktore wymagalyby szerszych ograniczen.
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» zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu —
zwlaszcza w odniesieniu do intensywnos$ci zabudowy, wysoko$ci zabudowy oraz
udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej;

» stawka procentowa renty planistycznej — kiedy jest maksymalna, kiedy (wzgle-
dem terenow o jakim przeznaczeniu) nizsza. Na tej podstawie mozna podjgc
proby oceny podejscia wiadz gminy do finansowych konsekwencji uchwalenia
planébw miejscowych (réwniez na obszarach poddanych suburbanizacji —
szczegollnie istotnych).

Wskazana analiza stanowi¢ bedzie podstawe do szerszej oceny sposobu prowadze-
nia polityk przestrzennych, zard6wno w szerszym (rozumianym bardziej generalnie), jak
réwniez czastkowym/ fragmentarycznym zakresie. Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze
nie chodzi o prostg weryfikacje tego, czy wladze gminy zezwalaja na zabudowe, czy tez
ja ograniczajg. Zagrozenia zwigzane z chaosem przestrzennym nie mogg powstrzymy-
wac realizacji wielu istotnych inwestycji. Czym innym jest jednak adekwatne ukierun-
kowanie tych inwestycji, stworzenie asertywnych zasad dla ich realizacji. W tym
kontekscie trzeba przypomnie¢, ze w migdzynarodowej literaturze przedmiotu polski
instytucjonalny system planowania przestrzennego postrzega si¢ jako jeden z najbar-
dziej liberalnych dla inwestorow systeméw [Reimer et al. 2014]. Tak wigc uwarunko-
wania systemowe, czy spoteczno-kulturowe zablokuja pelng ochrong¢ tadu przestrzen-
nego. Nie mozna wiec przy szczegdtowej weryfikacji poszczegolnych narze¢dzi polityki
przestrzennej oczekiwaé zbyt daleko idacych efektow. Niemniej jednak, mozliwe be-
dzie wskazanie kluczowych tendencji zwigzanych z aktualng polityka przestrzenng
w obszarach poddanych suburbanizacji oraz kluczowych réznic w tym zakresie.

3.2. Miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego w badanych gminach

Do celéw badan wybrano gminy ze stref zewnetrznych ,,wielkiej pigtki” sklasyfi-
kowane jako ,,urbanizujace si¢”. Niniejsza grupe mozna uznaé za szczegdlnie intere-
sujaca z perspektywy dalszych analiz. To w tych gminach procesy suburbanizacji sa
najsilniejsze w stosunku do stanu istniejgcego. Jednoczesnie — jak wykazaty to badania
przedstawione w rozdz. 3.1, wlasnie w tych gminach najsilniejszy jest postep prac
planistycznych i jednoczes$nie najsilniej zauwaza si¢ procesy zmierzajace do planis-
tycznego odrolnienia gruntow.

Jak wskazano w rozdz. 3.1, tendencje w zakresie polityk przestrzennych réwniez
w poszczegolnych wyodrebnianych grupach gmin nie sg jednolite — dotyczy to w szcze-
g6Inosci mocno podatnych na presje urbanistyczng gmin ze stref zewnetrznych ,,wiel-
kiej piatki”. Okreslono 84 takich gmin. Niemniej jednak w ramach niniejszego
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rozdziatu zweryfikowano kluczowe elementy miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego. Na tej podstawie wyodrebniono dominujace nurty polityk przestrzen-
nych zwigzanych z tym narz¢dziem polityk przestrzennych i w konsekwencji przepro-
wadzono bardziej szczegdtowe analizy kluczowych studiow przypadkow.

Badania rozpoczeto od analizy miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego. To wlasnie zakres oraz sposob ich zastosowania stanowi jedno z kluczowych
odzwierciedlen lokalnej polityki przestrzennej. Przeanalizowano wszystkie dokumenty
badanych gmin uchwalone w latach 2017-2019. Lacznie byto to 1168 planow miej-
scowych. W przypadku 684 planéow zawarte byly dane, ktore mozna byto poddac
szerszej analizie pordwnawczej. Dla kazdej z gmin okreslono:

* liczbe uchwalonych planéw miejscowych, w tym liczbe zmian wczesniej

obowiazujacych na poszczegdlnych obszarach plandw;

» dominujace przeznaczenie terenu;

* maksymalng intensywno$¢ zabudowy dla przeznaczenia mieszkaniowego (me-

dian¢ dla kazdej gminy);

» wskaznik powierzchni biologicznie czynnej dla dziatek, ktorym plan miejscowy

okreslat przeznaczenie mieszkaniowe (median¢ dla kazdej gminy).

