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Wykaz stosowanych skrotow, skrotowcdw i pojec

gmina

tad przestrzenny

mpzp
lub plan miejscowy

oplata planistyczna
(zwana takze rentg
planistycznag

oplata adiacencka

strategia rozwoju
gminy [ub Strategia

Studium

WZ

zroéwnowazony
rozwoj

Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego - art. 164 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej'. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym?, gmine tworzy wspoélnota samorzadowa oraz
odpowiednie terytorium. Gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wiasnym
i na wlasng odpowiedzialnos$¢ (art. 2 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym).

Zgodnie z definicjg zawarta w art. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu, nalezy przez
to rozumiec takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng catos¢
oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, Srodowiskowe, kulturowe
oraz kompozycyjno-estetyczne

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Akt prawa miejscowego
przyjmowany w formie uchwaty rady gminy, okreslajacy przeznaczenie,
warunki zagospodarowania i zabudowy terenu, a takze rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego. Sktada sie z czeSci tekstowej (uchwata) oraz graficznej (zatacznik
do uchwaty) (art. 14 ust. 1i 2 ustawy o planowaniu).

Optata jednorazowa z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci, zwigzanego
z uchwaleniem lub zmiang MPZP, pobierana przez gmine w przypadku
sprzedazy nieruchomosci przez wtasciciela lub uzytkownika wieczystego
nieruchomosci (art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu).

Optata ustalona w zwigzku ze wzrostem wartosci nieruchomosci spowodowanym
budowa urzadzen infrastruktury technicznej z udziatem $rodkéw Skarbu
Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, sSrodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub ze Zrédet zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, w zwigzku ze scaleniem i podziatem nieruchomosci, a takze
w zwigzku podziatem nieruchomosci.

Dokument sporzadzany w celu skutecznego zarzadzania gming i pozyskiwania
$Srodkéw na inwestycje. Sporzadzenie dokumentu nie jest obligatoryjne.
Strategia sporzadzana byta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 samorzadzie gminnym, a po wej$ciu w Zycie ustawy z dnia 15 lipca 2020 r.
0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju?, na podstawie
art. 10e i art. 10f ustawy o samorzadzie gminnym.

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
sporzadzane w celu okre$lenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych
zasad zagospodarowania przestrzennego (art. 9 ust. 1 ustawy o planowaniu).

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Zgodnie z art. 4
ust. 2 ustawy o planowaniu w sytuacji obszaru pozbawionego mpzp okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Rozumiany jako rozwdéj spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje
proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych,
z zachowaniem rownowagi przyrodniczej oraz trwato$ci podstawowych
proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania
podstawowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno
wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen (art. 3 pkt 50 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $srodowiska - Dz. U. z 2021 r.
poz. 1973, ze zm.).

1 Dz.U.Nr 78, poz. 483, ze zm.
2 Dz.U.z2022r, poz. 559, ze zm.
3  Dz.U.z2020r. poz. 1378.



ustawa o planowaniu

ustawa
o zagospodarowaniu
z1994r.

ustawa
0 samorzadzie
gminnym

ugn

zasada dobrego
sasiedztwa

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U.z 2022 r. poz. 503).

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.z 1999 r.
nr 15, poz. 139).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 559, ze zm.).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U.z 2021 r.
poz. 1899).

Wymég, aby nowa zabudowa dostosowana byta do obiektéw juz istniejacych.



1. WPROWADZENIE

Pytanie definiujace

cel gtéwny kontroli
Czy obowiazujacy
system planowania
przestrzennego zapewnia
mozliwos¢ racjonalnego
gospodarowania
przestrzenig gminy?

Pytania definiujace cele

szczegotowe kontroli

1. Czy gminy uwzgledniaty
w dokumentach
strategicznych warunki
i dziatania zapewniajace
fad przestrzenny
i zréwnowazony rozwoj?

2. Czy uchwalane
miejscowe plany
zagospodarowania
przestrzennego
oraz ich zmiany,
stanowity narzedzie
zapewnienia tadu
przestrzennego
i Zrownowazonego
rozwoju w gminie?

3. Czy na terenach
nieobjetych MPZP
oraz terenach,
na ktérych planowane
byty inwestycje
na podstawie
specustaw gminy
zapewniaty ochrone
fadu przestrzennego
i Zréwnowazonego
rozwoju?

4. Czy gminy
prawidtowo korzystaty
Z instrumentéw

prawnych pozwalajacych

na pozyskiwanie
$rodkow finansowych

zwigzanych ze wzrostem
wartosci nieruchomosci,

wynikajacym

z przyjetego modelu
zagospodarowania
przestrzeni?

Jednostki kontrolowane
17 urzedéw gmin

Okres objety kontrola
2019-2022 (I kwartat)*

Polityka przestrzenna stanowi zespdt decyzji podejmowanych w sposéb
ciagly przez upowaznione organy publiczne, zmierzajacych do stworzenia
pozadanego porzadku (modelu) zagospodarowania przestrzennego w spo-
séb zgodny z ustalonymi celami i priorytetami spotecznymi w danym okre-
sie, zapewniajgc w tym procesie uporzadkowany rozwoj przestrzenny i tad
(Andrzej Bogdan Jedraszko Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce
- drogi i bezdroza regulacji ustawowych, 2005 r.).

Gospodarka przestrzenna okreslana jest zatem jako dziatalno$¢, majaca
doprowadzi¢ do racjonalnego wykorzystania przestrzeni w zakresie zgod-
nym z potrzebami spoteczenstwa, w wyniku przeksztatcenia istniejacego
stanu przestrzeni w stan pozadany, uwzgledniajacy cele gospodarcze
i spoteczne.

Podstawowym aktem prawnym regulujacym zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji
rzadowej jest ustawa o planowaniu, w ktérej wskazano zakres i sposoby poste-
powania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalone
zostaty zasady ich zagospodarowania i zabudowy. System aktéw planowania
przestrzennego na poziomie gminy tworza: studium uwarunkowan i kierun-
koéw zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego. Dla terenéw nieobjetych mpzp, okreslenie sposobu
ich zagospodarowania nastepuje poprzez wydanie decyzji administracyjnej,
tj. decyzji o warunkach zabudowy. Zgodnie z przepisami tej ustawy, podstawe
powyzszych dziatan stanowi¢ ma ochrona i zabezpieczenie dwdch fundamen-
talnych wartosci - fadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju. Ponadto
ustawa o planowaniu wskazuje na potrzebe integrowania na poziomie lokalnej
polityki przestrzennej innych dokumentéw, ktére odnosza sie réwniez do kie-
runkéw rozwoju przestrzennego i sposobu zagospodarowania wyznaczonych
terendw, jak m.in.: strategia rozwoju gminy i programy rewitalizacji.

Zagadnienia zwigzane z gospodarowaniem przestrzenia, jako dobrem
publicznym, pozostaja od wielu lat obszarem szczeg6lnego zainteresowa-
nia Najwyzszej [zby Kontroli. NIK wielokrotnie zwracata uwage na réznego
rodzaju problemy spoteczne, Srodowiskowe i ekonomiczne, jako nastep-
stwa wadliwie zarzadzanej przestrzeni.

Przedmiotowa kontrole podjeto w celu dokonania oceny planowania prze-
strzennego w wybranych gminach oraz udzielenia odpowiedzi na pytanie:
czy obowigzujacy system planowania przestrzennego zapewniat mozliwos¢é
racjonalnego gospodarowania przestrzenia tych gmin. W kontroli zatoZono,
ze wartos$cig dodang bedzie rozpoznanie stabosci systemu, a ustalenia kon-
troli pozwolg na sformutowanie wnioskoéw wskazujgcych konieczny kierunek
zmian dotychczasowych regulacji prawnych w tym obszarze. Nalezy podkre-
$li¢, ze czynnosci kontrolne prowadzone byty w czasie, kiedy trwaty prace
nad projektem nowelizacji ustawy o planowaniu, zaktadajgcym zmiane sys-
temu planowania przestrzennego w Polsce. Do czasu sporzadzenia niniejszej
informacji o wynikach kontroli, nowe regulacje nie zostaly przyjete.

4 Zwykorzystaniem dowodéw sporzadzonych przed i po tym okresie, jezeli dotyczyty dziatalnosci
objetej kontrola.



WPROWADZENIE

Minister Rozwoju i Technologii, udzielajagc odpowiedzi we wrze$niu 2022 r.
w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK, poinformowat m.in. zZe prace
nad reformqg planowania przestrzennego trwajq od 2019 r.,, a potrzeba zmian
w ustawie o planowaniu jest od dawna przedmiotem szerokiej dyskusji spo-
tecznej samorzqdowcow, urbanistéw, srodowisk naukowych, inwestoréw
i mieszkaricow. Wsréd podstawowych probleméw wskazywanych sq: prze-
wlektos¢ procedury sporzqdzania planéw miejscowych, niedostateczna par-
tycypacja spoteczna w procesie planistycznym, prymat lokalizacji inwestycji
w drodze decyzji o warunkach zabudowy, powodujqcy rozlewanie sie zabu-
dowy na terenach niezainwestowanych, utrudniony dostep do ustug spotecz-
nych, jak réwniez niepewnos¢ procesu inwestycyjnego. Chaos przestrzenny
jest przyczynq rosngcych kosztéw gospodarczych, srodowiskowych i spotecz-
nych. W ramach przygotowan do reformy odbyty sie szerokie prekonsul-
tacje zatozen proponowanych rozwigzan. W wyniku przeprowadzonych
prekonsultacji zdecydowano o przeprowadzeniu reformy w sposéb ewo-
lucyjny, droga kolejnych zmian obowigzujacych przepiséw ustawy o plano-
waniu. Zdecydowano, Ze wejscie w zycie nowych rozwigzan systemowych
odbedzie sie w wyniku wprowadzenia przepisow przejSciowych, umozli-
wiajacych jednoczesne dokonanie zatozonych zmian oraz funkcjonowanie
bez zbednych zaktdcen obowigzujacych uregulowan, co znalazto odzwier-
ciedlenie w przygotowanym projekcie ustawy, ktéry zostat rowniez pod-
dany prekonsultacjom.

Istota nowych planowanych rozwigzan to rezygnacja z dotychczasowego
dokumentu Studium i wprowadzenie nowego narzedzia planistycznego,
uchwalanego obligatoryjnie dla catej gminy, w randze aktu prawa miejsco-
wego tj. planu ogdlnego, w ktérym okreslane majg by¢, m.in.: strefy plani-
styczne, w ktorych beda mogty by¢ zdefiniowane:

- granice obszaru, na ktéorym mozliwe bedzie uzupetnianie zabudowy
w oparciu o decyzje o warunkach zabudowy;

- granice obszaréw zabudowy $rédmiejskiej, dla ktérych mozliwe bedzie
zmodyfikowanie okre§lonych warunkéw inwestowania;

- standardy dostepno$ci infrastruktury spoteczne;.

Minister wskazat rowniez na planowane zmiany w przepisach dotyczacych
procedury planistycznej oraz wprowadzenie rozwigzan dotyczacych wyko-
rzystania systemu teleinformatycznego, dla zwiekszenia dostepu do infor-
macji przestrzenne;j®.

5 Zinformacji biezacych o stanie prac nad projektem ustawy (prezentowanych przez przedstawicieli
Ministerstwa Rozwoju i Technologii w dniu 3 listopada br. na posiedzeniu Podkomisji statej
ds. budownictwa oraz gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej) wynikato, ze zostat zakonczony
etap opiniowania projektu i obecnie trwaja prace nad jego ostatecznym ksztattem przed
przestaniem do Parlamentu. Harmonogram prac nad ustawga zaktada jej wejscie w zycie
w I kwartale 2023 r. W projekcie, w wyniku zgtaszanych uwag, zrezygnowano z rozwiazan
majacych na celu eliminacje lub ograniczenie roli decyzji o warunkach zabudowy z systemu
gospodarowania przestrzenia.



2.

Obowiazujacy

system planowania
przestrzennego

nie zapewniat
mozliwosci racjonalnego
gospodarowania
przestrzeniag gminy

OCENA OGOLNA

Obowiazujacy od 2003 r. system planowania przestrzennego w gminach oparty
na obligatoryjnym Studium, jako dokumencie lokalnej polityki przestrzennej
i na opcjonalnych planach miejscowych, jako prawnych narzedziach realiza-
cji tej polityki, nie zapewnit racjonalnego ksztattowania tadu przestrzennego
i zrbwnowazonego rozwoju.

W obowigzujacym porzadku prawnym, Studium nie jest aktem prawa miej-
scowego - ustalenia zawarte w tym dokumencie, wigza organy gminy jedynie
na etapie sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego - nie stanowi réwniez podstawy prawnej przy wydawaniu decyzji WZ.
Takie usytuowanie Studium w systemie planowania przestrzennego spowodo-
wato, ze dokument ten przestat by¢ postrzegany przez skontrolowane gminy,
jako podstawowe Zrodto okreslenia polityki przestrzennej i wyznaczenia kie-
runkéw zmian w zagospodarowaniu przestrzennym gmin.

W konsekwencji, dokumenty okreslajace polityke przestrzenng lokalnych
wtadz byty nieaktualne, nie zawieraty wszystkich wymaganych ustawa o pla-
nowaniu elementéw oraz nie gwarantowaty sp6jnosci pomiedzy pozostatymi
dokumentami planistycznymi i strategicznymi gminy. Wystapity przypadki
okreslania polityki przestrzennej gminy na podstawie zdezaktualizowanych
Studiéw sporzadzonych, ponad 20 lat temu, na podstawie nieobowigzujacej
juz ustawy o zagospodarowaniu z 1994 r.° Ponadto, dokonywane aktualizacje
Studium miaty najczesciej charakter fragmentaryczny, tj. dotyczyty niewielkich
obszaréw skontrolowanych gmin i to pomimo, zZe zmiany uwarunkowan prze-
strzennych zachodzace na ich terenie i w ich otoczeniu wskazywaty na koniecz-
no$¢ dokonania zmiany catego dokumentu.

Miejscowe plany miaty niewielki wptyw na zapewnianie tadu przestrzennego
i zrownowazonego rozwoju skontrolowanych gmin. Niespeina 30% z nich
wykazywato wskaznik pokrycia powierzchni planami miejscowymi wynoszacy
od niemal 90 do 100%. Przy czym, wysoki wskaznik pokrycia powierzchni tych
gmin mpzp wynikat najczesciej z objecia ich planami ogélnymi, sporzadzo-
nymi na podstawie nieobowiazujacej juz ustawy o zagospodarowaniu z 1994 r.,
co nie gwarantowato aktualnosci okreslonych w nich warunkéw zabudowy
oraz regulacji dotyczacych sposobu zagospodarowania teren6éw. Nie bez zna-
czenia dla ograniczenia wptywu mpzp na ksztattowanie polityki przestrzen-
nej skontrolowanych gmin, miat réwniez dtugotrwaty proces ich sporzadzania
wynoszacy nawet ponad 4 lata. Na niskim poziomie utrzymywato sie takze
tempo przyrostu powierzchni objetych mpzp.

W konsekwencji na obszarach nieobjetych planem miejscowym, realizo-
wane byty inwestycje niezgodnie z zatozeniami lokalnej polityki i struk-
tury przestrzennej gminy, okreslonymi w Studium. Ponad 36% (603) decyzji
WZ wydanych na potrzeby nowych inwestycji mieszkaniowych, dotyczyto
teren6éw, ktére w Studium przeznaczono na inne cele niz pod zabudowe
mieszkaniowa. Byto to konsekwencjg braku prawnego wymogu zachowania
zgodnosci decyzji WZ z polityka przestrzenng gminy, wyrazong w Studium.
W ocenie NIK, taki stan rzeczy nie gwarantuje zachowania tadu przestrzen-
nego i nie prowadzi rowniez do zréwnowazonego rozwoju.

W wiekszos$ci skontrolowanych gmin, przyjety model prowadzenia polityki
zagospodarowania przestrzennego nie rekompensowat kosztéw poniesionych
na realizacje postanowien zawartych w planach miejscowych.

6

Byto to konsekwencja wprowadzenia do ustawy o planowaniu art. 87 ust 1 zgodnie z ktérym

Studia oraz plany miejscowe uchwalone po dniu 1 stycznia 1995 r. zachowujg moc.



OCENA OGOLNA

Byto to konsekwencja niekorzystania przez skontrolowane gminy w wystar-
czajacy sposéb z instrumentéw dochodowych przewidzianych w ustawie
o planowaniu, tj. zwiazanych z naliczaniem renty planistycznej, a takze
z instrumentéw dochodowych przewidzianych w ugn, tj. zwigzanych z nali-
czaniem optaty adiacenckie;j.

Niska realizacja dochoddéw z tytutu tych optat wynikata m.in. z: nierealizowa-
nia ustawowych obowigzkéw zwigzanych z naliczaniem optaty planistycznej
i optaty adiacenckiej, nieokreslaniem w uchwatach wysokosci stawek tych
optat, a dodatkowo w przypadku optaty planistycznej réwniez z przewlekto-
Sci prowadzonych postepowan zwigzanych z wydawaniem decyzji naliczaja-
cych te optate.
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3.

Brak wykorzystania
Strategii dla powiazania
polityki przestrzennej
gmin z lokalna polityka
rozwoju gospodarczego

Prowadzenie polityki
przestrzennej

gmin na podstawie
nieaktualnych
dokumentéw
okreslajacych zasady
ksztattowania przestrzeni

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Pomimo stworzenia ram prawnych umozliwiajacych gminom powiaza-
nie problematyki planowania i zagospodarowania przestrzennego z kwe-
stiami prowadzenia polityki rozwoju, zawarte w Strategiach odniesienia
dotyczace rozwoju przestrzennego nie byly w peini uwzgledniane w obo-
wigzujacych dokumentach planistycznych okreslajacych Kierunki poli-
tyki przestrzennej gmin. Bylo to wynikiem braku aktualizacji zapisow
w Studiach, w okresie po sporzadzeniu strategii rozwoju gminy.

W okresie objetym kontrolg w gminach obowigzywaty wieloletnie dokumenty
okreslajace strategie ich rozwoju. Poczatkowo, dokumenty te, powstawaty
i przyjmowane byty na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 6 i 6a ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym ,,do wytacznej wtasciwo-
$ci rady gminy nalezy uchwalanie programéw gospodarczych”. Tym samym
petnily one role - zgodnie z przepisami stanowigcymi podstawe ich przyje-
cia -,programu gospodarczego”, stuzacego pozyskiwaniu srodkdw, na lokalne
inwestycje, w tym $rodkéw UE. Poprzez zmiane przepiséw w tym zakre-
sie”, stworzone zostaty formalne podstawy uchwalania Strategii, jako narze-
dzia strategicznego planowania w gminie, zar6wno w wymiarze spotecznym,
gospodarczym jak i przestrzennym. Znalazto to odzwierciedlenie w przepisach
ustawy o planowaniu, gdzie wskazano na potrzebe uwzgledniania przy uchwa-
laniu Studium - ustalen strategii rozwoju gminy (art. 9 ust. 2 i art. 11 pkt 3)
oraz wynikajacych z niej uwarunkowan (art. 10 ust. 1 pkt 2a).

Wyniki kontroli wskazuja, ze w pieciu gminach z sze$ciu® w ktérych uptynat
czas obowigzywania dokumentéw strategicznych sporzadzonych na pod-
stawie art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie gminnym, przystgpiono
do sporzadzenia nowych dokumentéw strategicznych na podstawie regu-
lacji zawartych w art. 10e i art. 10f ww. ustawy i ich uchwalenia. Pomimo
tego, odniesienia dotyczace rozwoju przestrzennego zawarte w tych Stra-
tegiach, nie byty w peini uwzgledniane w obowigzujacych dokumentach
planistycznych zawierajgcych kierunki i uwarunkowania rozwoju prze-
strzennego gmin. Byto to wynikiem braku aktualizacji zapiséw Studiéw,
w oKresie po sporzadzeniu strategii rozwoju. [str. 18-20]

Skontrolowane gminy nie postrzegaly Studium jako podstawowego
dokumentu okreslajacego warunki ksztaltowania lokalnej polityki
przestrzennej, a dzialania na rzecz zmiany Studiéw byly doraznie
i czesto dokonywane w indywidualnych sprawach tj. na wniosek wta-
Scicieli nieruchomosci - inwestoréw.

Polityka przestrzenna skontrolowanych gmin realizowana byta na podsta-
wie nieaktualnych lub czeSciowo nieaktualnych Studiow. Wystgpity przy-
padki realizacji polityki przestrzennej gmin na podstawie dokumentéw

7 Tj. wejscie w zycie ustawy z dnia 15 lipca 2020r o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
politykirozwoju (Dz. U.z 2020 r. poz. 1378.). Zmiana wprowadzita. art. 10eiart. 10f do ustawy
o samorzadzie gminnym. Przepisy te okreslity m.in. szczegétowy tryb i harmonogram opracowania
projektu strategii rozwoju gminy, w tym tryb konsultacji.

8  Lubicz, Inowroctaw, Piotrkdw Trybunalski, Pruszkéw, Swarzedz. W Ozarowie Mazowieckim
po zakonczeniu okresu obowigzywania Strategii Rozwoju Gminy Ozaréw Mazowiecki na lata
2014-2020, nie podjeto decyzji o przystapieniu do sporzadzenia nowej Strategii.
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sporzadzonych w 2000 r. i 2002 r., tj. na podstawie poprzednio obo-
wigzujacej ustawy o zagospodarowaniu z 1994 r., w zwigzku z tym
w dokumentach tych nie ustalono m.in. indywidualnych wskaznikéw
urbanistycznych, opisujacych cechy i parametry przysztego zagospoda-
rowania terenu. Byto to konsekwencjg utrzymania w mocy, na podsta-
wie art. 87 ust 1 ustawy o planowaniu, Studium i mpzp uchwalonych
po 1 stycznia 1995 .

Dokonywane aktualizacje Studium® miaty najczes$ciej charakter frag-
mentaryczny tj. dotyczyty one niewielkich obszaréw gminy i to pomimo,
ze zmiany uwarunkowan przestrzennych zachodzace na terenie skon-
trolowanych gmin i w ich otoczeniu wskazywaty na konieczno$¢ doko-
nania zmiany catego dokumentu. Ponadto, wiekszo$¢ zmian wynikta
z potrzeb zgtaszanych przez indywidualnych inwestoréw, a nie wyni-
kajacych z przeprowadzonych analiz zmian w zagospodarowaniu prze-
strzennym. [str. 22-27]

Decyzje o sposobie zagospodarowania przestrzennego gminy podejmo-
wane byly bez wymaganych analiz i przeprowadzenia bilanséw terenéw
pod zabudowe. Dzialania te byly niezgodne z art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d
ustawy o planowaniu, a takze skutkowaly znaczna nadpodaza terenéw
przeznaczonych w Studium pod zabudowe mieszkaniowa.

Bilans terendéw przeznaczonych pod zabudowe musi by¢ osobno wydzie-
long tresciowo cze$cig Studium. Jego opracowanie i prawidtowe sporzadze-
nie warunkuja zgodno$¢ Studium z prawem. Sposrdd 17 skontrolowanych
gmin, w pieciu® brak byto bilansu terenéw pod zabudowe, a w dw6ch?
bilans zostat sporzadzony nierzetelnie. Wyniki bilansu maja dla lokal-
nych wtadz decydujgce znaczenie przy wyznaczaniu powierzchni terenéow
pod nowa zabudowe, w tym zabudowe mieszkaniowa w stosunku
do potrzeb gminy w wieloletniej perspektywie czasowe;j.

Jak waznym jest to zagadnieniem $wiadcza wyniki dot. skali nadpodazy
terenow mieszkaniowych w Polsce. Wedtug stanu na dzien 31 grudnia
2021 r. powierzchnia teren6w wskazanych w obowigzujacych Studiach
z przeznaczeniem pod funkcje mieszkaniowe (jedno i wielorodzinne)
wyniosty tacznie 6089 tys. ha, co stanowito ponad 19% powierzchni cat-
kowitej kraju. Z wyliczen przeprowadzonych przez Instytut Geografii
i Przestrzennego Zagospodarowania PAN wynika, Ze na terenach prze-
znaczonych w Studiach pod zabudowe mieszkaniowa mogtoby zamiesz-
ka¢ od 130 do 200 mln oséb.

9 W 10 sposréd 17 skontrolowanych gmin przeprowadzono zmiany Studium (gminy: Debno,
Glogdéw, Nowy Sacz, Ozaréw Mazowiecki, Pita, Piotrkéw Trybunalski, Przeworsk, Stalowa Wola,
Strzelin i Swarzedz). Jedynie w dwdch z nich (Pita, Debno) aktualizacja objeto cato$¢ dokumentu.
Ponadto, w przypadku dwdch gmin (Ozaréw Mazowiecki, Piotrkéw Trybunalski) niezgodnie
z rekomendacjami Rady Miasta dotyczacymi potrzeby cato$ciowej zmiany Studium, zakres
dokonanych zmian dotyczyt jedynie wybranych obszaréw gminy.

10 Lubicz, Inowroctaw, Pabianice, Piaseczno i Pruszkéw.

11 Piotrkéw Trybunalski, Swarzedz.

Brak zbilansowania
terenéw w Studium
skutkowat znaczng
nadpodaza gruntéw
pod zabudowe
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Infografika nr 1
Nadpodaz terenéw mieszkaniowych w Studiach - stan na 31 grudnia 2021 r.

6 089 tys. ha/19%

Powierzchnia terenow
przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowg
w obowigzujacych Studiach

31 286,7 tys.ha

Powierzchnia Polski

[ )
38 min 0d 130 do 200 min/od 342 do 526%
Liczba ludnosci w Polsce Liczba ludzi ktérzy mogliby zamieszkac na terenach

wskazanych w Studium pod zabudowe mieszkaniowg

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS oraz danych Instytutu Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN.

W pieciu gminach (z 10 w ktérych prawidtowo zbilansowano tereny
pod zabudowe) przeprowadzenie bilansu, w wyniku ktérego dokonano
poréwnania maksymalnego (w skali gminy) zapotrzebowania na nowa
zabudowe oraz chtonnos$ci terendéw o zwartej strukturze funkcjonalno-
-przestrzennej i chtonnos$ci pozostatych obszaréw objetych planami miej-
scowymi, pozwolito na oszacowanie nadpodazy gruntéw pod zabudowe
mieszkaniowa'? oraz ich ograniczenie w sporzadzanych aktualizacjach
Studium.

W ocenie NIK, wprowadzenie w 2015 r. do ustawy o planowaniu wymo-
goéw dotyczgcych sporzadzania bilansu terenéw pod zabudowe, stuzyto
wyposazeniu gmin w narzedzia obiektywnej oceny i weryfikacji ustalen
zawartych w Studiach, co do realnych mozliwosci ich realizacji i rzeczywi-
stych potrzeb lokalnych. Brak dziatan ze strony gmin w celu sporzadzenia
bilansu teren6w pod zabudowe lub opracowania bilansu w sposéb nierze-
telny, Swiadczy¢ moze o stabnacej roli Studium w ksztattowaniu polityki
zagospodarowania przestrzeni. [str. 27-301 35-37]

12 Np. w Debnie w konkluzji sporzadzonego bilansu stwierdzono, ze ilos¢ wolnych od zabudowy
teren6w, ktérych zagospodarowanie jest mozliwe na podstawie juz obowiazujacych planéw
miejscowych, dwukrotnie przewyzsza przyszte zapotrzebowanie na nowa zabudowe.
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Plany miejscowe w ograniczonym stopniu pelnily przypisang im role
prawnego narzedzia wdrozenia lokalnej polityki przestrzennej gmin.

Niecate 30% skontrolowanych gmin (5* z 17) miato wskaznik pokrycia
powierzchni planami miejscowymi wynoszacy od niemal 90 do 100%.
Jednakze, wysoki wskaznik pokrycia powierzchni gmin mpzp wynikat
najczesciej z objecia ich powierzchni planami ogdlnymi, sporzadzonymi
na podstawie nieobowigzujacej juz ustawy o zagospodarowaniu z 1994 r.,
co nie gwarantowato ich aktualnosci i wymagato przeprowadzenia zmian.
W pozostatych skontrolowanych gminach, jedynie w dwoéch wskaznik
pokrycia planistycznego przekraczat 80%, a w kolejnych pieciu wskaz-
nik ten nie przekroczyt 30% - na obszarze tych gmin, ksztattowanie prze-
strzeni nastepowato na podstawie decyzji WZ. NIK zwraca przy tym uwage,
ze duza liczba mpzp bedacych w trakcie opracowywania (w okresie obje-
tym kontrola na terenie skontrolowanych gmin w trakcie opracowywania
znajdowato sie 60 planow miejscowych) nie przektadata sie bezposred-
nio na zwiekszenie powierzchni gmin objetej mpzp. Wynikato to z faktu,
ze wiekszo$¢ projektowanych planéw miejscowych byta zmiang badz aktu-
alizacjg obowigzujacych juz dokumentéw planistycznych. Nie bez znacze-
nia dla ograniczenia wptywu mpzp na ksztattowanie polityki przestrzennej
skontrolowanych gminy, miat réwniez dtugotrwaty proces ich sporzadza-
nia wynoszacy nawet ponad 4 lata. Uchwalone po tak dtugim czasie plany
miejscowe mogg nie uwzglednia¢ wszystkich zmian, ktére wystapity w tym
okresie w zagospodarowaniu przestrzennym gminy, a tym samym bardzo
szybko ulec dezaktualizacji.

