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Estimation of agricultural land exclusions from agricultural production in Poland

The purpose of the article is to estimate the number of municipalities (gminas) that should apply for the
exclusion of agricultural land from agricultural production due to the entry into force of the proposed
amended Law on Planning and Spatial Development. In Poland, this problem is significant due to the over-
supply of construction land, which contributes to the dispersion of settlements and spatial chaos. Analyses
were conducted in 2175 rural and urban-rural municipalities. Several variant estimates of the number of
municipalities were made, using data on municipal studies and local plans. It was estimated that the
number of municipalities that could apply to exclude agricultural land from agricultural production ranged
from 321 to 1343 (14.8%-61.7% of non-urban municipalities). This means that the scale of expected land
exclusions could be very large and occur in up to every second non-urban municipality. This indicates the
need for prudent formulation of regulations to serve rational and efficient land use and spatial organisation.
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Wstep

Jednym z najwazniejszych powod6éw chaosu przestrzennego w Polsce jest nadmierne prze-
znaczanie gruntéw rolnych na cele nierolnicze, czyli tzw. odrolnienia®. Od wejscia w zycie obo-

1 Opracowanie jest przeredagowang do celéw wydawniczych wersja ekspertyzy ,Szacunkowa liczba gmin, ktére

w zwigzku z wejsciem w zycie projektowanej Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym po-
winny ztozy¢ wniosek o wytaczenie gruntéw rolnych z produkji rolnej”, wykonanej w pazdzierniku 2021r. dla

Ministerstwa Rozwoju i Technologii. Ekspertyza miata da¢ odpowiedZ na pytanie, jaka jest skala potencjalnych

wnioskow o wytgczenia gruntow rolniczych z produkdji rolnej w zwigzku z wprowadzanym dokumentem planu

0gdlnego, a takze zwréci¢ uwage na problem odrolnieri i chtonnosci demograficznej w strefach planistycznych.
M. Nowak, A. Kowalewski, Chaos przestrzenny i prawo. Uwarunkowania, procesy, skutki, rekomendacje, ,Studia

KPZK PAN" 2018, t. 182 [Studia nad chaosem przestrzennym, cz. 1, red. A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sle-
szynskil; ,Studia KPZK PAN" 2018, t. 182, Studia nad chaosem przestrzennym, cz. 2, Koszty chaosu przestrzen-
nego, red. A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszyfiski; P. Sleszyriski, A. Kowalewski, T. Markowski, Synteza.
Uwarunkowania, skutki i propozycje naprawy chaosu przestrzennego, ,Studia KPZK PAN" 2018, t. 182 [Studia
nad chaosem przestrzennym, cz. 3, red. A. Kowalewski, T. Markowski, P. Sleszyriski].
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wiazujacej ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?
(dalej: ustawa o pizp) w ten sposéb w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
(planach miejscowych) przeksztatcono co najmniej 600 tys. ha gruntéw, co daje przecietnie ok.
160 m? na osobe i ponad 600 m? na czteroosobowa rodzine. Oznacza to, ze prawie cata ludno$¢
Polski mogtaby zamieszka¢ w domach jednorodzinnych na zupetnie nowych terenach osadni-
czych, co jest absurdem i $wiadczy o olbrzymiej nadpodazy gruntéw budowlanych.

Od wielu lat podejmuje sie dziatania naprawcze zwigzane z ograniczeniem zbyt duzej swo-
body w lokalizacji inwestycji. Opis tych dziatar znajduje sie m.in. w pracach pod redakcja I. Za-
chariasza®, a takze autorstwa M. Nowaka i A. Kowalewskiego® oraz A. Wieczorek®,

Na tym tle zasadne staje sie pytanie o kierunek projektowanych zmian w ustawie o pizp,
pozwalajacych zmniejszy¢ podaz gruntéw budowlanych albo wprowadzi¢ mechanizmy, ktére
zniechecatyby do nadmiernych wytaczen. Aby méc proponowac takie zmiany, w pierwszej kolej-
nosci nalezy rozpoznac potencjat tych wytgczen, czyli przeprowadzi¢ analize ilosci gruntéw, ktére
w istniejgcych dokumentach planistycznych sg lub moga by¢ przedmiotem zmian w uzytkowaniu.

Ztego wzgledu gtéwnym celem opracowania jest oszacowanie liczby samorzadéw, w ktérych
istnieje prawdopodobienstwo wytgczen gruntéw rolnych z produkgji rolnej. Celem uzupetniaja-
cym jest sformutowanie wnioskéw metodologicznych, ktére mogg by¢ przydatne w aktualizacji
monitoringu planowania przestrzennego.

Zgodnie z prawem (wspominana ustawa o pizp) co do zasady przeznaczenie gruntéw jest
regulowane w planie miejscowym, ale nie przesadza to jeszcze o wytgczeniu z produkgji rolni-
czej danego gruntu, ktéry moze by¢ uzytkowany w dotychczasowy sposéb. W przypadku braku
planu miejscowego to wytgczenie nastepuje w pierwszym kroku przez ustalenie warunkéw
zabudowy (WZ). Gdy wydana decyzja o WZ jest pozytywna, wowczas grunt rolny mozna wyta-
czy¢ z produkgji rolniczej. Decyzje o wytgczeniu gruntdw rolnych podejmuje sie na podstawie
m.in. klasyfikacji uzytkéw rolnych z zastosowaniem przepiséw ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.
o0 ochronie gruntéw rolnych i leSnych’.

Ponadto zgoda na zmiane przeznaczenia nastepuje w planie miejscowymé (grunty klas I-III
oraz grunty le$ne), natomiast decyzja o wytgczeniu gruntu rolnego lub lesnego z produkgiji rol-
nejlub lesnej zapada na etapie procedury formalnoprawnej uzyskania pozwolenia na budowe.

