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i mozliwosci rozwoju gminy. W artykule poddano ocenie spektrum zmian przepiséw oraz opracowane na
ich podstawie metodologie sporzadzania przedmiotowych analiz. Efekty wprowadzenia regulacji prawnych
zostaly skonfrontowane z rola studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin
oraz jego ranga w odniesieniu do pozostalych instrumentéw planistycznych.
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ABSTRACT: An uncontrolled urban sprawl results in a number of negative spatial, economic and social ef-
fects. Counteracting this phenomenon which is identified as a flaw by the study of conditions and directions
of the spatial development of communes, within the framework of the National Spatial Development Concept
2030, an obligatory scope of analyses of the needs and possibilities of local development was introduced in
2015. The article reviews the spectrum of regulatory changes and the methodologies for preparing these
analyses. The effects of introducing legal regulations have been confronted with the role of the study of condi-
tions and directions of communes spatial development and its rank in relation to other planning instruments.
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Wprowadzenie

Eksurbanizacja (urban sprawl) to proces rozlewania si¢ miast. W odréznieniu od
suburbanizacji cechuje go Zzywiotowy i niekontrolowany charakter, ktéry niesie ze soba
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wiele negatywnych skutkéw. Ekspansja tkanki miejskiej nastepuje na terytoria o niskiej
intensywnosci zabudowy — przedmiescia lub sgsiednie obszary wiejskie (rurbanizacja),
przy czym odbywa sie to w spos6b chaotyczny i wymykajacy sie racjonalnemu rozpla-
nowaniu zabudowy. Rozpraszanie si¢ miast nie polega na budowie nowych osiedli pod
lub poza miastem, ale raczej na przenoszeniu miast w inne miejsca, czego dokonuja
osoby chcace osiagnac wlasne korzysci, bo te wolno$¢ zapewnia im dominacja doktryny
liberalnej w gospodarce (Gzell 2010, 10). Proces ten jest przyczyna wielu negatywnych
zjawisk przestrzennych, spotecznych, ekonomicznych i $rodowiskowych. Skutkiem
natomiast generowanie nadmiernych kosztéw funkcjonowania gmin, a tym samym
ekonomicznych barier ich rozwoju.

W Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (Uchwata nr 239 Rady Mini-
stréw...) do najwazniejszych zidentyfikowanych przyczyn nadmiernego rozprzestrze-
niania si¢ zabudowy zaliczono m.in.:

— wady studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego,
ktére nie gwarantuje realizacji okreslonych w nim kierunkéw zagospodarowania —
nie sluzy koordynacji przestrzennej, nie chroni obszaréw przed zagospodarowaniem
w sposéb inny, niz zostalo to w nim okreslone, nie zawiera racjonalnych prognoz
rozwoju, wskutek czego do zabudowy wskazywane sg tereny przekraczajace aktualne
potrzeby gminy,

— naduzywanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Jedna z najbardziej wyraznych koncepcji architektoniczno-urbanistycznych prze-
ciwdzialajacych temu procesowi jest koncepcja miasta zwartego (Sylwestrzak 2009).
Zgodnie z Krajowa Polityka Miejska 2023 ,W planowaniu rozwoju samorzady lokalne
powinny dziala¢ zgodnie z idea miasta zwartego, ktéra — realizujac zasady zréwnowa-
zonego rozwoju — promuje policentryczng strukture, przyjmujaca forme gestej i wie-
lofunkcyjnej zabudowy, obstugiwanej komunikacja piesza, rowerowa i publiczng, przy
jednoczesnym ograniczaniu koniecznosci korzystania z indywidualnego transportu
samochodowego” (Uchwata nr 198 Rady Ministréw...). Trudno jest jednak przeprowa-
dzi¢ przebudowe istniejacego juz miasta, biorac pod uwage podzialy gruntéw i prawa
wlasnosci. Idea miasta zwartego nie daje tez odpowiedzi na pytanie, co zrobic z tere-
nami podmiejskimi, ktére juz zostaly zabudowane (Nowak 2015).

W obecnym systemie prawnym, podstawowym dokumentem ksztalttujacym polityke
przestrzenng gminy jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego. Studia zostaly wprowadzone Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodaro-
waniu przestrzennym. Od wejécia w zycie ww. przepiséw mineto ponad dwadziescia
lat. Majac na wzgledzie okres ich obowigzywania, niezmieniajaca si¢ range studium
w systemie prawnym oraz utrzymywanie w kolejnych nowelizacjach priorytetéow
przy$wiecajacych ksztaltowaniu przestrzeni, mozna stwierdzi¢, ze dotychczasowe
zasady ksztaltowania polityki przestrzennej nie uchronily nas przed procesem eksur-
banizacji. Ogélna zasada ochrony fadu przestrzennego okazala sie nieskuteczna wobec
nieprecyzyjnych zasad sporzadzania dokumentéw planistycznych. Model urbanizacji,
ekstensywnej i ekspansywnej, kosztownej, az do marnotrawstwa, to réwniez wynik
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oddzialywania praw liberalnej ekonomii, ostabiania kontroli urbanistycznej i plani-
stycznych instrumentéw. Wymienione tu czynniki nie zawsze sa efektem deklarowanej
polityki, ale sa niewatpliwie podstawa wielu decyzji przyspieszajacych ekspansje stref
zurbanizowanych (Kowalewski 2005, 131).

Zmiany legislacyjne, ktére stanowia reakcje na zdiagnozowane problemy prze-
strzenne, a zarazem wzmacniaja role studium, w tym determinujace dazenie do miast
zwartych, zostaly wprowadzone Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji.
Miedzy innymi uszczegdétowiono zakres podejmowanych analiz koniecznych do prze-
prowadzenia i powiazano ich wyniki z wyznaczaniem terenéw przewidywanych pod
zabudowe w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz studiach metropolitalnych.

Przedmiotem badan jest analiza zakresu wprowadzonych zmian w systemie praw-
nym w kontekscie nadmiernego rozprzestrzenienia sie zabudowy zidentyfikowanego
w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju oraz skuteczno$ci nowych roz-
wigzan planistycznych w przeciwdzialaniu eksurbanizacji. Wnioski zostaly oparte na
sporzadzonych analizach potrzeb i mozliwosci rozwoju gmin i do§wiadczeniu wlasnym
autora artykulu.

