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Suburbanizacja oraz kontrurbanizacja
jako wyzwania dla gmin

Uwagi wprowadzajace

Wsréd zjawisk, ktére moga mieé negatywny charakter, nalezy wymienic
suburbanizacje 1 kontrurbanizacje. Niewatpliwie stanowia one wyzwania dla
gmin, zwlaszcza w polityce planowania i zagospodarowania przestrzennego,
gdyz to przede wszystkim te jednostki samorzadu terytorialnego ponosza kosz-
ty spoleczne 1 finansowe zwiazane ze wspomnianymi procesami.

Zarowno suburbanizacja, jak 1 kontrurbanizacja sa pojeciami wieloznacz-
nymi, ktore jednak czeSciowo moga mie¢ ten sam zakres desygnatéw. Subur-
bium oznacza obszar polozony na krancach, peryferiach wielkiego miasta;
przedmieéciel. Suburbanizacja (lac. suburbanus) stownikowo jest rozumiana
jest jako ,,rozw0j terenéw podmiejskich i przenoszenie sie ludnoéci z duzych
miast na te tereny”2; wigze sie zatem z procesem rozprzestrzeniania sie miast
na okoliczne tereny podmiejskie (zjawisko tzw. rozlewania sie miast). Jest
jedna z faz rozwoju miasta polegajaca na wyludnianiu sie centrum i rozwoju
strefy podmiejskiej3. Suburbanizacja to przede wszystkim zaprzeczenie kon-
tynuowanej, zwartej, miejskiej zabudowy i swoista deifikacja przedmieéé?.
Wspélezednie pojecie to ma najczesciej konotacje negatywne; mowi sie o nega-
tywnych skutkach suburbanizacji, podkreslajac, ze zjawisko to generuje istot-
ne koszty spoleczne, finansowe 1 §rodowiskowe. Jak juz wspomniano, negatyw-
ne skutki rozpraszania zabudowy w spos6b spontaniczny, nieskoordynowany
ponosza, przede wszystkim gminy zmuszone do budowy dodatkowej infrastruk-

L M. Szymeczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. R—Z, Warszawa 2002, s. 340.

2 A. Latusek (red.), Wielki stownik wyrazéw obcych, Krakéw 2009, s. 839.

3 B. Korwel-Lejowska, Wptyw rozprzestrzeniania sie miast na $rodowisko przyrodnicze
w otoczeniu aglomeracji tréjmiejskiej, Gdansk 2020, s. 21.

4 A.C. Nelson, The planning of exurban America: Lessons from Frank Lloyd Wright’s Broa-
dacre City, ,,Journal of Architectural and Planning Research” 1995, vol. 12, no. 4, s. 337-356.
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tury technicznej 1 zapewnienia ustug publicznych w wymiarze odbiegajacym
od prakseologicznego czy tez ekonomicznego uzasadnienia.

W literaturze podkreséla sie, ze wraz z powszechnoécia uzywania samo-
chodu, co nastapito przede wszystkim w Ameryce, ,jednym z najwiekszych
probleméw miast stal sie sprawl, czyli niepohamowany »rozbryzg« zabudowy
w strefie podmiejskiej. Gdy tylko prawo lokalne nie bylo doéé restrykeyjne,
owa strefa z racji swojego zasiegu nazywana juz nie podmiejska (suburban),
ale zamiejska (exurban), przeksztalcala sie w rozrastajaca sie miazge wielo-
ksztaltnych kubatur”®. Aleksander B6hm przypomina wizje Broadacare City
Franka Lloyda Wrighta z poczatku lat 30. XX w., ,,oparta na przekonaniu, ze
powszechne uzycie samochodu i tania energia elektryczna ktada kres skon-
centrowanej zabudowie”®. Jak podkreéla wspomniany autor, po II wojnie $wia-
towej w Stanach Zjednoczonych zintensyfikowaty sie dwa zjawiska, mianowi-
cie: migracja dotychczasowych mieszkancow terenéw Srodmiejskich za miasto
do nowych doméw, reprezentujacych z reguty lepiej sytuowane warstwy klasy
§redniej, oraz znajdujaca sie na drugim biegunie tych proceséw degradacja
dzielnic centralnych oraz naptyw na te tereny ludnosci o nizszych dochodach,
z reguly ludnoéci kolorowej’. Jak sie wydaje, przemyélana i zaplanowana kon-
cepcja Broadacare City Franka Lloyda Wrighta, zaprezentowana w ksigzce
The Disappearing City, New York 1932 [Znikajqce miasto — ttum. P.R.], roz-
woju przedmieéé nie miata jednak zbyt wiele wspdlnego z niekontrolowanym
rozlewaniem sie miast, z czym mamy do czynienia wspotczeénie.

Podobnie przyktadem kryzysu miasta moze by¢ (ale nie musi) proces kon-
trurbanizacji, ktéry uwidacznia sie w postaci reorganizacji terenéw miejskich
1 polega m.in. na zmianie przeznaczenia, funkcji oraz charakteru poszczegdl-
nych fragmentéw miasta, np. przenoszenie sie staltych mieszkancéw na pery-
feria miasta z jednoczesna zmiana charakteru centrum miasta na handlowo-
-ustugowo-rozrywkowo-administracyjne. Kontrurbanizacja moze réwniez
wigzac sie z powrotem, gtdwnie zamoznych mieszkancow peryferii rozczaro-
wanych ,,wiejskim zyciem”, do centréw miast 1 budowa z my$la o nich nowej
infrastruktury, w tym drogich apartamentowcéw, badz rewitalizacja dotych-
czasowe] zabudowy, np. kamienic. Tego typu procesy sa zauwazalne zwlaszcza
w najwiekszych miastach. Takim przyktadem moze by¢ chociazby rewitaliza-
cja warszawskich kamienic przy ul. Foksal 13/158.

Co warto podkreslié, procesy suburbanizacji i kontrurbanizacji nie maja,
charakteru wytacznie negatywnego 1 odpowiednio (racjonalnie) ukierunkowane
moga przynie$§¢ rowniez pewne korzySci (odcigzenie centrum, poprawa stanu

5 A. Bohm, Planowanie przestrzenne dla architektéw krajobrazu. O czynniku kompozycji.
Podrecznik dla studentow wyzszych szkot technicznych, Krakow 2006, s. 82.

6 Ibidem.

7 Ibidem, s. 83—84.

8 https://foksal1315.com (data dostepu: 12.05.2022).
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§rodowiska w dzielnicach centralnych, poprawa jakoSci zycia statych mieszkan-
coéw dzielnic §rodmiejskich, rewitalizacja obszaréw zdegradowanych itd.). Z pew-
noécig nie mozna tych zjawisk rozpatrywaé w kategoriach zero-jedynkowych.
Negatywne skutki moga mieé¢ z pewno$cig zjawiska suburbanizacji i kontrur-
banizacji pozostawione bez nalezytej kontroli ze strony podmiotéw dysponujacych
odpowiednimi instrumentami, zeby te procesy odpowiednio racjonalizowac.

