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Spatial planning as a tool for managing the development
of a city and its suburbanization zone. The example of the
functional area of Lublin and Swidnik

Abstract: 'The aim of the study is to define the role of urban planning as a tool for urban
management. Urban functional areas, which include large cities and their suburbanization
zones, are a particular challenge for planning. These areas are managed by various municipal
governments, while rapid and multifaceted development processes are occuring within them.
Studies carried out in Lublin and its suburbanization zone indicate that spatial planning is not
an effective and consistent tool for managing local space in alignment with other instruments.
For instance, the way planning is carried out by the city and surrounding municipalities
increases the cost of developing and operating municipal infrastructure. The reason for this
phenomenon is primarily linked to systemic factors, particularly the relationship between
the municipal government and residents, as well as business entities operating within the
municipality.
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Zarys tresci: Celem pracy jest okreslenie rzeczywistej roli planowania przestrzennego jako

narzedzia zarzagdzania miastem. Szczeg6lnym wyzwaniem dla planowania sa miejskie obszary
funkcjonalne, obejmujace duze miasta i ich strefy suburbanizacji. Obszary te sa zarzadzane
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przez rézne samorzady gminne, a jednoczesnie zachodzi w nich szybkie i wielostronne procesy
rozwojowe. Badania przeprowadzone w Lublinie i jego strefie suburbanizacji wskazuja, ze
planowanie przestrzenne nie jest efektywnym i spéjnym z innymi instrumentami narz¢dziem
zarzgdzania przestrzenig lokalng. Mi¢dzy innymi sposéb realizowania planowania przez miasto
i okoliczne gminy podnosi koszty rozwoju i funkcjonowania infrastruktury komunalnej. Giéwna
przyczyna tego zjawiska sg mechanizmy ustrojowe, zwigzane z relacjami pomi¢dzy samorzagdem
gminnym a mieszkaricami oraz podmiotami gospodarczymi funkcjonujacymi w gminie.

Stowa kluczowe: zarzadzanie miastem, suburbanizacja, planowanie przestrzenne, Lublin

Wstep

Miasto, zwtaszcza wigksze, jest skomplikowang strukturg ekonomiczng, spoteczno-
-kulturowsg, srodowiskows i przestrzenng. Procesy jego przeksztalceni sg zawsze
pochodng zjawisk zachodzacych w kazdej z tych sfer, naktadajacych si¢ dodatkowo
na specyficzne uwarunkowania geograficzno-przyrodnicze i ustrojowe. Zatem tempo,
kierunki i wewngtrzna struktura rozwoju lokalnego sg w znacznym stopniu funkcjg
og6lnych przeksztalceri spoteczno-ekonomicznych. Naturalnym skladnikiem catego
procesu rozwojowego osrodkéw miejskich, czesto okreslanego mianem rozwoju lokal-
nego , jest rozwdj przestrzenny miasta (Brol 1998). W polskich realiach, zwtaszcza
po odblokowaniu naturalnych mechanizméw rynkowych w wyniku transformacji
gospodarczej, a takze wobec rosngcego poziomu gospodarczego i jakosci zycia,
intensywnos$¢ przeksztalcenn w przestrzeni miast jest szczegélnie wysoka. Wysokie
jest rtéwniez tempo ekspansji przestrzennej, ktéra zagospodarowuje kolejne, dotych-
czas niezagospodarowane tereny. Proces ten, w zasadzie we wszystkich wigkszych,
a nawet Srednich osrodkach miejskich Polski, przekroczyl w ostatnich dziesig¢ciole-
ciach granice administracyjne miast.

Rozwdj przestrzenny miast, w tym rozszerzanie si¢ tkanki miejskiej poza granice
administracyjne, od wielu lat jest przedmiotem zainteresowania zar6wno §wiatowej,
jak i polskiej literatury przedmiotu. Suburbanizacja, czyli dekoncentracja tkanki miej-
skiej, jest uznawana za naturalny etap rozwoju miasta, polegajacy na przemieszczaniu
si¢ ludnosci i funkcji miasta na obszary obrzezne (Budner 2019). W wielu przypad-
kach prowadzi to do wyksztalcenia si¢ ,,dziennego systemu miejskiego”, ztozonego
z miasta i obszaru powigzanego z nim poprzez codzienne dojazdy do pracy, a takze
czesciowo przez dostawy towaréw i ustug na pobliski miejski rynek (Coombes i in.,
1979, de Graaf 2019).

Czynnikami zach¢cajgcymi mieszkaric6w miasta i przedsi¢gbiorstwa do przenoszenia
si¢ na tereny podmiejskie sg nizsze ceny nieruchomosci, lepsze warunki zamiesz-
kania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (wobec coraz bardziej zattoczonych
centréw), a takze narastajacy lokalny popyt (Stodczyk 2001). Naturalnym efektem
tego procesu jest powstanie struktury funkcjonalno-przestrzennej (okreslanej
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np. jako uklad osadniczy), ktéra rozciaga si¢ na obszarach podzielonych granicami
administracyjnymi, tworzgc spéjng calosé. Mechanizmem spajajgcym t¢ strukturg
sg przede wszystkim wspomniane dojazdy do pracy oséb mieszkajgcych poza
miastem, ale pracujacych w jego granicach (Malisz 1981). Proces ten staje si¢ coraz
bardziej widoczny wraz ze wzrostem poziomu zycia, zwigzanych z tym wzrostem
skali i zr6znicowania potrzeb konsumpcyjnych, a takze z powszechnym uzywaniem
samochod6éw osobowych.

Wieloptaszczyznowym, skomplikowanym procesom rozwoju przestrzennego miast
towarzyszg nieuchronne problemy i konflikty, réwniez o charakterze przestrzennym.
Konflikty te majg réznorodny charakter. R6zne podmioty rywalizujg o fragmenty
przestrzeni o szczeg6lnie cennych cechach, ktére z natury rzeczy majg ograniczong
powierzchnig¢ (Grochowska 2016). Takze rézne sposoby uzytkowania (funkcje) tego
samego lub sgsiadujgcych terenéw mogg wzajemnie utrudniaé, a niekiedy wregcz
uniemozliwia¢ swoje funkcjonowanie i rozwdéj (Bariski 1998). Coraz czg¢sciej poja-
wiajg si¢ konflikty zwigzane z jakoscig Srodowiska przyrodniczego i jego wptywem
na warunki zycia (Przewozniak 2008).

