Tomasz Ossowicz

Urbanistyka operacyjna
Zarys teorii

Oficyna Wydawnicza Politechniki Wroctawskiej






Tomasz Ossowicz

Urbanistyka operacyjna
Zarys teorii

P

Oficyna Wydawnicza Politechniki Wroclawskiej
Wroclaw 2019




Recenzenci
Robert Masztalski
Tomasz Parteka

Opracowanie redakcyjne
Iwona Skoczylas

Wizelkie prawa zastrzezone. Zadna cze$¢ niniejszej ksigzki, zaréwno w catosci,
jak i we fragmentach, nie moze by¢ reprodukowana w sposéb elektroniczny,
fotograficzny i inny bez zgody wydawcy i wlasciciela praw autorskich.

© Copyright by Oficyna Wydawnicza Politechniki Wroctawskiej, Wroctaw 2019

OFICYNA WYDAWNICZA POLITECHNIKI WROCLAWSKIE]
Wybrzeze Stanistawa Wyspianskiego 27, 50-370 Wroctaw
http://www.oficyna.pwr.edu.pl
e-mail: oficwyd@pwr.edu.pl
zamawianie.ksiazek@pwr.edu.pl

ISBN 978-83-7493-071-0

Druk i oprawa

beta-druk, www.betadruk.pl



Spis tresci

L St ettt ettt et e b e e bt et e e e en 5
1.1, UrbaniStyka OperaCyjNa......ccccevuerierieerienienieesieeie ettt sttt 5
1.2. Polityka PrZeStrZenna .........cccoeveeriieriieiieiieeieenie ettt 5
1.3. Urbanistyka operacyjna jak ogrodnictWo..........ccceeeereereenenienienieeieee e 7
1.4, Cel 1 StrUKIUTA PIACY ...ccvieiieeieiiiesiieie ettt 8

2. Struktura i realizacja polityki przestrzenne]..........cceecvereerieeierienienieeieeie e 10
2.1. Struktura polityKi PIrZeStrZENNEe] ........cecveruveriieriieiieiesiesieeieee et seeesieens 10
2.2. Uwarunkowania organizacyjne zarzadzania przedsigwzieciami

UTDANTSTYCZIYIM ...ttt ettt ettt ettt sttt et e eneesbeesbeeteeneeseeeseeens 15

3. Typologia przedsigwzie¢ urbaniStyCznych ...........ccoccvevueeviiiienienieiieieeieseeeeeen 19

3.1, INICIACTA TOZWOTU . ueereientienieeiieeitesiteteeeteeite st et enteettesteeteentesetesbeebeeneesneesneenseenee 22
3.1.1. Istota PrzedSIEWZICCIA. ....cceeriieieieiecieeie ettt 22
3.1.2. Konstrukcja przedSigWZI€CIa ........cevueeruierieeieniienieeie ettt 23
3.1.3. Ile terendow wyznaczy¢ pod zabudowe i gdzie? .........cccceevveveveieneencnne. 25
3.1.4. Bierna polityka przestrzenna...........ccocceevuerienienieenienienieneee e 58

3.2, Ofrty PIZESIIZENIE ....c.veeuiieiieieieiieie ettt ettt ettt et sttt eeesaee e ebeenee 61
3.2.1. Istota PrzedSIEWZICCIA. ....ccueeiieieieierieeie ettt ettt 61
3.2.2. Przygotowanie ofert przestrzennych ..........cccocovveviniiinienieneiieneee 72
3.2.3. Szczegolne cechy polityki ofertowe]......ccoeveeveevierieiienieieieeeee 90

3.3. DosSkonalenie Przestrzeni ........ccovveriieieiienieieeie ettt 91
3.3.1. Istota PrzedSIEWZICCIA. ....ccuueriieieieieriieie ettt 91
3.3.2. Ulepszenia systemu mobilnos§Ci ........ccceevuerveerienienienienieieeieeie e 93

3.4. Ochrona warto$ciowego stanu posSiadania ...........ccceveerueereeeienienieeriesee e 106
3.4.1. Istota PrzedSIEWZICCIA. ....ccuieriieieieieeiieie ettt ettt 106
3.4.2. CRIonione WartOSCl......coceeeererieriiniinenienieeieeieetetentente ettt eseensenee e 108
3.4.3. Konstrukcja przedsigwzie¢ ochronnych ..........cccceevevienienienienieniene 111
3.4.4. Integracja dziatan w ramach przedsigwzi¢¢ ochronnych....................... 113
3.4.5. Mierniki realizacji przedsiewzie¢ ochronnych..........cccocevieviiiennnncnne 119
3.4.6. Polityka OCRIONNA........ccooiuiiiiiiiiieieece e 121

3.5. Metamorfoza urbaniStyCzZna .......ceevueeierieiieniieie e 121
3.5.1. Istota PrzedSIEWZICCIA. ... cceeriieiieeieeieeieeie ettt 121
3.5.2. Postgpowanie w ramach metamorfozy urbanistycznej ............cccceenuen.e. 123

3.6. PODUAZANIE TOZWOTU ...ouvieiiieiiiiiieiieie ettt ettt et 140

4. Narzedzia i sposoby stosowane w urbanistyce Operacyjne] .......occeeverveerververeeenvennn 147
4.1. Formalnoprawne narzedzia planiStyCzne ............cceccevvereeniieriinieniienieeieeienenans 147
4.2. Nieformalne narzgdzia planiStyCzZne ...........cecvevueeierierieniieie e 165
4.3, INStrumenty OCHIONNC. .....cc.eeuiiiiriieiieie ettt ettt et ebeenaeseeesaeens 166
4.4. Zamrazanie 1 ZAaWieSZaNnie ZIMIAN .......cc.eeuerurerteerreeierreeneeenseeaeseesseesseenesseenseens 192
4.5. Nabywanie nieruChOMOSCI ......cuevuieriieriiiiesiieieeie ettt eae s saeens 197
4.6. Zbywanie NieTUChOMOSCT ....cvivuiiriieiieieeiieeiieie ettt ettt saeens 211
4.7. Bezposrednie zobowigzania wtasciciela nieruchomosci: podatki i opftaty ....... 216

4.8. Posrednie zobowigzania wlasciciela nieruchomosci i inwestora...................... 221



4 Spis tresci

4.9, TIWESLYCIC c.vvevieiieieetieeieenteeteeeteeteesteeteeeeesteesteeseessesseasseenseessesseesseenseensessnenseans 230
4.10. Procedury catosciowych przeksztalCen ..........coovvviivienieniieciiiieciciice e 233
411, PartnErSIWO .ouveeeiiieiiieieie ettt sttt 233
4.12. NEZOCJACIC 1 PEISWAZJA..cuveeuveeereeriereeieeeiesttenseenseesesssesseeseesessaesseessesssesssesseens 234
4.13. Partycypacja SPOICCZNA........ccuevuiiieiieiieiie ettt ettt ettt eae s saeens 234
414, MONIEOTINZ .eevvventieeieeeiecieeteeteeeteeteeteeteeeaeeteeseenseessesseensaenseessesssesseenseansesssesseens 240
415, PIOMOCTA cctiiiieiiieeieeiiecteeete e eiteeteeteeteeeeestaesbeenseenaesseesseenseessesseesseenseensessnenseens 242
5. Uczestnicy polityKi PrzestrZenne].........cceeveeuierierienirenieeireeieseesseenseesessaesseensessessnes 244
5.1, STera SPOIECZNA.......ocviieieiieiieieeeee e 245
5.2, STEIa DIZNESU ..cuviuiiiiitiitieiieeee ettt 247
5.3 STra WICAZY . veevvieeiieeieeieeie ettt ettt et e 253
5.4, STera OPINIOTWOICZA. ......eccvieeieieieeiieie ettt et steeste e eeaesreebeessesneesneeseenes 254
5.5, STOTA PrAWE....uieiieiieeieeieeie ettt ettt ettt et e ereesbeesbeenbesnnesneeneenes 256
6. Modele zarzadzania przedSIEWZICCIAMI ......eveeeiereiereierieereeeeeieesreereeeeseeesseeseeeseeenas 260
6.1. Zarzadzanie na podstawie wspoInego planu............cccoeveveeeierienienieeieneeneenn, 261
6.2. Zarzadzanie poprzez UZZadNIani€ ..........cevverreerveeeerreenieeieeeieseesreeeeseeseeenseenns 265
6.3. Zarzadzanie na podstawie harmonogramul............cceeverreerieeierienreenieeeeseenneenns 265
6.4. Zarzadzanie za pomocg SZtabu grupy OpPeracyjne].......cceeeveeeereerreerueeeeseenveenns 266
6.5. Zarzadzanie Przez ProjeKLy .....ccoovierieeeiiieiieieeie ettt ettt 270
BIDHOZIATIA ..eovvieiiieiiiciiecieee ettt st aa e ne b enee 275
SPIS TAMEK ...ttt ettt e e s te et e e beesbeessessaenseenseessesssenseenseensenneas 290
SPIS TIUSIIACTI. vttt etiectiet ettt ettt ettt et e e e sbe e beesbeessesse e seenseessessaenseenseensenneas 291
SPIS TADEL ...ttt ettt et b e nr e ra e teenseenseeneas 292

Operational City Planning — The Outline of a Theory. Abstract...........ccceeeevveeeerueennenne. 293



Rozdzial 1
Wstep

1.1. Urbanistyka operacyjna

Zwykle zaczyna si¢ od tego, ze w miescie co$ jest bardzo potrzebne. Wyma-
rzone osiedle. Takie, ze kazdy chcialby w nim zamieszka¢. Sala koncertowa taka,
ze kazda orkiestra chciataby w niej zagra¢. Plac, na ktérym wszyscy chcieliby si¢
spotykac. Park, ktory urzeknie wszystkich swoim romantyzmem. Potem pojawia
si¢ pomyst, jak takg potrzebe zaspokoi¢. Pomyst przeradza si¢ w pociagajaca wizje
osiedla, sali koncertowej, placu czy parku. Powstaje konkretny projekt. To jest to,
co mozemy nazwac¢ zamierzeniem. Ale takich zamierzen jest wiele. Potrzebna jest
jeszcze wola wykonania zamierzenia. Zajmujacy si¢ rozwojem miast wiedza, ze
prawdziwy dreszcz emocji pojawia si¢ dopiero wtedy, gdy gtos zabierze burmistrz
lub prezydent miasta i powie:” No to zrébcie to” — i dodaje — ,,dwa razy szybciej,
niz zamierzacie!”

I to trzeba naprawdg zrobi¢. Teraz si¢ okaze, co jest warta i co potrafi urbanisty-
ka operacyjna. Mozna ja zdefiniowa¢ jako umiej¢tnos¢ skutecznego urzeczywist-
niania wizji, zamierzen, planow i koncepcji dotyczacych kreowania przestrzeni.
Mozna tez powiedzie¢ prosciej — jest to sztuka budowy miast, a nie tylko ich pla-
nowania. To najproscie;j.

Ta ksigzka jest zbiorem rozwazan o urbanistyce operacyjnej, proba powigzania
teoretycznych zatozen z praktycznymi do§wiadczeniami, w tym przypadku — row-
niez z doswiadczeniami autora w tej zlozonej dziedzinie.

1.2. Polityka przestrzenna

Na wstepie kilka istotnych uwag terminologicznych, bo jezyk urbanistyki wy-
pracowat wlasne pojecia, cho¢ nie wszyscy urbanisci stosujg je tak samo.

Pojeciem urbanistyki postuguje sie zgodnie z definicjg podang przez Zuziaka,
ktory powotujac si¢ na klasyczng definicje, stwierdza, ze jest to: ,,(...) — umiejet-
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no$¢ budowania struktur podtrzymujacych zycie miejskie i sterowania rozwojem
oraz — nauka o podstawach racjonalnego wykonywania tych zadan w ramach roz-
norodnych instytucji spoteczenstwa obywatelskiego” [Zuziak 2008, s. 32].

Polityka przestrzenna to krotko méwiac, celowa dziatalnos¢ wtadz publicznych
zmierzajaca do przeksztalcenia lub utrzymania zagospodarowania przestrzennego.
W jezyku urbanistow zagospodarowanie przestrzenne oznacza cato$¢ dobytku
materialnego na danym terytorium, czyli wszystkie trwate obiekty, wliczajac w to
ziemig, ro$linnos¢, budynki, budowle i inne obiekty budowlane.

Przeksztalcenie stanu zagospodarowania przestrzennego oznacza zatem bu-
dowe, rozbudowe, nadbudowg, przebudowe, rozbiodrke, zmiang uformowania po-
wierzchni ziemi, zmiang jej pokrycia, a wigc roslinnosci, eksploatacje surowcow,
trwale zalewanie terené6w wodami, a takze inne dziatania podobnej natury.

Zachowanie istniejgcego stanu zagospodarowania przestrzennego oznacza
zaniechanie jakichkolwiek zmian albo niedopuszczanie do nich, zapobieganie im.

Infrastruktura publiczna to zbior urzadzen 1 instytucji uzytku publicznego, wy-
nikajacy z dziatalnosci cztowieka, trwale zlokalizowany i zorganizowany w sys-
temy, ktorych §wiadczenie ma istotne znaczenie dla funkcjonowania gospodarki
1 organizacji zycia ludnosci w miescie i na wsi, a ktore za pomocg roznych urza-
dzen technicznych shuza funkcjom wytwarzania, przesytania, rozdzielania i roz-
prowadzania, a wigc przemieszczania z jednego na drugie miejsce: wody, Sciekow,
energii, wiadomosci'.

Na urzeczywistnienie wizji, zamierzen, plandw i1 koncepcji dotyczacych zmian
w zagospodarowaniu przestrzennym sktada si¢ bardzo wiele roznych dziatan. Po-
dejmowane sg one przez podmioty publiczne i niepubliczne. Szczegdlng rolg od-
grywa celowa dziatalno$¢ prowadzona w tym zakresie przez wladze danego te-
rytorium, w tym przez wladze miast. T¢ wlasnie dziatalno§¢ nazywa si¢ polityka
przestrzenna. Jest to na tyle istotne w tej pracy, ze warto to podkresli¢. Niewat-
pliwie polityka przestrzenna stanowi jeden z podsystemow zarzadzania rozwojem
terytorialnym [Nowordl, 2007, rozdz. ,,Zarzadzanie rozwojem terytorialnym’].

Jakg zatem dzialalno$¢ ogarnia polityka przestrzenna? Czgsto, w potocznym ro-
zumieniu, zaweza si¢ ja do sporzadzania plandw 1 rozstrzygania o tym, gdzie i jaki
budynek ma stangé. W rzeczywisto$ci obejmuje ona o wiele wiecej sfer funkcjo-
nowania miasta.

Dotyczy realizacji takich inwestycji publicznych jak budowa drég, linii trans-
portu zbiorowego, infrastruktury technicznej, parkow, szkot. Zwigzana jest z na-
bywaniem i sprzedaza nieruchomosci, ze $wiadczeniem ustug publicznych, z za-
rzadzaniem zielenig miejska i z zarzadzaniem obiektami rekreacyjnymi, a nawet
z promocja, chociaz mogloby si¢ wydawac, ze ta niezwigzana jest z ksztattowa-
niem przestrzennym.

! Definicja podana przez Karsta [Mroziewski, 2013, s. 30].
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Kazda z tych sfer zajmuje si¢ zazwyczaj osobna miejska jednostka organiza-
cyjna. Mozna powiedzie¢ bez przesady, ze wiekszo$¢ tych jednostek jest w mniej-
szym czy wigkszym stopniu zaangazowana w polityke przestrzenna, o ile jej pro-
wadzenie stuzy okreslonym, u§wiadomionym celom.

Celowa dziatalnos¢ zmierzajacag do przeksztalcenia lub zachowania zagospo-
darowania przestrzennego prowadza nie tylko wtadze publiczne. Jest wiele innych
podmiotow spotecznych, rynkowych, profesjonalnych, ktére to czynia. Terytorialne
wladze publiczne dysponujg najsilniejszymi narzedziami oddziatywania na zagospo-
darowanie przestrzenne, a wigc moga to czyni¢ w sposob najbardziej catosciowy.
Inne podmioty maja w tym zakresie mniejsze mozliwosci, ale mniejsze lub wezsze
sa takze cele odnoszace si¢ do zagospodarowania przestrzennego, jakie sobie te inne
podmioty stawiaja. Taka celowg dzialalno$¢ nazwijmy subpolityka przestrzenng. Na
marginesie warto odnotowac, ze w historii urbanistyki znane sg przypadki wielkich,
calosciowych dziatan w tej sferze podejmowanych przez podmioty niepubliczne.

1.3. Urbanistyka operacyjna jak ogrodnictwo

Urbanisci w swoim sposobie dziatania przypominajg ogrodnikéw — bardzo cel-
nie zwrdcit na to uwage Tadeusz Zipser. Sens tego spostrzezenia mozna rozszerzyc,
odnoszac te analogie do instytucji prowadzacych polityke przestrzenng. To napraw-
de bardzo trafne i inspirujace poroéwnanie. Pojmowanie miasta jako zywego, roz-
wijajacego si¢ organizmu biologicznego ma swoja tradycje w mysli urbanistycz-
nej. Wystarczy przytoczy¢ Patricka Geddesa (1854—1932), ktory miasto traktowat
jako wytwor natury przechodzacy niekonczacy si¢ proces ewolucji [Geddes, 1915].

A zatem, obierajac takie bardziej humanistyczne podejScie, zastanowmy sig, ja-
kie sg charakterystyczne cechy poczynan urbanisty, ktore czynig go podobnym do
ogrodnika?

Zadaniem ogrodnika jest stworzenie ogrodu, lecz nie moze on nakaza¢ roslinom
rosna¢. Ogrodnik nie ma pewnosci, ze wyrosng one na pozadang wysokos¢, ze za-
kwitng w terminie i ze zbiory owocow beda bogate. Mimo to, moze doprowadzi¢
do tego, aby ogrod powstat w zamierzonym ksztatcie i rozwijal sie. Moze wyko-
nywac rozne zabiegi agrotechniczne: zasiewac, sadzi¢, budowac alejki, podlewac,
chroni¢ przed szkodnikami, nawozi¢, przycina¢ gatezie. Te zabiegi moga dopro-
wadzi¢ do rozwoju roslinnos$ci w taki sposob, ze powstanie zaplanowany ogrod.
Ogrodnik czyni to wszystko wiedzac, ze sita witalna roslin powoduje wol¢ rosnie-
cia. Tak wigc, ogrodnicy znajac potrzeby roslin, moga je ,,naktoni¢” do wzrostu
w takim miejscu i1 ksztalcie, jaki jest potrzebny do powstania ogrodu.

Analogicznie rzecz biorgc, instytucje publiczne prowadzace polityke przestrzen-
ng, same nie moga doprowadzi¢ do rozwoju miast. Nie do nich nalezy budowa
mieszkan, fabryk, sklepow, hoteli i wielu innych obiektéw stanowigcych zasadni-
czg cze$¢ miejskiej tkanki urbanistycznej. Podobnie jak ogrodnicy roslinom, insty-
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tucje publiczne nie mogg nakaza¢ inwestorom, by wznosili budynki i budowle; nie
majg wptywu na to, gdzie mieszkancy miasta zechca zamieszkac, ani nie decyduja
o tym, czy 1 jak przedsigbiorcy rozwing swoja dziatalno$¢, lub czy turysci zechca
ich miasto zwiedzac.

Odnosi si¢ wrazenie, ze w budowaniu miasta wymienieni partnerzy sa bardziej
,»oporni” niz ogrodowe rosliny, ktore przynajmniej mozna zasia¢ lub zasadzi¢. Mi-
mo to, instytucje prowadzace polityke przestrzenng, stosujac rézne zabiegi urba-
nistyczne (na przyklad: uchwalajac plany miejscowe, budujac drogi, uzbrajajac
tereny pod zabudowe, urzadzajac tereny zieleni) moga doprowadzi¢ do tego, aby
miasto powstato i si¢ rozbudowywato. Stosuja metody przypominajace zabiegi
stosowane przez ogrodnikdéw. Znaja réznorodne potrzeby partneréw i moga ich
,»haktoni¢” do podejmowania pozadanych dzialan urbanistycznych. W ten sposob
moga ksztaltowac przestrzen miejska, podobnie jak ogrodnik kreuje swoj ogrod.
Nie walczac z sitami natury, lecz z nimi wspotpracujac.

Polityka przestrzenna i ogrodnictwo majg zatem wiele wspdlnych cech. W obu
przypadkach mamy do czynienia ze sztukg zache¢cania, naktaniania, namawiania,
kuszenia, zaklinania, a moze nawet i uwodzenia innych, aby zachowywali si¢
w pozadany sposob. Ogrodnicy kreujacy ogrod postepuja tak z roslinami, dazac
do tego, by wyrosty tam gdzie trzeba i w zamierzony przez ogrodnikdw sposob.
Podobnie czynig urbanisci — chcac rozbudowac czy przebudowaé miasto, poste-
puja tak z inwestorami, przedsigbiorcami, mieszkancami, turystami i wszystkimi
tymi, ktorym miasta sa do czego$ potrzebne. Czynig tak, bo chca, aby inwestorzy
zbudowali swoje obiekty tam, gdzie jest to potrzebne i zeby byty one takie, jakie
sa potrzebne spotecznosci miasta. Chcg, aby przedsigbiorcy rozwijali swoje przed-
sigbiorstwa w miescie i to w takich rejonach, w jakich to jest potrzebne. Chca, aby
mieszkancy chcieli zamieszka¢ w miescie, a turysci je odwiedzaé. Ogrodnicy daza
do tego, by rosliny w ogrodzie tworzyly jedng spdjna, urokliwa catos¢, a urbani-
$ci zamierzaja do tego, by wszystkie obiekty w miescie tworzyly spojny i1 pigkny
uktad, w ktorym zycie bedzie przyjemnos$cig, a przedsigbiorstwa bgda sprawnie
funkcjonowac.

1.4. Cel i struktura pracy

Celem pracy jest przedstawienie w przejrzysty sposob propozycji zarysu teorii
urbanistyki operacyjnej. Teoria ta sktada si¢ z pigciu czgséci, czemu odpowiadaja
kolejne rozdziaty. Pierwsza czg$¢ odnosi si¢ do struktury polityki przestrzennej
jako calosci oraz wyjasnia kluczowe w tej pracy pojecie przedsiewziecia urbani-
stycznego. Oznacza ono ustalony cel w zakresie przeksztatcenia zagospodarowania
przestrzennego wraz ze zbiorem skoordynowanych ze sobg czynnosci stluzacych
osiggnigciu tego celu (rozdz. 2).
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Druga cz¢$¢ obejmuje typologie przedsigwzie¢ urbanistycznych wedhug kryte-
rium rezultatéw, jakie majg by¢ osiagniete przez ich implementacj¢. Wyrdzniamy
sze$¢ ich podstawowych typow: inicjacja swobodnego rozwoju, oferty przestrzen-
ne, doskonalenie przestrzeni, ochrona wartosciowego stanu posiadania, metamor-
foza urbanistyczna i pobudzanie rozwoju (rozdz. 3).

Kolejna czes$¢ stanowi porownawcze zestawienie dostepnych w Polsce instru-
mentow 1 sposobodw dziatania, ktére mozna zastosowa¢ do wdrazania przedsie-
wziec urbanistycznych. Przywotane zostaty rowniez niektore narzedzia stosowane
za granicg (rozdz. 4).

Czwarta cze$¢ zarysu teorii urbanistyki operacyjnej to typologia uczestnikow
ksztattowania i realizacji polityki przestrzennej (rozdz. 5).

Ostatnia, piata czes¢, poswigcona jest analizie poréwnawczej modeli organiza-
cyjnych realizacji polityki przestrzennej (rozdz. 6).

Zatem wymienione ogniwa teorii urbanistyki operacyjnej odnosza si¢ do odpo-
wiedzi na kilka pytan. Co? Czym? Kto? Jak? Oczywiscie pozostaje jeszcze pytanie:
dlaczego? Ale zadajac takie pytanie, wkraczamy w inng dziedzing wiedzy, blizsza
antropologii kultury.

Urbanistyka operacyjna jest tak szerokg dziedzing wiedzy i umiejetnosci, ze
w jednej ksigzce nie sposob obja¢ wszystkich odnoszacych si¢ do niej zagadnien.
Zadaniem tej pracy jest przede wszystkim zbudowanie kompleksowej struktury —
wielkiej konstrukcji urbanistyki operacyjnej, obejmujacej caloksztatt jej problema-
tyki, ktora bedzie wymagata statego uzupetniania. Jednym z elementéw metody
prowadzenia rozwazan jest przedstawienie szeregu przypadkow, tematow oraz wia-
snych doswiadczen z praktyki zawodowej autora, ktore pozwalaja na przyblizenie
watkow o szczegdlnym znaczeniu. Metodologia budowy zarysu teorii oparta zosta-
fa o doswiadczenia zebrane w konkretnym czasie i przestrzeni. Autor w uktadzie
pracy nie zamyka poszczegdlnych rozdziatéw rozwazaniami stricte teoretycznymi,
lecz umozliwia odbiorcy weryfikacje przedstawianych tez teoretycznych. Tresci te,
aby nie przerywac toku gtéwnego wywodu, ujete sa w ponumerowanych ramkach
zawierajacych lakoniczne opisy wybranych rzeczywistych zjawisk, procesow, de-
cyzji i realizacji.
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Struktura i realizacja polityki przestrzennej

2.1. Struktura polityki przestrzennej

Polityka przestrzenna stanowi zbior mocno powigzanych ze sobg celow i dzia-
tan zmierzajacych do ich osiaggnigcia a odnoszacych si¢ do danego terytorium: mia-
sta, gminy, powiatu, regionu, kraju lub tworu ponadnarodowego, jakim na przyktad
jest Unia Europejska. Zajmiemy si¢ najpierw celami.

Przez pojecie ,,cel” nalezy rozumie¢ stan, do jakiego zamierza si¢ doprowadzic.
Wsrdd celow mozna wyr6znic: cele gldwne i cele operacyjne. Cel glowny odzna-
cza si¢ tym, ze nie sluzy do realizacji zadnego innego celu. Mozna powiedzie¢, ze
jest to niejako cel finalny lub cel sam w sobie. Jego osiagnigcie stanowi pelne spet-
nienie jakiej$ wyrazonej potrzeby. Cel operacyjny ma inny charakter. Jego reali-
zacja shuzy osiagnieciu jednego lub wigkszej liczby celow gltéwnych badz innych
celow operacyjnych.

Cele gtowne sg wyznaczane w inny sposob niz operacyjne. Pierwsze z nich
ustala si¢ niejako a priori, w sposob subiektywny. Nie mozna ich ani logicznie
wywies¢, ani udowodni¢. W procesie zarzadzania danym terytorium, w panstwie
demokratycznym, cele gldowne podejmuja reprezentanci spotecznosci, czyli wyto-
nione w drodze wyborow wiladze lokalne. Przyja¢ mozna, ze jezeli odpowiedni
reprezentanci zostali wybrani, to wytycza oni cele gtowne zgodnie z uogodlnionymi
potrzebami lokalnej spotecznosci. Czesto cele te formutowane sg w trakcie pro-
cesOw o charakterze spoleczno-politycznym: kampanii wyborczych, nieustajacych
debat pomig¢dzy r6znymi frakcjami w ramach organéw wybieralnych, dziatan roz-
nego rodzaju organizacji pozarzadowych, postulatow zglaszanych przez grupy spo-
teczne, dyskusji przedstawianych w mediach.

Cele operacyjne ustalane sg natomiast a posteriori. Mozna i nalezy wyprowa-
dza¢ je z celow gtownych i celow operacyjnych wyzszego rzedu. Przyjmujac je,
trzeba udowodni¢ ich skutecznos$¢. Jest to wiec zadanie gtéwnie dla specjalistow,
a w mniejszym stopniu dla lokalnych politykow i1 dziataczy spotecznych stawiaja-
cych cele gtowne.
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Ramka 2-1

Plac Grunwaldzki we Wroctawiu
Trudna decyzja

Dzisiejszy plac Grunwaldzki we Wroctawiu to wytyczona w latach 80. dziewigtnastego wie-
ku szeroka, obsadzona drzewami aleja o dlugosci 1350 m, biegnaca od mostu Grunwaldzkiego,
przerzuconego ponad glownym nurtem Odry, do mostu Szczytnickiego stanowigcego przepra-
we przez odnoge Odry o nazwie Stara Odra. W centralnej czesci placu znajduje si¢ gwiazdziste
skrzyzowanie, pierwotnie o szesciu a obecnie o pigciu wlotach. W czasie IT Wojny Swiatowej
cala zabudowa po obu stronach placu zostata wyburzona w celu budowy pasa startowego dla
samolotow. Od zakonczenia I Wojny Swiatowej do poczatku XXI wieku powstato przy placu
wiele budynkow, nie stanowiacych jednak spojnej catosci urbanistycznej. Przez cale lata to cen-
tralne skrzyzowanie razito fatalnym stanem technicznym, byto bardzo niefunkcjonalne a nawet
niebezpieczne. Przylegajace do niego dwa rozlegte i niezagospodarowane tereny wykorzysty-
wane byly na targowisko oraz jako miejsce wesotych miasteczek i namiotéw cyrkowych. Ten
od wielu lat zdegradowany obszar znajdowal si¢ w centralnej czgsci dzielnicy akademickiej,
w ktorej zlokalizowane sa cztery wielkie uczelnie Wroctawia. Codziennie przemierza to miejsce
kilkadziesiat tysigcy studentow i kilkanascie tysigcy nauczycieli akademickich.

W 2002 r. nowo wybrany Prezydent Wroctawia Rafat Dutkiewicz zdecydowat, Ze plac
Grunwaldzki ze wzgledu na swoje znaczenie w miescie musi zosta¢ przebudowany, a szcze-
goblnie potrzebna jest gruntowna modernizacja centralnego skrzyzowania i budowa wezta
przesiadkowego dla tramwajoéw i autobuséw. Na wolnych terenach powinny natomiast po-
wsta¢ obiekty odpowiadajace randze tego miejsca w miescie. Na zlecenie prezydenta miej-
skie jednostki zajmujace si¢ planowaniem i transportem opracowaty koncepcje¢ przestrzenne;j
transformacji placu Grunwaldzkiego. Z opracowanych analiz wynikalo, ze do celéw prze-
budowy niezbedne jest wylaczenie ruchu samochodowego i tramwajowego z placu na okres
okoto dwdch lat. Po to, zeby uniknaé¢ powaznych utrudnien w codziennym zyciu miesz-
kancéw, zamknigcie placu powinno byto by¢ poprzedzone przebudowa kilkunastu kilome-
trow ulic oraz przerzuceniem dodatkowego mostu przez Odre, co stworzyloby alternatywne
wygodne trasy dla codziennych podrézy mieszkancéw, studentdow i pracownikéw uczelni.
Zajeloby to ok. 5 lat, po uptywie ktorych mozna by rozpoczaé przebudowe placu.

Przed Dutkiewiczem stanat zatem bardzo powazny dylemat. Czy zdecydowac si¢ na roz-
poczecie przebudowy placu za 5 lat, kiedy alternatywne trasy bgda juz gotowe i w ten sposob
zminimalizowa¢ trudno$ci codziennego zycia, na ktore beda narazeni mieszkancy? Czy tez
rozpocza¢ przebudowe w krotkim czasie, narazajac mieszkancéw na niedogodnosci? Czy dla
spotecznosci miasta wazniejsze jest szybkie doprowadzenie placu Grunwaldzkiego do lepsze-
g0 stanu, czy tez lepiej osiagnac to w dluzszym okresie, ale bez narazania mieszkancow na do-
legliwe niewygody? Odpowiedzi na te pytania nie da si¢ logicznie wyprowadzi¢ z dostepnych
przestanek. Nie da si¢ rowniez udowodnié, ze jedna z tych odpowiedzi jest lepsza.

Dutkiewicz rozstrzygnat dylemat na rzecz szybkiej transformacji placu, narazajac miesz-
kancéw na réznego rodzaju codzienne utrudnienia. Jak si¢ okazato, odpowiadato to ocze-
kiwaniom mieszkancow, ktorzy czesto odwiedzali budowe i wyrazali opinie, ze z przebu-
dowga placu nie mozna byto juz dluzej czeka¢. W tym czasie zmiana wizerunku miasta byta
dla spotecznosci lokalnej pilng potrzeba. Trzeba dodaé, ze Prezydent miasta zyskat uzna-
nie mieszkancdéw i nastepne wybory, ktore odbywaly si¢ przy trwajacej przebudowie placu
Grunwaldzkiego, wygrat w I turze, uzyskujac 84,53% gloséw [Ossowicz, 2009a].
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Ramka 2-1 cd.

Przeprowadzenie przedsigwzigcia opisane zostato w ramce 3-18 w rozdz. 3.5.

O tym, Ze oczekiwania lokalnej spotecznosci w danym czasie 1 miejscu moga by¢ zupet-
nie inne, $wiadczy przypadek Sewilli. W latach 1987-1991 przeprowadzone zostaly tam liczne
inwestycje w zakresie transportu kolowego i kolejowego niezbedne przed Wystawa Swiatowa
EXPO, ktora miala si¢ rozpocza¢ w 1992 r. Mieszkancy tak mocno odczuwali zwigzane z nimi
utrudnienia w codziennym zyciu, ze dotychczasowy burmistrz Manuel del Valle Arévalo, mimo
ze byl bardzo zashuzony, nawet przez wlasng parti¢ nie zostat nominowany do kandydowania
w wyborach w 1991 r. [Sanchez-Traver, 2011]. Wystawe¢ otwieral juz nowy burmistrz z innej
partii, chociaz Sewilla nie otrzymataby prawa do jej organizacji bez wysitkéw jego poprzednika.

Niektore cele w ramach polityki przestrzennej moga by¢ uznane zaréwno za
gléwne, jak i za operacyjne. Na przyktad cel: ,,Budowa portu lotniczego” moze
mie¢ takie znaczenie, ze uznana zostanie za cel gtdéwny przyjety a priori albo za cel
operacyjny, stuzacy celowi gldwnemu, jakim moze by¢ na przyktad ,,Rozwdj tury-
styki”. Realizacja wielu celow glownych stuzy realizacji innych celow gtownych,
poniekad przy okazji [Ossowicz, 2003].

Ilustracja 2-1 przedstawia uktad celéw z podzialem na cele gldowne i cele opera-
cyjne w ramach polityki przestrzennej. Cele operacyjne, ktorych realizacji stuzg in-
ne cele operacyjne, mozna nazwac celami wyzszego rzedu. Przedstawiony schemat
jest stosunkowo prosty, natomiast podobny schemat dla miasta $redniej wielkos$ci
zawieralby zapewne co najmniej kilkadziesiat celow. Jest rzecza oczywista, ze licz-
ba celow gtownych nie moze by¢ zbyt duza.

Cel gtéwny 1 Cel gtéwny 2

— Celop. 1 — — Cel op. 2 Celop. 3 Celop. 4 —

Celop. 5 — Cel ap. 6 T Celop. 7

4 v A A

Celop. 8 Celop. 9 Cel op. 10 Cel op. 11 Cel op. 12 Cel op. 13 Cel op. 14 Cel op. 15

I1. 2-1. Uktad celéw gtownych i operacyjnych w ramach polityki przestrzenne;.
Zrédto: opracowanie wiasne [Ossowicz, 2003]
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Z punktu widzenia teorii zarzadzania, zarowno cele gldwne jak i operacyjne po-
winny spetnia¢ pewne wymogi, nazwane akronimem SMART, ktore pierwszy raz
sformutowat Doran [1981]. Zgodnie z tymi wymaganiami, cele majg odznaczac si¢
nastgpujacymi cechami:

O Specific — specyficzny, czyli cel ma by¢ jasno i1 precyzyjnie okreslony.

O Measurable — mierzalny, dzigki czemu mozna w kazdej chwili okresli¢ sto-
pien realizacji celu.

O Achievable — osiaggalny, co oznacza, ze ustalajac cel, powinno si¢ mie¢ moz-
liwos$¢ dysponowania zasobami wystarczajacymi do jego realizacji.

O Relevant — istotny, przez co rozumie si¢, ze cel powinien mie¢ okre§long war-
tos¢ dla tych, ktorzy maja go realizowac.

O Time-bound — okreslony w czasie, a zatem konieczne jest ustalenie czasu,
w ktorym cel ma by¢ osiagniety.

W praktyce konstruowania polityki przestrzennej, zawartej w studiach uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, cze¢sto wyznaczone sg cele
niespelniajace tych cech. Na przyktad cel: ,,Rozbudowa tras rowerowych” nie jest
ani mierzalny, ani okreslony w czasie. Nie wiadomo, ile tras ma by¢ zbudowanych
i w jakim czasie, zatem nie jest rOwniez jasne, czy cel jest osiggalny i istotny. Stan-
dard SMART w tej materii spetnia cel: ,,Budowa 20 km tras rowerowych w ciggu
najblizszych 2 lat”.

W praktyce polityki przestrzennej zdarza sig, ze formutowanie celéw odpowia-
dajacym takim wymaganiom jest trudne lub niemozliwe. Na przyktad nielatwe jest
skonstruowanie miernika realizacji celu: ,,Poprawa struktury funkcjonalno-prze-
strzennej dzielnicy”. Wtedy w dokumentach planistycznych pojawiaja si¢ cele,
ktoére mozna nazwaé kierunkowymi. W istocie rzeczy stanowig one raczej kryteria
oceny podejmowanych dziatan, ale nie sa to cele rzeczywiste. Na przyktad przy-
jecie celu kierunkowego: ,,Polepszenie kompozycji centrum miasta” oznacza, ze
kazde dziatanie zmierzajace w tym kierunku uznaje si¢ za wazne 1 pozyteczne.

Osiaganiu celéw polityki przestrzennej stuza przedsigwzigcia urbanistyczne.
Mozna je podzieli¢ na proste i ztozone. Przedsigwzigcie urbanistyczne proste skta-
da si¢ z celu operacyjnego i zbioru powigzanych ze soba czynnosci niezbednych
do jego realizacji. Przedsiewzigcie urbanistyczne ztozone zawiera w sobie dodat-
kowo inne cele operacyjne, ktorych osiggnigcie jest niezbedne do realizacji celu
operacyjnego tego przedsigwzigcia. Podzial na te dwa typy przedsigwzig¢ wynika
z obserwacji praktyki ich wdrazania oraz ze sposobu funkcjonowania instytucji
gminnych. W przypadku, gdy jedna jednostka urzedu miejskiego poradzi sobie
z realizacja przedsigwziecia przez wykonanie szeregu roznych czynnosci, mamy
do czynienia z przedsiewzigeciem prostym. Jednakze w wielu sytuacjach jednostka
powotana do realizacji danego celu operacyjnego, poza wykonaniem potrzebnych
do tego wlasnych czynnos$ci, zwraca si¢ do innych jednostek o realizacje¢ innych
celow operacyjnych, ktorych osiggnigcie jest niezbgdne dla powierzonego celu.
Na przyktad, jednostka koordynujaca budowe osiedla mieszkaniowego zwraca si¢



Rozdzial 2

14

[£00T ‘zormoss(Q] ausepm aruemodeldo :0ppoiz
-ouozojz 1 9)sold suzokistueqin erodizmadispazid Qulfoerado 1 oumor3 9190 eokMmwloqo duuaznsozid pAyjod empnng “z-z ‘11

_ 1ogouuAzy _ 1PgouuAzy _ 19§0UUAZD

[ om0 | [orow | [[eow0

qesods

E

Z Aumoib 80 | Aumoib 180




Struktura i vealizacja polityki przestrzennej 15

do pracowni urbanistycznej o sporzadzenie planu miejscowego, do wydziatu edu-
kacji o budowe szkoty i przedszkola, do jednostki inwestycyjnej o budowe drog
1 przedszkola, do zarzadu zieleni o urzadzenie parku, do wydziatu komunikacji
o uruchomienie linii autobusowej lub tramwajowej. Osiagnigcie kazdego z tych
celow operacyjnych wymaga wdrozenia przedsiewzigcia urbanistycznego.

[lustracja 2-2 przedstawia przyktadowg strukturg polityki przestrzennej z wy-
odrgbnieniem: celow glownych i operacyjnych oraz przedsiewzigc urbanistycz-
nych prostych 1 ztozonych.

2.2. Uwarunkowania organizacyjne
zarzadzania przedsi¢wzi¢ciami urbanistycznymi

Wigkszo$¢ przedsigwzig¢ urbanistycznych, istotnie wplywajacych na zmiany
w zagospodarowaniu przestrzennym, ma charakter interdyscyplinarny. Oznacza
to, ze sktadajg si¢ na nie dziatania podejmowane przez wiele jednostek organiza-
cyjnych, z ktérych kazda ma inng misje¢, inny zakres kompetencji i inne mozliwo-
sci. Niektore z nich sg prywatne, a niektore publiczne. Czgsto bywa, ze czg$¢ tych
jednostek, ktore sa wspoluczestnikami przedsigwzigcia urbanistycznego, z racji
swoich kompetencji podlega temu samemu zwierzchnikowi. Na przyktad w sek-
torze publicznym wiele zaangazowanych jednostek moze podlega¢ burmistrzowi
lub prezydentowi miasta, czy marszatkowi wojewodztwa. Zdarza si¢ rowniez, ze
wspoldziata¢ powinny niezalezne od siebie jednostki publiczne, majace do zreali-
zowania sprzeczne ze sobg zadania.

Ramka 2-2

Sprzeczne zadania publicznych jednostek organizacyjnych

W Polsce dziata szereg publicznych jednostek organizacyjnych, ktérych zadaniem jest sprze-
daz zbgdnych nieruchomosci. Do takich nalezy na przyktad Agencja Mienia Wojskowego. Jej
celem jest maksymalizacja zysku, ktory przeznaczony jest na potrzeby Ministerstwa Obrony Na-
rodowej. Réwniez Polskie Koleje Panstwowe maja w swojej strukturze jednostki organizacyjne
odpowiedzialne za uzyskanie maksymalnych zyskow ze sprzedazy nieruchomosci. Dziatalnos¢
Krajowego Osrodka Wspierania Rolnictwa Skarbu Panstwa polega miedzy innymi na zbywaniu
i dzierzawie gruntéw rolnych nalezacych do panstwa. Te zadania, same w sobie uzasadnione,
moga by¢ sprzeczne z jednym z istotnych celow samorzadu gminnego zmierzajacego do dosko-
nalenia uktadu zagospodarowania przestrzennego miasta. Jezeli dany teren nalezacy do jednego
z wymienionych podmiotow nadaje si¢ na park z punktu widzenia zasad urbanistycznych, to po-
jawia si¢ niezgodno$¢ interesdéw miedzy samorzadem a wiascicielem terenu. Miasta beda dazyty
do skomunalizowania takich terenéw a dotychczasowi ich dysponenci beda starali si¢ do tego nie
dopusci¢, dazac do osiagnigcia korzysci finansowych. Moze to prowadzi¢ do wieloletniego za-
blokowania nowego zagospodarowania tych terenow, ktore pozostaja w tym czasie nieuzytkami
lub uzytkowane sg tymczasowo w sposob substandardowy.
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Taka sprzeczno$¢ wystgpita we Wroctawiu na terenie powojskowym przy ul. Zwycig-
skiej. Spotecznos$¢ wroctawskiej dzielnicy Ottaszyn chciala, zeby na tym terenie powstal
park i osrodki rekreacyjne, bo w tej czesci dzielnicy brakuje takich obiektow. Natomiast
dysponujaca ziemig Agencja Mienia Wojskowego dazyta do tego, by w tym miejscu wy-
budowane zostaty budynki wielorodzinne, poniewaz to zapewnitoby Ministerstwu Obrony
Narodowej wigksze przychody.

Rada Miejska Wroctawia, uwzgledniajac wymagania urbanistyczne, ostatecznie uchwa-
lita plan miejscowy, w ktorym blisko potowa terenu przeznaczona jest na park i obiekty
sportowe, okoto jednej czwartej na szkote publiczng i podobna cze$¢ na zabudowe mieszka-
niowg jednorodzinna.

Opisywane publiczne jednostki organizacyjne i komercyjne, cho¢ nalezace do Skarbu
Panstwa, moga by¢ wspotuczestnikami przedsigwzigcia urbanistycznego i wlasnie dlatego
trzeba bra¢ pod uwage mozliwa sprzecznos¢ ich interesow z interesami innych uczestnikow.

Przy wyborze sposobu zarzadzania interdyscyplinarnymi przedsigwzigciami urbani-
stycznymi trzeba wzia¢ pod uwagg rodzaj wewngtrznego zorganizowania jego uczest-
nikéw. W Polsce zroznicowanie w tej sferze jest bardzo duze, przy czym najwigksze
réznice dzielg podmioty publiczne od prywatnych. Publiczne z zasady majg budowe
scisle hierarchiczng. Wyodrebnione sg w nich sektory zajmujace si¢ roznymi dziedzi-
nami dziatalnoéci. W ramach sektorow mogg by¢ wydzielone podsektory, a w nich
jednostki organizacyjne, ktorych wewnetrzna struktura tez jest hierarchiczna.

Ramka 2-3

Hierarchiczna struktura organizacyjna wojewodztw i miast

W strukturach samorzadu wojewodzkiego sektorom odpowiadaja departamenty urzedu
marszatkowskiego. Wtadze nad nimi maja poszczegolni cztonkowie zarzadu wojewodztwa
petniacy rolg regionalnych ministréw. Departamentom podlegaja wydziaty i biura, a poza
urzedem marszatkowskim, takze wojewodzkie jednostki budzetowe i zaktady budzetowe
oraz spotki z udziatem wojewodztwa.

Podobnie jest w miastach, gdzie w urzedach utworzono departamenty. Role miejskich
ministrow petnig zastepcy burmistrza lub prezydenta, a do czasu reformy samorzadowe;j
w 2002 r. byli nimi cztonkowie zarzadu. Tam, gdzie nie ma departamentéw, wyodrebnione
sa tzw. ,,piony”, grupy wydziatéw, jednostek budzetowych i zakladéw budzetowych oraz
spotek z udziatem miasta.

Wiazace decyzje przeptywaja od zarzadzajacych sektorami, przez zarzadzajg-
cych podsektorami, do zarzadzajacych jednostkami organizacyjnymi. W przeciw-
nym kierunku plyng informacje o realizacji decyzji i dane niezbedne do wypraco-
wywania nowych decyzji. Wigkszos$¢ informacji w tej strukturze przeptywa w kie-
runku ,,pionowym” — z gory na dot i z dotu do gory.
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W czgéci podmiotéw publicznych hierarchiczno$¢ ma charakter terytorialny.
W ramach danej struktury funkcjonuja jednostki organizacyjne o tych samych
kompetencjach, lecz odnoszacych si¢ do czesci terytorium, ktore jest w zasiegu
catej organizacji. Taka strukture ma panstwo i jego instytucje, wojewodztwa oraz
czgs¢ wielkich miast, w ktorych dziataja jednostki organizacyjne o zasiggu dziel-
nicowym.

Funkcjonowanie na tym samym obszarze kilku podmiotéw publicznych o r6z-
nym zasiggu terytorialnym stwarza¢ moze dwie trudnos$ci. Pierwsza z nich wynika
z roznic w celach i interesach podmiotu lokalnego i ponadlokalnego. Druga trud-
no$¢ wynika z ograniczenia kompetencji oddzialu lokalnego przez jego ponadlo-
kalng centrale. Jezeli centrala nie daje dostatecznie duzo swobody swojemu lokal-
nego oddziatowi, to czas potrzebny na uzgodnienie wspoldziatania z takim pod-
miotem znacznie si¢ wydtuza, miedzy innymi z powodu potrzeby wewnetrznych
uzgodnien. W Polsce te trudnosci moga dotyczy¢ takich podmiotéw jak: Agencja
Mienia Wojskowego, Polskie Koleje Panstwowe, Narodowy Instytut Dziedzictwa
Narodowego, Dyrekcja Generalna Drog Krajowych 1 Autostrad, Krajowy Osro-
dek Wspierania Rolnictwa. Trudno$ci te maja szczeg6lne znaczenie przy realizacji
przedsiewzie¢ urbanistycznych, ktoérych wigkszos$¢ z natury rzeczy ma charakter
lokalny.

Wsréd podmiotéw publicznych mozna wyrdzni¢ szereg takich, ktore dziatajg
W sposob stosunkowo niezalezny. Nalezg do nich migdzy innymi: wyzsze uczelnie,
instytucje kultury, dyrekcje parkow narodowych i krajobrazowych.

Ramka 2-4

Ograniczenia finansowania inwestycji akademickich

Publiczne wyzsze uczelnie uzyskuja fundusze na budowg gmachéw naukowo-dydak-
tycznych z Ministerstwa Szkolnictwa Wyzszego i z Unii Europejskiej. Obiekty towarzysza-
ce tym gmachom nie mogg by¢ jednak finansowane z tych zrodet. Uczelnia moze zatem dys-
ponowac¢ duzymi funduszami na budowe nowego gmachu a jednocze$nie nie mie¢ pieni¢dzy
na budowg parkingu niezbednego dla wiasciwego funkcjonowania tego budynku. W tak sfi-
nansowanych budynkach uczelnie nie moga wynajmowaé pomieszczen na kawiarnie, klu-
by, restauracje, sklepy, a nawet nie moga w nich ustawia¢ automatow do kawy. Znany jest
przypadek, w ktorym uczelnia przejeta budynek z restauracjg o dlugiej tradycji. Restauracje
zamknieto powotujac si¢ na przepisy nie pozwalajace uczelni prowadzi¢ dziatalnosci innej,
niz naukowo-dydaktyczna. Przepisy takie prowadza w rezultacie do ogotocenia kampusow
uniwersyteckich z obiektow, ktore jak wiadomo ozywiaja ich przestrzen i ktore sg integralng
czescia tradycyjnych, srddmiejskich dzielnic akademickich w Europie. Uczelnie zabiega-
jace o $rodki na budowe nowych obiektow nie majg pewnosci na jaki obiekt je uzyskaja.
Ta sytuacja utrudnia nie tylko planowe dziatanie samym uczelniom, ale takze wspotprace
z nimi w ramach przedsigwzi¢¢ urbanistycznych.
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W sektorze prywatnym mozna, najogolniej rzecz biorgc, wyrdzni¢ dwa typy
podmiotow: albo jest to podmiot, w ktorym decyzje podejmuje jedna osoba lub
zarzad, albo mamy do czynienia ze strukturg hierarchiczng. Przy realizacji przed-
sigwzie¢ urbanistycznych do$¢ wazne jest to, w jaki sposob podejmowane sg decy-
zje przez te podmioty. W pierwszym przypadku, gdy jedna osoba dysponuje wigk-
szosciowym pakietem akcji lub udziatow, negocjacje sa prostsze, poniewaz jedna
osoba podejmuje wszystkie decyzje samodzielnie 1 nie musi rozlicza¢ si¢ z nich
przed innymi. Negocjacje z takim podmiotem organizacyjnie sg tatwe, ale meryto-
rycznie potrafig by¢ trudne, bowiem wiele zalezy od osobowosci partnera. Koordy-
nacja wdrozenia przedsigwzigcia moze by¢ takze tatwiejsza. Do tej grupy zalicza
si¢ rowniez podmioty, ktérych udzialowcy lub akcjonariusze sg tak rozproszeni, ze
o wszystkim rozstrzyga za nich prezes lub zarzad.

Do drugiej grupy zaliczy¢ mozna podmioty, w ktorych zaden z udzialowcow
lub akcjonariuszy nie ma wigkszosci. Podmiot taki jest reprezentowany przez za-
rzad, ktoéry musi uzyskac kazdorazowo akceptacje wigkszosci dla podjetych przez
niego dziatan. Ponadto zarzad stara si¢ wykaza¢ przed udzialowcami czy akcjona-
riuszami, ze jest skuteczny. Zarzad taki jest zatem mniej ustepliwy w negocjacjach
niz osoba dysponujaca przewazajaca czgscig wlasnosci. Czasem decyzje takiego
zarzadu musza by¢ zatwierdzane przez jego mocodawcow i bywa, ze s3 zmieniane
juz po akceptacji.

W procesie podejmowania decyzji w ramach jednej organizacji wystepuje we-
wnetrzna sprzeczno$¢. Rozstrzygniecia przyjmowane w wyniku wewnetrznych,
przejrzyscie prowadzonych negocjacji lub konsultacji sg lepsze dla tej organizacji,
ale ze wzgledu na czas jaki to zajmuje, obniza si¢ sprawno$¢ wspotdziatania w re-
alizacji przedsigwzi¢cia. Najlepszym rozwigzaniem sg negocjacje, w ktorych biorg
udzial osoby podejmujace rozstrzygniecia w swoich jednostkach organizacyjnych
lub osoby upowaznione na mocy delegowania uprawnien. Bywa, ze wewnetrzne
procesy podejmowania decyzji sg nieujawniane z tego powodu, zeby unikng¢ ze-
wnetrznych naciskdw na uczestnikow wewnetrznych negocjacji.



Rozdzial 3
Typologia przedsiewzi¢¢ urbanistycznych

Pora na pytanie o to, jakie dzialania moga podejmowac miasta w celu zmiany
stanu zagospodarowania przestrzennego. Co mogg zrobi¢ i co moga dzieki temu
0siagnac?

W tej czesci teorii urbanistyki operacyjnej przyjrzymy si¢ blizej typologii
przedsiewzig¢ urbanistycznych podejmowanych przez miejskie wiadze a ro6znia-
cych si¢ od siebie celami operacyjnymi, czyli rezultatami ich realizacji. Zgodnie
z tg zasadg wyodrgbnimy nastepujace typy dziatan, odwotujac si¢ ponownie do
dzialajacej na wyobrazni¢ analogii ogrodnicze;.

A. Ochrona wartosciowego stanu posiadania — analogia do ochrony i piele-
gnacji roslin

Celem przedsigwzig¢ tego typu jest ochrona zastanych wartosciowych obiektow
w zagospodarowaniu przestrzennym miasta. Podobnie jak w ogrodnictwie chroni
si¢ to co cenne, dba si¢ o najdogodniejsze warunki czy miejsca i pielegnuje kom-
pozycje. Mozna powiedzie¢, ze jest to dziatanie minimalne: zachowa¢ to, co do-
brego mamy.

B. Inicjacja swobodnego rozwoju —w ogrodnictwie zasiew na dziko

Chodzi tutaj o stworzenie mozliwosci wznoszenia zabudowy przez inwestorow,
przy minimalnym wysitku ze strony miasta. Dopiero wtedy, gdy inwestorzy za-
czynaja budowac, wykorzystujac stworzone mozliwosci, miasto podejmuje dalsze
dziatania, wlaczajac powstajaca zabudowe w tkanke miejska. Porownaé to mozna
do rozsypania nasion na ugorze z nadzieja, ze co$ wyrosnie. Ogrodnik zaczyna
dba¢ o rosliny dopiero wtedy, gdy co§ zaczyna kietkowac. Z praktycznego do-
$wiadczenia autora wynika, ze w Polsce jest to czesty sposob postepowania w pla-
nowaniu przestrzennym miasta.
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C. Doskonalenie przestrzeni — ogrodnicze wytyczanie Sciezek, porzqdkowanie
terenu, nawadnianie, nawozenie

Doskonalenie miasta polega na ulepszaniu jego funkcjonowania i harmonijne;j
integracji jego zabudowy. Osiggna¢ to mozna z jednej strony przez rozbudowe,
modernizacj¢ i usprawnienie systemow transportu oraz infrastruktury technicznej
(wodociagi, kanalizacja, zaopatrzenie w energi¢ elektryczna i cieplng, dostarczanie
gazu, systemy telekomunikacyjne). Z drugiej strony dzialaniem takim jest dazenie
do lepszego utozenia wzgledem siebie réznych czesci miasta, na przyklad: osie-
dli mieszkaniowych, osrodkéw handlowo-ustugowych, dzielnic przemystowych,
a takze budynkow, parkow, ulic. A takze dazenie do wlasciwego dopasowania za-
budowy 1 obiektéw do cech terenu, dzigki czemu miasto zyskuje na funkcjonalno-
$ci 1 urodzie.

D. Tworzenie ofert przestrzennych — analogia do tworzenia siedlisk roslinnych

Miasto stara si¢ przycigga¢ mieszkancow, inwestorow, przedsigbiorcow, tury-
stow 1 instytucje poprzez przygotowywanie dla nich specjalnych ofert: mieszka-
niowych, inwestycyjnych, gospodarczych, turystycznych, lokalowych. Rodzaje
ofert nawigzuja do wizji rozwoju miasta i w duzej mierze zaleza od tego, do czego
zmierza jego spotecznos¢. Podobnie ogrodnicy przygotowuja specjalnie siedliska dla
ro$lin, na ktorych im szczegdlnie zalezy, zeby przyjety si¢ i rozwijaly w ogrodzie.

E. Metamorfoza urbanistyczna — catosciowa kompozycja ogrodnicza

W ramach przedsiewzigcia tego typu tworzy si¢ w sposob kompleksowy nowa
cz¢$¢ miasta wraz ze wszystkimi jej elementami lub poddaje si¢ catkowitej trans-
formacji cze$¢ juz istniejacg z wykorzystaniem wartosci elementéw istniejgcego
zagospodarowania. Nie chodzi tutaj o co$§ nowego, lecz o doprowadzenie pewnej
cato$ci urbanistycznej do petnego rozkwitu. Podobne dziatanie w ogrodnictwie to
peta, catosciowa kompozycja ogrodnicza ze wszystkimi elementami jednocze$nie
i z wlaczeniem cennych roslin.

FE. Pobudzanie rozwoju — pobudzanie wegetacji

Celem przedsigwzie¢ tego typu jest stymulacja samoistnych, niezaleznych od
wladz miasta, przemian w zagospodarowaniu przestrzennym postepujacych w po-
zadanym kierunku. Ogrodnicy zapewne znaja to wspaniate zjawisko, kiedy w do-
brze urzadzonym ogrodzie przy odpowiedniej inicjacji, czyli odpowiedniej ilo$ci
nawozu 1 wody, roslinno$¢ rozwija si¢ bujnie bez specjalnej ingerencji ogrodnika.

Kolejnos¢, w jakiej wymienione sg typy przedsiewzieé, nie jest przypadkowa.
Uszeregowane zostaly wedhug stopnia oddzialywania na zagospodarowanie prze-
strzenne. Przedsigwzigcie kazdego kolejnego typu ma wiekszy wptyw na tkanke
miejskg niz poprzednie. Poczawszy od chronienia tego, co cenne 1 wartosciowe,
poprzez coraz szersze przeobrazenia tego, co istnieje, az po catkowite stworzenie
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nowej czesci miasta i wywotanie ciggu samoistnych przemian w pozadanym kie-
runku.

Proponowana gradacja typoéw ma takze wskazywac, ze przy realizacji kolejne-
go przedsiewzigcia mozna i trzeba bra¢ pod uwage wczesniejsze. Ten system jest
spojny i wzajemnie zalezny. Na przyktad, nie nalezy podejmowac zadnego przed-
siewzigcia bez jednoczesnej Ochrony wartosciowego stanu posiadania. Do Two-
rzenia ofert potrzebne sg zarobwno Inicjacja swobodnego rozwoju, jak i Doskona-
lenie przestrzeni. Metamorfoza urbanistyczna wymaga uwzglednienia wszystkich
czterech wezesniej wymienionych typow przedsigwzigc. Podobnie jest z Pobudza-
niem rozwoju. W ogrodnictwie nie jest inaczej. Wiadomo, ze w praktyce zasada ta
nie zawsze jest w pelni realizowana. Mozna postawi¢ hipotezg, Ze jej naruszanie
prowadzi do gorszej jakosci zagospodarowania przestrzennego miasta i jego funk-
cjonowania. A zasadnos$¢ tego stwierdzenia da si¢ zweryfikowac, sledzac uwaznie
rozwo0j miasta na przestrzeni kilkunastu czy kilkudziesigciu lat.

Przy okazji 1 dla poréwnania warto przytoczy¢ typologie przedsigwzi¢¢ urba-
nistycznych (urban design projects) opracowang przez Jona Langa [2006]. Wyod-
rgbnia on typy dziatan, przyjmujac dwa kryteria. Pierwsze kryterium jest nadrzed-
ne i dotyczy sposobu realizacji przedsigwziecia. Drugie kryterium jest podrzedne
i bierze pod uwage produkt powstajacy w wyniku jego wdrozenia. Typologia ta
jest nieco inna niz prezentowana w tej ksigzce.

Lang przedstawia cztery typy projektow urbanistycznych, réznych ze wzgledu
na sposob realizacji:

1. Totalne przedsigwziecie urbanistyczne® (Total Urban Design). Przedsie-
wzigcie realizowane przed jeden zespot w catosci. Na przyktad osiedle Barbican
w Londynie®.

2. Przedsiewzigcie urbanistyczne — calo$¢ z czesci (all-of-a-piece urban desi-
gn). Przedsiewziecie sterowane przy pomocy szczegdtowo opracowanego planu
generalnego (master plan), ktory okresla wytyczne dla wielu niezaleznych uczest-
nikow — deweloperéw 1 architektow. Na przyktad kompleks biurowy Potsdamer
Platz w Berlinie.

3. Przedsiewziecie urbanistyczne — czg$¢ po czesci (piece-by-piece urban de-
sign). Podstawowym narzg¢dziem realizacji jest w tym przypadku plan miejscowy
oraz system bodzcow zachecajacych i zniechecajacych do podejmowania inwesty-
cji okreslonego rodzaju. Na przyktad Dzielnica Teatrow w Nowym Yorku®.

4. Przedsiewzigcie urbanistyczne uruchamiajace rozwoj (plug-in urban design).
Budowa nowego elementu lub systemu infrastruktury traktowana jest tutaj jako bo-
dziec do rozwoju. Na przyktad wprowadzenie systemu autobusow ekspresowych
na wydzielonych pasach w Kurytybie w Brazylii.

2 Thumaczenie wlasne autora tego terminu i innych w tym rozdziale.
3 Ten przyktad i dalsze wedlug Langa [2006].
4 Obszar zajety przez kwartaty pomiedzy 6th i 8th Avenue i 40th St. i 50th St. [Lang, 2006].
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Ponadto przedsiewzigcia kazdego wymienionego typu dzielg si¢ na cztery pod-
typy ze wzgledu na ich wynik:

O Nowe miasto (new town).

O Zespot urbanistyczny nowy lub rewitalizowany (urban precinct new or renewed).

o Element infrastruktury (element of infrastructure).

o Indywidualny obiekt (individual item).

Typologia przedstawiona w niniejszej pracy ma szereg punktow wspdlnych
z opracowang przez Langa. Tutaj mozna zwrdci¢ uwage na blisko$¢ Metamorfozy
urbanistycznej 1 Totalnego przedsiewzigcia urbanistycznego oraz Pobudzania roz-
woju 1 Przedsiewzigcia uruchamiajgcego rozwoj.

Kolejnosc¢ rozdzialow poswieconych poszczegdlnym typom przedsiewziec jest
inna niz przedstawiona wczesniej sekwencja. Najpierw przedstawione zostaty
rozwazania poswiecone dwom typom przedsiewzie¢, ktorych zasadniczym celem
jest rozw@j ilosciowy miast i innych jednostek osadniczych: Inicjacji swobodne-
go rozwoju 1 Ofertom przestrzennym. Nastepnie rozdziaty dotycza Doskonalenia
przestrzeni 1 Ochrony wartosciowego stanu posiadania, ktore odnoszg si¢ do ulep-
szenia 1 utrzymania istniejacego stanu tych jednostek. Kolejny rozdzial obejmuje
zagadnienia zwigzane z Metamorfozq urbanistyczng, ktora jest przedsigwzigciem
0 najwyzszym stopniu ztozonosci i kompleksowosci. Jako ostatnie opisane zostato
Pobudzanie rozwoju, w ktérym wykorzystuje si¢ dzialania wlasciwe dla innych
typow przedsiewziec.

3.1. Inicjacja rozwoju

3.1.1. Istota przedsi¢wziecia

Rozwazmy sytuacje, w ktorej wladze miejskie stawiajg sobie za cel powsta-
nie nowej zabudowy na obszarze ,,surowym”, niezabudowanym i nie uzbrojonym.
Chca to zrobi¢ przy niewielkich kosztach wlasnych i minimalnym wysitku ponie-
sionym przez miasto. W takiej sytuacji moga zastosowaé rozwigzanie, ktore w tej
pracy zostalo nazwane ,,inicjacjg rozwoju”. Urbanisci zaczynaja od znalezienia
terenow, ktore ze wzgledu na swoje potozenie i cechy nadaja si¢ pod nowg zabu-
dowe miejska, ale nie ma do nich odpowiedniego dojazdu, brak jest sieci uzbro-
jenia i potozone sg daleko od obiektéw ustlugowych. Wiadze za$ nie dysponuja
wystarczajacymi pienigdzmi, zeby to wszystko zbudowac¢. Maja jednak mozliwos¢
przyciagnigcia inwestorow, uchwalajac plan miejscowy dla obszaru, ktéry mozna
nazwac ,,ugorem urbanistycznym”.

W tym sensie ,,inicjacja rozwoju” jest podobna do ogrodniczego ,,zasiewu na
dziko”. Ogrodnik wie, ze kazdy grunt wtacznie z ugorami jest czgscig wickszego
ekosystemu 1 mozna przewidzie¢, jakie rosliny wysieja si¢ same, bez jego pomocy,
ale nie jest w stanie przewidzie¢, kiedy, co i gdzie wyro$nie. Podobne nastawienie
majg urbanisci sporzadzajac plan miejscowy. Inicjacja rozwoju (jako przedsigwzig-
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cie urbanistyczne) nie zaklada wprawdzie niekontrolowanej i zywiotowej rozbu-
dowy miasta, ale poniewaz w pierwszej fazie ogranicza si¢ tylko do uchwalenia
planu miejscowego, nie daje mozliwosci pelnego panowania nad jego realizacja
w praktyce. Wprawdzie w planie miejscowym wyznaczone sg tereny na infrastruk-
ture publiczna, ale budowe jej odktada si¢ zazwyczaj do czasu pojawienia si¢ in-
westoréw. Oznacza to do$¢ duza swobodg deweloperow, gdy chodzi o czas, rodzaj
i lokalizacj¢ inwestycji, 1 w rezultacie moze powsta¢ miejska zabudowa ( na przy-
ktad osiedla mieszkaniowe, kompleks handlowo-ustugowy, dzielnica przemysto-
wa) o niekompletnej i chaotycznej strukturze przestrzennej, pozbawionej harmonii
1 nie zintegrowanej z reszta miasta.

Jest to o tyle istotne, Ze poczawszy od 1995 r. wlasnie na tej zasadzie podejmuje
si¢ w urbanistyce polskiej wiele przedsigwzig¢. Inwestorzy moga wznosi¢ domy,
nie czekajac na zbudowanie wszystkich potrzebnych obiektow publicznych. Stan,
w ktorym stoi juz cata zabudowa mieszkaniowa, ale pozbawiona drog publicznych,
szkot 1 parkow, jest zgodny z prawem. Zatem wladze uchwalajac plan, niewiele
ryzykuja. Paradoksem jest to, ze narazajg si¢ na wigksze ryzyko finansowe, budujac
calg potrzebng infrastrukture publiczng wyprzedzajaco, zanim inwestorzy wzniosg
budynki mieszkalne, biura czy hale fabryczne. Czynigc tak, ryzykuja brakiem zain-
teresowania ze strony inwestorow, ktorzy zechcg tam co$ zbudowacé, poniewaz tak
dobrze wyposazony obszar moze by¢ dla nich za drogi. Wowczas wydane $rodki
publiczne zostaja jakby utracone lub na jaki$§ czas zamrozone.

To wyjasnia w duzej mierze, dlaczego wiele gmin uchwala plany miejscowe
z wyznaczonymi terenami pod zabudowe, a nast¢pnie wtadze gmin nie podejmuja
zadnych inwestycji publicznych, czekajac az znajda si¢ zainteresowani tymi terena-
mi inwestorzy. Wladze gminne rozpoczynaja dziatania zmierzajace do zbudowania
infrastruktury publicznej dopiero wtedy, gdy powstanie nowej zabudowy staje si¢
pewne, czasem w trakcie budowy lub po jej zakonczeniu albo kiedy zamieszkajg
w nich ludzie 1 zaczng dziata¢ przedsi¢gbiorstwa. W swoich poczynaniach w takim
przypadku nie wyprzedzaja powstawania nowej zabudowy, ale starajg si¢ w mia-
r¢ mozliwosci w skoordynowany sposob za nig nadazy¢. Innymi stowy, gminy sa
w stanie zasia¢ ugér urbanistyczny, lecz potrzebne ,,zabiegi agrotechniczne” po-
dejmuja wowczas, gdy co$ zacznie rosng¢ bez ich pomocy. Przy takim podejsciu
do zarzadzania rozwojem miasta nie sposob przewidzie¢, jakie beda jego rezultaty.

3.1.2. Konstrukcja przedsiewziecia

Przedsiewziecie urbanistyczne typu Inicjacja rozwoju sktada si¢ z pigciu kolej-
no podejmowanych dziatan:

Dzialanie 1. Wyznaczenie obszaréw pod zabudowe
W miescie wyznaczenie obszarow pod réznego rodzaju zabudowe wynika bez-
posrednio z przysztosciowej wizji miasta. Ujmujgc to precyzyjniej — z koncepcji
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struktury funkcjonalno-przestrzennej miasta, czyli ze sposobu pouktadania wzgle-
dem siebie 1 powigzania ze sobg poszczegdlnych jego czesci: dzielnic, osiedli,
osrodkow ustugowych, kompleksoéw przemystowych, terenéow zieleni i rekreacji.
Zasady kreowania wizji miasta nie sa przedmiotem urbanistyki operacyjnej. Znaj-
duje ona swoje zastosowanie wtedy, gdy ta koncepcja jest juz gotowa, zaakcepto-
wana i trzeba jg urzeczywistnic.

Zazwyczaj w studium wskazuje si¢ tereny pod zabudowe na stosunkowo dlugi
okres, na przyktad od 20 do 30 lat. Inicjacja swobodnego rozwoju realizowana jest
w szybszym tempie. Istotne bedzie zatem dodatkowo ustalenie kolejnosci ,,otwie-
rania” poszczeg6lnych terendw wskazanych w Studium pod zabudowe. Analiza tej
kolejnosci jest osobnym, bardzo zlozonym dziataniem. Metodg ustalania kolejno-
$ci przedsigwzig¢ urbanistycznych dla miasta wielkiego autor przedstawit w osob-
nej ksigzce [Ossowicz, 2003].

Dzialanie 2. Opracowanie koncepcji urbanistycznych

Zgodnie z najczgsciej stosowanym paradygmatem ksztattowania miast na obsza-
rach wyznaczonych pod zabudowe, powinny powsta¢ pewne catosci urbanistycz-
ne: osiedla, osrodki ustugowe, kompleksy obiektow dzialalnosci gospodarczej. Dla
kazdej z takich calo$ci nalezy opracowac koncepcje urbanistyczng obejmujaca: za-
budowe, system ulic, ciagow pieszych i rowerowych, sie¢ obiektow ustugowych,
uktad przestrzeni publicznych, system zieleni i inne formy zagospodarowania wta-
sciwe dla danego miejsca.

Dzialanie 3. Sporzadzenie i uchwalenie planéw miejscowych na wyznaczo-
nych obszarach

Kolejne dziatanie w sekwencji inicjacji swobodnego rozwoju to sporzadzenie
1 uchwalenie planéw miejscowych dla obszarow, na ktérych chcemy zainicjowaé
rozw0j. Ma ono tutaj kluczowe znaczenie, poniewaz w jego ramach ustala si¢ pra-
wo do zabudowy i jednoczes$nie warunki, jakie musi ona spetni¢’. Trzeba przy tym
uwzgledni¢ skutki finansowe uchwalenia plandw miejscowych. Zagadnienia zwia-
zane z tym dziataniem opisane sg w rozdz. 4.1.

Dzialanie 4. Przejecie gruntow pod obiekty publiczne i podzialy nierucho-
mosci

Kolejnym krokiem w ramach przedsiewzigcia powinno by¢ przejecie przez
gming gruntdow pod infrastrukture publiczng. Podzial pozostalych gruntoéw na nie-

5 Plany miejscowe sg powszechnie obowigzujgcymi aktami prawa miejscowego. Nie mogg by¢
sprzeczne ze studium. W przepisach obowigzujacych przed 2010 r. musiaty by¢ spdjne, a podzniej
zgodne z tym dokumentem. Niezaleznie od rdznic, chodzi o $cisty zwigzek ze studium. Przeznacze-
nie danego obszaru w studium pod zabudowe nie oznacza ani obowigzku, ani samozobowigzania
gminy do uchwalenia planu miejscowego dla tego obszaru.
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ruchomosci nadajace si¢ na dziatki budowlane jest rowniez korzystne w tej fazie.
Najlepszym narzedziem do tego jest scalenie i podziat nieruchomosci. Jezeli jed-
nak nie wchodzi to w rachubg, gmina moze przejaé nieruchomosci pod obiekty pu-
bliczne przy pomocy innych narzedzi opisanych w rozdz. 4.5. Dziatki budowlane
moze wydzieli¢ tylko na wlasnych terenach.

Dzialanie 5. Budowa obiektéw publicznych

Skoro w przedsiewzieciu chodzi o doprowadzenie do powstania nowej za-
budowy przy najmniejszym wysitku 1 koszcie ze strony publicznej, dziatania
3 i 4 podejmowane sg tylko wtedy, gdy sa one absolutnie niezbedne albo wtedy,
gdy znajdzie si¢ inne (niz miejskie) zrodto ich finansowania. Jeszcze raz powtorz-
my: wedlug przepisow polskich, po uchwaleniu planu miejscowego, gmina jest
wprawdzie zobowigzana do przeprowadzania dziatah 3 i 4, ale nie ma na to Zad-
nych ustalonych terminow, zatem sama o nich decyduje. Wyjatkiem jest nabycie
wyznaczonych w planach terenéw pod drogi publiczne (nie ich budowa), ktorego
termin moze wynika¢ z woli ich wlascicieli. Czas realizacji przedsiewzigcia moze
by¢ wobec tego bardzo dtugi. Narzedzia urbanistyki operacyjnej wykorzystywane
w tym dziataniu rozwazane sa w rozdz. 4.7, 4.8 1 4.9.

3.1.3. Ile terenow wyznaczy¢ pod zabudowe i gdzie?

To zasadnicze pytanie, jakie muszg sobie postawi¢ zarzadzajacy miastem. Czy
ograniczong ilo$¢? Czy bardzo duzo? Jak odpowiedz na to pytanie wptynie na roz-
woj miasta, jego uktad przestrzenny i codzienne funkcjonowanie, a co za tym idzie
— na wygode mieszkancow? Autor buduje w tym rozdziale kilka modeli decyzyj-
nych rozstrzygajacych o wyborze $ciezki postgpowania i poddaje je wieloczynni-
kowej analizie. Sproébujemy w tym rozdziale zmierzy¢ si¢ z ta kwestia.

Przyjmiemy na poczatek, ze mamy wiarygodng prognoze¢ albo uzasadnione
przekonanie co do tego, ile moze powsta¢ nowej zabudowy w pewnym okresie, na
przyktad w ciggu 10 lat. Przy takim zalozeniu podejmiemy probe odpowiedzi na
postawione pytanie w trzech krokach.

» W pierwszym zostang okreslone cele polityki przestrzennej miasta, ktore be-
da kryteriami oceny roznych wariantdéw odpowiedzi. Innymi stowy, najpierw przyj-
miemy, co chcemy osiggnaé, wyznaczajac taka czy inng ilo$¢ terenow pod nowa
zabudowg (por. ,,Cele polityki przestrzenne;j”).

» W drugim kroku rozwazymy, co moze dzia¢ si¢ z terenami, ktore zostang
w planach miejscowych przeznaczone na zabudowe, wzigwszy pod uwage przepi-
sy obowigzujace w kraju. Sprobujemy przewidzieé, jak moga dziata¢ spontaniczne
sily rynkowe w trakcie i po wdrozeniu inicjacji swobodnego rozwoju (por. ,,Proce-
sy rynkowe na obszarach wyznaczonych pod zabudowe”). Dla znalezienia rozwia-
zania analizowanej kwestii szczegolnie wazne jest, czy grunty przeznaczone pod
zabudowg beda szybko zabudowane.
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» W trzecim i ostatnim kroku zaproponowane zostang warianty wyznaczania
terenow pod zabudowe w miescie, réznigce si¢ pod wzgledem wielkosci obszarow
1 sposobu ich wyboru. Sprobujemy przewidzie¢ skutki wdrozenia tych wariantow
z punktu widzenia celéw polityki przestrzennej sformutowanych w pierwszym
kroku (por. ,,Warianty wyboru”). Na koniec sprobujemy sformutowaé poszukiwa-
ne odpowiedzi.

Cele polityki przestrzennej

Cele te sa deklarowane przez wladze gmin w rdéznego rodzaju dokumentach®,
a nastgpnie rozwijane, precyzowane i rozbudowywane w biezacej praktyce zarza-
dzania. Podzielmy je na iloSciowe i jakosciowe, co ulatwi pozniejsza oceng roz-
nych wariantéw odpowiedzi.

Cele ilosciowe

Jezeli zapytamy burmistrza lub prezydenta, czy dazy do tego, aby zarzadzane
przez niego miasto rozrastato si¢, to najprawdopodobniej ustyszymy odpowiedz
pozytywna, a niektorzy dodadza, ze jest to ich priorytetem. Tylko nieliczni opowie-
dzg si¢ za utrzymaniem dotychczasowej wielkosci.

Wigkszos¢ miast w Polsce prowadzi polityke spoteczno-gospodarcza, ktora
zaliczy¢ mozna do prorozwojowej, ekspansywnej albo proinwestycyjnej. Polega
ona na tym, zeby zwigkszac¢ liczbe¢ ludnosci 1 miejsc pracy, a przynajmniej ich nie
zmniejsza¢. Ponadto chodzi o to, zeby miasto moglo rozwija¢ si¢ jako osrodek
roznego rodzaju dziatalnosci: biznesowej, finansowej, handlowej, produkcyjne;,
naukowej, edukacyjnej. Jednoczesnie miasta daza do tego, aby nastgpowat wzrost
jakosci we wszystkich tych dziedzinach. Dotyczy to zabudowy o coraz wyzszym
standardzie, lepiej ptatnych i wymagajacych wyzszych kwalifikacji miejsc pracy,
przedsigbiorstw o wysokim poziomie organizacyjnym i technologicznym.

Na tym polu miasta i gminy prowadza ze sobg stalg rywalizacje, co jest szcze-
golnie widoczne w duzych aglomeracjach, gdzie mniejsze jednostki osadnicze
konkuruja z miastami centralnymi o mieszkancow i przedsigbiorstwa [Lorens,
2005]. Ma to istotny wplyw na sposob planowania przestrzennego. Na przyktad
w aglomeracji wroctawskiej wyznaczane sg duze tereny na zabudowe¢ mieszkanio-
w3 tuz za granicami Wroctawia, a na jego obszarze wyznacza si¢ strefy dla duzych
rezydencji jednorodzinnych po to, aby zamozni wroctawianie nie musieli szukac¢
takich ofert poza miastem.

Przy takich celach zadaniem polityki przestrzennej jest wykorzystanie wszyst-
kich szans inwestycyjnych jakie stwarza sytuacja rynkowa. Dzialania urbanistycz-

¢ Cele polityki spoleczno-gospodarczej okreslane sg w strategiach rozwoju, a cele polityki prze-
strzennej w studiach uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Dokumenty te
uchwalane sg przez rady miejskie, a za ich sporzadzenie odpowiadaja burmistrzowie i prezydenci
miast [Ossowicz, 2003; Sottys, 2008].
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ne maja zapewnic¢, ze prognozowana dla miasta prawdopodobna ilo$¢ inwestycji
zostanie w rzeczywisto$ci zrealizowana bez przeszkdd. I1os¢ ta dyktowana jest po-
pytem na tereny budowlane.

Warto nadmieni¢, ze w szeregu miast nastawienie proinwestycyjne nie dotyczy
obiektéw ucigzliwych, jak na przyktad: spalarnie odpadow i $mieci, bazy przeta-
dunkowe czy magazyny zajmujace tereny o duzej powierzchni i powodujace nad-
mierny ruch ci¢zkich pojazdéw drogowych. We Wroctawiu na przyktad, studium
dopuszcza sytuowanie samodzielnych centrow logistycznych’ tylko w rejonie po-
migdzy obwodnicg autostradowa a lotniskiem.

Stata gotowos¢ do wykorzystania szans na inwestycje dotyczy gtdwnie czterech ty-
péw zabudowy, z ktorych kazda ma odrebny rynek rzadzacy si¢ innymi zasadami. Sg to:

O zabudowa mieszkaniowa,

O zabudowa biurowa,

o zabudowa przemystowo-sktadowa,

o zabudowa handlowo-ustugowa.

Znacznie mniejszy jest popyt na budowg hoteli, komercyjnych placowek oswia-
ty lub opieki zdrowotnej. Miasta starajg si¢ zachgca¢ do budowy obiektow tego
typu, ale ze wzgledu na specyficzne wymagania lokalizacyjne takich obiektow,
wtadze miejskie opracowuja oferty inwestycyjne dostosowane do potrzeb poten-
cjalnych inwestorow. I to najczesciej jest skuteczniejsze rozwigzanie niz przy za-
stosowaniu metody inicjacji rozwoju. O zasadach przygotowywania takich miejsc,
przeznaczonych specjalnie dla pozadanych w miescie obiektow w powigzaniu
z odpowiednim przeplanowaniem ich otoczenia, traktuje obszerniej rozdz. 3.2.

Cele jakosciowe

Cele te dotycza jako$ci struktury funkcjonalno-przestrzennej. W urbanistyce
pojecie to oznacza wzajemne rozmieszczenie 1 powigzanie poszczegolnych ele-
mentow catosci urbanistycznej. Taka calo$cig jest zarowno miasto, jak 1 kazda jego
czg$¢, na przyktad: srodmiescie, osiedle mieszkaniowe, dzielnica przemystowo-
-sktadowa, centrum handlowo-ustugowe, kompleks parkéw miejskich.

Czestym celem miejskiej polityki przestrzennej jest doprowadzenie do tego, aby
struktura funkcjonalno-przestrzenna miasta i jego cz¢$ci odznaczata si¢ okreslonymi
cechami. Ponizej przedstawione sa w punktach najwazniejsze sposrod tych cech.

A. Struktura konstelacyjna

Miasto sktada si¢ z uktadu czytelnych calosci urbanistycznych.

B. Zwartos¢ zabudowy

Zabudowa w mieScie tworzy zwarte, nieprzerwane caloSci urbanistyczne
o stosunkowo wysokiej intensywnosci zabudowy. Przeciwienstwem zwarto-

7 Centra logistyczne to kompleksy obiektow stuzgcych przetadunkowi towardéw. Poza wymie-
nionym miejscem we Wroctawiu dopuszcza si¢ niesamodzielne centra logistyczne, czyli na przyktad
towarzyszace zaktadowi produkcyjnemu [Korzen, 2001].
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$ci jest rozproszenie — pojedyncze budynki lub ich mate grupy usytuowane sa
naprzemiennie z terenami rolnymi, lasami i nieuzytkami lub sa nimi otoczone.
W odniesieniu do zabudowy mieszkaniowej dazenie do zwarto$ci oznacza, ze
jezeli pojawi si¢ popyt na taka zabudowe, to budowe trzeba zacza¢ od nieuzytko-
wanych gruntow w istniejacych osiedlach i innych cato$ciach urbanistycznych.
Gdy nieuzytki zostang zabudowane, nalezy rozbudowywac istniejace osiedla,
a dopiero w nastgpnej kolejnosci, jezeli popyt nie zostat zaspokojony, rozpoczaé
budowe¢ nowych osiedli.

C. Kompletnos¢

Kazda catos$¢ urbanistyczna w miescie zawiera wszystkie jej elementy potrzeb-
ne do sprawnego funkcjonowania. Na przyktad, osiedle mieszkaniowe oprocz za-
budowy mieszkaniowej ma do dyspozycji lokalne centrum handlowo-ustugowe,
szkoty, przedszkola, tereny rekreacyjne, parki.

D. Centra handlowo-ustugowe

Kazde osiedle mieszkaniowe ma swoje lokalne centrum handlowo-ustugowe:
sklepy roznych branz, restauracje, kawiarnie, osrodki opieki zdrowotnej, placowki
finansowe, poczte, punkty napraw. Rowniez kazda dzielnica, cato$¢ urbanistycz-
na ztozona z kilku osiedli, ma swoje centra handlowe i ustugowe w odpowiednio
wigkszej skali.

E. Przestrzenie publiczne

W kazdej catosci urbanistycznej znajduja si¢ roznego rodzaju przestrzenie pu-
bliczne, w tym miedzy innymi: powszechnie dostepne ulice, place i parki, ktore
w zatozeniu majg by¢ miejscami spotkan towarzyskich i1 kontaktéw spolecznych
mieszkancow miasta.

F. Minimalizacja przejazdow

Srednia dtugos¢ wszystkich przejazdow w ciagu dnia (do pracy, do szkoty, do
sklepow i terenow rekreacyjnych) w przeliczeniu na jednego mieszkanca powinna
by¢ mozliwie jak najmniejsza.

G. Infrastruktura techniczna

Sumaryczna dtugos¢ wszystkich sieci stanowigcych infrastrukturg techniczng
miasta powinna by¢ mozliwie najmniejsza. Zaktada sie¢, ze skutkiem tego jest mi-
nimalizacja kosztéw budowy i funkcjonowania miejskich sieci wodociggowych,
kanalizacyjnych, cieplnych, gazowych 1 zaopatrzenia w energi¢ oraz komunikacji
1 transportu.

H. Unikanie zamrozZenia srodkow

W przypadku, gdy dane tereny nie zostaly jeszcze zabudowane, a juz zostaty
wyposazone w infrastrukture techniczng, to oczywiscie nie jest ona wykorzysty-
wana i poniesione koszty jej budowy nie przynosza korzysci ani mieszkancom, ani
przedsiebiorcom. Dopdki teren nie zostanie zabudowany wydane pieniadze beda
zatem kapitatem zamrozonym, co trzeba traktowac jako strate 1 unika¢ takich sy-
tuacji.
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Procesy rynkowe na obszarach wyznaczonych pod zabudowe

Zastandwmy si¢, co moze si¢ dzia¢ z terenami przeznaczonymi w planach miej-
scowych na zabudowe, gdy wezmiemy pod uwage przepisy prawne obecnie obo-
wigzujace (rok 2018) w Polsce. Szczegdlne znaczenie ma tutaj zjawisko odwleka-
nia zabudowy na terenach do tego przygotowanych.

Inicjujac swobodny rozwoj jakiej$ czesci miasta, jego wladze sg zainteresowane
tym, zeby tereny (dla ktorych sporzadzone zostaty plany miejscowe) zostaly jak
najszybciej zabudowane. Wiele jednak wskazuje na to, ze zabudowa moze tam nie
nastgpi¢ przez dhugi czas albo w ogdle nie powsta¢. Ma to istotne znaczenie w od-
powiedzi na pytanie, jak duze obszary przeznaczy¢ pod zabudowe¢ w miescie i na
jakich obszarach.

Zastandéwmy si¢ jaki moze by¢ odzew czynnych uczestnikow polityki prze-
strzennej na wejscie w zycie planu miejscowego oraz jakie moga by¢ przyczyny
zwtloki z rozpoczeciem inwestycji i zabudowy terenu przeznaczonego w planie na
swobodny rozwoj. W jaki sposob na plan inicjujacy swobodny rozwdj reagowaé
mogg wiasciciele gruntow, sprzedawcy w handlu nieruchomo$ciami, przedsie-
biorcy finansowi, inwestorzy i deweloperzy gruntowi, czyli srodowisko zaliczone
w tej pracy do grupy ,,Sfera biznesowa” (rozdz. 5).

Zacznijmy od witascicieli i uzytkownikow wieczystych nieruchomosci. Dla
przejrzystosci dalszego wywodu nazwijmy ich w skrocie ,,wlascicielami gruntow”.
Po wprowadzeniu w zycie planu miejscowego wiadze miasta i planujacy jego roz-
woj urbanisci liczg na to, ze wilasciciele gruntoéw objetych tym planem w miare
szybko sprzedadza ziemi¢ inwestorom budowlanym, ktéorym odpowiada dana lo-
kalizacja, a inwestycja w budowe nowego osiedla nastapi w niedtugim czasie. Do-
swiadczenie zawodowe urbanisty uczy, ze wiasciciele gruntow z wielu powodow
zwlekaja ze sprzedaza ziemi, blokujac w ten sposob inwestycje w nowe budownic-
two w miescie. Z punktu widzenia urbanistyki operacyjnej przewidywanie reakcji
wiascicieli gruntéw jest istotnym elementem planowania. W zaleznosci od sytu-
acji na rynku nieruchomosci, miejskie plany urbanistyczne mogg by¢ realizowane
w miar¢ szybko 1 sprawnie lub moga oczekiwac¢ na realizacj¢ przez dlugie lata.
Urbanistyka operacyjna musi uwzgledni¢ nastepujace mozliwe reakcje wtascicieli
gruntow:

Sprzedaz dla zysku

Wiasciciel, ktory zamierza sprzeda¢ ziemi¢ z duzym zyskiem, zada sobie pyta-
nie, kiedy bedzie najwtasciwszy moment na spieni¢zenie majatku. Odpowiedz jest
prosta: wtedy, kiedy warto$¢ gruntu bedzie najwigksza. Z chwila wejsScia w zycie
planu miejscowego wartos¢ gruntu w posiadaniu tego wilasciciela wzrastai to moze
by¢ zacheta do sprzedazy ziemi. Bywa jednak, ze wtasciciel gruntu liczy na jeszcze
wiekszy zysk ze sprzedazy ziemi z chwilg, gdy miasto w ramach realizacji planu
miejscowego przejmie tereny przeznaczone pod budowe drog i obiektow uzytecz-
nosci publicznej (Dziatanie 4 w ramach inicjacji swobodnego rozwoju). Kolejnym
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posunigciem wiadz miasta w przygotowaniach do realizacji planu miejscowego
moze by¢ i czesto bywa budowa drég oraz uzbrojenie terenu w infrastrukture tech-
niczng, zapewnienie komunikacji publicznej 1 transportu, zatozenie dzielnicowe-
go parku, budowa szkoly i innych obiektéw uzytecznosci publicznej (Dzialanie
5 w ramach Inicjacji swobodnego rozwoju). Wiasciciel gruntow nie partycypuje
w kosztach tych inwestycji publicznych, ale jego majatek w tym czasie zyskuje na
wartos$ci, wiec dobrze kalkulujac, czeka ze sprzedaza ziemi na najlepsza dla niego
koniunkturg. Mamy tu do czynienia z paradoksem. Miasto przygotowuje grunty dla
inwestorow czy deweloperow, lecz z kazdym kolejnym etapem tych przygotowan
warto$¢ ziemi wzrasta i cena jej kupna pod inwestycje moze si¢ okaza¢ zbyt wygo-
rowana. Z tego powodu deweloperzy inwestujacy na takich terenach bedg sktonni
budowa¢ luksusowe osiedla z drogimi apartamentami (segment ,,premium’), bo
wtedy optacalna staje si¢ kosztowna inwestycja w kupno ziemi.

Bywa tez, ze inwestor dgzac do obnizenia kosztow inwestycji, kupuje grunt
nieobjety planem miejscowym i pozbawiony infrastruktury technicznej lub kupuje
ziemi¢ na obszarze, na ktorym przepisy (studium lub plan miejscowego) nie dopusz-
czaja zabudowy takiej czy innej, na przyktad w sasiedztwie ucigzliwych obiektow.
Nastegpnie inwestorzy naktaniajg wtadze, a nawet wywieraja na nig naciski, zada-
jac zmiany tych przepisow. W przypadku miast wielkich i1 $rednich deweloperzy
szukajg gruntow na odleglych przedmiesciach, przyczyniajac si¢ do postepujacego
procesu tak zwanej suburbanizacji [Paszkowski, Wectawowicz-Bilska, Schneider-
-Skalska, 2014], czyli do procesu wyludniania si¢ centrum na rzecz rozwoju strefy
podmiejskiej [Staszewska, 2013]. Wobec braku przestrzennego zréznicowania po-
datku od nieruchomosci, taka taktyka inwestoréw jest biznesowo w duzej mierze
uzasadnionym wyborem.

W ramach urbanistyki operacyjnej trzeba wziag¢ pod uwage jeszcze inny aspekt
prywatnej wlasno$ci, ktory moze mie¢ wptyw na zahamowanie realizacji planu
miejscowego. Rozwazmy nastepujacg sytuacje: opracowany zostal plan miejscowy
przeznaczonego pod zabudowe duzego obszaru podzielonego na szereg parceli,
z ktorych kazda nalezy do innego wtasciciela. Z praktyki wiadomo, Ze najtansza
dziatka sprzedang inwestorowi bedzie najprawdopodobniej ta najbardziej oddalona
od terenow juz zabudowanych. Parcela budowlana polozna najblizej terenow za-
budowanych, zasiedlonych 1 wyposazonych w peing infrastrukture techniczna, jest
z reguly najdrozsza, a nabywca ma poczucie, ze kupuje drogg dziatk¢ w miescie.
Z kolei wtasciciel gruntu moze czeka¢ ze sprzedaza az do czasu maksymalnego
wzrostu rynkowej ceny dziatki. Sytuacja, w ktorej najwieksza korzys¢ odnosi wia-
Sciciel sprzedajacy dziatke jako ostatni, moze si¢ przyczynia¢ do znacznego wydtu-
Zania procesu zabudowy terenu wyznaczonego w planie miejscowym.
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Enklawy odporne na zmiany

W planowaniu rozwoju przestrzeni miasta trzeba wzig¢ pod uwage takze tych
wiascicieli gruntu, ktérzy nie zamierzaja niczego zmienia¢, pomimo uchwalenia
planu miejscowego. W kazdym miescie znajdzie si¢ z pewnos$cig takie miejsce,
gdzie na terenie osiedla pozostaje niezabudowana enklawa, teren prywatny nale-
zacy do kogos, kto nie zyczy sobie zadnych zmian. W praktyce zawodowej autor
spotkat wielu rolnikow, ogrodnikow a takze przedsigbiorcow, ktorzy wykorzystu-
ja nalezace do nich tereny w sposob niezalezny od planu miejscowego. Dlatego
wsrod miejskiej zabudowy widzimy place sktadowe, place postojowe dla najroz-
niejszego sprzetu i urzadzen, taki rekreacyjne. Oczywiscie moze by¢ i tak, ze przy-
ktadowa tgka przy osiedlu mieszkaniowym jest dla mieszkancow atrakcja, dlatego
plany miejscowe zwykle dopuszczajg istnienie takich niezabudowanych enklaw.
Reasumujac, urbanistyka operacyjna musi uwzgledniac to, ze cze$¢ terendw prze-
znaczonych na zabudowe¢ pozostanie w niezmienionym stanie. Takie jest prawo
wiascicieli.

Tezauryzacja

Hamulcem w realizacji planu miejscowego przestrzennego moze by¢ takze zja-
wisko tzw. tezauryzacji, czyli gromadzenia 1 zatrzymania majatku jako swego ro-
dzaju skarbca, w tym przypadku méwimy o ziemi. Ziemia stanowi wowczas nie
miejsca do uzytkowania na rézne cele lub zabudowe, lecz stosunkowo bezpieczng
lokate kapitatu. Takie podejscie wtasciciela moze wyklucza¢ w zasadzie wszelkie
zmiany dopuszczane przez plan miejscowy, stuzacy za narzedzie prorozwojowe
w ramach miejskiej urbanistyki operacyjnej.

Ramka 3-1

Zabezpieczenie rodziny

Swego czasu przy sporzadzaniu projektu jednego z planéw miejscowych dla dzielnicy
Psie Pole prowadzitem w Biurze Rozwoju Wroctawia trudne pertraktacje z wlascicielem
dziatki, ktora traktowana byta przez niego jako rodzinny skarbiec. Na obszarze obj¢tym pla-
nem miejscowym znalazta si¢ dziatka rolna o dlugosci ponad 250 m. W projekcie planu
przewidziane byly dwie ulice publiczne przecinajace t¢ dziatke. Wiasciciel obawiat sie, ze
dziatka przecigta ulicg straci na wartosci. Okazato si¢, ze zamierzat on podzieli¢ caty pas
ziemi rolnej na szes¢ jednakowych dziatek dla cztonkéw rodziny. To miato by¢ zaplecze ma-
jatkowe dla kazdego z jego bliskich, wilacznie z przysztymi pokoleniami. Urbanistyka ope-
racyjna cz¢sto ma do czynienia z takimi zapobiegliwymi wtascicielami gruntéw prywatnych
lezacych na obszarach rozwojowych miasta. Na tych terenach trudno przewidywac inwesty-
cje deweloperskie i szybka budowe nowych osiedli. Trzeba to uwzglgdniaé przy inicjowaniu
swobodnego rozwoju miasta. Podobnie rzecz si¢ ma z wtascicielami ziemi traktujagcymi nie-
ruchomo$¢ gruntowa jako lokate kapitatu.
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Inna forma tezauryzacji ziemi powigzana jest z kredytem bankowym. Wtasci-
ciele ziemi mogg otrzymac¢ w banku pozyczke, ktorej zabezpieczeniem (zastawem)
jest nieruchomos$¢ i mogg to robi¢ wielokrotnie. Odsetki ptatne za kredyt moga by¢
wtedy nizsze, bo ryzyko banku jest mniejsze. Inwestorzy niechetnie kupuja grunty
obcigzone hipoteka i nawet najbardziej otwarty na inwestycje plan miejscowy tego
nie zmieni. Bywaja na terenie miasta takie niezabudowane miejsca, omijane przez
deweloperow z powodu dtugéow hipotecznych zaciagnigtych przez wiasciciela.
Mozna sobie wyobrazi¢, ze atrakcyjny grunt przeznaczony w planie miejscowym
pod zabudowe miejska kupuje sobie przedsigbiorstwo produkujace na przyktad bu-
ty. I robi to tylko po to, zeby traktowac ziemi¢ jako zabezpieczenie przy kolejnych
kredytach na zakup surowcéw do produkcji butow. Urbanistyka operacyjna jest
bezradna wobec takich niezagospodarowanych prywatnych przestrzeni.

Nieustalona wltasnos¢

W miastach bywaja nieruchomosci gruntowe o nieustalonej wiasnosci. W Pol-
sce nie ma regulacji wskazujacych, co zrobi¢ z takimi terenami w przypadku, gdy
realizacja zaplanowanego uktadu urbanistycznego zalezy od ich zabudowy. Do-
brym rozwigzaniem wydaje si¢ wyznaczenie kuratora, ktory by zarzadzatl nieru-
chomoscig w przypadku, gdy poszukiwania wiasciciela, mimo duzego wtozone-
go w nie wysitku, miatyby spetznaé¢ na niczym. Z chwilg sprzedazy gruntu przez
kuratora, naleznos¢ wplywataby na rachunek bankowy pozostajacy do dyspozycji
wlasciciela, gdyby w koncu zostal odnaleziony.

Inne jeszcze przyczyny opodznienia zabudowy przewidzianej w planie miejsco-
wym, a wynikajace z przepiséw prawnych dotyczacych nieruchomosci gruntowych,
to nieobecnos$¢ wiasciciela. Czgsto si¢ zdarza, ze wiasciciel umiera i trudno ustalic,
kto jest spadkobierca. Bywa tez, ze nieobecny wiasciciel nie wie nic o uchwalonym
planie miejscowym dla terenu, na ktérym znajduje si¢ nalezaca do niego ziemia,
1 w zwigzku z tym nie podejmuje zadnych dziatan, a ziemia lezy odlogiem.

Przewidywanie w ramach przedsiewzig¢ urbanistycznych, co i kiedy stanie si¢
z gruntami przeznaczonymi w planie miejscowym pod zabudowe a nalezacymi do
sprzedawcéw w handlu nieruchomosciami (por. rozdz. 4), opieraja si¢ na podobnych
przestankach, jak w przypadku prywatnych nieruchomosci. R6znica tylko w tym, Ze po
wejsciu w zycie planu miejscowego, ktory spowoduje wzrost wartosci gruntéw, sprze-
dawcy moga by¢ bardziej (niz whasciciele) sktonni do szybszej sprzedazy ziemi z zy-
skiem. Z kolei sprzedawcy w handlu nieruchomog$ciami, ktorzy nabyli grunty na obsza-
rze juz objetym obowigzujacym planem, moga by¢ sktonni do czekania ze sprzedaza
na lepsza koniunkture rynkowa 1 wzrost ceny ziemi. To oznacza oczywiscie wydhuzenie
realizacji plandw rozwoju miasta. Do terendéw objetych planem miejscowym, a wylaczo-
nych poniekad z zabudowy, nalezg tez grunty zakupione przez przedsigbiorcow finan-
sowych inwestujacych w kupno ziemi, ale przez wiele lat nie podejmujacych zadnych
innych inwestycji zgodnych z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
(konkretny przypadek opisany zostat w ramce 5-7).
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Opracowujac plany rozwoju miasta, urbanisci biorg tez pod uwage obszary nalezace
do panstwowych agencji nieruchomosci. Zadaniem agencji jest sprzedaz lub wydzierza-
wianie zbednych nieruchomosci panstwowych: rolnych, powojskowych, pokolejowych.
Objecie tych nieruchomosci planem miejscowym zwigksza zazwyczaj wartos¢ tych te-
rendw, ale z powodow wykraczajacych poza zakres rozwazan zawartych w tej pracy,
panstwowe agencje nieruchomosci nie kwapig si¢ ze sprzedaza gruntow, wigc te obszary
uwzglednione w planach rozwojowych miasta pozostajg czgsto niezabudowane.

Aktywnym uczestnikiem planoéw rozbudowy miasta i partnerem urbanistow jest
z pewnos$cig deweloper gruntowy (por. rozdz. 5.2), czyli inwestor specjalizujacy
si¢ w budowie infrastruktury technicznej, zaplecza przysztego osiedla, dzielnicy,
miasta. Jest to inwestor wyreczajacy wladze gminy w przygotowaniu terenow pod
zabudowe. OczywiScie tereny takie szybciej zainteresuja inwestora specjalizujg-
cego siec w budownictwie i dzigki takim przedsiewzigciom plan rozwoju miasta
o skromnym budzecie moze by¢ w miar¢ szybko realizowany. Wiadzom miejskim
1 urbanistom pozostaje wtedy tylko wiaczenie takiego gotowego osiedla czy kom-
pleksu zabudowy handlowo-ustugowej do cato$ci miasta. Potrzebne sg do tego uli-
ce, promenady i cigglos¢ infrastruktury technicznej. To jest najlepszy przyktad ini-
cjacji swobodnej rozbudowy i rozwoju miasta przy minimalnej ingerencji wtadz.
Konkretny taki projekt jest opisany w ramce 3-2.

Ramka 3-2

Siewierz Jeziorna

Siewierz to tadne miasteczko potozone 30 km na potnoc od Katowic. Na niezabudowa-
nym terenie miejskim o powierzchni ok. 120 ha, potozonym malowniczo nad Zalewem Prze-
czycko-Siewierskim, Spotka TUP S.A. postanowita zbudowa¢ mate samodzielne miasteczko
Siewerz Jeziorna. Jest to jeden z nielicznych w tej czesSci Europy projektow opartych na
koncepcji miasta ekologicznego™ w mys$l tak zwanej zréwnowazonej urbanistyki**. Eko-
-miasteczko ma w tym projekcie rozwinigty uklad przestrzeni publicznych z rynkiem i sie-
cig uliczek typu ,,shared streets” (woonerf), gdzie zielen, place zabaw, boiska i miejsca odpo-
czynku nie s3 oddzielone od miejsc, po ktérych moga porusza¢ si¢ samochody. Jedng 6sma
obszaru eko-miasteczka zajma parki, boiska sportowe, sklepy, restauracje, klinika medyczna,
hotel oraz marina. Blizej drogi krajowej powsta¢ ma park technologiczny. Zastosowane begda
systemy ograniczajace zuzycie energii, wody a takze zmniejszajace emisj¢ dwutlenku wegla.
Koncepcja zagospodarowania przestrzennego Siewierza Jeziorna powstata podczas warszta-
tu projektowego typu Charette z udzialem wielu projektantow, specjalistdéw i mieszkancow.

W 2010 r. zostat uchwalony plan miejscowy dla miasteczka. Prace budowlane zaczely
siew 2012 .

[http://www.siewierzjeziorna.pl, stan z dn. 5.01.2019 r.]

* Projekt zostat opracowany przez pracownig¢ projektowa Mycielski Architecture & Urbanism—MAU.
** New Urbanism [Katz, 1994].
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Plan miejscowy nie zawsze wychodzi naprzeciw interesom inwestorow i bywa,
ze partnerstwo publiczno-prywatne mi¢dzy wtadzami miasta a biznesem jest trud-
ne. Inwestorzy prowadza wtasne kalkulacje, co i gdzie optaca im si¢ budowa¢. Do
dewelopera nalezy decyzja, czy dane miejsce nadaje si¢ na domy z tanimi miesz-
kaniami o niewielkiej powierzchni, czy moze na budynki z luksusowymi aparta-
mentami. Bywa, ze plany rozwoju miasta i plany inwestycyjne dewelopera nie ida
W parze.

Powaznym problemem jest kolizja interesow z powodu dlugiej perspektywy
czasowe] w planowaniu przestrzennym, a znacznie krétszym cyklem finansowo-
-inwestycyjnym dziatania deweloperow. Urbani$ci planuja miasto kompleksowo
1 perspektywicznie, majac na uwadze to, aby poszczegdlne jego czesci byty w przy-
sztosci kompletnymi zespotami funkcjonalnej zabudowy. Oznacza to na przyktad,
ze po ukonczeniu budowy zaplanowane osiedle mieszkaniowe bedzie wyposazone
w odpowiednig ilo$¢ sklepdw, restauracji, parkow, placéw zabaw i miejsc posto-
jowych.

Sprzecznos¢ pojawia si¢ wtedy, gdy wedtug przepisoOw planu miejscowego skle-
py czy punkty ustugowe powinny si¢ znalez¢ na parterze pierwszego wznoszone-
go budynku mieszkaniowego, chociaz wiadomo, ze wstepnie liczba mieszkancow
osiedla bedzie zbyt mata, zeby sklep byt rentowny. Trudno wigc znalez¢ najemce
dla lokalu przeznaczonego na niedochodowy handel. Jest to niekorzystne dla dewe-
lopera, ktoéry z kolei dazy do jak najszybszej sprzedazy lub wynajmu lokali w wy-
budowanych budynkach.

Podobnie jest z miejscami postojowymi w garazach podziemnych Ilub
wbudowanych w domy, a takie si¢ czg¢sto buduje ze wzgledu na maksymal-
ne wykorzystanie terenu pod zabudowg¢. Wielu nabywcow mieszkan nie staé
na mieszkanie z garazem i wielu woli parkowa¢ samochody przy ulicach poza
osiedlem. Deweloperzy maja wtedy klopoty ze sprzedazg miejsc w podziem-
nych garazach.

Przewidujac takie trudnosci, inwestorzy w trakcie sporzadzania planu domagaja
si¢ zmian korzystnych dla ich inwestycji. Zalezy im na przyktad na odstapieniu od
przepisow wymagajacych przeznaczenia parteru domow na lokale ustugowe lub
wymagajacych wybudowania duzej liczby stanowisk postojowych towarzyszacych
nowej zabudowie, poniewaz moze nie by¢ na nie popytu.

Jak wida¢ z przegladu postaw i dziatan réznych uczestnikow polityki prze-
strzennej, wiele jest przyczyn powodujacych to, ze kompleksowa realizacja pla-
ndéw rozwoju i rozbudowy miasta moze trwac bardzo dtugo, a powstajace calosci
urbanistyczne, na przyktad osiedla, moga pozostawaé w tym czasie w stanie nie-
kompletnym. Dotyczy to roéwniez terenow z rozwinietg siecig drog i uzbrojonych
w infrastrukture techniczna.
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Ramka 3-3

Centrum ustugowo-handlowe
przy drodze wylotowej Wroclaw—Poznan

We Wroctawiu, w studium miasta uchwalonym w 1998 r., zaplanowano centrum handlo-
wo-ustugowe dla mieszkancéw osiedla domow wielorodzinnych w rejonie obecnego waznego
wezta drogi wylotowej w kierunku Poznania. Dwa lata pozniej uchwalony zostat plan miejsco-
wy dopuszczajacy zabudowe wiclorodzinng na czgséci terenu przeznaczonego na centrum. Plan
zawieral warunek, ze parterowa cze¢$¢ budynkow ma by¢ przeznaczona na sklepy i inne punk-
ty ustugowe. Inwestor wybudowat dwa budynki mieszkalne zgodnie z przepisami planu miej-
scowego, ale nie znalazt chetnych do kupna lub wynajecia parterowych pomieszczen na sklepy
i punkty ustugowe. Po pigciu latach zaniechat budowy kolejnych budynkéw mieszkaniowych,
dochodzac do wniosku, Ze wymagana budowa lokali handlowo-ustugowych jest nieoptacalna.
Na jego wniosek plan miejscowy zostat zmodyfikowany w 2011 r. i lokale handlowo-ustugowe
miaty zajmowac¢ tylko 20% catkowitej powierzchni parterow budynkéw mieszkaniowych. By¢
moze budowa poocnego odcinka wroctawskiej Obwodnicy Srodmiejskiej zwigkszy atrakcyj-
nos$¢ tego miejsca jesli chodzi o obiekty handlowo-ustugowe.

Opisany przypadek wskazuje na trudnosci wystepujace wtedy, gdy budowa catosci urba-
nistycznej jest bardzo rozciagnigta w czasie. Zamknigcie jej w krotkim okresie pozwolitoby
na osiagnigcie kompletnej funkcjonalnosci, ktora jest podstawa planowania w urbanistyce
operacyjnej. Jednoczesnie szybka realizacja planow urbanistycznych zwigkszytaby optacal-
no$¢ dziatan wszystkich zainteresowanych: deweloperow, najemcow oraz nabywcow miesz-
kan i lokali uzytkowych.

Warianty wyboru

Na podstawie przegladu postaw 1 dziatan réznych uczestnikow polityki prze-
strzennej mozemy podsumowac analize sytuacji, w ktorej wladze miejskie daza
do tego, aby na pewnych wyznaczonych obszarach powstaly osiedla mieszkanio-
we 1 inicjuja proces prowadzacy do tego przez uchwalenie dla nich planow miej-
scowych. Z przegladu sytuacji opisanych w poprzednim podrozdziale wynika, ze
wiele jest przyczyn uplywu wielu lat, zanim pelna realizacja planowanego osiedla
zostanie sfinalizowana. Zanim to nastapi, zagospodarowanie przestrzenne wyzna-
czonego dla niego obszaru pozostaje w stanie nieckompletnym, a powstajaca na
nim zabudowa bywa rozproszona. Dotyczy to rowniez terendOw z rozwinigtg siecig
drog i uzbrojonych w infrastrukturg techniczna.

Opisane zjawisko jest oczywiscie bardzo niekorzystne. Jego konsekwencjg jest
to, ze wielu mieszkancoOw nowo powstajacych czesci miasta zyje w warunkach
fragmentacji tkanki miejskiej, nie majac tatwego dostepu do ushug publicznych,
zieleni i1 dobrej komunikacji zbiorowej. Mieszkancy zmuszeni s3 tym samym do
korzystania z wlasnych samochoddéw a jednoczesnie miasto ponosi nadmierne
koszty na zaspokajanie ich potrzeb i rozbudowe systemu transportowego.
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Wariant ,, ekspansywny” inicjacji swobodnego rozwoju

Na podstawie wielu do$§wiadczen planistycznych (podobnych do wczesniej
opisanych), mozna stwierdzi¢, ze wladze wigkszosci polskich gmin wiacznie
z duzymi miastami obawiajg si¢, iz wieloletnie rozcigganie czasu zabudowy
na wyznaczonych obszarach uniemozliwi petne wykorzystanie szans inwesty-
cyjnych, jakie przynosi biezaca sytuacja rynkowa. Wiladze sklonne sg zatem
do powigkszania powierzchni terenéw objetych inicjacja swobodnego rozwo-
ju, traktujac to jako remedium na zagrozenie dla prowadzonej przez nie poli-
tyki prorozwojowej. Gléwnie z tego powodu w wielu gminach podejmuje si¢
przedsigwzigcie inicjacji na obszarach wielokrotnie wiekszych od potencjalnego
popytu na tereny budowlane. Dodatkowa przyczyng takiego postepowania jest
konkurencja pomig¢dzy sasiadujagcymi ze sobg gminami w zabiegach o inwesto-
row budowlanych, zwlaszcza w aglomeracjach miejskich. Nie bez znaczenia jest
takze nieustajacy nacisk wlascicieli ziemi na to, aby ich niezabudowane grunty
zostaly przeznaczone na takie rodzaje zabudowy, na ktére wystepuje najwigksze
zapotrzebowanie na rynku®.

Ten sposob inicjacji swobodnego rozwoju, niemal powszechny w Polsce,
mozna nazwac ,.ekspansywnym”. Opiera si¢ on na przekonaniu i sprawdzo-
nej praktyce, ze skoro udostgpnianie gruntow budowlanych postepuje wolno,
trzeba przeznaczy¢ duzo terendow na zabudowe, zeby nie utraci¢ potencjalnych
inwestorow.

Sprobujmy to uscisli¢. Wariant ,,ekspansywny” inicjacji swobodnego rozwo-
ju polega na wyznaczeniu w planach miejscowych znacznie wigkszego obszaru
pod zabudowe, niz wynika to z prognozowanego sredniookresowego popytu na
tereny budowlane czy tez z przewidywanej ilosci wzniesionej zabudowy. Jezeli
w studium miasta wyznaczone sg tereny pod zabudowe w stanie maksymalnego
rozwoju przestrzennego w odlegtej perspektywie czasowej, to przy wariancie eks-
pansywnym przygotowuje si¢ pod zabudowe bardzo duzg ich cze$¢, a w skrajnych
przypadkach nawet wszystkie.

Rozwazmy teraz skutki realizacji wariantu ,,ekspansywnego”, biorac pod uwage
szczegolnie to, czy w takim przypadku rozwoj przestrzenny bedzie zgodny z za-
sadami zwarto$ci miasta i kompletnosci catosci urbanistycznych, z ktérych jest
ono ztozone. Przyjmujemy bowiem, ze obok dazen proinwestycyjnych, wtadzom
miejskim zalezy réwniez na realizacji wspomnianych zasad ksztaltowania urbani-
stycznego.

8 W Polsce kazdy moze skierowa¢ wniosek do wtadz miejskich lub gminnych o sporzgdzenie
lub zmiang¢ planu miejscowego. Wiasciciele ziemi moga zatem domagac si¢ przeznaczenia ich
gruntdw na cele, jakie im odpowiadaja. W Niemczech tylko wtadze majg prawo by¢ inicjatorem
poczynan planistycznych i wlasciciele ziemi nie mogg wnioskowaé o zmiang przeznaczenia ich
gruntdw w planach miejscowych, ktorymi w Niemczech sg plany zabudowy [Jedraszko, 1994].
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W tym celu przeanalizujemy hipoteze ciggu prawdopodobnych nastgpstw ini-
cjacji swobodnego rozwoju w sferze zagospodarowania przestrzennego i funkcjo-
nowania miasta oraz jego aglomeracji, postugujac si¢ schematem przedstawionym
na ilustracji 3-1. Bloki zielone (Z1 i Z2) reprezentuja zatozenia miejskiej polity-
ki przestrzennej, bloki zotte to roznego rodzaju rezultaty realizacji tych zatozen.
Autor zatem proponuje rodzaj wariantowej, symulacyjnej ,,gry o miasto”, biorgc
pod uwage 18 réznych implikacji.