Zakres analizowanych uwarunkowan

Przepisy wprowadzone ustawa o rewitalizacji nie s catkowicie nowymi zasadami
ksztaltowania polityki przestrzennej gmin, ale doprecyzowuja i uzupetniaja dotych-
czasowe regulacje. Zgodnie z art. 41 Ustawy o rewitalizacji w art. 1 Ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dodano zapisy
uszczego6lawiajace sposéb uwzglednienia wymagan tadu przestrzennego, efektywnego
gospodarowania przestrzenig oraz waloréw ekonomicznych przestrzeni przy sytuo-
waniu nowej zabudowy. Ustawodawca dodal m.in., Ze powyzsze nastepuje poprzez
»dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy:

a) na obszarach o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzen-
nej, w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierp-
nia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw fizjograficznych (Dz.U.
Nr 66, poz. 1612 oraz z 2005 r. Nr 17, poz. 141), w szczeg6lnos$ci poprzez uzupelnianie
istniejacej zabudowy;

b) na terenach polozonych na obszarach innych niz wymienione w literze a [o w pelni
wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej — dop. autora], wylacznie
w sytuacji braku dostatecznej ilosci terenéw przeznaczonych pod dany rodzaj zabu-
dowy, polozonych na obszarach, o ktérych mowa w literze a [o w pelni wyksztalconej
zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej — dop. autoral; przy czym w pierwszej
kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygotowanych do zabudowy, przez
co rozumie sie obszary charakteryzujace sie najlepszym dostepem do sieci komuni-
kacyjnej oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociagowe, kanalizacyjne,
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elektroenergetyczne, gazowe, cieplownicze oraz sieci i urzadzenia telekomunikacyjne,
adekwatnym dla nowej, planowanej zabudowy”.

Ponadto do istniejacego przepisu zawartego w art. 10 ust. 1 pkt 7 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowiacego, ze w studium uwzglednia sie
uwarunkowania wynikajace w szczegdlnosci z potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy,
w ramach nowelizacji dodano w dalszej jego tresci: ,w szczegdlnosci: a) analizy ekono-
miczne, Srodowiskowe i spoteczne, b) prognozy demograficzne, w tym uwzgledniajace,
tam gdzie to uzasadnione, migracje w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych
osrodka wojewddzkiego, ¢) mozliwosci finasowania przez gmine wykonania sieci ko-
munikacyjnej i infrastruktury technicznej, a takze infrastruktury spolecznej, stuzacych
realizacji zadan wlasnych gminy, d) bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe”
Sformulowanie ,w szczegdlnosci” stanowi o dopelnieniu jedynie formy skladowej
wczesniejszej regulacji ukierunkowujacej na zakres diagnozowanych uwarunkowan
w ramach sporzadzanych studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego. Ponadto podobne regulacje zostaly wprowadzone w art. 370 Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w odniesieniu do ramowego studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwiazku metropoli-
talnego.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze analizy potrzeb i mozliwo$ci rozwoju gminy
stanowia obligatoryjny zakres uwarunkowan branych pod uwage przy sporzadzaniu
studiéw od wejscia w Zycie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
tj. od 2003 r. Pomimo tego, zgodnie z danymi za 2017 r., w studiach mamy ogromna
nadpodaz terenéw przeznaczonych pod zabudowe. Lacznie tereny pod zabudowe
mieszkaniowa (bez zabudowy zagrodowej), przewidziane w 1642 studiach gminnych,
zajmowaly 2 mln ha, z czego na zabudowe jednorodzinna przypadto 1,9 mIn ha. Gdyby
przyja¢ w tym ostatnim przypadku chfonnos¢ demograficzna na poziomie 40 oséb/ha,
daje to tereny pod osadnictwo dla 76 mln 0séb (Sleszyriski 2018, 14).

Skala negatywnych skutkéw eksurbanizacji oraz nadpodaz terenéw przeznaczonych
pod zabudowe, jaka mamy obecnie, pozwalaja na sformutowanie wniosku, ze prze-
prowadzane analizy na wyrost okreslaty potrzeby rozwojowe gmin, a brak ograniczen
perspektywy czasowej realizacji polityki przestrzennej pozwalal na bezkrytyczne
potwierdzanie mozliwosci wdrozenia zalozen studium. Dotychczasowy brak szcze-
golowych wymagan dla zakresu analiz stanowil o permisywnym podejsciu organéw
nadzoru planistycznego do oceny perspektyw rozwoju gminy.

Zrédta danych

Zrédta danych do okreslenia potrzeb i mozliwoéci rozwoju gminy nalezy rozpatry-
wac przez zakres koniecznych analiz, niezbednych do sporzadzenia bilansu terenéw
przeznaczonych pod zabudowe, o ktérym mowa w art. 10 ust. 5 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Nowe regulacje okre$laja sekwencje czynnosci,
ktére nalezy przeprowadzi¢, aby stwierdzi¢, czy gmina ma mozliwo$¢ wyznaczenia
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w studium nowych obszaréw pod zabudowe w przypadku zidentyfikowania takiej
potrzeby.

W pierwszej kolejnosci gmina formuluje, na podstawie analiz ekonomicznych, $ro-
dowiskowych i spotecznych, prognoz demograficznych oraz mozliwosci finansowych
gminy, maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowa zabudowe. Wiekszo$¢
tych analiz z zalozenia opiera si¢ na danych gminnych i stanowi o deklaratywnym
charakterze informacji. Jedynie prognozy demograficzne z uwagi na scentralizowanie
zrédla i powszechny dostep do danych, stanowia o zewnetrznym ich charakterze.

Dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego sa waznym zasobem informacji o procesach
zachodzacych w gminie, co przektada si¢ na konieczno$¢ uwzglednienia ich w prze-
prowadzanych analizach. Ustawodawca nie wprowadzil jednak obowiazku opierania
sie w tym zakresie wylacznie na danych gromadzonych i udostepnianych przez GUS.
Daje to mozliwo$¢ okreslania wariantéw rozwoju w oparciu o wlasne prognozy de-
mograficzne, uwzgledniajace szczegdlne uwarunkowania na podstawie danych, ktére
pozostaja w dyspozycji gminy.

Zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego: ,Bilans ma wska-
zywal na realne i rzeczywiste uwarunkowania i zapotrzebowanie gminy w zakresie
zagospodarowania przestrzennego oraz wskazywac na potencjalne przyszte obcigzenia
finansowe gminy z tego tytulu. Dlatego przeprowadzenie przez Gmine wlasnych analiz
z uwzglednieniem specyfiki obszaru pod wzgledem prognoz rozwoju, przemystu, uslug,
naplywu pracownikéw i ich rodzin w zwiazku z rozwojem duzych zakladéw pracy,
demograficzna tendencja wzrostows, istniejacej infrastruktury itp. oraz uzasadnienie
przyjetych wskaznikéw i metod wyliczeri nalezy uznaé za catkowicie prawidtowe”!.
Potwierdzeniem tego jest rowniez cel, ktéremu stuza przeprowadzane analizy. Wyni-
kiem ma by¢ zapotrzebowanie na nowa zabudowe wyrazone w ilosci jej powierzchni
uzytkowej, w podziale na funkcje zabudowy. Do okreslenia potrzeb nalezy dysponowaé
danymi o aktualnych zasobach wyrazonych w tych samych jednostkach. Dane udostep-
niane przez GUS okreslajace powierzchnie uzytkowa, odnosza sie jedynie do zasobéw
mieszkaniowych.

