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Kluczowe liczby

34,3 mld PLN

2 200 PLN

5,8 mld PLN

7,9 min

+ 403 tys. 0s6b

- 500 tys. 0séb

catkowite roczne koszty
chaosu przestrzennego

w Polsce, w tym: koszty
nadmiarowych dojazdow

do pracy, koszty budowy

i utrzymania nadmiarowej
infrastruktury (drog,
kanalizacji etc.), nadmiernego
natezenia ruchu drogowego
wedtug oszacowan KPZK PAN

roczny koszt chaosu
przestrzennego w przeliczeniu
na kazdego zameldowanego
mieszkanca Polski

minimalna wartosc¢ srodkdw,
jakag zaoszczedzityby gminy
rocznie, gdyby ograniczyc¢
chaos przestrzenny

liczba 0sob zamieszkatych
na obszarach zagrozonych
powodzig lub podtopieniem

rejestrowany przyrost
ludnosci na terenach pod-
miejskich w latach 2011-2020
(niedoszacowany)

rejestrowany ubytek ludnosci
na terenach poza aglomera-
cjami i strefami podmiejskimi
w latach 2011-2020
(niedoszacowany)



Kluczowe liczby

30 proc.

18 proc.

18,5 proc.

50 proc.

035 proc.

mieszkancow miast i terenow
podmiejskich planuje badz
rozwaza zmiane miejsca
zamieszkania

mieszkancow miast

i terenéw podmiejskich
mieszka w innym miejscu,
niz miejsce zameldowania

odsetek gmin podmiegjskich,
w ktdrych srednia odlegtosc
ucznia do szoty podstawowej
jest wieksza niz 2 km

mieszkancow miast i obszarow
podmiejskich dojezdza
do pracy samochodem

wydtuza sie sredni

czas przejazdu w najwiekszych
polskich miastach w zwigzku

z kongestig drogowg




Kluczowe wnioski

Chaos przestrzenny mozna rozumiec
jako nieprawidtowa i nieoptymalna lo-
kalizacje zabudowy i infrastruktury tech-
nicznej (w tym mieszkaniowej). Przejawia
sie on miedzy innymi nadmiernym roz-
proszeniem zabudowy oraz brakiem
koordynacji miedzy rozwojem zasobu
mieszkaniowego a rozwojem infrastruk-
tury obstugujacej potrzeby mieszkaricow
- szlakéw komunikacyjnych, placéwek
ustug publicznych czy punktéw sprze-
dazowo-ustugowych. Innym przejawem
chaosu przestrzennego sa nadmierne
odrolnienia terendw na cele budowlane
oraz rozwoj budownictwa na terenach
zagrozonych (powodziami, osuwiskami
i tym podobnymi zagrozeniami).

Jedna z gtéwnych przyczyn chaosu prze-
strzennego jest nadmierna dostepnos¢
terenéw przeznaczonych pod budow-
nictwo mieszkaniowe. Obecnie wedtug
miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego 14,0 proc. ich powierzch-
ni przeznaczone jest pod budownictwo
mieszkaniowe, z czego 12,8 proc. pod
budownictwo jednorodzinne, a 1,2 proc.
pod wielorodzinne (a plany dotycza
31,4 proc. powierzchni kraju). Na tych te-
renach mozna by osiedli¢ co najmniej
59 mln os6b, w tym na niezabudowa-
nych - co najmniej 11 mln 0sdéb, a wiec
znacznie wiecej niz roczne saldo migracji
wewnetrznych wynoszace 350-450 tys.
0sdb. Tak znaczna nadpodaz terenéw
budowlanych, oznaczajgca mozliwosc¢
lokowania domow i osiedli czesto z dala
od istniejgcej juz zabudowy i infrastruk-
tury, powoduje rozpraszanie osadnictwa.

