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Abstract

Selected aspects of development management in the areas affected by
urban sprawl process in Poland

The article deals with the problem of urban sprawl, the economic impact of spatial planning
and adequate management requirements in managing the development policy. The suggestion
of new instrument is introduced — the threshold fee as the alternative term to existing ones.
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Streszczenie

W artykule podj¢to problematyke wurban sprawl, ekonomicznych skutkow planowania
przestrzennego oraz odpowiednich wymagan w zakresie zarzadzania polityka rozwoju.
Zaproponowane rozwigzanie wprowadza instytucj¢ optaty progowe;j alternatywnej wzgledem
renty planistycznej i oplaty adiacenckiej.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, zagospodarowanie przestrzenne, gospodarka prze-
strzenna, polityka przestrzenna, oplata progowa

Wstep

Uwarunkowania legislacyjne w Polsce sprawiaja, ze zarzadzanie przestrzenia jest
procesem trudnym, bo dtugoterminowym, kosztownym i w obecnych czasach
niezwykle ztozonym. Wskazane obszary problemowe nie wymagatyby analizy
i stosownej oceny, gdyby w ostatniej dekadzie nie nastapita specyficzna ich ewo-
lucja. Rozumiana jest ona niekiedy jako ciag zdarzen dostosowawczych — z jednej
strony ich inspiratorami sg mig¢dzy innymi poszukujacy oszczednos$ci w procesie
inwestycyjnym, z drugiej za$ natrafiamy na ograniczong intensyfikacj¢ dziatan
publicznych w zakresie szeroko pojmowanego podziatu kosztow urbanizacji po-
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migdzy bezposrednich zainteresowanych tym procesem. Wyartykutowane prob-
lemy wystepuja takze w innych panstwach europejskich, z ta jednak r6znica, ze
w Polsce rozwigzania prawne pozostawiaja znaczaca swobode w zakresie moz-
liwo$ci interpretacji litery prawa. Bez watpienia nalezy w tym miejscu wskazac
ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktorej zapisy, na przy-
ktad dotyczace optaty z tytutu renty planistycznej czy decyzji administracyjnej
o warunkach zabudowy, pozostawiaja znaczace spektrum do nadinterpretacji.
Z tego tez wzgledu sktaniaja one do analiz, zach¢cajac do stworzenia i przed-
stawienia poprawnego, lepszego i bardziej efektywnego rozwigzania. Powstajg
roznorodne autorskie koncepcje, rozwija si¢ debata naukowa. Do zmian dazy tez
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, ktore przedstawito zatozenia projektu
ustawy o zmianie ustawy o planowaniu przestrzennym oraz niektoérych innych
ustaw. Celem projektu jest dostosowanie rozwigzan formalnoprawnych do po-
trzeb zauwazonych w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
[2012]. Zwrocono szczeg6lng uwage na problem chaotycznego ,,rozlewania si¢”
miast, jako$¢ planowania przestrzennego w Polsce, poprawe roli studium uwa-
runkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, wprowadzenia
zmian w zakresie wydawania decyzji o warunkach zabudowy, a takze wigkszej
partycypacji spotecznosci lokalnej w tworzeniu dokumentacji planistyczne;.

Wskazana wyzej czasochtonnos$¢ wiaze si¢ z faktem, ze proces planowania
przestrzennego, a nastepnie realizacja inwestycji majacych na celu uporzadkowa-
nie przestrzeni i nadanie jej okreslonych funkcji zajmuja wiele lat. Jednoczes$nie
opracowanie, uchwalenie oraz wprowadzanie w zycie dokumentow, w tym pla-
nistycznych stuzacych zarzadzaniu rozwojem przestrzennym generuje pokazne
koszty (w krotkim, ale przede wszystkim dtugim horyzoncie czasowym), ktore sg
pokrywane gtownie ze srodkow publicznych. Autor, méwigc o kosztach, skupia
przede wszystkim swojg uwage na tych wynikajacych z wdrazania ustanowio-
nych rozwigzan w dokumentacji planistycznej, a nie na kosztach ich stanowienia.

