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Zamiast trwalych zasad spdjnego gospodarowania przestrzenia — decyzje administracyjne oderwane od
przyjetych zatozen. Jak pokazata kontrola przeprowadzona przez NIK, obowiazujace od 2003 r. przepisy
nie zapewniaja racjonalnego ksztattowania tadu przestrzennego w gminach i ich zréwnowazonego
rozwoju, a takze pozbawiaja ten proces kontroli spotecznej. W efekcie dochodzi do rozproszenia
zabudowy, uszczuplenia terendw zielonych, a nawet do degradacji krajobrazu. Chaos przestrzenny
generuje rocznie, wg wyliczen Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, ponad 83 mld zt
strat.

Polityka przestrzenna gminy powinna si¢ opiera¢ na studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego (Studium), ktére jest uchwalane obligatoryjnie, obejmuje obszar
catej gminy. Wiladze wskazuja w nim tereny przeznaczone pod zabudowe, wstepna lokalizacje
infrastruktury technicznej — drég, mostow, sieci energetycznych i telekomunikacyjnych o charakterze
ustugowym oraz wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych, a takze obszary rolne i chronione.

Prawnym narzedziem realizacji tych zalozen maja by¢, spdjne ze Studium, miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego (mpzp), co ma gwarantowac trwatos¢ przyjetych kierunkéw
rozwoju gminy wypracowanych z udziatem lokalnej spotecznosci. Problem w tym, Zze sporzadzanie tych
dokumentéw nie jest obowigzkowe 1 trwa nawet kilka lat. By zrealizowac inwestycj¢ tam gdzie ich nie
ma, wystarczy decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (WZ). Przy czym WZ nie
musi by¢ zgodna ze studium.

Skutek jest taki, ze studia uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego nie sg
uaktualniane nawet przez dekady, plany miejscowe pokrywaja mniej niz 1/3 kraju, a podstawowa
role w procesie gospodarowania przestrzenia pelnia w gminach decyzje o warunkach zabudowy
wydawane nawet dla pojedynczych dziatek. Sprzyja to inwestorom, jednak brak ustawowego
powiazania decyzji WZ z ustaleniami Studium, moze umozliwi¢ np. budowe calych osiedli
mieszkaniowych na terenach bez dostepu do kanalizacji, drég i komunikacji publicznej, generujac
koszty jakie gminy beda musialy ponie$é w przyszloSci, by zapewnié¢ mieszkanncom dostep do tych
podstawowych ustug.

NIK skontrolowata planowanie przestrzenne w siedemnastu urzedach gmin w 8 wojewodztwach:
dolnoslaskim, kujawsko-pomorskim, 16dzkim, matopolskim, mazowieckim, podkarpackim,
wielkopolskim i1 zachodnio-pomorskim. Okres objety kontrolg to lata 2019 r. — 2022 r. (I kwartat).

Studia nieaktualizowane przez lata

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami, Studium nie jest aktem prawa miejscowego — ustalenia zawarte w
tym dokumencie, wiaza lokalne wtadze jedynie na etapie sporzadzania miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, nie stanowi ono takze podstawy prawnej przy wydawaniu decyzji
WZ. To spowodowato, ze skontrolowane gminy przestaty postrzega¢ Studium, jako podstawowe Zrodto
okreslenia polityki przestrzennej i wyznaczania kierunkéw zmian, co ma swoje konsekwencje.

Z danych GUS wynika, ze na koniec 2021 r. niemal wszystkie gminy w Polsce mialty uchwalone Studia
(na szes¢, ktore tego nie zrobily, cztery byly w trakcie przygotowywania dokumentu). Jednak 1 w tym

przypadku ilo$¢ nie przektadala si¢ na jakos¢.

Z obowiazujacych w tym czasie Studiow wynikalo, ze powierzchnia wskazanych w nich terenéw
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pod zabudowe mieszkaniowa (jedno i wielorodzinng) wynosita w sumie ponad 6 mln ha, a wiec
zajmowala ok. 19% powierzchni catkowitej Polski. Jak wyliczyl Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN na takim obszarze mogloby zamieszkaé¢ nawet 200 mln oséb, podczas gdy
liczba ludno$ci Polski wynosi zaledwie 38 mln.

