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Bozena SEOMINSKA®

Planowanie przestrzenne
w rozwoju spoleczno-gospodarczym gmin

Celem artykulu jest oméwienie znaczenia planowania przestrzennego w roz-
woju spoleczno-gospodarczym polskich gmin, w tym w rozwoju lokalnego
rynku. Kwestie gospodarowania przestrzenia oraz jego prawnego uregulowa-
nia budza wiele emocji wsréd urbanistéw i przedstawicieli organizacji samo-
rzadowych zaréwno w kraju, jak i za granica, z uwagi na jego role w harmo-
nizacji rozwoju spoleczno-gospodarczego regionéw. Dyskutowana jest
konieczno$¢ zmian zaréwno charakteru planéw, jak 1 procedur planowania.
W Polsce postuluje sie szersze wlaczenie polityk branzowych w sfere plano-
wania przestrzennego, co spowoduje objecie wszelkich dzialan w ich zakresie
prawem miejscowym. Rezultatem powinno by¢ pelne wyeliminowanie uzna-
niowych decyzji urzednikéw ze sfery lokalizacji lokalnych inwestycji.

W artykule prezentowane sa wyniki badania, przeprowadzonego w 2002
roku przez Instytut Rynku Wewnetrznego i Konsumpcji w 450 krajowych gmi-
nach, majacego za zadanie rozpoznanie zachowan gmin w obszarze planowa-
nia przestrzennego i regulowania rozwoju handlu na lokalnych rynkach oraz
zebranie ich opinii o funkcjonowaniu ustawy o zagospodarowaniu przestrzen-
nym w aspekcie lokalizacji wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych. Ba-
danie objeto powiaty grodzkie, gminy miejskie oraz miejsko-wiejskie, ktérych
faczna liczba wynosi 871. Poniewai uzyskano wypowiedzi z przeszlo 50% jed-
nostek nalezacych do objetej badaniami populacji, a rozklad wojewédzki re-
spondentéw odzwierciedla istniejaca strukture, wyniki badania mozna uznaé
za reprezentatywne dla calej zbiorowosci trzech wymienionych grup gmin!.

Wprowadzenie

Planowanie przestrzenne prowadzone jest na trzech poziomach, tj. kraju,
wojewodztw i gmin. Kazdy z tych pozioméw ma odmienng skale w zakresie
czasu i przestrzeni, inny poziom generalizacji probleméw i odmienny status
prawno-organizacyjny. Tworza one wobec siebie uklad zhierarchizowany, ale
bez podporzadkowania.

Planowanie przestrzenne w skali krajowej ma za zadanie stymulowaé i in-
spirowac rozwdj oraz tworzy¢ ramy dla wyrownywania niepozadanych dys-
proporcji wystgpujacych w zagospodarowaniu przestrzennym poszczegdlnych

Autorka jest pracownikiem Instytutu Rynku Wewngtrenego i Konsumpcii w Warszawie. Arty-
kul wphynal do redakcji w lutym 2003 .
I Pelne wyniki badania [U. Klosiewicz-Gérecka, B. Stominska, 2002].
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regiondw. Jego horyzont czasowy jest relatywnie diugi, a poziom generaliza-
cji probleméw bardzo duzy. Ma on charakter studialny i przyjmuje forme kon-
cepcji, ktéra stanowi podstawe decyzyjna dla dzialan rzadu.

Planowanie regionalne na poziomie wojewédztw ma za zadanie konsolido-
waé regionalne struktury przestrzenne i okresla¢ kierunki zagospodarowania
przestrzennego dostosowane do strategicznych kierunkéw rozw:)ju spoleczne-
go i gospodarczego przy zachowaniu ciaglosci kulturowej i tozsamoéci regio-
nalnq zamieszkujacej je spolecznosci. Operuje Srednim horyzontem czasu. Przyj-
muje forme planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, ktéry nie
jest jednak aktem prawnym powszechnie obowiazujacym, nie moze wigc sta-
nowié podstawy wydawania jakichkolwiek decyzji administracyjnych. Plan ten
odzwierciedla w przestrzeni przyjeta strategie rozwoju regionalnego oraz no-
si cechy planéw struktury w odniesieniu do zadan ponadlokalnych.

Planowanie na poziomie gmin ma stworzy¢ podstawy merytoryczne i for-
malnoprawne do realizacji przedsigwzig¢ przewidywanych na wszystkich po-
ziomach planowania przestrzennego. Operuje krétkim horyzontem czasowym
wynikajacym z zalozonego okresu realizacji zamierzen. Spelnia funkcj¢ regu-
lacyjna i realizacyjna w stosunku do przyjetych programéw i zadan, co wy-
maga wysokiej szczegdlowosci ustalen.

W warunkach polskich gmina jest podstawg systemu organizacyjnego pla-
nowania przestrzennego. Ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenu zaliczone jest do jej zadan wlasnych. Jej organy uchwalaja wiazace
plany zagospodarowania przestrzennego (tzw. plany miejscowe), a ich ustale-
nia ksztaltuja sposéb wykonania prawa wlasnosci nieruchomosci.

Jednakze plan miejscowy nie jest obligatoryjny. Gmina moze - ale nie mu-
si — uchwali¢ plan miejscowy. Moze go sporzadzi¢ tylko dla czesci obszaru.
Tam, gdzie nie ma planu, decyzje dotyczace przeznaczenia i zasad zagospoda-
rowania terenu podejmowane sa wprost na podstawie ustaw. Ustawa iciéle
okresla sytuacje, kiedy plan miejscowy sporzadza si¢ obowiazkowo.

