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1.Wprowadzenie

Od 2005 r. w Instytucie Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN sg przygotowywane
raporty o stanie i zaawansowania prac planistycznych w gminach. Ich odbiorca sg instytucje
centralne i samorzgdowe oraz srodowiska eksperckie i naukowe. Sg one podstawowym zrédtem
informacyjnym o dokumentach planistycznych w gminach, przewidzianych w Ustawie o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r.:

e studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin (zwanymi w
skrécie studiami gminnymi lub SUIKZP/suikzp);

* miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (plany miejscowe, MPZP/mpzp);

e decyzjach o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (decyzjach lokalizacyjnych),
dzielgcych sie na decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (ULICP/ulicp) i
decyzje o warunkach zabudowy (WZ/wz).

Na podstawie tych dokumentow, z ktorych ostatnie dwa sg wigzacymi w sensie prawa
miejscowego, realizuje sie w zasadzie wszystkie inwestycje prywatne (np. domy mieszkalne) i
zdecydowang wiekszos¢ publicznych (czes¢ inwestycji makroskalowych buduje sie na
podstawie tzw. specustaw, np. autostrady na podstawie tzw. specustawy drogowej z roku 2003).
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Dane pochodzg z ankiety wysytanej do wszystkich gmin w Polsce przez GUS w ramach
Programu badan statystyki publicznej[1] na zlecenie resortu aktualhie odpowiedzialnego za
dziat administracji rzgdowej ,budownictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz
mieszkalnictwo’[2]. Daje to mozliwosci corocznych poréwnan, zwigzanych z tempem prac
planistycznych, jak tez umozliwia formutowanie przestanek do monitoringu planowania
przestrzennego w gminach w wybranych aspektach. Czes¢ tych danych jest dostepna poprzez
systemn Banku Danych Lokalnych GUS, a catos¢ jest na stronie internetowej Ministerstwa
Rozwoju i Technologii.

W niniejszym opracowaniu starano sie omoéwi¢ stan aktualny prac planistycznych w gminach
(wedtug dostepnych danych - na koniec 2020 roku), jak tez zebra¢ najwazniejsze wnioski z
wczesniejszych badan IGiPZ PAN, upowszechniajgc kilka wiekszych prac wykonanych w
ostatnich latach. W analizach postugiwano sie roznymi podziatami gmin, w tym wedtug
specjalnie przygotowanej dla celéw monitoringu tzw. klasyfikacji funkcjonalnej (Sleszynski i
Komornicki 2016), w ktérej wydzielono 10 typdw gmin (ryc. 1). Uwzglednia ona zardwno
hierarchie administracyjng miast i ich wptyw na najblizsze otoczenie (strefy podmiejskie), jak tez
zroéznicowanie petnionych funkcji, gtéwnie gospodarczych, wreszcie niejednorodnos¢ rozlegtego
zbioru gmin o najnizszym stopniu urbanizacji (obszary wiejskie).

Ryec. 1. Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski

Bl:
B: -

Ilc: s I
o BEH
Oznaczenia skrotow: A - rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddztw (w wojewddztwie pomorskim
typ A obejmuje Gdansk, Gdynie i Sopot, tj. Tréjmiasto, a w $laskim - 14 miast powiatowych grodzkich konurbacji
katowickiej, tj. oprécz Katowic, sa to Bytom, Chorzéw, Dabrowa Gérnicza, Jaworzno, Gliwice, Mystowice, Piekary Slaskie,
Ruda Slaska, Siemianowice Slaskie, Sosnowiec, Swietochtowice, Tychy i Zabrze); B - strefy zewnetrzne miejskich
obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddztw; C - rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych miast subregionalnych; D
- strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych miast subregionalnych; E - miasta-osrodki wielofunkcyjne; F -
gminy z rozwinieta funkcjg transportowa; G - gminy o innych rozwinietych funkcjach pozarolniczych (turystyka oraz
funkcje wielkopowierzchniowe, w tym przemyst wydobywczy); H - gminy z intensywnie rozwinietg funkcja rolnicza; | -
gminy z umiarkowanie rozwinieta funkcjg rolniczg; J - gminy ekstensywnie zagospodarowane (funkcje lesne, ochrony
przyrody).

Zrodto: Sleszyriski P., Komornicki T, 2016, Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski na potrzeby monitoringu planowania
przestrzennego, Przeglagd Geograficzny, 88, 4, s. 469-488.
httpsy/rcin.org.pl/igipz/dlibra/publication/80954/edition/61605

[1] https://bip.stat.gov.pl/dzialalnosc-statystyki-publicznej/program-badan-statystycznych/
[2] Dziat formalnie istnieje od 2015 r. (wczesniej byto m.in. ,budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa”).
W kwietniu 2022 r. odpowiada za to Ministerstwo Rozwoju izTechnologii.


https://rcin.org.pl/igipz/dlibra/publication/80954/edition/61605
https://bip.stat.gov.pl/dzialalnosc-statystyki-publicznej/program-badan-statystycznych/

2.Studia gminne

W koncu 2020 r. niemal wszystkie gminy w Polsce posiadaty obowigzujgce studia gminne.
Jedynie w 3 samorzadach brakowato tego dokumentu, a w kolejnych 3 byto w trakcie
sporzadzania. Aktualizowanych (w trakcie zmiany) byto 814 dokumentéw i w poréwnaniu z
poprzednimi latami byta to podobna liczba (np. 2010 r. - 830, 2015 r. - 818, 2019 r. - 781). Stanowi
to dos$¢ stabilny poziom aktualizacji dokumentéw w wysokosci okoto 30-35%. Odsetek
-dokumentdow w trakcie zmiany jest znacznie wyzszy w miastach na prawach powiatu (w roku
2020 na 66 miast tej kategorii, w 34 studium uikzp byto w trakcie zmiany).

