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Bartosz Wojtyra, Przemystaw Ciesiotka

Problemy rozwoju obszaréw wiejskich
a analizy i bilanse na potrzeby
studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego

Zarys tre$ci: Ustawa z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji wprowadzila istotne zmiany
w zasadach tworzenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Kluczowe zapisy odzwierciedlone w art. 1 i 10 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym dotyczyly koniecznosci opracowania wyprzedzajaco do projektu
studium analiz ekonomicznych, $rodowiskowych, spolecznych, prognozy demograficznej
oraz bilansu terendw, jednoczesénie nie konkretyzowaly, w jaki sposéb przedmiotowe za-
pisy majg by¢ w praktyce realizowane. Opracowanie analiz i bilanséw, skadinad stuszne
jako idea zapobiegania rozpraszaniu zabudowy i przeszacowywaniu terendéw inwestycyj-
nych, stato sie tym samym przedmiotem dyskusji oraz préb wypracowania przez urba-
nistéw narzedzi realizujacych narzucony prawem obowiazek. Gtéwnym celem pracy jest
ocena metod i narzedzi przeprowadzania analiz i bilanséw na potrzeby SUIKZP w gminach
miejsko-wiejskich i wiejskich w okresie obowigzywania nowych przepiséw, tj. od konca
2015 r. do 2019 r. Ponadto podjeto prébe oceny wplywu tych opracowan na przyszly roz-
woj przestrzenny obszaréw wiejskich w Polsce. Pierwsza czes¢ pracy poswiecono przybli-
zeniu zaréwno prawnych, jak i technicznych aspektéw tworzenia analiz i bilanséw, w tym
wskazaniu problemoéw wynikajacych z nieprecyzyjnych przepiséw. W ramach studiéw
przypadkdéw przeanalizowano i oceniono siedem przyktadowych opracowan analiz i bilan-
sow sporzadzanych dla SUIKZP. W ostatniej cze$ci przedstawiono rekomendacje w zakre-
sie zmian ustawowych dotyczacych planowania przestrzennego w Polsce, ze szczegdlnym
uwzglednieniem obszaréw wiejskich.

Stowa kluczowe: analizy i bilanse, obszary wiejskie, studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, ustawa o rewitalizacji
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micznej i Gospodarki Przestrzennej, ul. B. Krygowskiego 10, 61-680 Poznarti; bwojtyra@amu.edu.pl

PC —dr inz., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydzial Geografii Spoteczno-Ekono-
micznej i Gospodarki Przestrzennej, ul. B. Krygowskiego 10, 61-680 Poznan; przemko@amu.edu.pl

11



Bartosz Wojtyra, Przemystaw Ciesiétka

WSTEP

Na obszarach wiejskich w Polsce zaobserwowaé mozna liczne problemy prze-
strzenne (patrz m.in. Feltynowski 2009, Barelkowski, Wojtyra 2018). Przyczyn
takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé po pierwsze w uwarunkowaniach histo-
rycznych, na ktére sktadajg sie lata gospodarki centralnie planowanej czy choéby
liczne podzialy geodezyjne skutkujace rozdrobnieniem gruntéw. Po drugie proble-
my te sg efektem regionalnego zréznicowania poziomu rozwoju spoleczno-gospo-
darczego Polski, objawiajacego sie réoznym stopniem zasobéw finansowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, zaawansowaniem infrastruktury technicznej czy
utrudnionymi warunkami prowadzenia dziatalnosci rolniczej, zwlaszcza jej opta-
calnoéci (m.in. Stanny 2013, Rosner, Stanny 2014). Po trzecie nie do pominiecia
jest niskie zaangazowanie spoleczenstwa w procesy partycypacji spolecznej w pla-
nowaniu przestrzennym, a wiec poziom rozwoju spolteczenstwa obywatelskiego
(Pawlewicz A., Pawlewicz K. 2010). W warunkach polskich jest on szczegdlnie
skomplikowany. Wieloletnie odmowy uznania przez panstwo wiasnosci prywat-
nej, zwlaszcza w okresie funkcjonowania gospodarki centralnie sterowanej, spo-
wodowaly, ze kazda ingerencja w to prawo spotyka sie z oporem obywateli. Inte-
res prywatny jest przedkladany nad publiczny, a w spoleczenistwie pokutuje nadal
poglad, ze to, co jest wlasnoscia, nalezy do wiasciciela i nie podlega decyzjom
planistycznym (Kope¢ 2009, Kikosicka 2014). Dominuje nieufno$¢ wobec wladz,
niedostateczna integracja spolecznosci lokalnych i niski poziom wiedzy z zakresu

planowania przestrzennego (Kaczmarek, Wojcicki 2015, Wojtyra 2015).

Wreszcie ostatnia i wydaje sie, ze najistotniejsza z przyczyn probleméw prze-
strzennych na obszarach wiejskich, mianowicie niesprzyjajace uwarunkowania
prawne polskiego systemu planowania przestrzennego, a wéréd nich przede
wszystkim:

— techniczne traktowanie planowania przestrzennego (szczegélnie sporzadzania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego — MPZP), jako dzia-
tania skierowanego na zagospodarowanie niewielkich terenéw, zamiast daze-
nia do wprowadzania tadu przestrzennego na wiekszych obszarach (Jedraszko
2005, Billert 2006);

- niedoskonate, czesto niejasne, nieprecyzyjne, ale tez ,martwe” zapisy ustaw
i rozporzadzen z zakresu gospodarki przestrzennej (np. brak szeregu definicji
skutkujacy problemami z interpretacjg przepisow);

— brak jednoznacznych wytycznych do tworzenia kluczowych opracowan plani-
stycznych (Baretkowski i in. 2016);

— wadliwa organizacja procesu inwestycyjnego, m.in. rozdzielenie go pomiedzy
rozne szczeble administracyjne, nieskuteczne mechanizmy ograniczania zabu-
dowy, poddawanie sie presji inwestycyjnej (m.in. Sleszyniski i in. 2012);

— zalezno$ci pomiedzy opracowaniami planistycznymi, w tym powszechne ob-
nizenie rangi studium uwarunkowan i zagospodarowania przestrzennego
(SUIKZP) oraz wzrost znaczenia decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu jako elementu bedacego podstawg systemu planowania prze-
strzennego, a nie jego uzupelnienie (Parysek 2007, Brzezinski 2013);
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— brak dostatecznie organizowanych narzedzi monitoringu i ewaluacji polityki

przestrzennej (Baretkowski, Wojtyra 2018).

Wymienione determinanty prowadza do nasilania sie niekorzystnych zjawisk
w przestrzeni obszaréw wiejskich. Do najpowazniejszych nalezy rozpraszanie za-
budowy, a wiec sytuowanie nowej zabudowy z dala od istniejacej zwartej tkanki
ruralistycznej, co generuje dodatkowe koszty rozbudowy systemu infrastruktury
technicznej. Kolejnym sa konflikty przestrzenne, rozumiane jako efekt sytuowa-
nia w bliskiej odlegtosci terenéw o funkcjach wywotujacych dysonans. Wresz-
cie deprecjacja krajobrazu wiejskiego i obszaréw cennych przyrodniczo poprzez
wprowadzanie funkcji przeznaczenia terenu oraz form architektonicznych nie-
wspolgrajacych z otoczeniem. Osobnym problemem jest stan utrzymania posesji
prywatnych i organizacja przestrzeni publicznych.