W wariancie ekspansywnym zatozenia i rezultaty beda nastepujace: przezna-
czajac w planach miejscowych obszar na zabudowg o acznej powierzchni znacz-
nie przekraczajacej popyt na tereny budowlane (Z1), mozna zaktadaé, ze znajdzie
si¢ dostatecznie wielu wiascicieli ziemi sklonnych do jej sprzedazy i dzigki te-
mu zainteresowani inwestorzy budowlani znajdg miejsca dla swoich inwestycji.
W skali miasta tezauryzacja gruntow bedzie odgrywata mniejsza role jako czynnik
blokujacy zabudowg terenow. Przy takich relacjach na rynku, konkurencja migdzy
sprzedajacymi tereny budowlane bedzie duza (1), czego prawdopodobnym wyni-
kiem bedzie utrzymanie cen gruntdw na niskim poziomie (2), niskich w porow-
naniu z innymi alternatywami zatozeniami Z1. Mozna przewidywac, ze szeroka
oferta tych terenow, przy niewysokich kosztach zakupu, przyczyni si¢ do duzej
liczby inwestycji, bliskiej prognozie stanowiacej punkt wyjscia do analiz (3). Dzig-
ki inicjacji swobodnego rozwoju, w roznych rejonach miasta pojawi si¢ szeroki
wachlarz ofert mieszkaniowych i lokali uzytkowych o ré6znym standardzie i za-
letach lokalizacji. Miasto pod tym wzgledem bedzie konkurencyjne w stosunku
do pozostatej czesci aglomeracji, czyli innych otaczajacych go miast i gmin (5).
Rezultatem opisanych zaleznosci moze by¢ duza podaz mieszkan i lokali uzytko-
wych o niskich cenach w poréwnaniu z innymi wariantami (7). Mozna zatem pro-
gnozowac¢ naplyw do miasta ludnosci oraz przedsigbiorstw o roznych potrzebach
1 wymaganiach, a w przypadku przedsigbiorstw — zréznicowanych branz (6). Na-
pltyw ten oraz nowe inwestycje przyczynig si¢ do duzych, wigkszych niz w innych
wariantach, wptywow z podatkow do miejskiego budzetu (11).

Obszary otwarte, przeznaczone w planach miejscowych na zabudowe, zostang
zabudowane tylko w niewielkiej czg$ci. Tereny poprzemystowe, jako trudniejsze
do wykorzystania, moga przez dhugi okres pozostawac bez nowego zagospodarowa-
nia. Wysokie bedzie prawdopodobienstwo powstawania uktadow ,,mozaikowych”,
w ktorych zabudowa usytuowana begdzie na przemian z nieuzytkami i terenami rol-
nymi. Oznacza to, ze inicjacja swobodnego rozwoju w wariancie ekspansywnym bg-
dzie prowadzi¢ do rozpraszania zabudowy miasta, a takze do nieciggtosci terendw
zabudowanych (13). Powstanie kompletnych osiedli mieszkaniowych i innych cato-
$ci urbanistycznych bedzie mato prawdopodobne (12). Dyspersja zabudowy miesz-
kaniowej spowoduje, ze niska bedzie optacalno$¢ handlu detalicznego w jej poblizu
1 w lokalnych centrach handlowo-ustugowych, a w poréwnaniu z wczesniejszym
okresem optacalnos¢ handlu wzro$nie w wielkich centrach handlowo-ustugowych
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oraz w przypadkowo rozmieszczonych sklepach dyskontowych, wymagajac od
klientéw dojazdu samochodem. Szanse na powstanie centralnych ulic i placéw jako
atrakcyjnych przestrzeni publicznych beda nikte (4). W miescie pojawi si¢ wigcej
skupisk niepowigzanych ze soba, chaotycznych zgrupowan budynkéw, w wyniku
czego poziom tadu przestrzennego bedzie niski, a nawet pogorszy si¢ w stosunku
do stanu istniejacego (8). Mozna zaktada¢, ze komfort Zzycia miejskiego w zakresie
zaleznym od ukladu przestrzennego miasta bedzie niski, przypuszczalnie nizszy,
niz w poprzednim okresie (9). Rekompensowac to beda niskie ceny mieszkan i lo-
kali uzytkowych, co wystarczy do utrzymania naptywu mieszkancéw i przedsie-
biorstw.

Srednia dhugo$é tras przemierzanych codziennie w drodze do pracy, szkoty, skle-
poéw 1 w innych celach, liczona na jednego mieszkanca w miescie, zwigkszy si¢
wzgledem poprzedniego okresu (14). Przyczyni si¢ do tego nie tylko narastajace roz-
proszenie miejsc zamieszkania 1 miejsc pracy, ale rowniez sklepoéw 1 innych obiek-
tow shuzacych zaspokojeniu codziennych potrzeb mieszkancoéw. Skutkiem tego beda
duze, w zestawieniu z innymi wariantami, koszty rozwoju i funkcjonowania systemu
transportowego (18). Rowniez naktady finansowe na rozbudowe infrastruktury tech-
nicznej niezbednej dla nowej zabudowy beda relatywnie wysokie (17). Cze$¢ tych
wydatkow stanie si¢ zamrozonym kapitatem, poniewaz tylko niektore tereny uzbro-
jone w ramach inicjacji swobodnego rozwoju zostang wypetione nowg zabudowa
(16). Moze to by¢ czynnikiem powstrzymujacym wtadze miejskie przed uprzednim
uzbrajaniem terenéw, poprzedzajagcym budowe w rejonach, gdzie jej powstanie nie
jest pewne. Trudnym zadaniem bedzie rozlokowanie szkot, przedszkoli i innych
obiektow publicznych stuzacych mieszkancom. Struktura przestrzenna aglomeracji
nie ulegnie istotnym zmianom pod wptywem realizacji wariantu ekspansywnego
(10). Nie zmieni si¢ zatem w istotny sposob $rednia dtugos¢ tras przemierzanych
codziennie w przeliczeniu na jednego mieszkanca danego obszaru (15).

Dla lepszego zobrazowania analizy, przedstawione na schemacie przewidywa-
nia zgodne z celami polityki przestrzennej miasta oznaczono barwg zielona, a nie-
zgodne — czerwong.

Podsumowanie wynikow analizy prowadzi do wniosku, ze w warunkach pol-
skich inicjacja swobodnego rozwoju w wariancie ekspansywnym niesie ze soba
zardwno pozytywne, jak 1 negatywne skutki z punktu widzenia celéw 1 zasad roz-
woju, jakie stawiajg sobie zazwyczaj wtadze gmin, w tym miast.

Z jednej strony, realnie wspomaga polityke prorozwojowg i proinwestycyjng pro-
wadzong przez wladze miejskie. W rezultacie miasto oferuje wiele terenow budowla-
nych na inwestycje, a takze przyciaga na swoj obszar inwestorow budowlanych, miesz-
kancow i przedsigbiorstwa. Miasto ro$nie, wzmacnia si¢ jego gospodarka, a takze ro-
sng wptywy z podatkéw. Z drugiej strony, wszystko to odbywa si¢ wysokim kosztem.
Nastepuje bowiem rozproszenie zabudowy, utrzymuje si¢ permanentna niekompletnosc¢
osiedli mieszkaniowych 1 innych miejskich catosci urbanistycznych, przestrzen miej-
ska jest niefunkcjonalna, nie powstajg nowe przestrzenie publiczne, poziom fadu prze-
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strzennego jest niski. W konsekwencji obniza si¢ jako$¢ zycia w sferze, ktora zwigzana
jest z jego forma urbanistyczng’. Dodatkowo wariant ekspansywny przyczynia si¢ do
wysokich wydatkéw na system transportowy 1 infrastrukturg¢ techniczng, ktére moga
okaza¢ si¢ nieproporcjonalnie duze w stosunku do zwickszenia wptywow podatko-
wych miasta wynikajacych z jego rozwoju'’. Moze tez si¢ okazac, ze budzet miasta jest
zbyt maly, aby utrzyma¢ odpowiednio wysoki standard zycia mieszkancow, zwigzany
ze stanem 1 funkcjonowaniem infrastruktury publiczne;.

Przeprowadzona analiza daje bardzo prawdopodobna odpowiedz na pytanie, dlacze-
go w polskich miastach na obszarach obj¢tych planami miejscowymi tak dhugo utrzy-
muje si¢ rozproszenie zabudowy, a tworzone cato$ci urbanistyczne nie mogg osiagnac
stanu kompletnosci. Przyczyng jest przedtuzanie w czasie procesoéw zabudowywania
terenéw na to przeznaczonych oraz prowadzenie inicjacji swobodnego rozwoju w wa-
riancie ekspansywnym jako $rodka kompensujacego niekorzystne skutki rozwleklosci
proceséw odbijajace si¢ na realizacji prorozwojowych celow miasta.

W obliczu tej diagnozy zastandéwmy si¢ teraz, w jaki sposéb mozna w warunkach pol-
skich stosowac inicjacje swobodnego rozwoju, aby zrealizowac koncepcje miasta zwar-
tego 1 zasad¢ kompletnosci catosci urbanistycznych, przyciagajac jednoczesnie licznych
inwestoréw zgodnie z proinwestycyjnym nastawieniem wiadz miejskich. Przejdziemy
do tego w dalszej czgsci rozdziatu, ale najpierw zapoznajmy si¢ z rzeczywista polemika,
znang autorowi z autopsji i odnoszaca si¢ wlasnie do przedstawionego zagadnienia.

Ramka 3-4

Debata o rozwoju przestrzennym Gdanska

Na zaproszenie Prezydenta Gdanska Pawla Adamowicza poprowadzilem w 2005 r.
otwarta debate publiczna dotyczaca spornej kwestii, w jakich rejonach Gdanska nalezy prze-
znaczy¢ grunty na zabudowe mieszkaniowa. Analizy planistyczne wykazaly, ze najwigksze
tereny, ktore si¢ do tego nadaja, polozone sa na dwoch rozlegtych obszarach o nieoficjalnych
nazwach Taras Dolny i Taras Gorny. Pierwszy z nich to ptaski obszar nadmorski, w znacz-
nym stopniu zabudowany, ciagnacy si¢ od historycznego $rodmiescia do dzielnicy Oliwa.
Obok licznych osiedli mieszkaniowych znajduje si¢ na nim wiele terendw poprzemysto-
wych, ktére mozna przeznaczy¢ na budowe nowych domow mieszkalnych. Gorny Taras to
zachodnia cz¢§¢ miasta, potozona na wzgorzach, w mniejszym stopniu zagospodarowana.
W czasie, kiedy byla prowadzona debata, pozostato tam jeszcze sporo obszarow otwartych.
Na obu Tarasach powierzchnia terenéw nadajacych si¢ do zabudowy byla wystarczajaca,
zeby zmiescil si¢ caly prognozowany naplyw inwestycji mieszkaniowych.

° Bonenberg wskazuje, ze suburbanizacja, ktorej gtdbwna cechg jest rozproszenie, przyczynia si¢
do utraty tozsamosci miasta [Bonenberg, 2011].

10°W mieécie zwartym, przy tym samych rozmiarach rozwoju i osiggnietemu dzigki niemu zwigk-
szeniu wplywow z podatkdéw, mozna wydac¢ mniej pienigdzy na transport i infrastrukturg techniczng.
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Ramka 3-4 cd.

W dyskusji, ktdra toczyta si¢ od wiclu lat przed debata, zarysowaty si¢ dwa przeciwstaw-
ne poglady. Czgs¢ jej uczestnikow uwazata, ze nowe budownictwo mieszkaniowe powinno
rozwijac si¢ rownomiernie zarowno na Dolnym, jak i na Gérnym Tarasie. Stronnicy tej kon-
cepcji zwracali uwage na trudne warunki inwestowania na pierwszym z nich, gdzie wiele
gruntow budowlanych stanowity nieuzytki potozone w lukach w istniejacej zabudowie oraz
tereny poprzemystowe. Inwestycje w tym rejonie wymagaty wysokich naktadow finanso-
wych 1 wigcej czasu na realizacj¢. Nie wszyscy inwestorzy mogliby temu podotaé. Nieuzyt-
kowane tereny rolne na Gérnym Tarasie byty pod tym wzgledem tatwiejsze dla inwestycji
budowlanych. Zwolennicy tej opcji przekonywali, ze w przypadku niedopuszczenia zabu-
dowy na tym obszarze, inwestorzy beda szukaé tanich gruntéw poza granicami Gdanska,
na obszarach sgsiednich miejscowosci, a to spowoduje, ze cze$¢ gdanszczan opusci miasto.

Przeciwnicy tego pogladu podkreslali, ze kierowanie si¢ takim podejsciem w planowaniu
urbanistycznym Gdanska jest sprzeczne z ideg miasta zwartego. Dowodzili, ze jego skutkiem
bedzie fragmentaryczno$é i rozproszenie zabudowy na obu Tarasach oraz wynikajacy z tego
chaos przestrzenny. Negatywnym aspektem beda rowniez duze koszty rozbudowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej. Zaproponowali zatem alternatywna koncepcje poli-
tyki przestrzennej, wedtug ktorej nalezy najpierw zablokowac inwestycje mieszkaniowe na
Gornym Tarasie*, i w ten sposob zmusi¢ inwestorow do zabudowania wszystkich wolnych
terendw budowlanych na Dolnym Tarasie, a gdy to nastapi, dopusci¢ inwestowanie na Gérnym
Tarasie.

Gdanska debata w 2005 r. zakonczyta si¢ wynikiem nierozstrzygnigtym, poniewaz obie
strony pozostaly przy swoich przekonaniach. Przez nastgpne lata Gdansk planowany byt
zgodnie z pierwszym pogladem, ktory zbiezny jest w znacznej czgsci w wariantem ekspan-
sywnym inicjacji swobodnego rozwoju.

* Rozwazano wtedy blokowanie inwestycji, miedzy innymi przy pomocy planéw miejscowych
niedopuszczajacych zabudowy. Realizacja tych dzialan planistycznych byta wykonalna, poniewaz
Gdansk tak w 2005 r., jak i pdzniej, byt jednym z miast najsprawniej w kraju sporzadzajacych pla-
ny miejscowe. Z tego powodu byt liderem wérdd wielkich miast, jezeli chodzi o pokrycie miasta
planami miejscowymi (64,3% powierzchni miasta pod koniec 2011 r.). Proponowano takze, aby
wladze miejskie wykupowaty tereny na Gornym Tarasie, na ktérych obowiazujace plany miejscowe
dopuszczaty zabudowe mieszkaniowa.

Wariant ,,zwarty " inicjacji swobodnego rozwoju

Przebieg debaty zostat tu opisany nie tylko z tego powodu, ze pokazuje ona wage
rozpatrywanego zagadnienia dla rozwoju miasta, ale réwniez dlatego, ze jest cickawa
inspiracja dla dalszego toku rozwazan. Warto si¢ zastanowi¢, jakie bytyby skutki dla
zagospodarowania przestrzennego Gdanska, gdyby poprowadzi¢ jego planowanie
zgodnie z drugg koncepcja prezentowang w dyskusji. Tym bardziej, ze jej oczywistg
intencja byta realizacja zasad zwartosci tkanki miejskiej i kompletnosci miejskich
catosci urbanistycznych, a wigc celéw jakosciowych rozwoju przestrzennego.
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Poddamy zatem analizie wariant inicjacji swobodnego rozwoju, ktory nazwano
»zwartym”. Opiera si¢ on na zalozeniu, ze suma obszaréw wyznaczanych pod zabu-
dowe w planach miejscowych powinna w przyblizeniu odpowiada¢ prognozowane-
mu $redniookresowemu popytowi na tereny budowlane. Wynika ono z przekonania,
ze w wyniku jego realizacji powstang relatywnie szybko zwarte, w petni wyposazone
calo$ci urbanistyczne, w tym szczegodlnie osiedla mieszkaniowe. Zatozymy jeszcze do-
datkowo, ze mozliwosci wznoszenia nowej zabudowy na obszarach nieobjetych pla-
nami miejscowymi bedzie niewielkie, dzigki skutecznej polityce przestrzennej gminy.

Nastepstwa wdrozenia wariantu zwartego przesledzimy na tym samym schemacie
przedstawionym na ilustracji 3-2, ktéry postuzyt do podobnej analizy dla wariantu
ekspansywnego. Jezeli powierzchnia obszaréw pod zabudowe w planach miejsco-
wych bedzie odpowiada¢ popytowi na tereny inwestycyjne, to witasciciele nabiorg
pewnosci, ze ich grunty najprawdopodobniej szybko znajda nabywce i mozna si¢
spodziewa¢, ze bedzie nim deweloper. Mamy zatem do czynienia z rynkiem sprze-
dawcow nieruchomosci, a konkurencja miedzy nimi jest niewielka w poréwnaniu
z wariantem ,,ekspansywnym” (1). Bezposrednim tego efektem beda wyzsze ceny
gruntéw budowlanych (2). W znacznym stopniu przyczyniag si¢ do tego opisane
w tym rozdziale zjawiska odwlekania udostepniania ich do zabudowy. Zawezona
oferta stosunkowo drogich terenow pod zabudowe i zablokowanie ich cze$ci przeto-
7y si¢ na przeniesienie si¢ inwestorow do tych sasiednich miejscowosci, gdzie bedzie
mozna znalez¢ oferte szerszg i tansza. Skutkiem bedzie prawdopodobnie zdecydo-
wane zmniejszenie ilosci inwestycji w miescie w stosunku do wariantu ,,ekspansyw-
nego” 1 prognozy bedacej punktem odniesienia do prowadzonych analiz (3).

Mnigjsze rozmiary procesOw inwestycyjnych w miescie przyczynig si¢ do ma-
tej roznorodnosci ofert mieszkan i lokali uzytkowych pod wzgledem standardu
1 walorow lokalizacji. Pozycja konkurencyjna miasta w stosunku do otaczajacych
miejscowosci, silna w wariancie ,,ekspansywnym”, zostanie ostabiona (5). Konse-
kwencja przedstawionych zaleznosci bedzie ograniczona podaz mieszkan i lokali
uzytkowych o wysokich cenach (7) i co za tym idzie, nastapi odptyw ludnosci'!
1 przedsiebiorstw z miasta (6). Nastepstwem tego beda niskie, nizsze niz wynikaja-
ce Z prognozy rozwoju przestrzennego, wptywy z podatkow do budzetu, a w przy-
padku przedsigbiorstw bedzie to utrata oczekiwanych wplywoéw z podatkéw (11).

Przy zatozeniu, ze obszary pod zabudowe beda tworzyty zwarte catosci (Z22),
mozna si¢ spodziewaé, ze nowa zabudowa bedzie bardziej zwarta, niz w przypad-
ku realizacji wariantu ekspansywnego (13). Dzigki temu kompletno$¢ catosci urba-
nistycznych, mimo ze bedzie wigksza niz w wariancie ,,ekspansywnym”, wcigz
bedzie niepelna ze wzgledu na ,,ucieczke” czesci inwestorow poza miasto oraz na
procesy odwlekania udostepniania terenow pod zabudowe (12). To pozwoli utrzy-

' Trzeba wzig¢ pod uwage, ze w znacznej czesci nowo wybudowanych mieszkan zamieszkajg
dotychczasowi mieszkancy miasta. Jezeli mieszkania te powstang poza jego granicami, to cz¢s¢ do-
tychczasowych mieszkancéw opusci miasto.
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mac si¢ wigkszej liczbie sklepow 1 obiektow ustugowych w osiedlach i zwigkszy
szans¢ na powstanie tam lokalnych o$rodkow handlowo-ustugowych oraz osiedlo-
wych przestrzeni publicznych (4), aczkolwiek cel jako$ciowy w tym zakresie nie
zostanie w pelni osiggniety. Wicksza zwarto§¢ powstajacej zabudowy przyczyni
si¢ do podwyzszenia poziomu tadu przestrzennego w stosunku do poprzedniego
wariantu (8). Ogolnie biorac, jako$¢ zycia w czg$ci zwigzanej z uksztattowaniem
przestrzennym miasta prawdopodobnie wzros$nie, jednak nie osiggnie oczekiwane-
go poziomu jakosciowego (9).

Dzigki wigkszej zwarto$ci miasta, $rednia dlugos¢ tras pokonywanych codzien-
nie przez mieszkancow miasta bedzie mniejsza niz przy wariancie ekspansywnym
(14), ale zwigkszy si¢ dla mieszkancow otaczajgcych miejscowosci (15), poniewaz
cze$¢ prognozowanych inwestycji deweloperskich zostanie tam przeniesiona. Jako
ze mieszkancow miasta jest zazwyczaj wigcej, to w efekcie tego koszty rozbudowy
i funkcjonowania systemu transportowego beda zmniejszone (18). Wieksza zwar-
to$¢ przyczyni si¢ do zmniejszenia kosztow rozbudowy infrastruktury technicznej
niezbednej dla nowo powstajacej zabudowy (17) oraz do obnizenia ryzyka zamro-
zenia srodkéw wydatkowanych na to uzbrojenie (16).

Po tych analizach mozna zada¢ pytanie: ktory wariant jest lepszy? ,,Ekspansyw-
ny” czy ,,zwarty”?

Juz po krotkim spojrzeniu na schematy, ktore postuzyly do analiz zauwaza
si¢, ze nastepstwa obu wariantow sg diametralnie inne. Jezeli podzieli¢ schematy
przekatng od gornego lewego bloku do prawego dolnego, to widoczne jest, ze dla
wariantu ekspansywnego nastepstwa zapisane w blokach powyzej przekatnej sa
zgodne z celami polityki przestrzennej miasta (kolor zielony), a ponizej przekatnej
niezgodne (kolor czerwony). Dla wariantu zwartego jest niemal doktadnie odwrot-
nie. W uproszczeniu, te powyzej przekatnej zwigzane sg z duzymi mozliwosciami
inwestowania, wzrostem miasta i wynikajacymi z tego korzysciami. Te ponizej do-
tycza jako$ci zycia w miescie, jego sprawnego funkcjonowania, a takze kosztow
budowy i funkcjonowania infrastruktury publiczne;j.

Zatem poréwnujemy dwa warianty wywotujace dwa skrajnie rézne efekty. Pierw-
szy pozwala na dynamiczny rozw¢j, ale kosztem jakosci zycia mieszkancow, rosng-
cego chaosu przestrzennego i wydatkdw na jego budowe i1 dzialanie. Drugi pozwala
stworzy¢ wygodniejsza, spojniejsza 1 tanszg strukture miasta, lecz ogranicza szan-
s¢ na szybki rozwoj. Realizujac pierwszy, przyciggamy wielu mieszkancow i wiele
przedsiebiorstw, rozwijamy miasto, lecz przerzucamy rozwigzanie wielu problemow
na przyszle pokolenia. Wdrazajac drugi, hamujemy w pewnym stopniu impet wzro-
stowy, ale budujemy lepsze miejsce do zycia, ktore zostawiamy naszym nast¢gpcom.

Kazdy urbanista zajmujacy si¢ polityka przestrzenng i odczuwajacy wewnetrz-
ny imperatyw, ktory zmusit go do zajecia si¢ tym zawodem, potraktuje przedsta-
wiong analize jako wyzwanie. Wyzwanie, ktore mozna stresci¢ w pytaniu: Czy
istnieje wariant posredni, w ktorym wigkszo$¢ lub wszystkie nastepstwa jego reali-
zacji sa zgodne nakreslonymi wczesniej celami planowania miasta? Wariant, ktory
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by nie hamowat dynamiki wzrostowej miasta i jednoczesnie zapewnial zwarto$§¢
przestrzenng zar6wno powstajagcym catosciom urbanistycznym, jak i catemu mia-
stu. I czy ten wariant jest mozliwy w polskim systemie planistycznym?

Droga do skonstruowania takiego wariantu jest znalezienie mozliwosci skoordy-
nowania przedsigwzie¢ urbanistycznych wladz miejskich z dziataniami inwestorow,
w tym szczeg6lnie deweloperow. Chodzi o to, aby deweloperzy wznosili budynki,
a miasto budowato infrastrukture¢ publiczng w tym samym miejscu i zeby razem te
inwestycje ztozyly si¢ na kompletnie wyposazone 1 zwarte osiedla. Kluczowa kwe-
stig jest pytanie, kto ma wybra¢ to miejsce. Deweloperzy czy wtadze miejskie? Reali-
zujac wariant ekspansywny, wladze oddaja wybor w rece deweloperow. W warian-
cie zwartym to wladze wybierajg te tereny. Deweloperzy wiedza, jakie jest rynkowe
zapotrzebowanie na mieszkania, biura 1 lokale uzytkowe. Wtadze miejskie wiedza,
jakie sa potrzeby miasta jako catosci i jaka powinna by¢ jego struktura.

Jesli chodzi o lokalizacj¢ nowej zabudowy, to zapewne wiele jest mozliwosci
skojarzenia ze sobg preferencji wtadz miejskich i deweloperow. Doswiadczenie
zawodowe wskazuje na dwie mozliwosci. Pierwsza, to statle obserwowanie poczy-
nan deweloperow oraz kontaktowanie si¢ z nimi w celu identyfikowania miejsc,
ktérymi sg zainteresowani przed podjeciem inwestycji, a takze tych obszaréw,
gdzie juz nabyli nieruchomosci. Szczegdlne znaczenie maja miejsca, w ktorych
wielu deweloperéw nabylo grunty. Druga mozliwo$¢ to wspotpraca z dewelope-
rami i inwestorami w zakresie wyboru obszaré6w rozwojowych, zwlaszcza takich,
gdzie mozna doprowadzi¢ do powstania calosci urbanistycznej. W ramach tej
wspoOtpracy wazne moze by¢ inspirowanie inwestoréw co do najlepszych rejonow
rozwoju z punktu widzenia wtadz miejskich. Niezaleznie od tego, ktérg mozliwos¢
si¢ wykorzystuje (czy tez obie naraz), wladze powinny rozwazy¢ po pierwsze —
sporzadzenie i uchwalenie planu miejscowego (zgodnego ze studium i zasadami
ksztattowania urbanistycznego) i po drugie — podjecie dalszych dziatan w ramach
przedsigwzigcia typu inicjacja swobodnego rozwoju.

Wariant ,,interaktywny” inicjacji swobodnego rozwoju

Te rozwazania otwierajg szans¢ na zbudowanie trzeciego wariantu, ktéry mozna
nazwac ,,interaktywnym”. Jego istotg jest z jednej strony reagowanie wtadz miej-
skich na zamierzenia deweloperdw, z drugiej — inspirowanie ich do wyboru kie-
runkow dziatania, ktore sg zbiezne z miejska polityka przestrzenng. Jezeli prawdo-
podobienstwo rozpoczecia na danym obszarze jednocze$nie wielu inwestycji staje
si¢ wysokie, wtadze miejskie rozpoczynajg tam inicjacj¢ swobodnego rozwoju:
sporzadzaja 1 uchwalaja plan miejscowy, przejmuja tereny przeznaczone na cele
publiczne i budujg infrastrukture publiczng zgodnie ze swoimi mozliwosciami.

Im bardziej b¢da udane ,,interakcje” pomiedzy wiadzami miejskimi a inwesto-
rami, tym mniej trzeba bedzie przeznaczy¢ terendw na zabudowe w planach miej-
scowych 1 w konsekwencji tym bardziej realizowany wariant bedzie zblizony do
wariantu ,,zwartego”, bez utraty rozwojowej dynamiki. Szanse na opisany scena-
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riusz zwickszaja si¢ przy zorganizowanym dziataniu inwestoréw i deweloperow,
zwlaszcza wtedy, gdy tworza oni konsorcja majace na celu zabudowanie okreslo-
nych terenow.

Praktyka urbanistyczna wskazuje jednak, ze zbiezno$¢ dzialan inwestoréw
1 miasta jest osiggalna tylko w odniesieniu do czg$ci procesow inwestycyjnych,
czyli nie wszystko musi si¢ uktada¢ wedtug pozytywnego scenariusza. Trzeba
zatem zatozy¢, ze w realistycznym wariancie ,,interaktywnym” pojawig si¢ dwie
strefy obszarow przeznaczonych pod zabudowg. W pierwszej z nich powstawaé
bedzie zabudowa na terenach wybranych w ramach ,,interakcji” z deweloperami,
to znaczy zabudowa o rozmiarach dopasowanych do ich potrzeb inwestycyjnych.
W drugiej strefie znajda si¢ tereny (przeznaczone pod zabudowe) w pewnym nad-
miarze po to, by unikna¢ podwyzszenia cen gruntu, a co za tym idzie — zmniejsze-
nia ich atrakcyjnosci inwestycyjnej. W wariancie interaktywnym strefa pierwsza
ma wigksze znaczenie dla jako$ci uksztalttowania miasta niz strefa druga, ktora
stanowi co$§ w rodzaju ,,wentyla bezpieczenstwa”.

Przeanalizujemy teraz hipotetyczne rezultaty realizacji wariantu ,,interaktywne-
g0”, postugujac si¢ tym samym schematem, na ktorym pokazane byly nastepstwa
wariantu ,,ekspansywnego” i ,,zwartego”. Przedstawiono to na ilustracji 3-3.

Przede wszystkim mozna przewidywaé, ze w pierwszej strefie w wyniku ,,in-
terakcji” 1 wspolpracy z deweloperami znaczna czg$¢ prognozowanych inwestycji
zostanie w miescie zrealizowana (3). Mozna oczekiwac, ze robwniez pozostata ich
czg$¢ zostanie zrealizowana, dzigki utrzymaniu cen gruntu na niskim poziomie (2)
jako efekt konkurencji miedzy ich wilascicielami, ktérzy nie sg deweloperami (1).
Pojawi si¢ zatem, podobnie jak w wariancie ,,ekspansywnym”, duzy wybor zrdzni-
cowanych ofert mieszkan i lokali uzytkowych (5) o relatywnie niskich cenach (7),
co przyczyni si¢ do naplywu ludnosci i przedsiebiorcow (6) a rezultacie zwigkszy
wplywy do budzetu miasta (11). Mozna wigc powiedzie¢, ze wariant ,,interaktyw-
ny” sprzyja realizacji celoéw prorozwojowych.

Powigzanie wyborow lokalizacji nowej zabudowy dokonanych przez dewe-
loperéw i wiadze miejskie jest rowniez korzystne dla nastepstw odnoszacych si¢
do jakosci zycia w miescie i do tadu przestrzennego, a takze kosztéw rozbudo-
wy 1 funkcjonowania infrastruktury publicznej. Koncentracja nowej zabudowy
w mniejszej liczbie miejsc pozwala na zwigkszenie lub utrzymanie zwarto$ci
struktury przestrzennej miasta (13).

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze wariant ,,interaktywny” w przeciwien-
stwie do ,,ekspansywnego” i ,,zwartego” moze taczy¢ w sobie realizacje wszyst-
kich przyjetych w prowadzonych rozwazaniach celéw polityki przestrzennej. Nie
jest on jednak tatwy w realizacji. Wymaga prowadzenia stalych obserwacji i analiz
oraz wielu negocjacji. Naturalnym sposobem dziatania przedsigbiorstw, w tym de-
weloperow, jest stale i1 elastyczne dopasowywanie swoich inwestycji do zmian na
rynku, podczas gdy miasto stara si¢ dziata¢ stabilnie i przewidywalnie. Wtadze
miejskie realizujace ,,interaktywng” polityke przestrzenna, w intencji pomyslang
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jako korzystng dla mieszkancoéw, musza si¢ liczy¢ z posadzeniami o nadmierne
sprzyjanie deweloperom kosztem mieszkancow. Dlatego poczynania miasta w tej
materii powinny by¢ na tyle transparentne, na ile pozwalaja na to wymogi zacho-
wania tajemnicy handlowe;.

Wariant ,,interaktywny”, ktéry mozna takze nazwa¢ planowaniem interaktyw-
nym, wydaje si¢ dobrym podej$ciem w obecnym stanie prawnym. Niemniej jednak
wymaga on duzego zaangazowania i umiejetnosci ze strony wiadz miejskich oraz
dzialajacych na ich rzecz urbanistow operacyjnych. Zastanowi¢ si¢ warto nad tym,
jakie instrumenty prawne nalezatoby wprowadzi¢, by wspomoc przedsigwzigcia
urbanistyczne typu inicjacja swobodnego rozwoju tak, aby nakreslone cele polityki
przestrzennej mogtly by¢ lepiej realizowane.

Ustawowe ograniczenie rozwoju

Jak wida¢ z poprzednich rozwazan, najwigksza trudnoscia przy ustaleniu, ile
gruntdw przeznaczy¢ pod zabudowe, jest obawa przed tym, ze ograniczenie ich
ilosci (ktore korzystnie wptywa na zwartos¢, a przez to na wyzsza jako$¢ przestrze-
ni miejskiej) moze spowodowac nadmierng ,,ucieczke” inwestorow do sgsiednich
miejscowosci. Preferujac wzrostowe cele polityki przestrzennej, miasta rozluzniaja
ograniczenia, czego skutkiem jest postgpujace rozproszenie zabudowy. W obliczu
tej trudnosci, zastanowi¢ si¢ trzeba nad pomystem, aby droga ustawowg w pe-
wien ujednolicony sposob we wszystkich jednostkach osadniczych ograniczy¢ po-
wierzchnig, ktérg mozna przeznaczy¢ pod zabudowe w okreslonym czasie. Chodzi
o to, ze jezeli we wszystkich miejscowosciach powierzchnia przeznaczona pod
zabudowg bedzie dostosowana do ich wielkosci i1 tylko nieznacznie przekraczata
popyt inwestycyjny, to wprowadzenie ograniczen przez kazda z miejscowosci nie
grozitoby przeniesieniem si¢ inwestorow do sasiadéw, bo u nich tez podaz gruntow
budowlanych bedzie ograniczona.

Jak to dziata w innych krajach, w Niemczech i w Wielkiej Brytanii, opisuje Za-
borowski [2012, 2017] stwierdzajac, ze ustawowe ograniczenie powierzchni rozwo-
jowych miejscowosci stanowi narzedzie ograniczajace rozproszong suburbanizacje
oraz nadmierng konsumpcj¢ terenoOw otwartych w procesie rozwoju przestrzennego.

Wprowadzone ograniczenie powinno jednoznacznie i skutecznie okresla¢ te
obszary, na ktorych dopuszcza si¢ zabudowe, przy czym na pozostatych obsza-
rach zabudowa jest wykluczona. W Polsce wymagatoby to likwidacji badz bardzo
powaznego zmniejszenia mozliwosci wznoszenia zabudowy na obszarach nieobje-
tych planami miejscowymi lub wprowadzenia dokumentow planistycznych limitu-
jacych obszary, na ktorych dopuszczalne jest inwestowanie poza planami miejsco-
wymi. Krotko mowigce, albo trzeba radykalnie ograniczy¢ stosowanie DWZ, albo
ograniczy¢ obszary, na ktorych DWZ moga by¢ stosowane.

Nawigzujagc do analizy rozpatrywanych wariantow polityki przestrzennej
przestawionych na schematach, tatwo mozna zobaczy¢, ze wprowadzenie usta-
wowego ograniczenia rozwoju przyniostoby szereg korzysci (ilustracja 3-4). Jak
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juz stwierdzili$my, inwestorzy byliby mniej sktonni do przenoszenia swojej ak-
tywnos$ci do sagsiednich miast i gmin, poniewaz podaz gruntéw pod zabudowe
bytaby wsze¢dzie ograniczona (3). Dzigki temu odptyw dotychczasowych miesz-
kancow i przedsigbiorstw byltby niewielki, lub w ogoéle by nie nastapit (6). Jest
to prawdopodobne, poniewaz w otoczeniu ani ceny mieszkan i lokali nie bytyby
znaczgco nizsze, ani nie pojawitby si¢ wyraznie poszerzony zakres ich ofert cha-
rakteryzujacych si¢ niskg intensywnoscia zabudowy. W konsekwencji wptywy
z podatkoéw bylyby znaczne (11). W poréwnaniu z wariantem ,,ekspansywnym”,
prawdopodobienstwo rozproszenia zabudowy i ludnosci (zar6wno w miescie,
jak 1 w calej jego aglomeracji) byloby mate (10, 13). W $lad za tym polepszyta-
by si¢ jako$¢ zycia mieszkancoOw w sferze przestrzennego uksztaltowania miasta
(9) oraz zmniejszytyby si¢ koszty budowy i1 funkcjonowania infrastruktury pu-
blicznej (17). Zmniejszyltaby si¢ rowniez srednia dtugos¢ codziennych podrozy
mieszkancow (14). Zwigkszyloby sie¢ zainteresowanie inwestoréw terenami do
powtoérnej zabudowy, w tym poprzemystowymi, pokolejowymi, powojskowymi
(ang. brownfields), ktére powinny by¢ obowiazkowo wliczane do terenow pod
zabudowe. Wariant ,,eckspansywny” bytby mozliwy do zrealizowania tylko w ma-
tym stopniu. Przepisy wymuszatyby wariant zblizony do ,,zwartego”, jednak taki,
ktory byltby korzystniejszy w aspekcie celow wzrostowych. W przypadku bardzo
restrykcyjnego ograniczenia rozmiaréw terendw pod zabudowg trzeba bra¢ pod
uwage wzrost ich cen, co moze wptynaé na zmniejszenie ilosci wznoszonej za-
budowy.

Ograniczenie rozwoju przestrzennego niejednokrotnie pojawialo si¢ w projek-
tach zmian w przepisach polskich w formie wyznaczenia granicy dopuszczalnej
zabudowy. Jednakze prawie wszystkie propozycje oddawaly ten instrument w rece
gminy. Tymczasem, to wlasnie na szczeblu gmin racjonalnym postgpowaniem jest
realizacja ,,ekspansywnego” wariantu polityki przestrzennej, co zostato juz wcze-
$niej wywiedzione w tej pracy. A zatem mozna stwierdzi¢, ze wigkszo$¢ gmin ra-
czej nie bedzie stosowaé tego instrumentu w celu osiggnigcia zwartosci terenow
zabudowanych. Argumentem zwolennikow uprawnienia gmin do ograniczenia
rozwoju przestrzennego jest przekonanie, ze $wiadome wladze bedg stosowac
ten instrument dla dobra mieszkancow, a komu wiedzy nie starczy, ten sam so-
bie nawarzy piwa. Paradoks tej argumentacji polega na tym, ze nawet najbardziej
odpowiedzialne wtadze, ktorym zalezy na zwartosci miasta i wszystkich jej ko-
rzy$ciach, beda zmuszone do ,,warzenia sobie piwa” w obliczu ,,ekspansywne;j”
polityki przestrzennej sasiednich miast i gmin, jezeli beda chciaty zachowac site
przyciagania inwestorow, mieszkancow 1 przedsigbiorstw. Tak bylo przez ostatnie
trzy dekady. By¢ moze to si¢ zmieni, gdy zamieszkiwanie w pigknym i uporzadko-
wanym otoczeniu stanie si¢ wazniejszym od ceny priorytetem wsrod potencjalnych
mieszkancow. By¢ moze do takiego zwrotu dojdzie i by¢ moze skutek begdzie lawi-
nowy. Jednak zanim to nastagpi, w gminach wiacznie z miastami dojdzie do stanu
znacznego rozproszenia zabudowy.
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Ramka 3-5

Ograniczanie obszaru inwestycji w Polsce przy stanie prawnym 2018

Gmina teoretycznie juz w obecnym stanie prawnym mogtaby ogranicza¢ rozmiary tere-
néw pod zabudowe przy pomocy planow miejscowych pokrywajacych wszystkie obszary
gminy, gdzie mozliwe jest wydanie decyzji o warunkach zabudowy. W przypadku wigk-
szych miast jest to praktycznie niemozliwe do wykonania, gtéwnie ze wzgledu na obcigzenia
zwiazane z wejsciem w zycie planéw w takiej ilosci. Innym sposobem jest wstrzymywanie
wydawania decyzji o warunkach zabudowy, korzystajac z procedury przewidzianej w usta-
wie (por. rozdz. 4.4).

Prowadzi to do wniosku, ze ustawowe ograniczenie rozwoju przestrzennego,
obowigzujace w takim samym stopniu wszystkie miejscowosci, moze by¢ rzeczy-
wiscie skutecznym narzedziem zapobiegania rozproszeniu powstajacego zagospo-
darowania przestrzennego.

W 2015 r. w Polsce takie poniekad narzg¢dzie zostalo wprowadzone. Jest to
obowigzek dopasowania w studium rozmiaré6w terendw przeznaczonych pod za-
budowe do prognozy potrzeb w tym zakresie. Niewatpliwie jest to krok w kierun-
ku ograniczania rozpraszania zabudowy. Biorac pod uwage, ze studia wielu gmin
wyznaczaja obszary pod nowg zabudowe wielokrotnie wigksze od dotychczas za-
budowanych [Sleszynski i in., 2017], mozna oczekiwaé, ze instrument ten moze
doprowadzi¢ do pewnej racjonalizacji w tym zakresie. Ale przyjety 30-letni termin
obowigzkowej prognozy pozwala ograniczy¢ raczej stan docelowy, niz biezacy
proces powstawania zabudowy w najblizszym kilkuletnim okresie. Ponadto jest
to narzedzie dos¢ elastyczne i rozciggliwe. Jego najwigksza staboscia jest to, ze
wprawdzie w planach miejscowych ogranicza przeznaczenie terenu na zabudowe,
ale nie ogranicza powstawania zabudowy poza obszarami, ktorych dotycza plany,
a te w czesci gmin stanowig wigkszos¢.

Skonstruowanie skutecznego instrumentu, ograniczajacego obecng taktyke
gmin w przeznaczaniu nadmiaru terenéw pod zabudowg, nastrecza pewnych me-
todologicznych trudnosci. Po pierwsze nasuwa si¢ pytanie, co miatoby by¢ podsta-
wa do okreslenia dopuszczalnych rozmiaréw tych terendéw. Jaka miara wielko$ci
miasta bytaby przedmiotem regulacji? Jaka wielko$¢ opisujaca miasto czy gming
nie mogtaby si¢ powigkszy¢ o wigcej niz ustawowo okreslony procentowy udziat?

Pierwsza odpowiedz jaka si¢ narzuca, to powierzchnia terenow zabudowanych.
Jej regulowanie wydaje si¢ najbardziej uzasadnione, skoro celem jest ograniczenie
rozproszenia. Jednak miejscowosci majg rozne $rednie gestosci zabudowy. W nie-
ktorych znaczna ilo§¢ budynkéw miesci si¢ na niewielkim obszarze, w innych za$
zabudowa na matych dziatkach powoduje, ze analogiczna ilos¢ doméw zajmuje
znacznie wigcej miejsca. Przy ustawowym ograniczeniu rozwoju te ostatnie bytyby
preferowane. A zatem, by¢ moze lepiej by byto, gdyby przedmiotem regulacji byta
sumaryczna powierzchnia zabudowy wszystkich budynkow, ale wtedy nalezatoby
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przyjac obligatoryjne wskazniki jej przeliczenia na powierzchni¢ catych terenow
pod zabudowe. Jednakze wskazniki te powinny by¢ zrdéznicowane w zalezno$ci
od charakteru miasta i jego wielkos$ci. Przedstawione mozliwo$ci mozna zakwe-
stionowac, wskazujac na to, ze miejscowosci rozbudowuja si¢ z r6zng dynamika.
Jedne wzrastaja szybko, inne pozostaja w stagnacji catymi latami. By¢ moze wiec
lepsze bytoby dopuszczenie takiej powierzchni terenow pod zabudowe, ktora jest
efektem ekstrapolacji dotychczasowej konsumpcji terenu przez zabudowe w ostat-
nim okresie. Jak wida¢ z tych pobieznych rozwazan, wybor wielkosci, ktora by
byta regulowana nie jest prosty.

Druga trudnos$¢ wigze si¢ z brakiem formalnych zasad dajacych podstawe do
uznania, ktére tereny mogg by¢ zakwalifikowane do rozwojowych. Oto przyktad
wziety z rzeczywistosci. W 2000 r. w trakcie prac nad zmiang studium 1 po ogle-
dzinach pewnej fabryki, w ktérej praca zamarta i nastgpowat proces zaawanso-
wanej degradacji technicznej, autor zakwalifikowat jej teren do kategorii terenow
poprzemystowych, czyli nadajacych si¢ do rozwoju. Kilka dni p6zniej dyrekcja fa-
bryki o$wiadczyta, ze fabryka jest czynna, a taka kwalifikacja ich terenu moze za-
dac¢ cios procesowi restrukturyzacji przedsigbiorstwa. Kolejny ktopot to odpowiedz
na pytanie, jak uwzgledni¢ skokowy rozwd¢j miasta. Na przyktad, jak ograniczy¢
tereny rozwojowe w gminach, w ktorych zapowiadajg si¢ duze i terenochtonne in-
westycje, na przyktad budowa montowni samochodow.

Nastepnie nalezaloby ustali¢, jaki dokument planistyczny postuzy do wprowa-
dzenia ustawowego ograniczenia poprzez wyznaczenie granic terenOw przezna-
czonych pod zabudowe w okreslonym okresie. W specyficznie polskim systemie
planowania, w ktérym mamy studium, plany miejscowe 1 DWZ, taki dokument
planistyczny powinien by¢ odrebnym aktem prawa miejscowego, uchwalanym
przez rad¢ gminy. Plany miejscowe i decyzje o warunkach zabudowy musiatyby
by¢ z nim zgodne. Studium mogtoby wskazywac¢ znacznie wigksze obszary pod za-
budowe, do wykorzystania po okresie, w ktérym obowigzuje ograniczenie. W sys-
temie planistycznym opartym na zatozeniu, ze tereny niezabudowane mogg by¢
przeznaczane pod zabudowe tylko na podstawie planu miejscowego, wystarczyltby
przepis, ze przeznaczenie terenOw nie moze narusza¢ ustawowego ograniczenia.

Odrebnym zagadnieniem jest pytanie, na jakim poziomie ilo§ciowym nalezy
ustali¢ rozwazane ograniczenie w przypadku, gdy nie bedzie on wynikal z dotych-
czasowego trendu. Na przyktad pytanie: Ile procent wzrostu terenow pod zabu-
dowe, w stosunku do stanu wyjsciowego, mozna dopusci¢ w okresie 10 lat? Im
dopuszczony wzrost bedzie ustalony powyzej popytu na tereny inwestycyjne, tym
nizsze beda ceny gruntdow i co za tym idzie, tym silniejszy bedzie impuls proin-
westycyjny. Im bardziej bedzie zblizony do wielkosci tego popytu, tym wyzsza
zwarto$¢ miasta i jakos¢ jego uksztattowania, a nizsze wydatki na budowe i funk-
cjonowanie infrastruktury publiczne;.

Decydujac si¢ na pewien poziom ograniczenia, trzeba wzia¢ pod uwage, ze
w wyniku opisanego w pierwszej czgsci rozdziatu zjawiska odwlekania zabudo-
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wy, czg$¢ terendOw na to przeznaczonych moze pozostaé w okresie ograniczenia
niedostepna dla inwestoréw i1 niezabudowana.

Przedstawione dociekania prowadza do wniosku, Ze narzucone w ramach prze-
pisow krajowych ograniczenie powierzchni przeznaczonej pod zabudowe bedzie
miato pozytywny wptyw na ksztattowanie si¢ zagospodarowania przestrzennego
miasta. Jednak jego wprowadzenie nie jest proste. Poza tym moze by¢ narzedziem
obosiecznym wtedy, gdy niepotrzebnie hamuje procesy inwestycyjne w miejsco-
wosciach o wielkiej dynamice rozwojowej. Jego uzycie, cho¢ moze polepszy¢ sy-
tuacje, to nie ograniczy zjawiska odwlekania zabudowy terenéw prowadzacego do
wysokich cen gruntéw budowlanych, a wigc rowniez mieszkan i lokali, co w kon-
sekwencji oznacza¢ moze rezygnacje z inwestycji, wzrost kosztow zycia 1 prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej. Rozwazy¢ wigc nalezy mozliwos¢ wprowadze-
nia jeszcze innych instrumentow polityki przestrzenne;.

Podatek od terenow przeznaczonych pod zabudowe

Pomocnym sposobem na przyspieszenie zabudowy terenéw do tego wyznaczo-
nych jest stworzenie nacisku finansowego na ich wiascicieli. Narzedziem, ktore do
tego nadaje si¢ najlepiej jest podatek od nieruchomosci, lecz nie w formie stoso-
wanej w Polsce. Jego wielko$¢ jest niska w stosunku do warto$ci nieruchomosci,
a poza tym zalezy od metrazu powierzchni nieruchomosci i znajdujacych si¢ na
niej budynkow. Stawki rdznig si¢ w zaleznosci od rodzaju uzytkowania nierucho-
mosci. Podatek ten w zaden sposob nie jest powigzany ani z polozeniem w struk-
turze miejscowosci, ani z poziomem wyposazenia w infrastrukture publiczng,
ani z przeznaczeniem ustalonym w planie miejscowym. W wielu innych krajach
pobiera si¢ podatek katastralny naliczany od szacowanej wartosci nieruchomosci
(por. rozdz. 4.7.). Jego wysokos¢ jest zatem zréznicowana w zaleznosci od potoze-
nia w miescie, wyposazenia terenu, a takze ustalen planu miejscowego.

Przyjrzyjmy si¢ wptywowi tego podatku na rozwoj i uksztaltowanie miasta,
odnoszac obserwacje do schematu na ilustracji 3-5. Zacza¢ trzeba od tego, ze ryn-
kowa wartos¢ nieruchomosci gruntowej zalezy od jej atrakcyjnosci inwestycyjnej
1 od mozliwosci jej zabudowy jakie daja przepisy. Wysokos¢ podatku katastralnego
jest naliczana jako odsetek od tej wartosci. Im wigksza jest warto$¢ nieruchomosci,
tym wigkszg strate ponosi wlasciciel pozostawiajac ja w stanie niezabudowanym.
Za polozong blisko centrum miasta, w pelni uzbrojona, dobrze skomunikowang
niezabudowang dziatk¢ z przyjaznym sasiedztwem, na ktérej dopuszczona jest in-
tensywna zabudowa, trzeba ptaci¢ wysoki podatek katastralny, nie majac z tego
zadnych przychodow, ani pozytkow. Wiasciciel zatem jest zmuszony do jej zabu-
dowania albo do jak najszybszej sprzedazy a nabywca bedzie zapewne przedsig-
biorca, ktory zamierza na niej zainwestowa¢ w stosunkowo kréotkim czasie. Ten na-
cisk podatkowy powoduje, ze im wigkszg warto$¢ ma nieruchomos$¢, tym predzej
zostaje zabudowana. Chodzi o to, aby podatek przenies¢ bez kosztownej zwtoki na
uzytkownikow powstalej zabudowy. Konieczno$¢ szybkiej sprzedazy powoduje,
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ze ceny gruntu ksztattuja si¢ na niskim poziomie. Na obnizony putap cen nieru-
chomosci dodatkowo wptywa rowniez to, ze nabywcy wiedza, iz niejako za czgs¢
ich wartosci bedg musieli zaptaci¢ nie na konto sprzedawcy w formie zaptaty, lecz
gminie w formie podatku.

Wiele wskazuje, ze przy pobieraniu podatku ad valorem ceny nieruchomosci
bytyby nizsze w porownaniu ze stanem, w ktérym obowiazuje podatek od nieru-
chomosci w wersji stosowanej w Polsce (2). Przy tym nalezy si¢ spodziewac, ze
spadek ceny nieruchomosci bylby tym wigkszy, im wyzsza bylaby jej warto$¢'2.
Ma to istotne znaczenie dla rozwoju miast. Powstaje presja wymuszajaca szybka
zabudowg przeznaczonych na ten cel nieruchomosci potozonych w $rodmiesciu,
dobrze skomunikowanych, w petni uzbrojonych. Jej dzialanie prowadzi do tego,
co uznaje si¢ za istotny walor struktury miejskiej, do zwartosci (13) i co za tym
idzie — wszystkich korzysci dla jakosci zycia w miescie (4, 8, 9, 12) a takze do ni-
skich kosztow budowy i dziatania infrastruktury publicznej. Jednoczesnie relatyw-
nie niskie ceny nieruchomosci (2) staja si¢ czynnikiem sprzyjajacym duzej ilosci
inwestycji (3), a takze przyciggajacym mieszkancow i1 przedsigbiorstwa (6). Zatem
pobieranie podatku katastralnego przyczynia si¢ zarowno do celow prorozwojo-
wych, jak i projakosciowych.

Podatek katastralny jest rowniez instrumentem przyspieszajagcym proces za-
budowywania terendw przeznaczonych w planach miejscowych na ten cel. Jego
stosowanie powoduje, ze nieoplacalne staje si¢ zatrzymywanie warto$ciowych nie-
ruchomos$ci w oczekiwaniu na zwyzke cen gruntow budowlanych lub takg zmiane
warunkow rynkowych, ze planowane zamierzenie inwestycyjne stanie si¢ optacal-
ne. Mniej oplacalna bedzie rowniez tezauryzacja gruntow, bo podatek katastralny
obniza ich wartosc¢ jako lokaty kapitatu.

W przypadku wprowadzenia zasady naliczania podatku ad valorem w Polsce,
bardzo wielu wiascicieli gruntéw przeznaczonych pod zabudowe¢ musiatoby ptaci¢
wyzszy podatek od nieruchomosci niz obecnie (w 2019 r.). Mozna si¢ spodziewac,
ze ¢zg$¢ z nich, realistycznie oceniajac mozliwosci sprzedazy gruntéw lub podjecia
inwestycji i chcac zmniejszy¢ swoje obcigzenia fiskalne, wystapitaby o wycofanie
ich przeznaczenia na zabudowe przez zmian¢ planu miejscowego. Gdyby tak si¢
stato, nastapi niemal ,,spontaniczne” dopasowanie zasobdw terendow przeznaczo-
nych pod zabudowe, co moze przyczyni¢ si¢ w znacznym stopniu do ograniczenia
procesow rozpraszania zabudowy.

Podatek katastralny moze przynie$¢ rowniez inne korzysci z punktu widzenia
urbanistyki operacyjnej. Dzicki niemu wtadze miejskie dysponuja wickszymi $rod-
kami na infrastruktur¢ publiczna, ale co wazne z punktu widzenia planistycznego,
zachecone sg do takiej polityki przestrzennej, ktora podwyzsza warto$¢ nierucho-
mosci, co przekltada si¢ na dazenie do zwartosci, lepszej struktury przestrzennej,

12 Z tego powodu ceny nieruchomosci w miastach polskich nie sg w petni poréwnywalne z ce-
nami w miastach francuskich czy amerykanskich.
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sprawniejszej komunikacji i wyposazenia w wyzszej jako$ci ustugi publiczne. Ta-
kiej zachety brak przy podatku naliczonym od powierzchni nieruchomos$ci grun-
towych 1 powierzchni stojacych na nich budynkéw. Wreez przeciwnie, przy takim
systemie gmina ma tym wigksze wptywy z podatkow, im wigcej terendow zostaje
zabudowanych wszystko jedno gdzie, a wigc 1 wszystko jedno czy w formie zwar-
tej, czy rozproszonej. W wiekszosci krajow gminy same ustalaja stawki podat-
ku katastralnego. Muszg przy tym zachowa¢ rownowage pomiedzy dazeniem do
zwigkszenia przychoddéw budzetu a dazeniem do utrzymania i przyciggania miesz-
kancow oraz przedsigbiorstw.

Odrgbnym, niejako ubocznym pozytkiem z obowigzujacego podatku katastral-
nego jest pojawienie si¢ w ewidencji gruntow informacji o szacunkowej wartosci
poszczegbdlnych nieruchomosci. Przyczyni¢ si¢ to moze do uporzagdkowania rynku
obrotu nieruchomosciami i utatwi¢ moze nabywanie gruntow na cele publiczne.
Obecnie w Polsce sprzedajacy grunty czgsto proponuja ceny wygorowane, cza-
sem na zasadzie blefu, a czasem po to, zeby mie¢ duzy margines na dobicie targu.
W krajach, w ktorych funkcjonuje kataster fiskalny mozna sprawdzi¢ szacunkowa
warto$¢ danej nieruchomosci, zanim przystapi si¢ do negocjacji w sprawie kupna
albo sprzedazy nieruchomosci, co zwykle skutkuje redukcja rozpietosci miedzy
ceng oferty a ceng kupna. (por. rozdz. 5.5, podrozdz. ,,Zakup nieruchomosci”).

Podatek ad valorem obok zalet ma kilka ktopotliwych aspektow, ktore przyczy-
niajg si¢ do odtozenia lub rezygnacji z jego wdrozenia w Polsce. Przede wszyst-
kim, gdyby byt naliczany w Polsce wedtug stawek takich, jak w innych krajach,
to oznaczatoby to znaczne podwyzszenie obcigzen fiskalnych dla wiascicieli nie-
ruchomosci. Poza tym byloby to skokowe pogorszenie materialnej sytuacji osob,
ktore posiadaja nieruchomosci o wysokiej wartosci, lecz maja niskie dochody al-
bo sg zadhuzone. Na przyktad, osoba samotna utrzymujaca si¢ z niskiej emerytury
a mieszkajagca w centrum miasta w zabytkowej kamienicy lub mtode matzenstwo
sptacajace kredyt na zakup lub budowg skromnego domu jednorodzinnego. Ze stro-
ny osob w takiej sytuacji trudno oczekiwa¢ zrozumienia, ze podatek od wartoSci
nieruchomosci przyczyni si¢ do podniesienia jakosci zagospodarowania przestrzen-
nego. Rzad, ktéry by taki podatek wprowadzit, musiatby mie¢ silne poparcie spo-
teczne. Ponadto wprowadzenie tego instrumentu fiskalnego i administrowanie nim
jest kosztowniejsze od tradycyjnego w Polsce podatku naliczanego od powierzchni
nieruchomosci i budynkow na niej usytuowanych.

Przedmiotem obaw spotecznych moze by¢ przy tym powszechna, centralnie
przeprowadzana, ,,totalitarna” taksacja nieruchomosci. W przypadku takiego spo-
sobu wyceny warto$ci gruntow czy budynkow, mozna zada¢ pytanie, jak zapewni¢
jednolitos$¢ kryteriow w skali kraju.

Biorac pod uwage pozytywne skutki podatku katastralnego, warto rozwazyc¢ je-
go model wprowadzony w Irlandii w 2013 r., ktéry mozna uzna¢ za odpowiedz na
wymienione obawy. Wartos¢ nieruchomosci, ktéra jest podstawg naliczania podat-
ku, jest tam ustalana przez samych wlascicieli w oparciu o specjalnie przygotowa-
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ng ankiete. Kluczowym czynnikiem skutecznosci takiej wyceny jest swiadomos$¢
wiascicieli, ze ustalona warto$¢ jest podstawa nie tylko do czynnosci fiskalnych,
ale rowniez do innych dzialan zwigzanych z nieruchomoscia. Uzywana jest mig-
dzy innymi do okre$lania wysokosci odszkodowan ubezpieczeniowych, kompensat
w przypadku przejecia gruntow na cele publiczne, a takze obrotu nieruchomoscia-
mi. Wilasciciel nie moze zby¢ nieruchomosci za kwotg wyzsza niz 110% przyjetej
przez siebie wartosci [Firlej, Firlej, 2014]. Stawki podatku nie sg wysokie: dla nie-
ruchomosci o warto$ci do 1 mln Euro wynosi 0,18% a powyzej tej kwoty wynosi
0,25%. Wprowadzenie takiego systemu nie wzbudzito emocji spolecznych, mimo
ze w poprzedzajacym go okresie Irlandczycy nie ptacili w ogodle podatku od nie-
ruchomosci.

Wydaje sie, ze mozliwe jest znalezienie sposobu na stopniowe wprowadzanie
podatku ad valorem. Mogtoby to polega¢ na rozpoczeciu od tak niskich stawek,
ze obcigzenia podatnikow nie zmienityby si¢ drastycznie, a wptywy do budzetéw
gmin nie uleglyby zmianie. Nastgpnie, w okresie wieloletnim, mozna by stopnio-
wo podwyzsza¢ wysokos¢ stawek do zamierzonego poziomu i ponadto zachowac
niskie stawki dla zabudowy mieszkaniowej oddanej do uzytku.

Z punktu widzenia korzysci urbanistycznych najwazniejsze jest zroznicowanie
wysokosci podatku od nieruchomosci gruntowych przeznaczonych pod nowg zabu-
dowe w zaleznosci od ich atrakcyjnosci inwestycyjnej. Trzeba jednak podkresli¢, ze
do realizacji polityki przestrzennej majacej na celu zwarto$¢ miasta, same instrumen-
ty podatkowe, jakkolwiek dziatajace w zalozonym kierunku, nie sa wystarczajace.

Z powodu ryzyka sprzeciwu spotecznego wobec wprowadzenia podatku ka-
tastralnego, w dyskusjach dotyczacych tego zagadnienia pojawity si¢ koncepcje
wprowadzenia swego rodzaju ,,protezy” podatkowej, dotyczacej tylko nierucho-
mosci niezabudowanych a przygotowanych do zabudowy na koszt gminy. Jeden
z pomyslow polega na tym, Ze gmina pobiera rodzaj podatku od tych terendéw, na
ktorych zabudowa nie osiggneta ustalonej w planie miejscowym intensywnosci.
Oplata obowigzywataby po uptywie okre§lonego czasu (np. 5 lat) od wejscia w zy-
cie planu miejscowego'.

Inny pomyst pojawil si¢ w projekcie ustawy Ministerstwa Infrastruktury w roku
2009. Projekt ten mial zastgpi¢ aktualng ustawe (rok 2019) o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym [uopizp, 2003]. W projekcie znalazt si¢ przepis, ze
podatek od gruntow niezabudowanych a przeznaczonych na zabudowe bedzie taki
sam jak od gruntow, na ktorych prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza. W opinii
ministerstwa w obu przypadkach chodzi o dziatalno$¢ gospodarcza.

13 Jest to jeden z pomystow opodatkowania gruntow, ktory w 2007 r. zostat przyjety w zaloze-
niach Ministerstwa Infrastruktury do projektu przepisoOw o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. W sktad zespotu, ktory na zlecenie ministerstwa opracowywat te zalozenia, wchodzili
oprocz autora wybitni specjalisci: prof. dr hab. Tadeusz Markowski, prof. dr hab. inz. arch. Stawomir
Gzell 1 dr inz. arch. J. Bobinski.
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Obowiazek terminowej budowy infrastruktury publicznej przez gming

Innym, radykalnym sposobem osiaggniecia celow ilosciowych i jakosciowych
W rozwoju przestrzennym jest wprowadzenie obowigzku budowy infrastruktury
publicznej przez gming w okre§lonym terminie po wejsciu w zycie planu miej-
scowego, przy zdecydowanym ograniczeniu mozliwosci budowy poza obszarami
objetym planami. Rozwigzanie w tym duchu zawarte bylo w projekcie Kodeksu
Urbanistyczno-Budowlanego opracowanego w 2017 r. przez Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju. Gdyby zostaly wprowadzone takie przepisy, to prawdopo-
dobnie gminy przeznaczalyby w planach miejscowych tereny pod nowa zabudowe
o powierzchni odpowiadajgcej popytowi na grunty inwestycyjne, poniewaz nie
oplacitoby si¢ angazowac §rodkoéw finansowych w budowe infrastruktury publicz-
nej dla wiekszych obszarow. Prawdopodobna mogtaby by¢ natomiast sytuacja
odwrotna. Gminom mogtoby brakowac¢ pieniedzy na przygotowanie gruntdw in-
westycyjnych o powierzchni odpowiadajgcej popytowi. Mozna si¢ spodziewacé, ze
wtedy wladze gminne szukatyby partneréw komercyjnych do realizacji niezbgdne;j
infrastruktury publiczne;.

Na kolejnym schemacie na ilustracji 3-6 mozna zobaczy¢, ze hipotetyczne skut-
ki wprowadzenia opisanego instrumentu sprzyjaja realizacji zaréwno celow ilo-
sciowych, jak i jakosciowych.

* %%

Analiz¢ oparta na podobnych zatozeniach metodologicznych warto przepro-
wadzi¢ dodatkowo z uwzglednieniem skutkow wyboru polityki przestrzennej dla
roznych rodzajow dziatalnosci gospodarczej i srodowiska przyrodniczego. Autor
zbudowatl modele tego typu w powiazaniu z algorytmami alokacyjnymi, a pre-
zentowane w tej pracy schematy traktuje jako inicjacje dalszych badan w tym za-
kresie [Ossowicz, 1994, 1996, 2010a; Zipser, Stawski, Brzuchowska, Ossowicz,
Sroka, 1990; Batty, 2005]. W kolejnych przyblizeniach analitycznych rozbudowac
mozna rowniez cele jako$ciowe, jakie powinna spehia¢ struktura funkcjonalno-
-przestrzenna. Dotyczy to szczeg6lnie oczekiwan wobec terendw mieszkaniowych
[Schneider-Skalska, 2012].

3.1.4. Bierna polityka przestrzenna

Polityke przestrzenng, w ktorej dominuje stosowanie inicjacji swobodnego
rozwoju, mozna nazwac ,bierng”, jako ze w przedsiewzieciu tego typu wiadze
w znacznym stopniu oddajg inicjatywe inwestorom, w tym deweloperom. Jej rdze-
niem jest przeznaczanie terendw pod zabudowg 1 oczekiwanie na zainteresowanie
podmiotow, ktore zamierzaja cos zbudowac¢. Wiadze gminne dopiero wtedy pode;j-
muja dziatania ze swojej strony, gdy maja pewno$¢, ze nowa zabudowa rzeczywi-
$cie powstanie.
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Biorgc pod uwage rozmaito$¢ podejs¢ w ramach realizacji przedsigwzig¢ urba-
nistycznych tego typu, mozna realizowac polityke bierng w réznych stylach. Warto
zwrdci¢ uwage na co najmniej trzy takie style, chociaz w praktyce mozna zapewne
znalez¢ wiele podobnych o posrednim charakterze.

Styl zorganizowany inicjacji swobodnego rozwoju

Gminom, ktére uprawiajg polityke przestrzenng w tym stylu, bardzo zalezy na
tym, aby zapewni¢ komfort mieszkancom i uzytkownikom nowej zabudowy. Nie
ryzykuja jednak wyprzedajacych inwestycji w infrastrukture publiczng, ktora jest
dla tej zabudowy niezbedna. Natomiast staraja si¢ za wszelka cen¢ rozwina¢ ja
w mozliwie pelnym stopniu przed oddaniem nowej zabudowy do uzytku, a jezeli
to jest niemozliwe, to przynajmniej starajg si¢ zminimalizowac okres pomiedzy ta
chwilg a zakonczeniem budowy. W polskich warunkach nie jest to zadanie fatwe
dla wladz gminy. Ze wzglqd()w rynkowych decyzje inwestorskie i deweloperskie
zapadajq szybko czasami zupetnie niespodziewanie, gdy tymczasem dziatania
gminy zwigzane sg z tworzeniem budzetu, z procedurami zaméwien publicznych
oraz z planowaniem operacyjnym, a to wszystko wymaga czasu. Rozwigzaniem
moze by¢ elastyczny budzet zawierajacy pozycje na rdézne nieprzewidziane dzia-
tania. Przyktadem moze by¢ fundusz wspierania rozwoju zabudowy mieszkanio-
wej we Wroclawiu (por. rozdz. 4.8, podrozdz. ,,Dojazd do wznoszonego obiektu”).
Wigksze miasta w miar¢ mozliwosci ograniczajg liczbg obszarow dynamicznego
rozwoju, co pozwala im na koncentracj¢ wysitku w celu szybkiego zapewnienia
mieszkancom niezbe¢dnej wygody zycia.

Gminy dziatajagce w stylu zorganizowanym wyznaczaja tereny pod zabudowe
w wariancie ,,interaktywnym” lub zblizonym do ,,zwartego”. Chcac kontrolowac
pola rozwojowe, starajg si¢ pokry¢ planami miejscowymi jak najwigkszg czgs$¢ ob-
szaru gminy.

Styl elastyczny inicjacji swobodnego rozwoju

Dla gmin stosujacych styl elastyczny najwazniejsze sg ilosciowe cele prorozwo-
jowe. Zatem wyznaczaja one tereny pod zabudow¢ w wariancie ,,ekspansywnym”.
W przypadku, gdy deweloperzy korzystajac z duzej podazy gruntdow, rozpoczng
swoje inwestycje, gminom tym nie starcza srodkoéw w budzecie na zbudowanie infra-
struktury publicznej, ktdra powinna towarzyszy¢ nowej zabudowie. Jeszcze trudniej
znalez¢ im potrzebne $rodki w przypadku rozproszenia podjetych dziatan inwesty-
cyjnych. Skutkiem polityki przestrzennej w takim stylu moze by¢ znaczny przyrost
zabudowy na obszarze gminy, ale infrastruktura publiczna dla tej zabudowy przez
wiele lat nie powstaje, a calosci urbanistyczne pozostaja permanentnie nieckompletne.
Skrajna posta¢ opisywanego stylu, to przeznaczanie terenow pod zabudowe w planie
miejscowym bez przewidywania perspektywy realizacji infrastruktury publicznej na-
wet w podstawowym zakresie, jak drogi 1 sieci uzbrojenia terenu. W tym przypadku
metaforyczny ,,zasiew na dziko” nabiera wydzwieku pejoratywnego.
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Trudno powstrzymac si¢ od postawienia pytania, czy mozna uznac za przedsie-
wzigcie urbanistyczne poczynanie, ktore polega na uchwaleniu planu miejscowego
i Swiadomym opdznieniu budowy infrastruktury publicznej. Czy warto poswiecac
miejsce w typologii przedsiewzig¢ urbanistycznych dziataniom, ktorych skutkiem
moze by¢ utrzymywanie przez dlugi okres stanu niekompletnosci osiedli mieszka-
niowych i narazanie mieszkancéw na wieloletnie niewygody, wbrew ich pierwot-
nemu przekonaniu, Ze plan jest wizja, ktora szybko zostanie zrealizowana.

W teorii urbanistyki operacyjnej z pewnos$cia powinno si¢ przedstawia¢ jedno-
znacznie pozytywne wzory poczynan urbanistycznych, ale przeciez nie sposob igno-
rowac tego, ze setki polskich gmin od lat podejmuja wtasnie takie przedsigwziecia,
a krajowy system planistyczny bynajmniej takiej praktyki nie wyklucza. W rezul-
tacie mamy w Polsce olbrzymie obszary pokryte planami miejscowymi, z ktorych
tylko niewielka cze$¢ zostanie kiedykolwiek zabudowana. Wedlug stanu z 2013 r.
obliczono, ze w Polsce na terenach przeznaczonych pod zabudowe mieszkanio-
wa w studiach gmin mogloby zamieszka¢ ponad 143 mln mieszkancéw, a na tere-
nach przeznaczonych na takg zabudow¢ w planach miejscowych — ponad 58,3 min
mieszkancow [Sleszynski i in., 2017]. Tylko w latach 2014-2018 oddano w Polsce
do uzytku prawie 817 000 mieszkan'*. Gdyby to tempo inwestycji mieszkaniowych
utrzymato sig¢, to terendw w planach miejscowych starczyloby na ok 140 do 150 lat,
a w studiach na ok. 350 lat. Prowadzi to do niebywalego rozproszenia powstajacej
zabudowy, chaosu przestrzennego [Kosinski, 2013]" a to z kolei powoduje wysokie
koszty funkcjonowania miast [Kowalewski, Markowski, Sleszyr'lski, 2018]. Z dru-
giej strony inicjacja swobodnego rozwoju rozumiana tak, jak w tej pracy, wydaje si¢
by¢ skuteczna w przyciaganiu inwestorow. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze taka sku-
teczno$¢ w gminach, w ktorych prowadzono inicjacje swobodnego rozwoju w stylu
elastycznym, okupiona jest pogorszeniem jakosci zycia ich mieszkancow.

3.2. Oferty przestrzenne

3.2.1. Istota przedsi¢wzie¢cia

W tej pracy przez oferte przestrzenng rozumie si¢ ¢zes$¢ obszaru, zagospodaro-
wania i charakterystyki miasta, gminy lub regionu, ktore tworza warunki dla za-
spokojenia potrzeb w zakresie: zamieszkiwania, korzystania z uslug, prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej lub publiczno-spotecznej'®. Definicje t¢ skonstruowano
przy zalozeniu, ze na ofert¢ sktadaja si¢ dwie sfery realizacji potrzeb korzystajace-

4 Dane podawane przez GUS [http://stat.gov.pl, dn. 9.02.2019].

15 Kosinski w swoim znakomitym eseju wskazuje na zagrozenie dobra i pigkna przez procesy
nieskoordynowanego rozpraszania zabudowy.

16 Podobng definicje¢ zastosowano w Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
gminy Wroctaw [Studium ... gminy Wroctaw, 1998, § 6 ust. 1].
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go z oferty. Pierwsza to nieruchomos¢ lub jej czes$¢, ktérg mozna nazwac rdzeniem
oferty, a druga obejmuje cze$ci otoczenia tej nieruchomosci, ktore pozwalaja na
zrealizowanie potrzeb. Mozna wigc powiedzie¢, ze nieruchomosci gruntowe o ta-
kich samych rozmiarach i podobnych parametrach fizycznych, ale potozone w roz-
nym otoczeniu, sg zdecydowanie innymi ofertami. Takie same dziatki, na ktorych
mozna zbudowac¢ rezydencje czy to we Wroctawiu, czy w Zakopanem albo w Pa-
ryzu, to w istocie rzeczy trzy rdzne oferty przestrzenne.

Mozna powiedzie¢, ze nabywajac nieruchomo$¢ w danym miescie, nabywa si¢
w jaki$ sposob calg reszte miasta. Tak przedstawia to Markowski, prowadzac rozwa-
Zania na temat marketingu terytorialnego, w ktorym miasto stanowi ztozony megapro-
dukt oferowany mieszkancom, przedsigbiorstwom czy turystom [Markowski, 1999,
rozdz. 6]. Jednak mato kto jest zainteresowany calym otoczeniem. Wigkszo$¢ wrocla-
wian nigdy nie byta w wielu czeSciach Wroctawia i nie zna otaczajacych go obszarow.
Nabywa si¢ wiec niejako czes¢ otoczenia, z ktorego zamierza si¢ korzystac.

Wielu wojtow, burmistrzow 1 prezydentéw miast zmierza do rozbudowy gminy
czy miasta wiedzac, ze nie dla wszystkich rodzajow zabudowy sa w nich odpowied-
nie warunki. Ich stuzby analizujg starannie lokalne warunki inwestowania, na kto-
re sklada si¢ wielka liczba cech charakteryzujacych miasto czy gming. Starajg si¢
zrozumie¢ potrzeby i sposob rozumowania inwestorow. Obserwuja starannie rynek
inwestycyjny, a szczegolnie zjawiska koniunktury i dekoniunktury w poszczegol-
nych sferach inwestowania. Dochodza do wniosku, Ze tylko niektore inwestycje maja
szanse powodzenia na ich terytorium. Na przyktad, zabudowa mieszkaniowa tak, ale
apartamentowce z mieszkaniami premium juz nie. Hotel $redniej klasy ma szanse
powstac, ale marne sg widoki na hotel klasy Sheraton. Hipermarket tak, ale galeria
handlowa raczej nie wchodzi w rachube. Na podstawie takich analiz miasta i gminy,
wykorzystujac swoje walory, przygotowuja oferty dla réznego rodzaju inwestycji.

Czes¢ z posrod wojtow, burmistrzow 1 prezydentOw miast nie poprzestaje na
wykorzystaniu warunkow inwestowania, na jakie stan miasta czy gminy w danym
momencie pozwala. Ci podnoszg atrakcyjnos¢ ofert inwestycyjnych, zwickszajac
ich dostepnos¢ transportowa, uzbrajajac teren, polepszajac jakos¢ krajobrazu w ich
najblizszym otoczeniu.

Trudniejsza sytuacja jest w miastach 1 gminach, gdzie nikt nie chce inwestowac.
Tam dziatania zmierzajace do podnoszenia atrakcyjnosci terenow inwestycyjnych
sa podejmowane nie z wyboru, lecz z koniecznosci. Sa i takie miejsca, gdzie inwe-
storzy zaczynaja swoja dziatalno$¢ bez zadnego wysitku podejmowanego ze strony
wladz lokalnych, ktore akceptujg je, cieszac si¢ tylko z takiego obrotu rzeczy.

Sa wojtowie, burmistrzowie 1 prezydenci z ambitniejszymi celami w tym za-
kresie. Nie wystarczy im, aby na zarzadzanych przez nich terytoriach powstawaty
jakiekolwiek nowe obiekty i rozwijala si¢ jakakolwiek dziatalnos¢. Chceieliby, aby
powstaty tu starannie dobrane obiekty i rozszerzaty si¢ wyselekcjonowane rodzaje
dziatalnos$ci. Jeden chcialby rozwoju dziatalnosci gospodarczej zwiazanej z wyko-
rzystaniem wysokiej technologii, bo komponuje si¢ to z sitag miejscowych uczelni
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wyzszych. Innemu marzy si¢ kompleks hotelowy, bo chciatby rozwija¢ turystyke.
Wigkszo$¢ chciataby przyrostu mieszkan, ktory zaspokoi lokalny popyt.

Sa jeszcze ambitniejsi zarzadzajacy gminami i miastami. Chcieliby, aby zreali-
zowane inwestycje tworzyly razem jaka$ spdjna catos¢. Taka potrzeba wystepuje,
gdy chce si¢ doprowadzi¢ do powstania kompleksu zabudowy ztozonego z uzupet-
niajacych si¢ wzajemnie obiektow.

Wszyscy, niezaleznie od stawianych sobie celow, przygotowuja oferty prze-
strzenne dla poszczegdlnych inwestycji pozadanych na danym terytorium. Ofer-
ty sg zréznicowane w zalezno$ci od wymagan inwestycji danego rodzaju. Jedne
muszg mie¢ odpowiednie usytuowanie w miescie lub gminie, na przyktad tylko
w $rodmiesciu, inne tylko na obrzezach. Jedne muszg obejmowac grunt o duzej
powierzchni, inne o mniejszej. Rozne tez s3 wymagane poziomy wyposazenia
w infrastrukture techniczng. Ci, ktérzy chca, aby inwestycje zostaly zrealizowane
lub dziatalno$¢ zostata zainicjowana, czgsto musza si¢ sporo natrudzic.

Ze wzgledu na rodzaj potrzeb, dla zaspokojenia jakich oferty sg przygotowywa-
ne, mozna je podzieli¢ na:

1. Oferty dla zamieszkiwania. Te oferty adresowane sg do 0sob i rodzin poszu-
kujacych miejsca do zamieszkiwania.

2. Oferty dla korzystania z ustug. To oferty adresowane do 0s6b, rodzin, r6znego
rodzaju podmiotdw, ktore zainteresowane sg korzystaniem z roznego rodzaju ustug
publicznych i komercyjnych. Miedzy innymi w zakresie nabywania dobr, operacji
finansowych i ubezpieczeniowych, turystyki, kultury, uprawiania sportu, wypoczy-
wania, edukacji, praktykowania religii, opieki zdrowotnej i opieki spoteczne;.

3. Oferty dla dziatalnosci gospodarczej lub publiczno-spotecznej. Adresatem
tych ofert s3 podmioty prowadzace lub zamierzajace prowadzi¢ dziatalno$¢ na-
stawiong na zysk lub realizujagce misje publiczno-spoteczng. Oferta ta bedzie dalej
zwana krotko ofertq dla dziatalnosci.

Oferta dla zamieszkiwania

Podstawowym elementem oferty dla zamieszkiwania jest oferta mieszkaniowa,
czyli mieszkanie okreslonego typu i o odpowiednim standardzie, do nabycia lub
najmu. W jego poblizu powinny si¢ znalez¢ miejsca do parkowania, zielen przydo-
mowa, urzadzenia rekreacyjne. Mieszkanie powinno by¢ usytuowane w komplek-
sie zabudowy mieszkaniowej lub w osiedlu mieszkaniowym o ustalonym zakresie
i standardzie wyposazenia. Otaczajacy obszar powinien mie¢ zapewniony dojazd
oraz by¢ powigzany transportem publicznym. Wiele ofert zamieszkiwania nie spel-
nia wszystkich wymienionych wymagan, jednak przedmiotem dalszych rozwazan
beda oferty w znacznym stopniu im odpowiadajace.

Mozna wyrdzni¢ wiele typow ofert dla zamieszkiwania rézniacych si¢ od sie-
bie usytuowaniem w strukturze osadniczej, charakterem zagospodarowania terenu,
powigzaniem z krajobrazem 1 najblizszym otoczeniem, stopniem dostepnosci do
ustug, oraz pod wieloma innymi wzgledami. W studium Wroctawia z 1998 r. opra-
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cowano 17 ré6znych typdw zamieszkiwania z uwzglednieniem potrzeby tworzenia ofert
mieszkaniowych [Studium ... gminy Wroctaw, 1998]. Sposréd nich wymieni¢ warto:

O zamieszkiwanie w wielkomiejskim centrum;
zamieszkiwanie w Srodmiejskiej kamienicy;
zamieszkiwanie w stylu wiejskim;
zamieszkiwane w stylu malowniczym;
zamieszkiwanie w osiedlu kameralnym;
zamieszkiwanie w osiedlu nisko-ggsto;
zamieszkiwanie w osiedlu zabudowy jednorodzinnej;
zamieszkiwanie w osiedlu zabudowy wielorodzinnej;

O zamieszkiwanie w zabudowie blokowe;.

Pozniejsze wersje studium Wroctawia uwzgledniajg zamieszkiwanie w willi
miejskiej. Uchwalone 20 lat p6zniej wyrdznia 8 stylow zamieszkiwania, ktore mo-
g3 by¢ podstawg roznicowania ofert [Studium ... Wroctawia, 2018].

Do wygodnego zamieszkiwania, w najprostszym ujeciu, potrzebne sa dwie rze-
czy: wygodne i fadne mieszkanie oraz uporzadkowane i odznaczajace si¢ uroda oto-
czenie, w ktoérym znajduje si¢ wszystko, co potrzebne mieszkancom do codziennego
zycia. Mieszkanie stanowi nieroztaczng calo$¢ wraz z dojazdem, miejscem na auto,
przydomowa zielenig i terenem rekreacyjnym, a takze pomieszczeniami gospodar-
czymi. W otoczeniu mieszkancy chcieliby mie¢ w niedalekiej odlegtos$ci rozmaite
obiekty ustugowe, w tym: szkoty, przedszkola i ztobki, podstawowa opieke zdrowot-
ng, sklepy, lokale gastronomiczne i inne wtasciwe dla danego typu dzielnicy. Oprocz
tego do zamieszkiwania potrzebne sg dojscia piesze, trasy rowerowe, ulice zapewnia-
jace dojazd, parkingi dla gosci, parki 1 zielence, przystanki komunikacji zbiorowe;.

Zatem oferta dla zamieszkiwania skierowana przede wszystkim do rodziny lub poje-
dynczej osoby sktada sie z dwoch czgsci: oferty mieszkaniowej obejmujacej mieszkanie
ze $cisle powigzanymi z nim urzadzeniami oraz z szeregu ofert ustugowych obejmuja-
cych wszystko, co jest wazne dla potencjalnego mieszkanca w bliskim otoczeniu jego
mieszkania. Mozna powiedzie¢, ze nabywajac mieszkanie, nabywa si¢ rOwniez otoczenie.

Zawartos¢ oferty traktowanej jako produkt przy podejsciu marketingowym zgod-
nie z koncepcja zaproponowang przez Kotlera [Kotler, Haider, Rein, 1993; Kotler,
Asplund, Rein, Haider, 1999; Kotler, 2015], wedlug ktorej czgsci sktadowe produktu to:

O podstawowy pozytek — jest to podstawowa potrzeba zaspakajana przez dany
produkt;

o produkt podstawowy — ta czg$¢ produktu, ktora jest niezbedna do zaspoko-
jenia potrzeby;

o produkt oczekiwany — czesci produktu oczekiwane przez klienta;

O produkt rozszerzony — czesci produktu, ktore przewyzszajg oczekiwania klienta;

o produkt potencjalny — wszystkie ulepszenia produktu, jakim moze zostaé
poddany produkt w przysztosci.

Na ilustracji 3-7 wyliczono przyktadowe sktadniki oferty dla zamieszkiwania
w podziale na te elementy.

©C000O0O0O0
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Oferta dla zamieszkiwania

podstawowy pozytek | d  Zamieszkiwanie
produkt podstawowy | Zamieszkiwanie w osiedlu zabudowy wielorodzinnej
O mieszkanie [powierzchnia, wyposazenie, kondygnacja, stopien i standard wykoricze-
nia oraz forma wlasnosci: lokatorskie, wlasnosciowe]
O budynek [wysokosé, liczba kondygnacji, zakres i standard wyposazenia i wykoricze-
nia czesci wspolnych, lokalizacja w osiedlu, jakoS¢ architektoniczna)
O  miejsca postojowe na samochody [garaz, parking, lokalizacja w stosunku do budynku]
Q  teren przydomowy [zielen, rekreacja, plac zabaw)
O osiedle [rozplanowanie, intensywnos¢ zabudowy, odleglosci miedzy budynkami),

Zamieszkiwanie w osiedlu zabudowy jednorodzinne;j

a

budynek mieszkalny jednorodzinny [powierzchnia, ukiad zabudowy, gabaryty, lokali-
zacja w osiedlu, jakos¢ architektoniczna, stopien i standard wykonczenia, ogranicze-
nia w zakresie lokali uzytkowych)

dziatka [powierzchnia, ksztalt, bezposrednie sgsiedztwo, pokrycie)

miejsca postojowe na samochody [garaz, parking, lokalizacja w stosunku do budynku)
osiedle [rozplanowanie, intensywnos¢ zabudowy, odlegtosci miedzy budynkami],

produkt oczekiwany

ocoojooo

[y oy Sy Sy Oy iy iy

powiazania transportowe z innymi cz¢$ciami miasta,

dojazd drogowy [brak korkow na trasie, bezpieczenstwol,

transport zbiorowy [odleglos¢ do przystanku, czestotliwosé kursow, czas przejazdu,
warunki podrozy],

trasy rowerowe [standard],

przestrzenie publiczne [odleglosé, standard, polozenie]

szkota [odleglosé, standardy nauczanial,

przedszkole [odlegtos¢, standardy nauczania i opieki],

opieka zdrowotna [odleglos¢, zakres, standard opieki],

handel detaliczny [odleglos¢, branze, standard, wybor],

brak uciagzliwosci,

bezpieczenstwo,

osiedlowe urzadzenia sportowe [powierzchnia, rodzaj obiektow)

park osiedlowy [powierzchnia, odleglos¢, wyposazenie), rekreacja [powierzchnia, od-
legtos¢, wyposazenie)

produkt rozszerzony

[y iy oy Sy Oy iy

dodatkowe wspdlne pomieszczenia [basen, sitownia, miejsce do organizowania imprez)
krajobraz [uroda, roznorodnosc,

widoki,

obiekt gastronomiczny [odleglos¢, rodzaj, standard)

duze centrum ushugowe [odleglos¢, branze, standard, wybor]

osrodki rekreacyjne [odleglosé, standard, zakres ustug],

obiekty kultury w poblizu [kultura wysoka, popkultura]

zbiorniki i cieki wodne [odleglos¢, urzqdzenie nabrzezy, powierzchnia, dostepnosc]
lasy i parki lesne [odleglos¢, powierzchnia, dostepnosc]

wsparcie finansowe lub rzeczowe

produkt potencjalny

uzupetnienie elementéw oferty wymienionych w poprzednich punktach
nowe powigzania transportowe,

nowe obiekty ustugowe w poblizu,

ulepszenia krajobrazowe

11. 3-7. Zawarto$¢ oferty dla zamieszkiwania w podziale na: podstawowy pozytek,
produkt podstawowy, produkt oczekiwany, produkt rozszerzony i produkt potencjalny.

Zrodto: opracowanie wlasne
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Przy takim ujgciu przygotowanie oferty dla zamieszkiwania jest przedsiewzie-
ciem ztoZzonym.

Budynki mieszkalne wraz ze zwigzanymi z nimi obiektami budujg inwestorzy
mieszkaniowi. W warunkach polskich mogg to by¢ miedzy innymi: deweloper,
spotdzielnia mieszkaniowa, kooperatywa, gmina, panstwo, sam mieszkaniec!”.
Czyli to oni wytwarzajg oferty mieszkaniowe, ktore nastepnie sprzedajg'®, wynaj-
mujg lub w przypadku mieszkancéw sami w nich zamieszkujg. | zeby inwestorzy
mieszkaniowi mogli to zrobi¢, trzeba dla nich przygotowac oferty inwestycyjne.
Sktadaja si¢ na nie dziatka budowlana pod zabudowe mieszkaniows, a takze nie-
zbedne sieci uzbrojenia terenu i otaczajacy system uliczny zapewniajacy dojazd.

Oferty ustugowe sa tworzone przez instytucje publiczne i spoleczne oraz firmy
1 osoby prywatne, przy czym znaczna ich czg¢$¢ dziala na zasadach komercyjnych.
Podstawowym elementem oferty ustugowej jest okreslony rodzaj ustugi §wiadczo-
nej w stosownie usytuowanych, odpowiednich do tego celu budynkach albo loka-
lach lub z pomoca odpowiednich obiektow. Niektore podmioty wytwarzajace ofer-
ty ustugowe buduja same dla siebie potrzebne im do funkcjonowania obiekty. Na
przyktad miasta same budujg publiczne szkoty, przedszkola, parki, osrodki kultury.
Firma wynajmujgca korty tenisowe sama buduje hale sportowa. Spotka zajmujaca
si¢ handlem detalicznym buduje sie¢ sklepéw dyskontowych. Ci wytworcy ofert
ustugowych potrzebuja ofert inwestycyjnych. Wielu innych wynajmuje lub nabywa
lokal uzytkowy potrzebny do prowadzenia dziatalno$ci. Wsrdd nich sa na przyktad
sklepikarze, restauratorzy, rzemie$lnicy, banki. Ci potrzebuja ofert budowlanych
obejmujacych poza lokalami uzytkowymi rowniez urzadzenia do przyjmowania
dostaw, wspolne przejscia, korytarze i klatki schodowe, a takze punkty informa-
cyjne, toalety, parkingi dla aut i roweréw, chodniki, dojazdy, zielen towarzyszaca,
miejsca na informacje i reklamg¢ oferowanych ustug.

Oferty budowlane ,,produkowane” sg przez wielu inwestorow, ktorzy wydzie-
laja we wznoszonych budynkach lokale uzytkowe. Niektorzy, jak na przyktad
deweloperzy mieszkaniowi czy biurowi, przeznaczaja tylko fragmenty wznoszo-
nych przez siebie budynkow na takie lokale. Inni specjalizuja si¢ we wznoszeniu
struktur, w ktorych niemal wszystkie pomieszczenia przeznaczone sg na lokale
uzytkowe. Przyktadem sg przedsiebiorstwa budujace wielofunkcyjne centra han-
dlowo-ustugowe, w tym galerie handlowe 1 pasaze ustugowe. Tych mozna nazwac
deweloperami ustugowymi. Ofertami budowlanymi moga by¢ rowniez calte budyn-
ki, zard6wno te, ktore sa specjalnie wznoszone przez deweloperow ustugowych, jak
1 te, ktore znalazty sie na rynku nieruchomosci z powodu ustania dotychczasowego
uzytkowania. Wszyscy, ktorzy tworza oferty budowlane przez wznoszenie nowych

17 Podmioty gospodarcze budujg nierzadko mieszkania stuzbowe dla swoich pracownikéw. Jed-
nak budowa tego rodzaju mieszkan zwiazana jest z ofertami dla dziatalnosci gospodarczej.
18 Deweloperzy uzywaja stowa ,.komercjalizowa¢” na okre$lenie sprzedazy lub najmu.
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struktur oczywiscie potrzebuja ofert inwestycyjnych dopasowanych do ich zamie-
rzen 1 odpowiednio wpasowanych w strukturg przestrzenng miasta.

Biorgc pod uwage opisane zaleznosci, strukture przedsigwzigcia majacego na celu
wytworzenie oferty dla zamieszkiwania w catosci najtatwiej sobie wyobrazi¢ jako
»szkatutke w szkatulce”, co jest przedstawione na ilustracji 3-8. Sktada si¢ na nig
oferta mieszkaniowa oraz oferty ustugowe obejmujace ushugi, jakie powinny by¢ do-
stepne w poblizu miejsca zamieszkania. Do powstania oferty mieszkaniowej potrzeb-
na jest oferta inwestycyjna, a do powstania oferty ustugowej potrzebna jest oferta
budowlana, a z kolei do jej przygotowania odpowiednia oferta inwestycyjna.

OFERTA DLA ZAMIESZKIWANIA

Oferta inwestycyjna Oferta inwestycyjna

Oferta mieszkaniowa Oferta budowlana

Oferta uslugowa

11. 3-8. Struktura oferty dla zamieszkiwania. Zrodto: opracowanie wtasne

Oferty dla dzialalnoS$ci

Mozna wyr6zni¢ bardzo wiele rodzajow ofert dla dziatalnosci. Ich zawartos¢
bedzie odpowiednio zréznicowana w zalezno$ci od rodzaju dziatalnos$ci. Dla przy-
ktadu na ilustracjach 3-9 i 3-10 zestawione zostaty sktadniki ofert dla dziatalnosci
biurowej i dziatalnos$ci produkcyjnej w podziale na podstawowy pozytek, produkt
podstawowy, produkt oczekiwany, produkt rozszerzony i produkt potencjalny.

Rdzeniem oferty dla dziatalnosci jest odpowiednia oferta budowlana, czyli lokal
lub budynek, w ktérym mozna prowadzi¢ okreslong dziatalnos¢. W jego poblizu
powinny si¢ znalez¢ miejsca do parkowania i zielen towarzyszaca. Lokal i budy-
nek powinien by¢ usytuowane w kompleksie zabudowy odpowiadajacym potrze-
bom zamierzonej dzialalnosci. W przypadku niektorych dziatalno$ci pozadane sg
w poblizu obiekty, w ktorych swiadczy si¢ uslugi wspomagajace te rodzaje dzia-
talnosci. Wazne jest, aby zapewniony byt dojazd i powigzanie z ré6znymi systema-
mi transportowymi: drogowym, kolejowym, wodnym, lotniczym, w zaleznosci od
potrzeb réznych rodzajow dzialalnosci. Usytuowanie lokalu i obiektu nie powinno
by¢ zrédtem ucigzliwosci 1 konfliktow dla otaczajacych form zagospodarowania.

Przedsiewziecie, ktorego celem jest zwiekszenie podazy ofert dla dziatalnosci
ma podobng strukturg jak w przypadku ofert dla zamieszkiwania.

Trzeba przygotowac oferty inwestycyjne dla inwestorow, ktorzy zbuduja loka-
le, budynki 1 inne obiekty stluzace do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej lub
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Rozdzial 3

Oferta dla dziatalnosci biurowej

podstawowy pozytek | 0  prowadzenie dziatalnosci biurowej [zarzqdzanie, prowadzenie intereséw, finanse
i ubezpieczenia, consulting, posrednictwo, dzialanie organizacji, administracja, pro-
Jjektowanie, obstuga nieruchomosci, prace badawczo-rozwojowe, reklama, dziatalnosé
wydawnicza, instytucje miedzynarodowe)

produkt podstawowy | Lokal, kompleks lokali, budynek lub kompleks budynkdéw

Q  lokal [powierzchnia, kondygnacja, dostegpnos¢ w ramach budynku, w tym dostgpnosé
dla interesantow, prestiz usytuowania w budynku, wyposazenie, klasa lokalow biuro-
wych, standard wykonczenia, forma dysponowania: wynajem, dzierzawa, wltasnosc)

Q  budynek [infrastruktura telekomunikacyjna, wysokosé, liczba kondygnacji, zakres
i standard wyposazenia oraz wykonczenia czesci wspolnych, dostepnos¢ z przestrzeni
publicznych, sposob zarzqdzania nieruchomosciq, lokalizacja w ramach kompleksu
zabudowy, prestiz budynku, jakos¢ architektonicznal

O  miejsca postojowe na samochody [garaz, parking, lokalizacja w stosunku do budynku]

O  najblizsze otoczenie [wyposazenie i standard przestrzeni publicznej, prestiz kompleksu
zabudowy]

O  kompleks zabudowy [rozplanowanie, prestiz kompleksu zabudowy]

produkt oczekiwany | 0 powigzania transportowe od innymi cz¢sciami miasta,

O prestiz dzielnicy

O wyeksponowanie od strony waznych przestrzeni publicznych

O dostgpnos¢ dla interesantow w skali miasta

O dojazd drogowy [brak korkow na trasie, bezpieczeristwol,

O transport zbiorowy [odleglos¢ do przystanku, czestotliwoS¢ kurséw, czas przejazdu,
warunki podrozy]

O zewngtrzne powiazania transportowe [powigzanie z autostradami, drogami ekspre-
sowymi i waznymi drogami wylotowymi, z portem lotniczym, z dworcem kolejowym
ruchu dalekobieznego]

O trasy rowerowe [standard)

U wazne przestrzenie publiczne [odleglosé, standard, prestiz, polozenie]

O brak uciazliwosci

O bezpieczenstwo

produkt rozszerzony | 0 dogodne potaczenia z kompleksami zabudowy biurowej w miescie

O dogodne potaczenia z waznymi instytucjami administracji publicznej.

O  dodatkowe wspdlne pomieszczenia [sale konferencyjne, miejsce do organizowania imprez]

O  szkofa migdzynarodowa w miescie

O rozbudowany sektor bankowy w miescie

O obecno$é przedsigbiorstw potencjalnych kooperantow

O  zielen [odleglo$¢, standard]

O szkoly wyzsze w mieScie o zbieznym profilu

O obecnosé jednostek badawczo-rozwojowych

O obecnosé jednostek obstugi firm

O  obiekty rekreacyjne

Q  krajobraz [uroda, réznorodnosé],

O  hotele w miescie [standard]

O  obiekt gastronomiczny [odleglosé, rodzaj, standard)

O  wsparcie finansowe lub rzeczowe

produkt potencjalny

uzupetnienie elementéw oferty wymienionych w poprzednich punktach
nowe powigzania transportowe,

nowe obiekty potencjalnie wspotpracujace

ulepszenia krajobrazowe

I1. 3-9. Zawarto$¢ oferty dla dziatalnoéci biurowej w podziale na: podstawowy pozytek,
produkt podstawowy, produkt oczekiwany, produkt rozszerzony i produkt potencjalny.

Zrédto: opracowanie wiasne




Oferta dla dziatalnosci produkcyjnej

podstawowy pozytek

a

prowadzenie dziatalno$ci produkcyjnej

produkt podstawowy

Lokal, kompleks lokali, budynek (hala) lub kompleks budynkow (kompleks hal),
dziatka budowlana

a

lokal [powierzchnia, ksztalt pomieszczen, wydolna infrastruktura,
kondygnacja, dostgpnosé

w ramach budynku, dojazd dla transportu cigzkiego, wyposazenie, standard
wykonczenia, forma dysponowania: wynajem, dzierzawa, wlasnosc)

budynek (hala) lub kompleks budynkow (kompleks hal) [powierzchnia, ksztalt
pomieszczen, relacje i powigzania miedzy budynkami, wydolna infrastruktura,
kondygnacja, wyposazenie, standard wykonczenia, forma dysponowania:
wynajem, dzierzawa, wlasnos¢, jakos¢ architektury]

dziatka budowlana [wielkos¢ i ksztalt, rzezba terenu, wydolna infrastruktura,
dojazd dla transportu ciezkiego, forma dysponowania: wlasnos¢, uzytkowanie
wieczyste]

miejsca postojowe na samochody [garaz, parking, lokalizacja w stosunku

do budynku]

najblizsze otoczenie [prestiz miejscal

produkt oczekiwany

O|0

oDoo

zewngtrzne powigzania transportowe [powigzanie z autostradami, drogami
ekspresowymi i waznymi drogami wylotowymi, ze kolejowq stacjq towarowq
lub kontenerowq, z centrami logistycznymi, z portem lotniczym cargo)
powiazania transportowe z centrum od innymi cz¢$ciami miasta

dojazd drogowy [brak korkoéw na trasie, bezpieczernstwo)

transport zbiorowy [odleglos¢ do przystanku, czestotliwos¢ kursow, czas
przejazdu, warunki podrozy, zdolnosci przewozowe (szczegolnie istotne

w przypadku duzego zatrudnienia))

bocznica kolejowa z torem przejazdowym

dostep do nabrzeza rzeki

urzadzenia wspolne w poblizu

urzad celny w poblizu

trasy rowerowe [standard)]

otoczenie o niewielkim stopniu wrazliwos$ci na ucigzliwosci zwigzane

z produkcja danego typu

bezpieczenstwo

wyeksponowane potozenie

produkt rozszerzony

[ oy o o Iy o | Ay Wy Wy Wy Wy Wy )

dogodne potaczenia z kompleksami aktywno$ci gospodarczej
w miescie i aglomeracji

dogodne potaczenia z obiektami administracji publicznej.
dodatkowe wspoélne pomieszczenia [sale konferencyjne,
miejsce do organizowania imprez)

szkota migdzynarodowa w miescie

rozbudowany sektor bankowy w miescie

obecno$¢ przedsigbiorstw potencjalnych kooperantow
zielen [odlegtos¢, standard]

szkoly wyzsze w miescie o zbieznym profilu

szkoty zawodowe w miescie o zbieznym profilu
obecno$¢ jednostek badawczo-rozwojowych

obecno$¢ przedsigbiorstw budowlanych

obecno$¢ jednostek obstugi firm

przedszkole i ztobek i obiekty opieki zdrowotnej w poblizu
obiekty handlowe i gastronomiczne w poblizu

obiekty rekreacyjne

krajobraz [uroda, roznorodnosé]

hotele w miescie [standard)

obiekt gastronomiczny [odleglos¢, rodzaj, standard)
wsparcie finansowe lub rzeczowe gminy

produkt potencjalny

mozliwo$é rozbudowy w przysztosci

uzupehienie elementéw oferty wymienionych w poprzednich punktach
nowe powigzania transportowe,

nowe obiekty potencjalnie wspotpracujace

ulepszenia krajobrazowe

I1. 3-10. Zawarto$¢ oferty dla dziatalnosci produkcyjnej w podziale na: podstawowy pozytek,
produkt podstawowy, produkt oczekiwany, produkt rozszerzony i produkt potencjalny.

Zrodto: opracowanie wlasne
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publiczno-spotecznej. Zadaniem inwestora moze by¢ réwniez budowa parkingow
z dojazdami, doj$¢ pieszych, zieleni towarzyszacej, uksztattowanie krajobrazu,
a takze bocznic kolejowych, nabrzezy i innych obiektow w zalezno$ci od rodza-
ju oferty. Oferta inwestycyjna obejmuje wiec dziatkg lub dziatki budowlane na
wszystkie te obiekty a ponadto okreslone obiekty oraz zagospodarowanie wokot
tych gruntéw: niezbg¢dne sieci uzbrojenia terenu, otaczajacy system uliczny, przy-
stanek transportu publicznego, w niektorych przypadkach kolejowy tor przejaz-
dowy, basen portowy. Inwestorem moze by¢ miedzy innymi deweloper budujacy
budynki na sprzedaz lub wynajem (na przyktad na takiej zasadzie budowane sa
czgsto biurowce), przedsiebiorstwo wyspecjalizowane w przygotowywaniu ofert
budowlanych (np.: park biznesu, park technologiczny), jednostka publiczna, or-
ganizacja spoleczna, w koncu sam podmiot zamierzajacy prowadzi¢ dziatalnosé
gospodarczg lub spoteczno-publiczng, ktéry w takim przypadku niejako sam sobie
zapewnia oferte budowlang.

Rownolegle nalezy doprowadzi¢ do tego, aby w poblizu pojawity sie oferty
ustugowe w zakresie ustug potrzebnych dla danego rodzaju dziatalnosci gospo-
darczej lub spoteczno-publicznej. Przyktadem moga by¢ ustugi gastronomiczne,
sprzedaz paliw, obstuga samochodow, opieka zdrowotna, opieka nad matymi dzie¢-
mi [Kierzkowska, 2017]. Do powstania ofert ustugowych potrzebne sa odpowied-
nie oferty budowlane, a do nich niezbedne sg oferty inwestycyjne, co zostato poka-
zane przy opisie ofert dla zamieszkiwania.

Struktura oferty dla dziatalnosci, przedstawiona na ilustracji 3-11 jest podobna
do struktury oferty dla zamieszkiwania z tg rdznica, ze zamiast oferty mieszkanio-
wej pojawia si¢ oferta budowlana wtasciwa dla rodzaju dziatalno$ci.

Oferta dla korzystania z ushug

Istotg oferty dla korzystania z ustug jest doprowadzenie do powstania grupy
powiazanych ze soba ofert ustugowych tworzacych tacznie wigkszg calos$¢, na
przyktad w formie centrum handlowo-ustugowego, ulicy handlowej, kompleksu
rekreacyjnego czy parku rozrywki. Oferty ustugowe wiazac si¢ ze soba, tworza
dodang warto$¢ ustugowa. Powigzania te moga by¢ realizowane na zasadzie sy-

OFERTA DLA DZIALALNOSCI

Oferta inwestycyjna Oferta inwestycyjna

Oferta budowlana Oferta budowlana

Oferta uslugowa

I1. 3-11. Struktura oferty dla dziatalno$ci. Zrodto: opracowanie wiasne
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nergii, komplementarnos$ci lub lacznie na obu zasadach. Przyktadem synergii moze
by¢ osrodek handlowy, w ktorym koncentruje si¢ wiele sklepow tej samej branzy
1 dzigki temu powstaje warto§¢ dodana w postaci rozszerzenia asortymentu i po-
la wyboru dla klienta. Koncentracja sklepéw réznych branz ma charakter kom-
plementarny, a warto$cig dodang jest mozliwos$¢ zrobienia réznorakich zakupow
w jednym miejscu. Oba rodzaje koncentracji sklepdw przyczyniaja si¢ na zasadzie
synergii do powstania miejsca spotkan i ozywienia przestrzeni publicznych.

Mozna wyr6zni¢ wiele rodzajow ofert korzystania z ustug.

Przedsiewziecie, ktorego celem jest doprowadzenie do powstania oferty korzy-
stania z ustug, polega na przygotowaniu grupy odpowiednio powigzanych ze sobg
opisanych juz wczesniej ofert ustugowych. Jego struktura przedstawiona jest na ilu-
stracji 3-11. Kazda oferta ustugowa wymaga oferty budowlanej, a ta z kolei oferty
inwestycyjnej.

Na szczeg6lng uwage zastuguja dwa rodzaje ofert korzystania z ustug: oferty
turystyczne i oferty wydarzen.

Oferte turystyczng mozna utozsamic¢ z pojeciem produktu turystycznego [Alt-
korn, 1994, s. 100-103]. Rdzen produktu turystycznego zwigzany jest z celem
podejmowanej podrézy. Moze to by¢ na przyktad: wypoczynek, zwiedzanie, kon-
ferencja, biznes, zakupy, leczenie si¢, spotkanie z innymi osobami. Produkt rzeczy-
wisty obejmuje wszystkie ustugi, ktore sg niezbedne do osiggnieciu celu podrozy,
czyli rdzenia produktu, a wigc: przejazdy, noclegi, positki, obstuga ze strony prze-
wodnikow. Produkt powiekszony to dodatkowe ustugi, z ktérych mozna skorzysta¢
przy okazji realizacji zasadniczego cel podrozy, na przyktad: impreza kulturalna,
zwiedzanie (jezeli nie jest ono rdzeniem), dancing, spotkanie towarzyskie, moz-
liwosci uprawiania sportu i rekreacji, a takze ubezpieczenie, dodatkowa opieka
lekarska. Zgodnie z takim rozumieniem produktu turystycznego, bedzie nim na
przyktad: trzydniowy pobyt w Krakowie, ale Zamek na Wawelu juz nie.

Wszystkie wymienione sktadniki produktu turystycznego mozna uja¢ jako ofer-
ty ustugowe. Niektore z nich maja specyficzny charakter. Rdzeniem oferty tury-
stycznej moze by¢ atrakcja, ktorg jest dane miejsce: miasto, dzielnica miasta, wies,
czgs$¢ krajobrazu. W takiej sytuacji zrewaloryzowanie lub zrewitalizowanie kazdej
czgsci takiego miejsca jest dziataniem stuzacym stworzeniu oferty ustugowej. Na
przyktad rewitalizacja atrakcyjnego rynku na starym miescie moze stuzy¢ r6znym
celom, ale z punktu widzenia rozwoju turystyki tworzy ofertq ustugowq, w ramach
ktorej oferuje si¢ zwiedzenie rynku, przyjemno$¢ przebywania w jego niezwyklej
przestrzeni, uczestniczenie w rytmie zycia tego miejsca. Oferte budowlang stanowi
jego fizyczne zagospodarowanie, a ofertq inwestycyjng jest jego obszar wraz z za-
gospodarowaniem przed rewitalizacja.

Oferta wydarzenia to propozycja organizacji okreslonego wydarzenia w okre-
slonym miejscu. Mogg to by¢ na przyktad: zawody sportowe, impreza kulturalna,
spoteczna lub rozrywkowa, konferencja lub kongres, celebracja religijna, uroczy-
sto$¢ panstwowa. Oferte dla wydarzen moga przygotowywac podmioty publiczne,
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OFERTA DLA KORZYSTANIA Z USLUG

Oferta inwestycyjna I Oferta inwestycyjna IT
Oferta budowlana I Oferta budowlana I1
Oferta uslugowa I Oferta ustugowa II

1. 3-12. Struktura oferty dla korzystania z ustug. Zrodto: opracowanie whasne

podmioty prywatne, stowarzyszenia, zwigzki wyznaniowe lub podmioty specjalnie
do tego celu stworzone. Dla niektérych wydarzen lista podmiotow, ktére mogg by¢
ich organizatorami, jest jednoznacznie zdefiniowana. Organizatorem igrzysk olim-
pijskich zawsze jest miasto, a wystaw swiatowych EXPO tylko rzad.

Oferta wydarzenia stanowi pakiet komplementarnych w stosunku do siebie
ofert ustugowych. Struktura oferty wydarzenia jest podobna do struktury oferty
turystycznej. Mozna wyr6zni¢ rdzen, produkt rzeczywisty 1 produkt rozszerzony.
Specyficzng cecha oferty wydarzenia jest to, ze przedsiegwzigcie stuzace przygo-
towaniu sktadowych ofert ustugowych jest podejmowane dopiero po przyznaniu
oferentowi prawa lub natozenia obowiazku organizacji wydarzenia. Wcze$niejsze
dzialania polegaja na opracowaniu projektu organizacji wydarzenia, co samo w so-
bie stanowi¢ moze pracochtonne przedsiewziecie.

Oferty przestrzenne dla wielkich wydarzen maja szczeg6lny charakter. Przygo-
towujac dziatania inwestycyjne niezb¢dne do zorganizowania wydarzenia, planu-
je sig, ze powstajaca infrastruktura publiczna (drogi, linie transportu zbiorowego,
obiekty widowiskowe, uzbrojenie terenu) po zakonczeniu wydarzenia stuzy¢ be-
dzie dalszemu rozwojowi przestrzennemu. W czgsci bedzie stuzy¢ doskonaleniu
przestrzeni (por. rozdz. 3.3), a w cze$ci bedzie sktadnikiem rozmaitych ofert prze-
strzennych. W ten sposob wielkie wydarzenia wykorzystuje si¢ jako site napgdowsg
przeobrazania zagospodarowania przestrzennego.

3.2.2. Przygotowanie ofert przestrzennych

Kolejny rozdziat poswiecony jest procesowi przygotowania ofert poszczegol-
nych typow. llustracja 3-13 przedstawia zestawienie czynnosci sktadajacych si¢
na ten proces. Poniewaz procesy przygotowania ofert przestrzennych wszystkich
trzech rodzajow: dla zamieszkiwania, dla dziatalnosci 1 korzystania z ustug, sg do
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OFERTA PRZESTRZENNA
DLA ZAMIESZKIWANIA, DLA DZIALALNOSCI, DLA KORZYSTANIA Z USLUG

Czynnos$ci ogélne:

= Ustalenie celu przygotowania oferty

= Ustalenie podmiotu przygotowujacego ofertg

= Identyfikacja nabywcow oferty przestrzennej

= Opracowanie struktury oferty przestrzennej

= Okreslenie cech oferty przestrzennej

= Analiza konkurencji na rynku ofert przestrzennych
= Ocena chtonnosci rynku na oferty przestrzenne

= Promocja oferty przestrzennej

OFERTA INWESTYCYJNA
Analizy wstepne:
= Identyfikacja inwestora
= Okreslenie cech oferty inwestycyjnej
= Analiza konkurencji na rynku ofert inwestycyjnych
CzynnoSci planistyczne:
= Wybor lokalizacji oferty inwestycyjnej
= Analiza funkcjonalno-przestrzenna
= Opracowanie planu nieformalnego
= Regulacje planistyczne
Czynnosci wlasnosciowe:
= Rozwiazanie probleméw wiasnosciowych
= Przeniesienie lub likwidacja dotychczasowej dziatalnosci
= Podzialy i scalenia nieruchomosci
Partycypacja spoleczna
Inwestycje:
= Zapewnienie dostepnosci transportowej
= Uzbrojenie terenu
= Inwestycje na nieruchomosci
= Inwestycje w otoczeniu
Ustalenie zakresu pomocy
podatkowych
Promocja oferty inwestycyjnej

publicznej i zachet

OFERTA INWESTYCYJNA
Analizy wstepne:
= Identyfikacja inwestora
= Okreslenie cech oferty inwestycyjnej
= Analiza konkurencji na rynku ofert inwestycyjnych
CzynnoSci planistyczne:
= Wybodr lokalizacji oferty inwestycyjnej
= Analiza funkcjonalno-przestrzenna
= Opracowanie planu nieformalnego
= Regulacje planistyczne
Czynnosci wlasnosciowe:
= Rozwigzanie probleméw wiasno$ciowych
= Przeniesienie lub likwidacja dotychczasowej dziatalnosci
= Podzialy i scalenia nieruchomosci
Partycypacja spoleczna
Inwestycje:
= Zapewnienie dostgpnosci transportowej
= Uzbrojenie terenu
= Inwestycje na nieruchomosci
= Inwestycje w otoczeniu
Ustalenie zakresu pomocy
podatkowych
Promocja oferty inwestycyjnej

publicznej i zachet

OFERTA BUDOWLANA

OFERTA MIESZKANIOWA
= Pomoc publiczna przy pozyskaniu lokalu na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej lub publiczno-
spotecznej
= Pomoc publiczna przy zakupie mieszkania
= Budowa mieszkaf komunalnych
= Remonty lub wsparcie dla remontéw lokali i
mieszkan
= Sprzedaz, dzierzawa i wynajem mieszkan i lokali
komunalnych

OFERTA BUDOWLANA
= Pomoc publiczna przy pozyskaniu lokalu na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej lub publiczno-
spotecznej
= Remonty lub wsparcie dla remontow lokali
= Sprzedaz, dzierzawa i wynajem lokali komunalnych
= Wznoszenie publicznych obiektow ustugowych, w

tym w sferze edukacji, opieki zdrowotnej, kultury,
rekreacji, sportu

OFERTA USLUGOWA
= $wiadczenie ustug publicznych
= wsparcie $wiadczenia ustug

I1. 3-13. Zestawienie czynnoS$ci sktadajgcych si¢ na przygotowanie oferty przestrzennej
dla zamieszkiwania, dziatalnosci i korzystania z ustug. Zrodlo: opracowanie wlasne
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siebie bardzo podobne, to zestawienie czynnosci przedstawione jest dla nich wspol-
nie. Obejmuje ono tylko czynnosci wtadz danego terytorium, w najwigkszym stop-
niu odnosi si¢ to do wladz gmin.

Wigkszo$¢ czynnosci sktadajacych si¢ na przygotowanie ofert moze i powinna
by¢ prowadzona we wspotpracy z partnerami zarowno publicznymi, jak i prywat-
nymi. Z wyjatkiem ustalenia celu przygotowania oferty, od czego trzeba zaczac,
czynno$ci moga by¢ podejmowane w bardzo r6znej kolejnosci lub rownolegle do
siebie, dlatego nie przypisano im numerow.

Oferta przestrzenna stanowi swoisty produkt wytwarzany na danym terytorium
1 zbywany na rynku. To oznacza, ze mozna do ich przygotowania zastosowa¢ po-
dejscie, zasady 1 metody wlasciwe dla marketingu terytorialnego [Kotler, Haider,
Rein, 1993; Kotler, Asplund, Rein, Haider, 1999; Kotler, Armstrong, Saunders,
Wong, 2002; Sekuta, 2005; Domanski, 1997; Mironowicz, Ossowicz, 1997].