Do grupy gmin zwigzanych z przeznaczeniem mieszkaniowym zaliczono kazdy
przypadek, w ktérym plan danemu terenowi takie przeznaczenie nadawal. Dotyczy
to wiec takze przeznaczenia mieszanego. Dobor dwoch ostatnich wskaznikow mozna
uzasadni¢ kilkoma wzgledami. Wskazniki intensywno$ci zabudowy stanowia jeden
z punktow odniesienia obrazujacych zakres zagospodarowania dziatki, w tym zakres
ochrony np. terenéow biologicznie czynnych. Wzrost intensywno$ci nowej zabudowy —
zwlaszcza przy obnizaniu dopuszczalnej wysoko$ci zabudowy oznacza, ze budynki
mogg by¢ stawiane gesciej.

Pamigtac¢ trzeba oczywiscie, ze wskaznik intensywnosci zabudowy moze by¢ zro-
znicowany dla réznych rodzajéow zabudowy mieszkaniowej. Niemniej jednak mozna
przyja¢é, ze wyzszy wskaznik intensywno$ci zabudowy stanowi potwierdzenie odpo-
wiednio woli organu planistycznego stworzenia szerszych mozliwosci zabudowy (co
nie zawsze jest jednoznaczne z generowaniem chaosu przestrzennego). Trzeba rowniez
wspomnie¢ o sporach w orzecznictwie dotyczacych sposobu ujecia (rozumienia) inten-
sywnosci zabudowy w planach miejscowych. Nie jest to jednak zagadnieniem $cisle
powigzanym z niniejszymi rozwazaniami.

Na podobnej zasadzie nalezy rozumie¢ zawarty w planach miejscowych wskaznik
powierzchni biologicznie czynnej. Zgodnie z Rozporzqdzeniem Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 r. (Dz. U. Nr 75, poz. 690 z pdzn. zm.) w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, teren biologicz-
nie czynny to ten o nawierzchni urzadzonej w sposob zapewniajacy naturalng wegeta-
cj¢ roslin i retencje wod opadowych, a takze 50% powierzchni taraséw i stropodachow
z takg nawierzchnig oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalng wegetacje
roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m?, oraz wode powierzchniowa na tym
terenie. Nie budzi wigc watpliwos$ci, ze rowniez ten wskaznik stanowi odzwierciedlenie
podejscia w gminie do kierunku polityki przestrzennej, w tym odpowiedzi na tendencje
zwigzane z suburbanizacja.
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Po wykluczeniu gmin bez informacji o wskazniku maksymalnej dopuszczalnej
intensywnos$ci zabudowy dla przeznaczenia mieszkaniowego (MDIZ) i powierzchni
biologicznie czynnej (PBC), analizie poddano 76 jednostek z obszaréw metropolital-
nych osrodkow tzw. ,,wielkiej piatki” (Warszawa, Krakéw, Poznan, Trojmiasto, Wroc-
taw). Liczyly one 1483 tys. mieszkancow. W gminach tych w koncu 2019 r.
obowiazywato 2039 planéw miejscowych, sposrdd ktorych zebrano szczegotowe dane
0 684 dokumentach (33,5%). Z pozyskanych informacji wynika, ze:

1) wystapita umiarkowana (R = 0,41, R?>=0,17) tendencja spadku udziatlu PBC wraz

ze wzrostem MDIZ;

2) najnizsza maksymalna intensywno$¢ (MDIZ) dla przeznaczenia mieszkaniowe-
go wyniosta 0,2 (Kornik), najwyzsza — 4,5 (Czerwonak), a mediana — 0,7,

3) analogicznie w przypadku PBC minimalna warto§¢ wyniosta 0% (Goéra Kal-
waria, Kazmierz, Wieliczka), maksymalna — 80% (Halinéw, Jaktorow, Nieporet,
Prazmow, Przodkowo, Suchy Las, Zérawina), a mediana — 40%;

