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Uregulowania prawne wspoétczesnego procesu
ksztattowania przestrzeni publicznych w swietle
oczekiwan gminnych wtadz samorzadowych

w Polsce

Legal regulations in contemporary process
of planning public spaces — expectations
of communal authorities in Poland

Streszczenie

Ksztattowanie wysokiej jakosci przestrzeni urbanistycznej to jedno z istotnych zadan wtasnych gmin wynikajgcych z zapisow
obowigzujacej w Polsce Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Realizacja tego zadania to jednak ztozony
proces, silnie uwarunkowany obowigzujacymi regulacjami prawnymi. W ramach przeprowadzonego w marcu 2017 roku bada-
nia naukowego skierowano do losowo wybranych wtadz samorzadowych ankiete badawczg dotyczaca sposobu postrzegania
przez wtadze gminne obowigzujgcego w Polsce prawa planowania przestrzennego i budowlano-inwestycyjnego w kontekscie
skutecznosci realizacji zamierzonego rozwoju przestrzennego gmin oraz oczekiwanych przez samorzady kierunkéw zmian tego
prawa. Zaprezentowano najbardziej oczekiwane przez samorzady zmiany prawne, a takze postawiono teze o niespdjnosci ocze-
kiwan wtadz gminnych z kierunkami realizowanych przez ostatnie lata zmian prawnych w sferze planowania przestrzennego.

Stowa kluczowe: przestrzenie publiczne, instrumenty prawne planowania przestrzennego, oczekiwania samorzadéw gminnych,
badanie ankietowe

Abstract

Planning of public spaces in Poland is a process based on two important factors. According to Spatial Planning Act communal
authorities are responsible for creation of their own spatial policy. At the same time Constitution of Poland states that all
authorities act only within the limits of existing law. All planning decisions which exceed legal boundaries therefore can be
considered as illegal. To avoid problems, a question considering expectations of possible changes in legal regulations can be
asked. A research poll has been addressed to a number of polish communal authorities. Gathered information allow to form
a thesis that in the past years most changes in polish legislation concerning spatial planning did not follow expectations of local
authorities responsible for planning of public spaces.

Keywords: public spaces, legal instruments of urban planning, expectations of communal authorities, research poll
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1. WPROWADZENIE

Problematyka planowania i ksztattowania przestrzeni publicznych to bez watpienia za-
gadnienie, ktérego istota zasadza sie na dwdéch zasadniczych uwarunkowaniach.

Pierwszym z nich jest zapis Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(u.p.z.p.)t, w mysl ktérego ksztattowanie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowan i zagospodarowania przestrzennego (s.u. i k.z.) oraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (m.p.z.p.), nalezy do zadan wtas-
nych gminy. Jednoczesnie biorgc pod uwage zapisy artykutéw 10 i 15 wymienionego aktu
prawa, to wtasnie wadjt, burmistrz lub prezydent miasta sporzadza przedmiotowe dokumen-
ty planistyczne. Osoba wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta ma zatem kluczowe znacze-
nie dla ksztattowania przestrzeni gminy, w tym réwniez wszelkich przestrzeni publicznych.

Drugim zasadniczym uwarunkowaniem ksztattujgcym przestrzenie publiczne jest zapis
Konstytucji RP?, w mysl ktorego ,,organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w grani-
cach prawa”.

Zapis ten w praktyce stosowania oznacza, ze zaden organ administracji, w tym takze
wojt, burmistrz lub prezydent miasta, odpowiedzialny w gminie za ksztattowanie systemu
planowania przestrzennego, nie moze podejmowac dziatan innych niz oparte na wyraznie
okreslonej normie kompetencyjnej.

W oparciu o wymienione dwa uwarunkowania warto postawic¢ pytanie, jak regulacje
systemu planowania przestrzennego, bedgce wigzgcymi ramami prawnymi dla sporzadza-
jacych opracowania planistyczne wtadz samorzgdowych, sg przez nie same postrzegane?

Czy ich zdaniem regulacje te wymagajg zmian, a jesli tak, to jak winny one ewoluowac,
by jakos$¢ planowanych przez samorzady przestrzeni, zwtaszcza publicznych, byta mozliwie
najlepsza?*.

Podejmujac problematyke oczekiwan gminnych wtadz samorzgdowych w Polsce wzgle-
dem uregulowan prawnych wspétczesnego procesu ksztattowania przestrzeni publicznych,
podjeta zostata préba odpowiedzi na postawione pytania. W kontekscie regularnie propo-
nowanych przez ustawodawce zmian systemowych, w tym tworzonego Kodeksu Budowla-
nego®, poszukiwanie akceptowalnych i oczekiwanych przez samorzady kierunkéw zmian pra-
wa jest jednoczesnie poszukiwaniem instrumentédw mogacych zagwarantowacd skutecznosé
jego pdiniejszego wdrazania®.

2. PRZYGOTOWANIE ANKIETY BADAWCZEJ — GENEZA, CEL | ZAKRES PROBLEMATYKI

Instrument badawczy i jego organizacja
Na potrzeby realizacji zamierzonego celu opracowana zostata ,,ankieta badawcza spo-
sobu postrzegania przez wtadze gminne obowigzujgcego w Polsce prawa planowania
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przestrzennego i budowlano-inwestycyjnego w kontekscie skutecznosci realizacji zamierzo-
nego rozwoju przestrzennego gmin oraz oczekiwanych przez samorzady kierunkdw zmian
tego prawa”’, zawierajaca tgcznie 24 pytania. Ankieta podzielona zostata na trzy tematyczne
bloki pytan, zatytutowane kolejno:

1) ocena obowigzujgcego systemu,

2) oczekiwania i kierunki zmian,

3) orzecznictwo sagdowe w planowaniu przestrzennym gminy.

Dla zapewnienia poprawnosci metodologicznej sposobu formutowania zadawanych py-
tan oraz doboru préby ankietowanych nawigzana zostata wspétpraca z Fundacjg Rozwoju
Badan Spotecznych?, ktéra to Fundacja odpowiadata za dobdr i losowanie préoby badawczej
ankietowanych samorzaddw, opracowanie ankiety w wersji internetowej, rozestanie jej dro-
ga elektroniczng do wylosowanych gmin, a takze przekazanie zwrotne odpowiedzi uzyska-
nych wraz ze wstepnym opracowaniem wynikdw.

