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PROCESY BUDOWLANE W £ODZIW SYTUACJI
BRAKU MIEJSCOWYCH PLANOW ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO

Marta Borowska
Uniwersytet £.6dzki

Streszczenie. W artykule przedstawiono strukture przestrzenng miasta todzi. Scharak-
teryzowano jg pod katem istnienia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Zaprezentowano decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wy-
dane dla poszczeg6lnych dzielnic todzi w latach 2003-2008. Nastepnie opisano
aktualne problemy systemu planowania przestrzennego w Polsce. Na koniec poddano
ocenie obecny sposob zagospodarowania stolicy wojewodztwa t6dzkiego oraz okreslono
konsekwencje wprowadzenia Ustawy z dnia 23 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym [Dz.U. z 2003 r., nr 80, poz. 717].

Stowa Kkluczowe: t6dz, procesy budowlane, decyzje o warunkach zabudowy,
miejscowe plany

WSTEP

Gospodarka przestrzenna oraz zwigzane z nig planowanie miejscowe lezg w gestii za-
dan wiasnych samorzadéw gminnych, ktére stosownie do indywidualnych uwarunko-
wan naturalnych i kulturowych kazdej gminy oraz potrzeb spotecznosci lokalnej ksztattu-
ja wiasng polityke w tym zakresie, realizujac jg poprzez akty prawa miejscowego, ktérymi
sg miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy stano-
wi podstawowy dokument planistyczny na poziomie lokalnym. Okresla dtugookresowg
polityke przestrzenng oraz stanowi podstawe do szczegdtowych zasad przeznaczenia
i zagospodarowania terenu.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego w odréznieniu od studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego nie sg obligatoryjne i nie majg
ograniczen dotyczacych wielkosci powierzchni nimi objetej. W tym przypadku wyjatek
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stanowig jedynie obszary wskazane zaréwno w ustawie o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, jak i ustawach odrebnych, dla ktérych gmina ma obowigzek uchwali¢
plan. Obowigzujacy akt prawa miejscowego stanowi bezposrednig podstawe kazdej zmia-
ny zagospodarowania terenu, w tym wydawania decyzji w sprawach pozwoleh na budo-
we [Borsa i in. 2003, Niewiadomski 2008, Radziszewski 2006, Siegien 2006, Kostka i Hyla
2004].

Klarowna sytuacja w zakresie planowania przestrzennego sprzyja pozyskiwaniu in-
westorow. Niestety w £odzi miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego pokry-
wajg niecate 5% powierzchni. W wyniku braku podstawowego instrumentu planowania
przestrzennego przestrzenn miasta ksztaltowana jest na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. O ile jednak akt prawa miejscowego moze w spo-
sob tworczy okreslaé nakazy, zakazy oraz ograniczenia w sposobie zagospodarowania
terendw, o tyle decyzja jako jednostkowy akt prawny moze opiera¢ sie jedynie na obo-
wigzujacych przepisach prawa, a takze na przewidzianej w ustawie analizie architekto-
niczno-urbanistycznej najblizszego sasiedztwa.

Celem pracy jest ocena proceséw budowlanych w todzi w latach 2003-2008, ktore
sg nastepstwem braku miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

STRUKTURA ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO £ ODZI

W wyniku wprowadzenia gospodarki wolnorynkowej na poczatku lat 90. XX w. do-
szto do giebokich zmian w gospodarce przestrzenig. Wymagato to wypracowania nowej
tresci i formy planu zagospodarowania przestrzennego miasta todzi. Plan ten zawierat
ustalenia, na ktére najwazniejszy wptyw miaty [Atlas miasta... 2002]:

- zasada praworzadnosci jako podstawowa forma regulacji stosunkéw spotecznych;
- konstytucyjna ochrona wiasnosci prywatnej;

- samorzadno$¢ terytorialna;

- samodzielno$¢ podmiotéw gospodarczych;

- odpowiedzialno$¢ za potrzeby wsp6lne spotecznosci lokalnej.

Plan ten zostat zatwierdzony Uchwatg Rady Miejskiej w £odzi z dnia 2 czerwca 1993 r.
i obejmowat swym zasiegiem cate miasto. W zwigzku z wprowadzeniem nowej Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym od 31 grudnia 2003 r. dokument ten
utracit swojg waznos$¢ [Miejska Pracownia... 2011].

