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e-mail: aszpura@irmir.pl  liz, ktérg nalezy wykona¢ w zwigzku z opracowaniem studium uwarunkowan
ORCID: https://orcid.org/0000- i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Jego wynik decyduje
0002-4069-0769 o dalszym losie opracowywanej polityki przestrzennej. Wykazanie niedoboru
terenow do zabudowy pozwala uwzglednia¢ wnioski inwestoréw i wskazywaé
nowe tereny na cele budowlane. Nadmiar terenéw do zabudowy w studium
stawia gmine w trudnej sytuacji, gdyz blokuje mozliwo$¢ wyznaczania no-
wych terenéw na cele inwestycyjne. Art. 10 ust. 5 ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym zawiera nieprecyzyjne normy co do sposobu
przeprowadzenia bilansu terenu, co rodzi szereg probleméw aplikacyjnych.
Artykut stanowi glos w dyskusji prowadzonej w §rodowiskach naukowych
i eksperckich dotyczacej poszukiwania optymalnych metod bilansowania te-
renéw zgodnych z wymogami prawnymi oraz majacych na uwadze interes
samorzadow. W pracy skupiono si¢ wylacznie na metodach bilansowania te-

renéw na cele mieszkaniowe.
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Wprowadzenie

W literaturze naukowej zwigzanej gtéwnie z gospodarka
przestrzenng eksponowane sg skutki niekontrolowanych
i chaotycznych proceséw urbanizacyjnych. Zkazdym ro-
kiem proces ten poglebia sie. Nieracjonalne przeznacza-
nie terenéw pod zabudowe, wielokrotnie przekraczajace
potrzeby w odniesieniu do obecnej, jak i prognozowanej
liczby ludnosci, niezadowalajacy stan wyposazenia tere-
néw w infrastrukture techniczna, niski standard obstugi
infrastrukturg spoteczng, ekspansja zabudowy na tereny
zagrozone powodzig lub ruchami masowymi, dewasta-
cja krajobrazu to procesy, ktére w przestrzeni naszego
kraju trwaja od wielu lat i poglebiaja kryzys gospodarki
przestrzennej. Rosnace straty gospodarcze i spoteczne
generowane przez chaos urbanizacyjny oraz narastajaca
krytyka prawa zmuszaja wladze centralne do podejmo-
wania kolejnych inicjatyw legislacyjnych (Sleszyniski,
Kowalewski, Markowski 2018). Jednak - jak pokazuje
praktyka planowania przestrzennego - dzialania te sg
nieskuteczne. Probg naprawy wadliwych regulacji praw-
nych odpowiedzialnych za gospodarowanie przestrzenia
byla zmiana Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym z 2015 r. Wprowadzone przepisy wpty-
wajg na sposob ksztaltowania polityki przestrzennej
w podstawowym dokumencie planistycznym gminy,
jakim jest studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego (studium). Jego celem jest
zatrzymanie procesu przeksztalcania terenéw na cele
budowlane, w sytuacji gdy gmina posiada nadpodaz te-
renéw inwestycyjnych w stosunku do prognozowanej
liczby ludnoséci oraz gdy mozliwoéci finansowe gminy
nie pozwalaja na wyposazenie nowych terenéw budowla-
nych w podstawowe elementy infrastruktury technicznej
(Zachariasz 2016).

Obligatoryjno$¢ sporzadzenia bilansu terenéw oraz
uzaleznienie od jego wyniku mozliwosci wskazywania
nowych terenéw pod zabudowe postawita w bardzo trud-
nej sytuacji samorzady. Wiele z nich zdaje sobie sprawe
z przeszacowania terendw wskazanych pod zabudowe,
jednak prawo blokuje mozliwo$¢ bezkonfliktowej zmiany
nieracjonalnych decyzji podjetych w przesztosci, dotyczy
to w szczegdlnosci odszkodowan za zmianeg przeznacze-
nia na cele niebudowlane. W literaturze przedmiotu wie-
lokrotnie podnoszono, ze problem wyptaty odszkodowan
z tytulu utraty warto$ci rynkowej nieruchomosci wyni-
kajacej ze zmiany przeznaczenia terenu w dokumentach
planistycznych bylby nie do udzwigniecia dla budzetéw
wielu samorzadow (Sleszyniski 2018).

Przystepujac do sporzadzenia studium, wladze gmin
oczekujg, iz w toku prac nad nowym dokumentem bedzie
mozna uwzgledni¢ potrzeby mieszkancow i inwestoréw,
stad presja ze strony samorzagddéw wywierana na podmio-

ty opracowujace dokumenty planistyczne, aby wynik
bilansu umozliwial rozwdj przestrzenny. Zorientowanie
na wynik oraz brak precyzyjnych zasad sporzadzania
bilansu skutkuje réznorodnoécia stosowanych metod
i przyjmowanych kryteriow.

Role instytucji korygujacej stosowane metody i zalo-
zenia przejeli wojewodowie. Rozstrzygnigcia nadzorcze
oraz wyroki sadéw administracyjnych wyznaczajg coraz
to nowsze granice interpretacji zapiséw ustawy, ktore
w swoim brzmieniu wydaja si¢ dawa¢ pewna swobode
dzialania.