W Banku Danych Lokalnych nie ma tozsamych informacji o pozostalych funkcjach
zabudowy wystepujacych na terenie gmin. Dane, ktére mozna pozyska¢ z tej bazy
pozwalaja jedynie na okreslenie tendencji rozwojowych w oparciu o analiz¢ zmian
w poszczegdlnych latach, np. powierzchni uzytkowej nowych budynkéw niemieszkal-
nych, oddanych do uzytku w danym roku. Determinuje to koniecznos$¢ pozyskiwania
informacji z innych Zrédet, a tym samym opierania szacunkéw na zrédtach innych niz
GUS. ,Analiza przytoczonych uregulowan prowadzi do wniosku, ze dotycza one kwestii
stricte mieszczacych sie w ramach zadan wlasnych gminy. Gmina samodzielnie dokonu-
je wspomnianych analiz dla uzasadnienia powstania nowej zabudowy poza jednostkami

1 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z siedziba w Poznaniu z dnia 15 lutego 2017 r. IV SA/
Po 890/16.
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osadniczymi o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej.
Dziedzina ta nie wymaga konsultacji, czy uzgodnieti z innymi organami”?

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze ustawodawca okre§lil niezbedny zakres ana-
liz oraz tok postepowania, ale metodologia i zrédta informacji naleza wylacznie do
wlasciwosci sporzadzajacego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania

przestrzennego.

Obszar o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej

Jedna z najistotniejszych czynno$ci w calej sekwencji dzialan jest wyznaczenie
obszaru o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej. Wy-
znaczenie granic zabudowy miasta moze by¢ kluczowym zadaniem, ktére nie tylko
zatrzyma proces eksurbanizacji, ale takze bedzie stymulowac przebudowe wewnetrzna
miast i rewitalizacje terenéw zdegradowanych (Nowak 2015, 136, 139). W ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie okreslono kryteriéw, jakie taki
obszar ma spelniac. W tej sytuacji nalezy przyja¢, ze metodologia, wedtug ktdrej zosta-
nie przeprowadzona delimitacja obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej, réwniez nalezy do wytacznej wlasciwosci sporzadzajacego
i nie podlega konsultacjom czy uzgodnieniom z innymi organami.

W ,Programie szkoleniowym dla pracownikéw administracji samorzadowej z za-
kresu planowania i zagospodarowania przestrzennego” (Matuszko et al. 2016) zawarto
propozycje przyjecia definicji pochodzacej z opracowania pt. ,Metoda wyznaczania
w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin ob-
szaréw zabudowanych, obszaréw rozwoju zabudowy i obszaréw o ograniczonej za-
budowie” (Matuszko, Zastawniak, Przybysz-Lawnicka 2015). Obszary zabudowane sg
to tereny ,0 skupionej zabudowie mieszkaniowej i mieszkaniowo-ustugowej, majace
dostep do drég publicznych i wyposazone w niezbedna infrastrukture komunikacyjna
itechniczna (drogi, wodociag, kanalizacje) z terenami tej infrastruktury oraz z terenami
infrastruktury spotecznej i innych ustug o znaczeniu lokalnym i ponadlokalnym oraz
przestrzeniami publicznymi, a takze z terenami o funkeji produkcyjnej, magazynowej
iskltadowej — z zastrzezeniem, ze wszystkie te tereny sa polozone w obrebie (wewnatrz)
takiego obszaru, badz bezposrednio sasiaduja z terenami zabudowanymi wchodzacy-
mi w jego skfad. W obrebie tych obszaréw moga wystepowac obiekty i tereny objete
ochrong lub wskazane do ochrony jako cenne zasoby dziedzictwa kulturowego i histo-
rycznego, a takze tereny zdegradowane wymagajace przeksztalcen. Obszary te moga
obejmowac niewielkie luki w zabudowie, jesli maja dostep do komunikacji i infrastruk-
tury technicznej” (Matuszko et al. 2016, 245). Na podkreslenie zastuguje uwzglednienie
w granicach tych obszaréw luk w zabudowie, ktére potozone sa wewnatrz takiego

2 Ibidem.
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obszaru, a takze mozliwo$¢ wlaczenia terenéw bezposrednio sasiadujacych z terena-
mi zabudowanymi. Dodatkowo gminom wiejskim zaleca si¢ rozszerzenie tej definicji,
poniewaz w znacznej ich cze$ci mamy do czynienia z wystepowaniem w ich obrebie
duzych zgrupowan zabudowy nie wyposazonych badZ nie w pelni wyposazonych
w infrastrukture techniczng, zwlaszcza w kanalizacje, a czasem réwniez w wodociagi.
Zgrupowania takie obejmuja niejednokrotnie cale wsie (solectwa). Nie powinno sie
ich pomija¢ w sporzadzanym bilansie, sa bowiem trwalymi elementami funkcjonalno-
-przestrzennej struktury gminy (Matuszko et al. 2016, 245).

Braki w infrastrukturze nie dotycza tylko malych miast i wsi ale réwniez duzych
miast. Warszawa Wawer, Gdansk Oliwa — to przyktady dzielnic, ktére borykaja sie
z niedostatecznym wyposazeniem w sie¢ kanalizacyjna. Taka sytuacja nie powinna by¢
wiec podstawa do wykluczenia z obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej, a wyposazenie w media nalezy traktowac jako przestanke
do uwzglednienia obszaréw buforowych, potozonych w bezposrednim sasiedztwie
terenéw zabudowanych, zgodnie z zasada uzupelniania zabudowy. Na podkreslenie
zastuguje réwniez to, ze w art. 10 ust. 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym przy bilansowaniu terenéw ustawodawca wiaze pojecie obszaru o w pelni
wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej z granicami jednostek
osadniczych w rozumieniu art. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych
nazwach miejscowo$ci i obiektéw fizjograficznych. Zgodnie z przywotanym przepisem
jednostka osadnicza to ,wyodrebniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkanio-
wej wraz z obiektami infrastruktury technicznej zamieszkany przez ludzi” Analiza
pozostalych poje¢ zdefiniowanych w ww. ustawie pozwala stwierdzi¢, ze jednostkami
osadniczymi sa: miasta, miejscowosci, wsie, osady i kolonie. Jednak tylko w definicjach
miasta i wsi zostalo uzyte sformutowanie ,zwarta zabudowa” Miasta sa to jednostki
osadnicze o przewadze zwartej zabudowy, a wsie o zwartej lub rozproszonej zabudowie.
Tym samym mozna wyj$¢ z zalozenia, Ze pozostale jednostki osadnicze (osada, kolonia
miasta i kolonia wsi) nie stanowig zwartego obszaru. Ponadto ustawodawca w definicji
jednostki osadniczej zawarl warunek zamieszkiwania jej przez ludzi, tj. w ktérej stale
przebywa lub jest zameldowana na pobyt staly co najmniej jedna osoba. Taki warunek
nasuwa wiele watpliwosci przy analizie struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy.
Przyjmujac, ze wie$ lub miasto w calo$ci w swoich granicach administracyjnych jest jed-
nostka osadniczg, to delimitacja obszaréw dotyczy wydzielenia trzech typow terendw:
zwartej zabudowy, rozproszonej zabudowy i obiektéw fizjograficznych wylaczonych
spod zabudowy. Natomiast analizujac obszary pod wzgledem struktury funkcjonalno-
-przestrzennej watpliwo$¢ pojawia sie przy wyodrebnionych przestrzennie enklawach
zabudowy innej niz mieszkaniowa, polozonych poza zwartg struktura miejscowosci,
ktére same w sobie tworza obszar intensywnej zabudowy o monofunkcyjnym cha-
rakterze. Za przyklad mozna podac tereny przemyslowe w Tarnobrzeskiej Specjalnej
Strefie Ekonomicznej, ktére stanowia kilkudziesieciohektarowy niezamieszkaty obszar,
polozony kilka kilometréw od zwartej zabudowy miasta. Czy wobec tak skonstruowa-
nego art. 10 ust. 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ten rodzaj



Analiza potrzeb i mozliwo$ci rozwoju gminy... 87

zabudowy, przy takim polozeniu, stanowi obszar o w pelni wyksztalconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej w ramach jednostki osadniczej?

