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ABSTRAKT: Zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy uwzglednia
sie bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe. Okres$lenie obszaru o w pelni wyksztalconej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej jest jednym z kluczowych elementéw ww. bilansu. Obowiazujace przepisy
nie reguluja metodyki jego wyznaczania. Konsekwencja przyjmowania réznych zalozen jego okreslania sa
znaczne réznice w ostatecznym zasiegu tego obszaru i nieporéwnywalnos$¢ otrzymanych wynikéw. Probe
uregulowania tych kwestii podjeto w procedowanej nowelizacji ww. ustawy. Zgodnie z proponowanymi
zmianami obszar o w pelni wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej zastapi obszar uzupet-
nienia zabudowy. W artykule skonfrontowano efekty proponowanych regulacji z obecnie obowiazujacymi
przepisami w tym zakresie. Oceniono ich wplyw w przeciwdzialaniu rozpraszania zabudowy, wskazano na
praktyczne problemy ich wyznaczania oraz zaproponowano uszczegélowienie prawa w omawianej tematyce.

SEOWA KLUCZOWE: obszar uzupelnienia zabudowy, miasto zwarte, rozpraszanie zabudowy, plan ogélny

ABSTRACT: Pursuant to Article 10 point 2 of the Planning and Spatial Development Act dated 27 March
2003, studies of conditions and directions of spatial development of communes are to include a balance of
areas designed for development. Designation of the area with a fully developed compact functional and spatial
structure is one of the key elements of the above-mentioned balance. The binding regulations, however, do
not regulate the methodology of its determination. The consequence of adopting various assumptions for the
needs of such a designation are significant differences in the final shape of this area and the incomparabil-
ity of the obtained results. An attempt to regulate these issues was made in the ongoing amendment to the
above-mentioned act. In accordance with the proposed changes, the area with a fully developed compact
functional-spatial structure will be replaced by an area of supplementary development. The article confronts
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the effects of the proposed regulations with those currently in force in this matter. Their impact on counter-
acting dispersion of urban development has been assessed, practical problems of their designation have been
indicated and a proposal for a more detailed law with reference to the subject matter has been presented.

KEY WORDS: area of supplementary development, compact city, urban sprawl, master plan

Wstep

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego (mpzp) wedlug stanu na koniec
2012 r. umozliwiaja w Polsce zasiedlenie 62 mln ludzi (Kowalewski et al. 2013, 3). Bio-
rac pod uwage aktualna liczbe ludnosci i prognozowy jej spadek w skali catego kraju,
$wiadczy to o znacznej nadpodazy terenéw budowlanych w obowiazujacych dokumen-
tach planistycznych. Préba przeciwdziatania nieracjonalnemu przeznaczaniu coraz to
nowych terenéw na cele budowlane byla wprowadzona w 2015 roku zmiana ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (upizp).
Ustalita ona obligatoryjnos¢ uwzglednienia w studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy (studium) analizy potrzeb i mozliwo$ci gminy,
ktérej kluczowym elementem jest opracowanie bilansu terenéw przeznaczonych pod
zabudowe (bilans). Studia uchwalone przez wejSciem w zycie ww. zmiany nie zwieraly
tak szerokiego spectrum analiz, ktérych wyniki ostatecznie przesadzalyby o mozli-
wosci zwiekszania zasiegu terenéw inwestycyjnych lub jej braku. Efektem czego jest
znaczna nadpodaz terenéw budowlanych ustalona w obowiazujacym dokumentach
planistycznych. Jak podaje Zachariasz, ,gtéwnym powodem nowelizacji upizp byla cheé
przeciwdzialania ulomnym procesom urbanizacji majacym swoje oparcie w aktach
planowania przestrzennego gmin pozwalajacych na rozpraszanie zabudowy i powsta-
wanie jej na terenach do tego nieprzygotowanych pod wzgledem infrastrukturalnym”
(Zachariasz 2016, 7).

W 2015 roku ustawodawca okreslit ogélne zasady sporzadzania bilansu. Kluczowym
czynnikiem wplywajacym na jego wynik sa prognozowane zmiany demograficzne.
Zgodnie z danymi Gtéwnego Urzedu Statystycznego (GUS) przewiduje sie spadek licz-
by ludnos$ci w wiekszosci jednostek samorzadowych w kraju. Przektada sie to w wielu
przypadkach na otrzymanie ujemnego wyniku bilansu, zwlaszcza w zakresie funkcji
mieszkaniowej. Zgodnie z art. 10 ust. 5 pkt. 4 upizp w takiej sytuacji nie przewiduje sie
lokalizacji nowej zabudowy w studium poza:

— obszarami o w pelni wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej (0ob-
szar zsfp),

— terenami wskazanymi pod zabudowe w mpzp.

Obligatoryjno$¢ sporzadzania bilansu miata uswiadomi¢ wtadzom samorzadowym
realne potrzeby oraz mozliwosci rozwoju gminy. Obszar zsfp powinien obejmowac te-
reny najlepiej przygotowane do rozwoju zabudowy pod wzgledem infrastrukturalnym,
stanowi¢ uzupetnienie istniejacych struktur. Wprowadzone w 2015 roku regulacje oka-
zaly sie jednak niewystarczajace. Brak zdefiniowania przez ustawodawce obszaru zsfp
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oraz okreslenia metody jego wyznaczania w praktyce okazal sie problematyczny. Gmi-
ny, dla ktérych bilans wskazuje nadpodaz terenéw budowlanych, daza do wyznaczania
jak najwiekszego zasiegu obszaru zsfp. Tym samym umozliwiaja dalsze powigkszanie
terenéw inwestycyjnych czesto wbrew przeprowadzonym analizom potrzeb i moz-
liwosci rozwoju. Przyjmowane zalozenia wyznaczania obszaru zsfp niejednokrotnie
nie uwzgledniaja w wystarczajacym stopniu dostepu do infrastruktury technicznej,
w tym komunikacyjnej. Jak podaja Kowalewski i Nowak, ,samorzadom brak srodkéow
na wykonywanie wilasnych zadan, a koicowe straty ponosza w duzej czesci mieszkan-
cy niezaplanowanej, rozproszonej zabudowy, skazani na niski standard obslugi, brak
transportu publicznego, uciazliwe dojazdy do pracy i trudny dostep do atrakcyjnych
cze$ci miast (Kowalewski i Nowak 2018, 70-82).