Szczegodlnie widocznym i jednoczes$nie kapitatochtonnym zjawiskiem jest roz-
praszanie zabudowy oraz przeszacowanie nowych terenéw inwestycyjnych juz na
etapie planowania polityki przestrzennej gminy w SUiKZP. Sleszynski i in. (2018)
przy uproszczonych zalozeniach oszacowali, ze powierzchnia takich obszaréw
przeznaczonych pod mieszkalnictwo w Polsce pozwala na osiedlenie si¢ az 76
mln oséb.

Rozwigzaniem powyzszych probleméw, w zamierzeniu ustawodawcy, miata
by¢ znaczgca zmiana ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (upzp), wywolana wej$ciem w zycie ustawy z dnia
9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (uor). Wprowadzono woéwczas obowigzek
sporzadzania wyprzedzajaco do projektu SUIKZP analiz ekonomicznych, $rodo-
wiskowych, spolecznych, prognozy demograficznej oraz bilansu terenéw, ktére
mialy zracjonalizowa¢ proces planowania nowych terenéw inwestycyjnych. Prze-
pisy nie konkretyzujg jednak, w jaki sposéb nowe zapisy maja by¢é w praktyce
realizowane. Tym samym opracowanie analiz i bilanséw stalo sie przedmiotem
szerokich dyskusji oraz préb wypracowania narzedzi realizujacych narzucony pra-
wem obowigzek. Jednoczesnie brak jest na polskim polu badawczym opracowan,
w ktorych dokonany zostal przeglad stosowanych dotychczas w tym wzgledzie
metod.

Gléwnym celem pracy jest ocena metod i narzedzi przeprowadzania analiz
i bilansow na potrzeby SUIKZP w gminach miejsko-wiejskich i wiejskich w okre-
sie obowigzywania nowych przepiséw prawnych, tj. od konca 2015 r. do 2019 r.
Ponadto podjeto probe oceny wptywu tych opracowan na przyszly rozwoéj prze-
strzenny obszaréw wiejskich w Polsce.

TLO FORMALNOPRAWNE TWORZENIA USTAWOW YCH
ANALIZ I BILANSOW

Wraz z wejéciem w zycie w listopadzie 2015 r. uor wprowadzone zostaly istotne
zmiany do upzp. Tym samym zredefiniowano zasady ogélne ksztattowania po-
lityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce, a takze
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istotnie zmodyfikowano procedure postepowania w sprawach przeznaczania te-
renéw na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowania i zabudowy.
Nowe zapisy, mimo ze bardzo oczekiwane i potrzebne w lokalnym planowaniu
przestrzennym, wprowadzono bez okresu przej$ciowego, koniecznego do przy-
stosowania sie urbanistow, urzednikéw i inwestoréow do nowych rozwigzan. Pro-
blem ten dotyczyt w szczegdlnosci wszczetych procedur planistycznych, ktore
nie zostaly zakonczone przed wejsciem w zycie uor. Dodatkowo jedynie czesé
nowych przepisow zostala okre$lona wystarczajaco precyzyjnie, jednoczesnie
pozostawiajgc duzo pola do subiektywnych interpretacji. Ponizej przedstawiono
nowe rozwiazania prawne i wynikajace z nich watpliwosci.
Kluczowe zmiany w upzp wprowadzone zostaly w przepisach ogélnych.
W art. 1 dodano dwa ustepy: 3 i 4, ktére na nowo okreélily wytyczne w zakresie
roéwnowazenia intereséw publicznych i prywatnych w planowaniu przestrzennym
oraz w zakresie ksztaltowania nowej zabudowy. Wskazano w nich zwlaszcza, ze
ustalajgc przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposéb zagospodaro-
wania i korzystania z terenu, organ powinien wazy¢ interes publiczny i interesy
prywatne, w tym zglaszane w postaci wnioskéw i uwag, zmierzajace do ochrony
istniejgcego stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian w zakresie jego zagos-
podarowania, a takze analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne. Ponad-
to w przypadku sytuowania nowej zabudowy wskazuje sie, ze, obok tadu prze-
strzennego, nalezy tez uwzglednia¢ wymagania efektywnego gospodarowania
przestrzenig oraz waloréw ekonomicznych przestrzeni poprzez:
1. ksztattowanie struktur przestrzennych przy uwzglednieniu dazenia do mini-
malizowania transportochtonnosci uktadu przestrzennego;
2. lokalizowanie nowej zabudowy mieszkaniowej w sposéb umozliwiajacy
mieszkancom maksymalne wykorzystanie publicznego transportu zbiorowego
jako podstawowego $rodka transportu;
3. zapewnianie rozwigzan przestrzennych, ulatwiajacych przemieszczanie si¢
pieszych i rowerzystow;
4. dazenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy na obszarach:
a. o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzen-
nej, w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw
fizjograficznych (Dz.U. nr 166, poz. 1612 oraz z 2005 r. nr 17, poz. 141),
w szczegolnosci poprzez uzupelnianie istniejacej zabudowy;

b. innych niz wymienione w lit. a, wylacznie w sytuacji braku dostatecznej
ilosci terenéw przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy; przy czym
w pierwszej kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygoto-
wanych do zabudowy, przez co rozumie si¢ obszary charakteryzujace sie
najlepszym dostgpem do sieci komunikacyjnej oraz najlepszym stopniem
wyposazenia w sieci wodociggowe, kanalizacyjne, elektroenergetyczne, ga-
zowe, cieplownicze oraz sieci i urzadzenia telekomunikacyjne, adekwatne
do nowej, planowanej zabudowy.

Juz powyzsze zasady moga rodzi¢ watpliwoéci w interpretacji. Szczegélnie
problematyczne wydaje sie niezdefiniowanie kluczowego dla wprowadzanych
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zmian pojecia ,,obszaru o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonal-
no-przestrzennej”. Co decyduje o tym, ze struktura jest badZ nie jest w pelni
wyksztalcona? Ponadto otwarte pozostaje pytanie, jakie kryteria stosowaé przy
ocenie adekwatnosci wyposazenia w infrastrukture techniczng dla nowej zabu-
dowy. Kontynuacje rozwazan w tym wzgledzie przedstawiono w dalszej czesci
rozdziatu.

Wytyczne okres$lone w przepisach ogoélnych wplynely przede wszystkim na
rozszerzenie zakresu SUIKZP. Nowe brzmienie uzyskat art. 10 ust. 1 pkt 7 upzp,
w ktérym wsrdéd uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego wskazano po-
trzeby i mozliwosci rozwoju gminy, biorace pod uwage w szczegdélnosci: a) ana-
lizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne, b) prognozy demograficzne, w tym
uwzgledniajgce, tam, gdzie to uzasadnione, migracje w ramach miejskich obsza-
row funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego, c) mozliwoéci finansowania przez
gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej, a takze infra-
struktury spotecznej, stuzacych realizacji zadan wiasnych gminy, oraz d) bilans
terendéw przeznaczonych pod zabudowe. W tej czesci ustawy zabraklo jednak
bardziej doktadnych wytycznych, w jaki sposob poszczegélne analizy, a takze pro-
gnoza demograficzna i opis mozliwosci finansowych gminy powinny by¢ tworzo-
ne. Nie podano definicji zadnej z nich, pozostawiajac decyzje w tym wzgledzie au-
torom projektu studium. Obok zakresu merytorycznego brakuje takze okreslenia
zakresu czasowego prowadzenia badan.

