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BADANIE STATYSTYCZNE PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO W GMINACH 
 
Przedstawiamy poni�ej wyci�g z podsumowania wyników pilota�u badania statystycznego 
dotycz�cego planowania przestrzennego w miastach i gminach za lata 1994 – 2003 
przeprowadzonego przez Instytut Gospodarki Przestrzennej I Mieszkalnictwa na zlecenie Ministerstwa 
Infrastruktury z dnia 28 maja 2004 r. 
 
Badanie to przeprowadzono na próbce 415 wybranych gmin. Celem badania było zweryfikowanie 
formularza zawieraj�cego pytania  dotycz�ce tej sfery działalno�ci w  miastach i gminach. W 
przyszło�ci formularz b�dzie wykorzystywany przez słu�by statystyki pa�stwowej do corocznego 
zbierania informacji o sporz�dzanych planach.  
 
Poza tym utylitarnym celem pilota� przyniósł interesuj�ce dane na temat stanu planowania 
przestrzennego w gminach w latach 1994-2003. 
 
Charakterystyka obszaru badawczego 

Badaniami obj�te zostały gminy wszystkich typów , to jest gminy wiejskie, wiejsko-miejskie, miasta 
i miasta na prawach powiatu. Przy wyborze miast i gmin zachowano reprezentacj� jednostek w 
poszczególnych klasach wielko�ci zaludnienia, obejmuj�cych gminy: 
- do 5 tys. mieszka�ców 
- od 5 do 10 tys. „ 
- od 10 do 20 tys. „ 
- od 20 do 50 tys. „ 
- od 50 do 100 tys. „ 
- od 100 do 200 tys. „ 
- pow. 200 tys. „ 
Badaniami obj�ło 15% ogólnej liczby populacji gmin, w tym 15% z ka�dego województwa, co dało 
gwarancj� równomiernego, przestrzennego rozmieszczenia badanej próby. Znalazło si� w niej: 
- 65 miast na prawach powiatu, 
- 31 miast, 
- 86 gmin miejsko-wiejskich, 
- 238 gminy wiejskie. 
 
Zakres ankiety 

Przesłane do gmin ankiety, zawierały 47 pyta�,  reprezentuj�cych 7 działów. Ka�dy z działów 
dotyczył innego dokumentu planistycznego, lub procedury. 

Bogaty materiał zgromadzony w bazie danych, jak i jego podsumowanie b�d�ce przedmiotem 
Raportu daje mo�liwo�� oceny stanu realizacji ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. 
oraz informuje o pierwszych do�wiadczeniach z wdra�ania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym z 2003 r. Poza podsumowaniem u�rednionym dla kraju, charakteryzuje aktywno�� 
planistyczn� gmin w poszczególnych województwach. Okazuje si�, �e jest ona bardzo ró�na, a zatem 
nale�ałoby w przyszło�ci poszuka� przyczyn tego stanu rzeczy i dokona� analizy uwarunkowa� 
regionalnych. By� mo�e zauwa�one ró�nice s� wył�cznie pochodn� stanu zaawansowania procesów 
rozwojowych, czy urbanizacyjnych, a by� mo�e wynikaj� z ró�nej tradycji w podej�ciu do 
zagospodarowania przestrzennego, m.in. z przyczyn kadrowych lub ekonomicznych panuj�cych w 
gminach i regionach.  

 
Stan prac nad studiami uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin. 

Z podsumowania uzyskanych  ankiet wynika, �e najbardziej powszechnym i w najwy�szym stopniu 
zrealizowanym zgodnie z wymogami ustawowymi z 1994 r. jest podstawowy dokument planistyczny 
dla gmin, jakim jest studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego. Przeszło 
95% gmin uchwaliło do 31 grudnia 2003 r. studium, w tym 22% przyst�piło w ostatnim czasie do jego 
zmiany/aktualizacji (dokonywanej w wyniku zaistnienia nowych okoliczno�ci rozwoju gmin lub te� z 
my�l� o podniesieniu standardów opracowania do poziomu najlepszych znanych w regionach 
przykładów). �wiadczy to o zakotwiczeniu w �wiadomo�ci samorz�dów wagi studiów, jako dokumentu 
strategicznego planowania przestrzennego w gminach, dzi�ki któremu mo�liwe jest zarz�dzanie 
rozwojem przestrzennym gmin i podejmowanie decyzji lokalizacyjnych. Tym bardziej, �e 
upowszechnia si� tendencja do opracowywania studiów w wersji cyfrowej (ju� prawie 10% gmin takimi 
studiami dysponuje), która umo�liwia stał� aktualizacj� najwa�niejszego z punktu widzenia 
planowania przestrzennego elementu  jakim jest inwentaryzacja procesów inwestycyjnych, oraz 
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wszystkich bie��cych decyzji wpływaj�cych na zagospodarowanie terenów, tworz�c zr�by systemu 
zarz�dzania rozwojem przestrzennym. Wiele z tych opracowa� istnieje równie� w �wiadomo�ci 
radnych i cz��ci mieszka�ców, bowiem w wi�kszo�ci gmin procedura opracowywania studium była 
poddawana dyskusji publicznej. Studia wskazały ł�cznie w kraju prawie 31 % powierzchni gmin dla 
których obowi�zkowo powinny by� opracowane plany miejscowe. Czy mogło to oby� si� bez udziału 
społecznego przy pełnej �wiadomo�ci wójtów i burmistrzów przed kolejnymi wyborami do 
samorz�dów?   