Celem nadrzgdnym opracowania jest zaprojektowanie oraz przedstawienie
alternatywnego rozwigzania dla istniejgcych mechanizméw naliczania/egze-
kwowania optaty z tytulu renty planistycznej oraz wskazanie uproszczonego
sposobu zarzadzania polityka przestrzenng, ktorej celem jest ograniczanie coraz
mocniej ksztattujacego si¢ procesu rozlewania si¢ miast. Podjeta bedzie proba
synergicznego traktowania obu problemow, co niewatpliwie przy wprowadzaniu
w zycie moze si¢ okazaé trudne, ale i ekonomicznie efektywne, patrzac przez
pryzmat dalszego rozwoju kraju.

Eksploracja oraz teoretyczne wnioskowanie poprzedzono  ob-
szernymi badaniami ankietowymi oraz analizg struktur przestrzen-
nych Krakowskiego Obszaru Metropolitalnego', wszystkich dzielnic

! Badania prowadzone byly w czerwcu 2012 roku. Obejmowaty one wywiady kwestionariuszo-
we przeprowadzone w urzedach gmin oraz wsréd mieszkancow. Badaniami objete zostaty wszystkie
gminy Krakowskiego Obszaru Metropolitalnego (KOM), z wylaczeniem miasta Krakowa (liczba
gmin n = 50). Pytania skierowane zaréwno do urzgdéw gmin, jak i do mieszkancéw podzielone byty
na dwie grupy tematyczne: planowanie strategiczne i przestrzenne w rozwoju gminy oraz wplyw ob-
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Krakowa? oraz wybranej przestrzeni powiatu myslenickiego®. Przeprowadzono
ponadto analizg¢ istniejgcego dorobku w zakresie podjgtego tematu, oceniajac
obszary dobrze zbadane oraz zwracajac szczegdlng uwage na istniejace bra-
ki w naukowych opracowaniach dotyczgcych problematyki urban sprawl oraz
skutkoéw ekonomicznych planowania przestrzennego.

Syntetyczne ujecie problematyki urban sprawl

Urban sprawl definiowane jest powszechnie jako proces decentralizacji po-
pulacji i zatrudnienia w miescie na rzecz wigkszej liczby gmin podmiejskich.
Koniecznie nalezy dodaé, ze cechuje si¢ takze niska kontrola przez regionalng
polityke przestrzenng, przez co zajmuje w pewnym sensie pozycje ,,zworniko-
wg” pomigdzy planowaniem lokalnym a regionalnym [Perrsky, Wiewel, 2012].
Powszechnie wskazuje si¢, ze obszary dotknigte tym procesem utozsamiane sg
z niskim wskaznikiem gestosci zamieszkania, znaczgcym rozproszeniem zabu-
dowy, a takze rozwojem opartym na transporcie, przede wszystkim samochodo-
wym. W literaturze zagranicznej wyrdznia si¢ dwie zasadnicze cechy ,,rozlewa-
nia si¢” obszaréw zurbanizowanych [Ewing, 1997]. Pierwsza to staba dostgpno$é
komunikacyjna obszaréw mieszkaniowych, druga to nieefektywnos¢ funkcjo-

szar6w chronionych na lokalng gospodarke. Kwestionariusz ankiety skierowanej do urzedow gmin
sktadat si¢ z 62 pytan (otwartych i zamknietych), z ktoérych dalszemu wnioskowaniu poddana byta
znaczaca czg¢$¢ (~70%). W czesci dotyczacej planowania strategicznego i przestrzennego, po wery-
fikacji udzielonych odpowiedzi, odrzuceniu ankiet wypetnionych w sposob niepetny, analize oparto
na wywiadach udzielonych w 44 gminach (88% ogotu). Respondentami byli pracownicy urzedow
gmin KOM, wsrod ktorych dominowaty osoby odpowiedzialne za gospodarke przestrzenng i plano-
wanie przestrzenne, gospodarke nieruchomos$ciami, gospodark¢ komunalng oraz ochrong przyrody.
Ponadto w kilku przypadkach odpowiedzi udzielity rowniez osoby zajmujace stanowiska wojta lub
burmistrza oraz ich zastgpcow, a takze sekretarz gminy. Badaniami ankietowymi wérod mieszkan-
cOw objeto 15-20 respondentdow w kazdej gminie. Po odrzuceniu ankiet wypetnionych w sposob
niepelny, bfedny lub nieczytelny, w czgsci dotyczacej planowania strategicznego i przestrzennego do
analizy postuzyly wypowiedzi 656 respondentéw. Kwestionariusz ankiety skierowanej do mieszkan-
cow sktadat si¢ z 17 pytan.

