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ABSTRAKT: Brak wymogu opierania wielko$ci zaktadanego rozwoju osadniczego na prognozach demo-
graficznych doprowadzil do znacznego przeszacowania powierzchni terendéw osadniczych wyznaczanych
w gminnych studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Nowelizacja ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2015 r., ktéra wprowadzita taki wymaég, miala stuzy¢
zahamowaniu dalszej eskalacji wspomnianego zjawiska. Pierwszym celem niniejszych badan byto wylicze-
nie skali przeszacowania terenéw mieszkaniowych wyznaczonych w studiach uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gmin Radomskiego Obszaru Funkcjonalnego (ROF), sporzadzonych na
podstawie starych przepiséw. Drugim celem badan bylo stwierdzenie, czy nowe studium podradomskiej
gminy Kowala odpowiada zalozeniom wspomnianej nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Przeprowadzone badania wykazaly znaczne przeszacowanie powierzchni terenéw mieszka-
niowych wyznaczonych w studiach gmin ROF. Analiza nowego studium gminy Kowala wykazala, ze powiela
ono dotychczasowe znaczne przeszacowanie terendéw mieszkaniowych, co §wiadczy o jego niezgodnosci
z zalozeniami nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2015 r.

SEOWA KLUCZOWE: studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, suburbani-
zacja, miejski obszar funkcjonalny, tereny mieszkaniowe, nadpodaz terenéw budowlanych

ABSTRACT: The lack of legal requirement to base the extent of assumed urban growth on demographic
prognoses led to a significant overestimation of settlement areas designated in municipal general land-use
plans [studia uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego]. The amendment of the spatial
planning act made in 2015 introduced such a requirement that should have restrained further escalating
of the mentioned phenomenon. The first aim of the research was to assess the overestimation of residential
areas designated in municipal general land-use plans in the functional urban area of Radom (ROF) that were
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based on the former regulations. The second research aim was to verify whether the new general land-use
plan of a Radom suburb municipality of Kowala aligns with the premises of the mentioned amendment of the
planning act. The research has shown that residential areas designated in the general land-use plans of ROF
municipalities have been significantly overestimated. The analysis of the new general land-use plan of Kowala
municipality has indicated that the plan perpetuates current overestimation of designated residential land.
It implies that the premises of the 2015 planning act amendment have not been pursued.

KEY WORDS: suburbanization, general land-use plan, functional urban area, Poland, residential areas,
oversupply of developable land

Wstep

Zjawisko i negatywne skutki suburbanizacji

W miejskim obszarze funkcjonalnym z definicji maja miejsce procesy osadnicze
polegajace na lokowaniu sie w strefie podmiejskiej miejskich funkcji zagospodarowania
przestrzennego, zwlaszcza mieszkalnictwa i ustug. Procesy te okreslane sa mianem
suburbanizacji (Kurek i in. 2015; Lisowski i Grochowski 2008; Lorens 2005; Sleszyriski
2014) i skutkujg tzw. rozlewaniem sie miasta na przylegte tereny wiejskie (Bierikowska
i Korpetta 2015; Zaborowski 2014, 1). W procesie suburbanizacji mamy do czynienia
z przenoszeniem si¢ funkcji miejskich z miasta na tereny podmiejskie (Harasimowicz
2018, 116), lecz bez tworzenia struktur przestrzennych o charakterze w petni miejskim.
Funkcje miejskie lokuja sie wiec w przestrzeni o wiejskich formach zagospodarowania,
charakteryzujacych sie luzng, niska zabudowa jednorodzinna, stabo wyposazona w in-
frastrukture urbanistyczna. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze suburbanizacja nie dotyczy
wylacznie gmin podmiejskich. Wystepuje ona réwniez w obrebie miasta, gdyz jego
granice administracyjne nie sg tozsame z granicami w pelni wyksztalconej struktury
osadniczej (zob. Pytel 2017, 143; Straszewicz 1980).

Suburbanizacja oznacza tworzenie ulomnych struktur osadniczych (Gorynski 1982,
224) w typie tzw. miedzymiasta (Zwischenstadt) (Sieverts 1999), niemajacego dobrze
wyksztalconych ani cech miejskich, ani wiejskich (zob. Cohen 2004. Harasimowicz
2018). Z jednej strony suburbanizacja niszczy tereny wiejskie, ktére traca w jej wyniku
swdj specyficzny charakter krajobrazowy i przyrodniczy (Chmielewski i in. 2018, 322).
Rozproszone osadnictwo konsumuje znaczne ilosci terenéw otwartych, ktére pozba-
wiane sg w ten sposdb mozliwosci pelnienia funkcji przyrodniczych, rekreacyjnych
i zywicielskich (Banski 2008, 36—38; Ferrara i in. 2014; Mantey 2017, 123; Skog 2016;
Zaborowski 2017, 16). Z punktu widzenia miasta szczegdlnie istotne jest ograniczanie
ilo$ci potencjalnych, podmiejskich terenéw rekreacyjnych (Banski 2008, 36—38; Zabo-
rowski 2017, 16). Z drugiej strony suburbanizacja, powodujac wyprowadzanie kapitatu
inwestycyjnego z miasta, ogranicza mozliwosci rozwoju miasta o w petni wyksztatco-
nych cechach, tj. charakteryzujacego sie zoptymalizowanymi odleglosciami pomiedzy
obiektami o réznorodnych funkcjach miejskich (Zaborowski 2017, 17).

Suburbanizacja, powigzana z procesem rozpraszania zabudowy, uznawana jest za
czynnik chaosu przestrzennego (Gérczyriska, 2013, 91; Sleszyniski, 2018, 48). W litera-
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turze przedmiotu zwraca sie uwage na ekonomiczne i spoleczne koszty chaotycznego
rozpraszania zabudowy (Kryczka 2019, 44; Odolecka, 2020, 127; Kowalewskiiin. 2018;
Sleszynski i in. 2020). Sleszyniski z zespolem oszacowat roczne koszty chaosu prze-
strzennego w Polsce na laczng kwote 84,3 mld z! rocznie. Inne opracowania wskazuja
na kwoty rzedu 40-129 mld zt (Dawid 2020, 41). Wszystkie opisane wyzej zaleznosci
powoduja, iz suburbanizacja uznawana jest za zjawisko negatywne (Kowalewski i in.
2014; Jedraszko 2005; Kozinski 2012).

Przeszacowanie powierzchni terenéw osadniczych przewidzianych
w studiach uwarunkowan kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin

Teoretycznie dwa gléwne instrumenty planowania przestrzennego na poziomie
lokalnym — studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
(dalej réwniez: studium) oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
(dalej réwniez: plany miejscowe) — maja stluzy¢ racjonalizacji zagospodarowania prze-
strzennego, a wiec m.in. ograniczaniu niekorzystnego rozpraszania osadnictwa (por.
Jedraszko 2005). W praktyce jednak staly si¢ one narzedziami planowej ekspansji osad-
nictwa (Zaborowski 2021, 19). Zamiast minimalizowac zjawisko suburbanizacji w imie
dalekosieznego interesu publicznego, stymuluja je w imie doraznych, partykularnych
interes6w graczy o przestrzen. Gminy, obawiajac sie ucieczki inwestoréw do sasied-
nich gmin, wyznaczaja bardzo duze ilosci terenéw przeznaczonych pod zabudowe.
Jak stusznie zauwaza Ossowicz (2019, 48), gminy ,preferujac wzrostowe cele polityki
przestrzennej, rozluzniaja ograniczenia, czego skutkiem jest postepujace rozproszenie
zabudowy”. Przeszacowanie powierzchni dostepnych terenéw budowlanych w doku-
mentach planowania przestrzennego (Dawid 2020; Szpura 2020, 124; Zaborowski 2021,
12) jest bez watpienia jedna z czotowych stymulant proceséw suburbanizacyjnych
(Sleszyniski 2018, 36).