Skad ten nadmiar terenéw pod zabudowe? Przede wszystkim z nieaktualizowanych dokumentéw
planistycznych, co oznacza, ze tereny przeznaczone pod zabudowe nie sg bilansowane. Zgodnie z
przepisami, decyzja o sposobie zagospodarowania przestrzennego gminy, powinna by¢ podejmowana na
podstawie Studium weryfikowanego przynajmniej raz na kadencje lokalnych wiadz. Z kontroli wynika
jednak, ze niektore gminy prowadzily swoja polityke przestrzenna na podstawie Studiéw sporzadzonych
ponad 20 lat temu w oparciu 0 nieobowigzujaca juz ustawe o zagospodarowaniu z 1994 r. Tam, gdzie
Studia byty weryfikowane, aktualizacje dotyczyty najcze¢sciej niewielkich obszaréw, cho¢ zmiany
zachodzace na terenie 1 w otoczeniu skontrolowanych gmin wskazywaty na koniecznos¢ uaktualnienia
dokumentéw w catosci.

Tylko w dwoch gminach, na 10 w ktérych wprowadzono zmiany w obowiazujacych Studiach, zakres
dokonanych zmian dotyczyt catosci dokumentu. W pozostatych wigkszos¢ aktualizacji byta wynikiem
potrzeb indywidualnych inwestoréw i1 dotyczyta niewielkich obszaréw gmin. W Stalowej Woli —
uchwalone w 2005 r. Studium byto aktualizowane 19 razy na wniosek witascicieli nieruchomosci 1 to
tylko w odniesieniu do interesujacych ich fragmentow dokumentu. Z kolei w Swarzgdzu — Studium
uchwalone w 2011 r. zostato zmienione dopiero dziesig¢ lat pdzniej na wniosek wiascicieli gruntow,
ktore miaty by¢ przeznaczone m.in. pod dziatalnos¢ produkcyjna.

Weryfikacja Studium przeprowadzana na podstawie analiz 1 bilanséw terendw przeznaczonych pod
zabudoweg pozwala ustali¢ realne mozliwosci gminy i rzeczywiste lokalne potrzeby, nie tylko w kwestii
zabudowy mieszkaniowej, ale takze ustugowej czy przemystowe;j. I to wtasnie na tej podstawie, lokalne
wiadze powinny decydowac o zwigkszaniu lub ograniczaniu w Studium nowych powierzchni
przeznaczonych pod taka zabudoweg. Tymczasem sposréd 17 skontrolowanych gmin pigé€ nie
przeprowadzito w badanych przez NIK okresie zadnego bilansu terenéw pod zabudowe (Lubicz,
Inowroctaw, Pabianice, Piaseczno i Pruszkéw), a w dwdéch (Piotrkow Trybunalski 1 Swarzedz) zostat
przygotowany nierzetelnie.

W opinii NIK, zarzadzanie przestrzenig gtdwnie w reakcji na biezace potrzeby inwestorow, bez
uwzglednienia wynikéw bilansu terendw pod zabudowg, pozbawia gminy skutecznych narzedzi
ksztaltowania przestrzeni, dzigki ktéorym moga zapewni¢ mieszkaiicom zachowanie fadu przestrzennego
w gminie i jej zrdwnowazony rozwoj.

Mniej niz 1/3 kraju w planach miejscowych

Studium okresla jednak tylko kierunki rozwoju przestrzennego gminy, dopiero plany miejscowe wskazuja
warunki zabudowy 1 reguluja sposéb zagospodarowania nieruchomosci. Dane GUS pokazuja jednak, ze
po blisko 20 latach od zmiany systemu planowania przestrzennego w Polsce mpzp obejmuja mniej niz

1/3 powierzchni kraju. W 2019 r. byto to 31,2%, a w 2021 r. -31,7%, co oznacza wzrost jedynie o 0,5

p-p-

Na koniec 2021 r. tylko 24% gmin w kraju miato wskaznik pokrycia ich powierzchni planami
miejscowymi wynoszacy od 90% do 100%. Trzeba jednak zastrzec, ze wigkszos¢ tych planow
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sporzadzono na podstawie nieaktualnych przepisdw, co nie gwarantowato aktualno$ci mpzp 1 wymagato
przeprowadzenia zmian. Sposrod skontrolowanych 17 gmin taki wskaznik miato 5, czyli takze niecate
30%. W pozostatych do ksztattowania przestrzeni dochodzito na podstawie decyzji WZ.

Nie bez znaczenia dla ograniczenia wplywu planéw miejscowych na ksztattowanie polityki
przestrzennej skontrolowanych gminy, mial réwniez dlugotrwaly proces sporzadzania tych
dokumentéw wynoszacy nawet ponad 4 lata. Uchwalone po tak dlugim czasie plany miejscowe
mogly wiec nie uwzgledniaé wszystkich zmian, ktére wystapily w tym okresie w zagospodarowaniu
przestrzennym gminy, a tym samym w chwili zatwierdzania mogly by¢ czeSciowo nieaktualne.