Czynnosci ogolne

Ustalenie celu przygotowania oferty i wstepna wizja oferty.

Pomyst przygotowania oferty przestrzennej moze pochodzi¢ od wtadz lokalnych
lub od innych podmiotow. W obu przypadkach wtadze lokalne powinny traktowaé
przygotowanie oferty przestrzennej jako element realizacji prowadzonej przez sie-
bie polityki przestrzennej wypetniajacej w znacznej czgsci cele realizowanej przez
nie strategii rozwoju. Trzeba pamigtac, ze przygotowanie oferty przestrzennej jest
jednym z przedsiewzie¢, ktore stuzg realizacji pewnej wieloaspektowej wizji prze-
ksztalcenia zagospodarowania przestrzennego okreslonego obszaru. Wizja ta po-
winna obejmowac aspekty przestrzenne, funkcjonalne, ekonomiczne i spoteczne.
Najkrocej to ujmujac, oferty przestrzennej nie powinno si¢ przygotowywac dla sa-
mej oferty, lecz jako element wigkszej calosci.

Punktem wyjscia dla pomystu na ofert¢ przestrzenng moze by¢ pewien rodzaj
dziatalnosci lub jakas nieruchomos¢. W pierwszym przypadku ofertg przygotowu-
je si¢ po to, by doprowadzi¢ do rozwoju okreslonych rodzajéw dziatalnosci lub po-
wstania okreslonych obiektéw na danym terytorium. Na przyktad wtadze lokalne
chcg, aby na ich terytorium wzniesiono znaczng liczb¢ budynkéw mieszkalnych
okreslonego typu, aby zbudowano szereg biurowcéw i hoteli o okreslonym stan-
dardzie, aby powstaly szpitale prywatne, aby znalazt si¢ wielki zaktad produkcyjny
czy zintegrowane centrum logistyczne. Wtedy jednym z najwazniejszych narzedzi
przyciagnigcia dla tych rodzajow dzialalnosci jest przygotowanie ofert przestrzen-
nych.

W przypadku drugim, decyzja o przygotowaniu oferty wynika z potrzeby akty-
wizacji okres$lonego miejsca lub nieruchomosci, a wybdr rodzaju dziatalno$ci czy
rodzaju jej przysztego zagospodarowania, choc istotny, jest kwestia wywotana ta
potrzeba. Na przyktad, wiadze lokalne uznaja, Ze trzeba na nowo zagospodaro-
wac okreslony teren poprzemystowy, lub nalezy uzupetni¢ nowymi obiektami luki
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w istniejacej zabudowie, lub zabudowac wolny teren w $rodmiejskiej czgsci mia-
sta. Punktem wyjs$cia jest wtedy miejsce, z ktéryms co$ trzeba zrobi¢.

Motywacje podmiotéw niepublicznych przygotowujacych oferty przestrzenne
sa rozmaite. Najczesciej celem jest osiagnigcie zysku. Bywa tez, ze niektore z tych
podmiotow przygotowuja oferty w celu przyciagnigcia do swojej strefy dziatania
okreslonych rodzajow dziatalnos$ci. Na przyktad przedsigbiorstwo produkcyjne
moze tworzy¢ oferty przestrzenne w poblizu swojego zaktadu dla swoich poten-
cjalnych kooperantow. Punktem wyjscia do przygotowania oferty, podobnie jak
w przypadku podmiotéw publicznych, moze by¢ dazenie do uruchomienie okreslo-
nej dziatalno$ci lub che¢ jak najlepszego zbycia bedacej w dyspozycji nieruchomo-
$ci z mozliwie najwigkszym zyskiem.

Moze si¢ zdarzy¢, ze wladze lokalne nie dostrzegg, iz inny podmiot przygoto-
wuje oferte przestrzenna, ktorej wykorzystanie nie bedzie zgodne z prowadzong
przez nie polityka przestrzenng. W tej sytuacji staja one przed dylematem, z ktore-
go s3 dwa wyjscia: albo zablokowa¢ mozliwo$ci wykorzystania oferty, jezeli wla-
dze dysponuja odpowiednimi do tego narzedziami; albo zmieni¢ swoja polityke
przestrzenng tak, aby wkomponowa¢ w nig zagospodarowanie powstate w wyniku
wykorzystania oferty. Wymaga to od wtadz z jednej strony stalego analizowania
procesow zachodzacych na podleglym im terytorium i prognozowania ich skutkow
dla fadu przestrzennego, z drugiej strony — zdolnosci do elastycznego reagowania.
Przyktadem uzasadniajagcym potrzebe prowadzenia takich analiz byta kwestia ho-
telu Monopol we Wroctawiu, ktora jest opisana w ramce 4-18.

Wybor lub ustanowienie podmiotu przygotowujgcego oferte przestrzenng

Wiadze lokalne, prowadzac dzialania majace na celu przygotowanie oferty
przestrzennej lub uczestniczac w nim, mogg to czyni¢ w ramach roéznych struktur
organizacyjnych. Mozna wymieni¢ kilka modeli organizacyjnych zarzadzania tym
procesem réznigeych sie od siebie rodzajem podmiotu, ktory bedzie motorem na-
pedowym realizacji tego zadania:

O model urzgdu gminy;

O model agencji rozwoju;

o model dewelopera gruntowego;

o model parku rozwoju.

W modelu urzedu gminy poszczegdlne czynnosci sktadajace si¢ na przygotowa-
nie oferty przestrzennej lub wspomaganie innych podmiotow w tym zakresie wy-
konuja jednostki organizacyjne gminy: wydzialy i jednostki budzetowe. Powinny
w tym uczestniczy¢ przede wszystkim te, ktore sag odpowiedzialne za obroét nieru-
chomos$ciami, planowanie przestrzenne, inwestycje gminne, system transportowy
1 systemy infrastruktury technicznej, promocj¢ gminy oraz inne jednostki w za-
leznosci od potrzeb. Trzeba ustali¢, ktora z jednostek odpowiada za koordynacje
przedsiewzigcia lub ustali¢ pozioma struktur¢ organizacyjng zapewniajacg taka
koordynacjg¢ (por. rozdz. 6).
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Model urzedu gminy ma szereg zalet. Pozwala on na szeroka kontrole dziatan
ze strony wladz lokalnych. W dobrze zorganizowanej strukturze jednostek gmin-
nych funkcjonuje sprawny system przeptywu informacji. Kierujacy poszczegolny-
mi jednostkami dysponuja wiedza o funkcjonowaniu calej struktury organizacyjnej
gminy, co pozwala na sprawng wspotpracg. W razie trudnosci w koordynacji prac,
prezydent miasta (burmistrz, wojt) badz upowazniony przez niego koordynator do-
konuje szybkich rozstrzygnig¢. Model ten nie jest wolny od wad. Jednostki urzedu
gminy s3 zazwyczaj obcigzone jednocze$nie bardzo wieloma zadaniami naleza-
cymi do réznych sfer zarzadzania. Odnosi si¢ to zarowno do catych jednostek jak
1 pojedynczych pracownikow, szczeg6lnie na stanowiskach kierowniczych. Utrud-
nia to znacznie koncentracj¢ na monotematycznym zadaniu. Ponadto wigkszo$¢
jednostek gminnych opiera swoje dziatania przede wszystkim na ustalonych pra-
wem lub regulaminem procedurach, a przygotowanie ofert przestrzennych wyma-
ga pewnej dozy tworczego podejécia i wyczucia relacji rynkowych.

Na te braki modelu urzedu gminy odpowiedzig bywa model agencji rozwoju.
Agencja taka moze by¢ wyodrebniong instytucja gminng lub spotka prawa handlo-
wego z przewaga udziatow gminy lub jednoosobowa spotka gminy. Spotka mo-
glaby przejac¢ od gminnych jednostek administracyjnych czes¢ lub wszystkie czyn-
nosci sktadajace si¢ na przygotowanie ofert z wyjatkiem regulacji planistycznych.
Mozna rozwaza¢ utworzenie jednej agencji nieruchomosci dla przygotowania ofert
przestrzennych na catym obszarze gminy lub na okre§lonym zespole nierucho-
mosci, dla wszystkich ofert przestrzennych lub tylko dla niektorych ich rodzajow.
Funkcje agencji nieruchomos$ci moze rowniez petni¢ instytucja lub spotka pierwot-
nie powotana do innego celu.

Rozwigzania takie ma szereg zalet. Agencja rozwoju koncentruje si¢ na jednym
zadaniu, jakim jest przygotowanie ofert przestrzennych lub wspomaganie dziatan
w tym zakresie, dzigki czemu moze osiggna¢ wysoki stopien wyspecjalizowania.
Mozna wigc oczekiwac¢ z jej strony wiekszej skuteczno$ci w realizacji tego celu.
Agencja bedaca spotka prawa handlowego rozliczana jest z wyniku finansowego,
a wigc jej zachowania beda bardziej rynkowe. W przeciwienstwie do jednostek ad-
ministracji gminnej, nie bedzie nastawiona na konwencjonalne procedury urzedowe.

Jednak to, co jest zaletg agencji rozwoju, moze by¢ jej wada. Podmioty tego ro-
dzaju moga dziala¢ dobrze, gdy okresli si¢ czytelnie, jakie zadanie maja wypehiac.
Nie jest tatwo wskazaé, co ma by¢ celem dziatania tego rodzaju agencji, z ktorego
bedzie rozliczana. Jezeli ustali sig, Ze jest to maksymalizacja zysku, to wtedy bedzie
ona miala sktonno$¢ do pomijania celu przygotowania oferty, jakim jest wielostronny
rozw0j gminy. Kontrola ze strony wiadz gminy nad agencja jest bardziej zlozonym
procesem niz nad jednostkami administracji gminnej lub jednostkami budzetowymi.
Jezeli ustali sie, ze zadaniem agencji jest realizacja tych celéw rozwojowych miasta,
to skutkiem moze by¢ spychanie kwestii finansowych na margines. Poza tym prze-
ptyw informacji pomig¢dzy agencja a administracjg gminng jest gorszy niz wewnatrz
struktur tej administracji. Agencja rozwoju moze przeja¢ wiele czynnosci sktadaja-
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cych si¢ na przygotowanie ofert, lecz nie wszystkie wigc potrzebny bedzie koor-
dynator jej wspo%pracy z jednostkami gminnej admlnlstraCJl Spotka z wigkszoscio-
wym udzialem gminy podlega tym samym, co gmina przepisom w zakresie zbywa-
nia nieruchomosci i zamoéwien publicznych. Agencja bgdaca taka spotka nie bedzie
wigc miata wyraznie wigkszej elastyczno$ci niz gmina w sferze wigkszosci dziatan.

Trzeci model polega na zaangazowaniu do przygotowania ofert dewelopera
gruntowego zamiast agencji nieruchomosci. Tym terminem okresli¢ mozna przed-
sigbiorstwo, ktore czerpie zyski z kompleksowego przygotowywania terenow dla
roznego rodzaju inwestycji (por. rozdz. 5.2). Najczegsciej deweloper gruntowy
wchodzi w posiadanie zasobu gruntow, przygotowuje je pod inwestycje, parceluje
1 sprzedaje. Gmina dysponujaca kompleksem terenéw moze go sprzedaé dewelo-
perowi gruntowemu, ktory zajmie si¢ jego przygotowaniem, a nastgpnie sprzeda
dziatki budowlane deweloperom budowlanym lub innym inwestorom. Postepowa-
nie to jednak nie gwarantuje przygotowania terenoéw pod zabudowe. Sprzedajac
teren, gmina nie moze natozy¢ na nabywce¢ zadnych warunkéw, poniewaz prawo
wlasnosci nie moze by¢ niczym ograniczone. Biorac pod uwage otwarta dla wszyst-
kich procedurg sprzedazy, nabywca moze zosta¢ rowniez deweloper budowlany lub
przedsigbiorstwo nabywajace i sprzedajace nieruchomosci dla zysku. Rozwazy¢
wiec mozna model zlecenia deweloperowi gruntowemu przygotowania do zabu-
dowy w ustalonym zakresie kompleksu terenow gminnych, przy czym czes¢ lub
catos¢ platnosci moglby stanowié¢ udzial z wptywow ze zbywania gotowych ofert
inwestycyjnych przez gmine. Model taki wydaje si¢ jednak mato prawdopodobny
nie tylko ze wzgledu na obowigzujace przepisy, ale rowniez z powodu trudnej do
przyjecia niepewnosci co do czasu zbywania ofert, ktory wynika z biezacej ko-
niunktury. Do rozwazenia pozostaje zbycie deweloperowi gruntowemu uzytkowa-
nia wieczystego terenow z okresleniem daty zakonczenia inwestycji przygotowu-
jacych tereny. W interesie kazdego, kto nabedzie tereny z takimi obowigzkami, po
poniesieniu kosztow ich przygotowania, bedzie ich zbycie deweloperom lub innym
inwestorom lub wejscie w role dewelopera budowlanego.

Model ostatni odnosi si¢ do ofert dla dziatalnosci gospodarczej lub w ofert dla
korzystania z ustug. Polega on na utworzenie podmiotu, ktéry oferuje na zasadach
komercyjnych miejsca do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w ramach okre-
slonego obszaru stanowigcego cato$¢ urbanistyczng. Podmioty takie w zaleznosci
od wyspecjalizowania nazywane sg parkami biznesu, parkami przemystowymi',
parkami biurowymi, parkami technologicznymi lub naukowo-technologicznymi.
Takie parki rozwoju dysponujg wlasnym zasobem nieruchomosci. Buduja na nim
system drog, infrastruktur¢ techniczng odpowiednig do ich specjalizacji, dopro-
wadzaja do powstania obiektoéw uslugowych (stacje paliw, lokale gastronomiczne

19 Opisywany typ parku przemystowego nalezy odrozni¢ od stowarzyszenia wspolpracujacych
ze soba przedsigbiorstw dziatajacych na pewnym zwartym obszarze o charakterze dzielnicy przemy-
stowej, jak na przyktad: Wroctawski Park Przemystowy.
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1 sklepy) a takze urzadzaja atrakcyjng zielen i tereny rekreacyjne. Niektore z par-
kow wznosza budynki biurowe, hale przemystowe? lub magazyny przeznaczone
do wynajmu, leasingu lub na sprzedaz. Inne oferujg grunty przygotowane pod kaz-
dym wzgledem pod zabudowg. Cze$¢ proponuje firmom jedno i drugie. Parki roz-
woju bywaja zarowno przedsiewzieciami publicznymi, jak 1 prywatnymi.

Parki rozwoju dziataja samodzielnie i skutecznie, poniewaz cel ich dziatalno-
$ci jest przejrzyscie ustalony. Wymagaja one jednak dostatecznie duzych zasobow
gruntéw. Olbrzymig zaleta parkow rozwoju jest to, ze w wyniku ich dziatania po-
wstajg zwarte, uporzadkowane catosci urbanistyczne. Krytykuje si¢ jednak mono-
funkcyjnos¢ tych catosci. Rozwazy¢ wigc nalezy ich ,,zatapianie” w obszarach
o innym charakterze, w tym szczeg6lnie mieszkaniowych.

W tabeli 3-1 przedstawiona jest ocena skuteczno$ci roznych modeli podmio-
tow w realizacji czynnosci sktadajacych si¢ na przygotowanie oferty przestrzenne;.
Wynika z niej, ze tylko model urzedu gminy pozwala na wykonanie wszystkich
czynnosci. Z drugiej strony, cze$¢ czynnosci moze by¢ lepiej wykonywana przy
modelu agencji, dewelopera gruntowego lub parku rozwoju. Biorac to pod uwa-
ge, a takze uwzgledniajac ogolne trudnosci modelu urzedu gminy, mozna oczeki-
wac, ze najwlasciwszym rozwigzaniem w wielu sytuacjach bedzie model mieszany
wzbogacony o system koordynacyjny.

Identyfikacja klienta

Wazng czynno$cig jest ustalenie tzw. wirtualnego klienta, czyli przyjecie zato-
zenia, kim maja by¢ nabywcy przygotowywanych ofert przestrzennych. Ustale-
nie cech 1 potrzeb nabywcow lub zbudowanie modelu potencjalnego nabywcy jest
podstawa do skonstruowania oferty przestrzennej. Zgodnie z zasadami marketin-
gu okreslenie takiego modelu i dopasowywanie oferty do jego cech jest o wiele
bardziej efektywne, niz oczekiwanie na nieokreslonego nabywce [Drucker, 2005;
Kotler, 2015; Domanski, 1997; Mironowicz, Ossowicz, 1997].

W przypadku ofert dla zamieszkiwania trzeba sobie odpowiedzie¢ na pytanie,
kim sg potencjalni mieszkancy, do ktorych majg by¢ adresowane przygotowywa-
ne oferty, migdzy innymi w zakresie wieku, sytuacji rodzinnej, miejsca, gdzie do-
tychczas mieszkaja, poziomu wyksztatcenia, zdolnosci i sklonnosci do wydawania
pieniedzy, preferencji co do rodzaju i1 lokalizacji mieszkania. Podobne cechy beda
istotne w przypadku oferty dla korzystania z ushug, a ponadto jeszcze dodatkowo
brane sg pod uwage inne cechy, takie jak: zainteresowania, miejsce skad przybywa-
ja, okres, w ktorym si¢ pojawiaja, ich cechy psychologiczne, preferencje dotycza-
ce ustug. Nabywcami ofert dla dziatalnos$ci sg roznego rodzaju podmioty réznigce
si¢ od siebie miedzy innymi dziedzing dziatalnosci, rodzajem przedsigbiorstwa lub
instytucji, wewngtrzng organizacja, zasiegiem dzialania, poziomem technologicz-

20 Kompleks hal przemystowych do wynajmu zwany jest rowniez fabrykq lokatorskg [Wtoso-
wicz, 1980].
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Tabela 3-1. Ocena skutecznosci roznych modeli podmiotéw w realizacji poszczegdlnych czynnosci
sktadajacych si¢ na przygotowanie oferty przestrzenne;j

Podmiot przygotowujacy Urzad Agencja | Deweloper Park
oferte przestrzenng gminy gruntowy | rozwoju

Czynnosci ogdlne:
» Ustalenie celu przygotowania oferty +++ + 0 +++
» Ustalenie podmiotu przygotowujacego oferte +++ 0 0 0
» ldentyfikacja nabywcow oferty przestrzennej ++ ++ ++
» Opracowanie struktury oferty przestrzennej ++ ++ ++ +++
» Okreslenie cech oferty przestrzenne;j +t +t ++ =
» Analiza konkurencji na rynku ofert prze- ++ -+ -+ -+
strzennych
» Ocena chtonnosci rynku na oferty przestrzenne ++ ++ +t ++
» Promocja oferty przestrzennej +t +t +t ++
OFERTA INWESTYCYJINA
Analizy wstepne:
» Identyfikacja inwestora +t +++ +++ +++
» Okreslenie cech oferty inwestycyjnej +++ -+ +++ +++
» Analiza konkurencji na rynku ofert inwesty- ++ +++ -+ +++
cyjnych
CzynnoSci planistyczne:
» Wybor lokalizacji oferty inwestycyjnej ++ ++ + +
» Analiza funkcjonalno-przestrzenna ++ + + ++
» Opracowanie planu nieformalnego ++ ++ ++ ++
» Regulacje planistyczne =+ 0 0 0
Czynnosci wlasno$ciowe:
» Rozwigzanie probleméw wiasno$ciowych +t ++ ++ 0
» Przeniesienie lub likwidacja dotychczasowe;j ++ 0 0 0
dziatalnoéci
» Podziaty i scalenia nieruchomosci +t ++ ++ +++
Partycypacja spoteczna -+ ++ + 0
Inwestycje:
» Zapewnienie dostgpnosci transportowej +++ + + ++
» Uzbrojenie terenu - - - -+
» Inwestycje na nieruchomosci + - - -
» Inwestycje w otoczeniu ++ + + +
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Tabela 3-1 cd.

Podmiot przygotowujacy Urzad Agencja | Deweloper Park
oferte przestrzenna gminy gruntowy | rozwoju

Ustalenie zakresu pomocy publicznej i zachet +++ ++ 0
podatkowych
Promocja oferty inwestycyjne;j +++ ++ ++ ++
OFERTA BUDOWLANA + + +++
OFERTA MIESZKANIOWA
» Pomoc publiczna przy pozyskaniu lokalu +t ++ 0 0

na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej lub
publiczno-spotecznej

» Pomoc publiczna przy zakupie mieszkania ++ 0 0

» Budowa mieszkan komunalnych - - -+

» Remonty lub wsparcie dla remontow lokali ++ +++ 0

i mieszkan

» Sprzedaz, dzierzawa i wynajem mieszkan +++ ++ 0 0

i lokali komunalnych

» Wznoszenie publicznych obiektéw ustugo- +++ ++ 0 0
wych, w tym w sferze edukacji, opieki zdro-
wotnej, kultury, rekreacji, sportu

OFERTA USLUGOWA
» $wiadczenie ustug publicznych +++ + 0
» wsparcie §wiadczenia ustug +++ + 0 +

Zrodlo: opracowanie wlasne.

nym, zapotrzebowaniem na teren, potrzebami w zakresie infrastruktury technicz-
nej, rolag powigzan transportowych dla ich dziatania, krajem pochodzenia.

Uzasadnione jest konstruowanie wielu roznigcych sie od siebie modeli nabyw-
cow okreslonych ofert. W rezultacie mamy segmentacje nabywcow na szereg
w miar¢ homogenicznych grup. Najwazniejszymi jej zrodtami sa dane charaktery-
zujace osoby lub inne podmioty:

o ktore w ostatnim okresie nabyty oferty przestrzenne na danym obszarze 1 na
podobnych obszarach;

O odnosnie do ktorych przewiduje sig, ze beda zainteresowane nabyciem ofert
na danym obszarze;

o dla ktorych przygotowuje si¢ oferty, zeby przyciggnac je do danego obszaru.

Zgodnie z zasadami marketingu nie wystarczy rozpoznawac dotychczasowych
potrzeb potencjalnych nabywcow ofert przestrzennych, ale trzeba réwniez anty-
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cypowac ich przyszie potrzeby. Jest to punktem wyjscia do kreowania ofert prze-
strzennych, z jakimi dotad si¢ nie spotykali, a ktore mogg sta¢ si¢ specjalnoscia
danego miasta.

Okreslenie struktury oferty przestrzennej

Kolejng czynnoscig jest okreslenie, z jakich elementdéw sklada si¢ oferta prze-
strzenna traktowana jako produkt zbywany na rynku. Przykladowe struktury ofert
przestrzennych przedstawione sg w rozdz. 3.2.1.

Wymagania nabywcy

Przy podejsciu marketingowym potencjalnego nabywce traktuje si¢ jak osobg
zmagajaca si¢ z decyzja, czy skorzysta¢ z proponowanej oferty. Przyjmuje sig, ze
konfrontuje ona rozpatrywang ofert¢ z wymaganiami, jakie wedlug niej oferta po-
winna spetnia¢. Mozna si¢ spodziewac, ze jezeli poziom spetienia tych wymagan
przekroczy pewien krytyczny putap, to nabywca podejmuje decyzje¢ o skorzystaniu
z oferty. Jezeli uda si¢ antycypowac oczekiwania nabywcy, to mozna udoskonali¢
oferte w zakresie tych wymagan lub zrekompensowac niedostatki innymi jej walora-
mi. Te dziatania majg doprowadzi¢ do czegos, co mozna okresli¢ jako ,,przetamanie”
niecheci i obaw potencjalnego nabywcy do skorzystania z oferty [Kotler, 2015].

Przez wymagania nabywcy w odniesieniu do oferty przestrzennej rozumie si¢
tutaj parametry ilo§ciowe i jako$ciowe poszczegdlnych elementdéw jej struktury
przedstawionych na ilustracjach zamieszczonych w rozdz. 3.2.1.

Ramka 3-6

Cechy oferty dla dziatalnosci produkcyjnej

Jednym z trzech gtéwnych celow polityki przestrzennej Wroctawia zawartej w jego Studiach
z lat 1998, 2001, 2006 i 2010 bylo ,,Tworzenie w miescie wielu atrakcyjnych i zréznicowanych
mozliwosci dla rozwoju gospodarczego i dla Zycia na wysokim poziomie jakosci”. W duzej mie-
rze realizowane to bylo przez przygotowywanie bogatego wachlarza ofert w miescie. W wymie-
nionych edycjach Studium wskazywano, jakie oferty nalezy przygotowywac,a w wersjiz 1998r.
znalazly si¢ listy wymagan, jakie powinny one w miar¢ mozliwosci spelia¢. Ponizej zamiesz-
czona jest lista wymagan wobec ofert dla dziatalnosci produkcyjnej w podziale na te, ktore odno-
sza si¢ do miasta jako catosci i te, ktore odnosza si¢ do oferowanych lokalizacji.

Wymagania wobec ofert dla dzialalnosci produkcyjnej
Wymagania odnoszace si¢ do miasta jako catosci:
a) Rynek zbytu dla produktow.
b) Korzystne potozenie w kraju.
¢) Powigzanie z waznymi szlakami komunikacyjnymi.
d) Wykwalifikowane kadry przy umiarkowanych ptacach.
e) Proste procedury administracyjne.




82

Rozdzial 3

Ramka 3-6 cd.

f) Przychylna atmosfera dla inwestorow.

g) Urzad celny.

h) Rozwinigty system bankowy.

i) Kooperanci w poblizu.

j) Firmy budowlane w poblizu.

k) Firmy z sekcji obstuga firm w poblizu.

1) Obecnos¢ instytucji edukacyjnych.

m) Obecnos¢ instytucji badawczych.

n) Atrakcyjne warunki zycia dla kadry.

0) Atrakcyjno$¢ dziedzictwa kulturowego miasta.

p) Wysoki poziom zycia kulturalnego.

q) Mozliwos¢ edukacji w obeych jezykach.

Wymagania odnoszace si¢ do lokalizacji na obszarze miasta:
r) Powigzania z zewng¢trznym uktadem drogowym.

s) Uzbrojenie terenu.

t)  Wlasnosc¢ terenu.

u) Ksztalt i wielko$¢ dziatki.

v) Zapotrzebowanie na wode, gaz, energi¢ elektryczna, cieplo.
w) Mozliwo$ci odprowadzenia $ciekOw.

x) Warunki dla dojazdu pojazdow cigzkich.

y) Bliskos$¢ drogi o wysokim statusie.

z) Cena gruntu.

aa) Potaczenia telekomunikacyjne, w tym Internet.

bb) Pomieszczenia do wynajgcia.

cc) Bezkonfliktowe potozenie.

dd) Walory krajobrazu i dbatos¢ o krajobraz.

ee) Prestizowy charakter zespotu.

ff) Wyeksponowane potozenie. Na przyktad przy autostradzie, przy drodze na lotnisko,

przy wylocie z miasta.

gg) Powigzania z centrum miasta.
hh) Dojazd dla pracownikow.
ii) Mozliwos¢ parkowania.
7)) Mozliwos¢ korzystania ze srodowiska.
kk) Bocznica kolejowa.
1) Dostep do nabrzeza rzeki.
mm) Nieucigzliwe ograniczenia wynikajace z lokalnych przepisow.
nn) Oferta urzadzen wspolnych.
[Studium ... gminy Wroctaw, 1998]
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Analiza konkurencji

W ramach przygotowania oferty przestrzennej pozyteczne jest przeanalizowa-
nie konkurencyjnych ofert przygotowywanych w innych gminach. T¢ czynno$¢
mozna podzieli¢ na trzy kroki.

W pierwszym kroku trzeba ustali¢, gdzie pojawity sie lub gdzie przygotowy-
wane sg oferty przestrzenne adresowane do tych samych nabywcéw (potencjal-
nych mieszkancow, prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarczg lub turystow) i jaka
majg strukture oraz jakie cechy. Czasem rozpoznanie konkurencyjnych miejsc nie
jest skomplikowane. Na przyktad wystepuje silna konkurencja pomiedzy wielkimi
miastami a przylegajacymi do nich miejscowo$ciami o tych samych potencjalnych
mieszkancach. Miasta konkuruja o lokalizacj¢ waznych obiektoéw biznesowych,
central korporacji gospodarczych czy duzych obiektéw produkcyjnych. W nie-
ktorych przypadkach konkurencja ma charakter ,,konkursu” ze sformalizowanymi
procedurami i ustalonymi kryteriami. Tak jest przy wyborze lokalizacji waznych
wydarzen sportowych: olimpiad i1 mistrzostw, meczow finalowych czy wystaw
swiatowych. Miasta ,,walcza” ze sobg o uznanie za Europejska Stolice Kultury czy
Zielong Stolice Europy. W zakresie innego rodzaju ofert rozpoznanie konkurencji
nie jest tatwe i jednoznaczne. Tak bywa w przypadku ofert turystycznych. Jezeli
nabywcami sg narciarze z Warszawy, to konkurentem Zakopanego jest nie tylko
Szczyrk, Karpacz czy Szklarska Poreba, ale réwniez kurorty alpejskie, czeskie,
stowackie.

W drugim kroku trzeba okresli¢ taktyke wobec konkurencji. Rozwazy¢ trzeba
co najmniej dwa warianty tej taktyki. Pierwszy z nich mozna opatrzy¢ krétkim ha-
stem ,,by¢ lepszym”; drugiemu wariantowi mozna przypisa¢ dewize ,,by¢ innym”.
Pierwszy sprowadza si¢ do zatozenia, Ze mamy szanse¢ tak przygotowac naszg ofer-
te, zeby byla lepsza albo dostatecznie dobra, aby konkurowa¢ z innymi ofertami
adresowanymi do tego samego kregu zainteresowanych. Przy takiej taktyce roz-
budowuje si¢ strukturg oferty o dodatkowe elementy i podwyzsza ich parametry.
Drugi wariant polega na takim przebudowaniu naszej oferty przestrzennej, aby
W sposob wyrazisty roznita si¢ od ofert konkurencyjnych i w konsekwencji byta
adresowana do innych potencjalnych nabywcoéw. Przy tej taktyce najkorzystniej
jest stworzy¢ oferte niepowtarzalna, a wigc bezkonkurencyjng w swojej kategorii.

W koncu trzeci krok polega na przekonstruowaniu oferty zgodnie z przyjeta
taktyka.

Okreslenie chlonnosci rynku na oferty przestrzenne

Nastepna czynno$¢ to ustalenie dla ilu nabywcow nalezy przygotowac oferty
przestrzenne. Mozna wskaza¢ nastepujace sposoby odpowiedzi na to pytanie:

» Ekstrapolacja dotychczasowych trendow, czyli okreslanie zapotrzebowania
na oferty na podstawie analizy danych o liczbach ofert nabywanych w poprzednich
okresach. Przykladem moze by¢ ustalanie zapotrzebowania na oferty zamieszkiwa-
nia w zabudowie wielorodzinnej na podstawie ksztaltowania si¢ liczby, powierzch-
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ni i standardu kupowanych i wynajmowanych mieszkan w réznych czes$ciach mia-
sta w okresie szeregu ostatnich lat. Zaleta tego sposobu jest wiarygodno$¢ danych,
ktore sa podstawg wnioskowania.

» Rejestracja wystepujacych niedoboréw, na przyktad braku miejsc w ztob-
kach czy w przedszkolach.

» Analiza ksztaltowania si¢ cen ofert roznego rodzaju, na przyktad cen miesz-
kan, lokali uzytkowych czy ustug.

» Obliczanie wskaznikow realizacji potrzeb i porownywanie ich z realizacja
tych potrzeb w innych miejscowosciach.

» Analiza ,.konsumpcji” ofert przestrzennych w innych miejscowosciach. Tu-
taj rowniez wykorzystuje si¢ ,,twarde” dane odnoszace si¢ do innych miejscowosci,
ktore proponuja oferty podobne.

» Sondaz wsrod potencjalnych nabywcow. Ten sposob jest niezastgpiony wte-
dy, gdy przygotowuje si¢ ofert¢ jedyna w swoim rodzaju badz nieznang dotad
w kregu potencjalnych nabywcow, ktorych bierze sie pod uwage.

» Analiza zglaszanych postulatow przez potencjalnych nabywcoéw. Na przy-
ktad rozwazenie zglaszanej przez mieszkancow potrzeby urzadzenia parku osiedlo-
wego lub zgtoszen z cechu rzemieslnikéw o tym, ze brakuje lokali uzytkowych do
wynajecia. Nie zawsze zgloszenia potrzeb sg wiarygodne. Jezeli jednak pojawiaja
si¢, to nie mozna ich lekcewazy¢, lecz przy watpliwosciach, najlepiej zbadac zapo-
trzebowanie dodatkowo innymi sposobami.

Przygotowanie oferty inwestycyjnej

Analizy wstepne

Analizy te sg powtdrzeniem niektorych czynnosci ogoélnych opisanych w po-
przednim rozdziale, wykonywanych w ramach przygotowania ofert przestrzennych,
ale odnoszacych sie do ofert inwestycyjnych, ktore sa czgscig ofert przestrzennych.

Identyfikacja inwestora

Punktem wyjscia do przygotowania oferty inwestycyjnej jest ustalenie, dla ja-
kiego rodzaju inwestora ma by¢ ona przygotowana: czy dla dewelopera, ktory bu-
duje budynki, a potem je sprzedaje lub wynajmuje, czy tez dla osoby, instytucji lub
przedsigbiorstwa, ktore zamierza wznies¢ budynek na swoje potrzeby. Nierzadko
podejmuja dziatania inwestorzy nalezacy do obu grup jednocze$nie. Na przyktad sg
firmy, ktére budujg biurowiec, ktory bedzie ich siedziba, ale jednoczes$nie znaczna
jego czes¢ przeznaczona jest na wynajem, dzigki czemu inwestycja si¢ samofinan-
suje. W przypadku ofert dla obiektow komercyjnych rozwazy¢ trzeba, dla jakiej
branzy przedsigbiorstw przygotowywana jest oferta, a takze czy chodzi o male
firmy, czy o wielkie korporacje; o firmy lokalne, czy tez o miedzynarodowym za-
siggu. Jakkolwiek ma to coraz mniejsze znaczenie, ale rowniez kraj pochodzenia
potencjalnego inwestora moze byc¢ istotny.
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Okreslenie wymagan inwestorow

Jednym z najwazniejszych krokow przygotowan jest okreslenie wymagan, jakie
powinna spetnia¢ oferta inwestycyjna. Wymagania te powinny w miar¢ mozliwo-
$ci odpowiadac¢ nie tylko typom obiektéw dla jakich oferta jest przygotowana, ale
réwniez modelowi inwestora.

Rodzaje wymagan, jakie moga by¢ brane pod uwagg, dobrze ilustruje przyktad
w ramce 3-6 Cechy oferty dla dziatalnosci produkcyjnej, w tym szczegoélnie ,,wy-
magania odnoszace si¢ do lokalizacji na obszarze miasta”.

Analiza konkurencji

Identyfikuje si¢ tutaj oferty przestrzenne porownywalne do tych, ktore zamierza
si¢ przygotowac, 1 skierowane do tych samych grup inwestorow, a proponowane
w innych miejscowosciach.

Stosujac taktyke ,,by¢ lepszym”, podejmuje si¢ dziatania zmierzajace do
poprawienia kazdej istotnej cechy przygotowywanej oferty tak, aby w miare
mozliwosci przewyzszala cechy ofert konkurencyjnych. Przy tym, zgodnie
z zasadami ekonomii, zaczyna si¢ od tych wymagan, ktéore mozna spetnic¢ naj-
mniejszym kosztem. W przypadku wyboru taktyki ,,by¢ innym” modyfikuje si¢
oferty inwestycyjne w taki sposob, aby byty skierowane do innych potencjal-
nych nabywcow.

Czynnosci planistyczne

Wybor lokalizacji

Przygotowanie oferty inwestycyjnej wymaga znalezienia odpowiedniej lokali-
zacji, ktora bedzie spelnia¢ wymagania potencjalnego inwestora.

Pierwszym krokiem w poszukiwaniach jest ,przesiew” obszaru miasta w po-
szukiwaniu nieruchomosci spetniajagcych wymagania w systemie zero jedynko-
wym. O wyborze ,.tak lub nie” decyduje na przyktad: minimalna powierzchnia
terenu, mozliwo$¢ zbudowania bocznicy kolejowej, dopuszczenie obiektow o wy-
maganej wysokosci.

Drugim krokiem jest ocenianie wyselekcjonowanych miejsc pod wzgledem in-
nych wymagan inwestora. Mozna to zrobi¢ metodg stawiania ocen przy kazdym
z wymagan, a nastgpnie zagregowa¢ w sumaryczng ocen¢. Mozna tez zastosowac
jedna z metod sformalizowanych, jak na przyktad PROMETHE [Wagner, 2018].
Czasem wystarczajaca jest ocena ekspercka.

Na koniec trzeba wzia¢ pod uwage powigzania wybranych lokalizacji dla ofert
inwestycyjnych z innymi przedsiewzigciami urbanistycznymi. Przygotowanie ofert
przestrzennych stanowi w wiekszosci przypadkow element przedsiewzigcia typu
,Metamorfoza urbanistyczna” (por. rozdz. 3.5.2, podrozdz. ,,Oferty inwestycyjne
w ramach metamorfozy urbanistycznej”). Chodzi o to, zeby obiekt wzniesiony
przez inwestora byt dopasowany do wigkszej catosci urbanistycznej ksztattowane;j
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w ramach tych przedsiewziec¢. Taka role odgrywa na przyktad oferta dla obiektow
ustugowych w nowo powstajagcym osiedlu mieszkaniowym.

Wprowadzenie regulacji planistycznych.

Plan miejscowy zapewnia koordynacj¢ wszystkich ofert inwestycyjnych tak,
aby nowo powstate obiekty (mieszkaniowe, przemystowe, ustugowe) tworzyty
spojng strukture funkcjonalno-przestrzenng. Przepisy planistyczne jednoznacz-
nie okreslaja, co inwestor moze zbudowac (por. rozdz. 4.1). Przy pomocy planu
miejscowego miasto moze okresli¢, czy inwestor ma duzg swobode wykorzystania
oferty inwestycyjnej, czy tez jest bardzo ograniczony w tym zakresie. Na przyktad
wtadze miejskie chca sprzeda¢ budynek przychodni spotce lekarskiej, ktora wygra
przetarg, ale nie chcg dopusci¢, zeby przychodnia byta uzywana do innych celow,
niz opieka zdrowotna.

Plan miejscowy z natury rzeczy jest ,,zrodlem” ofert inwestycyjnych, niezalez-
nie od tego, w jakim celu go uchwalono. Na jego podstawie mozna wyznaczy¢
dziatki budowlane, ktore beda rdzeniem oferty inwestycyjnej?'.

Analiza funkcjonalno-przestrzenna

Dodatkowej analizy funkcjonalno-przestrzennej wymagaja najczesciej trzy
aspekty: podziat gruntu na dziatki inwestycyjne, zapewnienie do nich dojazdu, po-
tencjalne konflikty z otoczeniem.

Podziat na dziatki budowlane stanowiace oferty inwestycyjne zalezy od tego
czy pojawi si¢ wielu inwestorow, z ktorych kazdy bedzie potrzebowat stosunkowo
niewielki teren inwestycyjny, czy tez pojawi si¢ jeden zainteresowany catym ob-
szarem.

W pierwszym przypadku najprawdopodobniej trzeba bedzie wydzieli¢ dro-
gi, zeby zapewni¢ dojazd do kazdej dzialki budowlanej. W drugim, wydzielanie
drog bedzie zbedne. Wobec tego w analizie funkcjonalno-przestrzennej rozstrzy-
gnac¢ trzeba nastgpujacy dylemat: czy nie czekajac na zainteresowanego inwesto-
ra, podzieli¢ teren na dziatki budowlane w taki sposob, aby w przysztosci uzy-
ska¢ harmonijny uktad urbanistyczny, czy tez poczeka¢ na pierwszego inwestora
1 zaprojektowac podziat calego terenu z wyznaczong dziatkg budowlang w takim
ksztatcie, ktory mu odpowiada, a potem zrobi¢ to samo, kiedy pojawi si¢ nastep-
ny, przedstawiajagc swoje wymagania. | tak az do catkowitego rozdzielenia tere-
nu. Analiza urbanistyczna potrzebna jest rowniez do ustalenia dojazdu i doj$cia do
dziatki budowlane;.

Konieczne jest zawsze rozwazenie czy mieszkancy sasiednich nieruchomosci
nie beda odczuwali nowych obiektéw jako ucigzliwos¢. Najczestszg przyczyng

21 Jest tak w obecnym stanie prawnym w Polsce. Wedlug projektu kodeksu urbanistyczno-bu-
dowlanego w planie miejscowym miaty by¢ obowigzkowo wyznaczane dziatki budowlane.
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konfliktow jest zwiekszenie zageszczenia zabudowy, tzw. syndrom ,,przedziatu ko-
lejowego™*.

W wielu przypadkach, przygotowujac oferte przestrzenng, mozna zapobiec
konfliktom przez odpowiednie wydzielenie dzialki lub zrekompensowanie utraty
mozliwosci korzystania z otoczenia w dotychczasowy sposob. Mozna tez wpro-
wadzi¢ do planu miejscowego przepisy ograniczajace ucigzliwo$¢ nowej inwe-
stycji.

Podzialy i lgczenie nieruchomosci

W przypadku, w ktorej oferta inwestycyjna ma si¢ sktada¢ z wielu sgsiaduja-
cych ze sobg dziatek, trzeba wykona¢ czynno$ci pozwalajace na jednoczesne zby-
cie zespotu tych dziatek. Mozna to osiaggna¢ na kilka sposobow:

» Konsolidacja dziatek w jedng nieruchomo$¢ pozostajaca w reku jednego
podmiotu, ktérego zadaniem bedzie zbycie.

» Powierzenie dzialek, ktore majg by¢ czescig oferty inwestycyjnej, jednemu
posrednikowi 1 udzielenie mu pelnomocnictwa wytacznie do ich jednoczesnego
zbycia jednemu wybranemu nabywcy.

» Doprowadzenie do powstania spotki podmiotoéw, ktorych wkladem jest
aport dziatek tworzacych rdzen oferty inwestycyjnej. Zadaniem spotki jest skon-
solidowa¢ te nieruchomosci lub zby¢ je w sposob jednoczesny jednemu nabyw-
cy, albo zawiagzac¢ spolke z inwestorem, ktory zamierza wykorzystac oferte inwe-
stycyjnag.

Przy kazdym z tych sposobow potrzebne jest ujednolicenie form wtadania grun-
tami. Chodzi tu migdzy innymi o to, zeby unikng¢ sytuacji, w ktorej cze$¢ gruntow
stanowi wlasno$¢, a cze$¢ jest oddana na uzytkowanie wieczyste.

Ocena mozliwos$ci realizacji opisanych dziatan ma kluczowe znaczenie dla
przyjecia koncepcji zagospodarowania przestrzennego, gdy potrzebne sg oferty in-
westycyjne. Przykladem trudnosci ze zrealizowaniem wizji urbanistycznej sg we
Wroctawiu cztery przypadki. Pierwszym jest skrzyzowanie ulic Putaskiego i Ko-
sciuszki we Wroctawiu, na ktorym w 2001 r. zaplanowano plac o formie kwadratu
ze $cigtymi naroznikami. Dzigki dtugotrwatym staraniom udalo si¢ przygotowaé
oferty inwestycyjne dla trzech naroznikéw, ktorych pierzeje zostaly zabudowane.
Natomiast negocjacje dotyczace oferty dla naroznika potnocno-wschodniego trwa-
ja juz ponad 17 lat. Podobne trudnosci stwarza dopetnienie potnocnej pierzei ul.
Drobnera pomig¢dzy ulicami Jednosci Narodowej i Poniatowskiego. Rowniez bar-
dzo trudny jest uktad wlasno$ciowy podtnocno-zachodniego naroznika przy skrzy-
zowaniu ulic Powstancoéw SI. i Swobodnej. Jeszcze inna sytuacja uniemozliwiaja-
ca inwestycje i od lat nie rozwigzana, spowodowana jest nietypowym potozeniem
dwoch sasiadujacych dzialek przeznaczonych na budowg obiektow ustugowych.

22 Syndrom znany na $wiecie pod akronimami NIMBY (Not in My Backyard) i BANANA (Build
Absolutely Nothing Anywhere Near Anything).
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Do pierwszej z nich nie ma dost¢pu od handlowej ulicy Pitsudskiego, a do drugiej
dzialki (zbyt matej na inwestycje, ale z dostepem do handlowej ulicy) dojazd jest
mozliwy wylacznie przez pierwsza dziatke od ulicy Bogustawskiego.

Czynnosci inwestycyjne

W ramach przygotowania oferty mozna podejmowac réznego rodzaju dodat-
kowe dzialania inwestycyjne zawarte w ofercie przestrzennej. Tutaj wymieniono
tylko najwazniejsze ich typy:

» Porzadkowanie nieruchomosci, w tym: oczyszczenie, rozbidrka zdegrado-
wanych obiektow, usunigcie ucigzliwych lub szkodliwych odpadéw (ramka 4-8).

» Uzdatnianie nieruchomosci, w tym: osuszenie, niwelacja terenu, wzmacnia-
nie gruntow.

» Prace badawcze: przeprowadzenie wykopalisk, wiercenia geologiczne.

» Zapewnienie dostepnosci transportowej w zakresie dojazdu kotowego, trans-
portu publicznego, tras rowerowych, ciggéw pieszych.

» Uzbrojenie terenu przede wszystkim w system wodociagowy, elektroener-
getyczny, kanalizacyjny, telekomunikacyjny, w miar¢ potrzeb, gazowniczy i cie-
ptowniczy.

» Budowa obiektow infrastruktury spotecznej w otoczeniu.

Podejscia podmiotow przygotowujacych oferty do prac inwestycyjnych, pod-
wyzszajacych ich atrakcyjnosé, sg zréznicowane. Wiele gmin nie podejmuje takich
prac, obawiajac si¢, ze na oferte nie znajdzie si¢ zaden nabywca. Inne podejmuja
takie dziatania w sposob zorganizowany (por. ramka 3-7).

Zachety rynkowe, pomoc publiczna

Zacheta dla inwestorow w promocji ofert inwestycyjnych bywa obnizenie sta-
wek podatkow i1 optat pobieranych przez gming i panstwo. W Polsce naleza do
nich podatek od nieruchomosci, renta planistyczna (por. rozdz. 4.7) oraz podatek
CIT lub PIT na obszarze specjalnych stref ekonomicznych. Istotng role moga od-
grywa¢ rowniez agencje, ktorych zadaniem jest przyciagganie inwestoréw. Taka
agencja w Polsce jest Polska Agencja Inwestycji i Handlu (PAIH).

Zbywanie oferty inwestycyjnej

Proces sprzedazy oferty inwestycyjnej zostat opisany w rozdz. 4.6. Doda¢ tu
mozna, ze dla wlasciciela atrakcyjnej nieruchomos$ci rozwigzaniem korzystniej-
szym od sprzedazy moze by¢ zawigzanie spotki z deweloperem komercyjnym (por.
ramka 3-8).
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Ramka 3-7

Program mieszkaniowy we Wroclawiu

Od poczatku 2003 r. we Wroctawiu realizowany jest program, w ramach ktdrego przygo-
towywane sg grunty inwestycyjne pod zabudow¢ mieszkaniowa. Program polega na podjeciu
nastepujacych dziatan dla znacznej liczby wybranych terenéw w granicach miasta:

» Sporzadzenie i uchwalenie planéw miejscowych.

» Rozbudowa uktadu ulicznego w taki sposob, aby zapewniat dojazd do wybranych terendw.

» Rozbudowa sieci wodociggowej i kanalizacyjnej w celu obstugi wybranych terenow.

» Przygotowanie do sprzedazy niezabudowanych nieruchomosci gminnych i w miare
potrzeb inne dziatania w zakresie gospodarki gruntami przygotowujace grunty do zabudowy.

Programem objeto grunty niezaleznie od tego, kto nimi wtadal. Zatem znalazty si¢ wsrod
nich migdzy innymi grunty miejskie, prywatne i nalezace do Skarbu Panstwa. Stawka renty
planistycznej na wszystkich wyznaczonych terenach nie przekracza 3%. W ramach programu
inwestorzy moga uzyskaé wsparcie w zakresie niezbednej przebudowy drog publicznych, co
szczegotowiej jest opisane w rozdz. 4.8 (podrozdz. ,,Dojazd do wznoszonego obiektu”). Od
poczatku dzialania programu przygotowano w ten sposob tereny pod zabudowe mieszkanio-
wa dla ponad 120 000 potencjalnych mieszkancow. Znaczna czgs$¢ budynkow mieszkanio-
wych we Wroctawiu powstaje na objetych nim gruntach.

Podobny program obejmuje tereny przeznaczone na budowe obiektow réznego rodzaju
dziatalnosci gospodarczej.

N —~
N # Pa...._Realizacja Programu mieszkaniowego od 2004 r.

SR N e - plany miejscowe z tergnami
5 AL pod zabudowe mieszkaniowa
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I1. 3-14. Obszary objete ,,Programem mieszkaniowym we Wroctawiu”.
Zrédto: Biuro Rozwoju Wroctawia
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Ramka 3-8

Andersia Tower

W 2007 1. zostat zbudowany jeden z najwyzszych gmachéw Poznania o nazwie Ander-
sia Tower (102,1 m). Nazwa pochodzi od pl. Andersa. Gmach miesci obecnie biura, hotel
4-gwiazdkowy i punkty ustugowe. Wiezowiec zostal wzniesiony przez spotke miasta Poznan
i dewelopera Von der Heyden Group. Miasto wniosto do spotki aportem grunt, co zapewni-
o mu proporcjonalny udziat w zyskach z podjetej inwestycji. Z punktu widzenia urbanistyki
operacyjnej wazniejsze jest jednak, ze wladze miejskie zapewnity sobie w statucie spotki bez-
posredni wptyw na szczegdtowe rozstrzygnigeia urbanistyczne i architektoniczne, w daleko
wigkszym stopniu niz przy sprzedazy nieruchomosci przez ustalenia planu miejscowego.

Von der Heyden Group byt tak zadowolony ze wspdtpracy z Poznaniem, ze opracowat
podrecznik zaktadania spotek inwestycyjnych wedlug zrealizowanego modelu, w ktérym
proponowal wladzom miejskim powotanie specjalnych jednoosobowych spotek miejskich,
ktore by mogly wchodzié w spotki z zainteresowanymi deweloperami. Sprzedaz nierucho-
mosci miejskich zostata by zastgpiona partnerstwem publiczno-prywatnym. Spotka taka
miataby znaczny wptyw na sposob zagospodarowania przestrzennego miasta.

Podobna spotka o nazwie ILWRO Joint Venture zostata utworzona przez miasto Wro-
ctaw i austriackiego dewelopera Ilbau w 1991 r. w celu zabudowy nieruchomosci na pl.
Dominikanskim w tym miescie. Ostatecznie jednak deweloper si¢ wycofat, a inwestorem
zostata spotka ECE, ktora wzniosta duze centrum handlowe Galeria Dominikanska.

3.2.3. Szczegolne cechy polityki ofertowej

W obliczu globalizmu, w warunkach neoliberalnej ekonomii, miasta prowadza
ze sobg konkurencje rynkowa. Z jednej strony muszg przygotowac zbiory atrakcyj-
nych ofert przestrzennych, z drugiej strony musza by¢ gotowe na zapotrzebowanie
zglaszane przez przedsigbiorcow i inwestorow.

Zajmujace si¢ planowaniem przestrzennym 1 strategicznym Biuro Rozwoju Wrocta-
wia otrzymuje rocznie od witadz miasta ponad 100 zapytan o oferty przestrzenne dla
rdznego rodzaju nietypowych inwestorow, przedsigbiorcow, instytucji, organizacji, kor-
poracji, poczawszy od specjalistycznych klinik, a skonczywszy na wielkim kompleksie
salonéw gier hazardowych (ich budowe rozwazata wielka firma z Las Vegas), podwie-
szonej kolei jednoszynowej takiej jak w Wuppertalu, krytym stoku narciarskim, torze
wyscigowym formuly 3, a takze licznych pomystach na wieze widokowe. Niezaleznie
od tego, ktore z tych inicjatyw zostang zrealizowane, zespot miejskich urbanistow musi
by¢ gotowy na kazda ze zgloszonych propozycji®. Tak jak byto gotowe na lokalizacje
stadionu pitkarskiego zbudowanego na Mistrzostwa Europy w Pitce Noznej w 2012 1.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze oferty inwestycyjne moga opierac si¢ na
wykorzystaniu gruntow wlasnych miasta lub na wykorzystaniu nieruchomosci pry-
watnych, a mozliwy jest takze model mieszany, w ktorym przygotowuje si¢ oferty
zaréwno na gruntach publicznych jak i prywatnych.

2 Ma to szczeg6lne znaczenie, gdy miasto opiera swdj rozwdj na sektorze kreatywnym gospodarki.
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Ramka 3-9

Lokalizacje szczegolowe w praktyce brytyjskiej

Po reformie dokonanej w 2004 r. jednostki samorzadu terytorialnego w Wielkiej Bry-
tanii sg zobowigzane do sporzadzania tak zwanej ,,0snowy lokalnego zagospodarowania
przestrzennego” (local development framework). Jest to portfolio wielu obowiazkowych
i fakultatywnych dokumentéw planistycznych, przy czym do obowiazkowych zalicza si¢
dokument okreslony jako ,,lokalizacje szczegotowe” (site specific allocations). Jest to ze-
stawienie miejsc, co do ktorych przewiduje sig, Ze nastapia tam istotne zmiany zagospoda-
rowania przestrzennego. W$rdd nich sg zaréwno tereny, na ktérych ustata dotychczasowa
dziatalno$¢ i1 oczekuja na transformacje (brownfields), jak réwniez tereny otwarte, rolne
i nieuzytki przeznaczone pod zabudowg (greenfields). Dla kazdego z nich opisane jest
przeznaczenie i zasady wprowadzania nowego zagospodarowania przestrzennego (plan-
ning policies).

Wskazywanie takich ,,lokalizacji” jest rowniez praktyka stosowana powszechnie w lo-
kalnych planach dziatania (action area plan), sporzadzanych dla obszaréw szczegdlnej kon-
centracji przemian urbanistycznych. Koncentrowanie si¢ na ,,lokalizacjach” (sites) nie jest
nowoscig w urbanistyce brytyjskiej, co najmniej od reformy w 1968 r. Mozna zauwazy¢, ze
w przeciwienstwie do urbanistow na kontynencie Europy, Brytyjczycy nie zajmujg si¢ ob-
szarami, ktore prawdopodobnie nie ulegng istotnym zmianom w najblizszym czasie. Mapy
planow brytyjskich w poréwnaniu z mapami sporzadzanymi na kontynencie europejskim
sprawiajg wrazenie nieciaglych.

Brytyjskie instrumenty urbanistyczne koncentrujace si¢ na ,, sites” decyduja w duzej
mierze o prowadzeniu specyficznej polityki ofertowej w skali kraju. Jednostki samorza-
dowe prowadza intensywng promocje ,,sites” niezaleznie od tego, kto jest wlascicielem
gruntow.

[Zaborowski, 2017; Goodall, 1987]

3.3. Doskonalenie przestrzeni

3.3.1. Istota przedsi¢wzi¢cia

Wyobrazmy sobie ogrod, w ktorym rosnie wiele niezwyktych i pieknych roslin,
ale nie ma w nim $ciezek, nie ma dostepu do wielu miejsc, sg miejsca, gdzie wody
jest za malo, a inne tong w wodzie.

Ogréd w takim stanie ma olbrzymi potencjat rozwojowy, ale wymaga serii prac.
Trzeba urzadzi¢ system Sciezek i alejek, ulepszy¢ system nawadniania i podlewa-
nia, poprzesadza¢ niektdre rosliny i tym podobne. Jednym stowem, trzeba wszyst-
ko skomponowa¢, zeby wyeksponowac pickno ogrodu. Z miastami w znacznej
mierze bywa podobnie. W procesie rozwoju urbanistycznego gromadzi si¢ na ich
obszarze wiele atrakcyjnych, niezwyktych i oryginalnych obiektow przyciagaja-
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cych publicznos¢, uzytkownikow i inicjatywy gospodarcze. Ale, czy to z powodu
nie opanowanej dynamiki wzrostowej**, czy tez z powodu nieskutecznego zarza-
dzania, sie¢ uliczna miasta staje si¢ niefunkcjonalna a w zwigzku z tym niewydol-
na. Infrastruktura techniczna bywa niedostatecznie sprawna, wiele obiektoéw znaj-
duje si¢ w zasiggu ucigzliwego dzialania innych, przestrzenie publiczne bywaja
niewygodne i chaotyczne, a wiele miejsc razi bataganem i brzydotg z estetyczne-
go punktu widzenia.

Potrzebne sg wigc przedsiewzigcia urbanistyczne, ktorych celem jest doskona-
lenie przestrzeni miejskiej jako miejsca zamieszkiwania, prowadzenia dziatalnos$ci
gospodarczej i korzystania z ustug. Ich wdrazanie ma na celu sprawienie, by byly
wygodniejsze i atrakcyjniejsze dla dotychczasowych mieszkancow i innych uzyt-
kownikow. Chodzi takze o przyciggnigcie nowych.

Wsrad przedsigwzie¢ doskonalacych przestrzen mozna wyr6zni€ nastepujace grupy:

1. Ulepszenia systemu mobilnosci.

2. Ulepszenia systemow infrastruktury techniczne;.

3. Ulepszenia infrastruktury spoleczne;.

4. Tworzenie i doskonalenie przestrzeni publicznych: ulic, placow, skwerow,
parkow.

5. Zwigkszenie urody 1 osobliwosci miejsca. Doskonalenie kompozycji prze-
strzennej, czyli takie uksztalttowanie przestrzeni, ktore pozwala jego uzytkowni-
kom lepiej je rozumieé, odnalez¢ w otoczeniu odzwierciedlenie wlasnych ideatow
czy tresci symbolicznych [Lynch, 1981].

6. Polepszanie struktury funkcjonalno-przestrzennej rozumianej jako sposob
utozenia wzgledem siebie i powigzania ze sobg poszczegdlnych elementéw miasta,
gminy lub regionu [Ossowicz, 2004, 2013, 2016a; Kochanowski, Ossowicz, 2009;
Zipser, Stawski, 1987; Lerner, 2006; Suchorzewski, 2010].

Podkresli¢ trzeba, ze struktura funkcjonalno-przestrzenna i kompozycja prze-
strzenna, mimo ze obejmujg tereny o réznych formach wtasnosci, powinny by¢ trak-
towane w calosci jako dobro publiczne, a ich doskonalenie jako istotna czgs¢ celow
publicznych. Z tego zatozenia ptyng uprawnienia wtadz terytorialnych do wptywania
na ksztalt zagospodarowania przestrzennego réwniez na obszarach niepublicznych.

Zakres przedsiewzie¢ typu doskonalenie przestrzeni zurbanizowanej jest nie-
zwykle szeroki 1 opisanie go w catosci wykroczyloby znacznie poza granice, jakie
zarysowane zostaty dla tej publikacji. Wobec tego autor zdecydowat si¢ na przed-
stawienie w niej rozwazan dotyczacych tylko jednej z grup poczynan w tej sferze,
kluczowej dla sprawnego funkcjonowania obszaréw osadniczych, to znaczy ulep-
szenh w systemie mobilnos$ci.

2* W Europie Centralnej w okresie po 1989 r. zachodzily niezwykle szybkie zmiany cywilizacyj-
ne. Planowaniu w warunkach takich wtasnie zmian poswigcony byt 48 Kongres ISOCARP w Perm
w 2012 r. pod hastem: ,,Fast Forward: Planning in a (hyper)dynamic urban context”. Dynamizm prze-
mian polskich miast wobec globalizacji przedstawiaja wyraznie Kochanowska i Kochanowski [2000].
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3.3.2. Ulepszenia systemu mobilnos$ci

Transformacje systemu mobilnosci

Terminem ,transformacja systemu mobilnosci” okreslono przedsigwzigcia
zmieniajgce forme i sposob dziatania catosci systemu: budowe i rozbudowe jego
elementow sktadowych, przebudowe, modernizacje, remonty i zmiany funkcjono-
wania. Realizatorem przedsiewzig¢ tego rodzaju moga by¢ rézne podmioty: jed-
nostki panstwowe, jednostki samorzadu terytorialnego (gminnego, powiatowego
1 wojewodzkiego) oraz podmioty niepubliczne.

Rozwazmy po kolei czynnosci, ktdre obejmuje transformacja systemu mobilno-
$ci, a nastgpnie niektére z nich odniesiemy do réznych typow przedsiewzigc.

Dzialanie 1: Planowanie i zaloZenia

Punktem wyj$cia w przedsiewzieciu jest okreslenie, co ma by¢ jego rezultatem
i jakie sg oczekiwania wobec tego rezultatu. W duzej mierze wynika to z planu
rozwoju catego systemu transportowego, ze studium i strategii rozwoju miasta,
z planu miejscowego i ewentualnie z nieformalnych koncepcji urbanistycznych.
Z zawodowego doswiadczenia autora wynika, ze sama analiza tych dokumentow
1 opracowan nie jest wystarczajgca, a ostateczne rozstrzygniecia w tym zakresie
podejmowane sg na biezaco, stanowigc odpowiedZ na pojawiajace si¢ wyzwania.

Cze$¢ zatozen formulowanych jest w sposdb mierzalny, w tym w formie pro-
gnozowania nat¢zenia ruchu kotowego réznego rodzaju, jakiemu maja stuzy¢ drogi
1 wezty komunikacyjne budowane w ramach tego przedsiewzigcia. Prognozy sa
podstawa do okreslenia parametrow technicznych sieci drog. Inna cz¢$¢ odnosi
si¢ do aspektu urbanistycznego, architektonicznego, ekologicznego, spotecznego
1 krajobrazowego.

Wezmy na przyktad budowe nowej ulicy, ktorg ma przejezdza¢ duzo najrozniej-
szych pojazdow i trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy ta ulica ma mie¢ charakter
przelotowej trasy, czy tez ma by¢ srodmiejska ulica pelng pieszych? Przestrzenig
publiczna, wzdhluz ktorej rozlokowane sg liczne sklepy, bary i restauracje? A moze
ma by¢ alejg stanowiagca prestizowa ,,bram¢” wjazdowa do miasta, atrakcyjng dla
spacerow dzigki bogatemu zazielenieniu. OdpowiedZ na te pytania pozwoli na usta-
lenie funkcjonalnego programu ulicy. W przypadku gdy chodzi o przestrzen publicz-
ng, moze si¢ zdarzy¢, ze przedsigwziecie nie ma charakteru glownie transportowego,
a wlasciwsza okazaé sic moze metamorfoza urbanistyczna (por. rozdz. 3.5). Zaden
element systemu transportowego nie moze by¢ planowany inaczej, niz cze$¢ zago-
spodarowania urbanistycznego, w jakim jest zatopiony lub przezen przebiega.

Dzialanie 2: Ocena oddzialywania na Srodowisko

Planowane przedsigwzigcie, ktore moze znaczaco oddziatywaé na srodowisko,
musi by¢ z mocy prawa oceniane wtasnie pod tym katem [uouio$, 2008, Dziat V].
W Polsce istotnym elementem tej oceny jest opracowanie karty informacyjnej
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przedsiewzigcia i raportu o oddziatywaniu przedsiewzigcia na srodowisko [uouio$,
2008, Dzial V, rozdz. 2]. Procedura konczy si¢ wydaniem decyzji o srodowisko-
wych uwarunkowaniach, ktore musza by¢ uwzglednione przy realizacji przedsie-
wzigcia [uouios, 2008, art. 71 1 72]. Wymaganie takich ocen jest standardem w bar-
dzo wielu krajach §wiata, w tym w panstwach Unii Europejskiej.

Ramka 3-10

Ucigzliwosé a wewnetrzne sprzecznosci w planie miejscowym

Wielu projektantéw, sporzadzajac plan miejscowy, stara si¢ wprowadzi¢ na niektdrych
terenach zakaz sytuowania obiektéw ucigzliwych dla otoczenia. Jest to realizacja uznawa-
nych zasad urbanistyki. Trudno§¢ wprowadzenia takiej regulacji polega na tym, ze nie wia-
domo, co jest obiektem ucigzliwym. Jeszcze do lat 80. XX wieku uzywato si¢ pojecia prze-
myslt ucigzliwy i przemyst nieucigzliwy. Obecnie nie da si¢ jednoznacznie zaliczy¢ obiektow
roéznego rodzaju do ucigzliwych lub nieuciazliwych, poniewaz prawo ochrony $rodowiska
wymaga, aby kazdy obiekt spetniat ustalone normy srodowiskowe. Wprawdzie sporzadzono
liste przedsiewzig¢, ktore ,,moga zawsze znaczgco oddzialywaé na srodowisko” albo ,,moga
potencjalnie znaczaco oddziatywaé na $rodowisko”, ale w praktyce oznacza to, ze trzeba
za kazdym razem przeprowadzi¢ ocen¢ oddziatywania na srodowisko. W tej sytuacji nie-
ktérzy urbanisci odwotujac si¢ do tych list, wprowadzaja zakazy w planach miejscowych.
Powoduje to paradoksalne sytuacje. Przywota¢ mozna znany autorowi przypadek, gdy do
projektu planu miejscowego dla waznej drogi, projektanci wprowadzili zakaz lokalizacji
przedsiewzie¢ mogacych ,,zawsze znaczaco” oddziatywaé na srodowisko, a ten typ drég byt
akurat na tej licie. Ustalenie mozna nazwac ,,samobdjczym”, bo plan miejscowy wyznaczat
tereny pod droge i jednocze$nie zakazywat jej budowy.

Dzialanie 3: Rozstrzygniecia lokalizacyjne

W planie miejscowym wyznaczane sg tereny dla najrézniejszych obiektow
zwigzanych z tak zwanym systemem mobilnosci, co po prostu oznacza infrastruk-
turg stuzaca swobodnemu przenoszeniu si¢ z miejsca na miejsce. Przedsiewziecia
dotyczace systemu mobilnosci opracowuje si¢ w oparciu o szczegoétowe analizy
inzynierskie, w ktorych ustala si¢ nie tylko ksztatt terenu, ale i wymagane para-
metry planowanego obiektu. Bywa, ze plany miejscowe opracowuje si¢ specjalnie
dla potrzeb komunikacyjnych. Przyktadem moze by¢ plan wyznaczajacy teren pod
potocny odcinek obwodnicy $rodmiejskiej we Wroctawiu® czy plan ustalajgcy
teren pod budowe nowego terminalu lotniczego we Wroctawiu®®.

% Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla przebiegu potnocnego odcinka Obwod-
nicy Srodmiejskiej od ul. Kamienskiego do alei Sobieskiego we Wroclawiu [Uchwata Nr XI1/266/07
Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 13 wrzesnia 2007 r.].

%6 Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla nowego portu lotniczego we Wrocta-
wiu [Uchwata Nr LV/3294/06 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 14 wrzesnia 2006 r.].
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Na obszarach nieobje¢tych planem miejscowym, formalnym dokumentem wy-
znaczajacym miejsce dla planowanego obiektu jest jednostkowa decyzja lokaliza-
cyjna?’.

Oproécz wymienionych ,,zwyczajnych” sposobow rozstrzygania o lokalizacji in-
westycji transportowych, w Polsce wprowadzone zostaty metody ,,nadzwyczajne”.
Poniewaz uznano, ze niektore obiekty z réznych przyczyn musza by¢ realizowane
bardzo szybko, to przyjete zostaty ustawy specjalne pozwalajace na ,,btyskawicz-
ne” podj¢cie realizacji inwestycji publicznych niektorych rodzajow. Opisane sg one
w rozdz. 5.5 w podrozdz. ,,Ustawodawstwo specjalne”.

Dzialanie 4: Partycypacja spoleczna

Niemal kazde przedsigwzigcie urbanistyczne powinno by¢ wdrazane z udzia-
tem spotecznym, poniewaz liczba konfliktow zwigzana z transformacjami systemu
mobilnosci jest tak znaczna, ze przy przedsiewzigciach tego typu jest szczegolnie
potrzebna partycypacja mieszkancow. Szereg metod realizacji tego dzialania opi-
sano w rozdz. 5.13.

Dzialanie 5: Finansowanie

Podstawowym zrodiem finansowania przedsigwzigé¢ w zakresie systemu trans-
portowego jest budzet panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto
mozna wymieni¢ inne zrodla srodkéw, w tym miedzy innymi:

o fundusze Unii Europejskiej;
programy pomocowe;
dotacje udzielane przez rzad samorzadom terytorialnym;
kredyty komercyjne;
kredyty preferencyjne, w tym udzielane przez Bank Swiatowy;
obligacje gminne (por. ramka 3-11);
system BOT (por. rozdz. 4.9);

o zrodta prywatne wykorzystywane w ramach partnerstwa publiczno-prywat-
nego (por. rozdz. 4.11);

O zrédta prywatne w ramach koncesji (por. rozdz. 4.9).

0000 O0O0

Dzialanie 6: Przejecie gruntow
Zagadnienie to zostato opisane w rozdz. 5.5.

27 W Polsce decyzja o ustaleniu lokalizacji celu publicznego, poza terenami zamknigtymi, wy-
dawana jest przez wojta, burmistrza lub staroste powiatowego w przypadku drog krajowych i woje-
wodzkich, w uzgodnieniu z marszatkiem wojewodztwa [uopizp, 2003, art. 51 ust. 1].
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Ramka 3-11

Obligacje gminne i ,,Ggdowianka”

Gminy moga emitowac obligacje, podobnie jak rzad. Szczegdlnym przypadkiem sg obli-
gacje przychodowe, sptacane z przychodow, jakie mozna uzyska¢ w wyniku przeprowadze-
nia inwestycji. W odniesieniu do przedsiewzig¢é transportowych obligacje takie moga miec¢
zastosowanie, gdy przyjmuje si¢, ze korzystanie ze zbudowanych lub zakupionych obiektow
bedzie odptatne. Na przyktad pieniadze na wykup obligacji pochodzi¢ moga z oplat za prze-
jazd droga lub z wplywow ze sprzedazy biletow na linii, ktdrej tabor zakupiono ze srodkow
pochodzacych ze sprzedazy obligacji.

Obligacje przychodowe sg atrakcyjnym, nie obcigzajacym budzetu, sposobem finanso-
wania inwestycji publicznych, jednak z ich emisja wiaze si¢ ryzyko nieuzyskania oczekiwa-
nych przychodow. Rzadko wigc korzysta si¢ z tego instrumentu z obawy, ze budzet zostanie
przeciazony. Z drugiej strony obligacje przychodowe niekoniecznie sg atrakcyjne dla uzyt-
kownikow, bowiem wiaza si¢ z optatami.

Z punktu widzenia uzytkownikow inwestycji drogowych (na przyktad mostu), obligacje
przychodowe nie sa szczegolnie atrakcyjne, poniewaz w rezultacie uzytkownicy beda mu-
sieli placi¢ za przejazd, az do czasu wykupienia obligacji przez gming. W ocenie urbanisty
pozytywne jest to, ze inwestycja powstanie, ale negatywnym aspektem moze by¢ to, ze nie
bedzie skuteczna w realizacji celu, jaki stawia sobie urbanistyka operacyjna.

We Wroclawiu zastosowano jeszcze inne rozwiazanie przy emisji obligacji. Gmina sprze-
data obligacje na budowe estakady ,,Gadowianka” — jest to czes¢ Obwodnicy Srodmiejskie;
zbudowanej w 2003 r. Lokatorzy mieszkan komunalnych, ktorzy wykupili obligacje, mogli
skorzystac z oferty nabycia mieszkan po zanizonej cenie w zamian za obligacje. W ten spo-
sob miasto jednoczesnie zdobylo pienigdze na wazng inwestycj¢ drogowa i sprywatyzowato
znaczng liczbg mieszkan.

Dzialanie 7: Zapewnienie kompleksowosci i koordynacji

Znaczna czeg$¢ elementow sieci transportowych przebiega w wydzielonych
pasach terenu, gdzie znajduja si¢ takze instalacje infrastruktury technicznej, to
znaczy sieci kanalizacyjne, wodociagowe, elektroenergetyczne, telekomunika-
cyjne, cieptownicze, gazownicze. Czesto elementy sieci komunikacyjnych sta-
nowig nierozerwalne catosci z innymi obiektami miejskimi. Na przyktad wezty
przesiadkowe powigzane sg ze sklepami i punktami gastronomicznymi. Dworce
kolejowe i autobusowe sg jednocze$nie skupiskami roznorodnych obiektéw ustu-
gowych.

A zatem S$cista koordynacja dziatan pomig¢dzy podmiotami realizujagcymi po-
szczegolne czgsci sktadowe catosci przedsigwziecia jest bardzo wazna.

Przeanalizujmy nastepujacy przyktad. Przy podejmowaniu przebudowy pasa
ulicznego najwlasciwszym i najtanszym postgpowaniem jest jednoczesne wykona-
nie prac zwigzanych z przebudowa wszystkich sieci. Z punktu widzenia organiza-
cyjnego jest to trudne zadanie. Kompleksowa przebudowa moze by¢ korzystna dla
zarzadcoOw poszczegdlnych sieci, bo zakres indywidualnych prac budowlanych jest
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mniejszy, ale problemem moze by¢ brak srodkow finansowych, nie przewidzianych
w indywidualnych planach inwestycyjnych na prace na danym odcinku.

Biorgc to pod uwagg, zarzadca drogi powinien planowa¢ swoje dziatania z du-
zym wyprzedzeniem i informowac o tym zarzadcow wszystkich pozostatych sieci,
zeby mozna bylto wspolnie zaplanowac dziatania, a kazdy z nich miat do dyspo-
zycji wlasne fundusze inwestycyjne. Wiadomo, jak frustrujace sg przypadki, gdy
w niedtugim okresie po zakonczeniu modernizacji drogi, zrywa si¢ jej nawierzch-
ni¢, poniewaz zarzadca ktorejs z sieci dopiero wtedy uzyskal do dyspozycji srodki
finansowe na swoja inwestycje. Kompleksowa przebudowa drog powinna stanowic
powszechnie stosowang zasadg. Wydaje si¢ jednak niemozliwe wprowadzenie ta-
kiego wymagania w planie miejscowym.

Dzialanie 8: Projektowanie

W ramach tej czynno$ci sporzadza si¢ projekt koncepcyjny, a nastepnie budow-
lany i wykonawczy. Opracowanie projektu mozna zleci¢ albo jako wyodrebniong
czynnos¢, albo wraz z budowa w systemie zwanym ,,projektuj i buduj”. Zagadnie-
nie to zostato opisane w rozdz. 4.9.

Oczekiwania urbanistow wobec projektu inwestycji drogowej przekazane sa
projektantowi w ramach PFU — Programu Funkcjonalno-Uzytkowego (szerzej
omowiony w rozdz. 4.9) 1 mozemy je uja¢ w nastepujace punkty:

O parametry techniczne obiektow;

O stopien priorytetu dla ruchu pieszego i rowerowego;

O wyposazenie w malg architekture i zielen;

O sposob zagospodarowania na styku z sgsiadujgcg zabudowa i innymi forma-
mi zagospodarowania (na przyktad z parkiem);

O sposoby zabezpieczenia przed hatasem i innymi ucigzliwo$ciami;

o oczekiwany charakter ulicy (czy na przyktad ma by¢ przede wszystkim trasa
dla ruchu samochodowego, czy tez ulicg srodmiejska petng sklepow i lokalow ga-
stronomicznych).

W trakcie projektowania konieczne sg stale spotkania projektantow z przedsta-
wicielami strony gminnej odpowiedzialnymi za poszczeg6lne dzialy gospodarki
miejskiej takimi jak: system transportowy, ruch rowerowy, przestrzenie dla pie-
szych, planowanie urbanistyczne, architektura, planowanie krajobrazowe, wypo-
sazenie przestrzeni publicznych w meble miejskie, zieleh miejska. W wigkszosci
przypadkow ich wptyw na ukierunkowanie projektowania jest niezbedny juz we
wczesnej jego fazie.

Przetarg na projektowanie inwestycji, ktorych zasadnicza czescig jest przebudo-
wa lub budowa ulicy czy innego obiektu o funkcji przede wszystkim transportowe;,
wygrywa zazwyczaj przedsigbiorstwo specjalizujace si¢ w takich przedsigwzigciach.
Jesli integralng czgscig inwestycji jest mata architektura, uksztattowanie placu miej-
skiego czy reprezentacyjny park, to wygrywajace przedsigbiorstwo zleca wykonanie
tych prac projektowych wybranym przez siebie architektom, architektom krajobrazu,
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projektantom zieleni, plastykom. Miasto nie ma wptywu na wybor specjalistow i mo-
g3 si¢ pojawi¢ propozycje projektowe trudne do zaakceptowania przez osoby odpo-
wiedzialne za architekturg 1 planowanie przestrzenne w urz¢dzie miejskim. Trzeba
wtedy wybraé jedno z trzech rozwigzan. Mozna wymaga¢ przedtozenia wstgpnych
projektow do akceptacji urzedu, gdy dodatkowe oczekiwania zwigzane z inwestycja
sg raczej skromne; mozna dodatkowo opracowa¢ wytyczne do sporzadzania projek-
tu, gdy oczekiwania sg bardziej ambitne; mozna zleci¢ odrebne opracowanie projektu
lub przeprowadzi¢ konkurs na projekt, gdy oczekiwania urzgdu sg szczeg6lnie wazne
w kwestii towarzyszacej inwestycji w matg architekture, utworzenie placu miejskie-
g0 czy reprezentacyjnego parku.

Kolejne problemy moga si¢ pojawi¢, gdy projektant nie dostrzega negatywnych
skutkéw bezmyslnego przestrzegania norm technicznych. Przyktadem jest wymog
stawiania ekranow akustycznych wzdtuz ulic z zabudowa obrzezng. Trudno sobie
wyobrazi¢ aleje Jerozolimskie w Warszawie z ekranami akustycznymi po obu stro-
nach, oddzielajacymi jezdnie od chodnikéw. Projektant powinien dostrzegac takie
problemy 1 stosunkowo wczes$nie informowac¢ o nich zamawiajacego. Inny przy-
ktad — projektant potrafi w projekcie budowy drogi czy ulicy zaplanowa¢ masowa
wycinke drzew z powodu przepisow o widocznosci na drogach publicznych.

Z punktu widzenia urbanistyki warto poszukiwa¢ tworczych rozwigzan takich
problemoéw i1 zbudowa¢ odpowiednig trase¢ komunikacyjng bez wchodzenia w ko-
lizje z przepisami.

Ramka 3-12

Drzewa przy drogach i kolejach

W Urzedzie Miejskim Wroctawia Biuro Zréwnowazonej Mobilnosci obliczyto, ze
w 2018 r. byto w miescie ok. 67 000 drzew w szpalerach przyulicznych, z czego ok. 27 000
rosto niezgodnie z przepisami o drogach publicznych. Chodzi o przepis wymagajacy, aby
odleglos¢ pnia drzewa od kraweznika ulicy wynosita co najmniej 3 m [rwodk, 2008, § 53
ust. 3]. Nie spetnia tego warunku spora ilo§¢ wroctawskich drzew tworzacych zabytkowe
kompozycje zieleni. W przypadku konieczno$ci przebudowy ulicy trzeba by bylo je wy-
cig¢, poniewaz zaden projektant nie zechce wzig¢ na siebie odpowiedzialnosci za $mier¢
na przyktad motocyklisty, ktéry rozbije si¢ o pien drzewa rosnacego o 30 cm blizej, niz
dopuszczaja przepisy. By¢ moze mozna znalez¢ inne rozwigzanie, na przyktad ograniczy¢
dopuszczalng predkosc¢ na tych ulicach.

Spustoszenia w zieleni miejskiej moze dokona¢ réwniez rozporzadzenie odnoszace si¢
do minimalnej odlegtosci drzew od torowisk kolejowych, to jest 15 m [rwodk, 2008, § 1].
Przepisy te zagrazaja historycznej kompozycji drzew posadzonych w 1893 r. we Wroctawiu
wzdluz potudniowej obwodnicy kolejowej. Tak zwany Trakt Hugo Richtera (Hugo Richter
Weg), czyli 6wczesnego ogrodnika miejskiego, byt tworzony réwnoczesnie z budowa linii
kolejowej. A teraz przebudowa linii kolejowej moze okaza¢ si¢ wyrokiem $mierci dla tych
drzew.
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Dzialanie 9: Prace budowlane
Sam proces budowy obiektu zazwyczaj nie ma implikacji urbanistycznych, aczkol-
wiek zdarzajg si¢ zaskakujace wyjatki. W ramce 3-13 jest krotki opis jednego z nich.

Ramka 3-13

Piasek do budowy autostrady

Jedno z przedsigbiorstw przystepujacych do przetargu na budowe Autostradowej Obwodni-
cy Wroctawia rozwazato transport piasku rurociggiem. Podobno tg metoda mozna skutecznie
przenosi¢ piasek pod ci$nieniem na dystans do 5 km. Tak twierdzit przedsigbiorca. W tym celu
jego specjalisci znalezli ztoze piasku w poblizu trasy planowanej autostrady. Wiadomo, ze przy
budowie autostrady potrzebna jest olbrzymia ilos¢ piasku, wigc po jego eksploatacji powstatoby
w tym miejscu jezioro o powierzchni kilkunastu hektarow. W zwigzku z tym przedsigbiorstwo
wystapito o zmiang planu miejscowego, ktory miat uwzgledni¢ powstanie jeziora. Skonczyto si¢
na tym, ze do zmiany planu nie doszto. Jak wida¢, skutkiem budowy odcinka autostrady moze by¢
przypadkowe jezioro i to znacznych rozmiarow, a wigc trwata zmiana w krajobrazie miejskim.

Dzialanie 10: Promocja

Powinna w zasadzie realizowa¢ dwa cele. Po pierwsze, chodzi o to, aby uzyt-
kownicy nowych obiektow, czyli pasazerowie, kierowcy, piesi, rowerzysci, prze-
szli co§ w rodzaju krotkiego kursu korzystania z nich. Na przyktad w wagonach
metro instaluje si¢ ekrany, na ktorych prezentowane sg filmy promujace odpowied-
nie zachowania pasazerdéw, by unikna¢ komplikacji.

Po drugie, promocja ma na celu wyjasnienie, dlaczego przyjeto okreslone roz-
wigzania techniczne oraz jakie mogg by¢ oczekiwane efekty oddania do uzytku
nowego obiektu. Na przyktad we Wroctawiu na placu Grunwaldzkim po to $wia-
domie zrezygnowano z duzego zwigkszenia przepustowosci przebudowywanego
skrzyzowania, aby nie dopusci¢ do nadmiernego ruchu samochodéw do centrum
miasta. Odrzucono z zalozenia rozwigzanie dwupoziomowe jako niekorzystne dla
sroddmiejskiego krajobrazu (por. ramka 3-18). Publiczne przedstawienie tych wy-
jasnien nie rozwieje watpliwosci, ale zwigkszy poziom akceptacji oraz podwyzszy
racjonalnos¢ zglaszanych opinii krytycznych.

W zaleznosci od typu, a takze rozmiaru i ztozonoS$ci przedsigwzigcia, opisane
czynnosci skladowe maja inny charakter. Przyjrzyjmy si¢ kilku wybranym typom
transformacji systemu mobilnosci i temu, czym odznaczajg si¢ w ich ramach nie-
ktére czynnosci sktadowe.

Wybrane elementy systemu mobilnosci
Parkowanie

Celem przedsiewzigcia tego typu jest realizacja wybranego modelu parkowania
na danym obszarze.



100 Rozdziat 3

Planowanie i zatozenia

Zasadnicza kwestig jest skonstruowanie polityki parkingowej. Mozna wyr6znic¢
wiele jej wariantow. Ponizej wyliczono niektore z nich wraz ze stosowanymi do
ich realizacji narzedziami.

» Wariant A, czyli ,.tyle, ile potrzeba — zgodnie z popytem”. Zapewnienie wy-
starczajacej liczby miejsc postojowych w stosunku do popytu.

Stosowany jest w strefach intensywnie zabudowanych lub tam, gdzie plano-
wana jest intensywna zabudowa. Chodzi zatem o miejsca, w ktorych dazy si¢ do
unikni¢cia nadmiaru samochodow parkujacych w przestrzeniach publicznych lub
w przypadkowych miejscach, a w ktérych nie ma zagrozenia nadmiernym ruchem
samochodowym. Zazwyczaj zalicza si¢ do nich obszary lezace pomiedzy srodmie-
$ciem a przedmiesciami. Podstawowym instrumentem realizacji takiej polityki jest
plan miejscowy, w ktérym narzuca si¢ obowigzek budowy wraz z nowymi obiek-
tami odpowiedniej liczby miejsc postojowych przez ustalenie wskaznikoéw mini-
malnej wymaganej liczby miejsc postojowych na jednostk¢ przeznaczenia terenu.
Poziom ustalonych wskaznikow zalezy od dostgpnosci obszaru zapewnionej przez
transport zbiorowy.

Z doswiadczenia zawodowego wynika, ze stosowanie tych przepisdéw moze by¢
niewystarczajace. Deweloperzy dazac do maksymalizacji wykorzystania terenu,
lokuja wigkszo$¢ wymaganych miejsc postojowych w parkingach podziemnych.
Czg$¢ nabywcodw mieszkan jest z tego zadowolona, uwazajac to za komfort. Jed-
nak wielu innych nie zamierza nabywa¢ mieszkania wraz z garazem. Obserwuje
si¢ wtedy zjawisko parkowania na kazdej wolnej powierzchni, w tym gtownie przy
ulicach publicznych a takze na zdewastowanych nieuzytkach czy pozostawionych
drogach tymczasowych. Wynika z tego, ze jezeli celem jest ograniczenie beztad-
nego ,,rozlewania si¢” parkowania samochodow, to oprocz regulacji w planie miej-
scowym, potrzebne sg jeszcze inne dziatania ograniczajace parkowanie na terenach
publicznych dopasowane do lokalnej sytuacji.

» Wariant B, czyli ,,redukcja parkowania — ponizej popytu”.

Celem takiej polityki jest zmniejszenie ruchu samochodéw na okreslonym ob-
szarze. Najczesciej dotyczy to centralnych, historycznych czg¢sci miasta. Mozna
to osiagna¢ przez likwidacje pewnej liczby miejsc postojowych na ulicach, pla-
cach i innych terenach publicznych. Cena parkowania powinna by¢ tak wysoka, ze
w przestrzeni miejskiej pozostajg miejsca wolne do parkowania. Praktyki takie sg
skoordynowane z regulacjami w planach miejscowych, ktére limitujag maksymalna
liczbe miejsc postojowych przy nowych obiektach, wedtug ustalonych wskazni-
koéw, na ogo6t jest to liczba miejsc postojowych w przeliczeniu na miary wielko$ci
obiektu (powierzchnia, ilo§¢ mieszkan, liczba miejsc w audytoriach).

Polityke o takim celu realizuje w Polsce Gdansk w tzw. Centralnym Pasmie
Ushugowym, czyli na obszarze koncentracji obiektow ustugowych wzdtuz trojmiej-
skiej linii Szybkiej Kolei Miejskiej (SKM) [Studium ... Gdanska, 2018], a takze
Krakéw w obrebie Starego Miasta [Zmiana Studium ... Krakowa, 2014]. Opisana
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metoda ma swoich zwolennikow réwniez w innych miastach, na przyktad w Ka-
towicach. W 2007 r. autor kierowal zespotowym opracowaniem ,,Koreferatu do
projektu Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
miasta Katowice”.

» Wariant C, czyli ,,utrzymanie aktywnosci”.

Polega na utrzymaniu pewnej liczby miejsc postojowych na poziomie ponizej
popytu, ale wystarczajacej do utrzymania ,,aktywnosci” obszaru. Polityka taka ma
uzasadnienie gldwnie na obszarach historycznych centréw miast, ktorych wiadze
chcg unikna¢ tak zwanej ,,skansenizacji”, czyli zdominowania przez turystyke.

Do osiagnigcia tego stanu mozna doprowadzi¢ poprzez budowe duzych ogol-
nodostepnych parkingdw (zwanych czasem strategicznymi) przy jednoczesnej re-
dukcji liczby miejsc postojowych na ulicach 1 placach. Uwolniona w ten sposob
przestrzen bedzie stuzy¢ pieszym i rowerzystom, handlowi ulicznemu oraz ogrod-
kom gastronomicznym. Wszystkie budowane parkingi nadziemne powinny mie¢
obiekty handlowe i ustugowe na kondygnacjach parterowych. Dzialania takie uzu-
petnione sg przez utrzymanie zamknigtych parkingdow zapewniajacych realizacje
minimum potrzeb parkingowych mieszkancow oraz likwidacje parterowych garazy
indywidualnych droga wykupu oraz zakaz budowy nowych. Polityke parkingowa
tego typu prowadzi Wroctaw na obszarze Starego Miasta.

» Wariant D, czyli ,,uzupehienie deficytow parkingowych”.

Polityka taka dopasowana jest do obszarow zabudowanych, na ktoérych wyste-
puje deficyt miejsc postojowych. Przykladem moga by¢ zespolty XIX-wiecznej za-
budowy kamienicowej w Krakowie, Lodzi, Wroctawiu czy Poznaniu. Innym przy-
ktadem sa kompleksy zabudowy uniwersyteckiej w centralnej czg¢sci miasta.

Istota opisywanej polityki jest zarezerwowanie w planach miejscowych tere-
né6w pod budowe parkingéw. Na obszarach zabudowy kamienicowej moga to by¢
tereny poprzemystowe czy pokolejowe nadajace si¢ na parkingi wielopoziomowe
oraz duze podworka wewnatrz kwartatow, gdzie mozna zbudowac takze parking
podziemny. Jezeli bierze si¢ pod uwage uzupetnienia zabudowy, to polityke parkin-
gowa wzbogaca si¢ o dziatania wlasciwe dla polityki parkingowej w wariancie A
»tyle, ile trzeba”.

Rozstrzygniecia lokalizacyjne

Przy wariancie polityki parkingowej A ,,tyle, ile trzeba” i B ,,redukcja parkowa-
nia” kwestia lokalizacji dotyczy usytuowania miejsc postojowych w sposob niena-
ruszajacy interesoOw sasiadow. W swojej praktyce zawodowej autor odnotowat wiele
przypadkow, w ktorych inwestorzy budujac nowe budynki mieszkalne, zamierzali
ulokowa¢ otwarte parkingi na obrzezach dziatki budowlanej, w bliskim sgsiedz-
twie doméw innych mieszkancow, ktorzy nie zyczyli sobie parkingéw w poblizu
placu zabaw dla dzieci, zagajnikéw czy taweczek dla seniorow. Do zapobiegania
takim sytuacjom stuzg regulacje planu miejscowego miedzy innymi ograniczajace
usytuowanie parkingéw oraz wymagajace ostonigcia ich pasem zieleni.
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Na obszarach, gdzie zamierza si¢ prowadzi¢ polityke parkingowa w warian-
cie C ,,utrzymanie aktywno$ci”, wazny jest wybor miejsc na parkingi strategiczne,
ktore powinny znalez¢ si¢ tam, gdzie jest dobry dojazd i przystanki transportu pu-
blicznego. Parkingi takie mozna budowa¢ na dwa sposoby. Pierwszy to tworzenie
pierscienia na obrzezu obszaru, na ktérym dazy si¢ do ograniczenia ruchu samo-
chodowego. Petnig one wtedy rolg ,,krétkodystansowych” punktéw systemu ,,Park
& Ride”. Zostawia si¢ w nich auto, a dalej w gtab obszaru podaza si¢ pieszo, rowe-
rem lub transportem zbiorowym. Drugi sposob ograniczenia ruchu polega na budo-
waniu parkingow strategicznych z dojazdem w formie drogowych ,,drenow”, ktore
w minimalnym stopniu ingerujag w tkanke¢ miejska obszaru chronionego przed ru-
chem samochodowym.

We Wroctawiu w latach 2010-2012 rozpatrywana byta mozliwo$¢ budo-
wy parkingu pod Fosa Miejska, ktora otacza cale Stare Miasto. Glgbokos¢ tego
akwenu jest niewielka, a pod jej dnem nie przebiegaja zadne sieci infrastruktury
technicznej. Obowiazujace plany miejscowe zawierajg zapisy umozliwiajace taka
inwestycje.

W wariancie D ,,uzupeinienie deficytu parkingowego” poszukuje si¢ do-
datkowych terenow na parkingi w poblizu miejsc zamieszkania lub pracy. We
Wroctawiu w kwartalach XIX-wiecznej zabudowy kamienicowej podworka sa
,oczyszezone” z oficyn 1 wigkszos¢ z nich nalezy do miasta. Mozna je zatem
traktowac jako rezerwe pod ewentualne parkingi podziemne pod warunkiem,
ze ich dachy na poziomie terenu bgda przeznaczone na zielen i urzadzenia re-
kreacyjne.

Finansowanie

W wariancie A ,tyle, ile trzeba” i w wariancie D ,,uzupelienie deficytu par-
kingowego” budowe miejsc postojowych finansuje inwestor, a poézniej inwestoro-
wi ptaca nabywajacy je uzytkownicy.

Bardziej r6znorodne jest finansowanie parkingdw strategicznych w wariancie B.
Przypatrzmy si¢ temu na przykladzie centrum Wroctawia. Jeden z najwickszych
parkingow strategicznych (660 miejsc) mieszczacy si¢ pod plyta pl. Wolnosci, zbu-
dowany zostal za §rodki budzetowe. Zaletg takiego rozwigzania jest zapewnienie
petnego wptywu wladz miasta na wysoko$¢ oplat a w razie czego nawet rezygna-
cja z nich.

Kolejny parking znajduje w podziemiu placu Nowy Targ (334 miejsca). Zbudo-
wato go w roku 2013 komercyjne konsorcjum na mocy koncesji udzielonej przez
miasto na zasadzie partnerstwa publiczno-prywatnego. Bedzie nim zarzadzato
przez 40 lat i pobierato cato$¢ wptywow z optat za parkowanie, nastgpnie przekaze
parking miastu (por. rozdz. 4.9).
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Ramka 3-14

Parking strategiczny PEGAZ

Instrumentem doprowadzenia do budowy parkingu strategicznego moze by¢ ustalenie planu
miejscowego odnoszace si¢ do konkretnego terenu nawet, gdy jest on bardzo trudny do zago-
spodarowania. Oto przyktad: Wroctaw dysponowat dziatka obejmujaca wewnetrzne podworze
i grunty przylegajace do trzech ulic przedzielone grupa kamienic. Trudno$¢ zabudowania tej
dziatki polegata na tym, ze ze wzglgdu na znaczenie otaczajacych ulic dla ruchu miejskiego,
jedyny dojazd do wszystkich trzynastu istniejacych kamienic byt mozliwy tylko przez podworze.
Ponadto w planie miejscowym znalazl si¢ zapis, ze w ramach obiektu maja si¢ znalez¢ miej-
sca postojowe dla wszystkich dziatalnosci prowadzonych w budynkach oraz dodatkowo jeszcze
300 miejsc*. Po wieloletnim oferowaniu dzialki na sprzedaz znalazt si¢ inwestor, ktory Swietnie
wywiazat si¢ ze stawianych wymagan i Wroclaw zyskat nowa zabudowe uzupetniajaca miejsca
po zniszczeniach wojennych oraz kolejny parking strategiczny o nazwie PEGAZ (173 miejsca).

* Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego obszaru polozonego w rejonie ulicy Ru-
skiej i $w. Mikotaja we Wroctawiu [Uchwala Nr XXV/917/08 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia
16 pazdziernika 2008 r.].

O ile ze wzgledu na znaczny popyt znalezienie finansowania dla parkingdéw strate-
gicznych w centrum ma duze szanse, to znacznie trudniej to zrobi¢ dla parkingdw uzu-
pehiajacych na obszarach zabudowy mieszkaniowej. Parkingi takie mogg zbudowac
grupy zainteresowanych mieszkancow, przyjmujac forme¢ stowarzyszen lub koopera-
tyw ,,garazowych”. Zapewne wladze miejskie znalazlyby formule pozwalajaca na zby-
cie nieruchomosci na rzecz takiej sformalizowanej grupy, ktéra udowodnitaby swojg
wiarygodnos¢ i zdolnos$¢ sfinansowania przedsigwzigcia. Ponadto wtadze miejskie mo-
ga zmniejszy¢ potencjalne ryzyko konfliktu intereséw pomiedzy mieszkancami kilku
kwartalow, wybierajac w szczegotowych analizach urbanistycznych szereg lokalizacji,
a nastgpnie, oglaszajac przetarg na sprzedaz wyznaczonych dziatek z ograniczeniem
tylko dla tego rodzaju grup. Dziatanie takie nalezy poprzedzi¢ sporzadzeniem planu
miejscowego przeznaczajacego wybrane tereny wylacznie na taki cel.

Inna prawdopodobna mozliwo$¢, to pojawienie si¢ dewelopera ,,parkingowe-
go”, ktory gotdw jest sfinansowac¢ budowe parkingu, a nastepnie sprzedawac lub
wynajmowaé miejsca postojowe. Inwestorem moze by¢ takze miasto, ktore zbudu-
je parkingi w ramach procesu rewitalizacji.

Przejecie gruntow

Budowa parkingu nie jest uznana za cel publiczny [uogn, 1997, art. 5]. Miejsca
do parkowania sg jednak bardzo czgsto integralng czgscig zagospodarowania pasa
drogi publicznej. Oznacza to, ze w wielu przypadkach instrumenty przejmowania
gruntow pod te drogi sg uzyteczne w pozyskiwaniu gruntow na miejsca postojowe.
Mozna przewidywaé, ze niektore rodzaje parkingdéw moga by¢ traktowane jako
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integralny element sieci transportu zbiorowego, w tym szczegolnie parkingi Park
& Ride i parkingi przy dworcach [Stanko, 2012].

Zapewnienie kompleksowosci.

Parkingi sg czesto integralng czescig wigkszych struktur urbanistycznych. Do-
tyczy to zwlaszcza parkingéw podziemnych, ponad ktoérymi usytuowane sg prze-
strzenie 0 innym przeznaczeniu 1 zarzadzane przez inne podmioty. Potrzebna jest
wtedy silna koordynacja projektowania i budowy takich struktur przestrzennych.

Zmniejszenie ruchu samochodowego

Kolejnym typem przedsiewzigcia urbanistyki operacyjnej jest ograniczenie ru-
chu samochodowego na ustalonym obszarze. Jego celem jest nie tylko uniknigcie
zatorow, ale rbwniez zmiana charakteru obszaru, zmniejszenie ucigzliwosci i za-
grozen, jakie powoduja poruszajace si¢ w wielkiej liczbie auta. Osiagniecie sku-
tecznosci w jego wdrazaniu wymaga koordynacji ze sobg wielu dziatan.

Planowanie i zatozenia

Na realizacje przedsigwziecia sktadaja si¢ z jednej strony poczynania zniechecajace
do wjazdu i poruszania si¢ samochodem po obszarze ograniczania ruchu, z drugiej strony
moze to by¢ zorganizowanie alternatywnych mozliwosci przemieszczania si¢ 1 zacheta
do ich wykorzystania. Narzedzia zniechecania majg charakter rynkowy, prawny i tech-
niczny. Pierwsze z nich polegaja na pobieraniu optat za wjazd na obszar ograniczania
ruchu, a takze za parkowanie na nim. Ceny sg wyzsze, niz wynika to z relacji podazy
do popytu (por. finansowanie przedsigwzigcia Parkowanie). Przykladami stosowania
oplat za wjazd na obszary ograniczenia ruchu sg Londyn i Oslo, a takze miasta wioskie.
W Polsce weszly w zycie przepisy pozwalajace radom miejskim w miastach o liczbie
mieszkancoéw wiegkszej niz 100 000 ustanowic ,,strefy czystego transportu” na terenach
zabudowy $rédmiejskiej 1 ustali¢ optaty za wjazd do tych stref [uoeiopa, 2018].

Do narzgdzi prawnych stuzacych ograniczeniu ruchu samochodowego zalicza-
my zakazy wjazdu oraz ograniczenie predkosci i odpowiednig organizacja ruchu
(na przyktad opierajaca si¢ wylacznie na skrzyzowaniach rownorzednych). Stoso-
wane s3 rownie zakazy wjazdu pojazdow nie spetniajacych ustalonych norm eko-
logicznych, co stosuje na przyktad Berlin.

Do instrumentéw technicznych zalicza si¢ regulowanie przepustowosci ulic pro-
wadzacych do okreslonych obszaréw ograniczenia ruchu. Moze to by¢ zwezanie ulic
w granicach tych obszarow, stosowanie réznego rodzaju przeszkod zwanych szyka-
nami (pofalowana nawierzchnia, muldy, wysepki), zwigkszanie liczby przejs¢ pie-
szych przez jezdnie, przebudowa ulic na przestrzen wspotdzielong (shared space Tub
woonerf— por. ramka 3-2). Ma to wielkie znaczenie dla urbanistyki operacyjnej, ponie-
waz otwiera mozliwosci zmiany charakteru wielu ulic. Skoro bedg bardziej atrakcyjne
1 bezpieczne dla pieszych, to zwigkszy si¢ ich rola jako miejskich promenad, wzdtuz
ktorych lokuje si¢ wigcej sklepow, lokali gastronomicznych i ustugowych.
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Utrudnieniom w ruchu samochodowym i ograniczaniu wjazdu do chronione;j
czg$ci miasta powinny towarzyszy¢ alternatywne utatwienia w przemieszczaniu
si¢ ludnosci miasta. Najwazniejsze z nich to: usprawnienia transportu publicznego,
budowa nowych linii, wydzielenie pasow przeznaczonych wytacznie dla transportu
zbiorowego, zmniejszenie odlegtosci dojscia do przystankoéw przez ich zageszcze-
nie, podwyzszenie komfortu przystankow, zwlaszcza przesiadkowych.

W urbanistyce trzeba bra¢ pod uwage, ze wszystkie te poczynania aktywizuja
poszczegdlne czesci obszaru. Na przyklad usytuowanie przystanku tramwajowego
typu wiedenskiego na dotad silnie obcigzonej ruchem ul. Krupniczej we Wrocta-
wiu zmienilo jej oblicze. Pojawia si¢ tam coraz wigcej sklepéw wysokiej jakosci
1 punktow ustugowych, a miejsce przyciaga coraz wigcej publicznosci.

Bardzo waznym kierunkiem dziatania jest rozbudowa sieci tras rowerowych,
przy czym trasa jest tutaj rozumiana jako zbior r6znego rodzaju urzadzen technicz-
nych stuzacych do bezpiecznego i wygodnego poruszania si¢ rowerem. Na trase
takg sktadajg si¢ migdzy innymi: §ciezki rowerowe, §ciezki pieszo-rowerowe, pasy
dla roweréw wyznaczone na jezdniach, przestrzenie wspoldzielone, a takze jezdnie
ulic, na ktérych rowerzys$ci poruszajg sie wraz z innymi pojazdami®s.

Alternatywa dla poruszania si¢ wtasnym samochodem sg systemy wypozyczania
rowerow, hulajnog elektrycznych i przyjaznych dla srodowiska samochodow elek-
trycznych. Te ostatnie przyczyniaja si¢ rowniez do zmniejszenia zapotrzebowania
na miejsca postojowe w rejonach ich deficytu dzigki temu, ze pozostaja w ruchu
znacznie dhuzej niz samochody prywatne®.

Jesli chodzi o ruch tranzytowy to w wielu przypadkach wylaczenie go z obszaru
ograniczenia ruchu samochodowego nie wywotuje istotnych skutkéw. Jesli jednak
prognozy ruchu wskazuja na zatory i spowolnienia, to rozwazy¢ nalezy inwestycje
zwickszajace przepustowos¢ ulic w okolicy obszaru ograniczenia ruchu lub budowe
nowych ulic, w tym o charakterze obwodnic. Podejmujgc decyzj¢ co do tych dziatan,
trzeba wzig¢ pod uwage, czy nie beda one mialy negatywnych skutkéw dla obszaréw,
na ktorych nastapi wzmozenie ruchu. Bywa i tak, ze skutkiem ograniczenia ruchu na
jednym obszarze moze by¢ koniecznos¢ podjecia podobnych dziatan na innym.

Zapewnienie kompleksowosci.

W ramach koordynacji catego przedsigwzigcia, dziataniom zniechg¢cajacym do
poruszania si¢ samochodem po obszarze ograniczenia ruchu towarzyszy¢ powinny
dzialania zachgcajace do ogolnej zmiany nawykow korzystania ze sSrodkéw mobil-
nosci.

2 Pojecie tak rozumianej ,,trasy rowerowej” wypracowane przez specjalistow z zakresu komu-
nikacji w Biurze Rozwoju Wroclawia.

¥ Zbadano, ze samochody prywatne znaczng cze$¢ dnia pozostajg na parkingach. Skutkiem tego
jest bardzo duze zapotrzebowanie na miejsca parkingowe. Pojazdy wypozyczane znacznie dtuzej sa
w ruchu, zatem nie blokuja miejsc na parkingach w takim stopniu.



106 Rozdziat 3

* k%

Rozwazania na temat ztozonos$ci dziatan w sferze mobilnosci dobrze ukazuja
wieloaspektowy charakter przedsigwzig¢ urbanistycznych, ktorych celem jest do-
skonalenie przestrzeni zurbanizowanej. Petny opis wszystkich przedsiewzi¢¢ nale-
zacych do tego typu wykracza poza nakreslone ramy tej publikacji.

3.4. Ochrona wartosciowego stanu posiadania

3.4.1. Istota przedsi¢wziecia

Na ogrodnictwie wigkszo$¢ z nas zna si¢ troche lepiej niz na ztozono$ci dziatan
urbanistycznych, ale w praktyce te dziatania sg poniekad podobne. W tym rozdzia-
le mowa zatem begdzie o ochronie i wlasciwej pielegnacji tego, co uwazamy za
cenne, wartosciowe, godne kultywacji.

Ochrona w ogrodzie nie jest pojeciem prostym. Dzialanie minimalne to zapo-
bieganie, czyli niedopuszczenie do niszczenia lub pogorszenia stanu wartoscio-
wych dla nas roélin. Ale czasem trzeba czego$ wigcej. Jezeli w r6zanym zywopto-
cie ubedzie nam jeden krzew, to ochrona moze polegac nie tylko na zadbaniu o po-
zostale, ale rowniez na nasadzeniu nowego w miejsce tego, ktoéry obumart. Czyli
uzupehienie ubytku tez moze by¢ uznane za ochrong, cho¢ nie jest to pielegnacja
pojedynczych roslin, ale catego zywoptotu.

W sferze urbanistyki pojecie ochrony jest rowniez bogate znaczeniowo. Roz-
wazmy przyktad zachowanego fragmentu S$redniowiecznego muru obronnego.
Dziatania stuzace chronieniu jego warto$ci mogg by¢ bardzo r6zne. Mozna nie do-
pusci¢ do najmniejszych zmian z wyjatkiem tych, ktore utrzymuja go w dobrym
stanie. Walorem tak zakonserwowanego muru jest jego substancjonalna autentycz-
no$¢. Takie podejscie skupia si¢ na utrzymaniu wartosci tego, co mamy obecnie, co
aktualnie istnieje.

Mozna jednak uzna¢, ze taki szczatek muru jest za malo czytelny, niezrozu-
miaty dla wspotczesnych. Ogladajacy go moga nie interesowac si¢ jakas resztka
pozbawiong okreslonej formy i funkcji. Zatem mozna dazy¢ do przywrocenia jego
dawnej formy, a jeszcze dodatkowo mozna dazy¢ do pelnej rekonstrukcji pozosta-
tych zniszczonych fragmentow murdéw. Dzigki takiemu podejsciu bedzie mozna
znacznie lepiej przedstawi¢ wyglad obiektu w jego historycznym ksztatcie. W tym
przypadku koncentrujemy si¢ na wartosci czegos, co nalezy do przesztosci.

W koncu, mozna istniejacy dotad fragment wykorzysta¢ do wspodtczesnych
1 przysztych potrzeb, mozna na przyklad w zachowanej baszcie urzadzi¢ winiarnig,
pasaz handlowy lub teatr. Bedzie to wymagato by¢ moze przebudowy, rozbudowy,
a nawet czesciowej rozbiorki jakiejs zachowanej czesci muru, ale powstanie dzieki
temu nowa, pelna wspotczesnego zycia warto$¢ zawierajagca w sobie takze te chro-
niong, przy czym obie beda si¢ wzajemnie wzbogacaly. Wazne w tym podejsciu
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jest to, aby chroniony obiekt stal si¢ uzyteczny i dzigki temu mogt ,,zapracowac”
na swoja ochrong.

Mamy wigc trzy typy dziatania odnoszace si¢ do wartosci terazniejszej, prze-
sztej 1 przyszlej. Sg to odpowiednio:

» Petryfikacja warto$ciowego stanu istniejacego.

» Odtworzenie stanu z przesztosci, ktorego tylko czes¢ istnieje obecnie.

» Dodanie nowych wartosci do istniejgcych, z nastawieniem na przysztosc.

Jest jeszcze jedno podejscie tworzace pomost miedzy przeszioscia 1 przyszio-
scig. Dokonczy¢ dzieto, ktore ktos kiedys rozpoczat. Kontynuowac i zrealizowaé
mysl, projekt, idee, ktore dotad nie doczekaty si¢ pelnego urzeczywistnienia z roz-
maitych powodow, na przyktad z powodu wojny, §mierci realizatora, braku pienig-
dzy, nagtej zmiany zasad planowania. Doda¢ zatem trzeba do listy jeszcze jeden
punkt:

» Dokonczenie rozpoczetego dzieta.

Przy planowaniu rozwoju ogrodu réwniez mozna dokonczy¢ czyjes nie do kon-
ca zrealizowane zamierzenia. A w szczegolnym przypadku, gdy twoércg jest natura,
mozemy kontynuowac to, co sama przyroda tworzylta, ale co$ stangto jej na prze-
szkodzie. Zadamy sobie wtedy pytanie: jak by si¢ ogrod rozrastal pozostawiony
sam sobie, gdyby nie byto przeszk6d? W tym przypadku wystarczy¢ moze usunie-
cie tej przeszkody. A zatem jest to ochrona czego$ cennego, co rozwija si¢ samo-
istnie, polegajaca na usuwaniu przeszkod w tym rozwoju. Taki sposdb myslenia
powinien by¢ réwniez wytyczng w urbanistyce.

Wiadomo, ze w ogrodzie zagrozeniem dla roslin sg choroby, chwasty i szkodni-
ki, w tym takze wandale. W urbanistyce operacyjnej znajdziemy wiele analogii do
réznych dzialan i sposobdéw stosowanych w ogrodnictwie. W przestrzeni miasta
takze wystepuje wiele cennych obiektow zagrozonych ,,chorobami”, ktore wyma-
gaja odpowiedniego przeciwdzialania, jak na przyktad cenne zabytki obrastajace
substandardowymi warsztatami czy mini hurtowniami. W miescie takze wyrasta
wiele ,,chwastow” takich jak pojawiajace si¢ w przypadkowych miejscach, nie-
powiazanych z przestrzeniami publicznymi, sieciowe obiekty handlowe. Grasuja
»szkodniki”, ktorymi sg na przyktad przedsigbiorstwa pokrywajace fasady budyn-
kéw skorupg krzykliwych reklam. Usuwac je czy odpgdza¢ mozna ,,mechanicz-
nie”, to znaczy podejmujac odpowiednie inwestycje lub ,,chemicznie”, czyli wpro-
wadzajac zniechecajace optaty i podatki. Mozna tez nie dopusci¢ do plenienia si¢
»chwastow” 1 stworzy¢ skuteczne bariery przeciw ,,szkodnikom” poprzez wpro-
wadzenie odpowiednich przepisoOw planistycznych i skuteczne ich egzekwowanie.

O rozmaito$ci rozumienia pojecia ,,ochrona” dobrze jest pamigta¢ przy opra-
cowywaniu ochronnych dzialan w przedsiewzieciach urbanistycznych. Wybor po-
dejécia w tej kwestii z pewnos$cig zalezy od charakteru obiektu i jego cennosci,
od miejsca, w ktorym si¢ dany obiekt znajduje, od jego powigzania z otoczeniem
oraz uwarunkowan ekonomicznych. Najlepiej jednak jest, gdy udaje si¢ skutecznie
potaczy¢ wszystkie opisane podejscia.
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3.4.2. Chronione wartosci

Zanim przejdziemy do rozwazan o konstrukcji i wdrazaniu przedsigwzigé
ochronnych, sprobujmy okresli¢ ochronie jakich wartosci moga one stuzy¢. Co ma-
my przy ich pomocy chroni¢? Przez warto$ci rozumie si¢ tutaj wszystko, co uznaje
si¢ za cenne 1 co stanowi przedmiot szczegolnej troski. Moga to by¢ miedzy innymi
ludzie, zwierzeta, rosliny, rzeczy a takze sytuacje i stany w jakich si¢ znajdujg oraz
relacje jakie miedzy nimi zachodza™.

Nie zamierzam roztrzgsa¢, co powinno by¢ uznane za godne i wymagajace
ochrony. Nie to jest przedmiotem urbanistyki operacyjnej. Odpowiedz na to pyta-
nie wynika z zasad i celow, jakie przyjmuje spolteczno$¢ danego terytorium. A te,
jak wynika z wieloletnich doswiadczen autora, nie sg state. Stanowig raczej wynik
wielu szczegdlowych naktadajacych si¢ na siebie nietatwych rozstrzygniec i nie-
konczacej si¢ nigdy szerokiej dyskusji. Swiadcza o tym rozwazania w ramce 3-14.
Urbanistyka operacyjna ma za zadanie chroni¢ to, co zostato uznane za cenne i co
nadaje si¢ do ochrony przy pomocy jej narzedzi.

W najogdlniejszym podziale mozna wyr6ézni¢ cztery sfery, z jakimi tgczg si¢
wartos$ci chronione za pomocg instrumentdéw urbanistycznych:

» Sfera spoteczna

W tej sferze mamy do czynienia z tym, co ludzie (jednostkowo lub zbiorowo)
uwazaja za cenne dla siebie, a wiec bedzie to jakos¢ zycia, zdrowie, bezpieczen-
stwo, komfort, prywatna wtasno$¢. W zyciu spotecznym wartos¢ majg dobre sto-
sunki miedzyludzkie i szeroko rozumiany kapitat spoteczny?'.

» Sfera kultury

Obejmuje materialne dziedzictwo kulturowe oraz obyczaje, tradycje, powszech-
nie uznane i akceptowane style zycia.

» Sfera przyrody

Do niej nalezg roznorodne zasoby i bogactwa przyrodnicze, w tym takze zaso-
by surowcowe.

» Sfera miejsc

Ta sfera dotyczy miejsc o pozytywnych cechach, dzieki ktorym nadajg si¢ one
bardziej niz inne do wykorzystania w r6znych celach. W ogrodach sg atrakcyjne
zakatki na przyklad do urzadzania piknikoéw lub do odpoczynku i skupienia.
I taka wyjatkowa atrakcyjnos¢ warto zachowaé. W miastach sa miejsca, ktore
maja urokliwy nastrdj lub malowniczy widok. Moga to by¢ rejony odznaczajace
si¢ wysokim poziomem bezpieczenstwa albo tatwoscia dojazdu. Dzigki takim

30 Przez pojecie ,,warto$ci” rozumie sie rowniez sady i przekonania, ktore sg wazne dla indywi-
dualnych ludzi lub dla spoteczenstw. W tej pracy stowo ,,wartosci” ma inne znaczenie.

31 Kapitat spoteczny rozumiany jest tutaj jako ,,sieci spoteczne regulowane normami moralnymi
Iub zwyczajem (a nie, lub nie tylko, formalnymi zasadami prawa), ktore wigza jednostke ze spote-
czenstwem w sposob umozliwiajacy jej wspotdziatanie z innymi dla dobra wspolnego” [Czapinski,
Panek, 2015, s. 351].
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1 innym pozytywnym cechom sg to tereny $wietnie nadajace si¢ do zamiesz-
kiwania, rekreacji, do odzyskiwania zdrowia, spotkan, spaceréw, kontemplacji.
O wielu miejscach mowi si¢ w urbanistyce, ze mogg by¢ dobrze dziatajacymi
przestrzeniami publicznymi. Nie sa one zwykle odnotowane w zadnych wy-
kazach czy rejestrach i jednym z zadan urbanistyki jest ich odkrycie, ochrona
1 wykorzystanie we wtasciwym celu. Ponadto za warto§¢ wymagajaca ochrony
uwaza si¢ coraz czesciej otwartg, niezabudowang przestrzen [Zaborowski, 2012,
2017].