W latach 2003-2008 uchwalono 11 planéw miejscowych, ktére obejmowaty
ok. 4% powierzchni miasta. W wyniku niestabilnej sytuacji planistycznej wynikajacej
z braku podstawowego instrumentu planowania przestrzennego oraz zmian w obowigzu-
jacym studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania [Uchwata nr LXXVI11/1793
/02 Rady Miejskiej w odzi z dnia 3 kwietnia 2002 r. Studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego miasta £.odzi], przestrzerh miasta ksztattowana jest na
podstawie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Nie ma mowy za-
tem o spojnym planie, gdyz wspomniane decyzje urzednicy wydajg dla jednostkowych
inwestycji, nie posiadajagc przy tym peinych danych. Samorzadowi politycy, nie tylko
w todzi, ktéra w ostatnim czasie cieszy sie duzym zainteresowaniem inwestoréw,
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ale rowniez w catej Polsce, bojgc sie wycofania deweloperéw, nie potrafig dyktowa¢ im swoich
warunkow, ktdrych respektowanie doprowadzitoby do optymalnego rozwoju miasta (rys. 1).

obowigzujace plany miejscowe

I Tratwierdzone po 1.01.1995 r.
applicable local plans, approved
after the year 1.01.1995

podjete uchwaty o przystgpieniu do
| | sporzadzenia miejscowych planéw

the resolutions passed

accession to draw up local

Rys. 1 Obowiazujace miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego oraz podjete uchwaty
0 przystapieniu do sporzadzenia miejscowych planéw - stan na koniec 2008 r. [Migj-
ska Pracownia... 2003]

Fig. L  Existing Physical Plans and the resolution passed on proceeding to draw up Physical
Plans - at the end of 2008 [Miejska Pracownia... 2003]

PROCESY BUDOWLANE W £ODZI W LATACH 2003-2008

Obszar todzi jest podzielony na pie¢ roznych dzielnic administracyjnych tworzacych
jedna gmine. Wérod nich jest Srodmiescie, Batuty, Widzew, Gérna oraz Polesie. Obecny
podziat administracyjny miasta obowigzuje od lat 60. XX w. Zgodnie z nim zebrano dane
dotyczace liczby wydanych decyzji o warunkach zabudowy w latach 2003-2008. Obiek-
ty te zostaty podzielone na wielko- i matopowierzchniowe, a ze wzgledu na petnione
funkcje na:

- budynki mieszkaniowe jednorodzinne (zabudowa wolnostojaca, szeregowa, blizniacza);
- budynki mieszkaniowe wielorodzinne - zabudowa blokowa, kamienice itp.;

- budynki ustugowe;

- budynki gospodarczo-magazynowe (garaze, komorki, magazyny);

- budynki produkcyjne.

W omawianym okresie wydano w todzi 1154 decyzji o warunkach zabudowy na bu-
dynki wielkopowierzchniowe, z czego 447 przypadto na funkcje ustugowa, 280 - na
funkcje gospodarcza, 233 - na zabudowe wielorodzinng, 140 - na budynki mieszkalne
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jednorodzinne oraz 54 - na budynki produkcyjne. Najwiecej decyzji o warunkach zabu-
dowy na budynki wielkopowierzchniowe wydano w 2007 r. - 298, natomiast najmniej

w roku 2004 - zaledwie 101 (rys. 2.).

120 ¢

2003 2004 2005 2006 2007 2008
Mbudynki ustugowe H zabudowa wielorodzinna
S3budynki produkcyjne m budynki gospodarcze

0O budynki mieszkaniowe jednorodzinne

Rys. 2. Liczba decyzji budowlanych wydanych na budynki wielkopowierzchniowe w latach

2003-2008 w todzi
Fig. 2. Number of planning permissions issued for large-area buildings in the years 2003-2008

in £6dz
Najwiecej decyzji o warunkach zabudowy wydanych w latach 2003-2008 dotyczyto
budynkéw o funkcji ustugowej - 39%, za$ najmniej budynkéw produkcyjnych - jedynie
5%. Zabudowa o funkcji ustugowej rozcigga sie z pétnocy na potudnie, przy czym naj-
wiekszajej koncentracje mozna zaobserwowaé w poblizu Srédmiescia (rys. 3.).

rok - year
2003
2004
2005
2006
2007
«2008
| dzielnice - districts

Rys. 3. Budynki wielkopowierzchniowe - zabudowa ustugowa
Fig. 3.  Large-area buildings - service buildings
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W latach 2003-2008 wydano w todzi 2606 decyzji o warunkach zabudowy na bu-
dynki o matej powierzchni, z czego 2094 przypadito na funkcje mieszkaniowg jednoro-
dzinng, 415 na funkcje gospodarczg oraz 97 na ustugowsa. Najwiecej decyzji o warunkach
zabudowy na omawiane budynki wydano w 2008 r. - 610, natomiast najmniej w roku
2005 - zaledwie 257 (rys. 4.).