Koszty sporzgdzenia zmian studiéw gminnych w 2020 r. wyniosty 6,5 min zt (dla poréwnania:
2015 r. - 85 miln zt, 2019 - 7.9 mln zt). Byta to zatem z jednej strony warto$¢ dosc¢ stabilna, a z
drugiej wskazujgca takze na stosunkowo nieduze obcigzenie dla wiekszosci samorzgdow.
Wedtug zapisow studiow gminnych przewidywana powierzchnia gmin do objecia planami
miejscowymi zmienita sie w catym kraju w umiarkowanym stopniu. W 2015 r. byto to 21,5%
powierzchni kraju, a w 2020 r. - 18,9%. Na podstawie wczesniejszych badan IGiPZ PAN mozna
whioskowaé¢ o ujawnieniu sie stabej tendencji spadkowej, pomimo permanentnej aktualizacji
dokumentédw w samorzadach. Jednak wskaznik ten jest powaznie zanizony z powodu
niepodania informacji przez czes¢ gmin, a zwtaszcza przez te samorzady, ktére dokonujg
aktualizacji dokumentéw. Jesli uwzgledni¢ tylko te gminy, ktére udzielity odpowiedzi na to
pytanie (w roku 2020 byto ich 1655, czyli 67%), okazuje sig, ze tak obliczony wskaznik wzrasta do
okoto 30%.

W stosunku do wcze$niejszych oszacowan potrzeb (Sleszynski i in. 2007), jest to zdecydowanie
za mato: catkowite lub prawie catkowite pokrycie planami powinno dotyczy¢ okoto 30-40%
powierzchni kraju (miasta, strefy podmiejskie, korytarze transportowe, strefy turystyczne, obszary
wrazliwe ekologicznie”, np. stoki godrskie, doliny rzek, obszary lessowe, parki narodowe i
krajobrazowe, obszary Natura 2000 z otulinami, obszary o duzych walorach krajobrazu
kulturowego i in.). Na pozostatych 60-70% terytorium Polski pokrycie planistyczne powinno
dotyczy¢ okoto 10-30% powierzchni gmin (np. na terenach, gdzie duzy udziat stanowig lasy
publiczne, tj. zarzgdzane przez Lasy Panstwowe).

Zroznicowanie regionalne wskazan dotyczacych pokrycia planistycznego zawartych w studiach
gminnych jest konsekwentnie bardzo duze. Od wielu lat w kolejnych raportach IGiPZ PAN
wskazuje sie, ze nie nawigzuje ono, ani do hierarchii administracyjno-osadniczej, ani tez do
uwarunkowan spoteczno-gospodarczych, takich jak zwtaszcza intensywnos$¢ uzytkowania.
Przyktadowo, bardzo czesto zdarza sig, ze potozone peryferyjnie gminy wiejskie majg znacznie
wyzsze przewidywane udziaty pokrycia planistycznego, niz nawet niektdére duze miasta i ogdlnie
tereny silnie zurbanizowane. Moze to nawet stawia¢ pod znakiem zapytania sensownosc
obecnych zapiséw prawnych w tym zakresie, ktére powinny by¢ bardziej sprecyzowane, a nade
wszystko bardziej sktania¢ gminy potozone na obszarach o silniejszej presji inwestycyjnej do
sporzgdzania plandéw miejscowych i przeciwdziataniu rozpraszaniu zabudowy.

Na podstawie danych ze studidw uikzp mozna oszacowac powierzchnie terendw
przeznaczonych pod rézne funkcje (tabela 1). Warto zwrdci¢ uwage, ze w prawie 11%
powierzchni gmin dopuszcza sie zabudowe mieszkaniowag - w sytuacji, gdy tylko 1,21% ich
powierzchni to zgodnie z nomenklaturg geodezyjng ,grunty zabudowane i zurbanizowane -
tereny mieszkaniowe” (2021). Oznacza to bardzo duze przeszacowanie terendw mieszkaniowych
w studiach gminnych, nawet jesli dane geodezyjne sg znacznie niedoszacowane. Strukture
zabudowy mieszkaniowej wedtug typéw gmin przedstawia ryc. 2.
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Tabela 1. Wskazania studiéw gminnych dotyczace struktury przeznaczenia terenéw
w latach 2010-2020 (stan na koniec roku, dane dla okoto 60-70% gmin (rok 2010 - 1487,
rok 2015 - 1515, rok 2020 - 1667 gmin)

: . Powierzchnia gmin (%)

Rodzy terenéw 2010 2015 2020
Zabudowa nueszkamiowa ogdlem 14.2 12.4 10,9

w tym wielorodzinna 1.6 1.0 1.0
Uslugowe 3.2 3.0 2.9
Produkeyjne 2.9 3.0 3.1
Komunikacyjne 2.9 2.7 2.6
Infrastruktury technicznej 1.6 1.4 1.1
Rolnicze 45.8 47.1 47.5

w tym zabudowa zagrodowa - 8.2 7.3
Zieleni i wod 19.1 20,2 21,5
Inne i niesklasyfikowane 10.3 10,2 9.4
Razem 100.0 100.,0 100.0

Zrédfo: na podstawie zaktualizowanych danych z raportéw IGiPZ PAN.

Ryc. 2. Wskazania studiéw gminnych odnosnie struktury przeznaczenia terenéw
z dopuszczeniem zabudowy mieszkaniowej w studiach gminnych wedtug stanu na
koniec 2020 r.

o0 50 16x0 150 20,0 250 3,0%
A - sholioe wojewidrbe
B - strefy zewnginzne MOF (4]
= miasta subregionalne
0 = strefy zeametrzne MOF (C)
E - milasta- odrodid wielotunkogjne
F - pminy w korytarzach transportovych
G - griny o funkcjach pozarolnicrych (turystyka,...
H - pminy 7 intensywnie rorwinicty funkcjq ralniczy

. Lo § Bwiclorodzinm
| - gy P umiarkasanie rorwinicty funkey roinicry

1 - grainy clstensywnie Tagnspadarowans [funkeje... Iednor odzinna

| ‘.