Mozna jednak zalozy¢, ze analiza ekonomiczna powinna nakresli¢ potencjat fi-
nansowy gminy w zwiazku z tworzeniem nowych terenéw inwestycyjnych w pro-
jektowanym SUIKZP, a co za tym idzie — mozliwo$ci realizacji tych zatozen i szanse
pokrycia kosztéw zwiazanych z nimi, w tym z budowa infrastruktury technicznej
w ramach zadan wtasnych. Elementem analizy ekonomicznej powinna by¢ takze
analiza infrastruktury. Stuzy¢ ona powinna prezentacji danych dotyczacych infra-
struktury na terenie gminy. Przedstawia si¢ w niej szczegdétowe informacje do-
tyczace sieci wodociagowej, kanalizacyjnej, gazowej i elektroenergetycznej w po-
dziale na uslugi dostarczane przez gmine w ramach zadan wiasnych oraz instytucje
zewnetrzne, a takze analize istniejacego uktadu drogowego oraz infrastruktury
spolecznej. Tak przygotowana analiza ekonomiczna stanowi¢ bedzie podstawe
do oceny mozliwoéci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej
i infrastruktury technicznej, a takze infrastruktury spotecznej, stuzacych realizacji
zadan wlasnych gminy, okreslonej w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. ¢) upzp. Z kolei analiza
$rodowiskowa moze by¢ realizowana na wzdr prognozy oddzialywania na $rodo-
wisko projektu studium. Powinna ona zatem obejmowac¢ charakterystyke stanu
$rodowiska przyrodniczego obszaru gminy, analiz¢ form ochrony przyrody, a takze
opis obiektéw o wartosciach kulturowych wymagajacych szczegélnej uwagi. Na
tej podstawie powinny zosta¢ zdiagnozowane gltéwne problemy i zagrozenia dla
$rodowiska przyrodniczego, w tym tereny zwigzane ze wzmozong antropopresja
(na wode, powietrze, powierzchnie ziemi, faune i flore itp.), elementy wymagajace
bezwzglednie ochrony oraz wylaczenia z planéw inwestycyjnych. W koncu ana-
liza spoleczna stuzy zidentyfikowaniu stanu sytuacji spolecznej w gminie. Istot-
ne wydaja sie zwlaszcza takie elementy, jak: warunki zZycia ludnosci (np. liczba
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i powierzchnia mieszkan, wskazniki ubéstwa, dostep do pomocy spolecznej), gru-

py wrazliwe spotecznie, wymagajace wsparcia, a takze podstawowe problemy spo-

teczne, w tym problem alkoholizmu, bezrobocia, przestepczosci i przedsiewziecia
majace na celu przeciwdzialanie ich rozwojowi.

Kolejnym istotnym elementem zmian upzp, ktoéry nie zostal wystarczajaco
scharakteryzowany, sa prognozy demograficzne. Wydaje sie, ze powinny one
zosta¢ poprzedzone omoéwieniem aktualnego stanu struktury demograficznej
gminy oraz dynamiki jej zmian w badanym okresie. Zakres czasowy badan jest
uzalezniony od dostepnosci danych. Proponuje sie, aby w analizie zostaly opisa-
ne takie zagadnienia, jak: liczba ludnosci, wskaznik urbanizacji; ruch naturalny,
w tym urodzenia, zgony, przyrost naturalny, zawierane matzenstwa, dynamika
demograficzna; migracje; przyrost rzeczywisty; gesto$¢ zaludnienia; struktura
ludnosci wedtug pici i wieku; struktura ludnosci wedtug poziomu wyksztalcenia.
Analiza demograficzna jest punktem wyjscia do przeprowadzenia na jej podsta-
wie prognoz demograficznych, determinujgcych ostateczne wyniki bilansu tere-
néw inwestycyjnych projektowanych w SUIKZP. Prognoza demograficzna stuzy
okredleniu przysztego potencjatu demograficznego gminy. Polega¢ powinna na
przedstawieniu wykreséw oraz tabel prezentujacych w kilku scenariuszach roz-
woj demograficzny danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz uzasadnienie
wyboru jednego z nich, bedacego podstawa dalszych bilanséw terenéw.

Zdecydowanie bardziej szczegdtowo okreslone zostaly zasady dokonywania
bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe. W art. 10 upzp dodano bowiem
ust. 5-7, w ktérych dos¢ doktadnie opisano wytyczne w tym wzgledzie. Okreslo-
no, ze w kolejnych etapach:

1. formutuje sie, na podstawie analiz ekonomicznych, $rodowiskowych, spotecz-
nych, prognoz demograficznych oraz mozliwosci finansowych gminy, maksy-
malne w skali gminy zapotrzebowanie na nowa zabudowe, wyrazone w ilosci
powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

2. szacuje si¢ chlonno$¢, polozonych na terenie gminy, obszaréw o w petni wy-
ksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jed-
nostki osadniczej, rozumiang jako mozliwos¢ lokalizowania na tych obszarach
nowej zabudowy, wyrazona w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale
na funkcje zabudowy;

3. szacuje si¢ chlonnoé¢, potozonych na terenie gminy, obszaréw przeznaczonych
w planach miejscowych pod zabudowe, innych niz wymienione w pkt 2, rozu-
miang jako mozliwo$¢ lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyra-
zona w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

4. poréwnuje sie maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowa zabu-
dowe, o ktéorym mowa w pkt 1, oraz sume powierzchni uzytkowej zabudowy
w podziale na funkcje zabudowy, o ktérej mowa w pkt 2 i 3, a nastepnie, gdy
maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowg zabudowe, o ktérym
mowa w pkt 1:

a. nie przekracza sumy powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na

funkcje zabudowy — nie przewiduje sie lokalizacji nowej zabudowy poza
obszarami, o ktérych mowa w pkt 2 i 3,
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b. przekracza sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje
zabudowy — bilans terenéw pod zabudowe uzupelnia sie o réznice tych
wielkosci wyrazona w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na
funkcje zabudowy, i przewiduje sie lokalizacje nowej zabudowy poza ob-
szarami, o ktérych mowa w pkt 2 i 3, maksymalnie w ilosci wynikajacej
z uzupelnionego bilansu;

5. okresla sie:

a. mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnych
i infrastruktury technicznej oraz spotecznej, stuzacych realizacji zadan wia-
snych gminy,

b. potrzeby inwestycyjne gminy wynikajace z koniecznosci realizacji zadan
wlasnych, zwigzane z lokalizacja nowej zabudowy na obszarach, o ktérych
mowa w pkt 2 i 3, oraz w przypadku, o ktéorym mowa w pkt 4 lit. a, poza
tymi obszarami;

6. w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne, o ktérych mowa w pkt 5 lit. b, prze-
kraczaja mozliwosci finansowania, o ktérych mowa w pkt 5 lit. a, dokonuje sie
zmian w celu dostosowania zapotrzebowania na nowa zabudowe do mozliwo-
$ci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury
technicznej oraz spolecznej.

Ponadto okreslono, ze dzialania, o ktérych mowa powyzej, moga wymagaé
powtdrzenia, na zasadzie analizy wariantéw lub realizacji procesu iteracyjnego,
oraz powtoérzenia wszystkich lub czeéci z nich, takze w polaczeniu z innymi czyn-
nosciami przeprowadzanymi w ramach prac nad projektem studium. Wskazano
takze, ze okreslajac zapotrzebowanie na nowg zabudowe, powinno bra¢ sie pod
uwage perspektywe nie dtuzsza niz 30 lat, a takze niepewno$¢ proceséw rozwo-
jowych wyrazajaca sie mozliwo$cia zwiekszenia zapotrzebowania w stosunku do
wynikéw analiz nie wiecej niz o 30%.