Chaos przestrzenny jest potegowany
przez prawo planistyczne, ktére zezwa-
la na niemal dowolne lokowanie budyn-
kow mieszkaniowych na znacznym ob-
szarze kraju. Na terenach niepokrytych
planami zagospodarowania przestrzen-
nego, a wiec na 68,6 proc. powierzchni
kraju, budownictwo rozwija sie na pod-
stawie tak zwanych ,wuzetek” (decyzji
o warunkach zabudowy). Warunki, ktére
trzeba spetnic, aby uzyskac decyzje WZ,
sg zbyt luzno okreslone i dlatego ,wuzet-
ki” sg przyznawane nawet w sytuacjach,
gdy planowane inwestycje usytuowane
sg w znacznej odlegtosci od istniejacej
juz zabudowy. Od 2003 r., od kiedy ten
instrument prawny obowigzuje, wydano
w catym kraju ponad 2,5 mln decyzji o wa-
runkach zabudowy. Wzgledna tatwos¢
uzyskania tych decyzji powoduje, ze bu-
downictwo rozwija sie w sposob sponta-
niczny, zywiotowy i niezaplanowany.

Pierwszym istotnym skutkiem chaosu
przestrzennego jest konieczno$¢ budo-
wy i utrzymania nadmiarowej infrastruk-
tury, co silnie obcigza budzety gmin.
Szacuje sig, ze nadmiarowe koszty bu-
dowy i utrzymania infrastruktury obstu-
gujacej rozproszone osadnictwo wyno-
szg rocznie 20,5 mld PLN. W sktad tych
kosztéw wchodzi m.in. budowa i utrzy-
manie nadmiarowych drég (w tym wy-
kup gruntéw), kanalizacji i wodociagdw.
Utrzymanie tej infrastruktury bedzie co-
raz wiekszym wyzwaniem, zwtaszcza dla
gmin doswiadczajgcych procesow de-
populacji. Gdyby ograniczy¢ chaos prze-
strzenny przez zwiekszenie koncentracji
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Kluczowe wnioski

zabudowy, gminy mogtyby oszczedzi¢
rocznie przynajmniej 5,8 mld PLN.
Drugim istotnym skutkiem chaosu prze-
strzennego jest nizsza efektywnos¢
(sprawnosc) transportowa i wynika-
jace stad wysokie koszty dojazdoéw.
Rozproszona i chaotyczna zabudowa
zwieksza potrzeby transportowe miesz-
kancow. Na co dziert pokonujg oni znacz-
nie wieksze odlegtosci, niz miatoby to
miejsce w przypadku dobrze rozplano-
wanej zabudowy. W aspekcie mobilno-
Sci istotng kategorie stanowig koszty
dojazdéw do pracy. Badania wskazuja, ze
strefa dojazdéw do pracy w Warszawie
siega nawet 100 km. Taki stan generu-
je znaczne koszty finansowe. Szacuje
sie, ze bezposrednie koszty nadmiaro-
wych dojazdéw do pracy wynosza przy-
najmniej 25,9 mld PLN rocznie, a kwo-
ta ta bytaby znacznie wyzsza, gdyby
uwzglednic¢ pozostate nadmiarowe do-
jazdy do miejsc swiadczenia ustug (szkot,
przedszkoli, handlu, miejsc rekreacji
i innych).

Chaos przestrzenny zwieksza uzalez-
nienie od prywatnych srodkéw trans-
portu i powoduje nadmierne przeciaze-
nie ruchu drogowego. Wedtug Indeksu
Kongestii Drogowej przygotowanego
przez firme TomTom w najwiekszych
polskich miastach kongestia ruchu (tak
zwane korki) wydtuza sredni czas po-
drézy o 35 proc., co plasuje nasz kraj
na dziewigtej pozycji w Europie. Jeszcze
trudniejsza sytuacja ma miejsce na te-
renach podmiejskich, na ktérych zabu-
dowa jest szczegdlnie rozproszona. Na
tych obszarach efektywna organizacja
ustug transportu zbiorowego jest bar-
dzo kosztowna i w efekcie czesto nie-
mozliwa do realizacji. Szacunki strat
ekonomicznych wywotanych kongestig

drogowa we wszystkich polskich mia-
stach wskazujg, ze roczne straty spo-
wodowane staniem w korkach wynosza
13,3 mld PLN. Sktadajg sie na to zwtasz-
cza koszty dodatkowego paliwa oraz
utraconego czasu.