Ochrona warto$ci zwigzanych ze strefa spoleczng a dotyczaca ochrony inte-
resOw 0sob trzecich jest jednym z istotnych zadan planowania urbanistycznego
w wigkszo$ci krajow demokratycznych. Oznacza to w praktyce niedopuszczanie
do tego, by zmiana zagospodarowania przestrzennego naruszala to, co cenig sobie
mieszkancy czy przedsigbiorstwa w danym otoczeniu. W USA od lat jest to jeden
z najwazniejszych celow a do jego realizacji zbudowano caly system planowania
strefowego [Cullingworth, Caves, 2003; Gallion, Eisner, 1986].

Wsrdd wartosci nalezacych do stref kultury 1 przyrody mozna wyrézni¢ takie,
ktore chroni si¢ dla nich samych oraz takie, ktore otaczane sg ochrong z powodow
uzytkowych. Uzyteczno$¢ ta moze mie¢ znaczenie dorazne z punktu widzenia bie-
zacych potrzeb albo moze by¢ postrzegana jako wartos¢, gdy bierze si¢ pod uwage
przyszte pokolenia. Ta zasada wywodzi si¢ z koncepcji ,,sustainable development”,
czyli tak zwanego rozwoju zrownowazonego w Polsce, stanowigcego konstytucyj-
ny nakaz*.

Moze si¢ zdarzy¢, ze cenne i warte ochrony bogactwo przyrody zostaje nieod-
wracalnie zniszczone i nie mozna go odtworzy¢. Bywa, ze zniszczenia sg odwra-
calne i na przyktad w miejscu wycietego w pien parku nasadza si¢ nowa zielen lub
tworzy si¢ w innym miejscu nowy park o tej samej wielko$ci. Taka zasada ochrony
warto$ci zwana jest kompensacjg®’.

Wszystkie opisane warto$ci moga by¢ rozwijane, wzbogacane i wzmacniane.
Mozna polepszac jakos¢ zycia ludzi, mozna rozwija¢ flore i faung, mozna zadbaé
o wigksza atrakcyjno$¢ miejsc. Dziatania ochronne, ktore opisane sa w tym roz-
dziale, koncentrujg si¢ na utrzymaniu wartosci tego, co dla spoteczno$ci miasta jest
szczegolnie wazne, cenne, wartosciowe.

32 Wedlug ogolnie przyjetej definicji, ,,rozwdj zrownowazony” to rozw6j wychodzacy naprzeciw
dzisiejszym potrzebom bez pozbawiania przysztych pokolen mozliwosci zaspokojenia ich potrzeb.
Krotko méwiac, chodzi o taka ochrong Srodowiska i jego szeroko pojetych zasobow, dzieki ktorej
przetrwaja one dla przysztych pokolen. By¢ moze wlasciwszym terminem w przektadzie z angiel-
skiego na polski bytoby pojecie ,,rozw6j podtrzymujacy”. rOwnowage migedzy tym, czym dysponuje-
my teraz, a tym, co pozostawimy do dyspozycji na przysztos¢ [Zaborowski, 2012].

3 Kompensacja przyrodnicza — ,,zesp6t dziatan (...) prowadzacych do przywrdcenia rownowa-
gi przyrodniczej na danym terenie, wyréwnania szkod dokonanych w §rodowisku przez realizacjg
przedsigwzigcia 1 zachowania waloréw krajobrazowych” [po$, 2001].
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Ramka 3-15

Ochrona czy ksztattowanie srodowiska naturalnego

Czy wartosci chronione nalezy traktowac tacznie z niepodlegajacymi ochronie, czy tez
jedne powinny by¢ oddzielone od drugich? Wydaje si¢, ze odpowiedz zalezy od tego, czy
wzajemnie si¢ one wzmacniaja, czy tez sa ze soba w konflikcie. Czy warto$ciowa przyroda
powinna by¢ oddzielona od miasta, czy z nim zintegrowana? Czy przyrodg¢ ksztattujemy czy
chronimy? Czy miasto jest w opozycji do przyrody, czy jest jej czescig?

O tym, ze odpowiedzi na te pytania nie zawsze sa oczywiste, $wiadcza refleksje wybitnego
urbanisty szwajcarskiego Toma Sievertsa na temat relacji miasta (obszaréw zurbanizowanych) do
przyrody [Sieverts, 2003, s. 38-43]. Przedstawia on dwie przeciwne sobie tezy dotyczace tej kwestii:

,»1. Miasto, samo w sobie, z konieczno$ci musi by¢ przeciwienstwem przyrody.

2. Miasto moze by¢ stworzonym przez cztowieka komponentem przyrody” (ttumaczenie
autora)*.

Zgodnie z pierwsza tezga, czlowiek jest poza przyroda, jest jej przeciwny a jego dzialania czg-
sto wyrzadzaja szkody w $rodowisku przyrodniczym. Skoro tak, to ludzie powinni restrykcyjnie
zmniejszac swoj wpltyw na srodowisko naturalne, minimalizowac wielkos¢ przestrzeni, jaka wyko-
rzystuja na swoje potrzeby i ogranicza¢ swoje powiazania z przyroda, pozostawiajac ja sama sobie.

Druga teza mowi, ze cztowiek jest czg$cia przyrody, zatem jego wytwory rowniez. Mato tego,
Sieverts podkresla, ze zroznicowanie biologiczne stworzonych przez czlowieka obszaréw miej-
skich jest czesto wigksze niz otaczajacych go obszaréw rolnych a wiele kompleksow przyrodni-
czych nie istnialoby bez udziatu ludzkiego. Ludzie zatem powinni zrozumieé, ze skoro sg istota-
mi biologicznymi, to aby przetrwac, musza chronié¢ cato$¢ przyrody, ktorej sa integralng czescia.

Postgpowanie zgodne z pierwsza tezg jest dyskusyjne, poniewaz coraz mniej jest obsza-
row zajetych przez kompleksy przyrodnicze, ktore powstaly bez udziatu cztowieka. W Eu-
ropie sa one rzadkoscia. Znaczna czg$¢ przestrzeni zajmuja stworzone przez ludzi uprawy
rolne, ktorych biordznorodno$¢ z zatozenia jest bardzo mata. Prawie wszystkie lasy to plan-
tacje. Regulacja wod ptynacych doprowadzita do znacznej zmiany ekosystemow. Paradok-
sem jest to, ze tam gdzie swobodne procesy przyrodnicze zachodzg w sposob naturalny,
a wigc w Europie glownie w rezerwatach przyrody, dzieje si¢ to z woli cztowieka, ktory
wtlasnie tam chcial takie procesy utrzymac lub uruchomic.

Zgodnie z drugim podejSciem miasta wraz z przyroda stanowia nieroztaczng catos¢, ktora
wigze si¢ z pojeciem krajobrazu kulturowego. Za jego ksztattowanie odpowiedzialni sa ludzie.
Zatem trzeba sobie zadac¢ pytanie nie tyle o to, w jakiej czeSci badz w jakim stopniu chcemy
ochronic przyrodg, lecz spyta¢ o to, jak chcemy uksztattowac przyrodg w ramach krajobrazu kul-
turowego? A wezesniej jeszceze trzeba rozwazy¢, w jakim krajobrazie kulturowym chcemy zy¢?
Ekosystemy sa wigc tworzone przez cztowieka jako czgséci pozadanego krajobrazu kulturowego.

Jaka role odgrywaja przedsigwzigcia ochronne przy tym drugim, preferowanym przez
Sieverts’a, podejsciu? Ochrong powinno obejmowac si¢ te czgéci Srodowiska naturalnego,
ktore w zamysle maja by¢ wkomponowane w zamierzony krajobraz kulturowy. I z tego po-
wodu sg cenne a czasem nawet bezcenne. To nadaje im szczego6lng warto$¢.

* 1. The city must necessarily, by its very essence, stand opposed to nature. 2. The city can be
a component of a man-made nature [Sieverts, 2003, s. 39].
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Bywa i tak, ze to co jest niezwykle cenne z punktu widzenia historycznosci
obiektu czy tez jest skarbem natury, nie jest docenione przez wlasciciela, czy za-
rzadce nieruchomosci. Nie ma dla niego warto$ci, bo nie przynosi natychmiastowe-
go zysku. A wrecz przeciwnie, przynosi w jego mniemaniu strat¢, poniewaz zmu-
sza do ponoszenia wydatkow na konserwacje zabytku czy pielegnacje chronione;j
flory i fauny. Co wigcej, uniemozliwia wykorzystanie terenu na inne cele, mogace
przynie$¢ pokazne dochody. Nie widzi potencjatu tego, co jest w jego posiada-
niu, wigc chetnie by si¢ pozbyt ,,zawady” przeszkadzajacej w jego zamierzeniach.
Mozna to poréwna¢ do sytuacji, w ktorej ktos na swoim gruncie znajduje diament,
ale nie sta¢ go na jego oszlifowanie, wigc woli go wyrzucic.

Na przyktad zabytkowy patac lub dwor z parkiem, przebudowany na stylowy
hotel czy centrum konferencyjne, moze by¢ znacznie atrakcyjniejszy dla wie-
lu potencjalnych klientow niz taki sam obiekt zbudowany catkowicie od nowa
[Ashworth, 1997, 2015].

Trudniejsza sytuacja jest z budynkami mieszkaniowymi, ktérych mieszkancy
nie zawsze s3 zadowoleni z ich zabytkowej architektury. A jeszcze trudniejsza
z budynkami przemystowymi, ktorych historyczna forma czy konstrukcja nie uta-
twiaja wprowadzenia wspolczesnych technologii produkcyjnych. Autor spotykat
si¢ z wieloma takimi postawami wtascicieli warto§ciowych obiektow.

By¢ moze z czasem wiedza 1 znajomos$¢ rzeczy spowoduja, ze posiadacze cen-
nych nieruchomosci bedg lepiej zorientowani i bardziej swiadomi tego, co posia-
daja. By¢ moze utrzymanie i konserwacja obiektow zabytkowych bedzie dla nich
czyms tak naturalnym, jak wewnetrzna potrzeba. By¢ moze, o ile pozwoli im na to
stan majatkowy, stang si¢ mecenasami zabytkéw z wlasnej woli.

Wieloletnia praktyka autora nie napawa jednak nadmiernym optymizmem. Wta-
Sciciele gruntow, na ktorych niszczeja zabytkowe domy czy inwestorzy gonigcy
za szybkim zyskiem, nie sg sktonni do warto$ciowania innego niz w przeliczeniu
na pienigdze. Wynika to rowniez z nieostrosci granicy miedzy tym, co ma istotng
wartos¢ zabytkowg czy przyrodnicza, a co nie. Czgsto brakuje wiedzy i wyobrazni,
zeby zorientowac sig, jakie pozytki mozna czerpa¢ z takich obiektow, zwlaszcza
wtedy, gdy ich stan nie jest najlepszy. Mimo tego pesymistycznego tonu warto od-
notowac, ze poziom swiadomos$ci w tej materii stopniowo wzrasta. Coraz liczniej-
sze sg przyktady przedsiebiorstw inwestujacych swoje srodki w staranng rewalo-
ryzacje obiektow zabytkowych, przy czym cel komercyjny nie jest najwazniejszy.
Przykladem moze by¢ Zamek Topacz w Slezy pod Wroctawiem, patace w Kotlinie
Jeleniogorskiej czy Browar Mieszczanski we Wroctawiu.

3.4.3. Konstrukcja przedsiewzie¢ ochronnych

Zajmijmy si¢ teraz konstrukcja przedsiewzie¢ ochronnych. Sktadaja si¢ one
z szeregu powiazanych ze sobg dziatan, ktore maja skutecznie zachowa¢ chronio-
ne wartosci. Ich dobor zalezy od oceny poziomu zagrozen. Im jest on wigkszy, tym
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zakres poczynan jest szerszy, postepowanie bardziej radykalne, a wysitek wtozony
w przedsiewziecie wigkszy**.

Z tej zasady wynika konstrukcja przedsiewzi¢¢ ochronnych. Mozna ja opisac
jako wielopoziomowy plik naktadajacych si¢ na siebie ,,warstw”. Najwyzsza war-
stwa to obserwacja stanu chronionych wartosci i obserwacja zagrozen. Jest to dzia-
tanie minimalne. Kolejnym nizszym ,,warstwom” odpowiadajg akcje o stopniowo
coraz wigkszym zakresie, ktore dodaje si¢ w miarg potrzeby do potozonych wyze;.
Na samym dole mamy dzialania najbardziej radykalne.

Realizujac jakies przedsiewzigcie, siegamy do tej warstwy pliku, ktora okaze sig
wystarczajgca do ocalenia danej wartosci.

Sprébujmy opisa¢ w sposob ogolny kolejne warstwy takiego przedsiewziecia, zste-
pyujac od gory do dotu. Bardziej rozwiniete opisy dziatan na poszczegdlnych warstwach
znajduja si¢ w rozdz. 4.

Warstwa 1. Monitoring
Jego istotg jest stala obserwacja stanu wartosci chronionych i zjawisk im zagraza-
jacych oraz ostrzeganie w tym zakresie. Istota monitoringu opisana jest w rozdz. 4.14.

Warstwa 2. Promocja
Polega na propagowaniu ochrony wartosci poprzez rdéznego rodzaju ,,kanaly”
medialne. O promocji mowa w rozdz. 4.15.

Warstwa 3. Zaangazowanie spoleczne

Kolejnym dziataniem wzmacniajagcym poziom ochrony jest wspoOtpraca i nada-
wanie uprawnien wszystkim tym podmiotom, organizacjom czy osobom, ktore de-
klaruja wolg wspolpracy w zakresie ochrony warto$ci 1 ktére mozna w tej sferze
obdarzy¢ zaufaniem.

Warstwa 4. Zakazy, nakazy, dopuszczenia

W tej warstwie mamy do czynienia z ustanawianiem prawnych zakazow, naka-
zO6w 1 zezwolen, czyli dopuszczen odnoszacych si¢ do zmian w zagospodarowa-
niu przestrzennym lub dziatan, ktore moglyby zagraza¢ chronionym wartosciom.
Odpowiednie instytucje podejmujg interwencje lub stosuja sankcje w przypadku
naruszeniu obowigzujacych przepisoOw. Regulacje te moga by¢ wprowadzane przez
formalnoprawne narzg¢dzia planistyczne.

Warstwa 5. Zgody
Bywa, ze konieczne jest wprowadzanie obowigzku uzyskiwania zgody na zmiany
lub okreslone rodzaje dzialan w odniesieniu do formalnie obj¢tych ochrong wartos$ci.

3 Wiele rozwigzan w zakresie przedsigwzie¢ w zakresie ochrony krajobrazu w kontekscie urba-
nistycznym przedstawia Bohm [2006, 2011].
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Warstwa 6. Nadanie statusu
To dziatanie polega na formalnym przypisaniu chronionej wartosci szczegolnego sta-
tusu. Jest to deklaracja zdecydowanej woli niedopuszczenia do naruszenia tej warto$ci.

Warstwa 7. Zamrazanie i zawieszanie zmian w przestrzeni
W przypadku potencjalnego zagrozenia chronionych warto$ci mozna zastoso-
wac instrumenty wstrzymujace zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym.

Warstwa 8. Bodzce finansowe

Obejmuje stwarzanie takich warunkéw ekonomicznych, w ktorych ochrona
wartosci staje si¢ oplacalna. Polega¢ to moze zardwno na ustanawianiu optat za
korzystanie z nich, jak i doplat oraz wsparcia dla tych, ktoérzy angazuja si¢ w dzia-
ania ochronne.

Warstwa 9. Barter, czyli ,,co$ za co$”
Istotg dziatania tego rodzaju jest wyrazanie zgody na okreslong zmian¢ zago-
spodarowania przestrzennego w zamian za ochron¢ wskazanych wartosci.

Warstwa 10. Ustanawianie lokalnych instytucji ochrony
To dziatanie polega na powotaniu instytucji, ktérych zadaniem jest ochrona
okreslonej wartosci.

Warstwa 11. Przejecie obiektu lub obszaru

W przypadku, gdy dziatania z innych warstw nie prowadzg do oczekiwanych
rezultatow, obiekt chroniony mozna przejac, migedzy innymi droga wykupu, wy-
miany lub wywtaszczenia.

Warstwa 12. Inwestycje

W ramach tego dziatania podejmuje si¢ szereg skoordynowanych inwestycji
stuzacych ochronie warto$ciowego obiektu lub obszaru. Odnosi si¢ to zard6wno do
samego chronionego obiektu, jak i do infrastruktury stuzacej jego ochronie.

3.4.4. Integracja dzialan w ramach przedsiewzi¢¢ ochronnych

Po to, zeby przedsigwzigcie ochronne bylo skuteczne, dzialania sktadowe po-
winny tworzy¢ spojng calos¢. Rozwazmy zasady stuzace osiagnieciu takiej integra-
cji, poczawszy od tych, ktorych stosowanie wymaga najmniej wysitku, a zmierza-
jac ku tym, ktore okreslaja jej wysoki stopien.

Rozwazenie wlaczenia do przedsiewziecia wszystkich rodzajow dzialan
Przy planowaniu przedsigwzigcia trzeba wzig¢ pod uwage wiaczenie do niego
wszystkich wymienionych w poprzednim rozdziale rodzajéw dzialan. Najpierw
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Tabela 3-2. Rodzaje dzialan w ramach ochrony zespotu historycznego centrum i kompleksu
Hali Stulecia wraz z Parkiem Szczytnickim we Wroctawiu

Rodzaj dziatania
ochronnego

Stare Miasto
we Wroclawiu

Kompleks Hali Stulecia
wraz z Parkiem Szczytnickim
we Wroctawiu

1. Monitoring

Nadzor konserwatorski

Nadzor konserwatorski

2. Promocja

Dziatania promocyjne

Dziatania promocyjne

3. Zaangazowanie
spoteczne

Wspolpraca z organizacjami
pozarzadowymi

4. Zakazy, nakazy,

Plany miejscowe

Plany miejscowe

Wiele obiektow w rejestrze
i ewidencji zabytkow

dopuszczenia Regulacje w Parku Kulturowym | Regulacje w Szczytnickim
»Stare Miasto” Zespole Przyrodniczo-Krajobra-
Zowym
5. Zgody Obszar w rejestrze zabytkow Obszar w rejestrze zabytkow

Obiekty w rejestrze i ewidencji
zabytkow

6. Nadanie statusu

Pomnik historii

Pomnik historii
Lista Swiatowego Dziedzictwa
UNESCO

7. Zamrazanie i zawieszanie
zmian w przestrzeni

8. Bodzce finansowe

Wsparcie finansowe ochrony
zabytkow

Przycigganie wtasciwych dzia-
alnosci

9. Barter — ,,co$ za co$”

10. Instytucje ochrony

Park Kulturowy ,,Stare Miasto”

Sponsor i kierownik projektu

11. Przejecie obiektu

Bastion Ceglarski
Bastion Sakwowy
Garaze indywidualne

Teren przedszkola na obszarze
WUWA, Hala Stulecia

12. Inwestycje

Bardzo liczne inwestycje
W przestrzenie publiczne
i obiekty publiczne

Renowacja Hali Stulecia, pawilonu
restauracyjnego (obecnie centrum
konferencyjne) oraz Pawilonu
Pigciu Koput , odbudowa budynku
przedszkola, prace w Parku
Szczytnickim

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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trzeba ustali¢, jaki jest najmniejszy ich pakiet, niezbedny do skutecznosci ochrony.
Nastepnie warto go uzupehic¢ o dodatkowe dziatania stanowigce zabezpieczenie
w przypadku, gdyby przyjete minimum w trakcie realizacji okazato si¢ niewystar-
czajace. W przekonaniu autora, dojrzata ochrona polega na wtaczeniu w skoordy-
nowany sposob wszystkich rodzajow dziatan ochronnych, dopasowanych do natu-
ry chronionej spuscizny kulturowej lub dobrodziejstw przyrody.

W tabeli3-2 przedstawionajestlistadzialanpodjetychlubplanowanychw 2013 r.
1 majacych na celu ochrong¢ dwoch bardzo cennych catosci urbanistycznych we
Wroclawiu, zespotu historycznego centrum i kompleksu Hali Stulecia wraz z par-
kiem Szczytnickim.

Duze znaczenie ma integracja przedsiewzig¢ ochronnych z innymi typami
przedsiewzie¢. Dotyczy to zwlaszcza rewitalizacji, zaliczanej w tej pracy do me-
tamorfozy urbanistycznej (rozdz. 3.5) ze wzgledu na jej catosciowy charakter. Za-
kres dziatan zintegrowanych w ramach rewitalizacji wykracza jednak poza zmiany
w zagospodarowaniu przestrzennym, poniewaz prowadzona na obszarze obejmuja-
cym warto$ciowy stan posiadania rewitalizacja ma szczegolng specyfike. Z jednej
strony stan ten traktowany jest jako zasob, potencjal i bodziec, ktory moze i powi-
nien by¢ wykorzystany do ozywienia spotecznego i gospodarczego, zmierzajacego
do wyprowadzenia obszaru ze stanu kryzysowego. Z drugiej strony, rewitalizacja
jest procesem, ktory staje si¢ rozwinietym sposobem zachowania i konserwacji
chronionych wartosci. W ramach konstrukcji przedsiewzig¢ ochronnych mozna
zatem traktowac ja jako trzynasta, najszersza warstwe dziatan, wzigwszy jednak
pod uwage to, ze jej cele wykraczajg znacznie poza zadania ochronne.

Spojnosé wewnetrzna

Dziatania w ramach przedsiewzigcia nie powinny si¢ wyklucza¢ i nie mogg by¢
rozbiezne. Zmiana celu kazdego z dziatah moze powodowac konieczno$¢ zmian
w zakresie pozostatych dziatan. Uzgodnienia w tej sferze nie zawsze sa tatwe,
o czym $wiadczy przypadek opisany w ramce 3-16.

Wzajemne powiadamianie

Osoby, instytucje, przedsigbiorstwa, organizacje pozarzagdowe i inni uczestni-
cy przedsiewzigcia powinny wzajemnie na biezaco powiadamiac si¢ o zjawiskach
zagrazajacych chronionym wartosciom, a takze o swoich zamierzeniach i poczy-
naniach.

Zapewnienie odwodow

W przedsigwzigciu ochronnym moze by¢ dwanascie linii obrony. Jezeli dzia-
fanie jednej okaze si¢ nieskuteczne, to zadanie przejmuje kolejna. W przypadku
ochrony zabytkoéw czy wartosci przyrodniczych zawsze warto dysponowaé wigk-
sza 1loscig odwodow. W tabeli 3-3 pokazano, ktore dziatania moga przeja¢ zadania
ochronne od tych, ktore okazaty si¢ za mato skuteczne.
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Ramka 3-16

Plac Powstaricéw Slgskich we Wroclawiu

Plac Powstancow Slaskich zostat wytyczony i zbudowany w 1895 r. w formie rozlegtego
ronda o $rednicy 220 m*. Zbiega si¢ do niego promieniscie sze$¢ ulic. Do zakonczenia 11 Woj-
ny Swiatowej otaczaly go ze wszystkich stron regularne pierzeje o tukowej lub zblizonej do
hukowej linii zabudowy z wyjatkiem jednego odcinka pomigdzy dwoma promienistymi ulica-
mi**, Historycznie znajdowata si¢ tam Gorka Friebego, czyli kompleks rozrywkowo-restau-
racyjny (Etablissement***) z duzg hala do rautow i bali, z emporami wewnatrz oraz z przy-
legtym parkiem, otwartym podium dla orkiestry, miejscem do tanca. Byty tam fontanny oraz
zadaszenia, pod ktorymi staly liczne stoliki dla gosci. Na przetomie XIX i XX wieku spedzanie
czasu w takich miejscach bylo jednym z ulubionych zaje¢ mieszkancow o6wczesnego Breslau.
Po 1945 r. teren stat si¢ wlasnoscia Wojska Polskiego, ale byt otwarty dla spacerujacych. Hala
rautéw zostala rozebrana. Park ulegl stopniowej dewastacji. Na czgsci jego obszaru zbudowa-
no indywidualne garaze dla pracownikow wojska. Na terenie przy placu w miejscu dawnej
kompozycji wyrosta samoistnie duza k¢pa drzew. W glebi zachowata si¢ najwartosciowsza
cze$¢ parku ze starodrzewem w finezyjnym uktadzie tak zwanego boskietu z osiowo usytu-
owang w nim (nieczynng juz) fontanna [Leksykon Architektury Wroctawia, 2011].

W 1999 r. Agencja Mienia Wojskowego sprzedata caty teren. Nabyt go prywatny inwestor, kto-
ry postanowil zbudowac tu stacje paliw. W tej sytuacji przeciwne temu zamierzeniu wiadze miej-
skie przystapity do sporzadzania planu miejscowego. Tymczasem nowy wiasciciel terenu ogrodzit
go 1 oddzielit tak wysokim zywoptotem z trzymetrowych choinek, Ze nie mozna byto zobaczy¢, co
si¢ dzieje wewnatrz. Cata sytuacja wywolala olbrzymie protesty spotecznosci lokalnej z powodu
utraty dostepu do ulubionego terenu spacerowego. W ramach spektakularnych akcji, protestujacy
wroclawianie rozstawiali wysokie drabiny, zeby zobaczy¢ czy wiasciciel nie zaczat wycinki par-
kowego starodrzewu. W sprawe zaangazowaly si¢ organizacje ekologiczne oraz niektorzy parla-
mentarzysci. Urbanistom sporzadzajacym plan miejscowy i wspolpracujacym z nimi dendrologom
odmowiono prawa wejscia na teren, musieli wige korzysta¢ z pomocy policji.

Powstata pilna potrzeba uzgodnienia stanowisk wszystkich, ktorzy byli zainteresowani
ochrong roznorodnych wartosci tego miejsca. Pierwsza rozbiezno$¢ celow ochrony miata charak-
ter konserwatorski. Czy wazniejsze jest doprowadzenie do stanu historycznego, a wigc przezna-
czenie miejsca na wspotczesna hale rautow z parkiem rozrywki, czy tez dokonczenie zabudowy
pierzei na luku wokot placu jako kontynuacja wielkiego zamierzenia, podjetego z wielkim roz-
machem w 1895 r. I na tym drugim wyborze stangto w trakcie nietatwej narady duzej grupy za-
interesowanych specjalistow z dziedziny historii urbanistyki i konserwacji zabytkéw oraz urba-
nistow. Zgodnie z tym wyborem, nalezato wycia¢ nieregularny drzewostan w pasie przy samym
placui przeznaczy¢ go na tukowa pierzej¢ zabudowy. Zrezygnowano rowniez z odtwarzania hali
rautow czy budowy nowego obiektu w podobnym ksztalcie. By¢ moze, gdyby nie byto wojny,
dosztoby rowniez do podobnej zmiany zagospodarowania na tym terenie. Rozstrzygnigcie kon-
serwatorskie byto jednak sprzeczne z postulatami organizacji ekologicznych.

* Dla porownania $rednica podobnego w ksztalcie placu Charles’a De Gaulle’a wynosi 240 m.
** Chodzi o odcinek pomigdzy ul. Powstancow SI., a ul. Pretficza.
*#% Tg nazwg okre$lano od konca XVIII do poczatku XX wieku prywatne przedsigbiorstwa
rozrywkowo-rekreacyjne.
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Ramka 3-16 cd.

Do kompromisu doszto na spotkaniu zaangazowanych w sprawe specjalistow od konser-
wacji zabytkow 1 urbanistow z organizacjami ekologicznymi i przedstawicielami lokalnej
spotecznosci. Odbyto sie to w Biurze Rozwoju Wroctawia, w Srode Popielcows, by ostu-
dzi¢ ewentualne emocje. Ekolodzy zgodzili si¢ na zabudowe pierzejowa wokot placu i wy-
cinke drzew w tym miejscu, w zamian za $cistag ochrong lipowego starodrzewu zwanego
boskietem. Ta czgs¢ terenu pozostata dostepna do spacerowania. W 2002 r. uchwalony zostat
plan miejscowy pieczetujacy zawarty kompromis. Nie udato si¢ jedynie rozwigza¢ problemu
indywidualnych garazy zbudowanych w parku. Proba wprowadzenia ich zakazu w planie
miejscowym zakonczyta si¢ porazka miasta w sadzie.

ZALACZNIK

DO UCHWALY NR LI/1800/02

RADY MIEJSKIE] WROCLAWIA —

Z DNIA 26 wrzesnia 2002r. & e 1. 3-15

WIEJSCOWY PLAN ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO iej-

DLA TERENU OGRANICZONEGO ULICAMI: POWSTANCAW &L, Plan e

SZTABOWA, BERNARDA PRETFICZA | PL POWSTANCSW 3L scowy

W CZESCI A WE WRoCLAWIL dl i

RYSUNEK PLANU a Oplsy-
wanego
obszaru*.
Gtowny
projektant:
Joanna
Kiniorska

* Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla terenu ograniczonego ulicami: Po-
wstancow Sl., Sztabowa, Bernarda Pretficza i pl. Powstancow S1. w czesci A we Wroctawiu [Uchwa-
ta Nr LI/1800/02 Rady Miejskiej Wroctawia z dn. 26 wrzesnia 2002 r.].
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Tabela 3-3. Przejmowanie ochrony w przypadku zbyt matej skutecznosci dziatan

Dziatania, ktére moga przejaé =
realizacj¢ zadan ochronnych g
od tych, ktore okazaly sie o | E N
<] ) =
za mato skuteczne N| 3 g
L] B 2
S| K k3 >
| N El 2 5| 2
« z = -4
Q| A 21 8| 2 2|3
= N g . 7] [3) =
< < = - =} o vg ®
= < o = @ S| & | -2 2
= > N « [0} < = Q z‘
o < > = ‘N Q e [ 7]
= o ) S > =) < Q = > | = 5]
S| E|l S| Ss|B|B|E|N|E|&|R]| =
Slels| 2| gl 2| E|2| 5| 2| L8|E
= s < oo | % < 2 S| = & | =
ZlaIN|IN|NIZ|IN|&a|a|Z |25
Dziatania, ktorych zadania
ochronne, w przypadku ich zbyt
matej skuteczno$ci, moga przejac
inne dziatania
1. Monitoring L R !
2. Promocja 4—' A
3. Zaangazowanie spoteczne = !
4. Zakazy, nakazy, = e I IR I I IR
dopuszczenia
5. Zgody el R I B IR I
6. Nadanie statusu o
7. Zamrazanie 1 zawieszanie = i
zmian w przestrzeni
8. Bodzce finansowe Ll Il IR I
9.,,Cos za co$” e R
10. Instytucje ochrony ! ] ]
11. Przejecie obiektu 4—' A 4—'
12. Inwestycje 4—'

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Sprawne, skoordynowane akcje

W przypadku zagrozenia potrzebne jest sprawne dzialanie osob i odpowiednich
instytucji odpowiedzialnych za ochrong. Wymaga to z jednej strony stosowania
wypracowanych zasad szybkiej komunikacji i dziatania rutynowego, a z drugiej
zachowania gotowos$ci do dynamicznego postepowania odstepujacego od rutyny.
Istotny jest dobry kontakt pomi¢dzy wszystkimi uczestnikami przedsigwzigcia,
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czemu sprzyjaja cykliczne spotkania, w ramach ktérych omawia si¢ pojawiajace
si¢ zagrozenia i ulepsza si¢ zasady wspoOlpracy.

Centrum koordynacji

Przy najwyzszym poziomie wspotdziatania powotany jest koordynator ochrony
warto$ciowej cato$ci urbanistycznej lub cennego kompleksu przyrodniczego. Jeze-
li zostanie powotana do zycia lokalna instytucja ochrony, to koordynatorem jest jej
kierownik lub dyrektor. Gdy przedsiewzigcie jest realizowane zgodnie z modelem
zarzadzania przez projekty, to funkcja ta jest podzielona pomigdzy sponsora i kie-
rownika. Pierwszy podejmuje najwazniejsze decyzje, a drugi prowadzi stale prace
koordynacyjne (por. rozdz. 6).

3.4.5. Mierniki realizacji
przedsiewzie¢ ochronnych

Czy jest mozliwe mierzenie wynikéw przedsiewzie¢ ochronnych? Wigkszo$¢
tego, co chcemy zachowac z dziedzictwa kultury czy cennych ekosystemow, nie da
sie w peni ocenié. Zadna miara nie wyrazi rowniez wielu rodzajow strat. Doswiad-
czenia autora wskazuja, ze budowanie jakichkolwiek miernikow jest uzasadnione
wtedy, gdy ich obliczanie przyczyni si¢ do skuteczniejszego dzialania. Osiggnigcie
ich wysokiego poziomu moze dawac¢ satysfakcje, ale wcale nie musi oznaczac,
ze ochrona jest skuteczna. Przy wysokim wskazniku skutecznosci ochrony mozna
wprawdzie ocali¢ znaczng wigkszos$¢ zabytkow, ale ten najwazniejszy, od ktorego
zalezy warto$¢ catosci, moze zosta¢ utracony. Sygnatem jest natomiast niski po-
ziom miernika, bo to sktania do starannego zbadania przyczyn i moze spowodowac
dorazng interwencje lub szybka akcje 0sob i instytucji zajmujacych si¢ ochrong.
Tak wiec dla przedsigwzig¢ ochronnych mierniki ich rezultatdw maja znaczenie
glownie ostrzegawcze.

Jaka miarg i czym mierzy¢? Mozna do tego zadania podejs¢ na dwa sposoby.
Oprze¢ miernik na ocenie obiektywnej lub subiektywnej. Zajmijmy si¢ pierw-
szym podejsciem. Wartos¢ chroniong traktuje si¢ wtedy materialnie, mozna
zatem okres$li¢ jej wielko$¢ lub liczebno$¢. Moze to by¢ na przyktad kubatura
budynku albo dtugo$¢ muréw obronnych, powierzchnia lasu w dobrym stanie,
liczebno$¢ chronionego gatunku. Rozwazmy przyktad dziewigtnastowiecznej
ulicy, cennej jako zabytek, z pierzejami kamienic po obu stronach. Za miarg jej
wartosci w ujeciu obiektywnym mozna przyjac taczng dtugos¢ pierzei po obu
stronach ulicy zachowanych w dobrym stanie technicznym. Oznaczmy ja sym-
bolem W. Miernikiem skuteczno$ci ochrony, oznaczonym symbolem SO, moze
by¢ procentowy udzial sumy dtugosci kamienic, ktére udato si¢ uchronié, czyli
Wo, w dtugosci W. A zatem:

SO = Wy100%/W (1)
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Jezeli chcemy by miernik miat charakter bardziej ostrzegawczy, mozna wyrazic¢
go w formie negatywnej, to znaczy jako udzial procentowy kamienic utraconych
mimo dziatan ochronnych — SOx:

SOs= (1 — Wy)100%/ W )

Urbanistyczny uktad pierzejowy narazony jest nie tylko na tzw. ,,wypadnie-
cie” kamienic, z jakich si¢ sktada. W powstatych lukach moga zosta¢ wzniesione
obiekty ,,zaburzajace”, na przyktad parterowe baraki albo nie pasujace do kamienic
punktowce. Miernik zaburzen — S, ktére pojawily si¢ mimo ochrony, mozna przed-
stawi¢ jako procentowy udziat tacznej dlugosci czgsci pierzei, na ktorych pojawity
si¢ zaburzenia — W, w dtugosci W:

S, = W,100%/ W 3)

Jezeli ochrong obejmujemy calosci urbanistyczne, mierniki takie nie oddaja
rzeczywistego poziomu ich zniszczenia. O pierzei ztozonej pierwotnie z 20 ka-
mienic, z ktorej ubyly dwie, nadal mozna powiedzie¢, ze pierzeja istnieje SO =
90%. Przy ubytku 12 kamienic stuszne moze by¢ stwierdzenie, ze pierzeja zostala
utracona, cho¢ niemala cz¢s¢ obiektéw architektonicznych pozostata (SO = 40%).
By mierzy¢ tego rodzaju ,,strat¢” calosci urbanistycznej, trzeba ustali¢ umowna
,Krytyczng” granice zachowania pierzei SOg, przy ktorej skuteczno$¢ ochrony
uktadu urbanistycznego uznaje si¢ za zerowa. Przy SO; = 50% (potowa pierzei
utracona) miernik zachowania uktadu urbanistycznego SO, bedzie wyrazal si¢
wzorem:

SO, =2(S0 - 50%)* + SO — 50% 4)

W przypadku ogdélnym dla przyjetego poziomu SO formuta jest nastepujaca:
SO, = ((100% —80¢) ! SO5" ) (SO - SOg)" + SO — SO (5)

gdzie P jest parametrem wyrazajacym wrazliwos¢ ukladu pierzejowego na utrate
warto$ci. Im jego wartos¢ wigksza, tym ,,zniszczenie” kazdej kolejnej kamienicy
bedzie uznane za wigkszg strat¢ dla catego uktadu.

Drugie podejscie, subiektywne, polega na badaniu opinii publicznej na temat
poziomu utrzymania lub straty warto$ci. Mozna to zrobi¢ przy pomocy sonda-
zu przeprowadzonego wsrod mieszkancow miasta lub na drodze glosowania
w gronach profesjonalnych autorytetow. Mierniki moga mie¢ takie same zakre-
sy liczbowe, jak przy podejsciu obiektywnym, lecz nie b¢da one obliczane, lecz
wskazywane przez osoby wypowiadajace si¢ na temat skutecznos$ci ochrony
wartosci.
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3.4.6. Polityka ochronna

W podsumowaniu mozna stwierdzi¢, ze ochrona warto$ciowego stanu posia-
dania w jego aspekcie przestrzennym jest waznym elementem dziatalno$ci niemal
kazdej jednostki osadniczej. Sa miasta prowadzace polityke przestrzenng, w ktorej
przedsiewzigcia ochronne odgrywaja wazng role lub nawet w niej dominuja. Tak
czynig miasta bardzo przywigzane do wartosci tego, co posiadaja. Gdy jest to dzie-
dzictwo historyczne, przesztos¢ i jej materialna spuscizna, mozna méwi¢ o poli-
tyce sentymentalnej. Dotyczy to zard6wno miast dobrze zachowanych (na przyktad
Krakow), jak i miast silnie odczuwajacych straty spowodowane wojng lub klgska-
mi zywiolowymi. Nie chodzi tutaj o determinacj¢ odbudowy takich miast, by mia-
ty atrakcyjniejsze uktady przestrzenne i lepsze perspektywy na przysztos¢. Chodzi
o utrate pigkna, klimatu, osobliwosci przestrzeni, w ktorej dawniej zyli mieszkan-
cy. Takim miastem jest Drezno i tatwo to zrozumie¢, gdy wyobrazimy sobie, co
stracito w czasie ostatniej wojny i1 czego nie odzyskato za czasow NRD. Autora
przekonaty o tym migdzy innymi kontakty z drezdenskimi planistami i sposob
w jaki moéwig o tym, co dla miasta jest wazne i jakim sta¢ si¢ powinno.

Sa rowniez miasta, dla ktorych najcenniejsze sg wartosci przyrodnicze. Te pro-
wadzg silng polityke ekologiczng, przynajmniej na czgsci swojego obszaru.

Niektore miasta maja skonczong, kompletng strukturg przestrzenng o wielkiej
wartosci 1 kazde naruszenie tej struktury stanowi istotng strate. Polityka ochronna
odnoszaca si¢ do zagospodarowania przestrzennego jest dla nich oczywistym wy-
borem. Wymienmy kilka najbardziej znanych: Wenecja, Florencja, Asyz, Toledo,
Kazimierz Dolny, Podkowa Lesna, Zyrardow, Rothenburg nad Tauberem, Carcas-
sone, Urbino, Porto Fino, Cefalu na Sycylii, Naantali w Finlandii.

Sa w kofcu miasta, ktorych mieszkancy podejmuja wspolne i czasem niezwykle
dziatania®. Czynia to chetniej niz mieszkancy innych miast, bo faczy ich poczucie wig-
zi 1 wspdlnota. Takim miastem jest dla wielu ludzi Wroctaw. W powszechnym przeko-
naniu cechg szczegdlng wroctawian jest otwarto$¢ na innych, duzy poziom tolerancji
1 gotowo$¢ do przyjmowania innowacji. Jezeli te wartosci rzeczywiscie charakteryzuja
to miasto, to na pewno nalezy je chroni¢. W urbanistycznym uksztattowaniu miasta
znajduja one swoje odzwierciedlenie w bogactwie przestrzeni publicznych.

3.5. Metamorfoza urbanistyczna

3.5.1. Istota przedsi¢wzie¢cia

Calosciowe przedsigwzigcia podejmuje si¢ w urbanistyce analogicznie do
prac przy tworzeniu ogrodu o peinej, catoSciowej kompozycji ogrodowej,

35 W Zlotoryi mieszkancy co roku zbieraja si¢ na Rynku, zeby wspoélnie $piewac koledy. Stano-
wi to kontynuacj¢ zwyczaju przedwojennego.
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w ktorej wszystkie elementy (drzewa, kwiaty, alejki, oczka wodne, tawki, mata
architektura) stapiaja si¢ w jedng harmonijng calos¢. Aby osiagna¢ taki rezul-
tat, ogrodnik musi skoordynowa¢ ze sobg bardzo wiele r6znych dziatah. Musi
rowniez zharmonizowac¢ rozrastanie si¢ réznych roslin. Wzrost zadnej z nich
nie moze ogranicza¢ wzrostu innych w przewidzianych dla nich miejscach.
Oznacza to rowniez koncentracje wielu zgodnych ze sobg dziatan w okreslonej
przestrzeni.

Podobne catosciowe przedsiewzigcia podejmuje si¢ w urbanistyce. Ich celem
jest doprowadzenie do powstania lub do kompleksowej transformacji (catoscio-
wego przeobrazenia, przeformowania) fragmentu miasta lub innego obszaru zur-
banizowanego. Do takiej urbanistycznej metamorfozy najczesciej niezbedna jest
olbrzymia praca koordynacyjna i zaangazowanie znacznych srodkow w stosunko-
wo krotkim czasie. Tutaj wladze publiczne nie ograniczaja si¢ do prowadzenia gry
propozycji, zachg¢t, ograniczen, lecz biorg przeksztatcanie przestrzeni w najpetnie;j-
szy sposOb w swoje rece.

Wsrdd przedsiewzigc urbanistycznych tego typu wyrdzni¢ mozna szereg podty-
pow, ktore nie wyczerpuja wszystkich mozliwosci:

» Transformacja lub budowa duzego kompleksu zabudowy srédmiejskiej [Zu-
ziak, 2004]. Przyktady: Liverpool One (Liverpool), Kompleks Defense (Paryz),
Hafen City (Hamburg), Bilbao (przebudowa centrum), plac Grunwaldzki we Wro-
ctawiu (por. ramka 3-18) [Ossowicz, 2009a], Potsdamer Platz w Berlinie [Potsda-
mer Platz, 2001], Canary Wharf w Londynie*®, Confluence w Lille [Kamrowska-
-Zatuska, 2011]. Kompleksowe zagospodarowanie nabrzezy akwendéw wodnych
[Nyka, 2013, rozdz. 4; Riverscapes, 2008].

> Budowa osiedla mieszkaniowego. Na przyktad: Nowe Zerniki we Wrocta-
wiu (ramka 3-17), miasteczko Wilanow [Stangel, 2013], Marina Mokotow.

» Budowa nowego miasta. Przyktady: miasta wznoszone od lat 50. do lat 70.
XX wieku w wielu krajach. W Polsce: Nowa Huta, Nowe Tychy.

» Budowa kompleksu zagospodarowania przestrzennego dla wielkich wyda-
rzen. Przyktady: kompleksy olimpijskie, kompleksy wystaw swiatowych [Poynter,
2008].

» Budowa parkéw rozwoju, czyli komplekséw zabudowy przemystowo-skta-
dowej lub biurowej na przyktad: parku biznesu, parku przemystowego, parku tech-
nologicznego, specjalnej strefy ekonomicznej [Benko, 1993].

» Kompleksowa rewitalizacja [Zuziak, 1998; Guzik, 2009; Skalski, 2009; Lo-
rens, 2007, 2011].

» Kompleksowa modernizacja osiedla mieszkaniowego [Chmielewski, Mirec-
ka, 2007; Chmielewski, 2010, rozdz. 7.3; Gronostajska, 2007].

36 Town Centre Spatial Strategy to 2025, 2009, London Borough of Tower Hamlets.
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Wiele miast w wielu krajach uznato przeprowadzanie metamorfoz urbanistycz-
nych za najskuteczniejszg droge rozwoju przestrzennego. Z przedstawionych w tej
ksiazce rozwazan wynika, ze do krajow, ktore sg najblizej tej drogi, naleza: Francja,
Szwecja i Niemcy oraz w pewnym stopniu USA. Te panstwa maja najbardziej roz-
winigty arsenat narze¢dzi urbanistyki operacyjnej stuzacych do tego rodzaju przed-
siewziec.

W ramach tej pracy nie sposob rozwing¢ catego bogactwa narzegdzi, metod i po-
stepowan stosowanych w realizacji réznego typu metamorfoz urbanistycznych, za-
tem ograniczmy si¢ do najwazniejszych wspdlnych zagadnien zwigzanych z tego
rodzaju przedsigwzigciem.

3.5.2. Postepowanie
w ramach metamorfozy urbanistycznej

Czynnosci ogolne

Ustalenie celu i miejsca metamorfozy

Podobnie, jak w przypadku ofert przestrzennych, idea przeprowadzenia metamor-
fozy urbanistycznej moze pochodzi¢ od wiadz lokalnych lub od innych podmiotdw.
W obu przypadkach powinna ona by¢ rozwazana jako cze$¢, a nawet rdzen polityki
przestrzennej miasta, jako ze przedsigwzigcia tego rodzaju majg najsilniejsza moc
oddziatywania na jego rozwoj. Jezeli proponowana przez inne podmioty metamor-
foza jest niezgodna z miejskimi celami planistycznymi, to wtadze stang przed roz-
strzygnieciem, czy zablokowac ja, czy tez potraktowa¢ jako wartosciowa z punktu
widzenia interesu publicznego i dopasowac do niej polityke przestrzenng. Mozna si¢
spodziewac¢, ze w takiej sytuacji pozyteczny moze by¢ pewien kompromis.

Punktem wyjscia dla wizji metamorfozy moze by¢ miejsce lub potrzeba.
W pierwszym przypadku przedsiewzigcie ma na celu zagospodarowanie okreslo-
nego miejsca w sposob odpowiadajacy jego walorom. Chodzi tu o miejsca, kto-
re maja szczegoOlnie duzy potencjat ze wzgledu na polozenie, wartosci kulturowe
i fizjograficzne. Chodzi takze o miejsca, ktorych wysoki poziom degradacji, niska
jako$¢ zagospodarowania lub jego brak, sa nieakceptowane, ucigzliwe lub wrgcz
razgce w strukturze miejskiej. Pod pojeciem degradacji autor rozumie roéznic¢ po-
miedzy obecng jakoscig zagospodarowania, a jakoscig jaka mozna by w danym
miejscu osiagna¢ dzigki jego potencjatowi. Inaczej mowiac, roznice miedzy tym,
czym miejsce jest, a tym czym mogtoby by¢ dzigki swoim walorom w danej sy-
tuacji spoteczno-gospodarczej [Mironowicz, Ossowicz, 2005a]. Tak wiec w tym
przypadku miejsce jest przesadzone, a trzeba okresli¢ jakiego rodzaju kompleks
zagospodarowania ma powstac.

Drugi przypadek odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej wystepuje potrzeba doprowadzenia
do powstania kompleksu zagospodarowania okreslonego rodzaju, na przyktad osiedla
mieszkaniowego, duzego os$rodka handlowo-ustugowego, osrodka rekreacyjno-sporto-
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wego, czy parku biznesu, ktory w istocie rzeczy ma by¢ dzielnica aktywnosci gospo-
darczej. Wtedy poszukuje si¢ najlepszego miejsca do zrealizowania okreslonej potrzeby.

Wybor lokalizacji

Poszukiwanie lokalizacji kompleksu w drugim z wymienionych przypadkow,
moze by¢ prowadzone r6znymi metodami. Rozpocza¢ trzeba od okreslenia og6lnej
strefy lokalizacji (centrum, $rodmiescie, dzielnice, przedmiescia, tereny otwarte)
1 zestawienia nadajacych si¢ do tego terenow, przy uwzglednieniu warunkow brzego-
wych, w tym powierzchni potrzebnego terenu oraz wymaganych powigzan transpor-
towych. Nastepnie dokonuje si¢ wyboru, przy czym najbardziej rozpowszechniong
metodg jest przesiew. Polega on na sporzadzeniu listy kryteriow wyboru a nastep-
nie oceny punktowej kazdego terenu pod wzgledem kazdego kryterium. Suma uzy-
skanych ocen jest istotnym wskazaniem, ktory teren powinno si¢ wybra¢. Znacznie
bardziej wyrafinowang metoda jest uzycie modelu alokacyjnego o réznym stopniu
ztozono$ci. W zaleznos$ci od potrzeb, moze on uwzglednia¢ kontakty, czyli réznego
rodzaju powigzania z r6znymi czeSciami miasta, a nastepnie konflikty, czyli ucigzli-
wosci niektorych form zagospodarowania dla innych, dopasowanie do cech terenu,
a takze sekwencyjnos$¢ rozwoju przestrzennego miasta [Ossowicz, 2003, 2018; Zip-
ser, Stawski, 1988; Brzuchowska, Ossowicz, 2008].

Utworzenie zasobu nieruchomosci

Dla powodzenia metamorfozy urbanistycznej, z wyjatkiem rewitalizacji, pod-
stawowe znaczenie ma zapewnienie odpowiednio duzego zasobu nieruchomosci,
dysponowanie nimi lub posiadanie silnej nad nimi kontroli. Dzigki temu mozna
mie¢ decydujacy wpltyw na sposob ich zagospodarowania, na czas podjecia po-
szczegolnych inwestycji oraz na koordynacje¢ ich ze soba.

Mozna wskaza¢ r6zne modele zapewnienia zasobu nieruchomosci, w tym:

o model jednego wtadajacego;

o model partnerstwa wielu wtadajacych;

o model wymuszenia na wielu wladajacych.

Model jednego wiadajgcego

Polega na zgromadzeniu wszystkich niezbednych nieruchomosci w reku jed-
nego podmiotu. W pewnych fazach realizacji metamorfozy urbanistycznej nastapi
przekazanie poszczegolnych czgsci tego zasobu docelowym inwestorom.

W najkorzystniejszej sytuacji realizator metamorfozy urbanistycznej dysponuje
od samego poczatku calym niezbednym zasobem. Bywa tak, gdy realizator (lub
jego dysponent) wiada terenem, na ktoérym ustata dotychczasowa dziatalno$¢. Na
przyktad moze to by¢ teren poprzemystowy?®’, pokolejowy, powojskowy, a takze
teren zbednej infrastruktury technicznej. Sa to jednak przypadki rzadkie, ponie-

37 Jedng z najlepszych analiz przeksztatcen terendw poprzemystowych przeprowadzit Gasidlo
[Gasidto, 1999, 2010; Gasidto, Gorgon, 1998].
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waz podmioty dotychczas wtadajace i korzystajace z nieruchomosci nie sg poten-
cjalnymi realizatorami nowych cato$ciowych zatozen, najczesciej z powodu braku
kompetencji 1 zakresu dziatalno$ci. Nie jest nim ani przedsigbiorstwo kolejowe,
ani instytucje wojskowe, ani przedsi¢biorstwa przemystowe. Nie jest nim ani Skarb
Panstwa, ani syndyk masy upadlosciowej zbankrutowanego przedsi¢biorstwa.
Rozwigzaniem kompromisowym mogloby by¢ przekazanie takich terenow miastu
do dyspozycji, ktore wszystkie osiggnigte korzysci ze zbycia tych nieruchomosci
transferowalaby do instytucji, ktora grunt przekazata.

Bywa jednak, ze niektore z tych podmiotow wchodza w role realizatora meta-
morfozy urbanistycznej i opracowuja wlasne wizje zagospodarowania przestrzen-
nego. Sporzadzanie takich opracowan niekoniecznie stanowi element przygotowa-
nia si¢ do roli realizatora, lecz moze stuzy¢ dwom innym celom. Po pierwsze cho-
dzi o to, zeby wiladze miasta zaakceptowaty nowe przeznaczenie nieruchomosci
przez sporzadzenie i uchwalenie planu miejscowego, dzigki ktoremu mozna bedzie
korzystnie jg zby¢. Po drugie, wizje te majg wykaza¢ potencjat tych nieruchomo-
sci ewentualnym nabywcom. Dlatego wizje przestrzenne sporzadzone przez dotad
wladajacego nieruchomos$ciami moga by¢ bardziej atrakcyjne z punktu widzenia
interesu publicznego niz te, ktore przedstawi podmiot, ktéry poézniej nabgdzie nie-
ruchomosci. Te pierwotne, mniej realistyczne, wizje nie musza bra¢ pod uwage
wykonalnos$ci 1 oplacalno$ci przedsigwzigcia, czego nie moze nie uwzglednic¢ fi-
nalny inwestor. Cho¢ to rzadko si¢ zdarza, pojawiaja si¢ podmioty, ktore na swoich
nieruchomosciach zakonczyty pewng dziatalno$¢ i zmieniajac zakres swoich kom-
petencji, podejmuja si¢ realizacji metamorfozy urbanistycznej. Przykladem jest
przeksztatcenie si¢ podmiotu realizujacego $wiatowa wystawe EXPO w Lizbonie
w 1998 r. w przedsiebiorstwo deweloperskie Parquexpo®®.

Jednym z podmiotow, ktoéry ma szans¢ dysponowac¢ wycofanymi z dotychcza-
sowego uzytkowania nieruchomosciami i jednocze$nie moze by¢ potencjalnym re-
alizatorem metamorfozy urbanistycznej, jest samorzad miejski. Na przyktad Wro-
ctaw przez pewien czas rozwazal mozliwosci catosciowego zagospodarowania,
planowanych do wylaczenia z dotychczasowego uzytkowania, pol irygacyjnych na
Osobowicach.

W modelu jednego wtadajacego, jezeli realizator metamorfozy urbanistycznej
nie dysponuje potrzebnymi nieruchomos$ciami, to musi je naby¢, wywtaszczy¢ lub
wymieni¢ na inne nieruchomosci. Samorzad gminny stosuje tutaj narzedzia urbani-
styki operacyjnej opisane w rozdz. 4.5.

Z kolei podmiot prywatny zamierzajacy realizowa¢ metamorfozg urbanistyczna,
nabywa niezbedne mu nieruchomosci na rynku. Takie mozliwosci istniejg w wielu
krajach. Taki model dominuje w USA [Cullingworth, Caves, 2003].

W niektorych krajach to wtasnie miasta monopolizuja prawa do catosciowe;j
metamorfozy urbanistycznej. Wiele miast szwedzkich wykupuje grunty w swoich
granicach, niezaleznie od ich aktualnego uzytkowania. Ta polityka sprawia ponad-

3% https://www.arquiconsult.com/casos-de-sucesso/en/caso-sucesso-parquexpo-en.pdf, dn. 11.02.2019.
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to, ze ceny zakupu nieruchomosci nie sg wysokie. Tworza w ten sposob duze zaso-
by ziemi, ale tylko cze$¢ terenéw przeznaczona jest na zabudowe, po uchwaleniu
planow miejscowych (detaljplan). Plany takie sporzadzane sg prawie wyltacznie na
gruntach nalezacych do gminy, ktére nastepnie oferowane sa deweloperom, przede
wszystkim na uzytkowanie wieczyste. Miasta zachowujg zatem prawo pierwokupu
w przypadku ustania dotychczasowej dziatalno$ci. Stworzony w ten sposob zasob
gruntdw pozwala na swobodne ksztattowanie réznorodnych uktadow urbanistycz-
nych 1 daje mozliwos¢ wigkszej kontroli nad powstajacym zagospodarowaniem
[Caesar, 2016; Docus, 2000; Passow, 1970].

W Polsce wiele podmiotéw prywatnych tworzy duze zasoby gruntowe, nastep-
nie przeprowadza metamorfoze urbanistyczng. Przyktadem jest miasteczko Wila-
now, osiedle Marina Mokotow, osiedle Siewierz-Jeziorna, osiedle EcoPark, osiedle
Cztery Pory Roku we Wroclawiu. Gminy w razie potrzeby kontroluja te dziatania
przez uchwalanie planow miejscowych.

Miasta mogg tworzy¢ zasoby nieruchomosci pod cato$ciowe inwestycje, jednak
w praktyce istnieje wiele przeciwnosci utrudniajgcych lub uniemozliwiajacych ta-
kie dziatania, co opisano w rozdz. 4.5.

Model partnerstwa wielu wtadajgcych

Wedhug tego modelu, realizator metamorfozy urbanistycznej zawiera porozu-
mienie z wladajgcymi gruntami, na mocy ktérego moze je wykorzysta¢ na ustalo-
nych warunkach. Mozna poda¢ najrozniejsze formy wspotdziatania wlascicieli, de-
weloperow i instytucji publicznych. Moze to by¢ konsorcjum lub spotka zawigzana
do zagospodarowania danego terenu. Wtasciciele mogg tez powierzy¢ swoje grunty
realizatorowi, ktory przekaze im nalezne zyski w trakcie lub po zakonczeniu przed-
sigwzigcia. Wladze miasta mogg w ramach tej wspotpracy by¢ inicjatorem przed-
sigwzigcia, realizatorem lub odgrywac rolg biernego uczestnika, ograniczajac si¢
do sporzadzenia planu miejscowego.

We Francji przyjmuje si¢, ze najczestsza jest sytuacja, w ktorej czesci obszaru
metamorfozy urbanistycznej naleza do r6znych podmiotow. Do zarzadzania takim
przedsiewzigciem wprowadzono tam specjalny instrument o nazwie Strefa Zago-
spodarowania Uzgodnionego (Zone d’Amenagemant Concerte — ZAC) opisany
w rozdz. 4.10. Jego istotg jest zawarcie umowy (z inicjatywy strony publicznej)
pomiegdzy wszystkimi zainteresowanymi metamorfoza. Ponadto gminy dysponuja
réwniez specjalnymi instrumentami nabywania nieruchomosci przeznaczonych na
metamorfozy urbanistyczne. Do nich nalezy prawo do tworzenie stref zagospo-
darowania odroczonego (ZAD — zone d’amenagement differe), strefa interwencji
gruntowej (ZIF — zone d’intervention fonciere), opisane w rozdz. 4.5.

Model ,,wymuszenia” na wielu wtadajgcych
Miasto, ktore nie dysponuje odpowiednim zasobem gruntdw, ani nie ma swojego
udzialu w partnerstwie wielu wtadajacych, moze zastosowac¢ model ,,wymuszenia”
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wspotpracy na rzecz metamorfozy urbanistycznej na wielu réznych wiadajacych
gruntami. Przedsiewziecie takie moze by¢ skuteczne przy zastosowaniu pakietu
skoordynowanych dziatan, ktorych taczne podjecie spowoduje, ze dla wtadajacych
gruntami najlepsza opcja bedzie wzigcie udziatu w procesie metamorfozy urbani-
stycznej. Pakiet taki powinien obejmowac¢ nastgpujace dziatania:

A. Ograniczenie mozliwosci inwestowania. Chodzi o doprowadzenie do sytu-
acji, w ktorej liczba miejsc dla okreslonego rodzaju inwestycji w miescie i1 jego
okolicach jest stosunkowo ograniczona, przez co otworzenie kolejnego miejsca jest
bardzo atrakcyjne dla inwestorow. Mozna by to metaforycznie uja¢ jako ,,wygto-
dzenie” rynku inwestycyjnego, dzigki czemu pojawiajace si¢ kolejne oferty inwe-
stycyjne sg szybko wykorzystywane.

B. Silne regulacje planistyczne. Plan miejscowy sporzadzony dla obszaru ,,wy-
muszanej” metamorfozy powinien jednoznacznie okreslaé, jak ma wygladac final-
na forma planowanego kompleksu zagospodarowania.

C. Scalenie i podzial nieruchomosci. Plan miejscowy musi narzuca¢ obowiaz-
kowe scalenie 1 podzial nieruchomosci, a po wdrozeniu planu nalezy je stosunko-
wo szybko przeprowadzic.

D. Inwestycje publiczne. W nastgpnym kroku nalezy przeprowadzi¢ niezbed-
ne inwestycje publiczne, w tym szczegdlnie w zakresie systemu transportowego,
uzbrojenia terenu, zieleni publicznej. Realizacja ustug publicznych moze by¢ pro-
wadzona rownolegle z inwestycjami komercyjnymi.

E. Nacisk i zacheta do podjecia dziatan inwestycyjnych. Nacisk polega na dopro-
wadzeniu do sytuacji, w ktorej wladajacy gruntem ponosza straty, jezeli nie podejmu-
ja inwestycji. Istotg zachgty jest tworzenie warunkow, w ktorych wiadajacy gruntami
uzyskaja korzysci z podjecia inwestycji. Narzedziami realizacji jest przede wszystkim
polityka podatkowa, mechanizmy publicznego wsparcia i dziatania promocyjne.

Z duza doza pewnosci mozna zaktadaé, ze pakiet jest skuteczny wtedy, gdy
wszystkie jego elementy sg realizowane w dostatecznym stopniu. Brak dziatania
typu A oznacza malg konkurencyjnos¢ ofert inwestycyjnych na obszarze objetym
planowana kreacjg urbanistyczng. Zbyt elastyczne regulacje planistyczne (brak
dziatania typu B) nie zapewnig niezb¢dnego skoordynowania powstajacego zago-
spodarowania przestrzennego, co w przypadku modelu partnerstwa wielu wtadaja-
cych uzyskuje si¢ w drodze biezacej wspdlpracy migdzy inwestorami. Bez scalenia
1 podziatu nieruchomosci (brak dziatania C) i niezbednych inwestycji publicznych
(brak dziatania D), obszar nie osiagnie szybko gotowosci do przyjecia inwestycji
komercyjnych. Bez nacisku i zachety skierowanej do wtadajacych gruntami (brak
dzialania E), inwestycje moga nigdy nie zosta¢ podje¢te, a grunty moga by¢ trakto-
wane przez nich jako lokata kapitatu.

Opisany model ,,wymuszenia” jest stosowany z powodzeniem w Niemczech,
podczas gdy w Polsce brak jest narzedzi do jego wprowadzenia, szczegdlnie w od-
niesieniu do dziatan A, C i E. Przeanalizujmy zatem te narzedzia czy sposoby po-
stepowania, w poszczegolnych punktach.
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Zacznijmy od dziatania A. Jak to si¢ dzieje w Niemczech? Po pierwsze, mozliwosci
podjecia inwestycji sktadajacych sie na catosciowq kreacj¢ bez planu miejscowego sa
bardzo male. Bez planu mozna zbudowa¢ pojedyncze budynki na zasadzie kontynuacji
istniejacej zabudowy, jednak zasada ta jest znacznie bardziej restrykcyjna niz w Pol-
sce [Jedraszko, Bieganski, 2011; Zaborowski, 2017]. Uchwalenie planu miejscowego
oznacza zobowigzanie gminy do uzbrojenia objetego nim obszaru. Skutkiem tego jest
ograniczenie podazy terenow dla inwestycji na obszarze gminy. ,,Otworzenie” kazdego
nowego terenu pod zabudowe budzi duze zainteresowanie inwestorow.

Dziatanie C, czyli scalenie i podzial nieruchomosci po wejsciu w zycie planu
miejscowego, stanowi w Niemczech zasade. Zastepuje to zmudny, czasem niekon-
czacy si¢ proces negocjacji miedzy wiadajacych gruntami i zainteresowanymi in-
westorami, zmierzajacy do wydzielenia dzialek budowlanych. Eliminuje to znaczng
czes$¢ sporow i roszczen. W Polsce prawo dostarcza narzedzi do przeprowadzenia
scalenia i podziatu nieruchomosci, ale wobec znacznego oporu wtadajacych grunta-
mi 1 niechgci gmin do wymaganego angazowania sSrodkéw na odszkodowania 1 bu-
dowe infrastruktury publicznej, narzgdzia te w praktyce s3 stosowane wyjatkowo
(por. rozdz. 4.5, podrozdz. ,,Reparcelacja”).

Na koniec dziatanie E. Mozna zaobserwowac, ze uzbrojone, atrakcyjnie usytu-
owane dziatki budowlane, o uregulowanym statusie prawnym i objete planami miej-
scowymi, mogg by¢ latami nie zabudowywane. Moze to wynikac badz z niezdolnosci
wladajacych tymi dziatkami do realizacji inwestycji, badz z braku zainteresowania
z ich strony inwestowaniem w danym okresie. Powoduje to straty spoteczne, szcze-
golnie w przypadku, gdy gmina poniosta koszty uzbrojenia. Problem ten w wielu
krajach rozwigzuje podatek od wartosci nieruchomosci, ktdry znacznie podwyzsza
koszty wtadania niezabudowang a atrakcyjnie potozong i uzbrojong nieruchomoscia.
Wymusza on albo szybkie podjecie inwestycji, albo zbycie na rzecz innego podmio-
tu, ktory bedzie mogt czerpac z niej zyski pozwalajace na placenie wysokiego podat-
ku [Jedraszko, 1994, 2005; Jedraszko, Bieganski, 2011; Zaborowski, 2017].

W Polsce miasta nieczesto podejmuja dziatania D dotyczace inwestycji publicz-
nych w zakresie uzbrojenia niezabudowanych terenéw. Niech¢¢ podyktowana jest
w duzej mierze niepewnoscia, czy tereny uzbrojone zostang szybko zabudowane.
Czynnikiem ,,naciskajagcym” na szybkie podjecie inwestycji na gruntach niezabu-
dowanych bytoby zobowigzanie wtadajacych tymi gruntami do optat adiacenckich
od inwestycji infrastrukturalnych. W Niemczech stosuje si¢ ponadto bezposredni
nakaz podjecia inwestycji [Zaborowski, 2017, rozdz. 3.18.6 1 3.18.7].

Partnerstwo

Partnerstwo oznacza wspolne przeprowadzanie przedsiewziecia, w ramach ktorego
okreslony jest podzial r6l wérdd partnerow, przy czym kazdy z nich ma pewng moc
sprawcza, czyli ma pewien wplyw na sposob realizacji przedsigwzigcia, zachowujac
niezalezno$¢ 1 podejmujac swoje zadania z wlasnej woli. Metamorfoza urbanistyczna
w wigkszos$ci przypadkéw wymaga wspotpracy wielu partnerow. Rezultat funkcjonal-



TBypologia przedsigwzieé urbanistycznych 129

no-przestrzenny jak i sprawno$¢ realizacji zalezg od zgody miedzy partnerami i dobrej
koordynacji dzialan. Lista partnerow zaangazowanych w proces moze si¢ zmienia¢
w kolejnych jego fazach. Partnerami mogg by¢ migdzy innymi nastgpujace podmioty:

1. Wiadze danej gminy.

2. Inne instytucje administracji publicznej na szczeblu gminy, powiatu, woje-
wodztwa, panstwa, a takze administracja specjalna, zarzadzajaca okre§lonymi sfe-
rami dziatalnosci: drogami, wodami.

3. Inne instytucje publiczne, w tym: policja, wojsko, uczelnie publiczne, insty-
tucje kultury, instytucje ochrony przyrody.

4. Instytucje migdzynarodowe.

5. Podmioty zarzadzajace infrastruktura techniczna, publiczne i niepubliczne.

6. Wladajacy gruntami.

7. Inwestorzy niepubliczni, w tym deweloperzy.

8. Mieszkancy obszaru objetego metamorfozg i jej otoczenia oraz ich orga-
nizacje.

9. Podmioty gospodarcze funkcjonujgce na obszarze metamorfozy i w jej oto-
czeniu oraz ich organizacje.

Niektore z tych podmiotow naleza jednoczes$nie do wiecej niz jednej z wyli-
czonych grup. Nie wymieniono tu przedsigbiorstw wykonawczych, a wigc consul-
tingowych, projektowych, budowlanych, marketingowych, reklamowych 1 innych
podejmujacych dziatania na zlecenie, jako ze w znacznej wigkszosci przypadkow,
mimo ich istotnego udziatu, nie sg podmiotami sprawczymi.

Narzedzia prawne wspOtpracy moga by¢ rozmaite. Naleza do nich:

» Uzgadnianie sposobu realizacji zadan.

» Umowa lub porozumienie o wspolpracy okreslajaca podzial zadan, terminy
realizacji, zasady finansowania. Umowe takga moze poprzedzac list intencyjny.

» Partnerstwo publiczno-prywatne.

» Specjalny rodzaj dokumentu przewidzianego w przepisach prawa wprowa-
dzanego przez organ publiczny w celu koordynacji zadan wielu podmiotow w ra-
mach metamorfozy urbanistycznej. We Francji jest to strefa rozwoju uzgodnionego
(ZAC), w Polsce rzad rozwazal wprowadzenie Obszaréw Zorganizowanego Inwe-
stowania (OZI), ktore przedstawiono w rozdz. 4.13.

» Utworzenie spotki lub konsorcjum podmiotéow, ktore zamierzaja wspodlnie
zrealizowa¢ metamorfozg urbanistyczna.

Rodzaje zadan podejmowanych przez partneréw wynikajg ze statusu i umo-
cowania prawnego partneroOw. Realizacja czgséci z nich przypisana jest wytacznie
niektorym rodzajom partneréw. Cze$¢ z nich moze by¢ podejmowana przez rdzne
podmioty, co pozwala na elastyczno$¢ w podziale rol.

Podmiot koordynujgcy metamorfoze urbanistyczng
Mozna rozwazy¢ kilka modeli koordynacji procesu metamorfozy urbani-
stycznej.
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» Model urzgdu gminy. Gmina prowadzi koordynacj¢ najczgsciej wtedy, gdy
do niej nalezy znaczna cz¢$¢ gruntow objetych przedsiewzigciem i1 wigkszo$¢ in-
westycji jest przez nig realizowana. Tak si¢ dzieje w stosowanym w Niemczech
modelu ,,wymuszenia”, a takze w procesie budowy nowych osiedli w Sztokhol-
mie, w catosci na gruntach nalezacych do miasta. W Polsce przyktadem jest prze-
budowa placu Grunwaldzkiego we Wroctawiu (por. ramka 3-18) i budowa osiedla
mieszkaniowego Nowe Zerniki (por. ramka 3-17).

» Model agencji publicznej polega na utworzeniu specjalnego podmiotu przez
partneréw publicznych do koordynacji lub realizacji metamorfozy urbanistyczne;.
Takie agencje powstawaly do realizacji wielkich wydarzen takich jak olimpiady
czy wystawy §wiatowe [Seville — Technopolis, 1996].

» Model dewelopera gruntowego. Przedsiewzigcie koordynuje deweloper
gruntowy w rozumieniu opisanym w rozdz. 5.2, deweloper budowlany albo kon-
sorcjum deweloperdéw. Przyktady to budowa miasteczka Wilanéw [Stangel, 2013 ]
w Warszawie, osiedla Olimpia Port we Wroctawiu, a takze budowa zespotu Pots-
damer Platz w Berlinie [Potsdamer Platz, 2001].

» Model parku rozwoju. Przez park rozwoju, jak juz napisano w rozdz. 3.2.2,
podrozdz. ,,Czynnos$ci ogdlne”, rozumie si¢ w tej pracy przedsigbiorstwo oferujace
miejsce do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W zaleznosci od specjalizacji
w tej kategorii zalicza si¢ do nich miedzy innymi parki biurowe, fabryki lokator-
skie, parki technologiczne i parki naukowo-technologiczne. Rowniez w tej grupie
mieszczg si¢ podstrefy specjalnych stref ekonomicznych.

» Model spotki publiczno-prywatnej. Role koordynatora petni spotka podmiotu
komercyjnego i publicznego, w ktérym np. strona publiczna wnosi aportem grunt.

» Model bez podmiotu koordynujacego.

Ramka 3-17

Modelowe osiedle Nowe Zerniki we Wroctawiu

Jest to pierwsze tego rodzaju przedsiewzigcie w historii Polski zarowno ze wzgledu na
formute wystawy architektonicznej, jak i rowniez ze wzgledu na wdrozone postgpowanie.

W trakcie przygotowan do rewitalizacji wystawy mieszkalnictwa WUWA, urzadzonej
we Wroctawiu w 1929 r., Prezydent miasta zaproponowal zorganizowanie nowej wystawy
o podobnym charakterze. Ustalono, ze jej celem ma by¢ pokazanie, w jaki sposob mozna
zbudowa¢ kompletne i w peini wyposazone osiedle mieszkaniowe z bogatg i zréznicowa-
ng architekturg o najwyzszej mozliwej jakosci. Uznano, ze ma to by¢ odpowiedz na kryzys
zdolno$ci gospodarki przestrzennej w Polsce do tworzenia takich spojnych catosci urbani-
stycznych. Zatem zgodnie z terminologia przyjeta w tej pracy, jest to przedsiewzigcie typu
metamorfoza urbanistyczna.

Podmiotem koordynujacym przedsiewzigcie byla Izba Architektéw RP w Scistej wspot-
pracy z Urzedem Miejskim we Wroctawiu. Do uczestnictwa w przedsiewzigciu [zba wybrata
ponad 40 najlepszych pracowni architektonicznych z Dolnego Slaska. Zespot ten opracowat
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koncepcje urbanistyczna, organizujgc warsztaty z udziatem ekspertow z réoznych dziedzin,
deweloperow oraz mieszkancow istniejacej czesci osiedla. Na podstawie wypracowanej
wspolnie koncepcji, Biuro Rozwoju Wroctawia sporzadzito projekt planu miejscowego dla
nalezacego do miasta obszaru o powierzchni ok. 40 ha*.

Po jego uchwaleniu planu, tereny pod zabudowg mieszkaniowa zostaly rozparcelowane na
dzialki przeznaczone na rézne formy zabudowy mieszkaniowej. Dla kazdej z nich opracowany zo-
stat oryginalny projekt koncepcyjny przez oddzielng pracowni¢ architektoniczna. Nastepnie miasto
sprzedato dziatki deweloperom, przy czym kazdy z nich zobowigzat si¢ do wzniesienia zabudowy
zgodnie z opracowana dla danej dziatki koncepcjg. Miasto zbudowato catg infrastrukture publiczna,
w tymulice i place, sieci uzbrojenia, tereny zieleni wraz ze zbiornikiem wodnym, przedszkole, dom
kultury, dom seniora, wiate na osiedlowy ryneczek. Zastosowano wiele rozwigzan ekologicznych.

Budowa osiedla zostata $cisle powigzana z programem Europejskiej Stolicy Kultury, kto-
ra byt Wroctaw w 2017 r. Do konca 2018 r. na osiedlu oddano do uzytku domy z ponad 1000
mieszkan.

[http:/mowezerniki.pl/idea/, odczyt dn. 7.02.2019 r.; Stangel, 2013]

* Autor byt gtéwnym projektantem tego planu.
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288,
11. 3-16. Modelowe osiedle mieszkaniowe Nowe Zerniki we Wroctawiu.
Opracowanie wizualizacji: Piotr Fokczynski, Roland Smal
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Ramka 3-18

Plac Grunwaldzki we Wroctawiu
Metamorfoza

Przebudowa placu Grunwaldzkiego we Wroclawiu (por. Ramka 2-1) byta bardzo ztozong
metamorfoza urbanistyczna. Do jej realizacji zaangazowanych zostato kilkanas$cie miejskich
jednostek organizacyjnych oraz deweloperzy prywatni.

Przyjeto, ze zabudowa obszaru po obu stronach placu powinna by¢ integralng czescia
przemieszanego funkcjonalnie srédmiescia, a nie tylko kampusem akademickim. We Wro-
ctawiu uczelnie zawsze byty wkomponowane w tkanke srédmiejska, a studenci mieli kon-
takt z bogactwem zycia w miescie. Przy gtéwnym skrzyzowaniu zaplanowano wiec duzy
osrodek handlowo-ustugowy dla mieszkancéw dzielnicy oraz rzeszy pracownikow i studen-
tow pobliskich szkot wyzszych.

Najwazniejszym elementem koncepcji urbanistycznej bylo uksztaltowanie centralnej
czesci placu na skrzyzowaniu z ulicami Curie-Sklodowskiej i Piastowska. Aby zwigzad
w jedng cato$¢ kompozycyjna bardzo ciekawe architektonicznie, lecz zrdéznicowane bu-
dynki powstate w réznych okresach powojennej odbudowy, potrzebna byta silna, dominu-
jaca wizualnie forma podkreslajaca centralno$¢ tego miejsca. Zdecydowano si¢ na elipsg
o dluzszej osi wzdhuz placu Grunwaldzkiego. Ta forma podyktowata typ wezta z ruchem
okreznym, ktore nazwano ,elipsondo” oraz ksztalt przykrycia wezta przystankowego wia-
zacego wszystkie kierunki tramwajowe i autobusowe w $rodkowej czesci placu, a takze
ksztalt pierwotnie zaprojektowanych ktadek pieszych ponad promieni$cie rozchodzacymi
si¢ jezdniami. Linie zabudowy nowych obiektow wokot skrzyzowania wyznaczone zostaty
po tukach elipsy, co zostalo ustalone w planie miejscowym jako obowigzujace a ponadto
plan narzucit jednakowa forme podcieni tych obiektéw wzdtuz tukow.

Na wolnych terenach przy skrzyzowaniu od strony poétnocnej plan dopuszczal centrum
handlowo-uslugowe wraz z zabudowa wysokosciowa a od strony poludniowo-wschodniej
gmach ushugowy z wiezowcem wyeksponowanym od strony mostu Grunwaldzkiego. Plan
zezwalal réwniez na ,,mosty” ushugowe ponad ulicami.

Realizacja calego przedsigwzigcia wymagata stalego zaangazowania o$miu miejskich
jednostek organizacyjnych (okresowo takze kilku innych) oraz szeregu instytucji i prywat-
nych inwestoréw. Trudnos$¢ koordynacji polegala na gaszczu licznych zaleznos$ci pomiedzy
kolejnymi krokami podejmowanymi przez uczestnikow procesu.

Nastepnym zadaniem bylo przygotowanie oferty inwestycyjnej na centrum handlowo-ustu-
gowe. Dostepny obszar byl zbyt maty, wigc dotaczono do niego czes¢ terenu sgsiedniej szkoty.
Likwidacje szkolnego boiska skompensowano budowa hali sportowej, ktora lepiej si¢ sprawdza
w warunkach wielkomiejskich. W planie miejscowym wprowadzono zapisy pozwalajace na prze-
niesienie stacji paliw kolidujacej z budowa lub wkomponowanie tej stacji w strukture centrum.

Po opracowaniu koncepcji przebudowy placu i uchwaleniu planu miejscowego, punktem
wyjscia byla przebudowa niewygodnego skrzyzowania ulicy Wybrzeze Wyspianskiego z pla-
cem Grunwaldzkim przy przyczotku mostu Grunwaldzkiego. Dzigki temu ulica ta mogta sta-
nowi¢ tras¢ objazdowa w trakcie przebudowy centralnego skrzyzowania. To dziatanie skoor-
dynowano z urzadzeniem skweru z zespotem fontann na uwolnionym terenie nad Odra.
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Najwazniejszym zadaniem organizacyjnym byto doprowadzenie do tego, by przebudowa
centralnego skrzyzowania zostala przeprowadzona rownoczes$nie z budowg centrum handlo-
wo-ustugowego. Zarazem rozpoczgto wstepne projektowanie ,,elipsonda” wraz z weztem
przystankowym 1 przeprowadzono przetarg na sprzedaz nieruchomosci przeznaczonej na
centrum. Nabywca okazata si¢ firma deweloperska Echo Development, ktora zaoferowa-
fa duzy udzial w inwestycjach komunikacyjnych na zasadach partnerstwa publiczno-pry-
watnego. Miedzy innymi dzigki temu stalo si¢ mozliwe zbudowanie przejscia podziemnego
zapewniajacego bezkolizyjny dostep do wezta przystankowego. Dzigki wysokiemu pozio-
mowi koordynacji projektowania i prac budowalnych udato si¢ niemal w tym samym czasie
otworzy¢ dla klientdéw centrum handlowo-ustugowe i odda¢ do uzytku publiczne obiekty
komunikacyjne.

Dalszym krokiem byto przygotowanie oferty inwestycyjnej pod zabudowe ustugows na
potudniowo-wschodniej stronie centralnego skrzyzowania. Inwestor, ktory ja nabyt (Skan-
ska), wznidst zespot biurowo-ustugowy Grunwaldzki Center.

Metamorfoza objeta ponadto przebudowe przestrzeni dla pieszych wzdtuz catego pla-
cu Grunwaldzkiego. Wymieniono ich nawierzchnie, wyposazono w meble miejskie i matg
architekture, iluminowang fontanng, nowe o$wietlenie nadajace im szczegolny charakter.
Przebudowano réwniez szereg ulic w otoczeniu placu Grunwaldzkiego. Caty obszar zostat
zazieleniony (240 drzew i ponad 70 000 krzewow).

W dalszych latach, renowacji poddany zostal zesp6l punktowcow mieszkaniowych
z lat 70., uznany za dobro kultury wspodtczesnej*. Na rewitalizacje czeka jeszcze tak zwana
esplanada z obiektami ustugowymi, z ktorymi powigzane sa te budynki. Zuzyty technicznie
dawny Dom Asystenta przy moscie Szczytnickim zostat przebudowany na budynek z mini
apartamentami. Na miejscu dawnego targowiska powstat biurowiec wypetniajace pierzeje
ul. Curie-Sktodowskiej.

W przysztosci stacja paliw w poblizu mostu Szczytnickiego moze zostac zastapiona wie-
zowcem uzupehiajacym zespot doméw studenckich Olowek 1 Kredka i nawigzujacym do
ich charakterystycznej formy architektonicznej. Przeksztatcenia przestrzenne na tym obsza-
rze wymagaja silnej koordynacji tak w zakresie ksztattowania urbanistycznego, jak i powia-
zan techniczno-organizacyjnych.

Nowemu weztowi w centralnej czgsci placu Grunwaldzkiego nadano nazwg ,,Rondo
Reagana”, troch¢ niezgodnie z zasadg tworzenia semantycznych gniazd przy nazewnictwie
miejsc w miescie.

Metamorfoza zabudowy wzdtuz placu Grunwaldzkiego bedzie jeszcze trwata wiele lat,
dokonano jednak w krotkim okresie wyraznego skoku w tym procesie, ktory radykalnie
zmienit wizerunek tego miejsca.

[Ossowicz, 2008c, 2009a]

* Autorka Jadwiga Hawrylak-Grabowska otrzymala za projekt Nagrod¢ Honorowa Stowarzy-
szenia Architektow Polskich w 1974 r.
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1. 3-17. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego obszaru rozwoju
placu Grunwaldzkiego. Gtoéwny projektant: Pawet Cichonski

[Uchwata XV/451/03 Rady Miejskiej Wroctawia z dn. 23 listopada 2003 r.]
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Czynnosci planistyczne

Prace planistyczne obejmujg nastepujace grupy czynnosci:

O opracowanie koncepcji urbanistyczno-architektonicznej,

O opracowanie studium wykonalnosci,

O opracowanie nieformalnego master planu rozumianego jak w rozdz. 4.2,

o wprowadzenie wigzacych regulacji planistycznych (na przyklad plan miej-
scowy w Polsce, plan zabudowy w Niemczech).

Opracowanie calosciowej koncepcji urbanistyczno-architektonicznej jest za-
daniem bardzo ztozonym ze wzgledu na konieczno$¢ uwzglednienia potrzeb wie-
lu partnerow uczestniczacych w przedsiewzieciu. Zatem koncepcja oparta jest
w wigkszym stopniu na kompromisie pomiedzy partnerami niz na jednorodnym
$mialym zamierzeniu. Z tego powodu konkurs nie zawsze jest skutecznym sposo-
bem znalezienia najlepszego projektu. Ilustracja tego stanu rzeczy jest na przyktad
proces ksztattowania si¢ koncepcji zabudowy Potsdamer Platz w Berlinie. Kon-
kurs urbanistyczny wygrali architekci Hilmer i Sattler (1991 r.). Niezadowoleni
inwestorzy zlecili kontrprojekt Rogersowi (1991 r.). Konkurs architektoniczny po-
przedzily dtugie i emocjonalne dyskusje i spory. Wygrali go Piano i Kohlbecker
(1994 r.). Ostateczng podstawg dziatania, zaakceptowang przez wszystkich part-
nerow, byl master plan opracowany po dlugich warsztatach przez Piano, Kohl-
beckera i Plattnera, i wlasnie tego rodzaju dokument planistyczny najlepiej si¢
sprawdza przy bardzo ztozonych przedsiewzigciach urbanistycznych [Potsdamer
Platz, 2001].

Grupa sterujaca budowa kompleksu zabudowy w rejonie dworca Paddington
w Londynie przyjeta inny model koordynacji. Zrezygnowata z opracowania ma-
ster planu na rzecz ustalenia zestawu zasad, ktorymi powinni kierowac si¢ wszyscy
uczestnicy przedsiewziecia [Raco, Henderson, 2009].

Bardzo wazne jest zharmonizowanie wszystkich czegsci sktadowych zagospoda-
rowania przestrzennego, tych juz istniejgcych i1 tych nowych. Chodzi o uzyskanie
efektu ciaglosci przestrzennej. Narzedziem uzyskania takiego rezultatu moze by¢
rozwinigta przez Marzgckiego oryginalna metoda Diagram Ciaglosci Przestrzen-
nej [Marzgcki, 2003, 2005]. Bardzo wazne jest uwzglednienie tak zwanej synergii
przestrzennej, czyli powstawania dodatkowej wartosci w wyniku wigzania ze sobg
wielu dziatah urbanistycznych [Ossowicz, 2003; Zuziak, 2017].

W wigkszosci metamorfoz urbanistycznych plan miejscowy (jako akt po-
wszechnie obowigzujgcego prawa miejscowego) jest narzedziem nie do zastgpienia
niczym innym. Poniewaz w ramach tego rodzaju przedsiewzigcia szereg realizo-
wanych zadan ma szczegdlne znaczenie, to plan miejscowy jest sporzgdzany nieco
inaczej, bo w oparciu o master plan. Po pierwsze, okresla sposob zabudowy i za-
gospodarowania terenu oraz relacje pomiedzy nimi, powigzania i ,,styki” pomiedzy
poszczegdlnymi obiektami wznoszonymi przez roznych inwestorow.

W tym zakresie jest wigc bardziej szczegdlowy 1 bogatszy w ustalenia niz wte-
dy, gdy jest sporzadzany dla nieznanych inwestoréow. Po drugie, plan miejscowy
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moze by¢ elementem ,,umowy”’ pomi¢dzy partnerami. Przede wszystkim pomiedzy
wladzami miasta a pozostatymi uczestnikami przedsiewzigcia.

Szczegbdlng cechg planu miejscowego dla metamorfozy urbanistycznej jest jego
dopasowanie do okre$lonego zbioru inwestycji. Mozna powiedzie¢, ze jest on skro-
jony na konkretnie okreslong okazje. Przez to jego elastycznos¢ maleje, co ozna-
cza, ze w przypadku zmiany koncepcji przedsiewzigcia lub odstgpienia od niego,
moze okaza¢ si¢ niezb¢dna zmiana planu. Przy dtugotrwatych procedurach plani-
stycznych i szybkich zmianach na rynku inwestycyjnym plan miejscowy moze by¢
przyczyna duzych trudnosci w realizacji catego przedsiewzigcia.

Powaznym problemem sg granice elastyczno$ci planu miejscowego. Migdzy in-
nymi taki problem moze si¢ pojawi¢, gdy planuje si¢ metamorfozg urbanistyczng na
gruntach nalezacych do wielu podmiotdw, ktore w sytuacji odstapienia od metamor-
fozy maja zupehie inne zamierzenia rozwojowe. Przedstawiono to w ramce 3-19.

Ramka 3-19

Kompleks wiezowcow na dziatkach o réinej wlasnosci

W atrakcyjnym miejscu we Wroctawiu, przy skrzyzowaniu waznych ulic, byto kilka
nieruchomo$ci nalezacych do réznych wiascicieli, przy czym na kazdej z nich usytuowany
byt innego rodzaju obiekt. Kazda z tych nieruchomosci miata swdj wlasny dojazd do jedne;j
z krzyzujacych si¢ ulic. Duze przedsigbiorstwo deweloperskie zaproponowato wiascicie-
lom (na ewentualnie scalonych gruntach) cato$ciowa metamorfoze urbanistyczng obejmu-
jaca trzy ponad 100-metrowej wysokosci biurowce, galeri¢ handlowa, kompleks zabudowy
mieszkaniowej i inne obiekty towarzyszace. Zostat ztozony wniosek o sporzadzenie planu
miejscowego. Wtadze miasta zaakceptowaty wniosek i koncepcje, ale biorac pod uwage, ze
taki kompleks mogtby by¢ powaznym generatorem ruchu drogowego, uznaty, ze dojazd do
niego moze si¢ odbywac wylacznie z drég nizszej klasy, a nie od strony skrzyzowania drog
0 podstawowym znaczeniu dla miasta. Jednoczes$nie ze wzgledu na bezposrednia bliskos¢
kos$ciota (uznanego za dobro kultury wspoétczesnej) przeprowadzono seri¢ analiz widoko-
wych, ktérych wynikiem byl wniosek o konieczno$ci ograniczenia wysokosci biurowcow.
Po uchwaleniu planu miejscowego z takimi ustaleniami deweloper doszed! do wniosku, ze
proponowana metamorfoza urbanistyczna jest nieoplacalna i zrezygnowal ze wspotpracy
z wlascicielami nieruchomos$ci. Wtasciciele zaczeli wiec rozwaza¢ mozliwosci podjecia
wielu niezaleznych inwestycji. Jednak cze§¢ z nich, na skutek uchwalenia planu, stracita
prawo do bezposredniego dojazdu z drogi publicznej, co znacznie obnizylo atrakcyjnos¢ ich
nieruchomos$ci. W tej sytuacji wystapili do wladz miasta o ponowng zmiang planu miejsco-
wego.

Czynnosci z zakresu gospodarki nieruchomosciami

Zasadniczym celem czynnosci odnoszacych si¢ do wtasnosci nieruchomosci
w ramach metamorfozy urbanistycznej jest przygotowanie spojnego zbioru dzia-
tek budowlanych dla jej inwestycji sktadowych. Najwazniejsze czynnosci w tym
zakresie to: podziaty nieruchomosci, wymiana nieruchomosci, przejmowanie nie-
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ruchomosci na cele publiczne oraz scalenie i podziat nieruchomosci. Typowym
dziataniem przygotowujacym dzialki budowlane jest taczenie dziatek gruntowych,
ktorego celem, poza uporzadkowaniem podzialu gruntéw, jest uniknigcie przepi-
sOw odnoszacych si¢ do sytuowania obiektow budowlanych w odniesieniu do gra-
nicy dzialek gruntowych.

Wymiana nieruchomosci jest potrzebna w przypadku, gdy rozmieszczenie tere-
néw, pozostajacych we wladaniu roznych partneréw uczestniczagcych w metamor-
fozie urbanistycznej, nie odpowiada rozmieszczeniu obiektow majacych nalezeé¢
do tych partnerow wedtug master planu.

Oferty inwestycyjne w ramach metamorfozy urbanistyczne;j

Jednym z istotnych dziatan w ramach metamorfozy urbanistycznej, prawie kaz-
dego typu, jest przygotowywanie ofert inwestycyjnych dla podmiotoéw, ktére nie
byly zaangazowane wczesniej w przedsigwzigcie. Struktura ofert i postepowanie
prowadzace do ich stworzenia opisane sa w rozdz. 3.2. W ramach metamorfozy
urbanistycznej oferty inwestycyjne powinny by¢ ksztattowane jako zorganizowana
catosc.

Jednag z podstawowych kwestii jest okreslenie elastycznosci w ksztattowaniu
ofert. Chodzi o to, czy podziat na nieruchomosci stanowigce oferty i ich przezna-
czenie, jest z gory ustalony, czy tez jest przeprowadzany w miar¢ naplywu zainte-
resowanych ofertami podmiotow. Na przyktad w trzech parkach przemystowych
w Ludwigsfelde® pod Berlinem uktad przestrzenny jest niezwykle starannie za-
planowany wedtug przyjetej z gory koncepcji, wobec czego dziatki dla roznych
form dzialalnosci gospodarczej zostaty z gory wydzielone. To podejscie pozwala
osiggna¢ wysoki poziom uksztattowania urbanistycznego.

Inwestycje

Inwestycje, ktore trzeba zrealizowaé na obszarze objetym metamorfozg urba-
nistyczng, w wielu przypadkach tworza niezwykle zlozony system. Pojawia si¢
wiele zalezno$ci funkcjonalnych, sekwencyjnych, czasowych i technologicznych.
To skomplikowanie jest jeszcze wigksze, kiedy przedsigwzigcie przeprowadza si¢
na terenach, ktoérych nie mozna wylaczy¢ z funkcjonowania miasta. Dotyczy to
szczegolnie nie dajacych si¢ tatwo zastapi¢ powigzan komunikacyjnych i instala-
cyjnych. Doda¢ trzeba, ze w trakcie inwestycji moga ujawni¢ si¢ nieoczekiwane,
nowe uwarunkowania, co moze wymaga¢ modyfikacji zamierzenia. Koordynacja
ma réwniez wielkie znaczenie na powstajacych osiedlach mieszkaniowych. Chodzi
o to, aby powstajace oferty zamieszkiwania byly zrealizowane w zakresie co naj-
mniej produktu podstawowego 1 oczekiwanego (rozdz. 3.2.1), co zapewni osiedla-
jacym si¢ mieszkancom zaspokojenie ich podstawowych potrzeb.

3 Industriepark, Brandenburg Park, Preussen Park [http://www.ludwigsfelde-wirtschaft.de/stan-
dort-entwicklung/industrie-gewerbegebiete; 02.02.2019].
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I1. 3-18. Koncepcja zabudowy placu Spotecznego we Wroctawiu zgodna z planem miejscowym.
Glowny projektant planu: Pawet Cichonski, Koncepcja opracowana z uwzglednieniem zwycigskiej
pracy konkursowej — Gottesman Szmelcman Architecture SARL.

Opracowanie wizualizacji: Piotr Fokczynski i Roland Smal.

Wydziat Architektury i Budownictwa Urzedu Miejskiego Wroctawia.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
dla fragmentu zespotu urbanistycznego Centrum w rejonie placu Spotecznego we Wroctawiu.
[Uchwata Nr XIV/1366/10 Rady Miejskiej Wroctawia z dn. 21 stycznia 2010 r.]

Z tego powodu planowanie inwestycyjne w metamorfozie urbanistycznej ma
szczegblne znaczenie. Najbardziej rozpowszechniona jest metoda PERT [Ossowicz,
2003; Faure, Boss, Le Garff, 1982; Hillier Frederick, Lieberman, 2001, rozdz. 10]
1jej pokrewne. Przedstawiaja one zbior potrzebnych inwestycji w formie grafu,
w ktorym wyszukuje si¢ tak zwang $ciezke krytyczna. Na ilustracji 3-19 przedsta-
wiono przykladowo sie¢ powigzan inwestycyjnych dla jednego z wariantow sposobu
realizacji zabudowy tak zwanego placu Spolecznego we Wroctawiu. Schemat zostat
opracowany w 2014 r. w ramach przygotowywania przedsi¢wzigcia urbanistyczne-
go w Biurze Rozwoju Wroctawia. Tego rodzaju schematy tworzone sg zazwyczaj
po to, aby uzmystowi¢ realizatorom duzego projektu metamorfozy urbanistyczne;j
jej ztozonos¢ oraz wspotzaleznos¢ i potencjalng kolizyjnos¢ poszezegolnych dziatan
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Bluro Rozwoju Wrockawsa 2010

1. 3-19. Sie¢ powigzan inwestycyjnych w ramach zabudowy placu Spotecznego we Wroctawiu.
Opracowanie: Monika Kozlowska-Swieconek. Biuro Rozwoju Wroctawia

sktadajacych si¢ na calosciowa realizacje, Na ilustracji 3-18 widzimy wizualizacje
kompleksu urbanistycznego, ktorego dotyczy schemat z ilustracji 3-19.

Budowa tego kompleksu jest obecnie najtrudniejszym przedsigwzigciem urba-
nistycznym planowanym we Wroctawiu. Jego ztozono$¢ polega gtownie na tym, ze
obszary r6znych inwestycji zachodza na siebie, a czasem wrecz catkowicie si¢ na-
ktadaja. Dlatego pojawia si¢ potrzeba powolywania inwestorow zastepczych, pro-
wadzacych tacznie inwestycje kilku niezaleznych od siebie inwestoréw. W takim
przypadku wielkie znaczenie ma rowniez partnerstwo publiczno-prywatne.

Zarzadzanie

W ramach metamorfozy urbanistycznej powstaje szereg obiektow i1 urzadzen
wspolnie uzytkowanych. Naleza do nich migdzy innymi: system ulic i placow, par-
kingi, tereny zielone, krajobraz. Mozna wyr6zni¢ rézne modele zarzadzania tymi
obszarami, ktoérych wybdr ma znaczenie dla ksztalttowania urbanistycznego.

» Model wspotwlasnosci. Tereny i obiekty wspdlne stanowig wspotwlasnosé
wszystkich podmiotow ulokowanych na obszarze powstatej catosci urbanistycz-
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nej. Podmioty wspdlnie wybieraja zarzadcg oraz tozg na koszty utrzymania i kon-
serwacji. Przy takim modelu przebywanie obcych na obszarze powstalej catosci
urbanistycznej moze by¢ limitowane. Jest to rozwigzanie typowe dla wielu osie-
dli mieszkaniowych, szczegdlnie budowanych w formie kondominium. Skutkiem
urbanistycznym moze by¢ postepujaca fragmentacja przestrzeni [Kozak, 2008].
W przypadku zabudowy mieszkaniowej objawia si¢ to ogradzaniem osiedli z kon-
trolg dostgpu do nich.

» Model zarzqdcy-wlasciciela. Po zakonczeniu przedsigwzigcia obiekty i te-
reny wspolne pozostaja we wiadaniu i pod zarzadem dewelopera gruntowego,
parku biznesu lub specjalnej strefy ekonomicznej. Podmioty te w ramach przed-
siewzigcia urbanistycznego przygotowuja do zabudowy i rozdysponowuja zasob
nieruchomosci pomiedzy poszczegélnych inwestorow a nastepnie zarzadzajg sys-
temem obstugujacym powstale obiekty. W niektorych przypadkach zaktadajg one
bezptatne przekazanie gminie wspdlnych obiektow i terendw. Taki model przyjeta
na przyktad komercyjna korporacja, ktora zainwestowata w budowg trzech parkow
przemystowych w Ludwigsfelde koto Berlina.

» Model komunalny. Tereny i obiekty wspolne przejmuje miasto a jego wladze
zarzadzaja nimi tak samo, jak wszystkimi przestrzeniami i obiektami publicznymi.
Z punktu widzenia urbanistycznego jest to model najkorzystniejszy, poniewaz za-
pewnia od samego poczatku petng dostepno$¢ do obszaru objetego metamorfozg
1 przenikalno$¢ przestrzeni dla wszystkich, ktorzy si¢ po niej poruszaja. Przykta-
dem jest osiedle Nowe Zerniki we Wroclawiu.

3.6. Pobudzanie rozwoju

Pobudzanie rozwoju w znacznej mierze polega na wdrazaniu przedsigwzig¢ po-
przednio wymienionych typow w taki sposob, ze oprocz wiasciwych dla nich efek-
tow, dodatkowo wywotajg jeszcze inne oczekiwane rezultaty. Biorac to pod uwage,
mozna wyrdznic¢ szereg podtypoéw pobudzania rozwoju:

» Pobudzanie przez inwestycje infrastrukturalne

Kazda linia transportowa czy wyposazenie w inne sieci infrastruktury technicz-
nej zwiekszaja atrakcyjnos¢ obszaru dla roznego rodzaju dziatalnos$ci. Najbardziej
spektakularnym przykladem tego jest rozbudowa miejskiej komunikacji szynowe;.
Budowa linii metro w Warszawie podwyzszyta wartos¢ mieszkan w zasiggu doj-
$cia do stacji.

» Pobudzanie przez podwyzszanie jakosci (rewitalizacja)

Istotg przedsiewzigcia tego typu jest podniesienie atrakcyjno$ci inwestowania na
danym obszarze przez podniesienie jakosci zagospodarowania w wybranych miej-
scach. Przyktadem moze by¢ rewitalizacja zespolu dziewigtnastowiecznej zabudowy
kwartatlowej, w ktorej przeprowadza si¢ remonty wybranych budynkow, zagospoda-
rowuje si¢ wybrane podworza, uruchamia si¢ obiekty aktywizujace lokalng spotecz-
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no$¢ (centra kulturalno-edukacyjne), podnosi si¢ jakos¢ przestrzeni publicznych. Te
rozproszone dzialania zwigkszaja atrakcyjnos¢ zespotu dla zamieszkiwania, prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, wznoszenia nowej zabudowy 1 odnowy istniejace;j.
Przyktadem jest rewitalizacja Nadodrza we Wroctawiu [Klimaty Nadodrza, 2017].
Koresponduje to w pewien sposob z koncepcja tzw. ,,akupunktury urbanistycznej”
lub , katalizy urbanistycznej” [Schneider-Skalska, 2017].

Ramka 3-20

Rynek we Wroclawiu jako bodziec

W 1997 r. zakonczylta si¢ rewitalizacja Rynku i placu Solnego we Wroctawiu. Wymie-
niona zostata w bardzo udany sposob cata nawierzchnia obu placow. Wyremontowano wiek-
szo$¢ przylegajacych do nich kamienic. Pojawilo si¢ w nich wiele restauracji i kawiarni
o wysokiej klasie. Na Rynku zaczely si¢ odbywac nieustajgco réznego rodzaju wydarzenia:
spektakle, wystepy, koncerty, uroczystosci. Osiagniety poziom jakos$ci urbanistycznej byt na
owe czasy tak wysoki i atrakcyjny w poréwnaniu z innymi dzielnicami miasta, ze mieszkan-
cy z calego Wroctawia zaczeli przyjezdza¢ na Rynek, zeby spedzi¢ czas na rekreacji.

Przy sasiedniej ul. Kietbasniczej wigkszos¢ kamienic byta wtedy w optakanym stanie
technicznym. Na skrzyzowaniu z biegnaca do Rynku ul. $w. Mikotaja nie byto $ladu po
zabudowie istniejacej tam przed II Wojng Swiatowa. To miejsce kojarzylo si¢ z ruinami
i z tymczasowoscia. Radykalne podniesienie jakosci przestrzeni Rynku wywotato bardzo
silne zainteresowanie ze strony inwestorow zajmujacych si¢ budowa hoteli. W szybkim
tempie przy ul. Kietbasniczej powstata rowniez pierzeja hoteli w starych kamienicach wraz
z ciggiem restauracji oraz szeregiem ekskluzywnych sklepéw. Kamienice zostaty starannie
wyremontowane, a puste tereny zabudowane obiektami o dobrej klasie architektoniczne;j.
Mozna powiedziec, ze ulica przeszla rewitalizacj¢ prowadzong przez inwestoréw z ich wia-
snej inicjatywy, a wladzom pozostato tylko wymieni¢ nawierzchnig ulicy.

» Pobudzanie przez lokowanie obiektow aktywizujgcych

Przedsiewzigcie polega na takim ulokowaniu wybranych obiektow w tkance
urbanistycznej i takim ich powigzaniu ze soba, ze ich obecnos¢ wptywa pozytywnie
na przeobrazenie calej struktury. Obiekty takie moga na przyktad zachecac przechod-
niéw do gremialnego korzystania z danej przestrzeni. Do takich obiektow nalezg na
przyktad: przystanki transportu zbiorowego, dworce kolejowe 1 autobusowe, atrakcje
turystyczne, zgrupowania obiektow cieszace si¢ duza popularnoscia. Jezeli obiekty
znajda si¢ w takiej odleglosci od siebie, ze wickszo$¢ mieszkancow gotowa jest po-
konac¢ ja pieszo bez nadmiernego wysitku, to pomiedzy obiektami aktywizujgcymi
pojawi si¢ potok ruchu pieszego. A on z kolei przyciagnie dziatalno$ci oferujace roz-
maite ustugi. O doborze obiektow, ktore powigzane ze sobg generujg obecnos¢ ludzi
w przestrzeni, pisata juz wiele lat temu Jacobs [1961; 2015, rozdz. 8].

Inny rodzaj obiektéw aktywizujacych to te, ktoére odznaczajg si¢ szczegdlnym
prestizem 1 przez to przyciagaja innego rodzaju inwestycje [Blakely, 1989].
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Obiekty aktywizujgce w centrum Wroclawia

We Wroctawiu miejsca i obiekty, ktore przyciagaja codziennie duzo publicznosci, uloko-
wane sg w strukturze miasta w taki sposob, ze stwarza to szanse na pojawienie si¢ pomiedzy
nimi stosunkowo duzych potokoéw ruchu pieszego. Wszystkie one potozone sg przy przecie-
ciach ulic stanowigcych wazne przestrzenie publiczne, a odleglosci pomig¢dzy nimi wynosza
pomigdzy 700 a 800 m. Jest to dystans, ktory wigkszos$¢ ludzi pokonuje pieszo bez wysitku
i oporu psychicznego*. Obecnos¢ duzej liczby przechodniow w przestrzeni publicznej spra-
wia, ze tereny do niej przylegle staja si¢ ekonomicznie atrakcyjne dla prowadzenia sklepow,
lokali gastronomicznych, punktow ustugowych, praktyk lekarskich, obstugi finansowej i dla
rozmaitej innej przedsi¢biorczo$ci. One z kolei przyciagaja dodatkowych klientow i w efek-
cie powstaja niezwykle ozywione czesci przestrzeni miejskiej. Miasto przebudowuje ciagi
uliczne faczace obiekty aktywizujace dla zwigkszenia wygody pieszych i podniesienia jako-
$ci wyposazenia, wliczajac w to meble miejskie, dzieta sztuki czy fontanny, co dodatkowo
zwigksza liczbg przebywajacych tam ludzi [Gehl, 2009, rozdz. 3, 2014, rozdz. 4.2; Jacobs,
2015, rozdz. 11; Alexander, 2008, poz. 32].

We Wroctawiu rol¢ obiektow aktywizujacych odgrywaja zrewitalizowane wazne prze-
strzenie publiczne i galerie handlowe sytuowane w centralnej czgs$ci miasta jako przeciwwa-
ga dla przedmiejskich i podmiejskich wielkich centrow handlowych.

Opisany efekt wystapit najsilniej po otwarciu w 2001 r. pierwszej w miescie galerii han-
dlowej o nazwie ,,Galeria Dominikanska” w odleglosci okoto 600 m od znakomicie zrewi-
talizowanego Rynku i pl. Solnego. Laczaca je zdegradowana, staromiejska ulica Otawska
zapehnita si¢ przechodniami. W 2006 r. ulica zostata przebudowa na piesza promenadg o bo-
gatym wyposazeniu. Od tego czasu w przylegtych do niej kamienicach lokuja sie sklepy
i lokale gastronomiczne o coraz wyzszym standardzie**. Luki pomi¢dzy nimi wypehita
nowa zabudowa. Rowniez rownolegla do ulicy Otawskiej ulica Wita Stwosza zwigkszyta
swoja atrakcyjnosc.

Na potudnie od Rynku biegnie ulica Swidnicka, tradycyjnie uznana za najbardziej re-
prezentacyjng ulice¢ miasta. Przy tej ulicy, okoto 700 m dalej, znajduje si¢ historyczny dom
towarowy Wertheim starannie przebudowany na galeri¢ handlowa o nazwie ,,Dom Handlo-
wy Renoma”. Po przebyciu kolejnych 600 m docieramy do galerii handlowej z multikinem
»Arkady”, potozonej w poblizu Teatru Muzycznego ,,Capitol” i Teatru Polskiego. Znacze-
nie tego miejsca dla ruchu pieszego wzmacnia potozony w poblizu kompleks kupiecki ,,Pa-
saz Zielinskiego”. Jeszcze dalej, okoto 700 m na poludnie, znajduje si¢ kolejna galeria han-
dlowa ,,Sky Tower” w wiezowcu o tej samej nazwie przy reprezentacyjnej ul. Powstancow
Slaskich bedacej przedtuzeniem Swidnickiej.

* Nieche¢ do poruszania si¢ pieszo rosnie wraz odlegloscia, ktora trzeba pokonac. Przy sy-
mulacjach i planowaniu systemow ruchu pieszego przyjmuje si¢, ze najdalsze wygodne doj$cia nie
przekraczaja odlegtosci 900 m [O’Sullivan, Morral, 1996].

** Przez pewien czas znajdowat si¢ tam duzy sklep firmy Marks & Spencer jako jedyny w Pol-
sce przypadek dziatalnosci placowki tej firmy poza galeriami handlowymi.
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Ramka 3-21 cd.

Poruszajac si¢ od galerii ,,Arkady” w kierunku wschodnim handlowa ulica Pitsudskiego,
docieramy do gtownego dworca kolejowego we Wroctawiu, powigzanego z wielka galerig
handlowg ,,Wroclavia”, w podziemiach ktorej znajduje si¢ centralny dworzec autobusowy.
Galerie handlowe ,,Sky Tower” i ,,Wroclavia” lezg od siebie w odlegtosci okoto 1000 m, ale
w potowie drogi potozona jest wiclka hala kupiecka Centrum Handlowe ,,Arena”. Te trzy
miejsca planuje si¢ powigza¢ nowa ulicag miejskg istotng dla ruchu samochodowego. Wy-
zwaniem dla urbanistow miejskich jest takie jej zaprojektowanie, zeby stata si¢ jednocze$nie
promenadg spacerows.

Duze potoki ruchu pieszego wywotata rewitalizacja tak zwanej Dzielnicy Czterech
Swigtyn potozonej w potudniowo-zachodniej czgéci $redniowiecznego rdzenia Wroctawia.
Planowany powr6t ruchu kolejowego do nieczynnego obecnie dworca Wroctaw Swiebodz-
ki* spowoduje zwigkszenie ruchu pieszego mi¢dzy tg dzielnicg a dworcem.

Okoto 1500 m w kierunku wschodnim od ,,Galerii Dominikanskiej”, na placu Grun-
waldzkim, w samym centrum duzej dzielnicy akademickiej, znajduje si¢ kolejna galeria
handlowa ,,Pasaz Grunwaldzki”. Ruch pieszy pomigdzy tymi miejscami prawie nie istnieje,
tym bardziej Ze na trasie znajduje si¢ opresyjny dla pieszych dwupoziomowy wezet drogo-
wy. W ramach catkowitej przebudowy tego miejsca, po zburzeniu zdegradowanych estakad,
potrzebny bedzie obiekt aktywizujacy w potowie drogi pomi¢dzy dwiema istniejgcymi ga-
leriami. Planuje si¢ tam stworzenie nowego rynku miejskiego.

[Ossowicz, 2007b, 2011; Ledwon, 2015%*]

* Obecnie (2018 r.) w gmachu dworca znajduje si¢ jedna ze scen Teatru Polskiego we Wro-
ctawiu, wielka makieta kolejowa oraz szereg obiektow uslugowych, a na jego obszarze w soboty
i niedziele dziata najwigksze targowisko miejskie.

** Ledwon [2015] w swojej publikacji po$wigconej réznym strategiom planowania handlu
detalicznego w aspekcie przestrzennym przedstawia koncepcj¢ pobudzania poprzez obiekty akty-
wizujace, opierajac si¢ na prezentacji konferencyjnej autora z 2007 r. [Ossowicz, 2007b], a takze
zamieszcza rysunek opracowany przez Wotoszyna na podstawie tej prezentacji.

» Pobudzanie przez metamorfoze urbanistyczng

Peta transformacja czgsci miasta lub powstanie nowego zespotu urbanistyczne-
g0 moga stanowi¢ silny bodziec dalszego rozwoju urbanistycznego w ich otocze-
niu. Istotne jest wtedy, czy nowo uksztaltowany zespot jest otwarty ku otoczeniu,
czy tez jest otoczony trudnymi do przekroczenia barierami i odwrocony gtownie
do swojego wnetrza. Na przyktad wznoszone sg takie osrodki handlowo-ustlugowe
w postaci galerii handlowych, ktore skierowane sg prawie wytacznie do wlasnego
wnetrza. Takim os$rodkiem jest warszawska galeria Arkadia, przypominajaca cy-
tadele. Sa rowniez takie, ktore integruja si¢ z otoczeniem, jak na przyktad Stary
Browar w Poznaniu i Manufaktura w Lodzi.

» Pobudzenie przez dziatania rynkowe (podatki, optaty lokalne)

Przy tego rodzaju przedsiewzigciu przyciaga si¢ inwestycje i réznego rodzaju dziatal-
nosci przez zmniejszenie ich kosztow budowy i funkcjonowania obiektow. Na aktywizo-
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I1. 3-20. Rozlokowanie obiektow aktywizujacych i potoki pieszych w centralnej czg$ci Wroctawia.
1 — Rynek, 2 — Dzielnica Czterech Swiatyn, 3 — dworzec Wroctaw Gtowny,
4 — Galeria Dominikanska, 5 — Dom Handlowy Renoma, 6 — galeria Arkady, 7 — galeria
Sky Tower, 8 — Pasaz Grunwaldzki, 9 — Hala Targowa, 10 — Centrum Handlowe ,,Arena”,

11 — galeria Wroclavia, 12 — Pasaz Zielinskiego, 13 — dworzec Wroctaw Swiebodzki, 14 — obiekt
aktywizujacy na placu Spotecznym. Zéttymi liniami oznaczono duze potoki ruchu pieszego,
niebieskimi liniami — potencjalne powigkszenie potokow ruchu pieszego,
niebieskim polem potrzebny nowy obiekt aktywizujacy. Zrodto: opracowanie wlasne

wanych obszarach mozna na przyktad obnizy¢ podatek dochodowy od 0sdb prawnych
(CIT). Na takiej zasadzie dziataja specjalne strefy ekonomiczne. Na §wiecie najbardziej
znane spo$rod nich sg ustanowione w Chinach: w Szanghaju (Pudong) i w Shenzen.

W Polsce strefy takie bedg mogty dziata¢ tylko do 2026 r. Pierwotnie stworzone
w celu aktywizacji obszardw objetych kryzysem gospodarczym, sa obecnie narze-
dziem przyciaggania kapitatu inwestycyjnego.

Mozna réwniez obnizy¢ podatek od nieruchomosci drogg uchwaty rady gminy.
Jednakze stawki tego podatku w Polsce sg tak niskie, ze nawet catkowita rezygna-
cja z jego pobierania w nieznacznym tylko stopniu obnizy koszty ponoszone przez
przedsigbiorstwo. Probe wprowadzenia zwolnien z podatku od nieruchomosci pod-
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jat Szczecin wraz z uchwaleniem miejscowego planu ogdlnego zagospodarowania
przestrzennego w roku 1994. Ze wzgledu na znikome korzysci dla inwestorow,
skutecznos¢ tego narzedzia okazata si¢ niewielka. Innym przyktadem sg obowigzu-
jace we Wroclawiu obnizone stawki od podatku od nieruchomosci dla budynkow
z dachami i $cianami pokrytymi zielenig. Jednakze obnizki te tylko w niewielkim
stopniu kompensujg koszty urzadzenia i pielggnacji roslinnosci.

» Pobudzanie przez dziatania ochronne.

Objecie dzialaniami ochronnymi obiektow czy kompleksow obiektow dziedzic-
twa kulturowego tworzy czesto miejsce o szczegdlnej osobliwosci, ktore jest atrak-
cyjne dla pewnych rodzajow dziatalnosci, na przyklad dla turystyki, gastronomii,
koncertow, spektakli, dziatan parateatralnych, czy specjalnych typow zamieszki-
wania. Podobne mogg by¢ skutki dziatan ochronnych odnoszacych si¢ do niezwy-
ktych obiektow przyrodniczych.