Cel i metoda badan

Gléwnym celem badan bylo przeprowadzenie dysku-
sji nad stosowanymi metodami bilansowania terenu.
W trakcie badan polozono nacisk na identyfikacje pro-
bleméw pojawiajacych sie w trakcie sporzadzania bilansu
oraz wplywu stosowanych zalozen na jego wynik.

W pierwszej kolejnosci przeanalizowano zapisy
Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (upzp, ustawa) dotyczace bilansowania terenu,
a takze rozstrzygniecia nadzorcze wojewodéw wydane
w latach 2016-2019 odnoszace si¢ do metod bilansowa-
nia. Ustalono na tej podstawie zasady bilansowania oraz
zastrzezenia do metod stosowanych w praktyce przez
urbanistow.

Na podstawie zapiséw ustawy oraz w oparciu
o propozycje okre$lone w 2016 r. przez Ministerstwo
Infrastruktury i Budownictwa dotyczace zasad i sposo-
béw bilansowania terendéw sporzadzono bilans dla wy-
branej jednostki samorzadu terytorialnego - bilans ,,0”.

Dla tej samej jednostki przygotowano alternatywne
wersje bilansu, stosujac m.in. zalozenia, ktére byly przed-
miotem rozstrzygnie¢ nadzorczych. Otrzymane w ten
sposob wyniki bilanséw zestawiono ze sobg i odniesio-
no do wyniku bilansu 0 w celu okreslenia skali wptywu
stosowanych zalozen na otrzymane rezultaty.

W czeéci analitycznej dotyczacej bilansowania skupio-
no si¢ wylacznie na terenach zabudowy mieszkaniowej
z uwagi na fakt, ze gtéwnie ich nadpodaz byta bodzZcem
wprowadzenia zmian w ustawie i obowiazku bilansowa-
nia terenéw. Z prowadzonych badan wynikato, ze w skali
kraju chfonnoé¢ demograficzna terenéw mieszkanio-
wych wyznaczonych w planach miejscowych wynosi
59,6 mln oséb, natomiast w studium 125-150 mlIn oséb
(Sleszynski 2018).

Uwarunkowania formalne sporzadzania bilansu

Art. 10 ust. 5 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym zawiera ogdlne wytyczne dotyczace bi-
lansowania terenéw, ktorych schemat pokazano na ryci-
nach (Ryc. 1., Ryc. 2.). Dodatkowo zaakcentowaé nalezy,



ze bilans sporzadza si¢ dla obszaru catej gminy, nieza-
leznie od tego, czy przedmiotem prac planistycznych jest
zmiana studium obejmujaca fragment jednostki samo-
rzadu czy sporzadzenie nowego dokumentu. Okreslajac
zapotrzebowanie na nowg zabudowe, bierze si¢ pod uwa-
ge maksymalnie 30-letnig perspektywe oraz niepewnos¢
proceséw rozwojowych wyrazong mozliwo$cia zwigksze-
nia zapotrzebowania o nie wiecej niz 30% w stosunku do
przeprowadzonych analiz.

Przepisy te sa na tyle niejednoznaczne, ze ich interpre-
tacja (stosowanie) byla przedmiotem wielu seminariéw
i konferencji organizowanych przez §rodowiska naukowe
i eksperckie. Podkreslano, ze przyjety w ustawie kierunek
zmian jest wlasciwy, jednak wdrazanie go w przyjetej
postaci moze natrafi¢ na liczne bariery, w tym metodo-
logiczne (Bieganski 2016).

Weryfikacja przepiséw prawa w praktyce wskazuje na
potrzebe doprecyzowania narzuconego schematu dzia-
tania o nastepujace elementy:

— ustalenie zasad wyznaczania obszaru o zwartej struk-
turze funkcjonalno-przestrzennej,

— ustalenie zasad wyznaczania luk w zabudowie,

— ustalenie zasad uwzgledniania opisowych, mato
precyzyjnych wnioskéw z analiz w obliczeniach
matematycznych.

Jednoczesnie wskazaé nalezy, ze wyrazanie zapotrze-
bowania na cele mieszkaniowe w powierzchni uzytko-
wej zabudowy budzi szereg kontrowersji w szczegolnosci
w powiazaniu z prognozowang liczbg ludno$ci. Warto
wskaza¢, ze w literaturze przedmiotu stosowane sg roz-
wigzania o wiele prostsze w interpretacji i odbiorze,
w ktorych powierzchnia terendw wskazanych w studium
na cele mieszkaniowe przeliczona zostata na chlonnos¢
demograficzng wyrazong wielko$cig mozliwej do osie-

— Okresla sig ™ Szacuje sie ™ Analogicznie do
£ maksymalne % chionnoscé % pkt. 2 szacuje sig
v w skali gminy wn obszarow n chionnosé
+ zapotrzebowanie 4 ow petni < obszardw
= hanowa o wyksztalconej o przeznaczonych
= zabudowe, = zwartej —  pod zabudowe
£ wyrazone £ strukturze £ w miesjcowych
w ilosci funkcjonalno- planach
powierzchni przestrzennej zagospodarowania
uzytkowej w granicach przestrzennego
zabudowy jednostki
w podziale na osadniczej,
funkcje rozumiane;j jako
zabudowy, przy maozliwosc

uwzglednieniu lokalizowania na

analiz tych terenach
(spofecznej, nowej zabudowy,
ekonomicznej, wyrazonej w
srodowiskowej, powierzchni
prognozy uzytkowe]
demograficznej zabudowy,
oraz mozliwosci I> w podziale na D
finansowych funkcje.
gminy)

Ryc. 1.

dlenia si¢ liczby ludnoéci na terenie gminy (Fogel 2012;
Sleszyniski 2018).