Tak skomplikowane i zr6znicowane wewngetrznie procesy rozwoju przestrzennego
miast wymagajg odpowiedniej interwencji i regulacji ze strony wladz publicznych.
Dzieje si¢ tak réwniez dlatego, ze obiekty publiczne takie jak drogi, szkoty, czy tereny
zielone majg wymiar przestrzenny (Nowordl 1998). Zarzadzanie rozwojem lokalnym
ma charakter wiclowymiarowy i realizowane jest za pomocg licznych instrumentéw.
Jednakze, niewatpliwie w obliczu nieuchronnych konfliktéw przestrzennych, plano-
wanie przestrzenne odgrywa zasadniczg rol¢ w strukturze zarzadzania publicznego
(Kamirski 2002). Liczni autorzy (np. Caldarice, Cozzolino 2019, Medina, Huete
Garcia 2020) podkreslaja, ze planowanie przestrzenne wplywa na rézne aspekty
rozwoju miasta.

Przedmiot regulacji i cele planowania przestrzennego dotyczg bowiem licznych
aspektéw przestrzeni (Payne 2013). Jego zadaniem powinno byé zwlaszcza elimi-
nowanie konfliktéw pomigdzy réznymi elementami przestrzeni lokalnej (Ociepa-
-Kubicka 2014). Nawet jesli, wobec ograniczonosci przestrzeni, nie jest mozliwa
likwidacja istoty konfliktéw przestrzennych, planowanie przestrzenne przenosi
je z plaszczyzny fizycznej na ptaszczyzng planistyczng, a nastgpnie spoteczng
(Gorzym-Wilkowski 2012). Dodatkowo planowanie przestrzenne moze umozliwié
osiggnie¢cie efektu synergii, pozwalajac na efektywne, a niekiedy nawet optymalne,
wykorzystanie mozliwosci rozwojowych (Brzeziriski 2013). Z tego wzgledu stanowi
narzedzie taczace i koordynujace rézne aspekty kompetencji wtadz publicznych
(Liier, Bbhme 2020). Integracyjna rola planowania przestrzennego wsréd narzedzi
ksztaltowania rozwoju miasta powinna zatem wzrasta¢ wraz ze wzrostem poziomu
zycia mieszkafic6w i narastaniem stopnia skomplikowania przestrzeni miejskiej
(np. Nadin 2007, Almendinger 2009). Powszechne jest przy tym przekonanie,
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ze koordynacyjna rola planowania przestrzennego powinna dotyczy¢ nie tylko dziatar
w réznych plaszczyznach przestrzeni miejskiej, ale takze dziatari odbywajgcych sig
na sgsiadujgcych ze sobg obszarach (Friedmann 2004). Miasto, wraz z obszarem
suburbanizacji, stanowi szczegélne wyzwanie dla planowania przestrzennego,
gdyz granice administracyjne, oddzielajagce miasto od terenéw suburbanizacji, sg
istotng przeszkodg dla prawidlowego rozwoju przestrzennego, a zwlaszcza dla jego
racjonalnego ksztaltowania (np. Goodstadt 2009). Nieracjonalne ksztaltowanie
uktadu osadniczego, w tym nieprawidtowe planowanie przestrzeni, moze prowadzi¢
do dysfunkcjonalnosci takiego obszaru jako systemu. Moze to wigza¢ si¢ m.in.
z zatorami komunikacyjnymi, wzrostem kosztéw infrastruktury komunalnej,
a w efekcie spadkiem efektywnosci ekonomicznej i atrakcyjnosci lokalizacyjnej dla
osadnictwa oraz przedsi¢gbiorczosci (Moore-Cherry, Tomaney 2018).

Polskie planowanie przestrzenne réwniez, w zatozeniu, powinno eliminowaé
lub przynajmniej ogranicza¢ nieuchronnie pojawiajace si¢ konflikty pomigdzy
uzytkownikami przestrzeni. Wynika to nie tylko z samej istoty tej ptaszczyzny
planowania, ale takze wprost z artykutu 2 ust. 1 obowigzujacej ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Ustawa z dnia 23 marca 2003 r.), zawierajacego
katalog wartosci, ktére ma realizowaé polskie planowanie przestrzenne. Co wigcej,
ustrojowy kontekst funkcjonowania uktadéw osadniczych stawia przed systemem
planowania przestrzennego funkcjonujgcym w Polsce szczegélne wyzwania.

Obszary te, przekraczajgc granice administracyjne gmin, sg zarzadzane przez
liczne odrgbne samorzady gminne, ktére sg kluczowym podmiotem zarzgdzania
publicznego na poziomie lokalnym. Wyzszy terytorialnie podmiot samorzgdowy,
czyli powiat, obejmujacy niekiedy cale miejskie obszary funkcjonalne, jest z kolei
zbyt staby ustrojowo, aby skutecznie zarzadzad takimi obszarami. Ponadto najwigksze
miasta, stanowigce rdzeni obszaréw funkcjonalnych, czgsto majg status odrgbnych
powiatéw. Stad spéjne zarzgdzanie obszarami funkcjonalnymi jest bardzo trudne,
a wielu przypadkach w istocie niemozliwe (zob. np. Kaczmarek 2007).

Mechanizmy funkcjonowania samorzgdéw miejskich i gminnych stymulujg
rywalizacje o zagospodarowanie przestrzenne, co prowadzi do licznych negatywnych
skutkéw. Polskie gminy sg zainteresowane pojawianiem si¢ na jej obszarze jak
najwigkszej liczby obiekt6w niezwigzanych z rolnictwem. Wynika to z réznic
w wysokosci podatkéw gminnych, placonych od nieruchomosci zwigzanych
i niezwigzanych z produkcjg rolng. Od nieruchomosci rolnych (bez wzgledu na to, czy
sg zabudowane, czy tez nie) wlasciciel placi na rzecz gminy podatek rolny (Ustawa
z dnia 15 listopada 1984 r.). Wysokos¢ tego podatku jest aktualizowana corocznie,
jednak pozostaje relatywnie niewielka (zob. Komunikat Prezesa GUS. 2021).
Natomiast nieruchomosci uzytkowane w sposéb niezwigzany z rolnictwem sg podstawag
do uiszczenia podatku od nieruchomosci zgodnie z ustawg o podatkach i optatach
lokalnych (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r.). Maksymalna wysokos¢ tego podatku,
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r6zna dla nieruchomosci gruntowych i dla budynkéw, jest réwniez ustalana corocznie,
ale zawsze jest wiclokrotnie wigksza niz wysokos¢ podatku rolnego. Szczegdlnie wysoki
jest podatek od nieruchomosci pobierany od budynkéw, ktéry nie dotyczy budynkéw
zwigzanych z produkcjg rolng (Obwieszczenie Ministra Finanséw 2021).