Nadpodaz terenéw budowlanych wyznaczanych w planach miejscowych (Sleszyniski
2018) czyni niemozliwym ich racjonalne zagospodarowanie ze wzgledu na niemozno$¢
opanowania proceséw osadniczych na tak rozleglych obszarach (Zaborowski 2021,
13; Kowalewski i in. 2014). W przypadku zbyt duzej powierzchni terenéw budowla-
nych nieuniknione jest rozproszenie aktywnosci budowlanej (Kowalewski i in. 2014.
Zaborowski 2021, 1), ktére prowadzi do powstawania nieefektywnych, chaotycznych
i niespéjnych struktur osadniczych (Chmielewski i in. 2018; Gorynski 1982, 224; G6r-
czynska 2013, 91; Sleszyr’lski 2018; Zaborowski 2021, 1).

Autorzy ,Raportu o ekonomicznych stratach i spolecznych kosztach niekontro-
lowanej urbanizacji w Polsce” (IGiPZ PAN i FRDL 2013, 20) wyliczyli sumaryczna
powierzchnie przewidziana pod zabudowe mieszkaniowa w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego w Polsce w 2012 r. na 1 234 tys. ha. Wedtug ich sza-
cunkéw na tych obszarach mogloby sie osiedli¢ 62 mln oséb (Kowalewskiiin. 2014), na-
tomiast rozpatrujac wszystkie tereny osadnicze przewidziane perspektywicznie w stu-
diach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, w zalezno$ci
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od przyjetych wskaznikéw przeliczeniowych, liczba ta szacowana jest na 167-229 mln
(Kowalewski i in. 2014), badz 125-150 mlIn 0séb (Sleszyriski 2018). W tym kontekscie
rodzi si¢ pierwsze pytanie badawcze niniejszego artykulu — jak wspomniane wskazniki
ksztattuja sie w przypadku gmin Radomskiego Obszaru Funkcjonalnego (ROF) i czy
w zwiazku z nimi na obszarze ROF mamy do czynienia z nadpodaza terendéw miesz-
kaniowych wyznaczonych w studiach uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego tworzacych go gmin?

Wina za nadpodaz terenéw budowlanych eksperci obarczaja m.in. brak lub niewia-
rygodno$¢ szacunkéw zapotrzebowania na tereny osadnicze (Kowalewski i in. 2014;
Kryczka 2019, 44; Odolecka 2020, 127; zob. Stacherzak i Heldak i Kazak 2014).

Zasady sporzadzania studium obowiazujace od 2015 r.

Do czasu wejscia w zycie nowelizacji ustawy z dnia 23 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym! (dalej: UPZP), dokonanej ustawa z dnia 9 paz-
dziernika 2015 r. o rewitalizacji?, gminy sporzadzajace studium nie miaty obowiazku
opiera¢ powierzchni terenéw osadniczych przewidywanych w studiach na sprecyzo-
wanych szacunkach zapotrzebowania. To uwarunkowanie prawne zmienito sie wraz
z wejéciem w zycie wspomnianej nowelizacji. Od 2015 r. przy sporzadzaniu studium
wymaga sie okreélenia powierzchni wyznaczanych terenéw osadniczych na podstawie
bilansu potrzeb i mozliwosci rozwoju osadniczego gminy (art. 10 ust. 2 UPZP).

Dokonujac tegoz bilansu, najpierw na podstawie analiz ekonomicznych, §rodowi-
skowych i spolecznych oraz prognoz demograficznych, nalezy okresli¢ maksymal-
ne gminne zapotrzebowanie na nowa zabudowe. Nastepnie oszacowaé chionnosé
obszaréw o w pelni wyksztalconej, zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej,
w granicach urzedowych jednostek osadniczych, a takze chlonno$¢ innych obszaréw,
wczesniej przeznaczonych pod zabudowe w planach miejscowych. Obliczona wielko$¢
maksymalnego zapotrzebowania poréwnuje si¢ z wyliczona sumaryczna chlonnoscia
tych dwdch rodzajéw obszaréw. Nowe tereny osadnicze mozna wskaza¢ w studium
jedynie wowczas, gdy okreslone zapotrzebowanie przekracza wyliczona w ten sposob
chlonno$¢ obszaréw zurbanizowanych oraz przeznaczonych w planach miejscowych
na cele osadnicze.

Dodatkowo wprowadzono jeszcze jedno obwarowanie mozliwo$ci wyznaczania
w studium terenéw budowlanych. Mianowicie zakres potrzeb inwestycyjnych nie moze
przekracza¢ mozliwosci sfinansowania przez gmine infrastruktury komunikacyjnej,
technicznej i spotecznej, niezbednej dla urbanizacji wszystkich terenéw dotychczas
przeznaczonych i ewentualnie wskazanych do przeznaczenia pod zabudowe (art. 10
ust. 5 UPZP). Przy okre$laniu zapotrzebowania bierze si¢ pod uwage perspektywe do
30 lat. Ponadto dano gminom mozliwos¢ uwzglednienia ,niepewnosci proceséw roz-

1 Dz.U. 2020 poz. 293, ze zm.
2 Dz. U. 2015 poz. 1777.
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wojowych” za pomoca zwigkszenia zapotrzebowania w stosunku do wynikéw analiz
o maksymalnie 30% (UPZP art. 10 ust. 7).

Teoretycznie wprowadzone nowe zasady sporzadzania studium powinny zahamo-
wac¢ wystepujacy dotad trend wyznaczania w studiach gminnych nadmiarowej po-
wierzchni terenéw osadniczych (Matuszko i Zastawniak 2020a, 136; Szpura 2020, 124;
Zachariasz 2016). Otwarte pozostaje natomiast pytanie, czy omawiane zmiany prawne
rzeczywiscie tak podzialaly. Poszukiwanie odpowiedzi na to pytanie na przykladzie
gminy Kowala — jednej z gmin Radomskiego Obszaru Funkcjonalnego — stanowi drugie
z zagadnien badawczych tego artykutu.

Opis badan
Cele i charakter badan

Badania przeprowadzone na potrzeby niniejszego artykutu mialy charakter ilo§ciowy
oraz jako$ciowy. GIéwnym celem badania ilo§ciowego byta weryfikacja hipotezy, ze
ilo§¢ terenéw mieszkaniowych wyznaczonych w studiach uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gmin Radomskiego Obszaru Funkcjonalnego (dalej:
ROF) jest znacznie przeszacowana. Aby osiagna¢ podany cel gléwny, wskazano naste-
pujace cele operacyjne:

— oszacowanie powierzchni terenéw mieszkaniowych wyznaczonych w studiach
gmin ROF,

— oszacowanie liczby ludnosci mozliwej do osiedlenia na terenach mieszkaniowych
wyznaczonych w studiach gmin ROF,

— konfrontacja liczby ludnos$ci mozliwej do osiedlenia na terenach mieszkaniowych
wyznaczonych w studiach gmin ROF z przewidywana wielko$cia migracji do pozosta-
tych gmin ROF w perspektywie 30-letniej.

Przeprowadzone w dalszej kolejnosci badanie jakosciowe w postaci studium przy-
padku gminy Kowala mialo na celu stwierdzenie, czy zmiana przepiséw regulujacych
sposéb wyznaczania terenéw osadniczych, dokonana nowelizacja ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ustawg z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitali-
zacji, przyczynita sie do likwidacji problemu przeszacowania powierzchni terenéw
osadniczych wyznaczonych w studium tejze gminy, sporzadzonym przed wspomniang
nowelizacja. Aby tego dokona¢, przeanalizowano nowe studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kowala, sporzadzone po omawianej
nowelizacji przepiséw. Przeanalizowano sposéb wyliczenia zapotrzebowania oraz wy-
konania bilansu terenéw osadniczych pod katem zgodnosci z zalozeniami wspomnianej
nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zakres badan

Zakres merytoryczny pracy obejmuje polityke przestrzenna gmin w kwestii wyzna-
czania terenéw osadniczych, a w szczegé6lnosci mieszkaniowych w studiach uwarun-
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kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Zakres przestrzenny badan
obejmowal Radomski Obszar Funkcjonalny (badanie ilo$ciowe) oraz nalezaca don,
sasiadujaca z Radomiem gmine Kowala (badanie jakosciowe).