Dobdr ankietowanych

Dla prawidtowego doboru préby badawczej sposrdd zbioru 2478 wystepujacych w Pol-
sce gmin® w ramach badania ankietowego postuzono sie opracowang w 2016 roku eksper-
tyzg nr 12 Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego®. Ekspertyza ta wyodrebnita
maksymalnie 9 klas gmin charakteryzowanych w trzech réznych przekrojach, tj. spoteczno-
-gospodarczym, demograficznym i finansowym.

W prowadzonym badaniu sposobu postrzegania przez wtadze gminne obowigzujace-
go w Polsce prawa planowania przestrzennego i budowlano-inwestycyjnego w kontekscie
skutecznosci realizacji zamierzonego rozwoju przestrzennego przyjeto, ze podziat gmin
w przekroju spoteczno-gospodarczym bedzie najbardziej odpowiedni. Na tej podstawie wy-
korzystano zaproponowany we wspomnianej ekspertyzie podziat gmin na 9 klas. Nastepnie,
proporcjonalnie do liczby gmin zawartej w kazdej z 9 klas, wylosowano stosowng liczbe gmin
podlegajaca badaniu.

Przystepujgc do okreslenia wielkosci planowanej préby ankietowanych gmin zatozono, ze
wielkos$¢ btedu statystycznego winna wynosic ok. 5%. Na tej podstawie oszacowano niezbedna
liczbe wymaganych w badaniu wypetnionych ankiet badawczych. Liczba ta, wedtug przyjetego
zatozenia, winna stanowi¢ ok. 10% sposréd ogdlnej liczby 2478 gminnych jednostek samorza-
dowych funkcjonujgcych w Polsce. Badanie winno zatem objg¢ ok. 245-250 gmin.

Ponadto biorgc pod uwage realia prowadzenia badan ankietowych i ilos¢ zadan wtas-
nych realizowanych przez adresatéw przedmiotowego badana zatozono, ze stopa zwrotu
ankiet wypetnionych i odestanych zwrotnie do autora badan wyniesie ok. 50%. W zwigzku
z powyzszym ankiete skierowano do dwukrotnie wiekszej liczby gmin niz zatozone 245, tj. do
491 wojtéw, burmistrzow i prezydentéw miast. Okres badania ankietowego, tj. czas na do-
starczenie ankiety, zapoznanie sie i wypetnienie jej przez wtadze gminne, ustalony zostat na
ok. 1 miesiac.
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Ankiety skierowane zostaty bezposrednio do wdjtéw, burmistrzow i prezydentéw wylo-
sowanych gmin z prosba o ich wypetnienie w ramach urzedu gminy przez osoby najbardziej
kompetentne i biegte w kwestii planowania przestrzennego.

Zakres pytan i towarzyszaca im definicja przestrzeni publicznej

W ramach niniejszej pracy sposrdd 24 pytan, zawartych w catej ankiecie skierowanej do
gmin, przedstawione zostaty wybrane cztery pytania, ktdre w jej obrebie dotyczyty w sposéb
szczegblny problematyki regulacji prawnych i ich oddziatywania na ksztattowanie przestrzeni
publicznych w ocenie wtadz samorzgdowych.

Ponadto, wychodzac z zatozenia, ze kazda ogdlnodostepna przestrzen ksztattuje wizeru-
nek gminy i jej odbidr spoteczny, przyjeto tez roboczg, szersza niz ustawowa'?, definicje prze-
strzeni publicznych. Definicja ta zawarta zostata na wstepie ankiety i okresdlata przestrzen
publiczng jako wszelkie obszary ogélnodostepne, w ktérych moze znalei¢ sie (przebywac)
kazda jednostka spoteczna.

3. REGULACIJE SYSTEMU KSZTALTOWANIA PRZESTRZENI GMIN OCZAMI WtADZ
SAMORZADOWYCH — PYTANIA BADAWCZE, ODPOWIEDZI | ICH ANALIZA

W odpowiedzi na skierowang do samorzgddw gminnych ankiete 244 samorzgdy gminne
wziety udziat w prowadzonym badaniu. Taka liczba uzyskanych odpowiedzi spetnita przyjete
zatozenia i pozwolita na szacowanie btedu statystycznego na poziomie nie przekraczajagcym
5,5%. Uznac zatem nalezy, ze zebrany materiat badawczy, a zwtaszcza liczba uzyskanych od-
powiedzi sg zgodne z zatozeniami badawczymi i z uwzglednieniem mozliwosci wystgpienia
btedu statystycznego odzwierciedlajg rzeczywiste oczekiwania wtadz gminnych w Polsce.

3.1. PYTANIA | ODPOWIEDZI

W ramach podejmowanej problematyki oczekiwan wtadz samorzgdowych wzgledem regula-
cji systemowych procesu ksztattowania przestrzeni gmin w Polsce cztery prezentowane ponizej
pytania w sposéb szczegolny odnosity sie do ksztattowania samych przestrzeni publicznych.

Na postawione pytania wtadze gmin mogty zarowno korzystac¢ z zaproponowanych w an-
kiecie odpowiedzi, jak i formutowaé¢ odpowiedzi wtasne, odmienne, co zostato stosownie
oznaczone przy kazdym pytaniu.