Zasadniczo przyktadami przemy$lanej suburbanizacji czy tez kontrurba-
nizacji moga by¢ coraz bardziej popularne trendy urbanistyczne w postaci
,miast 15-minutowych”, ,miast ludzkiej skali” czy tez ,,dzielnic kompletnych”.
Chodzi o taki sposéb organizacji, w tym zabudowy miasta (dzielnic §rédmiej-
skich, terenéw podmiejskich), ktéry pozwala na zaspokajanie wszystkich co-
dziennych potrzeb w najblizszej okolicy, co moze tez oznaczaé decentralizacje
ustug publicznych. Tego typu rozwigzania moga dotyczyé¢ zaréwno dzielnic
centralnych, jak 1 suburbiéw. Obszary mieszkalne w tym przypadku nie po-
winny by¢ oddzielone od stref biznesu, handlu, rozrywki czy przemystu. Wspo-
mniane koncepcje $ci§le lacza sie z projektami mikromobilnoSci, czyli syste-
mami komunikacyjnymi, gdzie szczegdélna role maja odgrywacé niskoemisyjny
lub zeroemisyjny zréwnowazony transport publiczny, a takze takie pojazdy,
jak: skutery, hulajnogi, rowery itd.

Jak zasygnalizowano wczeéniej, zjawisko wspolczesnej suburbanizacji
pojawilo sie na poczatku XX w. w Stanach Zjednoczonych?. Obecnie procesy
suburbanizacji 1 kontrurbanizacji mozna zaobserwowaé zasadniczo we wszyst-
kich najwiekszych miastach 1 obszarach podmiejskich (zjawiska te, moze
w troche mniejszej skali, ale dotykaja takze mniejszych oSrodkéw miejskich)
na calym $wiecie, réwniez w Polscel?.

7 suburbanizacja 1 kontrurbanizacja mamy co czynienia chociazby w Kra-
kowie, gdzie postepuje proces rozprzestrzeniania sie miasta na okoliczne
tereny podmiejskie, a takze obserwujemy zmiany funkeji écistego centrum mia-
sta (Dzielnica I Stare Miasto, zwlaszcza Rynek 1 okolice, Kazimierz) z miesz-
kalnej na turystyczno-rozrywkowa, ustugowo-administracyjna. W przypadku
Matopolski mamy do czynienia z podlegajacymi suburbanizacji gminami bez-
posrednio sasiadujacymi z Krakowem. Wplyw na to ma nie tylko przenoszenie
sie mieszkancéw m. Krakowa, lecz takze naptyw do tych gmin mieszkancéw
z innych wojewddztw, tj. §laskiego, podkarpackiego, éwietokrzyskiego, mazo-
wieckiego, dolnoélaskiego, lubelskiegol!l. Najwyzszy dodatni wspélczynnik

9 G. Iwanicki, Wplyw zjawiska suburbanizacji na ksztattowanie przestrzeni na przyktadzie
obszaru podmiejskiego Lublina, [w:] R. Krukowska (red.), Turystyczne, rekreacyjne i geograficzne
aspekty ksztattowania przestrzeni, Lublin 2012, s. 79.

10 K. Kajdanek, Suburbanizacja po polsku, Krakéw 2012, s. 12 i nast.

11 A. Lobodziniska, K. Antoriczak-Swider, A. Nowak, Ruch migracyjny w Matopolsce — migra-
cje wewnetrzne, Krakéw 2017, s. 11 1 nast., https://www.obserwatorium.malopolska.pl/wp-content/
uploads/2017/06/ MIGRACJE_WEWNETRZNE_RAPORT_MAJ_2017_1.pdf (data dostepu:
22.04.2022).
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salda migracji w latach 2013—2015 odnotowano w Niepolomicach (80,6%), Zie-
lonkach (65,8%) oraz w Wielkiej Wsi (50,5%)12.

Rozlewanie sie 1 rozpraszanie zabudowy obserwujemy takze na obszarze
calej aglomeracji warszawskiej, szczegélnie w bliskiej strefie podmiejskiej!s.
Jak podkresla Pawel Sudra, ,,nowe budownictwo mieszkaniowe pojawia sie
czesto »w szczerym polug, nie tylko w postaci pojedynczych obiektéw, ale tez
quasi-jednostek osadniczych — suburbiéw lokowanych »na surowym korzeniu«
przez deweloperéw. Na zjawisko to nie sa podatne w zasadzie tylko najsilniej
chronione tereny, takie jak Kampinoski Park Narodowy”14.

Innym przykladem rozlewania sie miasta na okoliczne tereny wiejskie
moze by¢ Lublin 1 gminy o$cienne, gdzie, jak pokazuja badania przeprowadzo-
ne chociazby przez Grzegorza Iwanickiego, rowniez postepuje proces migracji
ludnoéci z miasta do wsil®.

7 kolel wg danych Gléwnego Urzedu Statystycznego od wielu lat maleje
liczba mieszkancéw miast, mimo ze co roku nadawane sa prawa miejskie
dotychczasowym miejscowo$ciom wiejskim (w okresie 2011-2021 powstaty
52 nowe miasta)l6. Zdaniem Gléwnego Urzedu Statystycznego proces ten spo-
wodowany jest gtéwnie rozwojem oSrodkéw podmiejskich. W okresie miedzy-
spisowym tempo przyrostu ludnoS§ci wiejskiej wyniosto 1,2%, w miastach sto-
pa ubytku ksztattowala sie na poziomie minus 2,8%. W 2021 r. ludnoé¢
miejska stanowita 59,8% ogdtu ludnoéci, na wsi mieszkato 40,2% (w 2011 r.
udzialy wynosily odpowiednio — 60,8% i 39,2%)17.

Tablica 1
Ludno$é w miastach i na wsi (stan na 31 marca 2021 r.)
o 2011 2021
Wyszczegélnienie
w tys. w % w tys. w % 2011=100
Ogoétem 38511,8 100,0 38 036,1 100,0 98,8
Miasta 23 405,9 60,8 22 748,9 59,8 97,2
Wieé 15 105,9 39,2 15 287,2 40,2 101,2

Zrédto: Gtowny Urzqd Statystyczny, https://stat.gov.pl/spisy-powszechne/nsp-2021/nsp-2021-
wyniki-wstepne/nsp-2021-wyniki-wstepne-informacja-sygnalna,7,1.html (data dostepu:
217.04.2022).

12 Thidem, s. 20.

13 P. Sudra, Rozpraszanie i koncentracja zabudowy na przyktadzie aglomeracji warszawskiej
po 1989 r., Warszawa 2020, s. 89 i nast.

14 Thidem, s. 211-212.

15 G. Iwanicki, op. cit., s. 79 i nast.

16 https://stat.gov.pl/spisy-powszechne/nsp-2021/nsp-2021-wyniki-wstepne/nsp-2021-wyni-
ki-wstepne-informacja-sygnalna,7,1.html (data dostepu: 27.04.2022).

17 Ibidem.
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Mapa 1. Przyrosty/ubytki liczby ludno$ci miejskiej 1 wiejskiej wedtug wojewddztw
w latach 2011-2021 (stan na 31 marca 2021 r.)

Zrédto: Géwny Urzqd Statystyczny, https://stat.gov.pl/spisy-powszechne/nsp-2021/nsp-2021-
wyniki-wstepne/nsp-2021-wyniki-wstepne-informacja-sygnalna,7,1.html (data dostepu:
217.04.2022).