1 !
Polska ﬂsﬁk"l’ll EAGT ORI

Zrédto: na podstawie zaktualizowanych danych z raportéw IGiPZ PAN.

tacznie tereny pod zabudowe mieszkaniows (bez zabudowy zagrodowej) przewidziane w 1642
studiach gminnych zajmowaty 2,0 min ha, z czego na zabudowe jednorodzinng przypadto
ponad 90%. Gdyby przyja¢ w tym ostatnim przypadku chtonnos¢ demograficzng na poziomie
40 osdb/ha, daje to tereny pod osadnictwo jednorodzinne w wysokosci 73,0 min osdb. Jest to
oczywiscie zgrubny szacunek, ale ktory pokazuje skale przeszacowania potrzeb inwestycyjnych.

Ponadto udziat terendw wskazywanych pod zabudowe w studiach gminnych jest dosy¢ zgodny
w stosunku do hierarchii administracyjno-osadniczej, czyli w wiekszych osrodkach tereny tego
typu zajmujg wiekszg powierzchnie. Trzeba tez zwrdci¢ uwage na rejestrowany stosunkowo
wysoki udziat terenoéw pod zabudowe zagrodowsg, przewidywany w studiach uikzp (1.3 min haw
1667 gminach). Wszystkie wymienione elementy sprzyjaja rozpraszaniu zabudowy i ogdlnie
oznaczajg wysoka ekstensywnos¢ osadnictwa, a co za tym idzie - wieksze koszty jego obstugi.

Identyfikacja bardzo wysokich odsetkéw terendw przeznaczanych pod zabudowe
mieszkaniowg w studiach gminnych (i planach miejscowych, jak to bedzie pdzniej wykazane)
byta juz wielokrotnie ,namacalnym” i ,koronnym” argumentem na rzecz krytyki obecnego
systemu lokalnego planowania przestrzennego oraz zagrozer generowanych rozpraszaniem
zabudowy, m.in. specjalnych raportéw i listow otwartych, kierowanych m.in. do Premiera RP w
latach 2013-2014. Warto tu wymienic zainicjowany w 2012 r. przez Fundacje Rozwoju Demokracji
Lokalnej i Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN ,Raport o ekonomicznych
stratach i spotecznych kosztach niekontrolowanej urbanizacji w Polsce"[3].

[3] http://vww.frdl.org.pl/pliki/frdl/document/zalaczniki_artykuly/Raport%20Ekonomiczny%2029.10.2013%20calosc.pdf
4



W powyzszym kontekscie warto zwréci¢ uwage, ze w 2020 r. w obowigzujgcych studiach
gminnych przewidywano do zmian przeznaczenia gruntdéw rolnych na cele nierolnicze az 308
tys. ha (wartosc¢ ta realnie jest prawdopodobnie wyzsza o kolejne okoto 150 tys. ha, doliczajgc
tereny wskazywane w dokumentach w trakcie zmiany). Wprawdzie w ostatnich latach
utrzymuje sie tendencja spadkowa (co by¢ moze w jakims stopniu powodowane jest krytyka
tego w srodowisku eksperckim), niemniej sg to wcigz bardzo duze rezerwy, wielokrotnie
przekraczajgce realne zapotrzebowanie (ryc. 3).

Ryc. 3. Tereny przewidziane w obowigzujacych studiach gminnych do zmian
przeznaczenia uzytkowania w latach 2010-2020 (dane obejmuja okoto 65%
zjawiska z powodu permanentnej aktualizacji dokumentow)
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Zrédio: na podstawie danych BDL GUS.

W sumie stan prac nad studiami gminnymi w sensie formalnym jest od wielu lat dos¢
zadowalajgcy. Najwiekszg zaletg dokumentow jest ich aktualnos¢ (w sensie dyskontowania
zachodzacych zmian w zagospodarowaniu). Studia gminne sg na biezgco modyfikowane (co
roku 1/3 jest ,w trakcie zmiany”), szczegdlnie na obszarach najsilniej zurbanizowanych, gdzie
tempo zmian sytuacji spoteczno-gospodarczej i uzytkowania ziemi jest najszybsze. Natomiast
podstawowag wadg wcigz pozostaje brak pozgdanych prawidtowosci w zakresie przewidywan
terenow pod wzgledem pokrycia planami miejscowymi oraz struktury funkcjonalnej terendw.

Szczegodlnie powaznym problemem jest to, ze w studiach gminnych przewiduje sie bardzo
wysokie docelowe wskazniki udziatu zabudowy, gtéwnie jednorodzinnej. W dokumentach tych
dopuszczono okoto 11% obszarow gmin pod zabudowe (oraz dodatkowo ponad 7% pod
zabudowe zagrodowa), co przy nawet niskich wskaznikach gestosci zaludnienia daje mozliwosc¢
zasiedlenia w skali kraju okoto 150 mIn mieszkancoéw. Grozi to konsekwentnym pogtebianiem
sie i tak juz nadmiernego rozpraszania osadnictwa, jak tez generowaniem rosngcych kosztéw
jego obstugi. Jest to problem szczegdlnie palgcy, w zwigzku z przewidywang depopulacja
peryferyjnych terenéw wiejskich oraz wzrostem kosztéw ustug publicznych przy malejgcych
dochodach budzetdéw samorzadoéw na tych terenach.
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3.Plany miejscowe

W koncu 2020 r. w Polsce obowigzywaty 57 252 plany miejscowe w 2338 gminach (139 gmin nie
miato ani jednego planu). W tym w 20 samorzadach ich liczba przekroczyta 200 (rekordzistg byt
Gdansk - 711 planéw, nastepnie Wroctaw - 475, Zukowo - 343 i Warszawa - 301). Zajmowaty one
powierzchnie 9834,6 tys. ha, czyli 31,4% powierzchni kraju. Od wielu juz lat odsetek ten znaczaco
nie zwieksza sie (ryc. 4). W roku 2020 przybyto zaledwie 0,2 punktu procentowego (p.p.) wartosci
wskaznika, a w latach 2010-2020 roczne tempo przyrostu nigdy nie przekroczyto 1 p.p.