Wiyniki kontroli wskazuja réwniez na znaczne rozdrobnienie planéw miejscowych w gminach.
Srednia powierzchnia mpzp - uchwalonych badz zmienionych na terenach skontrolowanych gmin -
ksztaltowata si¢ na poziomie od 2 do ok. 30 ha, a zatem ich zasi¢g, w przypadku najmniejszych mpzp, nie
byt wigkszy niz zasigg oddziatywania decyzji WZ. Jedynie w pigciu skontrolowanych gminach, wystapity
pojedyncze plany miejscowe (uchwalane lub zmieniane) o wigkszej powierzchni - od 100 ha do 996 ha.

NIK zwraca przy tym uwage na to, ze duza liczba planéw miejscowych (60), ktére gminy
przygotowywaly w trakcie trwania kontroli, nie przektadata si¢ bezposrednio na zwigkszenie ich
powierzchni objetej mpzp. Wynikalo to z faktu, ze wigkszosS¢ projektowanych planéw miejscowych byta
zmiang badz aktualizacja obowiazujacych juz dokumentéw planistycznych.

Planowanie bez planowania, czyli masowe wydawanie WZ

W sytuacji, gdy inwestycja ma powsta¢ na terenie nieobjetym planem miejscowym, urzedy wydaja
decyzje o warunkach zabudowy (WZ), ktére wg prawa nie muszg by¢ zgodne ze studium uwarunkowan 1
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. To dlatego, ze wydanie decyzji WZ jest uzaleznione nie od
polityki przestrzennej gminy okreslonej w Studium, a przede wszystkim od tego czy nowa inwestycja jest
zgodna z tzw. zasadami dobrego sasiedztwa — czy jest dostosowana do istniejacej juz zabudowy, zaréwno
jesli chodzi o jej przeznaczenie, jak i architekturg. Miato to zagwarantowa¢ harmonijne 1 spojne
uksztattowanie przestrzeni, jednak skoro decyzja o warunkach zabudowy nie musi by¢ powiazana ze
Studium, moze umozliwi¢ np. moze umozliwi¢ np. budowe¢ mieszkan tam, gdzie gmina planowata tereny
zielone.

W okresie 2019-2022 (I kwartal) skontrolowane gminy wydaly w sumie 1664 decyzji WZ dla
nowych inwestycji mieszkaniowych, z tego ponad 36 % dotyczylo terenéw, ktére w Studium nie byly
przeznaczone pod taka zabudowe. W gminach, ktorych powierzchnia tylko w niewielkim stopniu
byla objeta planami miejscowymi (od 10% do 30%) takich decyzji wydawano ponad 88 %.

Mimo, Ze kontrola nie wykazala naruszenia zasad i trybu opracowywania decyzji WZ, Izba
negatywnie ocenia dzialania gmin, dla ktérych decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu staly si¢ podstawowym instrumentem gospodarowania przestrzenia. Zdaniem samych gmin
ten instrument pozwala jednak na wigksza swobod¢ w podejmowaniu decyzji o przeznaczeniu terenu na
poszczegblne inwestycje 1 formy dzialalnosci. Nie bez znaczenia jest takze niski koszt wydania decyzji,
mozliwos¢ jej zmiany albo cesji na inny podmiot, a takze bezterminowosc. Z kolei wada jest, zdaniem
samorzadowcow, brak mozliwosci odmowy wydania decyzji WZ w przypadku, kiedy inwestor spelnia
wszystkie przestanki wynikajace z ustawy o planowaniu przestrzennym.
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Oplaty planistyczne mogly wspoméc budzety gmin — gdyby byly naliczane

Objecie poszczegdlnych terenéw planami miejscowymi nie tylko zapewnia gminie fad przestrzenny i
zrbwnowazony rozwdj, ma réwniez swdj wymiar finansowy. W badanym okresie optaty pobierane przez
skontrolowane gminy w zwiazku z obowiazujacymi mpzp nie rekompensowalty wydatkéw poniesionych
w zwiazku z ich realizacja, choéby budowy niezbgdnych drég czy mostéw. To dlatego, ze gminy w
niewystarczajacy sposob naliczaly 1 egzekwowaly optaty planistyczne i adiacenckie.

Optlata (renta) planistyczna

Optata jednorazowa z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci, zwiazanego z uchwaleniem lub zmiana
mpzp, pobierana przez gming w przypadku sprzedazy nieruchomosci przez witasciciela lub uzytkownika
wieczystego.

Oplata adiacencka
Optata ustalona w zwiazku ze wzrostem wartosci nieruchomosci w trzech przypadkach:

e budowy urzadzen infrastruktury technicznej z udziatem Srodkéw Skarbu Panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego, Srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub ze zrédet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi;

e w zwiazku ze scaleniem 1 podzialem nieruchomosci w zwiazku z podzialem nieruchomosci.