Radomski Obszar Funkcjonalny wyznaczono w latach 2007-2013 w ramach , Kon-
kursu dotacji na dziatania wspierajace jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
planowania miejskich obszaréw funkcjonalnych” Obejmuje on w wyznaczonych woéw-
czas granicach Radom — miasto rdzeniowe, powiat radomski, gmine miejska i wiejska
Pionki, gminy miejsko-wiejskie I1za i Skaryszew oraz gminy wiejskie Gdzd, Jastrzebia,
Jedlinsk, Jedlnia-Letnisko, Kowala, Pionki, Przytyk, Wierzbica, Wolandéw, Zakrzew
i Oronsko? (Ryc. 1). Powierzchnia tak zdelimitowanego ROF to ok. 1 970 km?, nato-
miast ludno$¢ na 2019 r. to ok. 401 700 mieszkancéw, z czego Radomia — ok. 212 000.
Dla lepszego zobrazowania wynikéw badan wyrézniono dodatkowo strefe podmiejska
ROF jako ROF bez miasta Radomia.

Kowala jest niewielka gming wiejska, polozona na poludnie od Radomia i bezpo-
$rednio z nim sasiadujaca (ryc. 1). Ze wzgledu na blisko$¢ miasta gmina ta poddana
jest silnej presji suburbanizacyjne;j.

Badaniami ilo§ciowymi objeto studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin ROF obowiazujace w czasie wykonywania badar, tj. w roku 2019.
Studium przypadku gminy Kowala ma natomiast obrazowa¢ aktualne podejscie do
kwestii desygnacji terenéw osadniczych w studiach gminnych, ktére winno odpowiada¢
wymogom ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: ustawy,
UPZP) znowelizowanej w 2015 r. Postuzy temu analiza najnowszego na czas wykony-
wania badan studium przyjetego przez gmine nalezaca do ROF, tj. nowego studium
gminy Kowala* (dalej: Studium 2020).

Metody badawcze

Ilo$¢ i pojemno$¢ terenéw mieszkaniowych desygnowanych w studiach gminnych
wyliczono na podstawie rysunkéw studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gmin w postaci rastrowej, wprowadzonych do programu CAD.
Sifa rzeczy wiec przeprowadzone badanie ma charakter szacunkowy. Zastosowanie
takiej metody wynikalo z niedostepnos$ci w niektérych z badanych gmin danych wek-
torowych, a tym bardziej GIS-owych.

Ilo$¢, a nastepnie pojemno$¢ terendw mieszkaniowych oszacowano, opierajac sig¢ na
zidentyfikowanych powierzchniach terendéw osadniczych. Jako tereny osadnicze przy-
jeto tereny przeznaczone w studiach gminnych pod mieszkalnictwo, ustugi, przemyst

3 Niestety, w wyniku decyzji wtadz samorzadowych wojewédztwa mazowieckiego, dziatania te jak dotad
nie przetozyly si¢ na oficjalne utworzenie miejskiego obszaru funkcjonalnego Radomia na podstawie art. 49d
ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

4 Uchwata nr XXIV.175.2020 Rady Gminy Kowala z dnia 28 wrze$nia 2020 r. w sprawie studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kowala.
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i infrastrukture, w tym drogi w ramach ukladéw osadniczych, tj. zwiazane z przylegla
zabudowa. Nie zaliczono do nich terenéw zabudowy zagrodowe;j.

Ilo$¢ nowo planowanych terenéw mieszkaniowych oszacowano, opierajac si¢ na
parametrycznej powierzchni terenéw mieszkaniowych zajetej przez obecna liczbe
mieszkancéw. Te wyliczono, przyjawszy nastepujace parametry:

— w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich: 12,5 jednostek mieszkaniowych na
hektar powierzchni terenu (jm/ha)®, co odpowiada zabudowie jednorodzinnej na dziat-
kach o wielko$ci 800 m?; przy zatozeniu 2,64 0s6b na jednostke mieszkaniowa (os/jm),
przeliczeniowa gesto$¢ zaludnienia obszaréw wiejskich wyniosla 33 os/ha; przyjeto,
iz powierzchnia terenéw mieszkaniowych jest réwna 60% powierzchni wszystkich
teren6w osadniczych;

— wmiescie Radomiu gesto$¢ zaludnienia wyliczono na podstawie parametru inten-
sywnosci zabudowy (I); przyjawszy $rednia I = 0,5, powierzchnie uzytkowa mieszkania
(Pu) = 28,2 m? na osobe (m?/0s)® i powierzchnie uzytkowa (Pu) = 70% powierzchni
catkowitej (Pc), parametr Pc/os wyniést 40,3 m?, powierzchnia terenu mieszkaniowego
(Ptm) wyniosta 80,6 m?/os (47 jm/ha); zatozono, iz powierzchnia terenéw mieszkanio-
wych = 40% powierzchni wszystkich terenéw osadniczych;

— w miescie Pionkach przyjeto I = 0,3; przy 40,3 m? Pc/os, Ptm/os wyniosta 134 m?
(28 jm/ha); powierzchnia terenéw mieszkaniowych = 30% powierzchni terenéw osad-
niczych’.

— Pojemnos¢ nowo planowanych terenéw mieszkaniowych obliczono, przyjawszy
nastepujace parametry:

— dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich: 2,5 osoby na jednostke mieszkaniowa8,
przy gestosci 10 jm/ha, gesto$¢ zaludnienia (Gl) = 25 os/ha,

— dla miasta Radomia: 2,5 os/jm, 30 jm/ha, Gl = 75 os/ha;

— dla miasta Pionki: 2,5 os/jm, 25 jm/ha, Gl = 62,5 os/ha.

Wyniki badan ilosciowych opracowane dla wszystkich gmin ROF w przypadku
gminy Kowala zostaly skonfrontowane z zapisami nowego studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, uchwalonego dnia 28 wrze$nia 2020 r.
(Studium 2020). Analizie jako$ciowej poddano sposéb wyliczenia zapotrzebowania na
tereny osadnicze oraz sposéb wykonania bilansu tychze zgodnie z art. 10 ust. 5 UPZP.
Na tej podstawie oceniono zgodno$¢ zapis6w Studium 2020 z zatozeniami nowelizacji
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dokonanej ustawa z dnia
9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji w zakresie szacowania powierzchni i bilansowa-

5> W badaniu chfonno$ci demograficznej planéw miejscowych oraz studiéw uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego (Kowalewski i in. 2014) zalozono chfonno$¢ terenéw mieszkaniowych
réwna 40 os/ha w zabudowie jednorodzinnej (Sleszyriski 2018: 34), co daje 15,2 jm/ha. Przyjety do badania
wskaznik uwzglednia zréznicowanie wartosci dla miasta i wsi.

6 Srednia warto$é z 2018 . (GUS 2019).

7 Ze wzgledu na znaczna rozleglos¢ terenu przemystowego po zakladach Pronit Pionki.

8 Warto$¢ przewidywana przez GUS dla 2025 r.
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nia wyznaczanych terendéw osadniczych. Na potrzebe tej oceny dokonano wyktadni
literalnej, funkcjonalnej i celowosciowej odnosnych przepiséw znowelizowanej ustawy.

Wyniki badan ilo$ciowych
Planowane tereny osadnicze w Radomskim Obszarze Funkcjonalnym

Ryc. 1 pokazuje rozktad wszystkich terenéw osadniczych planowanych w studiach
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin Radomskiego
Obszaru Funkcjonalnego (ROF)°. Na rysunku wida¢, jak tereny wyznaczone pod
osadnictwo w Radomiu facza sie z analogicznymi terenami wyznaczonymi w studiach

———t
i W

LEGENDA

tereny osadnicze
wyznaczone w studiach
W uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania
przestrzennego gmin
—=—=-= granice
gmin
'

0km 10 km

granica miasta Radomia
Ryc. 1. Tereny osadnicze wyznaczone w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gmin Radomskiego Obszaru Funkcjonalnego

Zrédlo: opracowanie wlasne.

9 Rozklad terenéw osadniczych, jak réwniez uktad przestrzenny obszaru ROF, wyraznie pokazuja odreb-
nos¢ miasta i gminy Itzy od reszty ROF. Swiadczy to zdaniem autora o niewlasciwie dokonanej delimitacji
ROF. Pomimo tego niniejszemu badaniu poddano calo$¢ ROF, gdyz autorskie wyznaczenie miejskiego
obszaru funkcjonalnego wykraczaloby poza zakres tego opracowania.
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gmin o$ciennych, zwlaszcza Zakrzewa, Jedliniska, Jedlni-Letnisko, Skaryszewa i Kowali.
Zaplanowano w nich rozlegle, zwarte obszary osadnicze, przypominajace w tej skali
struktury miejskie. Widoczna jest tez planowa kontynuacja nieracjonalnych struktur
osadniczych wsi w uktadach ulicowych.

