BADANIE STATYSTYCZNE PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO W GMINACH

Przedstawiamy ponizej wyciag z podsumowania wynikéw pilotazu badania statystycznego
dotyczacego planowania przestrzennego w miastach i gminach za lata 1994 - 2003
przeprowadzonego przez Instytut Gospodarki Przestrzennej | Mieszkalnictwa na zlecenie Ministerstwa
Infrastruktury z dnia 28 maja 2004 r.

Badanie to przeprowadzono na probce 415 wybranych gmin. Celem badania byto zweryfikowanie
formularza zawierajacego pytania dotyczace tej sfery dziatalnosci w miastach i gminach. W
przysziosci formularz bedzie wykorzystywany przez stuzby statystyki panstwowej do corocznego
zbierania informacji o sporzadzanych planach.

Poza tym utylitarnym celem pilotaz przyniést interesujgce dane na temat stanu planowania
przestrzennego w gminach w latach 1994-2003.

Charakterystyka obszaru badawczego
Badaniami objete zostaty gminy wszystkich typow , to jest gminy wiejskie, wiejsko-miejskie, miasta
i miasta na prawach powiatu. Przy wyborze miast i gmin zachowano reprezentacje jednostek w
poszczegblnych klasach wielkosci zaludnienia, obejmujgcych gminy:
- do 5 tys. mieszkancow
- od5do 10tys.,
- od10do 20 tys. ,
- o0d20do50tys. ,
- 0d50do 100 tys. ,,
- o0d 100 do 200 tys.
- pow. 200 tys.
Badaniami objeto 15% ogolnej liczby populacji gmin, w tym 15% z kazdego wojewddztwa, co dato
gwarancje rownomiernego, przestrzennego rozmieszczenia badanej proby. Znalazto sie w niej:
- 65 miast na prawach powiatu,
- 31 miast,
- 86 gmin miejsko-wiejskich,
- 238 gminy wiejskie.

Zakres ankiety

Przestane do gmin ankiety, zawieraty 47 pytan, reprezentujacych 7 dziatdw. Kazdy z dziatow
dotyczyt innego dokumentu planistycznego, lub procedury.

Bogaty materiat zgromadzony w bazie danych, jak i jego podsumowanie bedace przedmiotem
Raportu daje mozliwo$¢ oceny stanu realizacji ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r.
oraz informuje o pierwszych doswiadczeniach z wdrazania ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym z 2003 r. Poza podsumowaniem usrednionym dla kraju, charakteryzuje aktywnosé
planistyczng gmin w poszczeg6lnych wojewddztwach. Okazuje sig, ze jest ona bardzo r6zna, a zatem
nalezatoby w przysziosci poszukaé przyczyn tego stanu rzeczy i dokona¢ analizy uwarunkowan
regionalnych. By¢ moze zauwazone réznice sg wytacznie pochodng stanu zaawansowania procesow
rozwojowych, czy urbanizacyjnych, a by¢ moze wynikajg z rbznej tradycji w podejsciu do
zagospodarowania przestrzennego, m.in. z przyczyn kadrowych lub ekonomicznych panujacych w
gminach i regionach.

Stan prac nad studiami uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin.

Z podsumowania uzyskanych ankiet wynika, ze najbardziej powszechnym i w najwyzszym stopniu
zrealizowanym zgodnie z wymogami ustawowymi z 1994 r. jest podstawowy dokument planistyczny
dla gmin, jakim jest studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Przeszto
95% gmin uchwalito do 31 grudnia 2003 r. studium, w tym 22% przystapito w ostatnim czasie do jego
zmiany/aktualizacji (dokonywanej w wyniku zaistnienia nowych okolicznosci rozwoju gmin lub tez z
mysla o podniesieniu standardéw opracowania do poziomu najlepszych znanych w regionach
przyktadéw). Swiadczy to o zakotwiczeniu w $wiadomosci samorzadéw wagi studiéw, jako dokumentu
strategicznego planowania przestrzennego w gminach, dzieki ktéremu mozliwe jest zarzadzanie
rozwojem przestrzennym gmin i podejmowanie decyzji lokalizacyjnych. Tym bardziej, ze
upowszechnia sie tendencja do opracowywania studiéw w wersji cyfrowej (juz prawie 10% gmin takimi
studiami dysponuje), ktéra umozliwia stalg aktualizacje najwazniejszego z punktu widzenia
planowania przestrzennego elementu jakim jest inwentaryzacja proceséw inwestycyjnych, oraz