Wyniki kontroli wskazujg ro6wniez na znaczne rozdrobnienie planow
miejscowych w gminach. Srednia powierzchnia planéw miejscowych
uchwalonych badZ zmienionych na terenach skontrolowanych gmin
ksztattowata sie na poziomie od 2 do ok. 30 ha, a zatem ich zasieg, w przy-
padku najmniejszych mpzp, nie byt wiekszy niz zasieg oddziatywania
decyzji WZ. Jedynie w pieciu skontrolowanych gminach, wystapity poje-
dyncze plany miejscowe uchwalane lub zmieniane o powierzchni wiek-
szej, tj. od 100 ha do 996 ha.

13 Pita 90%, Strzelin i Ozaréw Mazowiecki - po 99%, Pabianice 99,5% oraz Debno niemal 100%.

Ograniczona

rola mpzp, jako prawnego
instrumentu

wdrazania polityki
przestrzennej gminy
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Infografika nr 2
Powierzchnia planéw miejscowych uchwalonych badz zmienionych na terenie skontrolowanych
gmin w okresie 2019-2022 (I kwartat) - ,mikroplany”

3/6,3%
ponad 500 ha

2/5.79% 174/100%

5d 300 ha do 500 ha liczba uchwalonych, zmienionych mpzp

3/8,0%
od 200 ha do 300 ha

6/10,9%
od 100 da do 200 ha

]
11/6,3%
od 50 ha do 100 ha
10/5,7%
od 20 hado 50 ha

56/32,2%
do1ha
14/8,0%
od 10 hado 20 ha
19/10,9% 18/10,3%

od5hado 10 ha od Thado2 ha

18/10,3% 14/8,0%
od3hado5ha od2hado3ha

Zrédto: opracowanie witasne NIK.

[str. 32-341 38]

Pomimo iz przy wydawaniu decyzji WZ nie zostaly naruszone zasady
i tryb ich opracowania, NIK negatywnie ocenia dzialania gmin, dla kto-
rych decyzje WZ staly sie podstawowym instrumentem gospodaro-
wania przestrzenia. Decyzje WZ, z uwagi na inny charakter prawny
niz plan miejscowy, nie mogly stanowi¢ narzedzia realizacji komplek-
sowej polityki przestrzennej gminy, jako substytutu mpzp, bowiem
brak jest prawnego wymogu ich zgodnosci z ustaleniami Studium.

W okresie 2019-2022 (I kwartal) skontrolowane gminy** wydaty tgcznie
1664 decyzji WZ dla nowych inwestycji mieszkaniowych, z ktérych ponad
36% (603) zostata wydana na terenach o przeznaczeniu w Studium innym
niz pod nowa zabudowe mieszkaniowa. Szczegdélne widoczne byto to na tere-
nach gmin, gdzie wskaznik objecia ich powierzchni obowigzujacymi pla-
nami miejscowymi, wynosit jedynie od 10% do 30%. Tam, wystapity
przypadki gdzie udziat decyzji WZ dla nowych inwestycji mieszkaniowych
wydanych na terenach o przeznaczeniu w Studium innym niz pod nowa
zabudowe mieszkaniowg wyniost nawet ponad 88%.

Ustalenia decyzji WZ wynikaja z kontekstu otoczenia (z zasady kontynuacji
funkcji zabudowy) nie za$ polityki przestrzennej gminy, okreslonej w Stu-
dium. Na skutek nieprecyzyjnego pojecia sgsiedztwa, istnieje swoboda spo-

14 Sposrdd 17 skontrolowanych gmin, dwie (Debno i Strzelin) nie wydawaty decyzji WZ, ze wzgledu
na pokrycie niemal catego ich obszaru planami miejscowymi.
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rzadzania projektéw decyzji WZ, co stwarza ryzyko wprowadzenia chaosu
w przestrzeni i dziatan niepozadanych. W ocenie NIK, brak ustawowego
powiazania decyzji WZ z ustaleniami Studium, skutkuje rozproszeniem zabu-
dowy, uszczupleniem terenéw systemu ekologicznego, wysokimi kosztami
uzbrojenia terendw, czesto degradacjg krajobrazu. [str. 42-45]

Skutki finansowe uchwalanych planéw miejscowych, §wiadcza o tym,
Ze przyjety w wiekszosci skontrolowanych gmin model polityki zago-
spodarowania przestrzennego nie rekompensowat kosztéw poniesio-
nych na realizacje postanowien zawartych w planach miejscowych.
Bylo to konsekwencja braku korzystania przez gminy w wystarcza-
jacy sposob z instrumentéw dochodowych przewidzianych w ustawie
o planowaniu tj. zwigzanych z naliczaniem renty planistycznej, a takze
z instrumentéw dochodowych przewidzianych w ugn, tj. zwiazanych
z naliczaniem optaty adiacenckie;j.

W okresie objetym kontrola dochody z tytutu optaty planistycznej w gru-
pie skontrolowanych gmin prognozowane byty tacznie w wysokosci ponad
687 mln zi, a zrealizowane zostaty na poziomie 1,8 mln zt tj. 0,3% prognozo-
wanych dochodéw. Uzyskiwanie niskich dochodéw wynikato z: braku realiza-
cji ustawowych obowigzkéw zwigzanych z naliczaniem optaty planistycznej
w skrajnych przypadkach siegajacych ponad 12 lat (Pruszkéw), braku okre-
$lenia w uchwalonych planach miejscowych®® wysokosci stawek oplaty plani-
stycznej (Pabianice, Piotrkéw Trybunalski) lub nieuzasadnionego ustalania ich
wysokosci na bardzo niskich poziomach wynoszgcych od 3 do 5% (Przeworsk,
Nowy Sqcz), przewlektosci prowadzonych postepowan zwigzanych z wyda-
waniem decyzji naliczajacych optate planistyczng - w wiekszo$ci skontrolo-
wanych gmin przekroczono terminy okre$lone w art. 35 k.p.a.*, jak réwniez
z nieskutecznej windykacji kwot naleznych gminie, z tytutu optaty plani-
stycznej. Laczna kwota naleznosci do wyegzekwowania z tytutu optat
planistycznych wyniosta 0,9 mln zt, co stanowito 33% naliczonych optat
ujetych w prawomocnych decyzjach (2,7 min zt).

Na uwage zastuguje fakt, ze wptyw na niska realizacje dochodéw gmin
z tytutu naliczonych optat planistycznych miata m.in.: wysoko$¢ ustalonych
optat w decyzjach uchylonych przez SKO oraz duza liczba decyzji zaskar-
zonych, bedacych jeszcze w trakcie rozpatrywania. f.aczna wysokos¢ optat
ustalona w ww. decyzjach wyniosta ok. 6 mln zt.

Pomimo realizacji przez skontrolowane gminy wielu inwestycji infrastruk-
turalnych o znacznej warto$ci'’, podmioty te nie wykorzystywaty swoich
kompetencji w zakresie naliczenia optat adiacenckich, ktére powinny stano-

15 Dotyczyto to czesci terendw badz catosci terendw objetych mpzp.

16 Organy administracji publicznej obowigzane sa zatatwia¢ sprawy bez zbednej zwtoki (art. 35 § 1).
Niezwtocznie powinny by¢ zatatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody
przedstawione przez strone tacznie z Zadaniem wszczecia postepowania lub w oparciu o fakty
idowody powszechnie znane albo znane z urzedu organowi, przed ktérym toczy sie postepowanie,
badz mozliwe do ustalenia na podstawie danych, ktérymirozporzadza ten organ (§ 2). Zatatwienie
sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajacego powinno nastapic nie pdzniej niz w ciagu
miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej - nie pdzniej niz w ciggu dwéch miesiecy
od dnia wszczecia postepowania, zas§ w postepowaniu odwotawczym - w ciggu miesiaca
od dnia otrzymania odwotania (§ 3).

17 W okresie objetym kontrolg taczne koszty zwigzane z budowg infrastruktury technicznej
w 17 skontrolowanych gminach wyniosty 1002,3 tys. zt.

Gminy

W hiewystarczajacym
stopniu korzystaty

z mozliwosci poboru
optat planistycznych

i optat adiacenckich
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wi¢ cze$ciowa rekompensate poniesionych przez nie naktadéw na budowe
urzadzen infrastruktury technicznej. W pieciu gminach (29% kontro-
lowanych gmin) nie naliczono Zadnej optaty adiacenckiej i to pomimo,
ze na terenie tych gmin zrealizowano 151 inwestycji infrastrukturalnych
na tgczna kwote 430 250,1 tys. zt i przeprowadzono tagcznie 989 podziatow
nieruchomosci. W trzech z nich (Nowy Sqcz, Przeworsk i Stalowa Wola)
brak naliczenia optaty adiacenckiej wynikat z faktu niepodjecia przez organ
stanowigcy gminy uchwaty okreslajacej wysoko$¢ stawki tej optaty.

Uzyskane dochody z tytutu naliczonych optat adiacenckich we wszystkich
17 skontrolowanych gminach wyniosty 6092,3 tys. zt (co stanowito jedy-
nie 0,6% wydatkéw na budowe infrastruktury technicznej).

Infografika nr 3
Zrealizowane dochody i wydatki wskutek uchwalenia mpzp wedtug kategorii gmin
—stan na 31 grudnia 2021 r. (w mld zt)

39,3

40

35

30

25
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-20
POLSKA Miasta Gminy Gminy Gminy
ogotem na prawach miejskie miejsko-wiejskie wiejskie
powiatu
Dochody @® Wydatki O Saldo
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4. WNIOSKI

W ramach prowadzonych prac nad nowelizacja ustawy o planowaniu,
ktorej celem jest w pierwszej kolejnosci, zmiana systemu planowania
przestrzennego na poziomie lokalnym, podjecie dziatan w celu:

1)

2)

zwiekszenia roli Studium lub dokumentu, ktéry go zastapi poprzez
nadanie mu rangi aktu prawa miejscowego;

ograniczenia w czasie obowigzywania istniejgcych dokumentéw plani-
stycznych, opracowanych na podstawie dotychczasowych przepiséw,
poprzez wskazanie terminu do ktérego musza by¢ one dostosowane
do nowych rozwigzan ustawowych badz zastgpione nowymi doku-
mentami.

Stworzenie na poziomie lokalnym, rzeczywistych warunkéw do racjo-
nalnego gospodarowania przestrzenia gminy i planowania jej roz-
woju z zachowaniem tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju,
poprzez:

1)

2)
3)

zapewnienie spo6jnosci i aktualno$ci gminnych dokumentéw plani-
stycznych i strategicznych w zakresie planowania przestrzennego
i polityki rozwoju;

sukcesywne zwiekszanie powierzchni obszaru gmin objetej mpzp;
skuteczne korzystanie z optat planistycznych i adiacenckich, w celu przy-
najmniej cze$ciowego rownowazenia wydatkéw ponoszonych w zwigzku
z realizacja ustalen mpzp oraz inwestycji infrastrukturalnych.

Minister Rozwoju
i Technologii

Woajtowie,
burmistrzowie,
prezydenci miast
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5.

Uwarunkowania prawne
sporzadzania strategii
rozwoju w gminach

Sporzadzanie
nowych dokumentow
strategii rozwoju

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

5.1. Sposdb uwzgledniania w dokumentach strategicznych
warunkow i dziatan zapewniajacych tad przestrzenny
i zrownowazony rozwoj

W okresie objetym kontrolag w skontrolowanych gminach obowigzywaty
wieloletnie dokumenty okreslajace strategie ich rozwoju. Poczatkowo,
dokumenty te, powstawaty i przyjmowane byty na podstawie art. 18 ust. 2
pkt 6 i 6a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, zgodnie
z ktérym ,,do wytacznej wlasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie progra-
mow gospodarczych”. Tym samym petnity one role - zgodnie z przepisami
stanowigcymi podstawe ich przyjecia - ,,programu gospodarczego®, stu-
zacego pozyskiwaniu srodkéw, na lokalne inwestycje, w tym Srodkéw UE.
Wejscie w zycie ustawy z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju®®, stworzyto formalne podstawy uchwale-
nia Strategii rozwoju gminy, m.in.: wprowadzajgc do ustawy o samorzadzie
gminnym art. 10e i art. 10f tj. szczegétowe regulacje dotyczace sposobu
sporzadzania tego dokumentu oraz jego zawarto$ci merytorycznej,
a do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wprowadzajac
definicje Strategii oraz zasady konsultacji ww. dokumentu w szczegélno-
$ci z sasiednimi gminami i ich zwigzkami, lokalnymi partnerami spotecz-
nymi i gospodarczymi (art. 9 pkt 5 i art. 6 ust. 3). Regulacje wprowadzone
do ustawy o samorzadzie gminnym (art. 10e ust. 3) wskazaty réwniez
na konieczno$¢ uwzglednienia w Strategii wynikdw diagnozy sytuacji spo-
tecznej, gospodarczej i przestrzennej gminy.

W Swietle powyzszych regulacji, Strategie nabraty szerszego znaczenia,
jako narzedzie strategicznego planowania w gminie zaréwno w wymiarze
spotecznym, gospodarczym jak i przestrzennym. Znalazto to odzwiercie-
dlenie w przepisach ustawy o planowaniu, gdzie wskazano na potrzebe
uwzgledniania przy uchwalaniu Studium - ustalen strategii rozwoju gminy
(art.9 ust. 2iart. 11 pkt 3) oraz wynikajgcych z niej uwarunkowan (art. 10
ust. 1 pkt 2a). Stworzyto to gminom mozliwos$ci powigzania problematyki
planowania i zagospodarowania przestrzennego z kwestiami prowadzenia
lokalnej polityki rozwoju.

W okresie objetym kontrola, wszystkie sposrod 17 skontrolowanych gmin
posiadaty Strategie sporzadzone na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy
o samorzadzie gminnym. W pieciu gminach® po zakonczeniu czasu ich
obowigzywania, przystapiono do sporzgdzenia nowych dokumentéw stra-
tegicznych na podstawie art. 10e i art. 10f ww. ustawy. Jedynie w Ozaro-
wie Mazowieckim po zakoniczeniu okresu obowigzywania Strategii Rozwoju
Gminy Ozaréw Mazowiecki na lata 2014-2020, nie podjeto decyzji o przy-
stapieniu do sporzadzenia nowej Strategii. Do czasu zakonczenia czynno-
$ci kontrolnych?®, uchwalono cztery Strategie wg nowych, obowigzujacych
od 13 listopada 2020 r.?*, zasad (w gminach: Inowroctaw, Piotrkéw Trybu-

18 Dz.U.z2020r. poz. 1378.
19 Lubicz, Inowroctaw, Piotrkéw Trybunalski, Pruszkéw, Swarzedz.
20 Tj.do 14 pazdziernika 2022 r.

21 Tj.od dnia wejscia w zycie regulacji ustawy z dnia 15 lipca 2020 . o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U.z 2020 r. poz. 1378).
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nalski, Pruszkéw, Swarzedz), a w gminie Lubicz, dokument ten byt w trakcie
procedowania. Ponadto, w jednym przypadku, w gminie Pita, w styczniu
2022 r. przystapiono do opracowania aktualizacji obowiazujacej Strategii.

W opracowanych i wdrozonych Strategiach na podstawie art. 18 ust. 2
pkt 6 i 6a ustawy o samorzadzie gminnym, okreslane zostaty kierunki roz-
woju spotecznego i gospodarczego, jak rowniez wskazywano na potrzebe
rozwigzywania problemoéw zwigzanych z ksztattowaniem i zagospodaro-
waniem przestrzennym w gminie. Przy sporzadzaniu tych dokumentéw,
wykorzystywano wyniki przeprowadzanych diagnoz spoteczno-gospodar-
czych, oceny potencjatu rozwojowego gmin, badania ankietowe mieszkan-
céw, a takze analizy zwigzane z potencjalnymi zagrozeniami rozwoju gminy.

Opracowane i przyjete Strategie sporzadzane na podstawie art. 10e i 10f
ustawy o samorzadzie gminnym, w zwigzku z art. 9 pkt 5 ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju, zawieraty wszystkie elementy wyma-
gane tymi przepisami, w tym m.in.:

wnioski z przeprowadzonych diagnoz sytuacji spotecznej, gospodarczej

i przestrzennej, z uwzglednieniem obszaréw funkcjonalnych, w tym miej-

skich obszaréw funkcjonalnych (art. 10a ust. 1 ustawy o zasadach pro-

wadzenia polityki rozwoju);

- cele strategiczne rozwoju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i prze-
strzennym;

- kierunki dziatan podejmowanych dla osiggniecia celéw strategicznych;

- oczekiwane rezultaty planowanych dziatan, w tym w wymiarze prze-
strzennym oraz wskazniki ich osiggniecia;

- model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy;

- ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki

przestrzennej w gminie.

Odniesienia dotyczace rozwoju przestrzennego zawarte w Strategiach spo-
rzadzonych na podstawie art. 10e i 10f ustawy o samorzadzie gminnym,
nie w peti byty uwzgledniane w obowiazujacych w Studiach. Byto to wyni-
kiem braku aktualizacji zapiséw tych dokumentéw, w okresie po sporza-
dzeniu strategii rozwoju.

Przyklady

W Inowroctawiu - obowigzywato Studium przyjete w 2008 r. - Strategia
na lata 2021-2030 zostata przyjeta 27 czerwca 2022 r..

W Pruszkowie - ,Strategia Rozwoju Miasta Pruszkowa na lata 2021-2030"
przyjeta Uchwatg Nr XLII1.428.2021 Rady Miasta Pruszkowa z dnia 26 sierp-
nia 2021 r,, z uwagi na brak aktualnosci zapis6w Studium z 2000 r. dokument
ten nie uwzgledniat postanowien art. 9 ust 2, art. 10 ust 1 pkt 2aiart. 11 pkt 3
ustawy o planowaniu, tj. m.in. ustalen strategii rozwoju gminy w tym m.in. uwa-
runkowan wynikajacych z opracowywanej na potrzeby strategii diagnozy sytu-
acji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej, z uwzglednieniem obszaréow
funkcjonalnych.

W Swarzedzu - obowigzywato Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania gminy Swarzedz, przyjete uchwatg Rady Miejskiej Nr X/51/2011
z 29 marca 2011 r, zmienione uchwatg Nr XXXV/402/2021 z 23 marca 2021 r.
- Strategia na lata 2021-2030 zostata przyjeta 28 czerwca 2022 r.
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Ograniczona

rola Studium,

jako dokumentu polityki
przestrzennej gmin

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Jako przyktad dziatan stuzacych wtasciwemu powigzaniu polityki prze-
strzennej z lokalng polityka rozwoju nalezy wskaza¢ gmine Strzelin, gdzie
ustalenia Strategii Gminy Strzelin na lata 2016-2022, a w tym diagnoza
sytuacji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej, zostalty uwzglednione
wraz z wynikami analiz i bilanso6w dotyczacych potrzeby i mozliwos$ci roz-
woju gminy w Studium. RdwnieZ w Pile zmiana Studium z 2020 r., zgodnie
z art. 9 ust. 2 ustawy o planowaniu, uwzglednita postanowienia Strategii
rozwoju miasta Pity.

W ocenie NIK, stworzenie warunkow formalno-prawnych dla wykorzysta-
nia Strategii, jako narzedzia stuzacego integrowaniu polityki przestrzen-
nej z lokalng polityka rozwoju, jest wtasciwym kierunkiem dziatania
dla poprawy obowiazujacego systemu zarzadzania przestrzenia. Nowa
rola Strategii, nadana nowelizacja ustawy o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju, nie mogta zosta¢ w petni wykorzystana przez gminy w celu
uwzglednienia jej zapiséw w obowigzujgcych Studiach. Wynikato to z faktu,
ze w wiekszo$ci gmin obowiazywaty jeszcze ,stare” Strategie. Nowe Strate-
gie opracowane na podstawie art. 10e i 10f ustawy o samorzadzie gminnym
opracowane zostaty juz po przeprowadzaniu aktualizacji Studidw.

Zgodnie z przepisami art. 9 ustawy o planowaniu, podstawowym doku-
mentem planistycznym, w ktérym nastepuje okreslenie polityki przestrzen-
nej gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego, jest
Studium. W dokumencie tym organy gminy ustalajg podstawowy zakres
polityki przestrzennej, przede wszystkim przez wskazanie teren6w prze-
znaczonych pod zabudowe, wstepna lokalizacje infrastruktury technicznej,
obszaréw rozmieszczenia wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych
i obszar6w chronionych. Studium sporzadzane jest dla terenu catej gminy,
a ustalenia w nim zawarte maja charakter kierunkowy, strategiczny. Spo-
rzadzenie i uchwalenie Studium jest obowigzkowe, jednak pomimo wagi
jego zapisow dla rozwoju przestrzennego gminy, Studium nie jest aktem
prawa miejscowego, a ustalenia zawarte w tym dokumencie sg wigzace
dla organéw gminy jedynie przy sporzadzaniu planéw miejscowych - usta-
lenia mpzp musza by¢ zgodne z ustaleniami Studium. Uchwata w sprawie
Studium, mimo ze wigze organ gminy przy realizacji polityki przestrzen-
nej, nie moze stanowi¢ podstawy prawnej przy wydawaniu decyzji admini-
stracyjnych, a w szczegdlnosci dla decyzji WZ, wydawanych dla realizacji
inwestycji w przypadku braku mpzp.

Analiza danych statystycznych zawartych w Bazie Danych Lokalnych (dalej: BDL)
GUS wykazata, ze w latach 2019-2021, niemal wszystkie gminy posiadaty
podstawowy dokument planistyczny jakim jest Studium. Jedynie siedem
sposrdéd 2477 gmin w Polsce, w 2019 1., nie posiadato Studium. W 2021 r.
sytuacja ta nie ulegta diametralnej zmianie. Na dzien 31 grudnia 2021 r.
sze$¢ gmin nadal nie posiadato Studium, z ktérych cztery przystapity
do sporzadzenia tego dokumentu. W okresie objetym kontrolg, stop-
niowo wzrosta liczba Studiéw bedacych w trakcie aktualizacji (2019 r. - 782,
2020 . - 814, 2021 r. - 860). Oznacza to, Ze rocznie ok. 30-35% obowigzu-
jacych Studiéw podlega aktualizacji.
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Na uwage zastuguje fakt, ze sposréd gmin, ktére do konica 2021 r. nie przy-
stapity do aktualizacji Studium, 165 gmin posiadato Studia uchwalone przed
wejsciem w zycie ustawy o planowaniu, z czego ponad potowa (84 gminy)
posiadato Studia uchwalone w latach 1996-2000%2

W 2021 r. taczne koszty, w skali catego kraju, sporzadzenia lub zmiany Stu-
dium wyniosty 8307,2 tys. z+*3. Sredni koszt sporzadzenia Studium dla catego
kraju wynioést blisko 35,4 tys. zt. Tylko w siedmiu gminach koszty sporza-
dzenia dokumentacji Studium byty wyzsze niz 100 tys. zt., a w kolejnych
126 gminach wahaty sie od 50 do 100 tys. zt. Dla poréwnania koszty sporza-
dzenia lub zmian Studium, w skali catego kraju, w poprzednich latach ksztat-
towaly sie na poziomie: 7883,4 tys. zt w 2019 .1 6530,5 tys. zt w 2020 r.?*

W 17 skontrolowanych gminach $redni koszt sporzadzenia zmiany Studium
lub jego uchwalenia byt nizszy od $redniej krajowej i wyniost 22,7 tys. zt.

Z danych GUS wynika, ze na 31 grudnia 2021 r. powierzchnia terenéw
wskazanych w Studiach do sporzadzenia plan6w miejscowych wyniosta
Yacznie 5464 tys. ha®®, z czego ponad 95% tych terenéw dotyczyto gmin
wiejskich (3854,4 tys. ha) i gmin wiejsko-miejskich (1350,4 tys. ha). Laczna
powierzchnia terenéw wskazanych w Studiach wymagajacych zmiany prze-
znaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze i gruntéw lesnych na cele
nielesne na koniec 2021 r. wyniosta 320,9 tys. ha.

W skontrolowanych gminach, powierzchnia terenéw wskazanych w Stu-
diach do sporzadzenia planéw miejscowych wyniosta tacznie 3868,9 ha,
w tym dotyczacych przeksztatcenia teren6w rolnych i le§nych na inne cele
371,6 ha tj. 9,6%. Nalezy jednak podkresli¢, ze informacje te w obowia-
zujacych Studiach, zostaty zawarte jedynie w 10 sposréd 17 skontrolo-
wanych gmin.

Wedtug stanu na dzieni 31 grudnia 2021 r. powierzchnia teren6w wskaza-
nych w obowiazujacych Studiach z przeznaczeniem pod funkcje mieszka-
niowe (zabudowa jedno i wielorodzinna) wyniosty tacznie 6089 tys. ha®®,
co stanowi ponad 19% powierzchni catkowitej kraju®’. Z wyliczen przepro-
wadzonych przez Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania
PAN?® wynika, ze na terenach przeznaczonych w Studiach pod zabudowe
mieszkaniowa mogtoby zamieszka¢ od 130 do 200 mln oséb.

22 Wyliczenia wtasne NIK na podstawie danych GUS.

23 W 2019 r. taczne koszty w skali catego kraju sporzadzenia lub zmiany studium wyniosty
7883,4 tys. z. W 2020 . 6530,5 tys. zt.

24 Nalezy zwrdci¢ uwag, ze obliczenia te nie obejmuja informacji o bezkosztowych (w sensie
formalnym) zmianach studidow uikzp, tj. takich, dla ktérych gminy aktualizacje przeprowadzita
we wtasnym zakresie, nie zlecajac prac na zewnatrz. A zatem faktycznie poniesione koszty
w tych przypadkach byty, zwigzane choéby z czasem pracy i wynagrodzeniami etatowych
urzednikow.

25 Co stanowi 17% powierzchni kraju wynoszacej 31 286,7 tys. ha.
26 Obliczenia wiasne NIK na podstawie danych GUS.

27 W 2019 r. powierzchnia terenéw wskazanych w obowigzujacych studiach z przeznaczeniem
pod funkcje mieszkaniowe (jednorodzinne i wielorodzinne) wyniosta tacznie 6110 tys. ha
- opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

28 Raport KPZK PAN ,Studia nad chaosem przestrzennym”. Cze$¢ | Spoteczne, ekonomiczne
i Srodowiskowe koszty chaosu przestrzennego. Zaprezentowany na konferencji NIK 21 marca
2019 r. przez prof. Przemystawa Sleszynskiego.
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Fragmentaryczny
charakter dokonywanych
zmian Studium
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Szacunki te wskazujg, na brak dostosowania ustalent zawartych w Stu-
diach do realnych mozliwosci ich realizacji i rzeczywistych potrzeb lokal-
nych. Ograniczonag role Studium w tym zakresie potwierdzaja réwniez
wyniki kontroli.

W okresie objetym kontrolg wszystkie sposréd 17 skontrolowanych gmin
posiadato obowigzujace Studium. Jednak, polityka przestrzenna wiekszo-
$ci skontrolowanych gmin prowadzono byta na podstawie nieaktualnych
Studiéw, badZ Studiéw niezawierajgcych wszystkich ustalenn wymaganych
w zwigzku z art. 10 ustawy o planowaniu, w tym bilansu terendéw przezna-
czonych pod zabudowe, gdzie nastepuje ustalenie niedoboru lub nadpodazy
terenéw przewidzianych dla funkcji mieszkaniowej, w odniesieniu do rze-
czywistych potrzeb lokalnych w dtugofalowej perspektywie.

Wystgpity rdwniez przypadki ksztattowania kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzeni na podstawie Studium sporzadzonego w 2000 r. (Pruszkow)
12002 r. (Przeworsk), tj. na podstawie nieobowigzujacej juz ustawy o zago-
spodarowaniu z 1994 r.?°, gdzie zakres i forma Studium byty ogélnie okre-
$lone przez ustawe, w zwigzku z tym w dokumentach tych nie ustalono
indywidualnych wskaznikéw urbanistycznych, opisujacych cechy i parame-
try przyszitego zagospodarowania terenu.