Poniewaz rozproszenie zabudowy obni-
za efektywnos$¢ komunikacji publiczne;j,
Polacy oceniajg dostepnos¢ przestrzen-
ng réznych miejsc przez pryzmat dojaz-
du prywatnym sSrodkiem transportu,
a nie Srodkami transportu zbiorowego.
Z przeprowadzonego badania wynika,
ze 56 proc. mieszkancow miast i tere-
noéw podmiejskich wykorzystuje samo-
chéd w codziennych dojazdach do pracy,
a 46 proc. - w odwozeniu dzieci do pla-
cowek opiekuniczych i edukacyjnych. Co
istotne, wysoki udziat transportu pry-
watnego w dojazdach do pracy i pla-
cowek opiekuriczo-wychowawczych
dotyczy rowniez najwiekszych miast
(odpowiednio 37 proc. i 33 proc. ba-
danych mieszkaricéw), co kontrastuje
z faktem, ze miasta te posiadajg wzgled-
nie dobrze rozwinietg siec¢ transportu
publicznego.

Niska dostepnos¢ infrastruktury i brak
niektérych udogodnien, a takze niska
jakos$¢ zycia, to dwie ogdlne katego-
rie czynnikéw, ktére przeszkadzaja
Polakom w ich najblizszym otoczeniu.
Odpowiedzi mieszkaricéw miast odno-
szgce sie do niskiej jakosci zycia naj-
czesciej dotyczyty hatasu i nadmiernego
ruchu samochodowego, a takze ucigz-
liwej lokalizacji miejsca zamieszkania.
Natomiast odpowiedzi wskazujgce na
niskg dostepnosc¢ infrastruktury badz
brak niektorych udogodnien najczesciej
dotyczyty zbyt matej dostepnosci miejsc
parkingowych, sciezek rowerowych, pla-
cow zabaw, miejsc rozrywki, rekreacji



i odpoczynku a takze niewystarczajacej
infrastruktury transportowe;j.

Na przestrzeni ostatnich lat w polskim
osadnictwie dominowaty trzy proce-
sy: depopulacji regionéw peryferyjnych,
aglomeryzacji (koncentracji ludnosci na
obszarach najwiekszych aglomeracji)
i suburbanizaciji. W latach 2011-2020 we-
dtug oficjalnych statystyk zarejestrowano
3,9 mln migracji wewnetrznych. W tym okre-
sie liczba ludnosci wzrosta tylko w najwiek-
szych miastach (+97,1tys.) oraz w strefach
podmiejskich (+462,7 tys.), co jest oznaka
zachodzacych proceséw aglomeryzacji

Kluczowe wnioski

i suburbanizacji. Réwnoczesnie pozosta-
te obszary kraju - zaréwno miasta, jak
i tereny wiejskie - odnotowaty ubytek
ludnosci, ktéry wyniést -559,7 tys. oséb.
Rzeczywisty przyrost ludnosci w aglome-
racjach i w strefach podmiejskich oraz
ubytek ludnosci na pozostatych obsza-
rach sg wieksze, niz wskazujg na to ofi-
cjalne dane ze wzgledu na fakt, ze czesc¢
migracji nie jest rejestrowana. Wedtug
badania przeprowadzonego na zlecenie
PIE, az 18 proc. mieszkanncéw miast i te-
renéw podmiejskich zamieszkuje w in-
nym miejscu, niz miejsce zameldowania.
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Wprowadzenie

Celem raportu jest przedstawienie ekono-
micznych i spotecznych kosztéw chaosu prze-
strzennego. Koszty tego rodzaju sa najczesciej
niezauwazalne w opinii spotecznej. Na co dzien
nie dostrzegamy tego jak duzo srodkdw finan-
sowych tracimy w zwigzku z chaosem prze-
strzennym, to jest rozproszeniem zabudowy i jej
wadliwg lokalizacjg. Nie dostrzegamy rowniez
tego, w jakim stopniu chaos przestrzenny wptywa
negatywnie na jakosc¢ naszego zycia.