wszystkich biezacych decyzji wptywajacych na zagospodarowanie terendw, tworzgc zreby systemu
zarzadzania rozwojem przestrzennym. Wiele z tych opracowan istnieje rowniez w swiadomosci
radnych i czesci mieszkancow, bowiem w wigkszosci gmin procedura opracowywania studium byta
poddawana dyskusji publicznej. Studia wskazaty tacznie w kraju prawie 31 % powierzchni gmin dla
ktorych obowigzkowo powinny by¢ opracowane plany miejscowe. Czy mogto to oby¢ sie bez udziatu
spotecznego przy petnej Swiadomosci wéjtow i burmistrzéw przed kolejnymi wyborami do
samorzadow?

Upraszczajgc podsumowanie Dziatu 1 mozna dodac, ze w czesci gmin powierzchnie wskazane w
studiach do obowigzkowego opracowania planéw miejscowych, a wymagajace przeprowadzenia
scalen i podziatu nieruchomosci stanowity 8,7% powierzchni gmin, z tym, Zze nie zanotowano takich
danych dla miast na prawach powiatéw, natomiast najwiekszy udziat wymienionej kategorii
powierzchni odnotowano w gminach wiejskich. Dla rozmieszczenia obiektéw handlowych o
powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m2 gminy przewidziaty tacznie 0,06% swej powierzchni, w tym w
miastach na prawach powiatu 0,09, a w pozostatych miastach 0,07%. Powierzchni wskazanych jako
obszary przestrzeni publicznej byto $rednio we wszystkich gminach 3,9%, a w gminach miejskich
przeszto 11%. Ogélnie przewazat w studiach udziat powierzchni wskazanych do sporzadzenia planéw
miejscowych wynikajacy z koniecznosci kreowania wiasnych impulséw rozwojowych, lub prawnego
sankcjonowania pomystéw inwestycyjnych wiascicieli nieruchomosci. Srednio w kraju powierzchnie te
stanowity przeszto 22% terytorium gmin, a w gminach miejskich dochodzito do wskazywania prawie
50% powierzchni, co moze swiadczy¢ o silnej tendencji do przeksztatcania zagospodarowania miast,
jego intensyfikowania, lub ekspansiji na tereny stabiej zurbanizowane.

Wyniki badan dla uchwalonych planéw miejscowych

Dane Dziatu 2 charakteryzuja wszystkie obowigzujace miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego opracowane na podstawie ustawy z 1994 r. W miastach i gminach, ktére udzielity
odpowiedzi opracowano i uchwalono 3356 planoéw, co w przeliczeniu na jedng gmine daje prawie 15
planéw. W poszczegdlnych typach jednostek samorzgadowych, liczba planéw w przeliczeniu na miasto
czy gmine rozni sie bardzo. Najmniej, bo prawie 9 planéw przypada na gmine wiejska, a az 34 na
miasto na prawach powiatu. Jednak to nie liczba planéw sporzadzonych pod rzadami ustawy z 1994 r.
jest wazna jesli chodzi o mozliwos¢ szybkiego uzyskania decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania, a pézniej pozwolenia na budowe, lecz pokrywanie sie powierzchni, dla ktérych
istniejg plany z pomystami na inwestycje. Im wiecej powierzchni bytoby objetej waznymi planami, tym
mniej bytoby kontrowers;ji na linii — brak planu — brak decyz;ji.