Upraszczaj�c podsumowanie Działu 1 mo�na doda�, �e w cz��ci gmin powierzchnie wskazane w 
studiach do obowi�zkowego opracowania planów miejscowych, a wymagaj�ce przeprowadzenia 
scale� i podziału nieruchomo�ci stanowiły 8,7% powierzchni gmin, z tym, �e nie zanotowano takich 
danych dla miast na prawach powiatów, natomiast najwi�kszy udział wymienionej kategorii 
powierzchni odnotowano w gminach wiejskich. Dla rozmieszczenia obiektów handlowych o 
powierzchni sprzeda�y powy�ej 2000 m2 gminy przewidziały ł�cznie 0,06% swej powierzchni, w tym w 
miastach na prawach powiatu 0,09, a w pozostałych miastach 0,07%. Powierzchni wskazanych jako 
obszary przestrzeni publicznej było �rednio we wszystkich gminach 3,9%, a w gminach miejskich 
przeszło 11%. Ogólnie przewa�ał w studiach udział  powierzchni wskazanych do sporz�dzenia planów 
miejscowych wynikaj�cy z konieczno�ci kreowania własnych impulsów rozwojowych, lub prawnego 
sankcjonowania pomysłów inwestycyjnych wła�cicieli nieruchomo�ci. �rednio w kraju powierzchnie te 
stanowiły przeszło 22% terytorium gmin, a w gminach miejskich dochodziło do wskazywania prawie 
50% powierzchni, co mo�e �wiadczy� o silnej tendencji do przekształcania zagospodarowania miast, 
jego intensyfikowania, lub ekspansji na tereny słabiej zurbanizowane.  
 
Wyniki bada� dla uchwalonych planów miejscowych 

Dane Działu 2 charakteryzuj�  wszystkie obowi�zuj�ce miejscowe plany zagospodarowania 
przestrzennego opracowane na podstawie ustawy z 1994 r. W miastach i gminach, które udzieliły 
odpowiedzi opracowano i uchwalono 3356 planów, co w przeliczeniu na jedn� gmin� daje prawie 15 
planów. W poszczególnych typach jednostek samorz�dowych, liczba planów w przeliczeniu na miasto 
czy  gmin� ró�ni si� bardzo. Najmniej, bo prawie 9 planów przypada na gmin� wiejsk�, a a� 34 na 
miasto na prawach powiatu. Jednak to nie liczba planów sporz�dzonych pod rz�dami ustawy z 1994 r. 
jest wa�na je�li chodzi o mo�liwo�� szybkiego uzyskania decyzji o warunkach zabudowy i 
zagospodarowania, a pó�niej pozwolenia na budow�, lecz pokrywanie si� powierzchni, dla których 
istniej� plany z pomysłami na inwestycje. Im wi�cej powierzchni byłoby obj�tej wa�nymi planami, tym 
mniej byłoby kontrowersji na linii – brak planu – brak decyzji.  

Z danych pilota�u wynika, �e z tym pokryciem nie jest a� tak �le. W skali kraju pokrycie planami 
miejscowymi wynosi prawie 14% powierzchni miast i gmin, a w rozbiciu na typy jednostek, w gminach 
wiejskich stanowi to  15,5%, gminach miejsko-wiejskich i miastach na prawach powiaty  pokrycie 
osi�ga warto�� 11% –12%. Najwi�kszy udział powierzchni posiadaj�cych plany miejscowe jest w 
miastach, bo a� 27%. Zwa�ywszy wi�c na relacje w u�ytkowaniu terenów w poszczególnych typach 
jednostek samorz�dowych, gdzie w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich dominuj� tereny rolnicze, a 
w miastach udział u�ytków rolnych i le�nych te� nie nale�y do najmniejszych, mo�na powiedzie�, �e 
stopie� pokrycia planami powierzchni miast i gmin wyra�nie przekracza powierzchnie b�d�ce 
aktualnie w zabudowie.  