2 Badania ankietowe w granicach administracyjnych Krakowa w okresie od 4 do 25 stycznia
2012 roku. Badaniami ankietowymi objgto mieszkancéw Miasta Krakowa (900 ankiet po 21 pytan)
oraz pracownikow réznych urzedow, instytucji w miescie oraz pracownikow wszystkich Rad Dziel-
nic Miasta Krakowa (okoto 200 ankiet po 39 pytan). Obszarem badania ankietowego bylty wszystkie
dzielnice Krakowa. Podjeta w pytaniach tematyka dotyczyta planowania strategicznego i przestrzen-
nego oraz mozliwosci zabudowy i rozwoju gospodarczego poszczegdlnych czg$ci Miasta Krako-
wa. Wskazane badania ankietowe postuzyty do szerszej analizy w projekcie pt.: Zagospodarowanie
przestrzenne jako czynnik rozwoju spoleczno-gospodarczego na przykiadzie miasta Krakowa Grant
uczelniany na Badania dla Mtodych Naukowcow (BMN), Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Katedra Gospodarki Regionalnej 192/KGR/2/2011/MN/021).

3 Analize ruchu samochodowego, jakg przeprowadzono w trzech turach. Pierwsza w roku 2012
w okresie czerwiec—lipiec oraz listopad, druga w 2013 roku w czerwcu oraz trzecia w styczniu i maju
2014 roku. Byly to badania catodobowe (24 h), w ktorych uwzgledniano samochody osobowe, cigza-
rowe oraz autobusy przejezdzajace droga powiatowg K1935.
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nalna przestrzeni otwartych. Prowadzac analizy i obserwacje terenowe, mozna
uznaé, ze znaczaca liczba miast cze$ciowo zalicza si¢ do obu przypadkéw. Wielu
specjalistow w zakresie planowania przestrzennego wskazuje ponadto robocza
definicj¢ bedacg podsumowaniem wielu podej$¢ do definiowania ,,rozlewania si¢
miast” jako: przypadkowy, pozbawiony koordynacji niekontrolowany proces roz-
woju przestrzennego, ktorego glownym mankamentem jest ograniczona mozli-
wos¢ zdywersyfikowanego uzycia gruntdéw i/lub nie jest funkcjonalnie zwigzany
z otaczajacym uzyciem gruntow. Oprocz tego w roznych kombinacjach pojawia
si¢ jako zabudowa o niskiej (lub bardzo niskiej) gestosci, ,,wstazkowa”, rozpro-
szona, bez cigglosci przestrzennej lub w petni odizolowana barierg przestrzenng
[Nelson, Duncan, 1995].

O ogromnej ztozonosci zjawiska urban sprawl decyduje kilka czynnikow.
Po pierwsze, planowanie przestrzenne (wlasciwie jego jako$¢), majace znamie-
nite znaczenie w analizowanym procesie, odbywa si¢ na roznych szczeblach
administracji terytorialnej. Rozwigzania legislacyjne jasno okreslaja kompeten-
cje poszczegbdlnych wiadz, realizacja skutecznej polityki przestrzennej nie za-
wsze jednak musi skutkowaé tadem przestrzennym [Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, 2012]. Wymagane jest bez watpienia prowadze-
nie przez wladze publiczne zintegrowanych i w petni kontrolowanych dziatan
stuzacych poprawie jakos$ci przestrzeni. Po drugie, skuteczne planowanie prze-
strzenne jest procesem niezwykle konfliktogennym na poziomie uzytkownikow
przestrzeni, zwlaszcza jesli ma ogranicza¢ niekontrolowane rozprzestrzenianie
struktur zurbanizowanych. Jest to problem znany na wszystkich obszarach, na
ktorych prowadzona jest zrownowazona polityka przestrzenna, ktory w znacznej
mierze spowalnia i utrudnia realizacje tej polityki. Po trzecie, gospodarowanie
przestrzenig, aby bylo efektywne, wymaga integracji dziatan z zakresu wielu in-
nych polityk, na przyktad ochrony srodowiska, polityki regionalnej, polityki spo-
tecznej, rozwoju kultury, rozwoju przedsigbiorczosci [Kresl, 2007]. Biorac pod
uwagg powyzsze, jak rowniez fakt, ze jako$¢ zagospodarowania przestrzennego,
na ktérg sktadajg si¢ zar6wno funkcjonalno$¢ przestrzeni, jak i jej estetyka, de-
terminuje rozwdj spoleczno-gospodarczy jednostek terytorialnych, planowanie
przestrzenne zajmuje wazne miejsce wsrod polityk prowadzonych przez najbar-
dziej rozwinigte kraje na $wiecie [Szymanska, 2007]. Urban sprawl to zagadnie-
nie nie tylko w wymiarze krajowym, ale takze migdzynarodowym, czego przy-
ktadem mogg by¢ liczne dziatania o charakterze monitorujagcym i doradczym
podejmowane przez instytucje Unii Europejskiej [Newman, Thornley, 1996].