Ramka 3-22

Planowanie zache¢cajqce

Do sfery przedsigwzie¢ typu ,,Pobudzanie rozwoju” nalezy zaliczy¢ instrument plani-
styczny, chetnie stosowany w USA, ktorego istota jest przyznawanie inwestorom uprawnien
do rozszerzania zakresu inwestycji w zamian za ustalone w dokumentach planistycznych
dzialania w sferze wznoszonych przez nich budynkéw. Stosowany jest on chetnie USA pod
nazwa ,strefowanie zachecajace” (incentive zoning)*. Klasyczny przyktad takiego narzgdzia
to prawo do zbudowania wigkszej liczby mieszkan na danym terenie w zamian za zdrenowa-
nie terenu, co jest kompetencjg miasta [Gallion, Eisner, 1985].

Od lat 60. ubieglego wieku w $rodmiesciu Seattle (stan Washignton w USA) obowiazuja regu-
lacje pozwalajace na zwigkszenie powierzchni uzytkowej wznoszonych budynkéw w zamian za
urzadzanie placow 1 ogolnodostepnych arkad spacerowych, a takze za odsunigcie zabudowy od uli-
cy. W kolejnych dekadach rozszerzono liste dziatan na rzecz ulepszania przestrzeni miejskiej, w za-
mian za ktére mozna bylo, wedtug przyjetych przelicznikow, zbudowac wigeej na danej dziatee.

Kontrowersyjnym przykladem uzycia opisywanego narzg¢dzia jest Washington Mutual To-
wer, wiezowiec w Seattle zbudowany na dzialce, na ktdrej zgodnie z miejska ordynacja strefo-
wania dopuszcza si¢ nie wiecej niz 27 kondygnacji. Dzigki strefowaniu zachg¢cajacemu w Mutual
Tower zbudowano dodatkowo drugie tyle w zamian za szereg dziatan inwestora. 13 dodatko-
wych kondygnacji mégt zbudowa¢ w zamian za dotacj¢ 2,5 miliona dolaréw na rzecz rozwoju
mieszkalnictwa; 2,5 kondygnacji w zamian za publiczne schody ruchome pozwalajace pieszym
dosta¢ si¢ na pobliskie wzgorze; po 2 kondygnacje w zamian za obiekt handlowy na parterze
i jako kompensacja za rozrzezbienie dachu (razem 4); 1,5 kondygnacji za atrium publiczne; po
1 kondygnacji w zamian za przedszkole, za wsparcie finansowe budowy tunelu tranzytowego
i jako kompensacja za kondygnacje techniczng (razem 3); i w koncu 0,5 kondygnacji za pu-
bliczny taras z ogrodem. Jak wida¢, kazda dodatkowa kondygnacja miata swoja ceng [Ossowicz,
2017¢].

* Dodatkowe korzys$ci inwestora okres$lane sa stowem bonus, a §wiadczenia z jego strony
amenities.
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Wprowadzenie podobnego instrumentu w Nowym Jorku doprowadzito w latach 1961—
1973 do powstania lokalnych placow typu plaza o tacznej powierzchni blisko miliona stop
kwadratowych (to jest ponad 90 ha). Uzywano przy tym przelicznika: za 1 stopg kw. pla-
cu 10 stop kw. dodatkowej powierzchni uzytkowej zabudowy [Cullingworth, Caves, 2003;
Ossowicz, 2017¢].

We Wroctawiu stosuje si¢ podobne instrumenty do realizacji celow miejskich. Przestrzen
miasta poprzecinana jest napowietrznymi liniami wysokiego napigcia, ktdre stanowia barie-
ry utrudniajgce jego codzienne funkcjonowanie i zaburzaja krajobraz miejski. Jednym z ce-
16w miejskiej polityki przestrzennej jest schowanie tych kabli pod ziemig, czyli skablowanie
linii wysokiego napig¢cia. Po to, zeby do tego doprowadzi¢, w planach miejscowych dla te-
renow, przez ktore przechodzg przewody, dopuszcza si¢ zabudowe mieszkaniowg o wyzszej
intensywnos$ci niz w otoczeniu. Jednoczesnie wyznacza si¢ tras¢ podziemnego skablowania
linii. Tworzy si¢ w ten sposob ,,zachete” dla deweloperow — wigksze rozmiary zabudowy
w zamian za skablowanie linii. Przyktadem skutecznego dziatania takich ustalen planu miej-
scowego jest zabudowa na osiedlu Ottaszyn przy ul. Iwaszkiewicza i Gerberowe;.




Rozdzial 4

Narzedzia i sposoby stosowane
w urbanistyce operacyjnej

W urbanistyce operacyjnej, podobnie jak w kazdym innym celowym dziataniu,
potrzebne sg jakie$ sposoby, jakies odpowiednie narzedzia do realizacji catego pro-
jektu. Do dyspozycji mamy instrumenty réznego rodzaju: prawne, finansowe, or-
ganizacyjne, wypracowane techniki postgpowania, a takze takie, ktére podpowiada
zdrowy rozsadek. [ o tym bedzie pokrétce traktowat ten rozdzial.

Z zawodowego doswiadczenia autora wynika, ze w arsenale narzedzi stoso-
wanych przez instytucje publiczne na potrzeby przedsigwzie¢ urbanistycznych
mozna wyodrgbni¢ 12 grup. Cho¢ wigkszo§¢ z wymienionych dalej narzedzi
mozna zastosowa¢ w realizacji wielu roznych przedsiewzi¢¢ w rozmaitych dzie-
dzinach, jednak niektore z nich sg szczeg6lnie dopasowane do potrzeb urbanisty-
ki operacyjne;j.

4.1. Formalnoprawne
narzedzia planistyczne

Jest to szereg instrumentow prawnych stuzacych do ograniczania zmian w za-
gospodarowaniu przestrzennym. Ich stosowanie stanowi w mniejszym lub wigk-
szym stopniu naruszenie prawa wtasnosci. Jednakze nadrzedne cele, ktérym stuza
narz¢dzia planistyczne, uznaje si¢ za tak wazne z punktu widzenia dobra publicz-
nego, a takze interesOw 0sob trzecich, ze stosuje si¢ je pomimo konstytucyjnego
prawa ochrony wtasnosci w panstwach demokratycznych. Uznanie przekonania,
ze plany nie powinny narusza¢ prawa wilasnosci, prowadzi do rezygnacji z wpro-
wadzania wigzgcych plandéw urbanistycznych. Nie ma mozliwo$ci ograniczania
zagospodarowania przestrzennego bez ograniczania prawa wlasnosci.
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Cel nadrzedny planowania przestrzennego

Cel planowania przestrzennego jest formulowany réznie w zaleznosci od ustalen praw-
nych danego panstwa, ktore sa odzwierciedleniem ich doswiadczen i tradycji. W Wielkiej
Brytanii stuzy ono ochronie interesu publicznego [Zaborowski, 2012, 2017]. W Niemczech
obowiazuje ustawowa zasada zachowania rownowagi miedzy interesem zbiorowym a jed-
nostkowym [Zaborowski, 2013; BauGB, 1960, § 1.7]. Dla Amerykan6éw gtownym zadaniem
planowania przestrzennego jest ochrona interesu oséb trzecich [Cullingworth, Caves, 2003;
Gallion, Eisner, 1986] w mys$l zasady: ,,R6b, co chcesz, ale nie szkodz innym” albo ,,réb, jak
uwazasz 1 uwazaj, co robisz”. W Polsce przyjelo sie, ze celem nadrzgdnym lezacym w in-
teresie publicznym jest doprowadzenie do tadu przestrzennego, co mozna okresli¢ jako da-
zenie do uzyskania doskonalego stanu zagospodarowania przestrzennego, w tym doskonale
harmonijnych miast. Tematyke te porusza w swojej ksigzce wieloaspektowo Zuziak [2008].

Sprawa zalezno$ci, zgodnej lub konfliktowej, migdzy interesem zbiorowym a indywidu-
alnym jest przedmiotem publicznego dyskursu. Czgsto w tej spornej kwestii pada pytanie:
czy interes wigkszosci powinien by¢ nadrzedny wobec potrzeb indywidualnych? W polskim
porzadku prawnym takie pytanie pozbawione jest podstaw, poniewaz z Konstytucji RP wy-
nika, ze ochrona interesow jednostki lezy w interesie calego spoleczenstwa. Tak wigc tych
poje¢ nie mozna sobie przeciwstawia¢ [Konstytucja, 1997].

Ramka 4-2

System restrykcyjny a reglamentacyjny

System prawa przyjety w Polsce mozna okresli¢ jako restrykcyjny. Oznacza to, ze kazdy
ma prawo czyni¢ wszystko wedtug swojej woli, dopoki prawo nie nakazuje inaczej lub nie
wprowadza ograniczen [Konstytucja, 1997]. Stad w przepisach o planowaniu przestrzennym
pojawia si¢ zapis, ze kazdy ma prawo do zagospodarowania swojego terenu, lecz w granicach
obowigzujacych przepisow [uopizp, 2003]. System prawa odwrotny do restrykcyjnego mozna
nazwa¢ reglamentacyjnym. Opiera si¢ on na zasadzie, ze wszystko jest zakazane z wyjatkiem
tego, co dopuszcza prawo. W systemie restrykcyjnym stosuje si¢ przede wszystkim zakazy
i nakazy, w reglamentacyjnym dopuszczenia. W przypadku podjgcia inwestycji w pierwszym
systemie wystarczy, aby nie byta sprzeczna z przepisami prawa, w tym planu miejscowego,
a wigc jej rodzaj nie musi by¢ w planie wyszczeg6élniony. W drugim systemie — musi by¢
z nim zgodna, a wigc w planie miejscowym rodzaj dopuszczonej inwestycji musi by¢ podany.

W polskiej urbanistyce dziata to tak, ze jesli w planie nie ma zakazu zabudowy mieszkanio-
wej, to nie dla wszystkich organdéw sprawiedliwosci, bedzie to jednoznaczne z zakazem budowy
obiektow przemystowych. W systemie reglamentacyjnym, w ktorym inwestycja musi by¢ w zgo-
dzie z planem, budowa zaktadéw produkcyjnych czy fabryk jest w takim przypadku wykluczona.
Jednoznaczne ustalenie brzmigce: ,,dopuszcza si¢ wytacznie zabudowe mieszkaniowg” w obu sys-
temach blokuje zabudowg przemystowa, poniewaz jest zarowno dopuszczeniem i zakazem.

W restrykcyjnym systemie prawnym moga istniec ,,enklawy” systemu reglamentacyj-
nego poprzez ustawowe ograniczenie narzucajace w pewnych dziedzinach obowigzek nie
tylko niesprzecznosci, ale i zgodnosci z przepisami. Taka enklawg jest od 2000 r. planowa-
nie przestrzenne, kiedy wprowadzony zostat przepis, ze warunkiem wydania pozytywnej
decyzji odnoszacej si¢ do zmian w zagospodarowaniu przestrzennym musi by¢ nie tylko jej
niesprzeczno$é, ale zgodnos¢ z prawem miejscowym.
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Do formalnoprawnych narzedzi urbanistyki operacyjnej naleza nastgpujace ro-
dzaje dokumentow.

Plany miejscowe

Sa to powszechnie obowigzujace przepisy prawne zawierajace zakazy, nakazy
i dopuszczenia* odnoszace si¢ do nowego zagospodarowania przestrzennego dla
okreslonych obszaréw. W Polsce dokumentem wprowadzajacym takie przepisy
jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, miejscowy plan rewitali-
zacji [uopizp, 2003], lokalne standardy urbanistyczne [uowpirimoit, 2018], zasady
1 warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen [uopizp, 2003]. W Niemczech funkcje t¢ pelni plan
zabudowy (Bebauungsplan, w skrocie zwany B-planem) [BauGB, 1960, § 3], we
Francji lokalny plan urbanistyczny (plan local d 'urbanisme) [Code de I’'urbanisme,
1973; Cieslak, 2010], w Szwecji plan szczegdtowy (detaljplan), w Stanach Zjed-
noczonych w czg$ci ordynacja strefowania (zoning ordinance), a w czg$ci ordyna-
cja podziatowa (subdivision ordinance) [Cullingworth, Caves, 2003], w Kanadzie
plan przeznaczenia terenu (land-use bylaw) [Municipal Government Act, 2017],
w Australii program urbanistyczny*' (planning scheme) [Planning and Environ-
ment Act, 1987]. W niektorych krajach dokumenty te sg podstawa do wydania po-
zwolenia na budowe (np. Polska, Niemcy), w innych — decyzji lokalizacyjnej (na
przyktad: USA, Kanada).

Plany kierunkowe

Sa to plany ograniczajace i koordynujace przepisy wprowadzane przez pla-
ny miejscowe. W Polsce narzedziem do realizacji tego celu sg studia uwarun-
kowan (por. ramka 4-3) 1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
a te z kolei ograniczone sg przez plany zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw. W Niemczech zadanie to wypelnia plan uzytkowania terenu (Fldchen-
nutzungplan, w skrocie FNP) [BauGB, 1960, § 2]. Dokumenty te, cho¢ okre-
slaja polityke przestrzenna, tylko czgsciowo wykorzystywane sg bezposrednio
w urbanistyce operacyjnej. Zawarte w nich zakazy, nakazy i dopuszczenia sta-
nowig jednoznaczne ograniczenie dla planoéw miejscowych i tylko ta czgs¢ stano-
wi narzedzie prawne stosowane w urbanistyce operacyjnej. Pozostate wytyczne
mozna nazwa¢ indykatywnymi. Podobna jest konstrukcja planu zagospodarowa-

40 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przewiduje rowniez ograni-
czenia, ale w ocenie autora wszystkie mozliwe regulacje prawne, ktore mozna wprowadzi¢ w planie
miejscowym, mieszczg si¢ w kategoriach zakazy, nakazy i dopuszczenia.

4 Australijski program urbanistyczny w czeSci jest prawem powszechnie obowigzujgcym,
a w czesci dokumentem okreslajacym polityke przestrzenng miasta, okreslong przy pomocy ustalen
o charakterze indykatywnym.
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nia przestrzennego wojewodztwa z tym, ze ogranicza on ustalenia studiow gmin.
Podobnie jest w Niemczech, lecz ilo§¢ ograniczen w planach landéw narzucana
na plany uzytkowania terendw jest wigksza. Koncepcja przestrzennego zagospo-
darowania kraju zawiera wytacznie tresci indykatywne i chociaz nakresla ogolna
wizje krajowej polityki przestrzennej, prawnym narzgdziem urbanistyki opera-
cyjnej nie jest.

Specjalne decyzje lokalizacyjne

Decyzje takie s3 wydawane dla indywidualnych inwestycji publicznych nie-
zaleznie od innych dokumentéw planistycznych. W Polsce takie decyzje, ktore
rozstrzygaja jednoczesnie o podziale nieruchomosci 1 wywtaszczeniu, wydawane
sa miedzy innymi w przypadku budowy publicznych drég, linii kolejowych, lot-
nisk, portow i urzadzen przeciwpowodziowych. Takie specjalne decyzje zapadaty
w zwigzku z budowg obiektéw zwigzanych z Mistrzostwami Europy w Pitce Noz-
nej EURO 2012 (por. rozdz. 4.5, podrozdz. ,,Ustawodawstwo specjalne”).

Krajowe lub regionalne przepisy urbanistyczne

Sa one odpowiednio narzedziem krajowej lub regionalnej urbanistyki opera-
cyjnej. Okreslaja one wymagania stawiane obiektom wznoszonym na obszarach
nieobjetych planami miejscowymi. W Polsce takie wymagania sg bardzo niewiel-
kie. Pozytywna decyzja o warunkach zabudowy lub decyzja o ustaleniu lokaliza-
cji celu publicznego potwierdza ich spetnienie. Podobne decyzje mozna wydawaé
w Niemczech, jednak w praktyce wydawane sg bardzo rzadko [Jedraszko, 1994;
Zaborowski 2017].

Uznaniowe jednostkowe rozstrzygnigcia lokalizacyjne

Rozstrzygnigcia takie wydawane sg indywidualnie dla poszczegolnych inwe-
stycji. W Wielkiej Brytanii sg one podstawowym narzedziem planistycznym. De-
cyzja planistyczna (planning permission) wydawana jest tam przez rad¢ gminy
na podstawie planu, ktory nie stanowi obowigzujacego powszechnie aktu prawa.
Mozna wyda¢ decyzj¢ sprzeczng z planem pod warunkiem odpowiedniego uza-
sadnienia. Wydanie tych decyzji moze by¢ uzaleznione od §wiadczen inwesto-
ra na rzecz gminy. W Polsce rozstrzygnigciami tego rodzaju sg uchwatly rady
gminy o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej na podstawie przepisow
wspierajacych rozwoj zabudowy mieszkaniowej [uowpirimoit, 2018]. Uchwaty
te muszg by¢ zgodne ze studium, z krajowymi i lokalnymi standardami urbani-
stycznymi (o ile te ostatnie zostaty uchwalone). Warto zwroci¢ uwagg, ze takie
1 podobne rozstrzygnigcia w panstwach demokratycznych moga wydawac tylko
organy legislacyjne gminy.
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Studium

W Polsce stowo ,,Studium” jest powszechnie stosowang wsrod urbanistow, architektow,
0s0b zarzadzajacych miastami i inwestorow skrocona forma nazwy ,,studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego”. Jest to obowigzkowy dokument urbani-
styczny obejmujacy cato$¢ gminy uchwalany przez jej radg¢. Potocznie mozna go okresli¢
jako plan urbanistyczny gminy*. Najogdlniej stanowi on deklaracj¢ polityki przestrzennej
prowadzonej przez gming, w tym zamierzen w sferze przeksztalcania zagospodarowania
przestrzennego. Jest on rowniez potwierdzeniem, ze gmina dysponuje srodkami pozwalaja-
cymi na zagospodarowanie terenow wyznaczonych pod zabudowe w zakresie koniecznych
inwestycji publicznych**. Jego tres¢ jest bardzo bogata i obejmuje migdzy innymi: strukturg
funkcjonalno-przestrzenng miasta, przeznaczenie terenow, system transportowy, system in-
frastruktury technicznej, ochrong przyrody, srodowiska i dziedzictwa kulturowego, w tym
zabytkow, kompozycje przestrzenna.

Za sporzadzenie studium odpowiada odpowiednio wojt, burmistrz lub prezydent miasta.
Ponad 30 miast w Polsce dysponuje pracowniami lub biurami, ktére opracowuja ten doku-
ment, pozostale zlecajg t¢ prace profesjonalnym komercyjnym biurom urbanistycznym.

Studium nie jest aktem prawa powszechnie obowiazujacego, zatem formalnie nie jest
wiazace dla mieszkancoéw czy podmiotéw gospodarczych, nie wigze rowniez zamierza-
jacych cos$ zbudowac¢ inwestorow. Jest tak zwanym aktem kierownictwa wewngetrznego,
czyli musi by¢ przestrzegane przez wojta, burmistrza czy prezydenta miasta i wszystkie
gminne jednostki organizacyjne. Podobng form¢ prawng ma niemieckie FNP, lecz obo-
wiazuje wszystkie instytucje publiczne, a nie tylko gminne [Jedraszko, 1994; Zaborow-
ski, 2017].

W opisywanym dokumencie wyznacza si¢ w sposob ogoélny przeznaczenie terendow,
czyli ustala sig¢ listy rodzajow obiektow, ktore mozna sytuowac na poszczegdlnych tere-
nach. Przy tym rodzaje obiektow nieobj¢te takim dopuszczeniem na danym terenie sg na
nim zakazane. Tereny przeznaczone pod zabudowe pomiesci¢ majg rowniez caly szereg
obiektow i systemow technicznych niezbednych do jej funkcjonowania, przede wszyst-
kim: drogi, systemy infrastruktury technicznej, szkoty, obiekty opieki zdrowotnej, parki.
W przypadku zabudowy mieszkaniowej obiekty te moga zajmowac nawet 50% calego
obszaru. Dlatego wyznaczone tereny mieszkaniowe beda tylko w czesci przeznaczone
pod budynki mieszkalne.

* Nazwa ,,studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego” wydaje
si¢ nieodpowiednia i czesto jest krytykowana. Stowo studium nie oddaje deklaratywnego znacze-
nia dokumentu. Jego dlugo$¢ jest bardzo niewygodna w uzyciu, a wiele dokumentdéw o krétszych
nazwach zawiera podobne tresci. W koncu jest bardzo trudne do przetlumaczenia na jezyki obce
tak, aby specjali$ci z innych krajow mogli si¢ zorientowac, czym ten dokument jest.

** Jest tak od czasu wprowadzenia w 2015 r. obowiazku opracowywania w trakcie sporza-
dzania studium bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe.



152 Rozdzial 4

Ramka 4-3 cd.

Studium nie moze w petni skutecznie wptywac na podejmowane w gminie inwesty-
cje, a wigc na powstawanie zabudowy. Czyni to tylko posrednio — przez plany miejsco-
we sporzadzane dla poszczegodlnych czesci gminy, ktore musza by¢ z nim zgodne i nie
naruszac jego ustalen. Plany te, uchwalane przez rad¢ gminy, sa prawem miejscowym,
a wigc sg powszechnie obowigzujace dla wszystkich, w tym dla inwestorow. W ten spo-
sob stanowig podstawe do wydawania pozwolenia na zabudowe lub do odmowy wydania
takiego pozwolenia zgody. Zatem w miejscu, gdzie brakuje planu miejscowego, studium
nie ma wplywu na powstajaca zabudowe. Jako ze nie jest prawem miejscowym, nie moze
by¢ uwzgledniane przy wydaniu decyzji lokalizacyjnej lub do odmowy wydania takie;j
decyzji.

Mozna to traktowac jako zaskakujacy paradoks. Najwazniejszy dokument urbanistyczny
gminy ma mniejszg moc prawng niz plany miejscowe sporzadzane dla fragmentéw miasta,
czasem bardzo matych. Co wigcej plany, ktore maja moc wigkszg, musza by¢ zgodne ze
studium, ktore ma moc mniejsza. Wyjasnienie tego paradoksu jest nastgpujace. W systemie
planistycznym, w ktorym dla danego obszaru obowigzuja dwa dokumenty planistyczne — je-
den koordynujacy zagospodarowanie przestrzenne calego miasta, drugi realizujacy to samo
zadanie lokalnie, tylko jeden z nich moze by¢ powszechnie obowiazujacy i stanowié podsta-
we wydawania zgdd na inwestycje. Gdyby oba dokumenty miaty moc wigzaca, to w przy-
padku nawet najmniejszych niespdjnosci prowadzitoby to do trudnosci lub braku mozliwosci
ustalenia, ktory jest wazniejszy. Zastosowane rozwigzanie jest przejrzyste i skuteczne: plan
miejscowy musi by¢ zgodny ze studium, a pozwolenie na budowe¢ zgodne z planem miej-
scowym.

Trzeba brac¢ pod uwagg to, ze czgsto, sporzadzajac studium, nie da si¢ przewidzieé, czy
bedzie ono w petni wykonalne. Moze si¢ na przyktad okazaé, ze sporzadzenie planu miej-
scowego zgodnego ze studium skutkuje taki kosztami, na ktore nie sta¢ gminy lub istnieja
inne przeszkody nie do pokonania. Mozna tu przytoczy¢ przyktad wroctawskiego osiedla
Gaj Potudnie, ktorego znaczna cz¢$é powstata na podstawie decyzji o warunkach zabudo-
wy (DWZ). Przy sporzadzaniu studium radni przeforsowali ustalenie, ze 50% powierzchni
osiedla nalezy przeznaczy¢ na zielen. Po uchwaleniu studium okazato si¢, ze nie byto moz-
liwosci skutecznego odmoéwienia wydania kolejnych DWZ, co doprowadzito do tego, ze
zabudowa mieszkaniowa zajeta tacznie wigcej niz 50% powierzchni osiedla. Zablokowato
to mozliwo$¢ sporzadzenia planu do czasu wejscia w zycie nowego studium. A ta blokada
z kolei uniemozliwita zatrzymanie wydania kolejnych decyzji o warunkach zabudowy na
budynki mieszkaniowe. W rezultacie udzial terenow zielonych w powierzchni osiedla spadt
do okoto 20%.

W studium, ze wzgledu na jego 0gdInosé, z zasady nie rozstrzyga si¢ ostatecznie o prze-
znaczeniu terenéw ani o szczegdtowym wyznaczeniu terenéw publicznych. Dokument ten
nie jest zatem podstawa prawng ani do udzielenia formalnego pozwolenia na wzniesienie
obiektu budowlanego, ani do odmowy wydania takiego pozwolenia. Ostateczne, szczegoto-
we 1 wigzgce prawnie przeznaczenie terenéw ustalone jest w planie miejscowym, ktory jest
podstawa do wydawania pozwolenia na wzniesienie budynku lub odmowy wydania takiego
pozwolenia.
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Tres¢ studium dzieli si¢ na uwarunkowania i kierunki zagospodarowania przestrzenne-
go. Pierwsze to wybrany zbior czynnikéw niezaleznych od wtadz gminy, ktore powinny
by¢ uwzgledniane w jej polityce przestrzennej; drugie to w petni zalezne od wiadz gminy
cele 1 sposoby ich osiggania. Wsréd tych drugich mozna wyrdzni¢ wigzace 1 indykatywne.
Wiazace, w formie nakazow, zakazow i1 dopuszczen, stanowia jednoznaczne ogranicze-
nie dla ustalen planéw miejscowych. Indykatywne okre$laja dazenia i zamierzenia gminy,
ktore jednak planow miejscowych ograniczaé w sposob jednoznaczny nie moga. W za-
wartosci typowego studium kierunkoéw wigzacych jest niewiele, od 10 do 15% wszystkich
kierunkow [Ossowicz, 2007al].

W nieustajacej dyskusji dotyczacej instrumentdw urbanistycznych wiele jest glosow za
zwiekszeniem udziatu kierunkoéw wigzacych. Wynika to z faktu, ze studium pokrywa cate
terytorium gminy, a plany miejscowe tylko jego czgsc.

W wyniku tego na obszarach poza planami miejscowymi moze pojawic si¢ zabudowa
wznoszona na podstawie indywidualnych decyzji lokalizacyjnych*, szczegélnie decyzji
o warunkach zabudowy, ktorych wladze gminy w wielu przypadkach nie akceptuja, ale nie
sg w stanie ich powstrzymac, cho¢ same sg organem wydajacym decyzj¢. Nie jest wigc za-
skakujace, ze pojawiaja si¢ czgsto postulaty, zeby nadaé studium wigkszg moc w taki spo-
sob, aby zabudowa powstajaca poza obszarem pokrytym planami miejscowymi musiala by¢
obowigzkowo z nim zgodna.

Rozwazmy, jak mozna by byto to zrobi¢. Nalezaloby kierunki zagospodarowania prze-
strzennego wprowadzane w studium podzieli¢ na trzy grupy. Pierwsza, obejmowataby kie-
runki indykatywne, druga — wigzace, dla planow miejscowych, lecz niestanowigce prawa
miejscowego, trzecia — wigzace stanowigce prawo miejscowe obowigzujgce na obszarze
nicobjetym planami miejscowymi, ktére musiatoby byé uwzgledniane przy wydawaniu
decyzji lokalizacyjnych. Wchodzace w zycie kolejne plany miejscowe stopniowo zmniej-
szatyby obszar ich obowiazywania. Studium statoby si¢ zlozeniem aktu kierownictwa we-
wnetrznego z aktem prawa miejscowego. Standardy uchwalania prawa miejscowego wy-
magaja uwzglednienia skutkéw prawnych jego wejécia w zycie: odszkodowan, mozliwosci
wywlaszczen i przejec terendw pod cele publiczne.

Nasuwa si¢ pytanie, czy moze lepiej by byto umozliwi¢ gminom uchwalenie, na obszarze
niepokrytym planami miejscowymi, uproszczonego planu miejscowego, obowigzujacego do
czasu wejscia w zycie wlasciwych planéw miejscowych. Planu, ktéry bytby podstawa do
wydawania decyzji o warunkach zabudowy, ale nie pozwolen na budowe. Taki plan, w za-
leznosci od woli wladz gminy moglby regulowaé tylko niektdre aspekty zagospodarowania
przestrzennego, na przyktad tylko przeznaczenie terenu. Jezeli jednak taki plan wywotywaé
bedzie stosunkowo duze skutki prawne, a co za tym idzie — finansowe, to moze najlepszym
rozwigzaniem jest uchwalenie ,,zwyklego”, petnego planu miejscowego.

* Chodzi o decyzje o warunkach zabudowy i o ustaleniu lokalizacji celu publicznego oraz
decyzje wydawane na podstawie ustaw opisanych w rozdz. 4.5, podrozdz. ,,Ustawodawstwo spe-
cjalne”.
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Studium a rynek nieruchomosci

Rozwazajac znaczenie studium dla rynku nieruchomosci trudno nie zwroci¢ uwagi na pewna
dwuznaczno$¢ tego dokumentu. Z jednej strony jest to deklaracja zamierzen miasta co do prze-
znaczenia terenow. Jej konsekwencja jest to, ze wtadze miejskie na terenach przeznaczonych pod
zabudowg, a dotad niezabudowanych, zapewnig niezbedng infrastrukture publiczng pozwalajaca
na zamieszkiwanie lub prowadzenie dziatalnosci w nowej zabudowie. Krétko moéwiac, wiadze
obiecujg zainwestowaé wysitek i pienigdze w pewne terytorium, aby zamienic¢ je w teren zurba-
nizowany. Jednym z rezultatow tej deklaracji jest kapitalizacja obiecanych srodkow na gruntach
wiascicieli, ktore znalazty si¢ w granicach terenow wyznaczonych pod nowa zabudowe. Wartos¢
tych nieruchomosci wzrosta, co objawia si¢ migdzy innymi tym, Zze obecnie rzeczoznawcy od
wyceny nieruchomos$ci maja uwzglednia¢ ustalenia studium w swoich wycenach.

Z drugiej strony — studium nie jest powszechnie obowigzujagcym prawem miejscowym.
Jest aktem wigzacym tylko wladze miasta. Nie jest podstawa do pozwolenia na budowg. Nie
rodzi zatem zadnych skutkow finansowych ani po stronie miasta, ani po stronie wtascicieli nie-
ruchomosci. Miasto nie ma obowigzku przeniesienia pelnego zakresu dopuszczen w studium
do planéw miejscowych. Jezeli na danym terenie studium dopuszcza zabudowe mieszkaniowa
i park, to miasto nie jest zmuszone do dopuszczenia w planie miejscowym na tym terenie
zabudowy mieszkaniowej 1 moze dopusci¢ wytacznie park. Moze rowniez przeznaczy¢ ten
teren w planie miejscowym na cel publiczny. Wycofanie przeznaczenia pod zabudowe danego
terenu nie rodzi zadnych skutkéw odszkodowawczych. Powodem takiego wycofania moze by¢
zmiana wizji miasta albo klopoty ze znalezieniem srodkow do realizacji niezbednej infrastruk-
tury publicznej. Prowadzi to do wniosku, ze wzrost wartosci nieruchomosci na skutek prze-
znaczenia jej w studium pod zabudowe jest iluzoryczny. Takie przeznaczenie oznacza zwigk-
szenie prawdopodobienstwa mozliwosci zabudowy, ale jest ono jeszcze dalekie od pewnosci.
Mimo to, ten przyrost wystarcza do podwyzszenia warto$ci nieruchomosci.

Warto zwrdci¢ uwage, ze miasto przez uchwalenie studium zwigksza warto$¢ wielu nie-
ruchomosci, nie majac z tego zadnego bezposredniego zwrotu.

Studium jest najbardziej podobne do niemieckiego planu uzytkowania terenow (Fldchen-
nutzungplan — w skrocie FNP). Jest to uchwalany przez rade miejska akt kierownictwa we-
wnetrznego wigzacy tylko organy publiczne [Jedraszko, 1994]. Podstawa do zgody na in-
westycje sa stanowiace prawo powszechnie obowigzujace plany zabudowy (Bebauungsplan
— w skrocie B-plan), ktore musza by¢ zgodne z FNP. Studium i FNP réznig si¢ od siebie
charakterem. Centralng czg¢scig FNP jest mapa przeznaczenia terenow, ktora jest wigzaca dla
planéw zabudowy. Studium zawiera wigcej tresci o charakterze strategicznym, ktore z natu-
ry rzeczy sa indykatywne. Studia sg bezterminowe i przedstawiaja zazwyczaj stan docelowy
miasta. FNP okreslaja tylko pewien etap rozwoju przestrzennego miasta.

To podejscie wyjasnia przypadek Stuttgartu opisany przez Jedraszke [Jedraszko, 1994].
W 1974 . zostal uchwalony FNP Stuttgartu przedstawiajagcy miasto w formie docelowej i tym
samym przeznaczajacy wiele nowych terenéw pod zabudowe. To zrodzito duze oczekiwania
wiascicieli nieruchomosci potozonych na tych terenach, ze w niedlugim czasie wladze przysta-
pia do przygotowania ich pod zabudowe. Oczekiwania te z roku na rok wywieraty silny nacisk
polityczny na wladze, by podjety dziatania w tym zakresie. Thumaczenia, Ze to rezerwa terenow
na przyszto$¢, nie odniosty skutku. W rezultacie FNP zostal zmieniony na nowy, w ktorym pod
zabudowg przeznaczono tylko tyle terenow, ile miasto byto w stanie przygotowac.
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Zdarza sie, ze czg$¢ urbanistow, geografow i zarzadzajacych rozwojem mia-
sta uwaza plan miejscowy za rodzaj zapisu koncepcji urbanistycznej dla danego
obszaru, czyli wizji przysziego zagospodarowania danego zespotu przestrzen-
nego, na przyktad: osiedla, centrum uslugowego czy kompleksu rekreacyjnego.
Pojawiaja si¢ postulaty, aby plan miejscowy obejmowat swoimi granicami caly
taki kompleks. To ma zagwarantowac, ze owa wizja bedzie spdjna i kompletna.
Natomiast plany obejmujace obszary o nietypowych ksztattach budzg zastrze-
Zenia.

Ramka 4-5

Nietypowe obszary planow miejscowych

W planach miejscowych pojawia si¢ szereg takich nietypowych obszarow: o ksztalcie
weza, obwarzanka, proszku. Wigkszo$¢ ma pragmatyczne wyttumaczenie. ,,Waz” to plan
potrzebny do pilnego wyznaczenia terenu pod drogg, dzigki temu mozna nie dopusci¢ do wy-
dania decyzji o warunkach zabudowy wchodzacej na ten pas. Przykladem jest plan dla pot-
nocnego odcinka Obwodnicy Srodmiejskiej we Wroctawiu*. Nie whaczono do planu przy-
legajacego otoczenia, poniewaz problemy planistyczne na jego obszarze moglyby wydhu-
zy¢ znacznie czas na jego sporzadzenie i uchwalenie. Ksztalt ,,obwarzanka” moze wynika¢
z tego, ze w srodku obszaru objgtego planowaniem znalazt si¢ wojskowy teren zamknigty,
dla ktoérego z mocy prawa nie sporzadza si¢ planu miejscowego [uopizp, 2003]. Inna przy-
czyng moze by¢ wylaczenie z planu terenu, ktory musi by¢ w najblizszym czasie podzie-
lony geodezyjnie, a przystapienie do sporzadzania planu zatrzymuje procedurg takiego
podziatu na 6 miesigcy [uogn, 1997]. Plan typu ,,proszek” zostal uchwalony we Wroctawiu
dla kilkunastu rozproszonych willi uzytkowanych uprzednio przez wojska Federacji Ro-
syjskiej. Nie bylo zadnego powodu, zeby obejmowaé planem zabudowe jednorodzinna,
ktora oddzielata wille od siebie.

* Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla przebiegu pétnocnego odcinka Ob-
wodnicy Srodmiejskiej od ul. Kamienskiego do alei Sobieskiego we Wroctawiu.

Takie podejscie w praktyce jest dos¢ kontrowersyjne. Po pierwsze, jezyk przepi-
sOw prawa i technika legislacyjna sg zdecydowanie niewystarczajace i nieefektyw-
ne do zapisu i prezentacji koncepcji czy wizji zagospodarowania przestrzennego.
Urbanistyka dopracowata si¢ wielu sposobow prezentacji zdecydowanie lepszych.
Naleza do nich migdzy innymi makiety, trojwymiarowe wizualizacje, rysunki po-
gladowe, schematy wyjasniajace i bogate opisy wyjasniajace sens proponowanych
rozwigzan wraz z ewentualnymi wariantami. Zapis planu miejscowego jest przy
nich bardzo ubogi.

Po drugie, plan miejscowy ma by¢ tylko jednym z narze¢dzi do realizacji przyje-
tej koncepcji zagospodarowania przestrzennego, ktorego istotg jest wprowadzanie
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odpowiednich przepisow prawa. Konsekwencja tego jest dopasowanie granic ob-
szaru objetego planem do osiagnigcia zamierzonego celu.

Po trzecie, gwarancji caloSciowego planowania zespolow urbanistycznych, co
stanowi obowiazujacy kanon urbanistyki, trzeba upatrywac gdzie indziej. Punktem
wyjs$cia do sporzadzenia planu miejscowego powinna by¢ przyjeta koncepcja urba-
nistyczna catego zespotu urbanistycznego zapisana sposobami opisanymi wcze-
$niej, ktora weale nie musi stanowi¢ prawa miejscowego. Plan miejscowy moze
by¢ wtedy podjety na pewnej czesci tego zespotu, a logiki w wyznaczeniu jego
granic trzeba szuka¢ w biezacym celu operacyjnym. Podejscie to, poza skuteczno-
$cig, zapewnia duzg elastyczno$¢ w dziataniu, bo nieformalnie zapisang koncepcje
mozna modyfikowa¢ bez utraty mozliwosci catosciowej koordynacji. W wielu przy-
padkach pozwala rowniez szybciej sporzadzi¢ plany miejscowe dla danego zespotu.

W Polsce, opracowana koncepcja urbanistyczna, nie posiadajaca statusu for-
malnego dokumentu, znika niejednokrotnie z zycia publicznego z chwila, gdy
uchwalony zostaje plan miejscowy, poniewaz wydaje si¢, ze wydaje si¢, ze zo-
stata w catosci przeniesiona do jego tekstu i1 rysunku. Trzeba jednak pamigtac, ze
poszczegoblne plany miejscowe, jako instrumenty realizacji koncepcji, moga objaé
tylko wybrane fragmenty. Nalezatoby si¢ zatem zastanowi¢, czy nie powinna by¢
zachowana jako plan zrédlowy — punkt odniesienia dla plandw miejscowych, a tak-
ze innych narzegdzi urbanistyki operacyjne;j.

Z tych powodéw $wiadomie opracowanie koncepcji ujgte jest w tej pracy jako
dziatanie odrebne od sporzadzenia planu miejscowego.

Taka jest czesta praktyka urbanistyki niemieckiej. Dla kazdego obszaru wska-
zanego do zabudowy wladze organizujg konkurs urbanistyczny na jego zagospoda-
rowanie. Efektem nie sg projekty formalnych planéw zabudowy (Bebauungsplan),
lecz koncepcja, ktora mozna okresli¢ jako architektoniczno-urbanistyczng. Niemal
kazde miasto ma makiete¢ w skali urbanistycznej calego miasta wystawiong na wi-
dok publiczny w ratuszu. Do tej makiety wstawia si¢ zabudowe wedlug zwycieskich
prac konkursowych, przy czym ma ona barwg¢ inng, niz zabudowa juz istniejgca. Te
koncepcje, traktowane jako oferty dla potencjalnych inwestorow, sa prezentowane na
targach nieruchomosci i zamieszczane na internetowych portalach miejskich.

By¢ moze szansg na zwigkszenie znaczenia koncepcji urbanistycznej w pol-
skiej praktyce planistycznej jest pewne novum, ot6z w roku 2015 wprowadzono
obowigzek uwzglednienia wizualizacji w trakcie sporzadzania miejscowego planu
rewitalizacji [uopizp, 2003, art. 37g ust. 4]. Po raz pierwszy po 1989 r. w Polsce
koncepcja urbanistyczna jest ujeta jako dokument oddzielny od planu miejscowe-
go, co zwigksza jej range. Z przepisow jednak wynika, ze ma ona by¢ gtownie
pomocg w wyjasnieniu rozwigzan przyjetych w planie miejscowym. Dla jakoS$ci
planowania przestrzennego korzystniejsze by byto, gdyby stuzyta raczej jako punkt
wyjscia i zrodlo rozstrzygnie¢ w planie miejscowym.

Plan miejscowy, czyli zbior powszechnie obowigzujacych przepisow urba-
nistycznych dla danego obszaru, powinien nosi¢ bardziej adekwatng nazwe, po-
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wiedzmy: ,,przepisy urbanistyczne”. Jest to instrument, ktory ma doprowadzi¢ do
osiggnigcia pewnej okreslonej zmiany w przestrzeni, ale jako zbidr przepisOw nie
ma terminu realizacji. Nie jest planem dzialania i nie jest harmonogramem czyn-
nosci uwzgledniajacym zaleznosci miedzy nimi. Na przyktad: najpierw zostanie
zbudowana droga, potem szkota, nastepnie zasadzony park, dalej powstang budyn-
ki mieszkalne. Takich tresci w planie miejscowym nie ma i, jak si¢ wydaje, by¢ nie
moze. Plan miejscowy nie moze zadnego podmiotu zmusi¢ do podj¢cia dziatania.
Dopiero wtedy, gdy ktos zamierza co§ zbudowac lub zmieni¢ w przestrzeni, dowia-
duje si¢ z planu jaka jest dopuszczalna forma tych zmian (na przyktad: wysokos¢,
usytuowanie na dziatce budowlanej) i co dodatkowo musi zrobié, realizujac swoja
inwestycje (na przyktad: obowigzkowe towarzyszace miejsca postojowe dla samo-
chodow, zielen towarzyszaca). Dziala to podobnie jak przepisy o ruchu drogowym.
Nie moga one nikogo zmusi¢ do wyruszenia w podréz samochodem. Zaczynaja
dziata¢ dopiero, jak kto$ wyjedzie na drogg.

Trzy aspekty sporzadzania planu miejscowego, szczegdlnie sporzadzanego dla
obszaru niezabudowanego, warte s3 rozwazenia: przestrzenny, podzialowy i ko-
operacyjny.

Zacznijmy od aspektu przestrzennego. Co jest celem planowania w zakresie
ksztalttowania urbanistycznego? Obowigzujace regulacje planistyczne maja do-
prowadzi¢ do powstania jednorodnych i harmonijnych osiedli mieszkaniowych,
centrow ushugowych, dzielnic przemystowo-sktadowych i innych catosci urbani-
stycznych. Bywa jednak czgsto, ze regulacji w tej sferze jest za mato i dokumen-
ty planistyczne nie zapewniaja oczekiwanej harmonii przestrzenne;j. Jezeli w taki
sposob planowany obszar podzielony jest pomiedzy wielu wlascicieli, to powsta-
jaca zabudowa moze utozy¢ si¢ w przysztosci w chaotyczne skupisko. Rowniez
wprowadzenie zbyt wielu ograniczen dla zagospodarowania przestrzennego mo-
ze by¢ niekorzystne. Zwlaszcza przy przedsiewzigciu typu inicjacja rozwoju (por.
rozdz. 3.1), w ktorej pozwala si¢ na dziatanie sit rynkowych. W przypadku takiego
przeregulowania mogtoby si¢ okaza¢, ze nie znajdg si¢ inwestorzy, ktorzy zdecy-
duja si¢ zbudowac cos na obszarach, ktorych ono dotyczy.

Jedna z najpowazniejszych kwestii przy sporzadzaniu planow miejscowych jest
zatem rozstrzygnigcie, jakie ograniczenia sg konieczne, aby powstata spojna i har-
monijna cato$¢ urbanistyczna, a ktorych wprowadza¢ nie nalezy, aby nadmiernie nie
ogranicza¢ dziatania inwestorow i pomystowosci pracujacych dla nich architektow.
Dla kazdego miejsca w miescie odpowiedz na to pytanie jest inna. Zdolno$¢ znaj-
dowania wlasciwego rozwigzania w tej materii jest wazng umiej¢tnoscia urbanisty.

Rozwazmy teraz drugi aspekt sporzadzania planéw miejscowych dotyczacych
przede wszystkim obszaréw niezabudowanych. Jak wyglada i jaki ma wptyw po-
dzial nieruchomosci na planowanie urbanistyczne na obszarach, ktore maja by¢
nimi objete? Rozwdj urbanistyczny obejmuje bardzo czgsto dotychczasowe grunty
rolne podzielone na dziatki gruntowe o ksztatcie odpowiednim do upraw lub wy-
pasu zwierzat. Sg to zazwyczaj dlugie pasy dochodzace do waskich drog polnych.



Narzedzia i sposoby stosowane w urbanistyce operacyjnej 159

Gestos¢ podzialdow i srednia szerokos¢ dziatek rolnych zalezy od przepisow odno-
szacych si¢ gospodarki nieruchomosciami, ktore historycznie stosowano. W zabo-
rze pruskim na przyktad, zeby unikna¢ rozdrobnienia gospodarstw, obowigzywata
zasada, ze dziedziczy tylko jeden z potomkow, sptacajac pozostatych. W granicach
zaboru austriackiego cate potomstwo miato prawo do dziedziczenia gruntow, wiec
tam dziatki rolnicze sa stosunkowo najwe¢zsze.

Czasy wspoétczesne odcisnely rowniez swoje pigtno, ktore widoczne jest wy-
raznie na mapach ewidencyjnych. W okresie od 1990 do 2003 r. wtasciciele mogli
swoje grunty rolne dzieli¢ wedle uznania i bez ograniczen®. Niektdrzy, korzystajac
z tego prawa, rozparcelowali je na ,.konstelacje” matych dziatek przylegajacych
do wydzielonych waskich, $lepych drog. Ksztalt dzialek wskazywal na intencje
przysztego ich przeznaczenia na zabudow¢ jednorodzinng, cho¢ nadal formalnie
stanowily grunty rolne. Gdyby obszary z takimi podziatami przeznaczy¢ na za-
budowe, powstatyby przypadkowe, niefunkcjonalne, nieskoordynowane ze sobag
i otoczeniem uktady przestrzenne z nadmierng liczba dhugich, rownolegtych do
siebie drog, bez zadnych polaczen poprzecznych, bez placow, skweréw lub innych
przestrzeni publicznych. Zintegrowanie tak rozparcelowanych nieruchomosci rol-
nych ze strukturg miasta jest bardzo trudne. Dotyczy to zwlaszcza tych, ktorych po-
dzialy zostaty spetryfikowane w wyniku rozsprzedania dziatek, a takze inwestycji
podjetych przez ich nabywcow®.

W Polsce kazdy, kto posiada grunt rolny, moze na nim zbudowac¢ tak zwane
siedlisko, czyli dom jednorodzinny wraz budynkami niezbednymi do prowadze-
nia dziatalnosci rolniczej. Do 2003 r. nie byto ograniczen co do minimalnego are-
atu gospodarstwa rolnego uprawniajacego do jego budowy. Wykorzystujac t¢ luke
w przepisach, wiele oséb zbudowato na gruntach rolnych domy jednorodzinne,
deklarujac, ze sg to siedliska dla bardzo matych gospodarstw, zajmujacych si¢ na
przyktad hodowla pieczarek czy hydroponiczng uprawa pomidorow. Na obszarach
miast powstato w ten sposéb duzo zabudowy jednorodzinnej przypadkowo roz-
rzuconej na terenach rolnych lub usytuowanej na dziatkach powstatych z podziatu
terenow rolnych opisanych w poprzednim akapicie. Notabene prawo do budowy
siedliska w dowolnym miejscu jest sprzeczne ze sztukg planowania zabudowy
wiejskiej, zgodnie z ktorg powinna ona tworzy¢ zwarte regularne skupiska*.

#2.0d 2003 r. bez ograniczen mozna wydziela¢ dzialki rolne o powierzchni nie mniejszej niz
0,3 ha [uogn, 1997, art. 93].

4 Na obszarach poza obowigzujacym planem miejscowym dopuszcza sie zabudowe, jezeli zo-
stanie spetnione szereg warunkow, migdzy innymi warunkiem jest istnienie zabudowy, do ktdrej no-
wa zabudowa bedzie nawigzywaé. Wymagana jest wtedy decyzja o warunkach zabudowy. [uopizp,
2003, art. 59-611].

# QObecnie decyzje o warunkach zabudowy dla zabudowy zagrodowej mozna uzyska¢ bez spel-
niania zasady kontynuacji tylko wtedy, gdy powierzchnia gospodarstwa rolnego zwigzanego z tg
zabudowg przekracza $rednig powierzchni¢ gospodarstwa rolnego w danej gminie [uopizp, 2003,
art. 61 ust. 4].
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Tak wyglada przewazajaca czgs¢ gruntow rolnych w miastach i w ich otocze-
niu. Uzywajac metafory ogrodniczej mozna powiedzie¢, ze sa w znacznym stop-
niu zachwaszczone. A zatem zeby na takich terenach powstato osiedle mieszka-
niowe albo inna cato$¢ urbanistyczna, najlepszym rozwigzaniem bylaby radykalna
zmiana zastanego podziatu wlasnosciowego. Nalezaloby scali¢ wszystkie nieru-
chomosci 1 podzieli¢ na nowo zgodnie z obowigzujagcym planem miejscowym,
a nastepnie wydzielone dziatki budowlane rozdzieli¢ pomigdzy wiascicieli propor-
cjonalnie do ich dotychczasowego udzialu we wlasnosci catego obszaru. Jest to
dzialanie efektywniejsze, niz osiagniecie tego samego rezultatu droga dhugiej serii
wymian dzialek gruntowych. Przepisy w Polsce daja do dyspozycji odpowied-
nig procedurg reparcelacyjng (por. rozdz. 4.5, podrozdz. ,,Reparcelacja — scalenie
i podziat nieruchomos$ci”)*. Nie jest ona tatwa, wlasciciele nieruchomosci bronig
si¢ przed jej zastosowaniem, a wladze gmin nie probuja jej wdraza¢ ze wzgledu
na ztozono$¢ procedury, konieczno$¢ wykupu nieruchomosci potrzebnych na ce-
le publiczne oraz niepewno$¢ ostatecznego rezultatu.

Przy niklych szansach na przeprowadzenie reparcelacji, urbanisci staraja si¢ za-
projektowac¢ w planach miejscowych takie harmonijne uktady przestrzenne, ktore
W najmniejszym stopniu naruszg podzialy wlasnosciowe. Migdzy innymi staraja
sie¢ wyznacza¢ drogi o przebiegu, ktory wilasciciele nieruchomosci najtatwiej zaak-
ceptuja, a wiec:

o drogi bedace poszerzeniami istniejgcych gminnych drég polnych,

O drogi prowadzone prostopadle do pasow dziatek rolnych,

o drogi, ktorych osig sg granice mi¢dzy dziatkami réznych witascicieli — tak
zwane drogi prowadzone ,,po szwie”.

Jezeli doda¢ jeszcze wymaganie, aby grunty na drogi wyznaczone w planie
miejscowym na terenie nieruchomosci kazdego wtasciciela miaty w przyblizeniu
takg samg powierzchnig, to planowanie staje si¢ skomplikowang tamigtowka z ma-
ta liczba rozwigzan. W kazdym miejscu rozstrzygna¢ rowniez trzeba osobno, czy
wlasciwe jest utrwalanie podziatéw rolnych w uktadach urbanistycznych o charak-
terze miejskim, na przyklad w osiedlach mieszkaniowych.

Plany miejscowe dla obszaréw niezabudowanych trzeba wiec sporzadzac szcze-
gblnie starannie tak, aby wykorzystujac potencjal spontanicznego dziatania sit
rozwojowych, unikna¢ uktadéw urbanistycznych nadmiernie uproszczonych, przy-
padkowych lub chaotycznych.

Kolejne wazne zagadnienie to kwestia tego, czy wtadze miasta powinny sporzg-
dza¢ koncepcj¢ urbanistyczng i plan miejscowy wtedy, gdy znany jest wiarygod-
ny inwestor i znane jest jego zamierzenie inwestycyjne? Czy tez koncepcja i plan
powinny wyprzedza¢ te zamierzenia? I czy wtedy, gdy inwestor lub inwestorzy sa
znani, to wskazana jest kooperacja z nimi czy raczej nie? W tej materii zarysowu-

4 Jest to procedura scalenia i podziatu nieruchomosci regulowana przepisami ustawy gospodar-
ce nieruchomosciami [uogn, 2007, rozdz. 2].
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ja si¢ przeciwne poglady wyrazane w dyskusjach publicznych, na konferencjach,
w obradach rad gminnych i w biurach urbanistycznych. Jedni twierdza, ze lepsze
jest sporzadzanie planu miejscowego zanim pojawig si¢ inwestorzy. Argumenty za
takim pogladem sg nastepujace:

» Plan jest sporzadzany dla dobra publicznego i nie jest poddany naciskom ze
strony inwestorow, ktorych cele z tym dobrem nie zawsze sa zbiezne.

» Plan jest bardziej trwaly, bo oczekuje sig, ze to inwestorzy dopasujg si¢ do
wymagan planu, a nie plan bedzie dopasowywany do potrzeb inwestora.

Przeciwnicy tej metody maja takze istotne argumenty:

» Plany sporzadzane bez wiedzy o potencjalnych inwestorach i ich zamierze-
niach inwestycyjnych musza by¢ bardziej elastyczne, zeby inwestorzy o rozma-
itych wymaganiach mogli ,,dostrzec’ mozliwo$¢ ulokowania swoich inwestycji na
obszarze objetym planem. Kazdy dodatkowy zakaz czy nakaz zmniejsza prawdo-
podobienstwo znalezienia inwestora w ogoble, a niepojawienie si¢ inwestora mozna
traktowac jako porazke w zarzadzaniu miastem.

» Uchwalenie planu miejscowego bez znanych inwestoréw oznacza kapitaliza-
cj¢ zyskow wiascicieli, ale miasto nie ma z tego bezposrednich korzysci. W Polsce
brak wprawdzie prawnej mozliwosci negocjacji, w ramach ktorej inwestor oferuje
gminie swoje dziatania dla dobra publicznego w zamian za uchwalenie planu, ale
same regulacje zawarte w planie mogg do takich dziatan doprowadzi¢. W przypad-
ku braku inwestoréw nie ma z kim dyskutowac o tej kwestii.

Te ostatnie dwa argumenty podnosza zwolennicy drugiej szkoty, wskazujac
zalety sporzadzania planu przy znanym inwestorze i znanym projekcie inwesty-
cyjnym:

» Plany miejscowe sporzadzane dla konkretnej inwestycji moga by¢ znacznie
bardziej szczegdlowe, dzigki czemu stanowig znacznie skuteczniejszy instrument
realizacji koncepcji urbanistycznej i w ogdlniejszym zakresie — w tworzeniu tadu
przestrzennego. Zdecydowanie tatwiej wprowadzac ograniczenia w planie wtedy,
gdy si¢ wie, ze nie zagrozi to realizacji inwestycji.

» Wiedza o zamierzeniu inwestycyjnym i mozliwosci kooperacji z inwesto-
rem pozwalajg na lepsze dopasowanie inwestycji do struktury miasta, co oznacza
mozliwo$¢ wptywu na jako$¢ jego rozwoju, a to nalezy traktowaé jako zjawisko
korzystne dla dobra publicznego.

» Inwestor moze zadeklarowaé pewne dziatania dla dobra publicznego w ra-
mach prowadzonej z nim kooperacji.

Przy tym podejsciu trzeba by¢ §wiadomym jego zagrozen. Najwazniejsze sa dwa:

» Jezeli dotychczasowy inwestor zrezygnuje i pojawi si¢ nowy, ktory bedzie
chcial zbudowac co innego, konieczna bedzie zmiana planu.

» Zghaszane moga by¢ podejrzenia i zarzuty pod adresem wladz miejskich
o uleganie naciskom inwestora, przyczynienie si¢ do nadmiernych zyskoéw inwe-
stora, w skrajnym przypadku — oskarzenia o korupcje.
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Ramka 4-6

Negocjacje 7 inwestorem przy sporzqdzaniu planu zabudowy — model niemiecki

Planisci niemieccy uznaja za lepsza t¢ drugg szkole. Ich sposob postepowania jest nastepuja-
cy. Po przyjeciu koncepcji urbanistycznej dla danego obszaru, czekaja na pojawienie si¢ inwesto-
ra, ktory zamierza na nim co$ zbudowaé. Bywa, ze inwestor chciatby co§ w koncepcji zmieni¢
w taki sposob, aby odpowiadalo to jego wymaganiom i zeby inwestycja byta optacalna. Bywa, ze
jest on zainteresowany tylko fragmentem obszaru, dla ktérego opracowana jest koncepcja urbani-
styczna. Jezeli negocjacje zakoncza si¢ porozumieniem, wtadze miasta przystepuja do sporzadze-
nia planu zabudowy, ktory bedzie podstawa do pozwolenia na zabudowe*. Realizujac taki model,
w rezultacie sporzadza si¢ bardzo duzo matych i bardzo doktadnych planéw zabudowy. Niektore
sporzadza si¢ dla jednego budynku i przypominajg bardziej szczegdtowa decyzje¢ lokalizacyj-
na niz plan urbanistyczny. Przygladajac si¢ takiej praktyce, trzeba mie¢ na uwadze, ze niemal
wszystkie rodzaje inwestycji w Niemczech wymagaja planu zabudowy.

* Informacje te autor uzyskat w trakcie rozmow z niemieckim planistami, glownie z Martinem
Stollem z Senatu Berlina.

Podsumowujac watek ,,obecnosci” inwestora w trakcie sporzadzania planu miej-
scowego, nie mozna rozstrzygna¢, ktora z dwoch opisywanych metod jest skutecz-
niejsza w realizacji koncepcji urbanistycznej. W sytuacji, gdy priorytetem jest dosko-
nale wpasowanie inwestycji w tkanke miejska, czy to juz istniejaca, czy powstajaca,
efektywniejsze beda plany opracowywane po pojawieniu si¢ inwestora i konkretnego
zamierzenia inwestycyjnego. Z punktu widzenia interesu publicznego moze by¢ uza-
sadnione przystapienie do sporzadzania planu wtedy, gdy wiadomo, ze inwestor bedzie
starat si¢ o decyzj¢ o warunkach zabudowy i bardzo istotne jest, aby jego inwestycja
byta dobrze wpasowana w koncepcje urbanistyczng. Sporzadzanie planu miejscowego
bez inwestora jest uzasadnione wtedy, kiedy jednym z celéw tego dziatania jest do-
piero przyciaggnig¢cie inwestorow. Wybor pierwszej szkoty nabiera uzasadnienia w sys-
temach, w ktorych mozliwe sa negocjacje w zakresie udziatu inwestora w realizacji
zadan publicznych w zamian za korzystne dla niego regulacje w planie miejscowym?.

Plan moze stanowi¢ rowniez element umowy pomig¢dzy partnerami prywatny-
mi. Sprzecznos$¢ interesow pomiedzy deweloperem planujacym nowa inwesty-
cje a mieszkancami i innymi podmiotami zajmujacymi sgsiednie nieruchomosci
wystepuje na obszarach miast stosunkowo czgsto. W wielu przypadkach wladze
miasta wprowadzaja plan miejscowy, ktorego celem jest ustalenie kompromisu
pomiedzy stanowiskami i potrzebami wszystkich zainteresowanych stron. Bywaja
takze pomyslne sytuacje, w ktorych deweloper bezposrednio zaprasza mieszkan-
cow sgsiedztwa do negocjacji i koncza si¢ one sukcesem. Kreatywna rola planisty

46 Taka mozliwo$¢ istnieje w systemie australijskim (por. ramka 4-17).
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lub architekta proponujacego koncepcje, w ktorej wszystkie strony odnosza korzy-
$ci, ponoszac relatywnie niskie straty, jest w takim przypadku bardzo istotna. Je-
zeli proponowany kompromis nie narusza interesu catej spotecznosci miejskiej, to
wladze moga wprowadzi¢ plan miejscowy, ktory stanowi rodzaj umowy pomigdzy
zainteresowanymi stronami.

Ramka 4-7

Houston — miasto planowane prywatnie

System ochrony jednorodnosci zagospodarowania przestrzeni moze funkcjonowac na in-
nych zasadach, niz wprowadzanie obowiazujacego planu miejscowego. Moze by¢ i tak, ze
prywatni wlasciciele zawieraja umowy cywilnoprawne dotyczace zabudowy danego terenu
w miescie. Takim szczegdlnym przypadkiem prywatnego planowania miasta jest Houston
w Teksasie, czwarta co do wielko$ci metropolia w Stanach Zjednoczonych (ponad 2,3 mln
mieszkancow w 2019 r.). Niezwykly przyktad Houston pokazuje, ze planowanie przestrzen-
ne nie musi by¢ domeng publiczna. Bo w istocie rzeczy mamy tu do czynienia z prywatnym
planowaniem chronigcym interesy osob trzecich.

Przyjrzyjmy si¢ blizej, jak to wyglada w najwigkszym miescie Teksasu. Jest to jedyne
wielkie miasto w USA, ktére nie skorzystato z przyjetych w tym kraju od 1924 r. przepi-
SOW 0 ,.strefowaniu” w planach miast. Wyznaczanie stref miejskich oznacza ograniczenie
dowolno$ci w prywatnej zabudowie w zalezno$ci od miejsca, typu zabudowy i jej przezna-
czenia. Houston strefowania nie wprowadzito. Trzykrotnie rada miejska odrzucata projek-
ty ordynacji strefowania i trzykrotnie odrzucali je mieszkancy w referendum. Planowanie
przestrzenne postrzegano w tym miescie jako praktyke komunistyczng (sic!). Miejskie prze-
pisy urbanistyczne ustalaja tam wylacznie minimalng powierzchni¢ dziatki przy zabudowie
jednorodzinnej, minimalne normy parkingowe, okreslong odleglo$¢ zabudowy od gltéwnych
arterii komunikacyjnych i szerokos¢ ulic. Miasto zatem nie ma zadnego planu urbanistycz-
nego, ktory regulowatby lokalizacj¢ zabudowy.

Nie oznacza to bynajmniej, ze w Houston nie ma innych regulacji urbanistycznych. Jak
juz wspomnieliSmy na wstepie, przepisy sa tu ustalane inaczej — poprzez zawieranie umow
cywilnoprawnych. Oznacza to w praktyce, ze deweloperzy gruntowi dziela niezabudo-
wane tereny na dziatki pod poszczegdlne budynki wedlug opracowanego na ich zlecenie
planu urbanistycznego. Kazdy nabywca gruntu podpisuje zobowiazanie (covenant) do
przestrzegania szeregu ograniczen dotyczacych zabudowy na tym terenie. Bywa, ze ogra-
niczenia te sg bardziej szczegdétowe niz w przypadku takiej ordynacji strefowania, jakie
maja niemal wszystkie miasta amerykanskie. Dzigki tym silnie wigzacym zobowiazaniom,
dzielnice Houston majg jednorodny i regularny charakter zagospodarowania w przestrze-
ni miejskiej.
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Ramka 4-7 cd.

W przypadku naruszenia umowy, sasiedzi wnoszg skarge do sagdu. Na mocy prawa sta-
nowego, skarge moga wnies¢ z urzedu takze wladze miasta, chociaz dotyczy to tylko regula-
cji niektorych ustalonych w zobowigzaniach parametréw zabudowy. System ten jest bardzo
skuteczny, bo kazdy kto podpisat zobowigzanie bierze pod uwage horrendalne wysokos$ci
odszkodowan, ktore sktonne sg zasadza¢ amerykanskie sady. Szacuje si¢, ze zobowigzania
tego rodzaju obejmuja okoto 50-60% powierzchni miasta. Oznacza to, ze kazdy nabywajacy
dziatke badz gotowy dom, zobowigzuje si¢ do przestrzegania przepisoéw okreslajacych na
przyktad wysokos¢ budynku i ustalonego przeznaczenia terenu. A to oczywiscie oznacza
ochrong interesoOw 0sob trzecich, czyli sasiadow — wilascicieli dziatek i domow w otoczeniu.
Osoba zamierzajgca naby¢ nieruchomos$¢ moze wybraé, czy woli wznie$¢ wlasny dom w re-
jonie, gdzie obowigzujg restrykcyjne zobowigzania i otoczenie w sasiedztwie jest w znacz-
nym stopniu przewidywalne, czy tez woli budowaé¢ swdj dom w miejscu, gdzie kazdy ma
wolny wybor i niekoniecznie wiadomo, co wybuduje sgsiad [Zhu Qian, 2008].

Okazuje si¢, ze takie wzajemne ograniczanie jest znacznie trwalsze, mniej podatne na
zmiany, niz ordynacja strefowania wprowadzona przez wtadze miasta, poniewaz zmiana
zasad zawartych w umowach wymaga jednomyslnej zgody wszystkich wiascicieli domow
czy dziatek na danym obszarze. W przypadku ordynacji strefowania, wladze miejskie moga
zmieni¢ przepisy bez zgody wiascicieli domow i ziemi.

Mozna zada¢ pytanie, czy w Polsce moglby dziataé taki system. Wydaje sig, ze nie ma
przeszkdod prawnych. Z doswiadczenia zawodowego wynika, ze znalaztaby si¢ grupa zainte-
resowanych zamieszkaniem na tak skutecznie regulowanym obszarze.

Wejscie w zycie planu miejscowego zazwyczaj ma istotne skutki dla wartosci
nieruchomosci i mozliwosci korzystania z nich przez ich wilascicieli.

W wielu przypadkach nastepuje wzrost wartosci nieruchomosci. Dzieje si¢ tak
najczesciej na obszarach niezabudowanych i dotychczas nieobjetych zadnym pla-
nem, czyli tam gdzie wydanie DWZ byto dotad niemozliwe lub bardzo ograniczo-
ne. Jest tak rowniez na terenach, dla ktorych nowy plan dopuszcza wznoszenie
zabudowy o parametrach wyzszych niz na podstawie DWZ lub planu, ktory obo-
wigzywal wczesniej. Gmina wtedy pobiera tak zwang ,,rente planistyczng”, ktorej
poswigcony jest podrozdziat w rozdz. 4.7.

Nierzadko wystepuja jednak rowniez sytuacje odwrotne. Na niektorych obsza-
rach objetych przez wchodzacy w zycie plan miejscowy moze nastgpi¢ spadek
warto$ci nieruchomosci lub brak mozliwosci korzystania z nieruchomosci w do-
tychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem. Wynika¢ to
moze migdzy innymi z ograniczenia mozliwosci inwestycyjnych w poréwnaniu
z tymi, jakie mozna byto uzyska¢ na mocy DWZ lub regulacji dotychczas obo-
wigzujgcego planu miejscowego?’. W takim przypadku jej wlasciciel lub uzytkow-

47 Sad Najwyzszy w dniu 9 kwietnia 2015 r. wydat precedensowy wyrok w sprawie rozpoznawa-
nej pod sygn. akt II CSK 336/14. Zgodnie z tym wyrokiem korzystanie z nieruchomosci ma rowniez
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nik wieczysty ma prawo do kompensacji tej straty przez gmine. W Polsce okres
zglaszania roszczen zwigzanych ze spadkiem wartos$ci nieruchomos$ci wynosi 5 lat
od dnia wejscia w zycie planu [uopizp, 2003, art. 37 ust. 3], w Niemczech 3 lata
[BauGB, 1960, § 44.4]. W Polsce odszkodowanie z tego tytutlu mozna uzyskac
tylko w przypadku sprzedazy takiej nieruchomosci i praktycznie wtedy, gdy przed
uchwalonym planem nie byto wczes$niejszego, i tylko dysponujac wazng DWZ wy-
dang przed uchwaleniem planu. Formy zrekompensowania straty moga by¢ zrdzni-
cowane. W przypadku spadku warto$ci nieruchomosci w Polsce moze to by¢ od-
szkodowanie finansowe; w Niemczech rowniez wykup nieruchomosci przez gming
za cen¢ odpowiadajaca wartosci przed jej spadkiem. W przypadku, gdy skutkiem
wejscia w zycie planu miejscowego jest brak lub ograniczenie mozliwosci korzy-
stania z nieruchomosci w dotychczasowy sposob, w Polsce poza rekompensata
finansowa 1 wykupem mozliwa jest rowniez wymiana nieruchomosci, ktora jest
czegsto obustronnie korzystnym rozwigzaniem [uopizp, 2003, art. 35 ust. 2].

Wynika z tego wazny wniosek dla gmin realizujacych przedsigwzigcia urbani-
styczne. Jezeli gmina ma jednoznaczng wizje¢ zagospodarowania przestrzennego,
ktore ma powstaé, i jezeli chce unikna¢ placenia odszkodowania, nie moze dopu-
$ci¢ do wydania DWZ sprzecznego z tg wizja. Mozna to osiggna¢ droga negocjacji
z wnioskodawca, a jezeli nie bedzie szans na porozumienie, to konieczne jest za-
wieszenie postgpowania w sprawie wydania DWZ 1 przystapienie do sporzadze-
nie planu miejscowego, w ktérym znajdzie si¢ zakaz niepozadanej inwestycji (por.
rozdz. 4.4).

Z punktu widzenia skuteczno$ci urbanistyki operacyjnej bytoby korzystne, gdy-
by plan miejscowy uchwalony dla obszaru, na ktorym dotad nie byto planu, jak naj-
czesciej przynosil wzrost warto$ci nieruchomosci. Tak jest w Niemczech, ponie-
waz w bardzo nielicznych przypadkach mozna zbudowac co$ bez planu zabudowy.
W Polsce nie bedzie tak dopoty, dopoki przepisy bedg pozwalaty na wydanie DWZ
na wzniesienie zabudowy w bardzo wielu miejscach, bez szczegdlnie wysokich
wymagan.

4.2. Nieformalne narzedzia planistyczne

Pozytecznymi narzgdziami urbanistyki operacyjnej moga by¢ plany nie majace
formalnej mocy plynacej z przepisow ustawowych, lecz z uméw czy porozumien
pomigdzy zainteresowanymi podmiotami uzgadniajacymi, ze bedg ich przestrze-
galy w ustalonym stopniu. Plany takie dla wybranego obszaru moga obejmowac
catos¢ problematyki zagospodarowania przestrzennego lub tylko wybrang jego
dziedzine¢ na przyktad system transportowy, ochrong zabytkow lub zielen.

charakter potencjalny. Oznacza to, ze posiadanie prawa do inwestowania na terenie stanowi jedng
z form korzystania z niej.
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Sposrod wielu réznych typow tego rodzaju planow mozna wskazaé trzy, ktore
czgsto wlaczane sg do warsztatu planistycznego.

» Plany urbanistyczne opracowywane dla dzielnic, osiedli lub wyrdzniajacych
si¢ duzych zespotow urbanistycznych

Zgodnie ze sztukg urbanistyczng plany takie powinny zawiera¢ koncepcj¢ ukta-
du przestrzennego wigkszych catosci urbanistycznych i jednoczesnie stuzy¢ do ko-
ordynacji sporzadzania planow miejscowych na obszarze tych catosci. Potrzeba
opracowywania takich plandw jest zrozumiata, jezeli si¢ wezmie pod uwagg to, co
wczesniej napisano, ze plany miejscowe sg narzedziem realizacji, a nie nosnikiem
wizji urbanistyczne;.

» Plany podsystemow miasta

Plany takie sporzadza si¢ dla poszczegolnych podsystemoéw miejskich, w tym:
transportowego, infrastruktury technicznej, zieleni i rekreacji, turystyka.

» Master plany

Ten rodzaj planu jest bardzo réznie w praktyce definiowany i rozumiany. £3-
czy w sobie kilka rodzajow tresci odnoszacych si¢ do danego obszaru: strate-
gi¢ rozwoju danego obszaru, generalng wizje¢ jego zagospodarowania oraz zbior
dziatan prowadzacych do ich realizacji. Odpowiada na nastepujace pytania: Do
czego zmierzamy? Jak to ma finalnie wyglada¢ oraz jaka sekwencja dziatan
ma do tego dorowadzi¢? Cechy charakterystyczne dla master planu to: wielo-
aspektowe ujecie, interdyscyplinarno$¢, podejscie dynamiczne z odniesieniem
do kolejnosci poczynan, elastycznos$¢, przystosowywania do zmieniajacych sie
warunkow realizacji, zdolno$¢ do koordynacji, wariantowo$¢. Jest to zatem do-
kument operacyjny, ktory nieco przypomina starannie przygotowany plan bitwy,
modyfikowany w trakcie dziatan w zaleznosci od warunkow, w jakich si¢ znajda
ruszajace do bitwy oddziaty.

Master plan jest przydatny, gdy celem dziatania jest doprowadzenie do skoordy-
nowania wszystkich dziatan prowadzacych do przeksztatcenia zagospodarowania
przestrzennego danego obszaru.

4.3. Instrumenty ochronne

Wiele wartosci przektadajacych si¢ na stan zagospodarowania przestrzenne-
go jest przedmiotem ochrony, miedzy innymi: przyroda, srodowisko, zabytki,
bogactwa naturalne, gleby o wartosci rolniczej, lasy. Ustawodawstwo wprowa-
dzajace réznorodne narzedzia stuzace do niedopuszczenia lub minimalizowa-
nia utraty tych wartosci jest bardzo rozbudowane. Znaczna czg¢$¢ tych narzedzi
moze by¢ jednocze$nie instrumentami urbanistyki operacyjnej. Do ochrony
wykorzystywane s3 rowniez formalnoprawne narzedzia planistyczne opisane
w rozdz. 4.1.
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Nakazy, zakazy, dopuszczenia

Zeby ochronié¢ cenne kompozycje roslinne, ogrodnik moze ustanawia¢ zakazy,
nakazy i dopuszczenia. Moze na przyktad zakaza¢ zrywania kwiatow lub zbierania
owocoOw w pewnych okresach, tamania galezi, palenia ognisk, wspinania si¢ po
konarach. Kazdemu, kto chce posadzi¢ drzewo, moze nakazaé regularne opryski-
wanie go srodkami przeciw szkodnikom, przycinanie korony w okreslony sposob
1 wywozenie $Scietych gatezi na kompost. Jezeli ten kto$ si¢ do tego nie dostosuje,
ogrodnik odbierze mu prawo hodowcy drzewa. Ogrodnik moze dopusci¢ sadzenie
pewnych roslin tylko we wskazanych miejscach, spacerowanie tylko wyznaczo-
nymi $ciezkami. Kazde dopuszczenie w istocie rzeczy jest zakazem wszystkiego
innego z danej kategorii. Dopuszczenie palenia ognisk tylko w ustalonych miej-
scach 1 okresach jest rOwnoznaczne z zakazem czynienia tego we wszystkich in-
nych miejscach 1 w innych okresach.

Roéwniez w urbanistyce operacyjnej wprowadzanie zakazéw, nakazow i do-
puszczen jest waznym dziataniem stluzacym ochronie tego, co z punktu widzenia
urody 1 funkcjonalnosci miasta urbanisci uznaja za cenne 1 wartoSciowe. Przepisy
prawa pozwalaja upowaznionym do tego instytucjom ustanawia¢ takie powszech-
nie obowigzujace regulacje na obszarach, ktore sa w ich kompetencji. Dla urbani-
styki operacyjnej najwazniejsze z nich naleza do nastepujacych grup:

» Zakazy, nakazy i dopuszczenia w planach miejscowych.

» Zakazy i ograniczenia ustanowione w parkach kulturowych.

» Normy dopuszczalnego korzystania ze srodowiska ustalone na mocy prze-
pisow odnoszacych si¢ do ochrony §rodowiska. Okreslaja one miedzy innymi do-
puszczalne poziomy: hatasu, st¢zenia roznego rodzaju substancji w wodzie, powie-
trzu 1 glebie, nat¢zenia pola elektromagnetycznego.

» Zakazy i ograniczenia ustanawiane dla obszarow obj¢tych ochrong przyro-
dy, czyli dla parkow narodowych, parkow krajobrazowych, obszaréw chronionego
krajobrazu, zespotéw przyrodniczo-krajobrazowych, uzytkow ekologicznych re-
zerwatow przyrody, pomnikow przyrody, obszarow Natura 2000.

» Zakazy ustanawiane w strefach otaczajacych obiekty chronione. Na przy-
ktad w strefach ochronnych ujecia wod, w strefach ochronnych uzdrowisk, na te-
renach i obszarach gérniczych, w strefach ochronnych wokot pomnikow zagtady.

» Zakazy i ograniczenia w ruchu drogowym.

Dalej idace zakazy, nakazy 1 dopuszczenia mogg ustanawia¢ wiladajacy tere-
nami z tytulu praw, jakie do nich maja. Wtadze miejskie czesto korzystaja z tej
mozliwosci na obszarach parkow oraz czeéci ulic 1 placow, ktore nie majg statusu
objetych przepisami ogoélnokrajowymi drog publicznych. Tutaj miasta moga usta-
la¢ swoje regulacje z wicksza swoboda. Na przyklad we Wroctawiu Rynek i ul.
Otawska, przeznaczone glownie dla pieszych, formalnie nie zostaly uznane za dro-
gi publiczne, lecz za wewngtrzne. Dzigki temu wtadze miejskie mogg wprowadzaé
na ich obszarach znacznie szczegolowsze przepisy, na przyklad dotyczace ogrod-
kéw gastronomicznych. Dodatkowym powodem byta che¢é uniknigcia ,,lasu” zna-
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kow drogowych, ktoére musiatyby znalez¢ si¢ w tych miejscach, gdyby miaty one
status drogi publiczne;j.

Przepisy 1 regulacje, o ktorych tu moéwimy, majg na celu wprowadzenie tadu
w wygladzie i funkcjonowaniu miasta. Podziwiamy zadbane ogrody i podziwia-
my zadbane miasta. Utrzymanie takiego porzadku wymaga przestrzegania i po-
szanowania przepisoOw. Jesli mieszkancy sa swiadomi czemu shuzg obowigzujace
regulacje, akceptujg je w naturalny sposob i potepiajg tych, ktorzy je tamig. Eg-
zekwowanie kar za wykroczenia nie jest jednak proste. Trudno wskaza¢ palcem
kto zasmieca miasto, kto oszpeca elewacje budynkow bazgrotami typu ,,graf-
fiti”. Wandale sg czgsto nieuchwytni. Trudno tez obarczy¢ witascicieli budynkow
odpowiedzialnoscia za nieodpowiedzialne zachowanie innych mieszkancéow, ale
moze warto nakloni¢ ich do lepszego nadzoru 1 do wprowadzenia jakichs zabez-
pieczen.

Zdarzaja si¢ przypadki zaniedbania obiektow zabytkowych przez ich wlascicieli.
Niezabezpieczone obiekty ulegajg katastrofom, pozarom lub samozawaleniu. Dzie-
je sie tak zwlaszcza wtedy, gdy ich konstrukcje nie sg bardzo trwate. Zazwyczaj nie
ma podstaw, aby twierdzi¢, ze zaniedbanie czy brak zabezpieczenia obiektow jest
celowe. Przez odpowiednie ustalenia planu miejscowego mozna stworzy¢ zachete
dla witascicieli do zabezpieczenia nalezacych do nich zabytkow. Tak oddziatujacy
plan miejscowy uchwalono w Biatymstoku. Osiedle to sktada si¢ z parterowych
drewnianych domow mieszkalnych wybudowanych okoto stu lat temu. Cato$¢ ma
duza warto$¢ historyczng i zarazem niezwykly urok. Stuletnie osiedle podupadato
z powodu ztego stanu technicznego doméw 1 licznych pozaréw. By¢ moze przy-
czyng byt brak ostroznosci, a by¢ moze byly to podpalenia z premedytacja, ponie-
waz teren osiedla jest bardzo atrakcyjnym obszarem pod nowa zabudowg.

Wobec grozby kolejnych niszczacych pozaréw wiadze Bialegostoku zasto-
sowaly nietypowy planistyczny $rodek zapobiegawczy. Zostal sporzadzony
1 uchwalony plan miejscowy z zalagczonym wzornikiem domoéw, jakie moga by¢
w Bojarach budowane. Wzornik zawiera szczegotowe rysunki elewacji istniejg-
cych drewnianych domoéw. Jest to jakby zapis stanu rzeczy. Oznacza to w prakty-
ce, ze w przypadku zniszczenia istniejagcego domu, w jego miejsce mozna wybu-
dowac¢ tylko dokladnie taki sam, przynajmniej jesli chodzi o elewacj¢ [Tokajuk,
Orzechowska, Baum, 2008]. Po wejsciu w zycie tego planu w 2007 r. poziom
zabezpieczenia przeciwpozarowego chronionych domow najwyrazniej wzrost
1 liczba pozardéw spadla.

Zawalenie si¢ objetego ochrong zabytkowego budynku jest niepowetowang
strata, ale ponadto dla urbanistow oznacza planistyczny dylemat. W wielu planach
miejscowych nie ma przepiséw okreslajacych, jakie obiekty moga by¢ zbudowane
w miejsce zrujnowanych zabytkéw. Nie ma zatem ustalonej dopuszczalnej wyso-
kosci nowego budynku, ustalenia przebiegu linii zabudowy, obowigzujacej formy
dachu. Tych parametrow nie ustala si¢ w planie z prostej przyczyny — urbanisci nie
zaktadaja, ze chroniony zabytek legnie w gruzach. Bywa, ze urzad konserwatora
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zabytkéw odmawia uzgodnienia projektu planu miejscowego z takimi parametra-
mi, poniewaz nie moze zaakceptowac ,,zniknigecia” zabytku.

Konsekwencje takiej ,,prawnej dziury” sa roznie interpretowane. Jedni uwazaja,
ze brak ustalen co do nowej budowy oznacza zakaz zbudowania czegokolwiek bez
zmiany planu miejscowego. Inni utrzymuja, ze brak regulacji zwalnia ze wszelkich
ograniczen i na wolnym miejscu po zabytku mozna wybudowac wszystko: budynek
o dowolnej wysokosci, o dowolnym ksztatcie dachu, z dowolna linig zabudowy.
Racje sa po obu stronach. Aby unikna¢ tego problemu, mozna w planie zastrzec, ze
nowy obiekt musi mie¢ takie same parametry, jakie ma zabytkowy budynek. Oczy-
wiscie takie postanowienia dotycza sytuacji hipotetycznej, powstalej w przypadku,
gdyby z jakiego$ powodu zabytkowy obiekt przestat istnie¢. Gwarantuja jednak, ze
nowy obiekt na miejscu zabytku bedzie tak samo zharmonizowany z otoczeniem
jak utracony obiekt.

Ochrona zabytkéw to nie tylko dbato$¢ o ich stan, lecz takze troska o ich oto-
czenie. O to, by nowa zabudowa w najblizszym sasiedztwie byta z zabytkowymi
obiektami dobrze zharmonizowana. Otoczenie to obejmuje si¢ strefami ochrony
konserwatorskiej, ktorych granice wyznacza si¢ w planach miejscowych oraz
w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. W stre-
fach tych obowiazujg rzecz jasna dodatkowe regulacje odnoszace si¢ do nowej za-
budowy.

Innym zjawiskiem, ktére do pewnego stopnia mozna hamowac¢ i porzadkowac,
to tzw. ,,miejska szata graficzna”. Pod tg efektowna nazwa kryje si¢ czasem mniej
efektowna rzeczywisto$¢, bowiem znakiem graficznym wielu wspotczesnych miast
jest nadmiar reklam: szyldow, tablic informacyjnych, neonow, reklam, ogloszen,
plakatéw. Mamy coraz wigcej komercyjnych ekranéw multimedialnych. Reklamy
zajmujg coraz wigcej przestrzeni i stajg si¢ coraz bardziej krzykliwe, by zaghiszy¢
konkurencj¢. W tak pojetej miejskiej szacie graficznej szerzy si¢ sobiepanstwo.
Witryny wielu sklepow 1 lokali czg$ciej przypominaja stupy ogloszeniowe, niz
okna wystawowe. Szyby znikajg pod warstwg komercyjnej grafiki 1 napisow rekla-
mowych. Zamiera tradycyjny charakter ulic miejskich z estetycznymi witrynami
wystawowymi.

Ze wzgledu na potrzebg uporzadkowania tego chaosu rady miejskie uchwalaja
przepisy ograniczajace ilo$¢ natarczywych reklam i1 ogloszen na ulicach miejskich
w ramach uchwaty okreslajacej zasady i warunki sytuowania obiektow matej ar-
chitektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, a takze
w pewnym stopniu w ramach planéw miejscowych [uopizp, 2003, art. 37a i 15].
Jednak ,,przewleklo$¢” procedur, ktére mozna stosowa¢ w egzekwowaniu przepi-
sOw udaremnia to zadanie. Chaotyczna komercyjna grafika uliczna zmienia si¢ zbyt
szybko 1 reakcja wladz jest zwykle przystowiowa musztarda po obiedzie. Jezeli
kto$ umiesci reklame¢ niezgodnie z przepisami zawartymi w planie miejscowym,
odpowiedni urzad reaguje na to podobnie jak w przypadku nielegalnie wybudo-
wanego budynku. Procedura jest analogiczna: urzad wydaje nakaz usunigcia niele-
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galnego obiektu. Urzedowy nakaz moze by¢ jednak zaskarzony do sadu a proces
trwa zwykle dluzej niz dorazna aktualno$¢ reklamy. Reklamy szybko si¢ zmieniaja
1 zanim sad wyda orzeczenie, nielegalna reklama znika, sad umarza postgpowanie,
a kilka dni pozniej na jej miejsce pojawia si¢ kolejna, rownie nielegalna, bo nie-
zgodna z planem miejscowym. | bledne koto si¢ zamyka. Wizualny tad miasta jest
oczywiscie zaktdcony wizualnym piractwem reklamowym.

Skuteczniejsze sg przepisy regulujace przestrzenny wizerunek otoczenia na ob-
szarze tzw. parku kulturowego, oficjalnie wyznaczonego uchwalg rady gminy w celu
ochrony krajobrazu kulturowego o szczeg6lnej wartosci. Patronat nad takimi wyjat-
kowymi miejscami jest skuteczniejszy dzigki potaczeniu na obszarze parku kulturo-
wego kilku metod ochrony warto$ci kulturowych: po pierwsze mamy obowigzkowo
sporzadzany plan miejscowy, po drugie mamy szereg przepisow ochronnych — za-
kazow i ograniczen — wprowadzonych uchwalg o ustanowieniu parku podjeta przez
rad¢ gminy; po trzecie mamy uchwalony przez t¢ rad¢ plan ochrony — dokument
okreslajacy catoksztalt dziatan ochronnych w parku, i po czwarte — jesli to konieczne
— mamy specjalnie powotang jednostke organizacyjna, ktdra zajmuje si¢ ochrong na
jego obszarze [uoozionz, 2003, art. 16 1 17]. O tych dwoch ostatnich, czyli o planie
ochrony i instytucjach ochronnych, mowa bedzie jeszcze w podrozdziale ,,Instytucje
lokalnej ochrony zabytkow i przyrody”. W przypadku tamania zakazéw i ograniczen
obowigzujacych w parku kulturowym wajt, burmistrz lub prezydent miasta majg pra-
wo wielokrotnie wymierzac¢ grzywne egzekwowang przez straz miejska, a gdyby to
nie dalo rezultatu, skierowa¢ sprawe do sadu.

Z praktyki wiadomo, ze wada przepisOw jest to, ze z zasady sg malo ela-
styczne i moga nie ,,pasowac” do wielu sytuacji indywidualnych, nieprzewi-
dzianych, nietypowych. Bywa, ze w zaleznos$ci od okoliczno$ci nakazy sg zbyt
sztywne, zakazy zbyt restrykcyjne, odstepstwa od zakazow zbyt tagodne. Prze-
pisy nie rozwigzuja wszystkich problemoéw ochrony tego, co chcemy w urba-
nistyce operacyjnej ocali¢ z uwagi na szczegdlng warto$¢ czy to obiektow, czy
zabytkow, czy uksztattowania przestrzeni. Nadmiar skomplikowanych prze-
pisOw przynosi skutek odwrotny od zamierzonego. Ludzie i przedsigbiorstwa
zaczynajg je ignorowac i lama¢. W wielu sytuacjach cenne zabytki i dobra kul-
tury sg chronione nie na skutek gaszczu szczegdétowych przepisow, lecz dzieki
wiedzy 1 madro$ci wlascicieli, uzytkownikéw, aktywistow spotecznych oraz
0s0b zajmujacych stanowiska w instytucjach publicznych stuzacych ochronie
dziedzictwa kulturowego.

Proba zaradzenia sztywnosci przepisow regulujacych jest kolejny instrument
ochronny: udzielanie zgody na okreslone rodzaje dziatan.

Zgody

Wyrazenie ,,obejmuje si¢ ochrong” nasuwa mysl, Ze to co ma by¢ chronione bg-
dzie nienaruszalne, niezmienne. Jezeli ogrodnik powie, ze chronimy pewna kompo-
zycje ogrodnicza, to wielu zrozumie to tak, ze wszystkie rosliny w obrgbie kompozy-
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¢ji powinny pozosta¢ bez zmian. Ale w praktyce ogrodniczej wiadomo, ze niektore
krzewy i1 drzewa trzeba przycina¢, aby nie ,,zdziczaly” a inne trzeba przesadzac, aby
mogly dalej si¢ rozwijac. I te wszystkie zabiegi tez stuzg ,,ochronie”. Liczy si¢ przy
tym znajomos$¢ rzeczy i praktyka, wiedza ogrodnika i jego doswiadczenie.

Podobnie jest w urbanistyce operacyjnej. Chcemy, zeby cenne czgsci miast byty
zywotne, zeby nie zmarnialy i nie zdziczatly. Dlatego pojecie ochrony w odniesie-
niu do zabytkowej kamienicy niekoniecznie oznacza, ze nie mozna jej nadbudo-
wac, rozbudowacé, zmieni¢ jej elewacji, zabytkowych wnetrz 1 innych elementow.
Nie oznacza rowniez, ze nie dopuszcza si¢ rozbiorki zadnej jej czesci. Znaczy ty-
le, ze nalezy zajmowac si¢ nig z takim rozsadkiem, aby zachowata swoje walory,
a jednoczesnie byta w petni witalna we wspodtczesnych warunkach. Oznacza to,
ze trzeba dobrze si¢ zastanowi¢ 1 przeanalizowac, co z nig mozna zrobi¢, a czego
czyni¢ nie wolno — po to zeby osiggna¢ te dwa cele. Do tego potrzebna jest wiedza
specjalistyczna, spore doswiadczenie praktyczne i umiejetno$¢ myslenia, analizo-
wania, wyciggania wnioskow.

Tak rozumiana ochrona polega na tym, ze kazdy kto zamierza uczyni¢ co$ z chro-
nionym obiektem (na przyktad przebudowac, przeznaczy¢ na inny uzytek, odrestauro-
wac) musi uzyskac na to odpowiednia zgod¢. Wydanie takiej zgody poprzedza szcze-
gotowa analiza konkretnego przypadku a takze rozwazenie argumentOw za i przeciw.

Na przyktad, wszystkie dziatania budowlane, dotyczace zabytku i zwiazanego
z nim otaczajacego go obszaru, wymagaja takiej wlasnie zgody udzielonej przez
konserwatora zabytkéw. Obejmuje to miedzy innymi: przebudowe, rozbudowe,
nadbudowe, remont czy restauracj¢ zabytku. Zgody wydawane sg na podstawie
analizy dostgpnych materiatoéw historycznych dotyczacych danego obiektu oraz na
podstawie rozwazenia zgodnosci proponowanego dziatania z zasadami ochrony
zabytkow. Wraz z udzieleniem zgody, konserwator zabytkdw moze narzucic¢ szereg
warunkow, ktore musza by¢ spetnione w ramach prac przy obiekcie zabytkowym.
W przypadku odmowy, mozna si¢ odwota¢ do organu specjalistycznego, w ktorym
dzialajg profesjonalisci z danej dziedziny. Jesli konserwator zabytkow nie wyrazi
zgody, mozna si¢ odwotywaé do Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego.

Urzgdowe konserwatorskie zgody wymagane sg tylko dla tych zabytkow, kto-
re konserwator zdecydowat si¢ chroni¢. Natomiast te, ktdre potrzebuja silniejszej
ochrony, zostaja wpisane do rejestru zabytkow, a te, dla ktérych wystarczy nizszy
jej poziom, wpisujemy do gminnej ewidencji zabytkow. Zabytki wpisuje si¢ czgsto
wraz z otaczajacym je obszarem po to, aby nie dopusci¢ tam obiektow z nimi nie-
zharmonizowanych lub utrudniajacych ich ekspozycje. Im ranga zabytku wyzsza,
tym rola konserwatora wazniejsza. Zgoda odnoszaca si¢ do zabytku w rejestrze
ma forme osobnego rozstrzygnigcia®®. Jest ona wymagana przed wydaniem przez
odpowiedni organ budowlany potwierdzenia zgodno$ci zamierzenia z planem

48 Obecnie w Polsce jest to ,,Pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow” [uoozionz, 2003,
art. 36).
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miejscowym i z innymi przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, w tym
szczegblnie z prawem budowlanym®. Zgoda dotyczaca zabytku wpisanego do
gminnej ewidencji ma nieco nizszg moc prawng. Jest tylko uzgodnieniem, czyli
zaakceptowaniem potwierdzenia wydanego przez organ budowlany. Wazne jest, ze
konserwator moze wstrzyma¢ wydanie potwierdzenia, gdy wynik przeprowadzo-
nych przez niego analiz i rozwazan bgdzie negatywny.

Zatem, jezeli kto$ kupil zrujnowany klasycystyczny patac z zaniedbanym ogro-
dem w stylu francuskim i chce go zamieni¢ na sanatorium lub luksusowe spa, to
powinien najpierw sprawdzi¢, czy gmach i inne zabudowania sg wpisane do reje-
stru czy do gminnej ewidencji zabytkow. Trzeba si¢ rowniez dowiedzieé, czy park
jest wpisany jako zabytek, czy moze jako otoczenie zabytku. Jezeli palac z par-
kiem potozone sg na obszarze obj¢tym planem, to wiadomo, czy spa lub sanato-
rium sg dopuszczone. Jezeli nie, to bedzie tam mozna urzadzi¢ tylko to, co jest
zgodne z planem lub zlozy¢ wniosek do gminy o zmiang planu. Jezeli palac jest
w rejestrze zabytkow, to sporzadzony przez architekta projekt budowlany wyma-
ga¢ bedzie osobnej ,,zgody” konserwatora zabytkow (pozwolenie). Pozwoli ona
wystapi¢ do organu budowlanego o potwierdzenie zgodnosci projektu z planem
miejscowym i przepisami prawa. Jezeli palac jest w gminnej ewidencji zabytkow,
wtedy wiasciciel wystepuje od razu do organu budowlanego, ale ten z kolei przesy-
fa projekt swojego potwierdzenia (pozwolenia na budowe) do konserwatora, ktory
wyraza swoja ,,zgode” poprzez jego uzgodnienie. Jezeli park jest wpisany jako oto-
czenie, to znaczy, ze sam nie ma wartosci historycznej, ale bez konserwatorskiej
,»zgody” nie mozna prowadzi¢ tam zadnych dzialan.

»Zgoda” konserwatora zabytkow wymagana jest rowniez w odniesieniu do pla-
nu miejscowego. W poczatkowej fazie jego sporzadzania przesyta on swoje wnio-
ski dotyczace sposobu ochrony zabytkdéw poprzez regulacje planistyczne. W kolej-
nej fazie przekazuje mu si¢ projekt planu do akceptacji, czyli uzgodnienia w tym
zakresie.

W Polsce ochrong objete sg grunty lesne, a poza obszarami miast rOwniez grun-
ty rolne. Mozna je wykorzysta¢ na inne cele tylko wtedy, gdy bedzie to zgodne
z regulacjami zawartymi w planie miejscowym. Takie regulacje gmina moze wpro-
wadzi¢ do planu tylko za zgoda ministra odpowiedzialnego za rolnictwo i le$nic-
two a w przypadku mniejszego areatu i nizszej jakosci gleb za zgoda wojewody.
Rozstrzygniecie w tej sprawie zapada po serii specjalistycznych analiz rolniczych
1 le$nych konsultacji i rozwazan. Zatem jest to roéwniez przyktad zgody wymaga-
nej w celach ochronnych.

Jeszcze innym przyktadem jest udzielanie zgdd na odstepstwa od powszechnie
obowiazujacych przepisow ochronnych. Na przyktad, prawo budowlane okresla

4 Zgodnie z prawem budowlanym (art. 28) jest to ,,pozwolenie na budowe”, a organem budow-
lanym, ktory go wydaje jest w wigkszosci przypadkow starosta powiatowy, a w niektorych woje-
woda.
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minimalne odleglosci migdzy budynkami. Jednak minister odpowiedzialny za bu-
downictwo moze udzieli¢ zgody na ich zmniejszenie na wniosek organu budowla-
nego. Prawo wodne restrykcyjnie zakazuje wielu dziatan, w tym wznoszenia za-
budowy w odlegltosci mniejszej niz 50 m od stopy watu przeciwpowodziowego.
Dopuszcza jednak zwolnienie z tego przepisu, o ile wyrazi na to zgode marszatek
wojewoddztwa. W obu przyktadach do rozstrzygnigcia potrzebna bedzie staranna
analiza specjalistyczna i namyst, a nie kierowanie si¢ wylacznie przepisami.

Zgody s3 bardzo cz¢sto mylone z potwierdzeniami zgodnosci lub niesprzeczno-
$ci z obowigzujacymi regulacjami (zakazami, nakazami i dopuszczeniami). Urze-
dy wydajace potwierdzenia co do zasady maja koncentrowac¢ si¢ na skrupulatnym
poréwnaniu, bez cienia dowolnos$ci, proponowanego dziatania z przepisami. Liczy
si¢ tutaj wylacznie zgodno$¢ lub niesprzecznos¢ z prawem. W wielu przypadkach
wystepuje roznica pomiedzy tymi dwoma kryteriami, od ktorych zalezy wydanie
potwierdzenia lub jego odmowa.

Niesprzecznos¢ danego dziatania z przepisami stwierdzi¢ mozna wtedy, gdy nie
ma w nich zadnego zakazu odnoszacego si¢ do tego dziatania. Do zgodnosci to
nie wystarczy. Dodatkowo jeszcze, zamierzenie musi by¢ wymienione w przepi-
sach jako dopuszczone. Na przyktad budowa sanatorium jest niesprzeczna z pla-
nem miejscowym, jezeli nie ma w tym dokumencie zadnego zakazu odnoszacego
si¢ do takiego zamierzenia inwestycyjnego. To nie wystarcza w przypadku, gdy
wymagana jest zgodnos¢ z planem. Wtedy niezbedny jest w nim przepis dopusz-
czajacy sanatorium lub szersza grup¢ obiektéw, w ktorej miesci si¢ taki obiekt,
na przyktad ,,opieka zdrowotna”. Brak takiego pozytywnego przepisu nie pozwa-
la na potwierdzenie zgodno$ci. W Polsce do 2000 r. od zamierzen budowlanych
wymagano tylko niesprzecznosci z planem miejscowym, po tym roku obowigzuje
zgodnos¢. W ramce 4-2, w rozdz. 4.1 opisane sg réznice w systemach prawnych
opierajacych si¢ na jednym lub drugim kryterium.

Przy odmowie takiego ,,potwierdzenia” mozna si¢ odwota¢ do sadu lub insty-
tucji o podobnym charakterze, ktore sprawdzajg tylko to, czy urzednicy byli do-
statecznie skrupulatni. Wieloletnia praktyka autora wskazuje, ze rozpatrywaniem
odwotan w tej dziedzinie zajmujg si¢ wytacznie prawnicy, bez udziatu specjalistow
z dziedziny, ktorej dotyczy sprawa. Z tego powodu rzadko si¢ rozwaza, jaki jest
sens danych przepisoOw i po co je wprowadzono. Male znaczenie majg argumen-
ty, ze zamierzenie budowlane moze mie¢ negatywne skutki dla uporzadkowania
zagospodarowania przestrzennego. Liczy si¢ przede wszystkim jezykowa wyktad-
nia przepisoOw. Z do$§wiadczenia autora wynika, ze brak takiego rozroznienia pro-
wadzi do powaznych 1 dlugotrwalych konfliktéw migdzy grupami mieszkancow.
Na przyktad organy odwotawcze we Wroctawiu uznaty, ku zdumieniu srodowiska
urbanistycznego, ze zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna nie r6zni si¢ niczym
od jednorodzinnej [Kowalewski, Nowak, 2018, s. 132]. W innym przypadku, wta-
dze miejskie odmowily dopuszczenia do budowy nowego budynku, poniewaz nie
pasowatl do reszty osiedla o regularnej kompozycji. Zespo6t prawnikéw z organu
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odwotawczego orzekl, ze istniejace budynki maja przypadkowy, chaotyczny uktad
1 w zwiazku z tym kazdy nastepny budynek moze by¢ usytuowany dowolnie. Or-
gan uznat sprawg za tak oczywista, ze nawet nie powotat bieglego.

Niestety, ani urzedy (ani sady) nie moga odmoéwi¢ potwierdzenia zgodnosci
z regulacjami, nawet wtedy, gdy uwazaja jakie$ dziatanie za szkodliwe z punktu
widzenia spotecznego dobra. Jezeli na przyktad w poblizu zespotu patacowo-par-
kowego wpisanego do rejestru zabytkow, kto§ zamierza zbudowac wielkie hale
magazynowe, ktore zastonig panorame patacu widoczng z pobliskiego wzgorza, to
nie mozna odmowic potwierdzenia zgodnosci takiej inwestycji z przepisami, jesli
w okolicy istnieje juz podobna hala, a teren lezy poza strefag ochrony konserwator-
skiej 1 poza obszarem objetym planem miejscowym.

Do potwierdzen zgodnoS$ci z przepisami zaliczajg si¢ miedzy innymi decyzje
administracyjne dopuszczajace dzialania budowlane na obszarze nieobjetym pla-
nem miejscowym, a wydawane w imieniu wojta, burmistrza lub prezydenta mia-
sta®. Czg$¢ uzgodnien tych decyzji, a wige akceptacji ich wydania przez uprawnio-
ne do tego instytucje, ma charakter zgody. Potwierdzeniem jest rowniez w wielu
przypadkach pozwolenie na budowe lub rozbiorke, a takze zezwolenie na usunig-
cie drzew i krzewow poza terenami wpisanymi do rejestru zabytkow lub gminnej
ewidencji zabytkow.

Co ma zrobi¢ miasto, ktore chciatoby, aby pewien zabytek zostat objety opieka
przez urzad konserwatora w sposob tutaj opisywany? Pierwszym sposobem jest
ztozy¢ wniosek do konserwatora, aby wpisal zabytek do rejestru z urzedu®'. Bywa
jednak, ze jest to droga dtuga i niepewna. Praktyka wskazuje, ze posiadacz zabytku
moze skutecznie powstrzymywac urzedowa procedure wpisu* poprzez wnoszenie
uwag i sprzeciwow; moze takze wnies$¢ skarge do sadu. Trzeba przy tym wzia¢ pod
uwage, ze by¢ moze posiadacz zabytkowego obiektu broni si¢, bo chce unikngé
szeregu obowigzkow, jakie na nim begda cigzyty po dokonaniu wpisu.

Krajowe przepisy dotyczace wymaganych rozstrzygnig¢ konserwatorskich
zmienialty si¢ wielokrotnie na przestrzeni lat. Rozwazmy ich skuteczno$¢ jako jed-
nej z metod ochrony cennego dziedzictwa kulturowego. W tym celu warto przyj-
rze¢ si¢, jak wydawane byly zgody konserwatorskie przed ostatnig zmiang usta-
wowag, tym bardziej, ze metody, z ktoérych zrezygnowano, moga (a moze nawet
powinny) w przysztosci wroci¢ do uzytku.

Do 2010 r. roboty budowlane w przypadku zabytkéw, ktére byty objete ochro-
ng na mocy ustalen planu miejscowego, wymagaty zgody konserwatora zabytkow.

50 W Polsce obecnie mamy decyzje o warunkach zabudowy i decyzje o ustaleniu lokalizacji
celu publicznego. W wigkszosci krajow maja one charakter potwierdzen. W Wielkiej Brytanii sg
zgodami w rozumieniu zdefiniowanym w tym rozdziale.

51 Zabytek moze by¢ wpisany do rejestru rowniez na wniosek posiadacza.

52 Wpis do rejestru zabytkow dokonuje si¢ wedtug zasad okreslonych w Kodeksie Postgpowania
Administracyjnego.
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Jesli w planie miejscowym byt zapis typu: ,,Obejmuje si¢ ochrong konserwatorska
kamienic¢ przy ul. Poprzecznej 227, organ budowlany moégt wydaé pozwolenie
na roboty budowlane przy tej kamienicy tylko wtedy, gdy konserwator zabytkow
to zaakceptowal i z nim nalezato to uzgadnia¢. W strefach ochrony konserwator-
skiej, wyznaczonych w planach miejscowych na obszarach otaczajacych zabytki,
podobne uzgodnienia wymagane byty rowniez dla zabudowy nie zabytkowej po
to, aby zharmonizowac¢ ja z chronionymi zabytkami. Od 2010 r. roboty budowla-
ne dotyczace wspomnianej kamienicy, o ile nie jest ani w rejestrze, ani ewidencji
zabytkow, nie wymagaja zgody konserwatora zabytkow w zadnej formie. Jedno-
czes$nie wydajacy pozwolenie na budowe starosta nie ma kompetencji do wydania
zgody podobnej do tej, jaka wydaje konserwator zabytkéw. Moze tylko, wydajac
pozwolenie, potwierdzi¢ zgodnos¢ projektu z planem miejscowym. Z uwagi na to,
obejmujac dany obiekt ochrong na mocy planu miejscowego, trzeba w tym doku-
mencie wprowadzi¢ szereg szczegotowych ustalen odnoszacych si¢ do tego obiek-
tu. Przy ich braku przepis planu obejmujacy ochrong obiekt zabytkowy nie bedzie
miat zadnego skutku.

Nadanie statusu

Jednym z narzgdzi ochrony jest formalne nadanie obiektom lub jakim$ obszarom
specjalnego statusu o charakterze honorowym. W Polsce takim statusem jest uznanie
obszaru lub obiektu za pomnik historii, co lezy w gestii Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Innym jeszcze sposobem promocji jest wpis na Liste Swiatowego Dziedzic-
twa UNESCO. Dzigki oficjalnemu przyznaniu i uznaniu wartosci, obiekty takie nabie-
raja znaczenia w powszechnej swiadomosci i stajg si¢ czyms$ cennym, nietykalnym.

Ten drugi status, wciagniecie na list¢ UNESCO, jest rowniez znakiem ,,firmo-
wym” nadajagcym obiektowi duza atrakcyjno$¢ rynkowsa, na czym zyskuje rowniez
prestiz miasta, regionu i kraju. Tak wysoka ranga w hierarchii warto$ci uznawanych
na $§wiecie oznacza, ze Komitet UNESCO ma znaczng sit¢ oddziatywania na rza-
dy i wladze lokalne w zakresie ochrony tego, co znalazlo si¢ na Liscie Swiatowe-
go Dziedzictwa. Organizacja ta oczekuje, ze bedzie z wyprzedzeniem informowana
o zamierzeniach inwestycyjnych na obszarach wpisanych na Liste i ich otulinach.
Ponadto domaga si¢ sporzadzania ocen oddziatywania na dziedzictwo kulturowe, po-
przedzajacych zgode na inwestycje. W Polsce nie wprowadzono podstaw prawnych
do spelnienia tych oczekiwan, mimo ze na Liscie jest 15 polskich obiektow.

Bywa, ze UNESCO stawia warunki i domaga si¢ od wladz krajowych i lokal-
nych podjecia dodatkowych dziatan ochronnych. Jesli warunki nie sg spetione,
UNESCO moze wycofa¢ z listy cenny obiekt czy obszar. Tak wtasnie byto z ,,Kra-
jobrazem kulturowym w okolicy Drezna” wpisanym na list¢ w 2004 r. Po zbudo-
waniu mostu przez Lab¢ na obszarze Krajobrazu kulturowego, zostal on skreslony
z listy w 2009 r.>

53 [https://whc.unesco.org/en/news/522/, stan: 15.02.2019 r.].
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Bodzce finansowe

W urbanistycznych dziataniach ochronnych mozna wiele osiggna¢ przy pomo-
cy bodzcow finansowych, zwlaszcza o charakterze zachgt, skierowanych do po-
siadaczy nieruchomosci, przedsicbiorcow, inwestorow. Omowmy wybrane z nich,
ktore, jak si¢ wydaje, maja najwigksze znaczenie.

Wsparcie finansowe

Doptaty do renowacji i konserwacji zabytkow lub do pielegnacji przyrody>* od-
grywaja wazng role w przedsigwzieciach, ktore maja na celu ochrone catosci cen-
nych obiektow i zespotow urbanistycznych. W niektorych przypadkach wsparcie
dotyczy odnowy duzego kompleksu zabudowy, jak w przypadku przeksztatcenia
dawnej rzezni w Dreznie na centrum koncertowo-wystawiennicze w 1998 r., kto-
re powstato po rewitalizacji dzigki olbrzymieniu wsparciu finansowemu ze strony
wiladz miasta>.

Bywa tez, ze potrzebna jest seria dofinansowan udzielanych w sposob prze-
strzennie skoordynowany. Przeprowadzone w drugiej potowie lat 1990. badania ru-
chu turystycznego wykazaly, ze jednymi z najwigkszych magnesow turystycznych
Wroctawia sg Rynek wraz z placem Solnym oraz Ostréw Tumski*® [Wyrzykowski,
1996; Wyrzykowski, Marak, Klementowski, Mikutowski, 1999]. Okazato si¢ poza
tym, ze przewazajaca czes¢ turystow, pomimo niewielkiej odlegtosci (1,4 km), nie
porusza si¢ pomiedzy nimi pieszo. Od tego czasu jednym z lokalnych celéw poli-
tyki przestrzennej jest zwickszanie atrakcyjnosci tras pieszych taczacych ze sobg
te dwa miejsca bedace jednymi z najwazniejszych atrakcji turystycznych w mie-
scie. Dgzac do jego realizacji, wtadze miejskie przyjely, ze jednym z kryteriow
wsparcia finansowego prac konserwatorskich przy zabytkach, jest potozenie przy
jednej z tras. Trzeba wzia¢ przy tym pod uwage, ze zwiekszenie si¢ liczby turystow
przemierzajacych pieszo staromiejskie szlaki bedzie dalsza zacheta do lokowania
przy nich restauracji, kawiarni, sklepéw niektorych branz i innych obiektéw ustu-
gowych. Mozna oczekiwac, ze ich wlasciciele beda sktonni do ponoszenia czgsci
kosztéw utrzymania zabytkow.

Opisany przypadek pokazuje, ze $rodki publiczne na wspieranie konserwacji
zabytkow powinny by¢ rozdzielane nie tylko na podstawie oceny wartos$ci, stanu

3 W Polsce dofinansowanie ochrony $rodowiska, przyrody, jak i zabytkéw kultury jest domeng
wszystkich szczebli administracji rzagdowej 1 samorzadowej (wojewodztw, powiatow i gmin). Poza
srodkami budzetowymi, waznym zroédtem doptat sa fundusze Unii Europejskiej, fundacje prywatne,
a takze wplywy z kar i optat za korzystanie ze srodowiska. Na szczeblu krajowym i regionalnym
w odniesieniu do $rodowiska i przyrody zajmuje si¢ tym Narodowy Fundusz Ochrony Srodowi-
ska i Gospodarki Wodnej oraz jego wojewodzkie odpowiedniki [pos, 2001, art. 277]. Dla Krakowa
utworzony zostat specjalny fundusz ochrony zabytkow zasilany z budzetu Prezydenta RP.

55 [https://www.fleischerei-richter.de/259-0--Geschichte-Alter-Schlachthof.html].

¢ Na kolejnych miejscach znalazty si¢ Panorama Ractawicka i kompleks Hali Stulecia (6wcze-
$nie Hala Ludowa).
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1 zagrozenia zabytkow, ale trzeba rowniez uwzglednia¢ przynaleznos¢ do wickszej
catosci urbanistycznej i rolg, jakg one odgrywaja w funkcjonowaniu miasta.

,, Oferty” korzysci gospodarczych w zamian za ochrong

Polega to na stworzeniu ,,oferty” prowadzenia zyskownej dziatalnosci go-
spodarczej, ktora taczy si¢ z ochrong zabytkow, przyrody lub innych wartos$ci.
W historycznym centrum miasta wtadze zakazuja na przyktad budowy duzych,
nowych obiektow handlowych, ale robig wyjatek dla budynkéw zabytkowych
wpisanych do rejestru lub do gminnej ewidencji zabytkéw. Powstaje wiec ,,pro-
pozycja” lub ,,zach¢ta”, ktorg mozna wyrazi¢ w stowach: ,,Odrestauruj zabytko-
wy budynek, a za to bedziesz mégt w nim otworzy¢ centrum handlowe, ktére nie
bedzie miato konkurencji w okolicy. Dzigki temu wydatki na inwestycje szybko
zwroca sie z nawigzka”. Do stworzenia takiej ,,oferty” wystarczy odpowiednia
regulacja w planie miejscowym. Ta ,,metoda” moze by¢ szczegdlnie skuteczna
w odniesieniu do opuszczonych, historycznych hal fabrycznych, ktérych jest
niemato w $rodmiesciach miast o przemystowej przeszlosci, takich, jak Lodz,
Bielsko-Biata, Zielona Gora czy Bielawa. W Studium Wroctawia z 2018 r. taka
przyjeto zasade w stosunku do obiektéw zabytkowych i historycznych obiektow
handlu detalicznego.

Dzigki opisanemu podejsciu, zabytek przestaje by¢ jedynie historycznym eks-
ponatem, a zaczyna tetni¢ zyciem wspolczesnego miasta®’. Tak wilasnie stato sie
w Zamosciu, gdzie ozywiony zostal dziewigtnastowieczny zabytek architektury
militarnej, Nadszaniec Bastionu VII. Znajduje si¢ w nim historyczne muzeum po-
taczone z pasazem handlowym, przy czym muzeum moze czerpa¢ czgs¢ swoich
dochodéw z wynajmu boksow handlowych w pasazu.

Przycigganie wltasciwych dziatalnosci
Jezeli chcemy, aby chroniony zesp6t urbanistyczny, osiedle czy dzielnica,
mialy pewien swoisty wizerunek, to wazne jest nie tylko harmonijne uksztatto-
wanie zabudowy, jako$¢ przestrzeni publicznych i1 utrzymanie w dobrym sta-
nie zabytkow 1 zieleni, ale rowniez jego codzienne funkcjonowanie. Potrzebne
jest wtedy przyciagnigcie do niego odpowiednich do tego wizerunku rodzajow
dziatalno$ci.
We Wroclawiu na przyktad w ramach rewitalizacji Rynku i placu Solnego,
w fazie zakonczonej w 1997 r., przylegajace do nich miejskie lokale uzytkowe byty
wynajmowane tylko na dziatalno$¢ w starannie dobranych branzach. Ograniczono
znacznie placowki bankowe i sklepy na rzecz restauracji, kawiarni, pubow i barow,
ktore dzigki tej preferencji uzyskaly tutaj wicksza optacalnos¢. W innej, pétnocnej
czegsci tego miasta, na Otbinie, dazy si¢ do nadania ulicom taczacym dworzec ko-

57 W Wielkiej Brytanii metoda taka nosi miano ,,planowania dziedzictwa kulturowego” [ Ashworth,
1997, 2015].
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lejowy Nadodrze z Rynkiem charakteru rzemie§lniczo-artystycznego®®. Wybrane
miejskie lokale w parterach kamienic wynajmuje si¢ tylko na sklepy, galerie sztuki
czy punkty ustug rzemie$lniczych o takim charakterze, ze wizyta 1 zakupy wigzaé
si¢ beda z przezyciami natury kulturalnej. Tego rodzaju dziatalno$¢ staje si¢ bar-
dziej optacalna dzigki obnizeniu kosztow wynajmu. O dobrych efektach tego dzia-
fania §wiadczy to, ze dziatajace na Otbinie lokale sa otwarte i1 licznie odwiedzane
w czasie tak zwanej Nocy Muzeow.