2003 2004 2005 2006 2007 2008
O budynki mieszkaniowe @budynki ustugowe O budynki gospodarcze
Rys. 4. Liczba wydanych decyzji o warunkach zabudowy na budynki matopowierzchniowe
w latach 2003-2008 w poszczegdlinych dzielnicach todzi
Fig. 4. Number of planning permissions issued for small-area buildings in the years 2003-2008
in particular districts of £6dz

Najwiekszy udziat decyzji o warunkach zabudowy wydanych w latach 2003-2008 sta-
nowity budynki o funkcji mieszkaniowej jednorodzinnej - 80%, za$ najmniejszy przypadt
na budynki ustugowe, jedynie 4%. Zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna rozmieszczo-
na jest w znacznej odlegtosci od centrum, gdyz to wiasnie tam dziatki sg najdrozsze, in-
tensywno$¢ zabudowy najwieksza, a terenéw zielonych najmniej (rys. 5).

Rys. 5. Zabudowa matopowierzchniowa - budynki mieszkaniowe jednorodzinne
Fig. 5.  Small-area buildings - single-family homes
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ULOMNOSCI PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO W POLSCE

Sytuacja planistyczna w odzi jest niezadowalajaca, a tempo przyrostu miejscowych
planéw nie nadaza za rosngcym rozwojem spoteczno-gospodarczym. Mato zaawansowa-
ne prace planistyczne na niektdrych obszarach, w tym takze w stolicy wojewddztwa
tédzkiego, moga stanowi¢ istotng bariere rozwojowa. Przyczyniajg sie do tego przede
wszystkim:

- brak aktéw prawa miejscowego;

- niski stopien pokrycia planami w rejonach obecnej i potencjalnej dziatalnosci inwesty-
cyjnej;

- rozdrobnienie powierzchni objetych planami miejscowymi - bardzo dobrze widoczne
w todzi;

- chaos planistyczny powstajacy wskutek wydawania licznych decyzji o ustaleniu wa-
runkéw zabudowy, podejmowanych wytacznie w oparciu o mato precyzyjne studium
uwarunkowan.

Zagrozenia i ograniczenia w oczywisty sposdb kumulujg sie gtéwnie na obszarach,
ktére rozwijajg sie najdynamiczniej. Naleza do nich miejsca, ktére w Polsce po zmianie
ustroju w 1989 r. uwidocznity sie z dwdoch powoddw. Po pierwsze procesy rozwojowe za-
chodzg na skutek przywrocenia mechanizmow renty gruntowej, a takze rachunku ekono-
micznego i prawa popytu. Dotyczy to gtéwnie obszaréw centralnych miast, a ponadto
terendéw potozonych wzdtuz korytarzy transportowych. Po drugie, niektére tereny zin-
tensyfikowaly sie inwestycyjnie wskutek naturalnych proceséw wynikajacych z rozwoju
spoteczno-gospodarczego oraz wzrostu poziomu zycia, a tym samym wzrostu ich atrak-
cyjnosci pod wzgledem ekonomicznym. Problem ten dotyczy przede wszystkim suburba-
nizacji powodujacej chaotyczne ,rozlewanie” sie zabudowy komercyjnej i mieszkaniowej
na tereny podmiejskie [Kowalewski 2009].

Na negatywne skutki istniejgcego stanu rzeczy w najwiekszym stopniu sg narazone
dwie dziedziny zycia spoteczno-gospodarczego: budownictwo mieszkaniowe oraz trans-
port drogowy. W pierwszym przypadku, efekt brakéw w dziedzinie planowania prze-
strzennego skutkuje wzrostem cen nieruchomosci, ktére uzyskaty status terenu budow-
lanego w drodze warunkéw zabudowy, natomiast w drugim - opdznia inwestycje, grozi
niewykorzystaniem unijnych funduszy strukturalnych oraz prowadzi do protestéw spo-
tecznych przeciwko budowie drég. Inwestycje zwigzane z wielkoskalowg dziatalnos$cig
gospodarczg sg zagrozone w mniejszym stopniu. Badania wskazujg, ze perspektywy ich
realizacji skutkuja wykonywaniem odpowiednich planéw miejscowych obejmujacych wy-
tagcznie niezbedny obszar. Zia sytuacja planistyczna stanowi natomiast duzo wieksze za-
grozenie dla rozwoju matych i $rednich przedsiebiorstw, a takze wszelkich prac inwesty-
cyjnych z zakresu infrastruktury technicznej.