Dz.U. 2022, poz. 503.

Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, red. 1. Zachariasz, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012.

M. Nowak, A. Kowalewski, Chaos przestrzenny i prawo. Uwarunkowania, procesy, skutki, rekomendacje, ,Studia
KPZK PAN" 2018, t.182 [Studia nad chaosem przestrzennym, cz. 1, red. A. Kowalewski, T. Markowski, P. éleszyﬁski].
A. Wieczorek, ,Polski tad” - reforma planowania i zagospodarowania przestrzennego, ,Mazowsze. Studia
regionalne” 2021, nr 39, https://doi.org/10.21858/msr.39.05.

Dz.U. 2021, poz. 1326. Przystepny opis najwazniejszych aktualnych uwarunkowan prawnoadministracyjnych
i proceduralnych jest dostepny na stronie Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi: Procedura wytgczenia
gruntow z produkdji rolniczej, https://www.gov.pl/web/rolnictwo/procedura-wylaczenia-gruntow-z-produkdji-
-rolniczej [dostep: 9 lutego 2022 r.].
8 0 taka zgode wystepuje do wiasciwego organu wojt, burmistrz lub prezydent miasta sporzadzajacy projekt
planu.
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Zgodnie z obowigzujgcymi w 2021 r. przepisami, aby mogta by¢ wydana decyzja o warunkach
zabudowy, grunt nie moze wymagac zgody na zmiane przeznaczenia.
Od 2009 r. procedury wytaczenia z produkgji rolnej lub lesnej nie stosuje sie do gruntéw
rolnych stanowigcych uzytki rolne potozone w granicach administracyjnych miast (art. 10a
znowelizowanej ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych). Tymczasem gmin miejskich jest
w Polsce 302, a miejsko-wiejskich - 652. Warto takze zwréci¢ uwage, ze w przypadku braku
planu miejscowego powszechnie stosuje sie wytgczanie z dziatki przeznaczonej de facto na
cele inwestycyjno-budowlane tylko gruntu pod budowe budynku mieszkalnego, podczas gdy
pozostata cze$¢ dziatki ma charakter rolny, co negatywnie wptywa na wysokos¢ podatkéw od
nieruchomosci pobieranych przez gmine®.
Powyzsze oznacza, ze w celu oszacowania liczby gmin, ktére w zwigzku z wejSciem w zy-
cie projektowanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym powinny ztozy¢
wniosek o wytaczenie gruntéw rolnych z produkgji rolnej, jest potrzebne zastosowanie kom-
plementarnego i kilkuetapowego podejscia metodycznego zawierajgcego analizy na poziomie
gmin dotyczace:
= zmian przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze (tzw. odrolnienia) w juz istniejgcych
planach miejscowych,
= przewidywanych w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gmin (studiach gminnych) terenéw do odrolnien i pod funkcje zabudowy mieszkaniowej,

= chtonnosci (pojemnosci demograficznej) terenéw pod zabudowe mieszkaniowg w obowia-
zujacych planach miejscowych,

= decyzji o warunkach zabudowy,

= uwzglednienia prawdopodobieristwa zmian przeznaczenia terendw w planach miejscowych
pod inne funkcje niz te, ktére pierwotnie przewidziano.

Wszystkie powyzsze analizy maja postuzy¢ do mozliwie doktadnego obliczenia liczby gmin,
w ktorych istnieje niedob6r terenéw inwestycyjnych pod zabudowe mieszkaniowg w stosunku
do zamieszkatej i prognozowanej liczby ludnosci. Szczeg6towg metodyke opisano w poszcze-
gélnych czesciach artykutu. Wykorzystano nastepujace dane:
= wyniki ankiety przeprowadzonej w gminach, realizowanej corocznie przez resort odpo-

wiedzialny za budownictwo i gospodarke przestrzenng (w 2021 r. Ministerstwo Rozwoju

i Technologii) wraz z Gtéwnym Urzedem Statystycznym (badanie ,Planowanie przestrzenne

w gminach”, formularz PP-1),

O

B. Mackiewicz, P. Motek, Wytgczenia gruntdw rolnych z produkgji rolnej a dochody gmin z podatku od nierucho-
mosci, ,Rozwdj Regionalny i Polityka Regionalna” 2014, nr 28, https://doi.org/10.14746/rrpr.2014.28.06.

10 Sformutowanie ,tereny pod funkcje zabudowy mieszkaniowe]" nie jest wprost okreslone w ustawie o pizp,
ale jest powszechnie stosowane. Nalezy je definiowac nie tylko w zwigzku z sama zabudowa (budynkami), ale
szerzej. W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (wyrok NSA z dnia 21 maja 2020 r., sygn. akt I OSK
429/19, Legalis) podkreslono, ze chodzi nie tylko o teren zabudowy mieszkaniowej, lecz takze o wystepujace
na tym terenie ,funkcje majace Scisty zwigzek z prawidtowym funkcjonowaniem osiedla mieszkaniowego,
w tym majace wptyw na komfort zycia mieszkaficédw”, czyli np. infrastrukture towarzyszaca o ,drobnej”
skali przestrzennej (np. chodniki obok budynkéw mieszkalnych i place zabaw dla dziedi, ale juz nie drogi
dojazdowe czy tereny miejskiej zieleni urzadzone;j).
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= wyniki prognozy demograficznej Gtéwnego Urzedu Statystycznego (GUS) w gminach do

2030 r., tzw. prognozy eksperymentalnej",
= Banku Danych Lokalnych GUS.