Odpowiedzia na przeciwdzialanie tym zjawiskom ma by¢ projekt zmiany upizp
z dnia 22 kwietnia 2022 roku. Zgodnie z Ocena skutkéw regulacji procedowanej
nowelizacji upizp wprowadzony w 2015 r. obowiazek sporzadzania bilansu terenéw
w studium byl pierwszym i do tej pory jedynym narzedziem nakladajacym jakiekolwiek
wymogi racjonalizowania planowania przestrzennego w gminie. Procedowane zmiany
upizp stanowia kontynuacje kierunku bilansowania obranego w 2015 r. Polegaja one
na ujednoliceniu oraz doprecyzowaniu metodyki. Kluczowa zmiang w stosunku do
obowiazujacych przepis6w jest wprowadzenie nowego narzedzia planistycznego, jakim
bedzie plan ogélny oraz likwidacja studiow. Nowelizacja upizp zachowuje obowiazek
wykonywania bilansu, z tym ze zapotrzebowanie bedzie liczone nie jak dotychczas
dla wszystkich funkcji terenéw, lecz wylacznie dla zabudowy mieszkaniowej. Zgodnie
z projektowanymi zmianami obszar zsfp zostat de facto zastapiony obszarem uzupel-
nienia zabudowy (obszar uz). Zasady delimitacji tego obszaru zostaly uregulowane
w projekcie rozporzadzenia Ministra... z dnia 20 kwietnia 2022 r. w sprawie ustalen
planu ogdlnego gminy oraz sposobu dokumentowania procedury przygotowania
i uchwalenia planu ogdlnego gminy (projekt rozporzgdzenia).

Gléwnym celem opracowania jest préba odpowiedzi na pytanie: co oznacza procedo-
wana zmiana upizp w kontekscie wyznaczania obszaru zsfp? Czy zaproponowane regu-
lacje przedstawione w projekcie zmiany upizp beda wystarczajace w przeciwdzialaniu
rozpraszania zabudowy? W artykule okreslono wplyw przyjetych metod na delimitacje
obszaréw zsfp i uz. Ponadto wskazano na praktyczne problemy ich wyznaczania oraz
zaproponowano uszczegélowienie prawa w omawianej tematyce.

Metodologia badan

Do przeprowadzonych analiz wykorzystano inwentaryzacje urbanistyczna, mape
zasadnicza oraz Baze Danych Obiektéw Topograficznych udostepniona przez serwis
geoportal.gov.pl dla gminy miejskiej Bilgoraj. Przedmiotowa gmina jest potozona w po-
tudniowo-zachodniej cze$ci wojewddztwa lubelskiego, jej powierzchnia to 21,10 km?,
Jest to najwieksza i najbardziej zaludniona gmina w powiecie bilgorajskim, mimo ze
zajmuje ona jedynie 1,2% jego powierzchni. Zgodnie z danymi GUS liczba ludnosci
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wedlug miejsca zamieszkania w Bilgoraju wyniosta w 2020 roku 26 114 0s6b. Od wielu
lat liczba mieszkancéw systematycznie spada. Prognozy demograficzne opracowane
przez GUS zakladaja utrzymanie si¢ tego niekorzystnego trendu. Wiekszo$¢ miasta
jest objeta planami miejscowymi, tj. 97% jego powierzchni. Przedmiotowe plany za-
bezpieczaja potrzeby rozwojowe miasta w zakresie zabudowy mieszkaniowej. Aktualna
nadpodaz terenéw zabudowy mieszkaniowej wyznaczonych w obowiazujacych aktach
prawa miejscowego nie przeklada si¢, zdaniem mieszkancéw miasta, na zaspokojenie
ich potrzeb na tego typu obszary. Dowodem na to jest kilkaset wnioskéw zlozonych
w sprawie powiekszenia terenéw budowlanych w obowiazujacym studium.

Pierwszym etapem badar byl przeglad obowiazujacych regulacji prawnych dotycza-
cych obszaru zsfp oraz analiza procedowanej zmiany upizp z dnia 22 kwietnia 2022 r.
w kontekscie wyznaczana obszaru uz. Kolejnym krokiem prac bylo przeprowadzanie
symulacji wyznaczania obszaréw zsfp oraz uz dla gminy Bilgoraj. Brak obligatoryjnych
zasad wyznaczania obszaru zsfp sklonil autora do jego delimitacji w dwdch warian-
tach. Pozwolilo to okresli¢ wplyw zastosowanej metody na jego ostateczny zasieg.
Delimitacji obszaru uz dokonano zgodnie z metoda zawarta w projekcie nowelizacji
upizp. Majac na wzgledzie, ze projekt ten dopuszcza rozszerzenie obszaru uz, to réw-
niez w ramach niniejszego opracowania przedstawiono mozliwosci jego powiekszenia
w dwoéch wariantach. Nastepnie poréwnano wyznaczone obszary pod wzgledem ich
zasiegu, zajmowanej powierzchni, mozliwo$ci wlaczania poszczegélnych terenéw do
nich. Artykut nie poddaje analizie pozostatych sktadowych bilansu, o ktérych mowa
w upizp. Szczegbtowe metody wyznaczania poszczegdlnych obszaréw opisano w dal-
szej czesci artykulu.

Obszar o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-
-przestrzennej — obowiazujace uwarunkowania prawne

Obowigzek opracowania bilansu z podzialem na wszystkie funkcje zabudowy spo-
czywa od 2015 roku na sporzadzajacych studium. ,Zagadnienie prawidtowego spo-
rzadzenia bilansu stanowi jeden z trudniejszych elementéw przygotowania projektu
studium. Tymczasem spelnienie wymogoéw co do zasad sporzadzenia tego dokumentu
warunkuje jego utrzymanie w porzadku prawnym” (Fogel 2021, 2).