Aktualne regulacje pozostawiaja kwestie delimitacji obszaréw jako otwarta. Niezro-
zumiale jest pozostawienie tak istotnej czynnosci do pelnej dowolnosci sporzadzajace-
go studium, wobec dalszych szczegétowych regulacji okreslajacych tok postepowania
oraz zakresu analiz i poréwnan ich wynikéw. Nie znajduje tutaj uzasadnienia brak
lub ograniczone mozliwosci prawne okreslania zasad wyznaczania zwartej jednostki
funkcjonalno-przestrzennej, poniewaz zblizone regulacje mamy w obowigzujacym
systemie prawnym. W art. 4 pkt 29 i 30 Ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie grun-
téw rolnych i le$nych zdefiniowano zwarta zabudowe oraz obszar zwartej zabudowy,
w nastepujacy sposob:

— zwarta zabudowa — to zgrupowanie nie mniej niz 5 budynkéw, za wyjatkiem
budynkéw o funkeji wylacznie gospodarczej, pomiedzy ktérymi najwieksza odleglo$é
sasiadujacych ze soba budynkéw nie przekracza 100 m;

— obszar zwartej zabudowy — to obszar wyznaczony przez obwiednie prowadzona
w odleglosci 50 m od zewnetrznych krawedzi skrajnych budynkéw tworzacych zwarta
zabudowe lub po zewnetrznych granicach dziatek, na ktérych potozone sa te budynki,
jesli ich odleglo$¢ od tych granic jest mniejsza niz 50 m.

Ma to zastosowanie przy wyznaczaniu obszaru gminy, dla ktérego obowigzuje
zwolnienie z obowigzku uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych na
cele nierolnicze. Ustawodawca wskazuje na dwa kluczowe parametry charakteryzujace
wedlug niego zwarta zabudowe, tj. liczbe istniejacych zabudowan oraz ich wzajemna
odleglos¢. Instrument obwiedni umozliwia inwestowanie na gruntach klas I-III pod
warunkiem, ze stanowia one enklawe w terenie juz istniejacej zabudowy danej jednostki
osadniczej (Zdanowicz 2018, 60). Skoro w wyzej wymienionym postepowaniu tak pre-
cyzyjnie okreslono zasady delimitacji zwartego obszaru zabudowy, to zasadne byloby
tozsame zasady przelozy¢ na grunt planowania przestrzennego. Zminimalizowaloby
to mozliwo$¢ swobodnej interpretacji pojecia ,obszaru o w pelni wyksztalconej zwar-
tej strukturze funkcjonalno-przestrzennej” oraz zasiegu strefy buforowej stanowiacej
bezposrednie sasiedztwo zabudowy.

W 2016 r. w ramach prac nad Kodeksem urbanistyczno-budowlanym (art. 42 pro-
jektu) podjeto prébe zdefiniowania obszaréw zurbanizowanych oraz wyznaczenia
limitu obszaréw nowej zabudowy. Zgodnie z proponowanymi przepisami, obszary
o skupionej zabudowie miaty obejmowac ,tereny, na ktérych wystepuja zgrupowania
budynkéw, z wylaczeniem budynkéw o funkeji wyltacznie gospodarczej, o wysokim
stopniu zageszczenia, o ile powierzchnia terenéw na ktérych sa usytuowane wraz
z powierzchnia terenéw obstugujacej je sieci komunikacyjnej wynosi co najmniej 70%
calkowitej powierzchni obszaru wyznaczonego przez obrys prowadzony w odleglosci
50 m od zewnetrznych krawedzi skrajnie potozonych budynkéw lub granice zewnetrz-
ne dzialek, na ktérych budynki sa polozone, jezeli ich odlegtos¢ od tych granic jest
mniejsza niz 50 m” (interpunkcja jak w oryginale). Poréwnujac z definicja obszaru
zwartej zabudowy w ustawie o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, mozna stwierdzic,
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ze zakladane byly tozsame kryteria odleglosciowe, a innej ocenie poddano jedynie
stopient wykorzystania obszaru, co zapewne miato wykluczy¢ obejmowanie znacznych
obszaréw wewnetrznych stanowigcych luki w zabudowie. Bez odpowiedzi pozostaje
pytanie, dlaczego tego typu regulacje nie zostaly wprowadzone do ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, skoro podobne zasady wyznaczania zwartych
obszaréw zabudowy funkcjonuja w ramach innych procedur formalno-prawnych.
Pozostawienie dowolnos$ci w wyznaczeniu tych obszaréw pozwala na manipulowanie
bilansem terenéw w przypadku niekorzystnych ich wynikéw przy zdeklarowanych
potrzebach na nowa zabudowe. Ponadto mozliwo$¢ nadmiernego rozszerzania tych
obszardw na tereny przylegle stanowi de facto o zawoalowanym procesie rozlewania sie
zabudowy bez wyznaczania ,nowej zabudowy na obszarach poza w petni wyksztalcona
zwarta struktura funkcjonalno-przestrzenng”

Szacowanie chlonnosci w bilansie terenéw
przeznaczonych pod zabudowe

Oszacowanie chlonnosci terenéw potozonych w gminie ma bezposrednie przeto-
zenie na mozliwo$¢ wyznaczenia nowych terenéw przeznaczonych pod zabudowe.
W art. 10 ust. 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w ramach
sekwencji czynnosci dokonywanych przy bilansowaniu terenéw okreslono dwa typy
terendw, dla ktérych przeprowadza sie wyliczenia:

1) obszary o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej,
rozumianej jako mozliwos¢ lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazo-
nej w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

2) obszary przeznaczone w planach miejscowych pod zabudowe (potozone poza
obszarami o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej), ro-
zumianej jako mozliwo$¢ lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazonej
w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy.