Dodatkowo pojawiajacy si¢ problem (czynnik nowosci dotyczy gtownie eks-
pansyjno$ci oraz znaczaco nasilonych konsekwencji zagadnienia w obecnych
czasach) jest zwigzany z gospodarkg przestrzenng. Jednym z nich, jak wczesniej
juz zauwazono, jest nickontrolowane rozprzestrzenianie si¢ zabudowy [Leonski,
Szewczyk, Krus, 2012]. Jest to zjawisko, ktore w perspektywie czasu bgdzie
generowa¢ dodatkowe, coraz wigksze koszty dla samorzadow terytorialnych
(spotecznosci lokalnych) zwigzane z zapewnieniem funkcjonalnosci (takze jej
tworzeniem, na przyktad rozwigzan komunikacyjnych na terenie miasta, wsi)
infrastruktury technicznej niezbe¢dnej do zamieszkania w danej przestrzeni
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[Couch, Petschel-Held, Leontidou, 2007]. Zjawisko to jednak wymaga reakcji
wiadz, jaka moze na przyktad prowadzi¢ do stworzenia rozwigzan alternatyw-
nych w zakresie skomunikowania obszaru. Istotna tutaj bedzie takze szeroko poj-
mowana partycypacja spoteczna, dzigki ktdérej uda si¢ wyprowadzi¢ stosowny
konsensus w zakresie prowadzonych dziatan o charakterze inwestycyjnym.

W literaturze przedmiotu wielu autoréw zwraca uwage na potrzebe poszuki-
wania punktu krytycznego w obrebie korzysci dogeszczania przestrzeni i proce-
su wzrastania kosztow oraz negatywnych efektow tego procesu [Kochanowski,
Ossowicz, 2009]. Mozna uznaé, ze analizy oddziatywania konsekwencji eko-
nomicznych na przestrzen sg fragmentaryczne i dotycza wybranych przypad-
kow. Wydaje si¢ konieczne dookreslenie kierunkéw i prawidtowosci rzadzacych
rynkiem budownictwa jedno- i wielorodzinnego. Z punktu widzenia podj¢tego
tematu nalezy si¢ zastanowi¢, czy warto prowadzi¢ dziatania stymulujace do do-
geszczania, jak i rozprzestrzeniania si¢ zabudowy — obie sytuacje prowadza do
zwigkszenia liczby samochodow w przestrzeni, a tym samym zapotrzebowania
na nowe rozwiazania w zakresie infrastruktury drogowe;j. Nie zawsze konieczna
jest nowa lokalizacja, niekiedy wystarczy poprawi¢ drozno$¢ istniejacych szla-
kow drogowych, wprowadzi¢ ograniczenia ,,tonazowe”, rozwigzania alternatyw-
ne dla samochodow cigzarowych itp.

Poszukujac zrownowazonej formy zurbanizowanej, koniecznie nalezy pod-
ja¢ dyskusje w zakresie teoretycznych zatozen réznorodnych koncepcji urbani-
stycznych. Urban sprawl wywotalo potrzebe docenienia statecznej struktury
przestrzennej, ktora pod koniec lat osiemdziesigtych XX wieku sprowokowata
zaostrzong polemike na jej temat [Breheny, 1992]. Z perspektywy czasu mozna
oceni¢, ze waznym dokumentem byto opracowanie Green Paper on the Urban
Environment opublikowane przez Komisje Europejska w 1990 roku [CEC, 1990].
Wprowadzono pojecie miasta kompaktowego jako swoistego rodzaju rowno-
wazgcej formy europejskich miast. W kompaktowosci miast bardzo wazny jest
wydajny publiczny system transportowy oraz specyficzny wymiar przestrzeni
zachecajacy do pokonania pozadanego dystansu pieszo lub rowerem. Niestety
kompaktowos$¢ powszechnie byta zle interpretowana — cz¢sto jako zbyt wysokie
wskazniki zamieszkania. Uznaje sig, ze ich skutkiem byto przeludnienie, ograni-
czona powierzchnia przestrzeni otwartych i zielonych, a takze znaczacy wzrost
cen lokali mieszkaniowych.