Ponadto osiedlanie nowych mieszkaricéw i podmiotéw gospodarczych zwigksza
dochody samorzadu z udzialéw w podatkach dochodowych. Zgodnie z ustawg
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Ustawa z dnia 13 listopada
2003 r.) gminy partycypujg w dochodach budzetu paristwa z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych (do 39,34%) oraz od oséb prawnych (6,71%).

Zwigkszenie dochodéw gminy w oczywisty sposéb poprawia jej mozliwosci
inwestycyjne, ktére czgsciowo mogg byé wykorzystane na popraw¢ warunkéw
osiedlania si¢ nowych mieszkaricéw i przedsigbiorstw. Jak zauwaza J. Brohman (1996),
pojawienie si¢ licznych nowych, niewielkich podmiotéw (gospodarstw domowych
i matych firm) jest najskuteczniejszym czynnikiem uruchamiajgcym mechanizmy
mnoznikowe w rozwoju lokalnym.

Mieszkaricy gmin, a zwlaszcza wlasciciele nieruchomosci, réwniez sg benefi-
cjentami odpowiednio — z ich punktu widzenia — ksztaltowanego planowania
przestrzennego. W wielu przypadkach interwencja planowania przestrzennego
w usytuowanie nieruchomosci na rynku moze sta¢ si¢ bodZcem uruchamiajgcym
,maszyne¢ wzrostu” (por. LLogan, Molotch 1987). Ustalenia sporzadzanych lub
zmienianych przez wladze gmin planéw miejscowych czgsto polegajg na zmianie
funkcji poszczegélnych terenéw — zwlaszcza rolniczych — w sposéb zwickszajacy
ich potencjalng rent¢ gruntows, co podnosi ich wartos¢ i atrakcyjnosé rynkows
(Razniak, Grochal 2014). Réznica w rynkowej cenie nieruchomosci rolniczych
i budowlanych (w kontekscie funkcji w planie miejscowym) jest zazwyczaj znaczna.
E. Laskowska (2008) ocenia, ze w gminach podwarszawskich, b¢dacych terenem
zjawisk suburbanizacyjnych, si¢ga ona 55%.

W takiej sytuacji, ktéra niejako zmusza gminy i ich mieszkaric6w do rywalizacji,
rola planowania przestrzennego, z natury majacego harmonizowac relacje pomigdzy
réznymi aktorami przestrzeni, powinna by¢ szczegélna. Warunki do tego stwarza
fakt, ze choc¢ obszary funkcjonalne, nieposiadajace struktur administracyjnych, nie
sg podmiotem planowania przestrzennego, to podmiotem tego planowania, oprécz
gminy, jest réwniez samorzad wojewdédzki (Trykacz 2020). Pozycja planowania
przestrzennego wojewddztwa w stosunku do planowania gminnego nie jest jednak
najsilniejsza. Pomimo deklaracji ustawowych plan miejscowy jest w praktyce
niezalezny od planu zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa. Wynika
to zar6wno z radykalnej réznicy skali, jak i z koniecznosci pokrywania przez
samorzad wojewddzki kosztéw uwzgledniania w planie miejscowym ustaleri planu
wojewo6dztwa. Jednak studium zagospodarowania gminy, sporzagdzane w mniejszej
skali niz plan miejscowy i obejmujace caly obszar gminy, musi by¢ zgodne z planem
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wojewdédztwa (bez kontekstu finansowego). Plan wojewdédztwa moze zatem wptywad
przynajmniej na zasadnicze elementy lokalnej struktury przestrzennej, eliminujac
ryzyko najbardziej drastycznych konflikté6w przestrzennych. Zatem, jak sugeruje
np. M. Feltynowski (2010), wlasciwie realizowane i spéjne planowanie przestrzenne
moze przynies¢ obszarowi funkcjonalnemu oraz jego samorzagdom gminnym korzysci
nie tylko w zakresie tadu przestrzennego, ale takze korzysci scisle ekonomiczne.

Celem artykulu jest zatem ustalenie rzeczywistego znaczenia i skutkéw planowa-
nia przestrzennego dla mechanizméw zarzadzania rozwojem miasta i jego obszaru
suburbanizacji. Zagadnienie to bylo przedmiotem licznych publikacji, jednak
Autor stara si¢ okresli¢ range planowania przestrzennego w zarzgdzaniu rozwojem
lokalnym na podstawie szczegétowych badan realiéw suburbanizacji generowanej
przez duzy osrodek miejski, jaki tworzg Lublin i Swidnik. Opracowanie opiera si¢
na polskich realiach prawno-ustrojowych, w ktérych zarzadzanie rozwojem lokal-
nym, w tym planowanie przestrzeni, pozostaje w dominujgcym stopniu w r¢kach
samorzgdu gminnego. Celowe jest zatem zbadanie rzeczywistego oddziatywania
planowania przestrzennego na procesy rozwoju przestrzennego, ktére z natury sg
niezalezne od granic administracyjnych, a takze wptywu planowania na niektére
aspekty gospodarki miejskiej.

Wryniki badan

Mechanizmy prawno-ustrojowe, w jakich planowanie przestrzenne funkcjonuje
w Polsce, wskazuja, Zze rudymentarne cele tego planowania, stanowigce w istocie
racj¢ jego istnienia, stajg wobec koniecznosci rywalizowania z ekonomicznymi
i politycznymi uwarunkowaniami rzutujacymi na decyzje podmiotéw publicznych
bedacych podmiotami planowania. Prébe odpowiedzi na pytanie, jakie sg efekty tej
rywalizacji, podjeto na podstawie analizy sytuacji istniejacej w Lublinie i Swidniku
oraz w powigzanym z nimi funkcjonalnie najblizszym otoczeniu. Funkcjonujgce
w literaturze przedmiotu pojecie ,,[.ubelski Obszar Funkcjonalny” (lub inne terminy
odnoszace si¢ do tego obszaru) jest bardzo r6znie rozumiane i r6znie tez bywa deli-
mitowane (zob. np. Kociuba 2018). Problem ten dotyczy zresztg znacznej wigkszosci
obszar6éw funkcjonalnych w Polsce (Sleszyriski 2015). W niniejszym opracowaniu
jako przedmiot badan przyj¢to zatem obszar o niewatpliwych zwigzkach funkcjonal-
nych i osadniczych z rdzeniem miejskim. Jest to obszar, ktéry odpowiada definicji
strefy suburbanizacji (Heffner 2016) — czyli zurbanizowanego lub urbanizujacego
si¢ obszaru, polozonego poza formalnym obszarem miasta, lecz bg¢dgcego istotng
sktadowg organizmu miejskiego. W sktad tego obszaru wchodzg miasta generujgce
zjawiska suburbanizacyjne — Lublin i Swidnik, oraz gminy wiejskie absorbujace
imigracj¢ pochodzacy z tych miast: Gtusk, Jastkéw, Konopnica, Metgiew, Niedrzwica
Duza, Niemce, Strzyzewice i Wélka (ryc. 1).
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Ryc. 1. Obszar funkcjonalny Lublina i Swidnika
Fig. 1. Functional area of Lublin and Swidnik

Zrddfo: Opracowanie wlasne na podstawie Bazy Danych Obicktéw Ogdlnogeograficznych (BDOO),
udostgpnionej przez Gléwny Urzad Geodezji i Kartografii (GUGiK).