Na pierwszy rzut oka schemat wydaje sie prosty. Jednak praktyka projektowa
autora pozwala na stwierdzenie, Ze przepis ustawowy wprowadza obowiazek postu-
giwania sie jednostkami miary, ktére nie sg typowe dla dokumentéw planistycznych
szczebla gminnego. Poczawszy od Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli oraz przepiséw
policyjno-budowlanych, az do ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r.,
poprzedzajacej aktualne regulacje, powierzchnia uzytkowa nie byla wskaznikiem
wymaganym w dokumentach planistycznych. Dlatego proces komplikuje przejscie
z typowych, powierzchniowych wskaznikéw zagospodarowania terenu — powierzchni
terenu, powierzchni dziatki budowlanej czy pochodnego wskaznika intensywnosci
zabudowy — na miare przypisana do powierzchni wewnetrznej budynku. Ze wzgledu
na konieczno$¢ przeprowadzenia transpozycji przynajmniej wskaznikéw powierzch-
niowych odnoszacych si¢ do zewnetrznej czesci budynku (powierzchnia zabudowy)
na powierzchnie uzytkowa budynku, ktéra moze by¢ realizowana na wiecej niz jednej
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kondygnacji, musimy przyja¢ metodologie, ktéra uwzgledni trzeci wymiar przestrzeni,
ale réwniez pozwoli na powrdt do wskaznikéw zagospodarowania terenu, ktérymi
postuguja sie studia i plany miejscowe. Biorac pod uwage obligatoryjny zakres planu
miejscowego, nalezy przyja¢, ze zgodnie z § 6 Rozporzadzenia Ministra Infrastruk-
tury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ustalenie wskaznikéow zago-
spodarowania terenu musi by¢ spéjne i dajace si¢ jednoznacznie przenies¢ do planu
miejscowego. Samo pojecie powierzchni uzytkowej pojawia sie w trzech aktach praw-
nych rangi ustawowej: w Ustawie z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i da-
rowizn, Ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych i Ustawie
z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz trzech normach: PN-70/B-02365 — Powierzchnia
budynkéw. Podzial, okreslenia i zasady obmiaru, PN-ISO 9836:1997 — Wiasciwosci
uzytkowe w budownictwie. Okreélanie i obliczanie wskaznikéw powierzchniowych
i kubaturowych, PN-ISO 9836:2015-12 — Wlasciwosci uzytkowe w budownictwie.
Okreslanie i obliczanie wskaznikéw powierzchniowych i kubaturowych.

W pi$miennictwie ugruntowat sie poglad, ze zadna z wymienionych norm nie jest
obecnie obowiazujaca w zakresie pola powierzchni uzytkowej, co oznacza, ze moga
by¢ one stosowane zamiennie na zasadzie dobrowolnosci (Zbro$ 2016). Warto zwrécié
uwage na fakt, ze w Rozporzadzeniu z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczeg6lowe-
go zakresu projektu budowlanego powotano si¢ na zasady normy PN-ISO 9836:1997,
ale sposéb obliczania powierzchni w pomieszczeniach poddasza zawarty w § 11 ust. 2
pkt 2 jest r6zny od tego przedstawionego w normie. Nie mniej jednak, moga by¢ one
stosowane wylacznie w przypadku budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych i lokali
mieszkalnych objetych pozwoleniem na budowe, wydanym na podstawie wniosku
zlozonego po wejsciu w zycie wskazanego aktu wykonawczego (Benduch, Butryn
2018, 230), a takze nie stosuje sie ich przy nadbudowie, rozbudowie i przebudowie, jezeli
zasady te nie byly stosowane w budynkach oddanych do uzytkowania przed wejsciem
w zycie tych przepiséw. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie
odnosi si¢ w zaden sposéb do tej kwestii. Réznice w sposobie liczenia w powyzszych
normach powoduja, ze w wyniku pomiaréw przeprowadzonych dla budynku mieszkal-
nego jednorodzinnego uzyskano rozbieznos$¢ na poziomie od 2,7% (Benduch, Butryn
2018, 235) do 3,3% (Zbro$ 2016).

Analizujac metodologie zawarte w wybranych opracowaniach, mozna stwierdzi¢,
ze postuzenie sie przez ustawodawce miara powierzchni uzytkowej jest przyczyna
konieczno$ci operowania wspoétczynnikami lub algorytmami, ktére umozliwiaja trans-
pozycje danych z jednej strony — do okreslenia zapotrzebowania na nowa zabudowe,
a z drugiej strony do oszacowania chlonnosci terenéw niezabudowanych, co pozwala
na poréwnanie obliczer na podstawie parametru powierzchni uzytkowej. Poza tym
rozbiezno$ci w definiowaniu samego pojecia powierzchni uzytkowej daja margines
btedu na poziomie kilku procent.
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W ,Programie szkoleniowym dla pracownikéw administracji samorzadowej z za-
kresu planowania i zagospodarowania przestrzennego” po analizie wielu opracowan
stwierdzono, ze trudnosci i problemy wystepowaly na kazdym etapie wykonywa-
nia omawianych opracowan. Zadne z nich nie moglto by¢ w calosci przedstawione
jako wzér postepowania i nasladowania (Matuszko et al. 2016, 255). Na podstawie
przeanalizowanych metod wypracowano propozycje sposobu przeprowadzenia ob-
liczen chtonnosci terenéw. Na obszarach o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej okreslono dwie metody w zaleznosci od typu jednostki —
gminy wiejskiej i gminy miejskiej. W gminach wiejskich zaproponowano przeliczenie
powierzchni luk w zabudowie wyrazonej w hektarach i podzielenie jej przez srednia
powierzchnie dzialki budowlanej, a nastepnie pomnozenie przez $rednia powierzch-
nie mieszkania. Natomiast w miastach powierzchnie luk w zabudowie wyrazona
w hektarach mnozy sie przez gesto$¢ zaludnienia, co pozwala na obliczenie ilo$ci
oso6b, ktére moga zamieszka¢ na danym terenie. Dopiero ta warto$¢, podzielona
przez $rednia liczbe os6b przypadajaca na jedno mieszkanie, oraz pomnozona przez
$rednia powierzchnie mieszkania, pozwala obliczy¢ chlonno$¢ wyrazona w metrach
kwadratowych powierzchni uzytkowej. Chlonno$¢ terenéw potozonych poza zwartym
obszarem, ale objetych planami miejscowymi, réwniez zostata okreslona odmiennie
dla gmin wiejskich i miast. Metody obliczen sa identyczne, jak dla obszaréw o zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej.

Przedstawiony na rycinie 2 schemat postepowania nie uwzglednia i nie odnosi sie
do wskaznikéw zagospodarowania terenu okre§lonych w obowigzujacych planach
miejscowych. Ponadto propozycja obliczenia chfonnosci luk w zabudowie na obszarach
o zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz poza nimi jest tozsama. Biorac
pod uwage sama delimitacje obszaréw o innej strukturze przestrzennej, nasuwa sie
wniosek, Ze jest to zbytnie uproszczenie, ktére nie uwzglednia stopnia intensywnosci
wykorzystania terenu i dlatego wyniki chlonno$ci moga odbiega¢ od rzeczywistosci
w zalezno$ci od proporcji terendw potozonych na obszarach o zwartej strukturze
i poza nimi.