Czy zatem barier� w bie��cej obsłudze potrzeb lokalizacyjnych jest niewielkie pokrycie powierzchni 
gmin planami, czy inne czynniki? By� mo�e jest to wynik zbytniej ostro�no�ci w przeznaczaniu 
terenów na cele inwestycyjne, by� mo�e wynika to z braku rozpoznania rynku inwestycyjnego, z 
bezwładno�ci rynku nieruchomo�ci i ostro�no�ci lub braku mo�liwo�ci gmin w tworzeniu własnych 
zasobów nieruchomo�ci.  

Wiedz�c jaka jest liczba planów miejscowych w miastach i gminach nale�y mie� �wiadomo��, �e 
cz��� z nich została narzucona gminom jako obowi�zek  wynikaj�cy z art. 13 ustawy z 1994 r. �rednio 
w kraju plany te stanowi� 18,5%. Najwi�cej,  bo prawie 30% stanowi� one w gminach miejskich, w 
gminach miejsko-wiejskich i wiejskich około 20%, a w miastach na prawach powiatu zaledwie 13,6%. 
Bior�c pod uwag� fakt, �e ju� w studiach uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego gminy musiały wskaza� obszary, dla których wynikał ustawowy obowi�zek 
opracowania planów, dokonano porównania pomi�dzy powierzchniami wskazanymi w studiach, a 
powierzchniami, dla których opracowano plany. Otrzymane zestawienie informuje o stanie 
zaawansowania prac planistycznych narzuconych przez prawo wynikaj�ce nie tylko z ustawy o 
planowaniu przestrzennym, ale tak�e przez wiele ustaw szczególnych (aktualnie w ustawie zwanych 
przepisami odr�bnymi). Otó� okazuje si�, �e w gminach wiejskich w najwy�szym stopniu realizowano 
obowi�zki wynikaj�ce z obowi�zkowego opracowania planów, a najsłabiej w miastach na prawach 
powiatu. �rednio w kraju opracowano ł�cznie plany dla powierzchni wskazanej w studiach w 27,65%.  
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Z przeprowadzonych bada� wynika znaczna uci��liwo�� procesu opracowywania planów 
miejscowych w dotychczasowej postaci. Powoduje to, �e �rednio w kraju czas liczony od podj�cia 
uchwały o przyst�pieniu do planu do jego opublikowania obliczony z próby (187 odpowiedzi w tym 
prawie połowa z gmin wiejskich) wynosił 18,7 miesi�ca, przy czym w miastach na prawach powiatu 
wynosił 26 miesi�cy. Jedn� z podstawowych funkcji planów zagospodarowania przestrzennego jest 
dokonywanie przekształce� w przeznaczeniu terenów, a kulminacyjnym momentem tego procesu jest 
przeznaczanie terenów rolniczych i le�nych na cele nierolnicze i niele�ne. W badanej populacji planów 
�rednio w latach 1994 – 2003 w ka�dej z gmin i miast dokonano zmiany przeznaczenia dla 121 ha 
gruntów rolnych oraz 14,9 ha gruntów le�nych na nierolne i niele�ne. Tyle nowej powierzchni z 
przeznaczeniem na rozwój infrastruktury i budownictwa przewidziano w planach u�rednionej gminy i 
miasta. Pozostałe powierzchnie, dla których opracowano 3356 planów, to powierzchnie z istniej�c� 
przekształcan� zabudow�. Okazało si� wi�c, �e prawie cała aktywno�� planistyczna gmin 
koncentrowała si� na problemach porz�dkowania obszarów ju� zurbanizowanych. Doda� do tej 
statystyki nale�y, �e skoro �rednio powierzchnia jednego planu wynosiła 115 ha, to w ka�dym z tych 
u�rednionych planów dokonano zmiany przeznaczenia dla 7 ha gruntów rolnych i dla 0,5 ha gruntów 
le�nych. Z proporcji wyst�powania lasów w strukturze u�ytkowania ziemi w Polsce wynika 
jednoznacznie bardzo pozytywna tendencja, �e w skali kraju bardziej w planach chroniono tereny 
lasów od terenów rolnych. 
 