Ryc. 4. Zmiany udziatu powierzchni kraju pokrytej obowigzujagcym planem miejscowym
w latach 2010-2020

%5

24

73 - - '
2010 2012 2014 216 2018 HOH

Zrédio: na podstawie danych BDL GUS

W typach gmin pokrycie jest bardzo rézne: od 19,6% w ekstensywnie zagospodarowanych
gminach ,ekologicznych” do 57,2% w miastach subregionalnych (ryc. 5). Warto zwrdéci¢ uwage,
ze znaczna czes¢ plandw zostata uchwalona jeszcze na podstawie przepisdw z roku 1994. Udziat
ten w koncu 2020 r. waha sie od okoto 20% (stolice wojewddztw, gminy ekstensywnie
zagospodarowane) do nawet ponad 40% (gminy w korytarzach transportowych).
Prawdopodobnie jakies czesci tych najstarszych planéw mogty by¢ aktualizowane, co nie
zmienia faktu, ze wspdtczesny stan planowania w gminach w okoto 1/3 ich powierzchni
odzwierciedla wizje ksztattowane jeszcze przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej, czyli
sprzed dwadch dekad.

Ryc. 5. Udziat powierzchni kraju pokrytej obowigzujagcym planem miejscowym w réznych
typach gmin

=

10 0 30 A0 50 60%
A - stolioe wojewddebw
B - strefy zowngtrane MOF (A)
€ - miasta subregionalne
- |
U - strefy zewnglrzne MOF (C) —
F - miasta-odrodki wielafunkoyjne _
F - iy w korytorzsch transportourych IS
G - gminy o funkgoch pozarolniceych... _
mustawa z 1994 1.
H - gminy 2 intensywnie rozwinicts furkej2... NS SN
+ |

W sstawa 7 2003 1.
|- gminy 7 umiarkowanie rozwinigty

1= gminy ekstensywmie zagospodarowane

Zrédto: na podstawie danych BDL GUS



Bardzo zréznicowane jest pokrycie regionalne (ryc. 6). Od wielu lat najwyzsze wartosci
wskaznika utrzymujg sie na potudniu kraju (wojewddztwa dolnoslgskie, opolskie, $lgskie,
matopolskie), a takze w Lubelskiem, gdzie plany obowigzujg z reguty na wiecej niz potowie
powierzchni gmin. Wyzsze wskazniki dotycza tez niektorych aglomeracji (warszawska,
poznanska, trojmiejska) oraz raczej wybranych innych gmin w réznych czesciach kraju.
Pokrywanie sie poszczegdlnych klas pokrycia z granicami wojewddztw wskazuje na koordynacje
dziatar na tym szczeblu samorzgdowym w przypadku kilku regionéw. Jednak na okoto potowie
terytorium kraju pokrycie jest niskie i nie przekracza kilkunastu procent. Podstawowe informacje
o planach miejscowych wedtug wojewodztw zawiera tabela 2.

Tabela 2. Wskazniki pokrycia planistycznego obowiazujacymi planami miejscowymi
w wojewddztwach w 2020 r.

Zmiana
pkryca
) ) ) ) ) planistycz
Liczhba plandw Powierzchnia plandw
'rm@
Wojewddztwo e
2020, p.p.)
Wty na ) ozole | Yo pow. mjete) | przeciina
] % 5 pow. - ha
st m zez phny w
ogdlem o plandw (polkaycie i i )
wEwy i (t¥s. . ustany
ogékem planistveme)
z20031. ha) z2003 1.
Dolnoslaskie 7029 |5001 724 1313658 750 187 123
Kujawsko-Fomorske 4035 |2147 53.2 138 |77 79,1 34 3.8
Lubelskie 1797 | 1306 12,7 1420) 36,9 41,6 795 0,7
Lubuskis 1741 1135 652 133 |95 78,1 76 32
Lodzkie 2776 | 1923 G693 604 1332 48,2 218 42
Malopolskie 2692 | 2084 Ti4 1038 684 88,2 386 6.6
Mazowieckie 3450 13406 34,0 1189|334 60,4 218 4.3
Opolskie 1314 | 932 709 390 |41,5 61,7 207 5.2
Podkarpackie 4123|1441 350 163 |92 71,2 40 2.2
Podlaskie 1348 | 860 638 331 |164 68,4 245 20
Pomorskie 6117 |4008 670 395 1215 78,2 63 6,3
Slaskie 3559 |2872 307 835 1718 84,2 249 10,0
Swietokrzyskie 821 580 0.6 365 |31,.2 03,9 445 10,1
Warminisko-Mazurskie | 2076 | 2065 694 3535 | 147 498 119 32
Wielkopolskie 9000 |5630 52,6 632 212 58,0 70 5,1
Zachodmopomorsias 2465 |1543 62,6 476 1208 47 4 193 5,2
Polska agélem 57252 |37203 65,0 08351314 66.0 172 5.0

Zrédio: na podstawie danych BDL GUS

Jak wspomniano na poczatku tego rozdziatu, w Polsce w koncu 2020 r. byto ponad 57 tys.
planéw miejscowych, co daje ich przecietng wielkos¢ 172 ha. Jest to jednak wartos$¢, ktéra nie
oddaje ich olbrzymiego zréznicowania pod wzgledem powierzchni, jak i ksztattow. W tym
problem rozdrobnienia planéw miejscowych jeszcze kilka lat temu nie byt mozliwy do
szczegdtowej analizy z powodu braku odpowiednich danych na temat przebiegu granic tych
dokumentdéw w terenie. Luke informacyjng przetamato udostepnienie danych przez firme Geo-
System sp. z o.0. dla 15,4 tys. planéw miejscowych, czyli 31,2% ich catkowitej liczby w Polsce
(Izdebski i in. 2018). Materiat zréodtowy do badan stanowity dokumenty planistyczne, ktdre
zostaty zinformatyzowane przez wspomniang firme i udostepnione poprzez ustugi sieciowe
WMS/WFS. Dzieki temu mozliwe byto pozyskanie informacji o przebiegu granic w terenie, a tym
samym analiza regularnosci (lub raczej nieregularnosci), cech struktury, itp. w zakresie
powierzchni, ksztattu i relacji topologicznych. Przyktadowe zréznicowanie topologii plandw
przedstawiono na ryc. 7.
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Natomiast szczegdtowe wnioski z ww. opracowania sg nastepujace:

e plany i zmiany plandéw sg silnie rozdrobnione, co przejawia sie w bardzo niskiej sredniegj
powierzchni planu miejscowego, jak tez duzej liczbie matych powierzchniowo
dokumentdw. Okoto 40% ptatdw (odrebnych fragmentéw plandw miejscowych) miato
powierzchnie ponizej 1 ha, a zdarzaty sie nierzadko ptaty o powierzchni ponizej 1 ar (ryc. 8);

e plany i zmiany planéw miejscowych dotyczg rozrzuconych w réznych czesciach powierzchni
gminy. Dos¢ czesta jest sytuacja, w ktdrej plan miejscowy posiada ,jeziora” i ,wyspy”, tj. sktada
sie z wiecej niz jednego zwartego ptatu oraz posiada wewnatrz granic tereny wytgczone;

e ksztatty granic planéw sg w duzej czesci rozcztonkowane. Niekiedy majg przebieg niemal
liniowy (sg waskie i dtugie, nawigzujac do sieci infrastruktury), a nie typowo powierzchniowy;

e przecietne wielkosci powierzchni duzej czesci planéw miejscowych wskazujg, ze majg one
ten wskaznik podobny, jak w przypadku decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, a wiec w istocie nie réznig sie od nich.

Ryc. 6. Pokrycie planistyczne gmin w korcu 2020 r.
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Zrédto: na podstawie danych BDL GUS
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Ryc. 7. Przykiady fragmentaryzacji miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego z réznych czesci Polski

Mieleszyn

U™~

Trzemeszno
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(migstd
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tubowo
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Ropczyce

Szadek Czudec

Szadek

town) Pabianice/ «

(miasto)
¢ Brzostek
Pabianice

N

Wojewddztwa: A - pomorskie (aglomeracja tréjmiejska), B - wielkopolskie, C - tédzkie (strefa podmiejska todzi),
D - podkarpackie. Na wszystkich mapach zastosowano te sama skale kartograficzna.

Zrodto: na podstawie Izdebski W, Sleszyriski P, Malinowski Z., Kursa M., 2018, Analiza morfometryczna planéw

miejscowych w Polsce, Infrastruktura i Ekologia Terenow Wigjskich, 2,1, s. 331-347.
http//www.infraeco.pl/pl/art/a_18569.htm?plik=2235

Ryc. 8. Struktura wielkosci planéw miejscowych lub ich zmian uchwalanych w latach

1995-2017 w badanych gminach &
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Zrédio: na podstawie Izdebski W, Sleszyriski P, Malinowski Z, Kursa M., 2018, Analiza morfometryczna planéw
miejscowych w Polsce, Infrastruktura i Ekologia Terenow Wigjskich, 2,1, s. 331-347.
httpy//www.infraeco.pl/pl/art/a_18569.htm?plik=2235
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Dlatego tez w artykule postulowato sig, ze potrzebne sg pilne, nawet dorazne zmiany w prawie
planistycznym, uniemozliwiajgce lub ograniczajgce tworzenie sie sytuacji patologicznych,
przyczyniajgcych sie do dalszego rozpraszania zabudowy oraz zwigzanego z tym pogarszania
efektywnosci i sprawnosci dziatania réznorodnych systemow osadniczo-infrastrukturalnych.
Wydawato sie, ze najszybciej mogtby by¢ wprowadzony zapis, ze plany miejscowe muszg
obejmowac catosci funkcjonalne w postaci catych wsi (sotectw), dzielnic podstawowych, a co
najmniej kwartatdbw zabudowy ograniczonych drogami, w tym wazniejszymi ulicami. Jeszcze
bardziej restrykcyjny mogtby by¢ zapis, aby po pierwsze, minimalna powierzchnia planu nie byta
mniejsza od pewnej] wartosci lub liczby dziatek katastralnych. Podobnie mozna bytoby
wprowadzi¢ zapis, ze ksztatt granic planu nie powinien by¢ zbyt rozgateziony, co przy
wykorzystaniu nawet nieskomplikowanych wskaznikow mogtoby miec¢ zastosowanie do terendw
zabudowy. Postulaty tego typu byty zgtaszane intuicyjnie wczesniej, jednak dopiero stosunkowo
niedawno udato sie zgromadzi¢ przekonujgce, empiryczne argumenty, ze w pokryciu
planistycznym dochodzi do sytuacji wysoce niepozgdanych i szkodliwych dla ksztattowania tadu
przestrzennego.

Wedtug oficjalnych danych zgtaszanych przez gminy, w koncu 2020 r. w planach miejscowych
odrolniono 345 tys. ha gruntdw rolnych. Wartos$é ta jest jednak znacznie zanizona, gdyz bardzo
wiele samorzagdow od pewnego czasu przestato podawac te dane. Mozna to dosc¢ tatwo sprawdzic,
poréwnujgc dane o zmianach przeznaczenia gruntdw w poszczegolnych latach, a dodatkowo o
przyroscie powierzchni pokrytej planami. Takg prébe weryfikacji podjeto w 2021 r. dla potrzeb
projektowanej nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tabela 3, ryc. 9).
Zajmowano sie wytgcznie gminami wiejskimi i miejsko-wiejskimi, gdyz w miastach od wielu lat
problem odrolnien nie istnieje z uwagi na ,automatyczne” uwolnienie gruntdw tego typu w 2009 r.

tacznie w gminach niemiejskich doliczono sie co najmniej 589 tys. ha odrolnionych gruntow -
najwiecej w strefach podmiegjskich wiekszych miast (212 tys. ha). W tym drugim przypadku, gdyby
zaktadac, ze:

- potowa tych terendéw zostanie przeznaczona na zabudowe jednorodzinng,
- na 1 ha mozna wygospodarowac 100 dziatek (kazda o powierzchni 1 tys. m2),
- na kazdej dziatce mogg zamieszkac 4 osoby;

daje to wartos¢ 85 min chtonnosci demograficznej - w sytuacji, gdy roczne suburbanizacyjne
ruchy migracyjne w Polsce to okoto 100-150 tys. osob, przy czym tylko czes¢ z tych osob
przeprowadza sie do nowych domadw.