Stanowiska organdw nadzoru wobec sposobow
sporzadzania bilanséw terenu

Analiza rozstrzygnie¢ nadzorczych wydanych w latach
2016-2019 wskazuje, ze coraz cz¢sciej sposdb przygo-
towania bilansu staje si¢ nie tylko jednym z wielu, ale
gléwnym powodem stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w sprawie przyjecia studium z uwagi na naruszenie prze-
piséw podczas jego sporzadzania. Co warte podkreslenia,
rozstrzygniecia te wydane byly na terenie wojewddztw
$laskiego i mazowieckiego. W odniesieniu do metody bi-
lansowania terenu organy nadzorcze wskazujg na btedy,
ktére podzieli¢ mozna na trzy gléwne grupy:

— przyjecie niejasnych lub nierealnych zalozen przy
okre$laniu zapotrzebowania na nowg zabudowe oraz
szacowaniu chtonnosci terenéw,

— nieuwzglednienie wnioskéw analizy $rodowis-
kowej, spolecznej, ekonomicznej, a takze prognozy
demograficznej,

— brak odniesienia si¢ do wszystkich wymienionych
w ustawie etapdw sporzadzania bilansu, np. brak
oszacowania chionnosci terenéw w obszarze zwar-
tej struktury funkcjonalno-przestrzennej, szacowa-
nie chtonnosci terenéw wskazanych pod zabudowe
w studium bez wyznaczania obszaru zwartej struk-
tury funkcjonalno-przestrzennej, brak poréwnania
maksymalnego zapotrzebowania na nowg zabudowe
i chtonnosci.

Dla przykladu zamieszczono wnioski wy-
nikajace z trzech rozstrzygnie¢ nadzorczych,

w ktérych przeplataja sie bledy dajace si¢ zaliczy¢ do

powyzszych grup.
= Pordwnuje sie w1 Okredla sie 2 Gdy potrzeby
% maksymalne % mozliwosci % inwestycyjne
w w skali gminy v finansowania w»n przekraczajg
+ zapotrzebowanie + przez gmine + mozliwosci
o nanowa = wykonania sieci o finansowania
—  zabudowe oraz —  komunikacyjnych = dokonuje sig
£ sume £ iinfrastruktury £ zmian
powierzchni technicznej oraz W przeznaczeniu
uzytkowej w spolecznej, terenow w celu
podziale na a takie potrzeby dostosowania
funkcje terenu inwestycyjne zapotrzebowania
(chtonnosé gminy wynikajace do mozliwosci
terencw). z koniecznosci finansowych.
realizacji zadan
wiasnych
zwigzanych
z lokalizacja
nowej zabudowy
na wolnych
terenach.

> > >

Sporzadzanie bilansu wedtug Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie upzp
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Maksymalne zapotrzebowanie
na nowg zabudowe nie
przekracza sumy powierzchni
uzytkowej zabudowy

Max. Zap. - Chtonnos¢ =
wartosé¢ ujemna

Maksymalne zapotrzebowanie
na nowg zabudowe przekracza
sume powierzchni uzytkowej
zabudowy

Max. Zap - Chionnos¢ =
wartos¢ dodatnia

Ryc. 2.

nie przewiduje sie lokalizacji
nowej zabudowy poza
obszarami zwartej struktury
funkcjonalno-przestrzennej
oraz obszarami objetymi
planami miejscowymi

bilans terenow pod zabudowe
uzupetnia sie o réznice tych
wielkosci i przewiduje sie
lokalizacje nowej zabudowy
poza obszarami zwratej
struktury funkcjonalno-
przestrzennej oraz obszarami
objetymi planami miejscowymi

Wrynik bilansowania a mozliwo$¢ wyznaczania nowych terenéw pod zabudowe

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie upzp

W praktyce sporzgdzania bilanséw stosowanym roz-
wigzaniem jest szacowanie zapotrzebowania na nowg
zabudowe na podstawie analizy ruchu budowalnego
($redniej rocznej liczby wydanych pozwolen na budo-
we lub $redniej rocznej liczby budynkéw oddanych do
uzytkowania). Wojewoda Slaski w rozstrzygnieciu nad-
zorczym nr IFI11.4131.1.107.2017 podkreslil, ze to pro-
gnoza demograficzna stanowi podstawe do okreslania
maksymalnego w skali gminy zapotrzebowania na nowg
zabudowe. Musi z niej jasno wynika¢, czy w gminie na-
stapi spadek, czy wzrost liczby ludno$ci. Bez okreslonego
trendu demograficznego nie jest mozliwe scharaktery-
zowanie popytu na konkretne formy zainwestowania.
W zwigzku z powyzszym sposob obliczania maksymal-
nego zapotrzebowania na zabudowe na podstawie liczby
powstajacych budynkéw z pominig¢ciem wynikéw analiz
oraz prognozy demograficznej nadzér wojewody uznat
za niedopuszczalne.