Tymczasem obecny w Polsce chaos prze-
strzenny ma wiele negatywnych skutkéw, ktére
odczuwaja wszyscy Polacy. Nalezag do nich
przede wszystkim koszty finansowe wynikajg-
ce z koniecznosci utrzymywania nadmiarowej
infrastruktury - drég, wodociggow, kanalizacji
i tym podobnych. Sa to réwniez koszty nad-
miarowych dojazddw do pracy i rozmaitych
instytucji oraz skutki przecigzenia ruchu drogo-
wego: to zaréwno koszty finansowe, jak i koszty
utraconego czasu. Negatywnym skutkiem chaosu

przestrzennego jest rowniez nizsza jakosc zycia
wielu Polakow, wynikajgca chociazby z zanie-
czyszczen powietrza czy usytuowania miejsc
zamieszkania na terenach uciazliwych.

W niniejszym raporcie w sposéb syntetyczny
przedstawiamy gtéwne przyczyny oraz skutki
chaosu przestrzennego w Polsce. Przytaczamy
i omawiamy réwniez wyniki badan nad skutka-
mi chaosu przestrzennego przeprowadzone
w latach 2016-2018 w Komitecie Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju PAN, opublikowane
w 2018 r. (Kowalewski i in., 2018). Rozwijamy wyniki
badan przeprowadzonych w KPZK PAN w zakresie
finansowym i spotecznym (w tym na podstawie
badan ankietowych), a takze staramy sie zaktu-
alizowac czesc¢ danych o kosztach chaosu prze-
strzennego. Ponadto raport zawiera analizy do-
tyczace subiektywnego postrzegania kosztow
chaosu przestrzennego przez mieszkancow
polskich miast i obszaréw podmiejskich, ktérych
podstawa byto przeprowadzone badanie opinii.
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N Ramka 1. Czym jest chaos przestrzenny?

Chaos przestrzenny mozna rozumiec¢ jako nieoptymalng lokalizacje zabudowy. Procesom osiedlericzym
towarzyszy rozwdj infrastruktury zaspokajajacej potrzeby mieszkarcéw - infrastruktury transportowej
(drogiilinie kolejowe), obiektéw ustug publicznych (szkoty, przedszkola, urzedy) oraz punktéw sprzedazowo-
ustugowych. Niezaplanowany rozw¢j zabudowy mieszkaniowej w miejscach oddalonych od istniejacych
skupisk ludnosci oraz oddalonych od istniejacej infrastruktury publicznej mozna uznac za przejaw chaosu
przestrzennego.

Przeciwieristwem chaosu (beztadu) jest tad przestrzenny, ktéry oznacza lokalizacje zabudowy
mieszkaniowej w taki sposéb, aby mozliwy byt réwnoczesny i odpowiedni rozwdj infrastruktury
towarzyszacej w najbardziej racjonalny sposéb. Po pierwsze, miejsca zamieszkania powinny posiadac
dobry dostep do infrastruktury komunikacyjnej - srodkow transportu zbiorowego i drég o odpowiedniej
przepustowosci. Umozliwi to mieszkaricom dogodny dostep do miejsc pracy, instytucji opiekuriczo-
edukacyjnych oraz rozmaitych ustug - publicznych i prywatnych. Po drugie, miejsca zamieszkania powinny
byc¢ zlokalizowane w taki sposob, aby racjonalne pod wzgledem ekonomicznym byto dostarczanie
i utrzymywanie przez samorzady gminne infrastruktury publicznej - sieci wodociggowo-kanalizacyjnej,
dostepnosci srodkéw transportu zbiorowego, organizacja procesu wywozu nieczystosci czy tez budowy
i utrzymania drég publicznych. Po trzecie, miejsca zamieszkania powinny byc zlokalizowane w taki sposdb,
aby nie obnizac niepotrzebnie jakosci zycia mieszkaricéw - na przyktad przez brak dostepu do terenéw
zielonych, nadmierny hatas czy zbyt wysokie zanieczyszczenie powietrza.