Ponizej wraz z tredcig zadanych pytan zaprezentowane zostaty proponowane ankietg
odpowiedzi oraz procentowa liczba wskazan udzielonych przez respondentéw dla kazdej
z nich. Z uwagi na to, ze ankietowani mogli wskazywac na wiecej niz jedng odpowiedz oraz
udziela¢ odpowiedzi wtasnej do kazdego z postawionych pytan, procenty poszczegdlnych
odpowiedzi nie sumuja sie.
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Pytanie 1
Czy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zakresem swych
2 chefl . a .. . g Procent
P ustalen winien obejmowac dodatkowe elementy sprzyjajgce jakosci ksztat- wskazanvch
. towanej przestrzeni (zwtaszcza publicznej)? od owie‘::lzi
Jesli tak, to jakie? P
a) | nie, obecny zakres ustalen planow miejscowych jest wystarczajgcy 39,9%
nie, obecny zakres ustalen m.p.z.p. jest zbyt obszerny i wymaga ograniczenia
b) S 4,3%
(o jakie elementy?)
c) |tak, koncepcje urbanistyczne 15,5%
tak, opracowania planistyczne w skalach mniejszych niz 1:1000 (np. 1:500,
d) 8,2%
1:200)
e) |tak, przekroje przez ulice i wnetrza urbanistyczne 4,8%
tak, katalogi wymaganych w projektach budowlanych detali
f) . ) 6,2%
architektonicznych
) tak, wzorniki kolorystyczne dla wymaganych w projektach budowlanych mate- 7 1%
8 | riatow elewacyjnych =
h) tak, wizualizacje planowanych rozwigzan urbanistyczno-architektonicznych do 12 3%
prezentacji w ramach konsultacji spotecznych =7
. tak, wyzej wymienione, z zastrzezeniem ze wybor tych elementéw pozostaje
i) . . . 19,3%
do uznania przez wtadze gminy/urbaniste
j) | tak, inne opracowania (jakie?) 1,7%
k) |trudno powiedzieé 12,3%
[) | nie wiem 2,5%

W uzupetnieniu odpowiedzi zawartej w punkcie ,b” ankietowani samodzielnie wskazali
na potrzebe ograniczenia zakresu m.p.z.p. o ustalenia dotyczgce kart parkingowych, tj. ogra-
niczenia potrzeby ustalania w planach lokalizacji miejsc postojowych pojazdéw oséb niepet-
nosprawnych. Wskazali oni takze na potrzebe okreslania w m.p.z.p. wysokosci zabudowy
i kata nachylenia dachow tylko dla terenéw ,,0 uksztattowanej specyfice regionalnej” i zwol-
nienia z tego obowigzku innych regiondéw ,,0 duzym zrdznicowaniu” istniejacej zabudowy,
uznajac obecny wymaég art. 15 ust. 22 za nieracjonalny.

Ponadto wskazano na zbyt niski stopien szczegétowosci art. 15, ust. 1 u.p.z.p.”® i po-
trzebe bardziej jednoznacznego sformutowania wymogow ustawowych dla czesci tekstowej
samego projektu planu miejscowego.

Zestawienie odpowiedzi na pytanie 1 i procentowy rozktad wskazan prezentuje ilustracja 1.
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Pytanie 2
Czy potrzebna jest szersza zmiana systemu planowania przestrzennego Procent
P.2 | w gminach? Jesli tak, jakie zmiany winny nastapi¢, by byt on skuteczniejszy | wskazanych
i ksztattujacy lepszej jakosci przestrzen? odpowiedzi
a) |nie, obecne przepisy prawa s wystarczajgce 7,9%
b) nie, zmiany sg stanowczo zbyt czeste i kazdorazowo generujgce nowe proble- 14 2%
my interpretacyjne (i
o tak, nalezy przede wszystkim doprecyzowac zapisy obecnego prawa, minimali- 44.0%
zujac pole do interpretacji tych przepisow et
tak, niezbedne jest wypracowanie lepszych (skuteczniejszych) metod konsul-
d) tacji spotecznych (np. dobrowolna baza adreséw mailowych oséb i firm zain- 6.5%
’ (]

teresowanych informowaniem przez gmine o podejmowanych inicjatywach
planistycznych/konsultacje wymagajgce wiecej czasu/inne — jakie?)

tak, niezbedne jest wypracowanie instrumentu ograniczajgcego mozliwosci
e) |wielokrotnego skarzenia uchwalonego przez gmine m.p.z.p. i uchylenia przez 33,1%
sad tej uchwaty w dowolnym czasie od jej uchwalenia

tak, niezbedna jest zmiana art. 36 Ustawy o p.z.p. na rzecz ograniczenia poten-
f) |cjalnych roszczen odszkodowawczych, przystugujgcych niektérym wtascicielom 21,7%
nieruchomosci obejmowanych tworzonym m.p.z.p.

g) |tak, niezbedne jest przywrdcenie funkcjonowania Izby Urbanistéw 12,1%

tak, niezbedne jest zaostrzenie kryteriéw dostepu do zawodu urbanisty (do-
h) | step wytacznie dla oséb ze znaczacym doswiadczeniem zawodowym/dostep 13,9%
na podstawie wynikdéw egzaminu panstwowego)

tak, osoby tworzace projekty plandéw winny, précz doswiadczenia urbanisty,
posiada¢ doswiadczenie zawodowe architekta w projektowaniu inwestycji

i . ; . . . . 16,69
) budowlanych i uzyskiwaniu decyzji o pozwoleniu na budowe na podstawie %
zapiséw m.p.z.p.
i tak, niezbedne jest wprowadzenie funkcji sprawdzajgcego projekt planu na 11.2%
,270

wzér projektanta sprawdzajgcego projekt budowlany

tak, niezbedna jest lepsza koordynacja tworzonych dokumentéw planistycz-
nych s.u. i k.z./m.p.z.p. pomiedzy sgsiadujgcymi ze sobg gminami w zakresie
k) |spdjnosci proponowanych wzajemnie rozwigzan przestrzennych i funkcjonal- 7,2%
nych, np. przez wzmocnienie roli marszatka/stworzenie innego instrumentu
koordynacji — jakiego?

tak, nalezy zmniejszy¢ ilo$¢ roznorodnych aktéw prawnych ksztattujgcych
planowanie przestrzenne gminy, tj. kwestie rewitalizacji/lokalizacji matej
architektury/lokalizacji reklam/lokalizacji ogrodzen itd. winny zawsze stanowié
cze$¢ m.p.z.p.