W obliczu niekorzystnej sytuacji demograficznej gmi-
ny na potrzeby jednego z bilanséw przyjeto, ze w zakta-
dach produkcyjnych, ktére moglyby powsta¢ na terenach
aktywnosci gospodarczej, bedzie mozna zatrudni¢ no-
wych pracownikéw, ktérzy zamieszkajg na terenie gminy
razem z rodzinami. Na podstawie tego potencjalnego
wzrostu liczby mieszkancéw opartego na zakladanym
rozwoju terenéw o funkeji gospodarczej oraz zaktadéw,
ktére dopiero mogltyby powstacé, obliczono zapotrzebo-
wanie na nowg zabudowe. Wojewoda Slaski w rozstrzy-
gnieciu nr IFII1.4131.1.8.2018 uznat takie postepowanie
za bledne. W uzasadnieniu zwrdcono uwage, ze to ana-
lizy oraz prognozy demograficzne stanowig podstawe do
okreslania zapotrzebowania na nowa zabudowe. W tym
przypadku odwrédcono kolejnoé¢ procesu, formultujac
najpierw kierunki rozwoju, a dopiero na ich podstawie

okreslono zapotrzebowanie na nowa zabudowe, co jest
naruszeniem przepiséw.

W celu zniwelowania nadpodazy terenéw inwestycyj-
nych w omawianym bilansie obnizono chfonnos¢ terendéw
na podstawie zalozenia, ze cze$¢ terendw wskazanych
pod zabudowe nie zostanie nigdy wykorzystana z uwa-
gi na m.in.: geometri¢ dzialek, ich nieuregulowany stan
prawny, ograniczenia w zagospodarowaniu (np. wystepo-
wanie stref technicznych obiektéw i sieci infrastruktury
technicznej, strefy ochronne cmentarzy itp.). Ponadto
przyjeto srednig powierzchnie dziatki budowlanej prze-
znaczonej pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng
w obszarze zwartej struktury funkcjonalno-przestrzennej
-2300 m* Mazowiecki organ nadzoru w rozstrzygnieciu
nr WNP-1.4131.83.2019.RM uznat takie pomniejszenia —
na wielu plaszczyznach - za nieuprawnione.

Warto zaznaczy¢, ze organy nadzoru dzialajg autono-
micznie wzgledem siebie. Przyjety sposéb bilansowania
moze budzi¢ zastrzezenia nie u wszystkich wojewodow.
Podkresli¢ nalezy, ze na dzien zlozenia artykutu roz-
strzygniecia odnoszace si¢ do sposobu bilansowania,
0 czym wspomniano powyzej, wydawane sg w dwoch
wojewddztwach - $laskim i mazowieckim.

Metody i kryteria sporzadzania bilansu - praktyka

Przedmiotem badan jest miasto Zawiercie. Autorka
uczestniczyta w opracowaniu zmiany studium dla mia-
sta, miata dostep do kompletnych danych, tj. zwekto-
ryzowanych planéw miejscowych, prognozy demogra-
ficznej i analiz tematycznych, danych statystycznych'

1 Bank Danych Lokalnych Gléwnego Urzedu Statystycznego (BDL
GUS).



i ewidencyjnych oraz bazy danych obiektéw topogra-
ficznych (BDOT).

Zawiercie jest miastem powiatowym o powierzchni
85 km?, zamieszkiwane jest przez ok. 49 tys. miesz-
kancéw. W jego skiad wchodzi 18 osiedli mieszkanio-
wych oraz 4 sotectwa. Miasto jest preznym osrodkiem
przemyslowym i ustugowym. W jego strukturze funk-
cjonalno-przestrzennej dajg sie wyrdznié trzy strefy:
miejska (A) - intensywnie zagospodarowana, podmiej-
ska (B) - z ekstensywng zabudowg mieszkaniowg oraz
strefg aktywnosci gospodarczej, przyrodnicza (C) -
bedaca czescig parku krajobrazowego, wykorzystywa-
na inwestycyjnie na cele mieszkaniowe i turystyczne.
Realizacja polityki przestrzennej odbywa si¢ poprzez
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,
ktore pokrywaja niemal 94% powierzchni gminy. Bez
pokrycia planami pozostaja: obszar polozony w potu-
dniowo-zachodnim fragmencie miasta, ktérego ok. 70%
stanowi las, zamkniete tereny kolejowe, a takze dwa
niewielkie fragmenty w strefie przyrodniczej (Ryc. 3.).
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0d 2000 r. liczba mieszkancéw miasta systematycznie
maleje. Najbardziej prawdopodobny wariant progno-
zy demograficznej zaktada 15% spadek liczby ludnosci
do 2050 r. Szacuje sie, ze w Zawierciu bedzie mieszkaé
wtedy 41 507 oséb.