Zastosowano takze podziat na gminy wedtug zmodyfikowanej klasyfikacji'2. Wyrdzniono
w niej 6 typéw: 1 - gminy podmiejskie (typ Bi D), 2 - osrodki wielofunkcyjne (typ E oraz wszystkie
gminy miejsko-wiejskie z miastem powyzej 5 tys. zameldowanych mieszkancéw), 3 - korytarze
transportowe oraz gminy urbanizujace sie wskutek przemystu wielkopowierzchniowego oraz
turystyki (F, G), 4 - gminy z intensywnym rozwojem rolnictwa (H), 5 - gminy z ekstensywnym
rozwojem rolnictwa (I), 6 - gminy ,ekologiczne”, tj. z funkcjami leSnymi i ochrony przyrody (J).
Z podziatu tego wytgczono wszystkie gminy miejskie (mapa 1).

W opracowaniu w przypadku zmian przeznaczenia gruntéw nie zajmowano sie wytgczaniem
powierzchnile$nych z produkcji lesnej ze wzgledu na ich marginalne znaczenie dla koricowych
obliczen (w latach 2003-2020 w planach miejscowych odlesiono 37,2 tys. ha, czyli ok. 10%
gruntéw, ktére w tym samym czasie odrolniono i byto to zwigzane gtdwnie z inwestycjami po-
zamieszkaniowymi). Nieznana jest doktadna struktura przeznaczenia inwestycyjnego terenéw
odlesionych (wylesionych), ale w literaturze zwraca sie uwage, ze wytaczanie gruntéw lesnych
z produkcji na cele budownictwa mieszkaniowego, najczesciej jednorodzinnego, z powodu
wymogdw ochrony $rodowiska le$nego jest obwarowane wieloma przepisami'®, co inwestorzy
okreslaja jako ,powazna przeszkode w pozadanym zagospodarowaniu terenu”'®. Na podstawie
proby z 747 urzeddw gmin, 180 starostw powiatowych i 10 wojewddzkich urzedéw marszatkow-
skich wskazuje sie, ze na terenach Laséw Panstwowych ,waznym powierzchniowo powodem
wylesier ma by¢ eksploatacja zt6z mineralnych, a przewazajgcym liczbowo - budowa infrastruk-
tury drogowej, przesytowej i rekreacyjno-turystycznej”*. Studia przypadkoéw z réznych miejsc
w Polsce réwniez nie wskazuja, aby odlesianie gruntéw byto w wiekszym stopniu zwigzane
z budownictwem mieszkaniowym’®,

Artykut sktada sie z trzech gtéwnych czesci merytorycznych. W czesci wstepnej omowio-
no najwazniejsze ustalenia dotyczace stanu zaawansowania prac planistycznych w gminach.
Drugg cze$¢ stanowi kilka czeSciowo zaleznych od siebie szacunkéw liczby gmin, w ktérych
istnieje prawdopodobienstwo wytgczen gruntéw rolnych, w tym szacunek liczby potencjalnych

11 Gtowny Urzad Statystyczny, Prognoza ludnosci gmin na lata 2017-2030 (opracowanie eksperymentalne), War-

szawa 2017, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/prognoza-ludnosci/prognoza-ludnosci-gmin-
-na-lata-2017-2030-opracowanie-eksperymentalne,10,1.html [dostep: 30 stycznia 2023 r.].

12 P. Sleszyniski, T. Komornicki, Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski na potrzeby monitoringu planowania prze-
strzennego, ,Przeglad Geograficzny” 2016, t. 88, nr 4, https://doi.org/10.7163/PrzG.2016.4.3.

13 R. Cymerman, Problemy odrolnienia i odlesienia gruntéw, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczego
we Wroctawiu. Rolnictwo” 2010, t. 96; ). Dorosz-Kruczynski, Czy lesny charakter dziatki moze uniemozliwi¢
realizacje inwestycji budowlanej, ,Rzeczpospolita”, 28 maja 2019 r.

14 A. Fogel, Odlesienie bez zmiany przeznaczenia?, ,Przeglad Komunalny” 2013, nr 9(264).

15 E. Referowska-Chodak, Wylesienia i rekultywacje gruntow w kierunku lesnym planowane w Polsce do roku 2030,

,Sylwan” 2017, nr 2(161), https://doi.org/10.26202/sylwan.2016122.

16 E. Bielecka, B. Catka, Analiza procesu wytgczen gruntow z produkdji rolnej i lesnej na terenach wiejskich, ,Infra-

struktura i Ekologia Terendw Wiejskich” 2012, t. 2, nr 3.
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Mapa 1. Klasyfikacja gmin zastosowana w opracowaniu

Typy gmin
B 1 - podmiejskie
I 2 -z miastem - osrodkiem
wielofunkcyjnym
[ ] 3 - korytarze transportowe
i gminy urbanizujace sie
[ 4 - zintensywnym rozwojem

rolnictwa
B 5 - z ekstensywnym rozwojem
rolnictwa
- L 0 50 100k
B 6 - .ekologiczne [ gminy miejskie m

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie P. Sleszyriski, T. Komornicki, Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski na po-
trzeby monitoringu planowania przestrzennego, ,Przeglad Geograficzny” 2016, t. 88, nr 4, https://doi.org/10.7163/
PrzG.2016.4.3.

lokalizacji o wytgczenie gruntéw. W czesci trzeciej poréwnano wszystkie uzyskane wyniki oraz
sformutowano wnioski metodologiczne zwigzane z badaniem statystycznym planowania prze-
strzennego w gminach, jakie nasunety sie podczas prac nad opracowaniem.
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Stan zaawansowania prac planistycznych w gminach
pod katem zmian przeznaczenia gruntéw w studiach gminnych
i planach miejscowych (koniec 2020 r.)