Z danych pilotazu wynika, ze z tym pokryciem nie jest az tak Zle. 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
osigga wartos¢ 11% —12%. Najwigkszy udziat powierzchni posiadajacych plany miejscowe jest w
miastach, bo az 27%. Zwazywszy wiec na relacje w uzytkowaniu terendw w poszczegélnych typach
jednostek samorzadowych, gdzie w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich dominujg tereny rolnicze, a
w miastach udziat uzytkdw rolnych i lesnych tez nie nalezy do najmniejszych, mozna powiedzieé, ze
stopien pokrycia planami powierzchni miast i gmin wyraznie przekracza powierzchnie bedace
aktualnie w zabudowie.

Czy zatem barierg w biezacej obstudze potrzeb lokalizacyjnych jest niewielkie pokrycie powierzchni
gmin planami, czy inne czynniki? By¢ moze jest to wynik zbytniej ostroznosci w przeznaczaniu
terenébw na cele inwestycyjne, byé moze wynika to z braku rozpoznania rynku inwestycyjnego, z
bezwtadnosci rynku nieruchomosci i ostroznosci lub braku mozliwosci gmin w tworzeniu wiasnych
zasobOw nieruchomosci.

Wiedzac jaka jest liczba planéw miejscowych w miastach i gminach nalezy mie¢ swiadomosé, ze
cze$é z nich zostata narzucona gminom jako obowigzek wynikajacy z art. 13 ustawy z 1994 r. Srednio
w kraju plany te stanowig 18,5%. Najwiecej, bo prawie 30% stanowig one w gminach miejskich, w
gminach miejsko-wiejskich i wiejskich okoto 20%, a w miastach na prawach powiatu zaledwie 13,6%.
Biorac pod uwage fakt, ze juz w studiach uwarunkowan i kierunkbw zagospodarowania
przestrzennego gminy musiaty wskaza¢ obszary, dla ktérych wynikat ustawowy obowigzek
opracowania planéw, dokonano poréwnania pomiedzy powierzchniami wskazanymi w studiach, a
powierzchniami, dla ktérych opracowano plany. Otrzymane zestawienie informuje o stanie
zaawansowania prac planistycznych narzuconych przez prawo wynikajace nie tylko z ustawy o
planowaniu przestrzennym, ale takze przez wiele ustaw szczeg6lnych (aktualnie w ustawie zwanych
przepisami odrebnymi). Otéz okazuje sie, ze w gminach wiejskich w najwyzszym stopniu realizowano
obowigzki wynikajace z obowigzkowego opracowania planéw, a najstabiej w miastach na prawach
powiatu. Srednio w kraju opracowano tacznie plany dla powierzchni wskazanej w studiach w 27,65%.



Z przeprowadzonych badan wynika znaczna ucigzliwos¢ procesu opracowywania plandéw
miejscowych w dotychczasowej postaci. Powoduje to, ze $rednio w kraju czas liczony od podjecia
uchwaty o przystapieniu do planu do jego opublikowania obliczony z préby (187 odpowiedzi w tym
prawie potowa z gmin wiejskich) wynosit 18,7 miesigca, przy czym w miastach na prawach powiatu
wynosit 26 miesiecy. Jedng z podstawowych funkcji planéw zagospodarowania przestrzennego jest
dokonywanie przeksztalcen w przeznaczeniu terenéw, a kulminacyjnym momentem tego procesu jest
przeznaczanie terenow rolniczych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne. W badanej populacji planéw
Srednio w latach 1994 — 2003 w kazdej z gmin i miast dokonano zmiany przeznaczenia dla 121 ha
gruntéw rolnych oraz 14,9 ha gruntéw lesnych na nierolne i nielesne. Tyle nowej powierzchni z
przeznaczeniem na rozwdj infrastruktury i budownictwa przewidziano w planach usrednionej gminy i
miasta. Pozostate powierzchnie, dla ktérych opracowano 3356 plandéw, to powierzchnie z istniejaca
przeksztatcang zabudowg. Okazato sie wiec, ze prawie cata aktywnos¢ planistyczna gmin
koncentrowata sie na problemach porzadkowania obszaréw juz zurbanizowanych. Doda¢ do tej
statystyki nalezy, ze skoro srednio powierzchnia jednego planu wynosita 115 ha, to w kazdym z tych
usrednionych planéw dokonano zmiany przeznaczenia dla 7 ha gruntéw rolnych i dla 0,5 ha gruntéw
lesSnych. Z proporcji wystepowania lasow w strukturze uzytkowania ziemi w Polsce wynika
jednoznacznie bardzo pozytywna tendencja, ze w skali kraju bardziej w planach chroniono tereny
laséw od terenéw rolnych.