Pomimo stosunkowo szczegélowych wytycznych w zakresie bilanséw, usta-
wodawca pozostawil w tym wzgledzie pewne watpliwosci. Otwarte pozostaje
pytanie, dlaczego do oceny mozliwosci lokalizowania nowej zabudowy postuzo-
no sie powierzchnia uzytkowa zabudowy w podziale na funkcje. Duza trudnos¢
moze stwarzaé¢ uzasadnianie rozwoju terendéw ustugowych i przemystowych gmi-
ny, a zatem terendéw z definicji niezamieszkanych, z wykorzystaniem prognozy
demograficznej. Ponadto brakuje uzasadnienia przyjecia 30-letniej perspektywy,
ktora wydaje sie zbyt dluga w kontekscie zmian spoteczno-gospodarczych, prze-
strzennych, $rodowiskowych, politycznych i kulturowych zachodzacych w kraju
i za granica.

Wskazane powyzej watpliwo$ci zwigzane z poszczegdlnymi zapisami upzp do-
tyczacymi tworzenia analiz i bilansu mogg zacheca¢ do prowadzenia bardzo ogdl-
nych badan, ktére nastepnie beda stanowi¢ podstawe do podejmowania decyzji
waznych z punktu widzenia rozwoju przestrzennego gminy. Innym problemem
jest niedostosowanie wprowadzonych przepiséw do lokalnych uwarunkowan,
np. w przypadku gmin o funkcjach turystycznych lub przemystowych, w kto-
rych moze wystepowaé wielu tymczasowych mieszkancéw, nieujetych w pro-
gnozach demograficznych. Zagrozeniem moze by¢ takze préba dostosowywania
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uzyskanych wynikéw analizy chtonno$ci obszaréw do doraznych potrzeb poli-
tycznych wéréd wiadz lokalnych lub planéw inwestycyjnych wiascicieli nierucho-
mosci. Z tymi problemami od konca 2015 r. muszg mierzy¢ sie urbanisci, sporza-
dzajacy projekty SUiKZP.

METODA I ZAKRES OPRACOWANIA

W celu realizacji zamierzenia badawczego jako podstawowg metode wykorzysta-
no studium przypadku (ang. case study). Jest to szczegdtowy i kompleksowy opis
przypadku, ktorego analiza pozwala wyciagna¢ wnioski co do przyczyn i rezulta-
téw jego funkcjonowania (m.in. Stake 1995). Szczegdlna zaleta tej metody jest
odniesienie sie do rzeczywistych zjawisk, ktére wystepuja w praktyce, co dodat-
kowo wplywa na uzyteczno$¢ tego narzedzia w nauce (Flyvbjerg 2006). Jak za-
uwaza Eckstein (1975), studium przypadku nadaje sie do tworzenia i testowania
hipotez. Metoda ta ma charakter empiryczny i stosowana jest gléwnie w proble-
matyce badawczej o charakterze opisowym (Grzegorczyk 2015).

W badaniu przeanalizowano siedem opracowan bedacych analizami i bilansami
sporzadzanymi na potrzeby SUIKZP jako studia przypadku, ktére wybrano spo-
$rod kilkunastu wstepnie zebranych (tab. 1).

Tabela 1. Charakterystyka gmin, dla ktérych sporzadzono opracowania bedace studiami
przypadku

Nazwa Woje- Typ Liczba ~Fowierzeh- Keural .
gminy wodztwo  gminy  ludnodci nia gminy  Typ strukturalny gminy
[km’]
Swiebodzin lubuskie — miejsko- 30048 227 wielofunkcyjny,
wiejska réwnowaga sektoréw

Ustronie zachodnio- wiejska 3693 57 dominacja rolnictwa

Morskie pomorskie wielkoobszarowego
(turystyczna, nadmorska)

Duszniki wielkopol- wiejska 8997 156 wielofunkcyjny,

skie rownowaga sektoréw

Ksaweréw  lodzkie wiejska 7694 13 zurbanizowany, redukcja
funkcji rolniczej (w strefie
aglomeracji miejskiej)

Piensk dolno$la-  miejsko- 9112 110 wielofunkcyjny,

skie wiejska réwnowaga sektoréw
(nadgraniczna)

Rokitno lubelskie  wiejska 2989 140 dominacja rolnictwa tra-
dycyjnego (nadgraniczna,
peryferyjna)

Sepoélno kujawsko- miejsko- 15803 229 dominacja rolnictwa

Krajefiskie  pomorskie wiejska wielkoobszarowego

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS 2019 oraz Rosner i Stanny (2014).
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Podczas selekcji kierowano sie kilkoma podstawowymi kryteriami. Wytypo-

wano analizy i bilanse:

1.

przygotowane na potrzeby SUIKZP uchwalonych lub procedowanych pomie-
dzy koncem listopada 2015 r. a grudniem 2019 (4 lata), w zwigzku z tym, zZe
obowiazek sporzadzania analiz i bilanséw powstal wraz z wejsciem w zycie uor;

. sporzadzane dla gmin wiejskich lub miejsko-wiejskich, o zréznicowanych

wielkosciach, potozonych w réznych wojewoddztwach i czesciach Polski (m.in.
gmina nadmorska, w terenach gorskich, przygraniczna), o odmiennych funk-
cjach i typie strukturalnym obszaru wiejskiego; pomijano opracowania wyko-
nywane wylacznie dla gmin miejskich;

sporzadzane przez réznych autoréw; zatozono, ze dany projektant stosuje po-
dobng metodyke przy opracowywaniu kolejnych dokumentéw;

dostepne w calosci na oficjalnych stronach internetowych urzedéw gmin lub
w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

Ostatecznie do badania wybrano analizy i bilanse sporzadzone na potrzeby:
SUIZKP gminy Swiebodzin, przyjetego uchwata nr XLV1/699/2018 Rady Miej-
skiej w Swiebodzinie z dnia 30 sierpnia 2018 r., bedace rozdziatem w SUiKZP,
SUIKZP gminy Ustronie Morskie, przyjetego uchwata nr XLV/370/2018
Rady Gminy Ustronie Morskie z dnia 6 wrze$nia 2018 r., bedace rozdziatem
w SUIKZB,

SUiIZKP gminy Duszniki, przyjetego uchwalg nr IX/55/19 Rady Gminy Dusz-
niki z dnia 28 maja 2019 r., bedace rozdzialem w tym dokumencie,

projektu SUIZKP gminy Ksawerdw jako opracowanie odrebne, przygotowane
w maju 2016 r,,

projektu SUIiZKP gminy Pienisk jako opracowanie odrebne, przygotowane
w marcu 2017 r.,

projektu SUIiZKP gminy Rokitno jako opracowanie odrebne, przygotowane
w grudniu 2017 r.,

projektu SUIZKP gminy Sepélno Krajenskie jako opracowanie odrebne, przy-
gotowane w czerwcu 2018 r.

Wybrane dokumenty analizowane byly przede wszystkim pod wzgledem przy-

jetych zatozen i metodyki formulowania analiz oraz obliczania bilanséw zapo-
trzebowania na nowa zabudowe. Ponadto wzieto pod uwage tytut opracowania,
jego strukture, zrédia i charakter danych, ich aktualno$¢, formy prezentacji wy-
nikéw oraz proces wnioskowania. Skupiono sie na przedstawieniu zalet i wad
omawianych opracowarn.