Tabela 3. Plany miejscowe i zmiany w nich przeznaczenia gruntéw wedtug typéw gmin
miejsko-wiejskich i wiejskich w koricu 2020 r. (dane zweryfikowane)

Plany miejscowe Odrolnienia
Typy g'min m.!ba liczb pokl}'c_l tys. e  pow Yo pow.
gmm weEnd FD_ :,Igm M | ha plandw gmin
7o

.. 15 212, s
BD - podmiejska 407 967 41,4 1 10,8 4.5
E = oérodek wielofunkcviny 282 658 | 273 874 | 59 L6
FG —korvtarze transportowe + urbanizujace sie | 210 4575 [ 311 50,5 | 5.1 1.6
H - rolnicze intensywne 468 4458 [ 270 73,7 | 47 1,3
I —rolnicze ekstensywne 586 T 648 326 230‘ 54 1.8
J = ekologiczne” 122 2370 [ 199 344 | 52 L0

5

Polska ogélem (bez gmin miejskich) 2115 | g |04 |5 |65 20

Zrodto: Sleszyriski P., 2021, Szacunkowa liczba gmin, ktdre w zwigzku z wejsciem w zycie projektowanej Ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym powinny ztozy< wniosek o wytgczenie gruntow rolnych z produkcji
rolnej na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS, ekspertyza wykonana dla Ministerstwa
Rozwoju i Technologii, paZzdziernik 2021, Warszawa, 15 s, maszynopis.



Ryc. 9. Zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze (tzw. odrolnienia)
w gminach niemiejskich do konca 2020 .

Zmiany przeznaczenia
gruntéw na cele nierolnicze

1 kropka = 50 ha

autostrady i drogi ekspresowe
(istniejace, w budowie i planowane)

Zrodto: Sleszyriski P., 2021, Szacunkowa liczba gmin, ktore w zwigzku z wejsciem w zycie projektowanej Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym powinny ztozyc¢ wniosek o wytgczenie gruntow rolnych

z produkcji rolnej na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS, ekspertyza wykonana dla
Ministerstwa Rozwoju i Technologii, pazdziernik 2021, Warszawa, 15 s, maszynopis.

Konsekwencjg bardzo wysokich, nadmiernych odrolnier jest wadliwa struktura planéw
miejscowych (tabela 4, ryc. 10). Tereny mieszkaniowe zajmujg w nich prawie 14%, co przektada
sie na wartos¢ 1346 tys. ha (z czego tereny zabudowy jednorodzinnej stanowig blisko 92%).
Jest tez swego rodzaju powazna ,rezerwa” w terenach zabudowy zagrodowej (547 tys. ha).
Tymczasem pod ustugi publiczne przewiduje sie zaledwie 96 tys. ha - daje to okoto 40-70 m2
na osobe (doktadne ustalenie tego nie jest mozliwe, bowiem nie wiadomo, jaka czesc
populacji kraju mieszka na terenach objetym planem miejscowym).

Tabela 4. Struktura przeznaczenia terenéw w obowigzujacych planach miejscowych
w latach 2010-2020. Dane dla okoto 85-92% liczby gmin, powierzchni kraju i ludnosci

Techniczne-
produkeyine, .
Zabudowa _ Uzytkowane Zieleni
3 i Ushigowe komunikaci X L
mieszkaniowa . rolniczo i wod
i infrastruktury
Rk technicmej
W tym wtym
. . i wtym ushig 2
ogdlem | wielo ogolem . ogolem |zabudowy
. publicznych
rodzmna zagrodowe)
w % calkowitej powierzchni plandéw miejscowych
2010 14,6 1,2 4.0 1,0 9.2 49,7 = 22,5
2015 13,8 1,1 4.4 1,0 10,1 483 6,6 23,2
2020 13.9 1,2 4.8 1.0 10,3 45,8 5,7 25,2

Zrédio: na podstawie danych BDL GUS
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Ryc. 10. Struktura przeznaczenia terenéw w planach miejscowych w gminach niemiejskich
(miejsko-wiejskich i wiejskich) w koricu 2020 r.

w powierzchni planéw miejscowych

 Mw m M Mz Uk - Up
023% . ggen L /ﬂﬁ’ﬁg9 0.26%m TP
LA L%
1,08%
" T
R 0,53%
12,72%
7.44%
tereny bex
plandw
70,2%
w powierzchni gmin
B Mw
08% = M
12,3%
Mz
w - 6,0%
25,0% Uk
- 3.3%
2 U
0,9%
~—_u TP

" K
3,6%

T
1,8%

42,6%

Oznaczenia: Mw - zabudowa wielorodzinna, Mj - zabudowa jednorodzinna, Mz - zabudowa zagrodowa (na terenach
rolniczych), Uk - ustugi komercyjne, Up - ustugi publiczne, TP - tereny techniczno-produkcyjne, K - tereny komunikacji,
IT - tereny infrastruktury technicznej, R - tereny rolnicze, ZW - tereny zieleni i wod

Zrodto: Sleszyriski P., 2021, Szacunkowa liczba gmin, ktore w zwigzku z wejsciem w zZycie projektowanej Ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym powinny ztozy¢ wniosek o wytgczenie gruntow rolnych z produkcji
rolnej na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS, ekspertyza wykonana dla Ministerstwa
Rozwoju i Technologii, pazdziernik 2021, Warszawa, 15 s., maszynopis.