Upizp okresla ogdlne zasady tworzenia bilansu, w ramach ktérego nalezy m.in.
oszacowaé chlonno$é¢ obszaréw zsfp. Wyznaczanie obszaru zsfp stanowi wazny
element bilansu, mimo to upizp nie podaje jego definicji, nie reguluje metody jego
delimitacji. Nalezy podkresli¢, ze wraz z obowiazkiem sporzadzenia bilansu do
upizp w art. 1 ust. 4 pkt. 4 lit. a dodano nastepujaca regulacje: ,w przypadku sytuo-
wania nowej zabudowy, uwzglednienie wymagan tadu przestrzennego, efektywnego
gospodarowania przestrzenig oraz waloréw ekonomicznych przestrzeni nastepuje
poprzez dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy na obszarach zsfp,
w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektdw fizjograficznych (...), w szcze-
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gblnosci poprzez uzupelnianie istniejacej zabudowy”. Przytoczony wyzej ,zapis ten
jest niejasny i nieskuteczny. Bowiem, cytowana ustawa, jak réwniez inne ustawy
regulujace planowanie przestrzenne i zagospodarowanie terenu nie parametryzuja
zadnej ze stanowionych zasad okreslonych w zmianie upizp z 2015 roku” (Kowalewski
i Nowak 2018, 16). Ponadto watpliwo$¢ budzi odwotanie obszaru zsfp do ustawowej
definicji jednostki osadniczej. Zgodnie z ustawowa definicja jest nia wyodrebniony
przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowej wraz z obiektami infrastruktury tech-
nicznej zamieszkany przez ludzi. Tutaj nasuwa sie pytanie, czy tereny produkcyjne
stanowiace oddzielne enklawy zabudowy potozone z dala od rdzenia miasta moga
stanowi¢ samodzielny obszar zsfp. Jak wiemy, w przypadku ujemnego wyniku bilansu
nie mozemy wskazywac nowych terenéw pod zabudowe poza zasiegiem obszaru zsfp.
Wyjatkiem jest mozliwos¢ uwzglednienia obszaréw przewidzianych do zabudowy
w mpzp. Zarazem jednak odwotanie to oznacza, ze ,jednostki osadniczej nie mozna
zréwnywaé z granicami administracyjnymi miasta” (Fogel 2021, 16). Tym samym
obszary potozone na styku réznych jednostek administracyjnych mozna rozpatrywac
jako calo$¢ funkcjonalna.

Pomoca w okresleniu metody wyznaczania obszaru zsfp powinna by¢ interpreta-
cja Ministra Infrastruktury i Budownictwa zawarta w pi$mie z 29.04.2016 r., znak
DPP.621.1.2016.1.RR. Zgodnie z nia ,obszarami zsfp w granicach jednostki osadni-
czej, w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych na-
zwach miejscowosci i obiektéw fizjograficznych sa obszary zurbanizowane, w ktérych
struktura przestrzenna, ciagi komunikacyjne i wyposazenie w sieci infrastruktury
technicznej oraz infrastruktura spoleczna zostaly zrealizowane w takim zakresie, ze
zlokalizowanie na tych obszarach nowej zabudowy nie wymaga istotnych nowych
inwestycji infrastrukturalnych” Stanowisko to zostalo utrwalone w orzecznictwie
sadowo-administracyjnym. Potwierdzaja to wyroki Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Lodzi z dnia 6 marca 2019 r. IV SA/Po 1132/1 oraz Wojewédzkiego
Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 5 grudnia 2019 r. II SA/Bk 666/19.
Niemniej jednak przywolana definicja nie zostala unormowana w prawie. Doprowa-
dzilo to do sytuacji stosowania zréznicowanych metod delimitacji tego obszaru, mimo
ze generalne kryteria jego wyznaczenia sa podobne do tych wskazanych w powyz-
szych wyrokach sadu (Odolecka 2020, 128). Nalezy tutaj podkresli¢, ze bezkrytyczne
uwzglednienie przywotanych w ww. pi$mie kryteriéw nie zawsze wydaje si¢ mozliwe
do zastosowania, np. w przypadku gmin charakteryzujacych sie rozproszona zabudowa
lub posiadajacych znaczne braki w uzbrojeniu terenéw w infrastrukture. W obliczu
braku precyzyjnych zasad wyznaczania obszaru zsfp to od projektanta dokumentu
zalezy przyjeta metoda jego delimitacji.

W literaturze wielu autoréw porusza zagadnienia zawiazane ze sporzadzaniem bi-
lansu, np. Barbara Zastawniak, Szpura Anna, Maliszewski Cezary, Odolecka Agnieszka,
Zachariasz Igor. Analizuja oni kwestie zwiazane z szacunkiem chlonnosci terenéw
i okresleniem zapotrzebowania na zabudowe. W niewielkim zakresie poruszaja tematy-
ke sposobu wyznaczania obszaru zsfp. Opracowania wymienionych autoréw zawieraja
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ogoblne zasady jej wyznaczania lub nie podaja ich wcale. Wydany przez Ministerstwo
Infrastruktury i Budownictwa skrypt dotyczacy m.in. bilansowania terenéw przezna-
czonych pod zabudowe réwniez pomija praktyczne zagadnienia wyznaczania obszaru
zsfp. Wyjatek stanowi badanie przeprowadzone przez Szpure. Przyjela ona 4 kryteria
wyznaczania obszaru zsfp dla miasta Zawiercia. Zaliczyla do nich potozenie terenu
w zasiegu aglomeracji $ciekowej oraz bufor od: zabudowy — 50 m, drég publicznych —
50 m, ustug podstawowych — 500 m. Za obszar zsfp urbanistka uznatla tereny, ktdre
spelniaja cztery lub trzy z wymienionych kryteriéw, w zaleznosci od ich potozenia
w strefie miejskiej, podmiejskiej lub przyrodniczej (Szpura 2020, 129). Przyjete kryte-
ria pokrywaja sie ze wskazanymi z ww. pismie Ministra Infrastruktury i Budownictwa
w zakresie dostepu do ustug publicznych, sieci komunikacyjnej i kanalizacji sanitarnej,
natomiast nie uwzgledniaja warunku uzbrojenia w pozostala infrastrukture techniczna.