WYNIKI BADANIA

Ponizej opisano dokumenty dotyczace analiz i bilanséw sporzadzanych na potrzeby
studium siedmiu wybranych gmin.
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SWIEBODZIN

Analizy i bilanse sporzadzono do cze$ciowej zmiany obowigzujacego dokumen-
tu. Uwzglednione zostaly w cze$ci Uwarunkowania, gtéwnie w dwoéch rozdziatach
pt. Uwarunkowania wynikajqce z analiz ekonomicznych, srodowiskowych i spotecznych,
prognoz demograficznych oraz mozliwosci finansowych gminy oraz Bilans terendw prze-
znaczonych pod zabudowe. Szczegbétowe analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spo-
teczne zostaly zawarte w réznych rozdziatach studium, natomiast w wymienio-
nych wyzej czedciach przeprowadzono ich synteze. Na podkreslenie zastuguje
fakt przekazania tu rzeczowych informacji podsumowywanych za kazdym razem
wnioskami plynacymi z analizy danych.

Prognoza demograficzna zostata sprowadzona do jednego zdania, w ktd-
rym stwierdzono, jaka bedzie przewidywana liczba ludno$ci gminy w horyzon-
cie 30-letnim bez uzasadnienia, przy czym warto$¢ ta zostala ustalona z duza
0stroznoscia.

W przypadku bilansu terenéw przyjeto metode opisows, dlatego niemozli-
we jest prze$ledzenie doktadnych obliczen wstepnych. Finalne obliczenia sg do-
stepne, ale zmienne, ktére im towarzysza, nie zostaly wyprowadzone w transpa-
rentny sposéb. Ponadto zastosowano tu liczne uogoélnienia i zaokraglenia liczb.
Obszary zwartej zabudowy wyodrebniono jako enigmatyczne ,tereny istniejacej
zabudowy oraz tereny mozIliwe do zabudowania”. Czgé¢ terendw inwestycyjnych
pominieto w bilansie wraz z uzasadnieniem: ,Bilansem nie objeto terenéw ustug
turystycznych, zabudowy letniskowej, terenéw eksploatacji, terenéw obstugi po-
dréznych. Sg to obiekty majace charakter ponadlokalny, ktérych lokalizacja nie
jest bezposrednio uwarunkowana analizami [...]. O zapotrzebowaniu na tego
typu obiekty [...] zdecyduje rynek i biezace potrzeby inwestycyjne”.

W zakresie mozliwosci finansowych gminy ustalono, ze zgodnie z jednym
z przyjetych zalozen studium nowa zabudowa ma by¢ lokalizowana wzdiuz ist-
niejacych ciagéw komunikacyjnych oraz w poblizu terenéw zainwestowanych i/
lub uzbrojonych, co ma zminimalizowa¢ niezbedne naklady inwestycyjne gminy.

USTRONIE MORSKIE

Analizy 1 bilanse sporzadzone zostaly w odrebnym opracowaniu pod tytutem Po-
trzeby 1 mozliwosci rozwoju przestrzennego Gminy Ustronie Morskie w kompleksowych
analizach, prognozach i bilansach wedtug art. 10 ust. 1 pkt. 7 upzp na potrzeby Studium
uwarunkowani i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Ustronie Morskie,
ktoérego synteze nastepnie zawarto, zgodnie z zamystem ustawodawcy, w cze-
§ci I studium, czyli Uwarunkowaniach, w rozdziale pt. Potrzeby i mozliwosci rozwoju
gminy. Zacytowano wiec wprost fragment upzp.

Bilanse przeprowadzono dla maksymalnego 30-letniego okresu. Zaprojekto-
wano przy zastosowaniu prostych modeli ekonometrycznych siedem scenariu-
szy zmian liczby ludno$ci na lata 2016-2046 w oparciu o dane GUS dla gminy,
w tym trendy ksztaltujace sie od 1995 r. (z uwzglednieniem zmian struktury
demograficznej od lat powojennych). Ostateczne wnioskowanie przeprowadzo-
no na podstawie jednego scenariusza. Jego wybér wydaje sie dobrze uzasadniony
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w oparciu o dodatkowe zmienne wynikajace z uwarunkowan spoteczno-gospo-
darczych gminy.

Bilans przeprowadzono zgodnie z czterema podstawowymi punktami przewi-
dzianymi w ustawie. W rozdziale studium nie pojawia sie niestety szczegétowe
wytlumaczenie mechanizmu tworzenia prognostyki chtonnosci inwestycyjnej,
ktore przedstawione jest w opracowaniu odrebnym, podobnie jak cze$¢ graficz-
na i cze$¢ analityczna, ktéra w przypadku tego dokumentu jest bardzo bogata
w dane statystyczne (zawiera m.in. rozszerzenie analizy finansowej o zagadnienia
infrastruktury i demografii), natomiast mogtoby sie pojawi¢ w niej wiecej synte-
tycznych wnioskow, bedacych bazg dla czesci bilansowe;.

Sume powierzchni uzytkowej poszczegélnych funkcji wyliczono na podstawie
uogdlnionego modelu uwzgledniajacego $rednig liczbe lokali na 1 ha (wynikajaca
z przyjetej intensywnosci zabudowy, w tym powierzchni przeznaczonej na infra-
strukture), powierzchnie terendéw i $rednia powierzchnie uzytkowsa lokalu. Za
obszary o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej
uznano tereny zabudowane w $cislych centrach poszczegélnych miejscowosci.
Maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowa zabudowe przekroczyto
sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy.

Mozliwosci finansowania infrastruktury technicznej wyliczono szczegétowo
w oparciu o wieloletnia prognoze finansowa oraz wydatki gminy w latach po-
przednich. Na podkreélenie zastuguje fakt przeliczenia bilansu dla wszystkich
wyszczegélnionych funkcji inwestycyjnych wystepujacych w SUIKZP, a nie grupo-
wania ich. Co bardzo istotne w przypadku tej turystycznej gminy, ktéra zaludnia
sie znaczaco w sezonie letnim, wzieto pod uwage liczbe tzw. potencjalnych uzyt-
kownikéw tymczasowych przestrzeni, korzystajacych np. z zabudowy ustugowej,
tym samym niekorzystne wyniki bilansu byly tagodzone, gminie dano szanse wal-
ki z blednym kotem rozwoju.

DUSZNIKI

Analizy i bilanse uwzglednione zostaly w czesci Uwarunkowania w rozdziale pt.
Potrzeby i mozliwosci rozwoju gminy. Struktura tej czesci dokumentu odpowiada
doktadnie zaleceniom ustawodawcy. Bardzo wnikliwie przedstawiono analize fi-
nansowsg, w ktorej szczegdlowo przestudiowano w ujeciu dynamicznym budzet
gminy. Duzo bardziej uproszczone, skrétowe sa analizy spoleczno-gospodarcza
i Srodowiskowa.