Source: Own elaboration based on the General Geographic Objects Database (BDOO), provided by the
Head Office of Geodesy and Cartography (GUGIiK).

Badane gminy wiejskie bezposrednio sgsiadujg z Lublinem lub Swidnikiem;
potozone sg przy tym na kierunkach dominujgcych strumieni suburbanizaciji.
We wszystkich tych gminach w ostatnich 20 latach nastgpil zauwazalny wzrost
liczby mieszkanicéw, spowodowany przede wszystkim wysokim dodatnim saldem
migracji. Gminy te tworzg jednoznacznie uksztaltowany uklad osadniczy wokét
Lublina ze Swidnikiem. Badaniem objeto dziesi¢ciolecie 2011-2020, w kt6rym
zjawiska suburbanizacyjne na badanym obszarze funkcjonowaty w pelnym zakresie.
W niektérych przypadkach, z uwagi na ograniczg dostgpnosé danych, postuzono si¢
danymi z innych lat.
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W badanym okresie gminy obszaru funkcjonalnego Lublina i Swidnika prowadzity
zauwazalnie aktywng polityke przestrzenng. W ciggu zaledwie 10 lat samorzgdy gmin
obszaru badan sporzadzity 3 nowe studia zagospodarowania przestrzennego, a takze
16 zmian istniejagcych studiéw. Opracowanych zostato takze w tym okresie az 197
nowych planéw miejscowych lub zmian takich planéw. Przy czym tempo sporzadza-
nia kolejnych opracowari narastalo w miar¢ uptywu czasu — w pierwszym pigcioleciu
opracowan takich bylo 50, podczas gdy w drugim — juz 147. Znaczna wi¢kszos¢ uchwat
odnoszacych si¢ do planéw i zmian planéw dotyczyla przy tym niewielkich terenéw.
W efekcie na koniec 2020 roku w granicach 10 badanych gmin obowigzywaty az 282
uchwaty dotyczgce planéw miejscowych, z ktérych az 115 dotyczyto obszaru Lublina.
Zauwazalne jest, ze gminy badanego obszaru realizujg 2 rézne modele planowania
przestrzennego. Wigkszosé z nich (Strzyzewice, Wolka, Swidnik, Jastkéw, Niemce
i Niedrzwica Duza) posiada miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego obej-
mujgce calg lub prawie catg ich powierzchni¢ administracyjng. Natomiast w Glusku,
Konopnicy i Metgwi plany obejmujg jedynie niewielkg cz¢$¢ gminy. Liczne plany
obowigzujace w Lublinie obejmujg lacznie nieco ponad potowe powierzchni miasta.

Przy czym znamienne jest, ze wiele sposréd uchwatl dotyczgcych planowania prz-
estrzennego obejmuje liczne, oddzielone od siebie i niewielkie fragmenty terenu.
W efekcie na obszarze badan liczba odr¢bnych dzialek (zabudowanych lub nie)
przeznaczonych w planach miejscowych na rézne formy zabudowy mieszkaniowej
lub ustug komercyjnych wynosi ponad 7 tysigcy.

Plany miejscowe obejmujg tacznie (wedlug stanu na koniec roku 2020) jedy-
nie niespetna 70% powierzchni badanych gmin (Planowanie przestrzenne 2022).
Oczywiste jest przy tym, ze dla znacznej czesci terenéw objetych planami, ustalaja
one funkcje np. terenéw zielonych, gruntéw ornych, drég itp. Duza cz¢sé terenéw
w granicach planéw (niezaleznie od swojej funkcji) jest przy tym juz zagospodarowana.
Jednoczesnie, juz w roku 2013, wedtug danych GUS, taczna powierzchnia terenéw
rolnych przewidzianych w planach miejscowych na cele nierolnicze wynosita 4152 ha.
Brak co prawda informacji o konkretnych funkcjach, na jakie przeznaczone byly tereny
dotychczas rolne, mozna jednak zalozyé, ze w znacznej wickszosci byly to tereny
mieszkaniowe z towarzyszacymi jej obiektami ustug i infrastruktury komunikacyjnej.
Przyjmujac, Ze chtonnosé demograficzna 1 ha powierzchni mieszkaniowej wynosi ok.
40 oséb (zob. np. Raport o ekonomicznych stratach... 2013), nalezy zatozy¢, ze na
terenach wskazanych w planach miejscowych mozliwe byloby ulokowanie doméw
dla ponad 160 tysi¢cy nowych mieszkaicéw. Przy czym, z racji faktu, ze plany prze-

' Dane Gléwnego Urzedu Statystycznego dotyczace powierzchni gruntéw rolnych przewidzianych na cele
nierolnicze opierane sg na informacjach uzyskiwanych z urzedéw gmin. Z tego wzglgdu w odniesieniu do
niektérych lat dane te sg nie w pelni wiarygodne. Na potrzeby niniejszego opracowania zostat wybrany
roku 2013, dla ktérego dane statystyczne wydajg si¢ najpelniejsze.
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widywaly takze zabudowe wielorodzinng (umozliwiajacg kilkakrotnie wigksza gestosé
zaludnienia), nalezy przyjaé, ze umozliwiaty one jeszcze wyzszy przyrost zaludnienia.
W stosunku do istniejgcej wéwczas liczby mieszkaricéw obszaru badan (478 tysigey
0s6b) oznaczatoby to wzrost o ok. 30%. Widoczna jest wigc rywalizacja pomi¢dzy
gminami, a niewatpliwie takze pomigdzy wilascicielami nieruchomosci, o przysztych
inwestoréw, w ktérej uczestniczg zaréwno Lublin i Swidnik, jak i gminy wiejskie.