Wyniki badan dla planow w toku

Kolejna kategorig planéw opracowywanych zgodnie z ustawg z 1994 r sa plany znajdujace sie w
toku prowadzenia prac planistycznych. Pytania Dziatu 3 miaty na celu rozpoznanie skali zjawiska
planéw rozpoczetych i nie uchwalonych przed koncem 2003 r. Lgcznie w badanym zbiorze miast i
gmin zgtoszono 580 planéw, co w przeliczeniu na jedng gmine daje 3,8 planu na jedna gmine. Gminy
wiejskie majg po 2 takie plany, a miasta na prawach powiatu po 7,7 planu. Op6znienia w planowaniu
dochodzace do 2 lat dotyczg $rednio 2 planow w kazdej z badanych jednostek samorzadu
terytorialnego, opdznienia siegajgce 4 lat dotycza srednio 2,3 plandw, a op6znienia przekraczajace 6
lat dotyczg srednio 2 planéw. Plany nie ukonczone przed koncem 2003 r obejmujg srednio w kraju
14,6% powierzchni gmin. Czy to sprawa badania reprezentatywnego, czy niekompletnos¢ odpowiedzi
zaowocowata nieoczekiwang statystyka?

Okazato sie, ze powierzchnia gmin objeta planami ukohnczonymi jest mniejsza, badz réwna
powierzchni gmin objetych planami w toku. To zestawienie jest zastanawiajgce, bowiem podobienstwo
udziatu powierzchni gmin objetych planami ukohczonymi i nieukonczonymi odbiega znacznie od
podobienstwa, co do liczby obu kategorii planéw. Widocznie plany nieukonczone sg opracowywane
dla wielokrotnie wiekszych powierzchni niz plany ukohczone. Wynika z tego, ze w trybie ustawy z
1994 r plany opracowywane dla mniejszych obszaréw mozna realizowaé w szybszym tempie,
natomiast plany obejmujace obszary duze, napotykajg na bariery w ukonczeniu odpowiednich
procedur. Jesli zarzuty dotyczace probleméw z otrzymywania zezwolen na budowe mozna by
skorelowac przestrzennie z powierzchniami gmin objetych planami nieukonczonymi, wynik mogtby
wyjasnic kolejne pytania stawiane pod adresem systemu planowania przestrzennego.

Wyniki badan nad wdrazaniem ustawy z 2003 r.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym weszta w zycie w potowie 2003 roku.
Krétki okres od jej wdrozenia do przeprowadzenia pilotazu nie mogt wigc zaowocowaé bogatym
materiatem statystycznym na podstawie ktérego mozna by odczytywac 3 ksztattowanie sie nowych
relacji w systemie planowania przestrzennego. Planéw uchwalonych wedtug tej ustawy zgtoszonych
we wszystkich ankietach bylo 46. Zostaty one opracowane w ekspresowym tempie, $rednio liczac w 6
miesiecy. Planéw rozpoczetych odnotowano 655, co w przeliczeniu na jedng gmine lub miasto daje 6
planéw, z czego 1,4 sporzadzanych na podstawie obowigzku wynikajacego z przepiséw odrebnych.
Wbrew obiegowym opiniom, ze nowa ustawa utrwali¢ moze tendencje do opracowywania planéw
miejscowych dla pojedynczych dziatek, co bedzie powodowato przestrzenny chaos, okazato sie, ze
Srednia powierzchnia jednego planu bedacego w toku procedury planistycznej wynosi przeszio 525
ha, i jest wieksza od sredniej powierzchni planéw uchwalonych wczesniej o 4,5 razy, co stanowi
450%. W miastach srednia powierzchnia planu bedacego 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 wprowadzita nowy rodzaj procedury umozliwiajacy wydawanie decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego. W krotkim, bo trwajacym pét roku okresie poprzedzajacym
badanie monitoringu planowania przestrzennego, do badanych jednostek naptyneto 1723 wnioskéw o
wydanie w/w decyzji, co daje srednio na jedng gmine, lub miasto prawie 14 wnioskéw. Najwiecej