Wyniki bada� dla planów w toku 

Kolejn� kategori� planów opracowywanych zgodnie z ustaw� z 1994 r s� plany znajduj�ce si� w 
toku prowadzenia prac planistycznych. Pytania Działu 3 miały na celu rozpoznanie skali zjawiska 
planów rozpocz�tych i nie uchwalonych przed ko�cem 2003 r. Ł�cznie w badanym zbiorze miast i 
gmin zgłoszono 580 planów, co w przeliczeniu na jedn� gmin� daje 3,8 planu na jedna gmin�. Gminy 
wiejskie maj� po 2 takie plany, a miasta na prawach powiatu po 7,7 planu. Opó�nienia w planowaniu 
dochodz�ce do 2 lat dotycz� �rednio 2 planów w ka�dej z badanych jednostek samorz�du 
terytorialnego, opó�nienia si�gaj�ce 4 lat dotycz� �rednio 2,3 planów, a opó�nienia przekraczaj�ce 6 
lat dotycz� �rednio 2 planów. Plany nie uko�czone przed ko�cem 2003 r obejmuj� �rednio w kraju 
14,6% powierzchni gmin. Czy to sprawa badania reprezentatywnego, czy niekompletno�� odpowiedzi 
zaowocowała nieoczekiwan� statystyk�?  

Okazało si�, �e powierzchnia gmin obj�ta planami uko�czonymi jest mniejsza, b�d� równa 
powierzchni gmin obj�tych planami w toku. To zestawienie jest zastanawiaj�ce, bowiem podobie�stwo 
udziału powierzchni gmin obj�tych planami uko�czonymi i nieuko�czonymi odbiega znacznie od 
podobie�stwa, co do liczby obu kategorii planów. Widocznie plany nieuko�czone  s� opracowywane 
dla wielokrotnie wi�kszych powierzchni ni� plany uko�czone. Wynika z tego, �e w trybie ustawy z 
1994 r plany opracowywane dla mniejszych obszarów mo�na realizowa� w szybszym tempie, 
natomiast plany obejmuj�ce obszary du�e, napotykaj� na bariery w uko�czeniu odpowiednich 
procedur. Je�li zarzuty dotycz�ce problemów z otrzymywania zezwole� na budow� mo�na by 
skorelowa� przestrzennie z powierzchniami gmin obj�tych planami nieuko�czonymi, wynik mógłby 
wyja�ni� kolejne pytania stawiane pod adresem systemu planowania przestrzennego.  
 
Wyniki bada� nad wdra�aniem ustawy z 2003 r. 

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym weszła w �ycie w połowie 2003 roku. 
Krótki okres od jej wdro�enia do przeprowadzenia pilota�u nie mógł wi�c zaowocowa� bogatym 
materiałem statystycznym na podstawie którego mo�na by odczytywa� 3 kształtowanie si� nowych 
relacji w systemie planowania przestrzennego. Planów uchwalonych według tej ustawy zgłoszonych 
we wszystkich ankietach było 46. Zostały one opracowane w ekspresowym tempie, �rednio licz�c w 6 
miesi�cy. Planów rozpocz�tych odnotowano 655, co w przeliczeniu na jedn� gmin� lub miasto daje 6 
planów, z czego 1,4 sporz�dzanych na podstawie obowi�zku wynikaj�cego z przepisów odr�bnych. 
Wbrew obiegowym opiniom, �e nowa ustawa utrwali� mo�e tendencje do opracowywania planów 
miejscowych dla pojedynczych działek, co b�dzie powodowało przestrzenny chaos, okazało si�, �e 
�rednia powierzchnia jednego planu b�d�cego w toku procedury planistycznej wynosi przeszło 525 
ha, i jest wi�ksza od �redniej powierzchni planów uchwalonych wcze�niej o 4,5 razy, co stanowi 
450%. W miastach �rednia powierzchnia planu b�d�cego w opracowywaniu wynosi 108 ha, w 
miastach na prawach powiatu 203 ha, w gminach miejsko-wiejskich 911 ha, a w gminach wiejskich 
1343 ha.  

Ustawa z 2003 r wprowadziła nowy rodzaj procedury umo�liwiaj�cy wydawanie decyzji o ustaleniu 
lokalizacji inwestycji celu publicznego. W krótkim, bo trwaj�cym pół roku okresie poprzedzaj�cym 
badanie monitoringu planowania przestrzennego, do badanych jednostek napłyn�ło 1723 wniosków o 
wydanie w/w decyzji, co daje �rednio na jedn� gmin�, lub miasto prawie 14 wniosków. Najwi�cej 
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wniosków – 33,8 odnotowano przeci�tnie w miastach na prawach powiatu. Prawie wszystkie  
post�powania zako�czyły si� wydaniem decyzji pozytywnych. Zaledwie 0,29 wniosku w przeliczeniu 
na miasto, lub gmin� spotkało si� z odmow�. Ostatnie pytanie w ankiecie dotyczyło decyzji o ustalenie 
warunków zabudowy wydawane na podstawie art.59 ustawy z 2003 r.  Z podsumowania wynika, �e w 
wylosowanej do badania reprezentacji miast i gmin z tego typu post�powania w ustaleniu decyzji o 
warunkach zabudowy postanowiło skorzysta� a� 18744 zainteresowanych, przy zało�eniu., �e ka�dy z 
nich składał wył�cznie 1 wniosek. Zatem �rednio na jedna gmin� lub miasto wypadało 112 wniosków, 
w tym na jedno miasto na prawach powiatu  prawie 300, a w gminach wiejskich po 50.  