W okresie objetym kontrola badane gminy prognozowaly dochody z tytulu oplaty planistycznej w
wysokosci ponad 687 min zl, w rzeczywistoSci dochéd ten wyniést 1,8 min zl, czyli 0,3 %
zaplanowanego.

Kontrolerzy NIK zidentyfikowali przyczyny tak niskich dochodéw. To:

¢ nienaliczanie optaty planistycznej, w skrajnym przypadku przez ponad 12 lat (Pruszkéw),

¢ nieokreslenie w planach miejscowych wysokosci stawek optaty planistycznej (Pabianice,
Piotrkéw Trybunalski),

¢ nieuzasadnione ustalanie wysokosci tej optaty na bardzo niskich poziomach wynoszacych od 3 do
5% (Przeworsk, Nowy Sacz),

e przewleklos¢ prowadzonych postgpowan zwiazanych z wydawaniem decyzji dotyczacych oplaty
planistycznej (w wigkszosci skontrolowanych gmin przekroczono okreslone przepisami terminy),

¢ nieskuteczna windykacja kwot naleznych gminie. Suma naleznosci do wyegzekwowania
stanowifa 33% naliczonych optat ujetych w prawomocnych decyzjach.

Gminy w niewystarczajacym stopniu korzystaly takze z mozliwosci poboru optat adiacenckich, ktore
powinny stanowiC czg¢sciowa rekompensatg poniesionych przez nie naktadéw na budowe urzadzen
infrastruktury technicznej. W pigciu gminach nie naliczono zadnej takiej optaty, mimo, ze zrealizowaty
one 151 inwestycji infrastrukturalnych za w sumie ponad 430 mln zt 1 przeprowadzity 989 podziatlow
nieruchomosci. W trzech z tych gmin (Nowy Sacz, Przeworsk 1 Stalowa Wola) nie naliczano optaty
adiacenckiej, poniewaz gmina nie ustalita jej wysokosci.

Jak wyliczyli kontrolerzy NIK, dochody z tytulu naliczonych optat adiacenckich we wszystkich 17
gminach wyniosty ok. 6 mln zl, co stanowito jedynie 0,6 % wydatkéw na budowe infrastruktury
technicznej.
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Polityka przestrzenna ma kluczowe znaczenia dla prawidtowego rozwoju 1 funkcjonowania gminy.
Pozwala na efektywne zarzadzenie przestrzenia, co przektada si¢ na wymierne korzysci ekonomiczne,
srodowiskowe 1 spoteczne. Jasne, jednoznacznie ustalone zasady przysztego przeznaczenia terenow i
sposob ich zagospodarowania sa bardzo istotne z punktu widzenia podejmowania decyzji o realizacji
konkretnych inwestycji przez inwestorow 1 mieszkancow.

NIK przeprowadzila kontrole w gminach w czasie, w ktérym trwaly prace nad projektem
nowelizacji ustawy dotyczacej systemu planowania przestrzennego w Polsce. Ostatecznie rzad
przyjal projekt na poczatku marca, teraz nowelizacja trafi do parlamentu. Izba podkreS§la, ze jej
zapisy sa spojne z wnioskami, ktére NIK skierowatla po kontroli do Ministra Rozwoju i Technologii
oraz do wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast.

WNIOSKI
Wnhioski do Ministra Rozwoju i Technologii o podjgcie dziatai w celu:

e zwigkszenia roli Studium lub dokumentu, ktdry go zastapi poprzez nadanie mu rangi aktu prawa
miejscowego;

e ograniczenia w czasie obowigzywania istniejagcych dokumentéw planistycznych, opracowanych
na podstawie dotychczasowych przepiséw, poprzez wskazanie terminu do ktérego musza by¢ one
dostosowane do nowych rozwiazan ustawowych badz zastapione nowymi dokumentami.

Whioski do wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast o stworzenie na poziomie lokalnym,
rzeczywistych warunkow do racjonalnego gospodarowania przestrzenig gminy i planowania jej rozwoju z
zachowaniem tadu przestrzennego i zrdwnowazonego rozwoju, poprzez:

e zapewnienie spdjnosci i aktualnosci gminnych dokumentéw planistycznych i strategicznych w
zakresie planowania przestrzennego 1 polityki rozwoju;

e sukcesywne zwigkszanie powierzchni obszaru gmin objgtej mpzp;

e skuteczne korzystanie z oplat planistycznych i adiacenckich, w celu przynajmniej cz¢sciowego
rownowazenia wydatkéw ponoszonych
w zwigzku z realizacjq ustalen mpzp oraz inwestycji infrastrukturalnych.
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