Bilans O - opis metody

Przyjeto, ze bilans 0 stanowil bedzie wynik analizy wy-
konanej z uwzglednieniem ustawy oraz przedstawionych
przez Ministerstwo Infrastruktury i Budownictwa wy-
tycznych (Matuszko 2016). W wytycznych tych zastoso-
wano wylacznie metode opisowa majaca swoje zrodla
w ustawie. Nie uwzgledniono w nich natomiast tak waz-
nych praktycznych elementéw jak sposdb wyznaczania
obszaréw o zwartej strukturze oraz luk w zabudowie.
Autorka na bazie wlasnego do$wiadczenia, w oparciu
o przygotowanych kilkanadcie opracowan, proponuje
na etapach, na ktérych to mozliwe, przejscie z metod
opisowych na matematyczne wedlug prezentowanych
ponizej wytycznych:
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Ryc. 3.
Zasieg planéw miejscowych oraz stref urbanizacji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych pochodzacych z Urzedu Miejskiego w Zawierciu
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1. okreslenie maksymalnego zapotrzebowania na nowsa
zabudowe wyrazonego w powierzchni uzytkowe;j:
1.1. okreslenie zapotrzebowania na nowg zabudowe

z uwzglednieniem prognozy demograficznej na

podstawie algorytmu:

a. MI=La/ Wa_,,

b. LI=MI* Wp,

c. LN=(La-L)+(Lp - La)

d. M=LJ/ Wp,

e. P=M*P

gdzie,

M, - aktualna liczba mieszkan,

L, -liczba 0s6b w mieszkaniach po rozgeszczeniu,

L, - liczba oséb, dla ktérych nalezy przewidzie¢
nowe mieszkania,

M - liczba potrzebnych nowych mieszkan,

P - zapotrzebowanie na nowg zabudowe [m?],

La - aktualna liczba mieszkancéw,

Lp - prognozowana liczba mieszkancow,

Wa - aktualna liczba 0séb na mieszkanie,

Wp,,,\ — Prognozowana liczba 0s6b na mieszkanie,

P, - przecigtna powierzchnia mieszkania [m?].

1.2. okreslenie maksymalnego zapotrzebowania po-
przez zwigkszenie zapotrzebowania na nowa za-
budowe o0 30% z uwagi na niepewno$¢ proceséw
rozwojowych;

2. delimitacja obszaru zwartej struktury funkcjonalno-
-przestrzennej z wykorzystaniem oprogramowania
GIS z uwzglednieniem kryteriéw dostosowanych do
charakteru jednostki osadniczej;

3. modelowane wolnych terenéw pod zabudowe z wyko-
rzystaniem oprogramowania GIS w obszarze zwartej
struktury funkcjonalno-przestrzennej oraz obszarze
objetym planami miejscowymi;

4. szacowanie chlonnodci:

4.1. obszaréw o zwartej strukturze funkcjo-
nalno-przestrzennej,

4.2. obszaréw objetych miejscowymi planami zago-
spodarowania przestrzennego (plan, plan miej-
scowy), za pomocy algorytméw przedstawionych
w Tabeli L.

5. poréwnanie maksymalnego w skali gminy zapotrze-
bowania na nowa zabudowe oraz sumy powierzch-
ni uzytkowej zabudowy wynikajacej z chtonnosci
obszaréw zwartej struktury oraz objetych planami
miejscowymi.

Bilans ,,0” - implementacja metody

Etap 1 — w celu oszacowania zapotrzebowania na nowg
zabudowe mieszkaniowg (Tab. 3.) uwzgledniono progno-
zowany w 30-letniej perspektywie 15% spadek liczby lud-
nosci, zgodnie z ktérym liczba ludnosci w 2050 r. bedzie

wynosi¢ 41 507 0séb, oraz warto$ci zmiennych opraco-
wanych na podstawie analizy danych BDL GUS (Tab. 2.).

Tas. 1.
Algorytmy szacowania chfonnoéci

a - dla obszaru miasta b - dla obszaru wiejskiego

a. L= PyG, a. D=P,/ P,
b. M= L, /WDg,, b. C=DP,
C C=MP,

gdzie: gdzie:

D - liczba dziatek,

P, - powierzchnia
niezabudowana [ha], niezabudowana [ha],

G, - gestosc zaludnienia [os/ P, - przecietna powierzchnia
hal, dziatki budowlanej,

M, - liczba potrzebnych C - chtonnosc [m?],
mieszkan, P, - przecietna powierzchnia
C - chtonnos¢ [m?], mieszkania (prognozowana)
Wp,,,~ Prognozowana liczba [m2].

0s0b na mieszkanie,

P, - przecietna powierzchnia

mieszkania (prognozowana)

[m?].