Obligatoryjny jest natomiast drugi dokument planistyczny opracowywany
przez gminy, tj. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego, ktéry obejmuje caly obszar gminy. Jest to tzw. akt kierownictwa
wewnetrznego gminy, ktéry wiaze organy gminy i jednostki organizacyjne im
podporzadkowane, natomiast nie obowiazuje innych jednostek publicznych.
Studium gminne wyznacza obszary, ktore zostang objete planami miejscowymi.

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym? zaledwie w sposéb ogélny okre-
ila problematyke, jaka powinna by¢ przedmiotem studium gminnego i planéw
miejscowych. Elastycznoéé ustalen dokumentéw planistycznych pozwala mo-
dyfikowaé problematyke studium w zaleznosci od potrzeb. Wladze gminy po-
siadaja w tym zakresie duza swobod¢ w podejmowaniu decyzji.

! Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 1994 r, nr 89, poz
1690) z p&én. zm.
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Plan zagospodarowania przestrzennego
jako zasadnicze narzedzie rozwoju gmin w Polsce

Organy samorzadu gminnego w Polsce dysponuja na tyle szerokimi kompeten-
cjami w sterze gospodarki przestrzennej, ze przy ich uzyciu moga nie tylko spra-
wowaé kontrole uzytkowania terenu, ale réwniez wplywaé aktywnie na lokal-
ng gospodarke. Zestaw instrumentdw ekonomicznych pozostajacych w ich gestii
ma znacznie mniejsza sile oddzialywania, w rezultacie czego realizacja szere-
gu celéw zwigzanych z pobudzaniem lokalnego rozwoju gospodarczego naste-
puje gléwnie poprzez dostepne instrumenty w sferze gospodarki przestrzen-
nej, a uzupeiniajaco za posrednictwem instrumentéw finansowo-ekonomicznych.

Do zasadniczych instrumentéw pozwalajacych na prowadzenie racjonalnej
gospodarki przestrzenig naleza przede wszystkim:

* studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy;

* miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego;

* decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu;

* inne decyzje organizacyjne wydawane na podstawie przepiséw prawa usta-
wWowego;

* uchwalone stawki podatkéw i oplat lokalnych;

* ustalone zasady obrotu nieruchomoséciami gminnymi (zasobami gruntéw

i budownictwa komunalnego).

Rolg i znaczenie poszczegdlnych grup narzedzi w sterowaniu rozwojem
gospodarczym gminy mozna sprébowaé oceni¢ poprzez zakres tematyczny
uchwal podejmowanych przez rady gmin. Wedlug informacji uzyskanych w ba-
danych gminach przedmiotem uchwal rad w minionej kadencji byly najcze-
sciej (dane w % odpowiedzi):

* plan zagospodarowania przestrzennego - 70,4,

* wysokos¢ oplat lokalnych - 70,1,

* procedury sprzedazy i najmu lokali - 44,3,

* procedury sprzedazy i dzieriawy gruntow — 28,4,

* decyzje dotyczace warunkow zabudowy terenu - 22,0.

Zaprezentowane zestawienie wynikéw potwierdza, ze podstawowymi instru-
mentami regulacji gospodarki lokalnej przez gminy jest plan zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz narzedzia regulacji finansowej, tj. podatki i optaty na-
kladane na funkcjonujace podmioty gospodarcze.

Nie bez znaczenia dla takiej hierarchii tematycznej uchwat rad gmin jest
réwniez fakt, iz z koficem 2002 roku uplynat dwukrotnie juz przedtuzany termin
waznosci miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego uchwalonych
przed 1 stycznia 1995 roku. Bylo to zapewne przyczyna zintensyfikowania
prac wielu gmin nad studiami uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego oraz nowymi planami miejscowymi. W przypadku uchwalenia
studium i przystapienia do sporzadzania planu miejscowego bad# jego zmia-
ny jeszcze w roku 2002 stare plany zachowaja moc obowiazujaca przez kolej-
ny rok, tj. do 31 grudnia 2003 roku.
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Pozyskane w badanej populacji gmin informacje wskazujg na nastgpujacy
stan zaawansowania prac gmin nad koncepcja przestrzennego zagospodaro-
wania ich terenéw (w % wypowiedzi):

» gmina uchwalila studium gminne i plan miejscowy dla obszaréw przewi-

dzianych w studium - 1,8,

+ gmina uchwalila studium gminne i przystapila do sporzadzania badZ zmia-

ny planéw miejscowych - 70,1,

« gmina uchwalila studium gminne, ale dotychczas nie podjela prac nad pla-

nami miejscowymi — 15,5,

» prace nad studium gminnym sa w wysokim stopniu zaawansowane 1 prze-

widuje sie jego uchwalenie w 2002 roku - 8,1,

* gmina nie widzi mozliwosci uchwalenia studium gminnego do korica 2002

roku - 4,5.

Pewne réznice w postepie prac nad koncepcja przestrzennego zagospoda-
rowania rysuja si¢ pomiedzy gminami o charakterze miejskim, miejsko-wiej-
skim i powiatami grodzkimi (rys. 1). Te ostatnie w przeszio 90% uchwalily
studium gminne i przystapily do sporzadzania miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego.

Rys. 1. Ocena stopnia zaawansowania prac gminy nad koncepcia jej preestrzennego zagospodarowania
B Inne etapy prac

Gmina nie widzi modliwosc
uchwalenia studium do kofica
2002 r.

B Prace nad studium gminaym
5f ZAAWANEOWAnNE

B Gmina sporzadzila i uchwalila
studium gminne, ale nie liela
prac nad misjseowymi planami
ragospodarowania pracsirzennego

% odpawiedzl

B Gmina uchwalila studium gminne
i preystapila do sporzadzania
miepscowych plandw
ragospodarowania preesireennego

Miejska  Micjsko-wicjska Powiat grodzki

Charakuer geiny

Zradlo: Badanie IRWIK z 2002 .
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Wedlug ocen specjalistow od zagadnien gospodarki przestrzennej wlasci-
wie skonstruowany plan miejscowy moze ulatwié lokalny rozwdj i sprzyjaé
rozwiazaniu gminnych probleméw. Za pomoca planu samorzad gminny moze
bowiem gleboko ingerowac w ksztalt zagospodarowania przestrzennego po-
szczegblnych czesci administrowanego przez siebie obszaru, reprezentujac przy
tym interes zbiorowosci lokalnej, nawet kosztem interesu prywatnego.