Wyniki przeprowadzonej kontroli wskazujg, Ze zmiany lokalnych zasad zago-
spodarowania przestrzennego nie wynikaty bezposrednio z potrzeb gminy
lub zmieniajacego sie otoczenia przestrzeni gmin. W 10 spos$rdéd 17 skontro-
lowanych gmin przeprowadzono zmiany Studium (gminy: Debno, Gtogéw,
Nowy Sqcz, Ozaréw Mazowiecki, Pita, Piotrkéw Trybunalski, Przeworsk,
Stalowa Wola, Strzelin i Swarzedz). Jednakze, w wiekszosci tych gmin
zmiany Studium byty wynikiem potrzeb inwestoréw indywidulanych,
i miaty charakter fragmentaryczny tj. dotyczyty niewielkich obszaréw
gminy. NIK zwraca przy tym uwage, ze art. 9 ust. 3a ustawy o planowa-
niu dopuszcza zmiany Studium dla czesci obszaru gminy, jednak zmiany
te winny by¢ odzwierciedleniem zmian zachodzacych w polityce prze-
strzennej gminy, a nie wynikiem indywidualnych potrzeb inwestoréw.

Przyktady

W Stalowej Woli - uchwalone w 2005 r. Studium byto 19 razy aktualizowane,
w tym w okresie objetym kontrola 9 razy. Aktualizacje nie byty spowodowane
zmieniajacymi sie przepisami prawa, ani zmianami w przestrzeni. Dokony-
wane byty na wniosek wtascicieli nieruchomos$ci. Wprowadzane zmiany
odnosity sie do wybranych fragmentéw Studium, bez podejmowania aktu-
alizacji cato$ci dokumentu.

W Swarzedzu - Studium uchwalone w 2011 r. zostato zmienione w 2021 r.
na wniosek wtascicieli gruntéw. Zmiana ta dotyczyta przeznaczenia gruntow
pod aktywizacje gospodarcza, w tym dziatalno$¢ produkcyjna.

W Przeworsku - Studium z 2002 r, po raz pierwszy zostato zmienione w 2021 r.
Zmiana dokumentu objeta dwa obszary o tacznej pow. 19 ha z 2213 ha catko-
witej powierzchni gminy. Celem zmiany byto przeznaczenie obszaru nr I (16 ha)

29 Byto to konsekwencja obowigzywania art 87 ust 1 ustawy o planowaniu w ktérym wskazano,
ze Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin oraz plany
miejscowe uchwalone po dniu 1 stycznia 1995 r. zachowujg moc.
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pod zabudowe obiektéw produkcyjnych, sktadéw, baz, magazynéw oraz
zabudowe ustugowa, a w obszarze nr II (3 ha) przeznaczenie czesSci obszaru
pod zabudowe mieszkaniowa wielorodzinna i ustugowa, z pozostawieniem
przeznaczenia cze$ci terenu pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinna.

Jedynie w dwéch sposrdd 10 skontrolowanych gmin, ktére dokonaty zmian
w obowiazujacych Studiach, zakres tych zmian dotyczyt catosci dokumentu
tj. w Pile (zmiana przeprowadzona w 2020 r.) i w Debnie (zmiana przepro-
wadzona w 2019 r.).

Jednak w przypadku Debna stwierdzono nierzetelno$¢ przy opracowaniu
projektéw Studidéw. Zaréwno Studium z 2019 r,, jak i Studium z 2022 r.,
oparte zostaly m.in. na opracowaniu Analiza i ocena uwarunkowan zago-
spodarowania przestrzennego Gminy Debno z 2016 r., a takze na analizach
ekonomicznych, srodowiskowych i spotecznych wykonanych na etapie
zmiany Studium w 2010 r. W konsekwencji obydwa dokumenty odnosity
sie do historycznych, zdezaktualizowanych danych, sprzed 10 i wiecej lat
od daty ich uchwalenia.

Dynamicznie zachodzace zmiany w przestrzeni, zmiany w dokumen-
tach planistycznych wyzszego rzedu oraz w przepisach prawa sprawiaja,
Ze opracowane przez gminy dokumenty planistyczne wymagaja ciagtego
monitoringu i kontroli pod katem ich aktualnos$ci. Na podstawie art. 32
ust. 11 2 ustawy o planowaniu w celu oceny aktualnosci Studium i pla-
néw miejscowych wdjt, burmistrz albo prezydent miasta dokonuje ana-
lizy zmian w zagospodarowaniu przestrzennym gminy, ocenia postepy
w opracowywaniu planéw miejscowych i przygotowuje wieloletnie pro-
gramy ich sporzadzania w nawigzaniu do ustalen Studium, z uwzglednie-
niem zamieszczonych w rejestrach decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy oraz wnioskow
w sprawie przygotowywania lub zmiany planu miejscowego. Tak przy-
gotowana ocena, po zaopiniowaniu przez komisje urbanistyczna, zostaje
przedtozona do przyjecia przez rade gminy, nie rzadziej niz raz w czasie
kadencji. W przypadku gdy z oceny wyniknie, Ze obowigzujace w gminie
dokumenty planistyczne sg nieaktualne, rada gminy zobowiazana jest pod-
jac dziatania majgce na celu zmiane Studium i mpzp w zakresie, w ktéorym
te dokumenty utracity aktualno$¢. Ocena aktualnosci gminnych dokumen-
tow planistycznych jest dziataniem istotnym z punktu widzenia kontroli
poprawnoSci realizowanej przez samorzad polityki przestrzennej. Poli-
tyka ta ma kluczowe znaczenia dla prawidtowego rozwoju i funkcjono-
wania gminy. Prawidtowo realizowana polityka przestrzenna pozwala
na efektywne zarzadzenie przestrzenia, co przektada sie na wymierne
korzysci ekonomiczne, Srodowiskowe i spoteczne. Na etapie planowa-
nia zagospodarowania przestrzeni, organy wykonawcze gminy sg w sta-
nie oceni¢ ewentualne skutki, jakie moga wynika¢ z okreslonych decyzji
planistycznych. Jasne, jednoznacznie ustalone zasady przysztego przezna-
czenia terenow i sposéb ich zagospodarowania sa bardzo istotne z punktu
widzenia podejmowania decyzji o realizacji konkretnych inwestycji przez
inwestoréw i mieszkancow.

Brak postrzegania
przez skontrolowane
gminy aktualizacji
dokumentéw
planistycznych,

jako skutecznego
narzedzia zapewnienia
tadu przestrzennego
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Wydtuzajacy sie czas
pomiedzy sporzadzeniem
kolejnej analizy
aktualnosci dokumentow
planistycznych
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W latach 2019-2021 zmalat odsetek gmin w Polsce nie posiadajacych
uchwaty w sprawie aktualnosci Studium i planéw miejscowych. Wedtug
danych GUS, w 2019 r. jedna czwarta gmin w Polsce nie posiadata uchwaty
w sprawie aktualno$ci Studium. W 2021 r. odsetek tych gmin spadt do 22%.
Oznacza to jednak, ze nadal 539 gmin w Polsce nie przystapito do analizy
zmian w zagospodarowaniu przestrzennym.

Infografika nr 4
Ocena aktualnosci studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego — stan na 31 grudnia 2021 r.

Liczba gmin posiadajacych wieloletni program sporzadzania planéw miejscowych
stan na dzien 31 grudnia 2021 r.

1713 764
1162 361
413 239
125 111 — \ 13 53
‘ 2477
Razem
236 652 1523 66
Gminy Gminy Gminy Miasta @ posiada
miejskie miejsko-wiejskie wiejskie na prawach powiatu nie posiada

Liczba gmin w ktérych podjeto uchwate w sprawie aktualnosci Studium i planéw miejscowych

539 1938
404 1119
=2 =
L ﬁ 1 65
‘ 2477
Razem
236 652 1523 66
Gminy Gminy Gminy Miasta ® rpodjeta
miejskie miejsko-wiejskie wiejskie na prawach powiatu dotychczas nie podjeta

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie danych GUS.

Wyniki przeprowadzonej kontroli wskazuja, Ze gminy nie postrzegaty
oceny aktualno$ci, jako podstawowego instrumentu pozwalajgcego na bie-
Z3cy monitoring zmian w przestrzeni, a takze dostosowania dokumen-
tow planistycznych do zgodnoS$ci z obowigzujacymi przepisami prawa,
a w tym okres$lenia zapotrzebowania na nowga zabudowe, chtonnosci obsza-
réw gminy o w petni wyksztatconej zabudowie funkcjonalno-przestrzen-
nej, chtonnosci obszaréw przeznaczonych pod zabudowe w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego, koniecznosci uzupetnienia
bilansu o nowe obszary pod zabudowe.

Badanie, w skontrolowanych gminach, aktualnosci Studium oraz mpzp,
co do zasady przeprowadzone byto w odstepach co piec¢ lat (na koniec
poprzedniej kadencji wladz samorzadowych, tj. w 2018 r., a kolejne pla-
nowane byly w 2023 r. r6wniez na koniec kadencji). Wystepowaty jednak
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odstepstwa od tej zasady i okres pomiedzy kolejnymi ocenami aktualno-
$ci dokumentéw planistycznych byt dtuzszy, np.: w jednej z gmin (Stalowa
Wola) dla Studium sporzadzonego w 2005 r., pierwsza analiza jego aktualno-
$ci przeprowadzona byta w 2006 r,, a kolejna w 2022 r,, tj. po uptywie 16 lat.

Pomimo przeprowadzanych analiz zmian w przestrzeni oraz ocen aktual-
nosci dokumentéw planistycznych wskazujacych na potrzebe aktualizacji
dokumentéw, pie¢ sposrdd 17 skontrolowanych gmin, nie przeprowadzito
w okresie objetym kontrolg, zmiany Studium, przez co nie zapewnito jego
aktualnosci i zgodnosci z wymogami ustawy o planowaniu (gminy: Lubicz
i Pabianice - ostatnia ocena aktualnos$ci z 2016 r., Inowroctaw, Piaseczno,
Pruszkéw, - ostatnia ocena aktualnosci z 2018 r.).

Przyklady

W Lubiczu - uchwalone w 2011 r. Studium nie spetniato wymogéw wynikaja-
cychzart. 10 ust. 1, 2 i 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wprowadzonych w 2015 r. ustawg o rewitalizacji, a dotyczacych m.in. bilansu
terenéw przeznaczonych pod budowe. W obowigzujacym Studium nie zawarto
bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe, w tym m.in. nie ustalono mak-
symalnego zapotrzebowania na nowa zabudowe, nie oszacowano chtonno-
$ci terendow o w petni wyksztatconej zabudowie funkcjonalno-przestrzenne;j,
chtonnosci obszaréw gminy przeznaczonych pod zabudowe w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego, czy koniecznosci uzupetnienia bilansu
o nowe obszary pod zabudowe. Jednoczes$nie w 2016 r., w zataczniku do pro-
jektu uchwaty w sprawie aktualnosci Studium pt. Analiza zmian w zagospo-
darowaniu przestrzennym (...) pozytywnie zaopiniowanym przez Gminng
Komisje Urbanistyczno-Architektoniczng podano, ze ,Studium jest czesciowo
nieaktualne w warstwie merytorycznej i wskazano na potrzebe jego aktuali-
zacji w warstwie formalno-prawnej w szczegdlnosci w zakresie przepisow
art. 10 ust. 1i 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym”.
Wojt nie podjat czynnosci przygotowawczych w zakresie projektu uchwaty
w sprawie zmiany lub opracowania nowego Studium, w wyjasnieniach przy-
znal, ze: ,Studium rzeczywiscie duzo stracito na aktualnosci i bedzie sporza-
dzane w 2023 r. a takze, Ze (...) wladze samorzadowe przywiazuja do tego
dokumentu mniejsza wage poniewaz - jak uwaza - ,jego zapisy nie wpty-
waja znaczaco na proces ksztattowania przestrzeni (jest to domena planow
miejscowych) i nie przektadaja sie bezposrednio na rzeczywistos¢ spoteczno-
-gospodarcza”.

W Inowroctawiu - obowigzujgce Studium przyjete w 2008 1. nie byto aktu-
alizowane pomimo, ze Rada Miasta w uchwatach podejmowanych w 2014 r.
i 2018 1., dotyczacych oceny aktualnosci dokumentéw planistycznych, wska-
zywata na takg koniecznos¢. Dokument ten , nie zawierat m.in. analiz, bilanséw
i chtonnosci terenéw pod zabudowe. Ponadto w 2017 r. Rada Miasta zobowia-
zata Prezydenta Miasta Inowroctawia do sporzadzenia aktualnego Studium.

W Piasecznie - obowigzywato Studium przyjete w 2014 r. Uwzgledniajac
wyniki przeprowadzonej w 2018 r. analizy zmian przestrzennych i oceny aktu-
alnos$ci Studium, Rada Miejska w Piasecznie uznata Studium za cze$ciowo nie-
aktualne, nieodpowiadajace obecnemu (na chwile podejmowania uchwaty
w sprawie aktualno$ci) stanowi prawnemu w zakresie planowania i zagospo-
darowania przestrzennego. Obowiazujace Studium nie zawierato wszystkich
elementéw okreslonych w art. 10 ustawy o planowaniu, w tym bilansu tere-
néw, w ktérym okres$la sie maksymalne zapotrzebowanie na nowa zabudowe
wyrazone w ilo$ci powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje
zabudowy i szacuje chtonnos$¢ terendw pod nowg zabudowe;

Brak zapewnienia
aktualnosci i zgodnosci
obowiazujacego Studium
Z wymogami ustawy

o planowaniu
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W Pruszkowie - w kolejno nastepujacych po sobie ocenach aktualnosci
Studium: z 6 pazdziernika 2014 r. i 27 wrzes$nia 2018 r., uznano Studium
z 2000 r. sporzadzone na podstawie ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym z 7 lipca 1994 r. za nieaktualne i jednoczesnie stwierdzono
potrzebe opracowania nowego Studium na podstawie ustawy o planowaniu.
W ocenie z 27 wrzes$nia 2018 r. wskazano m.in., Zze: obowigzujace Studium
nie spetnia w znacznej cze$ci wymagan okreslonych w ustawie o planowa-
niu i uniemozliwia prowadzenie na jego podstawie polityki rozwoju prze-
strzennego miasta. Nie uwzgledniato ono m.in.: stanu prawnego gruntéw,
wymagan dotyczacych ochrony przeciwpowodziowej, kierunkéw i zasad
ksztattowania rolniczej i le§nej przestrzeni produkcyjnej, obszar6w wyma-
gajacych przeksztatcen, rehabilitacji, rekultywacji lub remediacji, obszaréw
zdegradowanych, granic terenéw zamknietych i ich stref ochronnych, obsza-
row funkcjonalnych o znaczeniu lokalnym, obszaréw, na ktérych moga by¢
sytuowane obiekty handlowe o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m?2.
Czesciowo nie uwzgledniato: dotychczasowego przeznaczenia, zagospoda-
rowania i uzbrojenia terenu, stanu sSrodowiska, potrzeb i mozliwosci rozwoju
gminy, uwzgledniajacych w szczeg6lnosci: analiz ekonomicznych, Srodowi-
skowych i spotecznych; prognozy demograficznej; mozliwosci finansowania
przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej,
a takze struktury spotecznej, stuzacej realizacji zadan wtasnych gminy;
bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe; obszaréw dla ktérych obo-
wigzkowe jest sporzadzenie miejscowych planéw na podstawie przepiséw
odrebnych; obszaréw, dla ktérych gmina zamierza sporzadzi¢ miejscowe plany,
w tym obszaréw wymagajacych przeznaczenia gruntéw rolnych i le§nych
na cele nierolnicze i nieles$ne.

Ponadto w przypadku dwéch gmin (Ozaréw Mazowiecki i Piotrkéw Trybu-
nalski), pomimo wskazania w ocenie aktualno$ci dokumentéw planistycz-
nych potrzeby dokonania cato$ciowej zmiany Studium, zakres dokonanych
zmian odnosit sie jedynie do wybranych obszaréw gminy.

Przyklady

W Ozarowie Mazowieckim - w uchwale z 2017 r. Rada Miejska zarekomendo-
wata przystgpienie do aktualizacji Studium w celu uwzglednienia w nim zmian
wynikajacych z przepisow prawa, uwarunkowan spoteczno-gospodarczych
oraz wnioskéw mieszkancow i inwestorow. W uchwale tej stwierdzono takze,
ze korekty obowigzujacego dokumentu powinny zosta¢ dokonane nie w formie
jednostkowych zmian, tylko poprzez sporzadzenie nowego Studium obejmuja-
cego caty obszar gminy. Pomimo tak sformutowanych rekomendacji, w pierw-
szej kolejnosci w 2020 r. dokonano zmiany fragmentu zapiséw Studium,
zwigzanej z wyznaczeniem terenu pod dziatalnos¢ handlowa o powierzchni
powyzej 2000 m?. Prace nad fragmentaryczng zmiang dokumentu (trwajace
3 lata), spowolnity prowadzony od 2017 r. (réwnolegle) proces sporzadze-
nia nowego Studium. Na dzien zakonczenia kontroli (tj. 2 wrzesnia 2022 r.)
opracowany projekt nowego Studium nadal znajdowat sie na etapie uzgodnien
wewnetrznych, a nastepnie planowane byto przedtozenie go do uzgodnien
i opinii ustawowo wskazanym organom;

W Piotrkowie Trybunalskim - ostatni przeglad aktualnosci Studium i planéw
miejscowych przeprowadzony zostat w 2018 r.3° Analiza zmian w odniesieniu
do Studium wskazata na potrzebe sporzadzenia aktualnego opracowania eko-
fizjograficznego, uwzgledniajacego zmiany w zagospodarowaniu, jakie nastg-
pity od czasu sporzadzenia Studium tj. 2003 r. i jego aktualizacji w roku 2014.

30 Na opracowanie dokumentu wydatkowano kwote 21,8 tys. zt.
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Ze wzgledu na podany w analizie zakres proponowanych zmian i wystepu-
jace uwarunkowania wskazano na potrzebe sporzadzenia catoSciowego ujed-
noliconego Studium, co jednoczes$nie miato umozliwi¢ skorelowanie polityki
przestrzennej miasta z opracowaniami o wiekszym zasiegu, zwtaszcza Planem
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa t6dzkiego zatwierdzonym
w 2018 1., a takze opracowan, dotyczacych uktadu drogowego i kolejowego,
sporzadzanych dla potrzeb realizacji inwestycji z wykorzystaniem $rodkéw
unijnych. Umozliwi¢ miato to réwniez dostosowanie do biezacych potrzeb
wynikajacych z potrzeby weryfikacji lub ustalenia zasad zagospodarowania
dla poszczegoblnych wybranych fragmentéw miasta w celu umozliwienia reali-
zacji zamierzen inwestycyjnych. W analizie podkre$lono, iZ powyzsze zmiany
w zakresie zagospodarowania musza uwzglednia¢ bilans zabudowy i dotych-
czasowe ustalenia dotyczace mozliwosci uzupetnienia tego bilansu. Pomimo
wskazania, w uchwale z 2019 roku, przez Rade Miasta, na konieczno$¢ opra-
cowania cato$ciowej zmiany Studium, dokonana w 2022 r. zmiana, miata cha-
rakter punktowy. Dotyczyta zmiany przeznaczenia terenu o pow. ok. 0,42 ha
pod zabudowe ustugowa, na teren pod zabudowe mieszkaniowa.

W Stalowej Woli pomimo wielokrotnych przeprowadzanych, w okresie obje-
tym kontrolg, zmian Studium (dziewie¢ razy, w tym trzy zmiany wynikaty
z rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody Podkarpackiego), nie doprowa-
dzono do zgodnos$ci dokumentu z art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o pla-
nowaniu tj. uwzglednienia w Studium bilansu terenéw przeznaczonych
pod zabudowe. Dopiero wyniki przeprowadzonej w 2022 r. oceny aktual-
nosci dokumentoéw planistycznych, jednoznacznie wskazujgce na potrzebe
cato$ciowej zmiany Studium, spowodowaty podjecie decyzji o przysta-
pienia do prac nad zmiang dokumentu oraz skutkowaty sporzadzeniem
bilansu teren6w pod zabudowe na potrzeby nowego dokumentu Studium.

Posiadanie przez gmine nieaktualnego Studium, ograniczato mozliwo$¢
uchwalenia nowych mpzp, ich zmian, ze wzgledu na brak mozliwosci
zapewnienia ich zgodno$ci ze Studium?®™.

Przyktad

W Pruszkowie - m.in. nastgpito zawieszenie prac nad opracowywaniem
dokumentacji dziewie¢ planéw miejscowych dla ktérych brak byto mozliwo-
$ci zapewnienia ich zgodnoS$ci ze Studium. Na sporzadzenie dokumentacji
dla ww. dziewieciu mpzp wydatkowano z budzetu miasta kwote w wysokosci
78,37 tys. z1.3?

Sporzadzenie bilansu terenéw pod zabudowe ma wptyw nie tylko na tres¢
rozwigzan przyjetych w Studium, w tym na okres$lenie dla wyznaczonego
terenu maksymalnego wskaznika intensywnos$ci zabudowy, ale réwniez
wptyw na ocene zgodnosci Studium z prawem. W wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 4 wrzes$nia 2018 r., sygn. akt Il OSK 1954/18,
wskazano, ze brak przeprowadzenia bilansu powoduje, Ze nie istniejg pod-
stawy do wprowadzenia wskaZnikéw zagospodarowania terenu zgodnie
z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. ai b ustawy o planowania, ktére powinny uwzgled-
nia¢ bilans terenu.

31 Zgodniezart. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu, plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu,
ze nie narusza on ustalen Stadium.

32 Laczny koszt okreslony w zawartych umowach na sporzadzenie przedmiotowych mpzp wyniést
337,55 tys. zh

Konsekwencje

braku doprowadzenia
do uchwalenia nowego
aktualnego Studium

Znaczenie wynikow
bilansu terenéw
przeznaczonych
pod zabudowe,
dla realizacji polityki
przestrzennej gminy
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Na problem ten zwrdcita réwniez uwage dr Anna Fogel z Instytutu Rozwoju
Miast i Region6w, ktora w publikacji pt. Bilansowanie terenéw pod zabudowe
na potrzeby studium - aspekty prawne, stwierdza, m.in. zZe (...) zagadnienie pra-
widtowego sporzqdzenia bilansu terendw pod zabudowe stanowi jeden z trud-
niejszych elementdw przygotowania projektu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, a spetnienie wymogow co do zasad spo-
rzqdzenia tego dokumentu warunkuje jego utrzymanie w porzqdku prawnym.
Studium uwarunkowan, mimo Ze nie jest aktem prawa powszechnie obowiqzu-
Jjacym, ale stanowi tzw. akt kierownictwa wewnetrznego, podlega jednak kon-
troli - tak w trybie nadzoru sprawowanego przez wojewode, jak i kontroli sgdow
administracyjnych. Zdaniem Anny Fogel: ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o rewitalizacji, ktéra weszta w zycie 18 listopada 2015 r. wprowadzita (...) istotne
zmiany w regulacjach dotyczqcych sporzqdzania Studium uwarunkowarn, wtasnie
w kontekscie przeznaczania pod zabudowe nowych terenéw. Nowe przepisy zna-
czqco bowiem rozszerzyty katalog zasad (wartosci wysoko cenionych) w plano-
waniu przestrzennym (zwtaszcza wskazane w art. 1 ust. 1 ustawy o planowaniu
- tad przestrzenny i rozwoj zréwnowazony), a wartosci te powinny by¢ gtéwnym
kryterium sporzqdzania gminnych aktéw planistycznych. Mogq réwniez by¢
podstawq oceny zgodnosci studium uwarunkowan z prawem. Uwzglednienie
powyzszych zasad jest wiec warunkiem uznania aktu planistycznego za pod-
Jjety zgodnie z przepisami ustawy o planowaniu®3.

W 10 skontrolowanych gminach?*, wyniki sporzadzonych bilanséw zgod-
nie z art. 10 ust. 5 ustawy o planowaniu, pozwolily na okreslenie mozliwosci
i potrzeb zwiekszania lub ograniczania powierzchni terenéw przeznaczanych
pod nowa zabudowe zaré6wno mieszkaniowg, ustugows, jak i przemystowa.
Zbilansowanie terenéw, okreslenie ich chtonnosci, stanowito réwniez pod-
stawe oszacowania potrzeb inwestycyjnych gminy w wieloletniej perspektywie.

Przyklady

W Debnie - sporzadzenie bilansu teren6w pod zabudowe pozwolito stwier-
dzi¢, ze ilo$¢ wolnych od zabudowy terenéw, ktérych zagospodarowanie jest
mozliwe na podstawie juz obowiazujacych planéw miejscowych, dwukrotnie
przewyzsza przyszte zapotrzebowanie na nowa zabudowe.

W Glogowie - w wyniku poréwnania maksymalnego zapotrzebowania
na nowa zabudowe oraz sumy chtonnosci obszaréw o zwartej strukturze funk-
cjonalno-przestrzennej i chtonnos$ci pozostatych obszaréw objetych mpzp,
istniata konieczno$¢ uzupetnienia bilansu terenéw pod zabudowe i lokalizacji
nowej zabudowy poza ww. obszarami.

W Gryfinie - wyniki sporzadzonego, na potrzeby opracowania Studium z 2021 .
bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe, w szczegélnosci porowna-
nie maksymalnego zapotrzebowania na nowg zabudowe oraz chtonnosci tere-
now przeznaczonych w mpzp wskazaty m.in., ze: nie powinno ustalac sie
nowych teren6w pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng poza obszarami
o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzenne;j
oraz poza obszarami juz ustalonymi w obowigzujgcych planach miejscowych
poza granicami jednostek osadniczych.

33 7. Niewiadomski., Wartosci w planowaniu przestrzennym w swietle orzecznictwa NSA [w:]
A.Fogel, Z. Cie$lak, Wartosci w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2010, s. 20.

34 Debno, Gtogéw, Gryfino, Nowy Sacz, Ozaréw Mazowiecki, Pita, Przeworsk, Stalowa Wola,
Strzelin, Watcz.
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W Strzelinie - z bilansu wynikato m.in., Ze maksymalne w skali gminy zapo-
trzebowanie na nowa zabudowe przewyzsza sume powierzchni uzytkowej
istniejacej zabudowy oraz zarezerwowana w mpzp;

W Watczu - w wyniku sporzadzonego bilansu stwierdzono m.in., Ze:

1) dla terenéw zabudowy mieszkaniowej - nowa zabudowe nalezato wyzna-
cza¢ na obszarach o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjo-
nalno-przestrzennej w granicach miasta oraz na obszarach przeznaczonych
w mpzp pod zabudowe;

2) dla terendéw zabudowy zagrodowej - nie wskazano zapotrzebowania
na nowg zabudowe ze wzgledu na brak mozliwosci rozwojowych dla funk-
cji rolniczej na obszarze miasta;

3) dla terenéw zabudowy: ustugowej, produkcyjnej, sktadéw i magazynéw
oraz ustug sportu turystyki i rekreacji - w celu realizacji pelnego zapo-
trzebowania, dopuszczono wyznaczanie nowej zabudowy poza obszarami
o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzen-
nej w granicach miasta oraz poza obszarami przeznaczonymi w mpzp
pod zabudowe.

Pomimo roli jaka dla ksztattowania polityki przestrzennej gmin odgrywa
zbilansowanie teren6w pod zabudowe, w tym mozliwo$¢ okreslenia ich
chtonnosci pod wzgledem lokowania poszczeg6lnych funkcji (mieszkanio-
wej, ustugowej, przemystowej, innych) i na tej podstawie podejmowanie
dalszych dziatan, co do zwiekszania lub ograniczania nowych powierzchni
w Studium dla realizacji tych funkcji, w pieciu gminach (Lubicz, Inowroctaw,
Pabianice, Piaseczno i Pruszkéw), brak byto bilansu teren6w i uwzglednie-
nia jego wynikéw w Studiach.

W jednym przypadku (Ozaréw Mazowiecki) bilans sporzadzono wytacznie
dla fragmentu terenu objetego zmiang Studium. Ponadto, wystapity row-
niez przypadki (Piotrkéw Trybunalski, Swarzedz) braku rzetelno$ci w spo-
rzadzaniu bilansu teren6w pod zabudowe.

Przyklady

W Ozarowie Mazowieckim - bilans terenéw sporzadzono jedynie dla frag-
mentu obszaru, ktérego dotyczyta zmiana Studium przeprowadzona w 2020 r.,
a zwigzana z wyznaczeniem terenu pod dziatalno$¢ handlowa o powierzchni
powyzej 2000 m% W bilansie okreslone zostato zapotrzebowanie wytacznie
na nowa zabudowe ustugowa z zakresu handlu detalicznego;

W Piotrkowie Trybunalskim - zmieniajac w 2022 r. w Studium przeznacze-
nie terenu pod zabudowe ustugowa na teren pod zabudowe mieszkaniowa,
dokonano zmiany wyniku bilansu terenéw bez zmiany parametréw stanowia-
cych podstawe jego obliczenia.