L, - liczba mieszkancow,
P, - powierzchnia

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie A. Matuszko (2016)

TAB. 2.
Zmienne
La aktualna liczba mieszkancow 49020
Lp prognozowana liczba mieszkancow 41507
Wa,,,  aktualna liczba 0s6b na mieszkanie 2,33
prognozowana liczba 0s6b na 1,73
W mieszkanie
p przecietna powierzchnia mieszkania 715
M (prognozowana)
Zrédlo: opracowanie wlasne
TAB. 3.
Zapotrzebowanie na nowg zabudowe mieszkaniowg
Maksymalne
Zapotrzebowanie na nowa zabudowe zapotrzebowanie na
nowa zabudowe
211201 m? 274561 m?

Zrédlo: opracowanie wlasne

Etap 2 - zwartg strukture funkcjonalno-przestrzenng
wyznaczono z wykorzystaniem podstawowych narzedzi
oprogramowania GIS w oparciu o BDOT, ortofotoma-
pe oraz dane ewidencyjne z uwzglednieniem struktury
funkcjonalno-przestrzennej miasta oraz zastosowane
kryteria:

— odleglo$ci pomiedzy istniejaca zabudows (A),

— dostepu do drég publicznych (B),

— zasiegu aglomeracji (dostepnosci terendw do sieci wo-
dociggowej oraz uzbrojenia terenéw w infrastrukture
umozliwiajacg oczyszczanie $ciekéw komunalnych
i przemystowych) (C),



— dostepu do ustug podstawowych (o$wiaty, ochrony

zdrowia, handlu) (D).

Za obszar o w petni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej uznano w strefie miejskiej
i podmiejskiej tereny, ktére spelniaty wszystkie cztery
kryteria, natomiast w strefie przyrodniczej trzy kryteria.

Dopelnieniem automatycznego procesu delimitacji
byla weryfikacja wyznaczonego obszaru z wykorzy-
staniem ortofotomapy oraz podzialéw geodezyjnych.
Wryniki analizy zostaly zaprezentowane na Rycinie 4.

Etap 3 - modelowanie wolnych terenéw pod zabu-
dowe w podziale na funkcje zostalo wykonane z wy-
korzystaniem oprogramowania GIS w oparciu o dane
ewidencyjne oraz plany miejscowe i studium w formie
wektorowej. Przyjeto, ze lokalizacja nowej zabudowy

odbywac sie bedzie na niezagospodarowanych dziat-
kach ewidencyjnych. Funkcje terenéw budowlanych
okreslono na podstawie obowiazujacych planéw miej-
scowych, a w przypadku obszardéw nieobjetych plana-
mi na podstawie studium (Ryc. 5.). Do ustalenia iloéci
wolnych terenéw pod zabudowe mieszkaniowa zastoso-
wano analizy umozliwiajgce faczenie danych tematycz-
nych i ich selekcje w oparciu o atrybut przeznaczenia
na cele mieszkaniowe w dokumentach planistycznych
ijednoczesne pozostawanie terenem niezabudowanym.
Uzupelnieniem automatycznego procesu wyznaczania
luk w zabudowie byta weryfikacja terenéw na podstawie
ortofotomapy. Powierzchnia wolnych terenéw przezna-
czonych pod zabudowe mieszkaniows i mieszkaniowo-
-ustugows okreslona na podstawie wykonanych analiz

Obszar zwartej struktury
funkcjonalno-przestrzennej

——— Drogi publiczne

B Budynki

Dziatki

Ryc. 4.
Delimitacja obszaru o zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej

A - bufor od zabudowy - 50 m

B - bufor od drog publicznych - 50 m

C - zasieg aglomeraciji sSciekowej

D - bufor od obiektow ustugowych - 500 m

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych BDOT oraz pochodzacych z Urzedu Miejskiego w Zawierciu
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Funkcje terenéw
mieszkaniowe

niemieszkaniowe

Ryc. 5.
Rozmieszczenie potencjalnych terenéw do zabudowy

Drogi publiczne

I Budynki
Dziafki
L___| Granica gminy

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych BDOT oraz pochodzacych z Urzedu Miejskiego w Zawierciu

wyniosta 560 ha, z czego w obszarze zwartej struktury
funkcjonalno-przestrzennej znalazlo si¢ 167 ha, a w pla-
nach miejscowych - 393 ha.

Etap 4 - z uwagi na specyfike struktury funkcjonalno-
-przestrzennej miasta chlonno$¢ obszaréw przeznaczonych
pod zabudowe (Tab. 5.) oszacowano: dla strefy A - zgodnie
z algorytmem dla obszaréw miast (Tab. 1.), natomiast dla
strefy B i C zgodnie z algorytmem dla obszaru wiejskiego
(Tab. L), przy uwzglednieniu zatozen (Tab. 4.). Warto w tym
miejscu podkresli¢, ze przyjete zalozenia maja inny charak-
ter dla terendw silnie zurbanizowanych i urbanizujacych sie
oraz inny dla terendw zagospodarowanych ekstensywnie.