Zmniejszenie oplat

Realizujac przedsiewzigcia urbanistyczne, wtadze wielu miast na $wiecie moga
skutecznie zacheca¢ do pewnych dziatan przez obnizanie stawek podatku od nieru-
chomosci. W Polsce obnizony jest podatek od nieruchomosci dla obiektow zabyt-
kowych wpisanych jednostkowo do rejestru. Rada gminy moze obnizac ten podatek
dla obiektéw inaczej chronionych. Mozliwe jest rowniez swobodne ustalanie przez
rade miejskg stawek tak zwanej renty planistycznej®. Obnizone stawki dotycza na
przyktad wroctawskich terenow przeznaczonych w planach miejscowych na zie-
len. Dzigki temu ich wiasciciele moga je zbywac¢ bez ponoszenia wysokich opfat.
Zwigksza to szanse, ze trafig one w rece tych, ktdrzy cheieliby urzadzi¢ na nich par-
ki, boiska czy taki rekreacyjne (por. rozdz. 4.7, podrozdz. ,,Renta planistyczna™).

Zwigkszenie oplat

Stopniowe zwigkszanie optat mozna stosowaé¢ w przypadku, gdy ktos korzy-
stajac z dobrodziejstw przyrody czy spuscizny kulturowej, narusza ich stan a jed-
noczesnie potrzebuje czasu na dostosowanie si¢ do wymagan, waznych dla ich
poszanowania lub na znalezienie innej lokalizacji®. Jedna z nielicznych mozliwo-
$ci stosowania takiego instrumentu ochronnego przez miasto dotyczy wysokos$ci
czynszoOw w wynajmowanych lokalach miejskich.

Zachety dla sponsorow

W finansowaniu dziatan zwigzanych z kulturg i ochrong przyrody systematycz-
nie ro$nie udzial sponsoringu, czyli udzielania wsparcia materialnego z pobudek
wyzszych lub w celu reklamy oraz promocji w ramach public relations. Potencjal-

58 Dziatania te prowadzi sie w ramach programu: ,,Rewitalizacja spoteczno-gospodarcza daw-
nych traktow handlowych” [Klimaty Nadodrza, 2014, http://bip.um.wroc.pl/uploads/files/Program-
Miejski/rewitalizacjaspolgosp BRG.pdf].

% Rentg planistyczng nazywa si¢ jednorazowg opftate, ktorg pobiera wojt, burmistrz lub prezy-
dent miasta od wtasciciela lub uzytkownika wieczystego gruntu, jezeli na skutek wejscia w zycie
planu miejscowego nastgpit wzrost wartosci nieruchomosci. Optata jest pobierana tylko wtedy, gdy
wilasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa grunt przed uptywem 5 lat od wejscia w zycie planu.
Stawke procentowg tej optaty ustala rada gminy w planie miejscowym.

€ W Polsce obowiazuje rozbudowany system kar i optat za korzystanie ze $rodowiska [po$,
2001, Dziat IT]. Obowiazuje on niezaleznie od podejmowanych przedsigwzig¢ urbanistycznych.
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nych sponsoréw mozna zachg¢ca¢ do udziatu w przedsiewzigciach urbanistycznych
przez przygotowanie wyodrgbnionych dziatan dopasowanych do ich mozliwosci
finansowych i specyfiki. Wazne jest takze ustalenie miejsc, gdzie mogtyby by¢ wy-
eksponowane informacje o sponsorze.

Poza tymi sposobami i metodami finansowania ochrony tego, co uwazamy
za spotecznie czy kulturowo warto$ciowe, mozemy w praktyce codziennej spo-
tkac si¢ z przedsigwzigciami czy akcjami dos¢ nietypowymi. Potrzeba jest mat-
ka wynalazku — stusznie mowi stare porzekadto. Taki przypadek opisany jest
w ramce 4-8.

Ramka 4-8

Viscoplast

W roku 2001 solidne wroctawskie przedsiebiorstwo ,,Viscoplast” potrzebowato tak zwa-
nego ,,strategicznego partnera-udzialowca”, aby dalej si¢ rozwija¢. Zainteresowany byt ame-
rykanski koncern o §wiatowym zasiggu ,,3M”. Zawarcie umowy mialo duze znaczenie, tak-
ze dla gospodarki miasta i lokalnego rynku pracy, dlatego wtadze miejskie byty zadowolone
z pozytywnego przebiegu negocjacji. Pojawita si¢ jednak trudna kwestia: na jednym z tere-
néw nalezacych do ,,Viscoplastu” znajdowalo si¢ sktadowisko odpadéw gromadzonych tu
od czasow przedwojennych, gdy na tym terenie dzialala niemiecka fabryka wiskozy Georga
von Giesches Erben. Koncern ,,3M” nie chcial mie¢ nic wspdlnego z tymi odpadami. Wobec
tego wladze Wroclawia zaproponowaly, ze przejma grunty ze sktadowiskiem i sfinansuja
jego likwidacje. Ta propozycja zostala przyjeta.

Wraz z bogaceniem si¢ spoteczenstwa coraz wigkszg role bedzie odgrywat
prywatny mecenat — wsparcie materialne ze strony oséb zamoznych i wplywo-
wych a takze mito$nikow kultury czy przyrody. Wsparcie udzielane z wewngtrz-
nej, osobistej potrzeby, ze szlachetnych pobudek i czesto anonimowo. W wielu
krajach mecenat jest popierany przez mozliwosci dokonania odliczen podatko-
wych®'. Wazny jest rOwniez patronat, czyli wspomaganie wybranych dzialan sta-
wa swojego nazwiska lub powaga sprawowanego urzedu. Poparcie to wykracza
poza symboliczny charakter, poniewaz moze przyczyni¢ si¢ do finansowania
ptynacego z rdznych zrodetl. Planujac przedsiewzigcie urbanistyczne, nie mozna
0 tym zapominac.

Barter — ,,cos za cos”

Takie porozumienia typu ,,co$ za cos”, czgsto nieformalne, moga by¢ jednym
z dziatan ochronnych w urbanistyce operacyjnej. Uprawnione instytucje publiczne
przyznaja wlascicielowi jakiego$ terenu prawo do realizacji projektowanego przed-

1 'W Polsce promuje si¢ myslenie tego rodzaju przez prawo do przekazania 1% podatku docho-
dowego na wybrane cele pozytku publicznego.
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siewzigcia (na przyktad okreslonej inwestycji czy do rozpoczecia pewnej dziatal-
no$ci) w zamian za patronat nad obiektami, ktore zdaniem wtadz nalezy otoczy¢
opicka z racji ich wartosci dla spoteczenstwa. Zawarcie takiego porozumienia
nastepuje droga zmudnych czgsto negocjacji wymagajacych wzajemnego zaufa-
nia. A to nie zdarza si¢ zbyt czgsto w partnerstwie instytucji publicznej i przed-
sigbiorstwa prywatnego. W Polsce w wigkszo$ci przypadkow nie ma mozliwosci
zawarcia umowy, ktora zagwarantuje, ze obie strony wywigzg si¢ z podjetych zo-
bowigzan. Ponadto decyzje strony publicznej zalezg czgsto od zmiennej lokalne;j
gry politycznej, a decyzje przedsigbiorstwa — od zmiennos$ci rynku.

Jesli wartoscia chroniong sg obiekty zabytkowe, dziatanie tego rodzaju polega na
akceptacji zgody na wzniesienie nowej zabudowy w ich otoczeniu i na korzystny dla
przedsigbiorstwa sposob uzytkowania, adaptacji lub przebudowy zabytkow, w za-
mian za ich renowacje i rewitalizacje zgodng z zasadami sztuki konserwatorskie;j.

Dobrym przykladem jest wspaniaty kompleks urbanistyczny w todzi, jedno
z najpopularniejszych miejsc w miescie, gdzie zabytkowe budynki dawnej fabryki
wldkienniczej poddane zostaly bardzo starannej konserwacji. Inwestor, francuska
spotka Apsys, podjeta si¢ rewitalizacji trzynastu wspaniatych, zabytkowych budyn-
kow nalezacych do XIX-wiecznej fabryki Izraela Poznanskiego. Warunkiem umowy
o rewitalizacji byta zgoda wtadz L.odzi oraz konserwatora zabytkow na wyburzenie
pozostatej zabudowy 1 wzniesienie w ramach catego zespotu urbanistycznego wiel-
kiego obiektu handlu detalicznego. Decyzja wtadz byta nieco ryzykowna, bo inwestor
mogt wybudowac nowy, wielki dom handlowy o wygladzie budzacym kontrowersje
w spoteczno$ci miasta — to po pierwsze. A po drugie, mogl zwlekac z rewitalizacja
historycznych zabudowan, gdyby w jego kalkulacjach biznesowych okazaty si¢ one
nierentowne. Okazalo si¢, ze tym razem ryzyko bylo niewielkie, bowiem kolejne
sklepy ,,Manufaktury”, hotel, restauracje, kawiarnie, dyskoteki, kino oraz inne obiek-
ty rozrywki 1 kultury funkcjonujgce w odrestaurowanych budynkach fabryki wito-
kienniczej zyskaty wielkg popularno$¢ wsrdd mieszkancow Lodzi, staty si¢ atrakcja
turystyczng, a inwestorowi przyniosty wielki sukces rynkowy. Powstanie centrum
handlowo-ustugowo-rozrywkowego ,,Manufaktura” w todzi okazato si¢ bardzo ko-
rzystnym przedsigwzigciem dla biznesu, miasta i stuzb konserwatorskich.

Ramka 4-9

Browar Piastowski

Po drugiej wojnie $wiatowej we Wroctawiu ocalaly dwa browary — ,Piastowski”
i ,,Mieszczanski”. Browar ,,Piastowski”, ktérego pierwsze budynki powstaly pod koniec
XIX-ego wieku, w roku 2001 przeszedt w rece dunskiej spotki ,,Carlsberg” o §wiatowym
zasiegu. Trzy lata p6zniej spotka przeniosta produkcje piwa w inne miejsce, a po likwidacji
historycznej linii technologicznej, ,,Carlsberg” w 2007 r. sprzedat caly obiekt amerykan-
skiemu deweloperowi Clairmont Global. Dziato si¢ to w okresie wielkiej koniunktury na
zabudowe mieszkaniowa w Polsce.




Narzedzia i sposoby stosowane w urbanistyce operacyjnej 181

Ramka 4-9 cd.

Deweloper zaproponowatl zbudowanie na obszarze dawnego browaru osiedla mieszkanio-
wego z niewielkim o$rodkiem handlowo-ustugowym, przy czym zadeklarowat wykorzystanie
i rewitalizacj¢ najatrakcyjniejszych obiektow zabytkowych. W 2007 r. rozpoczely si¢ rozmo-
wy z wladzami miejskimi i konserwatorem zabytkdéw na zasadzie ,,co$ za co$”. Uzgodniono,
7ze w zamian za ochrong najcenniejszych obiektow oraz historycznego uktadu przestrzennego
zabudowan dawnego browaru, a takze w zamian za urzadzenie ogdlnodostepnego bulwaru na
nabrzezu kanatu Odry, wiadze i konserwator zabytkéw dopuszczajg znaczng ilo$¢ zabudowy
mieszkaniowej oraz jeden wysoki budynek wyeksponowany od strony mostu nad rzekg Odra.

Sporzadzony zostat i uchwalony plan miejscowy wskazujacy obiekty chronione oraz
okreslajacy uktad kompozycyjny nowej zabudowy. Ponadto obiekty chronione zostaly wpi-
sane do rejestru zabytkow. W rezultacie pod $cistg ochrong znalazto si¢ szes¢ ceglanych
budynkéw dawnego browaru, wolnostojacy komin fabryczny oraz charakterystyczne wia-
trownice. Wielkie i niezwykle w ksztalcie skrzydta tych wiatrownic na kominach wrosnigte
byly w krajobraz miejski Wroctawia. Uzgodniono wigc, ze po zburzeniu budynkoéw, ktorych
warto$¢ historyczna byta znikoma, wiatrownice zostang zakonserwowane i zamontowane na
dachu nowego budynku zbudowanego w tym samym miejscu.

Pod koniec 2008 r. deweloper zdecydowat si¢ wstrzymaé budowe osiedla mieszkanio-
wego ze wzgledu na $wiatowy kryzys gospodarczy, ktory dotknat w sposob szczegdlny jego
kraj pochodzenia, Stany Zjednoczone.

0d 2016 r. whascicielem tego zatozenia urbanistycznego jest wroctawski deweloper Archi-
com, ktory przejat role spotki amerykanskiej i rozpoczat proces inwestycyjny prowadzacy do
budowy osiedla o nazwie Browary Wroctawskie zgodnie z uchwalonym planem miejscowym.

W toku negocjacji barterowych moze doj$¢ do impasu. Czesto si¢ zdarza, ze
inwestor czy wiasciciel nieruchomosci zaplanuje doktadnie, co chciatby zbudowac
i bywa, ze urbanisci miejscy nie chcg rezygnowac ze stawianych w planach miej-
scowych ograniczen, obawiajac si¢ zniszczenia zabytkowych obiektow czy war-
tych zachowania przestrzeni srodowiska przyrody.

Rozbieznos$¢ stanowisk nie dotyczy tylko tego, co 1 gdzie mozna zbudowac.
Sposoby dziatania i myslenia kazdej ze stron negocjacji sa zupetnie inne. Inwe-
stor wspotpracuje zwykle z jedng pracownig architektoniczng a ta przygotowuje
szczegotowy projekt koncepcyjny w kilku podobnych wariantach. Zespo6t urbani-
stow miejskich przeciwnie — rozwaza bardzo duzo réznych form zabudowy terenu
a jego szkice projektowe majg z natury rzeczy duzy stopien ogo6lnosci. Synteza
tych szkicow prowadzi do wizji, na podstawie ktorej urbanisci opracowuja przepisy
planu miejscowego. Oczekuje si¢ od nich przezornosci. Oczekuje si¢, ze sporzadza
plan miejscowy odporny na niepozadane inwestycje.

Impas oznacza, ze projekt inwestora nie miesci si¢ w ramach przepisow bez-
piecznych dla zabytkow czy przyrody. Jakie sa mozliwosci wyjscia z impasu? Je-
zeli obie strony zgodnie uznaja, ze na terenie inwestora jest szansa na zabudowg,
ktoéra moze by¢ kompromisem pomie¢dzy ich odmiennymi stanowiskami, a nie da
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_ WIDOK OBSZARU OPRACOWANIA
OD STRONY POLNOCNO - WSCHODNIEJ

I1. 4-2. Koncepcja zagospodarowania przestrzennego obszaru dawnego Browaru Piastowskiego
we Wroctawiu. Obiekty zabytkowe do zachowania i rewaloryzacji oznaczone sg ciemng barwa.
Zrodto: Biuro Rozwoju Wroctawia.

Zespot autorski: Pawet Cichonski (gtdéwny projektant), Michat Ciesielski,
Katarzyna Herma-Lempart, Matgorzata Klarczyk, Marcin Lobos, Barbara Skorna,
Tomasz Smolinski, Marta Scigata, Monika Koztowska-Swieconek

si¢ ustali¢ w wyniku negocjacji formy tej zabudowy, to sposobem na przetamanie
impasu moze by¢ rozpisanie konkursu. Oczekuje si¢ wtedy, ze jego rezultatem be-
dzie szerokie spektrum pomystow architektonicznych nadestanych przez projek-
tantow a wsrod nich znajdzie si¢ koncepcja na tyle lepsza od dotychczas branych
pod uwage, ze zostanie zaakceptowana przez obie strony. Jezeli tak si¢ stanie, to
w ramach porozumienia urbani$ci miejscy sporzadza plan miejscowy, w ktéorym na
terenie inwestora dopuszczony bedzie tylko wybrany w konkursie projekt. Plan be-
dzie sztywniejszy w sensie duzej szczegdlowosci wymagan stawianych nowej za-
budowie, ale dopusci wiecej pod wzgledem jej rozmiardw, uksztattowania i prze-
znaczenia, niz wczesniej zaktadali urbanisci miejscy.

Organizatorem konkursu powinien by¢ inwestor, poniewaz jest strong zaintere-
sowang mozliwie najlepszym projektem do inwestycji i realizacji. Zgoda na kon-
kurs jest jego ustepstwem w ramach umowy typu ,,co$ za co$”. W warunkach kon-
kursowych nie nalezy ustala¢ zbyt wielu ograniczen co do projektowanej zabudowy
takich, jak jej przeznaczenie, dopuszczalna wysokos$¢, gabaryty czy ksztatt dachu.
Poza przedstawicielami inwestora i miasta, w sktadzie sagdu konkursowego powin-
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ni znalez¢ si¢ niezalezni architekci i urbanisci oraz specjalisci z zakresu ochrony
zabytkow lub przyrody. Bardzo wazne jest, zeby caty proces ustalania najlepszego
sposobu zagospodarowania przestrzennego byl transparentny 1 upubliczniony. Ma
to duze znaczenie dla spoteczno$ci miejskiej, a takze srodowisk profesjonalnych
1 aktywistow miejskich.

Inwestorzy prywatni® czesto unikajg konkursow architektonicznych, miedzy inny-
mi dlatego, Ze opdzniajg one realizacj¢ inwestycji, procedura konkursu stawia wysokie
wymagania, a wspOlpraca ze zwycigzca moze si¢ uktada¢ réznie. W sytuacji impasu
negocjacyjnego konkurs daje jednak inwestorowi szans¢ na korzystng inwestycje.

Opisany sposob postgpowania moze by¢ dobrag metoda wyboru formy zagospoda-
rowania przestrzennego w miejscach trudnych z punktu widzenia urbanistycznego.

Przyktad takiego dziatania opisany jest ramce 4-10.

Ramka 4-10

Konkurs inwestorski a plan miejscowy

Wyspa Pomorska potozona jest w miejscu niezwyklym. Na pdtnocnym skraju Starego
Miasta we Wroctawiu, nad brzegiem Odry stoi monumentalny barokowy gmach Uniwersytetu
Wroctawskiego a obok mamy wyeksponowane pierzeje historycznych kamienic. Odra plynie
tutaj dwoma rownoleglymi nurtami rozdzielonymi waska w tym miejscu wyspa o nazwie Ke¢pa
Mieszczanska. Ponad obu korytami rzeki przerzucone sa dwuczgsciowe mosty, Uniwersytecki
i Pomorski. Pierwszy odcinek mostu Pomorskiego, blizszy gmachu Uniwersytetu, wspiera si¢
dodatkowo na pasku ladu oddzielonego od Kepy Mieszczanskiej waskim kanatem z niewielka
Sluza Mieszczanska. Ten whasnie skrawek ladu, przeciety na dwie czesci mostem, nazwano
Wyspa Pomorska. Sposob zagospodarowania jej wschodniego niewielkiego i waskiego cypla
o rozmiarach 70 m dtugosci na 15 m szerokosci ma wielkie znaczenie dla ekspozycji z wie-
lu miejsc wspaniatych wroclawskich obiektow zabytkowych, catego zespotu urbanistycznego
Starego Miasta oraz czg¢§ciowo dla panoramy Ostrowa Tumskiego.

W obowiazujacym planie miejscowym na wschodniej czgsei wysepki dopuszczono budowe
niewielkiego obiektu o wysokosci do 12 m. Obecnym wiascicielem cypla jest spotka Topacz,
ktora nabyta grunt od miasta w przetargu w 2007 r. Po zbudowaniu na sasiedniej wyspie dwoch
budynkoéw mieszkalnych z restauracjami przy bulwarze i przystani jachtowej, spotka rozpoczeta
projektowanie zabudowy na cyplu i doszto do sporu z wltadzami miasta o kwestie urbanistycz-
ne. Inwestor, na podstawie wykonanych przez siebie szczegolowych wyliczen, postulowal, aby
dopusci¢ zabudowe do wysokosci 13 m — o metr wyzsza, niz na to pozwalat plan miejscowy.
Zaczely si¢ merytoryczne negocjacje w sprawie zmiany planu. Miejskim urbanistom zalezato na
ocaleniu urokliwej perspektywy krajobrazu miejskiego w starej czg$ci miasta. Nawet nieznaczne
zwigkszenie wysokosci zabudowy na wyspie Pomorskiej moglo spowodowac, ze z ulicy Ksigcia
Witolda nie bytoby wida¢ wiezy astronomicznej na dachu Uniwersytetu.

62 W kraju inwestorzy publiczni sa zobowigzani do przeprowadzania konkursow otwartych na
projekty architektoniczne.
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Gdy zapowiadato si¢ na impas w negocjacjach, zainterweniowal Prezydent Wroctawia
Rafat Dutkiewicz i zaproponowal, aby wtasciciel terenu i jednoczes$nie potencjalny inwestor
przeprowadzit otwarty konkurs na projekt architektoniczny zabudowy wyspy Pomorskiej.
Koncepcji projektow nie ograniczaty zadne inne warunki poza ustaleniami zawartymi w Stu-
dium Wroctawia, ktore dawaty duza swobode¢ projektantom. W sktad jury weszto dwoch
uznanych architektow, specjalista od konserwacji zabytkow, Architekt Miasta, Urbanista
Miasta oraz dwoch przedstawicieli spotki Topacz. Konkurs wzbudzit duze zainteresowanie.
Wptyneto 98 prac, w tym rowniez z zagranicy. Z wielu bardzo roznorodnych koncepcji jury
wybrato dwie prace, zalecajgc dopracowanie szczegdtowych rozwigzan. Inwestor miat zde-
cydowac, ktdra z nich bedzie podstawg wniosku o zmiang planu miejscowego.

Warto przy okazji dodac, ze spotka Topacz wybrata projekt budowy dwoch budynkow
ze sko$nym przeswitem pomigdzy nimi. Przez t¢ szczeling mozna podziwia¢ wiezg astrono-
miczng Uniwersytetu Wroctawskiego widoczng z ulicy Ksigcia Witolda. Nastepnie wladze
miejskie, wspolpracujac $cisle z opracowujacym projekt biurem architektonicznym, spo-
rzadzily nowy plan miejscowy, w ktorym znalazto si¢ wiele szczegdtowych zapisow do-
puszczajacych realizacje wytacznie wybranego w konkursie projektu. Jednocze$nie wpro-
wadzono, na podstawie analizy dendrologicznej, zapisy chronigce rosngcy na wyspie ponad
100-letni dab.

W 2018 r. zabudowa wyspy Pomorskiej o nazwie Marina III byta juz prawie gotowa
[Gyurkowicz, 2018]. Spotka Topacz przygotowuje si¢ do nastgpnego przedsigwzigcia tego
rodzaju, ktorego efektem ma by¢ wzniesienie pierwszych w mie$cie budynkdéw mieszkal-
nych na palach osadzonych na terenach polderu zalewowego.

Sposdb postgpowania przy planowaniu zagospodarowania wyspy Pomorskiej mozna uznac
za modelowy. Ograniczenia we wczesniejszym planie miejscowym musiaty by¢ ostrzejsze, po-
niewaz planisci chcieli mie¢ pewnos¢, ze nowe obiekty o jakiejkolwick formie architektonicz-
nej nie bedg stanowity dysonansu z otaczajgcym krajobrazem miejskim. Przekroczenie tych
ograniczen mogto by¢ dopuszczone tylko dla obiektow o szczegdlnej wartoscii dla takich, kto-
re na pewno begda zharmonizowane z otoczeniem. Droga do znalezienia odpowiedniej ich for-
my moze by¢ wiarygodny konkurs przeprowadzony przy otwartym forum opinii publiczne;.

Podobny model zostat zastosowany dla terenu przy alei Ludomira Rozyckiego we Wrocta-
wiu. W poblizu malowniczego osiedla willowego Zalesie z poczatku XX. wieku inspirowane-
go ideami Camillo Sittego, na dziatce potozonej przy alei prowadzacej do kompleksu Stadio-
nu Olimpijskiego we Wroctawiu otoczonej niemal ze wszystkich stron zabytkowym parkiem
Szczytnickim. W latach 60. zbudowano, zapewne nowoczesny jak na owe czasy, moderni-
styczny pigciokondygnacyjny budynek biurowy z hala nalezacy do zaktadow elektronicz-
nych. W malowniczo uksztattowanej kompozycji parku i osiedla razit zbyt wielkim gabary-
tem i obcg tutaj forma architektoniczng. W 2014 r. 6wczesny wiasciciel obiektu postanowit
rozebra¢ biurowiec i zbudowac na terenie dotad przez niego zajmowanym zespo6t zabudowy
mieszkaniowej. W tym celu zlecit opracowanie koncepcji urbanistycznej zespotu i wystapit
o DWZ.Wtadze miejskie pozapoznaniusi¢z takoncepcjapostanowity zawiesic¢ postgpowanie
w sprawie wydania decyzji i przystapi¢ do sporzadzenia planu miejscowego. Po rozmowach
pomiedzy wlascicielem a urzednikami miejskimi, za zgoda Prezydenta Wroctawia, uzgod-
niono, ze jezeli whasciciel przeprowadzi wiarygodny konkurs architektoniczno-urbanistyczny
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na zesp6ot mieszkaniowy na miejscu obecnego biurowca, to zostanie sporzadzony plan miej-
scowy pozwalajacy na realizacje w tym miejscu zabudowy mieszkaniowej zgodnie ze zwy-
cigskim projektem i przedstawiony Radzie Miejskiej Wroctawia. Wtasciciel powierzy? or-
ganizacje zamknigtego konkursu SARP*. Wzieto w nim udziat 6 bardzo dobrych zespotow.
Sad konkursowy niemal jednomyslnie wybrat projekt grupy malowniczo rozrzuconych willi
jednorodzinnych bardzo dobrze wkomponowanej w parkowe otoczenie. Jedynym jurorem,
ktory zgtosit glos odrebny, byt przedstawiciel wiasciciela, w duzej mierze z powodu mate;j
liczby mieszkan, jakag mozna zbudowa¢ wedtug nagrodzonego projektu. Stwierdzit rowniez,
ze wobec takiego rozstrzygniecia wstrzyma si¢ od realizacji zamierzenia.

Po czterech latach, w roku 2018 obiekt zmienit wlasciciela, a ten zadeklarowat, ze jest
zainteresowany realizacjg nagrodzonego projektu i zwrocit si¢ o sporzadzenie planu miej-
scowego w taki sposdb, jak poprzednio uzgodniono.

* SARP — Stowarzyszenie Architektow Polskich jest organizacja zawodowa majacg wybitny
dorobek, tradycje i doswiadczenie w organizacji konkurséw architektonicznych i urbanistycznych,
a co za tym idzie — jest autorytetem w tym zakresie.

Instytucje lokalnej ochrony zabytkow i przyrody

W celu ochrony pewnej odrebnej catosci urbanistycznej lub obszaru wyroznia-
jacego si¢ przyrodniczo mozna powotac specjaliste lub jednostke organizacyjng
o specjalnych kompetencjach, powierzajac jej wylaczng opieke nad danym obsza-
rem, takim jak na przyktad: historyczna dzielnica §rédmiejska, zabytkowe osiedle,
cenny florystycznie park, wyjatkowy ekosystem, zachowane w stanie naturalnym
siedlisko. W Polsce tego rodzaju instytucjami sg wszystkie parki narodowe i parki
krajobrazowe®. Mozna rowniez utworzy¢ jednostke organizacyjng w celu ochrony
parku kulturowego®. Nie ma tez przeszkod, zeby tworzy¢ struktury organizacyjne
stuzace ochronie, o ktoérych nie mowia przepisy. Najwazniejsze zadania nalezace
do takich specjalistycznych instytucji zostaty opisane w kolejnych podrozdziatach.

Planowanie

Do prowadzenia dziatan ochronnych potrzebna jest ogélna wizja zagospoda-
rowania przestrzennego danego obszaru oraz opracowanie szeregu zasad poste-
powania i sposobow rozwigzywania probleméw na podstawie doglebnej analizy
warto$ci przyrodniczych lub kulturowych obiektow, ktore chcemy otoczy¢ opieka.
Plan taki zakre$la nie tylko przyszly, docelowy i1 najbardziej doskonatly stan, jaki
chcemy osiggnac¢ na wyodrebnionym obszarze, ale rowniez zawiera instrukcje od-

6 Park narodowy tworzy Sejm RP drogg ustawy; park krajobrazowy sejmik wojewddztwa droga
uchwaty. Przepisy szczegotowo regulujg ich kompetencje i sposdb funkcjonowania [uoop, 2004].

 Moze to zrobi¢ rada gminy (miasta), ktora utworzyta park kulturowy [uoozionz, 2003, art.17].
Jej struktura i sposob dziatania moga by¢ dowolne.
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nosnie do przysztych inwestycji, zmiany sposobu konserwacji zabytkow, pielggna-
cji cennej zieleni czy uzytkowego przeznaczenia poszczegdlnych obiektow. Zakres
1 struktura takiego planu zalezg od charakteru miejsca i przedmiotu ochrony. Przy-
datna tutaj jest formuta master planu opisanego w rozdz. 4.2.

Przepisy krajowe wymagaja obowigzkowego sporzadzenia tak zwanego planu
ochrony dla parku narodowego, parku krajobrazowego, rezerwatu przyrody, a takze
parku kulturowego. Sporzadza si¢ rowniez plany zadan ochronnych dla obszarow
Natura 2000. Wprawdzie plany takie dla parku narodowego, rezerwatu przyrody
1 obszaru Natura 2000 sg prawem miejscowym, to jednak w wigkszej swojej czgsci
majg one charakter master planu okreslajacego zbidr celow i dziatan ochronnych.
Plan ochrony dla parku krajobrazowego ustanawiany przez sejmik wojewodzki jest
prawem miejscowym tylko w czgsci zawierajacej obowigzujgce na jego obszarze
regulacje, ma on zatem charakter hybrydowy. W parkach kulturowych takie regu-
lacje wprowadzane sa w ustanawiajacej go uchwale rady gminy.

Biezqca koordynacja

Jednym z zadan specjalnie powotane;j instytucji ochrony jest koordynacja wszelkich
dziatan urbanistycznych, ktére podejmowane sg na obszarze pozostajagcym pod jej pie-
cza. Z zawodowej praktyki autora pracy wynika, Ze najtrudniejsze sg sytuacje, w kto-
rych mamy do czynienia z przestrzennym zazg¢bianiem si¢ chronionych obszaréw lub
z naktadaniem si¢ na siebie szeregu roznych, niezaleznych od siebie inwestycji. By¢
moze najlepszym wyjsciem byloby powotanie koordynatora kazdego z odrgbnych ob-
szaré6w pod ochrong i zapewnienie w ten sposob spojnosci ich przeksztatcen, bowiem
zmiany te muszg by¢ szczegdlnie dobrze zharmonizowane z istniejagcym dziedzictwem
kultury czy przyrody. Odrgbna, specjalnie powolana instytucja odpowiedzialna za
ochrone cenionych wartosci powinna dysponowa¢ pelnym katalogiem podejmowa-
nych dziatan wraz z ich harmonogramem i rozmieszczeniem na chronionym obszarze.

Wspotpraca

Instytucja odpowiedzialna za ochrong, na przyktad zabytkowej starowki miasta, mu-
si dziata¢ na zasadach partnerskiej wspolpracy z pozostalymi stronami zainteresowa-
nymi ocaleniem zabytkowej cze$ci miasta i zagospodarowaniem przestrzennym tego
obszaru. Dotychczasowe dos§wiadczenie wskazuje, ze najwigksze znaczenie ma wspot-
praca w czterech zakresach: eksperci, mieszkancy, biznes i organizacje spoleczne.

W pierwszej kolejnosci mamy zespot specjalistow od ochrony dziedzictwa kul-
turowego czy Srodowiska przyrodniczego. Zespot ekspertéw moze petic role rady
naukowej 1 funkcjonowac jako ciato doradcze czy opiniodawcze. Rada Miasta Kra-
kowa na przyktad, tworzac w 2010 r. Park Kulturowy Stare Miasto obejmujacy hi-
storyczng czg$¢ miasta w granicach Plant wraz ze Wzgorzem Wawelskim, powotata
zespot opiniujaco-doradczy w sprawach realizacji zadan zwigzanych z jego ochrong.

Wydawatoby sie, ze tworzenie takich ciat o kompetencjach wytacznie opinio-
dawczych nie powinno by¢ niczym ograniczone. Bywa jednak, ze organy nadzoru
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prawnego kwestionujg w imieniu wojewody swobode dziatania instytucji publicz-
nych w tym zakresie. W 1999 r. Rada Miejska Wroctawia uchwalila, Ze ochrong zo-
staje objety Szczytnicki Zespdt Przyrodniczo-Krajobrazowy®. Jest to duza wyspa
otoczona szerokimi odnogami i kanatami Odry o unikalnym krajobrazie. Rozlegty
Park Szczytnicki, zespot Hali Stulecia, Miejski Ogrod Zoologiczny i kompleks hi-
storycznego Stadionu Olimpijskiego. Wszystko to w otoczeniu nasyconych ziele-
nig zabytkowych osiedli mieszkaniowych. Powotano jednoczesnie rade naukowg
specjalistow o kompetencjach opiniodawczych. Wojewoda uchylit zapis uchwaty
w sprawie rady naukowej, twierdzac, ze przepisy o ochronie przyrody dopuszcza-
ja organy opiniodawczo-doradcze tylko dla parku narodowego i krajobrazowego.
Jednoczesnie przypomnial, ze prawo do opiniowania jest tak wazne, ze nie mozna
udziela¢ go bez podstawy prawnej. Jak widzieliSmy na przyktadzie krakowskim,
tam organy nadzoru nie mialy zastrzezen, mimo ze przepisy o ochronie zabytkow
sa podobnie skonstruowane jak te odnoszace si¢ do ochrony przyrody.

Powstaje zatem paradoks. Z jednej strony prawo nadaje wysokg pozycje orga-
nizacjom ekologicznym, z drugiej strony w przypadku, gdy instytucja publiczna
chce z nimi wspotpracowad, to nie moze legalnie tej wspotpracy podjac. W tej sy-
tuacji w 2008 r. prezydent miasta powotal we Wroctawiu rade opiniujaca dziatania
w zakresie ksztaltowania terendw zieleni, nie biorac za podstawe¢ zadnego z prze-
piséw o ochronie przyrody.

Poza ekspertami instytucja odpowiedzialna za ochron¢ zabytkow musi znalez¢
wspolny jezyk z mieszkancami danego rejonu miasta, na przyktad staréwki. Bywa,
ze ochrona zabytkéw 1 zwigzane z nig decyzje koliduja z codziennymi potrzebami
mieszkancow. Ograniczenia ruchu samochodowego i parkowania w zabytkowych
dzielnicach miast zapewniajg uspokojenie ruchu drogowego, ale utrudniaja dojazd
1 znalezienie miejsca dla wlasnego samochodu. Zakaz budowy nowych domow
obok historycznych willi zapobiega zbyt gestej zabudowie, ale przy okazji zabrania
wilascicielom budowy nowego domu w drugiej linii zabudowy.

Protesty wywoluja rowniez inne inicjatywy stuzace ozywieniu obszarow zabytko-
wych. Za zgoda wtadz miasta w historycznych centrach miejskich pojawia si¢ coraz
wigcej restauracji, klubow, kawiarni. Na staromiejskich rynkach i placach urzadzane
sg imprezy rozrywkowe. Zabytkowe strefy miasta tetnig zyciem do p6znych godzin
nocnych. Gwar zycia nocnego jednak przeszkadza statym mieszkancom tych stref.
Krakowskie Stare Miasto wyludnia si¢ z tego powodu®®. W publicznej dyskusji we
Wroctawiu mieszkancy placu Kosciuszki opowiadali si¢ za cichszym sgsiedztwem
bankow, a przeciwko gwarnym restauracjom. Przy sporzadzaniu planu miejscowego
dla tego placu opinie mieszkancoéw centrum miasta byly podzielone. W mediach dys-
kutowano o zamieraniu wielkomiejskiego zycia w okolicach zdominowanych przez

85 Zespot przyrodniczo-krajobrazowy to fragment krajobrazu naturalnego i kulturowego zastu-
gujacy na ochrone ze wzgledu na ich walory widokowe lub estetyczne [uoop, 2004, art. 43].
5 Thttp://krakow.pl/aktualnosci/221453,30,komunikat,centrum_krakowa sie wyludnia.html].
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banki i biura. Rozwigzanie tych sprzecznosci jest duzym wyzwaniem dla wladz
miejskich. Przeciez waznym celem planowania jest zatrzymanie mieszkancéw w hi-
storycznych, nasyconych zabytkami strefach miast. Jezeli to si¢ nie uda, grozi tym
rejonom tak zwana ,,skansenizacja” [von Rohrscheidt, 2013].

Zadaniem specjalnie powolanej instytucji ochrony jest zatem wspdtpraca z mieszkan-
cami majaca na celu wypracowanie rozwigzan harmonijnie faczacych ze sobg dziatania
stuzgce ochronie zabytkow 1 przyrody, podnoszeniu atrakcyjnosci zamieszkiwania oraz
podtrzymywaniu zywotnosci funkcji, jaka te obszary pelnig w ramach catego miasta.

Kolejna grupa srodowiskowa to ludzie biznesu. Dysponuja oni duzymi mozli-
wosciami dziatania i finansowania. Z tego powodu wsparcie dzialan ochronnych
z ich strony ma duze znaczenie. Niektorzy beda gotowi podjac si¢ tego w zamian
za zgodg¢ na okreslone inwestycje na obszarze objetym ochrong na zasadzie barteru
,»,C0$ za cos”. Inni wystapig w roli sponsoréw, majac swiadomos¢, ze powigzanie
ich firm z dobrze utrzymanymi, uznanymi zabytkami kultury jest dla nich skutecz-
ng reklamg 1 zwigkszeniem prestizu. Jeszcze inni zdecyduja si¢ wystapi¢ w roli
mecenasOw z osobistej potrzeby lub dla zwolnien podatkowych.

Czwartg grupe stanowig osoby i organizacje spoteczne zaangazowane w ochro-
n¢ wartosci. Szczegolng role odgrywaja w niej spoteczni opiekunowie zabytkow,
organizacje ekologiczne, organizacje pozarzadowe, a roéwniez ci, ktorzy indywidu-
alnie z pasjg angazujg si¢ bezposrednio w rozmaite dziatania rewitalizacyjne.

Biezgcy monitoring i reagowanie

Takie dzialania prowadzone sa bardzo skutecznie w Parku Kulturowym Stare Mia-
sto w Krakowie. Kilka razy w tygodniu pracownicy urzedu miejskiego pieszo dokonuja
przegladu obszaru parku. Dokumentuja przypadki naruszenia obowigzujacych zakazow
1 nakazow 1 zwracajg na to uwage zarzadcom nieruchomosci, ktorych to dotyczy. Przy
braku oczekiwanych reakcji z ich strony, w zaleznosci od rodzaju naruszenia, informuja
konserwatora zabytkow, organ budowlany oraz straz miejska, ktora na obszarze parku ma
prawo wystawiania mandatow. Dzieki temu sposobowi dzialania na krakowskiej starow-
ce osiggnigto znakomite rezultaty w porzadkowaniu miejskiej ,,szaty graficzne;j”.

Ramka 4-11

Srédmiejskie parki kulturowe

Do konca 2018 r. w Polsce istniaty 34 parki kulturowe. Stosunkowo niedawng praktyka
jest ustanawianie parkéw kulturowych o charakterze srodmiejskim. Pierwszy z nich, utwo-
rzony w Krakowie w 2010 r., obejmuje Stare Miasto w obre¢bie Plant oraz Zamek na Wawelu
(96 ha). Drugi powstat rok pozniej w Radomiu (Stary Radom). W 2014 r. utworzono trze-
ci park tego typu we Wroctawiu obejmujacy sredniowieczne Stare Miasto, Ostrow Tumski
i wyspy na Odrze (210 ha). Uchwata weszta w zycie w 2015 r. Kolejne dwa parki kulturowe
objety gtowne ulice srodmiejskie: Piotrkowska w Lodzi (2015 r.) i Krupdwki w Zakopanem
(2016 r.). W granicach kolejnych dwoch w 2016 r. znalazty si¢ historyczny rdzen Brzegu
opolskiego (Ksigzgce Miasto Brzeg) oraz Obszar Staromiejski w Bieruniu.
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Ramka 4-11 cd.

Obszary wszystkich parkow tego typu sa gesto zaludnione, podzielone na bardzo wie-
le nieruchomosci oraz dziata na nich bardzo wiele instytucji i podmiotéw gospodarczych.
Zatem na ich terytoriach splata si¢ olbrzymia liczba prywatnych i publicznych interesow.
Bezposrednia przyczyng powstawania tych parkow bylo potrzeba uporania si¢ ze sposobami
uzytkowania reprezentacyjnych cz¢$ci miasta w sposob nicodpowiadajacy ich randze, zagra-
zajacy walorom miejskiego krajobrazu kulturowego, deprecjonujacy wysoka jako$¢ urbani-
styczng uzyskang dzieki dziataniom rewitalizacyjnym.

Charakterystyczny jest przyktad Wroctawia. Efekty trwajacej tam juz ponad 20 lat rewitalizacji
historycznego centrum sg bardzo pozytywne. Migdzy innymi wyremontowana zostata znaczna
czes$¢ zabudowy, urzadzone sa nowe nawierzchnie przestrzeni publicznych wraz z mata architektu-
ra, wigkszo$¢ powojennych nieuzytkow zostata wypetiona obiektami o atrakcyjnej architekturze,
powstat uktad pieszych placow i ulic tetnigcych miejskim zyciem. Ta elegancka i niezwykta prze-
strzen byta uzywana przez wiele osob, przedsigbiorstw 1 instytucji w sposob daleki od elegancji.
Warstwy reklam pokrywaty elewacje, dachy, drzwi, okna, balustrady, a nawet bruki. Dotyczyto to
réwniez obiektow o najwyzszej wartosci zabytkowej. Odnowione budynki byty zeszpecone przez
zainstalowane na nich r6znego rodzaju urzadzenia, w tym szczegodlnie instalacje klimatyzacyjne
i réznego rodzaju anteny. Wiele $cian i ogrodzen byto uszkodzonych, a takze pokrytych graffiti
i plakatami. Pierwszym celem ustanowienia parku kulturowego byto radykalne ,,0czyszczenie”
z tych wszystkich ,,chwastow” przestrzeni miejskiej w sposob, ktory pozwoli na ekspozycje urody
krajobrazu miasta i zapewni codzienng wygode uzytkowania przestrzeni w jego centrum. Zasad-
niczym instrumentem realizacji opisanego zadania stal si¢ przyjety w uchwale o utworzeniu parku
zbidr zakazow 1 ograniczen. Ich zakres jest znacznie szerszy niz te, ktore mozna zgodnie z prawem
bylo ustali¢ w planach miejscowych juz wezesniej uchwalonych dla catego niemal obszaru parku.
Na przyklad przy pomocy planéw mozna ustali¢ dopuszczalne przeznaczenie terenu, ale nie da si¢
zakaza¢ prowadzenia zadnego rodzaju dziatalnosci.

Do kontroli i wyegzekwowania stosowania tych stanowigcych prawo miejscowe
przepisdw powotana zostata interdyscyplinarna Grupa Robocza ztozona z czterech osob
— przedstawicieli miejskich jednostek organizacyjnych zajmujacych si¢: rozwojem gospo-
darczym, konserwacja zabytkdéw, wystrojem plastycznym miasta oraz strazy miejskie;j.
Dziatanie grupy o takim sktadzie bylo niezwykle skuteczne. Tylko w przeciggu pierw-
szych 14 miesigcy skutecznie interweniowano w przypadku 658 naruszen nowych prze-
pisoéw. Z obszaru parku kulturowego znikneto 26 reklam pokrywajacych calg fasade, 23
billboardy, 171 banerow, 47 reklam typu citylight, 196 reklam naklejonych na okna witryn.
W ciggu pierwszych 9 miesigcy 2018 r. odnowionych zostato 19 $cian pokrytych graffiti.
Oznacza to, ze w tym zakresie specjalne przepisy chronigce obszar parku kulturowego sg
jako narzegdzie urbanistyczne bardziej skuteczne od plandéw miejscowych czy procedur
konserwatorskich.

[Ossowicz, 2008a; 2014, 2015a, 2017b; Myczkowski, Marcinek, Siwek, 2017]

Wyodrebnione instytucje ochrony odgrywaja jednoczes$nie role gospodarza,
planisty, koordynatora, mediatora, animatora, opiekuna i straznika dla okreslonej
cato$ci urbanistycznej w przestrzeni miasta.
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Przejmowanie obiektow w celu ochrony

W przestrzeni miejskiej najbardziej radykalnym dziataniem typu ochronnego
jest zakup lub przejecie obiektu badz obszaru, ktory chcemy chronic¢®’. Nastepnie
wladze gminy musza znalez¢ odpowiedni sposob ochrony, co jest tatwiejsze dla
wlasnego obiektu.

Nie zawsze udaje si¢ sprzeda¢ w dobre rece lub rozsadnie wydzierzawic ta-
ki warto$ciowy obiekt®®. Wiadze Wroctawia wiozyty duzo wysitku w odzyskanie
pozostatosci po XVI-wiecznych fortyfikacjach Bastionu Ceglarskiego (Wzgorze
Polskie®), ktore niszczaty zaniedbane przez prywatnego nabywce. W 2013 r., po
przejeciu zabytkowego obiektu przez miasto, przeprowadzono remont — oczysz-
czono dawne kazamaty, wyeksponowano odstonigte fragmenty konstrukcji i udo-
stepniono obiekt jako miejsce rekreacji.

Miasto odzyskato takze Bastion Sakwowy we Wroctawiu (Wzgorze Partyzan-
tow, a przed II Wojng Swiatowa Wzgorze Liebicha) wydzierzawiony w 1990 r.
prywatnej spotce Retropol na okres 40 lat. Warunkiem zawarcia umowy o dzier-
zaw¢ bylo przeprowadzenie starannej konserwacji tego dawnego obiektu fortyfi-
kacyjnego, przebudowanego w XIX wieku na park z belwederem. W ocenie stuzb
konserwatorskich, po przeszto dwudziestu latach dzierzawy, obiekt byt zaniedbany
przez dzierzawce, a sposob jego utrzymania niewiele mial wspolnego z zasadami
ochrony zabytkow.

Udalo si¢ réwniez odzyska¢ jeden z terenéw nalezacych do wroctawskiej
przedwojennej wystawy architektonicznej WUWA’. Zabytkowy, drewniany budy-
nek przedszkola, zbudowany na tym terenie specjalnie na wystawe, splonal trzy
miesigce po sprzedazy tego obiektu w 2006 r. Nabywca zamierzat zbudowac na
jego miejscu czterokondygnacyjny, wielorodzinny dom mieszkalny. Odzyskany te-
ren przekazano Dolnoslaskiej Izbie Architektow, ktora odbudowata historyczny bu-
dynek, przeznaczajac go na swoja siedzibg i punkt informacyjny wystawy WUWA.

7 W Polsce obowigzujg przepisy, zgodnie z ktorymi w przypadku wystgpienia zagrozenia dla
zabytku wpisanego do rejestru — jego zniszczenia lub uszkodzenia — starosta powiatowy (w miescie
powiecie prezydent miasta) na wniosek wojewodzkiego konserwatora zabytkow moze wywlaszczy¢
wtasciciela lub uzytkownika wieczystego na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy, na ktorej terytorium
ten zabytek si¢ znajduje [uoozionz, 2003, art. 50]. Przepisy pozwalaja rowniez na wywlaszczenie
w przypadku, gdy wtasciciel nie wyraza zgody na wlaczenie jego terenu do parku narodowego lub
rezerwatu przyrody [uoop, 2004, art. 7].

58 Przepisy nie pozwalaja na swobodne rozstrzyganie przetargdéw. Ponadto trudno przewidzie¢
zamierzenia stajacych do nich oferentow.

¢ Zbudowany w XVI wieku bastion potozony nad Odra, w potnocno-wschodniej czesci pasa
murdéw zewnetrznych okalajacych wroctawskie Nowe Miasto. Na poczatku XIX wieku zamieniony
na wzgorze widokowe.

70 Wystawa architektoniczna zorganizowana we Wroctawiu w 1929 r. przez $laski zwigzek Deut-
sche Werbund pod hastem ,,Wohnungs- und Werkraumausstellung”, w skrécic WUWA — , Mieszka-
nia i miejsca pracy” [Urbanik, 2010].
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Wielkim przedsigwzigciem o innym charakterze byto przejecie w 2005 r. przez
miasto Wroctaw kompleksu Hali Stulecia (wtedy jeszcze Hali Ludowej). Przedtem
kompleks byl wlasnoscig Skarbu Panstwa i przez krotki okres nalezat do woje-
wodztwa. W tej operacji nie chodzito o to, by przeja¢ wartosciowy obiekt z po-
wodu zlego zarzadzania, ale o to, zeby wladzom miasta stworzy¢ prawne i organi-
zacyjne podstawy do inwestycji ponad 100 mln ztotych na rewitalizacje potgznej
hali widowiskowo-sportowej oraz jej otoczenia’'. Podjecie tych prac miato duze
znaczenie réwniez z powodu wpisania w 2006 r. catego zabytkowego zespotu na
Liste Swiatowego Dziedzictwa UNESCO. Renowacja hali zostata przeprowadzona
bardzo starannie, a stanowigcy cze$¢ kompleksu tak zwany pawilon restauracyjny
zostal przebudowany z konserwatorskg pieczotowitoscia. Obecnie znajduje si¢ tam
centrum biznesowo-konferencyjne’ .

Ramka 4-12

Garaze wokol synagogi

Miasto Wroclaw systematycznie wykupuje prywatne garaze zbudowane w sasiedztwie
zabytkowej Synagogi pod Biatym Bocianem. Dzigki temu mozliwe bgdzie stworzenie no-
wych przestrzeni publicznych, bardziej odpowiednich dla otoczenia §wiatyni, ktora poza
funkcja sakralng petni rol¢ centrum kultury. Wazne jest rowniez lepsze wyeksponowanie
tego dziewigtnastowiecznego reprezentacyjnego gmachu w pejzazu miasta.

Historia garazy wokot zabytkowej synagogi sigga lat 70. i 80. XX wieku, bowiem ow-
czesne wtadze miejskie wyrazaty zgode na budowe indywidulanych boksow garazowych na
gruntach miejskich. W zalozeniu miaty to by¢ obiekty tymczasowe. Na takiej zasadzie cha-
otycznie i bezmyslnie wybudowano garaze w dziewigtnastowiecznych dzielnicach Wrocta-
wia. Ta tandetna zabudowa czgsto sasiaduje z zabudowa historyczna: garaze przylegaja do
wartosciowych zabytkow i zbudowane sa obok kamienic w ulicznych pierzejach. W latach
90. prowizoryczna i chaotyczna zabudowa garazowa zostata utrwalona prawem wtasnosci.
Sejm RP przyznal posiadaczom garazy prawo wiasnosciowe do gruntu, na ktorym garaze
stoja. Wiele garazy w centrum Wroclawia przeszto w r¢gce zamoznych ludzi lub przedsig-
biorstw, co wladzom miasta bardzo utrudnia wykup tych szpecacych miasto substandardo-
wych zabudowan. Rozwigzaniem problemu, niezastosowanym jeszcze w kraju, mogloby
by¢ wywlaszczenie wlascicieli, tym bardziej, ze caly obszar jest wpisany do rejestru za-
bytkow, a obowiazujace tam plany miejscowe nie dopuszczaja takich obiektow rowniez ze
wzgledu na ochrong dziedzictwa kulturowego.

Wywlaszczenie nieruchomosci w szczegdlnym celu, jakim jest ochrona zabytkdow,
traktuje si¢ czesto jako srodek ostateczny. Do konca 2012 r. w naszym kraju zastoso-
wano go tylko raz. Miasto Glogowek w 2005 r. sprzedato Robertowi Majchrowskiemu

"1 [https://dzieje.pl/dziedzictwo-kulturowe/10-lat-temu-wroclawska-hala-stulecia-zostala-wpi-
sana-na-liste-swiatowego-dzied].
2 Regionalne Centrum Turystyki Biznesowe;.
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zamek, ktorego historia sigga XIII wieku. Konserwator zabytkow zawiedziony niktymi
postepami prac konserwatorskich, deklarowanymi wcze$niej przez nabywce, doprowa-
dzit w 2012 r. do wywlaszczenia zamku na rzecz miasta’.

Zaangazowanie spoleczne

Jest wiele osOb 1 organizacji pozarzadowych, ktore sa silnie zaangazowane
w ochron¢ warto$ci w sposob wykraczajacy poza samo wyrazanie opinii na ten te-
mat. W Polsce indywidualnym osobom, a takze innym podmiotom, mozna formal-
nie nada¢ status spotecznego opiekuna okreslonego zabytku. Stosuje si¢ réwniez
praktyke wydzierzawiania warto§ciowych obiektow organizacjom pozarzagdowym.
Przyktadem moze by¢ rewaloryzacja fortow twierdzy torunskiej prowadzona przez
Torunskie Towarzystwo Fortyfikacyjne’™. Coraz wigcej 0sdb lub przedsiebiorstw
nabywa zabytki w celu ich ochrony i rewitalizacji. Staja si¢ oni prywatnymi mece-
nasami kultury, a podejmowane przez nich dziatania mozna nazwac rewitalizacja
pasjonacka. Na takich zasadach w Sokotowsku pod Watbrzychem prywatna Fun-
dacja In Situ od 2012 odbudowuje zniszczony po pozarze XIX-wieczny gmach
pierwszego na $wiecie sanatorium przeciwgruzliczego zatozonego przez dr Bre-
hmera” [Uczkiewicz, Belof, Ferenski, 2016; Ossowicz, 2015b, 2016b].

W naszym kraju szczegolng pozycj¢ przyznano pozarzagdowym organizacjom
ekologicznym. Powierzono im rol¢ reprezentantow interesu publicznego w dzie-
dzinie ochrony przyrody i srodowiska. By¢ moze reprezentuja one w praktyce nie
tyle interes publiczny czy spoleczny, co ktadg nacisk na sprawy $cisle zwigzane
z ochrong przyrody i srodowiska. I w postepowaniach administracyjnych w tej
dziedzinie organizacje te majg prawo wystepowac w roli strony, a wiec aktywnego
uczestnika uprawnionego do petnej informacji i wywierania wplywu na ostateczne
rozstrzygnigcie [uouios$, 2008, art. 44].

Nie ulega watpliwosci, ze dziatalnos¢ organizacji ekologicznych ma korzystny
wplyw na proces ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego i w rezultacie —
na wyglad oraz funkcjonowanie miasta.

4.4. Zamrazanie i zawieszanie zmian

Powazng przeszkoda utrudniajaca szybkie i zgodne z zamierzong koncepcja
urbanistyczng sporzadzenie planu miejscowego sa dokonywane w jego trakcie
zmiany na obje¢tym nim obszarze. Mozna wymieni¢ cztery rodzaje takich zmian:

O dziatania inwestycyjne, ktorych punktem wyjscia jest wydanie DWZ lub po-
zwolenia na budowe;

7 [http://www.zabytki.org/files/20152601080425artykul _glogowek.pdf.].
" [http://www.torun.fortyfikacje.pl/index.php?id=ab4 _ttf].
> Na wzor sanatorium w Sokotowsku (przed 1945 r. Gorbersdorf) zbudowano Davos w Szwajcarii.
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O podziaty nieruchomosci;

Q obroét nieruchomosci;

O ceny nieruchomosci.

W przypadku wystapienia tego rodzaju zmian projektanci, a takze wszyscy,
ktorzy plan opiniujg i uzgadniaja, staja wobec swojego zadania jakby na nowo, co
moze spowodowac konieczno$¢ modyfikacji koncepcji i znaczne wydtuzenie cza-
su sporzadzania planu. Ponadto cz¢$¢ zmian wymienionych typow, a szczeg6lnie
dzialania inwestycyjne, moze by¢ niezgodna z zapisanymi w studium celami poli-
tyki przestrzennej 1 wizja rozwoju gminy, moze narusza¢ przyjete zasady ksztatto-
wania urbanistycznego, stanowi¢ duzg ucigzliwos¢ dla otoczenia lub potencjalnie
wywolywac konflikty.

Potrzebne sg zatem instrumenty stuzace do zatrzymywania zmian w zagospo-
darowywanej urbanistycznie przestrzeni, w tym szczegodlnie na czas sporzadzania
wigzacego dokumentu planistycznego.

Stosowane sg zazwyczaj dwa rodzaje instrumentow. Pierwszy to ,,zamrozenie”,
co oznacza wstrzymanie wszelkich dziatan i zmian w okreslonym okresie. Drugi
to ,,zawieszenie”, ktorego istota jest odroczenie pojedynczego dziatania na okre-
slony czas (zatem nie odnosi si¢ on do cen). Narzedzia te sa do siebie podobne,
poniewaz mozna stosowa¢ indywidualne odstgpstwa od zamrozenia lub stosowac
powszechne zawieszanie.

Przepisy niemieckie na obszarze, dla ktérego formalnie rozpoczgto prace nad
planem zabudowy (Bebauungsplan), pozwalaja radzie gminy podja¢ odrebna uchwa-
f¢ o zamrozeniu wszelkich dziatan inwestycyjnych, w tym rowniez tych, ktére nie
wymagaja decyzji administracyjnej lub zgloszenia, ale zmieniajacych warto$¢ nie-
ruchomosci. Jezeli zamierzenie inwestycyjne nie jest w sprzeczno$ci z interesem
publicznym, to organ wydajacy pozwolenia na budowe w porozumieniu z wiadza-
mi gminy moze dokona¢ indywidualnego odstgpstwa od zamrozenia. ,,Zamrozenie”
moze trwa¢ do dwoch lat, liczac od dnia poinformowania inwestora. Wtadze gminne
moga przedhuzy¢ ten termin o jeden rok, a po zgodzie ze strony kompetentnego or-
ganu, na podstawie niemieckiego prawa federalnego, jeszcze o kolejny rok. Ponadto,
za zgoda wyzszego organu administracyjnego mozna ponowi¢ zamrozenie. [BauGB,
1960, Teil 8 § 14 1 § 17]. Nawet jesli rada gminy nie podjeta opisanej uchwaty lub
gdy uchwata nie weszta jeszcze w zycie, organ wydajacy pozwolenia na budowe
moze odlozy¢ wydanie tej decyzji na 12 miesigcy [BauGB, 1960, § 15]. Jezeli za-
mrozenie lub odlozenie wydania pozwolenia na budowe trwa dtuzej niz 4 lata, wtedy
podmiotom ponoszacym straty wyplacane jest odszkodowanie. Przepisy niemieckie
pozwalaja na stosowanie rozwazanych instrumentéw niezaleznie od tego, czy obo-
wigzuje na nich dotychczasowy plan zabudowy [BauGB, 1960, Kapitel 1, Teil 2].

Jak wida¢ prawo niemieckie zapewnia gminom bardzo silny instrument ochrony
procesu sporzadzania planu zabudowy lub zmiany planu zabudowy, zapewniajac
jednoczesnie odszkodowania w przypadku szczegolnie diugiej blokady inwesty-

cyjne;j.
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Zawieszenie dziatan inwestycyjnych

W Polsce, po uchwaleniu planu, formalne zatrzymanle zmian 1nwestycyjnych jest
niemozliwe. Nie oznacza to, ze uchwalone plany miejscowe sg doskonate i nie na-
lezy ich modyfikowa¢. Nie ma ponadczasowych doskonatych planow, bo pierwot-
nie doskonate plany si¢ starzeja. Z uplywem czasu zmieniaja si¢ uwarunkowania
1 zmieniajg si¢ cele poczynan miasta wynikajace ze zmiennych oczekiwan ludnosci,
co ma swoje odbicie w zmianie priorytetow na szczeblu wtadz lokalnych. Tam, gdzie
miasto planowato kiedy$ wiezowiec, teraz zamierza urzadzi¢ park. Tam, gdzie miat
by¢ teren przemystowy, potrzebna jest zajezdnia autobusowa. Im wigkszy jest obszar
miasta z obowigzujacymi przepisami urbanistycznymi, tym wieksze staje si¢ praw-
dopodobienstwo modyfikacji lub potrzeby tworzenia nowych planéw miejscowych.

Obecnie, to jest do roku 2018, krajowe przepisy pozwalaja na wstrzymanie pro-
cedury wydania DWZ na okres zbyt krotki (9 miesiecy) na to, by w tym czasie zo-
stal uchwalony plan miejscowy regulujacy zasady zagospodarowania przestrzennego
na danym obszarze. W przypadku matych planéw i bardzo sprawnych zespotow oraz
duzej mobilizacji urzednikow miejskich, czas potrzebny do uchwalenie planu miejsco-
wego zajmuje od jednego roku do dwoch lat. Jesli sprzeczne z zatozeniami planistycz-
nymi wnioski o wydanie DWZ wptyna w poczatkowej fazie prac nad przepisami urba-
nistycznymi planu miejscowego, wowczas skutecznos$¢ zatrzymania nieoczekiwanych
zmian inwestycyjnych jest mata. Skuteczno$¢ instrumentu jest szczeg6lnie obnizona
wtedy, kiedy ma on stuzy¢ do zatrzymania inwestycji na obszarze, dla ktorego aktual-
nie nie sporzadza si¢ planu. Wtedy cze$¢ 9-miesiecznego okresu zawieszenia przezna-
cza si¢ na rézne czynnosci, poprzedzajace przystapienie do sporzadzania planu, a te
czynno$ci zajmujg co najmniej dwa miesigce. Trzeba pamictac, ze w wielu gminach
nie zajmujg si¢ tym gminni urzednicy, lecz specjalisci, ktorym to zlecono. Poza tym
wigkszos¢ gmin w Polsce zleca sporzadzenie projektu planu miejscowego zewnetrz-
nym biurom, a to wymaga czasu przy zastosowaniu przepisow o zamowieniach pu-
blicznych. Duze miasta maja wlasne pracownie urbanistyczne, lecz ich ,,wydajnos¢”
zazwyczaj nie wystarcza do sporzadzenia plandw, ktore wstrzymaja wszystkie niepo-
zadane wnioski inwestycyjne. W wielu przypadkach racjonalne wyliczenie prowadzi
do wniosku, Zze zawieszenie moze nie by¢ skuteczne jako narzedzie zatrzymania lub
zmiany ,,zawarto$ci” inwestycji, tym niemniej doswiadczenie wskazuje, iz jego zasto-
sowanie moze zakonczy¢ si¢ powodzeniem. Dla wickszosci powaznych inwestoréw
myslacych dlugofalowo, bardzo wazna jest dobra wspodtpraca z gming. Dlatego czy-
telny sygnat o negatywnym nastawieniu wiadz gminnych do zamierzonych inwestycji
moze by¢ potraktowany przez nich z duza odpowiedzialno$cig. Ponadto wydtuzenie
czasu uzyskania decyzji oznacza dla nich zamrozenie srodkow finansowych, trudnosci
z uzyskaniem kredytu bankowego i utratg dobrej kooperacji z partnerami.

Plany miejscowe obowigzkowe
Dla pewnych szczegdlnych obszaréw, na przyktad dla parku kulturowego, pol-
skie przepisy wymagajg stosowania ,,zamrozenia” az do dnia, w ktorym plan miej-
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scowy stanie si¢ obowigzujacy bez mozliwosci stosowania odstgpstw. Uznano, ze
na tych obszarach podstawa do inwestycji moze by¢, poza ustawami specjalnymi,
tylko plan miejscowy. Sa one zatem objete obowigzkiem sporzadzenia takiego pla-
nu a gminy sg zobowigzane do podjecia uchwaly w sprawie przystapienia do ich
sporzadzania przed uplywem 3 miesi¢cy od dnia powstania tego obowigzku. ,,Za-
mrozenie” polega na tym, ze postepowanie w sprawie wnioskow o wydanie DWZ
zawiesza si¢ do dnia wejscia w zycie planu miejscowego, co w praktyce oznacza
wydanie decyzji odmownej. Ma to wigc taki sam skutek, jak pozostawienie wnio-
sku bez rozpatrzenia.

Obecnie (2018 r.) opisany rodzaj ,,zamrozenia” odnosi si¢ do obszaru, na ktorym
gmina ustanowila park kulturowy [uoozionz, 2003, art. 16]. Odnosi si¢ rowniez do
terenu goérniczego [pgig, 2011, art. 104] oraz do obszardw, ktére zostaty wskaza-
ne w studium jako wymagajace przeprowadzenia scalen i podziatu nieruchomosci
[uopizp, 2003, art. 10 ust. 2 pkt 8]. Ze wzgledu na dwuznaczne sformulowanie
przepisu odnoszacego si¢ do przestrzeni publicznych, cze$¢ gmin w kraju uwaza,
ze dotyczy to rowniez tych przestrzeni, a pozostala czg¢$¢, ze nie™.

»Zamrozenie” inwestycyjne dotyczy takze budowy obiektow handlowych o po-
wierzchni sprzedazowej powyzej 2000 m?, bez wzglgdu na ich ewentualne potoze-
nie”’. Przed rokiem 2003 samorzady gminne mogty w studium wyznaczy¢ obszary,
dla ktorych sporzadzenie planu miejscowego byto obowigzkowe, co dawato pla-
nistom miejskim do dyspozycji dodatkowy bardzo silny instrument ksztaltowania
przestrzeni miasta.

7. do$wiadczenia zawodowego wynika, ze rodzaj ,,zamrozenia” stosowany
w Polsce moze by¢ ktopotliwy. Bywaja sytuacje, ze uchwalenie planu miejscowe-
go jest zadaniem trudnym i czasochtonnym. Jezeli opracowuje si¢ go obowiagzko-
wo, to wtedy rowniez blokada inwestycyjna jest dtuga. Zablokowane sg zarazem
liczne inwestycje, ktore nie sg sprzeczne z planem.

ZamroZenie na obszarze rewitalizacji

W 2015 r. w Polsce weszta w zycie ustawa o rewitalizacji, ktora pozwala radzie
gminy (na formalnie wyznaczonym obszarze rewitalizacji) ustanowi¢ na dwa lata
zakaz wydawania decyzji o warunkach zabudowy, jezeli brak takiego zakazu mo-
ze doprowadzi¢ do poglebienia si¢ degradacji na tym obszarze [uor, 2015, art. §].

76 ‘Wedtug art. 10 ust. 2 pkt 8 uopizp w studium okresla sie ,,obszary, dla ktérych obowigzko-
we jest sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie przepisow
odrebnych, w tym obszary wymagajace przeprowadzenia scalen i podziatu nieruchomosci, a tak-
ze obszary przestrzeni publicznej”. Przepis ten nie jest jednoznaczny. W zwigzku z tym niektore
miasta, jak miedzy innymi Warszawa i Poznan uznajg, ze istnieje obowigzek sporzadzenia planu
miejscowego dla obszarow przestrzeni publicznej, a inne, migdzy innymi Wroctaw, ze wystarczy
w studium wyznaczy¢ te obszary.

7 Przepisy dopuszczaja tego rodzaju inwestycje wylacznie na podstawie planu miejscowego
[uopizp, 2003, art. 10 ust. 3b].
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W ustalonej, specjalne;j strefie rewitalizacji zakaz taki moze by¢ wydany beztermi-
nowo, jezeli wydanie decyzji mogloby doprowadzi¢ do zmian w zagospodarowa-
niu jej obszaru niezgodnych z gminnym programem rewitalizacji albo utrudnia-
jacych jego realizacje. Do konca 2018 r. zadne z miast prowadzacych pilotazowo
rewitalizacj¢ zgodnie z ustawg z 2015 r. nie uzyto tego instrumentu. Nie ma wigc
zatem doswiadczen w tej sferze.

Poza obszarami rewitalizacji, gminy w Polsce dysponujg w praktyce dwoma
procedurami. Indywidualne ,,zawieszanie”, ktore ma nieco za staba moc 1 ucigz-
liwg procedure wdrozenia, oraz ,,zamrozenie”, ktore moze by¢ zastosowane tylko
w niektorych przypadkach i bywa bardzo nieelastyczne. Doda¢ trzeba, ze Zaden
z tych instrumentow nie wstrzymuje rozbiorek.

Do zahamowania niepozadanych inwestycji mozna tez uzy¢ pakietow dziatan
z wykorzystaniem innych narzedzi, nie ustalonych w przepisach. Do takich dzia-
fan naleza: negocjacje i1 perswazje, zmiana statusu nieruchomosci oraz odszkodo-
wania.

Zawieszenie podziatow nieruchomosci

Na obszarze, co do ktérego podjeta zostala uchwata w sprawie przystapienia
do sporzadzenia planu miejscowego w Polsce, postepowanie w sprawie podziatu
nieruchomosci zawiesza si¢ na okreslony okres. Obecne przepisy ustalaja ten okres
na 6 miesiecy od dnia zlozenia wniosku w tej sprawie przez zainteresowanego.
Przepis ten dziata jak miecz obosieczny.

Z jednej strony jest on niezbedny, by unikna¢ kolejnych podzialow nieruchomo-
sci, z drugiej strony uniemozliwia korekty podziatu, gdy jest to konieczne. Wiele
0sOb nie zdaje sobie sprawy, ze podziaty gruntu sg znacznie bardziej trwale niz
obiekty stawiane na dziatkach. Podziaty ziemi z okresu Cesarstwa Rzymskiego,
czy Sredniowiecznej lokacji miast, dotrwaly w wielu miejscach do czaséw obec-
nych, podczas gdy obiekty budowlane niemal w catosci zostaty wielokrotnie wy-
mienione. Wiele niezwyklosci, ale i powaznych ktopotow, wynika z zastanych po-
dzialéw nieruchomosci. Podzielenie duzej dziatki na szereg mniejszych i zbycie
ich w rgce réznych podmiotéw oznacza potrzebe zaplanowania zupehie innego
uktadu przestrzennego, niz w przypadku utrzymania dziatki w catosci. Jezeli ko-
lejne podzialy nastgpuja w trakcie sporzadzania planu, to oznacza to konieczno$¢
przeprojektowania i cofniecia si¢ w procedurze. Totez zamrozenie podziatow
w okresie sporzadzania planu miejscowego daje szans¢ doprowadzenia do jego
skutecznego wejscia w zycie.

Z drugiej strony, zwlaszcza w przypadku calosciowych przeksztatcen prze-
strzennych (por. rozdz. 3.5), zawieszenie podzialdw powoduje wstrzymanie wie-
lu innych czynnosci, ktore nie musza czeka¢ na wejscie w zycie planu, poniewaz
sa uzgodnione pomig¢dzy wszystkimi partnerami. Chodzi przede wszystkim o in-
westycje, ktore czgsto, ze wzgledu na sposoby finansowania ($rodki pomocowe,
kredyty), nie powinny by¢ odktadane, a takze o ewentualng wymiang nierucho-
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mosci. Jest to jeden z powodow uzasadniajgcych dalsze skracanie formalnych
procedur planistycznych. W tej sytuacji, przed przekazaniem do rady gminy
projektu uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzania planu miejscowego,
powinno si¢ dokona¢ przegladu czynnos$ci wymagajacych podzialu nierucho-
mosci, z punktu widzenie pilnosci ich przeprowadzenia. Cze¢sto takich podzia-
low wymagaja inwestycje drogowe, ktére maja zapewnione finansowanie tylko
w okre§lonym okresie. Moze chodzi¢ na przyktad o ,,kosmetyczne” poszerzenie
pasa drogowego. Z takimi przypadkami autor spotykat si¢ wielokrotnie w swojej
praktyce planistyczne;j.

Przedstawione rozwazania na temat instrumentdw zamrazania i zawieszania
zmian w przestrzeni w Polsce wskazuja na ich matg skutecznos$¢ i znaczne trud-
nosci w ich stosowaniu.

4.5. Nabywanie nieruchomosci

Dysponujac dostatecznie duzymi zasobami gruntu, wladze miast mogg wplywac
na ich rozwdj przestrzenny. Moga mie¢ bezposredni wplyw na tad urbanistyczny
poprzez dokonanie odpowiednich podzialdéw nieruchomosci. Moga mie¢ wptyw
na czas i kolejnos¢ zabudowy, wybierajac czas sprzedazy nieruchomosci przygo-
towanych pod zabudowg. Oto krotkie zestawienie celow nabywania gruntow przez
miasta:

» Grunty sg potrzebne do realizacji obiektow publicznych, a przede wszystkim
infrastruktury publicznej, a wiec miedzy innymi: ulic, szkol, przedszkoli, parkow,
terenow rekreacyjnych, systemow technicznych miasta i wielu innych rozmaitych
obiektow.

» Na terenach nalezacych do miasta wladze moga przygotowac oferty inwesty-
cyjne dla deweloperow.

» Miasta moga przygotowywac wlasne tereny, technicznie uzbrajac je pod roz-
WwO0j przestrzenny.

» Na terenach komunalnych wtadze miast moga tworzy¢ oferty lokalizacyjne
adresowane do przedsiebiorstw rozmaitych branz i w ten sposob stymulowac lo-
kalny rozwdj gospodarczy.

» Moga takze oferowaé grunty zamienne dla inwestycji, ktore sg niepozadane.

» Wtladze miast zwigkszaja swoje mozliwosci inicjacji scalenia i podziatu nie-
ruchomosci. W polskiej praktyce jest to cel raczej teoretyczny, poniewaz wigk-
szo$¢ gmin nie korzysta z tej procedury.

Reasumujac, dysponowanie wiasnymi gruntami pozwala na podjecie wielu roz-
maitych przedsigwzig¢ urbanistycznych i odwrotnie — niewielki zasob wtasnych
terenow ogranicza mozliwosci miasta w realizacji planowanych koncepcji prze-
strzennych. W praktyce, rozplanowanie struktury urbanistycznej nowej zabudowy
musi by¢ dopasowane do terenow w dyspozycji miasta i splecione jest z narze-
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dziami pozyskiwania nowych gruntow. Niestety, wiele miejskich inwestycji pu-
blicznych powstaje nie tam, gdzie sg najbardziej potrzebne, lecz tam, gdzie miasto
posiada swoje nieruchomosci lub moze je tatwo przejac’®.

Mozna wyrdzni¢ szereg sposobow pozyskiwania gruntdOw przez miasta. Rozwa-
zymy je kolejno”.

Zakup nieruchomosci

Dochodzi do skutku na zasadzie dobrowolnego porozumienia podmiotu pu-
blicznego z wilascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci. Dla
wladz najwazniejsze problemy przy zakupie nieruchomosci powoduje trudno$é
w ustalaniu wlasciwej ceny gruntow z punktu widzenia konieczno$ci zakupu i go-
spodarnosci gminy.

Podmiot publiczny, zatem i gminy, powinny kupowaé nieruchomosci po cenach
nie wyzszych od cen rynkowych. Przy zawyzonych kosztach transakcji moze pojawi¢
si¢ zarzut niegospodarnosci lub korupcji. Miedzy innymi dlatego tryb zakupu nieru-
chomosci przez gming regulowany jest specjalng uchwalg rady gminy. Indywidualne
rozstrzygnigcia w tej kwestii podejmowane sg najczesciej przy udziale gminnej rady.

O jakich trudnosciach w ustaleniu uzasadnionej ceny mowimy. W Polsce nie
ma powszechnej wyceny wartosci nieruchomosci®’, wobec czego zarowno sprzeda-
jacy, jak i nabywca moga wynajac¢ swoich rzeczoznawcow. Znane sg jednak przy-
padki, ze kazdy z rzeczoznawcow inaczej wycenia warto$¢ gruntu. W takiej sytu-
acji urzedom gminnym, podlegajacym réznego rodzaju kontrolom, bardzo trudno
jest podjac decyzje o transakcji.

Na te trudnos$ci naktada sie¢ fakt, ze tereny pod cele publiczne (na przyktad teren
przeznaczony na droge) sa wyceniane przez rzeczoznawcow po cenach nizszych
niz tereny pod zabudowe przewidziang w planach zagospodarowania. Jesli przed
wejsciem w zycie planu miejscowego caty obszar nim objety miat jednakowg cene
jednostkowa, to wprowadzenie przepisoOw urbanistycznych powoduje zréznicowa-
nie cen. Grunty o mniejszym przyroscie wartosci sg z kolei mniej chetnie sprzeda-
wane na cele publiczne.

Nie ulatwia to zadania gminom, ktore nabywaja grunty przede wszystkim na
cele publiczne, ale nie jest ich zadaniem tworzenie zasobu nieruchomosci, cho-
ciaz jest on podstawg skutecznej polityki przestrzennej. Z drugiej strony, przepisy

8 O znaczeniu nieruchomo$ci miejskich i o zarzadzaniu nimi pisze szeroko Peski [1999,
rozdz.14].

7 Temat sposobow nabywania i zbywania nieruchomo$ci przez miasto rozwija Noworol [1998,
rozdz. 7.2.1]. Szerzej o gospodarce nieruchomosciami w publikacji pod redakcja Dziworskiej,
Geurtsa i Lorensa [2007].

8 Taka wycena jest dokonywana w krajach, w ktorych obowigzuje podatek katastralny, czyli
naliczany od szacowanej wartosci nieruchomosci. Polskie przepisy przewiduja tryb przeprowadzenia
takiej wyceny, lecz nigdy tego nie zrealizowano.
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uchwalone w dokumentach, a szczego6lnie w planach miejscowych, przyczyniaja
si¢ do tego, ze zakup gruntdw na cele publiczne jest prostszy i bezpieczniejszy,
pozbawiony ryzyka.

W przypadku obiektow infrastruktury spotecznej nie zawsze taki zakup si¢ uda-
je. W znanym we Wroctawiu przypadku, za teren przeznaczony w planie miejsco-
wym pod szkote w jednym z osiedli wlasciciel zadat kwoty tak wysokiej, ze zostat
uchwalony nowy plan, z terenem szkoly wyznaczonym w innym miejscu. Wiek-
szos¢ wlascicieli nieruchomosci zada od gminy znacznie wigkszych kwot niz te,
ktore podaja rzeczoznawcy. Wiasciciele uwazajg bowiem, ze skoro dany grunt jest
gminie rzeczywiscie niezbedny, to wczesniej czy pdzniej bedzie musiala za niego
zaptaci¢ kazda ceng, albo wychodza z zalozenia, ze na skutek przysztych dziatan
warto$¢ gruntu zwigkszy si¢ znacznie z uptywem czasu.

Nabywanie gruntéw po to, by nastgpnie uchwali¢ plan miejscowy i przygoto-
wac teren pod zabudowe (podziat na dziatki, wytyczenie drog, uzbrojenie), wigze
si¢ z pewnym ryzykiem. Po pierwsze, ujawnienie takiego zamiaru ze strony miasta
moze spowodowa¢ wzrost warto$ci nieruchomosci, ktore planuje si¢ naby¢, a po
drugie — miasto ryzykuje zamrozenie zainwestowanych srodkow wlasnych w przy-
padku, gdy nie znajda si¢ inwestorzy gotowi zaptaci¢ dostatecznie wysoka cene
za przygotowane dziatki. Dla inwestorow atrakcyjniejsze moga okaza¢ si¢ tansze
tereny, nieobjete przepisami urbanistycznymi, gdzie inwestycja wymaga jedynie
DWZ. Gdyby wyeliminowa¢ z przepisoéw prawa system DWZ, obszary przezna-
czone pod zabudowg ograniczaltyby si¢ do terenéw objetych planami miejscowymi.

Rozwigzaniem byloby rowniez nabywanie w granicach miasta wszystkich tere-
now niezabudowanych, nadajacych si¢ w przysztosci pod zabudowe. Taka praktyke
stosuje od lat Sztokholm, ktory nabywa bardzo duzo terenow otwartych, a nastep-
nie decyduje, na ktorych obszarach nastapi budowa kolejnego zespotu zabudowy.
Nabyte grunty sg tymczasowo dzierzawione, w tym rowniez grunty rolne [Caesar,
2016; Docus, 2000; Passow, 1970].

W Polsce niewiele miast jest w stanie zaangazowac swoj budzet w tego rodza-
ju dziatania. Natomiast wprowadzenie prawa pierwokupu w szerszym zakresie
lub zamrozenie warto$ci nieruchomosci zwigkszytoby szanse gmin w nabywaniu
wigkszej ilosci gruntow. Zaletg prawa pierwokupu jest rynkowe ustalenie ceny nie-
ruchomosci, a to eliminuje problemy instytucji publicznej z wyceng wartos$ci.

Pewna szansa jest tez zakup nieruchomosci na przetargu zorganizowanym przez
instytucje publiczng, w ramach ktorego wszystko odbywa si¢ wedtug $cisle okre-
slonej procedury a cena jest ustalana na zasadach rynkowych.

Opisane trudno$ci mozna by ogranicza¢ lub nawet eliminowa¢ na drodze regu-
lacji ogo6lnokrajowych. Mozna wymieni¢ w tym zakresie kilka kierunkéw zmian.

Po pierwsze, w ustawie o samorzadzie gminnym i w ustawie o gospodarce nie-
ruchomosciami nalezaloby okresli¢, ze do zadan gminy nalezy tworzenie zasobu
nieruchomosci. Zasob ten jest niezbedny nie tylko do realizacji wlasnych inwe-
stycji, ale rowniez do prowadzenia aktywnej i skutecznej polityki przestrzenne;j.



200 Rozdziat 4

W czym pomocna bytaby taka zmiana? Przede wszystkim gmina, nabywajac nieru-
chomosci, nie musiataby si¢ ttumaczy¢, w jakim celu to czyni. Dalej, nieujawnienie
celu zakupu nie prowadzitoby do gwattownego wzrostu zagdanych cen nieruchomo-
$ci. Ponadto gminy, ktére nabyty duze nieruchomosci, wyzbytyby si¢ skruputow,
ze robig cos$ co wykracza poza zasadniczy zakres ich zadan.

Po drugie, pewne znaczenie miatoby istnienie katastru fiskalnego. W wigkszo-
sci krajow o rozwinigtej gospodarce rynkowej w katastrze wpisana jest corocznie
aktualizowana warto$¢ kazdej nieruchomosci, co jest niezbedne dla potrzeb na-
liczania podatku katastralnego od szacunkowych warto$ci nieruchomosci®!. Taka
stale aktualizowana wycena ma z pewnoscia wpltyw na ceny w handlu nierucho-
mosciami.

Po trzecie, przydatne bylyby narzedzia umozliwiajace pierwokup nieruchomo-
$ci na wybranych obszarach w okreslonym czasie. Wtadze gminy miatyby wglad
w transakcje dokonywane na tym obszarze 1 w razie potrzeby miatyby prawo pier-
wokupu po cenie wynegocjowanej mi¢dzy sprzedajacym a nabywca.

Po czwarte, pozyteczne bylyby narzedzia umozliwiajace wykup nieruchomosci
po cenach sprzed uchwalenia planu miejscowego, czyli tak zwane zamrozenie cen
na czas sporzadzania planu miejscowego.

Ramka 4-13

Narzedzia tworzenia zasobu gruntow we Francji

We Francji prawo daje gminom specjalne instrumenty nabywania nieruchomosci prze-
znaczonych pod cato$ciowe przedsiewzigcia urbanistyczne (por. rozdz. 3.5). Do nich nalezy
prawo do ustanawiania stref zagospodarowania odroczonego (ZAD — zone d’amenagement
differe) 1 strefa interwencji gruntowej (ZIF — zone d’intervention fonciere). W pierwszej
z nich na wniosek gminy lub EPCI (établissement public de coopération intercommunale —
publiczna jednostka do kooperacji migdzygminnej) prefektura departamentu lub regionu,
dziatajac w imieniu rzadu, moze na obszarze objetym projektem ustanowié¢ na okres 6 lat
prawo pierwokupu na rzecz gminy lub EPCI. ZAD musi by¢ zgodny z obowigzujgcymi
planami urbanistycznymi i mozna go zastosowac tylko do projektow zwigzanych z in-
westycjami miejskimi, rozwojem zabudowy mieszkaniowej, dziatalnosci gospodarczej,
rekreacji 1 turystyki, do ochrony przed zagrozeniami i do ochrony dziedzictwa kulturo-
wego. ZIF to ustalone w obowigzujgcym planie urbanistycznym prawo pierwokupu nie-
ruchomosci (gruntdw i budynkow), ktore moze by¢ zastosowane w zwigzku z przedsig-
wzigciami, ktorych celem jest urzadzenie terenow zieleni, budowa mieszkan socjalnych
i ustug publicznych, konserwacja i renowacja zabudowy, a takze zwigkszenie zasobu
nieruchomosci.

[Code de I’Urbanisme; Cieslak, 2010; Ziobrowski, Rebowska, 2001]

81 Znaczenie tego podatku dla polityki przestrzennej rozwazane jest w rozdz. 3.1.3, podrozdz.
,»Warianty wyboru”.
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Przejecie od Skarbu Panstwa

7. zatozenia jednostki i instytucje publiczne powinny wspotpracowac ze sobg
przy realizacji swoich zadan. Jedng z zasad jest przekazywanie gruntu nalezace-
go do Skarbu Panstwa na rzecz jednostek samorzadowych. W Polsce dotyczy to
szczegolnie Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (ZWRSP), ktorym gospo-
daruje Krajowy Osrodek Wspierania Rolnictwa (KOWR)®. Instytucja ta dyspo-
nuje olbrzymimi terenami, ktére moze nieodptatnie przekaza¢ jednostkom samo-
rzadu terytorialnego na cele zwigzane z ochrong przeciwpowodziowa i odbudowa
obiektéw zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania Zzywiotu. Dotyczy to
rowniez, co bardzo istotne, terenow nalezacych do ZWRSP przeznaczonych w pla-
nach miejscowych lub w studiach gmin na infrastruktur¢ zwigzang z gminnymi
zadaniami w zakresie: wodociggdéw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania
1 oczyszczania $ciekdéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urza-
dzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, ochrony
zdrowia, pomocy spotecznej, edukacji publicznej, kultury i kultury fizycznej, za-
ktadania lub rozszerzania cmentarzy komunalnych. Tereny te musza zosta¢ wyko-
rzystane do wymienionych celow w ciagu 10 lat. Ponadto KOWR moze przekazac¢
nieodptatnie jednostkom samorzadu terytorialnego grunty zajgte i przeznaczone
w planach miejscowych na drogi gminne, powiatowe i wojewodzkie. Podobne za-
sady dziatania przyj¢to przy przekazywaniu gruntow z ZWRSP na cele organizacji
przez UEFA turnieju finatowego Mistrzostw Europy w Pilce Noznej w 2012 1.

W latach 1992-2017 KOWR i dzialajace na podobnych zasadach jej poprzed-
niczki Agencja Wlasno$ci Rolnej Skarbu Panstwa 1 Agencja Nieruchomosci Rol-
nych Skarbu Panstwa (od 2003 r.) przekazaty nieodptatnie samorzadom terytorial-
nym ponad 365 000 ha gruntow [Sprawozdanie KOWR, 2017]. Jezeli przyjac, ze
wigkszo$¢ przekazywanych gruntow objeta byta planami miejscowymi, to udziat
gruntow Skarbu Panstwa na cele publiczne wynosi $rednio 3,89% powierzchni pla-
now miejscowych®. Gdyby wiec przyjac, ze $redni udzial powierzchni terenow pu-
blicznych w powierzchni obszaréw objetych planami miejscowymi wynosi 30%,
to udziat gruntéw Skarbu Panstwa w powierzchni tych terenéw wynosi ok. 13%.

Z krajowa praktyka realizacji tych waznych dla rozwoju przestrzennego sposobow
dziatania wigzg si¢ dwie kwestie. Po pierwsze, brak jest jasnych kryteriow przekazywa-
nia gruntéw samorzadom przez KOWR. Oznacza to, ze odpowiednie organy tej insty-
tucji rozstrzygaja uznaniowo, czy przekaza¢ bezplatnie grunt gminie, czy tez odmowié
w przypadku wniosku o przekazanie gruntéw. A zatem osrodek, ktorego zasadniczym
celem jest wspieranie rolnictwa, wchodzi w role istotnego decydenta w zakresie plano-
wania przestrzennego obszaréw zurbanizowanych, w tym przysztych osiedli mieszka-

80d 1 wrzesnia 2017 r. zajat on miejsce Agencji Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa.
8 Udziat ten zostat obliczony na rok 2015, w ktorym plany miejscowe obowiazywaty na 29,7%
powierzchni Polski [Sleszynski i in., 2017].
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niowych i zespotow przemystowych. Dodac trzeba, ze ani ustawa o KOWR [2017], ani
jej statut nie precyzuja, co jest celem jej dziatania. Moze si¢ wiec zdarzy¢, ze KOWR,
ze wzgledu na swoja ogdlng misje, bedzie bardziej sktonny przekazywaé bezptatnie
grunty potozone na terenach wiejskich niz miejskich. Moze réwniez si¢ zdarzy¢, ze
wladze panstwowe w obliczu trudnosci budzetowych potraktujg KOWR jako zrodto
korzysci finansowych i1 beda oczekiwac, ze gminy zakupia potrzebne grunty od Skar-
bu Panstwa. Byloby to istotne wypaczenie glownego zatozenia o wspolpracy organow
roéznych szczebli w realizacji celow publicznych.

Po drugie, praktyka planistyczna (w tym zawodowe doswiadczenie autora)
wskazuje, ze gminy dazg do tego, zeby w sporzadzanych planach miejscowych
sytuowa¢ nowe obiekty publiczne, szczegdlnie drogi na gruntach w dyspozycji
KOWR, poniewaz pozwala to na skorzystanie z opisanych mozliwosci pozyskania
gruntu. Czgsto si¢ zatem zdarza, ze na przyktad ulica nie jest zaplanowana tam,
gdzie by¢ powinna z uwagi na harmonijny uklad przestrzenny, ale przebiega tam,
gdzie jest grunt nalezacy do ZWRSP. Rozwigzaniem tego problemu bytoby scale-
nie i podziat nieruchomosci, o czym bedzie mowa dale;j.

Innym sposobem mogloby by¢ przekazanie czesSci gruntow nalezacych do
ZWRSP w granicach obowigzujacego planu miejscowego do dyspozycji gminy
pod warunkiem, ze postuzy on wytacznie do wymiany nieruchomosci z innymi
wlascicielami w celu pozyskania przez nig terenow na obiekty publiczne.

Przejecie gruntu w wyniku podzialu nieruchomosci

W Polsce w przypadku, gdy na wniosek wtasciciela lub wieczystego uzytkow-
nika gruntu nast¢puje wydzielenie dzialek przeznaczonych w planie miejscowym
pod drogi publiczne, to z chwilg dokonania podzialu dzialki te staja si¢ prawnie
wlasnoscia tego, kto bedzie zarzadzat droga publiczng. Podmiot ten zobowigzany
jest zaptaci¢ w ustalonym terminie odszkodowanie za dziatki.

Instrument ten z jednej strony zapewnia, ze grunty wyznaczone na cele publicz-
ne nie zostang zbyte na rzecz innego podmiotu, niz wlasciwy do jego realizacji.
Z drugiej strony tworzy $ciezk¢ prawna do ,,wymuszenia” wykupu gruntéw, gdy
wlasciciel jest niezadowolony z obciazen podatkowych i koniecznosci ponoszenia
kosztoéw zarzadzania gruntem, ktorego przeznaczenie jest $cisle ograniczone.

Instrument jest ,,obosieczny”. Wyobrazmy sobie gmine, ktora uchwalila plan
miejscowy, zeby przyciagnaé osoby budujace domy jednorodzinne. Wtasciciele
gruntow dotychczas rolnych sg bardzo zadowoleni i licza na sprzedaz wielu dzia-
tek pod zabudowg. W planie miejscowym wyznaczono gesta sie¢ drog publicz-
nych. Jednak przez szereg lat brakto zainteresowanych budowa doméw w tej gmi-
nie. Niezadowoleni wlasciciele gruntow wystepuja o podziat ich dziatek. Robig to
wszyscy w tym samym roku. Gmina musi wyptaci¢ jednoczes$nie spore odszko-
dowania. Wtadze gminy nie przewidywaty, ze stanie si¢ to w jednym roku, wigc
w budzecie nie ma wystarczajaco duzo pieniedzy. Gminie grozi kryzys finansowy.
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Wiele gmin zdaje sobie sprawg, ze taki scenariusz jest mozliwy. Wyciagajac
z tego wnioski, ich wtadze wyznaczaja mniej nowych drog publicznych w planach
miejscowych, a gdy nie jest to mozliwe, odktadaja uchwalenie gotowych plandw.
Z do$wiadczenia zawodowego autora wynika, ze tak postepuja nawet najwieksze
miasta. We Wroctawiu oszacowanie potencjalnych kosztow wykupienia drog jest
jedna z podstawowych przestanek do przekazania planu miejscowego do uchwa-
lenia.

Ramka 4-14

Przejecie gruntow na cele publiczne w wybranych krajach

KANADA, stan Alberta

W sytuacji, gdy wiasciciel gruntéw dokonuje ich podzialu w celach inwestycyjnych,
gmina moze przejac¢ bezptatnie czgs$¢ tych gruntow, przeznaczajac je na trzy cele publiczne:
pierwszy to rezerwa gruntowa na budowe drég i infrastruktury technicznej, drugi — rezerwa
dla $rodowiska naturalnego (environmental reserve) oraz trzeci cel to rezerwa gruntowa na
uzytek komunalny i edukacyjny (municipal and school reserve).

Rezerwa gruntowa na uzytek srodowiska naturalnego moze by¢ wyznaczona tylko na
obszarach mokradel, wawozow, jaréw, naturalnych rowdw, terendw narazanych na powodz,
gruntéw niestabilnych, a takze w pasach nadbrzezy jezior, rzek, strumieni i innych zbior-
nikow wodnych o szeroko$ci co najmniej 6 m. Ma to stanowi¢ ochrong przed zanieczysz-
czeniem i umozliwi¢ dostgp publiczny. Obszar powinien pozosta¢ w stanie naturalnym lub
mozna na nim urzadzi¢ park. Alternatywnie teren moze pozosta¢ wlasnoscia inwestora, ale
ustanawia si¢ na nim stuzebnos$¢ tej rezerwy gruntowej na rzecz gminy (environmental re-
serve easement).

Z powierzchni nieruchomosci pomniejszonej o obszary zarezerwowane dla srodowiska
naturalnego, na drogi i infrastrukturg techniczng rezerwuje si¢ 30%, a na tereny zarezerwo-
wane na cele publiczne i edukacyjne — nie wigcej niz 10%. W przypadku przewidywanej
gestosci zabudowy mieszkaniowej, wickszej niz 30 mieszkan na hektar, dodaje si¢ jeszcze
5% rezerwy gruntowej. Gorne granice ustalone s3 w municypalnym planie urbanistycznym
(municipal development plan*). Rezerwa komunalna i edukacyjna moze by¢ przeznaczona
na publiczne szkoty i obiekty edukacyjne oraz na roznego rodzaju ustugi publiczne, a takze
na parki i budownictwo mieszkaniowe o umiarkowanej cenie wynajmu.

W Kanadzie niewiele powaznych inwestycji mozliwych jest bez podziatu nieruchomo-
$ci, wigc trudno uniknaé¢ przekazania gruntdow na potrzeby publiczne. Zatem caly opisany
,,mechanizm” zapewnienia terendw pod cele publiczne jest skuteczny.

Warto zwréci¢ uwage, ze decyzja podziatowa, jakkolwiek musi by¢ zgodna z dokumentami
planistycznymi, ma charakter indywidualny, mozna powiedzie¢, ze w pewnym stopniu uzna-
niowy. W skrajnym przypadku powierzchnia wszystkich gruntow przejmowanych bezptatnie
od wiasciciela/inwestora moze przekroczy¢ nawet 50% catego obszaru poddanego parcelacji.

[Municipal Government Act, 2017; Ossowicz, 2017a, 2017¢]

* Municypalny plan urbanistyczny (municipal development plan) to dokument planistyczny obej-
mujacy cate miasto lub gming stanowiacy deklaracje gminnej polityki przestrzenne;.
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Ramka 4-14 cd.

USA, stan Washington

Tereny na cele publiczne mogg by¢ wskazane w planie strefowania (zoning plan), stanowia-
cym cz¢s¢ ordynacji strefowej (zoning ordinance) lub rozgraniczone na podstawie zasad wpro-
wadzonych w tym dokumencie lub ordynacji podziatowej (subdivision ordinance). W amerykan-
skiej praktyce planistycznej punktem wyjscia do inwestycji jest decyzja o podziale nieruchomo-
$ci. Warunkiem jej uzyskania jest przekazanie gminie terendow na cele publiczne w szczegdlnej
formie darowizny (dedication) badz nicodptatne ustanowienie shuzebnosci (easement) na rzecz
gminy zgodnie z przeznaczeniem terenu. Rozpowszechnione w latach 60. minionego wieku da-
rowizny tego rodzaju maja w sobie co$ prestizowego, chociaz ich znaczenie jest przede wszyst-
kim zwigzane z procesem inwestycyjnym. W niektorych stanach darczyncy maja prawo nadania
nazwy przestrzeniom publicznym, na ktore darowizny sg przeznaczone*.

W Stanach Zjednoczonych scalenie i podziat nieruchomosci jest rzadko stosowane. Inwestorzy
budujacy wigksze kompleksy, na przyktad osiedla mieszkaniowe, najpierw skupuja dostatecznie
duzo nieruchomosci, a potem wnioskuja o ich podziat zgodnie z obowigzujacymi ordynacjami.

Ordynacja podzialowa w USA petni szereg funkcji, ktore realizowane sg w innych kra-
jach przy pomocy réznego rodzaju planéw urbanistycznych. Ustala ona ztozong procedu-
r¢ podziatu nieruchomosci oraz zbior wymagan, ktérym musi odpowiadaé plan podziatu.
Okres$la migdzy innymi parametry wydzielanych ulic, rozmiary dziatek, zasady wydzielania
nieruchomosci na cele publiczne. Nierzadko obejmuje réwniez prognoze finansowania in-
westycji, ze wzgledu na mozliwe wsparcie inwestycji mieszkaniowej przez rzad federalny,
na przyktad przez pokrycie kosztow ubezpieczenia kredytéw hipotecznych.

[Revised Code of Washington, 2017; Cullingworth, Caves, 2003; Gallion, Eisner, 1986,
Nicholas et al., 1991]

* W stanie Washington rada miejska nie moze odmoéwi¢ inwestorowi prawa do nadania parkowi
imienia zastuzonej zmartej osoby, jezeli darowat na ten cel teren o powierzchni nie wigkszej niz 2 akry.

Wywlaszczenie

W przypadku, gdy wlasciciel lub uzytkownik wieczysty nie zgadzaja si¢ na
sprzedaz nieruchomos$ci przeznaczonej na cel publiczny w planie miejscowym
(lub w decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publicznego), ani nie sktadajg wniosku
o wydzielenie odpowiedniej czesci tej nieruchomosci, mozna podjaé procedure
wywlaszczenia za odszkodowaniem. Wywtaszczenie moze nastgpi¢ tylko wtedy,
gdy gmina nie miata innego sposobu, zeby zrealizowac cel publiczny. Jest to zagad-
nienie zwigzane z planowaniem urbanistycznym. Najczesciej to urbanista okresla
argumentacje prowadzaca do podjgcia procedury wywtaszczeniowej. [ w tej sytu-
acji wlasnosc¢ jest silng determinantg uktadu urbanistycznego.

Po wywtlaszczeniu trzeba rozpocza¢ w okreslonym okresie inwestycje w reali-
zacj¢ celu publicznego lub zwroci¢ wydzielong dziatke wywlaszczonemu. Okres
ten w Polsce wynosi 5 lat. Wywlaszczenia dokonuje si¢ w okreslonym celu, na
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przyktad na budowe szkoly, i nie mozna wywlaszczonego terenu uzy¢ do innego
celu. Niedotrzymanie tych warunkoéw moze spowodowac powrot nieruchomosci do
wywlaszczonego wlasciciela.

Ustawodawstwo specjalne

Ustawy tworza nadzwyczajne instrumenty realizacji inwestycji publicznych.
Podmiot publiczny dysponujacy §rodkami inwestycyjnymi na realizacj¢ celu pu-
blicznego moze otrzyma¢ decyzj¢ administracyjng rozstrzygajaca jednoczesnie
w trzech kwestiach: lokalizacji inwestycji, wydzieleniu dziatek dla tej inwestycji
oraz przejeciu gruntow od dotychczasowych wiascicieli badz uzytkownikow wie-
czystych. Decyzja taka nie musi by¢ zgodna z zadnymi dokumentami planistyczny-
mi, w tym planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, studium miasta
1 planem miejscowym. Przejecie gruntu nastepuje w bardzo krotkim okresie.

Koncepcja tego instrumentu, opiera si¢ na zalozeniu, ze powstanie pewnych
obiektéw jest zdaniem wtadz tak wazne dla potrzeb spotecznych, ze nie mozna
opierac si¢ na zwyklej drodze postepowania formalnoprawnego 1 potrzebne sg in-
strumenty dzialajace ,,ekspresowo”. Zatem narzedzie to powinno by¢ stosowane
w sytuacjach wyjatkowych.

W Polsce w 2018 r. obowigzywaty ustawy specjalne odnoszace si¢ do budowy: drog
publicznych (2003), linii kolejowych (2003), budowli przeciwpowodziowych (2010),
sieci telekomunikacyjnych (2010), lotnisk (2009), obiektow energetyki jadrowej
(2011), terminalu regazyfikacyjnego w Swinoujsciu (2009) oraz inwestycji zwiazanych
z finalowym turniejem Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012. Przepi-
sy pierwszych czterech, mimo swojej zatozonej nadzwyczajnosci stosowane sg bardzo
szeroko. Pozostate odnoszg si¢ do inwestycji rzeczywiscie wyjatkowych w Polsce. Mo-
ze doj$¢ do nich jeszcze budowa Centralnego Portu Lotniczego pod Baranowem.

Jedna z kwestii dyskusyjnych odnoszacych si¢ do ustawodawstwa specjalnego
mozna zamkna¢ w pytaniu: ,,Czy specjalny tryb inwestycji jest przymusem czy
przywilejem?”. Czy wszystkie obiekty, do ktorych odnosza si¢ ustawy specjalne,
muszg czy moga by¢ wznoszone z zastosowaniem instrumentow, jakie one okresla-
ja. Czy na przyktad droga publiczna, ktora jest wyznaczona w planie miejscowym,
musi by¢ zbudowana zgodnie z ustawg specjalng, czy tez mozna zamiast tego sko-
rzysta¢ z narzedzi ,,zwyktych”: wydzieli¢ potrzebny grunt, zakupi¢ go 1 nastgpnie
uzyskac pozwolenie na budowe? Wydaje si¢ niemal oczywiste, ze ustawy specjal-
ne powinny by¢ tylko alternatywa mozliwa do zastosowania wtedy, gdy utatwia
1 przy$piesza szczegolnie wazng inwestycje.

W praktyce stosowania ustaw specjalnych pojawiaja si¢ pewne problemy. Wy-
stepuja one szczegdlnie w sytuacji, gdy na terenie przeznaczonym pod inwestycje
publiczng obowiazuje plan miejscowy, zgodny ze studium miasta i z planem woje-
wodztwa. Jezeli inwestycja jest zgodna z tym planami, to mozna skutecznie wydaé
pozwolenie na budowe na podstawie planu miejscowego. W takiej sytuacji mozna
by pozostawi¢ wybor inwestorowi, o jaka decyzj¢ chcialby si¢ staraé. Zapewne,
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w przypadku, gdy caly teren niezb¢dny do inwestycji bytby w jego wtadaniu, wy-
starczytby plan miejscowy. W przypadku trudnos$ci w pozyskaniu nieruchomosci
wybratby decyzje wydang na podstawie ustawy specjalne;.

Obecnie drogi publiczne w Polsce moga by¢ budowane na podstawie ustawy
specjalnej, niezaleznie od ich znaczenia dla spoteczenstwa. Powazny klopot po-
wstaje, gdy decyzja na podstawie takiej ustawy jest niezgodna z obowigzujagcym
planem miejscowym. Przyktadem moze by¢ niewykorzystanie w pelni pasa dro-
gowego wyznaczonego w planie. W takim przypadku pozostajg pasy ,,ziemi ni-
czyjej” wzdhuz drog, niezagospodarowane przez nikogo. Jest to pewnego rodzaju
»hiechlujstwo” w dziataniach na podstawie ustawy specjalne;j.

O wiele powazniejszy problem pojawia si¢ wtedy, gdy decyzja wyznacza pas
drogowy lub kolejowy catkiem w ,,poprzek™ ustalen planu miejscowego. Niszczy
to caty uktad przestrzenny starannie utozony w planie miejscowym. Osiedla prze-
staja by¢ osiedlami, a os$rodki ustugowe osrodkami. Po to, zeby poprawi¢ taka ,,ra-
n¢” w zaplanowanej strukturze przestrzennej, trzeba zmieni¢ plan miejscowy. Ale
musi on by¢ zgodny ze studium miasta, a wigc 1 ten dokument musi by¢ zmieniony.
Moze si¢ zdarzy¢, ze trzeba bedzie zmieni¢ plan wojewddztwa, z ktérym oba po-
przednie dokumenty powinny korespondowac. Wobec tego przywrdcenie porzadku
planistycznego w wyniku wydania jednej decyzji moze trwac wiele lat. Oznacza to
zablokowania procesOw inwestycyjnych na tym obszarze na caty ten okres.

Rozwazania te prowadza do wniosku, ze decyzje na podstawie ustaw specjal-
nych, sprzeczne z planem miejscowym, powinny by¢ wydawane w sytuacjach
skrajnie nadzwyczajnych, w ktérych nie ma innego wyjscia. Zagrozenie zabloko-
waniem rozwoju w otoczeniu tak powstatej inwestycji drogowej jest powazne, bio-
rac pod uwage, ze wnioski o decyzje w ich sprawie przygotowuja jednostki orga-
nizacyjne o niewielkiej swiadomosci co do ztozonosci systemu planowania prze-
strzennego. Ponadto przepisy stwierdzajace, ze decyzje wydaje si¢ w oderwaniu od
planu miejscowego, stanowig zachete do nieliczenia si¢ z innymi zaplanowanymi
elementami zagospodarowania przestrzennego [Ossowicz, 2010b].

Darowizna ze strony inwestora

Zdarzaja si¢ przypadki, w ktorych inwestorowi zalezy na uchwaleniu planu miejsco-
wego, a gmina nie jest w stanie zagwarantowa¢ pieniedzy w budzecie na wykup tere-
néw pod obiekty publiczne, a przede wszystkim przeznaczone na drogi publiczne. W tej
sytuacji inwestor lub konsorcjum inwestorow moze by¢ gotowe zaoferowa¢ gminie
grunt na drogi jako darowizn¢ w przypadku, gdy plan miejscowy zostanie uchwalony.

Decyzja o skorzystaniu z takiej oferty nie jest latwa dla wladz gminy. Przede
wszystkim wojt, burmistrz czy prezydent miasta w polskim systemie planistycz-
nym nie maja prawa prowadzi¢ negocjacji z inwestorem w sprawie takiej, jak
»Swiadczenie inwestora na rzecz gminy w zamian za uchwalenie korzystnego dla
inwestycji planu miejscowego” [Prejs, 2017]. Przeciez nie wojt, burmistrz czy pre-
zydent miasta uchwalajg plan miejscowy, ale rada gminy, a najwazniejsze jest to,



Narzedzia i sposoby stosowane w urbanistyce operacyjnej 207

ze prawo miejscowe ma by¢ uchwalane w taki sposob, aby bylto najlepsze z punktu
widzenia interesu publicznego, zatem nie moze by¢ przedmiotem negocjacji. Jak
si¢ wydaje, taka jest w Polsce wyktadnia prawna tej kwestii. Trzeba zatem przyjac,
ze darowizna zaproponowana przez inwestora ma charakter jednostronny i nie jest
wynikiem negocjacji zakonczonych umowa. Wtadze gminy ryzykuja przy tym, ze
po uchwaleniu planu miejscowego inwestor wycofa si¢ z oferty darowizny, wysta-
pi 0 wydzielenie terenu pod droge i zazgda odszkodowania.

Realizacja celu publicznego na terenie prywatnym

Bywa tez, ze gmina jest zainteresowana, aby prywatny teren stuzyt celom pu-
blicznym, ale nie chce ponosi¢ kosztow wynikajacych z przejgcia tego gruntu, czy-
li odszkodowania 1 utrzymania. W planie miejscowym pojawia si¢ zapis, ze teren
jest przeznaczony dla publicznego ruchu pieszego, ale wlasciciel ma prawo inwe-
stowa¢ bez przeszkod. Na przyktad pod poziomem publicznej promenady moze
zbudowac prywatny parking, a ponad promenada budynek mieszkalny lub biurowy.
Wydzielanie dzialek powinno si¢ wtedy dokonywac za obopdlnym porozumieniem
na wniosek wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, poniewaz w takim przypadku
nie skutkuje on automatycznym przejeciem wydzielonej dziatki przeznaczonej pod
cel publiczny przez miasto.

Ustawodawstwo pozwalajagce na wlasnos¢ ,,warstwowa” daje duze mozliwo-
$ci w dziedzinie urbanistyki operacyjnej. Dzieki niemu mozna wydziela¢ dziatki
w tréjwymiarowej przestrzeni, usytuowane jedna nad drugg. Na razie w Polsce jest
to raczej teoretyczne narzedzie urbanistyki operacyjne;.

Reparcelacja — scalenie i podzial nieruchomosci

Istota scalenia i podziatu nieruchomosci jest zmiana calego dotychczasowego
podzialu na nieruchomosci na danym obszarze na zupetnie nowy, zgodny z planem
miejscowym stuzgcym realizacji ustalonej koncepcji urbanistycznej. Polska nazwa
jest nieco mylaca, bo sugeruje dziatanie w dwoch krokach: najpierw scalenie wszyst-
kich nieruchomosci w jedng wielka, a potem podzielenie jej na nowo. Angielski ter-
min readjustment okreslajacy ponowna regulacje oddaje lepiej sens tego instrumentu.

Przy wprowadzaniu nowego podziatu stosowana jest zasada, ze kazdy z wilasci-
cieli lub uzytkownikow wieczystych, ktorych nieruchomosci znalazty si¢ na obsza-
rze scalenia i1 podziatu, po zakonczeniu postepowania otrzymuje dziatki budowlane
o tacznej powierzchni takiej samej jak dotychczas posiadane, pomniejszonej o pro-
centowy udzial terendow przeznaczonych na infrastrukture publiczng: drogi, zielen,
ustugi publiczne, infrastrukture techniczng. Ujymujac to krotko, wszyscy uczestnicy
postepowania sktadajg si¢ na tereny publiczne w jednakowym stopniu. Niemieckie
przepisy formulujg to w ten sposob, ze wszystkie grunty podlegajace scaleniu taczy
si¢ w jedng cato$¢. Z niej wydziela si¢ tereny do realizacji celow publicznych, w tym
glownie drogi, a pozostata cz¢$¢ podzielong na dziatki budowlane rozdziela si¢ po-
miedzy uczestnikow proporcjonalnie do powierzchni nieruchomosci, ktdre wniesli
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do calego postepowania. Ta zasada ulatwia tworzenie uktadow urbanistycznych od-
powiadajacym charakterowi planowanej catosci urbanistycznej. Unika si¢ jednocze-
$nie petryfikacji podziatow nieruchomosci pozostatych po poprzednim zagospodaro-
waniu terenu, zachowujac jednoczesnie jednakowy udziat wszystkich uczestnikow.

Mimo wielu zalet, instrument ten w Polsce jest prawie nieuzywany, podczas
gdy w Niemczech jest wdrazany niemal obowigzkowo po uchwaleniu kazdego pla-
nu zabudowy. Co powoduje tak wielka roznice w praktyce urbanistyki operacyj-
nej? Wyliczmy to w punktach.

Infrastruktura publiczna

Reparcelacja (Umlegung) przyczynia si¢ do przyspieszenia budowy infrastruk-
tury publicznej dzigki temu, Ze jest sprawnie dzialajacym instrumentem pozyskania
gruntow pod inwestycje publiczne, a dokonany w jej ramach catosciowy podziat
na dziatki budowlane ulatwia zaprojektowanie tych inwestycji w szczegotach.
W Niemczech terenow wyznaczonych w planie zabudowy nie mozna zabudowacé
przed powstaniem infrastruktury publicznej, zatem dla gmin, ktére chcg si¢ rozwi-
ja¢, przeprowadzenie reparcelacji jest bardzo korzystne.

W Polsce na obszarze obowigzujacego planu miejscowego petna infrastruktura
publiczna nie jest wymagana przy wznoszeniu zabudowy. Budowa tej infrastruk-
tury nalezy do kompetencji gmin, lecz bez ustalenia jej terminu. Reparcelacja jest
jedynym przypadkiem, w ktérym gmina jest do tego zobowigzana w okreslonym
terminie, ktory sama ustala w uchwale rady gminy [uogn, 1997, art. 106 ust. 1].
Zatem wiele gmin moze traktowac reparcelacje nie jako pomocny instrument, ale
jako dodatkowe obciazenie.

Grunty dla gminy

W Niemczech w efekcie reparcelacji gmina ma prawo otrzyma¢ nieodplatnie
na wiasnos¢ do 30% gruntow, ktore wykorzystywane sg nie tylko na cele publiczne
[BauGB, 1960, § 58; Jedraszko, 2005, rozdz. ,,Scalenie i podzial nieruchomosci™].
Mozna powiedzie¢, ze jest to rodzaj zaptaty gminie za cato$¢ przedsigwzigcia doko-
nanej przez wiascicieli 1 uzytkownikéw wieczystych reparcelowanych nieruchomosci.

W Polsce jest odwrotnie. To gmina musi zaptaci¢ odszkodowanie za przejecie
gruntéw na cele publiczne [uogn, 1997, art. 106 ust. 1]. Jezeli przypomnie¢ rozwa-
zania na temat obaw gmin przed koniecznoscig zbyt szybkiego ptacenia odszkodo-
wan lub zbyt szybkiego wykupu terenéw pod drogi publiczne, mozna tatwo zrozu-
mie¢, jak ten przepis zniech¢ca wtadze do podejmowania procedury reparcelacji.

Optata adiacencka

W Polsce po zakonczeniu parcelacji gmina pobiera optaty adiacenckie naliczane
do 50% roznicy migdzy warto$cig nieruchomosci otrzymanej w wyniku reparcelacji,
a wartoscig nieruchomosci przed jej przeprowadzeniem [uogn, 1997, art. 107 ust. 1].
Czyli korzysci z calego przedsiewzigcia w czesci ptyng do wiascicieli 1 uzytkow-
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nikow wieczystych, a w czesci do gminy. Zeby oceni¢ znaczenie tej oplaty, trzeba
wzig¢ pod uwage réznice w systemach planistycznych Polski i Niemiec.

W Niemczech bardzo niewiele inwestycji mozna zrealizowa¢ bez planu miej-
scowego. Skutkiem tego prawdopodobienstwo, ze obszar objety niemieckim pla-
nem zabudowy, poddany reparcelacji oraz uzbrojony pozostanie dtugo niezabudo-
wany, jest mate. Warto$¢ takiego terenu wzrasta wielokrotnie.

W Polsce, gdzie istniejg duze mozliwosci inwestowania na obszarach bez planu
miejscowego (DWZ), moze si¢ okazac, ze starannie przygotowany teren inwesty-
cyjny przez wiele lat nie wzbudzi zainteresowania u inwestorow, a jego wartos¢
wzro$nie nieznacznie.

Wiaza si¢ z tym nastepujace ryzykowne sytuacje dla gminy. Pierwsza z nich
wigze si¢ z tym, ze wzrost wartosci nieruchomos$ci w nastepstwie reparcelacji be-
dzie tak maly, Zze nawet ustalona na 50% oplata adiacencka moze nie wystarczy¢
na pokrycie kosztow budowy infrastruktury technicznej. Drugie ryzyko wynika
z tego, ze w przypadku braku zainteresowania inwestorow, pienigdze publiczne
zainwestowane na budowg infrastruktury publicznej nie przyniosa zadnej korzysci,
mozna powiedzie¢, ze zostang ,,zamrozone” .

Inicjacja reparcelacji

W Niemczech wylacznie gmina ma prawo narzuci¢ reparcelacje na obszarze
objetym planem zabudowy [BauGB, 1960, § 45]. W Polsce taki obowigzek moze
by¢ wprowadzony w planie miejscowym, a przy jego braku do reparcelacji moga
doprowadzi¢ sami witasciciele dysponujacy tacznie nieruchomos$ciami zajmujacy-
mi co najmniej 50% powierzchni calego obszaru objgtego scaleniem i1 podziatem
[uogn, 1997, art. 102 ust. 2]. Doda¢ trzeba, ze obszary wymagajace reparcelacji
mozna wyznaczy¢ w studium. Oznacza to obowigzek sporzadzenia planu miejsco-
wego, w ktorym nalezy ustali¢, ze scalenie i podzial nieruchomosci jest obowiaz-
kowy i zadna inwestycja nie jest dopuszczona przed ukonczeniem tej procedury.