Studia gminne

Pod koniec 2020 r. wedtug danych z 1657 gmin (67% gmin w Polsce; w pozostatych trwata ak-
tualizacja lub sporzadzanie nowego studium, a w kilku gminach brakowato tego dokumentu)
wskazywano 308,1 tys. ha terenéw do odrolnien (rok wczesniej byto to 333,2 tys. ha w 1689 gmi-
nach). Wartosci te sg poréwnywalne z powierzchnig juz przeprowadzonych odrolnien, ale jak
wskazano we wczesniejszych raportach i analizach stanu prac planistycznych w gminach®, w ok.
30% gmin w planach miejscowych zmieniono przeznaczenie gruntéw dla wiekszych powierzchni,
niz przewidziano w studiach gminnych (w 2020 r. byto to 27%). Generalnie od poczatku prowa-
dzenia analiz, czyli od 2005 r."®, wskazuije sie na niekonsekwencje w przeprowadzaniu odrolnien,
tj. rozbieznodci miedzy ustaleniami studiéw i planéw miejscowych.

Wedtug dostepnej wiedzy w studiach gminnych pod zabudowe mieszkaniowg dopuszcza
sie az ok. 10% powierzchni gmin (na koniec 2020 r. w 1656 gminach byto to 1510,9 tys. ha).
Wskaznik ten wprawdzie systematycznie spada (w ostatnich 10 latach o ok. 3 p.p.), ale wciaz
jest to olbrzymia, nadmiarowa potencjalna podaz gruntéw inwestycyjnych. W zwigzku z tym, ze
studium gminne nie stanowi aktu prawa miejscowego, nie jest to nadpodaz zagwarantowana
z prawno-urbanistycznego punktu widzenia, ale wyznaczenie takich obszaréw moze wptywac
na decyzje zwigzane z wydawaniem WZ. Gdyby zaktada¢, ze wszystkie gminy niemiejskie, w kto-
rych odrolniono w planach miejscowych mniej gruntéw, niz przewidziano w dotychczasowych
studiach gminnych, moga po wejsciu nowych przepiséw sktada¢ wnioski o wytaczenie gruntéw
z produkdji rolnej, bytyby to 1053 gminy z 1467, czyli 71,8%. Po przeliczeniu proporcjonalnie
w stosunku do wszystkich gmin niemiejskich sg to 1562 gminy. W szacunku tym nie uwzgled-
niono jednak przerostu chtonnosci demograficznej w studiach gminnych.

Plany miejscowe

Podstawowe informacje o stanie zaawansowania prac planistycznych w planach miejscowych
w gminach zawierajg tabela 1 (wedtug wojewo6dztw) i tabela 2 (wedtug typéw gmin). Wyzsze
pokrycie planistyczne cechuje zwtaszcza wojewddztwa potudniowe (mapa 2). Takze wiekszy pro-
cent powierzchni gmin objetych planami miejscowymi dotyczy gmin podmiejskich, ale w nich
najwyzsze sg tez odrolnienia i tym samym nadpodaz gruntéw budowlanych.

17 QOstatni raport na ten temat: P. SleszyAski i in., Analiza stanu i uwarunkowari prac planistycznych w gminach
w 2017 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN na zlecenie Ministerstwa Inwestycji
i Rozwoju, Warszawa 2018.

18 P. SleszyAski i in., Stan zaawansowania planowania przestrzennego w gminach, ,Prace Geograficzne” 2007,
nr211.
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Tabela 1. Podstawowe informacje o stanie zaawansowania prac planistycznych
we wszystkich gminach (wraz z miejskimi) wedtug wojewé6dztw (stan na 31 grudnia 2020 r.)

Plany miejscowe Odrolnlema

Wojewédztwo . pokrycie Srednia % pow. % pow.
gmin pow. tys. ha [
(%) (ha) ENTI gmin

dolnoslaskie 169 7029 65,8 187

lubelskie 213 1797 56,8 795 31

todzkie 177 2776

mazowieckie 314 5459 33,4 218 109,5 9,2

podkarpackie 160 4123

pomorskie 123 6117 21,5

Swietokrzyskie

wielkopolskie 226 9000 21,2

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii (MRIT) oraz Gtéwnego
Urzedu Statystycznego, 1.02.04(017) Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, https://www.gov.pl/
web/rozwoj-technologia/badanie-statystyczne---lokalne-planowanie-i-zagospodarowanie-przestrzenne [do-
step: 30 stycznia 2023 r.].

Wedtug zweryfikowanych danych w planach miejscowych odrolniono 641,3 tys. ha (tabe-
le 1-2, mapa 3). W gminach administracyjnie niemiejskich (tj. miejsko-wiejskich i wiejskich)
stanowito to 6,5% powierzchni objetej planami miejscowymi oraz 2,0% powierzchni tych gmin.
Najwyzszy udziat odrolnien dotyczyt gmin podmiejskich (10,8% w przypadku planéw i 4,5%
powierzchni gmin). Nie wiadomo jednak, jaka cze$¢ zmian przeznaczenia gruntéw nie dotyczyta
miast w gminach miejsko-wiejskich (w miastach od 2009 r. procedura wytgczania gruntéw
zostata zniesiona).

W gminach administracyjnie niemiejskich (czyli miejsko-wiejskich i wiejskich) pod zabudowe
mieszkaniowg przeznaczono 1696 tys. ha, z tego pod zabudowe wielorodzinng - 69 tys. ha,
jednorodzinng - 1094 tys. ha oraz zagrodowg - 534 tys. ha (wykres 1).
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Mapa 2. Udziat powierzchni gmin objetych obowigzujagcym planem miejscowym,
tzw. pokrycie planistyczne (stan na 31 grudnia 2020 r.)