Zauwazalne jest zatem, ze wigckszo$¢ gmin obszaru funkcjonalnego Lublina
i Swidnika prowadzita bardzo aktywng polityke zagospodarowania przestrzennego.
Niektdre z gmin realizowaty t¢ polityke poprzez liczne i czgsto sporzadzane zmiany
i aktualizacje planéw miejscowych. Niekiedy aktualizowane byly réwniez studia
zagospodarowania przestrzennego, majace z zalozenia okreslaé kluczowe elementy
struktury przestrzennej gminy. Niektére gminy (Gtlusk, Metgiew) sporzgdzaly
plany miejscowe obejmujace co prawda niewielkie, lecz za to najbardziej atrakcyjne
lokalizacyjnie i cieszace si¢ najwickszym zainteresowaniem inwestoréw cze¢sci ich
terytoriéw. Z kolei Lublin i w znacznej cz¢sci zro$nigta z nim przestrzennie gmina
Konopnica ksztaltowaly zabudowe na wigkszosci swoich obszaréw bez planéw
miejscowych, wydajac decyzje o warunkach zabudowy. Decyzje takie pozwalaja
wtadzom gmin na daleko posunigtg ,,elastycznos¢” przestrzenna, a zatem na daleko
idace dostosowanie do oczekiwani inwestor6w. Sg bowiem sporzadzane niejako
»zamiast” planéw miejscowych, a jednoczesnie — inaczej niz te plany — nie musza
uwzgledniac rozstrzygni¢é innych dokumentéw (studium zagospodarowania prze-
strzennego gminy i planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa). Ponadto
decyzje o warunkach zabudowy wydawane sg przez organy wykonawcze gmin, bez
udziatu organéw stanowigcych (rad gmin). Wedtug dostepnych danych GUS z lat
2019-2022 na obszarze badan 83,5% pozwoleri na budowg i zgloszeri budowlanych
wydawanych bylto na podstawie planéw miejscowych. Jednak w Lublinie odsetek
ten wyniést zaledwie 43,5%, a w Konopnicy — 30,5%.

Powstaje oczywiste pytanie — czy i w jakim stopniu przedstawione powyzej typy
polityki przestrzennej sg efektywnym, a zwlaszcza racjonalnym narz¢dziem pobu-
dzania rozwoju lokalnego. Przede wszystkim — wydaje si¢, ze aktywnos¢ samorzg-
déw gminnych obszaru funkcjonalnego Lublina ze Swidnikiem nie miata istotnego
wplywu na atrakcyjnosc osadniczg tego obszaru. W 10-leciu 2011-2020 liczba ludnosci
obszaru funkcjonalnego nie wykazywata istotnej tendencji wzrostowej, wahajac
si¢ w przedziale od 477 do 481 tysigcy oséb. Zauwazalny jest jedynie, co naturalne
w miejskich obszarach funkcjonalnych, spadek liczby mieszkaric6w miast (LLublina
i Swidnika) przy wzroscie liczby ludnosci terenéw wiejskich. W okresie tym per saldo
ludnosé¢ gmin wiejskich wzrosta o okoto 11 tysigcy oséb, przy podobnym spadku
liczby mieszkaricéw miast. Zaréwno w odniesieniu do miast, jak i gmin wiejskich,
kluczowym czynnikiem zmian liczby ludnosci byty ruchy migracyjne, co jest typowe
dla obszaréw suburbanizacyjnych.
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Dochody samorzgdéw gminnych w badanym okresie zauwazalnie wzrosty. Indeks
wzrostu dochodéw w I dekadzie XXI wiecku wyniést ogétem ok. 1,9. Najwyzszy
poziom osiggnat on w gminie Glusk — siggajac ok. 3,3, natomiast w samym Lubli-
nie ponad 1,7. Skala wzrostu dochodéw wtasnych w tym samym okresie byla nieco
mniejsza — ogdlny indeks wzrostu dla badanego obszaru wyniést ok. 1,7, natomiast
najwyzszy byt takze w Glusku — ok. 3,3. Dochody wtasne Lublina wzrosty w tym
czasie o ok. 60%.

Co charakterystyczne, skala wzrostu dochodéw wtasnych pochodzacych z podatku
od nieruchomosci, zatem najscislej kojarzacego si¢ z zagospodarowaniem przestrzen-
nym, byla nieco nizsza. Catkowity indeks wzrostu dochodéw gmin badanego obszaru
w ciggu 10 lat wyniést nieco ponad 1,5, a najwyzszy poziom — ok. 2,0 — osiggnat
w Wélce, Glusku i Strzyzewicach. Dochody Lublina z podatku od nieruchomosci
zwickszyly si¢, podobnie jak dochody wlasne ogétem, o ok. 60%. Skala wzrostu
dochodéw wihasnych pochodzacych z udzialéw w podatkach stanowigcych dochody
budzetu paristwa (czyli zasadniczo w podatkach dochodowych od oséb prawnych
i fizycznych) byta w badanym okresie nieco wigksza. Wzrost ten bowiem we wszyst-
kich badanych gminach lacznie wynidst ponad 90%, a w skrajnych przypadkach
przekroczyt 300% (Wélka) lub 200% (Gtlusk, Melgiew, Niedrzwica Duza). Dochody
z udzialéw w podatkach paristwowych uzyskiwane przez miasta generujgce odptyw
suburbanizacyjny takze bowiem zauwazalnie wzrosty —w Lublinie o0 80%, natomiast
w Swidniku o prawie 100%.

Znamiennym faktem jest bardzo niski poziom dochodéw samorzgdéw gmin
z tytutu najbardziej bezposrednio powigzanego z planowaniem przestrzennym — czyli
z oplat planistycznych, uzyskiwanych od os6b sprzedajacych nieruchomosci, ktérych
wartos$¢ wzrosta w efekcie zmiany planu miejscowego. Trudna jest kompleksowa
ocena dochodéw z tego tytutu w badanych gminach, gdyz wigckszosé z nich nie
wykazywata wprost takich dochodéw w uchwatach budzetowych lub absolutoryj-
nych. Jednak wycinkowe dane wskazujg, ze oplata ta miata zupelnie marginalne
znaczenie dla gospodarki finansowej samorzagdéw badanego obszaru. I tak uchwata
budzetowa miasta Lublin na rok 2020 (Uchwata nr 480/X11/2019 Rady Miasta...)
zakladata dochody z tego tytutu na poziomie zaledwie 100 tysiecy ztotych. rzeczywi-
ste dochody z oplaty planistycznej byly jeszcze nizsze i wyniosty jedynie 72 tysigce
zlotych (Zarzadzenie nr 105/3/2021 Prezydenta Miasta...), co stanowito nieco ponad
0,005% dochodéw wiasnych miasta.