Nie ulega watpliwo$ci, ze jest wiele czynnikéw sprzyjajacych suburbani-
zacji, w szczegdlnoéci ograniczenia dostepnoséci w centralnych lokalizacjach
terenéw nadajacych sie pod zabudowe, zwlaszcza mieszkaniowa, a co za tym
idzie — wysokie koszty budowy 1 zakupu nieruchomoéci na cele mieszkaniowe,
zbyt intensywny ruch turystyczny 1 biznesowy, zagrozenie przestepczos§cia,
ograniczenie ustug adresowanych do statych mieszkancéw, dostep do indywi-
dualnych §rodkéw transportu badz komunikacji zbiorowej, marzenie o wtasnym
domu z ogrédkiem, zanieczyszczenie srodowiska, zagrozenie epidemiczne, roz-
woj nowych technologii 1 mozliwo§¢ pracy zdalnej, niewlasciwe 1 nieracjonalne
wykorzystywanie dostepnych narzedzi planistycznych, w tym barak planéw
miejscowych, a takze czesto zamierzone badz tez niezamierzone dziatania,
ktore ostatecznie prowadza do réznych nieprawidlowoséci 1 bledéw w zarzadza-
niu przestrzenia.

W gruncie rzeczy, przynajmniej czeSciowo, podobne czynniki moga
sprzyjac¢ zjawisku kontrurbanizacji, zwlaszcza dziatania planistyczne i inne
decyzje o lokalizacji w dzielnicach centralnych obiektéw komercyjnych, w tym
biurowych 1 ustugowych, a takze cheé powrotu rozczarowanych, chociazby
problemami komunikacyjnymi badz ograniczona dostepnoscia do nowoczesnych
ustug publicznych, mieszkancéw peryferii do centréw miast.

Na procesy suburbanizacji 1 kontrurbanizacji moze skutecznie wptywaé
odpowiednie wykorzystywanie narzedzi zwigzanych z planowaniem przestrzen-
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nym, ochrona krajobrazu, ochrona przyrody, ochrona zabytkéw, procesami
rewitalizacji obszaréw zdegradowanych.

Jak sie wydaje, negatywnym zjawiskom towarzyszacym suburbanizacji
badz kontrurbanizacji moga sprzyjaé szczegéblne regulacje prawne, jak cho-
ciazby ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu 1 reali-
zacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, tzw. lex
deweloperl!8.

Co warto podkresli¢, od dluzszego czasu zapowiadane sa reformy plano-
wania przestrzennego m.in. w kierunku ograniczenia mozliwo$ci zabudowy
na obszarze pozbawionym inwestycji zwigzanych z komunikacja, infrastruk-
tura spoteczna czy techniczna, tj. ,w szczerym polu”, ktore maja polegaé na
uproszczeniu procedur planistycznych oraz wprowadzeniu nowych instrumen-
téw, jak np. plan ogdlny, z jednoczesnym ograniczeniem mozliwosci lokowania
inwestycji jedynie w oparciu o warunki zabudowy. Maja one przeciwdzialac
réwniez negatywnym konsekwencjom suburbanizacji i kontrurbanizacji. Kie-
runki proponowanych zmian réwniez zostana poddane ocenie na tamach ni-
niejszego opracowania.

Celem opracowania jest odpowiedz na pytanie, czy na poziomie podstawo-
we) jednostki samorzadu terytorialnego (gminy) mamy do czynienia ze sku-
tecznymi instrumentami przeciwdziatania negatywnym skutkom suburbani-
zacji oraz kontrurbanizacji, a takze zweryfikowanie hipotezy, ze przy
odpowiednim wykorzystaniu aktualnie istniejacych instrumentéw planowania
1 zagospodarowania przestrzennego badz wprowadzeniu nowych narzedzi pla-
nistycznych, negatywny efekt suburbanizacji 1 kontrurbanizacji moze ulec
zlagodzeniu albo nawet moga te zjawiska nie§é za soba pewne korzyéci.

W celu realizacji zamierzen badawczych autora wykorzystana zostanie
metoda dogmatyczna, ktéra polega na egzegezie aktéw normatywnych przy
wykorzystaniu jezykowych i pozajezykowych regut wyktadni prawa. Celem sto-
sowania tej metody jest ustalenie (odkodowanie zawartych w przepisach) sfor-
malizowanych regut dziatania (norm prawnych). Oprécz metody dogmatycznej
konieczne bedzie siegniecie do regut wyktadni systemowej 1 celowoSciowej w celu
poszukiwania pozadoslownego znaczenia wyrazen jezyka prawnego.

Wiladztwo i narzedzia planistyczne gminy a problemy
suburbanizacji i kontrurbanizacji

Jak wspomniano w uwagach wprowadzajacych niniejszego opracowania,
zaréwno suburbanizacja, jak 1 kontrurbanizacja moga pociagacé za soba nega-

tywne skutki i generowac¢ wysokie koszty spoteczne czy finansowe, ktére ob-

18 Dz.U. z 2018 r., poz. 1496.
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cigzaja przede wszystkim gminy. Dysponuja one jednak szeregiem instrumen-
tow zwigzanych przede wszystkim z posiadanym wladztwem planistycznym,
ktére moga zosta¢ wykorzystane w celu wyeliminowania badz ograniczenia
negatywnych skutkéw suburbanizacji i kontrurbanizacji. Gmina jako podsta-
wowa jednostka samorzadu terytorialnego zostala wyposazona przez ustawo-
dawce w mozliwo$é autorytatywnego ksztaltowania 1 prowadzenia polityki
przestrzennej na swoim terenie. Wspomniane wtadztwo w sferze planowania
1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy stanowi komponent
wladztwa administracyjnego, bedacego szczegdlna postacia wladzy panstwo-
wejl9. Istote wladztwa administracyjnego stanowi mozliwoé¢ autorytatywne-
go ksztaltowania sfery prawnej obywateli 1 innych podmiotéw prawa przy
pomocy wtadczych form dzialania administracji. Nalezy zgodzié sie z pogladem,
zgodnie z ktorym ,,podstawa wykonywania wladztwa administracyjnego sta-
nowla normy prawa administracyjnego 1 ten normy przesadzaja o mocy tego
wladztwa. Realizujac te normy, uprawniony organ moze stosowaé przymus
wobec adresatéw swoich wiadczych dzialan”20.

Przez wladztwo planistyczne gmin nalezy rozumieé¢ jednostronne 1 wiad-
cze ksztaltowanie oraz prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy,
co nastepuje m.in. przez uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy, miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego czy tez wydawanie decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospo-
darowania terenu?l. Jak podkresla Marek Szewczyk, wladztwo planistyczne
gminy oznacza ustawowe upowaznienie jej organdéw do ,,jednostronnego 1 wlad-
czego okreslania przeznaczenia gruntow polozonych na obszarze dziatania
gminy oraz okreélania sposobow ich zagospodarowania i warunkéw zabudowy
niezaleznie od tego, do kogo te grunty nalezg’22.

19 M. Stahl, Wladztwo administracyjne (parstwowe) i sankcja administracyjna, [w:]
M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, War-
szawa 2016, s. 86.

20 Tbidem. Zob. takze: Z. Pulka, Wiadztwo administracyjne jako szczegdlna postaé wiadzy
parnstwowej, [w:] H. Rot (red.), Paristwo — Prawo — Spoteczeristwo. Zbior studiéw, ,,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis” 1992, nr 1313, Prawo CCVI, s. 137 i nast.; J. Borkowski, Pojecie wiadztwa
administracyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1972, nr 167, s. 47 i nast.; W. Chréscie-
lewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej (w Swietle doktryny i zmian
ustawodawczych lat 90), ,Patistwo i Prawo” 1995, z. 6, s. 49 1 nast.; P. Radziewicz, Administracyj-
noprawne pojecie wtadztwa publicznego, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, nr 4, s. 121 i nast.;
L. Bielecki, Publiczne prawa podmiotowe, interes publiczny, wtadztwo administracyjne, wtadza
dyskrecjonalna i inne postacie luzu decyzyjnego, [w:] M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 2016, s. 111 i nast.