Prognoza demograficzna zostata potraktowana bardzo wybidrczo. Jedyny
przedstawiony scenariusz zakltada stalg dynamike wzrostu liczby ludnosci w cza-
sie 30 lat, co nie uwzglednia zmian w strukturze wieku ludnoéci w tak diugim
okresie (wyze i nize demograficzne). Prawdopodobienstwo jej spetnienia jest ni-
skie, natomiast autorzy w podsumowaniu wskazujg na te ograniczenia. W ana-
lizie mozliwoéci finansowania sieci infrastruktury technicznej stwierdzono, ze
budzet pozwala na dalsze inwestycje, natomiast nie pojawia sie faktyczne uza-
sadnienie tej tezy. Opracowanie prognozuje rozwéj gminy do 2046 r., a w analizie
mozliwoéci finansowych odwolano si¢ maksymalnie do 2024 r.
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Bilans zapotrzebowania na nowe tereny inwestycyjne zostal przeliczony dla
zréznicowanych funkgeji terenu. Zastanawia¢ moze jedynie fakt Iaczenia w grupy
przeznaczen, takich jak zabudowa mieszkaniowa i przemystowa, oraz przyjete
wysokie parametry powierzchni uzytkowej budynkéw na pojedynczej dzialce bu-
dowlanej, zwlaszcza dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej. Zasadna wy-
daje sie natomiast korekta przyszlych parametréw, takich jak $rednia powierzch-
nia uzytkowa mieszkania przypadajaca na osobe. Z kolei spore watpliwosci budzg
powierzchnie terenéw wyznaczonych jako obszary o w pelni wyksztalconej zwar-
tej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, dalej okreslane w opracowaniu jako
zwarte. Ich zasiegi znaczaco wykraczajg ponad to, co okre$lono we wstepnych
zalozeniach, w ktérych méwiono o ,,uksztaltowanych centrach wsi, przy gltow-
nych ciagach komunikacyjnych”. Znaczaco rozszerzono zwarte tereny, szczegol-
nie w obrebach: Podrzewie, Chelminko i Ceradz Dolny. Nie wyjasniono jedno-
znacznie, czym podyktowane byly te odstepstwa. Mimo przyjetej generalizacji,
bilans powierzchni uzytkowej zabudowy w obowiazujacych MPZP wydaje si¢ juz
dobrze uzasadniony i przeliczony.

Finalna cze$¢ bilansu dotyczaca maksymalnego dopuszczalnego zapotrzebo-
wania na nowg zabudowe jest niejasna i budzi sporo watpliwosci, a jej konkluzjg
jest mozliwos¢ rozszerzenia zabudowy poza strefy ,zwarte” oraz tereny przezna-
czone pod zabudowe w MPZP, co w rzeczywistosci skutkowa¢ moze postepuja-
cym rozpraszaniem zabudowy.

KSAWEROW

Opracowanie sporzadzone zostalo jako odrebny dokument pt. Analiza potrzeb
i mozliwosci rozwoju gminy Ksaweréw opracowana na potrzeby studium uwarunkowar
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Ksawerow. Standardowy uktad
podyktowany ksztaltem artykulu z upzp zostat wzbogacony o cze$¢ wstepng za-
wierajacg podstawe prawna, skrécony opis metodyki i wykaz zrdodetl.

Cze$¢ analityczna sprowadza si¢ do skréconej charakterystyki poszczegdlnych
obszaréw tematycznych przy wykorzystaniu dostepnych danych statystycznych.
Tej czesci poswiecono bardzo malo miejsca. Zdecydowanie szerzej omdéwiono
kwestie dotyczace 30-letniej prognozy demograficznej, ktére w rzeczywistosci
obejmujg w duzej mierze szczegdtowsq analize struktury populacji gminy. Sama
prognoza zostala sformulowana na podstawie analizy wskaZnika $redniego tempa
zmian liczby ludnosci wedtug faktycznego miejsca zamieszkania w gminie w la-
tach 2005-2014. Wydaje sig, ze model w niewielkim stopniu jest prawdopodobny
przy tak dlugim okresie prognozowania i stalych wskaznikach zmian. Przedsta-
wiony scenariusz uzasadniono rozbudowana argumentacjg na temat uwarunko-
wan lokalizacyjnych, mieszkaniowych oraz infrastrukturalnych.

Bilans otwiera metoda opisowa wsparta prognozg przecietnej powierzchni
uzytkowej mieszkania w gminie do 2045 r. Dopiero chlonnosci zostaja przed-
stawione w formie szczegélowych obliczen poprowadzonych dla réznych czesci
gminy z wyodrebnieniem funkcji i parametréw poszczegdlnych terendéw. Rowniez
wyliczenia dla MPZP sa oparte na skrupulatnej analizy parametréw i warunkéow
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ksztaltowania zabudowy. Finalne wyniki nie sa wystarczajaco dokiadne, nato-
miast ostateczng konkluzja jest brak mozliwosci wskazania lokalizacji nowej za-
budowy mieszkaniowej poza obszarami o w pelni wyksztatconej zwartej struk-
turze funkcjonalno-przestrzennej. Osobne wnioski dotyczg zabudowy ustugowej
i przemystowej.

Mozliwosci finansowania przez gming wykonania sieci komunikacyjnych i in-
frastruktury technicznej oraz spotecznej, stuzacych realizacji zadan wtasnych
gminy, okre$lono na podstawie wieloletniej prognozy finansowej gminy.

PIENSK

Analizy i bilanse sporzadzone zostaly w odrebnym opracowaniu pt. Bilans terenow
przeznaczonych pod zabudowe. Gmina Pietisk. Szczegélowo przeprowadzona czesé
analityczna zostala wzbogacona o podsumowanie i rekomendacje dla kazdego
z zagadnien. Zajmuje ona okolo 3/4 objetosci calego opracowania. Jej elementem
jest rowniez prognoza demograficzna, ktéra oparto na danych Instytutu Rozwoju
Terytorialnego, a jej zakres czasowy, tym samym zakres bilansu, to lata 2016-2035.
Niewiele parametréow wej$ciowych wplywa na to, ze sa czytelne. Z drugiej
strony zastosowano liczne uogdlnienia i przyblizenia wartosci. W bilansie dla
gminy Piensk (to jedyny taki przypadek) przedstawiono zapotrzebowanie na te-
reny z zakresu ustug edukacyjnych i sportowych (m.in. rezerwa gruntéw pod
szkoly i przedszkola). Cze$¢ dotyczaca chionnoéci, w tym obszaréw o w pelni wy-
ksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz tych wyznaczo-
nych w MPZP, sprowadza sie do podania gotowych wynikéw, ktore nie sg w zaden
spos6b wyprowadzone czy skomentowane. Bilans rozszerzono o nowe tereny.
Co do mozliwosci finansowania infrastruktury technicznej zatozono, ze pula
$rodkéw przeznaczona w wieloletniej prognozie finansowej na nowe wydatki in-
westycyjne umozliwi pokrycie przedmiotowych kosztéw. Przy czym zatozono, ze
nowa zabudowa bedzie lokalizowana na obszarach o istniejacej infrastrukturze.

ROKITNO

Opracowanie sporzadzone zostalo jako odrebny, obszerny, ale uporzadkowany
dokument pt. Analiza potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy Rokitno dla 30-letniej per-
spektywy czasowej. Cze$¢ analityczna jest rozbudowana i szczegdtowa, poruszo-
no w niej wiele istotnych zagadnien spoteczno-gospodarczych, cennych z punktu
widzenia opracowania, natomiast ma ona charakter gléwnie sprawozdawczy.

W ramach prognozy demograficznej zaproponowano trzy scenariusze, z czego
jeden jest oparty na ekstrapolacji wynikow prognozy dla powiatu, a dwa pozostate
wykorzystujg model stalego trendu (staly przyrost i staly ubytek roczny).

W celu oszacowania zapotrzebowania na nowe mieszkania przyjeto wskaznik
wynikajacy z ruchu budowlanego oraz liczby i powierzchni oddawanych do uzytku
nowych budynkéw mieszkalnych. Obliczenia wykonano dla szczegdlowo rozroz-
nionych funkgcji terenéw. Uznano, ze obszary o w pelni wyksztalconej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej wystepuja ,,w zwartych uktadach pasmowych wsi”.
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Na podstawie dokonanych obliczen ustalono mozliwo$¢ powiekszenia terenow
inwestycyjnych.