0 ile studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy okre$la zamiary wiladz gminnych w dziedzinie gospodarki przestrzen-
nej na blizsza i dalsza przyszlosé, o tyle plan miejscowy powinien szczegolo-
wo okresli¢ przeznaczenie wszystkich terenéw, ktérych dotyczy. W jego uzu-
pelnieniu, w oparciu o prace studialne nad uwarunkowaniami i kierunkami
zagospodarowania gminy, w dalszych etapach moga by¢ konstruowane plany
szczegolowe, np. rozwoju handlu oraz przedsiewzie¢ inwestycyjnych gminy.

Zasadniczym problemem zwigzanym ze sporzadzaniem planu miejscowe-
go jest stosunkowo wysoki koszt (lacznie ze studium gminnym moze to wy-
nie$¢ nawet kilkanascie procent budzetu gminy), czego skutkiem jest czeste
sporzadzanie planow nie dla calosci obszaru gminy, lecz wybranych jej cze-
sci. Wérdd zbadanych w 2002 roku gmin udzial terenu gminy objetego plana-
mi miejscowymi ksztattowal sie w sposéb zréznicowany:

powierzchnia gminy objeta planami | % badamych gmin
do 5% 37,9
5.1-10% 19,3
10,1-20% 18,1
20,1-50% 9.9
ponad 50% 14,8

Z uzyskanych informacji wynika, ze przeszio 57% gmin objelo planami miej-
scowymi co najwyzej 10% powierzchni gminy, chociaz w badanej populacji
wystapily réwniez gminy, ktére objely planami miejscowymi cala swoja po-
wierzchnie.

Ponadto czestym mankamentem miejscowego planu zagospodarowania byt
i w wielu planach jeszcze jest jego zbyt ogélny charakter. Np. w planie okre-
ila sig tereny przeznaczone pod zabudowe z funkcjami uslugowymi, w tym
rowniez handlowymi, natomiast szczegoly polegajace na dokladnym sprecyzo-
waniu funkcji przypisanych do planowanych obiektéw ujmowane sa w decy-
zji administracyjnej o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Pro-
wadzilo to niekiedy do blednych decyzji lokalizacyjnych np. duzych sklepéw,
umozliwialo naruszanie prawa i zwiazana z tym korupcje [Dutkowska, 2002].

Pomimo wspomnianych ulomnoéci plan miejscowy stanowi weryfikator
przedsigwzie¢ inwestycyjnych podejmowanych na terenie gminy. Na jego pod-
stawie wydawane sa decyzje administracyjne co do mozliwosci zabudowy
i sposobu zagospodarowania kazdej dziatki objetej planem. Brak planu moze
wiec sparalizowac badZ co najmniej utrudnié te dziatalnoéé. Wszelkie decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wymagaja bowiem wéw-
czas specjalnego trybu postepowania administracyjnego.



52 ~ GOSPODARKA NARODOWA Nr 4/2003

Plan zagospodarowania przestrzennego jako narzedzie
regulacji rozwoju handlu

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi tym samym
jedno z narzedzi regulacji rozwoju lokalnego handlu. W opinii wladz zbada-
nych gmin zakres regulacji lokalnego handlu ksztaltuje sie nastepujaco (w %
respondentéw):

1) wladze monitoruja funkcjonowanie handlu na terenie gminy

i opracowuja koncepcje jego rozwoju w dluiszym okresie 4,1
2) wtadze reguluja wylacznie rozwd] handlowych obiektow

wielkopowierzchniowych przez wydawanie decyzji

o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu 234
3) regulacja rozwoju handlu w gminie nastepuje za

poérednictwem opracowywania planéw miejscowych,

w ktorych okreéla sie funkcje poszczegdlnych terenow,

w tym przeznaczonych pod ewentualng zabudowe handlowa 67,3
4) na etapie planu miejscowego okreéla sie¢ nie tylko

przeznaczenie konkretnych terenéw pod zabudowe handlowa,

ale takze wyznacza wielko$¢ powierzchni sprzedazowej

przyszlych obiektéw handlowych 11,6
5) regulacja rozwoju handlu nastepuje za po$rednictwem

Zroznicowania wysokosci czynszow w lokalach uzvtkowych

przeznaczonych na cele handlu i ustug 20,4
6) regulacja nastepuje przez wyznaczanie miejsc pod bazary

i targowiska 48,8
7) inne formy regulacji (sprzedaz lokali uiytkowych najemcom,

ustalanie wysokosci oplat targowych i czynszowych) 3.4
8) wladze gminy nie reguluja rozwoju handlu 10,0