Warto podkresli¢, ze minimalna odleglo$¢ terenéw przeznaczanych do zabudowy od
infrastruktury spotecznej i technicznej nie wynika z przepiséw prawa czy ogdlnie przy-
jetych standardéw. Ustalane sa one indywidualne przez urbaniste dla kazdej z gmin.
Problematyke wlasciwego okreslenia dostepu zabudowy do infrastruktury technicznej
i spolecznej dostrzegta Odolecka. Urbanistka wskazala na podstawie swojego doswiad-
czenia oraz analizy 10 wybranych gmin, Zze dowolno$¢ wyboru metody stanowi ryzyko
ksztaltowania wynikéw analizy w taki sposéb, aby wpasowaly sie w z géry przyjete
zalozenia (Odolecka 2020, 129).

Obszar uzupetniania zabudowy — proponowane regulacje prawne

Nowelizacja upizp zaklada uchylenie przepiséw dotyczacych studium, w tym obsza-
ru zsfp. Okreélenie zasad prowadzenia i ksztaltowania polityki przestrzennej gminy
przejma plany ogdlne. Sporzadzajacy dokument planistyczny w ramach tego planu
bedzie mial mozliwo$¢ wyznaczenia obszaru uz. Dla przedmiotowego obszaru usta-
lono metode jego wyznaczania, ktdra zostala opisana w § 2 projektu rozporzgdzenia.
O wyznaczeniu tego obszaru decyduje gmina. Zasady jego wyznaczania sa podobne
do tych obowigzujacych dotychczas w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.
Obszar uz, zgodnie z § 2 ust. 1 projektu rozporzadzenia, wyznacza sie¢ poprzez wy-
konanie szeregu czynnosci, ktére pozwola uzyskaé rdzen mozliwego do wyznaczenia
obszaru, tj.:

1) okresla sie zgrupowania nie mniej niz 5 budynkéw, w ktérych odleglosé pomiedzy
sasiadujacymi ze sobg budynkami nie przekracza 100 m, przy czym uwzglednia sie
nastepujace rodzaje budynkéw wedtug Klasyfikacji Srodkéw Trwalych, o ktérej mowa
w przepisach wydanych na podstawie art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r.
o statystyce publicznej:

a) budynki przemyslowe o symbolu 101,

b) budynki handlowo-ustugowe o symbolu 103,

¢) budynki biurowe o symbolu 105,

d) budynki szpitali i inne opieki zdrowotnej o symbolu 106,
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e) budynki o$wiaty, nauki i kultury oraz budynki sportowe o symbolu 107,

f) pozostate budynki niemieszkalne o symbolu 109,

g) budynki mieszkalne o symbolu 110,

2) wyznacza sie obszar ograniczony obrysem poprowadzonym w odleglosci 50 m od
obrysu budynkéw potozonych w zgrupowaniach, o ktérych mowa pkt 1,

3) dowyznaczonego w pkt 2 obszaru dodaje si¢ obszary o jednostkowej powierzch-
ni nie wiekszej niz 10 000 m* ograniczone z kazdej strony obrysem, o ktérym mowa
w pkt 2,

4) wewnatrz obszaru, ktéry powstal w wyniku wykonania czynnosci, o ktérych
mowa w pkt 2 i 3, wyznacza sie krzywa poprowadzona w odleglo$ci 45 m od granicy
tego obszaru,

5) od obszaru, ktéry powstal w wyniku wykonania czynnosci, o ktérych mowa
w pkt 2 i 3, odejmuje si¢ obszar znajdujacy si¢ pomiedzy obrysem, o ktérym mowa
w pkt 2, oraz krzywa, o ktérej mowa w pkt 4.

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu rozporzgdzenia ,funkcje budynkéw biorace
udzial w jego delimitacji dobrano tak, aby nie budzito watpliwosci, ze sa to obiekty
determinujace o charakterze funkcjonalnym obszaru, na ktérym sa zlokalizowane.
Ponadto wzieto pod uwage, aby byly na tyle istotne by stanowily punkt odniesienia
do okreslania warunkéw zagospodarowania pobliskich luk w zabudowie i by byly to
obiekty, ktére ze swojej natury wymagaja do swojego funkcjonowania przylaczenia
do podstawowych sieci infrastrukturalnych oraz dostepu do drogi” (Uzasadnienie do
projektu rozporzadzania... 2022, 2).

Oprécz ww. zasad delimitacji tego obszaru w projekcie zmian okreslono takze moz-
liwos¢ jego rozszerzania. Powigkszanie obszaru, mimo ze stanowi tylko dopuszczenie
w praktyce, jest niezbedne, cho¢by z uwagi na konieczno$¢ dociagniecia obszaru wy-
znaczonego w ust. 1 projektu rozporzgdzenia do granic istniejacego zagospodarowania.
Przedmiotowe rozszerzanie tego obszaru bedzie mozliwe o powierzchnie terenu nie
wieksza niz to wynika z zastosowanego wzoru (§ 2 ust. 2 projektu rozporzadzenia):

gdzie:

P, — maksymalna powierzchnia powiekszenia obszaru uzupetnienia zabudowy wyzna-
czonego w sposéb okreslony w ust. 1 w wyniku rozszerzenia jego granic,

P, — powierzchnia obszaru uzupelnienia zabudowy wyznaczonego w spos6b okreslony
w ust. 1,

O, —obwdd obszaru uzupetnienia zabudowy wyznaczonego w sposob okreslony
w ust. 1.

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu rozporzgdzenia ww. wzdér w arytmetyczny
sposob analizuje stopienn skomplikowania granicy obszaru wyznaczonego zgodnie
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z ust. 1 projektu rozporzgdzenia. ,Wartosci, ktére mozna uzyskaé na podstawie tego
wzoru beda miescily sie w przedziale: 0-50% powierzchni tego obszaru, przy czym
niezmiernie rzadkoscia beda warto$ci mniejsze od 30%” (Uzasadnienie do projektu
rozporzadzania... 2022, 5).