4) w poszczegdlnych aglomeracjach mediany wartosci wskaznikéw byly dos¢ zroz-
nicowane (MDIZ — 0,60-0,8, PBC — 35-50%). Dla poszczegdlnych aglomeracji
warto$ci byly nastgpujace (MDIZ, PBC): Gdansk — 0,8 i 40%, Krakow — 0,6
1 40%, Poznan — 0,75 1 40%, Warszawa — 0,6 1 50%, Wroctaw — 0,75 i1 35%.
Wskazuje to na silniejsza presj¢ dotyczaca intensywnos$ci zabudowy mieszkanio-
wej w okolicach Gdanska i Poznania, a najstabszg — w rejonie Warszawy.

Ponadto w gminach nie wykryto istotniejszych korelacji (R>0,3) pomi¢dzy media-
nami warto$ci wskaznikoéw intensywnos$ci i powierzchni biologicznie czynnej a prze-
cietnym pokryciem planistycznym i przecietng wielkoscia planu miejscowego
w gminie. W sumie wyniki analiz statystycznych wskazujg na duzg indywidualnosé¢
planéw miejscowych w badanych pigciu strefach podmiejskich, a dodatkowo w przy-
padku aglomeracji warszawskiej — ze uchwalane plany miejscowe moga by¢ bardziej
przyjazne z punktu widzenia jako$ci zycia. Rozrzut warto$ci wskaznikow MDIZ 1 PBC
w poszczeg6lnych aglomeracjach prezentuje ryc. 3.1.
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Ryec. 3.1. Rozrzuty wskaznikéw maksymalnej dopuszczalnej intensywnosci zabudowy dla przeznaczenia
mieszkaniowego (MDIZ) i powierzchni biologicznie czynnej (PBC) w planach miejscowych
w strefach podmiejskich pigciu badanych aglomeracji ,,wielkiej piatki”.

Zrédto: na podstawie kwerendy plandéw miejscowych.
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3.3. Studia przypadkow

Do szerszej analizy studiow przypadkow wybrano trzy gminy: Kartuzy (gmina
miejsko-wiejska, aglomeracja trojmiejska), Ktaj (gmina wiejska, aglomeracja krakow-
ska) 1 Michatowice (gmina wiejska, aglomeracja warszawska). Majg one wysoka me-
dian¢ dla maksymalnej intensywnosci zabudowy (odpowiednio: 2,8, 1,8 i 1,5) oraz
jednoczesnie niska mediane dla powierzchni biologicznie czynnej (10%). W gminach
tych bardziej szczegdtowo zweryfikowano narzedzia polityki przestrzennej. Przede
wszystkim zwrocono uwage na postanowienia czesci kierunkowych studiow uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego badanych gmin. W gminie Kar-
tuzy wskazano na wazny postulat zapewnienia tadu przestrzennego w gminie.
Przyczynié si¢ do tego maja m.in. nastepujace zasady:

1) kreowanie nowej zabudowy z uwzglednieniem charakteru i stylu stosowanego

w danej miejscowosci;

2) lokalizowanie nowej zabudowy gtownie w obrebie obszaréw juz zabudowanych
oraz majacych dostep do drog;

3) kreowanie lokalnych centrow wsi, szczegolnie tych lezacych przy glownych
ciggach komunikacyjnych i turystycznych, przez modernizacje i budowe
infrastruktury technicznej oraz lokalizowanie ustug obshugi mieszkancow
1 turystow;

4) racjonalne wykorzystanie terenéw najbardziej atrakcyjnych turystycznie —
powickszenie ilo$ci i powierzchni terendw rekreacyjno-turystyczno-wypo-
czynkowych oraz poprawa standardu istniejacej zabudowy rekreacyjnej
i turystycznej;

5) racjonalne wykorzystanie terenéw najbardziej atrakcyjnych inwestycyjnie —
szczegolnie w obrgbie miasta, ze wzgledu na ograniczenia w rozwoju miasta
w zwiazku z uwarunkowaniami geograficznymi;