W Swarzedzu - w bilansie sporzadzonym w 2017 r., a w konsekwencji
i w zmienionym w 2021 r. na jego podstawie Studium, nie okreslono potrzeb
inwestycyjnych gminy, wynikajacych z konieczno$ci realizacji zadan wtasnych,
zwigzanych z lokalizacja nowej zabudowy na obszarach o w peini wyksztatco-
nej, zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz obszarach przeznaczo-
nych w planach miejscowych pod zabudowe, jak réwniez poza tymi obszarami.
Ponadto, poréwnujgc maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowa
zabudowe oraz sume powierzchni uzytkowej zabudowy, nie wskazano réz-
nicy tych wielko$ci, wyrazonej w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale
na funkcje zabudowy:.
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Udziat mpzp
w zagospodarowaniu
przestrzeni gmin

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Zdaniem NIK, gminy nie doprowadzajac do aktualizacji podstawowego
dokumentu okreslajgcego polityke przestrzenng gminy, jakim jest Studium,
godza sie na ograniczenie roli tego dokumentu i opracowywanych na jego
podstawie planéw miejscowych. Ponadto, brak sporzadzania bilansu tere-
now pod zabudowe lub nierzetelno$¢ w jego sporzadzaniu, pozbawiaja
gminy skutecznego narzedzia gospodarowania przestrzenia, co nie stuzy
zapewnieniu zréwnowazonego rozwoju gminy i zachowaniu tadu prze-
strzennego w wieloletniej perspektywie.

W ocenie NIK brak dziatan gmin w zakresie aktualizacji lokalnej polityki
przestrzennej i zarzadzanie przestrzenia poprzez reagowanie na biezace
potrzeby inwestoréw, bez uwzglednienia wynikéw bilansu terenéw pod
zabudowe $wiadczy o wadliwym usytuowaniu Studium w systemie plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego. Sporzadzenie tego dokumentu
jest obligatoryjne, jednak realizacja zawartych w nim ustalen nastepuje
jedynie na terenach objetych planami miejscowymi, ktére muszg by¢
zgodne ze Studium. W przypadku przyjecia alternatywnego sposobu zago-
spodarowania przestrzennego, opartego o decyzje WZ, organ wykonawczy
gminy przy ich wydawaniu, nie ma obowigzku uwzgledniania ustalen lokal-
nej polityki przestrzennej okreslonej w Studium.

Jak istotnym dla rozwoju gminy jest zbilansowanie terenéw pod zabudowe,
$wiadcza réwniez ogdélnokrajowe wyniki dotyczace nadpodazy terenéw
mieszkaniowych zawartych w obowigzujacych Studiach. Wedtug stanu
na dzien 31 grudnia 2021 r. powierzchnia teren6w wskazanych w obowia-
zujacych Studiach, z przeznaczeniem pod funkcje mieszkaniowe (zabudowa
jedno i wielorodzinna) wyniosty tacznie 6089 tys. ha®®, co stanowi ponad
19% powierzchni catkowitej kraju®®.

5.2. Uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz ich zmian, jako narzedzia
zapewnienia ladu przestrzennego i zrownowazonego
rozwoju w gminie

Wdrozenie polityki przestrzennej gminy nastepuje poprzez uchwalenie

aktu prawa miejscowego, jakim jest plan miejscowy, ustalajacy warunki

zabudowy oraz regulujacy sposéb zagospodarowania nieruchomosci, poto-
zonych na obszarze nim objetym, co zapewni¢ ma przejrzystosc i stabilnos$¢
polityki wtadz lokalnych oraz stuzy¢ zachowaniu tadu przestrzennego.

Wedtug danych GUS, tacznie w 2021 r. w Polsce odnotowano 59 380 pla-
now miejscowych, czyli o 2128 wiecej niz rok wczesniej i 0 3754 wiecej
nizw 2019 r. Z tego 39 911 planéw (wobec 35 245w 20191137 203w 20201))
byto opracowanych na podstawie ustawy o planowaniu z 2003 r. A zatem,
po blisko 20 latach obowigzywania ustawy o planowaniu, udziat mpzp
opracowanych na podstawie ww. ustawy osiggnat poziom 67%.

35 Obliczenia wtasne NIK na podstawie danych GUS.

36 W 2019 r. powierzchnia terenéw wskazanych w obowigzujacych studiach z przeznaczeniem
pod funkcje mieszkaniowe (jednorodzinne i wielorodzinne) wyniosta tacznie 6110 tys. ha
- opracowanie wlasne NIK na podstawie danych GUS.
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Na dzien 31 grudnia 2021 r. co najmniej jeden plan miejscowy posiadato
2351 gmin, czyli 95% wszystkich gmin w Polsce. Liczba ta nie zmienita sie
w poréwnaniu z 2020 r. Ponadto w 2021 r. 246 gmin posiadato tylko jeden plan
miejscowy, 448 - od 2 do 5,777 - od 6 do 20,764 - od 21 - 100 oraz 116 - 101
i wiecej. Dla pordwnania w 2017 r. 284 gminy posiadaty tylko jeden plan,
473-0d 2do 5,814 -0d 6 do 20,673 - od 21 do 100 oraz 73 - 101 i wiecej.

Poréwnanie powierzchni gmin objetej obowigzujacymi planami miejscowymi
wskazuje?’, ze podczas gdy w 2019 r. stanowita ona 31,2% powierzchni
kraju®®, to w 2021 r. wskaznik ten osiggnat warto$¢ 31,7%. Oznacza to,
wzrost jedynie o 0,5 p.p. Tak niska tendencja przyrostu powierzchni objetej
mpzp trwa juz od co najmniej 2010 r. Potwierdzajg to badania przeprowa-
dzone m.in. przez Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania
PAN. W opracowaniu pn. Analiza stanu i uwarunkowan prac planistycz-
nych w gminach w 2017 r.?° wskazano, ze o ile jeszcze w latach 2005-2007
$redni roczny przyrost powierzchni pokrytej planami miejscowymi powiek-
szat sie w skali kraju $redniorocznie o ponad dwa punkty procentowe, to po
2008 roku nastgpito znaczne ostabienie dynamiki, a po 2010 - praktyczne
wyhamowanie. Po blisko 20 latach obowigzywania ustawy o planowaniu
pokrycie planistyczne powierzchni kraju nie przekroczyto nawet 1/3.

Na koniec 2021 r. 665 gmin (24% gmin w kraju) miata wskaznik pokrycia
ich powierzchni planami miejscowymi wynoszacy od 90% do 100%.

Zréznicowanie regionalne pokrycia planami miejscowymi nie zmienito sie
zasadniczo od 2019 r. Najwyzsze wskazniki pokrycia mpzp, w niektérych
wojewddztwach powyzej 50%*°, charakteryzujg potudniowa i wschodnia
cze$¢ kraju. Natomiast w regionach péinocnych i zachodnich powierzchnia
gmin objeta planami jest zdecydowanie niZsza i nie osigga niekiedy nawet 10%.
Na koniec 2021 r. pokrycie obowigzujacymi planami miejscowymi trzech
wojewddztw: kujawsko-pomorskie, podkarpackie i lubuskie, nie przekro-
czyto odpowiednio: 7,9%, i 9,3% dla pozostatych dwo6ch wojewodztw.

NIK zwraca przy tym uwage, ze pomimo pozytywnej tendencji zwigzanej
z uchwalaniem nowych planéw miejscowych, nadal 33% obowiagzujacych
mpzp*! zostato uchwalone przeszto 20 lat temu - na podstawie nieobowigzu-
jacej juz ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r.** Powierzch-
nia tych planéw stanowi ponad 34% powierzchni obowigzujgcych mpzp*3.
W ocenie NIK wystepuje wysokie ryzyko, ze cze$¢ okreslnych w nich zasad
i sposobu zagospodarowania przestrzeni mogta ulec dezaktualizacji.

37 Badanie statystyczne ,Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne”, realizowane
jest przez Gtéwny Urzad Statystyczny na zlecenie ministra wtasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, w ramach Programu
badan statystycznych statystyki publiczne;j.

38 Laczna powierzchnia obowiazujacych mpzp na dzien 31 grudnia 2019 r. wyniosta 9771,15 tys. ha.

39 Zesp6tautorski: Przemystaw Sleszynski (koordynacja), Aleksandra Deregowska, Lukasz Kubiak,
Pawet Sudra, Beata Zielinska. Polska Akademia Nauk - Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania. Warszawa 26 listopada 2018 .

40 DolnoS$laskie - 66%, Lubelskie - 57%, Matopolskie - 69%, Slqskie -73%.

41 0 tacznej powierzchni 3441,85 tys. ha, co stanowi 11% powierzchni kraju.

42 Patrz przypis 28.

43 Wedtug danych GUS powierzchnia mpzp wynosita odpowiednio: 9901,35 tys. ha oraz 6614,54 tys. ha.

Niewystarczajace
pokrycie powierzchni
gmin mpzp
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Ograniczona rola mpzp
w zagospodarowaniu
przestrzennym
skontrolowanych gmin

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

W latach 2019-2022 (I kwartat) plany miejscowe uchwalone na terenie
skontrolowanych gmin, w ograniczonym stopniu pethity przypisang im role
prawnego narzedzia wdrazania lokalnej polityki przestrzennej. W niemal
60% (tj. w 10 z 17) skontrolowanych gmin wskaznik pokrycia ich
powierzchni mpzp** nie przekroczyt 80%. W pieciu sposréd 17 skontro-
lowanych gmin obszary, dla ktérych uchwalono mpzp stanowity nie wiecej
niz 30% powierzchni gmin (Przeworsk - 10,9%, Gryfino - 19,6%, Stalowa
Wola - 27,6%, Lubicz 28,5%, Piotrkéw Trybunalski - 29,5%), w Watczu - 30,4%,
a w trzech gminach powierzchnia objeta mpzp stanowita od 55% do 80%
(Nowy Sqcz - 55%, Piaseczno — 67%, Pruszkéw - 80%). W pozostatych sied-
miu gminach wskaznik pokrycia powierzchni gmin mpzp wynosit od 86%
do niemal 100% (Gtogéw - 86%, Inowroctaw - 86,4%, Pita 90%, Strzelin
i Ozaréw Mazowiecki - po 99%, Pabianice 99,5% oraz Debno niemal 100%).

Wysoki wskaznik pokrycia powierzchni gmin planami miejscowymi,
wynikat najczesciej z objecia powierzchni gminy planami sporzadzo-
nymi na podstawie nieobowigzujacej juz ustawy o zagospodarowaniu
z 1994 r., co nie gwarantowato ich aktualnosci i wymagato przeprowadze-
nia zmian. Réwniez w wiekszo$ci gmin o wysokim wskazniku pokrycia
ich powierzchni mpzp, stwierdzono brak aktualnosci tych dokumentow,
a potrzeba dostosowania sposobu zagospodarowania terenéw do biezacych
potrzeb inwestoréw, kazdorazowo wymuszata zmiane planu miejscowego
lub jego fragmentu, jak réwniez wczesniejsza zmiane Studium, z ktérym
planowana zmiana mpzp musiata by¢ zgodna.

Przyklady

W Debnie - wg stanu na 31 marca 2022 r. obowigzywato 11 planéw miejsco-
wych, przy czym najstarszy z nich z 2004 r.*> (opracowany na podstawie ustawy
o0 zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r.) swoimi ustaleniami obejmowat
obszar catej gminy (8151,2 ha). Uchwalane od 2012 r. przez Rade Gminy Debno
plany miejscowe, obejmowaty tereny poszczeg6lnych sotectw lub mniejsze frag-
menty gminy (plany punktowe). Dopiero w 2020 r. (13 uchwat z 28 pazdziernika
2020 r.*) Rada Gminy Debno przystgpita do sporzadzenia miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego dla catego obszaru gminy.

W Glogowie - wg stanu na 31 marca 2022 r. obowigzywato 129 mpzp obejmu-
jacych powierzchnie 3014,90 ha, co stanowito 85,85% catkowitej powierzchni
gminy. W okresie objetym kontrolg uchwalono 24 zmiany mpzp*’, z czego
jedna zmiana mpzp zostata przez Wojewode Dolnoslaskiego uchylona w cato-
$ci. W badanym oKkresie nie uchwalono nowych mpzp na terenach dotychczas
nieobjetych planami. Powodem dokonywania zmian mpzp byto m.in. dostoso-
wanie ich ustalen do aktualnych potrzeb i mozliwosci inwestycyjnych, na pod-
stawie wnioskow wtascicieli terenéw o zmiane przeznaczenia poszczego6lnych
dziatek oraz planéw miasta Gtogéw w zakresie dotyczacym dziatek stanowig-
cych jego wtasno$¢. Zakres zmian obejmowat m.in. zmiane funkcji terenow,
parametrow planowanej zabudowy oraz korekte lub zaprojektowanie uktadu
komunikacyjnego dla objetych zmiang terendw.

44 Wedtug stanu na 31 marca 2022 r.

45 UchwataNrll/133/2004 Rady Gminy Debno z 28 kwietnia 2004 r. (Dz. Urz. Woj. Mat. Nr 163 poz. 1927).
46 Uchwaty od Nr X1/248/2020 do Nr XI/260/2020 Rady Gminy Debno.

47 W tym pie¢ MPZP w 2019 r., 14 MPZP w 2020 r. i pie¢ MPZP w 2021 r.
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W Ozarowie Mazowieckim - w okresie objetym kontrola w granicach admi-
nistracyjnych gminy obowigzywato 81 mpzp, ktére zostaty uchwalone przez
Rade Miejska w latach 1996-2021. Plany te pokrywaty 7068 ha, co sta-
nowito 99,2% catkowitej powierzchni gminy. W okresie objetym kontrola
uchwalono 10 mpzp, ktére obejmowaty powierzchnie 453,3 ha (co stanowito
6,4% powierzchni gminy). Uchwalone mpzp dotyczyly zmiany obowiazuja-
cych planéw i nie wptywaty na zwiekszenie obszaréw gminy objetych tymi
planami. Przyczyna sporzadzania projektow planéw obejmujacych niewielkie
powierzchnie terenu byta potrzeba zmiany przeznaczenia terenu, np. terenu
boiska sportowego na inne ustugi publiczne lub rezygnacja z wyznaczenia
rezerwy terenu pod drogi do istniejacych dziatek ze wzgledu na inny sposéb
ich skomunikowania.

Na szczeg6lng uwage zastuguje mpzp przyjety 25 lutego 2021 r. dotyczacy
ujednolicenia ustalen dla powierzchni 1,5 ha. Uchwalenie tego mpzp mozliwe
byto dopiero, po przeprowadzeniu zmiany Studium w 2020 r. odnoszace;j sie
do fragmentu obszaru gminy, polegajacej na zmianie jednego z parametrow,
umozliwiajacego lokalizacje obiektéw handlu detalicznego o dopuszczalnej
powierzchni sprzedazy do 2000 m? Dotychczasowe ustalenia Studium zezwa-
laty tylko na lokalizowanie Sredniej wielkosci obiektow handlu detalicznego
z maksymalng dopuszczong powierzchnia sprzedazy na poziomie 500 m?.
0d zmiany Studium do uchwalenia wskazanego mpzp uptyneto ok 5 miesiecy.

Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2021 r. $rednia powierzchnia planu miej-
scowego w skali catego kraju wyniosta 166,5 ha i systematycznie spadata®®.
Dodatkowo, pomimo wzrostu liczby planéw miejscowych w opracowaniu
(na koniec 2021 r. w opracowaniu byto blisko 10 tys. mpzp wobec 9022 mpzp
w 2019 1), powierzchnia terenu, dla ktérego przystapiono do sporzadze-
nia planu miejscowego w poréwnaniu z latami 2019-2020 wzrosta nie-
znacznie®,

Liczby te wskazujg na rosngce rozdrobnienie planéw w gminach. Wyniki
przeprowadzanej przez NIK kontroli rowniez potwierdzaja te tendencje.
Srednia powierzchnia planéw miejscowych uchwalonych badz zmienio-
nych na terenach wiekszo$ci skontrolowanych gmin®° ksztaltowata sie
na poziomie od 2 do ok. 30 ha. Jedynie w pieciu skontrolowanych gminach,
wystapity pojedyncze mpzp uchwalane lub zmieniane, w okresie objetym
kontrolg, o powierzchni wiekszej, tj. od 100 ha do 996 ha.

Przyklady

W Glogowie - sposrdd 23 uchwalonych lub zmienionych mpzp, jeden obejmo-
wat powierzchnie 119,3 ha i jeden 148,2 ha, a pozostate 21 plan6w miejsco-
wych sporzadzono dla teren6w o powierzchni od 0,007 ha do 84,5 ha.

W Gryfinie - w okresie objetym kontrolg uchwalono lub zmieniono 9 planéw
miejscowych, z tego 1 mpzp obejmowat powierzchnie 243 ha, a pozostate spo-
rzadzone zostaty dla obszaréw o powierzchni od 0,34 ha do 48 ha.

48 W 2019 r. $rednia powierzchnia mpzp wyniosta 179,6 haaw 2020 r. - 171,8 ha.

49 Nadzien 31 grudnia 2019 r. powierzchnia terenu objeta przystapieniem do sporzadzenia mpzp
wyniosta 2135,3 ha, na dzien 31 grudnia 2020 r. - 2145,2 ha, ana dzien 31 grudnia 2021 r.-2188,3 ha.

50 Naterenie 10 sposréd 17 skontrolowanych gmin. W dwéch gminach w okresie objetym kontrolg
nie uchwalano nowych i nie zmieniano obowiazujacych mpzp.
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Nadpodaz gruntéw
pod funkcje mieszkaniowa
w obowiazujacych mpzp

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

W Lubiczu - na 12 uchwalonych lub zmienionych mpzp, jeden z nich
o powierzchni 259,3 ha obejmowat cze$¢ obszaru wsi Nowa Wies, a powierzch-
nia pozostatych planéw miejscowych wynosita od 0,1 ha do 15,7 ha.

W Stalowej Woli - sposréd dziewieciu uchwalonych lub zmienionych mpzp
jeden obejmowat powierzchnie 103,1 ha, a pozostate osiem sporzadzono
dla teren6w o powierzchni od 2,7 ha do 5,5 ha.

W Strzelinie - na 28 uchwalonych lub zmienionych mpzp, pie¢ sposréd nich
obejmowato powierzchnie od 116 ha do 999 ha i dotyczyto catych miejscowosci
nalezacych do gminy. Powierzchnia pozostatych 23 planéw miejscowych wyno-
sita od 0,1 ha do 78 ha.

Na problem rozdrobnienia planéw miejscowych w Polsce wskazano
w badaniach przeprowadzonych przez zesp6t naukowcow (W. [zdebski,
P. Sleszynski, Z. Malinowski, M. Kursa) i opisanych w opracowaniu pn. Ana-
liza morfometryczna planéw miejscowych w Polsce®*. W ww. opracowa-
niu wskazano m.in., ze spos6b wyboru obszaréw do pokrycia planami
i okres$lenie ich granic w terenie nie przyczyniajg sie do poprawy tadu
przestrzennego®? oraz zZe zasieg przestrzenny oddziatywania tych doku-
mentéw w duzej czeéci nie jest wiekszy, niz w przypadku decyzji WZ>3.
Przeprowadzona przez ww. zespot analiza struktury wielko$ciowej mpzp
wskazata m.in., blisko 40% plan6éw miejscowych (poddanych analizie)
miato powierzchnie ponizej 1 ha.

Analiza bilansu terenéw przeznaczonych w obowigzujacych mpzp w skali
kraju na koniec 2021 r. wskazuje, Ze na zabudowe mieszkaniowg przezna-
czano tereny o tacznej powierzchni 1375,3 tys. ha (o 12,2 tys. ha wiecej,
niz w roku 2019). Zabudowa mieszkaniowa ogétem w planach miejscowych
zajmowata na dzien 31 grudnia 2021 r. przecietnie 13,89% i byt to w zasadzie
poziom z lat ubiegtych (w 2019 . - 13,95%, w 2020 r. - 14,03%). Procentowy
udziat terenéw przeznaczonych na zabudowe mieszkaniowa byt skorelo-
wany z hierarchig funkcjonalng sieci osadniczej tj. najwiecej tego typu tere-
noéw plany miejscowe oferowaty w miastach na prawach powiatu - 23,7%
(2019 - 23,4%) oraz w pozostatych gminach miejskich - 25,3% (2019 - 25,8%).
W gminach miejsko-wiejskich i wiejskich wskaznik ten byt nizszy, ale utrzy-
mywat sie w ostatnich trzech latach na poziomie okoto 12-14%.

Wyniki kontroli w 17 gminach wykazaty, Ze poziom wskaznika zabudowy
mieszkaniowej ogétem w planach miejscowych byt wysoce zréznicowany,
tj. od 1% do 48% i na dzien 31 grudnia 2021 r. zajmowata przecietnie 13,2%.
Sposrdd 17 skontrolowanych gmin, najnizszym wskaznikiem powierzchni
terenow ujetych w planach miejscowych pod zabudowe mieszkaniows,

51 InfrastrukturaiEkologia Terendw Wiejskich, 2018 r. Analizg objeto 15,4 tys. plandw miejscowych,
czyli 31,2% ich catkowitej liczby w Polsce. W nadaniu uwzgledniono przebieg granic w terenie,
powierzchnie, ksztatt i relacje topologiczne mpzp.

52 Szczegbétowe wnioski analizy wskazuja, ze plany i zmiany planéw sg silnie rozdrobnione,
co przejawia sie w bardzo niskiej $redniej powierzchni planu miejscowego, jak tez duzej liczbie
matych powierzchniowo dokumentéw. Plany i zmiany planéw miejscowych dotycza rozrzuconych
w réznych cze$ciach powierzchni gminy. Ksztatty granic planéw niekiedy maja przebieg niemal
liniowy (sa waskie i dtugie, nawiazujac do sieci infrastruktury), a nie typowo powierzchniowy.

53 W opracowaniu wskazano, ze przecietne wielko$ci powierzchni duzej czesci planéw miejscowych
wskazuja, Ze maja one ten wskaznik podobny, jak w przypadku decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, a wiec w istocie nie réznia sie od nich.
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w stosunku do powierzchni tych planéw, charakteryzowaty sie gminy: Prze-
worsk -1%, Piotrkdw Trybunalski - 1,9%, a najwyzszy procentowy udziat
terendéw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowa w mpzp wystapit
w gminach: Inowroctaw - 36,6%. Pruszkéw - 39,7% oraz Piaseczno - 47,6%.

Infografika nr 5
Tereny mieszkaniowe w mpzp na obszarach skontrolowanych gmin — stan na 31 grudnia 2021 r.
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Zrédfto: opracowanie wtasne NIK.

Zdaniem NIK, wysoki poziom terendw przeznaczonych w mpzp pod funk-
cje mieszkaniowg, wskazywa¢ moze na nadpodaz tych gruntéw w stosunku
do rzeczywistych potrzeb lokalnych i koniecznos¢ weryfikacji dotychczaso-
wej polityki przestrzennej gminy oraz aktualizacji mpzp. Ustalenia kontroli
wykazaty jednak, Ze w wymienionych gminach o najwyzszym wskazniku
terenow przeznaczonych w mpzp pod funkcje mieszkaniowa (Inowroctaw,
Piaseczno, Pruszkéw), gminy te nie posiadaty aktualnego Studium i nie sporza-
dzity bilansu terenéw pod zabudowe. W ocenie NIK, sporzadzenie bilansu
i jego wyniki byty niezbednym, kluczowym narzedziem dla oceny przez
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organy gminy ryzyka wystepowania nadpodazy terenéw mieszkaniowych
przeznaczonych w planach miejscowych i dla podjecia dziatan dostosowania
ustalen mpzp i Studium do rzeczywistych potrzeb jednostki.

Infografika nr 6
taczna powierzchnia terenéw, dla ktérych w mpzp zmieniono przeznaczenie (ha)

70 . Cﬂséégﬂﬁg Q@ O%lw
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(tereny mieszkaniowe) w Polsce
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

Na koniec 2021 r. w skali catego kraju, w planach miejscowych przewi-
dziano przeznaczenie na cele nierolnicze i nieleSne gruntéw rolnych i lesnych
obejmujacych powierzchnie 405,34 tys. ha (w 2019 r. byto to jeszcze
412,06 tys. ha,aw 2020 r. — 408,24 tys. ha), co stanowito 1,3% powierzchni
kraju i 4,1% powierzchni objetej obowiazujacymi mpzp.

Poréwnujac wskazniki ,,odrolnien” z powierzchnig gruntéw zabudowanych
i zurbanizowanych (tereny mieszkaniowe), ktora to powierzchnia w 2021 r.
wyniosta 378 tys. ha®* (1,2% powierzchni kraju) oznacza, ze w planach
miejscowych obowigzujgcych na koniec 2021 r. powierzchnia terenéw
wytaczonych z produkcji rolniczej i le§nej byta wyzsza niz powierzchnia
wszystkich terendw mieszkaniowych w Polsce (wyniosta 107%). Wskazuje
to na silng presje inwestycyjna.

54 https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica
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Wysokie udziaty przeznaczenia w planach miejscowych nieruchomosci
rolnych na cele nierolnicze wystepowaty w rejonach: gdanskim, krakow-
skim, olsztyniskim, o§wiecimskim, szczecinskim, warszawskim, wroctaw-
skim, watbrzyskim. W catym kraju w 2021 r. byto co najmniej 80 gmin,
w ktorych zmieniono przeznaczenie 1000 lub wiecej ha uzytkéow rolnych
na cele nierolnicze. Przyktadowo w gminie Grzegorzew 7052 ha uzytkéw
rolnych, w Policach 6978 ha uzytkéw rolnych, w gminie Klucze 5447 ha
uzytkéw rolnych, w gminie Dobromierz 4919 ha uzytkéw rolnych, w Olsz-
tynku 4699 ha uzytkéw rolnych, w gminie Sawin 4547,7 ha uzytkéw rol-
nych, w gminie Lesznowola 4628 ha uzytkéw rolnych, w gminie Ple$na
4439 ha uzytkow rolnych.

Powyzsze dane wskazujg, Ze tereny te sg znacznie przeszacowane pod wzgle-
dem rzeczywistych potrzeb popytowych. Potwierdzaja to badania prze-
prowadzone m.in. przez P. Sleszynski, P. Kukutowicz®®, ktére wskazuja,
ze dostepny zasob terenow przeznaczonych pod budownictwo miesz-
kaniowe powieksza sie rokrocznie wskutek dokonywanych ,odrolnien”.
Wedtug obliczen dokonanych przez ww. autoréw, na terenach przeznaczo-
nych pod zabudowe mieszkaniowa wskazanych w planach miejscowych
mozna by osiedli¢ co najmniej 59 mIn 0s6b®®, w tym na niezabudowanych
- co najmniej 11 mln oséb, a wiec znacznie wiecej niz roczne saldo migracji
wewnetrznych wynoszace 350-450 tys. osob.

NIK zwraca przy tym uwage, ze (stosujac te samg metodologie co ww. auto-
rzy) tylko na terenach ,odrolnionych” w mpzp obowiazujacych na dzien
31 grudnia 2021 r,, mogtoby zamieszka¢ blisko 7 milionéw oséb.

Podobna prawidtowo$¢ cechowata tereny ustug, ktérych w planach miejsco-
wych na koniec 2021 r. byto w Polsce 4,9% (2019 - réwniez 4,9%), najwiecej
w miastach na prawach powiatu - 13,9% (2019 - 13,3%). Pod funkcje komu-
nikacyjne, techniczno-produkcyjne i infrastruktury technicznej na koniec
2021 r. przeznaczano w planach facznie 11,4% powierzchni (2019 - 11,3%)).
Najwieksza cze$¢ powierzchni plandw zajmowaty funkcje teren6w uzytko-
wanych rolniczo (39,5%, bez zabudowy zagrodowej), przy czym najwiekszy
odsetek tych terenéw przypadat na gminy wiejskie (42,7%).

Na problem wysokich udziatéw terenéw pod zabudowe mieszkaniowa
wskazywali (P. Sleszynski, i inni (2018 r.) w opracowaniu Analiza stanu
i uwarunkowan prac planistycznych w gminach w 2017 r. Zdaniem auto-
roéw, wysokie udziaty terenéw pod zabudowe mieszkaniowa wskazuja,
Ze plany miejscowe nie sg opracowywane w celu porzagdkowania sytu-
acji osadniczo-urbanistycznej, ale raczej do obejmowania nowych tere-
now inwestycyjnych.