Bilans mozliwosci finansowania infrastruktury technicznej potaczono z anali-
z3 ekonomiczna. Konkretne wyliczenia oparto na wieloletniej prognozie finanso-
wej i zestawieniu wydatkéw inwestycyjnych. Potencjat argumentowano zrealizo-
wanymi juz w tym zakresie inwestycjami.

SEPOLNO KRAJENSKIE

Analizy i bilanse sporzadzone zostaly w odrebnym opracowaniu pt. Analiza do-
tyczgca potrzeb i mozliwosci rozwoju zabudowy w obszarze gminy Sepdlno Krajetiskie
w kontekscie kierunkdw rozwoju przyjetych w projekcie studium uwarunkowar i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Sepdlno Krajeriskie. We wstepie
pracy wskazano na podstawowe cele, ktérym stuzy¢ majq analizy i bilanse. Pojawia
sie stownik poje¢ (jedyna taka sytuacja w prezentowanych studiach przypadku),
obejmujacy m.in. definicje obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej (terminowi temu zostaje po$wiecone jeszcze wiecej
miejsca w kolejnych rozdziatach). Te cze$¢ jednoznacznie nalezy okresli¢ jako
duza zalete opracowania. Na wyrdznienie zastuguje réwniez szczegdtowo opisa-
na metodyka prowadzonych analiz i bilanséw, w tym jej zastosowanie i przedsta-
wienie wynikéw w formie graficznej. Przyjete definicje i zalozenia pozwalaja na
weryfikacje wyliczen i ocene rysunkow.

Analize demograficzng rozpoczyna prognoza stanu ludnosci podana w dwoéch
wariantach i o ile naduzyciem w tym przypadku jest oparcie prognozy demogra-
ficznej dla gminy na wynikach dla powiatu, to juz odniesienie efektéw zapropo-
nowanego scenariusza do prognozy GUS, bedacej prawdopodobnie najlepszym
szeroko dostepnym opracowaniem tego typu, jest jak najbardziej zasadne, wrecz
pozadane przy braku innych rzetelnych modeli.

Mato zasadne, z kolei, wydaje sie odnoszenie warunkéw mieszkaniowych
w Polsce do statystyk z innych krajéw, bedace dodatkowym elementem procedu-
ry analitycznej prowadzacej do stworzenia parametréw wyjéciowych dla pdzniej-
szych bilanséw. Rowniez liczne wykresy pojawiajace sie w analizach wymagatyby
opatrzenia ich komentarzem. Cze$¢ zagadnien w tym fragmencie jest przedsta-
wiona zbyt skrétowo.

W bilansie szacowana chtonnos¢ obszaréw wskazanych do uzupetnienia oraz
zajetych pod MPZP wyliczona zostata w oparciu o przygotowane zalaczniki gra-
ficzne i parametry, takie jak: powierzchnia uzytkowa lokali, powierzchnia dziatki,
prognozowana liczba gospodarstw i przypadajacych na nie oséb. Autorzy stusznie
zwracajg uwage na prawdopodobienstwo bledu wystepujace przy ocenie chtonno-
$ci duzych terenéw, na ktérych niepewno$é proceséow rozwojowych jest znaczaca.
Wydaje sie jednak, ze w sytuacji analizy MPZP nalezaloby skupi¢ sie wyrazniej na
ich zapisach, zamiast podejmowac sie ich generalizacji.

Przedstawienie mozliwoéci finansowania infrastruktury, co wazne, zostato
wsparte zalgcznikiem graficznym, ktéry ukazuje tereny dopuszczone pod zabu-
dowe w kontekscie dostepnosci komunikacyjnej.
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WNIOSKI, DYSKUSJA I OGRANICZENIA

Na podstawie przedstawionej analizy studiéw przypadku mozna stwierdzi¢, ze
opracowania bedace analizami i bilansami na potrzeby SUIKZP zdecydowanie
roznia sie miedzy soba, poczawszy od tytulu, a na metodyce skonczywszy, oraz
majg wciaz sporo mankamentéw, ktore istotnie wplywaja na ich wyniki. Najlepiej
prezentuja sie cze$ci analityczne, cho¢ nie sg one rowniez pozbawione wad. Do
najwazniejszych nalezy czesto sprawozdawczy ich charakter, w ktérym pomijana
jest cze$¢ kluczowa, a wiec wnioski i rekomendacje plynace z analiz. Szczegdlnie
krytycznie nalezy odnies¢ sie do prognoz demograficznych, ktére z reguty opar-
te sa na nienaukowych metodach lub nieadekwatnych danych (prognoza nie dla
gminy, a dla powiatu), ich zakres czasowy jest rozciagniety zazwyczaj na maksy-
malny okres 30 lat, co znacznie utrudnia skuteczne przewidywanie. W bilansach,
z kolei, stosowane sa liczne generalizacje, zaokraglenia liczb, uniwersalne metody
wyprowadzania bilansu niezaleznie od typdéw gmin, przeszacowane parametry
wejsciowe, niejasne zalozenia wstepne. Brak jest bardziej szczegdtowego wyja-
$niania niejasnych poje¢ ustawowych, a powstajace definicje nie ulatwiajg ich
zrozumienia. Obliczenia sa nieklarowne i niedostatecznie opisane, tym samym
trudno o ich weryfikacje. Wyniki sprawiaja wrazenie dostosowanych do potrzeb
samorzadu, a nie efektu rzetelnych wyliczen. Niektére obowigzkowe sktadowe bi-
lansu sg pominiete. Nalezy jednak wzia¢ pod uwage charakter takich opracowan
i ich przyszlg uzyteczno$¢. Skomplikowane i rozbudowane obliczenia réwniez
utrudniajg odbiér i interpretacje bilanséw, a przy tym niepewno$¢ proceséw roz-
wojowych powoduje, ze rzadko wraz ze wzrostem szczegblowosci bedzie propor-
cjonalnie rosta szansa na wieksze uprawdopodobnienie szacunkéw. Co wiecej, jak
zauwazajg Baretkowski i Wojtyra (2018, s. 38), ,analizy wynikajace z bilansow
terendéw zabudowy, pozbawione modelowej hipotezy stawianej przez planiste
[...] sa bezproduktywne. Nie dostarczaja zrozumienia skutkéw przemian, kté-
re moglyby si¢ pojawi¢, gdyby zadanie analiz potraktowaé bardziej jako element
prognostyki. [...] Analizy nie moga sie ogranicza¢ do intuicyjnego, eksperckiego
zebrania dostarczonych danych terenowych — musza dynamicznie prezentowac
ewentualne fluktuacje form uzytkowania i powiazanych z tym ruchéw uzytkow-
nikow przestrzeni”. Na koniec mozna jednak stwierdzi¢, ze nawet najlepsze opra-
cowania analiz i bilanséw mogg nie zapobiec problemom przestrzennym, z uwagi
na niekorzystne rozwigzania systemowe — decyzje o warunkach zabudowy mogg
by¢ sprzeczne z ustaleniami SUiKZP.

Postepowanie badawcze nie jest jednak wolne od ograniczen. Po pierwsze
przeanalizowano jedynie siedem studiéw przypadku, co z kolei podyktowane
jest przyjetymi zalozeniami oraz faktem, ze liczba dostepnych analiz i bilanséw
przeprowadzonych w stosunkowo kroétkim okresie funkcjonowania zmian usta-
wowych jest niewielka. Po drugie niemozliwe bylo uwzglednienie w szczego-
tach specyfiki uwarunkowan danego obszaru, ktére w znacznym stopniu wply-
wajg na przyjete w analizowanych opracowaniach zatozenia. Nalezy zda¢ sobie
sprawe z wystepujacych w procesie planistycznym naciskéw politycznych i spo-
tecznych, w tym prob sugerowania badZ wrecz forsowania pewnych rozwiazan
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projektowych. Wreszcie po trzecie brak jest funkcjonujacego wzorca tworzenia
ustawowych analiz i bilanséw, ktory stuzylby jako wskaznik bledow.