W nowelizacji upizp dopuszczono realizacje nowej zabudowy mieszkaniowej w ob-
szarach uz nawet w przypadku, gdy zapotrzebowanie na nowa zabudowe przewyzszy
dopuszczony w projekcie zmiany upizp wskaznik. Widac¢ tu podobienistwo do obowia-
zujacych przepiséw, ktére dopuszczaja uzupelnianie zabudowy w granicach obszaru
zsfp, nawet w przypadku otrzymania ujemnego wyniku bilansu z ta réznica, ze bilans
sporzadzany na potrzeby planu ogélnego bedzie dotoczy¢ wylacznie zabudowy miesz-
kaniowej, a nie jak w przypadku studium wszystkich funkcji.

Nalezy podkresli¢, ze projekt zmian upizp zaklada podniesienie rangi obszaru uz.
Zasadnicza zmiang w stosunku do obowiazujacych przepiséw jest ustalenie, ze w przy-
padku braku mpzp wylacznie na obszarze uz dopuszczalne bedzie wydawanie decyzji
o warunkach zabudowy (WZ), z nielicznymi wyjatkami okre§lonymi w § 61 ust. la, 2
i 3 projektu zmiany upizp. Wprowadzenie tej regulacji jest niezbedne, przyczyni sie
do wigkszej kontroli ruchu budowlanego, zapobiegnie rozpraszaniu zabudowy, obnizy
koszty wyznaczania nowych terenéw inwestycyjnych. Ponadto w granicach obszaru
uz nie bedzie wymagane uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych
na cele nierolnicze i niele$ne, co z kolei przelozy sie na znaczne skrécenie procedury
planistycznej.

Metody wyznaczania obszaru o w pelni wyksztalconej zwarte;j
strukturze funkcjonalno-przestrzennej na przykladzie wybranej gminy
w dwoch wariantach

Brak norm prawnych okreslajacych metodyke wyznaczania obszaru zsfp sklonit
autora do jego delimitacji dwoma autorskim metodami. Pokazuja one skrajne rézne
podejscia do tego zagadnienia. W obu wariantach zalozono, ze dostep do infrastruktury
spolecznej jest wystarczajacy. Zasady delimitacji obszaru zsfp zastosowane w poczatko-
wym etapie wariantu I sg tozsame z tymi przyjetymi dla obszaru uz w zakresie, o kté-
rym mowa § 2 ust. 1 projektu rozporzgdzenia. Nastepnie rozszerzono je o dodatkowe
kryteria. Wzieto pod uwage dostepnos¢ terenéw zabudowanych do infrastruktury
komunikacyjnej, sieci wodociagowej i kanalizacyjnej, ktéra powinna wynosi¢ minimum
50 m. Rozszerzenie kryteriéw przewidzianych do wyznaczania obszaru uz o dostep
do sieci infrastruktury technicznej czyni ten wariant bardziej restrykcyjnym. Dalo to
mozliwo$¢ lepszego poréwnania obu zastosowanych metod. W wariancie II celowo
przyjeto mniej wymagajace kryteria delimitacji w poréwnaniu do wyzej zastosowa-
nych, aby unaoczni¢ wptyw dodatkowych czynnikéw na ostateczny zasieg obszaru
zsfp. Przyjety w wariancie II bufor od zabudowy obejmuje wigkszy promien (wariant
I - 100 m, wariant I — 150 m). Ponadto bedzie mierzony on od wszystkich typéw bu-
dynkoéw, niezaleznie od pelnionej przez nie funkcji, podczas gdy wariant I bierze pod
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uwage wylacznie budynki decydujace o gléwnym przeznaczeniu terenéw. Zalozone
w wariancie II minimalne odleglosci do zabudowy do infrastruktury technicznej row-
niez zwiekszono (wariant I — 50 m, wariant II — 150 m). Wazng zmiana zastosowang
w omawianym wariancie jest wlaczenie do obszaru zsfp terenéw potozonych w odle-
glosci 50 m od drég publicznych, nawet w przypadku braku usytuowania zabudowy
po obu jej stronach. Szczegétowy opis zastosowanych kryteriéw oméwiono ponizej.

Wariant I

Zastosowane kryteria delimitacji odpowiadaja tym przewidzianym dla obszaru uz
w zakresie § 2 ust. 1 projektu rozporzadzenia, przy czym dodatkowo wzigto pod uwage
dostep do:

1) sieciinfrastruktury komunikacyjnej obejmujacy tereny polozone w odleglto$ci do
50 m od istniejacych drég,

2) sieci wodociagowej obejmujacy tereny potozone w odleglosci do 50 m od istnie-
jacych sieci,

3) sieci kanalizacji sanitarnej obejmujacy tereny polozone w odleglo$ci do 50 m od
istniejacych sieci.

Zasady korekty granic powstaltego obszaru zsfp:

1) dociagniecie jego zasiegu do granic ewidencyjnych nieruchomosci z uwzglednie-
niem faktycznego zagospodarowania terenu,

2) nieznacznie wygladzenie nieregularnych granic.

Wariant I1

Kryteria delimitacji obszaru zsfp:

1) zgrupowania nie mniej niz 5 budynkéw, w ktérych odleglosé¢ pomiedzy sasiadu-
jacymi ze sobg budynkami nie przekracza 150 m (bez rozrézniania funkcji budynku),

2) dostep do sieci infrastruktury komunikacyjnej obejmujacy obszary polozone
w odleglosci do 150 m od istniejacych drég,

3) dostep do sieci wodociagowej obejmujacy obszary polozone w odleglosci do
150 m od istniejacych sieci,

4) wlaczenie do obszaru powstalych w jego wnetrzu luk w zabudowie.

Zasady korekty granic powstaltego obszaru zsfp:

1) dociagniecie do granic ewidencyjnych nieruchomosci,

2) wygladzenie nieregularnych granic,

3) wlaczenie terenéw potozonych w odleglosci 50 m od linii rozgraniczajacych drég.

Efekt przeprowadzonych czynnos$¢ zmierzajacych do wyznaczania obszaru zsfp
przedstawia mapa 1.