21 Por. W. Krebs, Baurecht, [w:] E. Schmidt-ABmann, F. Schoch (Hrsg.), Besonderes Veral-
tungsrecht, Berlin 2008, s. 458—-459, 464—470, 475-496; G. Lienbacher, Raumordnungsrecht, [w:]
G. Lienbacher (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrech, Wien—New York 2010, s. 437—439, 450—457.

22 M. Szewczyk, Podstawowe zalozenia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, [w:] Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2019, s. 210-211.
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Stosownie do treéci art. 3 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?3 ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na tere-
nie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, z wyjatkiem morskich wéd wewnetrznych, morza terytorial-
nego 1 wylacznej strefy ekonomicznej oraz terendéw zamknietych, nalezy do
zadan wlasnych gminy. Podobnie ustawa o samorzadzie gminnym?4 do zadan
wlasnych gminy zalicza m.in. sprawy tadu przestrzennego, a takze utrzymania
czystosci 1 porzadku na terenie gminy, zieleni gminnej i zadrzewien oraz utrzy-
mania gminnych obiektéw 1 urzadzen uzyteczno$ci publicznej oraz obiektéw
administracyjnych.

Niewatpliwie kluczowe znaczenie z punktu widzenia przeciwdziatania
negatywnym skutkom suburbanizacji 1 kontrurbanizacji ma obowiazek uwzgled-
niania wymagan tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury, wa-
loréw architektonicznych, krajobrazowych i ekonomicznych przestrzeni, po-
trzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegdlnoéci sieci
szerokopasmowych, a takze interesu publicznego, w planowaniu 1 zagospoda-
rowaniu przestrzennym. W tym konteksécie istotne sa pojecia ,,tadu przestrzen-
nego” przez ktéry rozumie sie takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy
harmonijna calo$é oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania 1 wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, $érodowi-
skowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne (art. 2 pkt 1. u.p.z.p.), ,,kra-
jobrazu priorytetowego”, ktéry definiuje sie jako krajobraz szczegdlnie cenny
dla spoleczenstwa ze wzgledu na swoje wartosci przyrodnicze, kulturowe,
historyczne, architektoniczne, urbanistyczne, ruralistyczne lub estetyczno-wi-
dokowe, 1 jako taki wymagajacy zachowania lub okreslenia zasad 1 warunkéw
jego ksztaltowania, a takze ,,obszaru przestrzeni publicznej”, przez ktéry ro-
zumie sie obszar o szczegdélnym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb mieszkan-
cow, poprawy jakosci ich zycia 1 sprzyjajacy nawiazywaniu kontaktow spo-
tecznych ze wzgledu na jego potozenie oraz cechy funkcjonalno-przestrzenne,
okre§lony w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy. W tym miejscu warto przypomnieé, ze pod pojeciem ,,inte-
resu publicznego” u.p.z.p. rozumie uogélniony cel dazen 1 dziatan, uwzgled-
niajacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu spoteczenstwa lub lokalnych
spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym (art. 2 pkt 4
u.p.z.p.).

Podejmujac rozwazania na temat suburbanizacji 1 kontrurbanizacji, istot-
ne jest takze siegniecie do zasad ,,zréwnowazonego rozwoju’. Pojecie to, ktorym
postuguje sie Konstytucja RP (art. 5), definiowane jest przez ustawe Prawo

23 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j.
Dz.U. z 2022 r., poz. 503), dalej jako u.p.z.p.
24 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 559).
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ochrony érodowiska?® jako taki rozwéj spoleczno-gospodarczy, w ktérym na-
stepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych,
z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwaloséci podstawowych proce-
séw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwoéci zaspokajania pod-
stawowych potrzeb poszczegdlnych spoleczno$ci lub obywateli zaréwno wspot-
czesnego pokolenia, jak 1 przysztych pokolen (art. 3 pkt 50 u.p.o.$.).

Skutecznym instrumentem w przeciwdziataniu negatywnym skutkom
suburbanizacji 1 kontrurbanizacji moze by¢ utworzenie parku kulturowego.
Jest to jedna z form ochrony zabytkéw wymieniona w ustawie o ochronie za-
bytkéw i opiece nad zabytkami?®, ktérej celem jest ochrona krajobrazu kultu-
rowego oraz zachowanie wyroézniajacych sie krajobrazowo terenéw z zabytka-
mi nieruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlane;j
1 osadniczej (art. 7; art. 16 u.0.z.0.z.). We wspomnianej ustawie zdefiniowano
takze takie pojecia, jak: ,historyczny uktad urbanistyczny lub ruralistyczny”
jako przestrzenne zatozenie miejskie lub wiejskie, zawierajace zespoty budow-
lane, pojedyncze budynki i formy zaprojektowanej zieleni, rozmieszczone
w ukladzie historycznych podzialéw wlasnoéciowych i funkcjonalnych, w tym
ulic lub sieci drég (art. 3 pkt 12); ,,historyczny zesp6t budowlany” — powiazana
przestrzennie grupe budynkéw wyodrebniona ze wzgledu na forme architek-
toniczna, styl, zastosowane materialy, funkcje, czas powstania lub zwiazek
z wydarzeniami historycznymi (art. 3 pkt 13); ,,krajobraz kulturowy” — po-
strzegana przez ludzi przestrzen, zawierajaca elementy przyrodnicze i wytwo-
ry cywilizacji, historycznie uksztattowana w wyniku dziatania czynnikéw
naturalnych 1 dziatalnoéci cztowieka (art. 3 pkt 14).

Pojecia te maja istotne znaczenie nie tylko z punktu widzenia wlasciwego
rozumienia poszczegdlnych regulacji prawnych, lecz takze z perspektywy efek-
tywnego zarzadzania przestrzenia.

W ramach przyznanego jej wtadztwa planistycznego gmina jest uprawnio-
na do ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej przy pomocy réznych
narzedzi planistycznych, w szczegdlnoéci przez uchwalanie studium uwarun-
kowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ktérego ustalenia ksztaltuja, wraz
z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wlasnoéci nieruchomosci,
oraz miejscowego planu rewitalizacji. Szczegllne znaczenie dla ksztattowania
przestrzeni, w tym powstawania zjawisk suburbanizacji 1 kontrurbanizacji,
ma sytuowanie obiektéw budowlanych w oparciu o indywidualne warunki
zabudowy 1inne decyzje lokalizacyjne. Biorac pod uwage ograniczone w prak-
tyce wykorzystywanie normatywnych 1 quasi-normatywnych dokumentéw

25 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony érodowiska (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1973), dalej jako u.p.o.§.

26 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (t.j. Dz.U.
z 2022 r., poz. 840), dalej jako u.0.z.0.z.
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planistycznych, sytuowanie przedsiewzie¢ budowlanych odbywa sie nader cze-
sto w oparciu o wspomniane indywidualne decyzje lokalizacyjne, co stanowi
tez jedna z przyczyn chaosu urbanistyczno-przestrzennego, w tym niekontro-
lowanego rozlewania sie zabudowy.