Proporcjonalnosé¢ podziatu miedzy uczestnikow

W Polsce zasada proporcjonalnego podziatu terenu migedzy uczestnikow repar-
celacji odnosi si¢ tylko do powierzchni tych nieruchomosci, w Niemczech moze
si¢ rowniez odnosi¢ do ich pierwotnej wartosci. Niewatpliwie jest to czynnik uta-
twiajacy akceptacje catego postgpowania z punktu widzenia wlascicieli.

Roznice w nastawieniu potencjalnych uczestnikow

Nastawienie potencjalnych prywatnych uczestnikow do stosowania opisywane-
go instrumentu jest bardzo wazne. Mozna przypuszczac, ze w Niemczech wiasci-
ciele nieruchomosci akceptujg reparcelacje jako przedsiewzigcie intratne, bo osia-
gaja dzigki niej zazwyczaj wysokie zyski. W tym kraju tylko wtadze majg prawo
do wyboru terenéw przeznaczonych na rozw¢j miasta. Zatem ci, ktorych grunty
zostaty wybrane, moga czu¢ si¢ wyrdznieni.
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W Polsce wystepuje raczej niechg¢tne nastawienie do uczestniczenia w repar-
celacji, bo zysk jest niewielki a ptacac oplate adiacencka, trzeba si¢ nim dzieli¢
z gming. Ponadto trzeba wzia¢ pod uwage, ze w Polsce wlasciciele dazg raczej
do jak najwigkszej niezaleznosci w swoich dziataniach, szukajac odpowiedniego
inwestora. Chcg wybrac czas i kolejnos¢ tych dziatan. Nie majg zaufania do repar-
celacji i uzaleznienia si¢ od innych os6b dysponujacych nieruchomo$ciami w sg-
siedztwie.

Z przedstawionego poroéwnania wynika jasno, ze w Polsce, odmiennie niz
w Niemczech, ani wlasciciele i uzytkownicy wieczys$ci, ani gminy nie widzg do-
statecznych korzys$ci z przeprowadzania scalenia i podziatu nieruchomosci. Wrecz
przeciwnie, mogg dostrzega¢ w nim niemate ryzyko. Co wigc nalezatoby zrobi¢,
aby ten korzystny z punktu widzenia budowy spdjnych catosci urbanistycznych
instrument byt czgsciej uzywany?

» Po pierwsze, potrzebne jest zdecydowane ograniczenie mozliwos$ci inwesty-
cji na terenach bez planu miejscowego. Spowoduje to wyrazny wzrost wartosci
nieruchomos$ci wydzielonych w wyniku urbanistycznej reparcelacji. To prawdo-
podobnie doprowadzi do zwigkszenia zainteresowania takim dziataniem potencjal-
nych jego uczestnikow.

» Po drugie, zainteresowanie gmin by¢ moze bytoby wigksze, gdyby gmina
przejmowala grunty prywatne z przeznaczeniem na cele publiczne nie ptacac od-
szkodowan, tak jak jest to praktykowane w niemieckiej wersji procedury, w za-
mian za co optata adiacencka bytaby obnizona.

» Po trzecie, gminy zapewne stosowalyby reparcelacj¢ powszechniej, gdyby
wprowadzony zostal obowiazek budowy infrastruktury technicznej na obszarach
przeznaczonych pod zabudowe i to byloby warunkiem wydania pozwolenia na bu-
dowe podobnie, jak to jest w Niemczech [KUB, 2017; BauGB, 1960, § 123].

Wymiana nieruchomosci

Czgsto praktykowanym przez wladze gminne sposobem pozyskiwania terendw
jest wymiana nieruchomosci. Przeprowadza si¢ ja najczesciej w dwoch celach:

» Pozyskanie gruntéw przeznaczonych na cele publiczne potrzebne ze wzgle-
du na planowany uktad przestrzenny.

» Pozyskanie gruntow w celu przygotowania oferty przestrzennej dla pozada-
nej inwestycji.

Dla wiadz gminnych wielka zaleta wymiany nieruchomosci jest uniknigcie
wydawania pieni¢dzy na pozyskanie gruntow. Wymiana musi by¢ roOwnowazna.
Oznacza to wymian¢ dzialek gruntowych o takiej samej warto$ci, a w przypad-
ku réznych wartos$ci odpowiednie wyrownanie finansowe. Wymiana moze nasta-
pi¢ zgodnie z zasada ,,zlotowka za zlotowke”, a nie ,,metr kwadratowy za metr
kwadratowy”. Jest to sprawa prosta, gdy chodzi o tereny jednakowo wyceniane,
a szczegoOlnie tereny polozone w poblizu i o takich samych ustaleniach w planie
miejscowym. Trudno$¢ pojawia si¢ w sytuacji, gdy partner publiczny chce wymie-
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ni¢ wlasne grunty o wartosci jednostkowej nizszej na prywatne grunty o wartosci
wyzszej. Na przyktad wlasne grunty przeznaczone na zielen parkowa na grunty
prywatne przeznaczone pod zabudowe¢ mieszkaniow3.

4.6. Zbywanie nieruchomosci

Poprzez zbywanie swoich nieruchomosci gmina moze realizowa¢ nastgpujace
cele:

» Cel zasadniczy to zainicjowanie rozwoju. Gmina zbywa nieruchomosci
przede wszystkim po to, aby nabywca zrealizowal na niej wlasng inwestycje:
zbudowal nowy obiekt lub odnowit i przebudowat obiekt juz istniejacy, zgodnie
z przyjeta koncepcja urbanistyczng. Realizujac ten cel, gmina stara si¢ sprzedawac
nieruchomosci docelowym inwestorom (deweloperom), ktorych zamierzenie inwe-
stycyjne najbardziej odpowiada gminnym wizjom urbanistycznym i oczekiwanym
standardom oraz ktorzy zamierzajg stosunkowo szybko je zrealizowac. Z kolei in-
westorzy cenig sobie grunty nabywane od gminy zainteresowanej ich zabudowa,
spodziewajgc si¢ zminimalizowania trudno$ci w trakcie procesu inwestycyjnego,
a nawet pomocy ze strony wladz gminnych. Jednoczes$nie gmina unika zbywania
nieruchomosci na rzecz podmiotow zajmujacym si¢ gldwnie obrotem nierucho-
mosci, a nie inwestowaniem. Wszak rozwoj inwestycyjny przektada si¢ na rozwoj
spoteczny i gospodarczy.

» Wplywanie na czas i kolejno$¢ inwestycji. Gmina, decydujac o terminie
wystawienia swoich nieruchomosci do zbycia, oddziatuje na czas i kolejnos¢ po-
dejmowania inwestycji na swoim obszarze. Dzigki temu moze je harmonizowaé
z innymi swoimi poczynaniami, w tym inwestycjami w zakresie infrastruktury pu-
bliczne;j.

» Wplywanie na formg i standard inwestycji. Zbywajac nieruchomos¢ inwe-
storowi, gmina moze wplyna¢ na jako$¢ jego zamierzenia inwestycyjnego w wigk-
szym stopniu niz poprzez przepisy urbanistyczne, w tym szczegdlnie poprzez plan
miejscowy.

» Uzyskanie dochodéw. Gmina osigga dochody ze zbywania nieruchomosci,
ktoére miedzy innymi moga by¢ spozytkowane na przygotowanie kolejnych ofert
inwestycyjnych.

Zbycie nieruchomosci stanowigcej rdzen przygotowanej oferty przestrzennej
(opisowi przedsigwzigcia typu ,,oferty przestrzenne” poswigcony jest rozdz. 3.2),
ktore ma realizowa¢ wymienione cele, sktada si¢ z kolejnych krokow:

1. Ustalenie podstawy prawnej inwestycji
Zbycie nieruchomosci przeznaczonej na dziatania inwestycyjne powinno by¢
poprzedzone analizg podstawy prawnej tej inwestycji. Podstawa prawna pozwala
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na wyceng nieruchomosci dokonang przez licencjonowanego rzeczoznawceg. Moze
to by¢ obejmujacy ja plan miejscowy, decyzja o warunkach zabudowy lub studium
gminy.

Z punktu widzenia celow zbycia istotng funkcja podstawy prawnej jest row-
niez doprowadzenie do powstania na danej nieruchomosci okreslonego obiektu.
To zadanie wypelniajg ustalenia planu miejscowego. Oznacza to, ze przy sprze-
dazy nieruchomosci gmina ma pewnos¢, ze nabywca nie wybuduje tam nicze-
go innego niz to, co dopuszczajg uchwalone przepisy urbanistyczne. Nie moze
pehic tej roli studium gminy, poniewaz nie jest to akt prawa miejscowego, za-
tem nie jest wiazacy dla nabywcy. Stosowana jest praktyka wydawania DWZ na
obiekt, ktérego oczekuje gmina na danym terenie. Wjt, burmistrz czy prezydent
miasta sam sobie wydaje DWZ, na przyktad na obiekt handlowy czy sportowy.
Po wycenie, nieruchomos$¢ jest wystawiona na sprzedaz z informacja, ze teren
przeznaczony jest na obiekt tego rodzaju, a decyzja DWZ zostanie przeniesio-
na na nabywce. Przy sprzedazy na wlasno$¢ jest to metoda dzialania obcigzona
ryzykiem, bowiem nabywca po transakcji moze wystgpi¢ o nowg decyzje o wa-
runkach zabudowy na inny obiekt i moze nie by¢ podstaw do odmowy wniosku
o DWZ. Gmina za§ moze by¢ oskarzana o sprzedaz nieruchomosci po zanizonej
cenie.

2. Promocja

Przygotowana oferta inwestycyjna wymaga promocji, ktora pozwoli dotrze¢
do potencjalnych nabywcow. Prezentuje si¢ ja w Internecie, opracowuje specjal-
ne foldery, przedstawia si¢ na targach nieruchomosci. Najwicksze w Europie targi
corocznie odbywaja si¢ w Cannes (Francja) MIPIM (ponad 23 000 uczestnikow)
1 EXPO REAL w Monachium (Niemcy). Rowniez w Polsce odbywaja si¢ targi
nieruchomosci, lecz 0 mniejszym zasiggu.

3. Kontakty z potencjalnymi nabywcami

Po okresie intensywnej promocji oferty inwestycyjnej nie przystepuje si¢ od
razu do jej zbycia, lecz czeka si¢ na odzew ze strony potencjalnych nabywcow.
Powazni inwestorzy czesto staraja si¢ spotkac z przedstawicielami gminy na wyso-
kim szczeblu oraz z osobami odpowiedzialnymi za planowanie przestrzenne i ar-
chitekture. Zazwyczaj przedstawiajg im swoje zamierzenia inwestycyjne i pytaja
o informacje dotyczace polityki przestrzennej gminy. Spotkania te nie moga mie¢
charakteru negocjacji, poniewaz w przypadku decyzji o zbyciu, gmina wybiera na-
bywce w sposob bezstronny. Wazne jest, ze liczba takich spotkan, a takze zapytan
pozwala oszacowac poziom zainteresowania przygotowang oferta inwestycyjng ze
strony potencjalnych inwestorow. Zatem, jesli ta liczba bedzie dostatecznie wy-
soka, oznacza to duze prawdopodobienstwo, ze znajdzie si¢ inwestor spetniajacy
oczekiwania gminy co do celéw zbycia nieruchomosci [Dziemianowicz, Jatowiec-
ki, 2004].
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4. Wlasnos$¢ czy uzytkowanie wieczyste

Kolejnym krokiem jest ustalenie czy nieruchomos$¢ ma by¢ sprzedana na wta-
sno$¢ czy oddana w uzytkowanie wieczyste. Z punktu widzenia wplywu na rodzaj
1 forme¢ inwestycji, a takze na czas jej podjecia znacznie lepsze jest oddanie nieru-
chomos$ci w uzytkowanie wieczyste. W umowie mozna wowczas zawrze¢ okreslo-
ne warunki: termin rozpoczgcia i zakonczenia robot, rodzaj budynkow lub urzadzen
oraz obowiazek ich utrzymywania w nalezZytym stanie, a takze warunki i termin
odbudowy w razie zniszczenia albo rozbiorki budynkéw lub urzadzen. W przypad-
ku niedotrzymania tych warunkéw umowa zostaje rozwiazana [kec, 1964, art. 239
1 240]. Uzytkownik wieczysty moze zby¢ swoje prawa na rzecz innego podmiotu,
ale gmina moze skorzysta¢ w takim przypadku z prawa pierwokupu [uogn, 1997,
art. 109]. W Polsce wystepuje jednak silna tendencja odchodzenia od tej formy na
rzecz wlasnosci. Wiadze centralne daza do wzmocnienia poczucia zakorzenienia
1 zabezpieczenia przed roszczeniami dawnych wiascicieli. Wtadze samorzadowe
preferuja przewaznie zbycie za kwotg rowng wartosci nieruchomosci. W przypad-
ku uzytkowania wieczystego, uzytkownik ptaci od 15% do 25% tej wartosci jedno-
razowo 1 roczne optaty do konca dzierzawy przez 99 lat o wysokosci zaleznej od
przeznaczenia terenu. Ktopotliwe bywa tez rozwigzywanie umowy w przypadku
niedotrzymania warunkow, zwtaszcza przy zmianie uzytkownika, poniewaz pod-
mioty nabywajace prawo uzytkowania wieczystego od pierwotnego nabywcy cze-
sto nie respektujg warunkow umowy.

Natomiast wlasno$¢ nie moze by¢ niczym ograniczona poza przepisami prawa,
w tym prawa miejscowego. Zatem, gmina sprzedajac na wlasno$¢, nie moze w ra-
mach umowy sprzedazy narzuci¢ nabywcy zadnych warunkéw do spetnienia, w tym
ani terminu, ani sposobu zagospodarowania terenu w wigkszym zakresie niz to jest
ustalone w planie miejscowym. Istnieje jednak mozliwo$¢ zawarcia rownoleglej
umowy cywilnoprawnej miedzy gming a nabywca zobowigzujacej do zakonczenia
inwestycji w ustalonym terminie, a sankcja za niewypehienie tego warunku jest za-
ptata okreslonej kwoty dostatecznie wysokiej, aby byta odczuwalna dla nabywcy.

Taka umowe zawarto miasto Wroctaw ze spotka Echo Development, ktora zbu-
dowata centrum handlowe Pasaz Grunwaldzki na czas i nie musiata ptacic , kary”.
Inny skutek miata podobna umowa z hiszpanskim deweloperem Grupo Prasa, kto-
ry nie dotrzymat terminu i z tego powodu musiat zaptaci¢ Wroctawiowi 5 min zt
na mocy zawartej rOwnolegle ze sprzedaza umowy.

5. Wyboér trybu zbycia

W Polsce gmina ma prawo zbycia nieruchomosci droga przetargu ustnego (li-
cytacja) lub pisemnego. W pierwszej z tych form chodzi o uzyskanie maksymalnej
ceny, a nie o oferte inwestycyjng. Natomiast w przetargu pisemnym mozna ustali¢
poza ceng rowniez inne kryteria wyboru nabywcy. Najczgs$ciej warunkiem jest ofe-
rowana koncepcja architektoniczna lub urbanistyczna opisujgca zamierzenie inwe-
stycyjne, a innym kryterium moze by¢ na przyktad wiarygodno$¢ firmy.
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W pisemnym postgpowaniu przetargowym koncepcje ocenia si¢ pod katem jej
atrakcyjnosci w sensie uzytkowym oraz jej jakosci w sensie architektonicznym.
W zalozeniu pozwala to zrealizowa¢ znacznie lepiej cele sprzedazy nieruchomo-
$ci. Rozstrzygajac o wyborze nabywcy na podstawie koncepcji nalezy pamigtaé
o stabosciach takiej praktyki. Trzeba mie¢ §wiadomos¢, ze czg$¢ nabywcoOw podej-
muje decyzj¢ o ztozeniu oferty dopiero po ogloszeniu przetargu i przygotowuje ja
wtedy w bardzo krétkim czasie. Pochopni nabywcey nie sg w stanie przeprowadzic¢
ostatecznych analiz biznesowych, ktore okreslg precyzyjnie program uzytkowy.
Szybko opracowane koncepcje architektoniczne, cho¢ odznaczaja si¢ wieloma wa-
lorami, rowniez moga by¢ niedopracowane pod wzgledem rzeczywistych mozli-
wosci wykonawczych.

Jezeli w przetargu zostanie wybrany nabywca, ktory nie przygotowywat sig¢
wczesniej do inwestycji, to prawdopodobienstwo odej$cia od koncepcji ztozonej
w ofercie jest bardzo duze. Zdarza si¢ rowniez nierzadko, ze nabywca rezygnuje
z inwestycji 1 sprzedaje nieruchomo$¢ innemu podmiotowi, ktory zamierza zbudo-
wac zupetnie co innego.

Zatem ryzyko, ze ocena koncepcji w przetargu pisemnym nie bedzie skutecz-
na, jest stosunkowo wysokie. Obserwujac wiele przetargéw rozstrzyganych przez
wielkie miasta, mozna wyliczy¢ liczne przypadki ostatecznej formy inwestycji od-
biegajacej znacznie od koncepcji przedstawionej przez wygrywajacego nabywce.
We Wroctawiu najbardziej znany jest przypadek tzw. Centrum Potudniowego na-
bytego przez hiszpanskiego dewelopera Grupo Prasa, ktory przedstawit koncepcje
architektoniczno-urbanistyczng bardzo dobrze oceniong w postgpowaniu przetar-
gowym, jednak nie byl w stanie jej zrealizowac.

Jak nalezy zatem postepowac? Czy zrezygnowaé z przetargéw pisemnych?
I czy mozna si¢ zabezpieczy¢ przed odejsciem od koncepcji przedstawionej
w ofercie, ktora zostata wybrana? Jezeli gmina chce zrealizowa¢ wcze$niej wy-
mienione cele, ktérym shuzy zbywanie gminnych nieruchomosci, to zdecydowanie
nie moze zrezygnowac z przetargow ofertowych. Jesli wzniesione obiekty rdznig
si¢ wyraznie od koncepcji zawartych w przetargowych ofertach, to wprowadzenie
tego kryterium do przetargow jest silnym sygnatem dla potencjalnych inwestorow,
ze nie chodzi gléwnie o dochody gminnego budzetu, lecz o rozwoj 1 jako$¢ zago-
spodarowania przestrzennego.

Zabezpieczenie przed odejsciem od koncepcji polega na tym, aby w protoko-
le komisji przetargowej bardzo czytelnie i jednoznacznie okresli¢, jakie elementy
lub cechy przedstawionej koncepcji zdecydowaty o jej wysokiej ocenie, a nawet
0 wygraniu przetargu. Jest to podstawa do negocjacji z inwestorem w trakcie spo-
rzadzania przez niego ostatecznego projektu budowlanego. W skrajnym przypadku
mozna domagac si¢ uniewaznienia umowy sprzedazy. Jest to istotne zadanie dla
architektéw lub urbanistow zasiadajacych w komisji przetargowe;.

Inny rodzaj zabezpieczenia to umowa cywilnoprawna towarzyszacg umowie
sprzedazy naktadajaca dotkliwg sankcje finansowg na nabywce w przypadku, gdy
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zbudowane obiekty odbiega¢ beda w istotny sposob od przedstawionej w ofercie
koncepcji.

Jeszcze inny rodzaj zabezpieczenia to sporzadzenie lub zmiana planu miejscowe-
go po sprzedazy nieruchomoscii zawarcie w nim ustalen dopuszczajacych wylacznie
inwestycje odpowiadajace istotnym elementom i cechom koncepcji ze zwycigskiej
oferty. Taki model postepowania zostat zastosowany we Wroctawiu po sprzedazy
przez miasto czesci terenu po dawnej cukrowni Klecina®. Plan miejscowy przygo-
towywany byt facznie z przetargiem. Ocenione pozytywnie w przetargu propozycje
nabywcy wprowadzone zostaty do planu po to, aby nabywca nie zmienit koncepcji
na inng. Taki sposob dziatania powinien by¢ stosowany ostroznie i transparentnie,
poniewaz mozna si¢ spotka¢ z posadzeniem, ze gmina sprzedaje za okreslong ceng,
a na skutek wejscia w zycie planu miejscowego warto$¢ nieruchomosci wzrasta. To-
warzyszy¢ mu zatem powinna staranna analiza potencjalnych zmian wartosci nieru-
chomosci. Najlepsza sytuacja jest wtedy, gdy zlozona oferta przedstawia najwyzsza
ceng i jednocze$nie najlepsza koncepcje architektoniczno-urbanistyczna.

Trzecim kryterium czgsto wiaczanym do przetargu jest wiarygodno$¢ potencjal-
nego nabywecy jako inwestora. Wymaga si¢ wiec od uczestnikow przetargu przed-
stawienia w ramach oferty zakupu informacji o ich dotychczasowych dokonaniach
w zakresie zrealizowanych przez nich inwestycji, o ich rodzaju, wielkos$ci, cha-
rakterze. Informacje takie gmina moze sama zweryfikowa¢ lub nawet korzystac ze
specjalnych wywiadowni — firm, ktore profesjonalnie zbierajg informacje o innych
jednostkach gospodarczych. Stosowanie takiego kryterium jest zazwyczaj skutecz-
ne, cho¢ trzeba bra¢ pod uwagg, ze spotka nabywajaca nieruchomos$¢ moze przeka-
za¢ go spotce ,,corce”, ktora dzialajac niezaleznie, moze nie mie¢ takiego poziomu
wiarygodnosci jak spotka ,,matka”.

6. Zbycie
Ten krok obejmuje formalne zawarcie umowy sprzedazy i towarzyszacych mu
umow cywilnoprawnych.

7. Kontrola po zbyciu nieruchomosci

Gmina, ktora zbyla nieruchomosé¢, jezeli chee osiggna¢ zalozone cele, powinna
obserwowac poczynania inwestycyjne jej nabywcy i reagowac¢ w zaleznosci od ich
oceny. Najczestsze dzialania na tym etapie to stosowanie sankcji za niedotrzyma-
nie warunkéw umowy lub umow, negocjacje co do ewentualnego ztagodzenia lub
nawet odejScia od sankcji, zawieszenie postgpowania w sprawie wydania decyzji
o warunkach zabudowy, korzystanie z prawa pierwokupu terendéw w uzytkowaniu
wieczystym. Wszystkie te dziatania wptywaja w istotny sposob na zmiany w zago-
spodarowaniu przestrzennym, wymagaja wigc uczestnictwa urbanisty.

8 Wigksza cze$¢ obszaru pomigdzy ulicami: Karkonoska, Przemystowa, Migdatows, Cukrowg,
Supinskiego, Kobierzycka we Wroctawiu.
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4.7. Bezposrednie zobowiazania
wlasciciela nieruchomosci: podatki i oplaty

Roéznorodna dziatalnos¢ jaka prowadza gminy przyczynia si¢ do zwickszenia
warto$ci wielu nieruchomosci. Wiasciciele tych nieruchomos$ci mimowolnie si¢
wzbogacaja, chociaz si¢ do tego w zaden sposob nie przyczynili. W wigkszo$ci
krajow §wiata uznaje si¢, ze gminy maja prawo do czesci tego mimowolnego wzbo-
gacenia. Roznice dotycza tego, jaka ich czg¢$¢ powinna przypas¢ gminie. W litera-
turze przedmiotu narzedzia shuzace do pozyskania tych korzysci nazywane sg ,,bez-
posrednimi instrumentami przejmowania wartosci gruntow” (direct instrument of
land value capture®) [Alterman, 2012; Muifioz Gielen, van der Krabben, 2017].
W Polsce najwazniejsze s nastepujace:

O opodatkowanie nieruchomosci,
renta planistyczna,
optata adiacencka od inwestycji infrastrukturalnych,
optata adiacencka od podziatu nieruchomosci,
optata adiacencka od reparcelacji nieruchomosci.
stotg tych zobowigzan podatkowych jest mozliwo$¢ ich naktadania, ustalania
ich wysokosci i zwalniania przez wladze gminy migdzy innymi po to, aby uzyskac
pewien oczekiwany skutek urbanistyczny w sferze zagospodarowania przestrzen-
nego. Przyjrzyjmy si¢ kolejno tym instrumentom, z wyjatkiem ostatniego o kto-
rym byta mowa w rozdz. 4.5.

0 00O
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Opodatkowanie nieruchomosci

Wszystkie nieruchomosci sg w jaki§ sposob opodatkowane na konto budzetu
gminy. Rdznice polegaja na sposobie naliczania wysokosci podatku w réznych
krajach. W wielu krajach demokratycznych®® o gospodarce rynkowej podatek od
nieruchomos$ci pobierany jest w formie podatku katastralnego, czgsto réwniez
zwanego ad valorem. Jest to ustalony odsetek®” warto$ci nieruchomo$ci, naliczanej
okresowo (zazwyczaj corocznie) na podstawie powszechnej, szacunkowej wyceny
nieruchomosci, wpisywanej do ewidencji gruntow i budynkoéw (katastru).

Warto$¢ nieruchomosci zalezy w bardzo duzym stopniu od jej potozenia wzgle-
dem poszczeg6lnych elementow struktury miasta, takich jak: centrum, skupiska
miejsc pracy, osrodki handlowe czy tereny rekreacyjne. Zalezy réwniez od ota-
czajacej nieruchomos$¢ infrastruktury publicznej, od powigzan komunikacyjnych,
od jakosci kompozycji urbanistycznej. W koncu, co bardzo wazne w tych docie-

85 Stosowany jest czesto skrot LVC.

8 Podatek katastralny jest pobierany miedzy innymi w Austrii, Belgii, Czechach, Estonii, Fin-
landii, Francji, Grecji, Hiszpanii, Irlandii, Holandii, Litwie, Lotwie, Niemczech, Norwegii, Szwecji,
USA, Wielkiej Brytanii, Wloszech, [Firlej, Firlej, 2014].

87 Odsetek ten w krajach europejskich wynosi od 0,18% do 2,5% rocznie [Firlej, Firlej, 2014].
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kaniach, zalezy od tego, co mozna na niej wybudowac czy urzadzi¢, a zatem od
ustalen planu miejscowego. Te powigzania podatku katastralnego czynia z niego
pomocne narzedzie urbanistyczne, co opisane jest w rozdz. 3.1.

W Polsce, podobnie jak na Wegrzech a takze w Bulgarii, podstawa naliczania
podatku jest powierzchnia nieruchomosci i sposob jej uzytkowania. Jej warto$¢
rynkowa nie ma w tym przypadku znaczenia. Zatem opodatkowanie nieruchomo-
sci w Polsce nie ma zadnego przetozenia na uksztaltowanie przestrzenne i nie mo-
ze shuzy¢ za instrument urbanistyki operacyjne;.

Renta planistyczna

Rozwazmy teraz opodatkowanie wzrostu warto$ci nieruchomosci w nastep-
stwie wejscia w zycie planu miejscowego.

W 2010 r. Alterman przeprowadzila analiz¢ 14 wybranych, gospodarczo rozwi-
nigtych krajow z roznych czesci §wiata, zwracajac uwagge, ze instrumenty te stoso-
waty lub stosuja tylko trzy sposrdd poddanych analizie panstw: Wielka Brytania,
Izrael i Polska [Alterman, 2012; Alterman et al., 2010]. To daje pewna platforme
do poréwnan szeregu kwestii dotyczacych tego rodzaju opodatkowania.

Ramka 4-15

Renta planistyczna w Wielkiej Brytanii, w Polsce i w Izraelu

W Wielkiej Brytanii instrument ten byt stosowany od 1909 r. Po II Wojnie Swiatowej
zostat trzykrotnie wprowadzany w okresach sprawowania wladzy przez Parti¢ Pracy — w la-
tach 1947, 1967 1 1975-1976. Za kazdym razem konsekwentnie byl wycofywany przez To-
rysow, ostatni raz w 1985 r. Co cickawe, ta sama partia za kazdym razem przyjmowata go
w innej formie. W 2008 r. laburzysci doprowadzili do uchwalenia aktu wprowadzajacego
obowiazujace do dzisiaj komunalne oplaty infrastrukturalne (Community Infrastructural
Levy — CIL), stanowigce kombinacj¢ podatku od wzrostu warto$ci nieruchomosci i zobowia-
zan uznaniowo nakladanych na inwestora.

Na obszarze Izracla podatek ten stosuje si¢ od lat 30. XX wieku w wersji brytyjskiej,
poniewaz Izrael byt wowczas objety brytyjskim protektoratem Palestyny. Te importowane
z zewnatrz formy zostaly zmienione w 1981 r. i w takiej postaci stosowane sg do dzisiaj
[Alterman et al., 2010; Alterman, 2012].

W Polsce renta planistyczna, wprowadzona od 1995 r., pobierana jest do dnia dzisiejsze-
go (rok 2018).

Zacznijmy od podstawy naliczania wysoko$ci renty planistycznej. W przyto-
czonych przez Alterman przypadkach optata naliczana jest jako ustalany procent od
wzrostu wartosci nieruchomosci. Wyjatkiem jest brytyjski CIL.

Obowigzek oplacenia renty planistycznej w Izraelu i w Polsce wynika z wej-
$cia w zycie planu miejscowego. W Wielkiej Brytanii byto tak do 1953 r., a p6z-
niej obowigzek jego zaplacenia wynikal z wydania pozwolenia planistycznego
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(planning permission), ktore stanowi decyzj¢ lokalizacyjng. Co ciekawe, w Izraelu
opodatkowanie nastepuje rowniez w przypadku udzielenia zgody na odstgpstwo
od ustalen planu miejscowego, na przyktad zgody na budowe wyzszego budynku®®.

Optaty renty planistycznej we wszystkich trzech krajach pobieraja gminy, reali-
zujac kosztowna administracyjna procedurg¢ wyceny. W Polsce i Izraelu zebrane
kwoty wptywaja do budzetow gminnych. Natomiast w powojennej Wielkiej Bry-
tanii za rzadow laburzystow, calo$¢ podatkow przejmowat rzad centralny. Dopiero
w 1975 r. pewna czg$¢ zostala przeznaczona dla gmin. Wczesniej gminy nie byty
zbyt zaangazowane w pobieranie optat renty planistycznej, poniewaz zebrane pie-
nigdze nie zasilaly ich budzetow.

Przyjrzyjmy si¢ kwestii termindw pobierania renty planistycznej. W Izraelu poda-
tek ptacony jest w przypadku zbycia nieruchomosci lub przy aplikacji o pozwolenie
na budowe. W Wielkiej Brytanii optata musiata by¢ wnoszona zaraz po powstaniu jej
obowiazku, z wyjatkiem okresow 1932-1947 i 1967-1971, w ktérych musiata ona
wplynaé w przypadku zbycia nieruchomosci, a w latach 1932—-1947 takze w przy-
padku jej wydzierzawienia lub zakonczenia inwestycji. Przepisy wydane w 1932 r.
ustalaly okres 14 lat od zawiadomienia wlasciciela o jego obcigzeniu, po ktdrym
gmina juz nie mogta zada¢ optaty. Dla terenow przemystowych okres ten wynosit
5 lat*. We wprowadzonym 63 lata pozniej podatku tego samego rodzaju w Polsce
zastosowane zostaly poniekad podobne rozwigzania. Oplate uiszcza si¢ tylko w przy-
padku zbycia nieruchomosci, a po 5 latach od wejscia w zycie roszczenie gminy wy-
gasa. Alterman [2012] zwraca uwage, ze polscy ustawodawcy popehili ten sam blad,
co Brytyjezycy w 1932 1. (z ktorego wycofali si¢ po 15 latach), poniewaz wplywy
z podatkéw byty znikome. Brytyjscy wlasciciele gruntow odktadali transakcje 1 in-
westycje tylko dlatego, zeby unikna¢ wysokich optat renty planistyczne;.

Dane wskazuja, ze rownie niskie sg przychody gmin z renty planistycznej
w Polsce. Wiasciciele nieruchomosci decyduja si¢ odczeka¢ 5 lat albo odptatnie
odda¢ grunt inwestorowi do dyspozycji w formie innej niz zbycie, na przyktad jest
to dzierzawa z przyrzeczeniem sprzedazy. Sprawe dodatkowo utatwito pojawienie
si¢ w przepisach, na okres kilku lat, sformutowania ,,kto sprzedaje” zamiast sfor-
mutowania ,.kto zbywa”. Do poprzedniej formy powrocono po licznych zabiegach
srodowisk urbanistycznych i samorzagdowych.

Jak wysoka moze by¢ renta planistyczna? W Izraelu stawka procentowa podat-
ku jest jednakowa dla catego kraju. Tak samo byto w Wielkiej Brytanii w okresach,
kiedy oplata obowigzywata. W pierwszym z tych krajow wynosi ona 50% wzro-
stu warto$ci nieruchomos$ci, w drugim wahata si¢ miedzy 40% a 100%”°. W obu
krajach stosowano i stosuje si¢ zwolnienia od renty planistycznej z przyczyn so-

8 W Izraelu stosuje si¢ dwa rodzaje planéw miejscowych: lokalne plany ogdlne oraz plany
szczegdltowe.

8 Przepisy te obowigzywaly na mocy British Town and Country Planning Act of 1932, section 21.

% Wedtug przepisow z 1909 r.— 50%, 1932 r.— 75%, 1947 r. — 100%, 1967 . — 40%, 1975 1. — 80%.
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cjalnych. Daje to rowne szanse dzialajacym komercyjnie inwestorom. Ponadto uni-
ka si¢ nadmiernej uznaniowosci czy faworyzowania wtascicieli lub inwestorow.
W Polsce wysokos¢ stawek procentowych ustala gmina, dysponujac mozliwos$cia
ich zr6znicowania w zaleznos$ci od miejsca.

We Wroctawiu od roku 2002 obnizono stawke renty planistycznej dla nieru-
chomosci przeznaczonych w planie miejscowym na zabudowe mieszkaniowsa, gdy
odnotowano szereg przypadkéw odktadania sprzedazy gruntu na okres 5 lat, czyli
do czasu, gdy optata przestaje obowigzywac. Rada Miejska Wroctawia zdecydowa-
fa wtedy, Zze stawka renty planistycznej nie powinna by¢ wigksza niz 3%, zeby nie
hamowa¢ tempa wznoszenia zabudowy mieszkaniowej w miescie.

Ponadto przyjeto, ze stawka renty planistycznej dla obszarow przeznaczonych na
tereny zielone powinna by¢ nizsza, na poziomie 1%, zeby nie zniechgcaé potencjalnego
nabywecy, ktory chciatby urzadzi¢ park, zieleniec czy take¢ rekreacyjna. Jeszcze nizsza
stawke renty planistycznej, na poziomie 0,1%, ustala si¢ dla terendw przeznaczonych
na cele publiczne, gdy grunty nabywa gmina. Chodzi o to, zeby sprzedajacy nie doda-
wat do ceny gruntu kosztow renty planistycznej. Obniza to wprawdzie poziom wply-
wOw z opfat renty, ale usuwa bariery w rozwoju przestrzennym w miasta’’.

Jak wida¢ z tych poroéwnan, renta planistyczna w Polsce ma dwie zasadnicze
wady. Z jednej strony jest nieefektywna jako bezposredni instrument opodatkowa-
nia wzrostu wartosci gruntow i zabudowan, wzrostu wynikajacego z urbanistycz-
nych dzialan planistycznych. Latwo mozna jej uniknaé, zwlekajac ze sprzedaza
nieruchomosci przez 5 lat. Z drugiej strony, podatek od wzrostu wartosci gruntow
nie dotyczy obszardw nie objetych jeszcze przepisami planu miejscowego, a wigc
podatek ten paradoksalnie przyczynia si¢ do odwlekania zabudowy obszaréw na to
przeznaczonych i zacheca do budowy na zasadzie DWZ.

Zatem, jesli renta planistyczna ma by¢ skuteczna, powinna by¢ nie do uniknie-
cia z wyjatkiem jasno okreslonych inwestycji prospotecznych i publicznych. Jed-
nym ze skutecznych rozwigzan bytoby zlikwidowanie pigcioletniego okresu wyga-
$nigcia obowiagzku jej oplaty oraz przyjecie, ze optata jest wnoszona nie tylko przy
zbyciu nieruchomosci, ale rowniez przy pozwoleniu na budowg.

W kwestii, czy stawka podatku powinna by¢ jednolita dla calego kraju, czy ra-
czej gminy powinny mie¢ prawo ustalania jego wysoko$ci, argumenty za obu jej
rozstrzygnigciami wydaja si¢ rownowazne. Zaletami pierwszego jest wazna dla
inwestorow przewidywalno$¢ prawa i unikanie naciskow oraz uznaniowosci. Za
drugim rozwigzaniem przemawia to, ze dla gminy stosowanie tego instrumentu
stanowi element cato§ciowej polityki przestrzennej i musi by¢ dobrze dopasowany,
na przyktad w stosunku do optat adiacenckich. Przy tym rozstrzygnigciu powinna
istnie¢ mozliwo$¢ zwolnienia z renty planistycznej. By¢ moze dobrym podej$ciem
byloby polaczenie obu rozwigzan poprzez ustalenie minimalnej dopuszczalnej
stawki procentowe;j.

91 We Wroctawiu w latach 2012-2016 zebrano z opisywanego podatku 904 002 zt.
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Oplaty adiacenckie od inwestycji infrastrukturalnych

Rozpatrzmy teoretyczna sytuacje. Gmina buduje w miescie lokalng drogq wy-
posazong w cata potrzebng infrastrukture techniczng i wydaJe na to sporo pienig-
dzy. Wtasciciele nieruchomosci przylegajacych do nowej drogi sa zadowoleni, bo
moga zbudowac¢ dojazdy na swoje posesje. Wartos¢ ich nieruchomosci tym sa-
mym wyraznie wzrasta. Zyskuja na tym nie tylko w sensie uzytkowym, ale i ma-
jatkowym. Wsrod pozostatych mieszkancow miasta zaczyna si¢ dyskusja. Czy
ci, ktorzy skorzystali majatkowo na budowie nowej drogi powinni odda¢ gminie
jakas czes¢ pieniedzy, czy nie? Wlasciciele nieruchomosci przy nowej ulicy ar-
gumentuja, ze przeciez ptacg podatki, z ktérych powinny pochodzi¢ pienigdze
na budowe takich drog. Wtasciciele innych posesji, nie korzystajacy z tej nowej
drogi, zwracajg uwage, ze przeciez wszyscy placa podatki, ale nie dla wszystkich
zbudowano takg droge.

W wielu krajach gminy maja prawo pobiera¢ podatek w formie optat adia-
cenckich (betterment levies) od whascicieli i uzytkownikow wieczystych?®?, czyli
pobiera¢ jaki$ procent naliczany od wzrostu wartosci nieruchomosci na skutek
inwestycji w infrastrukturg publiczna. Decyzje czy ja pobiera¢ i jaka ma by¢
stawka procentowa tego podatku, podejmuje rada gminy. W Polsce nie moze
przekroczy¢ 50%, a w specjalnej strefie rewitalizacji moze wynosi¢ nawet 75%
[uogn, 1997, art. 146].

Podstawowym problemem jest to, ze podatek ten jest naliczany wedtug tej sa-
mej stawki na obszarze catej gminy, niezaleznie o tego, w jakiej jej czesci zainwe-
stowano w infrastruktur¢ publiczng. Zréznicowanie tego podatku, niezaleznie czy
podmiotowo czy przedmiotowo, byloby w Polsce naruszeniem réwnosci wobec
prawa. Zatem wprowadzenie oplat adiacenckich szczego6lnie moze dotkna¢ ludzi
niezasobnych oraz tych, ktorzy sa w trudnej sytuacji finansowej, na przyktad maja
kredyty do sptacenia. Mozna oczywiscie przyjac, ze optata bedzie stanowi¢ obcig-
zenie hipoteki lub sptacona zostanie tylko w przypadku sprzedazy nieruchomosci®.
Mimo to jej wprowadzenie stanowi, jak mozna przypuszczac, ryzyko polityczne
dla rad gminnych podejmujacych takg decyzj¢. By¢ moze zachetg dla gmin do sto-
sowania infrastrukturalnych optat adiacenckich bytoby opodatkowanie wytacznie
na terenach niezabudowanych.

Przy wysokich optatach adiacenckich moze pojawi¢ si¢ jeszcze inny problem,
taki jak samowola budowlana po to, aby uniknag¢ nadmiernych podatkow. Takie
zjawisko wystapilo masowo w potudniowych Wioszech w latach 80. XX wieku.

2 Wedtug polskiego prawa, oplaty adiacenckie obowigzujg tych uzytkownikow wieczystych,
ktorzy ,,nie maja obowigzku wnoszenia optat rocznych za uzytkowanie wieczyste lub wnieéli, za
zgoda wlasciwego organu, jednorazowo optaty roczne za caty okres uzytkowania wieczystego”
[uogn, 1997, art. 144 ust. 2].

% Obecnie mozna placi¢ w ratach roztozonych na 10 lat z wpisem na hipoteke do czasu ich
sptacenia [uogn, 1997, art. 147 ust. 1].
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Oplaty adiacenckie od podzialow nieruchomosci

W Polsce wigkszos¢ gmin pobiera oplaty adiacenckie od podzialéw nierucho-
mosci®, jezeli taki podziat jest dokonany na wniosek wiasciciela i w jego wyniku
zwigksza ich warto$¢ gruntow. Stawka procentowa ustalana przez rad¢ gminy nie
moze przekroczy¢ 30% [uogn, 1997, art. 98a].

4.8. Posrednie zobowigzania
wlasciciela nieruchomosci i inwestora

Kto powinien finansowa¢ budowe obiektow nalezacych do sfery publicznej
(drogi, szkoty, parki, etc.) niezbedne do funkcjonowania nowo powstajacych ca-
osci urbanistycznych, to jedno z zasadniczych pytan w urbanistyce operacyjne;j.
Finansuje gmina czy inwestorzy? Czy obie strony po czesci? Czy moze jeszcze
inne podmioty?

W roznych krajach réznie z tym bywa i bywato. Jesli ptaci¢ maja inwestorzy, to
potrzebne sg do tego odpowiednie narzgdzia. Wedtug terminologii stosowanej w tej
dziedzinie narzedzia stuzace do pozyskania §rodkoéw od inwestorow na infrastrukture
publiczna, ktorej potrzebg wywoluje podejmowana przez nich inwestycja, nazywane
s3 ,,posrednimi instrumentami przejmowania wartosci gruntow” (indirect instrument
of land value capture) [ Alterman, 2012; Mufioz Gielen, van der Krabben, 2017].

Na wstepie rozwazmy mozliwosci finansowania inwestycji publicznych w Polsce.

Polski system urbanistyki operacyjnej jest tak skonstruowany, ze to gmina jest
strong finansujacg infrastrukture publiczng, a jesli nie jest w stanie, to dopiero
wtedy poszukiwani sg inni partnerzy lub inne sposoby. Tak wigc przede wszyst-
kim z budzetu gminy majg by¢ finansowane: infrastruktura techniczna, publiczne
drogi, szkoly i przedszkola publiczne, parki i tereny rekreacyjne. Biorac pod uwa-
g€ znaczne rozproszenie nowo powstajgcej zabudowy w wielu gminach, trudno
oczekiwac, ze ich budzety beda wystarczajace w tym zakresie. Jednym z powo-
dow uchwalania stosunkowo matych planow zabudowy w Niemczech jest potrze-
ba doktadnego kontrolowania mozliwo$ci finansowania infrastruktury publicznej
z budzetu. Przykladem konsekwentnego modelowego finansowania infrastruktury
publicznej z budzetu miasta jest eksperymentalne osiedle ,,Nowe Zerniki” we Wro-
ctawiu (por. ramka 3-17 w rozdz. 3.5).

Od wielu lat kolejne rzady w Polsce pracuja nad powigzaniem planowania miej-
scowego z gminnym budzetem. Chodzi o to, aby po wej$ciu w zycie planu miej-
scowego, zapewnione byly pieniadze w budzecie gminy na realizacje¢ infrastruktury
publicznej, dla ktorej wyznaczone sg tereny w tym dokumencie. Zgodnie z obowia-
zujacym prawem, zalacznikiem do planu miejscowego jest prognoza skutkow finan-

% We Wroctawiu w latach 2012-2016 zebrano sume 1 281 307 zt z optat adiacenckich naliczo-
nych od wzrostu warto$ci nieruchomo$ci w wyniku ich podziatu.
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sowych uchwalenia planu miejscowego, ktora obowigzkowo ma przewidywac wy-
datki zwigzane z realizacjg inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej. Jest to
jednak tylko prognoza i jako taka nie ma zadnych konsekwencji prawnych. Badania
prowadzone przez zesp6t badawczy Sleszynskiego nad relacja prognozowanych wy-
datkéw 1 wplywoéw w budzecie gminy w wyniku wejscia w zycie planu miejscowe-
go wykazuja, ze kwota wydatkow jest zazwyczaj wyzsza [Sleszynski i in., 2017]. Za-
tem sporzadzanie prognozy moze jedynie us§wiadomi¢ wtadzom gminy, jakie ryzyko
finansowe podejmuja, uchwalajac plan. Dla niektorych gmin sporzadzenie prognozy
moze by¢ wylacznie spetnieniem formalnego obowiazku.

Opracowany przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju w 2016 r. projekt
Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego zawierat przepisy, zgodnie z ktérymi wy-
datki na realizacj¢ infrastruktury okreslonej w planie miejscowym musiaty by¢
ujete w wieloletnim planie inwestycyjnym, a uchylenie si¢ gminy od inwestycji
w tym zakresie prowadzitoby do zakazu uchwalania kolejnych planéw miejsco-
wych. Przy tym inwestycje te miatyby by¢ realizowane badz z budzetu gminy, czg-
sciowo kompensowane podatkami infrastrukturalnymi (renta adiacencka) pobie-
ranymi od wlascicieli nieruchomosci, badz przez inwestoréw na podstawie umow
urbanistycznych [KUB, 2017, Ksiega III, Dziat I]. Niewatpliwie rozwigzanie to,
wprowadzone w zycie i skojarzone w projekcie Kodeksu z ograniczaniem roli de-
cyzji o warunkach zabudowy, mogloby si¢ przyczyni¢ do podwyzszenia poziomu
tadu przestrzennego, a szczegdlnie zwartosci zabudowy w kraju.

Rozwazymy dalej trzy polskie instrumenty tego rodzaju, z ktorych pierwszy
jest powszechnie uzywany, drugi, niedawno wprowadzony, nie jest jak dotad nie-
zastosowany, 1 trzeci, ktory jest praktyka wynikajaca z realizacji zapisOw planu
miejscowego.

Dojazd do wznoszonego obiektu

Na inwestorze cigzy obowigzek pokrycia kosztow lub przeprowadzenia robot bu-
dowlanych zapewniajacych dojazd dla pojazdéw samochodowych z drogi publicznej
do terenow, na ktérych prowadzona jest jego inwestycja. W praktyce polskiej zasada
ta, okreslona w przepisach ustawy o drogach publicznych [uodp, 1985, art. 16 i 29],
realizowana jest w nastepujacy sposob: inwestor przedstawia zarzadcy danej drogi pro-
jekt koncepcyjny podtgczenia do drogi publicznej (zjazdu) do budowanego obiektu; za-
rzadca akceptuje ten projekt, najczesciej po negocjacjach i ewentualnych poprawkach.

W przypadku domu jednorodzinnego zakres koniecznej przebudowy drogi pu-
blicznej jest niewielki. Jednak, gdy chodzi o kompleks zabudowy, osrodek ustugowy
lub fabryke, moze by¢ konieczna daleko idaca rozbudowa i przebudowa istniejacej
drogi publicznej. Przebudowana droga bardzo czgsto stuzy nie tylko ruchowi zwia-
zanemu z zamierzong inwestycja, ale takze ruchowi o charakterze ogdélnomiejskim.
W ten sposob inwestycja finansowana przez danego inwestora, stuzy niejako przy
okazji celom wykraczajacym poza jego wlasne potrzeby. Poniewaz w przypadku
drog publicznych nie da si¢ w wielu sytuacjach ,,rozszczepi¢” ruchu samochodowe-
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g0 na zwigzany z konkretnym obiektem i na og()lnomiejski to uzytkowanie drogi
staje si¢ przedmiotem negocjacji. Strony negocjuja kto 1 ile ma zaptaci¢ za inwestycje

Nastepne kroki to podpisanie umowy migdzy inwestorem a zarzadca drogi
1 wydanie przez tego ostatniego zezwolenia na lokalizacje lub przebudowe zjazdu
z drogi publicznej. Otwieraja one droge do uzyskania pozwolenia na budowe dla
wlasciwej inwestycji. W Polsce jest to jeden z nielicznych sprawnie dziatajacych
instrumentow wiaczajacych inwestorow w finansowanie zmian w infrastrukturze
publicznej w wyniku podejmowanych przez nich inwestycji. Jednak w poréwna-
niu z innymi krajami, zapewniajacy stosunkowo maty udzial inwestorow.

Mechanizm ten moze by¢ wspomagany dodatkowym narzedziem, jakim jest
udzial miasta w finansowaniu przebudowy drogi publicznej, ktora to przebudowe
musi podja¢ inwestor, zeby mie¢ dojazd do nowo budowanych obiektow. Przyj-
rzyjmy sie, jak to jest realizowane we Wroctawiu. W ramach programu wspiera-
jacego rozw()j zabudowy mieszkaniowej miasta i podobnego programu wspierajg-
cego rozwoj aktywnos01 gospodarczej, inwestor moze uzyskac¢ dofinansowanie tej
przebudowy W proporCJl odpow1ada]qce] udziatowi ruchu ogoélnomiejskiego jaki
odbywa sie tg droga®. Dotyczy to rowniez obiektow aktywnosci gospodarczej (por.
ramka 3-7 w rodz. 3.3).

Taki instrument pozwala z jednej strony na faczenie srodkow publicznych z prywat-
nymi, z drugiej strony zwicksza zaangazowanie inwestorow w sektorze publicznym.
Jednoczes$nie inwestycja uzyskuje lepsze powigzanie z uktadem drég publicznych.

Ramka 4-16

Finansowanie infrastruktury publicznej przez inwestorow niepublicznych w Kanadzie,
USA i Australii

KANADA, stan Alberta

W Kanadzie rada gminy ma prawo ustali¢, wydajac odpowiedni akt prawa miejscowego,
»oplate zewnetrzng” (off-site levy), ktora wnosi inwestor lub wnioskujacy o podziat nieru-
chomosci. Fundusze zebrane z tych optat gmina przeznacza na rozbudowg infrastruktury
publicznej: systemu zaopatrzenia w wode, odprowadzenia $ciekow oraz drenazu i ukladu
drogowego. Wysoko$¢ optaty ustala si¢ jako czgs¢ lub cato$¢ kosztow budowy infrastruktu-
ry, ktora stuzy nowo realizowanej inwestycji. Do oplaty ,,off-site levy” wliczony jest koszt
zakupu gruntdw przeznaczonych na infrastrukture.

Dla obszaréw przebudowywanych gmina mozne sporzadzi¢ plan przebudowy obiektow
mieszkaniowych, komercyjnych i przemystowych (redevelopment plan) obligujacy inwesto-
réw do ponoszenia oplat (redevelopment levies), ktore mogg by¢ wykorzystane do pozyska-
nia gruntéw przeznaczonych na publiczne parki, budynki szkolne oraz nowe i rozbudowy-
wane urzadzenie rekreacyjne.

[Municipal Government Act, 2017; Ossowicz, 2017¢c]

% Miasto w takim przypadku wchodzi w role inwestora przebudowy drogi.
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Ramka 4-16 cd.

USA, Stan Washington

Inwestorzy majg obowigzek wnosi¢ oplaty (impact fee) na budowe i rozw¢j infrastruktury
publicznej niezbednej do funkcjonowania ich nowych inwestycji budowlanych. Wysoko$¢ oplaty
ustalana jest w specjalnej ordynacji uchwalanej przez lokalne ciato legislacyjne. Podstawa do
tego sa skomplikowane obliczenia wszystkich potencjalnych nastepstw zamierzonej inwestycji,
w ktorych uwzglednia si¢ roztozenie obcigzen na wszystkie inwestycje, ktore byty dotad reali-
zowane 1 beda realizowane w przysztosci. Trzeba przy tym udowodni¢ zwiagzek pomigdzy tg in-
westycja, a zwigkszeniem si¢ potrzeb w zakresie infrastruktury publicznej (rational nexus). Za-
chowana powinna by¢ réwniez proporcjonalnos¢ obcigzen inwestora do rzeczywistych skutkow
wywolywanych przez inwestycje. Przy rozwazaniach w tym zakresie zaktada si¢, ze dodatkowe
potrzeby w sferze publicznej wywolane przez nowa inwestycje sa ,,kropla wody przepetniajaca
czarg”*, Ustalenie wielkosci tej kropli i momentu, w ktérym czara jest petna, stanowi klucz do
ustalania wysokosci oplaty infrastrukturalnej w Stanach Zjednoczonych.

Ordynacja powinna by¢ tak skonstruowana, aby pozwoli¢ kazdemu inwestorowi na oblicze-
nie, jaka bedzie wysoko$¢ oplaty na infrastrukture publiczna, ktorg bedzie musiat wplaci¢. Przepisy
dopuszczajg obcigzanie inwestorow oplatami za obiekty infrastruktury publicznej, ktore powstaty
przed inwestycja, ale ktore beda stuzy¢ do jej obstugi. Opfaty infrastrukturalne zwigzane z wznie-
sieniem zabudowy mieszkaniowej dla 0s6b o niskich dochodach lub innych obiektéw realizujacych
istotne cele spoteczne mogg by¢ w znacznym stopniu finansowane z budzetu gminy pod warun-
kiem, ze whasciciel podpisze zobowigzanie (covenant), ze nie przeznaczy terenu, ktdrego to dotyczy,
na inne zagospodarowanie. Obowigzuje zasada, ze oplaty infrastrukturalne powinny by¢ tylko jed-
nym ze zrodet finansowania publicznej infrastruktury obok funduszy publicznych.

W niektdrych stanach wladze obcigzajg inwestorow nie tylko kosztami budowy i rozbu-
dowy urzadzen i ustug niezbednych dla funkcjonowania podejmowanych przez nich inwe-
stycji, ale rowniez niezbgdnych dla innych, istniejacych juz zespotow zabudowy. Bywa, ze
inwestorzy obcigzani sg nawet finansowaniem inwestycji publicznej potrzebnej miastu jako
catosci. Taka praktyka jest szczegélnie czgsta w Kalifornii, gdzie wyroki sagdow uelastyczni-
ly przepisy dotyczace obcigzania optatami infrastrukturalnych.

Dla sposobu stosowania prawa w USA podstawowe znaczenie maja precedensy sagdowe,
w tym gtownie wyroki Sadu Najwyzszego. W dyskusjach dotyczacych praktyki planowania
przestrzennego przytacza si¢ czesto wyrok Sadu Najwyzszego z 1987 r., pierwszy w historii
dotyczacy zobowiazan inwestora, w sprawie Nollan v. California Coastal Commision. Pan
Nollan zamierzal w miejsce parterowego domu typu bungalow zbudowac¢ obszerniejszy dom
na swojej posesji na wybrzezu oceanu. Organ wydajacy decyzj¢ uznat, ze nowy wigkszy dom
zastoni spacerujagcym widok na ocean i plaze, wige zdecydowano, ze warunkiem wydania
zgody na budowe wigckszego domu bedzie otwarty teren spacerowy, przebiegajacy na poses;ji
pana Nollana obok jego domu wzdtuz plazy, czyli ma to by¢ miejsce publiczne dostepne dla
wszystkich na zasadzie stuzebno$ci na rzecz miasta.

Sad Najwyzszy, powotujac si¢ na Pigta Poprawke do Konstytucji USA, przyznat jednak
racj¢ Nollanowi, uzasadniajagc wyrok tym, Zze wymaganie ze strony organu wladz jest niepro-
porcjonalne w stosunku do negatywnych skutkow, jakie wywotuje inwestycja.

[Cullingworth, Caves, 2003; Revised Code of Washington, 2017; Ossowicz, 2017¢]

* W USA uzywa si¢ angielskiego powiedzenia: ,,a straw that broke the camel’s back”.
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Ramka 4-16 cd.

AUSTRALIA, Stan Victoria

W stanie Victoria do podstawowego dokumentu planistycznego (planning scheme)
obejmujacego caty obszar samorzadu lokalnego* (local government areas) mozna do-
taczy¢ specjalne plany, wedlug ktorych wlasciciele nieruchomoscei (a w praktyce inwe-
storzy) zobowigzani sag do wnoszenia oplat na infrastrukture publiczna, zwigzang z re-
alizowanymi na ich nieruchomos$ciach inwestycjami. Plany te przyjmowane sg przez
rade lokalnego obszaru samorzadowego po uprzedniej akceptacji stanowego ministra
planowania.

Od 1995 r. wprowadzono plan zobowigzan inwestycyjnych (Development Contribution
Plan — DCP), a od 2015 r. plan zobowigzan infrastrukturalnych (Infrastructure Contribu-
tion Plan — ICP). Wedlug DCP wymagane sg optaty dwoch rodzajow: inwestycyjne oplaty
infrastrukturalne (development infrastructure levies) i optaty na infrastrukture komunalng
(community infrastructure levy). Pierwsze pobierane sg na pokrycie kosztow budowy infra-
struktury technicznej wraz z kosztem nabycia gruntow. Srodki zebrane z drugich przezna-
czone sa na realizacje potrzeb nietypowych, indywidualnych, wynikajacych ze szczegdlnej
charakterystyki danego miejsca i danej gminy. W ICP sg ustalone dwa rodzaje optat infra-
strukturalnych: standardowe optaty (standard infrastructure levies) i uzupehniajace optaty
(supplementary infrastructure levies).

Plan przedstawia systemy infrastrukturalne, ktore obstuguja cate osiedla lub wigksze ob-
szary, a wigc ktdore beda stuzy¢ nie tylko uzytkownikom obiektow powstajacych w wyniku
pojedynczej inwestycji. Plany obu rodzajow okreslajg rowniez srodki finansowe niezbedne
do ich realizacji, co jest szczegdlnie wazne na obszarach otwartych przeznaczonych na za-
budowg (greenfields).

Warunkiem uzyskania zgody na zabudowe jest wniesienie optaty na konto specjalnie
powotanej w tym celu agencji lub zawarcie z nig umowy okreslajacej termin wptaty. Gorne
pulapy optat ustala prawo krajowe. W 2018 r. dla zabudowy mieszkaniowej optata nic mogta
by¢ wigksza niz $900 (dolary australijskie) za kazde mieszkanie i 0,25 centa (australijskiego)
od kazdego dolara kosztu innego rodzaju budynku, czyli 0,25%.

Poza optatami DCP lub ICP inwestycje muszg otrzymaé pozwolenie planistyczne
(planning permit), a wydajacy je organ moze wymagaé od inwestora optat wynikajacych
z umowy urbanistycznej: wykonania, optacenia lub wspotfinansowania okreslonych ro-
bot, ustug, urzadzen, co do ktérych organ uzna, ze muszg by¢ koniecznie zapewnione
na terenie inwestycji i na innych terenach. Jak widac, organ wydajacy pozwolenie pla-
nistyczne ma prawo stosowac¢ duzg uznaniowo$¢ w zakresie nakladania zobowigzan na
inwestorow.

[Planning and Environment Act, 1987; Using Victoria's planning system, 2015; In-
frastructure Contributions Guidelines, 2016; Melbourne planning scheme, 2018; Osso-
wicz, 2018]

* Australijski stan Victoria dzieli si¢ na 70 obszarow samorzadu lokalnego. Nosza one rdzne
nazwy: miasto (city), gmina wiejska (rural city), hrabstwo (shire) i okreg (borough). Jest to najnizszy
poziom podziatu administracyjnego.
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Umowa urbanistyczna

Jest to umowa pomiedzy gming, a inwestorem (alternatywnie wilascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci) okreslajaca warunki realizacji zamie-
rzonych inwestycji na danej nieruchomos$ci. W umowie zawarte moga by¢ zobo-
wigzania obu stron dotyczace przekazania wlasnosci, wykonania okre§lonych prac
projektowych, robot budowlanych czy przekazania srodkow finansowych.

Mozna bra¢ pod uwage co najmniej trzy warianty umowy urbanistycznej. Wa-
riant pierwszy — inwestor podejmuje pewne zobowigzania w zamian za co gmina
wyraza zgode¢ na pozwolenie na budowe. Taki wariant jest mozliwy w Polsce wy-
tacznie na obszarze rewitalizacji wyznaczonym wedtug odrebnej procedury. Miej-
scowy plan rewitalizacji, jaki mozna uchwali¢ dla czgsci lub catosci tego obszaru,
moze ustala¢, ze ,,warunkiem realizacji na niej inwestycji gtdéwnej” (nie bedace;j
inwestycja celu publicznego) ,,jest zobowigzanie si¢ inwestora do budowy na swoj
koszt 1 do nieodptatnego przekazania na rzecz gminy inwestycji uzupetniajacych
w postaci infrastruktury technicznej, spotecznej lub lokali mieszkalnych — w za-
kresie wskazanym w tym planie” (uopizp, 2003, art. 371 ust. 1).

Po zawarciu umowy urbanistycznej okreslajacej szczegdty, termin przekazania
gminie wybudowanych obiektow infrastruktury publicznej, a takze etapow realiza-
cji, wydawane jest pozwolenie na budowe. Zakres zobowigzah inwestora ma by¢
proporcjonalny do wzrostu wartosci nieruchomosci w nastepstwie wdrozenia miej-
scowego planu rewitalizacji.

Wprowadzenie uwarunkowanego pozwolenia na budowe¢ w 2015 r. ma cha-
rakter przelomowy, przynajmniej w rozwazaniach teoretycznych. Po raz pierw-
szy w Polsce po 1989 r. powigzano prawo do zabudowy ze zobowigzaniami in-
westora wobec strefy publicznej nie zwigzanymi bezposrednio z jego inwestycja.
Otwiera to droge do dalszych prawnych instrumentow opartych na podobnej za-
sadzie.

Paradoksalnie po raz pierwszy zostal on wprowadzony do stosowania na ob-
szarach rewitalizacji, gdzie inwestoréw nalezaloby raczej wspiera¢ niz obcigzac.
Narzedzie takie byloby bardziej potrzebne na obszarach dotad niezabudowanych
1 pozbawionych infrastruktury publiczne;.

Do konca 2018 r. zadna gmina nie uchwalita miejscowego planu rewitalizacji.
Z portali internetowych trzech miast wprowadzajacych pilotazowo rewitalizacje
(Watbrzych®, Bytom i £.6dZ) wynika, ze tylko £.0dz bierze pod uwage uchwalenie
tego rodzaju planu, w ktorym bedzie mozna zastosowa¢ uwarunkowane pozwole-
nie na budowe. [Program rewitalizacji Lodzi 2026, 2018; Gminny Program Rewi-
talizacji Bytom 2020+; 2017].

W drugim wariancie do umowy wilaczone sa zobowigzania gminy. Jej wladze
moga by¢ zainteresowane wspotdzialaniem z inwestorem, gdy ten wykonuje pew-

% [http://rewitalizacja.walbrzych.pl/, stan: 15.02.2019].
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ne prace realizujace cele publiczne. Na przyktad moze dotyczy¢ to przebudowy
miejskiej ulicy niezbednej do obstugi majacego powsta¢ budynku. Dzieki udziato-
wi gminy, pojawia si¢ mozliwo$¢ podwyzszenia standardu tej przebudowy. Mozna
si¢ spodziewac, ze wtedy zobowigzania inwestora beda odpowiednio wicksze niz
w pierwszym wariancie. Obecnie w Polsce nie ma podstaw prawnych do zawiera-
nia takich umow.

Trzeci wariant obejmuje (poza zobowigzaniami ujetymi w wariancie drugim)
dodatkowo zgode gminy na zmiang ustaleh w planie miejscowym w zamian za
zobowigzania inwestora. Strong takiej umowy moze by¢ tylko organ legislacyjny,
w ktorego kompetencji jest uchwalenie okre§lonej w umowie zmiany. W Polsce
brak jest przepisow i procedur pozwalajacych na zawieranie wynegocjowanych
umoéw dotyczacych opisanych zobowiazan w wariancie drugim i trzecim.

Nie we wszystkich krajach jest podobnie. Na przyktad w Australii legalna jest
umowa urbanistyczna w wariancie trzecim: rada lokalnego samorzadu zobowigzu-
je sie do zmiany dokumentu planistycznego w zamian za zobowigzanie inwesto-
ra do ustalonego udziatu w realizacji celu publicznego. W USA dopuszczalna jest
umowa o odstgpstwie od ordynacji strefowania w zamian za podobne zobowia-
zania (por. Ramka 4-16: ,,Umowa urbanistyczna w Kanadzie, USA i Australii”).
Wszak w wyniku negocjacji wltadze mogg uzyska¢ dodatkowe korzysci dla gminy
lub miasta od wlasciciela czy inwestora, przewyzszajace ewentualne straty zwigza-
ne ze zmiang dokumentow planistycznych pomniejszone o koszty wlasnego udzia-
tu w dziataniach inwestycyjnych, ktére bedzie trzeba ponies¢ w wyniku rezygnacji
Z UMOwY.

Ramka 4-17

Umowa urbanistyczna w Kanadzie, USA i Australii

KANADA

Kanadyjski plan przeznaczenia terenu (land use bylaw) moze ustala¢, ze warunkiem wy-
dania pozwolenia na inwestycj¢ jest zawarcie umowy urbanistycznej migdzy gming a inwe-
storem. W innych miejskich dokumentach planistycznych, a nawet w planach regionalnych,
podobnym wymaganiem moze by¢ objete wydanie decyzji o podziale nieruchomosci.

W ramach umowy urbanistycznej mozna zobowigza¢ inwestora do budowy lub pokrycia
kosztéw budowy tego, co si¢ sktada na infrastruktur¢ publiczna: drogi, wodociagi, kanali-
zacja, sie¢ energii elektrycznej i cieplnej, parkingi, transport publiczny. Z infrastruktury ko-
rzysta zarowno obszar nowej inwestycji, jak i calo$¢ pozostatych struktur urbanistycznych.

W umowie urbanistycznej ustalona jest wysoko$¢ optat obowigzujacych inwestora: opta-
ty zewnetrznej (off-site levy) lub oplaty zwigzanej z obszarem przebudowy (redevelopment
levy). Niezbedne jest zabezpieczenie realizacji umowy. Powinnosci inwestora moga by¢ wpi-
sane przez gming do ksiegi wieczystej nieruchomosci, a po ich realizacji musza by¢ z nigj
wykreslone.

[Municipal Government Act, 2017, sections 648—650; Ossowicz, 2017a]
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USA

Prawo niektorych stanow pozwala na zawieranie uméw miedzy miastem a inwestorem.
Na przyktad ordynacja strefowania (zoning ordinance) w miescie Suisun City w Kalifornii
(ok. 30 000 mieszkancéw) mozliwe sg takic umowy po obowigzkowych przestuchaniach
przed komisja planowania i radg miejska. Umowa musi okresla¢ migdzy innymi: dopusz-
czalne przeznaczenia terenu, parametry zabudowy, program inwestycji, harmonogram, wy-
magane pozwolenia i niezbgdne procedury, wskazanie terendw przeznaczonych na cele pu-
bliczne, nieuregulowane naleznosci, odszkodowania, zasady zwrotu kosztow poniesionych
przez miasto na infrastrukturg, z ktdrej korzysta¢ bedg nowe obickty. Przed decyzja o pod-
jeciu inwestycji inwestor, ktory zawiera umowe urbanistyczng, ma zatem pewnosé, do czego
bedzie miat prawo i jaki bedzie zakres jego zobowigzan na rzecz miasta.

Warto zwroci¢ uwage, ze przeznaczenie terenu ustalone w umowie moze by¢ sprzeczne
ze stanowigcg prawo miejscowe ordynacja strefowania, co oznacza, ze rada miasta ma pra-
wo odstgpi¢ od niej w zamian za wynegocjowane zobowigzania. Umowa moze rowniez by¢
W sprzecznos$ci z innymi przepisami i ordynacjami.

W amerykanskim systemie prawnym precedensy sadowe pokazg, w jakim stopniu opisa-
na praktyka jest zgodna z amerykanskim prawem.

[Cullingworth, Caves, 2003; Draft Suisun City Zoning Ordinance, 2016; Ossowicz, 2017a]

AUSTRALIA

W Australii rada samorzadu lokalnego moze wynegocjowac i zawrze¢ z wiascicielem nieru-
chomosci lub potencjalnym jej nabyweca tak zwang dobrowolng umowg urbanistyczng (voluntary
planning agreement — VPA). W umowie rada okresla dopuszczalne przeznaczenie nieruchomosci
i ograniczenia urbanistyczne jej zabudowy, a wiasciciel nieruchomosci zobowiazuje si¢ do sfi-
nansowania lub wykonania we wlasnym zakresie dziatan w sferze publicznej, ktore sg skutkiem
inwestycji bedacej przedmiotem umowy. W zamian za podj¢cie ustalonych zobowigzan ze strony
inwestora rada moze zagwarantowa¢ zmian¢ programu urbanistycznego (planning scheme), czy-
li dokumentu planistycznego obowigzujacego dla calego miasta (planning trade-off). Stronami
umowy mogg by¢ rowniez deweloperzy, najemcy oraz organy sporzadzajace zmiang dokumentow
planistycznych w zakresie kosztow ich dokonania. Umowy VP4 sa catkowicie dobrowolne i ich
zawarcie wymaga dobrej woli stron. Gwarancjg realizacji umowy moze by¢ hipoteka, depozyt
finansowy albo zobowigzanie do wptaty okreslonej kwoty z ustalonym zabezpieczeniem ze strony
inwestora. Z obserwacji wynika, ze zawieranie dobrowolnych umow urbanistycznych sprawdza
si¢ najlepiej wowczas, gdy chodzi o jedng wielkg inwestycje lub matg liczbe mniejszych.

Wyjatkowos¢ australijskich dobrowolnych uméw urbanistycznych w porownaniu z instru-
mentami stosowanymi w innych krajach polega na tym, ze rady majg prawo zawierania z wia-
Scicielami nieruchomosci 1 inwestorami porozumien, w ramach ktorych rady wyrazajg zgodg na
zmiang w lokalnych dokumentach planistycznych przeznaczenia terenu i warunkow, jakim musza
odpowiada¢ inwestycje, w zamian za zobowigzania tych wlascicieli i inwestorow do dziatan reali-
zujacych cele publiczne. Istotne jest to, ze strong umowy jest rada gminy, a nie burmistrz. Jak si¢
wydaje powierzenie tej kompetencji radzie pozwala na tak daleko idace uznaniowe dziatanie. Po-
dejmuje je przeciez ten sam organ legislacyjny, ktory uchwala miejskie dokumenty planistyczne.
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Ramka 4-17 cd.

W Polsce, w Stanach Zjednoczonych, w Kanadzie czy w Niemczech decyzje plani-
styczne sg wydawane przez urzgdnikow podlegltych wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi
miasta lub nadburmistrzowi. Ich pozycja ustrojowa nie pozwala na uznaniowo$¢ dziatania
przy rozstrzygnieciach lokalizacyjnych. Tak wigc powierzenie radzie gminy indywidualnych
rozstrzygnie¢ planistycznych stanowi zasade wartg rozwazenia.

[Kaplinsky, 2017; Ossowicz, 2018]

Zaleznosci inwestycyjne w planach miejscowych

Ustalenia planu miejscowego moga postuzy¢ jako narzedzie znalezienia partne-
ra dla inwestycji celu publicznego.

Wyobrazmy sobie nastepujacy przypadek. Deweloper sktada wniosek o spo-
rzadzenie planu miejscowego, ktdéry pozwoli mu na zbudowanie osiedla. Miasto
odpowiada, ze przez osiedle powinna przebiegac¢ ulica publiczna, ktéra bedzie nie-
zbedna dla zapewnienia dobrego powigzania osiedla z innymi czgsciami miasta.
Jednak przez najblizszych 10 lat miasto nie znajdzie pieniedzy na budowe tej uli-
cy. Deweloper proponuje zatem, ze on si¢ tego podejmie, a nastgpnie bezptatnie
przekaze ja miastu. Wtadze miasta gotowe sa przyjac¢ takie rozwigzanie, ale prawo
w Polsce nie pozwala podpisa¢ umowy z inwestorem typu ,,plan miejscowy za bu-
dowe drogi”. W zwiazku z tym sporzadza i uchwala plan miejscowy, w ktorym
znajduje si¢ ustalenie okreslajace, ze dojazd do poszczegodlnych budynkéw dopusz-
cza si¢ wylacznie z nieistniejacej, lecz wyznaczonej w planie ulicy, ktora bedzie
miata okreslone parametry techniczne oraz utwardzong nawierzchnig. W ten spo-
sob miasto daje szanse¢ deweloperowi na zbudowanie osiedla, ale pod warunkiem,
ze zbuduje drogg.

W rezultacie w planie miejscowym jest zapisana zalezno$¢ pomigdzy inwesty-
cjami: bez wskazanej inwestycji w zakresie infrastruktury publicznej o ustalonym
standardzie nie mozna zrealizowa¢ innych inwestycji.

W opisanym przyktadzie miasto dzialalo w porozumieniu z deweloperem,
a plan miejscowy w pewnym stopniu odegral rolg trwatego 1 silnie umocowanego
zapisu tego porozumienia. Moga jednak wystepowac sytuacje, w ktorych gmina
wprowadza podobne ustalenia w planach bez rozméw z inwestorem komercyj-
nym. Celem takiego dzialania jest zapobieganie powstawaniu obiektow pozbawio-
nych infrastruktury publicznej, gdy gmina nie jest w stanie jej zbudowac. Niewat-
pliwie opisane postepowanie jest jednym ze sposoboéw uzyskiwania dodatkowych
pieniedzy na inwestycje publiczne.

W przypadku wspotdziatania gminy z inwestorem na mocy planu miejsco-
wego, dla dewelopera istotne jest, by mogt rownolegle realizowaé zarowno wila-
sng inwestycje¢, jak i publiczng (np. wtasny budynek i publiczng droge). Chodzi
przede wszystkim o to, zeby oba obiekty zostaly oddane do uzytku jednoczes$nie,
bo w przeciwnym wypadku inwestycja dewelopera na cele publiczne nie przynosi
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mu pozytku do czasu rozpoczecia whasnej inwestycji. Finansowy wktad na cele pu-
bliczne stanowi dla dewelopera zamrozenie nakladéw inwestycyjnych, poniewaz
na jaki$ czas nie ma on z tego korzys$ci wtasnych.

Jesli pozwolenie na budowg, wydane na podstawie planu miejscowego, wyma-
ga od inwestora uprzedniego oddania do uzytku inwestycji na cele publiczne, to
deweloper nadal moze realizowa¢ obie inwestycje rownolegle i do uzytku oddaé
najpierw te przeznaczong na cele publiczne, a w krétkim czasie potem — inwesty-
cje wiasna.

Najlepszym formalnym rozwigzaniem tej kwestii jest ujecie budowy obu obiek-
tow jako jednej inwestycji.

* %%

Analizujac posrednie i bezposrednie zobowigzania inwestorow w kontekscie
urbanistyki operacyjnej mozna doj$¢ do bardziej ogolnej konkluzji, ze dobrze
prowadzona polityka przestrzenna powinna prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej su-
ma wzrostu przychodow (z podatkéw od nieruchomosci, opodatkowania wzro-
stu warto$ci nieruchomosci, optat adiacenckich i zobowigzan inwestorow) nie
powinna by¢ mniejsza niz cato$¢ wydatkow gminy na odszkodowania, przejecie
gruntéw na cele publiczne oraz koszty budowy infrastruktury publicznej. Polski
system planistyczny nie daje mozliwosci osiagni¢cia takiego rodzaju rownowagi.
Wskazuja na to wspomniane wcze$niej badania zespotu Sleszynskiego [Sleszyn-
skii in., 2017].

4.9. Inwestycje

Wtasne inwestycje podmiotu, ktoéry prowadzi polityke przestrzenna, sa waznym
narzgdziem urbanistyki operacyjnej. W ramach wigkszosci przedsiewzig¢ urba-
nistycznych podejmuje si¢ inwestycje publiczne. Miasta budujg miedzy innymi:
drogi, infrastrukture techniczng, elementy systemu transportu zbiorowego, parki
publiczne, budynki administracyjne, komunalng zabudowg mieszkaniowa, obiekty
rekreacyjne i sportowe, przedszkola publiczne i Ztobki, obiekty opieki zdrowotnej,
obiekty kultury. Ponadto mogg udziela¢ dotacji na r6znego rodzaju dziatania in-
westycyjne prowadzone przez inne podmioty, w tym mi¢dzy innymi na renowacje
obiektow zabytkowych.

Przetomowe znaczenie dla integracji polityki przestrzennej z planowaniem
inwestycyjnym miato w Polsce wprowadzenie pod koniec ubieglego wieku tak
zwanego wieloletniego planowania inwestycyjnego 1 finansowego. Polega ono na
opracowywaniu listy inwestycji na okres od 5 do 6 lat, przy czym inwestycje wie-
loletnie podjete w danym roku budzetowym musza mie¢ zapewnione finansowanie
w kolejnych latach. Zasadniczym pytaniem od poczatku wdrazania tej obecnie juz
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powszechnej praktyki byla metoda wyboru i ustalania kolejnosci przedsigwzigé
inwestycyjnych w oparciu o kluczowe dokumenty planistyczne gminy — strategie
rozwoju i studium. W 1999 r. Klewinska przedstawila metode realizacji tego zada-
nia. Metoda zaktada, Zze poszczegélne jednostki organizacyjne gminy opracowuja
propozycje inwestycji w ramach swoich kompetencji. Propozycje te Klewinska
zaleca ocenia¢ z punktu widzenia szeregu kryteriow, ktore wyprowadzone sa na
podstawie kluczowych dokumentéw gminy, w tym rowniez strategii i studium.
Ostatecznego wyboru dokonuje interdyscyplinarna grupa specjalistow. Wynikowy
wybor zatwierdzaja wladze gminy.

Autor uczestniczyl przez dlugi okres w zespole konstruujacym wieloletnie plany
inwestycyjne dla Wroctawia jako Urbanista Miasta, a wigc nie reprezentowat zadnej
jednostki, ktéra realizuje inwestycje. Konsultowat natomiast zasady budowania takich
planéw rowniez z zespotami realizujagcymi to zadanie w innych wielkich miastach.
Najwazniejszym doswiadczeniem z punktu widzenia realizacji polityki przestrzennej
miasta jest to, ze nie da si¢ trafhie wybra¢ inwestycji do realizacji, ani ustali¢ kolej-
nosci ich podejmowania, rozpatrujac kazda z nich z osobna. Taka ocen¢ poprzedzaé
muszg rozstrzygnigcia o szerszym zasiegu. Nie mozna zdecydowacé, jaka zbudowaé
droge, ktore tereny uzbroi¢, gdzie wznie$¢ szkole czy urzadzi¢ park publiczny, zanim
nie ustali si¢, w jakim kierunku rozwija si¢ miasto: na potnoc, wschod czy na potudnie.
A studium uwarunkowan (i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego) w zadnym
miescie tego nie rozstrzyga. Wiele miejskich zespotow zajmujacych si¢ planowaniem
inwestycyjnym zrozumiato to dos¢ szybko po wstgpnych probach indywidualnej oce-
ny wnioskow inwestycyjnych. Co wiecej, zespoly te zorientowaly sie, ze wigkszo$¢
inwestycji miejskich wigze si¢ mocno ze sobg, tworzac ztozony i do$¢ spdjny system,
a wewngtrzne powigzania majag w wigkszosci przypadkéw charakter przestrzenny.
Uwzglednianie tych powigzan daje istotne efekty synergiczne [Ossowicz, 2003].

Szczegolnie waznym zagadnieniem jest koordynacja wielu inwestycji, dzigki
czemu mozna podejmowac ztozone przedsiewzigcia urbanistyczne, poczawszy od
synchronizacji wymiany i przebudowy wszystkich sieci infrastrukturalnych przy
przebudowie ulicy, a skonczywszy na konstrukcjach wielopoziomowych stano-
wigcych wspolng budowe wielu podmiotéw dziatajacych na poszczegoélnych po-
ziomach. Przykladem jest budowa stacji kolejowej kolei S-Bahn pod wiezowcem
Kolhoff Tower na Potsdamer Platz 1 w Berlinie®’ [Potsdamer Platz,2001]. Najlep-
szym rozwigzaniem jest wtedy powotanie wspdlnego inwestora zastepczego, ktory
zrealizuje cato$¢ inwestycji.

Sposodb wyboru wykonawcow inwestycji ma takze wazny aspekt urbanistyczny.
Realizacja inwestycji sktada si¢ z opracowania projektu i wykonaniu robot budow-
lanych, ktorych efektem bedzie powstanie, rozbudowa lub przebudowa obiektu. Wy-
konawcoéw obu tych zadan mozna wytania¢ na dwa sposoby: w drodze konkursu lub
przetargu. Pierwszy sposob, to wybor podmiotu, ktory opracuje projekt, a nastgpnie

97 Architekci Hans Kollhoff i Helga Timmermann.
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wybor przedsiebiorstwa budowlanego, ktore ten projekt zrealizuje. Drugi sposob,
okreslany hastem ,,projektuj i buduj”, oznacza wylonienie w przetargu podmiotu,
ktory wykona kolejno oba zadania. Oba sposoby maja swoje zalety i wady.

Przy pierwszym z nich zamawiajacy ma wigkszy wptyw na rozwigzania przyje-
te w projekcie, poniewaz projekt oceniany jest przez sad konkursowy. a jesli pro-
jektant jest wybrany drogg przetargu, to zamawiajacy ma mozliwos$¢ stalej wspot-
pracy nad projektem. Dzicki temu mozna lepiej dopasowac projekt do celow przed-
siewzigcia urbanistycznego.

Drugi sposob pozwala na znaczne skrocenie czasu inwestycji, zmniejszenie jej
kosztow oraz odcigza zamawiajacego od koordynowania pracy projektanta i prac
przedsigbiorstwa budowlanego. Trzeba jednak wzia¢ pod uwage, ze po wygranym
przetargu wykonawca stara si¢ opracowac projekt tak, aby zminimalizowac koszty
realizacji i zbudowac obiekt jak najtaniej. Z tego powodu proby wptywania na wy-
bor rozwigzan przyjetych w projekcie mogg napotka¢ duze trudnosci 1 w rezultacie
inwestycja bedzie miata nizsza jako$¢. Dlatego przed rozpoczgciem przetargu na re-
alizacje inwestycji w systemie ,,projektuj i buduj” niezwykle wazne jest opracowa-
nie tak zwanego Programu Funkcjonalno-Uzytkowego (PFU), ktory okresla bardzo
szczegbtowo, co ma by¢ przedmiotem inwestycji, by unikna¢ p6zniej dwuznaczno-
$ci. Zawartos¢ PFU jest bardzo istotna dla zrealizowania celu operacyjnego przedsig-
wzigcia urbanistycznego a przepisy narzucaja obowigzek opracowania PFU, okresla-
jac jego obowiazkowa zawartos¢ (art. 31 ust. 3 pozp). Opracowanie programu PFU
jest czesto tak pracochtonne, ze staje si¢ przedmiotem osobnego zlecenia.

Warto zwrdci¢ uwagg na niektore sposoby finansowania inwestycji. Jedng z nich
jest udzielanie koncesji na realizacje przedsiewzig¢ publicznych. Koncesjonariusz
buduje obiekt publiczny, pobiera oplaty za jego uzytkowanie, a po ustalonym okre-
sie przekazuje go na wtasnos¢ jednostce samorzadowej lub Panstwu. W takim sys-
temie buduje si¢ cz¢$¢ autostrad w Polsce. We Wroctawiu zbudowano na tej zasa-
dzie dwa duze parkingi podziemne: pod placem Nowy Targ oraz przy Hali Stulecia
1 dzigki temu budzet miejski zaoszczedzit na kosztach budowy. Koncesjonariusz
pierwszego parkingu zadbat o swoje dochody i wynegocjowat zataczniki do umo-
wy okreslajace polityke parkingowa dla obszaru otaczajacego parking. Ich podsta-
wa byty dokumenty polityki transportowej miasta. Po otwarciu parkingu przy Hali
Stulecia zmniejszono liczbe bezptatnych miejsc postojowych w jego otoczeniu.

Zadaniem urbanistyki operacyjnej jest znajdowanie w przestrzeni miejskiej ta-
kich miejsc, w ktorych inwestycja oparta na koncesji jest finansowo atrakcyjna.

Innym sposobem pozwalajacym na diugoletnie finansowanie inwestycji jest
model typu BOT (Build, Operate, Transfer)—buduj, zarzadzaj, przekazuj. Zgodnie
z nim wybrany w przetargu wykonawca buduje obiekt za wtasne srodki finansowe
(buduj), oddaje w leasing instytucji publicznej na wiele lat (zarzqdzaj) 1 po ustalo-
nym okresie przekazuje obiekt na wlasno$¢ tej instytucji (przekazuj). Najbardziej
znany budynek wzniesiony wedlug tej metody to ambasada brytyjska w Berlinie
zbudowana w 1999 r. i wynajeta na 30 lat brytyjskiemu rzadowi.
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4.10. Procedury calosciowych przeksztalcen

Najpelniejsza koncepcja przedsigwziecia w urbanistyce operacyjne;j jest catoscio-
wa akcja na duza skale lub catosciowe przetworzenie kompleksu urbanistycznego.
W wielu przypadkach wymaga to skoordynowania wielkiej ilosci dziatan na jednym
okreslonym obszarze i wykonania ich w relatywnie krétkim czasie. Mozna to zre-
alizowac¢, postugujac si¢ pakietem odpowiednio dobranych sposobdw, instrumentow
1 narzedzi, o ktérych mowa byta do tej pory. Ponadto moga by¢ stosowane specjalne
instrumenty formalnoprawne, na przyktad ,.strefy zagospodarowania uzgodnione-
g0”, jak to jest we Francji — ZAC (franc. Zone d’Amenagement Concerte). Strefy
takie ustala si¢ na obszarach, na ktorych zamierza si¢ wznie$¢ kompleks zabudowy
ztozony z obiektéw wznoszonych przez wielu niezaleznych inwestorow, w tym bu-
dujacych infrastrukture i inne obiekty publiczne. Dla strefy obowigzuje rodzaj umo-
wy akceptowanej przez prefekta, ktora opisuje wszystkie zamierzenia inwestycyjne,
powigzania mi¢dzy nimi, harmonogram realizacji, obowigzki wszystkich inwesto-
réw. ZAC moze by¢ ustanowiony na wniosek gminy, EPCI lub prefekta w imieniu
rzadu. W Polsce jak dotad nie ma takich procedur przyjetych ustawowo. W latach
2016-2017 Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju RP rozwazato wprowadzenie po-
dobnego instrumentu, ktory nazwano Obszarem Zorganizowanego Inwestowania.

4.11. Partnerstwo

Istotnym sposobem dziatania w urbanistyce operacyjnej jest poszukiwanie part-
nerow 1 wspoltpraca z nimi w ramach wspolnej realizacji przedsigwzigcia [Pary-
sek, 1997, rozdz. 10]. Poziom wspoélpracy 1 wzajemnych zobowigzan moze by¢
bardzo rézny w zalezno$ci od woli partnerow oraz od potrzeb i stopnia ztozono-
$ci projektu’®. Podmioty prywatne moga tworzy¢ konsorcja, z ktorymi partnerska
wspolpraca jest tatwiejsza dla jednostek samorzadowych, niz negocjowanie z po-
szczegolnymi partnerami. Prywatni uczestnicy projektu urbanistycznego realizo-
wanego na danym obszarze moga tworzy¢ stowarzyszenia, co naturalnie utatwia
przeplyw informacji i wspotdziatanie z sektorem publicznym. Przyktadem takich
organizacji sg parki przemystowe® skupiajace podmioty prowadzace dziatalnos$é
gospodarcza, glownie produkcyjng, na danym obszarze. Tworza one plaszczyzne
wspotpracy miedzy prywatnym kapitalem i urzedami, nazwang partnerstwem pu-
bliczno-prywatnym. Istotg partnerstwa jest przede wszystkim wspolna budowa lub
remont obiektu budowlanego i §wiadczenie ustug publicznych [uoppp, 2008].

% O partnerstwie na rzecz rozwoju, szczegdlnie w odniesieniu do Wielkiej Brytanii, pisze bar-
dzo interesujaco Peski [1999. rozdz. 7].

% Trzeba je odrozni¢ od parkoéw przemystowych — przedsiebiorstw lub instytucji oferujgcych
miejsce do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, o ktéorych mowa w rozdz. 3.2.2.
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Moze to by¢ formuta wigczenia pienigdzy pozabudzetowych do realizacji infra-
struktury publicznej. Pojawiaja si¢ sytuacje, w ktorych niepublicznemu inwestorowi
optaca si¢ zbudowa¢ niezbedny dla niego element infrastruktury technicznej zamiast
czeka¢ az gmina podejmie t¢ inwestycje. Gminy mogg z partnerem prywatnym two-
rzy¢ spoiki, ktorych zadaniem jest realizacja wspdlnych celow. Przyktadem sg spotki do
realizacji wspolnych inwestycji komercyjnych (por. ramka 3-8).

4.12. Negocjacje i perswazja

Wazne jest utrzymanie kontaktu oraz prowadzenie negocjacji ze wszystkimi
interesariuszami przedsigwzigcia, czyli z tymi, ktérzy maja wplyw na jego reali-
zacj¢ oraz z tymi, ktorzy odczuja jego efekty bezposrednio lub posrednio. Jest to
sposob dzialania, ktoére w praktyce ma wigcej wspdlnego z zarzadzaniem (gover-
nance), niz rzadzeniem (governing). W pertraktacjach cenna jest zdolnos$¢ do per-
swazji oraz umiejetnos$¢ przekonywania partnerow do catej urbanistycznej koncep-
cji. O powodzeniu w negocjacjach decyduja w najwigkszej mierze trzy czynniki:
dobra argumentacja, zachowanie rownowagi interesow udzialowcow oraz stabilna
sytuacja polityczna w sprawowaniu urzedow, czyli im wieksza jest cigglo$¢ kaden-
cji sprawujacych wiladzg, tym mniejsze jest ryzyko komplikacji w negocjacjach
z powodu burzliwych zmian politycznych [Mastenbroek, 1997].

Negocjacje 1 perswazja wymagaja czasu i cierpliwosci, co nie zawsze idzie
w parze z potrzeba szybkiego wdrozenia skomplikowanego przedsiewzigcia. Wy-
pracowano wiele technik i sposobow takiego dziatania, w tym szczegolnie rozwia-
zywania konfliktow przestrzennych [Chatterji, 1992; Kaminski, 2002; Ossowicz,
2003]. Isard stworzyl nawet nowa dziedzing wiedzy, ktéra nazwat nauka o pokoju
(peace science) [Isard, Smith, 1991].

4.13. Partycypacja spoleczna

Udzial uczestnikéw spotecznych w podejmowaniu rozstrzygnie¢ w zakresie
planowania przestrzennego, w tym rowniez urbanistyki operacyjnej, jest bardzo
wazny przede wszystkim z punktu widzenia trafnosci wyboru celow i skutecznos$ci
ich osiggania [Gzell, 2002, rozdz.3.4; Kochanowska, Kochanowski, 2012, rozdz.
,Partycypacja”]. Opracowano i1 zastosowano bardzo wiele technik uczestniczenia
spotecznosci w kreowaniu 1 realizacji polityki lokalnej. Partycypacja spoteczna,
w ramach ktorej majg by¢ wyrazone oczekiwania zbiorowosci lokalnych, powinna
odznacza¢ si¢ nastgpujacymi cechami:

= Reprezentatywnosc i wiarygodnos¢ uczestnikow

Szuka si¢ takich form uczestnictwa spotecznego, aby przedstawiane przez
mieszkancoOw oczekiwania i propozycje stanowity wiarygodne odzwierciedlenie
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stanowiska stosunkowo duzych zbiorowosci mieszkancow. W praktyce konsultacji
spotecznych wazne jest, czy osoby zabierajace glos prezentuja tylko swoje pogla-
dy, czy tez sa to glosy reprezentatywne dla wigkszej grupy.

= Pluralizm

W lokalnych spotecznosciach toczy sie zwykle jakis§ spor o sposob zagospodaro-
wania przestrzeni. By¢ moze sporne kwestie sa cechg immanentng procesu rozwo-
ju obszaréw zurbanizowanych, bo oczekiwania sg bardzo r6zne. Wazne jest, w jaki
sposob spoteczenstwo demokratyczne 1 obywatelskie radzi sobie z tym problemem.
Optymalnym rozwigzaniem sa oczywiscie pertraktacje — wszystkie strony o sprzecz-
nych oczekiwaniach i pogladach zasiadajg do rozméw przy wspdlnym stole z przed-
stawicielami wladz. Gdy jednej ze stron reprezentujacych odmienne stanowisko
spoteczne zabraknie w debacie, jej reprezentantem staje si¢ z urzedu przedstawiciel
wiadz gminy. Pluralizm stanowisk spotecznych nie jest wtedy oczywisty i to moze
sta¢ si¢ przyczyna bezposredniej konfrontacji miedzy strong spoteczng a przedstawi-
cielami wladz gminnych.

= Upowszechnienie informacji o kwestii do rozstrzygniecia

Wazne jest, aby strony reprezentujace opini¢ publiczng w debacie na temat kon-
trowersyjnych kwestii urbanistycznych mialy jak najszerszy dostgp do wszystkich
informacji o kwestiach wymagajacych rozstrzygnigcia. Uczestnicy dialogu z wia-
dzami powinni by¢ §wiadomi celu, uwarunkowan, mozliwych sposobow przepro-
wadzenia przedsiewzigcia urbanistycznego i jego potencjalnych skutkéw. Tylko
wowczas debata spoleczna jest merytorycznie wiarygodna.

= Mozliwosé negocjacji

Negocjacje migdzy mieszkancami a wladzami sa czasami konieczne i powinny
by¢ mozliwe. Ich warunkiem jest wtasciwa reprezentatywno$¢ po obu stronach.
Wiadze gminne powinny delegowac osobg wyposazong w odpowiednie pelnomoc-
nictwa. Osoby reprezentujace mieszkancow (dzielnice czy grupe spoleczng) po-
winny mie¢ mandat spoteczny udzielony przez zainteresowanych. Jest to mozliwe,
gdy strong negocjacji jest formalnie zarejestrowana organizacja, w ktorej istnieje
tryb wylaniania osob reprezentujacych je na zewnatrz.

Spontaniczne i chaotyczne akcje protestacyjne nie stuzg rzeczowym i me-
rytorycznym negocjacjom mie¢dzy mieszkancami a wladzami gminy. Protest
polega na ogdtl na zbieraniu podpisOw pod pismami i1 ulotkami wyrazajacymi
sprzeciw wobec przedsiewzig¢ urbanistycznych, ktorych nie akceptuja protestu-
jacy. Czesto akcje protestacyjne maja swoich aktywnych liderow. Nie sg to jed-
nak osoby formalnie wybrane przez mieszkancow. Protestujgca grupa nie two-
rzy organizacji, a zadaniem liderdéw jest przede wszystkim bezkompromisowos$¢
1 zajmowanie nieprzejednanego stanowiska. Lider przyst¢pujacy do negocjacji
z wladzami uznany bytby pewnie za zdrajc¢ przez protestujacych. No i tu pola
do manewru raczej nie ma, do negocjacji nie dochodzi, chociaz w wielu wypad-
kach, przy dobrej organizacji protestu spolecznego, negocjacje bylyby dobrym
rozwigzaniem.
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= Wspdlne rozwigzywanie problemow

Mozliwos¢ wspolnego i wielostronnego rozwigzywania problemow jest jedng
z najbardziej pozadanych cech procesu partycypacji spotecznej, w tym szczegolnie
z udziatem uczestnikéw spolecznych i wiadz terytorialnych.

= Wykorzystanie wiedzy i zaangazowania uczestnikow spotecznych

Mieszkancy maja na ogot sporg wiedz¢ o miejscu, w ktorym mieszkaja, znaja je
i sg dobrze zorientowani w potrzebach otoczenia w sensie urbanistycznym. Wsrod
nich sg takze specjalisci, nauczyciele i naukowcy — cata rzesza ludzi o wysokim
wyksztalceniu. Maja wiedze, ktorej urbanistom opracowujagcym plany miejscowe
czasem brak. Wielu wyksztatconych mieszkancoéw chetnie angazuje si¢ w dyskusje
na temat przedsigwzig¢ urbanistycznych i1 dzieli si¢ swoja wiedza. I ten potencjat
jest kolejna cecha spotecznej partycypacji.

Rozpatrzmy teraz szereg form partycypacji spolecznej z punktu widzenia ich
przydatnosci jako narzedzia realizacji przedsiewzie¢ urbanistycznych.

» Sondaz

Ta forma daje do$¢ wiarygodne wyniki, natomiast nie ma pewnosci co do wiedzy,
jaka dysponuja ankietowani w zakresie kwestii przedstawionych do ich oceny. Son-
dowanie opinii publicznej wymaga takiego doboru ankietowanych, by grupa byla re-
prezentatywna dla mieszkancow, a wnioski sg wyciggane na podstawie statystycznej
obrobki wynikow. Zaleta jest reprezentatywnos$¢, a zatem i pluralizm [Baginski, 1997].

» Sondaz deliberatywny

Po przedstawieniu alternatywnych wariantow rozwigzania rozpatrywanej kwestii
przeprowadza si¢ sondaz na reprezentatywnej grupie. Nastepnie przeprowadza si¢
debate plenarng oraz debatg w podzespotach z udziatem czesci ankietowanych (ok.
30%). W miar¢ mozliwo$ci uczestnicy dostaja wczesniej petny pakiet informacji
o rozstrzyganej kwestii. Na zakonczenie ponownie przeprowadza si¢ ankiet¢ z tymi
samymi pytaniami. Technika ta, w poréwnaniu ze ,,zwyklym” sondazem, pozwala
uczestnikom na poszerzenie wiedzy na temat rozpatrywanej kwestii. Sondaz deli-
beratywny zastosowany byt w Polsce tylko raz w Poznaniu w 2009 r., a dotyczyt
sposobu zarzadzania miejskim stadionem pitkarskim [Kubiak, Krzewinska, 2012].

» Jury obywatelskie.

Sposrod spotecznosci danego obszaru metoda losowa wylania si¢ grupe od 12
do 16 0sob. Grupa te petni role ,,sadu obywatelskiego” oceniajacego rozne przed-
sigwzigcia urbanistyczne. Na posiedzenie ,,sadu” zaprasza si¢ ,,swiadkow”, ktorzy
z zalozenia majg sktada¢ bezstronne zeznania. ,,Adwokaci” bronig jednego z wa-
riantow przedsiewziecia. Posiedzenie prowadzi bezstronny moderator. Cztonkowie
jury s3 wynagradzani. Obrady moga by¢ dostgpne dla publicznosci. Zaletg jury
obywatelskiego jest wzgledny pluralizm grupy, uzyskany dzigki losowemu dobo-
rowi jej skfadu. Odpytywanie $wiadkow zapewnia relatywnie duza wiedz¢ uczest-
nikom jury. Nie ma tu jednak miejsca na negocjacje, wspolne rozwigzywanie pro-
blemow i przekazywanie wiedzy ze strony uczestnikow spotecznych [Krzewinska,
2012].
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» Panel obywatelski

Jest to technika bardzo podobna do jury obywatelskiego, z ta r6znica, ze licz-
ba wylosowanych uczestnikow jest wigksza a procedura postgpowania nieco inna.
Wzglednie reprezentatywny zespot obywateli deliberuje nad rozwigzaniem przed-
stawionego problemu, majac mozliwo$¢ zapraszania ekspertow. Obrady mogg by¢
obserwowane przez wszystkich, wstep jest wolny. Formuta panelu umozliwia jego
uczestnikom prowadzenie w podzespotach warsztatow i wypracowanie propozycji
rozwigzan rozpatrywanych problemow. Przy wiekszej liczbie uczestnikéw wzrasta
mozliwo$¢ wylosowania 0s6b dysponujacych wiedza, ktéra moze stanowi¢ wktad
w rozwigzanie problemu. Istotne jest to, ze przedstawiciele wtadz moga do pewne-
go stopnia prowadzi¢ negocjacje z panelem, aczkolwiek zespot ten nie otrzymuje
na to mandatu spotecznego.

» Jednostka pomocnicza

W gminach istnieja jednostki pomocnicze — osiedla, solectwa, dzielnice — ktorym
rady gmin mogg nadawac r6znego rodzaju kompetencje. Rady tych jednostek wybiera-
ne sa w drodze wyborow powszechnych a zatem mozna przyjac, ze sa reprezentatywne
dla lokalnych spotecznosci. Jest to jedna z nielicznych form partycypacji spoteczne;j,
ktéra ma wszystkie pozadane cechy. Jednakze z punktu widzenia prawa, jednostki po-
mocnicze mozna traktowac raczej jako element struktury wladzy terytorialnej. Zakres
ich dzialania odnosi si¢ do ustalonego terytorium, a nie do zawgzonej tematyki czy
okreslonego miejsca. Poza tym nie sg one wolne od upolitycznienia. Autor wielokrotnie
wspotpracowal w rozmaity sposob z radami osiedli we Wroctawiu.

» Rada spoteczna

Kolejnym rozwigzaniem jest powotanie spotecznej rady do spraw sposobu zagospo-
darowania danego miejsca lub do sposobu przeprowadzenia przedsigwzigcia urbani-
stycznego. Rada spoteczna moze by¢ gtéwnym partnerem dla wiadz terytorialnych. Od
jury obywatelskiego i panelu obywatelskiego odroznia si¢ tym, ze sktada¢ si¢ powinna
z 0s0b dysponujacych wiedzg i umiej¢tnosciami w danym zakresie, a jednoczesnie re-
prezentuje lokalng spotecznos¢. Jest to zatem forma partycypacji spotecznej, ktora poza
jednostka pomocnicza ma wszystkie potrzebne cechy. Jednakze powolanie rady w taki
sposob, zeby zapewnic jej reprezentatywnos$¢, nastrecza wielu trudnosci. Mozna wziaé
pod uwage szereg mozliwosci sposobu wyltaniania jej cztonkow.

Wybory dokonywane przez ogoét mieszkancow. Ten sposob nie jest praktyko-
wany ze wzgledu na duze koszty przeprowadzenia oraz ryzyko nadmiernego upo-
litycznienia.

O  Wylonienie przez rade jednostki pomocniczej gminy.

O Zebranie wszystkich zainteresowanych osob, ktore wytaniajg sposrod sie-

bie rade spoteczna, ktora bedzie stanowi¢ ich reprezentanta.

o Formalne utworzenie stowarzyszenia otwartego dla wszystkich mieszkan-

cow. Wiadze stowarzyszenia bytyby gtownym partnerem dla wtadz.

W praktyce niemal nie ma przypadkéw stosowania tych sposobow wylaniania
rad spotecznych. Pojawiajg si¢ natomiast dwa ich typy:
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o rady spoteczne powotywane przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta
ztozone ze specjalistow i aktywistow spotecznych oraz

o rady spoleczne powstajace spontanicznie z 0sob zaangazowanych w sprawg.

Oba typy, jakkolwiek maja wiele zalet, nie sa jednak reprezentatywne dla lo-
kalnych spotecznosci. Bywa, ze rada spoteczna spontanicznie wyloniona przez
aktywistow 1 lokalnych liderow nie chce uruchomienia procedury, ktéra nadata-
by jej ceche reprezentatywnosci, z obawy przed ryzykiem nieakceptacji ze strony
spotecznos$ci lokalnej. Tak bylo we Wroctawiu, gdzie powstata samorzutnie rada
spoteczna do spraw sposobu zarzadzania jednym z parkow publicznych.

» Budzet partycypacyjny(obywatelski)

Jest to wydzielona cze$¢ budzetu gminy, o wykorzystaniu ktérej decyduja
mieszkancy gminy. Kazdy petnoletni mieszkaniec moze zgtosi¢ projekt 1 w ten
sposob zostac jego liderem. Po weryfikacji projektu przez wlasciwe wydzialy urze-
du miejskiego wszystkie projekty sa upublicznione i poddane powszechnemu gto-
sowaniu, ktérego wyniki sg podstawg do wyboru projektow do realizacji i rozdzia-
hu pienigdzy w budzecie. Mozna powiedzie¢, ze jest to partycypacja bezposrednia
w procesie zarzadzania gming. I by¢ moze dlatego ta forma partycypacji zyskuje
powszechng akceptacj¢, a w glosowaniach uczestniczy pokazna czg$¢ mieszkan-
cow. Dodatkowo wybory przez nich dokonywane sa wiarygodng wskazowka dla
wladz, jakie sg najpilniejsze potrzeby ludnosci miasta.

Trzeba jednak bra¢ pod uwage pewne trudnosci zwigzane z ta forma partycypa-
cji spotecznej. Znaczna cze$¢ glosujacych ma niewielka wiedze o proponowanych
projektach, a szczegolnie o ich potencjalnych skutkach. Glosujac na projekt bu-
dowy parkingu, mieszkancy moga nie zdawac sobie sprawy, ze moze to oznaczac
konieczne wycigcie drzew.

Inna sprawa, ze projekty wybrane przez znaczng liczbe mieszkancoéw, moga bu-
dzi¢ sprzeciw u innych. Na przykiad we Wroctawiu wybrany projekt o§wietlenia
alei parkowych wzbudzit niepokoj u innych o ucieczke ptakow z parku.

W sytuacji, gdy kilka niezaleznych od siebie projektow spolecznych dotyczy
jednego miejsca, trzeba znalez¢ sposob na koordynacj¢. Dobrym wyjsciem jest
opracowanie tak zwanego master planu petnigcego w tej sytuacji funkcje weryfika-
tora projektow budzetu obywatelskiego.

» Dyskusja publiczna

Najczesciej stosowana, jak sie wydaje, forma konsultacji spolecznych, jest
otwarta dyskusja publiczna, podczas ktérej wiadze prezentuja swoje zamierze-
nia, plany i propozycje przedsiewzie¢¢. Kazdy z uczestnikow moze zabra¢ glos,
a przebieg dyskusji jest protokotowany. Otwarta dyskusja publiczna jest jednym
z obowiazkowych krokow w trakcie sporzadzania planu miejscowego w Polsce
1 w Niemczech (autor prowadzit ponad 200 takich dyskusji). W USA zastepuje ja
publiczne przestuchanie. We Francji prowadzi si¢ rozprawy administracyjne.

Ta forma konsultacji ma tylko niektére z wymienionych na wstgpie cech party-
cypacji spotecznej. Pozwala na przekazanie zainteresowanym mieszkancom wielu
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informacji o zamierzeniach urbanistycznych, jednak prezentacja tych zamierzen
jest nieco jednostronna, bo ma przekona¢ mieszkancéw do rozstrzygniec juz opra-
cowanych. Wptyw na te rozstrzygnigcia moga mie¢ natomiast fachowcy bioragcych
udziat w dyskusji publicznej. Glos specjalistoéw z dziedziny urbanistyki brany jest
pod uwage przy sporzadzaniu planu miejscowego. Dyskusja publiczna ma cha-
rakter otwarty i moga w niej bra¢ udziat wszyscy, a wiec takze osoby o skrajnie
odmiennych pogladach na r6zne kwestie urbanistyczne.

» Udostepnienie dokumentow

Dokumenty urzedowe udostepnione sag do wgladu publicznego na mocy prawa
o dostepie do informacji publicznej. Dotyczy to oczywiscie dokumentow, jakimi sg
projekty miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i studium uwarunko-
wan. Po wylozeniu projektu planu do wgladu publicznego osoby zainteresowane moga
zglasza¢ swoje opinie odnoszace si¢ do zamierzen urbanistycznych. W przypadku pla-
ndéw miejscowych i studiow uwarunkowan opinie te nazywane sg uwagami (do 2003 r.
zarzutami 1 protestami). Niewatpliwie procedura ta jest istotnym narzedziem ochrony
interesu indywidualnego, lecz gdy znaczna liczba os6b zajmuje podobne stanowisko, to
zgloszone opinie nabierajg cech reprezentatywnosci. Zwykle zdarza si¢ tylko w przy-
padku zbiorowego protestu, co moge stwierdzi¢ na podstawie dtugoletniej praktyki
zawodowej. Udostgpnienie dokumentow wiaze si¢ z udzielaniem wyjasnien przez pro-
jektantéw planu miejscowego. Zdarza si¢ rowniez, ze swoje stanowisko przedstawiajg
specjalisci i aktywisci miejscy, dysponujacy wiedzg i zawodowym doswiadczeniem.

» Czat, forum internetowe, Tweeter, media spotecznosciowe

Media internetowe zapewniajg bardzo wielu osobom szerokie mozliwosci pu-
blicznego wypowiadania si¢ 1 zadania pytan dotyczacych rozpatrywanej kwestii.
Czat pozwala gléwnie na odpowiedzi na pytania zadawane przez mieszkancow.
Forum stuzy wyrazaniu opinii i przekazywaniu wtasnych idei i propozycji. Jego
wadg jest anonimowo$¢ wypowiedzi i pojawienie si¢ trolli. Z kolei wypowiedzi na
Tweeterze sg zbyt zdawkowe. Z tych wzgledow oparte na nich techniki partycypa-
c¢ji maja niewielka przydatnosc¢.

» Wywiad fokusowy (skoncentrowany wywiad grupowy)

Polega na wytypowaniu grupy mieszkancéw o liczbie od 6 do 12 osob i prze-
prowadzeniu z nimi poglebionej dyskusji prowadzonej przez moderatora. Zasad-
niczg zaleta takiej formy partycypacji jest szeroka i1 dogtebna analiza przekonan,
ocen i oczekiwan uczestnikow. W sferze zagospodarowania przestrzennego wy-
wiad taki moze by¢ pomocny w znalezieniu wspdlnego rozwigzania.

» Warsztaty

Najwazniejsze korzysci z warsztatow to mozliwos¢ wspolnego rozwigzywa-
nia problemow oraz wykorzystanie wiedzy i umiejetnosci uczestnikow spotecz-
nych. Urzgdnicy gminni wspolnie z osobami zainteresowanymi tematem pracujg
w niewielkich zespotach nad znalezieniem najlepszego rozwigzania danej kwestii.
Dzig¢ki udzialowi urzednikow uczestnicy warsztatow maja dostep do poszerzonej
wiedzy na temat rozstrzyganej kwestii. Wypracowano wiele typow warsztatow, ta-
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kich jak na przyktad intensywne warsztaty Charette. Wartoscia jest takze zbudo-
wania pewnego poziomu zaufania i poczucia wspolnoty pomiedzy uczestnikami,
ktoéra moze by¢ bardzo cenna na dalszych etapach realizacji zamierzenia. Spoteczni
uczestnicy warsztatOw nie sg reprezentatywni, chyba ze sg uczestnikami innych
form partycypacji, w ramach ktorych sposob wylaniania uczestnikow zapewnia
reprezentatywno$¢. Bardzo czesto w warsztatach biorg udziat aktywisci miejscy,
ktoérzy wnosza nowe spojrzenie na rozwigzywanie problemow, ale ich przekonania
nie muszg odzwierciedla¢ pogladow i1 oczekiwan wigkszosci mieszkancow.

» Wspolpraca z aktywistami miejskimi

Aktywisci miejscy to osoby, ktore angazuja si¢ w polepszenie jakosci zycia
w miastach. Sg to najczgsciej osoby o duzej motywacji dziatania i czgsto o du-
zej wiedzy, ktora chca poszerzac¢. Podejmuja nieodptatnie dziatania wykraczajace
poza wyrazanie opinii. Czesto tworzg organizacje, ktorych celem jest polepszenie
uksztaltowania przestrzennego i funkcjonowania miast.

Nalezy zatem oczekiwac, ze wspotpraca wladz z aktywistami miejskimi jako
partnerami moze przynies¢ miastom wiele korzysci. Trzeba jednak bra¢ pod uwa-
ge, ze najczesciej aktywisci miejscy nie reprezentujg przekonan wigkszosci spote-
czenstwa, chyba ze dziataja oni w innej formie partycypacji spotecznej, w ktorej
poziom reprezentatywnosci jest wyzszy.

Tabela 4-1 w sposob przejrzysty prezentuje ocene form partycypacji spotecznej
pod wzgledem cech, jakimi powinien odznacza¢ si¢ udziat spoteczny w realizacji
przedsiewziec urbanistycznych.

Jak wida¢, zadna z form nie odznacza si¢ wszystkimi oczekiwanymi cechami.
Wyplywa stad wniosek, ze najskuteczniejsza jest partycypacja spoteczna prowa-
dzona w wielu uzupetniajacych si¢ formach.

4.14. Monitoring'"

Opracowano wiele metod cato$ciowego badania jakosci zagospodarowania
przestrzennego miast. W wiekszosci polegaja one na ustaleniu warto$ci szeregu

190 Monitoring oznacza regularne jako$ciowe i iloSciowe pomiary lub obserwacje zjawiska czy
obecnosci na przyktad substancji, przeprowadzane przez z gory okreslony czas. Programy monitoringu
sa czgsto stosowane w celu gromadzenia informacji na temat stanu ilo$ciowego oraz jako$ciowego
atmosfery 1 hydrosfery lub rozprzestrzeniania si¢ zanieczyszczen w czasie 1 przestrzeni. Zgromadzo-
ne dane ufatwiaja wybor wlasciwych dziatan w przypadku szkodliwego wptywu tego stanu na zycie
i mienie cztowieka czy stan srodowiska. Pozwalaja takze na podjecie akeji naprawczych lub usuwania
skutkow w juz istniejacej sytuacji, na przyktad zagrozenia powodziowego czy ekologicznego.

Trzy zasady monitoringu:

o cyklicznos¢ pomiarow,

o unifikacja sprzetu i metodyk wykorzystywanych do pomiaréw i obserwacji,

o unifikacja interpretacji wynikow.

[Hanzl, 2007, Handbook on planning, monitoring, 2009; Borowski, 2003, rozdz. 5.1.4]
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Tabela 4-1. Ocena wybranych form partycypacji spoteczne;j

Reprezen- | Pluralizm | Udostgp- Moz- Wspolne |  Wyko-
tatywno$¢ nienie liwos¢ rozwig- | rzystanie
i wiary- wiedzy |negocjacji| zywanie | wiedzy
godnosé o kwe- proble- | i zaanga-
uczestni- stii do mow zZowania
kow rozstrzy- uczestni-
gnigcia koéw spo-
fecznych
Sondaz god god g
Sondaz deliberatywny ooo ood ood
Jury obywatelskie ooo ooo ooo
Panel obywatelski ooo ooo ooo O ooo 0
Jednostki pomocnicze ooo ooo ooo ooo ooo ooo
Rada spoteczna 000 o000 000 000 0oo o0oo
Budzet partycypacyjny 100 100 0Ol mjal mjal
Dyskusja publiczna oo I I
Wylozenie do publicz- O O 00 O
nego wgladu
Czat, forum internetowe O oo oo
Grupy fokusowe O oo ooo
Warsztaty O ooo ooo ooo
Wspotpraca z aktywi- ooo ooo ooo
stami miejskimi

miernikow, ktore maja odzwierciedlac ilosciowo jako$¢ zagospodarowania prze-
strzennego w rdznych aspektach. Na ich podstawie oblicza si¢ cato§ciowe zagre-
gowane wskazniki jakosci zagospodarowania przestrzennego miasta, dzigki cze-
mu miejskie wladze moga ocenia¢ skutecznos¢ prowadzonej przez siebie polityki
przestrzennej. Takie oceny dokonane na poczatku i pod koniec kadencji pozwalaja
na przedstawienie skutecznos$ci dziatania danego polityka czy grupy decydentow
sprawujacych wladzg. Oceny takie majg rowniez znaczenie marketingowe, pozwa-
lajac na pordéwnywanie miast ze sobg i tworzenie rankingdw.

W Polsce spdjny system oceny opracowat Ziobrowski [1992, 1996a, 2012], ale sys-
tem ten nie jest czesto stosowany. Rankingi oceny miast przedstawiajg niektore czaso-
pisma. Powazny ranking miast przedstawiany jest okresowo w ramach badania ,,Dia-
gnoza Spoleczna 2015. Warunki i jako$¢ zycia Polakow” [Czapinski, Panek, 2015].