Przyjety spos6b wyznaczania obszaru zsfp wplynal na jego ostateczny zasieg. Réznice
w przyjetych zalozeniach wyznaczania obszaru zsfp dotyczace analizowanych budyn-
kéw (wariant I — wybrane funkcje reprezentatywne, wariant II — wszystkie budynki)
oraz maksymalnych odleglosci od budynkéw (wariant I — 100 m, wariant II — 150)
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WARIANT I WARIANT 11

[ granica administracyjna gminy

I budynki

[T wynik czynnosci opisanych w § 2 ust. 1 projektu rozporzadzenia
obszar o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze

zasadnicze réznice w zasiegu obszaru o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze

7 /] - .
o funkcjonalno-przestrzennej

Mapa 1. Obszar o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej wy-
znaczony wedlug wariantu I i IT

Zrédto: opracowanie wiasne.

skutkowaly zwiekszeniem jego powierzchni w wariancie I 0 20%. Zastosowane kryteria
wyznaczania obszaru zsfp w wariancie I pozwolily takze wlaczy¢ do niego rejony mia-
sta, ktére nie moglyby by¢ uwzglednione w pierwszej symulacji np. teren o powierzchni
0,5 haw p6Inocno-wschodniej czesci gminy. W wariancie I przedmiotowego terenu nie
wlaczono do obszaru zsfp z uwagi na brak jego uzbrojenia w sie¢ wodociagowa. Zaréw-
no przyjete kryteria delimitacji obszaru zsfp, jak i odmienne zasady korekty jego granic
spowodowaly, ze réznice w powierzchni tego obszaru w poszczegélnych wariantach
wyniosty okoto 40% (wariant I — 872 ha, wariant II — 1228 ha).

Metody wyznaczania obszaru uzupetniania zabudowy
na przykladzie wybranej gminy w dwéch wariantach

Kryteria delimitacji obszaru uz precyzuje § 2 ust. 1 i 2 projektu rozporzadzenia.
Zasady wyznaczania przedmiotowego obszaru okreslone w ust. 1 zostaly jasno spre-
cyzowane, polegaja one na wykonaniu $cisle okreslonych czynno$ci. Wytyczne zawarte
w ust. 2 normuja zasady powiekszania obszaru wyznaczonego w sposéb okreslony
w ust. 1. Przewidziano mozliwos¢ jego rozszerzenia — uwzgledniajac lokalne uwarun-
kowania — o powierzchnie nie wieksza niz to wynika z zastosowanego wzoru. Projekt
rozporzgdzenia nie okresla innych zasad, jakie nalezy wzia¢ pod uwage podczas tej
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czynnosci. Niemniej jednak w uzasadnieniu do projektu rozporzadzenia okreslono cel
zastosowania oszacowanego powiekszenia. Z zalozenia ma on umozliwia¢ wygladzenie
nieregularnych granic, nawiazanie do przebiegu granic dzialek ewidencyjnych i wy-
pelnienie wkleslych obszaréw w powstalej figurze, czyli terenéw, ktére w analogiczny
sposéb maja lepsze predyspozycje do rozwoju sieci drogowej i infrastruktury technicz-
nej. Powyzsze cele nie znalazly jednak unormowane w samym rozporzadzeniu, samo
przywolanie ich ww. uzasadnieniu nie czyni ich wigzacymi. O ile wykonanie czynnosci
wymienionych w ust. 1 projektu rozporzgdzenia nie budzi wiekszych watpliwosci i nie
polega interpretacji (mapa 2), to zasady jego powiekszania juz tak. Sposéb skonsumo-
wania mozliwego powiekszenia obszaru pozostaje do decyzji sporzadzajacego doku-
ment. Biorac pod uwage oméwione uwarunkowania prawne, wskazano dwa warianty
mozliwego powiekszania obszaru wyznaczonego w ust. 1 projektu rozporzgdzenia
(mapa 3).

Powierzchnia obszaru wyznaczanego zgodnie z § 2 ust. 1 projektu rozporzadzenia
wynosi 663 ha. Maksymalng powierzchnie powiekszenia (mpp) ww. obszaru osza-
cowano na podstawie wskazanego przez ustawodawce wzoru. Wynosi ona 303 ha,
co stanowi 46% obszaru wyznaczonego w § 2 ust. 1 projektu rozporzgdzenia. Nalezy
tutaj zaznaczyd, ze zgodnie z uzasadnieniem do projektu rozporzgdzenia warto$c¢ ta
maksymalnie moze wynosi¢ nawet 50%. Majac na uwadze, iz projekt rozporzgdzenia
nie reguluje zasad skonsumowania mozliwego powiekszenia, to za niezbedne dziala-
nia autor artykulu uznal: dociagniecie uzyskanego obszaru do granic ewidencyjnych
nieruchomosci oraz zasiegu aktualnego zainwestowania. Czynno$¢ te wykonano

[ granica administracyjna gminy wynik czynnosci opisanych w § 2 ust. 1
budynki (KST nr 101, 103, 105, 106, pki 3 projekinrozporzadzenia
107, 109, 110) wynik czynnos$ci opisanych w § 2 ust. 1

wynik czynnos$ci opisanych w § 2 ust. 1 Pl 5 preafelen Ee g 2l

pkt 1 i 2 projektu rozporzadzenia
Mapa 2. Wynik czynnosci opisanych w § 2 ust. 1 projektu rozporzadzenia Ministra... z dnia 20 kwietnia
2022 r. w sprawie ustalen planu ogdélnego gminy oraz sposobu dokumentowania procedury przy-
gotowania i uchwalenia planu ogélnego gminy

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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WARIANT I WARIANT I1

3

z)

[ granica administracyjna gminy
B budynki (KST nr 101, 103, 103, 106, 107, 109, 110)
[ 1 wynik czynnosci opisanych w § 2 ust. 1 projektu rozporzadzenia
obszar uzupelnienia zabudowy
774 zasadnicze roznice w zasiggu obszaru uzupelnienia zabudowy
Mapa 3. Obszar uzupelnienia zabudowy wyznaczony wedlug wariantu I i I

Zrédto: opracowanie wiasne.