W uzyskanych wypowiedziach wyrainie rysuje sie wiodaca rola planéw
miejscowych, a takze decyzji administracyjnych dotyczacych wyznaczania miejsc
pod bazary i targowiska w procesie regulacji rozwoju handlu. Trzeba jednak
zaznaczyC, iz o ile przeszlo 67% respondentéw podkresla znaczenie planéw
miejscowych jako weryfikatora przyszlych lokalizacji dla obiektéw petniacych
funkcje handlowe, to zaledwie niecale 12% zwraca uwage na jego role w okre-
$laniu wielkosci powierzchni sprzedazowej przewidzianych w planie obiektow.
W tym zakresie wieksze znaczenie maja z natury rzeczy bardziej szczegilowe
decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydawane dla
konkretnych obiektéw handlowvch. Dotychczas nie zawsze decyzje te byly po-
przedzone wnikliwym procesem programowo-planistycznym rozwoju réznego
typu obiektéw handlowych na terenie gminy. Obecnie (tzn. po znowelizowa-
niu ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym) programowanie lokalizacji 1 po-
wierzchni obiektéw powinno przyjaé forme stalego trybu postgpowania w sfe-
rze gminnej polityki przestrzennej.
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W znowelizowanej ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym?® przewi-
dziano bowiem specjalne procedury stosowane przy lokalizacji wielkopowierzch-
niowych obiektéw handlowych. Zgodnie z zapisem ustawy plan miejscowy
oraz narzgdzie jego realizacji w postaci decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu zaczely (pod okreslonymi warunkami) pelnié role re-
gulatora powstawania tego rodzaju obiektéw na terenie gminy. Partycypantem
procesu decyzyjnego w tym zakresie stala sie tym samym cala spolecznosé lo-
kalna, ktéra posiada prawo do wgladu w projekty planéw miejscowych przed
ich zatwierdzeniem oraz do zloZenia ewentualnych protestéw i zarzutéw do-
tyczacych zaproponowanych w planie ustaleri przestrzennych.

Przeznaczenie w planie miejscowym terenéw pod budowe wielkopowierzch-
niowych obiektéw handlowych (w rozumieniu ustawy obiektéw o powierzch-
ni sprzedazowej powyzej 1000 m2 — w gminach o liczbie mieszkanicéw do 20 000
oraz o powierzchni sprzedazowej powyzej 2000 m2 — w gminach o liczbie miesz-
kaficow ponad 20 000) zostalo obwarowane wymogiem sporzadzenia i dola-
czenia do wgladu mieszkancéw prognozy skutkéw budowy tych obiektéw dla
rynku pracy, komunikacji, istniejacej sieci handlowej oraz zaspokojenia po-
trzeb i intereséw konsumentéw. Prognoza jest réwniez niezbedna, jezeli w miej-
scowym planie nie przeznaczono terenéw pod budoweg wielkopowierzchniowych
obiektéw handlowych, ale wystepuja w nim tereny pod ustugi i handel, na
ktérych moina rozwazy¢ budowe duizych obiektéw (np. wprowadzajac zmia-
ng do planu miejscowego) oraz o ile zostal ztozony wniosek o wydanie decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu pod budowe takiego
obiektu, albo dla zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego z prze-
znaczeniem na taki obiekt. Wyniki wykonanej prognozy staja sie wowczas przed-
miotem analizy, ktéra przeprowadza zarzad gminy i podstawa wniosku zarza-
du do rady gminy o podjgcie stosownej decyzji polegajacej na wydaniu zgody
badZ wprowadzeniu zakazu budowy takiego obiektu na danym terenie.

Z zapiséw ustawy wynika zatem jednoznacznie znaczaca rola, jaka w pro-
cesie decydowania o dopuszczeniu do budowy wielkopowierzchniowego obiek-
tu handlowego odgrywa¢ powinna prognoza skutkéw jego budowy dla calego
$rodowiska lokalnego zaréwno gospodarczego, jak i konsumenckiego, nie za-
wsze charakteryzujacego si¢ wspélnota intereséw. Staje sie ona jednym z wai-
niejszych elementéw uwzglednianych przy podejmowaniu przez wladze gmi-
ny decyzji dotyczacej lokalizacji takiego obiektu na danym terenie.

Skutki znowelizowanej ustawy dla procesu regulowania rozwoju handlowych
obiektéw wielkopowierzchniowych postrzegane sa przez przedstawicieli bada-
nych gmin w sposéb zréznicowany. Rozrzut ocen wyrazaja opinie skrajne:

* ustawa pozostaje bez wplywu na kierunki rozwoju handlu, zwicksza tylko
wydatki budzetu gmin na wykonywanie prognoz;
* ustawa catkowicie zahamowala rozwéj obiektéw wielkopowierzchniowych.

*  Ustawa z dnia 13 lipca 2000 . o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 01
nr 14, poz. 124).
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Jednakie wiekszoé¢ wyrazanych opinii daje sie zakwalifikowaé do kilku
zasadniczych grup przekonan. Prezentuje je tablica 1.

Tablica 1

Ocena proydatnoéci znowelizowanej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym dla regulowania
procesu powstawania obiekiow wielkopowierzchniowych

Dceny T wypowiedzi

1. Ustawa ograniczy dynamike powstawania wielkopowierzchniowych obicktow

handlowvch 25,8
2. Ustawa preyezymi sie do lepszego wyboru szezegilowe) lokalizacyi

wielkopowierzchniowych obickiéw handlowych 376
3. Ustawa nie zmieni juz wystepujacego duiego nasycenia rynku

wielkopowierzchniowymi obieltami handlowymi 272
4. Rezultatem ustawy mode byé rozwdj handlowych obiektow o powierzchni

spreedazowe] nicwicle mniejsee] ni okresla ustawa 41.0
3. Inne oceny 33

Zriodio: Badanie TRWIK z 2002 .

Najwicksza grupa respondentéw przewiduje scenariusz rozwojowy, w ktrym
nastapi ograniczenie powierzchni sprzedazowej nowo budowanych obiektow
handlowych do granic zapisanych w ustawie, co nie bedzie wymagalo urucha-
miania procedury prognozowania skutkéw budowy tych obiektéw. Tym sa-
mym zmniejszy sie liczba nowo powstajacych obiektéw wielkopowierzchniowych,
dla ktérych alternatywa moga by¢ sieci sklepéw o $rednich powierzchniach.