Z drugiej strony zauwazalnie wzrosty, w ciggu zaledwie 10 lat, wydatki gmin na
budowe i utrzymanie drég lokalnych. Dynamika tych wydatkéw jest jednym z naj-
bardziej obrazowych miernik6w nieuporzagdkowania (przede wszystkim rozproszenia)
zabudowy. W badanym okresie skala wzrostu tych wydatkéw si¢cgneta prawie 90%.
Jest to zjawisko obserwowane réwniez w innych obszarach funkcjonalnych Polski
(por. Gibas, Heftner 2018).
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Dyskusja

Przyczyny nieefektywnosci planowania przestrzennego w ksztaltowaniu racjonalnej
i efektywnej struktury przestrzennej obszar6w funkcjonalnych miast sg od wielu
lat przedmiotem rozwazan w literaturze przedmiotu. K. Grange (2007) uznaje nie-
pelng skutecznosé planowania przestrzennego za nieuchronny efekt jego statusu
jako narzedzia zarzadzania publicznego. Planisci przestrzenni funkcjonujg zawsze
w kontekscie prawnopolitycznym — podlegajac przy tym podmiotom o genezie
stricte politycznej. W efekcie (Dijst 1999) kazdy system planowania przestrzennego
faworyzuje ktéregos z uczestnik6w rywalizacji o przestrzen. Szczegélnie zauwazalne
jest to m.in. w obszarach metropolitalnych duzych miast, gdzie wystgpuje szczegdl-
nie wielka liczba interesariuszy, w oczywisty sposéb prowadzgca do wzrostu liczby
i nat¢zenia konfliktéw przestrzennych (np. Haughton, Allmendinger, Counsell, Vigar
2009). Inni autorzy (np. Palermi, Ponzini 2010) dodajg do listy powodéw nadmierne
sformalizowanie planowania przestrzennego i niedostatek partycypacji spotecznej,
solidarnosci i ogélnie pojetej samorzagdnosci.

Polscy autorzy takze zauwazaja nadmierne powierzchnie przeznaczone w planach
miejscowych na mieszkalnictwo, grozace przysztymi nadmiernymi wydatkami na
inwestycje i wykup gruntéw pod inwestycje publiczne (zob. np. Kociuba 2015).
Powszechnie jest to wigzane z dominacjg interesu prywatnego w planowaniu
przestrzennym, istniejgcg w polskim ustawodawstwie od lat dziewi¢édziesigtych
(Niedziatkowski, Beunen 2019). Zta legislacja jest czesto wskazywana jako czynnik
stanowigcy kluczowg przyczyng patologii w réznych sferach zarzgdzania publicz-
nego (Dembcezyriska 2009). W planowaniu przestrzennym patologie wynikajg
przede wszystkim z mechanizméw prawnych zapisanych w obowigzujacej usta-
wie z 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Ustawa z dnia
23 marca 2003...), ktéra, w swojej postaci obowigzujacej do roku 2923, powicla
W znacznym stopniu rozwigzania stworzone przez ustaw¢ z 1994 o zagospodaro-
waniu przestrzennym (Ustawa z dnia 7 lipca 1994). Procedura sporzadzania planu
miejscowego, a péZniej takze studium, stworzona przez te ustawy, w zauwazalny
sposéb uprzywilejowuje bowiem wtascicieli nieruchomosci, ktérzy majg liczne
mozliwosci egzekwowania swoich interes6w w przygotowywanych opracowaniach
planistycznych. Z. Ziobrowski (2014) wskazuje ponadto na niewykorzystang (ponie-
waz stabg ustrojowo) rol¢ planowania przestrzennego na poziomie wojewédzkim,
ktérego oddzialywanie na planowanie przestrzenne gmin mogloby tworzy¢ prze-
ciwwage wobec presji ze strony wlascicieli nieruchomosci.

O uleglosci wiadz gmin wobec oczekiwan wtascicieli nieruchomosci decydowaé
mogg ponadto mechanizmy ustrojowe. Wtasciciele nieruchomosci sg wszak takze
wyborcami, ktérych gltos moze miec znaczenie przy wylanianiu np. nowego sktadu rady
gminy. Mechanizm ten jest szczegélnie istotny w gminach niebedacych powiatami



70 PRrRACE GEOGRAFICZNE, ZESZYT 174

miejskimi, gdzie rady sg wybierane w wyborach wigkszosciowych, w okrggach
jednomandatowych, przy czym mandat zdobywa osoba, ktéra otrzyma najwigkszg
liczbe gloséw, nawet jesli nie jest to wigkszosé oddanych gloséw (Ustawa z dnia
5 stycznia 2011...). Zatem w malych wiejskich gminach, gdzie do zdobycia mandatu
radnego wystarczy kilkadziesigt gtos6w (zob. np. Obwieszczenie Komisarza Wybor-
czego), istnieje silny zwigzek pomigdzy radnym a wyborcami, a zatem takze silna
presja spoleczna na decyzje rady gminy. Presja ta, oparta w dominujgcym stopniu
na mechanizmach kontroli nieformalnej, sktania organy samorzagdu gminnego do
dziatan zgodnych z oczekiwaniami mieszkaricéw jako warunku dalszego sprawowania
wiladzy (zob. np. Szacka 2008).

A. Kowalewski, T. Markowski i P. Sleszyriski (2018) do listy przyczyn nieefektyw-
nos$ci planowania przestrzennego jako narz¢dzia rozwoju lokalnego dodajg mozliwosé
omijania planowania przestrzennego w trakcie procedury lokalizacji obiektéw budow-
lanych. Mozliwosé ta w perspektywie prowadzi, jak wskazujg, do znacznych strat
zwigzanych ze wzrostem kosztéw budowy i utrzymania infrastruktury komunalnej
obstugujacej rozproszong zabudowe.