31,1%
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tak, niezbedna jest zmiana systemowa wprowadzajgca plany ,0GOLNE” zago-
spodarowania przestrzennego dla catych obszaréw gmin i plany ,,SZCZEGO-

m) | tOWE” zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych planem ogdlnym 17,4%
wybranych obszaréw gminy (np. dla przestrzeni publicznych/obiektéow handlu
wielkopowierzchniowego/innych — jakich?)
tak, potrzeba dodatkowych systemowych zrédet finansowania planowania

n) |przestrzennego w gminie ze Srodkéw prywatnych (np. potencjalnego dewelo- 20,4%
pera w trybie umowy cywilno-prawnej)
tak, specustawy (np. drogowa, kolejowa'*) winny dopuszcza¢ realizacje inwe-

0) |stycji jedynie w sposéb zgodny z ustaleniami m.p.z.p. (w przypadku istnienia 9,3%
planu)

p) |tak, potrzebne inne rozwigzania systemowe (jakie?) 2,0%

q) |[trudno powiedzieé 5,4%

r) | nie wiem 1,6%

Respondenci w uzupetnieniu odpowiedzi okreslonej w punkcie ,,m” wskazali dodatkowo

na potrzebe systemowej obligatoryjnosci realizacji planéw miejscowych dla:

przedsiewzie¢ majgcych ,,zawsze znaczacy wptyw na Srodowisko, np. hodowli przemysto-
wej, sktadowiska odpaddéw” lub ,innych (przedsiewzie¢ — przyp. aut.) o znacznej uciazli-
wosci”,

terendéw rolnych (wprowadzajgc na ich obszarze zakaz zabudowy),

dla wybranych terenéw przylegajacych do drég ponadlokalnych (wprowadzajgc na ich
obszarze zakaz zabudowy),

,»obszaréw nowej zabudowy”,

,0bszarow zabudowanych w sposéb chaotyczny o duzych rezerwach terenowych”.
Jedna z ankietowanych gmin zaproponowata rowniez podziat na ,plany ogdlne realizo-

wane poza gming, ustalajgce przeznaczenie obszarow” i ,plany szczegétowe realizowane
w gminach”, ktére w obszarach przeznaczonych pod zabudowe wskazywatyby , konkretnie”
parametry mozliwej zabudowy.

W odniesieniu do odpowiedzi ,,p” ankietowani wskazali samodzielnie na potrzebe:
egzaminu panstwowego dla projektanta planu,

uzaleznienia podatku od nieruchomosci od jej przeznaczenia w zapisach m.p.z.p., a nie
jak obecnie od zapiséw zawartych w ewidencji gruntéw i budynkow,

zmiany ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w taki sposob, by usta-
wa nie odsytata do przepiséw odrebnych.

Zestawienie odpowiedzi na pytanie 2 i procentowy rozktad wskazan prezentuje ilustracja 2.
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Pytanie 3
Czy istnieje potrzeba (innych niz w p. 1-2) nowych rozwigzan prawnych, Procent
P.3 odnoszacych sie w sposéb szczegélny do jakosci planowanej przestrzeni, wskazanych
zwtaszcza publicznej? Jesli tak, to jakich? odpowiedzi
a) |nie, nie ma potrzeby, wazne by inwestycja byta zgodna z wzizt* lub m.p.z.p. 33,4%

tak, definicja ustawowa ,,obszaru przestrzeni publicznej”, zawarta w art. 2
Ustawy o p.z.p., definiujgca go jako obszar o szczegdInym znaczeniu dla zaspo-
b) | kojenia potrzeb mieszkaricow, poprawy jakosci ich Zycia i sprzyjajgcy nawiqzy- 17,0%
waniu kontaktow spotfecznych wymaga rozszerzenia (np. na wszystkie obszary
ogolnodostepne dla kazdej jednostki spotecznej)

tak, projekt budowlany winien co do zakresu przedstawiac (np. na elewacjach
c) |iprzekrojach) relacje projektowanego budynku/obiektu budowlanego z sgsia- 15,0%
dujacym otoczeniem

tak, projekt budowlany winien przed zatwierdzeniem/zgtoszeniem robot bu-
dowlanych podlega¢ opiniowaniu przez gminng komisje urbanistyczno-archi-
tektoniczng w zakresie jakosci potencjalnie tworzonej przestrzeni/w zakresie
proponowanej estetyki/w zakresie spdjnosci z sgsiedztwem

d) 14,8%

tak, projekt budowlany budowy lub przebudowy drogi publicznej/wewnetrz-
nej, realizowany przez zarzadce drogi, winien uprzednio podlega¢ opiniowaniu
przez gminng komisje urbanistyczno-architektoniczng (GKUA) lub by¢ przed-
miotem konkursu architektoniczno-urbanistycznego

e) 5,1%

tak, udzielanie pozwolen na budowe (p.n.b.) winno wréci¢ do kompetencji

f) :
gmin

16,8%

tak, zmiana kolorystyki budynku/materiatéw elewacyjnych/rozmieszczenia

i wielkosci zewnetrznych otworéw okiennych i drzwiowych winna stanowic
istotne odstgpienie od zatwierdzonego projektu budowlanego, rozumianego
w mysl art. 36a Ustawy Prawo budowlane

g) 11,0%

tak, nalezatoby wprowadzic¢ instrument uznania administracyjnego, umozliwia-
h) | jacy odmowe zatwierdzenia projektu budowlanego z uwagi na jego niedosta- 14,1%
teczne walory estetyczne i przestrzenne

tak, w przypadku budynkéw jednorodzinnych nadzér budowlany?® winien,
i) |analogicznie jak w odniesieniu do innych budynkéw, kontrolowa¢ zgodnosé 13,2%
zrealizowanego wystroju zewnetrznego z projektem budowlanym

J) |tak, potrzebne inne rozwigzania systemowe (jakie?) 1,9%

k) |trudno powiedziec 19,1%

1) | nie wiem 3,1%
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Uzupetniajac odpowied? ,,j”, ankietowani samodzielnie wskazali na potrzebe:

— ,opracowywanych poza gming planéw ogdlnych, kwalifikujgcych tereny pod zabudowe”,
i ,planow szczegdtowych” realizowanych w gminie,

— ,przestrzegania przez nadzor budowlany zapisow wynikajgcych z planéw miejscowych
i innych przepiséw miejscowych w zakresie ogrodzen”,

— sprawdzania przez Izbe Architektoniczng ,rozwigzan projektowych proponowanych
przez projektantéw w zakresie architektury”.
Zestawienie odpowiedzi na pytanie 3 i procentowy rozktad wskazan prezentuje ilustracja 3.