Jednoczeénie respondenci zwracaja uwage na pozytywny wplyw, jaki usta-
wa moze odegra¢ w procesie wyboru szczegotowej lokalizacji wielkopowierzch-
niowych obiektéw handlowych. Koniecznos¢ wiekszego uszczegélowienia pla-
néw pod katem sprecyzowania terenéw przeznaczonych pod budowe tych
obiektéw oraz szerokie konsultacje spoteczne na etapie konstruowania planow
powinny zaowocowaé korzystnymi dostosowaniami w tym zakresie. Juz wcze-
$niej stowarzyszenia kupieckie i stowarzyszenia mieszkaficéw podejmowaly pro-
by blokowania niepozadanych z ich punktu widzenia duzych inwestycji han-
dlowych oraz préby wplywania na decyzje wladz samorzadowych w kwestii
lokalizacji tych placéwek, ale dopiero znowelizowana ustawa stworzyla szer-
sze mozliwosici dla ingerencji spolecznosci lokalnej w decyzje tego dotyczace.

Kosztem takiego rozwiazania moze byé pewne wydluzenie procesu decy-
zyjnego ze wzgledu na uczestnictwo wielu stron w postgpowaniu administra-
cyjnym (zrzeszenia handlowe, izby gospodarcze, partie, ekolodzy, zaintereso-
wani mieszkancy), a takze pewne zniechecenie ze strony inwestoréw z uwagi
na mozliwos¢ duzej ilosci protestow skladanych w zwiazku z ich zamierzenia-
mi inwestycyjnymi.

Interesujaco uksztaltowal sie rozrzut opinii w tym temacie pomigdzy gminami
o roznym charakterze. Wéréd zbadanych powiatéw grodzkich w poréwnaniu
z pozostalymi gminami wystapil najwiekszy odsetek respondentdw przekonanych,
ze ustawa ograniczy dynamike powstawania wielkopowierzchniowych obiek-
téw handlowych oraz przyczyni sie do lepszego wyboru ich lokalizacji (rys. 2).
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Rys. 2. Ocena przydatnoéei znowelizowanej ustawy dla regulowania procesu powstawania
handlowych obickiéw wielkopowierzchniowych

Ograniczy dynamike powstawania 31,3

wielkopowierzchniowych obiektdw 305
handlowych 20,1

48,5
36,2
36,5
242
29,7
54,
33,2
321
2.1
Inne 28
32 % odpowiedzi

B rovia groddd ] Gmina miejska B coins micjsko-wigjska

Przvczyni sig do lepszego wyboru
ich lokalizacji

Nie zmieni juZ wystepujgcego nasyoenia
obiektami wiclkopowierzchniowymi

L

Doprowadzi do mzw:iju handlowych
obiektéw o niewiele mniejsze]
powierzchni niz okredla ustawa

Zridio: Badanie IRWIK z 2002 r.

W gminach miejskich oraz powiatach grodzkich dominowaly opinie, ze skut-
kiem ustawy bedzie rozwéj obiektéw o powierzchni sprzedazowej nieco mniej-
szej niz objeta ustawowym wymogiem opracowania prognozy. Gminy miejsko-
-wiejskie natomiast w najmniejszym stopniu wigzaly wymagania ustawowe
z ograniczaniem dynamiki powstawania wielkopowierzchniowych obiektéw
handlowych, co moze wynika¢ z faktu, iz rozwéj wielkopowierzchniowych obiek-
téw handlowych na terenach tych gmin jest relatywnie mniejszy niz w gmi-
nach pozostalych i zawsze byl pod ,szczegélnym nadzorem” lokalnych grup
kupieckich i gospodarczych.

Czes¢ respondentow jest jednak zdania, e polityke samorzadu wobec wiel-
kopowierzchniowych obiektéw handlowych powinna odzwierciedlaé¢ ,strategia
rozwoju gminy” badz tez ,studium gminne”, w ramach ktérych nalezatoby prze-
prowadzaé rzetelne analizy zasadnosci lokalizacji takich obiektéw na terenie
gminy. Zdaniem krytykéw omawianego rozwiazania legislacyjnego ustawa o za-
gospodarowaniu przestrzennym powinna stuzy¢ zapewnieniu ladu przestrzen-
nego, a nie regulowaé tryb lokalizowania obiektow wielkopowierzchniowych.

Gospodarowanie przestrzenia

w pobudzaniu rozwoju lokalnej przedsiebiorczoéci

Na podstawie ustalenn planu miejscowego tworzone s plany i programy
dzialan gminy w poszczegélnych sferach dzialalnosci publicznej, takie jak:
plany rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy, plany inwestycyjne, programy
gospodarowania zasobem gruntéw publicznych, programy rozwoju infrastruk-
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tury, programy ochrony $rodowiska itp. oraz w dostosowaniu do nich réino-

rakie narzedzia regulacyjne, w tym reglamentacyjne, ekonomiczne, organiza-

cyjne czy tez dotyczace sfery zarzadzania mieniem komunalnym. Ich zada-

niem jest stworzenie podstaw do realizacji zalozen gminnej polityki rozwoju

spoleczno-gospodarczego, ktora wyrazajg rozliczne cele ogélne, takie jak:

» rozwdj lokalnego rynku pracy poprzez wspieranie lokalnej przedsigbior-
czosci oraz pozyskiwanie inwestoréw zewnetrznych;

» rozwéj uslug z zakresu turystyki, kultury, handlu, gastronomii itp.;

« poprawa ladu przestrzennego gminy oraz porzadkowanie jej struktury
przestrzennej;

oraz cele czastkowe w postaci:

* przygotowania terendw pod rézne rodzaje dzialalnosci;

* tworzenia nowych obszaréw dzialalnosci przy wykorzystaniu rezerw tere-
nowych, wyposazenia ich w infrastrukture techniczna i komunikacyjna;

» prowadzenia aktywnej polityki promocyjnej i informacyjnej dotyczacej gmi-
ny, jej walordw naturalnych i gospodarczych.