Okreélenie zapotrzebowania zwiazanego z funkcjami innymi niz mieszkalne w po-
wyzszym opracowaniu oparto na zalozeniu, ze stanowig one udzial procentowy w ca-
tosci terenéw zainwestowanych zgodnie ze wskaznikami zawartymi w opracowaniach
studialnych i naukowych dla jednostek osadniczych. ,Na podstawie analizy informacji
zawartych w wyzej wymienionych opracowaniach, publikacjach oraz doswiadczen war-
sztatu urbanistycznego, mozna — bez obawy popelnienia znaczacego btedu — przyjmo-
wac do przeliczen, ze wielko$¢ zapotrzebowania na tereny zwiazane z funkcjami innymi
niz mieszkaniowa, w stosunku do catkowitej powierzchni terenéw zainwestowanych,
zazwyczaj ksztaltuje sie w granicach:

— 10-20% w przypadku gmin wiejskich,

— 20-40% w przypadku malych miast,

— 55-75% w przypadku miast $§rednich i duzych” (Matuszko et al. 2016, 255-256).
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Opracowanie nie zawiera propozycji liczenia chtonnosci terenéw dla innych funkcji
niz mieszkaniowa. Stwierdzono réwniez, ze niezaleznie jednak od prawidlowo$ci wy-
konania tych prostych dzialan rachunkowych, nie mozemy by¢ catkowicie pewni, czy
uzyskiwany wynik jest prawidlowy i czy potwierdzi si¢ w przyszlosci. Powodem tego
jest prognostyczny charakter zaréwno zdecydowanej wiekszosci wskaznikéw stoso-
wanych do przeliczen, jak i przewidywanej liczby ludnosci (Matuszko et al. 2016, 272).

Autor w swoich analizach potrzeb i mozliwosci rozwoju gmin wykonanych dla ma-
tych i srednich miast prezentuje nieco inne podejécie do przedmiotowych zagadnien.
Opracowania, na podstawie ktérych zostaly sformutowane wnioski, byly wykonane
w réznych wojewddztwach (lubelskim, mazowieckim) i dotyczyly gmin ktére odnoto-
wuja wzrost liczby mieszkancéw (Kobylka) lub borykaja sie ze zmniejszajaca sie liczba
mieszkancow (Krasnystaw, Bilgoraj). Ponadto analizowane miasta charakteryzuje rézne
pokrycie planami miejscowymi — od 14% (Krasnystaw) do 70% (Kobytka) powierzchni
gminy. Rézna jest tez rola i polozenie miast na tle regionu. Bilgoraj i Krasnystaw sa
miastami powiatowymi, dodatkowo Krasnystaw potozony jest blisko Lublina pelniace-
go funkcje osrodka regionalnego. Natomiast Kobylka lezy w aglomeracji warszawskiej
i pozostaje pod silnym wplywem stolicy i proceséw suburbanizacji. Studium przy-
padkéw uwzgledniajacych rézne uwarunkowania oraz stan gospodarki przestrzennej
w gminach, pozwala autorowi na zweryfikowanie propozycji zawartych w przedstawio-
nych materiatach szkoleniowych z problemami praktycznymi majacymi przetozenie na
wyniki bilanséw i ich wplyw na ksztaltowanie polityki przestrzennej badanych gmin.
Gléwnym wnioskiem wynikajacym z do§wiadczenia jest koniecznos¢ przeprowadzenia
analizy funkcjonalno-przestrzennej oraz stopnia pokrycia planami miejscowymi gminy.
Ocena powyzszego stanowi podstawe do okreslenia metodologii postepowania, zwlasz-
cza w kontekscie chfonnosci terenéw objetych planami miejscowymi. Zaprezentowane
metody nalezy traktowac jako wytyczne i uproszczony schemat postepowania dla gmin,
w ktoérych pokrycie planami jest niewielkie, a ich struktura funkcjonalno-przestrzenna
jest dosy¢ réwnomierna. Ponadto jej zastosowanie jest uzasadnione w przypadkach
ograniczonego dostepu do szczegétowego bilansu terenéw z podzialem na funkcje
i niewspolmiernego nakladu pracy ich implementacji do oczekiwanej precyzji wynikéw.
W gminach o duzym pokryciu planami miejscowymi przyjmowanie metody wskazni-
kowej, opartej jedynie na $redniej powierzchni mieszkania, oraz udzialu procentowego
pozostatych funkcji w strukturze gminy, moze przeklada¢ sie na wyniki niezgodne
z aktami prawa miejscowego obowiazujacymi na danym terenie.

Skoro w bilansie terenéw uwzglednia sie wszystkie tereny objete planami miejsco-
wymi niezaleznie od ich polozenia w zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej
lub poza nig, to réwniez chlonno$¢ tych terendéw wraz z podzialem na funkcje po-
winna $cisle korelowac z przeznaczeniem terendéw oraz wskaznikami zabudowy i za-
gospodarowania terenu. Powierzchnia luk w zabudowie powinna by¢ konsekwentnie
liczona zgodnie ze wskazanymi przeznaczeniami i parametrami okreslonymi w pla-
nach miejscowych. W matych i $rednich miastach ma to szczegélne znaczenie przy
obliczaniu chtonnosci obszaréw objetych planami miejscowymi, a potozonymi poza
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zwartg struktura funkcjonalno-przestrzenna. Dopiero szczegétowa analiza pozwala na
uwzglednienie w bilansie terenéw realizacje obiektéw uslugowych i produkcyjnych na
terenach niezabudowanych i tym samym ocene mozliwosci wypelnienia zapotrzebo-
wania na te funkcje w ramach posiadanych rezerw terenowych. Odrebna kwestia jest
faktyczny stopient wykorzystania dzialek budowlanych w kontekscie maksymalnych
parametréow ustalonych w planie. Biorac pod uwage cel, jakiemu ma stuzy¢ analiza
oraz brak przepiséw precyzujacych zasady liczenia, nalezy uznac za stuszne przyjecie
wspotczynnikéw korygujacych, ktére dla terenéw czesciowo zainwestowanych powin-
ny uwzglednia¢ kontekst otoczenia, a nie przyjmowac bezkrytycznie wartosci brzegowe
ustalone w planie.

Najtrudniejsza do pogodzenia z wymogiem ustawowym jest ocena chlonnosci te-
rendéw przemyslowych w oparciu o powierzchnie uzytkowa zabudowy. Specyfika tego
przeznaczenia polega na tym, ze obiekty, ktére moga by¢ realizowane na tych terenach,
w ogdle moga nie by¢ charakteryzowane przez ten parametr, lub terenochtonno$¢
inwestycji moze by¢ niewspdtmierna do wymaganej powierzchni uzytkowej. W Roz-
porzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przeznaczenie
zostalo okreslone jako tereny obiektéw produkcyjnych, sktadéw i magazyndéw. Sugeruje
to, ze w ramach przewidywanej funkcji nalezy bra¢ pod uwage obiekty budowlane, ktére
nie sa budynkami i tym samym nie mozna okre$li¢ dla nich powierzchni uzytkowej.
Same sklady ujete w tym przeznaczeniu nie stanowig zabudowy kubaturowej, a nalezy
mie¢ na uwadze takze inne obiekty i instalacje, takie jak: wiaty, silosy, wezly betoniar-
skie, instalacje rafineryjne itp.