Ponadto w koncu 2020 r. byto 9408 plandw miejscowych w trakcie sporzgdzania. W tym
aktualizacja 3094 z nich trwata dtuzej, niz 3 lata. Dowodzi do duzych opdznien. Plany
projektowane obejmowaty powierzchnie 2145 tys. ha, z czego 1205 tys. ha dotyczyto terenow juz
obowigzujgcych planéw (65,2%).

4.Decyzje lokalizacyjne

Do korica 2020 r. w Polsce wydano ponad 2,5 min decyzji o warunkach zabudowy. W ostatnich
trzech latach (2018-2020) takich dokumentéw byto 2942 tys. (ryc. 11), proporcjonalnie (w stosunku
do liczby ludnosci) najwiecej w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, podkarpackim i
wielkopolskim (tabela 5). Warto zauwazyé, ze pierwsze wymienione dwa regiony majg bardzo
niskie pokrycie planistyczne.



Tabela 5. Podstawowe informacje o wydanych decyzjach o warunkach zabudowy
w gminach wedlug wojewédztw w koricu 2020 r.

) Liczha Decyizje alwarunkal:h ‘W t}'ml dla .“ budowy
Wojewddztwo A zabudowy (WZ) (2003-2020) mieszkaniowej (2018-2020)
B I ic7ba (tvs.) | na 1000 mieszk. | liczba (tvs.) | na 1000 mieszk.
Dolmoélaskie 169 105,2 36,4 10,3 3.5
Kujawsko-pomorskie 144 207.9 100,8 274 133
Lubelskie 213 878 41,9 8,5 4,1
Lubuskie 32 950 944 111 101
Ladzkie 177 196,3 80,5 22,9 9.4
Malopolskie 182 144,8 414 13,1 39
Mazowieckie 314 3461 6318 373 6.9
Opolskie 71 384 393 42 43
Podkarpackie 160 2084 58,3 11,5 14,8
Podlaskie 118 106.1 90,4 935 8.1
Pomerskie 123 163,9 699 21,4 9.1
Slaskie 167 133.8 29.8 10,2 23
Swietokrzyskie 102 58,8 125 92 7.5
Warmincko-marurskie 116 1258 38,8 148 10,4
Wielkopolskie 226 3682 105,3 456 130
Zachodmopomorskie 113 145,2 86,0 16,9 10,0
Polska ogdlem 2477 | 25616 66.9 2942 7.7

Zrédfo: na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS

Ryc. 11. Liczba i struktura decyzji lokalizacyjnych wydanych w latach 2010-2020
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Skroty: ulicp — decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicznego, wz — decyzje o warunkach zabudowy:
(MJ) — mieszkaniowej jednorodzinnej, (MW)— mieszkaniowej wielorodzinnej, (U)— ustugowey, (1) —innej.
Zrédio: na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS

Decyzje lokalizacyjne koncentrujg sie zwtaszcza w miastach i strefach podmiejskich (ryc. 12).
Analiza struktury inwestycji w tym drugim przypadku wskazuje, ze w ostatnich dekadach
najwieksza presja inwestycyjna wystepowata zwtaszcza w osrodkach tzw. wielkiej pigtki
(Warszawa oraz Krakéw, Poznan, Trojmiasto i todz), w ktérych budowano rekordowo nawet
prawie potowe nowej powierzchni uzytkowej mieszkan (PUM) (ryc. 13). tacznie w latach 1995-
2019 we wszystkich typach stref podmiejskich oddano do uzytku 102,6 min m2 PUM. Gdyby
zaktada¢d, ze na jedng osobe przypada srednio 30 m2 PUM, wdwczas dotyczytoby to 3,4 min
oséb. W praktyce jednak pewna czesé¢ nowych inwestycji dotyczyta osdb juz mieszkajgcych w
strefach podmiegjskich, budujgcych nowy dom lub powiekszajgcych stary. Oznacza to, ze
prawdopodobnie niemal potowa istniejgcej PUM w strefach podmiejskich zostata zbudowana
po 1989 r.

Rozwdj stref podmiejskich byt w sumie dysfunkcyjny i przyczyniat sie do pogtebiania chaosu
przestrzennego. Jednym z przejawdow byt bardzo niski poziom terendw przeznaczanych w
planach miejscowych pod ustugi publiczne - czesto na poziomie zaledwie kilku, kilkunastu m2
na osobe (ryc. 14). Innym stwierdzanym faktem jest stosunkowo duza odlegtos¢ wydawanych
.wuzetek” od istniejgcej zabudowy (ryc. 15).
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Ryc. 12. Liczba decyzji wz w przeliczeniu na 100 mieszkanncéw wydanych w strefach
podmiejskich w latach 2003-2019

Liczba wydanych decyzji WZ h

na 100 mieszkancow (2003-2019) V!
0 2 5 10 15 20 25 42 \
| I ez

wielkos¢ két proporcjonalna do liczby ludnosci rdzenia

Zrédfo: Sleszyriski P, Nowak M., Legutko-Kobus P., Hotuj A, Lityriski P, Jadach-Sepioto A, Blaszke M., 2021,
Suburbanizacja w Polsce jako wyzwanie dla polityki rozwoju, Studia. Cykl Monografii, 1/203, PAN Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Warszawa, 148 s., na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.
httpsy//publikacje.pan.pl/book/140305/suburbanizacja-w-polsce-jako-wyzwanie-dla-polityki-rozwoju

Ryc. 13. Struktura inwestycji mieszkaniowych (PUM) w latach 1995-2019 wedtug typéw
stref podmiejskich

60%
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30 ——A - ‘wielka piatka'

20 oA AN o ——B - osrodki ponadregionalne
W ——C - oérodki regionalne

10 .—x.\\ —— = p— ——D - osrodki subregionalne

R T ——E - osrodki lokalne
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Zrédio: Sleszyriski P, Nowak M., Legutko-Kobus P., Hotuj A, Lityriski P., Jadach-Sepioto A, Blaszke M., 2021,
Suburbanizacja w Polsce jako wyzwanie dla polityki rozwoju, Studia. Cykl Monografii, 11/203, PAN Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Warszawa, 148 s, na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.
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https://publikacje.pan.pl/book/140305/suburbanizacja-w-polsce-jako-wyzwanie-dla-polityki-rozwoju