jako pierwsza w obu przeprowadzonych symulacjach. Na ten cel przeznaczono oko-
o 120 ha (40% mpp), pozostale 183 ha (60% mpp) zas na jego dalsze powiekszenie.
W wariancie I dazono do tworzenia zwartych struktur oraz wzieto pod uwage stopien
uzbrojenia terenéw w infrastrukture techniczna. Z kolei w wariancie II kierowano sie
checia wskazania jak najwiekszego terenu do lokalizacji nowej zabudowy mieszka-
niowej, ktory jednoczesnie nie jest objety mpzp lub nie zostal w nim przeznaczony
na funkcje mieszkalne. Wykorzystano tutaj fakt, ze analizowana gmina jest w 97%
pokryta mpzp, a projekt nowelizacji upizp dopuszcza uwzglednienie w planie ogdl-
nym terenéw budowalnych wskazanych w obowiazujacych mpzp. Efektem czego do
obszaru uz zaliczono tereny, ktére nie moglyby by¢ do niego wlaczone kierujac sie
kryteriami zastosowanymi dla obszaru uz — wariant I oraz obszaru zsfp — warianty
I, II. Brak zasad rozszerzania obszaru wyznaczonego zgodnie z § 2 ust. 1 projektu
rozporzgdzenia, poza parametrem powierzchniowym, zostal tutaj wykorzystany.
Dzieki czemu w gminie celowo wskazano nowe tereny inwestycyjne, niekoniecznie
stanowigce uzupelnienie istniejacej zabudowy i posiadajace dostep do infrastruktury
technicznej.

Powierzchnia obszaru uz wyniosta w obu symulacjach 963,00 ha, poniewaz w obu
wariantach wykorzystano mpp dopuszczona projektem rozporzgdzania. Powierzchnia
obszaru uz stanowi warto$¢ posrednia pomiedzy warto$ciami uzyskanymi dla obszaru
zsfp w wariantach i II (wykres 1). Zasadniczy wplyw na ostateczny metraz poszczegol-
nych obszaréw mialo ustalenie innych warunkéw dostepnosci do sieci infrastruktury
techniczne;j.
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Nazwa obszaru

Wykres 1. Powierzchnia obszaru uzupelnienia zabudowy i obszaru o w pelni wyksztalconej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej oszacowana dla gminy Bilgoraj

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Dyskusja

Rozszerzenie zakresu studium o obligatoryjna analize potrzeb i mozliwosci roz-
woju gminy mialo poméc wladzom samorzadowym w racjonalnym gospodarowaniu
przestrzenia, przez co wplynaé¢ na zahamowanie rozpraszania zabudowy. Obszar
zsfp jako nieodlaczny element powyzszej analizy mial okresla¢ zasieg terenu, gdzie
w pierwszej kolejnosci powinna by¢ lokalizowana zabudowa. Z zalozenia powinny by¢
to tereny posiadajace dostep do infrastruktury spolecznej i technicznej. Przedstawie-
nie w wersjach alternatywnych delimitacji obszaru zsfp doprowadzito do wniosku, ze
wprowadzenie samego wymogu jego wyznaczania bez uszczegétowienia zasad jego
delimitacji skutkuje nieskutecznoscia wprowadzonego przepisu. Objawia si¢ to ciaglym
wzrostem powierzchni terenéw budowlanych pomimo braku takiego zapotrzebowania
potwierdzonego choc¢by danym statystycznymi. Obowiazujace prawo w tym zakresie
tylko polowicznie rozwigzuje analizowana problematyke. Dotychczas wielu autoréw
zwracalo uwage na pilng potrzebe uzupelnienia przepiséw w tym zakresie (Szpura 2020,
Maliszewski 2019, Odolecka 2020), z czym zgadza si¢ autor artykulu. Rozwiazaniem
problemu mogtaby by¢ ujednolicona metodyka wyznaczania obszaru zsfp. ,Spowodo-
walaby ona, ze model planowania przestrzennego na poziomie gmin w tym aspekcie
bylby spéjny, a to umozliwiloby ocene skuteczno$ci wprowadzonych zmian przepiséw
w kontekscie fadu przestrzennego, w tym przeciwdziatania rozpraszaniu zabudowy”
(Odolecka 2020, 129). Potwierdza sie tez teza przestawiona przez Kowalewskiego
i Nowaka méwigca o nieskuteczno$ci wprowadzonych przepiséw w tym zakresie i o ko-
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niecznosci podjecia efektywnych dziatan zmierzajacych do zachowania rozpraszania
zabudowy (Kowalewski i Nowak 2018).

Whnioski

Przedstawienie w wersjach alternatywnych obszaru zsfp oraz uz pozwolito unaocznié
wplyw obowiazujacych i procedowanych przepiséw prawa na praktyczne mozliwosci
ich wyznaczania, a takze ich niedostateczny wplyw na przeciwdzialanie rozpraszaniu
zabudowy. Przedstawione sposoby ich wyznaczania doprowadzily do uzyskania od-
miennych zasiegéw obszaru zsfp. Osiagniecie tak znacznych réznic jest niepokojace
i budzi watpliwo$ci co do stuszno$ci dopuszczenia stosowania uznaniowych metod
delimitacji przedmiotowych obszaréw. Niemniej jednak pozytywny wymiar obligato-
ryjnosci sporzadzenia bilansu, w tym obszaru zsfp zostal dostrzezony. Z doswiadczenia
autora wynika ze, wymog ten cho¢ niewystarczajacy, to zmusit sporzadzajacych stu-
dium do refleksji na tymi zagadnieniami.