Monitoring odnoszacy si¢ do wielu sposrod wartosci stanowigcych przedmiot
ochrony w ramach polityki przestrzennej ma swoja rozbudowang podstawg me-
todologiczng 1 prawng. Na przyktad monitoruje si¢ stan roznych elementow $ro-
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dowiska 1 systematycznie zbiera si¢ dane na ten temat. Mniej rozbudowany jest
monitoring stanu chronionych obiektow przyrodniczych.

W odniesieniu do innych warto$ci odpowiedni monitoring jest zadaniem, ktdre
dopiero czeka na podjecie. Nie prowadzi si¢ systematycznych analiz stanu obiek-
tow nalezacych do dziedzictwa kulturowego. Nie monitoruje si¢ ani zmian stanu
zdrowia ludnosci, ani zmian poziomu bezpieczenstwa wywotanych przemianami
zagospodarowania przestrzennego.

Nie ma takze monitoringu poziomu atrakcyjnosci 1 funkcjonowania przestrzeni pu-
blicznych. Nie bada si¢ tempa zabudowywania obszaréw otwartych. Nie monitoruje si¢
zmian wartosci nieruchomosci w sposob powszechny. Nieregularne sg badania dtugosci
dojazdow do pracy czy szkoty. Wielu zjawisk, ktore powinny by¢ przedmiotem ochrony
lub ktore mogg by¢ zrodlem zagrozenia, nie bada si¢ regularnie. Wniosek nasuwa si¢
sam: bardzo przydatne bytoby cyklicznie powtarzane pomiary jakosci urbanistyczne;.

Chmielewski wskazuje, jak wazna jest rolg obserwatora w systemie sterowania
rozwojem miasta [2010, rozdz. 14.3]. Jeszcze dalej idzie Gzell, wskazujac, ze ,,celem
polityk miejskich przygotowywanych w miastach nie musi by¢ udziat w wyscigu
o zbudowanie optymalnych struktur i form (...), ale raczej stata kontrola gldéwnych
miejskich systemow.” [Gzell, 2010, s. 29]. Tak trafnie zarysowany cel polityki prze-
strzennej z pewnos$cia wymaga wzmocnienia monitoringu przestrzennego [Sleszyn-
ski, Kowalewski, Markowski, 2018, rozdz. 5.6].

4.15. Promocja

Dla powodzenia wielu przedsigwzig¢ duze znaczenie ma ich skuteczna promo-
cjaprzed, w trakcie 1 po zakonczeniu prac. Przede wszystkim wazne jest przekona-
nie potencjalnych wspotuczestnikow-wykonawcow przedsiewzigcia do wspotdzia-
fania. Nastgpnie nalezy zadbaé o pozyskanie pozytywnej oceny ze strony opinii
publicznej. P6zniej, gdy rezultaty juz s widoczne — trzeba jeszcze zacheci¢ miesz-
kancéw miasta, klientow czy turystow do korzystania z nowego miejsca. W wie-
lu przypadkach sama doskonatos$¢ osiagnietego rezultatu i pigckno architektury nie
wystarczaja. Trzeba nowe miejsce lub stare miejsce w nowej szacie wylansowac'”!.

Szczeg6lng role odgrywa promocja w zakresie ochrony réznego rodzaju war-
tosci, w tym przyrody i1 dziedzictwa kulturowego. Gdyby wartosci, ktoére chcemy
ocali¢, byly uznane przez wszystkich za nienaruszalne, i gdyby to przektadato si¢
na rzeczywiste poczynania mieszkancow, instytucji i prowadzacych dziatalno$¢
gospodarcza, to zadne przedsiewzigcia ochronne nie bylyby potrzebne. Zgodnos¢
przekonan bylaby wystarczajaca ochrong. Dlatego tak wazna jest stata edukacja
1 promocja tych wartosci. Takie dziatania powinny zatem by¢ prowadzone nieprze-
rwanie przy wykorzystaniu wielu ,,kanaléw” docierania do odbiorcy. Najwazniej-
sze z nich to: edukacja na wszystkich poziomach, ré6znego rodzaju media, wydaw-

101 Watek promocji w odniesieniu do rozwoju przestrzennego rozwijaja inspirujaco Kochanow-
ska i Kochanowski [2012, rozdz. ,,Promocja’]
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nictwa, przewodniki turystyczne, imprezy promujace, wigczenie obiektow chronio-
nych do wydarzen kulturalnych, spotecznych, sportowych.

Coraz cze¢$ciej wybiera si¢ i promuje miejsca o szczegolnym znaczeniu czy wiasno-
$ciach, traktujac to jako dziatanie urbanistyczne. Nazywa si¢ je czesto ,,magicznymi”.
Pojawiaja si¢ publikacje na ich temat [Fusek, Pawlowska, Gasiorowska, 1999; Augu-
styn, 1999], organizuje si¢ spotkania i spacery szlakiem tych miejsc. Wykreowanie ich
staje si¢ jednym z celow polityki przestrzennej w coraz wigkszej liczbie miast. Duzo
przy tym zalezy od poziomu zycia mieszkancow. Miastom polskim trudno jest w krot-
kim czasie dor6wnac krajom o wysoko rozwinietej gospodarce, szczeg6lnie w sferze
dochodow obywateli, ale moga one z powodzeniem konkurowaé pod wzgledem nasy-
cenia zyciem kulturalnym, oryginalnosci 1 kreowaniu niezwyktego, niepowtarzalnego
klimatu. Miejsca ,,magiczne” dobrze si¢ wpisuja we wszystkie poczynania stuzace po-
prawie jakosci zycia mieszkancow, sktaniajg ich do pozostania w miescie i przyciagaja
turystow. Z zawodowego doswiadczenia autora wynika, ze miejsca takie bardzo trudno
jest stworzy¢ na zawotanie w nowych okolicach miasta. Trzeba je odkry¢, zrozumie¢
ich ,,magi¢” 1 ostroznie zrewitalizowa¢. Promocja jest czesto skutecznym narzedziem
ich ochrony, bo nie wszyscy widza, jaka warto$¢ moga stanowi¢. To troche tak jak ze
szlachetnymi kamieniami — trudno oceni¢ ich pigkno przed oszlifowaniem.

W ramach przedsiewzi¢¢ ochronnych, oprécz ciaglych dzialan promocyj-
nych, moga okaza¢ si¢ potrzebne jednorazowe akcje. W przypadku zagrozenia
konkretnej wartosci odwotanie si¢ do opinii publicznej moze by¢ skuteczne bez
jakichkolwiek dodatkowych dziatan. W ramce 4-18 przedstawiono taki wtasnie
przyktad.

Ramka 4-18

Hotel ,,Monopol” we Wroctawiu

Wroctawski hotel ,,Monopol”, od czasu budowy w 1892 r. do konca XX wieku, byt jedy-
nym tak ekskluzywnym hotel w miescie. Bywato tu wiele wybitnych postaci historycznych
ze $wiata polityki, kultury i sztuki [Leksykon architektury Wroclawia, 2012]. Od zakonczenia
11 Wojny Swiatowej do 2007 r. budynek nalezat do biura podrézy Orbis S.A. W 2006 r. ,,Or-
bis” postanowit sprzeda¢ obiekt zaniedbany, zuzyty technicznie i niespetniajacy oczekiwanych
standardéw. W prasie pojawily si¢ nieautoryzowane informacje, ze Orbis ujawnit, ze zamierza
sprzeda¢ ,,Monopol” pod warunkiem, ze nabywca nie przeznaczy budynku na hotel. Wiadze
miejskie twardo stangly na stanowisku, ze nie dopuszcza do likwidacji hotelu, tym bardziej,
ze wilasnie trwaty prace nad miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. W me-
diach i w Internecie pojawily si¢ liczne wypowiedzi historykow, architektow, a takze wielu
wroctawian zbulwersowanych zmiang funkcji ,,Monopolu”. To wystarczyto do zmiany stano-
wiska Orbisu i warunek, ze po sprzedazy hotel ma przesta¢ by¢ hotelem nie zostat postawiony.
Gmach nabylo przedsigbiorstwo Holding Liwa, zrewaloryzowato hotel na bardzo wysokim
poziomie. ,,Monopol” na powrot stat si¢ jednym z najlepszych hoteli (pig¢ gwiazdek) we Wro-
ctawiu. Zachowat swoj niepowtarzalny, nasycony historig klimat.




Rozdzial 5
Uczestnicy polityki przestrzennej

Mieszkancy osiedla mieszkaniowego skracaja sobie droge do przystanku i wy-
deptuja $ciezke przez take w parku. Chca szybciej dojs¢ do celu. Po jakims$ czasie
ogrodnik dochodzi do wniosku, zZe albo trzeba chroni¢ take i1 ja ogrodzié, albo zro-
bi¢ alejk¢ w miejscu wydeptanej $ciezki. W ten sposdb mieszkancy przyczyniaja
si¢ do zmiany stanu zagospodarowania przestrzennego, chociaz nie robig tego ze
swiadomoscig uczestnictwa. Gdyby zatozyli stowarzyszenie na rzecz budowy ale-
jek w parku, to wtedy mozna ich nazwa¢ czynnymi uczestnikami i wtasnie r6znym
aktywnym uczestnikom poswiecimy wigcej uwagi w tej ksigzce. Aktywni, czyli
podejmujacy $wiadome dziatania zmierzajace do zmiany zagospodarowania prze-
strzennego. Oni takze, stosujac metody urbanistyki operacyjnej, prowadza swoista
polityke lub subpolityke przestrzenna.

Czynnych uczestnikodw polityki przestrzennej mozna zaliczy¢ do kilku réznych
kategorii, spotecznosci istniejacych obok siebie. W kazdej mamy rozne charakte-
rystyczne typy i w kazdej obowigzuja nieco inne zasady dzialania [Kafka, 2013].
Sa to jakby osobne, ale krzyzujace si¢ ze sobg sfery. Mozna je w uproszczeniu
podzieli¢ na nastepujace kategorie:

1. Sfera spoleczna. Mieszkancy miasta tworza najrozniejsze spolecznosci,
zbiorowosci, grupy. Te zorganizowane zbiorowosci, ktére majg wewnetrzng struk-
ture 1 wspolne interesy, poglady, ideaty. Dazac wspolnie do osiagnigcia rozmaitych
celow, staja si¢ czynnymi uczestnikami polityki zagospodarowania przestrzennego.

2. Sfera biznesu. Tworzona przez ludzi biznesu, przedsigbiorcow, inwestorow,
przez kapitat i Swiat finansow. Celem dziatania jest przede wszystkim zysk, cho¢
bywa, ze liczg si¢ takze inne warto$ci.

3. Sfera wiedzy. Do tego grona zaliczymy naukowcow, fachowcow, specja-
listow — wszystkich, ktorzy maja wiedz¢ 1 potrafig z niej zrobi¢ uzytek, potrafia
rozumnie analizowac i wyjasnia¢ ztozone stany, sytuacje czy procesy. Do tej sfery
nalezg naturalnie wszystkie instytucje, placowki i organizacje naukowe.

4. Sfera opiniotworcza. To $wiat opinii publicznej, najrozniejszych pogladow,
przekonan i krytyki. Swiat niekonczacej si¢ otwartej dyskusji, a moze lepiej — de-
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baty na temat tego, co jest zrobione dobrze, a co zle, co powinno by¢ uczynione,
a co nie. W tym $wiecie istotng role¢ odgrywaja media.

5. Sfera prawna. W tej sferze w sposob niezalezny rozstrzygane sg sporne
kwestie 1 konflikty krzyzujacych si¢ interesow pozostatych aktywnych uczestni-
kéw polityki zagospodarowania przestrzennego oraz czuwa si¢ nad przestrzega-
niem prawa.

Stfery te zachodza na siebie 1 zdarza si¢, ze role uczestnikow polityki przestrzennej
ulegaja zmianie. Kazda z nich ma swoje interesy i cele, a dazenie do ich realiza-
cji stanowi site napgdowa zmian w zagospodarowaniu przestrzennym i w rezulta-
cie w wizerunku miasta. Kazdy z tych §wiatow jest jako$ uwiklany w proces zmian
urbanistycznych. Charakterystyka czy typologia tych uczestnikow bedzie pomocna
przy wyjasnianiu poszczeg6olnych elementow teorii urbanistyki operacyjne;.

5.1. Sfera spoleczna

Grupa interesu ogdlnokrajowego

W ustroju demokratycznym spoleczenstwo tworzy instytucje wtadzy panstwo-
wej powotane do realizacji tego, co mozna nazwac interesem narodowym, panstwo-
wym lub krajowym. Wobec tego rzady, realizujac interes narodowy spoteczenstw,
moga podejmowac przedsigwziecia na bardzo szeroka skale z udziatem wielu zr6z-
nicowanych partnerow. Szczegélnym rodzajem dziatan rzadu jest oddzialywanie
na ksztatt zagospodarowania przestrzennego kraju przez wptywanie na polityke
przestrzenng prowadzong przez wladze nizszych szczebli.

W Polsce po 1989 r. rzad nie podejmuje dziatan tego rodzaju; co wigcej, nie ma
tez okreslonych celéw z tym zakresie. Dla porownania, w Niemczech rzad federal-
ny ma okreslong, cho¢ stale dyskutowana, wizje uksztalttowania zagospodarowania
przestrzennego kraju i oddzialuje na wiladze nizszego szczebla przez wprowadza-
nie r6znego rodzaju dokumentoéw planistycznych. Réwniez rzad brytyjski ma swoja
wizj¢ uksztattowania przestrzennego Zjednoczonego Krolestwa, lecz wdraza go po-
przez seri¢ wydawanych przez siebie zalecen, a takze przez bezposrednia ingerencje
w planowanie na poziomie nizszych szczebli [Zaborowski, 2017; Pancewicz, 2011].

Grupy interesu regionalnego

Biorge pod uwage podzial administracyjny w Polsce zaliczamy do tej grupy ogo6t
mieszkancow danego wojewodztwa i1 ich organy wiadzy przedstawicielskiej. Interesy
spotecznosci wojewodztwa reprezentuje sejmik wojewodzki, a jej organem wykonaw-
czym jest zarzad wojewodztwa wraz z podleglymi mu jednostkami organizacyjnymi.

Grupy interesu metropolitalnego
Mieszkancy obszarow metropolitalnych wielkich miast, a takze r6znego rodza-
ju aglomeracji, czesto majg inne interesy niz spotecznosci catego wojewddztwa.
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Mozna je realizowa¢ na drodze dobrowolnej wspotpracy odpowiednich wtadz po-
wiatow 1 gmin.

Grupy interesu miejskiego

Te¢ grupe stanowi ogot obywateli miasta. Rada miejska i burmistrz lub prezy-
dent reprezentuja i dbaja o ich interesy. Trzeba to wyraznie podkresli¢: intereséw
catej spotecznosci miejskiej w ustroju demokratycznym bronig wtadze miasta. Nie
zmienia tego fakt, ze ludzie sprawujacy wtadz¢ w sferze politycznej i w sferze
urzedniczej miewaja tez wlasne interesy. W zalozeniu nie ma sprzecznos$ci intere-
soOw pomigdzy wladzami, a calg spotecznoscig miejska. A jezeli jest, to powinno to
prowadzi¢ do zmiany wiadz.

Moga natomiast wystepowac sprzecznosci pomi¢dzy interesem catej spolecz-
nosci gminnej lub miejskiej, a interesami pewnych mniejszosci. Kolejne typy grup
opisane dalej naleza do tych wlasnie mniejszosci.

Grupy interesu lokalnego

To grupa 0sob zwigzanych z jakim$ okreslonym terytorium w granicach mia-
sta: z dzielnica, z osiedlem, zespotem budynkow. Grupy takie moga mie¢ swoja
formalng reprezentacj¢. Warszawa jest podzielona na 18 dzielnic stanowigcych jed-
nostki pomocnicze miasta. Kazda dzielnica ma swojg rad¢ 1 zarzad z burmistrzem
na czele oraz stosunkowo duzy zakres zadan do realizacji. Wroctaw réwniez jest
podzielony na 48 jednostek pomocniczych nazwane osiedlami. W kazdym z nich
dziala rada wytaniana w wyborach powszechnych. Kompetencje tych rad sg nie-
wielkie, a w zakresie zagospodarowania przestrzennego rady moga co najwyzej
wyrazac opinie.

W miastach dziata ponadto wiele stowarzyszen, ktorych celem jest dziatalnos¢
na rzecz interesOw wyodregbnionych przestrzennie dzielnic czy osiedli. Niektore
z nich wydaja wilasne czasopisma, w ktorych publikuje si¢ wiele materiatéw urba-
nistycznych. Ponadto jest bardzo wiele grup terytorialnych, ktore nie majg charak-
teru formalnego. Czeg$¢ z nich utrzymuje wiez, bo ma silne poczucie wspolnoty,
inne mobilizujg si¢, gdy pojawia si¢ jakie§ zagrozenie dla grupowych interesow.

Warto tutaj odwota¢ si¢ do praktykowanej w Stanach Zjednoczonych metody
»advocacy planning ”, co mozna przettumaczy¢ jako planowanie w obronie intere-
séw mniejszosci spotecznych!'®?. Polega to na tym, ze urbanisci z sektora prywat-
nego, nie pracujacy dla wtadz miejskich, profesjonalnie opracowuja wizje i kon-
cepcje zagospodarowania przestrzennego korzystne dla mniejszosci spotecznych.
Praca specjalistow finansowana jest przez r6znego rodzaju fundacje [Cullingworth,
Caves, 2003, s. 12—13; Feld, Pollack, 2010; Majer, 1999, rozdz. V1.3]. W Polsce,
jak si¢ wydaje, metoda ta powoli zaczyna by¢ stosowana, ale nie ma zrodel na fi-
nansowanie pracy urbanistow spoza urzedow.

12 Majer [1999] thumaczy to jako ,,planowanie doradcze”.
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Grupy ludzi o podobnych potrzebach

Takie grupy skupiaja tych, ktorzy maja wspdlny interes niezaleznie od tego,
z jakim terytorium sg zwigzani i tych zaliczymy do grup interesu tematycznego (na
przyktad rodzice matych dzieci, rowerzysci, posiadacze samochodow, studenci, po-
siadacze psow, ekolodzy). Przyktadem moze by¢ Towarzystwo Upigkszania Miasta
Wroctawia, czy warszawskie stowarzyszenie ,,Miasto Jest Nasze”, ktore skupiaja
ludzi najrozniejszych srodowisk.

Grupy jednej sprawy

Taka grupa powstaje w zasadzie spontanicznie z inicjatywy tych, ktdrzy chca do-
prowadzi¢ do zatatwienia jakiej$ konkretnej sprawy w sferze zagospodarowania prze-
strzennego. Grupa jednej akcji moze mie¢ program na ,,nie”, czyli negatywny i sprze-
ciwia¢ si¢ jakiemus przedsiewzigciu, na przyktad bedzie przeciwna budowie drogi lub
zbyt wysokiego gmachu czy bedzie chciata zapobiec zbyt gestej zabudowie na osie-
dlach mieszkaniowych. Grupa zazwyczaj rozpada si¢ po osiggnieciu swego celu lub
wtedy, gdy jej sprzeciw nie ma juz zadnych szans. Powstaja tez grupy jednej sprawy
Z pozytywnym, popierajacym programem. Szerzej na ten temat traktuje rozdz.4.13.

Interes jednostkowy
Kazdy obywatel moze mie¢ sw@j interes zwigzany z zagospodarowaniem prze-
strzennym 1 dysponuje srodkami prawnymi, zeby go broni¢.

5.2. Sfera biznesu

To srodowisko przedsigbiorcoOw i bankowcow, ale rowniez posiadaczy majatku
trwatego, formalnie nie prowadzacych dziatalnosci gospodarczej. Wsrod nich moz-
na wyodrebni¢ co najmniej kilka typéw w szczegdlny sposdb powigzanych czy
uwiklanych w procesy zagospodarowania przestrzennego.

Wiasciciele i uzytkownicy wieczysci nieruchomosci

Wriasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci (dla uproszczenia dalej be-
dzie mowa juz tylko w wlascicielu) staje si¢ ,,graczem” sfery biznesu, gdy zaczy-
na dazy¢ do maksymalizacji zysku z posiadanego majatku. Moze to osiggna¢ przez
zwigkszenie wartosci na przyktad ziemi oraz przez korzystng sprzedaz czy dzierza-
we. Wzrost wartosci to oczywiscie wigkszy zysk przy sprzedazy, a dodatkowo wigk-
sze mozliwosci operacji finansowych takich, jak na przyktad zabezpieczenie kredytu.

Jak zwigkszy¢ warto$¢ nieruchomosci? Prowadzg do tego starania o zmiang sta-
tusu prawnego nieruchomosci oraz o inwestycje w sferze publicznej w otoczeniu,
dbatos¢ o dobre jej utrzymanie, inwestowanie w nieruchomos$é, odpowiednia jej
parcelacja, a takze w przypadku checi sprzedazy skuteczna promocja. Zmiana sta-
tusu prawnego nastgpuje przez wejscie w zycie uchwalonego planu miejscowego
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lub uzyskanie pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy, lub przez formalne wy-
faczenie gruntéw z terendw rolnych.

Ramka 5-1

Zwodnicze wizje

Sprzedawcy do$wiadczeni w zbywaniu nieruchomosci dobrze wiedza, ze atrakcyjna wi-
zja zagospodarowania jakiego$ terenu moze sktoni¢ wladze miasta do sporzadzenia planu
miejscowego dla danego obszaru. Zatem, jezeli chce si¢ zwigkszy¢ warto$¢ nieruchomosci,
najlepiej przedstawi¢ si¢ w roli dewelopera lub wskazywac¢ zainteresowanego budowg de-
welopera oraz dobrze jest deklarowac wtasng partycypacje finansowa.

Dos$wiadczeni urzednicy potrafig jednak odrézni¢ posiadacza od inwestora-dewelopera.
Wystarczy zajrze¢ do Internetu i zebraé informacje, kto jest kim. Inna sprawa, ze prezentujac
swa atrakcyjng wizj¢ zagospodarowania, wlasciciel nieruchomosci przystaje bez wahania na
takie rozwigzania, ktorych deweloper z prawdziwego zdarzenia nigdy by nie przyjat, bo by mu
si¢ to finansowo nie kalkulowato. Posiadacz moze stac si¢ bardziej wiarygodny, gdy zgodzi si¢
partycypowaé w finansowaniu przedsigwzigcia; moze na przyktad sfinansowaé budowe drogi
czy infrastruktury technicznej. Moze tez znalez¢ potencjalnych deweloperéw i wspdlnie z ni-
mi zabiega¢ o sporzadzenie planu, dodajac do swoich projektow wizje deweloperskie.

Wiasciciel nieruchomos$ci zabiega o inwestycje publiczne w sasiedztwie swojej
nieruchomosci. Chce, zeby wybudowano lub zmodernizowano drogi dojazdowe, zeby
zalozono kanalizacje¢ 1 urzadzono tereny rekreacyjne; chee, zeby w poblizu byta szkota
1 przedszkole. Utrzymanie nieruchomosci i inwestowanie w nig moze polega¢ migdzy
innymi na oczyszczeniu gruntu, zadbaniu o zadrzewienie 1 zielef, na budowie przyta-
czy do sieci infrastruktury technicznej. Przed sprzedaza wiasciciel ziemi odpowiednio
dzieli teren na dziatki budowlane o wymiarach atrakcyjnych dla inwestoréw. Ponadto
na sprzedazy nieruchomosci zyskuje si¢ wigcej dzigki zabiegom marketingowym. Po-
za tradycyjnymi formami reklamy dzialki wystawionej na sprzedaz, opracowywane
sa wirtualne wizje marketingowe, przedstawiajace potencjalnym klientom, co ewentu-
alnie mozna na danym terenie zbudowac, nie tylko w sensie ilosSciowym, ale rowniez
w ukfadzie kompozycyjno-przestrzennym. W Polsce standard przedstawiania ofert
nieruchomosci na sprzedaz jest bardzo zr6znicowany i zwykle niski. W Stanach Zjed-
noczonych wystawiona na sprzedaz oferta zawiera liczne 1 bardzo doktadne informacje
o obiekcie czy gruncie, i to pozwala nabywcy dokona¢ dobrego wyboru.

Sprzedawca w handlu nieruchomosciami
Sprzedawca w handlu nieruchomosciami, cho¢ nie jest to najtrafniejsza na-
zwa'®, nazwiemy przedsigbiorce czerpiacego zyski z kupna i sprzedazy nierucho-

183°W jezyku polskim wilasciwsza byltaby nazwa ,,handlarz nieruchomosciami”. Moze to jednak
mie¢ zabarwienie pejoratywne. Pozostanmy, zatem przy nazwie sprzedawca.
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mosci. Cele 1 sposoby dziatania sg podobne do tych, jakie stosuje posiadacz majat-
ku ziemskiego.

Zarowno wiasciciel jak 1 sprzedawca moga by¢ dobrymi partnerami miasta
w tworzeniu ofert przestrzennych dla deweloperéw. Jednak z uwagi na rozbiez-
nos¢ interesOw nie jest to partnerstwo tatwe. Sprawe komplikuja dodatkowo po-
dejrzenia o korupcje. W stosunkowo stabo rozwinigtym systemie zarzadzania
przestrzenia w Polsce sprzedawca ma duze szanse tworzenia duzych zasobow
gruntow inwestycyjnych, ktore to zadanie dla gmin jest ktopotliwe 1 Zzmudne
w realizacji.

Ramka 5-2

Sprzedawcy nieruchomosci a dziatania wladz miejskich

Bywa, ze poczynania sprzedawcy nieruchomos$ci wchodza w kolizj¢ interesami, planami
i projektami operacyjnymi wtadz miasta. Nie chodzi o to, ze sprzedawcy nieruchomosci
W oczywisty sposob sa dla miasta konkurencja, ze wzgledu na to, ze miasto takze chce zasi-
la¢ budzet dzigki korzystnej sprzedazy wlasnego majatku. Zreszta, posiadacze ziemi i han-
dlujacy ziemiag wystawiaja znacznie wigcej ofert niz miasta. Tak jest w Polsce. Istotna jest
natomiast r6éznica celu sprzedazy. Miasta sprzedaja nieruchomosci w duzej mierze po to, ze-
by — z punktu widzenia interesu publicznego — stymulowac¢ rozwdj i doprowadzi¢ do wiasci-
wego zagospodarowania sprzedanych terendw. Daza do tego, by w miar¢ szybko dany teren
zostal dobrze zabudowany. Z tego powodu okresla poza cenowe kryteria wyboru nabywcow
swoich nieruchomosci (wigcej o tym w rozdz. 4.6.

Porazka dla miasta jest sytuacja, gdy nieruchomo$¢ miejska nabywa sprzedawca, ktory
bynajmniej nie zamierza budowac, lecz chce sprzedaé ja z zyskiem. Oznacza to odtoze-
nie w czasie planowanej przez miasto inwestycji. Cz¢sto bywa, ze sprzedawca w przetargu
przedstawia swdj atrakcyjny pomyst na zagospodarowanie tylko po to, by kupi¢ nierucho-
mos¢.

We Wroctawiu na przyklad dziataja przedsigbiorstwa, ktore na przetargach kupuja od
miasta lokale w parterach budynkéw. Zbieraja one ,,bank” takich nieruchomosci i nastepnie
sprzedaja je docelowym uzytkownikom. Miasto nie ma w tej sytuacji wplywu na wybor
uzytkownikéw. Bywa, ze wywoluje to niezadowolenie spoleczne. Sprzedajac nieruchomosé
miasto traci wczesniej czy pdzniej mozliwos¢ decydowania o tym, jak i przez kogo to miej-
sce bedzie wykorzystane. Jedynym instrumentem oddzialujacym na uzytkowanie tych lokali
jest plan zagospodarowania miejscowego, bo tylko tym sposobem mozna ogranicza¢ dyspo-
nowanie prawem wlasnosci.

Deweloperzy gruntowi

Deweloper gruntowy to przedsigbiorca, ktory tworzy zasob gruntéw, zeby na-
stepnie przygotowac teren pod zabudowe 1 przedstawi¢ inwestorom szereg ofert
dzialek budowlanych. Catos¢ majacej powsta¢ zabudowy ma ztozy¢ si¢ na zhar-
monizowang struktur¢ urbanistyczng. Na przyklad: cate osiedle mieszkaniowe,
park biznesu czy centrum ustugowe. Deweloper gruntowy odpowiedzialny jest
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za elementy laczace nowa zabudowe w cato$¢. Buduje drogi i sie¢ infrastruktury
technicznej, urzadza tereny zieleni na potrzeby osiedla czy centrum handlowego.
Deweloper gruntowy jest zatem tworcg cato§ciowych, kompleksowych koncepcji
urbanistycznych.

Deweloperzy budowlani

To od nich zalezy w duzej mierze, jak bedzie wygladato miasto. Dewelo-
per budowlany to przedsiebiorca, ktory czerpie zyski ze sprzedazy lub wynaj-
mu lokali w zbudowanych przez siebie budynkach!®. Poszukuje terenow tanich
i jednoczes$nie dobrze przygotowanych pod inwestycje. Zalezy mu na tym, zeby
na danym terenie mie¢ wolng r¢ke, zeby byto mato ograniczen i duza swoboda
w budowie takich doméw, na jakie akurat jest popyt i moda. Idealnych terenow,
spetniajacych wszystkie trzy warunki, jest mato. Co w tej sytuacji robi dewelo-
per? Moze kupi¢ tanie grunty i nast¢pnie zabiega¢ o to, by miasto sfinansowato
koszt przygotowania terenu pod zabudowe. Moze tez stara¢ si¢ o zmiang ustalen
planu miejscowego 1 wybudowa¢ wigcej budynkéw na danym terenie. Skrajnym,
lecz nierzadkim przypadkiem taktyki deweloperow jest kupno taniej ziemi w ta-
kim miejscu, gdzie zabudowa jest wykluczona, a nast¢pnie naktanianie wladz
miasta do zmiany dokumentoéw planistycznych tak, aby powstaly tam prawne
mozliwos$ci inwestowania.

Inwestorzy dla wlasnych potrzeb

Chodzi tutaj o tych, ktorzy inwestuja 1 buduja dla siebie. Na przyktad rozbudo-
wuja fabryke albo hotel czy biurowiec. Bywa, ze inwestorowi zalezy na konkret-
nym terenie, bo tam chce si¢ rozbudowac. Nowa hala fabryczna musi mie¢ przeciez
polaczenie z pozostaly czgscig fabryki. Inny chee zbudowac ekologiczne instalacje
wymagane przez przepisy chronigce srodowisko naturalne. Jeszcze inny chce do-
budowac do hotelu nowe skrzydto. Ich pole manewru nie jest duze.

Nieco inaczej zarysowane sg dazenia inwestorow budujacych cate sieci obiek-
tow: centrow handlowych, hoteli, stacji paliw, placowek bankowych, wiez telefonii
komorkowej. Ci inwestorzy buduja wiele i czasem bardzo szybko. Pojawianie si¢
niektorych obiektow mozna poréwnac¢ do desantu spadochronowego: laduja du-
zym ,,stadem” tam, gdzie biezaca koniunktura zapewnia im najwigkszg rentow-
no$¢, a nie w miejscach najlepiej do tego si¢ nadajgcych. Czasem wyglada na to,
ze nie konsultujg si¢ z zadnym fachowcem z dziedziny urbanistyki. Tego rodzaju
inwestorzy, aczkolwiek zdeterminowani, zeby postawi¢ na swoim, moga pozwoli¢
sobie na pewng elastyczno$¢. Jezeli nie uda si¢ zbudowa¢ w upatrzonym miejscu,
to beda probowali gdzie indziej w poblizu.

104 W krajach anglojezycznych stowo developer oznacza kazdego inwestora, a development in-
westycje. Jest to inne znaczenie niz to, ktore przyjeto si¢ w Polsce.
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Ramka 5-3

Swiat handlu detalicznego

Dynamika handlu detalicznego czasami jest trudna do opanowania w ramach polityki
przestrzennej. Poza typowymi sklepami w budynkach rozwijaja si¢ dynamicznie inne formy
handlu poczawszy od matych straganow a skonczywszy na wielkich galeriach handlowych.
Widzimy w miastach odrgbny $wiat parterowych supermarketow i dyskontow, ktore czeg-
sto lokuja si¢ w oderwaniu od przestrzeni publicznych. Widzimy $wiat wielkich centrow
handlowych z hipermarketami, odwracajacych si¢ od miasta i jego systemu ulic i placow.
Mamy tez galerie handlowe wciagajace konsumentow do swoich wnetrz zamknigtych na
ulice miasta. Wszystkie te obiekty handlowe usytuowane zgodnie ze sztuka urbanistyczna
moglyby si¢ przyczyni¢ do $wietnego funkcjonowania przestrzeni miejskiej i jednoczesnie
odnosi¢ sukcesy komercyjne. Tak si¢ dzieje w pewnej liczbie przypadkéw, w ktorych roz-
nego rodzaju obiekty handlowe znakomicie zostaly wpisane w tkanke miejska, na przyktad
Stary Browar w Poznaniu, czy Manufaktura w Lodzi.

Grupy interesu gospodarczego

Powstaja coraz liczniejsze grupy interesu gospodarczego, niektore sponta-
nicznie, inne w sposob sformalizowany. Wigza ze sobg przedsigbiorcow z calej
jednostki terytorialnej lub z jakiej$ jej czgsci. W miescie taka grupe stanowig na
przyktad kupcy z jego catego obszaru lub handlujacy na jednym targowisku czy
w jednej hali targowej. Bywa, ze takg grupe tworza przedsigbiorstwa produkcyjne
ulokowane na danym obszarze. Czasami przyjmuje ona form¢ parku przemysto-
wego w rozumieniu stowarzyszenia podejmujacego wspdlne inicjatywy. Grupe in-
teresu gospodarczego tworzg przedsiebiorstwa zajmujace si¢ reklama zewngtrzng.
Innym przyktadem sa restauratorzy dazacy do powigkszenia i obudowania swoich
ogrodkow na rynku lub gtéwnej ulicy swojego miasta albo handlowcy protestujacy
przeciw zamienieniu ulicy, przy ktorej ulokowane sg ich sklepy, na pieszg pro-
menadg. Coraz wigksze znaczenie majg stowarzyszenia deweloperow. W miastach
akademickich znaczng rol¢ odgrywaja wspotdziatajace ze sobg uczelnie.

Dziatalno$¢ prowadzona przez te grupy moze wywiera¢ silny wptyw na uksztat-
towanie urbanistycznego 1 wizerunek przestrzenny gminy. Na przyktad inicjatywy
kupieckie prowadza do powstania targowisk i hal targowych, ktore silnie oddziatu-
ja na charakter przestrzeni publicznych.

Przedsi¢biorcy finansowi

Opisane wczesniej typy podmiotéw gospodarczych nalezacych do $wiata ryn-
ku zwigzane sg stale, cho¢ w r6zny sposdb, z procesami ksztaltujacymi nowg za-
budowg¢ miasta i zagospodarowania przestrzennego. Poza nimi jest wiele przed-
sicbiorstw, ktére angazuja si¢ w te procesy dla motywacji gtownie finansowych.
Najlepiej przedstawi¢ je na autentycznych przypadkach opisanych w ramkach
5-4-5-7.
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Ramka 5-4

Przedsiebiorstwo zagroZone upadioscig

Wazne ze wzgledu na rynek pracy przedsigbiorstwo upatruje jedynego ratunku przed
trudno$ciami finansowymi w przeznaczeniu jego imponujacej zabytkowej wielopoziomowe;j
hali produkcyjnej na wielkopowierzchniowe centrum handlowe. Wtadze miejskie sporza-
dzaja plan miejscowy dopuszczajacy takie wykorzystanie hali, a rada miejska plan uchwala.
Po kilku latach okazuje si¢, ze nie ma inwestora, bo handel w rejonie przedmiejskim dziata
dobrze tylko na parterze. Nabywca hali zabiega o dopuszczenie w planie miejscowym zabu-
dowy mieszkaniowej w formie loftoéw. Wtadze miejskie nie zgadzaja si¢, poniewaz dookota
hali powstaja nowe obiekty produkcyjne.

Ramka 5-5

Bank i zastaw

Bank udzielit pozyczki pod zastaw nieruchomosci, ktora w studium kierunkow i uwa-
runkowan zagospodarowania przestrzennego miasta zostata przeznaczona pod wezet dro-
gowy. Dluznik zbankrutowat i bank stara si¢ zby¢ pozyskang nieruchomos¢. Zabiega o spo-
rzadzenie planu miejscowego, zeby korzystnie sprzeda¢ nieruchomos¢. Wiadze miejskie
proponuja mu zamiang nieruchomosci.

Ramka 5-6

Narodowy Fundusz Inwestycyjny

Jeden z Narodowych Funduszy Inwestycyjnych* (NFI) przejal przedsigbiorstwo ze
znacznymi terenami przemyslowymi catkowicie mu niepotrzebnymi. Wobec tego dazy
do ich sprzedazy, ale zanim to zrobi, zabiega o zgod¢ na budow¢ domdéw mieszkalnych
na tym terenie i zwraca si¢ do wladz miasta o sporzadzenie i uchwalenie planu miejsco-
wego dopuszczajacego zabudowe mieszkaniowa. Fundusz ten wynajal urbaniste, kto-
ry opracowal atrakcyjna wizj¢ zabudowy tych terendéw. Projektujac osiedle, ,,rozwinat
tworcze skrzydta”, bo nie dziatat na zlecenie wymagajacego dewelopera, tylko instytucji
finansowej (por. ramka 5-1). Jezeli na podstawie tej wizji zostanie uchwalony plan miej-
scowy, to po sprzedazy terendéw deweloperom, mozna spodziewac si¢ wnioskow o jego
zmiang.

* Narodowy Fundusz Inwestycyjny jest to fundusz inwestycyjny typu zamknigtego, w formie
spotki akcyjnej zatozonej przez Skarb Panstwa. W 1995 r. utworzono 15 Narodowych Funduszy
Inwestycyjnych jako element w ramach Programu Powszechnej Prywatyzacji. Skarb panstwa wniost
do nich akcje sprywatyzowanych bytych przedsigbiorstw panstwowych. Kazdy pelnoletni obywatel
polski byt uprawniony do nabycia Powszechnego Swiadectwa Udziatowego, ktore mogt nastepnie
zby¢ albo wymieni¢ na akcje NFI. NFI mialy prawo sprzedawac¢ wilasne akcje Iub swoje udzialy
w przedsigbiorstwach panstwowych. Zajmowaty si¢ takze restrukturyzacja spotek, racjonalizacja
zatrudnienia i pozbywaniem si¢ nieprodukcyjnego majatku [uoNFI, 1993].
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Ramka 5-6 cd.

Inny NFI stal si¢ wiascicielem przedsigbiorstwa zeglugi $rodladowej, do ktorego nalezy
wigkszo$¢ portdw rzecznych i stoczni na Odrze. Poniewaz Odra na znacznej czesci dtugosei
nie jest zeglowna, wickszo$¢ statkow przedsigbiorstwa zaczeta ptywac po drogach wodnych
Niemiec, a tereny portdéw w Polsce postanowiono sprzeda¢ z maksymalnym zyskiem. NFI
wystapit wigc do wiadz Wroctawia o sporzadzenie planow miejscowych dopuszczajacych
zabudowe mieszkaniowg i ustugowa na obszarze portow w jego dyspozycji. Przedstawiono
wladzom miasta atrakcyjne koncepcje wykorzystania terenéw nieczynnych portow i zabu-
dowy nadbrzezy. Koncepcja byta pociggajaca z punktu widzenia urody miasta, ale z drugiej
strony, gdyby Odra miata by¢ w przysztosci szlakiem wodnym dla zeglugi, to Wroctaw zo-
statby bez portu. Fundusz Inwestycyjny ztozyt wigc dodatkowo wniosek o lokalizacj¢ nowe-
go portu w innym miejscu, lepszym z punktu widzenia mozliwosci przetadunkowych. Wta-
dze miejskie wydaly zgode na zabudowe terenu stoczni rzecznej, ale jeden, najwazniejszy
port Wroctawia, postanowiono utrzymac¢ w obecnym stanie. ROwniez teren proponowany na
budowg¢ nowego portu zostat zarezerwowany w studium miasta.

Ramka 5-7

Kupuje nieruchomosci, nie buduje

Od lat dziata we Wroctawiu zagraniczny deweloper, ktory na przetargach kupuje miejskie
nieruchomosci, przebijajac oferty innych potencjalnych nabywcow i, jak oceniaja eksperci,
przeplacajac. Jak dotad podjat tylko nieliczne inwestycje, chociaz zamowit szereg projektow
w znanych firmach architektonicznych. Jest to zdecydowanie niekorzystne dla miasta, bo te-
reny, ktérych intensywne zagospodarowanie ma duze znaczenie dla funkcjonowania i urody
poszczegolnych czesci miasta, pozostaja niezabudowane.

[http://poznan.wyborcza.pl/poznan/1,36001,5029084.html?disableRedirects=true,
11.02.2019 1]

5.3. Sfera wiedzy

To srodowisko profesjonalistow, naukowcow, specjalistow, fachowcow dyspo-
nujacych wiedzg na temat procesOw zmian w zagospodarowaniu przestrzennym
1 sposobow jej wlasciwego ksztattowania. Wywieraja oni wplyw na polityke prze-
strzenng przez prezentowanie tej wiedzy, wyrazanie opinii, sporzadzanie analiz
1 diagnoz, opracowywanie koncepcji, wreszcie — przez prowadzenie tego, co moz-
na nazwac krytyka urbanistyczng 1 architektoniczng.

Uczelnie

Uczelnie ksztatcace urbanistow i architektow wywierajg duzy wptyw na ich prze-
konania, sposob myslenia i mentalno$¢. Poprzez uczenie i wychowanie przekazujg im
profesjonalne zasady i zawodowe normy etyczne, ksztattujg zdolnos$¢ do oceny pracy
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swojej 1 innych. Organizujac konferencje, seminaria, warsztaty, sympozja, szkoty dla
mlodych specjalistow, tworzg fora, na ktorych toczy si¢ debata na wysokim poziomie,
a w jej ramach ksztaltujg si¢ poglady takze na temat polityki przestrzenne;.

Jednostki badawcze

Te stworzone sg gtownie do prac badawczych i1 dziataja w znacznie wigkszym
stopniu na zamoéwienie, co wynika ze sposobu ich finansowania. Przez wicle lat
odgrywaty znaczaca role w urbanistyce, dostarczajac zarowno uniwersalnych me-
tod rozwigzywania probleméw, jak i zajmujac si¢ rozwigzywaniem problemow
jednostkowych. Od wielu lat jednym z najwazniejszych w Polsce jest Instytut
Rozwoju Miast w Krakowie. W 2018 r. wlaczono do niego Instytut Gospodarki
Przestrzennej 1 Mieszkalnictwa 1 zmieniono jego nazwe¢ na Krajowy Instytut Poli-
tyki Przestrzennej i Mieszkalnictwa. Role jednostek badawczych odgrywaja czesto
uczelnie, wykorzystujac w ten sposob swoja wysoko wykwalifikowang kadre.

Ciala opiniodawcze

Sa to zgromadzenia powolane do wyrazania opinii na temat przedsiewzie¢ urbani-
stycznych. Z mocy prawa w Polsce dzialajg komisje urbanistyczno-architektoniczne.
Kazdy projekt planu miejscowego musi by¢ zaopiniowany przez takg komisje szczebla
gminnego, projekt planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa — przez ko-
misje szczebla wojewodzkiego, a przy rzadzie dziata komisja gléwna opiniujaca gtow-
nie przygotowywane akty prawa. Mozna powolywa¢ rowniez ciala doradcze stuzace
organom zajmujacym si¢ polityka przestrzenna, o ile nie narusza to przepisow prawa.

Towarzystwa i izby zawodowe

W tych kotach, skupiajacych profesjonalistow, powinna toczy¢ si¢ otwarta de-
bata. Obserwacja wskazuje, ze debata osigga czesto wysoki poziom, lecz zamyka
si¢ w srodowisku specjalistow uprawiajacych zawod urbanisty, czy zawody wiaza-
ce si¢ z ksztaltowaniem zagospodarowania przestrzennego. Tu $cierajg si¢ poglady
indywidualne i co$, co mozna nazwac przekonaniem zbiorowym. Organizacje te
moga mie¢ wpltyw na polityke przestrzenng przez publicznie zajmowane stano-
wiska. Szczegodlng pozycje w Polsce majg organizacje ekologiczne. Ich status po-
zwala uczestniczy¢ w postgpowaniach formalnych na prawach strony. To bardzo
rozszerza ich mozliwosci oddzialywania na polityke przestrzenna.

5.4. Sfera opiniotworcza

Media ogoélne, czyli te, ktdre zajmuja si¢ biezacymi sprawami, uczestniczg w polity-
ce przestrzennej, wypetniajac dwa wiasciwe dla siebie zadania. Pierwsze to przekazy-
wanie informacji o procesach przeksztalcen przestrzennych. Drugie to komentowanie
tych procesow. Profesjonalizm dziennikarzy polega¢ powinien na wyraznym oddziela-
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niu tych dwoch aspektow: na bezstronnym i w miare obiektywnym podawaniu faktow
oraz na komentowaniu ich z wielu r6znych punktow widzenia. Oczywiscie, sam dobor
informacji moze by¢ utajonym komentarzem. Sita oddziatywania mediow og6lnych
polega na czestotliwosci i szybkosci przekazu do bardzo szerokiego kregu odbiorcow.
Wiele 0s6b ma sktonnos¢ do przyjmowania komentarzy dziennikarskich za swoje wta-
sne. Posrednio media wplywaja zatem lub wrecz ksztattuja poglady réznych grup in-
teresu, w duzej mierze aktywizujac je, inspirujgc, sugerujac, namawiajac do podejmo-
wania dziatan. Tg droga wplywaja na procesy rozwoju miasta. W mediach ogdlnych
potrzebni sg dziennikarze dysponujacy podstawowa wiedza w dziedzinie urbanistyki,
a takze zlozono$ci procesu rozbudowy i zmiany wygladu miasta.

Media ogdlne majg ponadto duzg sile ksztaltowania opinii publicznej i lansowa-
nia nowosci. Promocja ma olbrzymi wplyw na powodzenie powstajacych czy prze-
ksztalcanych catosci urbanistycznych. Dziennikarze i publicy$ci moga przyczynié
si¢ do sukcesu lub porazki istniejacych, badz wtasnie zbudowanych osiedli, centrow
handlowych czy innego rodzaju zespotow zabudowy i przestrzeni publicznych. Wy-
trawni dziennikarze z prawdziwego zdarzenia majgq wiedz¢ o dziedzinie, na temat
ktorej wypowiadaja si¢ i sg Swiadomi gry intereséw toczacej si¢ pomiedzy wszyst-
kimi wymienionymi wczesniej grupami uczestniczacymi w taki czy w inny sposob
w ztozonej i skomplikowanej polityce ksztaltowania przestrzeni miast (ramka 5-8).

Ramka 5-8

Konflikt przejazdu

Po zbudowaniu odcinka waznej trasy drogowej przebiegajacej w poblizu osiedla do-
moéw jednorodzinnych we Wrocltawiu, pojawily si¢ nagto$nione protesty jego mieszkancow.
Chodzito o to, ze mieszkancy sasiedniego osiedla wiezowcow przejezdzali tranzytem przez
spokojne osiedle doméw jednorodzinnych, skracajac sobie droge do tej nowej trasy. Prote-
stujacy zadali, by mieszkancy wiezowcow omijali osiedle willowe. Media lokalne podaty
sporng sprawa do publicznej wiadomosci z komentarzem, ze miejscy urzednicy nie wzig-
li pod uwage stusznych zadan lokalnej spotecznosci. Prezydent miasta postanowil szybko
interweniowac i wkrotce ustawiono bariery oddzielajace ulice osiedla wiezowcdw od ulic
osiedla willowego. Mieszkancy wiezowcow zaprotestowali przeciw barierom i media znéw
o tym poinformowaly. Dwie noce p6zniej nieznani sprawcy rozebrali bariery. Obie spotecz-
noSci reprezentowala jedna rada osiedla, w ktorej wickszo$é, ze wzgledu na wicksza gestosé
zaludnienia, mieli mieszkancy wysokich blokéw. Za namowg urzednikéw miejskich oba ko-
mitety protestacyjne zasiadly do negocjacji. Zawarto kompromis polegajacy na obopolnej
zgodzie, ze mieszkancy blokow beda dojezdza¢ do nowej trasy przez inne osiedle willowe
(sic!). Nietrudno si¢ domysli¢, ze wkrotce powstat trzeci komitet protestacyjny. Urzednicy
miejscy odpowiedzialni za organizacj¢ ruchu poustawiali nowe znaki drogowe i cho¢ prze-
jazd z osiedla wysokich blokéw przez osiedle willowe jest mozliwy, to jednak jest tak skom-
plikowany i peten przeszkod, ze zniechgca to wigkszos¢ kierowcow do przejazdu krotsza
droga do nowej trasy. Sytuacja ustabilizowata sig, a lokalne media zorientowaly si¢, ze wick-
szo$¢ sporow o przestrzenie miejskie wynika z konfliktu intereséw roznych spotecznosci.
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5.5. Sfera prawa

Wymiar sprawiedliwos$ci

Skargi na uchwalone plany miejscowe sktada si¢ w Wojewodzkich Sadach Ad-
ministracyjnych (WSA), a instancjg odwolawcza jest Naczelny Sad Administra-
cyjny (NSA). Niezadowoleni z orzeczenia NSA wnioskujg o jego kasacje¢ do Sadu
Najwyzszego. Taki sam tryb odnosi si¢ do skarg na decyzje administracyjne z tym,
ze pierwszg instancja odwotawcza sa w tym przypadku Samorzadowe Kolegia Od-
wotawcze dziatajace przy wojewodach.

Sprobujmy scharakteryzowaé sposob orzekania tych organdow w najczgsciej
rozpatrywanych sprawach zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym.

» Sprawy dotyczace zgodnosci postepowania formalnoprawnego z przepisami
prawa.

W tej materii obejmujgcej prawo procesowe rozstrzygniecia opisywanych orga-
néw sa rzadko dyskutowane w krggach urbanistow.

» Sprawy dotyczace zgodnoS$ci z przepisami prawa dotyczacymi planowania
przestrzennego, w tym z ustaleniami planéw miejscowych.

Mozna wyr6zni¢ dwa rodzaje przepisow prawa dotyczacych zagospodarowa-
nia przestrzennego bedacych przedmiotem rozwazan sadowych. Pierwsze z nich
dotyczg regulacji o charakterze prawa materialnego, ktore mozna metaforycznie
nazwaé regulacjami ,,czarno-bialymi”. Okreslaja one jednoznacznie (to znaczy
z zatozenia powinny by¢ jednoznaczne), co w planach zmian zagospodarowania
przestrzennego jest zgodne z prawem, a co jest prawa famaniem. Wyrazane sa one
w formie zakazdw, nakazow oraz dopuszczen, ktdre sa w istocie rzeczy zakazami
wszystkiego, co nie jest przedmiotem dopuszczenia. Przykladem mogg by¢ usta-
lenia okreslajace: przeznaczenie terenu, dopuszczalng wysoko$¢ budynku, liczbe
kondygnacji, linie wyznaczajace obszary, na ktorych dopuszcza si¢ budynki, pro-
centowy udziat powierzchni zabudowy w powierzchni dziatki budowlanej, liczba
stanowisk postojowych towarzyszacych rozmaitym obiektom i wiele innych. Jeze-
li takie ustalenia sg precyzyjnie sformutowane, to wtedy opisywane organy spra-
wiedliwosci orzekaja z wielka precyzja. Bywaja jednak przepisy, w ktorych sen-
tencjach uzywa si¢ terminéw jednoznacznie rozumianych w §rodowiskach urbani-
stycznych i architektonicznych, a zatem uznanych przez tworcoOw tych przepiséw
za takie, ktore nie wymagaja prawnego zdefiniowania. W przypadku braku defini-
cji w aktach prawnych, ciata orzekajace si¢gaja do stownikéw, ktorych sformuto-
wania nie zawsze odpowiadajg $cistosci wymaganej w przepisach. Prowadzi to do
rozstrzygnig¢ niespodziewanych dla organdw wprowadzajacych przepisy oraz dla
tworcow projektow tych przepisow (por. ramka 5-9). Wydaje sie, ze w takich przy-
padkach zamiast wyktadni jezykowej wlasciwsze by byto powotanie biegtych jako
swiadkow. Jezeli organy sprawiedliwosci nie bedg tego czynié, to jedyng droga
zwigkszenia skutecznos$ci prawa bedzie dalsze rozbudowywanie definicji stosowa-
nych poje¢ w ramach wprowadzanych aktoéw prawnych.
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Ramka 5-9

Poddasze, dachy, zabudowa mieszkaniowa

Poddasze dla wigkszosci architektow 1 urbanistow oznacza przestrzen pomi¢dzy najwyz-
szym stropem, a spadzistym lub stromym dachem. Jednak Wielki Stownik Jgzyka Polskie-
go [2018] definiuje ten termin nieco inaczej. Wedtug niego to: przestrzen miedzy dachem
a najwyzszym pietrem budynku. Brak tutaj istotnego dodatku o tym, ze poddaszem mozna
nazwac tylko przestrzen pod dachem spadzistym. Niektore stowniki méwia o tym, ze podda-
sze wystepuje tylko pod dachem o tradycyjnej konstrukceji z wigzba dachowa, utozsamiaja
to pojecie z mansarda lub strychem. Ponadto kwestia tego terminu komplikuje si¢, bo skoro
jest to przestrzen ponad najwyzszym pigtrem, a poj¢cie pigtro mozna uznac za zblizone do
pojecia kondygnacji, to przyjmujac definicje WSJP, wyklucza si¢ kondygnacje w poddaszu,
podczas gdy przepisy budowlane dopuszczaja ja tam pod pewnymi warunkami.

W jednym z orzeczen organ sprawiedliwosci uznal zgodnie z definicjg ze stownika,
ze poddasze moze by¢ réwniez pod dachem plaskim, co jest calkowicie niezgodne z ter-
minologia stosowang przez architektow i urbanistow w tej kwestii. Wobec tej sytuacji we
Wroctawiu na wniosek Miejskiej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej w planach miej-
scowych sporzadzanych dla tego miasta, jezeli dopuszcza si¢ dodatkowo kondygnacj¢ uzyt-
kowa na poddaszu, to ustala si¢, ze tylko pod dachem o okreslonym nachyleniu potaci oraz
o wysokosci $cianki kolankowej* nie wigkszej, niz ustalona warto$c¢.

Innym niedostatecznie zdefiniowanym pojg¢ciem jest dach plaski. Wigkszo$¢ architektow
i urbanistow za dach plaski uzna taki, w ktorym kat nachylenia potaci do ptaszczyzny pozio-
mej jest rowny lub mniejszy 10°. Stowo plaski stownikowo oznacza stanowigcy plaszczyzne
niemajgcq wyniostosci i wglebien. Definicja ta nie precyzuje nachylenia plaszczyzny, ktora nie
musi by¢ catkowicie pozioma. Z powodu tych niejasnosci jeden z organow sprawiedliwosci
przyjat, ze dach plaski to taki, ktérego nachylenie do plaszczyzny poziomej rowne jest 0°. Jak
wiadomo, takich dachow prawie si¢ nie buduje, ze wzgledu na duza trudnosc¢ ich odwodnienia.

Wedtug teorii urbanistyki zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna jest tak odmienna od
wielorodzinnej, ze traktuje si¢ je jako dwie odrgbne kategorie. Tak wiele jest roznic pod
wzgledem wymagan lokalizacyjnych i sposobu ksztattowania zabudowy. Bywa jednak, ze
organy sprawiedliwos$ci nie dostrzegaja tych roznic i uznaja, ze funkcja obu rodzajow zabu-
dowy jest zamieszkiwanie [Kowalewski, Nowak, 2018, s. 132]**. Prowadzi to do konflik-
tow w sytuacjach, gdy na skutek wyroku lokuje si¢ je w styku ze soba.

Gdyby przyjac takie zasady rozumowania, to trzeba by zrownac salg gimnastyczng i park,
bo oba obiekty stuza rekreacji. Obiekty o ré6znym przeznaczeniu czy funkcji w urbanistyce
rozrdznia si¢ z powodu nie tyle czynnosci, ktore w nich moga by¢ wykonywane, co z punk-
tu widzenia zasad lokalizacji i sposobu ich ksztaltowania. Powotanie biegtych w tej sprawie
utatwitoby organom sprawiedliwosci rozstrzygnigcia tej kwestii. Nie biorac tego pod uwage,
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze we Wroctawiu uznato, ze handel detaliczny w rozu-
mieniu urbanistycznym dotyczy rowniez stacji paliw, tak jak to ujeto w Polskiej Klasyfikacji
Dzialalnosci, ktora nie powinna by¢ stosowana w planowaniu przestrzennym [PKD, 2007].

* Sciana zewnetrzna powyzej poziomu najwyzszego stropu, dzieki ktorej pota¢ dachu spadzi-
stego znajduje si¢ powyzej tego stropu.
** [Wyrok WSA w Lodzi z 4 wrzesnia 2013 r. IT SA/Ld 560/13]. Kowalewski i Nowak [2018]
przytaczaja szereg orzeczen sagdowych nicodpowiadajacych zasadom przyjetym w urbanistyce.
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Drugi rodzaj przepisoOw prawa, ktorych naruszanie bywa powodem skarg, moz-
na okresli¢ jako pewne ogolne zasady. W ich tresci okreslony jest cel, jaki nalezy
osiaggna¢, ale nie majg one precyzyjnosci ,,czarno-biatego” prawa materialnego,
o ktorym mowa byta wyzej. W polskich ustawach i rozporzadzeniach dotyczacych
zagospodarowania przestrzennego takich ogélnych zasad celowosciowych jest nie-
wiele. Przez pewien czas prawo budowlane zawieralo zapis o tym, ze nowa zabu-
dowa powinna nawigzywac do otoczenia. W planach miejscowych mozna spotkaé
ustalenia zobowiazujace do wysokiego poziomu architektonicznego, staranne-
go uksztaltowania powierzchni placu albo reprezentacyjnego wygladu budynku.
W tych kwestiach organy sprawiedliwosci w Polsce maja duze trudno$ci w orze-
kaniu ze wzgledu na niejednoznacznos$¢ przepiséw i dowolno$¢ ich interpretac;i.
Wydaje si¢ jednak, ze rozstrzygnigcia w takich sprawach sa mozliwe przy udziale
bieglych wyjasniajacych, co ,,0znacza nawigzanie do otoczenia” czy ,,reprezenta-
cyjny wyglad” oraz czy rozpatrywane zamierzenia inwestycyjne spelniaja te wy-
magania.

Na przyktad niemieckie ustawodawstwo zawiera wiele zasad okreslajacych, ja-
kimi cechami ma si¢ odznacza¢ zabudowa terenu (uksztattowanie urbanistyczne)
[Zaborowski, 2017]. W przypadku skarg sady, wspierajac si¢ opiniami biegtych,
rozstrzygaja, czy zasady sa przestrzegane, czy tez nie.

» Sprawy dotyczace zgodnosci z zasadami sprawiedliwosci spotecznej

Sposrad tego rodzaju spraw spornych mozna wyodrebni€ trzy najwazniejsze grupy.

Pierwsza z nich to rozstrzyganie o wlasciwej relacji pomiedzy interesem zbio-
rowym a jednostkowym. Sporne kwestie wymagaja odpowiedzi na pytania: Czy
realizujac jakis projekt w interesie wigkszo$ci, mozna unikng¢ naruszenia interesu
jednostkowego? Czy gmina naduzyta swojego wtadztwa planistycznego ze szkoda
dla interesow innych podmiotéw? Kto jest wazniejszy w przypadku sprzecznosci
migdzy interesem zbiorowym a jednostkowym?

Celem planowania przestrzennego jest osiggniecie tadu przestrzennego, przy
czym chodzi o lad przestrzenny we wszystkich jego aspektach: funkcjonalnym,
spoteczno-gospodarczym, srodowiskowym, kulturowym oraz kompozycyjno-este-
tycznym, co lezy w interesie zbiorowym. Tak jest to pojmowane w naszym kraju.
A pojecie to jest bogate, szerokie i1 najbardziej zlozone ze wszystkich, jakie sto-
suje sie w polskiej urbanistyce. Doprowadzenie do tadu przestrzennego oznacza
co innego w zalezno$ci od miejsca. Wobec tego orzekanie powinno odbywac si¢
z udziatem biegtych specjalistow.

Druga grupa sporéw na tle zgodno$ci z zasadami sprawiedliwosci spoleczne;j
dotyczy rownego, sprawiedliwego traktowania podmiotéw niepublicznych, a trze-
cia — wewnetrznych sporow pomigdzy nimi.

» Sprawy dotyczace zgodnos$ci z interesem publicznym

Ostatnia grupa spraw dotyczy naruszania interesu zbiorowego przez organy pro-
wadzace polityke przestrzenng. I tutaj takze potrzebni sg specjaliSci zdolni do oce-
ny jakosci tadu przestrzennego.
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Bardzo wazne jest, aby organy majace prawo uchyla¢ plany miejscowe, braty
pod uwage skutki takiego wyroku. Jezeli szeroko zakrojony plan zostanie uchylony
z powodu skargi dotyczacej jego drobnej czgsci, to na wielu obszarach, dla ktorych
plan ten sporzadzono zgodnie z prawem, powstang liczne klopotliwe kwestie. Co
uczyni¢ z wydanymi na jego podstawie pozwoleniami na budowg? Czy zwrocié
przejete czy wywlaszczone przez miasto grunty? Co zrobi¢ z rozpoczetymi lub
zakonczonymi na jego podstawie budowami? By¢ moze sad powinien pozostawi¢
jaki$ czas na zmiang¢ lub opracowanie nowego planu, zgodnego z ustaleniami za-
lecanymi przez wymiar sprawiedliwosci. By¢ moze sad powinien w miar¢ mozli-
wosci uchyla¢ tylko te ustalenia planu, ktére dotycza wylacznie spornego miejsca.
Rozwiazan jest zapewne kilka.

Ramka 5-10

Zawieszenie planu

Ponad sze$¢ lat po wejsciu w zycie planu miejscowego dla osiedla willowego, jeden
z mieszkancéw, niezadowolony z zakazu zabudowy na jego dzialce, ztozyt skarge do sadu.
Wiedzac jednak, Zze szanse na wygrang ma nikle, wlaczyt do skargi inng czgs¢ planu. Li-
czyt na to, ze plan miejscowy zostanie uchylony w catosci. Sprawa toczyta si¢ w kilku in-
stancjach. Skarzacy zmart nie doczekawszy wyroku. Sad w tej sytuacji zawiesit wykonanie
planu miejscowego do czasu rozstrzygnigcia, kto ma prawo do spadku po zmartym. Tylko
spadkobiercy moga zdecydowaé czy podtrzymac skarge wniesiong do sadu przez zmartego,
czy jej zaniecha¢. Spor o spadek trwa i nie zapowiada si¢ na szybkie rozstrzygniecie. W tej
sytuacji prawnej na obszarze osiedla nie mozna wydac zadnego pozwolenia na budowe. Nie
da si¢ rowniez wydaé decyzji o warunkach zabudowy, bo plan nie zostat uchylony, a tylko
zawieszony. Sad nie wzigt pod uwage degradacji zabudowy, ktéra moze nastapi¢ w osiedlu
na skutek zatrzymania wigkszoséci robdt budowlanych. By¢ moze sad mogt podjaé inne,
bardziej praktyczne rozwiazanie na czas potrzebny do rozstrzygnigcia, kto jest spadkobierca
skarzacego.

Kontrola prawna

Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega kontroli prawnej. Kazda uchwa-
fa rady samorzadu gminnego, powiatowego czy wojewodzkiego jest sprawdzana
pod katem jej zgodnosci z prawem przez Wojewode, a w praktyce przez jeden lub
wiecej wydziatow urzedu wojewoddzkiego. Dotyczy to rowniez uchwat w sprawie
planow miejscowych. Prace wtadz wojewodzkich nad wypracowaniem kryteriow
oceny zgodnos$ci planu z prawem trwajg latami i zmieniajg si¢ z czasem. Podobnie
jest w innych krajach europejskich jak Niemcy, Francja czy Wtochy.



Rozdzial 6
Modele zarzadzania przedsiewzi¢ciami

Modeli zarzadzania interdyscyplinarnymi projektami urbanistycznymi jest kil-
ka. Mozemy poréwnac je do kilku r6znych sposobéw urzadzania ogrodu, o ile ma-
my juz jaka$ koncepcje calosci, jakas wizje tego, jak caly ogrod ma wygladac.
Rozwazmy pie¢ modeli zarzadzania, ktore mozemy nazwac nastgpujaco:

1. Zarzadzanie na podstawie wspolnego planu.

2. Zarzadzanie poprzez uzgadnianie.

3. Zarzadzanie na podstawie harmonogramu.

4. Zarzadzanie za pomocg sztabu.

5. Zarzadzanie przez projekty.

O przystapieniu do realizacji przedsigwzigcia moga decydowac burmistrz,
prezydent miasta, marszatek wojewddztwa, wojewoda, agencja rzagdowa, pry-
watny deweloper, przedsigbiorstwo, organizacja pozarzadowa, a takze inne pod-
mioty. Nazywac¢ ich bedziemy dalej mocodawcami. Z ich woli, podlegajace im
wydziaty, oddziaty, spotki, jednostki i zaktady budzetowe i inne jednostki orga-
nizacyjne, majg by¢ wspotuczestnikami przedsigwzigcia w ramach swoich kom-
petencji.

Zleceniodawcy maja do dyspozycji przygotowany plan urbanistyczny przedsta-
wiajacy cato$¢ zagospodarowania przestrzennego, jakie ma powsta¢ na tym ob-
szarze, na ktorym projekt ma by¢ realizowany. Plan ten nazywany dalej wspdlnym
planem, przy czym nie jest to jeszcze plan dzialania.

Kazdy kolejny model wymieniony w krotkiej liscie mozna uzna¢ za ulepszenie
poprzedniego. Wprowadzanie kolejnych modeli mozna zatem okresli¢ jako kroki
w ewolucji zarzadzania. W tym przypadku — zarzadzania przedsigwzigciami urba-
nistycznymi'®.

Zacznijmy od pierwszego stopnia tej ewolucji, czyli od zarzadzania na podsta-
wie planu generalnego.

105 Modele zarzgdzania miastem sa przedmiotem refleksji wielu prac [Noworol, 1998; Markow-
ski, 1999; Peski, 1999; Lorens, 2002; Ossowicz, 2008b; Mironowicz, 2016, rozdz. 3.2.4].
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6.1. Zarzadzanie na podstawie wspolnego planu

Uczestnicy przedsigwzigcia realizujg swoje zadania zgodnie ze wspolnym pla-
nem przyjetym przez mocodawce. Dziatajg niezaleznie od siebie i w dowolnie wy-
branym czasie. Nie ma w tym przypadku zadnego harmonogramu dziatan czy eta-
powego osiggania zamierzonego celu. Plan generalny jest jedynym instrumentem
koordynacji wszystkich poczynan.

Zaktadamy, ze kazda jednostka bedzie wykonywaé¢ swoje zadania rzetelnie
1 zgodnie z planem, i po jakim$ czasie wyniki dziatan ztozg si¢ w zamierzong
spojng catos¢. Zaktadamy, ze w projekcie urbanistycznym realizowanym wedtug
wspolnego planu kazda jednostka zajmie si¢ tym, co do niej nalezy: jedna zbu-
duje drogi publiczne, inna zajmie si¢ siecig infrastruktury technicznej, jeszcze in-
na wzniesie szkot¢ czy, zatozy park, a jeszcze inna przygotuje grunty gminne do
zbycia. Zakladamy, ze poszczegdlni deweloperzy niezaleznie od siebie zbuduja
budynki mieszkalne, obiekty handlowe, biura i hotele. Jezeli wszyscy beda dzia-
ta¢ w zgodzie z planem, to w rezultacie, krok po kroku, powstanie spojna catos¢
urbanistyczna. Taki model zarzadzania przedsiewzigciami interdyscyplinarnymi
w polityce przestrzennej wydaje si¢ by¢ najczesciej stosowany.

Nawigzujac do metafory ogrodniczej, warto si¢ zastanowié, czy ten model, ta
metoda, sprawdzitaby si¢ przy urzadzaniu ogromnego ogrodu? Ogrodu wielko$ci
miasta. Powiedzmy, ze mamy plan calosci i wizj¢, jak nasz ogréd ma wygladac
1 jak ma by¢ zagospodarowany, i wedtug tego planu urzadzaniem ogrodu majg za-
jac sie rozni specjalisci wykonujacy niezaleznie od siebie rdzne prace ogrodnicze.
Mamy wielu specjalistow: od wytyczania Sciezek, od nawadniania, od sadzenia
drzew, od hodowli 16z, od krzewow i zywoplotow. Mamy takze specjalistow od
kompostowania i od calego szeregu innych prac, w zaleznosci od rozmiaru i ro-
dzaju ogrodu. Zaktadamy, ze kazdy bedzie wykonywal swoje zadania najlepiej, jak
umie, w dowolnym czasie stosownym do wymagan dla poszczeg6lnych elemen-
tow ogrodu. Najpierw trzeba wytyczy¢ Sciezki, a potem sadzi¢ drzewa, najpierw
trzeba zapewni¢ nawadnianie, a potem sadzi¢ kwiaty. Mozna takie zatozenie przy-
jac, ale czy przy takiej mato zorganizowanej koordynacji rzeczywiscie powstanie
ogrod, jaki mamy w planie?

Wré¢my do miasta i urbanistyki. Wiadomo, ze poszczegdlne czgsci metropolii
— osiedla mieszkaniowe, kompleksy zabudowy srodmiejskiej, centra ustugowe — to
bardzo czgsto organizmy znacznie bardziej skomplikowane niz ogrody, a jednak
zagospodarowywanie czy przeksztatcanie dotychczasowego stanu rzeczy nastepuje
tu przy zastosowaniu tej wiasnie metody — wspolnego planu. Dzieje si¢ to w wie-
lu przypadkach i na duzych obszarach, i bez gtéwnego ogrodnika. Bo gtéwnym
ogrodnikiem nie moze by¢ ani architekt miejski, ani urbanista miejski.

Wybor takiego sposobu realizacji projektu wynika z przekonania czesci urzed-
nikoéw, ze wszystko si¢ jako$s ztozy w catos¢, bo dysponujemy dobrym planem
catosci. Doda¢ tu trzeba, ze do takiej luznej koordynacji miejscowy plan zago-
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spodarowania przestrzennego nie wystarczy, bo ten jest tylko zbiorem przepisow
urbanistycznych ograniczajacych, na przyktad rodzaje obiektow budowlanych, ja-
kie moga powsta¢ na danym obszarze. Plan miejscowy jako prawo powszechnie
obowiazujace, jest z natury rzeczy dokumentem bardzo ubogim. Zawiera tylko
zakazy, nakazy i dopuszczenia, a nie ma w nim miejsca na okreslenie zadan dla
poszczegblnych uczestnikodw przedsigwzigcia.

Tymczasem wspodlny plan, kluczowy dla koordynacji duzego przedsiewzigcia,
takie zadania powinien doktadnie wyznacza¢ i wskazywac, gdzie i co ma by¢ zre-
alizowane. Taki plan w Polsce nazywany bywa z angielska ,,master plan” zagospo-
darowania. Mozna uzy¢ tez terminu ,,plan generalny”.

Model zarzadzania na podstawie wspolnego planu ma wiele wad i trzy wygodne
zalety. Po pierwsze, zarzadzanie jest bardzo proste. Po drugie, daje poszczegolnym
sektorom, podsektorom i jednostkom organizacyjnym duzg niezalezno$¢ od siebie.
Po trzecie, zawiera bardzo czytelny podziat rozdrobnionej kompetencji i odpowie-
dzialnosci. Jak wida¢, zalety dotycza raczej fatwosci 1 wygody zarzadzania, ale nie
maja zbyt wiele wspdlnego z jakoS$cig rezultatu.

Wad jest znacznie wigcej. Najpierw wyliczmy te, ktoére mszcza si¢ na rezulta-
tach:

» Zarzadzanie na podstawie wytacznie wspolnego planu grozi brakiem spdjno-
$ci, dezintegracja, niedopasowaniem do siebie wynikow dziatania poszczegélnych
jednostek.

» Istnieje duze prawdopodobienstwo ,,rozejécia si¢” rezultatow dziatan w cza-
sie 1 przestrzeni. Przykladem sg osiedla mieszkaniowe oddane do uzytku bez za-
pewnienia komunikacji zbiorowej i wygodnego dojazdu drogowego.

» Korzysci wynikajace z synergii ztozonych dziatan i ich rezultatow moga
by¢ zaprzepaszczone albo odwleczone w czasie. Wiadomo, ze jednoczesna wy-
miana nawierzchni ulicy, remonty stojacych przy niej budynkéw i urzadzenie par-
ku w danym miejscu daje w rezultacie dodatkowa wartos¢ (synergetyczng) dzigki
integracji trzech dziatan w przestrzeni 1 czasie. Wiadomo, jakie sg skutki, gdy taki
remont robiony jest bez glowy, czyli w r6znym czasie i w réznych miejscach. Za-
miatanie podlogi tylko wtedy jest skuteczne, gdy zamiatamy calo$¢ pomieszcze-
nia. Przy zamiataniu na raty, w duzych odstgpach czasu, trudno mowic o czystosci
podtogi w calym pomieszczeniu. Przektadajac to na urbanistyke miejska tatwo za-
uwazamy, Ze utrzymanie w miescie zagospodarowania o wysokiej jakosci na styku
z obszarami zdegradowanymi jest bardzo trudne.

» Kolejna wada akcji wedtug planu generalnego, to brak cigglosci wykonania,
bo istnieje duze prawdopodobienstwo zmiany celow gtdéwnych i operacyjnych, za-
nim realizacja pierwotnych zamierzen dobiegnie konca. Mimo ze zasada cigglosci
planowania nalezy do kanonu dziatania, to jednak zmiany nast¢puja, w wyniku
pojawienia si¢ nowych uwarunkowan, mozliwosci i nowej mody architektoniczne;j
1 urbanistycznej. Cele polityki przestrzennej nie sg state.
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Ramka 6-1

Zmiana mody we Wroctawiu

W latach 60. i 70. XX wieku w urbanistyce polskiej obowigzywata doktryna budowy
osiedli mieszkaniowych polegajaca na dowolnym rozstawieniu budynkow czy blokoéw na te-
renach zielonych migdzy ulicami. Znamy takie osiedla, wzniesiono ich wtedy wiele na tere-
nach niezabudowanych: ,,blokowiska na trawnikach”. Skad si¢ ta doktryna wzi¢ta? W tam-
tych czasach negatywnie oceniano w urbanistyce zabudowe pierzejowa, czyli tradycyjne
miejskie ulice z frontami domow ciagnacych si¢ szeregiem wzdtuz ulic 1 dookota placow.
A przeciez pierzeje dominowaty w tkance miejskiej od czasu powstania miast. Szczeg6lnie
zta oceng¢ miata zabudowa XIX-wieczna i zarzucano jej zty stan sanitarny miast. Eklektycz-
na i nawigzujgca do dawnych stylow architektura kamienic sprzed wieku byta uznana za styl
»wtorny” i bezwartosciowy, a nawet za razaco brzydki. Warto przypomnie¢, ze do lat 50.
podobnie Zle oceniano barok, a do lat 60. ,,brzydka” byta secesja.

Trzymajac si¢ tej doktryny, postanowiono zmieni¢ kompleksy zwartej XIX-wiecznej za-
budowy kwartatlowej na osiedla blokowe. We Wroctawiu opracowywano plany wyburzenia
ciggoéw kamienic i zastgpienia ich blokowiskami. W rezultacie wyburzono stare kamienice
wymagajace remontu i zbudowano nowe bloki, w tym takze wiezowce 1 budynki klatkowe
w uktadzie grzebieniowym. Punktowce wzniesiono na miejscu dawnych kwartatdéw na ob-
szarze miasta zbudowanego na planie §redniowiecznym.

W potowie lat 80. XX wieku doktryna urbanistyczna zmienita si¢. Zaczgto ceni¢ dawna,
tradycyjna architektur¢ urbanistyczng z ulicami i placami obudowanymi pierzejami kamie-
nic. Wigkszos¢ XIX-wiecznych kamienic uznano za zabytki, a dawna architektur¢ w wigk-
szo$ci uznano za cenng, warto§ciowa. Coraz wigcej zabytkowych budynkow objetych zosta-
o formalng ochrona konserwatorska. Zasada stato si¢ wypetianie luk w pierzejach wspot-
czesng zabudowa plombowa, a kamienice zaczg¢to stopniowo poddawac renowacji.

Mozna wigc powiedzie¢, ze przedsigwzigcie urbanistyczne polegajace na wymianie tra-
dycyjnej zabudowy XIX-wiecznej na XX-wieczna, blokowa zostalo w pewnych rejonach
Wroctawia zatrzymane na pewnym nie zakonczonym etapie realizacji. Rezultatem jest cha-
otyczny uktad urbanistyczny, w ktérym przypadkowo sasiaduja ze sobg elementy starszej
zabudowy pierzejowej i nowszej blokowej. Nie ma w tym zadnej harmonii, poniewaz nowa
zabudowa zostata usytuowana tak, jakby starsza miata by¢ wyburzona.

Zgodnie z obecng doktryna, nalezatoby t¢ nowsza zabudowe blokowa usunac i powro-
ci¢ do uktadu pierzejowego. W niektorych rejonach miasta obowiazujace plany dopuszczaja
wylacznie zabudowe pierzejowa i pomijaja istniejace bloki. Poki co, nie ma jednak narzgdzi
do rzeczywistego ich usunigcia.

Takich zaniechanych przemian, jak ta we Wroctawiu, jest wigcej. W Legnicy w 1966 .
przeprowadzono konkurs urbanistyczny i na skutek tego wyburzono prawie cata XIX-wiecz-
ng zabudowg pierzejowa na obszarze $redniowiecznej starowki, ktora w calosci przetrwata
II Wojne Swiatowg. Zgodnie z 6wczesnymi trendami planowano w Legnicy budowe ob-
szernej esplanady dla ruchu pieszego ponad poziomem ruchu samochodowego. Esplanada
nie powstata. Brak srodkow finansowych, a takze krytyka takich rozwiazan (np.: Defense
w Paryzu) spowodowala zaniechanie realizacji planu.
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Ramka 6-1 cd.

Patrzac perspektywicznie na dotychczasowe radykalne zmiany w doktrynach urba-
nistycznych, mozna przypuszczaé, ze by¢é moze z czasem blokowiska stang si¢ oczkiem
w glowie kolejnej mody i bedg otoczone ochrong. Kto wie, czy w przysztosci ta architektura
nie zostanie uznana za warte zachowania nawarstwienie kulturowe. Historycznie rzecz bio-
rac, takie przypadki si¢ zdarzaja. W Egipcie na przyktad na ruinach §wiatyni staroegipskie;j
wzniesiony zostat meczet. Oba obiekty sg obecnie pod ochrona.

» Plan generalny grozi stanem permanentnej tymczasowos$ci, niekompletnosci
zagospodarowania przestrzennego. W wielu przypadkach realizacja poszczego6l-
nych zaplanowanych catosci urbanistycznych ciagnie si¢ przez diugie lata, az do
czasu, gdy wszystkie urzedy, zarzady, biura, wydziaty i kancelarie wypehia do
konca swoje zadania. I dlatego olbrzymie potacie polskich miast odznaczaja si¢ ta-
ka wlasnie cechg — permanentnej niekompletnos$ci. Takiego stanu nie nalezy myli¢
ze stanem permanentnych przemian.

Ramka 6-2

Przyzwyczajenie do niekompletnosci

Do niekompletnosci mozna przywyknac i to jest niepokojace zjawisko. Mtodzi ludzie
wyrastajacy, zyjacy i pracujacy w miescie, w ktorym tad przestrzenny jest ciagle nie-
kompletny, uznaja taki stan za normalny, zwyczajny i do zaakceptowania. Prowadzi to do
zmniejszenia wrazliwos$ci na urbanistyczny chaos panujacy w otoczeniu. By¢ moze stad si¢
bierze przeswiadczenie inwestorow, ze powigkszanie bataganu w przestrzeni miasta nie ma
znaczenia, ze skoro inni mogli chaotycznie i nieckompletnie, to dlaczego akurat ja mam robié¢
inaczej? W praktyce zawodowej niejednokrotnie styszatem tego rodzaju argumenty. Reme-
dium na taka obojetnosc jest by¢ moze stwarzanie kompleksowych i kompletnych przedsig-
wzig¢ urbanistycznych. By¢ moze w ten sposob utrwala si¢ w mentalnosci mieszkancow
1 inwestorow pozytywne wzorce do nasladowania.

Kolejne wady modelu zarzadzania wedtug planu generalnego wiaza si¢ z sa-
mym procesem czy procedurg zarzadzania:

» ,,Waskim gardtem” procesu koordynacji dziatan wedtug planu sa Szefowie
sektorow lub mocodawcy, poniewaz przy skomplikowanych przedsigwzigciach
bywaja najbardziej obcigzeni konieczno$cig podejmowania wielu rozstrzygnigé
i uzgodnien. W sytuacji, gdy kazdy urzad, zarzad czy biuro dziala niezaleznie
1 nie ma poziomych struktur zarzadzania, to w przypadku rozbieznosci stanowisk
1 istotnej roznicy zdan na nizszym szczeblu, sprawy do rozstrzygniecia szybko we-
drujg na wyzszy i najwyzszy szczebel, do szefoéw sektorow jednego mocodawcy
lub na szczebel wspotpracujacych ze sobg mocodawcow.
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» Zagrozenie konfliktami pomiedzy sektorami. Kazda jednostka organizacyj-
na dazy do sukcesu. Sktonno$¢ do obcigzania innych jednostek w przypadku wia-
snych porazek lub braku osiggni¢¢ lezy w ludzkiej naturze.

» Za calos¢ realizacji przedsigwziecia nikt indywidualnie nie odpowiada. Od-
powiedzialnos¢ jest rozproszona.

» Brak kompleksowej analizy przedsigwzigcia pod katem zarzadzania na poszcze-
golnych szczeblach oraz przynaleznych im kompetencji. W opisywanym tu modelu
kazda jednostka dziata tylko w zakresie wlasnych, ograniczonych kompetencji. Analiza
przedsigwziecia moze wykazaé, ze wystepuja pewne organizacyjne luki, a zleceniodaw-
cy brakuje taczacego ogniwa — odpowiedniej jednostki o odpowiednich kompetencjach
do wykonania jakiegos zadania, no i w rezultacie brakuje wykonawcy. Ale w tym mode-
lu takich analiz nie ma komu przeprowadzi¢. Nie ma bowiem glownego ogrodnika.

6.2. Zarzadzanie poprzez uzgadnianie

Proba ratowania mato skutecznej metody zarzgdzania wedtug planu generalne-
go jest zarzgdzanie poprzez uzgadnianie. R6zni si¢ ono tym od poprzedniego, ze
uczestnicy calej procedury uzgadniajg ze sobg zasady koordynacji dziatan, nadal
trzymajac si¢ planu generalnego. Uzgodnienia sg bilateralne lub grupowe. W tym
drugim przypadku wykonawca zadania zwotuje narade, na ktoérej uzgadnia sposob
realizacji catego projektu ze wszystkimi innymi zaangazowanymi w proces urzg-
dami, zarzagdami, wydziatami, biurami. W niektorych przypadkach uzgadnianie lub
opiniowanie wymagane jest prawnie. Trudno jednak takie obowigzkowe porozu-
mienia nazwac¢ interdyscyplinarng wspotpraca.

Jesli decydenci lub nizsze szczeble urzedowej hierarchii z wlasnej inicjatywy
ustalaja, ze realizacja planu generalnego wymaga okresowych uzgodnien tego kto,
co i kiedy ma zrobié, to takie zarzadzanie polega na interdyscyplinarnej wspotpracy.

Zarzadzanie poprzez uzgadnianie stanowi postgp w pordwnaniu z modelem za-
rzadzania wedtug planu generalnego. Niweluje przede wszystkim zagrozenie tym,
ze rezultaty dziatan poszczegodlnych wydziatow, urzedow czy biur beda do siebie
niedopasowane (wada nr 1). Nie chroni jednak przed brakiem synchronizacji dzia-
fan (wada nr 2). Takze i ten model zarzadzania nie jest wolny od wad odnosza-
cych si¢ do rezultatu (wady nr 3,4 i 5). Moze decydenci sa mniej obcigzeni (wada
nr 6) 1 ale ta metoda nie zapobiega konfliktom wewnetrznym (wada nr 7). Nadal
nikt nie odpowiada za cato$¢ i moze si¢ okazac, ze nikt nie podejmuje niektorych
zadan w ramach przedsiewziecia (wady nr 8 1 9).

6.3. Zarzadzanie na podstawie harmonogramu

Ulepszony model zarzadzania poprzez uzgadnianie zawiera dodatkowo harmo-
nogram dziatan. Najwazniejsza korzyscia jest uniknigcie bezterminowego odkta-
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dania tych czy innych etapow realizacji planu, dzigki czemu prace sg ukonczone
przed ewentualng zmiang projektu. (wadanr4 i 5). Mniejsze jest tez ryzyko ,,rozej-
$cia si¢”, czy rozminigcia, w czasie koncowych rezultatow dzialania. Pozytywny
efekt synergii calego przedsigwzigcia ma zatem wigksze szanse zaistnienia.

6.4. Zarzadzanie
za pomocg sztabu grupy operacyjnej

Radykalnym rozwiazaniem jest powotanie przez zleceniodawce (indywidual-
nego lub zbiorowego) specjalnej grupy operacyjnej, czyli czego$ w rodzaju sztabu
odpowiedzialnego za realizacje¢ catego projektu. Na czele sztabu stoi kierownik.
W sktad grupy operacyjnej wchodza specjalisci z poszczegolnych dzialow orga-
nizacyjnych. Przypomina to zasady wojskowe, wedtug ktorych na konkretng akcje
dowodca dowodzi zolierzami odkomenderowanymi z r6znych oddziatow.

Z punktu widzenia skutecznosci jest to model najkorzystniejszy. Wszystkie,
wymienione wczesniej wady poprzednich modeli w nim nie wystepuja. Przedsig-
wzigcie jest realizowane w krotkim czasie 1 kompleksowo. Wszyscy uczestnicy sg
w petni zaangazowani i jest osoba odpowiedzialna za catosc.

Pojawia si¢ jednak inna wada, ktora w przypadku wielu organizacji (szczegodlnie pu-
blicznych) jest powazna i nie do unikniecia. Wielu specjalistow z roznych wydziatow,
urzedow, zarzadoéw czy biur ma szeroki zakres pracy i1 dziata rownolegle przy realizacji
roznych projektow. Oddelegowanie specjalisty do grupy operacyjnej oznacza okresowe
zawieszenie jego pracy przy innych przedsigwzigciach. Oznacza to, ze przy uruchamia-
niu kolejnych przedsiewzie¢ bardzo szybko zabraknie 0sob do delegowania do grup ope-
racyjnych, a jednostka bedzie mogla si¢ zaangazowac tylko w niewielka liczbe przed-
siewzie¢. Dotyczy to zwlaszcza specjalistow z urzedow gmin i urzedéw wojewodzkich,
a takze z ministerstw. Wynika z tego, ze zarzadzanie za pomoca grupy operacyjne;j jest
mozliwe tylko w przypadku niewielkiej ilosci szczegdlnie waznych projektow.

Rozwigzaniem jest powotanie specjalnej jednostki organizacyjnej, ktorej zada-
niem bylaby wylacznie realizacja danego przedsigwzigcia.

Ramka 6-3

Fazy Zycia organizacji

W 1972 r. Larry Greiner sformutowal model przedstawiajacy kolejne fazy zycia orga-
nizacji. Zaobserwowat, ze wigkszo$¢ organizacji przechodzi szereg faz przeobrazen, z kto-
rych kazda konczy si¢ kryzysem, a nastgpna jest proba zazegnanie kryzysu w poprzednie;.
Wprawdzie Greiner odnidst swoj model do przedsigbiorstwa, a nie instytucji publicznej, ale
warto rozwazy¢, jakie sa analogie w przypadku roznych modeli zarzadzania implementacja
przedsigwzig¢ urbanistycznych. Nazwy w nawiasach w jezyku angielskim podane sa we-
dtug pierwotnej publikacji Greinera [1972].
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» Faza przedsigbiorczosci (creativity)

Organizacja dopiero powstaje. Sktada si¢ z niewielkiej liczby 0sob, z ktorych kazda mo-
ze wykonywac niemal wszystkie czynnosci. Wszyscy sg zorientowani we wszystkich sfe-
rach dziatalno$ci organizacji. Przedsigbiorca osobiscie kieruje przedsigbiorstwem. Nie ma
zadnej struktury organizacji albo ma ona znaczenie drugorzedne.

Kryzys przywodztwa

Wraz ze zwigkszaniem si¢ organizacji i jej zadan okazuje sig, ze przedsigbiorca nie jest
w stanie samodzielnie nim kierowaé. Nie jest w stanie podejmowac wszystkich decyzji.
Moze dochodzi¢ do tar¢ o przywodztwo.

Odhniesienie do zarzqdzania politykq przestrzenng

Struktury organizacyjne gmin sg od dawna uksztattowane, zatem ta faza moze dotyczy¢
tylko nowo powstajacych jednostek administracyjnych. Ale kryzys przywodztwa moze poja-
wi¢ si¢ w kazdej gminie lub jej jednostce administracyjnej. Nowo wybrany wojt, burmistrz
lub prezydent miasta czesto probujg osobiscie kierowac¢ wicloma dziataniami w zakresie
realizacji polityki przestrzennej. Moze to doprowadzi¢ do spowolnienia procesu decyzyjne-
go a tym samym do wydtuzenia czasu realizacji przedsigwzig¢ urbanistycznych oraz braku
koordynacji dziatan poszczegdlnych jednostek.

» Faza kolektywnosci (direction)

Kryzys przywodztwa niweluje si¢ poprzez powstanie wieloszczeblowej struktury zarza-
dzania. Poszczegolnymi sferami dziatalnosci przedsigbiorstwa zajmujg si¢ wyspecjalizowa-
ni menadzerowie. Ich zadaniem jest realizacja zadan ustalonych przez przedsigbiorce, ale
dokonuja rozstrzygnig¢ samodzielnie w sprawach mniejszej wagi. Jednak kierownictwo jest
nadal scentralizowane, bo menadzerowie uzgadniajg ze sobg wigkszo$¢ podejmowanych
dziatan.

Kryzys autonomii

Przy dalszym rozszerzeniu dziatalno$ci przedsigbiorstwa grupa menadzerow nie jest
w stanie wystarczajaco sprawnie podejmowac rozstrzygnigé, i to staje si¢ ,,waskim gar-
dtem” uniemozliwiajacym podniesienie sprawnosci realizacji zadan.

Odhniesienie do zarzqdzania politykq przestrzenng

Ta faza odpowiada modelowi zarzadzania na podstawie wspolnego planu, a w wersji
rozwinigtej — przez uzgadnianie. W praktyce koordynacja dziatan nastgpuje na szczycie
struktury zarzadzania gming, na poziomie zastepcéw wojtow, burmistrzow lub prezydentow
miast, z ktorych kazdy odpowiada za swoj sektor. Dzieje si¢ tak, poniewaz osoby kierujace
wydziatami nie majg uprawnien do zawierania kompromiséw. Przy przekroczeniu pewnej
liczby przedsigwzie¢ 1 pojawieniu si¢ przedsiewzie¢ ztozonych, wydolnos¢ takiej metody
podejmowania rozstrzygni¢¢ ulega zatamaniu. Nie wspomagaja jej wystarczajaco formalne
uzgodnienia pomiedzy jednostkami organizacyjnymi.

» Faza delegacji (delegation)

Lekarstwem na kryzys autonomii jest delegacja uprawnien. Polega ona na tym, ze me-
nadzerowie najwyzszego szczebla cze$¢ swoich uprawnien decyzyjnych oddaja w rece me-
nadzerow nizszego szczebla. Odcigza to osoby stojace wysoko w strukturze zarzadzania,
jednak wymaga to z ich strony spetnienia nastepujacych warunkoéw:

a) Delegowany odpowiada za realizacj¢ zadania przed delegujacym.
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b) Delegowany udziela wsparcia delegowanemu w realizacji powierzonego zadania

¢) Delegujacy nie moze kwestionowac decyzji podjetej przez delegowanego.

d) Delegujacy ponosi odpowiedzialnos$¢ przed swoim przetozonym za podjecie decyzji
przez delegowanego nawet wtedy, gdy jest ona niezgodne z jego wlasng oceng.

Dwa ostatnie punkty sg bardzo trudne do przyjecia dla przetozonych, dlatego tez de-
legacja uprawnien nie jest czesta. Z doswiadczenia autora wynika, ze szefowie jednostek
organizacyjnych, uczestniczacych w trakcie realizacji przedsiewzigcia urbanistycznego,
delegowali swoich przedstawicieli, ale czgsto nie oddawali im uprawnien do rozstrzygania
w imieniu swoich jednostek. Spotkania takich delegatow bez uprawnien nie sg efektywne
z punktu widzenie postepow realizacji przedsiewzigcia.

Kryzys kontroli

Kryzys nastepuje w chwili, w ktorej menadzer delegujacy uprawnienia stwierdza, ze
zbyt duza ilo$¢ rozstrzygnie¢ podjetych przez podwiadnych nie jest zgodna z celami, jakie
ma zrealizowac i z zasadami, jakie on sam stosuje. Na jakis$ czas bierze na siebie wydawanie
decyzji i rozstrzygni¢¢ albo przechodzi do nastgpnej fazy.

Odniesienie do zarzqdzania politykq przestrzenng

Z doswiadczenia wiadomo autorowi, ze taka sytuacja powstaje, gdy osoba odpowie-
dzialna za planowanie przestrzenne (zastgpca wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, dy-
rektor odpowiedniego departamentu, urbanista miasta) pozostawia wigcej swobody gtow-
nym projektantom planéw miejscowych, starajac si¢ przekazywac im informacje dotyczace
kierunkéw zarzgdzania miastem. Po kilku latach moze si¢ okazaé, ze plan miejscowy albo
pozwala na inwestycje niepozadang przez wladze gminne w danym miejscu, albo przeciw-
nie — jest zbyt restrykcyjny dla inwestycji pozadanych. Pierwsza reakcja przetozonego jest
silniejsza kontrola sporzadzania plandw miejscowych, ale gdy staje si¢ to ,,waskim gardtem”
opracowywania projektow planow, szuka rozwigzan nalezacych do nastepnej fazy.

» Faza formalizacji (coordination)

Kierujacy organizacjg wprowadzajg dokumenty okreslajace szczegdtowo sposdb poste-
powania nalezacych do niej 0sob. Sa to miedzy innymi regulaminy, normy, wzorce, proce-
dury, plany koordynacyjne, harmonogramy.

Kryzys teczkowy

Nadmierne uregulowanie kazdej czynnosci pracownika budzi nieche¢é zarowno z jego
strony, jak ze strony partnerow, z jakimi przyjdzie mu wspotpracowaé. Zarazem pracow-
nik jest bezradny i nieefektywny, gdy natrafia na sytuacje nieprzewidziang w przepisach.
Regulacje wewngetrzne zabijajg inicjatywe i tworcze podejécie pracownikow. Szczegodlnego
ktopotu nastreczaja wskazniki wydajnosci.

Odniesienie do zarzqdzania politykq przestrzenng

W zakresie planowania przestrzennego wprowadza si¢ wewngtrzne procedury, ktore po-
zwalaja na sprawniejsze rozstrzyganie, jak majg wygladac plany miejscowe. We Wroctawiu od
wielu lat projekt przedstawiany jest radzie technicznej (w pewnych sytuacjach na posiedzeniu
departamentu), a nastgpnie na posiedzeniu Kolegium Prezydenta. W Biurze Rozwoju Wro-
ctawia i w Biurze Rozwoju Gdanska, ktore sporzadzajg projekty wszystkich planow miejsco-
wych odpowiednio dla swoich miast, stosuje si¢ jednolitg technike zapisu planu miejscowego
przyjeta przez dane miasto. Zbior takich przepisow musi pozostawiac spory margines na dzia-
fania nietypowe. Z jednej strony pozwala to sporzadzac¢ plany, ktore wymykajg si¢ ustalonym
procedurom i skonstruowanym zawczasu formom zapisu planistycznego. Jednocze$nie ten
margines swobody pozwala wykorzystac¢ tworczy potencjat zespotéw projektowych.
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W odniesieniu do realizacji dziatan urbanistycznych w tej fazie pojawiajg si¢ Sciste har-
monogramy.

W pierwszym okresie wprowadzania w Polsce wicloletnich planow inwestycyjnych po-
jawity si¢ propozycje punktowej metody oceny przedsiewzig¢ gminnych proponowanych
przez poszczegdlne jednostki organizacyjne [Klewinska, 1999]. Metoda ta stuzy¢ ma zasta-
pieniu procesu decyzyjnego procedurg ocen. Trzeba jednak pamigtaé, ze takie metody pro-
wadzg do paradoksalnych rozstrzygni¢¢. Oceniajac na przyktad przedsigwzigcia z punktu
widzenia efektywnosci finansowej w uzyskaniu satysfakcji mieszkancow, mozna wywnio-
skowaé, ze najtanszym sposobem jest urzadzanie zielencow na terenach mieszkaniowych.
Znacznie drozsze przedsigwzigcie, takie jak budowa szkoty, jest w tym zakresie mniej efek-
tywne. W ten sposob wiele stusznych w zatozeniu regulamindw i procedur degeneruje si¢
czasem juz po niedlugim okresie stosowania.

» Faza wspolpracy (collaboration)

Odpowiedzig na kryzys teczkowy jest pogrupowanie wszystkich czynnosci do wyko-
nania w wigksze catosci skoncentrowane wokot celéw operacyjnych, ktorym stuza i zor-
ganizowanie zespolow pracownikow, ktorzy sa wspolnie odpowiedzialni za zrealizowanie
danego celu. W ramach takiej grupy poziom wewngtrznego skomunikowania jest bardzo
wysoki, dzigki czemu zardwno cel, jak i sposob jego osiagniecia, jest dla wszystkich zrozu-
miaty i kazdy moze mie¢ wktad w sposdb pracy zespotu. Odmiang tego sposobu dziatania
jest zarzadzanie przez projekty. To podejscie sprawia, ze pracownicy znajduja nows, glebsza
motywacje i nowe sity do realizacji swoich zadan.

Kryzys wypalenia (odnowy)

Kryzys fazy wspotpracy pojawia, gdy staly wysoki poziom zaangazowania emocjonal-
nego, nacisk psychiczny na sprawniejsza realizacj¢ zadan oraz stale eksperymenty organiza-
cyjne prowadzg do umystowego wypalenia praca.

Wedtug Greinera nie ma juz wyzszych faz ewolucji organizacji. Zatem w przypadku
kryzysu wypalenia organizacja traci swojg sprawnosc i trzeba zbudowacé jg na nowo.

Odhniesienie do zarzqdzania politykq przestrzenng

Do tej fazy rozwoju organizacji mozna przypisa¢ dwa ostatnie, wczesniej opisane, mo-
dele: ,,Zarzadzanie z pomocg sztabu grupy operacyjnej” i ,,Zarzadzanie przez projekty”.
W obu przypadkach w pierwszym okresie wdrazania systemu praca w ramach tych modeli
jest skuteczna i jednoczesnie satysfakcjonujaca dla pracownikoéw. Z wiasnych do§wiadczen
autora w zarzadzaniu przez projekty w Urzedzie Miejskim Wroctawia wynika, ze gtdwnym
zagrozeniem dla tego modelu jest nadmiar uruchomionych przedsiewzigé, przez co czas
przeznaczony na komunikowanie si¢ i uzgadnianie zaczyna przewazac¢ nad czasem przezna-
czonym na wykonywanie zadan wtasnych. W mniejszym stopniu trudnoséci wynikajg z nie-
porozumien lub konfliktow zwigzanych z podlegtoscig wigcej niz jednemu przetozonemu.

Cechg polityki przestrzennej jest to, ze prawie wszystkie przedsigwzigcia urbanistyczne
powinny by¢ traktowane jako interdyscyplinarne projekty, ale wtedy ich liczba przekro-
czytaby znacznie mozliwosci jakiegokolwiek urzedu. Najlepszg strategia zarzadzania jest
zatem, jak si¢ wydaje, jednoczesne stosowanie wszystkich modeli zarzadzania, starannie
dopasowanych do charakteru poszczegoélnych przedsiewziec. Tworzy si¢ wtedy harmonijna
rownowaga pomi¢dzy wdrazanymi modelami.

[Greiner, 1972; Jo Hatch, 2002; Ossowicz, 2009b]
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6.5. Zarzadzanie przez projekty

Wszystkie glowne wady zarzgdzania na podstawie planu czy za pomocqg sztabu
grupy operacyjnej nie pojawiaja si¢ przy modelu zarzgdzania przez projekty [Dru-
cker, 2005]. W planowaniu przestrzennym pojecie to wigze si¢ czesto z terminem:
planowanie zintegrowane.

W tym modelu sektorowy, hierarchiczny, ,,pionowy” system zarzadzania, w kto-
rym w z gory ptyng zlecenia, a z dolu do gory informacje o stanie ich wykonania,
uzupetniony jest ,,poziomym” systemem koordynacji dziatan. Kazde przedsigwzig-
cie (projekt) ma swojego ,,sponsora” (w specjalistycznym znaczeniu tego stowa)
oraz kierownika, ktérzy wspdlnie koordynuja jego realizacje. Ustalona jest ponadto
lista jednostek organizacyjnych, ktore maja by¢ wspotwykonawcami projektu. Do
sponsora nalezy podejmowanie decyzji, a kierownik zajmuje si¢ strong organiza-
cyjna, techniczng oraz motywacja wspotwykonawcow do harmonijnego wspot-
dziatania. Teoretycznie sponsor wprowadza projekt w zycie'. W praktyce zar6wno
sponsora jak i kierownika powotuje mocodawca lub mocodawcy przedsigwzigcia.

Sponsor i kierownik nie moga mie¢ bezposredniej wiladzy nad wydziatami,
urzedami, biurami, czyli nad jednostkami organizacyjnymi wspoluczestniczacy-
mi w interdyscyplinarnym przedsiewzigciu. Jak zatem sg oni w stanie wypetniac¢
SW0jg misje, nie majac bezposredniej mocy sprawczej? Jaka ma by¢ pozycja i rola
sponsora oraz kierownika przedsigwzigcia? W odpowiedzi na to pytanie kryje si¢
istota skutecznosci projektu.

Zadania kierownika decyzyjnie wspieranego przez sponsora sg nastgpujace:

» Opracowanie programu realizacji przedsiewzigcia z harmonogramem i do-
ktadnym okresleniem tego, czym zajmuje si¢ kazda z uczestniczacych jednostek
organizacyjnych. Plan taki moze by¢ opracowany przez jeden z wydziatoéw, urze-
dow czy biur. Moze by¢ wprowadzony jako obowigzujacy przez jednego zlecenio-
dawce albo, w przypadku wielu mocodawcoéw, moze przyjaé forme umowy.

» Do kierownika nalezy znalezienie odpowiednich wykonawcow, gdy ich
przydzial nie wynika w sposdb oczywisty z roli wspotuczestnikow lub ich kom-
petencji.

» Uzgodnienie z uczestnikami przedsigwziecia szczegdtowego zakresu wyko-
nywanych czynno$ci oraz zakresu ich odpowiedzialnosci.

» Ustalenie zasad przeptywu informacji pomi¢dzy uczestnikami.

» Mediacja i rozstrzyganie kwestii spornych.

» Monitorowanie realizacji przedsiewzigcia.

» Rozwigzywane problemdéw wynikajacych z pojawiajacych si¢ zagrozen.

» Przekazywanie decydentom informacji o postepach w realizacji przedsig-
wziecia.

Sztuka koordynacji bez wladczego stosunku sponsora 1 kierownika do uczest-
nikow przedsigwziecia polega na tym, ze wszyscy podlegaja jednemu ,,szefowi”
—mocodawcy lub ich grupie. Sg wiec na tym samym szczeblu zarzadzania, niejako
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obok siebie. Rolg sponsora i kierownika jest nie tyle dowodzi¢, co doprowadzi¢ do
wytworzenia czego$, co zlaczy, zintegruje wyniki dziatania poszczeg6lnych uczest-
nikdw w spdjng calos¢. Laczy wiec wszystkich wspolny interes i jest duza szansa
na wspoétdziatanie oparte na inicjatywach podejmowanych przez wszystkich.

Jezeli taka koordynacja zawodzi, to zarzadzanie przedsigwzigciem muszg prze-
jac¢ sami zleceniodawcy. Jest to jednak organizacyjna porazka, poniewaz mocodaw-
cy sa ,,waskim gardtem” calego systemu.

W modelu zarzadzania przez projekty pojawia si¢ nowy element: w pionowy,
wladczy uktad hierarchicznego zarzadzania, wplata si¢ partnerski poziomy system
koordynacji przedsigwzig¢. Walorem tego modelu jest to, ze jednostki organiza-
cyjne wspotpracuja na zasadach partnerstwa, a nie — wzajemnej subordynacji czy
obslugi. Sukces przedsiewzigcia jest osiagnieciem wszystkich wspotdzialajacych
partnerdw, a nie tylko jednego z nich, zajmujacego nadrzedng pozycje.

Najodpowiedniejszg metoda finansowania przedsigwzig¢ jest w tym przypadku
tak zwany budzet zadaniowy.

Na ilustracji 6-1 przedstawiono przykladowy schemat podziatu pracy w ramach
przedsiewzigcia w przypadku jednego mocodawcy, a na ilustracji 6-2 w przypad-
ku trzech mocodawcow.

Ramka 6-4

Zarzgdzanie przez projekty we Wroctawiu

Ten model zarzadzania jest stopniowo wprowadzany i rozwijany w miejskich strukturach
organizacyjnych Wroctawia. Prezydent decyduje o podjeciu kazdego kolejnego projektu oraz
powoluje jego sponsora i kierownika. Kierownikami sa osoby specjalnie przeszkolone i zatrud-
nione w osobnym wydziale utworzonym tylko do tego celu. Funkcje sponsoréw petnia z reguty
wiceprezydenci, petnomocnicy prezydenta do realizacji okreslonych zadan lub osoby zajmujace
wyzsze stanowiska: dyrektorzy departamentow, wydziatow lub rzadziej ich zastepcy. Kierowni-
cy dysponuja srodkami finansowymi na dodatkowe wynagrodzenie osob realizujacych czynnosci
sktadajace si¢ na przedsigwzigcie w ramach swoich jednostek organizacyjnych.

System ten obejmuje cz¢$¢ nierutynowych, interdyscyplinarnych zadan realizowanych
przez miejskie jednostki organizacyjne.

[http://bip.um.wroc.pl/artykul/228/3152/biuro-smartcity-i-zarzadzania-projektami;
Ossowicz, 2005b]

Opisywany model jest by¢ moze optymalng forma zarzadzania przy realizacji
duzych projektow urbanistycznych, ale i ten model ma swoje wady. Stale wspolne
uzgadnianie 1 zaangazowanie wszystkich jednostek organizacyjnych we wszystkie
podejmowane czynnosci zajmuje bardzo duzo czasu i wymaga niemalego wysitku.
Mozna tu zacytowa¢ wypowiedz jednego z urzgdnikoéw miejskich: ,,Spotykamy
si¢ wielokrotnie. Naradzamy si¢ wspdlnie. Wszystko jest uzgodnione i wszyscy
wszystko wiedzg. Jest znakomicie. Tylko nie ma juz czasu na robotg”.



Rozdzial 6

272

[9007 ‘zoimossQ] ausepm oruemoderdo :0pporz “Aomepodowr wAUp Azid Apyalord zozid eruezpeziez yewayods "1-9 [

_ asouuhzy _ _ asouuhzy _

| 9souuzg | [ yumosapjiosuodg | oo
[osowfzg | _. “n_ [ umoseny tosuods | o

L ”_ . [rumosnizosiods |y pyeronq

: E | gsouufzg | | |ojumosanyosuods | oo

asouuAzo _. [ umoieny Josuods | 5 1yefou
[ 2s0uufz _uu_ | dtumosany tosuodg | oo,




273

Modele zarzgdzania przedsiewzigciami

[900¢ ‘zormossQ] ausepm aruemoseldo :0ppory ‘yoeomepodow yaaz1 Azid Ayyafoid zozid eruezpeziez yewoyds 'z-9 ‘[I

R

A

DA

A

_ omo==>uo_ _ omo==>uo_ [ 9souurzg] - | wumosary sosuods | 9 profoig
[ e T, T e e

_ ylumouary Josuodg _ ¢ pjaloid
i G Pp—— =

| osouunzs | [ smumosary sosuods | p piofod
IR B s

_ 9SOUUAZ) _ [ smumosary sosuods | ¢ ppaloig
R

[ smumosary Josuods | Z Maloig

| 9souurzg | | ywumosery sosuods | L proloid

BHISOUpY

2

}S¢

f;%//%\

Soipor:
R




274 Rozdzial 6

Prowadzi to do wniosku, ze aby zachowa¢ wydolnos¢ catej organizacji, nalezy
w zarzadzaniu rozwazy¢ zastosowanie kazdego z przedstawionych modeli i wy-
bra¢ odpowiedni do poziomu ztozonosci przedsiewzigcia.

Istotng rol¢ w wyborze modelu lub ich kombinacji odgrywa rozmiar miasta'®.

* k%

Przedstawiony w pracy zarys teorii urbanistyki operacyjnej opiera si¢ na za-
toZeniu, Zze punktem wyj$cia przy zmianie zagospodarowania przestrzennego jest
rezultat, jaki zamierza si¢ uzyskac, a co za tym idzie — wybor odpowiedniego
przedsigwzigcia urbanistycznego, ktore zamierza si¢ podja¢. Do jego charakteru
1 wymagan, jakie stawia przedsigwzigcie, dobiera si¢ instrumenty jego realizacji,
partneréw i sposob koordynowania wszystkich poczynan, z ktoérych ono si¢ skta-
da. To z kolei stanowi wyzwanie i inspiracj¢ do budowania nowych narzg¢dzi urba-
nistyki operacyjnej i ulepszania juz istniejacych w kontekscie przechodzenia od
planowania do dynamicznego zarzadzania procesem rozwoju miast [Gzell, 2015,
rozdz. 3.5]. Dotyczy to zard6wno wtadz panstwowych, jak i samorzadowych.

W ostatnich dwoch dekadach polskie miasta stangty wobec bardzo dynamicz-
nych zmian gospodarczych i spolecznych, sposrdd ktorych bardzo wiele ma swoje
silne sprzg¢zenie z przestrzenia. Zmiany te, dotyczace zarowno uwarunkowan ze-
wnetrznych, jak 1 wewngtrznych, takich jak na przyktad zmiany sposobu sprawo-
wania rzagdow, maja swoje silne przetozenie przestrzenne. W tej sytuacji wzmoc-
nienie systemu urbanistyki operacyjnej, ktéry wspiera urbanistow w roli miejskich
menadzerow'"’, stanowi nakaz chwili.

Praca przedstawia rozwinigta konstrukcje teoretyczng obejmujaca catoksztalt
problematyki urbanistyki operacyjnej. Stanowi zarazem zaproszenie, zachete 1 wy-
zwanie do jej stalego uzupetniania o nowe rodzaje przedsiewziec urbanistycznych
1 narzedzi ich realizacji, o wiedze o jej uczestnikach, a takze o metody budowania
polityki przestrzennej i sposoby zarzadzania jej implementacja.

106 Szczegdlnym wyzwaniem jest wybor modelu dla miast matych i $rednich [Juzwa, Sulimow-
ska-Ociepka, 2013; Masztalski, 2005].

197 New Charter of Athens 2003 wskazuje, ze jedng z r6l, w ktorg wciela si¢ urbanista to miejski
menadzer (urban manager).
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Operational City Planning — The Outline of a Theory
Abstract

Operational City Planning (OCP) is a field of knowledge and the efficient realization of
visions, goals, plans, and ideas relevant to creating urban spaces. More simply put, it’s the
art of building cities, not just planning them. This book is a collection of deliberations
about operational city planning and urban development management. It is an effort to bring
together theoretical beliefs with practical experience, and the experiences of the author in
this field. The goal of the work is to present a clear outline of a theory of operational city
planning.

The theory is composed of five parts, which are covered in the five subsequent chapters.
The first chapter pertains to the structure of spatial strategy as a whole and explains the
key concept of this work: city planning projects. It indicates a set goal for the change in
the distribution of activities in space and the linkages between them through the conver-
sion of land and property (spatial development); as well as the series of coordinated efforts
that will serve to achieve the set goal, (Ch. 2). The second part covers the typology of city
planning projects according to the outcome criteria that are to be achieved through their
implementation. There are six basic types: initiation of free development, spatial offerings;
spatial improvements, preservation of valuable assets, urban metamorphosis; and incen-
tivizing development, (Ch. 3). The following chapter presents a comparative analysis of
the instruments and modes of action available in Poland that can be applied to implement
city planning projects. Certain instruments used abroad are also cited, (Ch. 4). Chapter
5 of the theory outline describes the profile of those involved in shaping and implementing
spatial policies. The final chapter of the book is dedicated to a comparative analysis of the
organizational models being used in the realization of spatial strategy, (Ch. 6). In short, the
aforementioned elements of this theory of operational city planning are relevant answers to
the questions: What? With what means? Who? How?

Operational City Planning is such a vast field of knowledge and skill, it’s simply impos-
sible to encompass all of the related concepts in one book. The foremost purpose of this
work is to construct a holistic outline of OCP considerations; one that will require ongoing
supplementation. Part of the deliberation process is to present a series of examples, themes,
or personal anecdotes from the author’s professional experience that make the most mean-
ingful material relatable.









Jako jeden z wazniejszych punktow merytorycznej oceny pracy
uznaje jej interdyscyplinarny, ale tez humanistyczny charakter. Miasto
wedlug Tomasza Ossowicza nie jest ,maszyna do mieszkania i pracy”,
lecz skomplikowanym organizmem, ktérego najwazniejszym kompo-
nentem jest czlowiek — zar6wno podejmujacy decyzje operacyjne, pla-
nujacy zmiang, jak i interesariusz, ktérego to przedsiewziecie dotyczy.”

Monografia stanowi istotny wkiad do polskiej mysli urbanistycznej
zarébwno w warstwie teorii, jak i jej implementacji. Jest to dzieto uni-
katowe, rodzaj opus magnum, ktére odegra istotna role w strukturze
prac fundamentalnych dla urbanistyki o walorach wielkiej aktualnosci
formuly urbanistyki operacyjne;j.

Z recenzji prof. dr. hab. Tomasza Parteki

Monografia (...) bedzie wspanialym kompendium wiedzy urbani-
stycznej (teoretycznej i praktycznej) dla wszystkich tych ktérzy maja
do czynienia w jakikolwiek sposob z planowaniem i realizacja inwe-
stycji miejskich. Dotyczy to nie tylko przedstawicieli samorzadowych
wladz wykonawczych i ustawodawczych, ale takze badaczy tego zja-
wiska i wszystkich tych, ktorzy w obszarze gospodarki przestrzennej
beda chcieli mie¢ wptyw, lub beda go mieli, na procesy inwestycyjne
w miescie. Jak dotychczas nie ma w jezyku polskim tak obszernego
i nowatorskiego opracowania zajmujacego sie teoretyczna strona tego
procesu. Podsumowujac, jest to wybitna pozycja naukowa, ktéra moze
poprzez swdj dostepny dla kazdego uczestnika procesu inwestycyjne-
go sposdb prowadzenia narracji naukowej, uswiadomic z jak skompli-
kowana i trudna materia mamy do czynienia, a jednoczesnie poméc
w wykorzystaniu urbanistyki operacyjnej do realizacji planowanych
zamierzen inwestycyjnych.

Z recenzji prof. dr. hab. Roberta Masztalskiego
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