55 Spoteczno-gospodarcze skutki chaosu przestrzennego. Polski Instytut Ekonomiczny.
Warszawa 2021 r.

56 Autorzy przyjeli do obliczen wielkos¢ dziatki 1500 m? i cztery osoby w gospodarstwie domowym.
Jak podkreslili P. Sleszynski, P Kukutowicz, jest to dolna granica rezerw na obszarach odrolnionych,
poniewaz gestos$¢ zaludnienia realnie jest wyzsza, a cze$¢ odrolnien dotyczy zabudowy
wielorodzinnej, w ktdorej wskazniki pojemnos$ci demograficznej sa wielokrotnie wyzsze.
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Wyniki przeprowadzonej kontroli wskazujg, Ze zmiany dokumentéw pla-
nistycznych (Studium, mpzp) dokonywane byty w wiekszos$ci przypad-
kéw na wnioski zainteresowanych stron tj. wtascicieli nieruchomosci
czy inwestoréw prywatnych zainteresowanych zmiang przeznaczenia gruntow
w szczegdlnosci na cele mieszkaniowe lub handlowe. W konsekwencji dokony-
wane zmiany nie tylko miaty charakter punktowy, ale réwniez dokonywane byty
w oderwaniu od cato$ciowej polityki ksztattowania przestrzeni w gminie.

Z danych GUS wynika, ze koszty sporzadzenia planéw miejscowych, ktore
uchwalono w roku 2021, wyniosty 54,9 mln zt, czyli wiecej, niz w roku
201912020 (odpowiednio 50,1 mln zt i 47,5 mln zt). W poszczegdlnych
gminach zréznicowanie przecietnego kosztu uchwalenia planu w przeli-
czeniu na 1 ha byto bardzo duze i wedtug danych z ankiet®” wahato sie
od 1zt do 335 tys. zt. Najwiecej byto gmin, w ktérych koszty w przeliczeniu
na 1 ha planu zamykaty sie w granicach od 300 zt do 10 tys. zt.

Szczegotowe badanie uchwalanych i zmienianych mpzp w 17 skontrolowa-
nych gminach w okresie objetym kontrola potwierdzito wysokie zréznico-
wanie przecietnego kosztu uchwalenia planu miejscowego w przeliczeniu
na 1 ha. Z ustalen kontroli wynika, Ze koszty te w przeliczeniu na 1 ha uchwa-
lanego mpzp wahaly sie od ok. 30 zt do ponad 3 tys. z}, a najwiecej byto gmin
gdzie poziom kosztéw zamykat sie w granicach od 30 zt do 600 zt na 1 ha.

Wg danych GUS, na dzien 31 grudnia 2021 r. w trakcie sporzadzania byty
9978 plan6w miejscowych, czyli znacznie wiecej, nizZ w poprzednich latach
(2020 r. - 9408, 2019 . - 9022). Projektowane plany obejmowaty powierzch-
nie 2188,3 tys. ha®?, z czego 934 tys. ha stanowily tereny niepokryte dotad
mpzp tj. znacznie mniej niz w latach poprzednich (w 2020 r. - 940,1 tys. ha,
w 2019 . - 970 tys. ha). Powyzsze dane wskazuja zatem, ze wiekszos$¢ projek-
towanych mpzp jest aktualizacjg obowigzujgcych juz dokumentéw planistycz-
nych, a wzrost liczby planéw w opracowaniu nie przektada sie bezposrednio
na zwiekszenie powierzchni gmin objetej planami miejscowymi.

Potwierdzaja to réwniez ustalenia kontroli, gdzie do konica 2021 r. w trakcie
sporzadzania znajdowato sie tacznie 60 plandw miejscowych, w wiekszosci
bedacych aktualizacja juz obowigzujacych mpzp.

Analiza czasu niezbednego na opracowanie planéw miejscowych zawarta
w publikowanych danych GUS®® wskazuje, zZe stosunkowo duza cze$¢ pla-
noéw sporzadzana jest dtuzej, niz 3 lata. W 2021 r. dotyczyto to az 3339 mpzp
(33,5% wszystkich planéw). Ten niekorzystny wskaznik utrzymuje sie juz
od kilku 1at®®. NIK zwraca uwage na fakt, ze problem ten dotyczy w szcze-
gblnosci miast na prawach powiatu. W latach 2019-2020 az potowa mpzp
dla tych terenéw sporzadzana byta dtuzej niz 3 lata. W 2021 r. prawie
42% planéw miejscowych, obejmujacych tereny gmin na prawach powiatu,
sporzadzanych byto nawet dtuzej niz 4 lata.

57 Badanie statystyczne GUS ,Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne”. Tabela 1
Dziat 2.1 Uktad W1. Koszty sporzadzenia planéw miejscowych uchwalonych w 2021 r.

58  Dla poréwnania, projektowane plany w 2020 r. obejmowaty powierzchnie 2145,2 tys. ha,
aw 2019 - 2135,2 tys. ha.

59 Dane dotycza obszaru catego kraju.
60 W 2019 r. dtuzej niz 3 lata opracowywano 2871 mpzp (45,6%) aw 2020 r. - 3094 mpzp (46,1%).
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Infografika nr 7
Terminowos$¢ sporzadzania planéw miejscowych — stan na 31 grudnia 2021 r.
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Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

NIK zwraca uwage, ze tak dtugi czas sporzadzania dokumentacji plani-
stycznej, wynoszacy nawet ponad 4 lata, moze mie¢ niekorzystny wpltyw
na prawidlowe ksztattowanie przestrzeni. Uchwalone po tak dtugim okre-
sie plany miejscowe mogg nie uwzglednia¢ wszystkich zmian, ktére wysta-
pity w tym czasie w zagospodarowaniu przestrzennym gminy, a uchwalone
mpzp moga bardzo szybko ulec dezaktualizacji.

W 2021 r. spos$réd wszystkich obowigzujacych w skali kraju mpzp, nie-
wazno$¢ zostata stwierdzona w przypadku 85 planéw miejscowych. Jest
to duza poprawa w stosunku do lat poprzednich, gdzie w 2020 r. stwier-
dzono niewazno$¢ 104 planéw miejscowych w 2019 r. 105 mpzp. Zmniej-
szyla sie tez powierzchnia objeta tymi planami. W 2021 r. wyniosta ona
14,3 tys. ha przy ponad 27 tys. ha w 2020 r. Na uwage zastuguje fakt,
znacznego udziatu w puli planéw miejscowych, w stosunku do ktérych
stwierdzono niewazno$¢, mpzp opracowywanych dla terendw gmin
wiejskich. W 2021 r. udziat tych planéw wyniést prawie 52% (44 mpzp)
w 2020 r. - 35,6% (37 mpzp) aw 2019 - 44% (46 mpzp). Biorac
pod uwage powierzchnie trenéw objetg tymi planami, stanowity on odpo-

Brak zapewnienia
nalezytej starannosci
przy sporzadzaniu mpzp
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wiednio: 72% (2021 r.), 65% (2020 r.) i 63% (2019 r.) powierzchni
wszystkich uniewaznionych mpzp w tych latach. W ocenie NIK, Swiadczy
to niewatpliwie o problemach mniejszych gmin z odpowiednig jakoScia
przygotowywanych dokumentéw planistycznych.

Wyniki przeprowadzonej kontroli wskazujg, ze w prawie 65% skontrolo-
wanych gmin (11 z 17 skontrolowanych) wystapity przypadki stwierdzenia
niewaznos$ci obowigzujacych mpzp. W okresie objetym kontrolg stwier-
dzono niewazno$¢ 29 mpzp w tym 14 planéw miejscowych w mniejszych
gminach miejsko-wiejskich. Dane te potwierdzajg wyniki og6élnopolskie
wskazujace na zwiekszony problem z odpowiednia jakoS$cig opracowywa-
nych dokumentéw planistycznych w mniejszych gminach. Przyczynami
stwierdzenia niewazno$ci uchwalanych planéw byty gtownie, nieprawi-
dtowosci zwigzane z nierzetelnym przygotowanie dokumentéw plani-
stycznych, zawierania w nich niepeinych zakreséw ustalen wymaganych
przepisami prawa, nieprzestrzeganiem procedury uchwalania lub zmiany
mpzp oraz udziatu spotecznosci lokalnej na réznych etapach stanowienia
prawa miejscowego w formie uchwalanego miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego.

Przyklady

W Lubiczu - w latach 2019-2022 (do 31 marca 2022 r.) gmina prowadzita
cztery spory sadowe, ktérych przedmiotem byty zapisy uchwat w sprawie
mpzp, kazdorazowo ze skargi Wojewody Kujawsko-Pomorskiego. W trzech
przypadkach sad orzek} niewazno$¢ uchwat w catoéci®?, a jednej - w czesci®%
Przestankami uchylenia zapiséw planéw miejscowych byty: brak spdjnosci
pomiedzy czeScig graficzng a tekstowa planu, rozszerzenie czesci tekstowej
o ustalenia dla dziatek potozonych poza granicami opracowania, przekrocze-
nie uprawnien planistycznych Rady Gminy. Jedna uchwata w sprawie mpzp
byta przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Kujawsko-Pomor-
skiego. Stwierdzono niewazno$¢ uchwaty w czesci®?; ze wzgledu na brak
spojnosci pomiedzy czescia tekstowa a rysunkiem planu w zakresie obstugi
komunikacyjne;j.

61 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 19 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Bd 757/19 w przedmiocie
uchwaty nr VIII/102/19 Rady Gminy Lubicz z dnia 24 kwietnia 2019 r. w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lubicz w czeS$ci obejmujacej
dziatki nr 461, 325/1, 334/2 w Mtyncu II (Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego z dnia 8 maja
2019 r., poz. 2745); [2] wyrok WSA w Bydgoszczy z 20 listopada 2019 r., sygn. akt II SA/Bd
758/19, w przedmiocie uchwaty nr VIII/103/19 Rady Gminy Lubicz z dnia 24 kwietnia 2019 r.
w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego cze$ci wsi Grebocin
(Dz. Urz. Woj. Kuj-Pom. z dnia 8 maja 2019 r., poz. 2746); [3] wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia
8 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II SA/Bd 356/19, w przedmiocie uchwaty nr LI11/689/2018
Rady Gminy Lubicz z dnia 19 pazdziernika 2018 r. w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego cze$ci wsi Lubicz Dolny (Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego
z dnia 30 pazdziernika 2018 r. poz. 5501).

62 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 listopada 2020 1., sygn. akt I SA/Bd 645/20, w przedmiocie
uchwaty nr XV/185/19 Rady Gminy Lubicz z dnia 24 paZdziernika 2019 r. w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lubicz w obszarze wsi Lubicz Dolny
- rejon ulic: Dworcowej, Warszawskiej i Grebocinskiej (Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego
z dnia 4 listopada 2019 r. poz. 5687).

63 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia 10 stycznia 2019 r.
znak WIR.11.743.4.139.2018.]JS (3/2019) w sprawie stwierdzenia niewaznosci cze$ci uchwaty
nr [11/21/18 Rady Gminy Lubicz z dnia 7 grudnia 2018 r. w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w cze$ci wsi Lubicz Gérny i Krobia (Dz. Urz. Woj. Kujawsko-
-Pomorskiego z dnia 18 grudnia 2018 r, poz. 6652)
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W Swarzedzu - w okresie od 1 stycznia 2019 r. do 31 marca 2022 r. siedem
uchwal®* w sprawie uchwalenia lub zmiany mpzp byto przedmiotem zaskar-
Zenia, w tym: w trzech przypadkach skarzacym byt wtasciciel nieruchomosci,
w trzech - wojewoda, w jednym - wtasciciel nieruchomosci sasiadujacej z tere-
nem objetym mpzp. W jednym przypadku®® wojewoda wydat rozstrzygniecie
nadzorcze®®. W czterech sprawach Wojewddzki Sagd Administracyjny w Pozna-
niu®” wydat wyroki uwzgledniajace skargi.

5.3. Zapewnianie przez gminy ochrony tadu przestrzennego
i zrownowazonego rozwoju na terenach nieobjetych MPZP
oraz terenach, na ktérych planowane byly inwestycje
na podstawie specustaw

Dla obszaréw pozbawionych mpzp okreslenie sposobow zagospodaro-
wania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji admini-
stracyjnych, przy czym: lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala sie
w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, natomiast sposéb
zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji ustala
sie w drodze decyzji WZ. Wydanie decyzji WZ jest uzaleznione od tacznego
spetnienia kilku przestanek, sposrod ktérych najwazniejszg jest kontynu-
acja istniejacej juz zabudowy w zakresie jej funkcji oraz cech architekto-
nicznych, czyli tzw. zasad dobrego sasiedztwa. Celem tej przestanki ma by¢
zagwarantowanie tadu przestrzennego, uksztatltowanie przestrzeni, ktére
tworzy harmonijng catos¢. Szczegétowe zasady dotyczace sposobu usta-
lania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu
w przypadku braku planu miejscowego zostaty okreslone w rozporzadze-
niu Ministra Infrastruktury z dnia 16 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (dalej: rozporzadzenie ministra w sprawie wymagan dotyczg-
cych nowej zabudowy)®®. Nalezy jednak podkresli¢, ze wérdéd przestanek
od ktérych uzaleznione jest wydanie WZ, brak obowigzku powiazania zapi-
sow decyzji WZ z ustaleniami Studium.

64  Uchwaty Rady Miejskiej w Swarzedzu nr: XI1/161/2019 z 27 sierpnia 2019 r., X11/164/2019
z 27 sierpnia 2019 r,, XV/204/2019 z 29 pazdziernika 2019 r., XXVII1/326/2020 z 29 wrze$nia
2020 r., XXVIII/327/2020 z 29 wrze$nia 2020 r., XXXIV/391/2021 z 23 lutego 2021 r.,
XLVII/523/2022 z 31 stycznia 2022 r.

65 Uchwata Rady Miejskiej w Swarzedzu nr XXXI11/372/2021 z 29 stycznia 2021 r.

66 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody wielkopolskiego z 1 marca 2021 r. orzekajgce niewazno$¢
§ 10 pkt 1 oraz § 19 ust. 4 w zakresie wyrazow: starania na koszt gminy Swarzedz badz
inwestoréw przedmiotowych terenéw na warunkach podanych przez zarzadce drogi krajowej

67 Dalej: WSA.

68 Dz.U.Nr 164, poz.1588, ze zm.

Rola WZ w systemie
ksztattowania

i zagospodarowania
przestrzennego
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Infografika nr 8

Liczba decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydanych na podstawie
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

wg stanu na dzien 31 grudnia 2021 r.

175 000 1 i ==
| | —_W
. ; e QO 1Y {opm QOU
1 D

125 000 3 . Decyzje o warunkach zabudovvy

| ;
100 000 i i
75000 : :
50000 i 1
25000 i

Miasta

Gminy e
Riejkie miejsko- na prawach

-wiejskie powiatu

128 784,0

[ XXX | Decyzje o warunkach zabudowy ogétem . taczna powierzchnia terenéw, dla ktérych

mieszkaniowej wielorodzinnej wydano decyzje o warunkach zabudowy
€78 mieszkaniowej jednorodzinnej i zagospodarowania terenu (ha)
ustugowej 5@ Decyzje negatywne (odmowne)

innej

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

Wedtug danych GUS, w 2021 r. wydano 155,4 tys. pozytywnych decyzji WZ.
Byto to znacznie wiecej niz w latach ubiegtych (w 2020 r. - 133,2 tys.
decyzji WZ, w 2019 r. 137,5 tys. decyzji WZ). Laczna powierzchnia objeta
decyzjami WZ wyniosta w 2021 r. 128,8 tys. ha, wobec 97,2 tys. ha
w 2020 1.1 108,2 tys. ha w 2019 r. Analiza struktury rodzajowej decyzji
WZ wskazuje, Ze najwieksza ich cze$¢ dotyczyta zabudowy mieszkanio-
wej jednorodzinnej. W 2021 r. w Polsce byto to srednio 66,3% tj. podobnie
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jak w latach poprzednich (w 2020 r. - 65,6% i 2019 r. - 66,3%). Opisy-
wany wskaznik byt wyzszy w gminach wiejskich (odpowiednio: w 2021 r.
- 55,6% wszystkich pozytywnych decyzji WZ, w 2020 r. - 53,8%,
aw 2019 r. - 52,1%) a nizszy w o$rodkach najsilniej zurbanizowanych
tj. gminach miejskich czy gminach na prawach powiatu. Odwrotna tenden-
cja dotyczyta zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej i ustugowej, ktére
koncentrowata sie w wiekszych osrodkach gminnych (miasta i gminy
miejskie)®°.

W 2021 r. odnotowano wzrost liczby decyzji WZ dotyczacej zabudowy
mieszkaniowej. Wydano tacznie 101,8 tys. decyzji WZ wobec 94,3 tys.
w 2020 1.198,2 tys. w 2019 r. Odsetek odmownych decyzji w przypadku
warunkow zabudowy w 2021 r. (5,1%) byl na tym samym poziomie
co w 2020 r. i nieznacznie wyzszy niz w roku 20197°.

Przecietna powierzchnia dziatki, objeta pozytywna decyzja WZ wyniosta
w 2021 r. 0,83 ha. Nastgpit zatem nieznaczny wzrost powierzchni dziatek
objetych warunkami zabudowy w stosunku do lat poprzednich (w 2020 r.
- 0,73 ha,w 2019 r. - 0,79 ha).

W okresie 2019-2022 (I kwartal) skontrolowane gminy wydaty tacznie
1664 decyzji o warunkach zabudowy dla nowych inwestycji mieszka-
niowych, a powierzchnia ich wyniosta 1565,7 ha. Ponad 36% wydanych
WZ (603) znajdowata sie na terenach innych niz przeznaczone w Stu-
dium pod nowa zabudowe mieszkaniowg, a powierzchnia ich wyniosta
292,7 ha tj. 18,7% powierzchni ogétem wydanych w tym okresie WZ.
Sposrdéd 17 skontrolowanych gmin dwie (Debno i Strzelin) nie wyda-
waty WZ, ze wzgledu na pokrycie niemal catego ich obszaru planami
miejscowymi. W gminach, gdzie wskaznik objecia powierzchni tych
gmin obowiazujacymi planami miejscowymi, wynosit jedynie od 10%
do 30% gospodarowanie przestrzenia, prowadzone byto na podstawie
decyzji WZ.

Najwiecej decyzji o warunkach zabudowy dla nowych inwestycji mieszka-
niowych wydawane byto w:

- Piotrkowie Trybunalskim - 403 decyzje, z tego 224 (55,6%) wydane
zostaty dla terendw innych niz przeznaczone w Studium pod nowg
zabudowe mieszkaniowg;

- Swarzedzu - 296 decyzji, z tego 99 (33,4%) wydanych zostato dla terenow
innych niz przeznaczone w Studium pod nowa zabudowe mieszkaniowa;

- Lubiczu - 147 decyzji, z tego 130 (88,5%) wydanych zostato dla terenéw
innych niz przeznaczone w Studium pod nowa zabudowe mieszkaniowa;

- Przeworsku - 98 decyzji, z tego, 42 (43%) wydane zostaly dla terenéw
innych niz przeznaczone w Studium pod nowa zabudowe mieszkaniowa;

- Watczu - 54 decyzje, z tego 19 (35,2%) wydanych zostato dla terenow
innych niz przeznaczone w Studium pod nowg zabudowe mieszkaniowa.

69 W latach 2019-2021 w miastach na prawach powiatu oraz gminach miejskich, procentowy

udziat decyzji WZ dla zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej oraz zabudowy ustugowej
byt dwukrotnie wyzszy, niz w gminach wiejskich.

70 2019r1.-4,5%12020r. - 5,1%.
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Przyklady

W Lubiczu - szczegétowym badaniem objeto 35 wydanych WZ. Wszystkie
badane decyzje o warunkach zabudowy wydane zostaty zgodnie z przepisami
ustawy o planowaniu i aktami wykonawczymi. Niemniej, mimo wydania decy-
zji zgodnych z przepisami prawa, az w 29 sposrdd 35 badanych, wydano zgode
na warunki zagospodarowania pod zabudowe mieszkaniowa dla terenow,
ktére w Studium przeznaczone zostaty pod pastwiska i tgki, lasy i zadrze-
wienia lub tereny rolne.

W Piotrkowie Trybunalskim - szczegétowym badaniem objeto 35 WZ doty-
czacych nowego budownictwa mieszkaniowego na obszarach wyznaczonych
w Studium pod zabudowe mieszkaniow3 i poza tymi obszarami. Analiza decy-
zji wykazata, Ze spetnione zostaty wymagania okreslone w art. 61 ust.1 ustawy
o planowaniu. W decyzjach okreslono wymagania dotyczace nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu w przypadku braku planu miejscowego wyni-
kajace z rozporzadzenia ministra w sprawie wymagan dotyczacych nowej
zabudowy. Badane WZ miaty charakter rozproszony, nie tworzyty skupisk
w poszczeg6lnych obrebach. Nie przeprowadzano analiz wptywu wydanych
decyzji na bilans terenéw pod zabudowe sporzadzony na potrzeby Studium.
Jak wynika z wyjasnien Sekretarza Miasta, procedura wydawania decyzji jest
$cisle okres$lona przepisami ustawy, ktdére to regulacje nie przewiduja spo-
rzadzania takich analiz. Natomiast skutki wydanych i zrealizowanych decy-
zji administracyjnych sg poddawane analizie, o ktérej mowa w art. 32 ustawy
o planowaniu i przedstawiane Radzie Miasta. Nie byly prowadzone analizy
pozwalajace oszacowac przyszte koszty realizacji inwestycji dotyczacych
niezbednej infrastruktury technicznej i komunikacyjnej dla obszaréw gdzie
zagospodarowanie terendw nastepowato na podstawie decyzji. Jak wynika
z wyjasnien Sekretarza Miasta brak jest podstawy prawnej co do koniecznosci
szacowania przysztych kosztéw realizacji inwestycji dotyczacych niezbednej
infrastruktury technicznej i komunikacyjnej dla terenéw, dla ktérych wyda-
wane byty decyzje o warunkach zabudowy.

W Swarzedzu - szczegétowym badaniem objeto 35 decyzji WZ. Wszyst-
kie skontrolowane decyzje WZ spetniaty warunki okreslone w art. 61 ust. 1
ustawy o planowaniu. W Urzedzie nie analizowano wptywu decyzji na bilans
terendéw przeznaczonych pod zabudowe, jak rOwniez nie sporzadzano analiz
pozwalajacych oszacowac przyszte koszty realizacji infrastruktury technicz-
nej i komunikacyjnej dla obszarow objetych decyzjami. Burmistrz wyjasnit,
Ze gmina nie sporzadzata ww. analiz, w oparciu o wydane decyzje WZ, gdyz
wydawane decyzje nie miaty istotnego wptywu na koszty po stronie gminy.
Podat, ze wydawane decyzje (...) zwigzane z zabudowa mieszkaniowa, zazwy-
czaj zlokalizowane byty w bezposrednim sgsiedztwie paséw drogowych nale-
zacych do gminy, lub w przypadku ich braku do drég wewnetrznych, bedacych
w rekach prywatnych.

Pomimo iz przy wydawaniu decyzji WZ nie zostaly naruszone zasady
i tryb ich wydawania, NIK negatywnie ocenia dziatania gmin, dla ktérych
WZ staly sie podstawowym instrumentem gospodarowania przestrzenia.
W ocenie NIK decyzje WZ z uwagi na inny charakter prawny niz mpzp,
nie moga stanowi¢ narzedzia realizacji polityki przestrzennej gminy, jako
substytutu planu miejscowego, bowiem brak jest prawnego wymogu ich
zgodnoSci z ustaleniami Studium.

Ustalenia decyzji WZ wynikaja z kontekstu otoczenia (z zasady kontynuacji
funkcji zabudowy), nie za$ polityki przestrzennej gminy okre$lonej w Stu-
dium. Na skutek nieprecyzyjnego pojecia sasiedztwa, istnieje swoboda
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sporzadzania projektow decyzji WZ, co stwarza ryzyko wprowadzenia cha-
osu w przestrzeni i dziatan niepozadanych. W ocenie NIK, brak ustawowego
powiazania decyzji o warunkach zabudowy z ustaleniami Studium, skut-
kuje rozproszeniem zabudowy, uszczupleniem teren6éw systemu ekologicz-
nego, wysokimi kosztami uzbrojenia terenow, czesto degradacja krajobrazu.
Decyzja WZ nie jest zwigzana ze Studium, a tym samym nie jest wyrazem
realizacji kompleksowej polityki ksztattowania i zagospodarowania prze-
strzennego gminy. Ponadto, gospodarowanie przestrzenia, na podstawie
indywidualnych decyzji administracyjnych, eliminuje kontrole spoteczna
z procesu ustalania warunkéw zabudowy terenu.

Pomimo wielu gtoséw krytyki srodowisk naukowych i zawodowych, dotycza-
cych gospodarowania przestrzenig na podstawie decyzji administracyjnych,
gminy zwracaly uwage na zalety funkcjonowania decyzji o warunkach zabu-
dowy w praktyce, tj.: wieksza swoboda gmin w podejmowaniu decyzji o prze-
znaczeniu terenu na poszczeg6lne inwestycje i formy dziatalnosci, niski koszt
pozyskania decyzji, mozliwo$¢ zmiany decyzji oraz mozliwos¢ cesji na inny
podmiot, bezterminowo$¢ decyzji o warunkach zabudowy. Natomiast wada,
jest: brak mozliwosci odmowy wydania decyzji o warunkach zabudowy
w przypadku spetnienia przestanek z ustawy o planowaniu.

Zdaniem NIK, Zrédtem problemu nie jest sama WZ, a materialno-prawne pod-
stawy jej wydawania. Nie moze by¢ ona instrumentem ksztattowania tadu
przestrzennego ani instrumentem realizacji kompleksowej polityki prze-
strzennej, z racji tego chociazby, Ze wydawana jest na wniosek inwestora.
Nie mozna w decyzji o warunkach zabudowy okre$la¢ wymagan innych niz
wynikajg z przepiséw ustawy o planowaniu, nie mozna wptywac na zachowania
przestrzenne podmiotéw gospodarczych ani mobilizujaco, ani zniechecajaco.

5.4. Korzystanie przez gminy z instrumentéw prawnych
pozwalajacych na pozyskiwanie sSrodkéw finansowych
zwigzanych ze wzrostem wartosci nieruchomosci,
wynikajacym z przyjetego modelu zagospodarowania
przestrzeni

Skutki finansowe uchwalania plané6w miejscowych powinny by¢ okre-

Slone jeszcze przed podjeciem stosownej uchwaty przez organ stanowigcy.

Zgodnie z art. 17 ust. 5 ustawy o planowaniu wdjt, burmistrz albo prezy-

dent miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do spo-

rzadzenia planu miejscowego sporzadza prognoze skutkéw finansowych
uchwalania planu miejscowego, z uwzglednieniem art. 36 tej ustawy.

Z danych GUS”* wynika, ze w skali catego kraju w 2021 r., prognozowane
wptywy do budzetu gmin z tytutu uchwalonych do 31 grudnia 2021 r.
mpzp’? okre$lono na tgczna kwote 79 160,5 mln zi. Na kwote te skla-

71 Badanie statystyczne ,Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne”, realizowane jest
przez Gtéwny Urzad Statystyczny na zlecenie ministra wiasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, w ramach Programu
badan statystycznych statystyki publiczne.

72 Obowiazujacych planéw miejscowych uchwalonych do dnia 31 grudnia 2021 r.

Skutki finansowe
uchwalania mpzp

Prognozowane
dochody
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daty sie prognozowane wptywy: z tytutu wzrostu podatku od nieruchomosci
(29 065 mln z1), z tytutu optaty planistycznej (18 799,6 mln zt), z tytutu
podatku od nieruchomosci cywilno-prawnych (2722,6 mln zt) oraz z tytutu
innych, niz ww., dochodéw ujetych w skutkach finansowych uchwalanych
planéw miejscowych (28 573,3 mln z1). W stosunku do 2020 r. przewidy-
wane wptywy ww. kategoriach”® wzrosty odpowiednio o: 2450,5 mln zi,
1441,1 mln z1, 353,8 mIn zti1 102,5 mln z1.

Infografika nr 9
Prognozowane dochody z tytutu obowiazujacych planéw miejscowych wedtug kategorii gmin
- stan na dzier 31 grudnia 2021 r. (w mld zt)

30 1291 Hage ]

POLSKA Miasta Gminy Gminy Gminy
ogotem na prawach powiatu miejskie miejsko-wiejskie wiejskie
@ Optata planistyczna @ Podatek od czynnosci cywilnoprawnych
@ Podatek od nieruchomosci inne

Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

Najwyzsze spodziewane wplywy wigzaty sie zwtaszcza z duzymi osrod-
kami miejskimi. W miastach na prawach powiatu przewidywano,
ze wptywy ogétem wyniosg 30 836,8 mln zi, tj. blisko 39% prognozo-
wanych wplywow w skali catego kraju. Prawie 45% prognozowanych
wptywow z tytutu uchwalenia planéw miejscowych byta skoncentro-
wana w niecatych 3% gmin’4, ktére wykazaty jakiekolwiek kwoty z tytutu
uchwalonych mpzp”®.