Ilo$¢ terenéw mieszkaniowych wyznaczonych w studiach gmin
Radomskiego Obszaru Funkcjonalnego

Wedlug przyjetej metodologii najwyzszym stosunkiem powierzchni nowo plano-
wanych terenéw mieszkaniowych do obecnie zajetych cechuje si¢ miasto i gmina Iiza
(362%), za$ najnizszym miasto Pionki (12%). Radom planuje powigkszenie terendéw
mieszkaniowych 0 55% (ryc. 2 3). Srednia dla ROF wynosi 212%. Wziawszy pod uwage
sama strefe podmiejskg ROF — az 243% (ryc. 2).
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Ryc. 2. Odsetek nowo planowanych terenéw mieszkaniowych wzgledem obecnie istnie-
jacych — wykres

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Wedtug przyjetych parametréw w calym Radomskim Obszarze Funkcjonalnym
mogloby sie osiedli¢ 337 000 dodatkowych mieszkancéw, czyli dodatkowe 84% obecnej
liczby ludnosci obszaru (ryc. 41 5).

Najwyzszy odsetek ludnosci, ktéra moglaby sie osiedli¢ na planowanych terenach
mieszkaniowych, w stosunku do obecnej liczby ludnosci, wystepuje w gminie miejsko-
-wiejskiej Itzy. Zaktadajac wykorzystanie wszystkich terenéw mieszkaniowych prze-
widzianych w studium gminnym, liczba ludnosci gminy mogtaby wzrosna¢ az o 274%
(ryc. 516). Kolejnymi gminami z tak przeszacowanymi parametrami sa Kowala (265%)
i Przytyk (264%) (ryc. 5 i 6). W strefie podmiejskiej ROF mogtoby sie osiedli¢ dodat-
kowych 167% obecnej ludnosci obszaru, tj. 267 tys. ludzi (ryc. 4 i 5). Oznacza to, ze do
gmin podmiejskich méglby przenies¢ sie caly Radom z okladem.
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Ryc. 3. Odsetek nowo planowanych terenéw mieszkaniowych wzgledem obecnie
istniejacych — kartogram

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Ryc. 4. Szacunkowa pojemnos¢ nowo planowanych terenéw mieszkaniowych

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Ryc. 5. Odsetek dodatkowej ludnosci, ktéra moglaby sie osiedli¢ na terenach mieszkaniowych
wyznaczonych w studiach gminnych, w stosunku do obecnego zaludnienia jednostek
terytorialnych — wykres

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Ryc. 6. Odsetek dodatkowej ludnosci mozliwej do osiedlenia na terenach mieszkanio-
wych wyznaczonych w studiach gminnych w stosunku do obecnego zaludnienia
gmin — kartogram

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Ryc. 7 pokazuje skale powierzchni terenéw wyznaczonych pod mieszkalnictwo
w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin Ra-
domskiego Obszaru Funkcjonalnego. Najwigksza réznica pomiedzy obecnym zalud-
nieniem (ok. 160 000) a liczba ludnosci, ktéra moglaby zasiedli¢ planowane tereny
mieszkaniowe (ok. 426 000), wystepuje w strefie podmiejskiej ROF.
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B Obecna liczba ludnosci
m Szacunkowa liczba ludnosci po zasiedleniu planowanych terenéw mieszkaniowych

Ryc. 7. Szacunkowa liczba ludnosci jednostek terytorialnych po zasiedleniu planowanych
terenéw mieszkaniowych w odniesieniu do ich obecnej liczby ludnosci

Zrédto: opracowanie wiasne.

Aby ocenic¢ ilo$¢ terenéw osadniczych przewidzianych w studiach gminnych ROF,
poréwnajmy wyliczone wielko$ci z danymi na temat emigracji ludnoséci Radomia do
gmin podmiejskich. W latach 1989-2019 do strefy podmiejskiej ROF przenioslo sie
z Radomia 23 938 oséb (Sleszyniski 2020). Ryc. 8 przedstawia rozktad wielkosci tych
migracji w okresach piecioletnich dla lat 2005-2019.

Rozklad zmiennosci badanych wielkosci najbardziej zblizony jest do funkcji wy-
ktadniczej opisanej wzorem y = 5490,9e~%13%, Ekstrapolujac lini¢ trendu, wyliczono
sumaryczng wielko$¢ przewidywanej migracji z Radomia do pozostatych gmin ROF
w perspektywie 30 lat od czasu badan (2020-2049) jako 14 503 osoby. Zakladajac
niezmiennos$¢ uwarunkowari rozwoju przestrzennego, podang liczbe mozna uzna¢ za
wielko$¢ wymiaru ludno$ciowego suburbanizacji w Radomskim Obszarze Funkcjo-
nalnym w okresie najblizszych 30 lat. Oczywiscie mozliwe sa zmiany uwarunkowan
rozwoju demograficznego. Mozliwy jest scenariusz wzrostu atrakcyjnosci calosci Ra-
domskiego Obszaru Funkcjonalnego jako miejsca zamieszkania (np. w zwiazku z roz-
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Ryc. 8. Wielko$¢ migracji z Radomia do strefy podmiejskiej ROF w latach
2005-2019

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sleszyriski 2020.

budowa lotniska cywilnego w Radomiu, mozliwym odzyskaniem przez Radom statusu
miasta wojewodzkiego czy wybudowaniem drogi ekspresowej S12). Wéwczas gminy
podradomskie moglyby stanowi¢ cel pomijalnej do tej pory imigracji ludnosci spoza
ROF. Z drugiej strony jednak prognozowane calo$ciowe zmniejszenie liczby ludnosci
kraju z pewno$cia zmniejszy baze migracji na obszary podmiejskie. Podsumowujac, nie
mozna stwierdzi¢, czy wyliczona wartos¢ migracji do gmin strefy podmiejskiej ROF
jest przeszacowana czy niedoszacowana, dlatego zaklada sie kontynuacje dotychcza-
sowych trendéw.

Jak stwierdzono wyzej, na terenach przeznaczonych pod mieszkalnictwo w studiach
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin ROF obowiazuja-
cych w 2019 r. mogloby sie osiedli¢ ok. 267 000 dodatkowych oséb, natomiast przewi-
dywana wielko$¢ migracji na ten obszar z Radomia to 14 503 osoby. Réznice pomiedzy
tymi dwiema wielko$ciami, czyli 252 497 os6b, mozna uznac za wskaznik oddajacy
przeszacowanie powierzchni terenéw mieszkaniowych wyznaczonych w badanych
studiach gmin ROF. Jest to przeszacowanie ponad 17-krotne.

Analiza jako$ciowa studium gminy Kowala z 2020 r.
w zakresie wyznaczania terenéw osadniczych

Wyliczenie zapotrzebowania na funkcje mieszkaniowa

Analiza zapiséw poprzedniego Studium gminy Kowala'® pozwala oszacowa¢ liczbe
dodatkowej ludnosci, ktéra moglaby sie osiedli¢ na obszarze gminy zgodnie z jego za-
pisami na ok. 32 000 oséb, tj. ok. 265% obecnej liczby ludnosci (ryc. 4, 5, 6). W sumie

10 Uchwata nr VI11/40/09 Rady Gminy w Kowali z dnia 31.08.2009 r. w sprawie uchwalenia zmiany Studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kowala.
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z obecnymi mieszkaricami w gminie mogloby wiec mieszka¢ ok. 44 000 ludzi. Odsetek
istniejacych i dotychczas planowanych terenéw osadniczych w gminie to ok. 37% po-
wierzchni gminy, ktdra to wielko$¢ jest nietypowa dla gmin wiejskich oraz najwyzsza
sposrod wszystkich gmin wiejskich Radomskiego Obszaru Funkcjonalnego (ROF).