Rozwigzaniem powyzszych probleméw ma by¢ nowelizacja upizp przewidujaca
mozliwo$¢ wyznaczenia obszaru uz. W przeciwienistwie do obowiazujacych prze-
piséw dotyczacych wyznaczania obszaru zsfp, projekt rozporzgdzenia reguluje me-
tode wyznaczania obszaru uz, co uznaje sie za pozytywny kierunek zmian. Analiza
wykazala jednak pewne watpliwo$ci zwigzane z ustaleniem ostatecznego zasiegu
obszaru uz. Pierwszy etap wyznaczania obszaru, w czesci, o ktérej mowa w § 2 ust. 1
projektu rozporzgdzenia, jest wolny od uznaniowo$ci sporzadzajacego dokument
planistyczny. Wykorzystuje on jednoznaczne ogdlnodostepne i zdefiniowane dane
wejéciowe. O ile opracowanie tej czesci dziatan gwarantuje zachowanie przejrzystosci
procesu, to juz zasady jego rozszerzania wymagaja doprecyzowania. Potwierdza to
przeprowadzona weryfikacja zaproponowanej metody w praktyce. Pewna dowolnos¢
pozostawiona wladzom samorzadowym w zakresie rozszerzania obszaru wyznaczo-
nego wedlug ust. 1 projektu rozporzgdzania moze prowadzi¢ do naduzy¢. Projekt
rozporzgdzenia reguluje powierzchnie maksymalnego mozliwego powiekszenia bez
wskazania, jakie tereny powinny by¢ do tego predysponowane w pierwszej kolejnosci.
Przeprowadzona symulacja wykazala, ze sporzadzajacy akt prawa miejscowego be-
dzie mogt rozszerzy¢ obszar wyznaczony wedlug § 2 ust. 1 projektu rozporzgdzania
celowo na tereny nieobjete mpzp i w ten sposéb wskazaé nowe tereny inwestycyjne.
Skutkiem czego tego typu gminom pozostawiono mozliwo$¢ wlaczania do obszaru
uz terenéw nieprzygotowanych to tego pod katem infrastrukturalnym. Jedynym
warunkiem przewidzianym w projekcie rozporzgdzenia jest zachowanie maksymal-
nej powierzchni obszaru rozszerzania przedmiotowego obszaru. Brak okre$lenia
dodatkowych warunkdéw o jakie tereny obszar ten powinien by¢ powiekszany moze
w konsekwencji doprowadzi¢ do dalszego rozpraszania zabudowy w gminach o du-
zym pokryciu mpzp.

W zawiazku z powyzszym proponuje sie uzupelnienie projektu rozporzadzenia
o ustalona kolejnos¢ wlaczania poszczegdlnych terenéw do przedmiotowego obszaru.
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Zasady rozszerzania tego obszaru moga odpowiada¢ tym przywotanym w uzasadnieniu
do projektu rozporzgdzenia, tj.:

1) nawiazanie do przebiegu granic dzialek ewidencyjnych (dodatkowo z uwzgled-
nieniem aktualnego zasiegu zagospodarowania),

2) wypelnienie wklestych obszaréw w powstalej figurze,

3) wygladzenie nieregularnych granic,

4) uwzglednienie obszaréw predysponujacych do rozwoju sieci drogowej i infra-
struktury techniczne;j.

Wziecie pod uwage dodatkowych uwarunkowan wykluczy dziatania zaprezentowa-
ne w wariancie Il — obszaru uz. Zarazem jednak ich niewygdérowany stopien szczegé-
fowosci pozwoli wladzom samorzadowym decydowaé o dalszym kierunku rozwoju
gminy w zaleznosci od uwarunkowan wystepujacym na jej obszarze. Dalszych badan
wymaga okreélenie wplywu mpp na zaspokojenie potrzeb gmin o réznych strukturach
zabudowy (zwartej, rozproszonej). Niemniej jednak zaproponowana prébe uregulo-
wania zasad wyznaczania obszaru uz (obecnie obszaru zsfp) uznaje sie za pozytywna,
stuzaca zachowaniu przejrzystosci procesu. Odejscie od zasady bilansowania ob-
szaréw produkcyjnych réwniez wydaje sie uzasadnione. O ile wskazane jest dazenie
do przeciwdzialania rozpraszania zabudowy mieszkaniowej, to zabudowa o duzych
uciazliwosciach powinna by¢ lokalizowana poza obszarami zwartej zabudowy miesz-
kaniowe;j.

Podsumowujac, w ciaggu ostatnich lat nie wypracowano powszechnie obowiazuja-
cych zasad delimitacji obszaru zsfp. Doprowadzilo to stosowania odmiennych metod
jego wyznaczania, czesto majacych na celu wyznaczenie go w jak najwiekszym zasiegu.
Dlatego tez uregulowanie metody wyznaczania obszaru uz, ktéry w pewnym sensie
zastepuje obszar zsfp, powinno by¢ dobrym narzedziem ograniczajacym rozlewanie
sie zabudowy. Uwarunkowane to bedzie doprecyzowaniem zasad jego rozszerzania.
Niemniej jednak zaproponowane regulacje stanowia uzupelnienie luki w obowiazuja-
cych przepisach. Przemawia za tym réwniez fakt, ze projekt nowelizacji upizp dopusz-
cza wydawanie decyzji WZ wytacznie w ramach obszaru uz, z nielicznymi wyjatkami
okreslonymi w § 61 ust. 1a, 2 i 3 projektu zmiany upzip. Przepis ten jest szczegélnie
wazny w kontekscie tego, ze jedynie 31,4% powierzchni kraju jest pokryte mpzp (dana
za rok 2020, GUS). Jest to niezbedna i jedna z najwazniejszych zmian zaproponowa-
nych w nowelizacji upizp. Ograniczenie mozliwosci wydawania decyzji WZ powinno
przyczynic¢ sie do znacznego zahamowania rozpraszania zabudowy, pod warunkiem
wczesniejszego rzetelnego wyznaczanie obszaru uz.

Wykaz skrotow

bilans — bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe
decyzja WZ — decyzja o warunkach zabudowy

GUS - Gtéwny Urzad Statystyczny

mpp — maksymalna powierzchnia powiekszenia
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mpzp — miejscowy plany zagospodarowania przestrzennego

obszar uz — obszar uzupelnienia zabudowy

obszar zsfp — obszar o w pelni wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej

projekt rozporzagdzenia — projekt rozporzadzenia Ministra... z dnia 20 kwietnia 2022 r. w sprawie ustalen
planu ogélnego gminy oraz sposobu dokumentowania procedury przygotowania i uchwalenia planu
ogdblnego gminy

studium — studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy

upizp — ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U. 2022,
poz. 503 ze zm.
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