Waznym nurtem badan w Polsce dotyczacych przestrzeni, jej zagospoda-
rowania i rozktadu jest juz wczesniej omawiany proces ,,rozlewania si¢ miast”
oraz wspotwystepujacy z nim proces ,,kurczenia si¢ miast” [Koztowski, 2006;
Ossowicz, Zipser, 2006]. W polskich miastach w dalszym ciggu wystepuja
znaczne rezerwy terendw pod budownictwo mieszkaniowe, a obecna sytuacja
pozwala na racjonalne przyjecie nowej zabudowy i jej przysztych mieszkancoéw
[Markowski, 2004; Bohm, 1996].

Niemniej jednak nie zawsze w pelni uzasadnione czynniki ekonomiczno-
-spoteczne sprawiaja, ze proces urban sprawl si¢ nasila. Pewnego rodzaju antido-
tum moze wydawac si¢ nowy urbanizm — mysl wyznaczajgca nowe rozwigzania
dla typowego historycznie modyfikowanego modelu miasta z przedmie$ciami.
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W przypadku miast amerykanskich jest to z reguly model cechujacy si¢ nie-
wielkim wskaznikiem urbanizacji. Z nowym urbanizmem powszechnie powia-
zane sg nastepujace specyficzne uwarunkowania [Lund, 2003]: osiggalne pieszo
kwartaty miast z wyraznie okre$lonymi ich granicami; sprecyzowane centrum
z publicznymi przestrzeniami i budynkami, dziatalno$cig handlowa i ustugo-
wa, przystankami komunikacji miejskiej; powigzana sie¢ ulic oraz wyznaczone
przestrzenie publiczne w widocznych, istotnych miejscach miasta oraz istnienie
otwartych przestrzeni w dogodnej lokalizacji, z ktorych moga korzysta¢ miesz-
kancy wszystkich dzielnic miasta.

Prowadzac analizy w zakresie powigzan oraz zaleznoSci migdzy poszere-
gowanymi sposobami organizowania przestrzeni, nalezy przytoczyé koncepcje
rozwoju opartego na transporcie, jaka zawiera si¢ w gtownych tezach nowego
urbanizmu. Swoim zasi¢giem obejmuje dzielnice z obszarami o zréznicowanym
uzyciu (miejsca pracy, zamieszkania, obiekty handlu detalicznego, szkoly, pla-
cowki zdrowotne, przestrzenie otwarte i publiczne itp.). W ramach tej koncepcji
zroznicowanie obszaréw mieszkalnych, handlu detalicznego, ustug, przestrze-
ni otwartych 1 publicznych, ktore tacznie sg dostepne pieszo, powinno tworzy¢
przestrzen wygodng do zamieszkania, dojazdu do pracy wszelkimi $rodkami
komunikacji lub tez doj$cia pieszo. Dla obszardéw zurbanizowanych bardzo waz-
na jest wykonalno$¢ ekonomiczna, odpowiedzialno$¢ srodowiskowa 1 spoteczne
uzgodnienie. Aby je osiagnaé, konieczna jest ingerencja w celu rozwoju na tere-
nach z istniejacg lub planowang infrastrukturg. Niezbedne jest takze dywersyfi-
kowanie w obrebie form uzytkowania przestrzeni.

Uwarunkowania polskie powoduja znaczne utrudniania w procedowaniu na
terenach, ktérych zagospodarowaniem zainteresowane sg takze podmioty komer-
cyjne. Wystepuja roznorodne problemy (na przyktad spoleczne, ekonomiczne,
instytucjonalne) wynikajace ze stabo$ci postaw reprezentowanych przez wiadze
lokalne. Problem, ktorego korzenie sa osadzone w niedoskonalosciach ustawo-
dawstwa, rzutuje na poglebiajacy si¢ stan kryzysu przestrzennego. Kwestia ta
objeta jest naukowsa, publiczng dyskusja w réznych $rodowiskach, a takze na
wszystkich szczeblach administracji przez analizy, studia i diagnozy o zasiegu
lokalnym, regionalnym i ogélnokrajowym [Kucinski i in., 2002].