W gminie Klaj wyodrebniono nawet kluczowe walory zwiazane z ochrona tadu
przestrzennego. Niemniej jednak wskazano, ze w obecnych uregulowaniach formalno-
prawnych nie ma mozliwosci ich ochrony przez wladze samorzadowe. Instrumenty
polityki przestrzennej umozliwiaja szeroka zabudowe. Wynika to z presji mieszkancow
gminy (i jak si¢ wskazuje — zarazem wyborcow), ktoérzy domagaja si¢ mozliwie naj-
wigkszego poszerzania mozliwosci realizacji inwestycji. Jak ujgto to w studium:

Wyrazem ww. tendencji jest znaczna liczba i rozproszenie zgloszonych wnioskow. Wiadze
samorzgdowe poddane sq presji ze strony mieszkancow (i wyborcow) na zwigkszanie
powierzchni terenow inwestycyjnych, pozostajgce w kolizji z zasadami tadu przestrzennego
i zrownowazonego rozwoju. Podejmowane rozstrzygniecia planistyczne wychodzg wiec
naprzeciw oczekiwaniom wnioskodawcow, lecz w diuzszej perspektywie mogq generowaé
problemy przestrzenne, srodowiskowe i ekonomiczne. Wyrazem ww. tendencji jest znaczna
liczba i rozproszenie zgloszonych wnioskow. Wiadze samorzgdowe poddane sq presji ze
strony mieszkancow (i wyborcow) na zwigkszanie powierzchni terenow inwestycyjnych,
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pozostajgce w kolizji z zasadami tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju.
Podejmowane rozstrzygniecia planistyczne wychodzqg wiec naprzeciw oczekiwaniom
wnioskodawcow, lecz w dluzszej perspektywie mogq generowac problemy przestrzenne,
Srodowiskowe i ekonomiczne.

Z kolei Studium gminy Michatowice podkresla jej przeksztalcanie si¢ w oSrodek
podmiejski i zwigzane z tym priorytety inwestycyjne. W tym ujgciu mniej akcentuje si¢
ochrong tadu przestrzennego. Jak wskazano:

Perspektywiczny rozwdj gminy, polegajgcy na wzroscie jakosciowym, bedzie miatl miejsce
zarowno na terenach juz zainwestowanych — poprzez modernizacje, rozbudowe i wprowad-
zanie niekolizyjnego, uzupelniajgcego zainwestowania, nawiqzujgcego do otoczenia oraz
powigzan komunikacyjnych, a takie na teremach nie zainwestowanych — poprzez
wprowadzanie nowych form zagospodarowania i przeznaczenia terenow. Jako nadrzedne
kryteria sterowania rozwojem gminy przyjeto zasady zrownowazonego rozwoju i tadu
przestrzennego, nadajgce ochronie srodowiska przyrodniczego i kulturowego najwyzsze
priorytety. Generalnie utrzymuje si¢ kierunki zmian struktury funkcjonalnoprzestrzennej
gminy, okreslone w dotychczas obowiqzujgcym Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Gminy Michatowice oraz dotychczasowe przeznaczenie
terenow wedtug przewazajgcej liczby obowiqzujgcych planow miejscowych. Gmina
Michalowice przeksztatca sie w wielofunkcyjny osrodek podmiejski w skali lokalnej (dla
gminy) i ponadlokalnej (dla zurbanizowanego Pasma Zachodniego). Podstawowymi
funkcjami gminy sq: mieszkalnictwo jednorodzinne oraz rekreacja, wykorzystujgca obszar
doliny rzeki Utraty i Raszynki. Dobrze rozwiniete w przesziosci rolnictwo powoli traci na
znaczeniu. Tereny rolne w czesci zostajq zachowane jako tereny rolniczej przestrzeni
produkcyjnej, pozostate zas sq przeznaczone na tereny rezerw rozwojowych (do czasu
wykorzystania innych rezerw terenowych na cele budownictwa jednorodzinnego) lub jest juz
w kierunkach rozwoju studium czesciowo przeksztalcone na funkcje mieszkaniowg.

W odniesieniu do wymienionych wyzej gmin przeanalizowano zapisy planistyczne
32 miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (6 uchwalonych w gminie
Michatowice, 17 w gminie Kfaj i 9 w gminie Kartuzy), uchwalonych w latach 2017-
-2019. Wybrane gminy charakteryzuja si¢ znacznym rozwojem terendw zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej, a co za tym idzie przyrostem liczby mieszkafcow®.
Analizowane plany miejscowe zostaly opracowane przez rozne zespoly planistyczne,
co skutkuje roznym stopniem szczegdtowosci zapisow dotyczacych ksztattowania tadu
przestrzennego w poszczegolnych gminach.