73 Wptywy ujete w prognozach skutkéw finansowych sporzadzonych do planéw miejscowych
uchwalonych w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r.

74 NIKzwraca przy tym uwage, ze tylko w 10 gminach o najwyzszych prognozowanych dochodach
(19 185,6 mln z1) skoncentrowanych byto ponad 24% prognozowanych wptywoéw w skali
catego kraju.

75 739 gmin nie wykazato zadnej kwoty dochodéw z tytutu uchwalenia planu miejscowego.
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Na koniec 2021 r. prognozowane wydatki z tytutu postanowien zawartych
we wszystkich obowigzujacych w kraju mpzp, zostaty wykazane na kwote
127 605,4 mln z1, z czego 46% (58 657 mln zt) przypadia na miasta na pra-
wach powiatu. Wéréd prognozowanych wydatkéw najwyzsze warto$¢ uzy-
skaty wydatki: na budowe drég gminnych (59 613,7 mln zt) oraz budowe
infrastruktury technicznej (33 851,2 mln zt).

Infografika nr 10
Prognozowane wydatki z tytutu obowigzujacych planéw miejscowych wedtug kategorii gmin
- stan na dzien 31 grudnia 2021 r. (w mld z})
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@® Wykup gruntéw pod budowe drég @ Odszkodowania z tytutu obnizenia wartoci nieruchomosci
@ Budowa dr6g gminnych Inne
@ Budowa infrastruktury technicznej

Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

Prognozowane wydatki byty skoncentrowane szczeg6lnie w pieciu woje-
wodztwach - mazowieckim (27 723,2 mln zt), zachodniopomorskim
(14 385,8 mln z1), Slagskim (11 490,5 mln zt), matopolskim (11 378,1 mln z})
i wielkopolskim (11 285,2 mln zt). W 14 gminach prognozowane kwoty wydat-
kéw przekroczyty 1000 min zl, zwtaszcza w: Warszawie (12 664,3 mln zt),
Szczecinie (12 625,6 mln zt), Poznaniu (4538,4 mln zt), Krakowie
(3644,2 mln zt) i Gdyni (2296,5 mld zt) oraz w mniejszych gminach,

Prognozowane
wydatki
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Zrealizowane dochody
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jak Ole$nica (1967 mln z1), Radzymin (1634,6 mln z1), Lesznowola
(1416 mln zt), Wieliczka (1219 mln zt), Suwatki (1209,6 mln zt), czy Pota-
niec (1172,3 mln z1). Podobnie jak miato to miejsce w przypadku pro-
gnozowanych dochodéw, wysoka koncentracja kwot prognozowanych
wydatkow przypadata na stosunkowo matg liczbe gmin. Pierwsze 10 gmin
(43 892 mln zt) skupiato az 34,4% prognozowanych wydatkoéw w catej
Polsce, a pierwsze 50 (70 713,7 mln z1) - 55,4%.

Do dnia 31 grudnia 2021 r. zrealizowane dochody w skali catego kraju wynio-
sty 24 199,7 mln zi, co stanowito 30,6% planowanych dochod6w. Najbardziej
znaczaca pozycje w zrealizowanych dochodach zajmowaty wptywy ze wzro-
stu podatku od nieruchomosci (13 986,1 mln zt - 57,8%). Dochody te domino-
waty we wszystkich kategoriach administracyjnych gmin. Analiza rozkladu
catkowitych wptywéw wsrdd kategorii gmin wskazuje, Ze miasta na pra-
wach powiatu koncentrowaty 19,5% wszystkich zrealizowanych wptywow
(4724,7 mln zt), gminy miejskie - 30,6% (707,2 mln zt), gminy miejsko-
-wiejskie - 17,1% (4139,1 mln zt), a gminy wiejskie - 32,8% (7928,7 mln zt).

Infografika nr 11
Uzyskane dochody z tytutu obowigzujacych planéw miejscowych wedtug kategorii gmin
- stan na dzien 31 grudnia 2021 r. (w mid z})

15

POLSKA Miasta Gminy Gminy Gminy
ogotem na prawach powiatu miejskie miejsko-wiejskie wiejskie
@ Optata planistyczna @ Podatek od czynnosci cywilnoprawnych
© Podatek od nieruchomosci Inne

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

Wsréd zrealizowanych wptywéw w 2021 r. na uwage zastuguje fakt,
ze podobnie jak miato to miejsce w latach 2019-20207¢, optata plani-
styczna stanowita niespetna 5%77 uzyskanych wptywoéw, z tytutu realiza-

76 W 2019r. - 4,61%; w 2020 r. - 4,8%.

77 Uzyskane dochody z tytutu optaty planistycznej na dzien 31 grudnia 2021 r. wyniosty
1150,8 mln zt przy dochodach 24 199,7 mln zt.
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cji planéw miejscowych. Réwniez niskie byto wykonanie prognozowanych
wplywow, z tytutu optaty planistycznej w stosunku do uzyskanych z tego
tytutu dochodéw, wynoszgca odpowiednio: 4,5% w 2019 r,, 4,8% w 2020 r.
i6,1% w2021r.®

Renta planistyczna, najwiekszy udziat w dochodach osiggneta w gmi-
nach wiejskich. Nie mniej jednak, jej sumaryczny udziat nie przekraczat
8% catkowitych wptywoéw, z tytutu realizacji planéw miejscowych’®.
W pozostatych gminach, udziat dochodéw, z tytutu optaty planistycznej
nie przekroczyt 5% catkowitych wptywow z tytutu realizacji plan6w miej-
scowych osiagajac: w gminach miejskich 1,8%, w miastach na prawach
powiatu 3,6% i w gminach miejsko-wiejskich 5%8°.

Do konica 2021 r. }aczne wydatki®* z tytutu realizacji postanowien obo-
wigzujacych planéw miejscowych wyniosty 39 290 mln zt (30,8% planowa-
nych kosztow) i byly wyzsze od uzyskanych dochodéw o 15 090,2 mln zt.
Najwiekszg pozycje w poniesionych wydatkach zajmowaty koszty zwigzane
z budowg drég gminnych - 20 044,8 mln zt (51%). Wydatki na wykup
gruntow pod drogi wyniést 3402,7 mln zt (8,7%), a wydatki na budowe
infrastruktury technicznej wyniosty 11 766 min zt (29,9%).

78  Prognozowane dochody z tytutu optaty planistycznej wyniosty: na dzien 31 grudnia 2019 r.
- 16 035,9 mln zt, nadzien 31 grudnia 2020 r. - 17 358,5 mln z}, na dzien 31 grudnia 2021 r.
- 18 799,6 mln zt. Uzyskane dochody z tytutu optaty planistycznej wyniosty odpowiednio:
733 mlnztw 2019 r.,835,8 mln zt w 2020 r.i 1150, 5 mIn zt w 2021 r.

79 Uzyskane dochody z tytutu renty planistycznej do korica 2021 r. w gminach wiejskich wyniosty
635,3 mln zt przy catkowitych dochodach z tytutu realizacji planéw miejscowych wynoszacej
7928,7 mln zt.

80 Uzyskane dochody z tytutu renty planistycznej na podstawie mpzp uchwalonych do konca 2021 r.
wyniosty: w gminach miejskich 135,4 mln z, w miastach na prawach powiatu 635,3 mln zt,
w gminach miejsko-wiejskich 211 mln zt.

81  Badanie statystyczne ,Lokalne planowanie i zagospodarowanie przestrzenne”, realizowane
jest przez Gtéwny Urzad Statystyczny na zlecenie ministra wtasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, w ramach Programu
badan statystycznych statystyki publiczne.

Woydatki poniesione
przez gminy w zwiazku
z uchwalonymi planami
miejscowymi
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Infografika nr 12

Poniesione wydatki z tytutu obowiagzujacych planéw miejscowych wedtug kategorii gmin
- stan na dzien 31 grudnia 2021 r. (w mld zt)
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@® Wykup gruntéw pod budowe drég @ Odszkodowania z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci
@ Budowa drég gminnych Inne
@ Budowa infrastruktury technicznej

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie danych GUS.

Analiza danych dotyczacych wydatkéw w zwigzku z uchwalonymi mpzp
w podziale na wojewd6dztwa wskazuje, ze najwyzsze koszty ponie-
siono w wojewodztwie mazowieckim (5772,5 mln zt), matopolskim
(5659 mln zt), pomorskim (4193,9 mln z1) oraz $laskim (4144,8 mln zt1).
Najnizsze wydatki odnotowano w wojewo6dztwie lubuskim (554,3 min zt),
podkarpackim (683,1 mln zt), opolskim (800,7 mln zt) i Swietokrzyskim
(870,6 mln z1).

Powyzsze dane wskazujg, Ze zar6wno prognozowane, jak i faktycznie
wykonane wplywy w stosunku do wydatkéw®? s znacznie nizsze.

82 W przypadku prognozowanego salda, planowane wptywy stanowity 62% planowanych wydatkoéw,

aw przypadku zrealizowanego salda wptywoéw i wydatkéw warto$¢ ta wyniosta 61,6%.
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Infografika nr 13
Whptywy i wydatki ujete w prognozach skutkéw finansowych uchwalonych mpzp
do dnia 31 grudnia 2021 r. wedtug kategorii gmin (mld zt)
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Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.

Infografika nr 14
Zrealizowane dochody i wydatki wskutek uchwalenia mpzp wedtug kategorii gmin
- stan na 31 grudnia 2021 r. (w mld zt)
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Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych GUS.
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Naliczanie optaty
planistycznej przez
skontrolowane gminy
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Wskazuje to, Ze zaréwno prognozowane, jak tez zrealizowane do konca
2021 r. dochody nie réwnowazyty kosztéw, w skali kraju, zwigzanych
z uchwaleniem planéw miejscowych.

Jedynie w dwdch wojewddztwach tj. kujawsko-pomorskim i zachodniopo-
morskim, odnotowano wyzsze wptywy niz wydatki z tytutu uchwalonych
mpzp, odpowiednio 0 962,6 mln zt i 536,8 mln zt. Najnizsze wptywu w sto-
sunku do wydatkéw wystapity w wojewddztwie matopolskim i pomor-
skim, gdzie réznica wyniosta odpowiednio: (minus 4568,8 mln zt) i (minus
2861,3 min z1).

Do konca 2021 r. wskaZnik faktycznie zrealizowanych dochodéw w sto-
sunku do wydatkéw osiggnat najwyzsza wartos¢ (83,5%) w przypadku
gmin miejskich (bez miast na prawach powiatu), a najnizsza w przypadku
gmin miejsko-wiejskich (43,7%). Wskaznik ten dla pozostatych rodzajow
gmin tj. gmin wiejskich i miast na prawach powiatu osiggnat warto$¢ nie-
znacznie ponad 60%?22.

W art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o planowaniu wskazano, Ze organ wykonawczy
gminy sporzadza projekt planu miejscowego, w ktérym okresla sie obo-
wigzkowo m.in. stawki procentowe, na podstawie ktorych ustala sie optate
planistyczng, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 tej ustawy. Przepis ten stanowi,
ze jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego, albo jego zmiang,
warto$¢ nieruchomosci wzrasta, a wtasciciel lub uzytkownik wieczysty
zbywa te nieruchomos¢, organ ten pobiera jednorazowg optate, ustalong
w tym planie, okre$long w stosunku procentowym do wzrostu warto$ci
nieruchomosci. Optata ta jest dochodem wtasnym gminy i jej wysokos¢
nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci.

Ustawodawca uzaleznit pobranie optaty planistycznej od tacznego speinie-
nia trzech przestanek: po pierwsze, w wyniku uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego musi nastapi¢ zwiekszenie warto$ci nieruchomosci, po dru-
gie, wtasciciel nieruchomo$ci zamierza sprzedac nieruchomosé, wresz-
cie po trzecie, nie zachodza okreslone w ustawie o planowaniu przestanki
negatywne, wytgczajgce pobranie optaty planistycznej®*.

Skontrolowane gminy, w okresie objetym kontrolg, w niewystarczajacym stop-
niu korzystaty z mozliwosci poboru optaty z tytutu wzrostu wartosci nieru-
chomosci w wyniku uchwalenia planéw miejscowych, tj. optaty planistyczne;.

W dwéch gminach wystapity przypadki braku okreslenia dla uchwala-
nych mpzp stawek optaty planistycznej, co byto niezgodne z art 15 ust. 11i 2
ustawy o planowaniu.

83 Gminy wiejskie - 60,3%), miasta na prawach powiatu - 60,5%.

84 Nie istnieje mozliwo$¢ ustanowienia optaty planistycznej w sytuacji, gdy nie zostat uchwalony
plan miejscowy, natomiast zostata wydana decyzja o warunkach zabudowy. W razie braku
planu miejscowego w przypadku, gdy wydawane sa decyzje o warunkach zabudowy brak podstaw
prawnych zaréwno do uchwalania stawek procentowych optaty od wzrostu wartosci nieruchomosci
przezrade gminy w odrebnejuchwale, jak i do naliczania takiej optaty (i zwiazanego z tym ustalenia
wysoko$ci stawki) przez organ wykonawczy gminy - wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 17 maja 2017 r. I OSK 2321/15.
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Przyklady

W Pabianicach - analiza wszystkich 30 obowigzujacych uchwat Rady Miasta
Pabianice w sprawie uchwalenia miejscowych planéw wykazata, ze w 20 uchwa-
tach nie okreslono w ogoéle stawki procentowe;j (dla czesci terenéw badz catosci);
w trzech uchwatach okreslono 0% stawke przy wzrosScie wartos$ci nierucho-
mosci, w 20 uchwatach okreslono 0% stawke z uwagi na brak wzrostu war-
tosSci nieruchomosci (po ocenie Urzedu na podstawie szacunkéw dokonanych
w Prognozach finansowych skutkdw uchwalenia MPZP).

W Piotrkowie Trybunalskim - w 12 sposréd 17 uchwat nie okreslono w ogéle
stawki procentowej (dla czesci terenéw badz catosci). W trzech uchwatach
zawarto stwierdzenie, iz dla terenéw zaliczanych do przestrzeni publicznych,
nie ustala sie stawki procentowej. W dziewieciu uchwatach zawarto stwier-
dzenie, iz dla teren6w objetych planem nie stwierdza sie wzrostu wartosci
nieruchomosci.

Dodatkowo, pomimo okres$lenia w uchwatach dot. mpzp stawek optaty
planistycznej, pie¢ gminy (Debno, Gryfino, Pruszkéw, Stalowa Wola i Watcz)
sposrdd 17 skontrolowanych tj. 29,4% nie realizowato zadan, o ktérych
mowa w art. 37 ust. 6 ustawy o planowaniu, ktéry stanowi, ze woéjt, bur-
mistrz, prezydent miasta ustala optate planistyczng, w drodze decyzji, bez-
zwtlocznie po otrzymaniu wypisu z aktu notarialnego dotyczacego zbycia
nieruchomosci i stwierdzeniu wzrostu wartos$ci nieruchomosci w zwigzku
z uchwalonym mpzp.

Przyklady

W Debnie - nie podejmowano dziatan dotyczacych ustalania optat plani-
stycznych, pomimo znaczacej skali transakcji na runku nieruchomosci, o czym
Swiadczyta liczba przekazywanych przez notariuszy wypisow z aktéw nota-
rialnych. Jedyna aktywnos$¢ w tym zakresie polegata na gromadzeniu otrzy-
mywanych wypiséw w teczkach aktowych i ich rejestrowanie w spisach spraw,
przy czym odbywato sie to w sposdb nierzetelny, o czym $wiadczyta liczba
wypiséw aktoéw notarialnych nieujetych w spisach, nieodestanie do wtasci-
wych organéw wypiséw btednie przestanych do Urzedu, a takze akceptowanie
praktyki jednej z kancelarii notarialnych (przekazujacej do Urzedu najwiek-
szg liczbe wypisow), polegajacej na przesytaniu wypiséw aktéw notarialnych
za okresy miesieczne, zamiast, stosownie do wymogu z art. 37 ust. 5 ustawy
o planowaniu, w terminie 7 dni od dnia sporzadzenia umowy. Przyjeta w gmi-
nie praktyke nieustalania optat planistycznych, podobnie jak optat adiacenc-
kich, potwierdzaja kolejne uchwaty budzetowe na lata objete kontrolg, jak i lata
wczesniejsze, w ktdrych nie planowano dochodow z tego tytutu oraz sprawoz-
dania Wéjta z wykonania budzetu gminy:.

W Pruszkowie - nie naliczano optaty planistycznej od 2008 r. tj. przez okres 12 lat.
W gminie nie opracowano i nie wdrozono procedury obiegu aktéw notarialnych,
co umozliwito powstanie sytuacji, w ktorej do wtasciwego w sprawie nalicza-
nia tej optaty Wydziatu Planowania Przestrzennego (dalej: WPP) od 1 stycznia
2019 r. do 10 wrzes$nia 2020 r. nie wptyneto ponad 2000 aktéw notarialnych.
Ponadto Prezydent nie wykonywat obowiazku, wynikajacego z art. 37 ust. 8
ustawy o planowaniu, informowania Rady Miasta Pruszkowa o wykonaniu
dochodéw gminy z tytutu optaty planistycznej i zgtoszonych roszczen odszko-
dowawczych;
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Planowanie i wykonanie
dochodoéw z tytutu optaty
planistycznej przez
skontrolowane gminy
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W Walczu - od grudnia 2017 r. nie byty wydawane decyzje ustalajace optaty
planistyczne i w zwigzku z tym do budzetu miasta nie byto wptat i nie pro-
wadzono windykacji nalezno$ci z tego tytutu. W Urzedzie nie obowiazywaty
pisemne procedury w zakresie: postepowania z aktami notarialnymi, zawie-
rajacymi umowy odptatnego zbycia nieruchomosci potozonych na obszarach
objetych planami miejscowymi lub zmianami tych planéw; prowadzenia poste-
powan dotyczacych ustalenia optat planistycznych.

NIK ocenia negatywnie brak dziatan ze strony gmin stuzacych naliczaniu
optat planistycznych. Poprzez zaniechanie tych dziatan, istniato ryzyko,
doprowadzenia do uszczuplenia dochodéw wtasnych gmin z tytutu nie-
ustalania optat planistycznych, a zwtaszcza w jednostkach gdzie odbywat
sie ozywiony ruch na runku nieruchomosci, potwierdzony wysoka liczba
zawieranych transakcji. W ocenie NIK, w przytoczonych przyktadach gmin,
brak dziatan w tym zakresie byt konsekwencja nieskutecznie funkcjonu-
jacej kontroli zarzadczej, ktéra przez wiele lat nie spetniata celu okreslo-
nego w art. 68 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®3, tj. zapewnienia zgodno$ci dziatalno$ci jednostki z przepi-
sami prawa.

Wyniki kontroli wskazuja, ze w okresie objetym kontrola dochody z tytutu
optaty planistycznej w grupie skontrolowanych gmin prognozowane byty
tacznie w wysokosci ponad 687 min z}, a zrealizowane zostaty na poziomie
0,3% i wyniosty jedynie 1,8 mln zt. Niska realizacja dochodéw wynikata
z opisanej wcze$niej niewielkiej aktywnos$¢ gmin w podejmowania dziatan
majacych na celu rzetelng weryfikacje aktéw notarialnych dla identyfika-
cji wszystkich przypadkéw spetniajacych kryteria do ustalenia optaty pla-
nistycznej, jak rowniez nieskutecznej windykacji kwot naleznych gminie,
z tytutu naliczenia tych optat, ktére wyniosty 0,9 min zt.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze wptyw na niska realizacje dochodéw gmin
z tytutu naliczonych optat planistycznych miata m.in.: wysoko$¢ ustalonych
optat w decyzjach uchylonych przez SKO oraz duza liczba decyzji zaskar-
zonych, bedacych jeszcze w trakcie rozpatrywania. f.aczna wysokos¢ optat
ustalona w ww. decyzjach wyniosta ok. 6 min zt.

W okresie objetym kontrolg, w skontrolowanych gminach wydano tgcznie
175 decyzji o naliczeniu optaty planistycznej, z tego 54 decyzje zaskarzone
przez wtascicieli nieruchomosci, zostaty uchylone przez SKO.

Przyklady

W Ozarowie Mazowieckim - wysoko$¢ optat w decyzjach uchylonych przez
SKO oraz bedacych w trakcie rozpatrywania wyniosta 1639,1 tys. zt, co sta-
nowito 72% wysoko$¢ naliczonych optat we wszystkich wydanych decyzjach
(2275 tys. z).

W Pile - wysokos$¢ optat w decyzjach uchylonych przez SKO oraz bedacych
w trakcie rozpatrywania wyniosta 256,5 tys. zt, co stanowito 79% wysokos¢
naliczonych optat we wszystkich wydanych decyzjach (324,3 tys. zt). W okre-
sie objetym kontrolg, zaptacona kwota 6,5 tys. zt stanowita 9,6% catosci rosz-
czenia gminy wynikajacego z pozostatych prawomocnych decyzji (67,9 tys. zt).

85 Dz.U.z 2021 r. poz. 305.
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W Piotrkowie Trybunalskim - wysoko$¢ optat w decyzjach uchylonych
przez SKO oraz bedacych w trakcie rozpatrywania wyniosta 1445,9 tys. zt
i byta réwna wysoko$¢ naliczonych optat we wszystkich wydanych decyzjach®®.

W Swarzedzu - wysokos¢ optat w decyzjach uchylonych przez SKO oraz beda-
cych w trakcie rozpatrywania wyniosta 2265,3 tys. zt i byta rowna wysoko$¢
naliczonych optat we wszystkich wydanych decyzjach.

Na szczego6lng uwage zastuguja réwniez przypadki, ustalania stawki optaty
planistycznej na poziomach stawek znikomych. Dwie sposrod 17 gmin:
Nowy Sqcz i Przeworsk - ustality maksymalng wysoko$¢ stawki optat pla-
nistycznych na poziomie 5% i 3%, przy czym nie wyjasnity przyczyn usta-
lenia stawek na tak niskich poziomach.

Przyklady

W Nowym Saczu - Prezydent wyjasnit, ze od dtugiego czasu w projektach
mpzp (a pézniej odpowiednio w zatwierdzonych mpzp) stosowano stawki
optat planistycznych, dla zabudowy mieszkaniowej lub mieszkaniowo-ustugo-
wej, w wysokosci 5%. Po przeanalizowaniu kosztéw zwigzanych z ustaleniem
wysokosci tej stawki, w tym przede wszystkim kosztéw zwiazanych z wyko-
naniem operatéw szacunkowych stwierdzono, ze koszt rzedu 5% wzrostu nie-
ruchomosci stanowi niejednokrotnie wytgcznie zwrot kosztow, ktére gmina
ponosi w postepowaniach administracyjnych dotyczacych ustalenia optaty
planistycznej. Jak dodat, w mysli art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, optata planistyczna jest dochodem wtasnym
gminy i nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci. Biorac pod
uwage powyzsze, jak rowniez fakt, ze gmina ponosi spore koszty sporzadze-
nia mpzp, stwierdzono, ze nalezy podnies¢ stawke optaty planistycznej dla
terenéw zabudowy mieszkaniowej i mieszkaniowo-ustugowej do poziomu 10%.
Prezydent podat, ze podniesienie wartos$ci stawki optaty planistycznej doko-
nano poczatkiem 2020 r. we wszystkich planach, ktére byty w tym cza-
sie w trakcie opracowania, dlatego cze$¢ planéw objetych kontrolg posiada
dla terenéw zabudowy mieszkaniowej i mieszkaniowo-ustugowej stawke 5%,
a pozostata czes¢ mpzp stawke w wysokosci 10%.

W Przeworsku - Burmistrz Miasta Przeworska w przygotowanych projek-
tach uchwat w sprawie MPZP zaproponowat stawki optat planistycznych
w wysokosci 3%. Rada Miasta Przeworska zatwierdzita zaproponowane stawki,
nie wnoszac zastrzezen czy wnioskow o ich zmiane. Ustalone stawki nie byty
zréznicowane ani w odniesieniu do réznych rodzajéw terendéw ani w tez odnie-
sieniu do obszaréw objetych mpzp.

W ocenie NIK, takie dziatanie doprowadzi¢ mogto do ponoszenia przez
gminy wyzszych kosztéw sporzadzenia decyzji ustalajacej optate plani-
styczng, niz dochody wynikajace z pobranej optaty planistyczne;.

Dtugotrwate procedury ustalania optaty planistycznej przesuwaty w czasie Diugotrwate procedury

mozliwe do uzyskania dochody gmin, z tytutu tej optaty. wydawania decyzji
o ustaleniu optaty
Przewlekle prowadzone byly postepowania zwigzane z wydawaniem planistycznej

decyzji naliczajacych optate planistyczna. W wiekszo$ci skontrolowanych
gmin przy prowadzeniu postepowan zwigzanych z naliczaniem optaty pla-
nistycznej przekroczono terminy okreslone w art. 35 k.p.a.

86 Wszystkie te decyzje dotyczyty jednej sprawy i wynikaty z kolejnych orzeczen SKO i kolejnych
odwotan strony.
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Przyklady

W Nowym Saczu - trzy z siedmiu skontrolowanych postepowan o wydanie
decyzji ustalajacej optate planistyczng prowadzone byly ze zwtoka $rednio
265 dni.

W Pabianicach - w 15 sposrdéd 38 postepowan dotyczacych ustalenia optaty
planistycznej. Decyzje zostaly wydane od 60 do nawet 249 dni od daty wptywu
wypisu aktu notarialnego dotyczacego umowy zbycia nieruchomosci.

W Pile - na podstawie trzech decyzji ostatecznych ustalajacych optate plani-

styczna stwierdzono, Ze czas:

- pomiedzy data wptywu do Urzedu wypisu aktu notarialnego dotyczacego
zbycia nieruchomosci, a data wszczecia postepowania w sprawie ustalenia
optaty planistycznej wyniést odpowiednio 427 dni, 407 dni oraz 289 dni;

- pomiedzy datg wydania decyzji ustalajacej optate planistyczng wynio6st
odpowiednio 600 dni, 477 dni oraz 349 dni.

W Strzelinie - postanowienia o wszczeciu postepowan w sprawie ustalenia
optat planistycznych wydawano Srednio po uptywie 307 dni od wptywu aktu
notarialnego do Urzedu (w poszczegoélnych przypadkach od 154 do 548 dni
od wpltywu aktu notarialnego), natomiast decyzje w sprawie ustalenia takich
optat wydawano $rednio po 478 dniach od wptywu aktu notarialnego do Urzedu
(w jednostkowych przypadkach od 223 do 811 dni od wptywu aktu notarial-
nego). Prowadzone przez Urzad postepowania w sprawach okreslajgcych
wysokos¢ optaty planistycznej trwaty sSrednio ponad 170 dni (jednostkowo
od 93 do 263 dni). Prowadzone przez Urzad postepowania w sprawach okre-
$lajacych wysokos¢ optaty planistycznej trwaty sSrednio ponad 170 dni (jednost-
kowo od 93 do 263 dni).

Kontrola wykazata przy tym, ze wadliwa organizacja pracy byta przyczyna
braku realizacji ustawowych obowigzkow zwigzanych z naliczaniem optaty
planistycznej w trzech gminach (Pruszkéw, Watcz oraz Strzelin).

Przyklady

W Pruszkowie - zgodnie z obowigzujgcymi od 2008 roku Regulaminami Orga-
nizacyjnymi UM do zadan WPP, nalezato prowadzenie procedury zmierzajacej
do wydania decyzji ustalajacej wysokos¢ optaty planistycznej, o ktérej mowa
w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu. Podstawa do rozpoczecia tej procedury
powinna by¢ weryfikacja aktéw notarialnych dotyczacych odptatnego zbycia nie-
ruchomosci. Kontrola wykazata, ze od 2008 r. do 10 wrzes$nia 2020 r. do WPP
nie byly przekazywane akty notarialne dotyczace zbycia nieruchomosci tym
samym, przez okres ponad 12 lat, nie prowadzono analizy pod katem mozliwo-
$ci natozenia optaty planistycznej. Ostatnia decyzja o naliczeniu optaty plani-
stycznej zostata wydana w 2008 r.

W Watczu - od 7 grudnia 2017 r. nie weryfikowano aktéw notarialnych
i nie prowadzono postepowan zakonczonych wydaniem decyzji administra-
cyjnej w sprawie o ustalenie optaty planistycznej. Przyczyna stwierdzonej
nieprawidtowosci byta przede wszystkim wadliwa organizacja pracy Urzedu
wynikajaca w szczeg6lnosci z braku wystarczajacego nadzoru nad wykonywa-
niem przez pracownikéw zadan dotyczacych weryfikowania aktéw notarial-
nych oraz prowadzenia postepowan administracyjnych.