Uchwalajac studium, gmina jest obowigzana uwzgledni¢ uwarunkowania
wynikajace, w szczegdblnoéci ze stanu tadu przestrzennego i jego ochrony.

Szczegdlne znaczenie w procesie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej ma wspomniany wyzej miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, ktéry jest aktem prawa miejscowego. Uchwalajac plan miejscowy,
gmina jest obowigzana uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajace m.in. z ladu
przestrzennego. W planie miejscowym okresla sie obowiazkowo zasady ochro-
ny 1 ksztattowania tadu przestrzennego.

Wiadztwo gminy w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki prze-
strzennej w kontekscie zjawisk zwiazanych z suburbanizacja i kontrurbani-
zacja moze zostaé urzeczywistnione takze w okreéleniu w planie miejscowym
granic obszaréw rehabilitacji istniejacej zabudowy i infrastruktury technicz-
nej, granic obszaréw wymagajacych przeksztalcen lub rekultywacji, granic
terenéw pod budowe obiektow handlowych, granic terenéw rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego o znaczeniu lokalnym i ponadlokalnym, granic
terendéw rekreacyjno-wypoczynkowych oraz terenéw stuzacych organizacji
imprez masowych, granic terendéw zamknietych 1 granic stref ochronnych te-
renéw zamknietych, sposobu usytuowania obiektéw budowlanych w stosunku
do drég 1 innych terendéw publicznie dostepnych oraz do granic przylegtych
nieruchomoéci. Zwlaszcza mozliwoéé okreslenia w planie miejscowym sposobu
usytuowania obiektéw budowlanych mozne znaczaco wplynaé na realizacje
celow zwigzanych z procesami suburbanizacji 1 kontrurbanizacji.

Wplyw na te procesy ma réwniez odpowiednie okreélenie w planie miej-
scowym zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania
terenu, maksymalnej 1 minimalnej intensywnos$ci zabudowy jako wskaznika
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki bu-
dowlanej, minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie czynne;j
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, maksymalnej wysoko$¢ za-
budowy, minimalnej liczby miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych
na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa oraz linii zabu-
dowy 1 gabarytow obiektow (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.).

Skutecznym instrumentem moze by¢ tworzenie tzw. terenéw otwartych,
np. zwigzanych z ochrona krajobrazu, ochrong przyrody jako sktadnikéw pla-
néw miejscowych, ktore sg szczegdlnie popularne w systemie planowania prze-
strzennego w Anglii i w Niemczech?7.

27 B. Degérska, Przeciwdziatanie niekontrolowanej suburbanizacji. Mozliwosci rozwigzar
krajowych w kontekscie przyjetych praktyk europejskich, [w:] P. Lorens (red.), Problem suburbani-
zacji, Warszawa 2005, s. 256—-259.
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Mozliwe negatywne konsekwencje zjawisk suburbanizacji i kontrurbani-
zacjl powinny by¢ brane pod uwage takze podczas wydawania decyzji o wa-
runkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu. Stosownie do tresci art. 4 ust.
2 u.p.z.p. w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego okreslenie sposobéw zagospodarowania 1 warunkéw zabudowy terenu
nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania tere-
nu, przy czym: 1) lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala sie w drodze
decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego; 2) sposéb zagospodarowania
terenu 1 warunki zabudowy dla innych inwestycji ustala sie w drodze decyzji
o warunkach zabudowy.

Z uwagi na skomplikowang, czasochlonnag 1 kosztowna procedure, a cza-
sami takze z innych przyczyn, wiele obszaréw nie objeto planami miejscowy-
mi, co powoduje, ze lokalizacja inwestycji odbywa sie glownie w oparciu
o wspomniane wyzej indywidualne instrumenty planistyczne (decyzje lokali-
zacyjne 1 o warunkach zabudowy). Jak zasygnalizowano wcze$niej, niewatpli-
we jest to czynnik sprzyjajacy wystepowaniu zjawisk suburbanizacji 1 kon-
trurbanizacji wraz z ich negatywnymi konsekwencjami.

Decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego okreéla m.in.
warunki 1 szczegbélowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy
wynikajace z przepisow odrebnych, w szczegdlnoséci w zakresie: warunkow
1 wymagan ochrony i1 ksztattowania tadu przestrzennego (art. 54 pkt 2
lit. a u.p.z.p.). Podobnie rzecz sie ma w przypadku decyzji o warunkach zabu-
dowy (zob. art. 64 ust. 1 u.p.z.p.). Co warto zauwazy¢, wydanie decyzji o wa-
runkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku, gdy co najmniej jedna
dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana
w sposéob pozwalajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy
w zakresie kontynuacji funkeji, parametréw, cech 1 wskaznikéw ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy architek-
tonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnos$ci wykorzy-
stania terenu (art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.). Wspomniana regulacja konsekwent-
nie stosowana moze sprzyja¢ budownictwu skoordynowanemu.

Minister wtasciwy do spraw budownictwa, planowania 1 zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz mieszkalnictwa okre§la w drodze rozporzadzenia,
sposéb ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy 1 zagospodarowania
terenu w przypadku braku planu miejscowego. W rozporzadzeniu tym okresla
wymagania dotyczace ustalania: 1) linii zabudowy, 2) wielko$ci powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki albo terenu, 3) szerokoéci ele-
wacji frontowej, 4) wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu
lub attyki, 5) geometrii dachu (kata nachylenia, wysoko$ci kalenicy 1 uktadu
potaci dachowych).

Ciekawym instrumentem, ktéry moze by¢ wykorzystywany w celu prze-
ciwdziatania negatywnym skutkom suburbanizacji 1 kontrurbanizacji, jest
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wspomniany park kulturowy, ktéry — dla przypomnienia — stanowi jedna
z form ochrony zabytkow, ktérej celem jest ochrona krajobrazu kulturowego
oraz zachowania wyrdzniajacych sie krajobrazowo terendow z zabytkami nie-
ruchomymi charakterystycznymi dla miejscowej tradycji budowlanej i osadni-
czej (art. 7; art. 16 u.0.z.0.z.). Park kulturowy moze utworzy¢ rada gminy
w drodze uchwatly po zasiegnieciu opinii wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kéw. Parki wykraczajace poza obszar jednej gminy, moga byé ustanawiane
wspdlnie przez gminy, badz zwiazek gmin. Dla obszaréw, na ktérych utworzo-
no park kulturowy, sporzadza sie obowiazkowo miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego (art. 17 ust. 6 u.o.z.0.z.). Uchwala w sprawie utworzenia
parku kulturowego okreéla nazwe parku, jego granice, sposéb ochrony, a tak-
ze zakazy 1 ograniczenia, ktére moga wptywacé na procesy inwestycyjne, pro-
wadzenie dziatalno$ci handlowej 1 ustugowej oraz w ich efekcie na decyzje
mieszkancow dotyczace miejsca statego zamieszkania. Na przyktad moga to
by¢ regulacje okreslajace zasady dziatania ogrédkéw gastronomicznych, w tym
ograniczenia godzin ich funkcjonowania, co moze wplywaé na jakoéé i komfort
zycia statych mieszkancow.