0 25 50 90 100%

3 1
[T | brakplanow miejscowych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych MRIT oraz GUS, 7.02.04(017) Lokaine...


http://studiabas.sejm.gov.pl

30

studiabas.sejm.gov.pl STUDIA 8As  1(73)2023

Mapa 3. Zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze, tzw. odrolnienia
(stan na 31 grudnia 2020 r.)
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych MRIT oraz GUS, 7.02.04(017) Lokaine...
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Wykres 1. Struktura przeznaczenia terenéw w planach miejscowych w gminach
niemiejskich, czyli miejsko-wiejskich i wiejskich (stan na 31 grudnia 2020 r.)

W powierzchni planéw miejscowych

1,8%
3,6%

3,8%

0,9%
3,3%

6,0%

0,8%

W powierzchni gmin

12,72%

70,2%
B Mw - zabudowa wielorodzinna I TP - tereny techniczno-produkcyjne
B Mj - zabudowa jednorodzinna H K - tereny komunikacji
B Mz - zabudowa zagrodowa (na terenach rolniczych) [ IT - tereny infrastruktury technicznej
B Uk - ustugi komercyjne 7 R -tereny rolnicze
B Up - ustugi publiczne [ ZW - tereny zieleni i wod

[l tereny bez planéw

Zrédio: opracowanie whasne na podstawie danych MRIT oraz GUS, 1.02.04(017) Lokalne...
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Decyzje o warunkach zabudowy dla funkcji mieszkaniowe;j

Do konca 2020 r. w Polsce wydano ponad 2,5 min decyzji o warunkach zabudowy. W latach
2018-2020 decyzji dotyczacych zabudowy mieszkaniowej byto 294,2 tys., proporcjonalnie
(w stosunku do liczby ludnosci) najwiecej w takich wojewddztwach, jak kujawsko-pomorskie,
podkarpackie i wielkopolskie (tabela 3). Pierwsze dwa maja bardzo niskie pokrycie planistyczne.

Tabela 3. Podstawowe informacje o stanie zaawansowania prac planistycznych w gminach
wedtug wojewédztw (stan na 31 grudnia 2020 r.)

Decyzje o warunkach W tym dla zabudowy
) zabudowy (2003-2020) mieszkaniowej (2018-2020)
Wojewédztwo Liczba gmin
liczba (ty5) | 41000 mieszk. | "1€262 ®5) | 1000 mieszk.

dolnoslaskie 169 105,2 36,4
lubelskie
tédzkie 177 196,3
mazowieckie 314 346,1
podkarpackie 160 2084
pomorskie 123 163,9
Swietokrzyskie
wielkopolskie 226 368,2 1053

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MRIT oraz GUS, 7.02.04(017) Lokalne...

Chtonnos¢ demograficzna w planach miejscowych

Chtonnos¢ demograficzng™ w gminach oszacowano na podstawie danych o strukturze przezna-
czenia terendw w planach miejscowych. Przyjeto nastepujgce wskazniki mozliwej do osiedlenia
sie liczby os6b:

19 W literaturze funkcjonuja sformutowania ,chtonnos¢ demograficzna” i, pojemnos¢ demograficzna”, czesto
stosowane zamiennie, co nie jest poprawne. W niniejszym artykule oba pojecia sa rozumiane nastepujaco:
chtonnos¢ demograficzna to ,maksymalna liczba ludnosci, jaka moze zamieszka¢ na danym obszarze na
state w warunkach zycia odpowiadajgcych aktualnym uznawanym standardom cywilizacyjnym i mieszka-
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= 150 os6b/ha (zabudowa wielorodzinna),
= 25 0s6b/ha (zabudowa jednorodzinna),
= 5 o0s6b/ha (zabudowa zagrodowa).

Dodatkowo zatozono, ze w przypadku ustug komercyjnych jest mozliwe przekwalifikowa-
nie czesci teren6w na tereny spetniajgce funkcje mieszkaniowe. Przyjeto, ze konwersji moze
podlegac 10% terenéw ustug komercyjnych i 5% terenédw produkcyjno-technicznych. Poniewaz
nie wiadomo, jaka czes¢ tych terenéw ustugowych i produkcyjnych moze przechodzi¢ na rézne
rodzaje zabudowy mieszkaniowej, przyjeto nastepujgce wskazniki zasiedlenia wedtug typow
gmin:
= 40 oséb/ha (podmiejska),
= 40 oséb/ha (osrodek wielofunkcyjny),
= 25 0s6b/ha (korytarze transportowe i gminy urbanizujace sie),
= 15 0s6b/ha (rolnicze intensywne),
= 10 os6b/ha (rolnicze ekstensywne),
= 10 oséb/ha (,ekologiczne”).

Wyniki szacunku zaprezentowano w tabeli 4 i poréwnano je z aktualnie zbilansowang (2020)
i prognozowang (2030) liczbg ludnosci (tabela 5)%°. W Polsce w gminach pozamiejskich podaz
terenédw pod zabudowe mieszkaniowg oszacowano na 1696 tys. ha (wliczajagc w to tereny za-
budowy zagrodowej). Natomiast chtonnos¢ demograficzna zostata oszacowana na 41,6 min
0s06b, z czego 10,3 min przypadto na zabudowe wielorodzinng, 27,3 min - na jednorodzinng,
2,7 mln - na zagrodowa, a 1,3 min - na tereny ustug komercyjnych i produkcyjno-technicznych.
Wyniki przedstawiono na mapie 4.