W Strzelinie - w jednym sposrdd tych 32 przypadkow sprzedazy nierucho-
mosci uptynat termin pieciu lat od daty uchwalenia mpzp, w ktéorym mozliwe
byto pobranie jednorazowej optaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci.
Burmistrz Strzelina wyjasnita, ze w tym przypadku akt notarialny nie zostat
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poddany prawidtowej weryfikacji przede wszystkim ze wzgledu na rotacje
na stanowisku zajmujacym sie optatami planistycznymi, gdyz doswiadczony
pracownik odszedt z pracy. Wskazata réwniez, Zze nowy pracownik, niepo-
siadajacy duzego doswiadczenia zawodowego zasugerowatl, Ze zmiana mpzp
nie dotyczyta catkowitej zmiany z teren6w rolnych na tereny pod zabudowe.
Burmistrz Strzelina dodata, ze w celu wykluczenia w przysztosci tego typu
sytuacji wprowadzono weryfikacje kazdego wptywajacego do Urzedu aktu
notarialnego przez dwéch pracownikéow.

Zdaniem NIK, terminowos$¢ prowadzenia postepowan w zwigzku z nali-
czaniem optaty planistycznej, miata kluczowe znaczenie dla zmniejszenia
ryzyka przedawnienia roszczen gmin z tytutu zbycia nieruchomosci, ktérej
warto$¢ wzrosta w wyniku uchwalenia mpzp.

Pomimo realizacji przez skontrolowane gminy wielu inwestycji infra-
strukturalnych o znacznej wartosci, w wyniku ktérych wzrosta warto$¢
nieruchomosci potozonych w zasiegu wybudowanych urzadzen, podmioty
te nie wykorzystywaty swoich kompetencji w zakresie naliczenia optat
adiacenckich, ktére powinny stanowic¢ cze$ciowa rekompensate poniesio-
nych przez nie naktadéw na budowe urzadzen infrastruktury techniczne;.
Nalezy przy tym zauwazy¢, Ze ustalenie i pobranie optaty adiacenckiej jest
obowigzkiem gminy.

W okresie objetym kontrolg, taczne koszty zwigzane z budowa infrastruk-
tury technicznej w 17 skontrolowanych®” gminach wyniosty 1002,3 mln zt®5,
Uzyskane dochody z tytutu naliczonych optat adiacenckich wyniosty
6092,3 tys. zt (co stanowito jedynie 0,6% wydatkéw na budowe infrastruk-
tury technicznej) z czego 4877,8 tys. zt (80%) stanowity optaty adiacenckie
naliczone w zwigzku z podziatem nieruchomo$ci®®. Jedynie w przypadku
jednej gminy (Swarzedz) wtasciciele nieruchomosci partycypowali
w kosztach realizacji inwestycji infrastrukturalnych®®.

Ustalania kontroli w zakresie egzekwowania przez gminy optat adiacenc-
kich wykazaty réwniez szereg nieprawidtowosci, wynikajgcych z niepet-
nego stosowania przez organy gmin ustawowych regulacji dotyczacych
praw i obowigzkéw zwigzanych z, pozyskiwaniem dochodéw budzeto-
wych z tytutu tej optaty, co moze by¢ kwalifikowane jako noszgce znamiona
dziatan nielegalnych i niegospodarnych. W pieciu gminach®* (29% kontro-
lowanych gmin) w okresie objetym kontrolg nie naliczono zadnej optaty
adiacenckiej i to pomimo, Ze na terenie tych gmin zrealizowano 151 inwe-
stycji infrastrukturalnych na tgczna kwote 430 250,1 tys. zt i przeprowa-

87 Na terenie skontrowanych gmin zrealizowano 459 inwestycji infrastrukturalnych.

88  Przez infrastrukture techniczna rozumie sie budowe badz rozbudowe drogi oraz wybudowanie
pod ziemig, na ziemi albo nad ziemia przewodéw lub urzadzen wodociggowych, kanalizacyjnych,
cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych.

89 W okresie objetym kontrolg na terenie 17 skontrolowanych gmin przeprowadzono 2947 podziatéw
nieruchomosci.

90 W okresie objetym kontrola wtasciciele nieruchomosci partycypowali w kosztach trzech
inwestycji: przebudowa ul. Bocznej w Bogucinie , przebudowa ulic Swarzedzkiej i Asfaltowej
na odcinku od ul. Cichej do Podgérnej wraz z remontem ulicy Ogrodniczej w Janikowie
i rozbudowa ul. Swarzedzkiej od granicy z gming Czerwonak w m. Kicin do ul. Cichej w Janikowie
oraz remont ul. Sielskiej w Zalasewie.

91 Debno, Gtogdéw, Nowy Sacz, Przeworsk, Stalowa Wola.

Skontrolowane

gminy nie korzystaty

Z instrumentow
prawnych do naliczenia
opfaty adiacenckiej
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Wyniki kontroli
1/21/003
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dzono tacznie 989 podzialéw nieruchomosci. W trzech z nich (Nowy Sacz®?,
Przeworsk i Stalowa Wola) brak naliczenia optaty adiacenckiej wynikat
z faktu niepodjecia przez organ stanowigcy gminy uchwaty okreslajacej
wysoko$¢ stawki tej optaty.

Wyniki skutkéw finansowych uchwalanych planéw miejscowych, swiad-
cz3a o tym, ze przyjety w wiekszosci skontrolowanych gmin model polityki
zagospodarowania przestrzennego nie rekompensowat kosztéw poniesio-
nych na realizacje postanowien zawartych w miejscowych planach. Nizsze
niz planowane dochodéw gmin z tytutu realizacji postanowien mpzp wyni-
kato m.in. z faktu braku korzystania w wystarczajacy sposéb z instrumentow
dochodowych przewidzianych w ustawie o planowaniu tj. zwigzanych z nali-
czaniem renty planistycznej, a takze z instrumentéw dochodowych przewi-
dzianych w ugn, tj. zwigzanych z naliczaniem optaty adiacenckiej.

Potwierdzaja to wyniki niniejszej kontroli, jak rowniez wyniki kontroli prze-
prowadzonej przez Delegature NIK w Bydgoszczy dot. ustalania optat adia-
cenckich i skutecznoéci ich egzekwowania%, ktore wskazaty, ze pomimo
realizacji przez gminy wielu inwestycji infrastrukturalnych o znacznej warto-
$ci, w wyniku ktérych wzrasta warto$¢ nieruchomosci potozonych w zasiegu
wybudowanych urzadzen, gminy nie naliczaty z tego tytutu stosownych optat,
ktére byty czeSciowa rekompensatg poniesionych naktadéw.

Stwierdzone w trakcie ww. kontroli nieprawidtowosci polegaty przede wszyst-
kim na nieprzygotowaniu i nieprzedtozeniu radzie gminy projektu uchwaty
w sprawie ustalenia stawek procentowych optat adiacenckich z tytutu wzro-
stu wartoSci nieruchomosci wskutek budowy urzadzen infrastruktury tech-
nicznej (w trzech gminach: Dobrcz, Kowal, Osielsko), nienaliczeniu optat
adiacenckich, mimo zaistnienia do tego przestanek (w trzech gminach:
Dobrcz, Kruszwic, Rypin), nieterminowym dokonywaniu czynno$ci dotycza-
cych postepowan administracyjnych zwigzanych z wydaniem decyzji o opta-
tach adiacenckich nawet do 380 dni op6znienia (w trzech gminach: Dobrcz,
Kowal, Osielsko), czy dtugim procesie dochodzenia zalegto$ci we wnoszeniu
optat - tytul wykonawczy wystawiono np. po 1112 dniach.

Brak podejmowania dziatan w zakresie ustalania zaistnienia przestanek
do naliczenia optaty adiacenckiej®* (i to biorgc pod uwage niewielka grupe
kontrolng®®) wykazat, ze bezpowrotnie utracono mozliwo$¢ naliczenia
optat adiacenckich w wysoko$ci ponad 1000 tys. z°°.

92 Brak podjecia przez Rade Miasta Nowy Sacz uchwaty ustalajacej wysokos$¢ stawki optaty
adiacenckiej wynikat z faktu nieopracowania i nieprzekazania projektu uchwaty RM przez organ
wykonawczy gminy.

93 Kontrola [/21/003 Ustalenie i egzekwowanie przez wybrane gminy wojewo6dztwa kujawsko-
-pomorskiego optat adiacenckich. Celem kontroli byto ustalenie czy gmina prawidtowo
wywiazywata sie z ustalania optat adiacenckich i skuteczno$ci ich egzekwowania, a w szczego6lnosci
ustalenie czy: (a) zapewniono odpowiednie warunki organizacyjno-prawne do ustalania
i egzekwowania tych optat, (b) w sposéb prawidtowy prowadzono postepowania o ich ustalenie
iegzekwowanie. Kontrole przeprowadzono w pieciu gminach: Dobrcz, Kowal, Kruszwicy, Osielsku,
Rypinie. Kontrola objeto lata 2016-2021 (I pétrocze) z wykorzystaniem dowodéw sporzadzonych
przed lub po tym okresie, jezeli byto to niezbedne do realizacji celu kontroli.

94 W wyniku podziatéw nieruchomosci lub budowy infrastruktury technicznej.
95 Kontrola objeto pie¢ gmin.

96 fLaczna kwota strat wyniosta 1065,2 tys. zt.
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Przyklady

W Kruszwicy - do budzetu nie wptyneto ok. 772,1 tys. zt za lata 2016-2018,
gdyz w odpowiednim czasie (do trzech lat od zdarzenia) nie podjeto dziatan
w zakresie ustalenia czy w wyniku podziatéw nieruchomosci lub budowy infra-
struktury technicznej wzrosta warto$¢ nieruchomosci.

W Rypinie - za lata 2016-2018 nie uzyskano dochodéw w szacunkowej
wysokos$ci 264,9 tys. zt.

W Dobczy - utracono dochody, ktére mogtby uzyskac wskutek naliczenia
optaty za stworzenie warunkow technicznych umozliwiajacych podtaczenie
do wybudowanego w 2016 r. wodociggu w Bordwnie, jednakze nie podjeto
w tym kierunku dziatan. Nie oszacowano rowniez wielkosci tej straty.

Jak wazne dla kompensowania wydatkdw ponoszonych przez gminy
z tytutu prowadzonej gospodarki przestrzennej sg dochody mozliwe
do uzyskania z tytutu optaty planistycznej i adiacenckiej wskazuja wiel-
ko$ci, poniesionych przez gminy do konca 2021 r. w skali kraju, wydat-
kéw na budowe drég gminnych i infrastruktury technicznej, ktére wyniosty
tacznie 31 810,8 mln zt tj. prawie 81% wszystkich poniesionych przez
gminy wydatkow z tytutu realizacji postanowien, obowigzujacych na dzien
31 grudnia 2021 r, mpzp (39 290 mln zt). Zdaniem NIK, brak korzystania
przez gminy z instrumentéw finansowych, pogtebiac bedzie juz i tak nega-
tywne skutki finansowe uchwalanych mpzp.

Wydatki w skali kraju
na budowe inrastruktury
technicznej
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6.

Cel gtéwny kontroli

Cele szczegoétowe

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okeres objety kontrola

Dziatania na podstawie
art. 29 ustawy o NIK

Pozostate informacje

ZAEACZNIKI

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Celem gtéwnym kontroli byto udzielenie odpowiedzi na pytanie:

Czy obowigzujgcy system planowania przestrzennego zapewnia mozliwos$¢
racjonalnego gospodarowania przestrzenia gminy?

Zatozono, Ze badania kontrolne umozliwig udzielenie odpowiedzi na naste-
pujace pytania szczeg6towe:

1. Czy gminy uwzglednialy w dokumentach strategicznych warunki i dzia-
tania zapewniajgce tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj?

2. Czy uchwalane miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
oraz ich zmiany, stanowity narzedzie zapewnienia tadu przestrzennego
i zréwnowazonego rozwoju w gminie?

3. Czy naterenach nieobjetych MPZP oraz terenach, na ktérych planowane
byty inwestycje na podstawie specustaw gminy zapewniaty ochrone
tadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju?

4. Czy gminy prawidtowo korzystaly z instrumentéw prawnych pozwala-
jacych na pozyskiwanie sSrodkéw finansowych zwigzanych ze wzrostem
warto$ci nieruchomosci, wynikajacym z przyjetego modelu zagospoda-
rowania przestrzeni?

Kontrolg objeto 17 urzedéw gmin.

Kontrole przeprowadzono, na podstawie: art. 2 ust. 2 oraz art. 5 ust. 2
ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®’, z uwzgled-
nieniem kryteriéw: legalnosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

2019-2022 (I kwartal)?®,

W ramach postepowania kontrolnego w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f
ustawy o NIK uzyskano informacje dotyczace stanu prac nad nowelizacja
ustawy o planowaniu z Ministerstwa Technologii i Rozwoju.

Kontrola Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w Polsce na przykta-
dzie wybranych miast (P/22/023) zostata podjeta z inicjatywy wtasnej NIK.
Kontrole rozpoczeto 6 czerwca 2022 r., a zakonczona zostata 17 pazdzier-
nika 2022 r.

Do kierownikéw wszystkich skontrolowanych jednostek wystosowano
17 wystapien pokontrolnych. Do kontrolowanych jednostek sformuto-
wano tacznie 42 wnioski pokontrolne, z czego wg stanu na dzien 20 grud-
nia 2022 r:

- 15 wnioskéw zostalo zrealizowane,
- 11 wnioskoéw byto w trakcie realizacji,
- 16 wnioski nie zostatly zrealizowane.

Finansowe skutki stwierdzonych nieprawidtowosci wyniosty - 30 468,34 zt.

97 Dz.U.z2022r. poz. 623.

98 Z wykorzystaniem dowodéw sporzadzonych przed i po tym okresie, jezeli dotyczyty dziatalno$ci
objetej kontrola.
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Zastrzezenia do wystgpienia pokontrolnego ztozyt Prezydent Miasta Pabia-
nice®®. Komisja Rozstrzygajgca, po rozpatrzeniu zastrzezen zgtoszonych
przez Prezydenta Miasta Pabianic, uwzglednita w czesci jedno zastrzeze-
nie — dotyczace nieprawidtowosci, polegajacej na niezgodnosci okreslonych
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego wskaznikow
zagospodarowania terenu z ustaleniami Studium.

LEELUTELE Imie i nazwisko
organizacyjna NIK Nazwa jednostki . & I naz -
. . kierownika jednostki
przeprowadzajaca kontrolowanej -
kontrolowanej
kontrole
Urzad Miejski
w Ozarowie Mazowieckim Pawet Kanclerz
Departament ] T ] - T
L. Infrastruktury Urzad Miasta i Gminy Piaseczno Daniel Putkiewicz
Urzad Miasta Pruszkowa Pawet Stanistaw Makuch
X Delegatura Urzad Miasta Inowroctaw Ryszard Brejza
=y Urzad Gminy Lubicz Marek Nicewicz
5 Delegatura Urzad Gminy Debno Wiestaw Koztowski
W Krakowie Urzad Miasta Nowego Sacza Ludomir Handzel
Urzad Miejski w Pabianicach Grzegorz Mackiewicz
4 Delegatura
’ w todzi Urzad Miasta i
Piotrkow Trybunalski Krzysztof Chojniak
Urzad Miasta Pity Piotr Gtowski
5 Delegatura - —
w Poznaniu Urzad Miasta | Gminy Marian Szkudlarek
w Swarzedzu
6 Delegatura Urzad Miasta Przeworska Leszek Kisiel
Rl Urzad Miasta Stalowej Woli Lucjusz Nadberezny
Urzad Miasta i Gminy .
7 Delegatura w Gryfinie Mieczystaw Sawaryn
’ w Szczecinie -
Urzad Miasta Watcz Maciej Zebrowski
Urzad Miejski w Gtogowie Rafael Rokaszewicz
8. Delegatura.
iz e e g Urzad Gminy i Miasta w Strzelinie Dorota Pawnuk

99  Prezydent Miasta Pabianice ztozyt trzy zastrzezenia do wystgpienia pokontrolnego z dnia
16 wrzesnia 2022 r., skierowanego po kontroli pn. ,Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
w Polsce na przyktadzie wybranych miast”.

Woykaz jednostek
kontrolowanych
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym®°°® (zwana dalej ustawg o planowaniu) jest podstawowym aktem
prawnym regulujacym zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez
jednostki samorzadu terytorialnego oraz organy administracji rzadowej.
Zgodnie z przedmiotowg ustawg o planowaniu* fad przestrzenny nalezy
rozumie( jako takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijng
cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunko-
wania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, Srodowiskowe,
kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

Zgodnie z art. 3 ustawy o planowaniu, ksztattowanie i prowadzenie polityki
w zalezno$ci od obszaru jakiego ona dotyczy nalezy odpowiednio do: gminy
(dla terenu gminy), zwigzku metropolitalnego (dla obszaru zwigzku metro-
politalnego), samorzadu wojewo6dztwa (dla terenu wojewddztwa) albo Rady
Ministrow (dla obszaru catego kraju). Ponadto prowadzenie, w granicach
swojej wlasciwosci rzeczowej, analiz i studidw z zakresu zagospodarowa-
nia przestrzennego, odnoszacych sie do obszaru powiatu i zagadnien jego
rozwoju, nalezy do zadan samorzadu powiatu.

Gmina realizuje zadania z zakresu planowania i zagospodarowania prze-
strzeni, przede wszystkim poprzez uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego (z wyjatkiem morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej
oraz terenéw zamknietych).

Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
jest forma realizacji obowigzku prowadzenia polityki przestrzennej przez
samorzgdowe wtadze lokalne. Jest to przede wszystkim akt okreslajacy
zatozenia lokalnej polityki przestrzennej gminy. W Studium wtadze gminy
podejmuja podstawowe ustalenia w zakresie polityki przestrzennej, przede
wszystkim poprzez wskazanie terenéw przeznaczonych pod zabudowe,
wstepna lokalizacje infrastruktury technicznej, obszaré6w rozmieszczenia
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych, obszaréw chronionych
i innych wskazanych w ustawie.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o planowaniu, w celu okreslenia polityki prze-
strzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego, rada
gminy podejmuje uchwate o przystapieniu do sporzadzania Studium, ktére zgod-
nie z art. 9 ust. 3 ustawy sporzadza sie dla catego obszaru gminy. Organem spo-
rzadzajgcym Studium jest zgodnie z ust. 2 wojt, burmistrz lub prezydent miasta.

Sporzadzenie i uchwalenia Studium jest obowigzkowe i cho¢ nie jest aktem
prawa miejscowego (nie moze stanowi¢ podstawy decyzji administracyj-
nej), wiaze gmine przy uchwaleniu mpzp jako aktu prawa miejscowego,
ktérego ustalenia musza by¢ zgodne z ustaleniami Studium.

100 Dz.U.z 2022 r. poz. 503.
101 Art. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu.
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Art. 10 ust. 1 i 2 ustawy zawiera otwarty katalog uwarunkowan i gtéw-
nych tresci Studium, jednakze sprawy wymienione ww. przepisie musza by¢
przy sporzadzaniu Studium wziete pod uwage lub ustalone obowigzkowo.
Ustawa okre$la minimalny, ale obligatoryjny zakres merytoryczny Studium.

Regulacje zawarte w ww. przepisie obejmujg dwie kategorie spraw, tj.:

- zagadnienia, ktére powinny zosta¢ uwzglednione w Studium (uwarun-
kowania przestrzennego zagospodarowania gminy), czyli okolicznosci
faktyczne juz istniejace w chwili sporzadzania Studium oraz wymaga-
nia prawne dla polityki przestrzennej niezalezne od woli gminy w chwili
sporzadzania Studium;

- wtasciwe ustalenia Studium (kierunki zagospodarowania przestrzen-
nego gminy), czyli ustalone przez gmine wytyczne wigzace przy sporza-
dzaniu planéw miejscowych.

Sporzadzenie i uchwalenie Studium zostato przewidziane w sformalizowa-
nej procedurze okre$lonej w art. 11 ustawy o planowaniu i obejmuje ona:

- ogtoszenie o podjeciu uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia Studium;

- mozliwo$¢ sktadania wnioskéw do Studium i obowigzek rozpatrzenia ich
przez organ sporzadzajacy Studium;

- uzgodnienie projektu Studium z wymienionymi w ustawie organamij;

- wystapienie o opinie do wymienionych w ustawie organéw;

- wytozenie projektu Studium do publicznego wgladu;

- dyskusje publiczng nad rozwigzaniami przyjetymi w Studium;

- mozliwo$¢ zgtaszania uwag do projektu Studium;

- rozstrzygniecie przez rade gminy nieuwzglednionych przez organ wyko-
nawczy uwag do projektu Studium.

Organem wtasciwym do sporzadzenia Studium jest wojt, burmistrz lub
prezydent miasta. Procedure inicjuje podjecie przez rade gminy uchwaty
o0 przystgpieniu do sporzadzenia Studium, natomiast w sytuacji, gdy w gmi-
nie obowigzuje uchwalone Studium wtadze gminy maja obowigzek doko-
nywania okresowej oceny jego aktualnos$ci (na podstawie art. 32 ustawy).
Po dokonaniu weryfikacji rada gminy podejmuje uchwate w sprawie aktual-
nosci Studium, natomiast w sytuacji jego nieaktualnosci w catosci lub w czes¢
rada gminy zobowigzana jest do jego zmiany. Ustawa nie przewiduje jed-
nakze terminu w jakim nalezy rozpoczac¢ prace nad Studium, wiec o ile rada
gminy nie zobowiaze organu odpowiednim terminem w ww. uchwale,
ma on swobode co do terminu.

Organ sporzadzajacy Studium ma obowigzek ogtoszenia o fakcie podje-
cia przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzania Studium,
obowigzkowo poprzez obwieszczenie oraz ogloszenie w prasie o zasiegu
lokalnym, a od 24 czerwca 2020 r.*°? obowigzkowo udostepnia réwniez
w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie internetowe;.

102 Ustawa z 19.06.2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu
o zatwierdzenie uktadu w zwigzku z wystapieniem COVID-19 (Dz. U. poz. 1086).
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Projekt Studium sporzadzany jest przy udziale organéw innych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz administracji rzagdowej. Udziat ten jest nie-
zbedny, poniewaz Studium stanowi synteze polityki przestrzennej gminy oraz
ustalen zawartych w ponadlokalnych aktach planowania. Organy powinny
by¢ zawiadomione pisemnie o przystgpieniu do sporzadzania Studium. Sta-
nowisko organu moze mie¢ forme uzgodnienia albo opinii. W przypadku
uzgodnienia pozytywne stanowisko organu jest warunkiem uchwalenia
w danej postaci Studium, natomiast w przypadku opinii, nawet negatywne
stanowisko organu opiniujacego nie stoi na przeszkodzie w uchwaleniu
Studium w ksztalcie przygotowanym przez organ sporzadzajacy projekt.
W konsekwencji uchwalenia przez rade gminy Studium, mimo odmowy
uzgodnienia przez uprawniony organ skutkuje, co do zasady niewaznoscig
uchwaty w catosci lub w czesci. W takiej sytuacji istotnym jest mozliwo$¢
zaskarzenia przez gmine negatywnego stanowiska uprawnionego organu
(na podstawie art. 106 § 5 k.p.a.), nie istnieje natomiast potrzeba zaskarza-
nia negatywnych opinii, poniewaz nie wigzg one organéw gminy.

Istotnym elementem procedury sporzadzania i uchwalania Studium jest
udziat tzw. czynnika spotecznego. Przestanka dla takiego postepowania pla-
nistycznego jest obowiazek zgodnosci MPZP ze Studium, co oznacza posred-
nie oddzialywanie Studium na sytuacje prawng wtascicieli nieruchomosci.
Sktadanie wnioskow dopuszczone jest bez ograniczen podmiotowych (art. 11
pkt 1 ustawy), natomiast zgodnie z art. 11 pkt 8 ustawy prawo do zgtaszania
uwag przystuguje osobom prawnym, osobom fizycznym oraz jednostkom
organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy o planowaniu Studium uchwala rada gminy
rozstrzygajac jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag, ktore nie zostaty
uwzglednione. Ocena zasadnos$ci uwag moze skutkowac potrzebg ich
uwzglednienia w Studium, co w konsekwencji moze doprowadzi¢ do zamiany
projektu Studium albo jego nieuchwaleniu i przekazaniu do organu celem
dokonania odpowiednich zmian.

W celu zachowania aktualno$ci aktow planistycznych wéjt, burmistrz
albo prezydent na podstawie art. 32 ust. 1 ustawy dokonuje analizy zmian
w zagospodarowaniu przestrzennym gminy, ocenia postepy w opracowy-
waniu MPZP i opracowuje wieloletnie programy ich sporzadzania w nawia-
zaniu do ustalen Studium. Analize przedstawia radzie gminy, co najmniej
raz na kadencje rady. Na podstawie ww. analiz rada gminy podejmuje
uchwate w sprawie aktualnosci Studium i MPZP, a w przypadku uznania
ich za nieaktualne, w catos$ci lub w czesci, podejmuje dziatania zmierzajgce
do ich zmiany (art. 32 ust. 2 ustawy). Uchwata w sprawie nieaktualnos$ci
Studium jest wyrazem zaobserwowanej przez rade konieczno$ci zmiany
polityki przestrzennej w zwiazku z zaistnialymi zmianami w zagospoda-
rowaniu przestrzennym.

Ponadto na podstawie art. 32 ust. 3 ustawy rada gminy przy podejmowaniu
uchwaty w sprawie aktualnosci Studium bierze pod uwage w szczeg6lno-
$ci zgodnos$¢ Studium z wymogami wynikajacymi z przepiséw art. 10 ust. 1
i 2 ustawy (uwarunkowania i kierunki zagospodarowania przestrzennego),
art. 15 ustawy oraz art. 16 ust. 1 ustawy.
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Zgodnie z art. 27 ustawy zmiana Studium nastepuje w takim trybie, w jakim
jest ona uchwalana.

Zadaniem Studium jest ponadto promowanie gminy, a tym samym i ukaza-
nie gospodarczych i przestrzennych perspektyw rozwoju oraz wyznaczanie
obszaréw inwestycyjnie atrakcyjnych.

Studium jest dokumentem sporzadzanym obligatoryjnie dla catego obszaru
gminy. Studium nie posiada mocy powszechnie obowigzujacej dlatego tres¢
nie jest podstawa do wydawania decyzji administracyjnych. Jednak ustale-
nia sg $cisle wigzace przy opracowaniu miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego.

Plan miejscowy jest podstawowym narzedziem regulacji zagospodarowa-
nia przestrzennego. Zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy mpzp jest aktem prawa
miejscowego tj. powszechnie obowiazuje na obszarze dziatania organow,
ktdre je ustanowity. Planowanie miejscowe w gminach jest fakultatywne,
poniewaz ustawa nie przewiduje uchwalania MPZP, jako obowigzkowego
zadania wtasnego gminy. Tak, wiec nalezy przyjac¢, Zze gmina sporzadza
plany w zaleznosci od potrzeb. Skonkretyzowanie tej potrzeby znajduje
wyraz w Studium, poniewaz zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 9 ustawy gmina
okresla w nim obszary, dla ktérych zamierza sporzadzi¢ mpzp. Ponadto
gmina okresla obszary, na ktdérych istnieje obowigzek uchwalania planow
miejscowych wynikajacy z innych ustaw.

Inicjatywa w zakresie przystapienia do sporzadzania mpzp nalezy do orga-
now gminy - zaréwno wojta, burmistrza lub prezydenta, jak i rady gminy.
Przed przystapieniem do sporzadzenia mpzp nalezy, zgodnie z art. 14 ust. 5
ustawy dokona¢ merytorycznej analizy dotyczacej zasadno$ci przystapie-
nia do sporzadzenia planu i stopnia zgodnosci przewidywanych rozwig-
zan z ustaleniami Studium, a takze czynnosci technicznych przygotowania
materiatéw geodezyjnych do opracowania planu oraz ustala niezbedny
zakres prac planistycznych. Uchwata o przystapieniu do sporzadzania planu
zawiera cze$¢ tekstowa przesadzajgca o zamiarze przystgpienia do sporza-
dzania planu okreslonego w niej obszaru oraz stanowiacy jej integralna
cze$¢ zatacznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru objetego pro-
jektem planu.

Ustawa zobowigzuje organ wykonawczy do sporzadzenia projektu mpzp
w zgodzie z ustaleniami Studium i z przepisami odrebnymi. Pojecie zgodno-
$ci planu miejscowego ze Studium jest jednak pojeciem niedookreslonymi
ma w duzym stopniu charakter ocenny. Zakres przedmiotowy miejscowego
planu zostat pokres$lony w art. 15 ust 2 i 3 ustawy przy czym dokonano
podziatu na zagadnienia okres$lane w planie obowigzkowo oraz fakultatyw-
nie (w zaleznosci od potrzeb).