tad przestrzenny nie oznacza osiggniecia maksymalnej mozliwej gestosci zaludnienia. Niewatpliwie
zwarta i skupiona zabudowa sprzyja osiggnieciu wiekszej efektywnosci ekonomicznej w finansowaniu
ustug publicznych przez samorzady. Dzieje sie tak, poniewaz zageszczenie obniza jednostkowe koszty
budowy i obstugi infrastruktury, a takze umozliwia racjonalne gospodarowanie przestrzenia. Jednak sama
koncentracja zabudowy, bez odpowiedniego zaplanowania rozbudowy pozostatej infrastruktury, niezbednej
dla zaspokojenia potrzeb mieszkaricéw, nie przyczynia sie do ksztattowania tadu przestrzennego.
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Przyczyny chaosu przestrzennego

OGOLNY ZARYS

Pierwsza przyczyng powstawania chaosu
przestrzennego sag procesy osiedlercze, wy-
razajgce sie w strumieniach migrujacej ludnosci.
Wraz z przemieszczaniem sie 0sdb, zachodza
procesy budowy i rozbudowy infrastruktury
- nie tylko mieszkaniowej, lecz rowniez ustug
publicznych, komunikacyjnej i ustugowo-han-
dlowej. W latach 1989-2020 odnotowano 13,1 mln
zameldowan w ruchu krajowym, przy czym ze
wzgledu na fakt, ze pewna czesc¢ migracji nie
jest rejestrowana, liczba jest prawdopodobnie
zanizona.

Druga przyczyna chaosu przestrzennego jest
niedostateczny stan planowania przestrzenne-
go na poziomie lokalnym. Zaledwie 31 proc.
powierzchni Polski pokryte jest gminnymi

planami zagospodarowania przestrzennego.
Na pozostatym obszarze kraju inwestycje
budowlane mozna realizowa¢ na podstawie
decyzji o warunkach zabudowy wydawanych
dla indywidualnych inwestycji (tzw. ,wuzetki”).
Warunki uzyskania tych decyzji sg zbyt luzno
zdefiniowane, co powoduje, ze rozwéj bu-
downictwa na obszarach nieobjetych planami
zagospodarowania przestrzennego nastepuje
W znacznej mierze w sposob zywiotowy i niesko-
ordynowany.

Trzecig przyczyna chaosu przestrzennego
jest nadpodaz terenéw przeznaczonych pod
budownictwo mieszkaniowe. Szacuje sie, ze
obszary tego rodzaju zajmuja w powierzchni
Polski ok. 4 proc. (wedtug plandw miejscowych)

v~ Infografika 1. Gtéwne przyczyny chaosu przestrzennego

Procesy Deficyt Nadpodaz
osiedlericze planowania przestrzennego gruntéw budowlanych

Migracje - w latach 1989-2020
odnotowano ponad 13 mln
przemeldowan w ruchu
krajowym.

Zaledwie 31 proc.
powierzchni Polski
pokryte jest
miejscowymi planami

Na terenach przeznaczonych
pod budownictwo
mieszkaniowe datoby sie osiedli¢
od 60 do 140 mln 0s6b.

zagospodarowania

Rozwdj budownictwa -
w latach 2009-2020 oddano
do uzytku 2 mln mieszkan.

przestrzennego.

Znaczna cze$¢ budownictwa

powstaje bez plandw,
na podstawie decyzji
o warunkach zabudowy.

przestrzenny

Zrédto: opracowanie wtasne PIE.




i 12 proc. (wedtug studiéw uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzenne-
go gmin). Oznacza to, ze na obszarach przezna-
czonych pod budownictwo mieszkaniowe
mozna by osiedli¢ 60-140 mln oséb. Tak znaczna
nadmiarowa podaz gruntéw budowlanych sprzyja
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rozpraszaniu budownictwa oraz przyczynia sie
do chaosu przestrzennego.