Mozna zatem przyjaé, ze planowanie przestrzenne, w zalozeniu majace by¢ jed-
nym z kluczowych narz¢dzi zarzadzania publicznego, réwnowazgcym rézne cele
tego zarzgdzania i potrzeby réznych uzytkownikéw przestrzeni lokalnej, staje si¢
przede wszystkim instrumentem stuzgcym ekonomicznym aspiracjom wiascicieli
nieruchomosci. Dzieje si¢ tak zar6wno kosztem publicznych imponderabiliéw
(fadu przestrzennego, waloréw krajobrazowych itp.), jak i przysztych zwigkszonych
publicznych wydatkéw na rozbudowe¢ i utrzymanie infrastruktury komunalne;j.
Ponadto mechanizm ten, nie przynosi — jak si¢ okazuje — istotniejszych korzysci
publicznych, w postaci np. zwickszonych dochodéw budzetéw gminnych. Mozna
zatem méwié o pojawieniu si¢ zjawiska autonomizacji, czyli zamiany celu ubocznego
na cel gtéwny (zob. np. Bieniok, Rokita 1984). W przypadku planowania prze-
strzennego autonomizacja polega na faktycznym potraktowaniu jednego z celéw
tego planowania, jakim jest wykorzystanie ekonomicznej wartosci przestrzeni, jako
celu nadrzgdnego, kosztem licznych pozostatych celéw. Liczni autorzy (np. Morgan
1997) sugeruja, ze wlasnie w obszarach o licznych konfliktach, wynikajgcych z r6znic
intereséw wielu zréznicowanych podmiotéw, tego typu patologic w zarzadzaniu
publicznym sg szczegélnie czgste.

Whnioski

Obserwacje z obszaru funkcjonalnego Lublina do$¢ jednoznacznie potwierdzaja
zaprezentowane powyzej opinie. Podstawowym wnioskiem wynikajgcym z ana-
lizy ksztattu zagospodarowania przestrzennego gmin obszaru suburbanizacyjnego
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Lublina (ze Swidnikiem) jest konstatacja, Ze planowanie przestrzenne samorzadéw
gminnych obszaru suburbanizacyjnego Lublina ze Swidnikiem mialo w badanym
okresie charakter wyraznie ,,operacyjny”. Plany miejscowe sporzgdzane i zmieniane
byly bardzo czgsto, przy czym w ogromnej wigkszosci przypadkéw zmiany te odnosity
si¢ do bardzo niewielkich obszaréw. Oznaczaé to musi, Ze planowanie przestrzenne
petnito stuzebng role w stosunku do oczekiwan inwestoréw lub wiascicieli nieru-
chomosci. Samorzady gminne niewatpliwie byly swiadome wplywu funkcji prze-
widzianej w planie miejscowym (a posrednio takze w studium) na warto$¢ rynkowsg
nieruchomosci. W dominujgcej cz¢sci przypadkéw staraty si¢ zatem uwzglednic
oczekiwania wilascicieli nieruchomosci wobec kolejno sporzadzanych planéw i stu-
diéw oraz ich zmian. Czg¢sto dzialo si¢ tak niezaleznie od racjonalnosci przestrzennej
tych oczekiwar i ich dtugookresowych ekonomicznych skutkéw dla gmin. W efekcie
ta sfera zarzadzania publicznego zatracita lub przynajmniej radykalnie ostabila na
badanym obszarze swojg rol¢ narz¢dzia dtugookresowego harmonizowania réznych
plaszczyzn rozwoju lokalnego.

Efektem takiego sposobu funkcjonowania planowania przestrzennego sg bardzo
znaczne powierzchnie terenéw, dotychczas rolniczych, przewidzianych w planach
miejscowych na cele nierolnicze. Dzieje si¢ tak, pomimo ze w niektérych gminach
tego obszaru plany miejscowe obejmujg jedynie niewielkg cz¢s$¢é powierzchni. Przy-
ja¢ mozna, ze zasadnicza cz¢$¢ tych terenéw ma ustalong funkcj¢ mieszkaniows.
Zauwazalna jest zatem swoista rywalizacja gmin o inwestoréw. Rywalizacja ta ma,
w $wietle przytoczonych powyzej potencjalnych korzysci ekonomicznych, racjonalne
podstawy. Jednak charakter zmian planéw, polegajacych na ogét na niewielkich
korektach, dotyczacych czesto wrgez pojedynczych dziatek, wskazuje, ze gléwnym
bodZcem tych zmian jest presja ze strony wlascicieli nieruchomosci. Zaktadajg oni
niewgtpliwie, ze zmiana funkcji posiadanych przez nich nieruchomosci z rolniczej na
mieszkaniowg odniesie wprost ich ceny. Zatozenie to jest bez watpienia do pewnego
stopnia racjonalne. W gminach polozonych bezposrednio pod Lublinem grunty
o ustalonej w planie miejscowym funkcji mieszkaniowej sg drozsze od potozonych
w tych samych miejscowosciach gruntéw o funkcji rolniczej o co najmniej 35%,
na og6t wyraznie o ponad 50%, a w licznych przypadkach réznica sigga 200%
(www.anma.com.pl; www.kleczkowski.com.pl; www.lbn-nieruchomosci.pl).

Jednak powierzchnia terenéw przewidzianych do zabudowy w planach miejsco-
wych gmin badanego obszaru w oczywisty sposéb wielokrotnie przewyzsza rzeczy-
wisty popyt na takie tereny. Przy braku okreslonej w planach miejscowych sekwencji
(kolejnosci) zabudowy musi to doprowadzi¢ do dalszego narastania rozproszenia
zabudowy. Juz obecnie spowodowato to radykalne (prawie 2-krotne) zwigkszenie,
w ciggu zaledwie 10 lat, wydatk6w na budowg i utrzymanie drég lokalnych. Przy
czym nowe tereny budowlane w dominujgcym stopniu byly wyznaczane przez plany
miejscowe, a nast¢pnie zabudowywane, jako przedtuzanie pasm zabudowy wzdtuz
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istniejacych drég. Jezeli nastgpi, w wigkszym niz dotychczas stopniu, zabudowywanie
wyznaczonych w planach terenéw budowlanych, do ktérych gminy bedg dopiero
musiaty budowaé drogi, skala wydatkéw moze jeszcze radykalnie wzrosnad.

W zestawieniu z narastajgcym chaosem przestrzennym i rosngcymi kosztami
infrastrukturalnymi korzysci — jakie potencjalnie niesie ze sobg narastanie zago-
spodarowania przestrzennego — okazujg si¢ raczej niewielkie. Co prawda zauwazal-
nie wzrosty dochody gmin wynikajace z udzialu w podatkach dochodowych. Nie
nalezy jednak, jak si¢ wydaje, wigzac¢ tego faktu wprost z planowaniem, czy nawet
7 T10ZWojem przestrzennym, a raczej z rozwojem catosci gospodarki polskiej w tym
okresie. Posrednio potwierdza to fakt, ze skala wzrostu dochodéw pochodzacych
z podatku od nieruchomosci byta w badanym okresie nizsza niz wzrost wydatkéw
na drogi lokalne.