Pytanie 4
Czy wprowadzenie obligatoryjnosci konkurséw architektoniczno-urba-
nistycznych na budowe nowych budynkéw uzytecznosci publicznej albo Procent
P.4 budowe lub kompleksowa przebudowe kluczowych w gminie przestrzeni | wskazanych
publicznych, finansowanych ze srodkéw publicznych, to zdaniem Panstwa | odpowiedzi
dobry czy zty pomyst?
a) |tak, dobry 5,7%
b) |tak, tylko w odniesieniu do budowy budynkéw uzytecznosci publicznej 8,9%
tak, tylko w odniesieniu do budowy lub przebudowy kluczowych dla gminy
c) S 16,0%
przestrzeni publicznych
tak, pod warunkiem wskazania w SUIKZ lub w planie miejscowym lokalizacji
d) s ) " . ) 5,3%
kluczowych przestrzeni i rodzajéw funkcji budynkéw wymagajgcych konkursu
tak, z jednoczesnym ustanowieniem granicznego kosztu inwestycji, ponizej
e) ) . - ) 7,7%
ktérego konkurs nie bytby obligatoryjny
f) | nie, niedobry 9,5%

) nie, gmina winna posiada¢ swobode decyzji w sposobie realizacji wtasnych 33 29%
& inwestycji z uwzglednieniem zapiséw Ustawy Prawo zamdwien publicznych e
h) nie, dla poprawy jakosci przestrzeni publicznych potrzebne inne rozwigzanie 04%

— jakie? !
i) |trudno powiedzie¢ 16,4%
j) | nie wiem 2,4%

Na pytanie 4 w zakresie odpowiedzi ,,j” nie wskazano zadnych dodatkowych, alternatyw-
nych propozycji rozwigzan systemowych. Zestawienie odpowiedzi na to pytanie i procento-
wy rozktad wskazan prezentuje ilustracja 4.
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3.2. ANALIZA DANYCH — HIERARCHIA WAZNOSCI ZAGADNIEN PROBLEMOWYCH
W OCENIE SAMORZADOW GMINNYCH

Przedstawiona ponizej analiza uzyskanych wynikéw opracowana zostata indywidualnie
dla kazdego z pytan ze szczegélnym uwzglednieniem hierarchii waznosci poszczegdlnych za-
gadnien problemowych ocenianych przez wtadze samorzgdowe.

Na pytanie 1, dotyczace potencjalnego rozszerzenia zakresu ustalen m.p.z.p. o ele-
menty majace sprzyjac jakosci ksztattowanej przestrzeni (zwtaszcza publicznej), najwiecej,
tj. ok. 44% ankietowanych, nie widzi potrzeby zmian lub uwaza, ze nalezy ograniczy¢ wy-
nikajacy z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zakres ustaler wpro-
wadzanych do planow.

Ok. 15% nie wie, czy nalezy wprowadzi¢ dodatkowe instrumenty lub uwaza, ze trudno
powiedziec.

0Od blisko 5 do 15% uznania zyskujg poszczegdlne odpowiedzi, wskazujace na potrzebe
wprowadzenia dodatkowych elementéw sprzyjajgcych jakosci ksztattowanej przestrzeni,
takich jak koncepcje urbanistyczne i ich wizualizacje, przekroje przez wnetrza ulic, opraco-
wania planistyczne w skalach mniejszych niz 1:1000, katalogi wymaganych detali architekto-
nicznych czy wzorniki kolorystyczne materiatéw elewacyjnych.

Jednoczesnie wsréd odpowiedzi pozytywnych najczesciej wskazywana przez respon-
dentéw, odrebna odpowiedz (19,3%) akceptowata wszystkie wyzej wymienione elementy
dodatkowe pod warunkiem ich fakultatywnego stosowania wedtug indywidualnego uzna-
nia wtadz gminy lub dziatajgcego w imieniu wtadz urbanisty.

Badanie wykazato nieznaczng przewage wtadz gminnych niechetnych wprowadzeniu do-
datkowych elementéw ustalanych w obrebie planu miejscowego (tgcznie ok. 44% odp. ,,nie”
do ok. 41% odp. ,tak”) i znaczny odsetek niemajacych jednoznacznej opinii (15%). Wsréd ak-
ceptujgcych potrzebe dodatkowych ustalen planu na rzecz poprawy jakosci przestrzeni brak
jednoznacznie uksztattowanej opinii. Sposréd akceptujgcych zmiany blisko potowa uwaza,
ze potencjalne, dodatkowe ustalenia m.p.z.p. winny by¢ wprowadzane jako fakultatywne
w zakresie ich stosowania.

Na pytanie 2 o ewentualng potrzebe szerszej zmiany systemu planowania przestrzen-
nego w gminach oraz o potrzebne zmiany na rzecz ksztattowania lepszej jakosci przestrze-
ni taczna liczba wtadz sktonnych poprzeé zmiany (ok. 72%) znaczaco przekracza liczbe prze-
ciwnikow potencjalnych zmian (ok. 21%).

Ok. 7% nie wie, czy istnieje taka potrzeba lub uwaza, ze trudno powiedziec.

Wsrdad gmin niechetnych zmianom jedynie 7,9% uwaza obecne przepisy prawa za wy-
starczajace, a 14,2% wyraza nieche¢ do zbyt czestych zmian prawa, kazdorazowo generujg-
cych problemy interpretacyjne.
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Wsrdd popierajgcych zmiany najliczniejsza grupa, tj. 44% ankietowanych, wskazuje na
potrzebe zmian dokonywang przez doprecyzowanie przepisdw obecnie istniejgcych.

W dalszej kolejnosci 33,1% oczekuje ograniczenia mozliwosci wielokrotnego skarzenia
do sgdéw administracyjnych uchwat dotyczacych m.p.z.p., zas 31,1% oczekuje zmniejsze-
nia ilosci r6znorodnych aktéw prawnych ksztattujacych planowanie przestrzenne w obre-
bie gminy.