Trzy przedstawione powyzej przyczyny
chaosu przestrzennego omaoéwilismy w formie
syntetycznej w kolejnych czesciach tego rozdziatu.

PROCESY OSADNICZE I DEMOGRAFICZNE

Wspadtczesnie w Polsce zachodzg rowno-
czesnie trzy gtéwne procesy osadniczo-demo-
graficzne:

1. Depopulacja, ktéra dotyczy co najmniej
70 proc. powierzchni kraju. Procesy wy-
ludniania dotykaja nie tylko tradycyj-
nych obszaréow peryferyjnych, ale coraz
wiekszej liczby miast. W 2020 r. liczba lud-
nosci zmalata w 1784 gminach (72 proc.),
w tym w 812 miastach (86 proc.). Realny
spadek liczby ludnosci jest wiekszy, po-
niewaz znaczna czesc odptywu - zwtasz-
Cza za granice - pozostaje nierejestro-
wana;

2. Koncentracja ludnosci w najbardziej
atrakcyjnych aglomeracjach. Najbardziej
interesujgca dla migrantow jest aglome-
racja warszawska i inne osrodki tzw. ,wiel-
kiej pigtki” - Krakowa, Poznania, Trojmiasta
i Wroctawia;

3. Suburbanizacja. Ma miejsce wewnetrz-
na dekoncentracja aglomeracji i tenden-
cja do rozpraszania osadnictwa wokot
miast wszystkich kategorii osadniczych
(nawet tych najmniejszych) oraz w stre-
fach turystycznych.

Zachodzgce w Polsce procesy migracyjne
sg silnie niezréwnowazone pod wzgledem
terytorialnym. W Polsce w latach 2011-2020 za-
rejestrowano 3871 tys. migracji wewnetrznych.
Z tego dodatni bilans odnotowaty miasta tak
zwanej ,wielkiej piatki” oraz strefy podmiejskie.
W Warszawie, Krakowie, Wroctawiu, Tréjmiescie
i Poznaniu liczba ludnosci wzrosta - wedtug
oficjalnych statystyk o 97,1 tys., ale faktycznie
wzrost byt z pewnoscig wiekszy. Najwiekszy
przyrost ludnosci odnotowaty jednak strefy
podmiejskie, w ktdrych liczba ludnosci wzrosta
0 462,7 tys. (i tez jest to liczba niedoszacowana).
Tak znaczny przyrost ludnosci terenéw pod-
miejskich jest oznaka dynamicznych proceséw
suburbanizacji. Dla pozostatych obszarow Polski
saldo migracji byto ujemne. Dla wszystkich
pozostatych miast wyniosto ono -463,7 tys.
0s6b a dla terendéw wiejskich (z wytaczeniem
stref podmiejskich) wyniosto -96 tys. Przy czym
rzeczywisty wzrost badz spadek liczby ludnosci
okreslonych rodzajéw gmin moze byc¢ wiekszy.
Bilans rejestrowanych przeptywdw migracyjnych
dla tych czterech kategorii miejscowosci w latach
2011-2020 przedstawiamy w tabeli 1, zas mapa 1
jestilustracja zmiany rejestrowanej liczny ludnosci
w latach 2015-2020 dla wszystkich gmin w Polsce.
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N~ Tabela 1. Bilans netto rejestrowanych przeptywéw migracyjnych w Polsce dla poszczegdélnych
typéw miast i obszaréw w latach 2011-2020 (dane w tys.)

»Wielka pigtka” .
; Pozostate gminy
(Warszawa, Krakow,

Gminy administracyjnie
wiejskie

arsz 4 miejskie Strefy podmiejskie (z wytaczeniem
Tréjmiasto, Poznan, i miejsko-wiejskie v i
Wroctaw) obszaréw podmiejskich)
97,1 -463,7 4627 -96,0

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Miedzygminna macierz zameldowari i wymeldowan GUS

(Sleszyriski, 2020).