W nowo uchwalonym Studium (2020, 44) prognozuje si¢ osiagniecie przez gmine
w 2049 r. liczby mieszkancéw wynoszacej 16 949 oséb. Zalozywszy optymistycznie
dalszy, liniowy wzrost $redniej powierzchni uzytkowej mieszkania przypadajacej
na 1 osobe z 26,7 m? w 2017 r. do 47,04 m? w 2049, wyliczono zapotrzebowanie na
powierzchnie uzytkowa nowej zabudowy mieszkaniowej w wysokosci 474 499,45 m?,
Przyjmujac ustawowy wskaznik niepewnos$ci proceséw rozwojowych (30%), osza-
cowano, iz maksymalne zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowa wyniesie
616 849,29 m?.

Z przepiséw art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a UPZP wynika, ze zalozeniem omawianej no-
welizacji przepisow bylo skierowanie aktywnosci osadniczej w pierwszej kolejnosci
na obszary o w pelni wyksztalconej, zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej
oraz na obszary uprzednio przeznaczone pod rozwdj osadniczy w obowiazujacych
planach miejscowych. W omawianym Studium Kowali (2020) za jedyne kryterium
wyznaczania obszaréw o w pelni wyksztalconej, zwartej strukturze funkcjonalno-
-przestrzennej uznano maksymalna odleglo$¢ pomiedzy budynkami na podstawie
art. 4 pkt 29 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych!!.
Kryterium to wydaje sie kontrowersyjne, gdyz ustawie o ochronie gruntéw rolnych
i le$énych przy$wiecaja inne cele w stosunku do ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Bez watpienia natomiast jest ono niewystarczajace dla oddania
pelnego charakteru omawianych obszaréw. Abstrahujac od kontrowersyjnej definicji
zwartej zabudowy, autorzy Studium (2020) pomineli drugi aspekt wyznaczanych
obszaréw, tj. struktury ,w pelni wyksztatconej” Niewatpliwie ustawodawcy chodzi tu
o inne kryteria niz osobno wymieniona zwarto$¢. Za takie mozna uzna¢ w szczegdl-
nosci wyposazenie w réznorodna infrastrukture — drogowa, techniczna i spoteczna
(Szpura 2020, 129).

Zgodnie z danymi podanymi w Studium (2020) z sieci gazowej korzysta jedynie 12,9%
mieszkancéw gminy Kowala. Sie¢ wodociagowa ,wymaga rozbudowy z powodu jej zbyt
malej wydajnosci, co powoduje czasowe braki wody, szczegdlnie w okresach wysokiego
poboru wéd” (Studium 2020, 102), a na terenie calej gminy brak systemu kanalizacji.
Biorac pod uwage te braki infrastrukturalne, watpliwe jest uznanie za obszary o w petni
wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej wszystkich terenéw spet-
niajacych wytacznie luzno przyjete kryterium zwarto$ci. Zamiast wyznaczania nowych
terendéw osadniczych, racjonalne wydawaloby sie skupienie sie w najblizszych latach
wladz gminy na wysitku wyposazenia istniejacych terenéw osadniczych w wydajna
infrastrukture kanalizacyjna, wodociagowa i gazowa.

11 Dz.U. 2017 poz. 1161, ze zm.
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Ograniczeniu podobnej niefrasobliwo$ci wladz gmin w zakresie odpowiedzialnosci
za uzbrojenie desygnowanych terenéw budowlanych mial stuzy¢ przepis art.10 ust. 5
pkt 6 UPZP, wymagajacy weryfikacji planéw rozwojowych gminy wzgledem mozliwosci
finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej,
a takze infrastruktury spolecznej, stuzgcych realizacji zadan wiasnych gminy. W tejze
analizie, zamieszczonej w Studium Kowali (2020, 37, 44), uwzgledniono tylko ogdlny
bilans dochodéw i wydatkéw gminy. Pominieto wen zaréwno strukture wydatkow
gminnych, jak réwniez koszty wykonania sieci komunikacyjnej, infrastruktury tech-
nicznej i spotecznej, niezbednych do obstugi planowanych terenéw osadniczych. Tak
zdawkowe potraktowanie sprawy powinno zosta¢ zanegowane przez organ nadzorczy,
zgodnie z wyrokiem WSA w Lodzi z dnia 27 kwietnia 2017 r. Il SA/Ld 65/17, w ktérym
sad stwierdzil, ze zawarcie w studium jedynie informacji o dochodach i wydatkach
w ostatnich latach oraz podanie kwoty potencjatu inwestycyjnego bez odniesienia do
samych mozliwosci realizacji infrastruktury nie spetnia wymagan art. 10 ust. 1 pkt 7
lit. ¢ UPZP (por. Odolecka 2020, 126).

Wyliczone uprzednio maksymalne zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowa
skonfrontowano z oszacowana chtonno$cia obszaréw o w pelni wyksztalconej, zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz obszaréw objetych planami miejscowy-
mi. Chionnos¢ terenéw potozonych w obszarach o w pelni wyksztalconej, zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej poza miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego dla lokalizacji zabudowy mieszkaniowej oszacowano na 60 060 m?
powierzchni uzytkowej (Studium 2020, 56). Poniewaz na terenie gminy obowigzy-
wal jeden miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, pokrywajacy 46,7%
powierzchni gminy (Studium 2020, 37), chtonno$¢ terenéw potozonych w obszarach
o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej objetych miej-
scowymi planami zagospodarowania przestrzennego oszacowano jako duzo wyzsza,
tj. 218 638,19 m? pow. uz. mieszkan. Nie podajac uzasadnienia, zatozono przy tym
wykorzystanie owej chlonnoéci w 50%'2, co zredukowato wynikowa chtonno$¢ do
109 319,09 m? (Studium 2020, 55). Chtonno$¢ potozonych na terenie gminy obszaréw
przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe z wylaczeniem obszaréw
o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej wyliczono na
577 654,78 m? pow. uz. mieszkan. Przyjawszy 50% wykorzystanie tej chfonnosci, zre-
dukowano ja do 288 827,39 m? (Studium 2020, 61, 62). W podsumowujacej wyliczenia
tabeli 23 zamiast tej wielkosci, bez podania uzasadnienia, do dalszych obliczen przyjeto
warto$é 311 753,16 m? pow. uz. zabudowy mieszkaniowej (Studium 2020, 63).

12 Interpretacja celowo$ciowa analizowanych regulacji prawnych prowadzi do wniosku, iz intencja usta-
wodawcy przy$wiecajaca zmianie zasad sporzadzania studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego przyjetej w r. 2015 bylto unikniecie wysoce prawdopodobnej konsekwencji obecnie wyste-
pujacego przeszacowania powierzchni terenéw osadniczych wyznaczonych w tych dokumentach, w postaci
niepelnej, chaotycznej realizacji przyjmowanych na ich podstawie, przeszacowanych miejscowych planéow
zagospodarowania przestrzennego. Zakladanie wykorzystania chlonnosci planéw miejscowych w 50% nie
odpowiada tej logice.
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Na podstawie przyjetych wielkosci stwierdzono, iz prognozowane zapotrzebowanie
(616 849,29 m? pow. uz.) przekracza chtonno$¢ wskazanych obszaréw (481 732,25 m?),
ktore zgodnie z logika przyjeta przez ustawodawce w pierwszej kolejnosci powinno
sie przeznacza¢ pod nowe osadnictwo. Wobec tego mozna by nastepnie oczekiwac
wyliczenia zapotrzebowania terenowego pod zabudowe mieszkaniowa, wykraczaja-
cego poza wskazane, priorytetowe obszary rozwoju osadnictwa. Takiego wyliczenia
jednak nie dokonano, gdyz zalozono, ze niedostatek terenéw mieszkaniowych pokry-
wa obowigzujace dotychczas studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego: ,Zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowa w zestawieniu z faczna
chlonno$cia obszaréw wskazuje, iz maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na
nowa zabudowe mieszkaniowa jest wyzsze niz chlonnos$¢ obszaréw wyrazona w po-
wierzchni uzytkowej zabudowy. Zatem w kierunkach zagospodarowania przestrzenne-
go gminy Kowala mozna przewidzie¢ lokalizacje nowej zabudowy mieszkaniowej poza
obszarami o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej.
Jednakze biorac pod uwage wskazane tereny pod rozwdéj funkcji mieszkaniowej w obec-
nym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, stwierdza
sie, ze jest ona w nim realizowana. Wobec powyzszego wyznaczenie nowych terenéw
zabudowy mozliwe jest jedynie przy jednoczesnym zaniechaniu realizacji innych,
wczesniej wskazanych terenéw” (Studium 2020, 63).