Ograniczenia mozliwosci roszczen odszkodowawczych wzgledem gmin z tytutu uchwa-
lanych zapiséw m.p.z.p.'” oczekuje 21,7% badanych, a dodatkowych zZrédet finansowania
planéw miejscowych 20,4%.

Wprowadzenia dwustopniowego systemu planowania przestrzennego gmin przez
wprowadzenie ,,planéw ogdlnych” dla catego obszaru gminy i ,planéw szczegétowych”
dla wskazanych planem ogélnym wybranych obszaréw gminy (np. dla przestrzeni publicz-
nych) oczekuje 17,4% respondentéw, cho¢ jednoczesnie (na podstawie odrebnego pytania
ankietowego)'® az 44% wskazuje na potrzebe zastgpienia funkcjonujgcego obecnie stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego®® forma aktu prawa
miejscowego, np. ,planem ogdélnym” obejmujgcym caty obszar gminy. Pozostate propo-
nowane rozwigzania, w tym potrzeba wzmocnienia kompetencji projektantéw plandw, roli
konsultacji spotecznych, spdjnosci plandw z rozwigzaniami projektowymi, tworzonymi na
podstawie specustaw czy takze koordynacji dziatan planistycznych pomiedzy sgsiednimi
gminami, uzyskaty mniej znaczace wskazania w przedziale od ok. 7,1% do 16,6%.

Na pytanie 3 o potrzebe i rodzaj nowych rozwigzan prawnych (innych niz omawiane),
odnoszacych sie w sposéb szczegolny do jakosci planowanej przestrzeni, zwtaszcza pub-
licznej, brak takiej potrzeby wskazato 33,4% respondentow.

Trudno powiedzie¢ lub nie wiem odpowiedziato odpowiednio 19% i 3,1% ankietowanych.

44,3% odpowiedzi udzieli facznie zwolennicy nowych rozwigzan. Jednoczesnie wiek-
szo$¢ proponowanych indywidualnie instrumentéw zyskato zblizony do siebie poziom ak-
ceptacji respondentdw, mieszczacy sie w przedziale od 13 do 17%.

Najchetniej wskazywano na potrzebe rozszerzenia definicji przestrzeni publicznych (17%)
i udzielania przez gminy decyzji o pozwoleniu na budowe (16,8%). 15% badanych wskazato
na potrzebe petniejszego okreslania w projektach budowlanych relacji z sgsiadujgcym oto-
czeniem, a 14,8% uznato potrzebe wzmocnienia roli gminnej komisji urbanistyczno-architek-
tonicznej jako organu opiniujgcego projekt budowlany przed jego zatwierdzeniem decyzjg
administracyjng o pozwoleniu na budowe. Jednoczesnie jedynie 5,1% ankietowanych wi-
dzi potrzebe opiniowania przez wymieniong komisje projektu planowanej przez zarzagdce
publicznego przebudowy lub rozbudowy drogi publicznej.

Na pytanie 4 o potrzebe obligatoryjnosci konkurséw architektoniczno-urbanistycz-
nych na budowe nowych budynkéw uzytecznosci publicznej lub budowe/przebudowe
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kluczowych w gminie przestrzeni, finansowanych ze srodkéw publicznych, ok. 41% ankie-
towanych uznato, ze jest to pomyst niedobry, z czego najliczniejsza grupa, tj. 33,2% bada-
nych, wskazata, ze decyzja o organizacji konkursu musi stanowi¢ wytagczng kompetencje
gmin, a prawie 10% (9,5%), ze jest to po prostu niedobry pomyst.

Trudno powiedzie¢ lub nie wiem odpowiedziato odpowiednio — 16,4% i 2,4% badanych.

Okoto 40% respondentdéw tacznie poparto pomyst obligatoryjnosci instytucji konkursu,
ale odpowiedzi bezwarunkowych ,tak” byto blisko dwukrotnie mniej (5,7%) niz bezwa-
runkowych odpowiedzi ,,nie”. Ponadto wsrdd akceptujgcych pomyst brak byto wiekszos-
ciowego poparcia dla ktoregokolwiek z rozwigzan. 16% badanych wskazato na potrzebe
realizacji konkurséw w stosunku do kluczowych dla gminy przestrzeni publicznych, zas 8,9%
w stosunku do planowanej realizacji ze srodkéw publicznych budynkdw uzytecznosci pub-
licznej. Blisko 8% wtadz gminnych uwaza obligatoryjnos¢ konkurséw za mozliwg, z jedno-
czesnym ustanowieniem granicznego kosztu inwestycji, ponizej ktérego konkurs nie bytby
konieczny.

4. PODSUMOWANIE | WNIOSKI

Podsumowujac przeprowadzong analize zgromadzonych w badaniu odpowiedzi wtadz
samorzadowych, wskaza¢ nalezy na nastepujgce wnioski:

e Obowigzujgce w Polsce ustawodawstwo planistyczne jest postrzegane przez wtadze
gminne jako bardzo istotny problem w ksztattowaniu przestrzeni publicznych, zwtaszcza
z uwagi na niejednoznacznos¢, uznaniowos$¢, mnogosc¢ aktéw prawnych i réznorodnosc
stosowanych interpretacji prawa, a takze czasochtonnosé i znaczace koszty procesu two-
rzenia dokumentdw planistycznych. Oczekiwania wtadz gminnych sg wprost niespdjne
z realizowanymi przez ostatnie lata zmianami legislacyjnymi?®, niedostrzegajgcymi prob-
lematyki uznaniowosci w niejednoznacznym ustawodawstwie.

e Wiadze lokalne w sposdb szczegdlny dostrzegajg potrzebe zmian ustawodawczych, ro-
zumianych jako doprecyzowanie funkcjonujgcych juz, lecz nieprecyzyjnych regulacji. Ist-
nieje réwniez silna potrzeba ograniczenia mozliwosci wielokrotnego skarzenia do sadéw
administracyjnych uchwat dotyczacych m.p.z.p. oraz zmniejszenia ilosci réznorodnych
aktéw prawnych ksztattujacych planowanie przestrzenne w obrebie gminy.