Projektujac rozwigzania infrastrukturalne, koniecznie nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze rozwdj infrastruktury staje si¢ srednio mniej kosztowny wraz ze wzro-
stem gestosci zamieszkania. Jednocze$nie moze wystgpowac nieefektywnosé
ekonomiczna w uzyciu i utrzymaniu tej infrastruktury oraz w zakresie swiad-
czenia ushug publicznych — dostrzegalny jest w tym miejscu efekt domina, kto-
rego kosztami obarczeni sg uzytkowcy przestrzeni posrednio lub bezposrednio.
W zwiazku ze znacznym rozproszeniem zabudowy w suburbiach koszty infra-
struktury spotecznej i ustug publicznych rosng. Zwraca takze uwage, ze rosng-
ce koszty zwiagzane z obstuga infrastruktury przedmiejskiej nie sa uwazane za
kontrowersyjne w obrebie osiedla przedmiejskiego. Raczej sg pochodng stopnia
zageszczenia zabudowy w tych osiedlach. Podobne przemyslenia istniejg w za-
kresie kosztow §wiadczenia ustug publicznych.
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Oczywiste jest takze, iz urban sprawl moze si¢ okaza¢ korzystne, biorac pod
uwage mozliwos¢ wyprowadzenia miejsc pracy z przeludnionego i kosztownego
centrum — co niejednokrotnie ma swoje zastosowanie w praktyce. Za przyktad
niech postuza miejsca pracy majace tendencje do rozpraszania na obszary pery-
feryjne ze wzgledu na nizsze koszty najmu czy zwigkszenie przestrzeni przypa-
dajacej na jednego pracownika. Jest to jednak zagadnienie, ktére wymaga od-
rebnych, obszernych analiz, wigc z uwagi na podjety w tym artykule temat nie
bedzie tutaj rozwinigte.

Zarzadzanie oraz tworzenie polityki przestrzennej w gminie lezy w kom-
petencji samorzadu gminnego [Nowordl, 2011]. Zasadniczymi instrumentami
wykorzystywanymi w prowadzeniu polityki przestrzennej s3: studium uwarun-
kowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego. Uchwalenie studium dla catego obszaru gminy
jest obligatoryjne, a zgodne z nim plany miejscowe stanowia uszczegotowiajaca
regulacj¢ prawng i standardy, ktore zapewniajg jakos$¢ przestrzeni miasta, ochro-
ne interesoOw publicznych oraz warunki prawnoprzestrzenne rozwoju, w tym
realizacji inwestycji. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej:
mpzp) jest aktem ksztaltujacym wraz z innymi przepisami prawa sposob korzy-
stania z prawa wlasnos$ci nieruchomosci [Hotuj, Musial-Malago6, 2014].

Obligatoryjnie sporzadzana prognoza skutkow finansowych ustalen planu
miejscowego w ujeciu ogdlnym, sprowadzajaca si¢ w swojej tresci do wyznacze-
nia potencjalnych wydatkow oraz dochodéw wynikajgcych z planu miejscowego,
powinna zawiera¢ w szczegolnosci: prognoz¢ wplywu ustalen mpzp na dochody
wiasne 1 wydatki gminy; prognoz¢ wptywu ustalen mpzp na wydatki zwigzane
z realizacjg inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére naleza do za-
dan wiasnych gminy; wnioski i zalecenia dotyczace przyjecia proponowanych
rozwigzan projektu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich skut-
kow finansowych [Rozporzgdzenie..., 2003].

Jezeli natomiast w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiang warto$¢ nieruchomos$ci wzrasta, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty
zbywa t¢ nieruchomos¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera jedno-
razowa oplate ustalong w tym planie, okreslong w stosunku procentowym do
wzrostu wartosci nieruchomosci. Optata ta, zwana planistyczng, jest dochodem
wlasnym gminy. Wysokos$¢ optaty planistycznej nie moze by¢ wyzsza niz 30%
wzrostu wartoséci nieruchomosci.