Procedura sporzadzania planu miejscowego zostata uregulowana w art. 17-20
ustawy o planowaniu, ustawy, ktéra przewiduje:

- wykonanie przez organ wykonawczy gminy czynno$ci przygotowawczych;
- podjecie przez rade gminy uchwaty o przystapieniu do sporzadzania
planu;

Plany miejscowe
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- ogloszenie wojta, burmistrza lub prezydenta o przystapieniu do sporzg-
dzania planu;

- mozliwo$¢ sktadania wnioskéw do planu;

- zawiadomienie na pi$mie o podjeciu uchwaty instytucji i organéw wta-
Sciwych do opiniowania i uzgadniania planu;

- rozpatrzenie przez organ wnioskéw do planu;

- sporzadzanie przez organ projektu planu wraz z prognoza odziatywania
na Srodowisko;

- sporzadzenie skutkéw finansowych uchwalenia planu;

- uzyskanie opinii gminnej komisji urbanistyczno-architektonicznej o pro-
jekcie planu;

- wystapienie o opinie do wskazanych w ustawie organéw;

- uzgodnienie projektu ze wskazanymi w ustawie organami;

- uzyskanie zg6d na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i leSnych
na cele nierolnicze i nielesne;

- wprowadzenie do projektu planu zmian wynikajacych z opinii i uzgodnien;

- ogtoszenie o wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu;

- wylozenie projektu planu wraz z prognoza oddzialywania na srodowisko
do publicznego wgladu;

- organizacje dyskusji publicznej nad rozwigzaniami przyjetymi w projekcie
planu;

- mozliwo$¢ sktadania uwag do projektu planu;

- rozpatrzenie uwag do projektu planu;

- wprowadzenie zmian do projektu planu wynikajacych z rozpatrzonych
uwag i ponowienie uzgodnien w niezbednym zakresie;

- przedstawienie radzie gminy projektu planu wraz z listg nieuwzglednio-
nych uwag;

- ocene projektu i rozpatrzenie przez rade gminy nieuwzglednionych uwag;

- w razie stwierdzenie przez rade gminy konieczno$ci dokonania zmian
w projekcie ponowienie czynno$ci proceduralnych w niezbednym zakresie;

- stwierdzenie przez rade zgodnosci projektu planu ze Studium;

- uchwalenie mpzp przez rade gminy z jednoczesnym rozstrzygnieciem
w sprawach nieuwzglednionych przez organ wykonawczy o sposobie
realizacji inwestycji publicznych zapisanych w planie i zasadach ich
finansowania;

- przedstawienie przez organ wykonawczy wojewodzie uchwaty w spra-
wie planu wraz zalgcznikami oraz dokumentacji planistycznej w celu
oceny ich zgodnoSci z przepisami prawa.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy istotne naruszenie trybu sporzadzania
planu, a takze naruszenie wtasciwosci organdéw w tym zakresie powoduje
niewazno$¢ uchwat rady gminu w cato$ci lub w czesci.

Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy uchwata rady gminy w sprawie uchwala-
nia planu obowigzuje od dnia wejscia w Zycie w niej okreslonego, jednak
nie wcze$niej niz po uptywie 14 dni od ogtoszenia w dzienniku urzedowym
wojewodztwa. Ponadto na podstawie art. 29 ust. 2 ustawy uchwata ta obo-
wigzkowo podlega publikacji na stronie internetowej gminy.
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Wejscie w zycie planu miejscowego powoduje utrate mocy obowigzuja-
cej innych plandw lub ich czesci odnoszacych sie do objetego nimi terenu
(art. 34 ust. 1 ustawy), co jest wyrazem zasady, ze dla danego obszaru
moze obowigzywac wytacznie jeden mpzp. Jednakze zgodnie z art. 34
ust. 2 ustawy utrata mocy obowigzujgcego planu nie powoduje wygasnie-
cia decyzji administracyjnych wydanych na podstawie tego planu, z zastrze-
zeniem art. 65 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy (jezeli dla terenu objetego decyzja
o warunkach zabudowy albo decyzja o lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego uchwalono mpzp, ktérego ustalania sg inne niz w wydanej decyzji,
w takiej sytuacji organ, ktéry wydat decyzje stwierdza jej wygasniecie
w drodze decyzji).

Zgodnie z art. 35 ustawy tereny, ktérych przeznaczenie mpzp zmienia,
moga by¢ wykorzystywane w sposéb dotychczasowy do czasu ich zago-
spodarowania zgodnie z tym planem, chyba, ze w planie ustalono inny spo-
s6b ich tymczasowego zagospodarowania. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 11
ustawy w planie obowigzkowo nalezy okresli¢ sposéb i termin takiego tym-
czasowego sposobu zagospodarowania. Uptyw tego terminu zobowigzuje
do zaprzestania wykorzystania terenu w sposob tymczasowy, i obowigzek
ten powstaje z mocy prawa.

Za pogorszenie lub uniemozliwienie wykorzystania nieruchomosci w spo-
so6b dotychczasowy ustawodawca przewidziat rekompensate w postaci
odszkodowania lub wykupienia nieruchomosci lub jej czeSci przez gmine
(art. 36 ust.1 ustawy). Realizacja ww. roszczen moze nastapic¢ réwniez
w drodze zaoferowania przez gmine wtascicielowi albo uzytkownikowi
wieczystemu nieruchomosci zamiennej (art. 36 ust. 2 ustawy).

Ponadto ustawodawca przewidziat sytuacje, w ktorej co prawda uchwale-
nie planu daje w dalszym ciggu mozliwos$¢ dotychczasowego korzystania
z nieruchomosci, jednakze obnizeniu albo podwyzszeniu ulegta jej wartosc.
W takiej sytuacji art. 36 ust. 3 i 4 ustawy przewiduje obowiazek wzajem-
nych rozliczen wiasciciela albo uzytkownika wieczystego z gmina.

W sytuacji obnizenia wartos$ci nieruchomosci, wiasciciel albo uzytkownik
wieczysty moze zagda¢ od gminy odszkodowania, ktore staje sie wyma-
galne z dniem zbycia nieruchomosci (tak, wiec jezeli wtasciciel albo uzyt-
kownik wieczysty nie zbywa nieruchomos$ci obowiazek odszkodowawczy
nie powstaje).

Jezeli wtasciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa nieruchomos$c¢ to woijt,
burmistrz lub prezydent miasta pobiera jednorazowa optate okreslona
w stosunku procentowym do wzrostu wartosci nieruchomosci, przy czym
wysokos$¢ optaty nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu warto$ci nierucho-
mosci. WyZej wymieniong optate pobiera sie rowniez w przypadku zby-
cia czesci nieruchomosci, jezeli warto$¢ zbywanej nieruchomosci wzrosta
w nastepstwie zmiany planu. Optata planistyczna stanowi danine publiczna,
ustalang w przypadku zwiekszenia wartosSci nieruchomosci, a jej wysokos¢
uzalezniona jest od wartos$ci tego zwiekszenia oraz od stawki, ustalanej
w uchwale rady gminy.

Opfata planistyczna
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W art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o planowaniu wskazano, Ze organ wykonawczy
gminy sporzadza projekt planu miejscowego, w ktérym okresla sie obo-
wigzkowo m.in. stawki procentowe, na podstawie ktérych ustala sie optate,
o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 tej ustawy. Przepis ten stanowi, Ze jezeli,
w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego, albo jego zmiang, wartos$¢
nieruchomo$ci wzrasta, a wtasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa te
nieruchomos¢, organ ten pobiera jednorazowa optate, ustalong w tym pla-
nie, okreslong w stosunku procentowym do wzrostu warto$ci nierucho-
mosci. Optata ta jest dochodem wtasnym gminy i jej wysokos$¢ nie moze
by¢ wyzsza niz 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci. Optata ustalana
jest w decyzji administracyjnej przez organ wykonawczy gminy. Ustale-
nie wysokos$ci ww. optaty jest obowigzkowym elementem uchwaty wpro-
wadzajgcej mpzp. Optaty tej nie pobiera sie w przypadku nieodptatnego
przeniesienia przez rolnika wtasnosci nieruchomosci wchodzacych w sktad
gospodarstwa rolnego na nastepce. Dochodzenie ww. roszczen jak i optat
jest czasowo ograniczone do 5 lat (art. 37 ust. 3 i 4 ustawy).

Organ wykonawczy gminy ustala optate planistyczna w drodze decyzji, bez-
zwlocznie po otrzymaniu wypisu z aktu notarialnego (art. 37 ust. 6 ustawy
o planowaniu). Notariusz w terminie 7 dni od dnia sporzadzenia umowy,
ktérej przedmiotem jest zbycie nieruchomosci, jest zobowigzany przestac
wadjtowi, burmistrzowi albo prezydentowi miasta wypis z tego aktu (art. 37
ust. 5 ustawy o planowaniu).

Wysoko$¢ optaty z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci, o ktérej mowa
w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu, ustala sie na dzien jej sprzedazy
(art. 37 ust 1 ustawy o planowaniu). Wzrost wartosci nieruchomosci sta-
nowi réznice miedzy wartos$cig nieruchomosci okreslong przy uwzgled-
nieniu przeznaczenia terenu obowiazujacego po uchwaleniu lub zmianie
planu miejscowego a jej warto$cia, okreslong przy uwzglednieniu przezna-
czenie terenu, obowigzujgcego przed zmiang planu, lub faktycznego sposobu
wykorzystania nieruchomosci przed jego uchwaleniem (art. 37 ust 1 ustawy
o planowaniu). Rdznica pomiedzy tymi warto$ciami pomnozona przez pro-
centowa stawke optaty planistycznej okreslong w planie miejscowym
(lub zmianie planu) wyznacza kwote optaty planistyczne;j.

Warto$¢ rynkowa nieruchomosci, zaréwno w postepowaniu o ustalenie
optaty planistycznej, jak i przy dochodzeniu roszczen odszkodowawczych
wobec gminy (art. 36 ust. 3 ustawy o planowaniu), okre$la rzeczoznawca
majatkowy (art. 7 i 150 ust. 1 pkt 1 ugn).

Operat szacunkowy sporzadzony przez rzeczoznawce majatkowego sta-
nowi opinie biegtego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a. Organ prowadzacy
postepowanie nie moze wkracza¢ w merytoryczng zasadno$¢ opinii rze-
czoznawcy majatkowego. Powinien jednak dokona¢ oceny operatu sza-
cunkowego pod katem formalnym, tj. zbada¢ na przyktad czy zostat on
sporzadzony przez osobe uprawniong, czy zawiera wymagane przepi-
sami prawa elementy, nie zawiera niejasnosci, pomytek czy brakow, ktore
powinny zostac¢ sprostowane lub uzupetnione aby dokument ten miat war-
tos$¢ dowodowa.
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Zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy o planowaniu, roszczenie o zaptate optaty
planistycznej mozna zgtasza¢ w terminie 5 lat od dnia, w ktérym plan
miejscowy albo jego zmiana staty sie obowigzujace. Zgtoszenie roszczenia
nastepuje w tym przypadku poprzez skuteczne wszczecie postepowania
o ustalenie optaty planistycznej, stosownie do art. 61 §1 k.p.a.

Majgc na uwadze, ze optata planistyczna stanowi niepodatkowa naleznos¢
budzetowa w rozumieniu art. 60 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®®? (dalej u.f.p.), do spraw dotyczacych tej naleznosci zasto-
sowanie maja, przepisy k.p.a. i odpowiednio przepisy dziatu III ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa'®* (dalej ustawa 0.p.)
(art. 67 u.f.p.). W mysl art. 60 u.f.p. Srodkami publicznymi stanowigcymi
niepodatkowe naleznos$ci budzetowe o charakterze publiczno-prawnym
sa bowiem takze (pkt 7) dochody budzetu panstwa albo budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego ,pobierane przez panstwowe i samorzadowe
jednostki budzetowe na podstawie odrebnych ustaw”. Optata planistyczna,
ktora ustawodawca kwalifikuje w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu.
do dochodow wtasnych gminy, speinia przestanki pojecia, o ktérym mowa
w art. 60 pkt 7 u.f.p., co w konsekwencji oznacza, ze do wydawania decyzji
w sprawie tej optaty znajduje zastosowanie przywotany powyzej art. 67
u.f.p. Odestanie zawarte w tym przepisie uprawnia wiec do odpowied-
niego stosowania do wskazanych tam naleznos$ci publicznoprawnych
przepiséw dziatu III O.p., m.in. dotyczace terminu ptatnosci (art. 47 § 1),
zalegloéci (art. 51 § 1) oraz odsetek za zwtoke (art. 53 § 1)*°°.

Windykacja naleznosci z tytutu optat planistycznych nastepuje zgodnie
z przepisami ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji'°®.

Z uwagi na charakter daniny publicznej, jaka jest optata planistyczna,
zastosowanie do niej maja przepisy ustawy u.f.p. okreslajace zasady, spo-
s6b i tryb udzielania ulg w sptacie naleznosci. Ustawa ta, przewiduje trzy
rodzaje ulg w sptacie naleznosci publicznoprawnych, a to: umorzenie, odro-
czenie w czasie oraz roztozenie na raty.

Zgodnie z brzmieniem art. 59 ust 1 u.f.p. w przypadkach uzasadnio-
nych waznym interesem dtuznika lub interesem publicznym nalezno-
$ci pieniezne majace charakter cywilnoprawny, przypadajace jednostce
samorzadu terytorialnego lub jej jednostkom organizacyjnym, moga by¢
umarzane, terminy ich sptaty moga zosta¢ odroczone lub ptatnos¢ tych
nalezno$ci moze zosta¢ roztozona na raty, na zasadach okreslonych przez
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego. Ulga w sptacie zobo-
wigzania moze by¢ przyznana wytgcznie na wniosek osoby, ktora zostata
obcigzona stosowng optata. Waznym jest, ze decyzja w sprawie roztoze-

103 Dz.U.z 2021 r. poz. 305, ze zm.

104 Dz.U.z 2021 r. poz. 1540, ze zm.

105 Wojewddzki Sad Administracyjny w Szczecinie wskazal w wyroku z dnia 17 grudnia 2014 r.
1 SA/Sz 732/14 m.in., ze okres$lajac w tytule wykonawczym obowiazek, w zwigzku

z niezaptaceniem w terminie optaty planistycznej, wierzyciel moze doliczy¢ do jej wysokosci
odsetki na podstawie art. 53§ 1wzw.zart.47 § liart. 51 § 1 o.p. oraz w zw. z art. 67 u.f.p.

106 Dz.U.z 2022 r. poz. 479, ze zm.

71



72

Decyzje o warunkach
zabudowy

i zagospodarowania
terenu

ZAEACZNIKI

nia na raty optaty planistycznej ma charakter uznania administracyjnego.
Oznacza to, ze samo ztozenie wniosku, nie powoduje po stronie organu
obowiazku wydania decyzji w cato$ci odzwierciedlajacej Zadanie strony.

Ulgi w sptacie optaty planistycznej moga by¢ udzielane przez woijta, bur-
mistrza, prezydenta miasta w formie decyzji administracyjni na podstawie
art. 60 pkt 7, art. 61 ust 1 pkt 2 oraz art. 64 ust. 1 u.f.p.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy w sytuacji obszaru pozbawionego mpzp okre-
$lenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu naste-
puje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
przy czym:

- lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala sie w drodze decyzji o loka-
lizacji inwestycji celu publicznego (art. 50 ustawy),

- sposoéb zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych
inwestycji ustala sie w drodze decyzji o warunkach zabudowy (art. 59
ustawy).

Wydanie decyzji o warunkach zabudowy zostato zgodnie z art. 61 ustawy
uzaleznione od spetnienia tacznie kilku przestanek. Przestanki te mozna
podzieli¢ na dwie grupy:

1. Rzeczywiste ograniczenia w zagospodarowaniu przestrzeni pozbawio-
nych planu miejscowego (art. 61 ust. 1 pkt 1-3 ustawy):

- co najmniej jedna dziatka sasiednia, dostepna z tej samej drogi
publicznej, jest zabudowana w spos6b pozwalajacy na okreslenie
wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funk-
cji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy architektonicz-
nej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz intensywnosci wyko-
rzystania terenu (tj. kontynuacja istniejacej juz zabudowy w zakresie
jej funkcji oraz cech architektonicznych i architektonicznych),

- teren ma dostep do drogi publiczne;j;

- istniejgce lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem
ust. 5 ustawy, jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego.

2. Powtoérzenie unormowan okreslonych uprzednio w innych przepisach
(art. 61 ust. 1 pkt 4-5 ustawy):

- teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw
rolnych i leSnych na cele nierolnicze i niele$ne albo jest objety zgoda
uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych plandw, ktére utracity moc;

- decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi.

Kontynuacja istniejacej juz zabudowy w zakresie jej funkcji oraz cech archi-
tektonicznych i urbanistycznych jest to zasada dobrego sasiedztwa uzaleznia-
jaca zmiane w zagospodarowaniu terenu od dostosowania sie do okreslonych
cech zagospodarowania terenu sgsiedniego. Jej celem jest zagwarantowanie
tadu przestrzennego (zdefiniowanego w art. 2 pkt 1 ustawy) Zasada dobrego
sgsiedztwa okre$la konieczno$¢ dostosowania nowej zabudowy do wyzna-
czonych, przez zastany w danym miejscu stan dotychczasowej zabudowy,
cech i parametrow o charakterze urbanistycznym i architektonicznym.



ZAEACZNIKI

Wyznacznikiem spelniania ustawowego wymogu s3 zatem faktyczne
warunKi panujgce do tej pory na konkretnym obszarze. Pojecie dziatki
sgsiedniej uzyte w art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy nalezy rozumie(¢ jako nie-
ruchomos¢ lub jej cze$¢ potozona w okolicy tworzacej pewna urbani-
styczna catos¢, ktorg nalezy okreslic w kazdym przypadku oddzielnie.
Istniejgca zabudowa powinna by¢ zgodna z porzadkiem prawnym tj. nie
mozna za nig uznac np. samowoli budowlanej. Z brzmienia art. 61 ust. 1
pkt 1 ustawy wynika, Ze zasada dobrego sgsiedztwa dotyczy tylko nowej
zabudowy.

Szczegbtowe zasady dotyczace sposobu ustalania wymagan dotyczacych
nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku planu
miejscowego zostat okreslony w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404).

Obie decyzje wydaje sie na wniosek inwestora (art. 52 ust. 1 ustawy).
Ustawa nie stawia ograniczen podmiotowych, co do osoby wnioskodawcy.
Moze to by¢ zar6wno podmiot prawa publicznego, jak i podmiot prawa pry-
watnego (osoba fizyczna, osoba prawna, a takze jednostka organizacyjna
niepodsiadajaca osobowosci prawnej). Wystgpienie z wnioskiem przez
jeden podmiot nie wyklucza wystepowania z wnioskiem przez innych
(art. 63 ust. 1 ustawy i art. 65 ust. 1 pkt 1 ustawy). Jest to konsekwencja
charakteru prawnego obydwu tych decyzji, ktére nie rodza praw do nie-
ruchomosci oraz stanowig promese w stosunku do pozwolenia o budowe,
deklarujac stan prawny nieruchomosci na potrzeby tego postepowania,
a nie tworzac go.

W art. 53 ustawy zawarto kwestie proceduralne dotyczace wydawania obu
typow decyzji. Sa to regulacje o charakterze szczegélnym wobec stosowa-
nego przy wydawaniu decyzji administracyjnych k.p.a. i wytaczaja, posze-
rzaja lub modyfikujg one jego postanowienia.

Zgodnie z art. 53 ust. 1 organ prowadzacy postepowanie administracyjne
ma obowiazek zawiadomienia stron o czynno$ciach procesowych zmierza-
jacych do wydania decyzji. W przypadku decyzji o warunkach zabudowy
jest to sposob przyjety w k.p.a. (tj. indywidulane zawiadomienie ustalo-
nych stron), natomiast w przypadku decyzji w sprawie lokalizacji inwestycji
celu publicznego to zawiadomienie stron nastepuje w drodze obwieszcze-
nia a takze w sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Inwestora
oraz wiascicieli i uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci, na ktérych
beda lokalizowane inwestycje celu publicznego, zawiadamia sie na pi$mie.

Inaczej jest rowniez uregulowana kwestia udziatu w sprawie organiza-
cji spotecznej, jezeli uzasadniajg to jej cele statutowe i przemawia za tym
interes spoteczny. Co prawda w postepowaniach dotyczacych wydania obu
typow decyzji ich udziat jest dozwolony, jednakze w przypadku postepo-
wania o wydanie decyzji w sprawie lokalizacji inwestycji celu publicznego
zostata na mocy art. 53 ust. 2 ustawy wytaczona konieczno$¢ badania przez
organ, czy istnieje potrzeba zawiadomienia organizacji spotecznej, a wiec
nie musi on wykazywac¢ aktywnos$ci w poszukiwaniu zainteresowanych
organizacji spotecznych (tj. art. 31 § 4 k.p.a).
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Ustawa rozszerza regulacje k.p.a. wprowadzajac normy ukierunkowujace
merytoryczne rozpatrywanie spraw. Zgodnie z art. 53 ust. 3 ustawy wyda-
nie obu typow decyzji wigze sie z dokonaniem przez organ analizy dwoch
elementéw:

- warunkéw i zasad zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy, wyni-
kajgcych z przepiséw odrebnych,

- stanu faktycznego i prawnego terenu, na ktérym przewiduje sie realizacje
inwestycji.

Organ w wyniku analizy prawa powszechnie obowigzujgcego ma obowia-
zek okresli¢ warunki i zasady zagospodarowania, w tym zabudowy, przed-
miotowego terenu. Jednakze moze rowniez stwierdzi¢, ze projektowana
zmiana zagospodarowania terenu jest niedopuszczalna.

Zgodnie z art. 53 ust. 4 ustawy organ wydajacy decyzje ma obowigzek doko-
nania uzgodnien z organami wskazanymi w ustawie. Uzgodnienie to polega
na wyrazeniu zgody na konkretng tre$¢ proponowanego rozstrzygniecia,
co nastepuje w trakcie postepowania dotyczacego wydania przedmioto-
wego aktu. Uzgodnien dokonuje sie w trybie art. 106 k.p.a., i zgodnie
z art. 106 § 5 k.p.a. stanowisko organu uzgadniajacego wyrazone bedzie
w formie postanowienia. Okreslony w art. 106 § 3 k.p.a. termin do zajecia
stanowiska doznaje modyfikacji na podstawie art. 53 ust. 5 ustawy zgod-
nie, z ktérym termin dokonywania uzgodnien wynosi 2 tygodnie. Nieprzed-
stawienie przez uprawniony organ stanowiska w tym terminie uwaza sie
za rOwnoznaczne z uzgodnieniem projektu. Na postanowienie to zazale-
nie stuzy wytacznie inwestorowi, a wiec takie uprawnienie nie przystuguje
organowi decyzyjnemu.

Wprowadzono réwniez szereg szczegdlnych regulacji dotyczacych decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zgodnie z art. 53 ust. 6
ustawy zgodnie, z ktérym okreslono szczegdlne wymogi dotyczace tresci
odwotania od decyzji. Nadto zgodnie z art. 53 ust. 7 ustawy nie stwier-
dza sie niewaznoSci decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia uptyneto 12 miesiecy,
a na podstawie art. 53 ust. 8 ustawy nie uchyla sie decyzji o ustaleniu loka-
lizacji celu publicznego w przypadku wznowienia postepowania na pod-
stawie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a., jezeli uptyneto 12 miesiecy od dnia jej
doreczenia lub ogtoszenia.

Zgodnie z art. 55 ustawy oba typy decyzji wigza organ wydajacy decyzje
0 pozwoleniu na budowe. Oznacza to, Ze organ prowadzacy postepowa-
nie w sprawie pozwolenia na budowe nie tylko nie ma obowigzku bada-
nia po raz drugi dopuszczalnos$ci zmiany zasad zagospodarowania terenu
oraz zasad i warunkow, na jakich to nastepuje, ale takze nie wolno mu
tego robic.
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6.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej

10.

11.

12.

dzialalnosci

. Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U.

z 2022 r. poz. 623).

. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2022 r.

poz. 559, ze zm.).

. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503).

. Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. z 2021 r.

poz. 485).

. Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowywaniu

i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych
(Dz.U.z 2021 r. poz. 1538).

. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami

(Dz.U.z 2021 . poz. 1899).

. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 1. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju

(Dz.U.z 2021 . poz. 1057).

. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005 r. w sprawie

scalania i podziatu nieruchomosci (Dz. U. Nr 86, poz. 736).

. Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r.

w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. poz. 2405).

Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia
2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404).

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 16 sierpnia 2003 r.
w sprawie sposobu ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy
i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.1588, ze zm.).
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6.4. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje

O o S S - W S G Y
O© © N O U1 A W N RO

O 0N o

o wynikach kontroli
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
Prezes Rady Ministrow
Prezes Trybunatu Konstytucyjnego
Rzecznik Praw Obywatelskich
Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Pafistwowej
Sejmowa Komisja Infrastruktury

Sejmowa Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej

. Senacka Komisja Infrastruktury
. Senacka Komisja Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
. Minister Rozwoju i Technologii

. Unia Metropolii Polskich

Unia Miast i Miasteczek Polskich

. Zwigzek Miast Polskich
. Zwigzek Gmin Wiejskich

Zwigzek Powiatéw Polskich

. Zwigzek Wojewodztw RP

. Prezydenci/burmistrzowie/wojtowie miast/gmin
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6.5. Stanowisko Ministra do informacji o wynikach kontroli

Minister
Rozwoju i Technologii

Waldemar Buda

Znak pisma: DKT-1V.0814.3.2023
Warszawa, 03 lutego 2023 r.

Pan

Marian Banas

Prezes

Najwyzszej Izby Kontroli

Dotyczy: Informacji o wynikach kontroli nr P/22/023 ,Planowanie i zagospodarowanie

przestrzenne w Polsce na przyktadzie wybranych miast”.

Szanowny Panie Prezesie,

stosownie do postanowien art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontrolil, ponizej przedstawiam stanowisko do Informacji o wynikach ww. kontroli

w zakresie wnioskéw skierowanych do Ministra Rozwoju i Technologii.

Najwyzsza Izba Kontroli zalecita, aby w ramach prac nad nowelizacja ustawy o planowaniu,
ktorej celem jest w pierwszej kolejnosci, zmiana systemu planowania przestrzennego na

poziomie lokalnym, podja¢ dziatania w celu:

1) zwiekszenia roli Studium lub dokumentu, ktéry go zastapi poprzez nadanie mu rangi
aktu prawa miejscowego - informuje, ze zgodnie z projektem ustawy o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (numer
w Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw - UD369), bedacym
obecnie przedmiotem prac Komisji Prawniczej, studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego zostanie zastgpione przez plan ogélny gminy, ktéry
bedzie posiadat range aktu prawa miejscowego;

2) ograniczenia w czasie obowigzywania istniejagcych dokumentéw planistycznych,
opracowanych na podstawie dotychczasowych przepiséw, poprzez wskazania terminu
do ktérego musza by¢ one dostosowane do nowych rozwigzan ustawowych badz
zastgpione nowymi dokumentami - informuje, ze w przywotanym projekcie nowelizacji

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustanowiono graniczne

1Dz.U.z2022r., poz. 623.

+48 222 500 123 Pl. Trzech Krzyzy 3/5
kancelaria@mrit.gov.pl 00-507 Warszawa
gov.pl/rozwoj-technologia Ministerstwo

Rozwoju i Technologii
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terminy, do ktérych obowigzywaé bedzie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego - bedzie to moment uchwalenia planu ogdlnego lub
koniec 2025 roku. Rozwigzanie takie spowoduje koniecznos$¢ sporzadzenia nowego
dokumentu, zgodnego z planowanym stanem prawnym oraz ograniczy przedtuzanie
obowigzywania dokumentu wycofanego z rozwigzan ustawowych, nie powodujac przy
tym luki planistycznej i mozliwego paralizu planowanych inwestycji. Ponadto
w Ministerstwie Rozwoju i Technologii trwaja prace nad wypracowaniem rozwigzan,
ktére wymuszg konieczno$¢ czestszej aktualizacji dokumentéw planistycznych, nie
powodujgc przy tym powstania nadmiernych obciazen, zwtaszcza finansowych, dla

gmin.

Z wyrazami szacunku
Waldemar Buda

Minister Rozwoju i
Technologii

/ kwalifikowany podpis
elektroniczny /

+48 222 500 123 Pl. Trzech Krzyzy 3/5

kancelaria@mrit.gov.pl 00-507 Warszawa

gov.pl/rozwoj-technologia Ministerstwo
Rozwoju i Technologii