e Skuteczniejsze ksztattowanie przestrzeni publicznych jest obecnie w krajowych uwarun-
kowaniach mozliwe jedynie przez jednoczesne spetnienie dwdch podstawowych warun-
kéw. Potencjalne zmiany systemowe winny by¢ szeroko spotecznie akceptowane, a takze
winny porzadkowac istniejgcy systemu planowania przestrzennego u jego podstaw. Do
zmian tych zaliczy¢ nalezy pomyst akceptowany przez niemal potowe badanych (44%)
z zastgpieniem obowigzujgcego studium (s.u. i k.z.) formg aktu prawa miejscowego, czyli
np. miejscowym planem ,,0gélnym” zagospodarowania przestrzennego. Rozwazenia wy-
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maga réwniez rozszerzenie ustawowe]j definicji przestrzeni publicznych, ktéra obecnie
odnosi sie wyfacznie do przestrzeni ,,0 szczegdlnym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow (...)".

W odniesieniu do wielu bardziej szczegétowych instrumentéw planistycznych propono-
wanych w badaniu ich stosowanie winno by¢ w pierwszej kolejnosci fakultatywne, tak
aby wtadze gminne sukcesywnie i samodzielnie nabieraty przekonania do mozliwosci
korzystania z tych instrumentow.

Znaczenie demokracji w systemie ksztattowania gmin jest pierwszoplanowym zagad-
nieniem determinujgcym jakos¢ tworzonych lokalnie przestrzeni publicznych. Znaczace
problemy stosowania prawa planistycznego skutecznie hamujg potrzebe zwiekszenia na-
cisku na jakos¢ ksztattowanej przestrzeni i gotowos$é wprowadzania niezbednych zmian
w prowadzonej polityce przestrzennej przez wtadze samorzgdowe. Tymczasem jedynie
szeroka akceptacja potencjalnych zmian ustawowych przez autoréw polityki lokalnego
rozwoju przestrzennego i zrozumienie potrzeby zmian wsréd spotecznosci lokalnej mogg
skutecznie wptyngc na rozwdj tadu przestrzennego i jakosc¢ ksztattowanych lokalnie prze-
strzeni publicznych. W przeciwnym razie wprowadzane zmiany ustawodawcze, pomimo
najlepszych zatozen, nie bedg w stanie odnies¢ zamierzonego efektu.

Prezentowane wyniki badan, zrealizowane w ramach tematu nr A3/50/2016/DS oraz

A3/159/2017/DS, zostaty sfinansowane z dotacji na nauke przyznanej przez MNiSW.
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P.1 Czy m.p.z.p. zakresem swych ustalen winien obejmowac dodatkowe elementy
sprzyjajace jakosci ksztattowanej przestrzeni (zwlaszcza publicznej)? Jesli tak to jakie?

nie, obecny zakres jest wystarczajacy,

nie, obecny zakres jest zbyt obszerny,

tak, koncepcje urbanistyczne,

tak, opracowania planistyczne w matych skalach,
tak, przekroje przez ulice i wnetrza urbanistyczne,
tak, katalogi detali architektonicznych,

tak, wzorniki kolor. materiatow elewacyjnych,

tak, wizualizacje planowanych rozwigzan urb., ——. 12,80%
tak, w/w lecz ich wybor do uznania gminy /urbanisty, |[© ¥19,30%
tak, inne opracowania {jakie?), J.‘ 1,70%, Il
trudno powiedziec, T 12,30%
niewiem. |, ' 2,50% ) /)

II. 1. Zestawienie odpowiedzi i procentowy rozktad wskazan w ramach pytania nr 1 (W. Korbel)
Il. 1. Summary of responses and the percentage of indications within question 1

P.2 Czy potrzebna jest szersza zmiana systemu planowania przestrzennego w gminach?
Jesli tak, jakie zmiany winny api¢, by byt on skuteczniejszy i ksztattujacy lepszej
jakosci przestrzen?

nie, obecne przepisy sq wystarczajace,
nie, zmiany s za czeste i tworzgce problemy...
tak, nalezy doprecyzowac zapisy obecnego prawa,
tak, potrzeba lepszych metod konsultacji spotecznych,
tak, ograniczenie mozliwosci skarzenia m.p.z.p.,
tak, ograniczenie roszczen odszkodowawczych,
tak, niezbgdne przywrocenie Izby Urbanistow,
tak, niezbedne zaostrzenie dostgpu do zawodu urb.,
tak, projektujgcy plany winny posiadac wigksze dosw.,
tak, niezbedna funkcja sprawdzajacego proj. m.p.z.p.,
tak, niezbedna lepsza koordynacja tworzonych planéw,
tak, nalezy zmniejszyc ilos¢ aktow prawnych ...
tak, niezbedne plany ,OGOLNE” i ,SZCZEGOLOWE",
tak, potrzeba dodatkowych Zrédet finansowania...
tak, realizacja SPECUSTAW tylko zgodnie z m.p.z.p.,
tak, potrzebne inne rozwigzania systemowe (jakie?),
trudno powiedzied,
nie wiem.

20,40%

e

II. 2. Zestawienie odpowiedzi i procentowy rozktad wskazan w ramach pytania nr 2 (W. Korbel)
Il. 2. Summary of responses and the percentage of indications within question 2
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P.3 Czy istniej ba (;

je p ( ych niz w p. 11-13) nowych rozwigzan prawnych

odnoszacych sig w ok Slny do jakosci pl Jj przestrzeni,

zwlaszcza publicznej? Jesli tak to jakich?

nie, nic ma potrzeby,
tak, d b u pr
publiczne)” wymaga rozszerzenia,
tak, projekt budowlany winien przedstawiad relacje z
sastadujacym otoczeniem,
tak, projekt bud.winien podlegaé opiniowaniu przez
GKUA,
tak, projekt bud. budowy lub przebudowy drogi
bli jwinien é przez GKUA,
tak, udzielanie p.n.b. winno wroci¢ do kompetencii
Bmin,
tak, zmiana kolorystyki/ materiatow elewacyjnych
winny stanowic istotne odstgpienie od projektu bud.,
tak, nalezy wprowadzi¢ instrument uznania admin.
umozliwi odmowe d proj. bud....