W bilansie terenéw sporzadzonym dla miasta Glogowa (Rodkiewicz 2016) wskaz-
nik, ktéry pozwolit oszacowaé chlonno$é rezerw terenowych pod przemyst, sklady
i magazyny, oparto na analizie wielko$ci terenéw aktualnie zagospodarowanych pod
te funkcje. Stosunek powierzchni uzytkowej istniejacej zabudowy do powierzchni za-
gospodarowanych terenéw przemystowych (powierzchnia uzytkowa zabudowy/ha),
stanowil podstawe do oszacowania chtonnosci rezerw terenowych i w efekcie, zapo-
trzebowania na przedmiotowa funkcje wyrazona w powierzchni uzytkowej. Przedsta-
wiona metode mozna uzna¢ za uniwersalng, poniewaz uwzglednia miejscowa specyfike
funkcji przemystowej, ktéra zostata skorelowana z zapotrzebowaniem rozumianym
jako kontynuacja aktualnie wystepujacych form zagospodarowania terenu. Jednak
dysfunkcyjno$¢ calego zalozenia polega na ograniczeniu rozwoju funkcji przemysto-
wej do jednego wariantu opartego na kontynuacji funkcji i tym samym technologiach
wystepujacych na badanym terenie. Jednak brak odniesienia do zmian technologicz-
nych, w szczegdlnosci do ograniczania terenochtonnosci okreslonych galezi przemystu
w perspektywie trzydziestoletniej moze wiazac si¢ z przeszacowaniem potrzeb, a tym
samym nadpodaza terendw wskazanych w studium.

W podsumowaniu warto przypomnie¢, ze w projekcie ustawy o zmianie niektérych
ustaw w zwiazku z uproszczeniem procesu inwestycyjno-budowlanego z 20 wrzesnia
2017 r. (art. 7 pkt 5 projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z uprosz-
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czeniem procesu inwestycyjno-budowlanego z 20 wrze$nia 2017 r.) zapotrzebowanie
na zabudowe, chlonnos$¢ terenéw oraz lokalizacje nowej zabudowy, analizowano
i szacowano wylacznie dla zabudowy mieszkaniowej w podziale na zabudowe wielo-
rodzinng, jednorodzinna oraz zagrodowa. Ponadto tak jak w projekcie ustawy Kodeks
urbanistyczno-budowlany okreslono kryteria wyznaczania obszaréw zurbanizowanych
tworzacych zwarty uklad przestrzenny, a nawet zasady sporzadzania bilansu. Podstawa
sporzadzenia bilansu miata by¢ $rednia powierzchnia calkowita budynku na miesz-
karica w podziale na wyzej wymienione funkcje. Zamiar ograniczenia analiz wyltacznie
do funkcji mieszkaniowej w kontekscie proceséw suburbanizacji, wydaje sie stuszny.
Trudno$ci z bilansowaniem funkcji terenéw innych niz mieszkaniowe, wynikajace
z braku odpowiednich danych oraz stosowaniem jednostki miary nieadekwatnej do ich
charakterystyki, réwniez przemawia za wycofaniem sie z obecnych regulacji. Zwlaszcza
ze funkcja ustugowa i przede wszystkim przemystowa, w niewielkim stopniu stanowia
o procesach eksurbanizacji. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze czes¢ miast bo-
ryka sie z innym problem — kurczeniem sie. Obecne regulacje prawne w tym zakresie
opieraja sie na zalozeniu permanentnego rozwoju. Jedynie zwiekszajace sie potrzeby
pozwalaja na planowanie w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin nowych obszaréw inwestycyjnych. W obowiazujacym systemie
planowania przestrzennego miasta kurczace si¢ poza dziataniami rewitalizacyjnymi
zostaly pozbawione narzedzi do wyrwania sie z ,btednego kota” i powrotu na $ciezke
wzrostu. Teoretycznie moze zaistniec sytuacja, ze pod wplywem nowego pozytywnego
impulsu zmieni sie jego kierunek (Stryjakiewicz 2014, 35). Jednak wobec ustawowych
mozliwosci realizacji potrzeb gminy takim impulsem nie beda nowe tereny inwesty-
cyjne poza obszarami o w pelni wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzenne;j.

Ocena efektywno$ci analiz w ujeciu praktycznym

Efektywno$¢ wprowadzonych regulacji prawnych zostata poddana ocenie na dwdch
plaszczyznach: implementacji zakresu analiz i sposobu bilansowania terenéw w kon-
tekscie roli studium w systemie planowania przestrzennego oraz skutecznosci dziatan
wobec dywergencji narzedzi planistycznych.

Zgodnie z Analiza stanu uwarunkowan prac planistycznych w gminach w 2017
roku jeszcze dziewie¢ gmin w Polsce nie posiada uchwalonego studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Od wejscia w zycie ustawy o rewitali-
zacji zmiane studium uchwalito tylko 187 gmin, co stanowi okoto 7% wszystkich gmin.
Natomiast 66% gmin (wedlug stanu na 2017 r.) nie proceduje jego zmiany. Ponadto
stwierdzono wyhamowanie wyraznej zwyzki aktualizacji dokumentéw, zaobserwowa-
nej w latach 2014—2016. Dane wskazuja na marginalizowanie roli studium w ksztal-
towaniu polityki przestrzennej gmin, a wprowadzone regulacje na poglebianie tego
stanu. Tendencja ta wynika by¢ moze z oczekiwania na wypracowanie dobrych praktyk
w zakresie metod bilansowania terenéw. Pozostaje jednak obawa, ze z uwagi na zbyt
restrykcyjny charakter wynikéw analiz, w polaczeniu z brakiem regulacji pozwalajacych
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na wycofanie sie z btednych decyzji planistycznych w sposéb minimalizujacy koszty
ekonomiczne i spoleczne, wprowadzone przepisy zniechecaja gminy do zmian studiéw.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie daje mozliwosci kom-
pensacji terenéw przy zmianie przeznaczenia w studium, zwlaszcza objetych planami
miejscowymi a dotychczas niezagospodarowanych. W bilansie terenéw automatycznie
wliczane sa one do terendw realizacji potrzeb gminy. Przy nadpodazy terenéw budow-
lanych gminom pozostawia sie niewygodny wybér pomiedzy pozostawieniem studium
w dotychczasowym zakresie i nie podejmowaniem jego zmiany, a zmiang dokumentu
z konsekwencjami rezygnacji z terendéw dotychczas przewidzianych pod rozwdj zabu-
dowy, ale nie objetych planami miejscowymi.