Do pozostatych dochodéw z nast¢pstw uchwalenia planu miejscowego zali-
cza si¢ oplaty adiacenckie (z tytutu podziatu nieruchomosci, podziatu i scalenia
nieruchomosci oraz z tytutu uzbrojenia w infrastrukturg techniczng, urzadzenia
badz modernizacji drogi), dochody z podatku od nieruchomosci (zmiana podat-
ku z rolnego lub lesnego na podatki od nieruchomosci; podatki od budynkow
i budowli wybudowanych na terenach objetych planem, a takze dochody z podat-
kow od dziatalnosci gospodarczej) oraz dochody zwigzane z obrotem nierucho-
mos$ciami (podatki od czynno$ci cywilnoprawnych) [Cymerman, Bajerowski,
Kryszk, 2008].
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Zarys modelu opfaty progowej — propozycja redukcji
obciazen finansowych ciazacych na samorzadach gminnych, a
powodowanych ,rozlewaniem sie” miast

Z analizy postulowanych zréznicowanych zmian w systemie planowania prze-
strzennego mozna wyloni¢ kilka toréw rozumowania co do kierunku tych zmian.
Pierwszy mozna uzna¢ potencjalnie za nieefektywny, poniewaz przewiduje po-
prawe funkcjonowania dotychczasowego systemu. Jedyng zaleta bytby niski
koszt wdrozenia, gdyz skutki spowodujg jedynie niewielkie zmiany w ocenie
jego funkcjonowania (np. uszczelnienie systemu przez rozwinigcie systemu kon-
troli prowadzonych prac i naktadania ewentualnych kar na jednostki samorzadu
terytorialnego, co jednak nie rozwigzuje problemu zwigkszenia w ostatecznym
rozliczeniu jego efektywnos$ci). Drugi tok rozumowania zaklada nowa konstruk-
cj¢ systemu, ktora pociagnie za sobg naklady organizacyjne (wdrozeniowe),
w dtuzszym jednak okresie moze skutkowaé takze znaczacym zwigkszeniem
jego efektywnosci.

Dlatego uwazam, ze nalezy podjac si¢ realizacji gruntownej przebudowy sy-
stemu z zachowaniem okresu przejsciowego oraz ewentualnym wprowadzeniem
etapowos$ci dokonywanych zmian. W niniejszym punkcie przedstawiono opra-
cowang w rezultacie sformutowania autorskich wnioskow (wynikajgcych z prze-
prowadzonych badan oraz studiow literaturowych) ide¢ sposobu zreformowania
ekonomicznych aspektow planowania przestrzennego.

Zaproponowany model opiera si¢ na zatozeniach teorii progéw, stworzonej
przez Bolestawa Malisza [1963, 1967, 1974], ktora stanowi, ze uktady osadnicze
W swoim rozwoju natrafiajg na ograniczenia — progi (fizyczne, srodowiskowe,
funkcjonalne, infrastrukturalne), . Pokonanie wskazanych progoéw jest mozliwe,
bedzie si¢ to jednakze wigza¢ z dodatkowymi wydatkami inwestycyjnymi oraz
zwiekszonymi wydatkami na utrzymanie struktury przestrzeni miasta (gminy),
w jakiej powinni uczestniczy¢ gtownie generujacy powstajace nowe i bezzasad-
ne koszty. Nalezy mie¢ na wzgledzie wylacznie proces urban sprawl oraz nie-
uzasadnione ekonomicznie dogeszczanie przestrzeni wewnatrz miast, w jakich
wystepujg jeszcze alternatywne tereny niezabudowane, ale przygotowane do za-
budowy, na przyktad w zakresie infrastruktury techniczne;.

Teoretycznie przekroczenie kolejnego progu tworzy uwarunkowania do
wzrostu populacji/poprawy jako$ci zycia, rozwoju — ale tylko do momentu, gdy
nie zostanie napotkane nowe ograniczenie (prog). Rownorzednie z wyznaczo-
nymi progami w przestrzeni (liniami progowymi) nalezy wskaza¢ ograniczenia
ilosciowe zwigzane z ograniczono$cig na przyktad zasobow naturalnych (do-
geszczanie zabudows, zwigkszajaca si¢ liczba pojazdow w przestrzeni wptywa-
ja negatywnie na jakos$¢ powietrza atmosferycznego) (wiecej: [Folmer, Gabel,
Opschoor, 1996]).