tak, w przypadku bud.jednorodzinnych PINB winien,
kontrolowad zgodnosé wy j ZNego z..,

33,40%

tak, potrzebne inne rozwigzania systemowe (jakie?), '1:90"’0‘

trudno powledzicd, P1d.20%

|
nie wiem. 2 ]3'/1“1’%) J ) S

II. 3. Zestawienie odpowiedzi i procentowy rozktad wskazan w ramach pytania nr 3 (W. Korbel)
Il. 3. Summary of responses and the percentage of indications within question 3

P.4 Czy wprowadzenie obligatoryjnosci konkursow arch. — urb. na budowe nowych

budynkow uzytecznosci publ. albo budowe lub komplel 3 przebudowe przestrzeni
publicznych, finansowanych ze érodkéw publ., to zdaniem Paristwa dobry czy zly
pomyst?

tak, dobry,

tak, tylko w odniesieniu do budowy bud. uzyt. publ.,

tak, tylko w odniesieniu do budowy lub przebudowy
kluczowych dla gminy przestrzeni publ.,

tak, pod warunkiem wskazania w planie lub s.u.ik.z.
lokalizacji zamierzen wymagajacych konkursu,

tak, z jednoczesnym ustanowieniem granicznego
kosztuinwestycji, ponizej ktorego konkurs nie byiby...

nie, niedobry,

nie, gmina winna posiadac swobode decyzji w
sposobie realizacji wiasnych inwestycji,
nie, dla poprawy jakosci przestrzeni publ. potrzebne
inne rozwigzanie (jakie?),

trudno powiedziec,

nie wiem.

II. 4. Zestawienie odpowiedzi i procentowy rozktad wskazan w ramach pytania nr 4 (W. Korbel)
Il. 4. Summary of responses and the percentage of indications within question 4
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PRZYPISY

10

11

12

13

14

15

16

17

Art. 3 ust 1. Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2016 poz. 778
ze zm.).

Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483).

Postanowienie sktadu siedmiu sedziéw SN z dnia 18 stycznia 2005 r. (wk 22/04), dotyczgce
stosowania przez organy wtadzy normy kompetencyjnej.

A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce — drogi i bezdroza regulacji usta-
wowych, Wydawnictwo PLATAN, Warszawa 2007.

Projekt Kodeksu Budowlanego przygotowany przez Ministerstwo Infrastruktury i Budowni-
ctwa i skierowany do konsultacji spotecznych 6 pazdziernika 2016 r. http://www.konsultacje.
gov.pl/node/4338 (dostep: 22.05.2017).

Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, Lex Wolters
Kluwer business, Warszawa 2012.

Ankieta badawcza przygotowywana w latach 2016 2017, opracowana w ramach dziatalnosci
badawczej Instytutu Projektowania Urbanistycznego Wydziatu Architektury Politechniki
Krakowskiej.

Fundacja Rozwoju Badan Spotecznych, al. Juliusza Stowackiego 6/13, Krakdw.
Powierzchnia i ludnos¢ w przekroju terytorialnym w 2016 r., Zaktad Wydawnictw Statystycz-
nych, Warszawa 2016 [online], http://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultak-
tualnosci/5468/7/13/1/powierzchnia_i_ludnosc_w_przekroju_terytorialnym_w_2016_r.
pdf (dostep: 03.02.2017).

Definicja obszaru przestrzeni publicznej w rozumieniu art. 6 p. 12 u.p.z.p.

Mowa o zakresie elementéw obowigzkowo ustalanych zapisami planu miejscowego, zgodnie
z art. 15 ust 2 u.p.z.p.

Mowa o uzasadnieniu do projektu planu miejscowego, wymaganym zapisami art. 15 ust 1
p. 1-3 u.p.z.p.

Ekspertyzy Nr 12, 2016, Narodowy Instytut Samorzgdu Terytorialnego, http://www.nist.
gov.pl/nauka-i-badania/ekspertyzy-i-opracowania-nr-12,123.html (dostep: 05.12.2016).
Mowa o ustawach odnoszacych sie w sposdb szczegdlny do zasad przygotowywania i rea-
lizacji inwestycji w wybranym zakresie, zwykle ze wzgledu na nieefektywnosé powszechnie
obowigzujgcych regulacji ogdlnych lub proceséw administracyjnych, np. Ustawa z dnia
24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci prze-
sytowych (Dz.U. 2015 poz. 1265 ze zm.).

Mowa o decyzji lokalizacyjnej o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w rozu-
mieniu art. 4ust 2 p. 1i2 u.p.z.p.

Mowa o Powiatowym Inspektoracie Nadzoru Budowlanego (PINB).

Mowa o roszczeniach odszkodowawczych wynikajgcych z art. 36 ust. 1 u.p.z.p.



W. Korbel

8 Pytanie odrebne ankiety badawczej ,Jak postrzegajg Paristwo role gminnego Studium
Kierunkéw i Uwarunkowan Zagospodarowania Przestrzennego (SUIKZ)?” uzyskato najlicz-
niejsza grupe odpowiedzi w wysokosci 44%, stwierdzajacych, ze ,jest to instrument mato
efektywny w obecnej formie, ktéry winien zostaé zlikwidowany/zastgpiony forma aktu
prawa miejscowego (np. uproszczonym miejscowym planem ,0GOLNYM” zagospodaro-
wania przestrzennego dla obszaru catej gminy, bedacym podstawg do udzielania decyzji
lokalizacyjnej w sytuacji braku uchwalonego w obecnym porzadku prawnym m.p.z.p.)".

19 Mowa o studium uwarunkowarn i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego (s.u. i k.z.)

w rozumieniu art. 9 ust. 1 art. 10 u.p.z.p., ktore w Swietle prawa nie stanowi aktu prawa

miejscowego.

W. Korbel, MoZliwosci realnego ksztattowania wspotczesnych przestrzeni miejskich w swietle

krajowych uregulowarn planistycznych, [w:] Ksztattowanie wspoftczesnej przestrzeni miejskiej,

Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2014
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