Zapewne najbardziej charakterystycznym zjawiskiem jest utrzymujace sig,
pomimo narastania zabudowy na terenach uprzednio rolniczych, zupetnie marginalne
znaczenie oplat planistycznych dla dochodéw samorzadéw gminnych. Dzieje sig¢ tak,
mimo ze — zgodnie z przepisami — gminy obszaru badan zawsze okreslalty wysokosé
takich oplat w uchwatach zatwierdzajacych plany miejscowe i ich zmiany. Oznacza
to niewatpliwie, Ze oplaty te czg¢sto nie byly w praktyce pobierane — co zresztg jest
zjawiskiem powszechnym w catym kraju (zob. np. Informacja o wynikach kontroli
2012). Wynika to zapewne z niskicgo poziomu akceptacji spotecznej dla oplat
planistycznych (podobnie jak dzieje si¢ to w odniesieniu do optat adiacenckich)
izwigzanej z tym nieche¢ci samorzadéw gminnych do zrazania do siebie mieszkaric6w.

Wszystkie powyzsze zjawiska pozwalajg dosé jednoznacznie stwierdzié, ze sposoby,
w jakie gminy obszaru funkcjonalnego Lublina i Swidnika realizujg swoje zadania
w sferze planowania przestrzennego, przynoszg znaczne koszty, przy ograniczonych
korzysciach. Jest to zatem przyktad mechanizméw opisywanych np. w Raporcie
(2013), obserwowanych w innych obszarach woké6t wigkszych miast Polski. Oczywi-
Scie nie wszystkie skutki takiego modelu planowania sg mozliwe do oceny ilosciowe;.
Mozna jednak przewidywad, ze de facto nieuporzadkowane narastanie zabudowy
musi takze powodowad skazenie krajobrazu, wydtuzanie si¢ tras dojazdéw do pracy
i ustug oraz konflikty przestrzenne o zréznicowanym charakterze.

Nie mozna oczywiscie wing za taki stan rzeczy obcigza¢ wylgcznie podmiotéw
planowania przestrzennego, czyli samorzagdéw gminnych i pracujacych na ich rzecz
planistéw przestrzennych —i to niezaleznie od ewentualnych niedostatkéw kompe-
tencyjnych lub realizowanych poprzez planowanie przestrzenne konkretnych celéw
politycznych. Zaréwno samorzady gmin, jak i planisci funkcjonujg w okreslonym
kontekscie prawnoustrojowym, i to on wtasnie — podobnie jak w innych obszarach
i innych sferach zarzadzania publicznego — rozstrzyga o realnie funkcjonujacych
zjawiskach. Jak wspomniano powyzej, obecny system prawny planowania prze-
strzennego, stworzony w roku 2003, powiela w nieco ztagodzonej wersji rozwigzania
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przyjete w roku 1994. Wtedy to, niejako w ramach ,,odreagowania” systemu funk-

cjonujacego w okresie komunistycznym, wahadlo zostalo wychylone w przeciwng

strong. Od tego czasu dominujgcymi cechami polskiego planowania przestrzennego,

odrézniajgcymi je nawet od rozwigzan obowigzujacych w rozwinigtych paristwach

Europy Zachodniej, sg:

— dominacja interesu prywatnego w rozstrzyganiu o funkcji i zasadach zagospoda-
rowania poszczegélnych nieruchomosci,

— dominacja w§réd podmiotéw planowania przestrzennego gminy — jednostki
stosunkowo niewielkiej, o cz¢sto ograniczonych mozliwosciach organizacyjnych

i finansowych, a przy tym o niewielkim dystansie spotecznym wobec wyborcéw,

przy jednoczesnej stabosci samorzgdu wojewdédzkiego i faktycznej atrofii powiatu

w tym zakresie,

— stabos¢ kompleksowej polityki przestrzennej gmin (wyrazanej przez studium
zagospodarowania przestrzennego), ktéra nie jest podstawg decyzji budowlanych,

— mozliwos¢ ekspansji zabudowy na tereny otwarte w trybie czysto administracyj-
nym — bez planu miejscowego.

Zauwazalne jest przy tym, ze nawet funkcjonujgce poza systemem planowania
przestrzennego narzg¢dzia z zalozenia zorientowane na integracj¢ zarzadzania prze-
strzenig sgsiadujacych gmin, np. zintegrowane inwestycje terytorialne (Ustawa z
dnia 11 lipca 2014...) nie sg w stanie efektywnie ograniczaé negatywnych systemo-
wych skutkéw planowania przestrzennego. Widoczne jest to réwniez w obszarze
badar, objetym strategia Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych Lubelskiego
Obszaru Funkcjonalnego, ktérej jednym z gtéwnych celé6w jest poprawa spéjnosci
przestrzennej LOF (https://lublin.eu/gfx/lublin/userfiles/_). Mozna zatem zatozy¢,
ze bez zmiany mechanizméw prawnoustrojowych, przy istniejacym kontekscie
ustrojowym planowania przestrzennego rola tego planowania w systemie publicz-
nego zarzgdzania przestrzenig lokalng bedzie w dalszym ciggu marginalna, w wielu
przypadkach wrecz dysfunkcjonalna. Oznaczaé to moze, ze m.in. w obszarze subur-
banizacyjnym Lublina ze Swidnikiem planowanie przestrzenne bedzie przynosito
korzysci jedynie niektérym grupom beneficjentéw, kosztem pozostatych — zwlaszcza
kosztem interesu publicznego. Pewne szanse pod tym wzglgdem przyniosta ustawa
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Ustawa z dnia
7 lipca 2023...). Zmiana ta zlikwidowata studium zagospodarowania przestrzennego
gminy, wprowadzajac w jego miejsce plan ogélny, bedgcy —w odréznieniu od studium —
aktem prawa miejscowego. Plan taki ma si¢ sta¢ podstawg decyzji o warunkach
zabudowy. Zostanie zatem zlikwidowana mozliwo$¢é zabudowywanie terenéw nie-
objetych przepisami prawa miejscowego. Przy tym rozstrzygnigcia planu ogélnego
majg zaleze¢ od uprzednio ustalonego realnego zapotrzebowania na nowe tereny
mieszkaniowe. Zmiana z roku 2023 wzmacnia ponadto elementy hierarchicznosci pla-
nowania przestrzennego, zwickszajac wpltyw planu zagospodarowania przestrzennego
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wojewddztwa, niezaleznego od lokalnego kontekstu politycznego, spotecznego
i ekonomicznego. Jednak zmieniony system planowania przestrzennego zacznie
funkcjonowaé dopiero z poczatkiem 2026 r., zatem jego znaczenie jako narzedzia
zarzadzania publicznego bedzie mozna ocenié w jeszcze dalszej perspektywie.
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