TAB. 4.
Zatozenia do szacowania chtonno$ci terenow

Dla strefy miejskiej (A)

G, gestos¢ zaludnienia [os/hal 50
prognozowana liczba osob na
Wop mieszkanie 173
p Przecietna powierzchnia mieszkania 715
M (prognozowana)
Dla strefy podmiejskiej i przyrodniczej (B i C)
przecietna powierzchnia dziatki 5
PD budowlanej 800 m
P Przecietna powierzchnia mieszkania 200 m?
M (prognozowana)

Zrédlo: opracowanie wlasne

TAB. 5.
Chlonno$¢ obszaréw w podziale na funkcje zabudowy [m?]

Strefa podmiejska

Strefa miejska i przyrodnicza

Chtonnos¢ terenow
w obszarze
zwartej struktury
funkcjonalno-
-przestrzennej

232 596 m? 337 900 m2

Chtonnos¢ terenow
wskazanych

w planach
miejscowych

243 951m? 1902 420 m?

476 547m? 2 240 320m?
2716 868 m?

taczna chtonnosc

Razem

Zrédlo: opracowanie wlasne

Etap 5 - poréwnanie maksymalnego w skali gminy za-
potrzebowania na nowa zabudowe oraz sumy powierzchni
uzytkowej zabudowy wykazato nadmiar terenéw budow-
lanych w stosunku do potrzeb wynikajacych z prognozo-
wanej sytuacji demograficznej.Wynik bilansu (Tab. 6.) po-
kazuje skale nadpodazy terenéw mieszkaniowych, ktéra
jest 8,9 razy wieksza od zapotrzebowania. Jednoczesnie
podkreslenia wymaga fakt, Ze przyjete powierzchnie nie
uwzgledniaja mieszanych funkgji terenu, np. mieszkanio-
wo-ustugowej lub ustugowo-mieszkaniowej, oraz podziatu
na typ zabudowy (wielorodzinnej, jednorodzinnej), co jest
szczegolnie wazne na terenach podmiejskich.



TAB. 6.

Wryniki bilansu
RéZnica pomiedzy
zaM:tl:;ZE:J a:llvnaenie Chtonnos¢ zapotrzebowaniem
:a zabudow terenéw na nowa zabudowe
¢ a chtonnoscia terendéw
274561 m? 2716 868 m? -2 442 306 m?

Zrédto: opracowanie wlasne

Alternatywne wersje bilansu

W ramach eksperymentu postanowiono sprawdzié,

w jaki sposob bedzie ksztaltowal si¢ wynik bilansu przy

zmianie niektdérych zalozen podczas okre$lania zapotrze-

bowania i szacowania chonnoéci. Inspiracja dla zmiany

zalozen byty m.in. rozstrzygniecia wojewoddw opisanych

wrozdziale ,,Stanowiska organéw nadzoru wobec sposo-

béw sporzadzania bilanséw terenu”. Alternatywne wersje

bilansu powstaty na podstawie:

1) zmiany sposobu okreslania zapotrzebowania (na pod-
stawie analizy wydanych pozwolen na budowe?),

2) uwzglednienia ,,bledu planistycznego®” przy okresla-
niu powierzchni niezabudowanej,

3) zwigkszenia zmiennej dotyczacej powierzchni prze-
cietnej dziatki budowlanej?,

4) uwzglednienia podzialu zabudowy mieszkaniowej na
jednorodzinng i wielorodzinng®,

5) uwzglednienia faktu, ze cze$¢ terenéw wskazywanych
jako mieszkaniowe bedzie pelnita funkcje ustugowe®.

2 Zapotrzebowanie na powierzchni¢ uzytkowa obliczono jako
iloczyn przecietnej liczby budynkéw mieszkalnych powstajacych
w skali roku, przeci¢tnej powierzchni uzytkowej budynku oraz
okresu 30 lat. Obliczen dokonano w podziale na typ zabudowy, na-
stepnie je zsumowano i zwiekszono o 30% w zwigzku z niepewno-
$cig proceséw rozwojowych.

3 Zalozono, ze czgs¢ terenéw wskazanych pod zabudowe posiada
wady, ktore uniemozliwiajg ich tatwe zagospodarowanie, tj. maja
nieatrakcyjny dla budownictwa ksztalt, zbyt matg powierzchnie,
warunki srodowiskowe wymuszaja ograniczenia w ich zagospoda-
rowaniu. W oparciu o przeprowadzone analizy zmniejszono po-
wierzchnie terenéw niezabudowanych az o 30%.

4 Przyjeto przecietng powierzchni¢ dziatki budowlanej réwna
2300 m? (zwigkszenie az o 1500 m?).

5 Chlonnos¢ obliczono dla poszczegdlnych typow zabudowy miesz-
kaniowej, przyjmujac dla zabudowy wielorodzinnej przecietng po-
wierzchnie dziatki 1600 m?oraz przecigtng powierzchnie uzytkowa
- 1600 m*.