W analizie ponizej zwrdcono uwage na zapisy dotyczace: podziatu nieruchomosci
(minimalna powierzchnia dziatki), zasad ksztattowania zabudowy i zagospodarowania
terenow (wysokos$¢ budynkow, ksztatt dachu), linii zabudowy oraz zapisow dotycza-
cych réznych rodzajow zabudowy. W ustaleniach ogélnych planéw miejscowych
(zmianach planéw) zapisano m.in. wytyczne dotyczace minimalnych powierzchni

% Wedlug stanu podawanego w biuletynach informacji publicznej gmin (liczba osob w 2017
12019 r.): Kartuzy (33 700 i 34 013), Ktaj (10 674 i 10 760), Michatowice (17 826 i 18 321).
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nowych dziatek. W przypadku zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej jest to zazwy-
czaj 1200 m?, za$ zabudowy wielorodzinnej 400 m? (zapis dotyczy gminy Kartuzy),
a w przypadku zabudowy mieszkaniowej wraz z zabudowa ustugowa 1500 m? (zapis
dotyczy gminy Kartuzy). W kazdej z omawianych gmin ustalono takze minimalng
szerokos$¢ frontu dziatki, w przypadku zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wy-
nosi ona 20 m, a w przypadku zabudowy ustugowej i produkcyjnej 40 m. W planie
miejscowym obejmujagcym wie$ Prokowo (gmina Kartuzy) pojawia si¢ zapis, ze za-
budowa powinna by¢ ksztalttowana z zachowaniem i kontynuowaniem tradycji.

W ustaleniach ogdlnych zapisane zostaty takze wytyczne dotyczace wysokosci
budynkow oraz ksztaltu dachu (zapisy takie pojawiaja si¢ w planach miejscowych gmin
Ktaj 1 Kartuzy). Maksymalna wysoko$¢ zabudowy dla wolnostojacych jedno-
rodzinnych budynkéw mieszkalnych, ustugowych oraz mieszkalno-ustugowych wynosi
w przypadku gminy Kifaj 12 m, a w Kartuzach — 9 m. W Klaju okreslona zostala
réwniez maksymalna wysoko$¢ zabudowy wielorodzinnej wraz z ustugami komercyj-
nymi, ktora wynosi 18 m. W planach miejscowych tej gminy podaje si¢ przedziat
nachylenia potaci dachowych miedzy 30-50°, za§ w planach Kartuz — 35-45°.

Znaczenie w ksztattowaniu uktadu zabudowy wzdhuz ulicy majg zapisy dotyczace
linii zabudowy. W planach Klaju oraz Kartuz pojawiaja si¢ nieprzekraczalne linie
zabudowy, zaznaczone na rysunkach planow. W przypadku planéw gminy Kartuzy
linie zabudowy zostaly dodatkowo opisane w tekScie. Sa one wyznaczane, w zaleznosci
od planu, w r6znych odlegtos$ciach. Przyktadowo na obszarze wsi Mezowo linia ta jest
wyznaczona w odleglo$ci nie mniejszej niz 5 m od zewngtrznej krawedzi rowow,
ciekow, zbiornikoéw wodnych oraz zgodnie z przepisami odrebnymi.

W ustaleniach szczegdtowych dotyczacych przeznaczenia terendow oraz zasad
ksztattowania zabudowy ustala si¢ funkcje poszczegdlnych obszarow oraz dopuszczal-
ne przeznaczenie. W niektorych z analizowanych planéw miejscowych pojawia si¢
w tym miejscu zapis dotyczacy wysokosci zabudowy, powierzchni dziatki, ksztattu
dachu oraz szerokos$ci frontu dziatki. Maksymalna liczbg kondygnacji ustala si¢ na
dwie kondygnacje nadziemne i jedng podziemna (gmina Kartuzy).