Wsrdd ogotu dziatan podejmowanych przez gminy dla celéw pobudzania
rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci daje sie wyrdinic pigé zasadniczych grup,
w zakresie ktérych aktywnos$é poszczegélnych gmin - jak wynika z przepro-
wadzonych badan - jest do$¢ zréznicowana. Samoocena tej aktywnosci doko-
nana rzostala przez respondentéw w skali 1-5, gdzie 1 oznacza niepodejmowa-
nie danego dzialania przez wladze gminy, a nr 5 duza aktywnosé wladz gminy
w tym zakresie - rys. 3.

Rys. 3. Ocena w skali 1 do 5 dzialafi pedejmowanych przez gminy
dla rozwoju lokalnej przedsigbiorczosci

Organizowanie posrednictwa ulatwiajacego
kontakty lokalnych przedsigbiorstw

Podejmowanie drialalnodci promocyjnej
zachecajgcej do inwestowania

Inwestowanie w infrastrukture
techniczno-ckonomicena terenu

Bezposrednie uczestnictwo w przedsigwzigciach
gospodarczve

Inne (m.in. dziatania popreez narzpdsia finansowe)

%% respondentdw

B ! (niepodejmowanie dziatania) 2 B3 04 I8 5 (duie akywnosé wladz w tym zakresic)

Zradlo: Badanie IRWIK z 2002 .
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Szczegolnie duza aktywnosé wladz gmin daje sie zauwazyc w sferze dzialal-
noéci promocyjnej oraz inwestowania w infrastrukture techniczno-ekonomicz-
na terenu. Mniejsza, gdv w gre wchodzi organizowanie kontaktéw lokalnych
przedsiebiorcéw oraz poslugiwanie sie bodicami ekonomiczno-finansowymi.
Uwage zwraca stosunkowo duza grupa gmin, ktére w bardzo malym zakresie,
badz wcale, uczestnicza bezposrednio w przedsiewzieciach gospodarczych po-
dejmowanych na terenie gminy.

Poglebienie informacji o dzialaniach gmin, kitére w okresie ostatnich dwéch
lat skierowane byly na pobudzanie rozwoju lokalnej przedsiebiorczosci, po-
zwolilo okresli¢ formy tyvch dzialan. Do najczesciej stosowanych nalezaly: dba-
los¢ o rozwdj drég oraz rozwéj telekomunikacji (tablica 2). Niewiele mniejsza
role odgrywalo wydzielanie dziatek pod réine rodzaje dzialalnosci, czyli przy-
gotowywanie terenéw pod inwestycje. Dzialanie to sprz¢zone dodatkowo z uzbro-
jeniem terenu jest uznawane nie tylko za jedno z narzedzi stymulowania
przedsiebiorczosci, ale takze zwigkszania konkurencyjnosci firm [Krajewski,
2000].

Tablica 2
Intensywnoiéé podejmowanych przez gminy dzialan sluigcych rozwojowi przedsigblorczodei
badanych gmin
Drialania sprzyjajace rozwojowi przedsigbiorczosci %
Wdzielanie deialek pod zabudowe 45,1
Dhalodt o roewd] drig 672
Dhalodt o rorwd] telekomunikacii 31,6
Dbaloéé o podnoszenie kwalifikacji kadr 219
Wprowadzanie ulatwief w procedurze ureedowe] 40,2
Inicjowanie oérodkiw wspierania przedsiebiorczosci 33,0
Inne &1

Zradio: Badanie IRWIK z 2002 r.

Wymienione dzialania wymagaja na ogél mniejszych badz wiekszych wy-
datkéw inwestycyjnych ze strony gmin. Trzeba jednak podkresli¢, iz np. w od-
niesieniu do dziedziny inwestycji handlowych coraz czesciej stosowana przez
gminy praktyka jest przerzucanie odpowiedzialnosci za rozwéj infrastruktury
technicznej towarzyszacej budowie obiektéw handlowych bezpoérednio na in-
westoréw. Nie dotyczy to oczywiscie targowisk, ktérych tworzenie i utrzymy-
wanie w odpowiednim standardzie nalezy do zadan wilasnych gmin. Gminy
probuja wiazaé decyzje lokalizacyjne i wydawanie pozwolef na budowe, szcze-
golnie obiektéw wielkopowierzchniowych, z gwarancjami, ze inwestorzy po-
prawia stan drég w okolicy czy tez sfinansuja nowe rozwiazania komunika-
cyjne.

Do zasadniczych narzedzi realizacji polityki samorzadu gminnego w sferze
rozwoju lokalnej przedsiebiorczoéci naleza takie instrumenty umozliwiajace
gospodarke mieniem komunalnym, tj. procedury sprzedazy i najmu lokali
oraz procedury sprzedazy i dzierzawy gruntéw przeznaczonych pod inwesty-
cje oraz polityka cenowa w tym zakresie.
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Z przeprowadzonych badan wynika, ze prawie 65% gmin ma wypracowa-
ne zasady postepowania w zakresie gospodarowania lokalami, natomiast pra-
wie 70% w zakresie gospodarowania gruntami i mozna oceni¢ to jako postgp
w stosunku do stanu sprzed kilku lat, szczegolnie jezeli chodzi o sfere gospo-
darki gruntami. Procedury dotyczace najmu i sprzedazy lokali opracowane
zostaly wczesniej i juz od kilku lat gminy realizuja przyjeta w tym zakresie
polityke. Zasady gospodarki gruntami komunalnymi wypracowywane byly jed-
noczeénie z aktualizacja planéw zagospodarowania przestrzennego, dlatego po-
wstawaly nieco p&iniej.