PODSUMOWANIE I REKOMENDACJE

Na koniec 2015 r., a wiec w momencie wejscia w zycie obowiazku sporzadzania

analiz i bilanséw, zdecydowana wiekszo$¢ gmin w Polsce posiadata obowiazujace
SUIKZP. Jedynie w o$miu samorzadach brakowalo tego dokumentu, a w kolej-
nych szeiciu byt on w trakcie sporzadzania (Sleszynski i in. 2018). Po 2016 r.
zaobserwowano pewne wyhamowanie wyraznej zwyzki aktualizacji dokumen-
téw notowanej od dluzszego czasu. Wydawaloby sie, ze mozna dostrzec efek-
ty zmiany przepiséw. Konieczno$¢ uzasadnienia podejmowanych decyzji doty-
czacych przeznaczania terendw pod zabudowe w rezultacie skutkuje diuzsza
i bardziej kosztowna procedurg planistyczng. Wymog bilansowy powoduje ogra-
niczenie w swobodzie planistycznej. Wszystko to wptywaé moze na odtozenie de-
cyzji o przystapieniu do sporzadzenia nowego studium badZ zmiany dotychczas
obowiazujacego.

Z drugiej strony na podstawie danych nalezy wskaza¢ na pozytywny trend
zmniejszania powierzchni przewidywanych w SUIKZP terenéw pod zabudowe
i infrastrukture techniczng komunikacyjng. Spadek ten jest jednak obserwowany
od okolo 10 lat i nie jest raczej wynikiem wytacznie nowelizacji przepiséw. Ponad-
to nadal nie rozwigzuje to w satysfakcjonujacy sposéb nadpodazy terenéw nada-
jacych sie pod zabudowe np. wskutek uchwalenia MPZP i zmiany przeznaczenia
gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne lub na podstawie decyzji
o warunkach zabudowy. Udzial terenéw przeznaczonych pod zabudowe jest juz
mniejszy, zwlaszcza w gminach wiejskich, cho¢ nadal bardzo wysoki w stosunku
do rzeczywistego zapotrzebowania (por. Sleszynski i in. 2018).

W raporcie z 2017 r. Najwyzsza Izba Kontroli poddaje SUiKZP ostrej krytyce.
Wskazuje na nieprawidtowe umiejscowienie SUIKZP w obowiazujacym porzadku
prawnym, co powoduje, ze w rzeczywisto$ci opracowanie to nie spelnia swojej
funkgji, bo spetnia¢ jej nie moze. Nie jest ono aktem prawa miejscowego, a jego
ustalenia wiazg organy gminy jedynie na etapie sporzadzania MPZP, ktére obecnie
pokrywajg zaledwie okolo 30% powierzchni kraju. Nawet jesli istnieja, to zaloze-
nia sformulowanych lokalnych polityk przestrzennych nie sa wdrazane ze wzgledu
na niewielkg powierzchnie gmin objeta MPZP. W przypadku braku MPZP podsta-
wa gospodarowania przestrzenig staja sie decyzje o warunkach zabudowy, ktére
nie musza by¢ zgodne z ustaleniami studium, a zatem réwniez z prezentowanymi
w niniejszej pracy analizami i bilansami. W efekcie problem rozpraszania zabudowy
wciaz istnieje i nie zapobiegaja temu nowe rozwigzania prawne.

Analiza studiow przypadku oraz wyzej przytoczone dane pozwalajg sadzié, ze
w praktyce samorzadéw lokalnych nadal funkcjonuje niedostateczne zrozumie-
nie istoty SUIKZB ktore w kontekscie polityki przestrzennej ma znaczenie klu-
czowe. Jest, a wlasciwie wzorcowo powinno by¢, opracowaniem programowym,
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strategicznym, wskazujacym na przyszie racjonalne rozmieszczenie terenéw in-
westycyjnych w skali gminy. Stanowi wyraz tego, jak struktura przestrzenna, na
ktorg sktadaja sie powigzane ze soba elementy zagospodarowania przestrzenne-
go, bedzie w przyszlosci sie ksztaltowata i funkcjonowata.

Dalsze zmiany przepisow powinny zatem zmierza¢ do wzmocnienia roli
SUIKZP w systemie planowania przestrzennego w Polsce, czy to poprzez wpro-
wadzenie obowigzku zgodnosci decyzji o warunkach zabudowy ze studium, czy
tez poprzez nadanie studium statusu aktu prawa miejscowego. W takiej sytuacji
sporzadzane analizy i bilanse znajda faktyczne odzwierciedlenie w zapobieganiu
realizacji bezplanowej zabudowy, szczegdlnie na obszarach wiejskich. Pewne ko-
rekty sg takze konieczne w zakresie samych analiz i bilansow. Potrzebne jest do-
precyzowanie kluczowych poje¢, w szczegoélnosci zagadnienia ,,obszaréw o w pel-
ni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej”. Zdefiniowania
wymagaja rowniez poszczegélne analizy: ekonomiczna, srodowiskowa i spotecz-
na bedace wstepem do wykonania bilanséw terenu. Wydaje sie, ze skroceniu
do maksymalnie 20 lat powinien ulec okres, dla ktérego sporzadza sie prognoze
demograficzng. Pewnych odgérnych wytycznych wymaga tez metodyka tworzenia
prognoz demograficznych i bilanséw terenu. Wazng role w tym wzgledzie, obok
urbanistéw, powinni petni¢ pracownicy naukowi, ktérych zaangazowanie jest
warunkiem stworzenia racjonalnych i metodologicznie poprawnych wskaznikow
stuzacych do prognozowania zmian w zakresie zaludnienia i zagospodarowania
gmin (szczegdlnie wiejskich i miejsko-wiejskich) w Polsce. Spetnienie tych wa-
runkéw sprawi, ze niezwykle stuszna idea przy$wiecajaca zmianom w przepisach
z zakresu planowania przestrzennego, wprowadzona pod koniec 2015 r., faktycz-
nie doprowadzi do celéw, dla ktérych zostala stworzona.
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RURAL DEVELOPMENT IN ANALYSES FOR SPATIAL PLANNING
IN POLAND

Abstract: This chapter presents an evaluation of relatively new regulations concerning
the process of spatial policy implementing in Polish communes. The Regeneration Act of
9 October 2015 introduced significant changes in the principles of creating a study of the
conditions and directions of the spatial management of a commune (a formal document
describing the vision of communes’ spatial development). Key provisions included in the
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article 10 of Spatial Planning and Land Development Act of 27 March 2003 concerns the
obligation of the preparing the economic, environmental, and social analyses, as well de-
mographic forecast and balance of areas. What is very important, the lawmaker did not
specify how that new provisions should be implemented in practice. Thus, the form of the
analyses and the balances has become the subject of extensive discussions. As a result,
urban planners attempt to develop the tools that implement the duty imposed by law. The
purpose of the paper is the evaluation of methods and tools using to conduct the anal-
yses and balances in rural areas. The first part is devoted to determining both legal and
technical aspects of creating analyses and balances, including indicating problems arising
from the imprecise statutory provisions. In the second part, based on seven case studies,
potential spatial effects of implemented studies and balances were analysed and evaluated.

Key words: rural areas, spatial planning, spatial development, Poland
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