Abstrahujac od zasadno$ci przyjetego sposobu rozumowania, logiczna jego kon-
sekwencja powinno by¢ dokonanie wyliczenia, a nie stwierdzenie, ze dodatkowe za-
potrzebowanie jest pokryte w uprzednio obowiazujacym studium. Jesli rzeczywiscie
tak jest, to nalezaloby wyliczy¢, czy w dotychczasowym studium istnieje nadwyzka
przewidywanych teren6w mieszkaniowych w stosunku do aktualnego zapotrzebowa-
nia. Jesli taka jest, powinno sie ja usunaé w projekcie nowego studium. Takie podejscie
odpowiadaloby przepisowi lit. b pkt. 4 ust. 5 art. 10 UPZP, ktéry méwi, iz lokalizacje
nowej zabudowy poza wspomnianymi wyzej obszarami priorytetowymi przewiduje si¢
»maksymalnie w ilo$ci wynikajacej z uzupetnionego bilansu”. Opisanych szacunkéw jed-
nakze nie wykonano, koniczac bilans przytoczonym stwierdzeniem, ze obecne studium
przewiduje pokrycie wyliczonego zapotrzebowania. Stwierdzenie to oznacza wiec de
facto powielenie w nowym Studium (2020) wyznaczenia terenéw mieszkaniowych dla
ok. 44000, a nie tylko prognozowanych ok. 17 000 mieszkancéw.

Kluczem do zrozumienia przedstawionego rozumowania autoréw omawianego
Studium jest zastosowana przez nich interpretacja pojecia ,nowej zabudowy’, jako
zabudowy wykraczajacej poza mozliwa do powstania na obszarach przewidzianych
na cele osadnicze w dotychczas obowiazujacym studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy!3. Z takiej definicji pojecia ,nowej zabudo-
wy” autorzy projektu wysnuwaja wniosek, iz ,mozliwe jest wskazanie nowej zabudowy

13- Autorzy Studium powoluja sie na pismo Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia 28 kwietnia
2016 r., w ktérym zawarto taka interpretacje tego pojecia.
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o powierzchni wykraczajacej poza wyliczone zapotrzebowanie, o ile nie wykracza ona
poza tereny zabudowy wyznaczone w obowigzujacym studium” (Studium 2020, 63).
Whiosek 6w jest niezgodny z przytoczonym wyzej przepisem lit. b pkt. 4 ust. 5 art. 10
UPZP. Ponadto przyjeta przez autoréw Studium (2020) interpretacja pojecia ,nowej
zabudowy” czyni wzajemnie niespdjnymi, a przez to pozbawia sensu, przepisy art. 10
ust. 5 UPZP. Wydaje sie, iz gdyby ustawodawca definiowal ,nowa zabudowe” tak jak
autorzy omawianego Studium, nie wymagaltby zmudnego wyliczania pojemno$ci obsza-
réw o w pelni wyksztalconej, zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz tere-
néw przeznaczonych pod zabudowe w planach miejscowych, lecz po prostu nakazalby
wyliczy¢ ilo§¢ terendéw osadniczych przewidzianych w dotychczas obowigzujacym
studium i poréwnac ja z wyliczonym uprzednio zapotrzebowaniem na nowa zabudowe.

Poniewaz studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
nie stanowi aktu prawa powszechnie obowiazujacego, nie dotyczy go ustanowiony
artykutem 10 ust. 1 pkt 1 UPZP obowiazek uwzglednienia przeznaczenia terenéw przy
sporzadzaniu nowego dokumentu. W przypadku studium nie ma bowiem mowy o wy-
znaczaniu przeznaczenia terenéw. Nowelizacji UPZP z 2015 r. przy$wiecatla potrzeba
zmiany dotychczasowych metod sporzadzania studium, ktére doprowadzity do znacz-
nego przeszacowania powierzchni desygnowanych terenéw budowlanych (Matuszko
i Zastawniak 2020, 136; Szpura 2020, 124; Zachariasz 2016). Uznanie, iz dopuszcza sie
usankcjonowanie zapiséw starych studiéw przez nowe opracowania, wypacza te idee
i czyni wprowadzone zmiany ustawowe bezprzedmiotowymi.

Podobny poglad wyrazil WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 6 marca 2019 r., stwier-
dzajac, ze ,przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie po-
zwalaja na uwzglednianie przy okreslaniu zapotrzebowania na nowa zabudowe ustalen
«starego» studium [...]” W wyroku tym sad uznat za niewazne studium, w ktérym
okreslono kierunki umozliwiajace realizacje zabudowy mieszkaniowej o powierzchni
wiekszej niz wynikato to z bilansu.

Wyliczenie zapotrzebowania na komercyjne funkcje uslugowe i przemystowe

Na podstawie $rednich rocznych przyrostéw powierzchni zabudowy o funkcjach
komercyjnych szacunkowe zapotrzebowanie na nowa powierzchnie uzytkowa o funkcji
ustug komercyjnych wyliczono na 1 299 m?. Autorzy Studium (2020) stusznie zauwaza-
ja, Ze z uwagi na przewidywalna pozytywna zmiang uwarunkowan atrakcyjnosci gminy
Kowala dla ustugowych inwestycji komercyjnych (dzieki planowanemu przebiegowi
drogi ekspresowej S12 oraz rozbudowie lotniska cywilnego w Radomiu) zapotrzebo-
wanie na ustugi komercyjne moze znacznie wzrosna¢. Jednakze zastanawiajace jest az
539-krotne zwigkszenie wyliczonej uprzednio wartosci (do 700 000 m?), ktérego nie
oparto na zadnym wyliczeniu (Studium 2020, 49).

Analogiczne podejscie zastosowano w odniesieniu do zabudowy o funkcji pro-
dukcyjnej. Na podstawie rocznego przyrostu powierzchni takiej zabudowy w latach
20052018 zapotrzebowanie na nig na kolejne 30 lat oszacowano na 4 364 m? nowe;j
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powierzchni uzytkowej. Nastepnie jednak, wzigwszy pod uwage mozliwe korzystne
z punktu widzenia potencjalnych inwestycji zmiany uwarunkowan, skorygowano ten
wynik do wielko$ci 300 000 m?, bez podania metody dokonania tej korekty (Studium
2020, 51). Wydaje sie, iz wlasnie dla takich przypadkéw — wysoce prawdopodobnej
mozliwosci zmiany uwarunkowan rozwojowych — ustawodawca przewidzial mozliwos¢
zwigkszenia przyjetego zapotrzebowania o 30%. W omawianym przypadku jednakze
warto$¢ wynikajaca z szacunkéw powiekszono az 69 razy, tj. 6 900%, co podobnie jak
w przypadku przyjetego zapotrzebowania na zabudowe uslug komercyjnych, czyni
wszelkie wyliczenia bezprzedmiotowymi.

Dyskusja

Nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (UPZP),
dokonana ustawa z dnia 15 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, miata na celu likwida-
cje problemu wyznaczania przez gminy w studiach uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego zbyt duzej powierzchni terenéw przeznaczonych pod
osadnictwo (Matuszko i Zastawniak 2020, 136; Szpura 2020, 124; Zachariasz 2016).
Przepisem art. 10 ust. 2 pkt 1 UPZP wprowadzono wéwczas wymog uwzglednienia
bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe przy okreslaniu kierunkéw zmian
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendéw. Ogélna procedura
sporzadzania tego bilansu, okreslona w art. 10. ust. 5 UPZP, nie budzi watpliwosci.
Teze te podzielaja Matuszko i Zastawniak (2020a, 138). Procedura jest szczeg6élowo
rozpisana na kroki. Tak skrupulatne podejscie mozna wytlumaczy¢ zapobiegliwo$cia
ustawodawcy, ktéry z pewnoscia chcial wykluczy¢ przypadki niewlasciwej interpretacji
tych przepiséw przez wladze gmin. Omawiane przepisy wydaja sie skomplikowane,
jednakze sa logiczne, a ich interpretacja nie powinna budzi¢ watpliwosci. W zwiazku
z tym do ich interpretacji wystarcza sama wykladnia literalna.