Kolejnym negatywnym sygnatem wprowadzonych zmian w przepisach jest to, ze
objecie planami miejscowymi wszystkich obszaréw przewidzianych pod zabudowe
spowoduje ich samoczynne zaliczenie do stanu faktycznego uwzglednianego przy ob-
liczaniu chlonno$ci terendw, bez wzgledu na ich polozenie poza obszarami o w pelni
wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej. Rozwigzania syste-
mowe oparte sa na bezterminowym utrzymywaniu w planach miejscowych terenéw
przeznaczonych pod zabudowe, przy wynikajacych z tego zobowiazaniach ze strony
gminy. W ramach zadan wtasnych, spoczywa na nich obowiazek realizacji infrastruk-
tury technicznej i komunikacyjnej, bez zadnych perspektyw czasowych na oczekiwany
rezultat zagospodarowania terenu przez ich wlascicieli. Zarazem przy niekorzystnym
bilansie terenéw, wycofywanie sie z decyzji planistycznych przyjetych w planach
miejscowych, bez mozliwosci wskazania terenéw zamiennych w ramach aktualizacji
polityki przestrzennej, stawia gminy w sytuacji nad wyraz niekorzystnej. Racjonalizacja
gospodarki przestrzennej czesto obarczona jest liczeniem sie z odszkodowaniami za
tereny przeznaczone pod zabudowe, ale na ten cel niewykorzystane.

Idea i cel przeprowadzania analiz mozliwo$ci i potrzeb rozwoju gminy jest nad wyraz
stuszna, natomiast brak obowigzku aktualizacji studium powoduje, Zze dochodzenie do
celu, jakim jest dazenie do miasta zwartego lub przynajmniej zahamowanie procesu
rozpraszania sie zabudowy, staje sie iluzoryczne. Dolozenie do tego braku kryteriéw
wyznaczania obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-
-przestrzennej oraz opieranie wyliczeni na miarach niestosowanych w planowaniu
przestrzennym, powoduje, ze wyniki analiz s3 nieporéwnywalne, co utrudnia ocene
skuteczno$ci dziatan oraz prawidlowos$ci samych bilanséw terenéw.

Skuteczno$¢ wprowadzonych regulacji prawnych nalezy podda¢ ocenie réwniez
w kontekscie pozostalych instrumentéw ksztalttowania zagospodarowania przestrzen-
nego. Zgodnie z Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju analizy potrzeb
i mozliwo$ci rozwoju gminy stanowig mechanizm przeciwdzialania rozpraszaniu sie
zabudowy oraz wpisuja si¢ w zalozenia Krajowej Polityki Miejskiej dazenia do miasta
zwartego, jednak przyjecie ustawy o rewitalizacji i kolejne zmiany ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym, pozostawiaja w niezmienionych relacjach,
w stosunku do studium, decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Ten instrument ksztaltowania przestrzeni nadal pozostaje niezalezny od studium,
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a tym samym od wynikéw wyzej wymienionych analiz. Biorgc pod uwage obowiazek
okreslenia w studium obszaru o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-
-przestrzennej, skorelowanie go z nieruchomosciami objetymi decyzjami o warunkach
zabudowy w wielu gminach poglebia rozdzwiek miedzy polityka przestrzenna a stanem
formalno-prawnym nieruchomosci.

Mozliwo$¢ realizacji niezgodnych ze studium duzych inwestycji mieszkaniowych na
podstawie warunkéw zabudowy oraz inwestycji komunikacyjnych w oparciu o proce-
dury zezwolenia na realizacje inwestycji drogowej (Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczeg6lnych zasadach...), stwarza wyrazng $ciezke postepowania alternatywnego,
oderwanego od zalozen przyswiecajacych regulacjom wprowadzonym ustawa o re-
witalizacji. Ponadto brak mozliwosci uwzglednienia w bilansach decyzji o warunkach
zabudowy wydanych poza obszarami zwartej zabudowy (adekwatnie do obszaréw
objetych planami miejscowymi), powoduje, ze te tereny nie moga zosta¢ uwzglednione
w studium jako przeznaczone pod zabudowe. W konsekwencji, na etapie sporzadzenia
planéw miejscowych, prowadzi to do roszczen z tytutu niemoznosci korzystania z nie-
ruchomosci w sposéb zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem.

Nie tylko w obrebie samej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
dochodzi do dywergencji systemowej realizacji celéw Koncepcji Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju. Zgodnie z Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygo-
towaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Ustawa
z dnia 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu...) zabudowe mieszkaniowa
mozna realizowac niezaleznie od istnienia lub ustalen planu miejscowego, a z warunku
niesprzecznosci ze studium zostaly wyltaczone tereny wykorzystywane w przeszlosci
jako tereny kolejowe, wojskowe, produkcyjne oraz ustug pocztowych. Odrebna usta-
wa przyjeto kolejny instrument ksztaltowania przestrzeni, ktéry moze wprowadzaé
dysonans miedzy wynikami analizy a realizacja polityki przestrzennej gminy. Ustawo-
dawca jednoznacznie dopuszcza sprzeczno$¢ miedzy studium i realizacja inwestycji
mieszkaniowych na terenach kolejowych, produkcyjnych itd., a jednoczesnie w art. 7
ust. 4 okresla obowiagzek brania pod uwage przez rady gminy, przy podejmowaniu
uchwat o ustaleniu lokalizacji, stanu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych na terenie
gminy oraz potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy wynikajacych ze studium. Dyskusyjna
pozostaje réwniez mozliwo$¢ uwzglednienia w bilansie obszar6w niezrealizowanych
inwestycji mieszkaniowych a objetych uchwatami o ustaleniu lokalizacji, o ktérych
mowa w ustawie Lex deweloper. Tak jak decyzje o warunkach zabudowy, nie zostaty
one wymienione przy szacowaniu chtfonnosci.

Podsumowanie

Zmiany wprowadzone ustawa o rewitalizacji nalezy oceni¢ pozytywnie, ale jedynie
pod katem celu, jakim jest przeciwdzialanie rozpraszaniu si¢ zabudowy, a ktéremu maja
stuzy¢ analizy potrzeb i mozliwos$ci rozwoju gminy. Metodologia i zakres merytoryczny
dziatan wymaga doprecyzowania tak, aby wyniki analiz, a zwlaszcza kryteria wyzna-
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czania obszaru o w pelni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej
byly spdjne dla wszystkich gmin. Problematyczny jest wybor jednostki miary przy
okreslaniu potrzeb gminy, ktéra nie ma bezposredniego przelozenia na powierzchnie
obszaréw ani na wskazniki zagospodarowania terenu stosowane w planach miejsco-
wych. Skuteczno$¢ wprowadzonych regulacji jest uzalezniona przede wszystkim od
ograniczenia mozliwosci realizacji inwestycji niezgodnych z wynikami analiz. Biorac
pod uwage, ze wyznaczanie obszaré6w nowej zabudowy jest reglamentowane, jej
lokalizacja powinna by¢ domena planéw miejscowych w oparciu o studium uwarun-
kowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Wszystkie instrumenty
ksztaltowania przestrzeni stanowigce odstepstwo od tej reguly, nalezy terytorialnie
ograniczy¢ do obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-
-przestrzennej, co wpisuje sie w zasade wypelniania luk w zabudowie, na terenach do
tego przygotowanych.
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