Ryc. 14. Tereny przeznaczone pod funkcje ustug publicznych w planach miejscowych
w strefach podmiejskich na 1 mieszkanca w konicu 2019 r.
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Zrodto: Sleszyriski P, Nowak M., Legutko-Kobus P., Hotuj A, Lityriski P, Jadach-Sepiofo A, Blaszke M., 2021,
Suburbanizacja w Polsce jako wyzwanie dla polityki rozwoju, Studia. Cykl Monografii, 1/203, PAN Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Warszawa, 148 s, na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.
httpsy//publikacje.pan.pl/book/140305/suburbanizacja-w-polsce-jako-wyzwanie-dla-polityki-rozwoju

Ryc. 15. Odlegto$¢ miedzy lokalizacja decyzji o warunkach zabudowy a najblizszym
budynkiem w gminach zachodniej czesci strefy podmiejskiej Warszawy
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Zrodto: Sleszyriski P, Stepniak M., Mazurek D., 2018, Oszacowanie skutkow presji inwestycyjnej i nadpodazy gruntow
budowlanych w strefie podmiejskiej Warszawy na przyktadzie gmin pasma zachodniego, Przeglgd Geograficzny, 90,
2 5. 209-240. httpy/rcin.org.pl/igipz/Content/66303/WA51_85826_r2018-t90-z2_Przeg-Geogr-Sleszyns.pdf
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Na kolejnych rycinach (ryc. 16-17) zestawiono gminy wedtug przecietnej powierzchni dziatek, dla
ktérych wydano decyzje lokalizacyjne. Wida¢ wysokie rozpietosci wartosci powierzchni, przez co
rozktady oraz dominanty nawigzujg do siebie. We wszystkich latach istnieje tez dosy¢ pokazna
liczba gmin, w ktérych powierzchnie zwigzane z decyzjami o ulicp byly bardzo duze (powyzej
100 gmin dla przecietnej powierzchni powyzej 10 ha, w tym w roku 2017 - 106 gmin). Zwraca
uwage utrzymaniu sie liczby gmin, w ktérych przecietna powierzchnia dotyczgca decyzji o ulicp
byta niewielka (zwtaszcza w przedziale 0,1-0,3 ha), co $wiadczy o istotnym udziale najmniejszych
inwestycji. Generalnie dane wskazujg, ze w bardzo wielu gminach ma miejsce silne rozproszenie
powierzchni dziatek, dla ktérych wydawane sg decyzje lokalizacyjne dotyczgce zabudowy
komercyjnej. Przyktadowo w roku 2017 w 63 gminach przecietna powierzchnia dziatek dla
ktérych wydano pozytywne decyzje o wz byta mniejsza niz 500 m2, a w kolejnych 137 zawierata
sie w granicach 500-1000 m?2.

Ryc. 16. Struktura liczby gmin wedlug przecietnej powierzchni dziatek, dla ktérych
wydano pozytywne decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego w latach
2010-2017
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Zrodto: Sleszyriski P, Deregowska A, Kubiak t., Sudra P, Zielinska B, 2019, Analiza stanu i uwarunkowari prac
planistycznych w gminach w 2017 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN na zlecenie
Ministerstwa Inwestycji | Rozwoju, Warszawa.

Ryc. 17. Struktura liczby gmin wedtug przecietnej powierzchni dziatek, dla ktérych
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Zrodto: Sleszyriski P, Deregowska A, Kubiak t., Sudra P, Zielifiska B, 2019, Analiza stanu i uwarunkowari prac
planistycznych w gminach w 2017 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN na zlecenie
Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, Warszawa.
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Podsumowanie

Na podstawie ostatnich badan stanu i zaawansowania prac planistycznych w gminach mozna
wyciggac szereg whnioskdéw zwtaszcza o charakterze poznawczym i aplikacyjnym. Faktem stata
sie stagnacja prac planistycznych i silne ugruntowanie sie decydowania o zagospodarowaniu
terenéw na podstawie decyzji lokalizacyjnych (prawdopodobnie potowa inwestycji odbywa sie
na tej podstawie). Decyzje te dotycza jednak czesto dziatek z dala od istniejagcej zabudowy i
ustug, przyczyniajac sie do chaosu przestrzennego. Z kolei plany miejscowe w istotnej czesci nie
spetniajg swej roli, poprzez silne odrolnienia powodujgc nadpodaz gruntéw budowlanych i
dalsze rozpraszanie zabudowy. Z powodu bardzo matej nieraz powierzchni (ponizej 1 ha),
powielajg zbyt czesto role ,wuzetek”. Ich uchwalanie jest zbyt dtugie (w okoto 30% - ponad 3
lata). W sumie wadliwe prawo przestrzenne przyczynia sie do wysokich kosztow funkcjonowania
infrastruktury, codziennych i dtugofalowych trudnosci zycia spotecznego oraz dziatalnosci
przedsiebiorstw, obnizania efektywnosci lokalnych systemoéw terytorialnych. Prowadzi to do
dysfunkcjonalnosci i degradacji przyrodniczej, spotecznych strat i ekonomicznych kosztéw
chaosu przestrzennego, szacowanych w ostatnim raporcie Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju PAN na co najmniej 84 mld zt rocznie (Kowalewski i in. 2018).

Zdecydowanie lepsza sytuacja wystepuje w zakresie studiow uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, ktére posiadajg niemal wszystkie gminy, a znaczna czesé
(okoto 1/3) jest aktualizowana. Jednak i one nie sg zadowalajgce - sugeruje sie w nich
przeznaczanie zbyt duzych powierzchni gmin do odrolnien i brak powigzania charakteru
funkcjonalnego terendw z koniecznoscig obejmowania planem miejscowym.

W warunkach braku nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu wcigz realne sg bardzo
powazne zagrozenia dla przysztosci polskiej przestrzeni, polskiego spoteczenstwa, polskiej
gospodarki i polskich samorzadow.
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