Jak wykazano w przeprowadzonej analizie studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy Kowala, zastosowana wen procedura wykonania
bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe jest niezgodna nie tylko z literalna
wykladnig przepiséw, ale takze z wyktadnia celowosciowa i funkcjonalng. Celem
dyskutowanych przepiséw niewatpliwie bylo zapobiezenie kontynuacji dotychczaso-
wej praktyki wyznaczania w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zbyt duzej powierzchni terenéw osadniczych (Matuszko i Zastawniak
2020, 136; Szpura 2020, 124. Zachariasz 2016). Zastosowana w przypadku studium
Kowali interpretacja przepiséw przeczy temu celowi. Jednoczesnie pozbawia funkeji
niektore, przytoczone wyzej elementy procedury sporzadzania bilansu. W tej sytuacji
najbardziej dziwi fakt, ze do opisanych wnioskéw autorzy studium doszli na podsta-
wie interpretacji przepiséw dokonanej przez wlasciwe ministerstwo, ktére powinno
sta¢ na strazy poprawnej wykladni przepiséw. Organowi merytorycznemu, jakim jest
ministerstwo, powinno zaleze¢ szczegdlnie na poprawnosci wykladni celowosciowej
i funkcjonalnej.
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O ile ogélna procedura sporzadzania bilansu terenéw przeznaczonych pod
zabudowe nie budzi watpliwosci, o tyle interpretacja poszczegdlnych krokéw spo-
rzadzania bilansu budzi kontrowersje w $srodowisku (np. Szpura 2020; Matuszko
i Zastawniak 2020a, 2020b). Watpliwosci moga budzi¢ sposoby szacowania zapo-
trzebowania na nowe tereny osadnicze (art. 10 ust. 5 pkt 1 UPZP). Ustawodawca nie
sprecyzowal, w jaki sposdb nalezy dokonac¢ tego szacunku, ograniczajac sie jedynie
do wymogu oparcia go o prognozy demograficzne, analizy ekonomiczne, §rodowi-
skowe i spoteczne oraz mozliwosci finansowe gminy (art. 10 ust. 5 pkt 1 UPZP). Nie
podano przy tym, jakie metody, dane i wskazniki nalezy przyja¢ do tych opracowan.
Odolecka (2020, 122) konstatuje te sytuacje slusznym stwierdzeniem, ze rodzi to
mozliwo$¢ subiektywnego doboru metod i wskazZnikéw w ten sposdb, aby wyniki
analiz odpowiadaly z géry przyjetym zatozeniom. Dalej natomiast stwierdza wprost,
ze w praktyce chodzi przy tym ,o wykazanie jak najwiekszego zapotrzebowania
na zabudowe” (Odolecka 2020, 127). Podobny poglad reprezentuje Szpura (2020,
124), wspominajac o presji wywieranej na autoréw studium, zeby wynik bilansu
byl dodatni. Zwraca przy tym uwage na to, ze blednie wykonany bilans terenowy;,
w szczeg6lnosci ,przyjecie niejasnych lub nierealnych zalozen przy okreslaniu za-
potrzebowania na nowa zabudowe oraz szacowaniu chfonnosci teren6w” jest coraz
czestszym powodem negatywnych rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewoddéw (Szpura
2020, 125).

Tymczasem np. w Hiszpanii (Walencja) wladze wymagaja oparcia analogicznego
szacunku na prognozach demograficznych Urzedu Statystycznego Walencji, spo-
rzadzanych dla poszczegélnych powiatéw (comarca), przy czym gminy wiejskie
maja obowiazek obnizy¢ wyliczone na ich podstawie zapotrzebowanie na zabudowe
mieszkaniowa o 50%. Plan regionalny podaje konkretne réwnania, ktére maja by¢
wykorzystywane przez gminy do obliczania zapotrzebowania na poszczegélne rodzaje
zabudowy. Jak pokazaly przeprowadzone badania, w Polsce to wlasnie gminy wiejskie
wyznaczaja wieksze ilosci terenéw osadniczych niz gminy miejskie w stosunku do
posiadanej liczby mieszkancéw.

W Niemczech dopuszczalny poziom rozwoju osadniczego w sposéb ogdlny deter-
minowany jest z poziomu planowania regionalnego i subregionalnego. Np. w subre-
gionalnym planie zagospodarowania przestrzennego Regionu Hanowerskiego (Regio-
naler Raumordnungsplan Region Hannover) wskazywane sg osrodki centralne, bedace
priorytetowymi miejscami rozwoju osadnictwa, oraz miejscowosci o dodatkowych
funkcjach rozwojowych, stanowigce uzupelniajace miejsca alokacji typowego osadni-
ctwa. Wszystkie pozostale miejscowosci sklasyfikowane sa jako osady wiejskie, ktorych
rozwdj osadniczy ma by¢ ograniczony do miejscowego zapotrzebowania, co ma wy-
klucza¢ naptyw nowych osadnikéw w procesie suburbanizacji (Zaborowski 2017, 217).

Odgoérne, ustawowe ograniczenie powierzchni gruntéw, ktére moga by¢ przezna-
czone przez gminy pod zabudowe, proponuje Ossowicz (2019, 48). Takie podejscie
zlikwidowaloby problem nieuczciwej i szkodliwej z ponadlokalnego punktu widzenia
konkurencji gmin o inwestoréw.
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Kolejnym problematycznym elementem bilansu terenowego jest wyznaczenie ob-
szaréw o w pelni wyksztalconej, zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej (art.
10 ust. 5 pkt 2 UPZP) (Szpura 2020). Wyraznie brakuje w tej kwestii uszczegélowienia
przepiséw np. w stosownym rozporzadzeniu wykonawczym. Do wyznaczania owych
obszaréw czesto wykorzystywana jest jedyna prawna definicja zwartej zabudowy,
zawarta w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i le$nych (art. 4 pkt 29 i 30). Niestety
jest ona nieskuteczna z punktu widzenia dazenia do tworzenia zwartych struktur prze-
strzennych. Nazywanie 5 budynkéw niegospodarczych, oddalonych od siebie 0 100 m
zwarta struktura osadnicza jest podejsciem zdecydowanie odbiegajacym od dobrej
praktyki krajéw zachodnioeuropejskich!4.

Wskazane byloby zintegrowanie przepiséw ochrony gruntéw rolnych i le$nych
z regulacjami z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego w postaci
nakazu wyznaczania terenéw przeznaczonych i nieprzeznaczonych pod urbanizacje,
jak ma to miejsce w krajach zachodnioeuropejskich, np. w Niemczech i w Hiszpanii.
W Hiszpanii (Walencja) istnieje dokladnie tak okre$lane rozgraniczenie pomiedzy suelo
urbanizable i suelo no urbanizable (Zaborowski 2021, 7). W Niemczech obowigzuje
rozréznienie pomiedzy tzw. obszarami zewnetrznymi (Aussenbereich) i wewnetrznymi
(Innenbereich), z ktérych te pierwsze sa co do zasady wykluczone ze zwyktego rozwoju
osadniczego (Zaborowski 2021, 5).

Kolejna istotna kwestia w zakresie wyznaczania obszaréw o w pelni wyksztalconej,
zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej jest aspekt ,wyksztalcenia” struktury.
Jak stwierdzono wyzej, wymaga on uwzglednienia jako kryterium wyposazenia w réz-
norodna infrastrukture. Poglad ten znajduje potwierdzenie zaréwno w literaturze
(Szpura 2020), jak i w wyrokach sadéw administracyjnych. WSA w Poznaniu w wyroku
z dnia 6 marca 2019 r. (IV SA/Po 1132/18) orzekl, ze przez obszary o w petni wy-
ksztalconej, zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej ,rozumie¢ nalezy obszary
zurbanizowane, w ktérych struktura przestrzenna, ciagi komunikacyjne i wyposazenie
w sieci infrastruktury technicznej oraz infrastruktura spoleczna zostaly zrealizowane
w takim zakresie, ze zlokalizowanie na tych obszarach nowej zabudowy nie wymaga
istotnych nowych inwestycji infrastrukturalnych (np. budowy nowych drég czy szkol,
zwielokrotnienia przepustowosci istniejacych sieci uzbrojenia)” Poglad ten podtrzymat
WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 5 grudnia 2019 r. (II SA/Bk 666/19).