Piszac o suburbanizacji i kontrurbanizacji, nie mozna zapominaé o szere-
gu instrumentéw przewidzianych w ustawie o rewitalizacji%®. Stosownie do
tredci art. 2 ust. 1 u.r. rewitalizacja stanowi proces wyprowadzania ze stanu
kryzysowego obszaréw zdegradowanych, prowadzony w sposdb kompleksowy,
poprzez zintegrowane dziatania na rzecz lokalnej spolecznoéci, przestrzeni
1 gospodarki, skoncentrowane terytorialnie, prowadzone przez interesariuszy
rewitalizacji na podstawie gminnego programu rewitalizacji. Przygotowanie
1 realizacji procesu rewitalizacji stanowig zadania wlasne gminy (art. 3 ust.
1 u.r.). Wyznaczenie obszaru zdegradowanego i1 obszaru rewitalizacji, sporza-
dzenie gminnego programu rewitalizacji, ustanowienie Specjalnej Strefy Re-
witalizacji oraz uchwalenie miejscowego planu rewitalizacji (o tym ostatnim
dokumencie jest mowa w art. 37f u.p.z.p.) moga stanowié¢ instrumenty skutecz-
nie przeciwdziatajace negatywnym skutkom suburbanizacji oraz kontrurba-
nizacji. Co warto podkreéli¢, obszar zdegradowany moze byé wyznaczony
w przypadku wystapienia negatywnych zjawisk o charakterze spotecznym
oraz gospodarczym, Srodowiskowym, przestrzenno-funkcjonalnym, w szcze-
gblnoéci niewystarczajacego wyposazenia w infrastrukture techniczna i spo-
teczna lub jej ztego stanu technicznego, braku dostepu do podstawowych ustug
lub ich niskiej jakosci, niedostosowania rozwiazan urbanistycznych do zmie-
niajacych sie funkcji obszaru, niedostosowania infrastruktury do potrzeb oséb
ze szczegblnymi potrzebami.

Stosownie do tresci art. 37f u.p.z.p. rada gminy moze uchwalié dla obsza-
ru rewitalizacji miejscowy plan rewitalizacji, jezeli uchwalony zostal gminny

28 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 485), dalej
jako u.r.



Suburbanizacja oraz kontrurbanizacja jako wyzwania dla gmin 455

program rewitalizacji, o ktérym mowa w rozdziale 4 tej ustawy. Miejscowy
plan rewitalizacji jest szczegdlna forma planu miejscowego, w ktérym, w za-
lezno$ci od potrzeb, mozna okreslié¢: 1) zasady kompozycji przestrzennej nowej
zabudowy 1 harmonizowania planowanej zabudowy z zabudowa istniejaca;
2) ustalenia dotyczace charakterystycznych cech elewacji budynkow; 3) szcze-
gbélowe ustalenia dotyczace zagospodarowania i wyposazenia teren6w prze-
strzeni publicznych, w tym urzadzania i1 sytuowania zieleni, koncepcji orga-
nizacji ruchu na drogach publicznych oraz przekrojéow ulic; 4) zakazy
1 ograniczenia dotyczace dziatalnoéci handlowej lub ustugowej. Miejscowy plan
rewitalizacji, czy szerzej caly proces rewitalizacji, moga przyczynicé sie do ogra-
niczenia migracji wewnetrznej oraz do racjonalnego profilowania funkecji po-
szczegblnych przestrzeni miejskich.

Wspomniane instrumenty planistyczne maja na celu stuzy¢ przeciwdzia-
laniu negatywnym konsekwencjom suburbanizacji 1 kontrurbanizacji. Umie-
jetne ich wykorzystanie moze nawet przyczynic¢ sie do osiagniecia pewnych
korzyé$ci z suburbanizacji. Tworzenie planéw miejscowych czy tez racjonalne
wykorzystywanie indywidualnych instrumentéw planistycznych gwarantuja-
cych tad przestrzenny, ochrone érodowiska naturalnego i1 krajobrazu, odpo-
wiednia infrastrukture techniczna i spoteczna, odpowiednia komunikacje dla
peryferyjnych dzielnic czy tez obszaréw znajdujacych sie w sasiedztwie duzych
miast, moze wrecz uczynié z suburbanizacji zjawisko korzystne, zapewniajace
zréwnowazony rozwdj i racjonalne rozmieszczenie ludnoSci, a takze poprawe
jakoSci zycia mieszkancéw dzielnic centralnych.

Jak wskazuje Marek Karzynski, przyjety w Polsce model samodzielno$ci
gmin w zakresie planowania przestrzennego stoi w sprzecznosci z rozdrobnio-
na 1 zréznicowana struktura administracyjna kraju, wystepuje brak instru-
mentéw prawnych i1 finansowych sklaniajacych wtascicieli terenéw do wyko-
rzystania ich zgodnie z przeznaczeniem w planach zagospodarowania
przestrzennego lub do ich sprzedazy, koszt realizacji planu miejscowego obcia-
za gmine 1 brakuje podstaw prawnych dla zapewnienia realnego uczestnictwa
zainteresowanych wlaécicieli w kosztach budowy infrastruktury technicznej2®.
Brakuje takze regulacji prawnych naktadajacych obowiazek przestrzegania
odpowiednich standardéw projektowania urbanistycznego dotyczacych m.in.
wielkoéci 1 liczby obiektéw oraz urzadzen infrastruktury spolecznej i technicz-
nej, a takze zieleni i rekreacji publicznej w stosunku obszaru przeznaczonego
pod zabudowe mieszkaniowa3?. Ponadto odczuwalny jest brak wyeksponowa-
nia krajobrazu i tadu przestrzennego jako dobra wspélnego®l.

29 M. Karzyniski, Suburbanizacja i rozpraszanie zabudowy. Mozliwosci przeciwdziatania na
przyktadzie Gdyni, [w:] P. Lorens (red.), op. cit., s. 243.

30 K. Solarek, Dezurbanizacja potudniowej strefy podmiejskiej Warszawy. Charakterystyka
procesu, gtowne zagrozenia, [w:] P. Lorens (red.), op. cit., s. 69.

31 Ibidem, s. 68.
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W powszechnym odczuciu istniejace instrumenty i procedury planistyczne
sa skomplikowane, kosztowne, czasochlonne czy tez nie przystaja do zmienia-
jacego sie otoczenia, postepu technologicznego itp., dlatego podjete zostatly
prace, ktérych celem ma byé uproszczenie, ujednolicenie 1 przyspieszenie ist-
niejacych procedur, a takze wypracowanie nowych narzedzi planistycznych,
ktére pozwolityby gminom na skuteczniejsze zarzadzanie przestrzenia.