 
Podsumowuj�c tak bogaty materiał analityczny nie mo�na pomin�� faktu, �e w Dziale 5 

napotykamy informacj� o bardzo wysokim udziale liczby planów b�d�cych w toku,  wykonywanych w 
wersji cyfrowej. Udział ten przekraczaj�cy 45% �wiadczy o dokonuj�cym si� post�pie 
technologicznym warsztatu planistycznego i otwieraniu nowego rozdziału planowania przestrzennego, 
które dzi�ki upowszechnianiu informatyzacji b�dzie mogło szybciej reagowa� na zapotrzebowanie 
społeczne, w tym ułatwi udział obywateli w podejmowaniu rozstrzygni�� planistycznych. Post�p jest 
zauwa�alny, gdy porówna si� przytoczony wska�nik z deklarowanym przez respondentów prawie 10% 
-owym udziałem studiów uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin 
wykonanych w wersji cyfrowej. Niestety  zapis ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym nie uwzgl�dnia tego zjawiska i nie wykorzystuje nowych mo�liwo�ci jakie daje 
informatyzacja dla usprawnienia procesów decyzyjnych w zarz�dzaniu przestrzeni�. By� mo�e w tym 
tkwi klucz do rozwi�zania problemów jakie pojawiły si� na styku planowanie – zapotrzebowanie 
społeczne i inwestycyjne. Gospodarka nabieraj�c tempa wymaga bowiem wi�kszej elastyczno�ci i 
wi�kszego przygotowania podstaw teoretycznych do szybkiego i zgodnego z interesem publicznym 
decydowania o zagospodarowaniu i nowych inwestycjach, a tego nie da si� osi�gn�� bez 
powszechnego wdro�enia  technik informatycznych do planowania przestrzennego. 

 
 

Tabela charakteryzuje udział powierzchni gminy obj�tej obowi�zuj�cymi miejscowymi planami 
zagospodarowania przestrzennego uchwalonymi po 1 stycznia 1995 roku 

– stan na 31 grudnia 2003 r. 
 

Udział powierzchni gmin obj�tych planami miejscowymi 
Województwa Gminy 

wiejskie 
Gminy 

miejsko-
wiejskie 

Gminy 
wiejskie 

Miasta na 
prawach 
powiatu 

�rednia dla 
województwa 

 
Dolno�l�skie 37,78% 36,23% 3,18% 17,30% 17,66% 
Kujawsko-Pomorskie 2,00% brak danych 2,12% 12,66% 4,07% 
Lubelskie  66,24% 67,99% 74,98% 31,32% 67,78% 
Lubuskie  brak danych 0,49% 1,70% 12,80% 1,80% 
Łódzkie 43,40% 19,20% 14,18% 5,93% 14,48% 
Małopolskie 4,66% 1,75% 32,04% 7,93% 16,58% 
Mazowieckie 16,70% 6,87% 8,51% 15,61% 9,70% 
Opolskie  brak danych brak danych 32,44% brak danych 32,44% 
Podkarpackie 2,25% 0,94% 9,72% 4,60% 6,58% 
Podlaskie 28,00% 44,83% 0,29% 9,10% 9,75% 
Pomorskie 55,18% 0,58% 11,60% 6,19% 10,22% 
�l�skie 4,55% brak danych 8,99% 9,19% 8,86% 
�wi�tokrzyskie brak danych 0,20% 0,76% 0,70% 0,46% 
Warmi�sko-
Mazurskie 

1,50% 0,82% 1,51% 24,90% 2,03% 

Wielkopolskie 48,56% 1,45% 11,36% 22,82% 8,99% 
Zachodniopomorskie 10,00% 9,49% 34,90% 11,74% 16,87% 
�rednia dla 
wybranych typów 
gmin  

 
27,38% 

 
11,30% 

 
15,49% 

 
12,13% 

 
13,98% 

 