Uproszczony mechanizm funkcjonowania oplaty progowej w pierwszej kolej-
noséci wymagatby oceny mozliwosci i potrzeb rozwojowych miasta/gminy w celu
wyznaczenia ograniczen progowych rozwoju przestrzennego. Nastepnie bytby
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przygotowany najkorzystniejszy sposob rozwoju przestrzennego jednostki tery-
torialnej (uwzgledniajgcy migdzy innymi fizjografie, terazniejsze, jak i przyszie
uzytkowanie terenoéw, zagospodarowanie i jego potencjalng ewaluacje). Oba wska-
zane etapy beda ponadto wymagaty znaczacej rzetelnosci w zakresie diagnozy
oraz prognozowania, a ich realizacja wymusi wdrozenie efektywniejszego sposo-
bu zarzadzania polityka przestrzenng. Zatozono, ze zaproponowane rozwigzanie
W pewnym stopniu wyeliminuje postepujacy proces urban sprawl, nie mozna jed-
nak moéwic o pelnej skutecznosci, gdyz zawsze znajdzie si¢ ktos sktonny do ponie-
sienia dodatkowego kosztu. Kolejny etap to ustalenie granic progéw (ograniczen
rozwojowych), jakie bytyby podstawa do naliczania oplaty progowej inwestorowi.
Wysokos¢ optaty zalezna by byla natomiast od miejsca (zasiegu progu) realizacji
inwestycji 1 obliczana zgodnie z przyjetym wzorem (obliczanym wedtug wytycz-
nych respektowanych w calym kraju; uwzgledniajagcym migdzy innymi koszty $ro-
dowiskowe, spoteczne, infrastrukturalne i inne), a nie, jak do tej pory, od wzrostu
warto$ci. Sposob ten eliminuje trudno$ci zwigzane z wyceng nieruchomosci, przez
co jest ogolnodostepny. Optata progowa musi uwzglednic koniecznie koszty obstu-
gi nowo zagospodarowywanych mato preferowanych przez wladze obszaréw oraz
utracone korzysci ptynace z dogeszczania wyznaczonych terenow.

Proponowane rozwigzanie musi uwzglednia¢ dokumentacje planistyczng
(plan miejscowy, studium), musi tez by¢ powszechne i obligatoryjne, powinno
takze przyjac charakter optaty celowej odprowadzanej do ,,progowego funduszu
celowego”.

Whioski

Proces urban sprawl przez niekontrolowang (stabo kontrolowana) zabudowe te-
renow podmiejskich generuje koszty finansowe, jakie powinny by¢ rekompenso-
wane, przynajmniej czesciowo, migdzy innymi przez oplaty z tytutu renty pla-
nistycznej oraz optaty adiacenckie. Niestety rzeczywisto$¢ pokazuje, ze koszty
urbanizacji, jakie ponosza samorzady terytorialne, s3 w znikomym stopniu po-
krywane ze wskazanych opfat.

Wdrozenie zaproponowanego rozwigzania moze ograniczy¢ rozproszenie za-
budowy przez bodziec ekonomiczny (proponowana optata progowa), zwlaszcza
na obszarach nisko preferowanych przez wtadze, gdzie wyznaczono odleglejsze
progi rozwojowe. Jednocze$nie obligatoryjnos¢ oplaty progowe;j, alternatywnej
wzgledem renty planistycznej, i oplaty adiacenckiej spowoduje, Ze nalezne $rod-
ki beda odprowadzane na rzecz stosownego urzedu. Oplata progowa zasilitaby
fundusz celowy, jaki moglby by¢ przeznaczony wylacznie na finansowanie na
przyktad modernizacji i budowy infrastruktury techniczne;.

Proponowane rozwigzania wymagaja wielu zmian w obszarze formalno-
prawnym, a te bez watpienia bedg na etapie wdrazania generowaé znaczne kosz-
ty. Nowy sposob zarzadzania polityka przestrzenng wymusi reorganizacje pracy
w urzgdach, a takze — co wydaje si¢ najtrudniejsze — zmiang interpretacji prawa
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wlasnosci przez wszystkich zainteresowanych problematyka zagospodarowania
przestrzeni.

Niemniej jednak nie podlega zadnej dyskusji, ze sytuacja w zakresie zacho-
dzacych zjawisk w przestrzeni Polski urban sprawl — generujaca chaos, trudno-
$ci finansowe jednostek samorzadu terytorialnego zwigzane z realizacja prawa
miejscowego, zwlaszcza w obszarze infrastruktury technicznej — i wiele innych
aspektéw wymagaja gruntownych i szybkich zmian.
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