We wszystkich analizowanych planach miejscowych (z wyjatkiem zmian planéw
miejscowych) uwzgledniono powierzchnie biologicznie czynne. Zwraca uwage, ze
nawet na terenach zieleni udziat powierzchni biologicznie czynnej sigga 70% (Kartu-
zy). Szczegdlnie na terenach zabudowy mieszkaniowej wystepuje duze zrdéznicowanie
procentowego udziatu powierzchni biologicznie czynnych, co moze wynika¢ z dotych-
czasowego zainwestowania terenu. Maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy
dla terenéw zabudowy mieszkaniowej i uslugowej na terenie gminy Kartuzy wynosi
0,9 i 1,5. Natomiast w gminie Klaj wskaznik intensywno$ci zabudowy wynosi od 0,5
do 1,0 dla terenu zieleni parkowej, dla terenéw zabudowy mieszkaniowej 1,8, a dla
terenéw zabudowy wielorodzinnej z ustugami komercyjnymi 2,8 i 3,2.

Przedmiotowe analizy potwierdzajg tez¢ o zréznicowanym podej$ciu w lokalnych
politykach przestrzennych gmin poddanych suburbanizacji. Zréznicowanie to obejmuje
nie tylko szczebel samorzadow, ale czasem poszczegdlne w ramach danej gminy na-
rzg¢dzia polityki przestrzennej. W przypadku badanych studiéw uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego mozna wyodrebni¢ kilka charakterystycznych
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uje¢. Podwazenia wymaga podejscie, w ktorym wskazuje si¢ wprost niemoznos¢ po-
dejmowania szerszych dzialan zwiazanych z ochrona tadu przestrzennego ze wzgledu
na bariery spoteczne. Niewiele lepiej wypada ogoélne deklarowanie woli ochrony tadu
przestrzennego w sytuacji, w ktorej deklaracje te nie sg podtrzymywane na etapie
regulacyjnym. Przy tym ostatnim wyniki dotyczgce maksymalnej intensywnos$ci zabu-
dowy oraz powierzchni biologicznie czynnej moga by¢ odnoszone do bardziej zrdz-
nicowanych uje¢ dotyczacych innych parametrow zabudowy. Zréznicowanie wskaza-
nych parametréw nie podwaza jednak generalnych tendencji. Wysoka maksymalna
intensywnos$¢ zabudowy i niska powierzchnia biologicznie czynna stanowia jeden
z istotnych symptoméw szerokiej (nadmiernej w stosunku do realnych mozliwosci)
zabudowy.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna sformutowac kilka wnioskow:

* analiza studiow uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
powinna by¢ bardziej poglebiona i odnosi¢ si¢ przede wszystkim do konkretnych
studiow przypadku. Tres¢ tych dokumentow jest w réznych gminach mocno
zroznicowana. Musi réwniez zosta¢ odniesiona do sfery realizacyjnej — czyli
przede wszystkim miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego;

* przy szerszym ilo§ciowym pordéwnaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego na obszarach poddanych suburbanizacji, kluczowymi parametrami
branymi pod uwage powinny by¢ maksymalna dopuszczalna intensywno$é
zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna. Parametry te stanowia
odzwierciedlenie mozliwos$ci zabudowy oraz nie ma ryzyka ich zréznicowanego
pod wzgledem formalnym ujgcia w planach zagospodarowania przestrzennego
réznych gmin;

» szczegdlna uwaga poswigcona dwom wskazanym powyzej parametrom nie
zmienia faktu, ze zwlaszcza przy okazji bardziej jakosciowej analizy plandéw
miejscowych konkretnych gmin nalezy zwroci¢ uwage na sposob ujecia innych
parametrow (np. wysokosci zabudowy, czy linii zabudowy). Mozliwe to bedzie
jednak przede wszystkim w skali konkretnej gminy;

* badane gminy prowadzg bardzo zrdéznicowane polityki przestrzenne, co widac
w analizowanych wskaznikach. Jakkolwiek zdarzaja si¢ przypadki watpliwe, to
nie nalezy uogodlnia¢, ze w gminach poddanych suburbanizacji co do zasady
wprowadzane sg watpliwe praktyki planistyczne. Poza tym czasami te praktyki,
jezeli zostang zdiagnozowane, moga zosta¢ odniesione tylko do niektorych aktow
planistycznych (a nawet ich fragmentow). Nie zmienia to faktu, ze nawet takie
czesciowe stabosci narzedzi polityki przestrzennej (przy zasadniczej poprawnosci
pozostatych) moga przesadzi¢ o negatywnych tendencjach przestrzennych
W gminie.
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