Przeszacowanie terendw mieszkaniowych jest silnie skorelowane z udziatem terendw obje-
tych obowigzujgcym planem miejscowym. Obszary, na ktérych relacja miedzy liczbg ludnosci
prognozowana w 2030 r. a chtonnoscig demograficzng w dokumentach jest czesto mniejsza
od 50% (wskaznik poréwnawczy), to przede wszystkim wojewo6dztwa (od pétnocnego zacho-
du): zachodniopomorskie, lubuskie, wielkopolskie, kujawsko-pomorskie i podkarpackie, takze
w istotnej czesci wojewodztwa warminsko-mazurskie, podlaskie i Swietokrzyskie, a w mniej-
szej - todzkie. Pozostate regiony, w tym zwtaszcza wojewddztwa dolnoslaskie, opolskie i slgskie,
w duzej czeSci matopolskie i lubelskie oraz pobrzeze i pétnocne Mazowsze, to obszary, gdzie
nadpodaz gruntéw pod inwestycje mieszkaniowe jest bardzo wysoka. Wskaznik poréwnawczy
niejednokrotnie przekracza tam 500%.

niowym”, a pojemnos¢ demograficzna to ,maksymalna liczba ludnosci, jaka moze na danym obszarze by¢
obstuzona istniejaca infrastrukturg” (P. Sleszyriski, M. Stepniak, D. Mazurek, Oszacowanie skutkéw presji
inwestycyjnej i nadpodazy gruntéw budowlanych w strefie podmiejskiej Warszawy na przyktadzie gmin pasma
zachodniego, ,Przeglad Geograficzny” 2018, t. 90, nr 2, s. 209-240, https://doi.org/10.7163/PrzG.2018.2.2.).

20 Dodatkowa symulacja oparta na bilansowej liczbie ludnosci z 2020 r. wykazata, ze réznice sg niewielkie -
rzedu kilkunastu gmin.
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Mapa 4. Liczba mieszkarncéw wedtug chtonnosci w planach miejscowych w stosunku
do prognozowanej liczby mieszkaricéw w 2030 r.

Liczba mieszkancéw wedtug chtonnosci
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
w stosunku do prognozowanej w 2030 r.

50 100 150 200 300 500%
[ |brak planéw miejscowych

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MRIT oraz GUS, 1.02.04(017) Lokalne...
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Szacunek liczby gmin z potencjalnymi wnioskami
o wytaczenie gruntéow

Szacunek przeprowadzono na dwa sposoby, z ktérych kazdy charakteryzuje sie réznym stop-
niem wiarygodnosci i szczeg6towosci:
= wedtug struktury przeznaczenia terenédw pod zabudowe mieszkaniowg (zabudowa jedno-
rodzinna, wielorodzinna, zagrodowa, doszacowanie terenéw ustug komercyjnych (niepub-
licznych) i produkgji, ktére moga ulec konwersji na funkcje mieszkaniowe) - to oszacowa-
nie gérnej granicy potencjalnych wnioskéw o wytaczenie gruntdw z produkgji rolnej (przy
zatozeniu, Ze na mocy przepiséw planowanej ustawy o pizp zostang wprowadzone limity
dotyczace mozliwych wytgczeh gruntdw w zwigzku z przekroczeniem chtonnosci demogra-
ficznej w planach miejscowych). Szacunek opiera sie na obliczeniu liczby gmin niemiejskich
z nadwyzkga chtonnosci demograficznej w dwdch wariantach (100% i 150% wskaznika prze-
kroczenia WP - przyjecie wyzszej wartosci jest wariantowym ,buforem”) i nastepnie odjeciu
liczby tych gmin od wszystkich gmin niemiejskich (albo policzeniu, ile gmin spetnia warunek
WP <100% i WP < 150%);
= wedtug zmian przeznaczenia gruntéw (odrolnien) - to oszacowanie dolnej granicy poten-
cjalnych wnioskéw. Szacunek opiera sie na obliczeniu liczby gmin z niskim pokryciem plani-
stycznym, w ktérym dotychczasowe odrolnienia byly niewielkie. Przyjeto warto$ci pokrycia
10% i 20% oraz wartosci odrolnieri na poziomie 15 m? i 30 m? na mieszkarica. Zastosowane
wartosci odrolnief wynikaty z uwzglednienia obserwowane;j liczby decyzji WZ na 1000 miesz-
kancédw w gminach wiejskich z niskim pokryciem (< 5%) w latach 2018-2019, ktéra w 549 gmi-
nach wyniosta przecietnie 23 decyzje na 1000 mieszkafncow. Jesli zatozy¢, ze decyzja WZ doty-
czy przecietnego gospodarstwa domowego sktadajgcego sie z 4 0séb i dziatki o powierzchni
2 tys. m?, wéwczas daje to $rednio 12 m? na osobe, a przy 4 tys. m? i 2 osobach - 17 m%
Przyjete tu wielkosci dziatek s znacznie wigksze niz zwykle spotykane w miastach i strefach
podmiejskich, co ma na celu uwzglednienie specyfiki bardziej typowych obszarédw wiejskich.
Oszacowanie wedtug pierwszej metody przedstawiono w tabeli 6, a na podstawie drugiej -
w tabeli 7. Po zastosowaniu metody wykorzystujgcej strukture przeznaczenia terenéw pod
zabudowe mieszkaniowa liczbe gmin oszacowano na 1162-1343, czyli 53,4-61,7% gmin niemiej-
skich. Natomiast wedtug metody opierajgcej sie na pokryciu planistycznym i odrolnieniach jest
to 321-401 gmin, czyli 14,8-18,4%. Szacunkowa liczba gmin, ktére w zwigzku z wejSciem w zycie
projektowanej ustawy o pizp mogtyby ztozy¢ wniosek o wytaczenie gruntéw rolnych z produkgji
rolnej, zawiera sie w przedziale 321-1343 gminy, natomiast wedtug bardziej restrykcyjnych zato-
zen - miedzy 401 a 1162. Stanowi to odpowiednio 14,8-61,7% lub 18,4-53,4% gmin niemiejskich.
Wyniki obydwu sposobéw szacowania przedstawiono tez na mapie 5. Widoczne sg rézne
kombinacje warunkdw, przy czym przewaza tzw. gérna granica (810 gmin). Gdyby potaczy¢ jg
z warunkami dolnej granicy, wéwczas otrzymano by zbiér 352 gmin. Jest to zarazem najpew-
niejsza liczba gmin, ktére moga wystapi¢ z wnioskiem o wytgczenie gruntéw - nie ma tam
przeszacowanych terenéw mieszkaniowych, pokrycie planistyczne jest niskie i byto bardzo
mato odrolnien.
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Mapa 5. Przyczyny wystgpienia w gminach prawdopodobieristwa sktadania wnioskéw
o wytaczenie gruntéw z produkcji rolnej po wejsciu w zycie planowanej ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Przyczyna
Il chtonnosc < 100%
B chtonnosé < 150%
Bl chtonnos¢ < 100%, pokrycie < 10%,