6 Zgodnie z definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego do-
puszcza si¢ ,wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych
albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzch-
ni catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni calkowitej bu-
dynku” (art. 3 ust. 2a Prawo budowlane). Ponadto cze$¢ terenow
wyznaczonych w planach miejscowych ma charakter mieszany, np.
mieszkaniowo-ustugowy. W zwigzku z powyzszym przyjeto, ze
cze$¢ zabudowy, jaka powstanie na wolnych terenach, bedzie petnita
funkcje ustugowe. Przyjeto udzial zabudowy ustugowej w podziale
na strefy: A - 30%, B - 20%, C - 10%. Chlonnos¢ terenéw obliczono
dlakazdej ze stref osobno, pomniejszajac o udziat zabudowy ustugo-

wej, w koncowej fazie wyniki zsumowano.

Wyniki bilanséw odniesiono do bilansu ,,0” (Tab. 7.).

TAB. 7.
Zestawienie wynikow bilansow
Procen-
ROznica towa
) pomiedzy zmiana
Wa- hr/:'?aklf\z zapotrze- wyniku
riant Chton- bowaniem bilansu
N zapotrze- i .
bilan- bowanie na nos¢ terenéw na nowa w
su zabudow zabudowe odniesie-
¢ achtonnoscia  niudo
terenéw bilansu
0"
0 274561 m? 2716868 m? -2 442 306 m? -
1 321984 m? 2716868 m? -2 394884 m? 2%
2 274561 m? 1901807 m? -1627 246 m? 33%
3 274561 m? 1255789m? -981228m?2 62%
4 274561 m? 1617338m? -1342776 m? 45%
5 274561 m? 1286567m? -1012005m? 59%

Zré6dto: opracowanie wlasne

Wykonane obliczenia pokazaty, ze w przypadku bilan-
séw 2-5 zmiana zalozen doprowadzila do zmniejszenia
chtonnosci, co w efekcie wplyneto na wynik. Podobny
rezultat otrzymano w bilansie 1, tyle ze skala wptywu
byla nieznaczna. Ostatecznie w zadnym z przypadkow
modyfikacji metody bilansu 0 nie udato sie zblizy¢ do
wyniku umozliwiajacego wskazywanie nowych terendéw
pod zabudowe mieszkaniowa, czyli dodatniego (Ryc. 2.).
W rezultacie miasto Zawiercie, stosujac zaprezentowang
metode (bilans 0) lub jej zmodyfikowane wersje (bilanse
1-5), nie mialoby mozliwosci wskazywania terenéw do
zabudowy mieszkaniowej.

Podsumowanie

Wprowadzenie obowigzku bilansowania terenéw w for-
mie okreslonej w znowelizowanej ustawie budzi sze-
reg watpliwosci metodycznych i implementacyjnych.
Problemy w stosowaniu prawa wynikaja m.in. z niedo-
okreslonych przepiséw. Skutkuje to stosowaniem w prak-
tyce metod i zalozen pozwalajacych manipulowaé wy-
nikiem bilansu.

Presja ze strony samorzadéw na wynik bilansu umoz-
liwiajacy wskazywanie nowych terendéw inwestycyjnych
powoduje, Ze autorzy analiz przyjmuja na potrzeby ich
opracowania niejasne lub nierealne zalozenia w celu wy-
kazania wiekszego zapotrzebowania na nowa zabudowe
lub zmniejszenia faktycznej chlonnoéci terenow.

W zwigzku z powyzszym coraz czeséciej sposob
przygotowania bilansu staje si¢ przyczyna wydania
rozstrzygnie¢ nadzorczych przez wojewoddw, uchyla-
jacych uchwaly w sprawie studium z uwagi na m.in.:
brak uwzglednienia wnioskéw wynikajacych z prognozy
demograficznej oraz pozostatych analiz (Srodowisko-
wej, spolecznej ekonomicznej), brak odniesienia si¢ do
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wszystkich wymienionych w ustawie etapoéw sporzadza-
nia bilansu, pomniejszanie chfonnosci terenéw na pod-
stawie zawiltych i prawnie nieuzasadnionych zalozen.

Analiza wplywu stosowanych w praktyce sposobdw
manipulacji wynikiem bilansu na przyktadzie Zawiercia
w oparciu o metode opracowywania bilansowania zapro-
ponowang przez ministerstwo, wykazata, Ze miasto nie
miatoby mozliwosci wskazywania nowych terenéw do
zabudowy mieszkaniowe;.
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Regulating the use of land for residential purposes -
policy practice

#land balance, #study of the conditions and directions of the spatial management of the
commune, #spatial planning

Abstract

Inventories of land resources zoned for development are among the most important analyses in the process
of municipal land-use planning. The results of these inventories exert a significant influence on local spatial
planning policies. The existing land-use types are inventoried to determine the availability of vacant land for
housing development, zone new land for residential purposes, and process the requests made by housing de-
velopers. Excessive supply of vacant land for development can be problematic in the process of developing
the study of the conditions and directions of the spatial management of the commune because it prevents the local
authorities from zoning new land for investment purposes. The regulatory norms imposed by Article 10 section 5
of the Act on Spatial Planning and Management on inventories of municipal land resources are ambiguous, which
creates numerous problems in daily practice. This article contributes to the ongoing scientific and expert debate on
the search for optimal methods of regulating the use of municipal land, which are consistent with the applicable
legal requirements and promote the interests of local self-governments and communities. The study focuses solely
on land zoned for residential purposes.
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