Nowym narzedziem planistycznym ma by¢ plan ogdlny, uchwalany dla
calej gminy 1 bedacy aktem prawa miejscowego, czyli zrédlem powszechnie
obowigzujacego prawa, za pomoca ktérego bedzie mozna ingerowac¢ w sfere
wolnoéci 1 praw jednostki, w tym w sfere uprawnien wtaécicielskich. Ustalenia
zawarte w planie ogélnym maja by¢ wigzace zaréwno dla plandéw miejscowych,
w tym nowych narzedzi urbanistyki operacyjnej w postaci zintegrowanych
planéw inwestycyjnych (ZPI), jak i dla decyzji o warunkach zabudowy. Wy-
lacznie dla obszaréw wskazanych w planie ogélnym beda mogtly by¢ wydawa-
ne decyzje o warunkach zabudowy. Plan ten ma zastapi¢ studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy>2. Plan ogélny ma
by¢ dokumentem syntetycznym, zwieztym, pozwalajacym na skuteczne kre-
owanie polityki przestrzennej gminy. Natomiast ogéle cele i1 kierunki polityki
przestrzennej gminy maja byé zapisane w strategii rozwoju gminy33. Wedlug
projektowanych zmian plan ogélny ma zawierac ,ustalenia dotyczace funkcji
terenéw dopuszczalnych do wyznaczenia w dokumentach nizszego szczebla,
jak 1 ramowe ustalenia dotyczace ksztattowania zabudowy 1 zagospodarowania
terenu, z ktérymi dokumenty te bedq musialy zachowywaé zgodnoéé. Dodat-
kowo w planie ogélnym mozliwe bedzie wyznaczenie obszaréw zabudowy $réod-
miejskiej, dla ktorych beda mogty byé formutowane szczegélne zasady zago-
spodarowania dotyczace m.in. minimalnej powierzchni biologicznie czynne;j
czy odleglo$ci miedzy budynkami okre§lone w przepisach wydanych na pod-
stawie ustawy prawo budowlane. Plan ogdlny bedzie takze mdbgt zawieraé re-
gulacje dotyczace standardéw dostepnoéci infrastruktury spolecznej’34. Waz-
na z punktu widzenia przeciwdziatania negatywnym konsekwencjom
suburbanizacji jest projektowana regulacja zawarta w art. 61 ust. 1 pkt 1a,
zgodnie z ktora wydanie decyzji o warunkach zabudowy bedzie dopuszczalne
(z pewnymi wyjatkami) wylacznie na obszarze uzupelniania zabudowy wy-
znaczonym w planie ogélnym.

Wigksze mozliwosci decydowania o lokalizowaniu inwestycji z uwzgled-
nieniem partycypacji spotecznej 1 zasad ladu przestrzennego maja przyniescé

32 Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym z dnia 31 grudnia 2021 r., https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/prekonsul-
tacje-zmiany-ustawy-o-planowaniu-i-zagospodarowaniu-przestrzennym---reforma-systemu (data
dostepu: 29.05.2022).

33 https://www.gazetaprawna.pl/firma-i-prawo/artykuly/8388086,budownictwo-recepta-na-
-chaos-przestrzenny.html (data dostepu: 21.04.2022).

34 Uzasadnienie do projektu...
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zintegrowane plany inwestycyjne, ktére maja by¢ uchwalane po podpisaniu
umowy urbanistycznej okresélajacej wzajemne zobowigzania inwestora oraz
gminy. Na przyklad inwestor moze by¢ zobowiazany do budowy drogi. Plany
te maja obejmowaé¢ dowolne inwestycje, nie tylko mieszkaniowe?®®. Zdaniem
projektodawcéw ,,mozliwo$¢é podpisania umowy urbanistycznej spowoduje, ze
1 gmina 1 inwestor beda mieli mozliwoéci ksztaltowania jasnych oczekiwan
wzgledem siebie w zakresie realizacji oraz finansowania inwestycji towarzy-
szacych, a takze infrastruktury technicznej, komunikacyjnej i ustug spotecz-
nych”36. Rozwigzanie to ma ograniczy¢ problem dostepu do infrastruktury
technicznej 1 spotecznej rowniez w przypadku zabudowy terenéw podmiejskich.

Wnioski koncowe

Planowanie przestrzenne powinno zapewni¢ efektywne wykorzystanie
przestrzeni w sposéb zaspokajajacy potrzeby réznych grup jej uzytkownikow,
w szczegéblnosci zagwarantowac tad przestrzenny i umozliwié¢ zréwnowazony
rozwdj kraju 1 jego poszczegblnych regiondw.

W niniejszym opracowaniu prébowano odnie$é sie do coraz czeéciej nasi-
lajacych sie zjawisk suburbanizacji 1 kontrurbanizacji, ktére moga pociggac
za soba duze koszty spoteczne 1 finansowe, obciazajace przede wszystkim pod-
stawowe jednostki samorzadu terytorialnego, czyli gminy. Suburbanizacja jest
procesem charakteryzujacym sie migracja mieszkancéw do stref podmiejskich
badz zamiejskich 1 zabudowa terendéw czesto pozbawionych odpowiedniej in-
frastruktury technicznej i spotecznej (zjawisko ,,rozlewania sie miast”). Su-
burbanizacji czesto towarzyszy degradacja dzielnic §rédmiejskich tudziez
naplyw do tychze dzielnic ludno$ci o nizszych dochodach. Z kolei kontrurba-
nizacja przejawia sie w zmianie funkeji i charakteru centrum miasta na tu-
rystyczno-rozrywkowe wzglednie biznesowo-handlowo-administracyjne. Moze
takze wigzac sie ze zjawiskiem powrotu mieszkancow obszaréw podmiejskich
do dzielnic centralnych. W Polsce coraz czeSciej mieszkancy rozczarowani bra-
kiem dostepu do ustug publicznych badz dotknieci problemami komunikacyj-
nymi decydujq sie na powrdt do dzielnic $érédmiejskich, czemu towarzyszy
zjawisko budowy nowoczesnych apartamentowcéw badz rewitalizacja kamienic
1 innych budynkéw zdegradowanych.

Jak juz wspomniano, zabudowa terendéw pozbawionych infrastruktury
technicznej 1 spolecznej generuje wysokie koszty finansowe 1 spoteczne. Roz-
przestrzenianie sie miasta na okoliczne tereny podmiejskie w spos6b niekon-

35 https://www.gazetaprawna.pl/firma-i-prawo/artykuly/8388086,budownictwo-recepta-na-
-chaos-przestrzenny.html (data dostepu: 21.04.2022).
36 Uzasadnienie do projektu...
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trolowany pociaga za soba konieczno$¢ budowy i utrzymania dodatkowej in-
frastruktury na obszarach o niewielkim zaludnieniu, co jest nieefektywne
ekonomicznie. Powoduje takze zerwanie tradycyjnych relacji i wiezi spolecznych
oraz wplywa negatywnie na $rodowisko przyrodnicze 1 walory krajobrazowe
(ekspansja zabudowy na tereny cenne przyrodniczo, zaburzenie ekosystemu,
negatywne zmiany w krajobrazie, negatywne oddzialywanie transportu na
$rodowisko).

7 kolel wspomnianym zmianom funkecji centrum miasta towarzysza takie
negatywne zjawiska, jak: wzmozony ruch biznesowy 1 turystyczny, nadmierny
halas, dewastacje przestrzeni publicznej 1 prywatnej oraz inne zachowania
o prawnokarnych znamionach, likwidacja terenéw rekreacyjnych, terenéow
zielonych, miejsc parkingowych, ograniczanie ustug publicznych adresowanych
do statych mieszkancéw, ukierunkowanie ustug na zaspokajanie potrzeb tu-
rystow posiadajacych zasobne portfele, co w konsekwencji znacznie utrudnia
codzienne zycie stalym mieszkancom i przynajmniej poérednio zmusza ich do
przeprowadzki do peryferyjnych dzielnic czy nawet poza granice miasta.