odrolnienia < 12 m%/osobe

chtonnos¢ < 100%, pokrycie < 20%,

odrolnienia < 17 m?/osobe

0 50 100 km

[ inne kombinacje [ gminy miejskie Leveet

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MRIT oraz GUS, 1.02.04(017) Lokalne...
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Szacunek liczby potencjalnych lokalizacji zwigzanych
z wytgczeniem gruntéw

Oszacowanie polega na przyjeciu Sredniorocznej liczby wnioskéw o wydanie WZ dotyczacych
zabudowy mieszkaniowej w latach 2018-2020 w tych gminach, w ktérych po wejsciu w zycie
planowanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym moze wystgpic poten-
cjalne zainteresowanie sktadaniem wnioskéw o wytgczenie gruntéw rolnych z produkgji rolnej.
Wariantowe wyniki dla dolnej i gérnej granicy liczby gmin przedstawiono w tabeli 8. Oszaco-
wana liczba lokalizacji wynosi od 13,0 tys. do 69,7 tys. rocznie. Nie wiadomo jednak, jaka ich
cze$¢ dotyczy terendw o uzytkowaniu rolniczym.

Tabela 8. Oszacowanie Sredniorocznej liczby lokalizacji dotyczacych wnioskéw zwigzanych
z wylagczeniem gruntéw rolnych z produkcji rolnej w gminach, w ktérych istnieje takie
prawdopodobieristwo w zwigzku z wejSciem w Zycie nowych, planowanych przepiséw
(gérna, maksymalna granica ze wzgledu na brak szczeg6towej wiedzy o przeznaczeniu
terendéw, ktérych dotycza dotychczasowe lokalizacje)

Warianty

R ogétem P < 10%, P < 20%,
R<12m¥ | R<17m¥% | wp<100% | wp<150%
mieszk. mieszk.

dolnoslaskie 1269

lubelskie 803 1999 2140

todzkie 159 1256 1353 4817 5063

mazowieckie 279 2343 2903 5990 7 066

podkarpackie 144 1302 1863 8547 8605

pomorskie 322 3671 4480

Swietokrzyskie 97 1073 1382 2135 2240

wielkopolskie 1290 1520 10792 11957

Zrédito: opracowanie wiasne na podstawie danych MRIT oraz GUS, 7.02.04(017) Lokalne...
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Podsumowanie i rekomendacje

Analizy wskazujga, ze szacunkowa liczba gmin, w ktérych w zwigzku z wejsciem w zycie projek-
towanej zmiany ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym mozna by ztozy¢
wniosek o wytgczenie gruntéw rolnych z produkgji rolnej, zawiera sie w przedziale 321-1343, na-
tomiast wedtug bardziej restrykcyjnych zatozen - miedzy 401 a 1162. Stanowi to 14,8-61,7% lub
18,4-53,4% gmin niemiejskich. Przy tym bardziej pewne jest oszacowanie gérnej granicy liczby
samorzadow, gdyz wystgpi tam blokada dalszych odrolnien (wytgczen) wskutek przekroczenia
limitu zwigzanego z chtonnoscig demograficzng (100% lub 150% w stosunku do zameldowanej
lub prognozowanej liczby ludnosci). Nie oznacza to jednak wcale, ze te wartosci s najbardziej
prawdopodobne, jesli chodzi o potencjalne wnioski o wytgczenia gruntéw. Gdyby zaktadac, ze
faktyczna liczba gmin bedzie Srednig pomiedzy dolng granica a gérna, bytoby to 752-832 gminy.

W praktyce gérna granica gmin bedzie prawdopodobnie nizsza, poniewaz nastepuje sy-
stematyczne zwiekszanie liczby planéw miejscowych i tym samym powiekszanie powierzchni
przeznaczonej pod zabudowe mieszkaniowg. W 2020 r. w opracowaniu byto 9408 dokumentéw
obejmujacych powierzchnie 2,1 min ha, w tym nowych terenéw o wielkosci 1,2 min ha. Jest
to ok. 12% w stosunku do powierzchni ujetych w uchwalonych planach. Gdyby zaktadac takg
sama strukture dokumentoéw projektowanych jak dokumentéw obowigzujacych, dolng i gérng
granice szacunku gmin, bedgcego przedmiotem opracowania, nalezatoby proporcjonalnie
podnies¢ i obnizyc.