W przypadku budownictwa mieszkaniowego problem dotyczy nie tyko zapewnienia
odpowiedniej rezerwy terenoéw, ale rowniez zapewnienia komunikacji, ustug publicznych,
terenéw zieleni itp. Zywiotowe rozprzestrzenianie sie miast nie gwarantuje odpowiedniej
jakosci zycia. W ujeciu przestrzennym najwieksze problemy dotyczg tych stref podmiej-
skich, w ktérych po zmianie ustroju w 1989 r. nastepujg najintensywniejsze procesy na-
ptywu mieszkancow.
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Obszary metropolitalne potrzebujg petnego lub prawie petnego objecia planami miej-
scowymi, co powinno mie¢ umocowanie prawne. Wynika to z tego, ze to wtasnie w sa-
siedztwie metropolii wystepuje kumulacja popytu na nowe tereny pod inwestycje gospo-
darcze, mieszkaniowe czy transportowe [Banski i in. 2007]. Towarzyszy temu ponadto
czesto koniecznos¢ ochrony terenéw lesnych, co w przypadku todzi ma swoje potwier-
dzenie. Na poinoc od miasta bedg krzyzowaé sie dwie autostrady Al i A2, a ponadto
w granicach miasta znajduje sie bardzo duzy kompleks le$ny - Las tagiewnicki.

W todzi obowigzuje obecnie niewiele miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, ktére w dodatku dotyczg bardzo matych powierzchniowo obszaréw. Dlatego
tez to decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania, ktére miaty by¢ instrumen-
tem pomocniczym, staty sie podstawg do wydania pozwolenia na budowe. W zwigzku
z tym nie ma mowy o zachowaniu tadu przestrzennego, poniewaz urzednicy wydajg takie
decyzje dla jednostkowych inwestycji, posiadajac przy tym niepetne dane.
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O budynki matopowierzchniowe O budynki wielkopowierzchniowe

Rys. 6. Liczba wydanych decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania w latach 2003-2008
w todzi
Fig. 6. Number of planning permissions issued in the years 2003-2008 in L6dz

Z badan wynika, ze procesy inwestycyjne w todzi postepujg bardzo intensywnie.
W latach 2003-2008 wydano prawie 4000 decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania (rys. 6). Najwiekszy udziat wydanych decyzji przypadt na rok 2008 - 24%
oraz 2007 - 22%, natomiast najmniejszy dotyczyt poczatkowego okresu obowigzywania
nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdecydowanie wiecej
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania wydano na obiekty o matej po-
wierzchni, facznie 2606, z czego az 623 w 2008 r., za$ na budynki wielkopowierzchniowe
tacznie udzielono 1154 decyzji, najwiecej w 2007 r. - 298 (rys. 6.). Wydane decyzje doty-
czyly przede wszystkim obszarow podmiejskich, gdyz teren $rédmiejski jest juz w wiek-
szosci zainwestowany. Analiza dostepnych materiatow zrédtowych pozwala stwierdzic,
Ze nowa ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003
r., ktéra utrzymata zasade fakultatywnosci opracowania miejscowych planéw zagospoda-
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rowania przestrzennego, nie wprowadzita zasadniczych zmian systemowych w planowaniu
przestrzennym. Zdaniem Markowskiego [2011] dotychczasowe dziatania sejmu i rzadu idg
w strone dalszego ostabienia planowania miejscowego, co sprawia, ze rynki nieruchomosci
maja nie tylko utomny charakter, ale nabierajgwrecz patologicznego charakteru.

Na podstawie todzi wida¢, ze stopien pokrycia miejscowymi planami jest niewystar-
czajacy, a wiekszos$¢ decyzji o pozwoleniu na budowe uzyskiwana jest na podstawie de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Stanowi to gtéwna przeszkode
w realizacji inwestycji i nie sprzyja usprawnieniu procesu inwestycyjnego. Pozostawie-
nie stuzbom gminnym rozstrzygania o sposobie zagospodarowania terenu, zamiast po-
wszechnie obowigzujagcym przepisom prawa, stanowi mechanizm korupcjogenny.

W obecnym systemie planowania przestrzennego mozna wyr6zni¢ wiele problemdw:

1 Istniejgca sytuacja doprowadza do pogiebiania sie chaosu w zagospodarowaniu
przestrzennym. W czasach gdy harmonijny krajobraz staje sie wartoscig chroniong i jed-
nocze$nie waznym czynnikiem rozwoju, w Polsce ulega on degradacji na coraz wiek-
szych obszarach miast, a zwtaszcza terenach wiejskich i podmiejskich (tutaj przyktadem
moze by¢ rowniez £6dz7).