14\ Niemczech kwestia uznania danej struktury osadniczej za zwarta (im Zusammenhang bebauter
Ortsteil) lub rozproszona (Splittersiedlung) bywa rozpatrywana przez sady administracyjne. Np. w wyroku
z dnia 3 czerwca 2008 r. (M 1 K.07.5433) Sad Administracyjny w Monachium uznat za rozproszone struktury
zlozone z 5 budynkéw oddalonych od siebie o maksymalnie ok. 25 m oraz z 3 oddalonych od siebie o mak-
symalnie 50 m zgrupowan po 3 do 5 budynkéw tworzacych gléwnie zabudowe zagrodowa, stwierdzajac,
iz nie posiadaja one wystarczajacej ,wagi” (Gewicht). W reakcji na problem ekspansji osadniczej od 2006 r.
w Anglii obowiazywat tzw. krajowy wskaznik minimalny (national indicative minimum) gestosci zabudowy
mieszkaniowej w wysokosci 30 jednostek mieszkaniowych na hektar (Planning Policy Statement 3: Housing,
Communities and Local Government, London 2006, 47). Polska definicja zwartej zabudowy umozliwia
uznanie za taka zabudowy o gestosci 1 jm/ha.
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Powyzsze dylematy nie wystepuja w krajach dysponujacych wysoko rozwinietymi
systemami gospodarki przestrzennej. Na przyktad w Niemczech, jak wspomniano po-
wyzej, zwykla zabudowa dopuszczalna jest z zalozenia tylko na obszarach spéjnie zabu-
dowanych. Ze wzgledu na to, iz w Niemczech zabudowie musi towarzyszy¢ wymagana
infrastruktura techniczna i urbanistyczna, obszary spdjnie zabudowane z zalozenia sa
w nig wyposazone. W wyjatkowych przypadkach dopuszczalne jest wznoszenie zwy-
kiych zabudowan takze na obszarach zewnetrznych, lecz jest to obwarowane szeregiem
restrykcji. Jedna z nich jest to, zeby zapewnienie infrastruktury urbanistycznej nie
wymagalo nieracjonalnie wysokich naktadéw, niezaleznie od tego, ze koszty te ponosi
w gléwnej mierze inwestor. Kolejnym wymogiem jest to, zeby zabudowa nie grozita
powstawaniem, umacnianiem lub rozprzestrzenianiem osadnictwa rozproszonego
(Splittersiedlung) (Zaborowski 2017, 247).

Biorac pod uwage zalozenia omawianej nowelizacji ustawy, kontrowersyjnym ure-
gulowaniem jest réwniez art. 10 ust. 7 pkt 2 UPZP, umozliwiajacy podwyzszenie wyli-
czonego zapotrzebowania na zabudowe o 30% w odpowiedzi na ,,niepewno$¢ procesow
rozwojowych”. W kontekscie tresci przepisu art. 10 ust. 5 pkt 1 UPZP nakazujacego
wyliczenie maksymalnego, a nie realnego zapotrzebowania na zabudowe, zapis ten
trzeba uznac za nielogiczny. Wydaje sie logiczne, ze jezeli wylicza sie maksymalne zapo-
trzebowanie, to ,niepewnosc¢ proceséw rozwojowych” moze oznaczac tylko zaistnienie
scenariusza wystapienia mniejszego zapotrzebowania.

Podsumowanie i wnioski

Nieracjonalne rozpraszanie zabudowy mozna uzna¢ za jeden z podstawowych
probleméw polskiej gospodarki przestrzennej. Jednym z czynnikéw tego zjawiska jest
desygnacja zbyt duzej powierzchni terenéw osadniczych w studiach uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Niebagatelna role odgrywa w tym nie-
poprawne bilansowanie potrzeb i mozliwo$ci rozwoju osadniczego gmin, co zauwaza
Kryczka (2019, 44 za Odolecka 2020, 127)°,,nalezy [...] zwrdcié¢ uwage na ekonomiczne
i spoteczne koszty rozpraszania zabudowy w sytuacji zbyt ekstensywnego zagospoda-
rowania bedacego wynikiem dowolnie przyjmowanych parametréw w trakcie bilanso-
wania terenéw pod zabudowe”

Przeprowadzone badanie potwierdzilo na przykladzie Radomskiego Obszaru Funk-
cjonalnego (ROF), iz ilo$¢ terendéw osadniczych planowanych w gminnych studiach uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego jest niewspéimiernie duza
w stosunku do obecnego stanu zagospodarowania gmin oraz mozliwego zapotrzebowa-
nia na tereny budowlane. Przedstawione dane ilo§ciowe $wiadcza o dazeniu do planowej
relokacji osadnictwa z miasta do gmin o$ciennych. Sumarycznie gminy podmiejskie
ROF planuja w swych studiach tereny mieszkaniowe umozliwiajace wedlug realnych
parametréw urbanistycznych ponad 2,5-krotne zwigkszenie liczby ludnosci (Ryc. 7).

Jednym z lideréw w polityce stymulacji nadpodazy terenéw budowlanych w Radom-
skim Obszarze Funkcjonalnym jest gmina Kowala, planujaca w poprzednim studium
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tereny mieszkaniowe umozliwiajace ponad 3,5-krotne zwiekszenie liczby ludnosci
gminy (z ok. 12 000 do ok. 44 000) (ryc. 7). Nowo przyjete studium nie koryguje tej
powierzchni, pomimo iz liczba ludnosci gminy w przeciagu najblizszych 30 lat wediug
prognoz ma wzrosnac jedynie do ok. 17 000. W przypadku usankcjonowania planami
miejscowymi omawiane podej$cie daje mozliwos¢ tworzenia bardzo ekstensywnych
struktur przestrzennych, potegujacych negatywne skutki suburbanizacji.

Zmiana zasad sporzadzania studium, wprowadzona nowelizacja ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o rewitalizacji, miala na celu stopniowa wymiane na nowe obecnych, wadliwych pod
poruszanym wzgledem studiéw. Przeprowadzona analiza studium uwarunkowarn i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kowala, przyjetego dnia 28 wrzes$nia
2020 r., wykazala, iz jego tres$¢ jest niezgodna z zalozeniami wspomnianej nowelizacji
ustawy w zakresie szacowania i bilansowania wyznaczanych terenéw osadniczych.
Jak pokazuje studium przypadku, te pozadane od wielu lat przez srodowisko fachowe
zmiany prawne w praktyce obracane bywaja wniwecz na skutek nielogicznej oraz
sprzecznej z zalozeniami ustawy interpretacji przepiséw. Naczelnym problemem w tym
zakresie jest niezrozumienie sensu sporzadzania bilansu terenéw przeznaczonych pod
zabudowe. Ponadto watpliwosci budza kontrowersyjne metody delimitacji obszarow
o w petni wyksztatconej, zwartej struktury funkcjonalno-przestrzennej, jak réwniez
dowolnie przyjmowane przez planistéw wskazniki urbanistyczne, stuzace wyliczeniu
zapotrzebowania na nowa zabudowe. Domniemana na podstawie przeprowadzonych
badan nieskuteczno$¢ omawianej nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w kwestii ograniczenia planowej nadpodazy terenéw budowlanych
stanowi argument za potrzebg rozwiazania problemu samodzielnego wyznaczania
przez gminy zapotrzebowania na nowe tereny osadnicze. Gminy zainteresowane
przeksztalcaniem ziemi rolnej na budowlana oraz przyciaganiem nowych inwestycji
budowlanych nie beda sklonne do samoograniczenia si¢ w tych kwestiach w imie in-
teresu ponadlokalnego.

Zarzadzanie rozwojem przestrzennym z punktu widzenia cato$ci miejskiego obsza-
ru funkcjonalnego pozwala nakresli¢ wspdlna wizje racjonalnego, zréwnowazonego
rozwoju calo$ci obszaru, opierajaca sie na zalozeniu komplementarnosci funkcji
poszczegdlnych gmin obszaru funkcjonalnego — miejskich i wiejskich. Istotnym ele-
mentem tego typu wspélnej koncepcji rozwojowej powinno by¢ okreslanie zakresu
dopuszczalnego rozwoju osadniczego gmin z ponadlokalnego poziomu planowania
funkcjonalnych regionéw miejskich.
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