Preferencje gmin w sferze gospodarowania mieniem obejmujace kilka naj-
blizszych lat wskazuja, ze najwigcej gmin popiera sprzedaz zaréwno wlasnych
lokali, jak i gruntéw komunalnych (rys. 4).

Rys. 4. Preferencje gmin w zakresie gospodarowania lokalami‘gruntami na najbliisze 2-3 lata
w badaniach z 2000 i 2002 roku

Sprzedaz lokali w drodze przetargu

Dtugoletni najem lokali

T e 58,0
SprzedaZ gruntdw 458
Sprezedai lokali dotvchezasowym 376
uiytkownikom na preferencyjnych 331
\»‘3runfa.r_'h .

Kritkookresowa drierzawa gruntéw

Wieczysta dzierzawa gruntdw
% odpowiedzi
M o0z O 2000

Zradio: Badania IRWIK z 2000 i 2002 r.

Nieruchomosci oferowane przez gminy podlegaja na ogél procedurze prze-
targowej, chociaz w mysl obowiazujacych przepisow istnieje wiele mozliwosci
odstapienia od tej formy sprzedazy. Tym niemniej zaledwie 1/3 badanych gmin
przewiduje np. tryb sprzedazy lokali dotychczasowym uzytkownikom na pre-
ferencyjnych warunkach, chociaz taka forma nie tylko stwarza poczucie wigk-
szej stabilno$ci w dzialaniu, ale réwniez uwiarygodnia dbaloé¢ gmin w roz-
woj lokalnego rynku. W Kwidzynie np. samorzad gminy juz w polowie lat 90.
sprzedal preferencyjnie lokale uzytkowe dotychczasowym uzytkownikom.

Zdarza sig, ze przeszkoda w sprzedazy lokali jest ich wysoka cena wyni-
kajaca z unormowan prawnych regulujacych tryb i procedury wyceny majat-
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ku. Dotyczy to w szczegdlnodci centréw duzych miast, o uksztaltowanej sub-
stancji budowlanej.

Regulacja wysokosci $wiadczen z tytulu wynajmu mienia komunalnego uzna-
wana jest za istotny instrument wspierania lokalnej przedsiebiorczosci. Obnii-
ki $wiadczefi w okreslonych przypadkach, cho¢ oznaczaja mniejsze wplywy do
lokalnego budzetu, moga stymulowaé pozadane przez gminy zachowania przed-
sighiorcow. Istotng sprawa jest skonstruowanie na tyle czytelnych i stabilnych
mechanizméw najmu, aby ich zmiany nie zaskakiwaly uzytkownikéw w trak-
cie trwania umowy. W niektérych gminach wysokos¢ czynszéw co roku jest
negocjowana z wynajmujgcymi lokale kupcami czy rzemieélnikami. Obszarem
negocjacji sa minimalne stawki czynszu najmu ustalane przez zarzad gminy
oraz maksymalne ustalane przez panstwo.

W kwestiach dzierzawy gruntéw zdania gmin sa podzielone. Generalnie
mniej niz polowa badanych gmin jako rozwiazanie przyszlosciowe przewidu-
je oddanie gruntéw komunalnych w dzierzawe, co przy wysokiej stawce czyn-
szu dzierzawnego w perspektywie dlugoterminowej moze okazaé sie oplacal-
ne. Reszta opowiada sie za sprzedaza, co ich zdaniem korzystnie wplywa na
rozwdj miejscowego rynku budowlanego. Wariant dzierzawy wieczystej jako
instrument gospodarowania gruntami preferowany jest przez gminy najrza-
dziej. Jednak niektére z nich stosuja to rozwiazanie, upatrujac w nim rézno-
rakie korzysci.

Wiadze lokalne coraz czeicie] wzmagaja swoja aktywnosc w sferze zarza-
dzania gruntami, zdajac sobie sprawe z roli polityki przestrzennej w kreowa-
niu rozwoju gminy. Zaostrzajaca sie konkurencja miedzy gminami wynikajaca
z nadpodazy nieruchomosci municypalnych*, powoduje wzrost zainteresowa-
nia samorzadéw stosowaniem technik marketingowych, ktdre majg wspoma-
gac zarzadzanie majatkiem komunalnym. Wplyw wiadz lokalnych na ksztalto-
wanie atrakcyjnosci nieruchomoéci gminnych rozpoczyna sie juz na etapie
przygotowywania planu miejscowego. Odpowiednie usytuowanie nieruchomo-
éci w planowanym ukladzie przestrzennym miasta moie wplynaé korzystnie
na stopien zainteresowania nimi przez przyszlych inwestordw.

Uwagi koricowe

Prezentowane wyniki badan zdaja sie potwierdzaé¢ teze o duzym znacze-
niu gospodarki przestrzennej w zarzadzaniu procesami rozwoju gminy. Cho-
ciaz gminy stosujg réznorakie narzedzia realizacji stojacych przed nimi zadan,
wiodaca rola polityki przestrzennej uwidacznia sie przy kazdej okazji. Tym
wigkszg wage nalezaloby przywigzywac do proceséw planowania przestrzen-
nego prowadzonych na poziomie podstawowym, tj. do sporzadzania studium
gminnego i planu miejscowego, a takie do wykorzystywania przyjetych doku-
mentdéw planistycznych w praktyce.

4 Teze taka mozna znaleié w artykule [M. Jendra, 2000].
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Tymczasem opinie ekspertéw oraz przedstawicieli samorzadéw lokal-
nych wskazujg niejednokrotnie na zbyt luiny zwiazek, a nawet rozbieinosci
pomigdzy tymi dwoma etapami gospodarowania przestrzenia. O ile w proce-
sie sporzadzania dokumentéw planistycznych gore biora checi ochrony inte-
resow publicznych, zapewnienia ladu przestrzennego i réwnowazenia rozwo-
ju, o tyle w fazie ich realizacji czestym kryterium formulowania decyzji
administracyjnych jest uwzglednianie intereséw indywidualnych [Ziobrowski,
1998].