2. Za jedng z zasadniczych przyczyn zaistniatego chaosu mozna uzna¢ brak stabilno-
§ci planowania przestrzennego, spowodowany czestymi zmianami ustalen planéw oraz
brakiem strategicznego odniesienia dla nich. W ciggu kilkunastu lat az trzykrotnie zmie-
niano zasady planowania, uniewazniano plany itp. Doprowadzito to do utraty wiarygod-
nosci instytucji planowania przestrzennego w opinii obywateli oraz spowodowato,
ze polska przestrzen stata sie ,,nieprzewidywalna”, co jest szczeg6lnie dotkliwie odczu-
wane przez potencjalnych inwestorow.

3. Brakuje silnego organu centralnego odpowiedzialnego za planowanie przestrzenne.

4. Nie ma planéw o charakterze strategicznym obejmujacych cate jednostki admini-
stracyjne - dzieki czemu bytyby mozliwe $cislejsze powigzania probleméw rozwoju go-
spodarczego, ochrony $rodowiska i planowania przestrzennego poprzez formutowanie
dtugofalowych, strategicznych celéw, na ktérych powinny sie opiera¢ akty prawa miej-
scowego jako jedne z narzedzi takiego rozwoju.

5. Ze wzgledu na wcigz wysoki koszt sporzadzania planow miejscowych powstajg
plany, ktére obejmuja kilka - kilkanascie dziatek, wykonywane bardzo czesto pod dyk-
tando inwestora.

6. Istniejg obszary kraju, ktore sg faktycznie pozbawione plandéw. Sytuacja ta jest
szczegOlnie niepokojaca w duzych miastach, gdzie miejscowymi planami pokrytych jest
od kilku do kilkunastu procent powierzchni. Do tej grupy nalezy réwniez £6dz, w ktorej
planami objeto zaledwie 3% powierzchni.

7. Komercjalizacja warsztatu planowania w kombinacji z procedurg zamoéwien publicz-
nych przyczynita sie do obnizenia merytorycznej jakoSci opracowan planistycznych oraz
znacznego ograniczenia rozwoju ich podstaw metodycznych [Polska przestrzen... 2007].
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PODSUMOWANIE

System planowania przestrzennego powoduje chaos zamiast rozwigzywaé problem
zagospodarowania kraju i prowadzi¢ do tadu przestrzennego. W poczatkowym okresie
polskiej transformacji mylnie odczytano dyskusje w Europie, m.in. zwigzang z opracowa-
niem Europejskiej Perspektywy Planowania Przestrzennego. Uznano woéwczas, ze Unia
Europejska nie interesuje sie w odpowiednim stopniu planowaniem przestrzennym,
co znalazto odzwierciedlenie w polskim systemie. Planowanie potraktowano jako dziedzine
zbedng, dodatkowo skojarzono je ze wszechstronnym i scentralizowanym planowaniem
dominujagcym w gospodarce centralnie planowanej. W rezultacie planowanie przestrzen-
ne jako dziat administracji byto przerzucane z resortu do resortu. Nigdy nie miato ono
powiazania z planowaniem inwestycyjnym, zas jego zwigzki z planowaniem regionalnym
byty luzne. Gminie nadano podstawowe kompetencje w zakresie planowania na szczeblu
lokalnym, co nie jest przez nig wykorzystywane w odpowiedni spos6b. Ustanowiono
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, czyli
podstawowy dokument, w oparciu o ktéry powinny by¢ wydawane pozwolenia na bu-
dowe. Nie wprowadzono jednak obowigzku jego uchwalania. W zwigzku z tym wieksza
cze$¢ powierzchni kraju nie ma planu, a pozwolenia na budowe wydawane sg na pod-
stawie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Dodatkowo Ustawa
z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych [Dz.U.
z 31 XII 2008 r., nr 237, poz. 1657 ze zm.], ktéra powoduje automatyczne odrolnienie
gruntow potozonych w granicach miast, obowigzujgca od 1.01.2009 r., doprowadza do
coraz wiekszej samowoli budowlanej. W ten sposob pogarsza sie jako$¢ otaczajagcej nas
przestrzeni.

PHYSICAL DEVELOPMENT IN £ODZ IN THE SITUATION OF MISSING
THE PHYSICAL PLANS

Abstract. This article presents the spatial structure of the city of £6dz, which was
characterized in terms of existence of Physical Plans. Also the planning permissions
issued for particular districts of £6dzZ in the years 2003-2008 were presented. Actual
problems of spatial planning system in Poland were described. At the end the way the
capital of £6dzkie Province is developed was evaluated, and the consequences resulted
from implementation of new Planning and Spatial Development Act on March 27th 2003
were determined.

Key words: L6dz, physical development, planning permissions, Physical Plans
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