wnioskdw — 33,8 odnotowano przecietnie w miastach na prawach powiatu. Prawie wszystkie
postepowania zakonczyty sie wydaniem decyzji pozytywnych. Zaledwie 0,29 wniosku w przeliczeniu
na miasto, lub gmine spotkato sie z odmowa. Ostatnie pytanie w ankiecie dotyczyto decyzji o ustalenie
warunkow zabudowy wydawane na podstawie art.59 ustawy z 2003 r. Z podsumowania wynika, ze w
wylosowanej do badania reprezentacji miast i gmin z tego typu postepowania w ustaleniu decyzji o
warunkach zabudowy postanowito skorzysta¢ az 18744 zainteresowanych, przy zatozeniu., ze kazdy z
nich skfadat wytacznie 1 wniosek. Zatem $rednio na jedna gmine lub miasto wypadato 112 wnioskéw,
w tym na jedno miasto na prawach powiatu prawie 300, a w gminach wiejskich po 50.

Podsumowujac tak bogaty materiat analityczny nie mozna poming¢ faktu, ze w Dziale 5
napotykamy informacje o bardzo wysokim udziale liczby planéw bedacych w toku, wykonywanych w
wersji cyfrowej. Udziat ten przekraczajacy 45% sSwiadczy o dokonujacym sie postepie
technologicznym warsztatu planistycznego i otwieraniu nowego rozdziatu planowania przestrzennego,
ktore dzieki upowszechnianiu informatyzacji bedzie mogto szybciej reagowa¢ na zapotrzebowanie
spoteczne, w tym utatwi udziat obywateli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ planistycznych. Postep jest
zauwazalny, gdy poréwna sie przytoczony wskaznik z deklarowanym przez respondentéw prawie 10%
-owym udziatem studiow uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gmin
wykonanych w wersji cyfrowej. Niestety zapis ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie uwzglednia tego zjawiska i nie wykorzystuje nowych mozliwosci jakie daje
informatyzacja dla usprawnienia proceséw decyzyjnych w zarzadzaniu przestrzenig. Byé moze w tym
tkwi klucz do rozwigzania probleméw jakie pojawity sie na styku planowanie — zapotrzebowanie
spoteczne i inwestycyjne. Gospodarka nabierajgc tempa wymaga bowiem wigkszej elastycznosci i
wiekszego przygotowania podstaw teoretycznych do szybkiego i zgodnego z interesem publicznym
decydowania o zagospodarowaniu i nowych inwestycjach, a tego nie da sie osiagna¢ bez
powszechnego wdrozenia technik informatycznych do planowania przestrzennego.

Tabela charakteryzuje udziat powierzchni gminy objetej obowiazujacymi miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego uchwalonymi po 1 stycznia 1995 roku
— stan na 31 grudnia 2003 r.

Udziat powierzchni gmin objetych planami miejscowymi

Wojewddztwa Gminy Gminy Gminy Miasta na Srednia dla
wiejskie miejsko- wiejskie prawach wojewodztwa
wiejskie powiatu
Dolnoslaskie 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%
Lodzkie 43,40% 19,20% 14,18% 5,93% 14,48%
Matopolskie 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%
Slaskie 4,55% brak danych 8,99% 9,19% 8,86%
Swietokrzyskie brak danych 0,20% 0,76% 0,70% 0,46%
Warminsko- 1,50% 0,82% 1,51% 24,90% 2,03%
Mazurskie
Wielkopolskie 48,56% 1,45% 11,36% 22,82% 8,99%
Zachodniopomorskie 10,00% 9,49% 34,90% 11,74% 16,87%
Srednia dla
wybranych typow 27,38% 11,30% 15,49% 12,13% 13,98%
gmin