Réwnoczesnie liczba planéw uchylanych jest relatywnie niewielka (np. w 2020 r. w Polsce
uchylono 104 dokumenty dotyczace powierzchni 27,1 tys. ha - tj. 0,3% catkowitej powierzchni uje-
tej w planach miejscowych i 0,1% powierzchni kraju). Nie ma to praktycznie wptywu na szacunek.

Nie wiadomo, jak na szacunek liczby gmin wptynetoby rozdzielenie miast i obszaréw wiejskich
w gminach miejsko-wiejskich. Zgodnie z aktualnym prawem wytaczanie gruntéw z produkgji rol-
nej w miastach nie jest konieczne. Dodatkowe obliczenia wykonane wytgcznie dla gmin miejskich
pokazaty, ze wérdd 302 jednostek az w 244 mogtyby zaistnie¢ warunki do sktadania wnioskéw?".

Mozna tez sie spodziewac, ze wyniki spisu powszechnego pozwolg na zrewidowanie liczby
ludnosci: w dét na obszarach peryferyjnych i w gére w strefach podmiejskich, zwtaszcza wokét
najwiekszych miast??. Na tych dwdch typach obszaréw réznice sg bowiem najwieksze?. Ponie-

21 Taka sama metodologie dla miast fatwo jednak podwazy¢, poniewaz przyjeta chtonnos¢ demograficzna
na poziomie 100 mieszk./ha jest najprawdopodobniej zanizona. W wiekszych miastach czesto zdarzaja
sie osiedla o gestosci powyzej 300 oséb/ha, czego nie wyréwnuje znaczaco w dot stosunkowo mniejsza
powierzchnia budownictwa jednorodzinnego.

22 Tekst byt pisany jesienig 2021r., kiedy wyniki Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkari 2021 nie
byly jeszcze znane. Obecnie (listopad 2022 r.) dostepne dane wedtug gmin wskazujg na stusznosc tej tezy;
zob. Gtéwny Urzad Statystyczny, Informacja o wynikach Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkari
2021 na poziomie wojewddztw, powiatow i gmin, Warszawa 2022, https://stat.gov.pl/spisy-powszechne/nsp-
2021/nsp-2021-wyniki-ostateczne/informacja-o-wynikach-narodowego-spisu-powszechnego-ludnosci-i-

-mieszkan-2021-na-poziomie-wojewodztw-powiatow-i-gmin,1,1.html [dostep: 30 listopada 2022 r.].

23 P. Sleszyriski, Oszacowanie rzeczywistej liczby ludnosci gmin wojewddztwa mazowieckiego z wykorzystaniem

danych ZUS, ,Studia Demograficzne” 2011, nr 2(160); R. Joriczy, Problem nierejestrowanej emigracji definitywnej
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waz gmin peryferyjnych jest znacznie wiecej niz podmiejskich, oznacza¢ by to mogto kolejne
przesuniecia dolnej i gérnej granicy liczby gmin z potencjalnymi wnioskami o wytaczenie grun-
téw. Tak sie jednak najprawdopodobniej nie stanie, poniewaz gminy peryferyjne, zwtaszcza na
poétnocy kraju, maja niskie pokrycie planistyczne, a w strefach podmiejskich jest ono na og6t
wysokie. Dodatkowa symulacja, w ktorej liczbe ludnosci stref podmiejskich podniesiono 0 20%,
aréwnoczes$nie w pozostatych typach obnizono o 15% (skutkuje to obnizeniem populacji gmin
niemiejskich 01,1 mIn), nie wykazata istotniejszych réznic. W praktyce dla szacunku najwieksze
znaczenie ma ustalenie wskaznikéw chtonnosci oraz wptywu odrolnien.

Analiza pozwala takze na przedstawienie kilku wnioskéw metodologicznych, ktére moga
by¢ przydatne w aktualizacji formularza PP-1:
= konieczne jest zwr6cenie uwagi w gminach na poprawne wpisywanie powierzchni réznego

rodzaju terenéw. W 185 gminach powierzchnia planéw okazata sie wieksza od powierzchni

geodezyjnej gmin - tgcznie byto to 6,5 tys. ha, 0,35% powierzchni ujetej w planach. W kolej-
nych 247 gminach, w ktérych prawdopodobnie jest catkowite pokrycie planistyczne (réznica
<100 ha), stwierdzono rozbieznosci na f3czng sume minus 7,0 tys. ha (0,38%). Jedna i druga
wartos¢ zatem w skali kraju sie wyréwnuja, ale w przypadku badan mniejszych regionéw
czy poszczeg6lnych gmin moze to powodowac btedy interpretacyjne. Wskazana jest wiec
wieksza dbatos¢ o poprawne wpisywanie danych przez gminy;

= wgminach miejsko-wiejskich warto wprowadzi¢ podziat na miasto i wie$ (chodzi zwtaszcza

o odrolnienia);
= potrzebna jest weryfikacja odrolnien i odlesien. Przeprowadzona tzw. aktualizacja wsteczna

na podstawie danych z planéw miejscowych wpisywanych przez gminy w badaniu staty-

stycznym (1.02.04(017) Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne prowadzonym

w ramach Programu badan statystycznych statystyki publicznej) w poprzednich latach wy-

kazata, ze powierzchnia odrolnieA w wiekszo$ci gmin jest zanizona. Zauwazono tez sporo

bted6w literowych, np. wpisywanie w niektérych latach wartosci o rzad wielkosci innych niz

w poprzednich latach.

W ramach podsumowania nalezy stwierdzi¢, ze skala spodziewanych wytaczen gruntéw
moze by¢ bardzo duza i wystgpi¢ nawet w co drugiej gminie niemiejskiej. Wskazuje to na
potrzebe rozwaznego formutowania przepiséw, aby stuzyly one racjonalnemu i efektywnemu
zagospodarowaniu przestrzeni.
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