Nie zawsze procesom sporzadzania planéw towarzyszy ocena skutkéw
proponowanych rozwigzan planistycznych dla $rodowiska czy tez budzetu
gminy (np. koszty rekompensat z tytulu naruszenia intereséw prawnych oby-
wateli) oraz ocena potrzeb, preferencji i aspiracji mieszkancéw na objetym
planem przestrzennym obszarze, co moze powodowaé na etapie realizacji
brak powszechnej akceptacji spolecznej dla przyjetych rozwiazan.

Szereg probleméw zwiazanych z planowaniem miejscowym oraz realiza-
cja uchwalonych planéw wynika bezposrednio z zapisow obowiazujacej usta-
wy o zagospodarowaniu przestrzennym. Eksperci z tej dziedziny zwracaja
uwage na nastepujace najwazniejsze problemy [Topczewska, 1998]:

* pominigcie spoleczno-gospodarczych uwarunkowari zagospodarowania prze-
strzennego przy opracowywaniu studium gminnego;

* brak sprecyzowanych relacji miedzy studium a planami miejscowymi i de-
cyzjami o warunkach zabudowy i zagospodarowania terendw;

* brak mozliwosci sporzadzania studium dla zespolu gmin, choé¢ dostrzega-
na jest taka potrzeba np. dla obszaréw metropolitalnych;

* brak upublicznienia sposobu opracowania studium gminnego (np. w odpo-
wiednim rozporzadzeniu wykonawczym);

* brak sprecyzowania obszaru 1 przedmiotu planu miejscowego;

* niejednoznacznoéé trybu uzgodnien planu z wlasciwymi dla tego celu or-
ganami;

* brak dokonywania ocen realizacji polityki przestrzennej gminy, wyrazonej

w studium i planach miejscowych.

Autorzy licznych opracowan dotyczacych problematyki planowania prze-
strzennego na poziomie gminy podkreélajg réwniez inne mankamenty obowig-
zujgce] procedury planowania [System studiéw i planéw, 2000]. Jednym z nich
jest brak podstawowych materialéw niezbednych do sporzadzenia planu miejsco-
wego. Urzedy wielu gmin, nie majac prawnego obowiazku, nie czujg potrze-
by gromadzenia materialéw informacyjnych, charakteryzujacych gospodarke
i stan zagospodarowania gminy. Czesto barierg bywa brak w osrodkach geo-
dezyjno-kartograficznych odpowiednich aktualnych map terenu, co powoduje
koniecznoé¢ opracowywania map na koszt urzedéw gmin (wyzsze koszty planu
miejscowego) lub doprowadza do zaniechania przedsiewziecia.

W wielu przypadkach opracowywanie i uchwalanie planéw oraz postugi-
wanie sie nimi przy wydawaniu decyzji administracyjnych utrudnia niski po-
ziom wiedzy na temat planowania przestrzennego wéréd radnych, a takze urzed-
nikéw gmin, zwlaszcza tych mniejszych.
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Nowa ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktdrej osta-
teczny tekst przyjeto na posiedzeniu Sejmu w dniu 27 marca 2003 roku, pré-
buje wyeliminowa¢ niektére z wymienionych nieprawidlowosci systemu pla-
nowania i gospodarowania przestrzenia w gminach. Jej zapisy miedzy innymi:
* wilaczajq spolecznosé lokalna w proces planowania przestrzennego juz na eta-

pie opracowywania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania

przestrzennego, ktére poddawane ma by¢ publicznemu ogladowi i ocenie;

* dla obszarow, kitérych zagospodarowanie moze wywolywaé kontrowersje
w lokalnym $rodowisku oraz stwarzac¢ okazje do zachowan korupcyjnych,
takich jak np. obszary przewidziane pod lokalizacje wielkopowierzchniowych
obiektéw handlowych, obliguja wtadze gminy do obowiazkowego opraco-
wania planu miejscowego;

* zwickszajg szczegélowos$é tworzonych planéw miejscowych i eliminuja
tym samym potrzebe wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zago-
spodarowania terenu w obrebie obszaréw objetych planem - podstawa
uzyskiwania przez inwestorow pozwoleni na budowe bedzie plan;

* przewidujg konsultacje podejmowanych w planach zagospodarowania prze-
strzennego rozstrzygnieé z czlonkami specjalnych organéw doradczych skia-
dajacych sie z os6b o wyksztalceniu i przygotowaniu fachowym, zwiaza-
nym bezposrednio z teorig i praktyka planowania przestrzennego;

* uwzgledniajg konieczno$¢ sporzadzania prognozy finansowej uchwalania
planu;

* przewidujac potrzebe stalej aktualizacji studium i planéw miejscowych,
obliguja wladze gminy do dokonywania analizy zmian w zagospodarowa-
niu przestrzennym gminy, oceny postgpéw w opracowywaniu planéw miej-
scowych oraz opracowywania wieloletnich programéw ich sporzadzania.
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SPATIAL PLANNING IN SOCIO-ECONOMIC DEVELOPMENT OF GMINAS

Summary

The article is an analysis of spatial planning in socio-economic development of
Polish gminas (municipalities), including local market development. In particular, the
role of spatial management plan has been characterised as a regulator of trade
development and an instrument of stimulating local entrepreneurship.

The article presents results of a survey carried out in 2002 by the Institute of Internal
Market and Consumption in 450 Polish gminas representing cities with poviat status,
urban gminas and urban-rural gminas, to analyse gminas’ approaches in the area of
spatial planning and regulation of trade development on local markets, as well as to
learn their opinion on enforcement of the Law on Spatial Management in the aspect
of location of large-area commercial facilities.