Jak zasygnalizowano na poczatku do niniejszego artykutu, jest wiele przy-
czyn suburbanizacji 1 kontrurbanizacji, poczawszy od ograniczenia dostepno-
§ci w centralnych lokalizacjach terenéw nadajacych sie pod zabudowe, zwlasz-
cza mieszkaniowa, a co za tym idzie — wysokie koszty budowy 1 zakupu
nieruchomos$ci na cele mieszkaniowe, zanieczyszczenie Srodowiska, zbyt in-
tensywny ruch turystyczny, zagrozenie przestepczoscia, ograniczenie ustug
adresowanych do stalych mieszkancéw, mozliwosé pracy zdalnej w wyniku
rozwoju nowoczesnych technologii, po niewlaéciwe 1 nieracjonalne wykorzy-
stywanie dostepnych narzedzi planistycznych, a takze czesto sa to zamierzo-
ne dzialania, ktore ostatecznie prowadza do réznych nieprawidtowosci 1 bltedow
w zarzadzaniu przestrzenia.

Negatywnym konsekwencjom suburbanizacji 1 kontrurbanizacji mozna
zapobiegaé poprzez wlasciwe wykorzystywanie dostepnych instrumentow
1 narzedzi planistycznych, zwlaszcza planéw miejscowych, w ktérych mozna
zawrzeé¢ odpowiednie regulacje pozwalajace na racjonalizacje zabudowy.
Z uwagi jednak na skomplikowana, czasochlonna 1 kosztowna procedure uchwa-
lania planéw miejscowych, a czasami takze z innych przyczyn, rowniez nie-
formalnych, wiele obszaréw nie jest objetych planami miejscowymi, co powo-
duje, ze lokalizacja inwestycji odbywa sie gléwnie w oparciu o indywidualne
instrumenty planistyczne (wspomniane decyzje lokalizacyjne i o warunkach
zabudowy). Niewatpliwe jest to czynnik sprzyjajacy wystepowaniu zjawisk
suburbanizacji 1 kontrurbanizacji wraz z ich negatywnymi konsekwencjami.

Przydatne moga okazaé sie narzedzia wykorzystywane w procesie rewi-
talizacji, rézne formy ochrony przyrody, ochrony zabytkéw, a takze uznanie
krajobrazu (r6wniez krajobrazu kulturowego) za dobro publiczne, uwzglednie-
nie czynnika kompozycji w planowaniu przestrzennym i podczas wydawania
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indywidualnych decyzji lokalizacyjnych, powiazanie planéw gospodarczych
z narzedziami wykorzystywanymi w planowaniu przestrzennym.

Ciekawym 1 skutecznym instrumentem moze by¢ tworzenie tzw. terendow
otwartych m.in. jako sktadnikéw planéw zagospodarowania przestrzennego,
ktére sq szczegdlnie popularne w systemie planowania przestrzennego w An-
glii i w Niemczech37.

W wielu opracowaniach wskazuje sie na negatywne aspekty proceséw
suburbanizacji kontrurbanizacji. Nalezy jednak podkreslié, ze zjawiska te nie
maja charakteru wytacznie negatywnego 1 odpowiednio (racjonalnie ukierun-
kowane, koordynowane) moga, przynosié¢ korzyéci (odcigzenie centrum, popra-
wa stanu Srodowiska w dzielnicach centralnych, poprawa jakosci zycia statych
mieszkancow dzielnic centralnych, rewitalizacja itd.).

Szczegdlnie ciekawymi wydaja sie byé coraz bardziej popularne trendy
urbanistyczne ,miast 15-minutowych”, ,,miast ludzkiej skali” czy tez ,,dzielnic
kompletnych”, ,miast w mie$cie” w powigzaniu z koncepcjami mikromobilno-
$ci. Co warto podkresli¢, moga one dotyczy¢ zaréwno dzielnic $érédmiejskich,
jak 1 stref podmiejskich, a nawet zamiejskich. Chodzi o taki sposéb organiza-
¢ji miasta (dzielnic érédmiejskich, stref podmiejskich, zamiejskich), ktory po-
zwala na zaspokajanie wszystkich codziennych potrzeb w najblizszej okolicy.
Tworzenie obszaréw taczacych w zréwnowazony sposéb funkcje mieszkalne,
ustugowe, handlowe, biznesowe 1 przemystowe w potaczeniu z wykorzystaniem
idei mikromobilnoéci moze stanowié¢ skuteczny instrument przeciwdziatania
negatywnym skutkom suburbanizacji 1 kontrurbanizacji.

Od lat zapowiadane sa reformy planowania przestrzennego w kierunku
ograniczenia mozliwo$ci zabudowy na obszarach pozbawionych inwestycji
zwiazanych z komunikacja czy infrastruktura spoleczna i1 techniczna. Refor-
my zmierzaja do uproszczenia procedur planistycznych, doprecyzowania kry-
teriow lokalizacji poprzez zapewnienie wydawania decyzji lokalizacyjnych
w zgodzie z polityka przestrzenng gminy, wprowadzenia nowych instrumentéw,
jak np. plan ogélny, zintegrowany plan inwestycyjny z jednoczesnym ograni-
czeniem mozliwoéci lokowania inwestycji w oparciu tylko o warunki zabudowy,
czy tez informatyzacji 1 ulatwienia dostepnosci spoleczenstwa do danych do-
tyczacych planowania przestrzennego.

Gléwnym celem zmian powinno by¢ wywazenie réznych aspektow przestrze-
ni przyrodniczych, infrastrukturalnych, estetycznych, uczynienie z przestrzeni
obszaru przyjaznego czlowiekowi, przestrzeni umozliwiajacej wygodna egzy-
stencje 1 organizacje zycia; rzeczywista realizacje zalozen tadu przestrzennego.

Wydaje sie, ze bez szerszego wykorzystania planéw miejscowych nie jest
mozliwe urzeczywistnienie koncepcji ladu przestrzennego i usuniecie réznych
dysfunkcji w obszarze urbanistyki. Dlatego postulowane kierunki zmian na-

37 B. Degbrska, op. cit., s. 256—259.
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lezy uznaé zasadniczo za stuszne, zwlaszcza propozycja wprowadzenia planu
ogolnego, ale zawsze przystowiowy diabel tkwi w szczegdtach 1 w konkretnych
rozwiazaniach ustawowych, ktore po przejsciu calej Sciezki legislacyjnej, sta-
ja sie obowiazujacym prawem. Wiemy doskonale, ze czesto dobry projekt na
etapie prac legislacyjnych 1 pod wptywem réznych grup nacisku moze by¢ tak
zmieniony, a osiagniecie zamierzonych celéw w praktyce okazuje sie niemoz-
liwe albo przynajmniej znacznie utrudnione.
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Summary

Suburbanisation and counterurbanisation as challenges
facing municipalities

Keywords: administrative law, spatial development planning suburbanisation, counterurbani-
sation, planning competencies of a municipality, tasks of a municipality, a munici-
pality.

The aim of the study is to answer the question of whether the basic unit
of local government (municipality) has any effective tools at its disposal to
counteract the negative effects of suburbanisation and counterurbanisation.

Nowadays, suburbanisation is understood primarily as a process of spread-
ing cities to the neighboring suburbs (so-called “urban sprawl”). The negative
effects of suburbanisation, i.e., financial, social, environmental and other costs,
are borne primarily by municipalities which have to build additional infra-
structure and provide adequate public services.

Counterurbanisation consists in changing the purpose and function of
parts of the city (especially their centers) which become sales, service, enter-
tainment, and administrative centers, with the simultaneous outflow of per-
manent residents into the suburbs. It may also have negative consequences.

An argument can be put forward that the negative consequences of sub-
urbanisation and counterurbanisation may be mitigated by the proper use of
the existing planning and spatial development tools or new planning instru-
ments. Such tools and instruments may even increase the effectiveness of
municipalities in spatial development planning.