N Mapa 1. Zmiany rejestrowanej liczby ludnosci w latach 2015-2020 w gminach

Zmiany rejestrowanej
liczby ludnosci
w latach 2015-2020
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Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Rzeczywisty wzrost bgdz spadek liczby
ludnosci w gminach okreslonych rodzajéw
moze by¢ wiekszy niz wskazuja dane oficjalne.
Dane te, oparte na meldunkach ludnosci, nie
obejmuja osob, ktdre nie rejestruja w urzedach
zmiany miejsca zamieszkania. Wyniki badania
sondazowego przeprowadzonego na zlecenie

PIE dowodzg, ze 18 proc. mieszkaricow miast
i obszarow podmiejskich mieszka w innym
miejscu, niz miejsce zameldowania.
Przemieszczanie sie ludnosci skutkuje
niedostosowaniem rozmieszczenia ustug -
zwtaszcza publicznych - do zmieniajgcych sie
potrzeb. Na wiejskich obszarach peryferyjnych



i w centrach miast, a takze coraz czesciej w ze-
wnetrznych dzielnicach mieszkaniowych,
populacja nie tylko sie kurczy, ale tez szybko
sie starzeje. Funkcjonujgca tam infrastruktura
publiczna jest niedopasowana do potrzeb miesz-
kancow, a koszty jej utrzymania przewyzszajg
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mozliwosci finansowe gmin. Z kolei w strefach
podmiejskich rosnie liczba ludnosci ogétem,
w tym dzieci i mtodziezy. W efekcie na tych ob-
szarach problemem jest staba dostepnosc¢ do
ustug publicznych, np. edukacyjnych (Wisniewski
iin., 2020).

NIEWYSTARCZAJACY POZIOM REGULACJI PLANISTYCZNYCH W GMINACH

Skomplikowane prawo planowania prze-
strzennego mozna uznac¢ za podstawowg przy-
czyne chaosu przestrzennego w Polsce. Polskie
prawo planistyczne jest uwazane za jedno z naj-
bardziej skomplikowanych w Europie (Nadin i in.,
2018). Najwazniejszym dokumentem prawnym
regulujacym zakres i tryb stosowania zapisow
tego prawa jest Ustawa z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717). Oprécz tego
istnieje kilkadziesigt innych ustaw (i znacznie
wieksza liczba rozporzadzen), regulujacych
kwestie polityki rozwoju, lokalizacji zabudowy,
ochrony srodowiska i krajobrazu, rewitalizacji,
ochrony konserwatorskiej, kwestii inzynieryjno-
technicznych itp. W rezultacie system planowa-
nia przestrzennego jest bardzo skompliko-
wany, a kompetencje réznych instytucji oraz
ich nieraz sprzeczne interesy krzyzujg sie
w tych samych miejscach w przestrzeni. Caty ten
system jest niewydolny i od wielu lat podlega
bardzo silnej krytyce ze strony srodowisk
naukowo-eksperckich (Parysek, 2003; Lorens,
2005; Wectawowicz i in., 2006; Kistowski, 2007;
Markowski, 2011; Izdebski, 2013; Kolipinski, 2014;
Sleszyriski, 2015; Kowalewski, Nowak, 2018).

Na poziomie gmin znaczna czes¢ inwestycji
budowlanych odbywa sie poza systemem
planowania przestrzennego. Czesciowo wynika

to z faktu, ze zaledwie 31,4 proc. powierzchni
kraju jest pokryte miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego (stan na
koniec 2020 r.). Na obszarach, na ktérych planéw
miejscowych nie ma, a wiec na 68,6 proc.
powierzchni kraju, inwestycje realizuje sie
na podstawie decyzji administracyjnych (tak
zwanych decyzji o warunkach zabudowy, WZ).
W zgodnej opinii ekspertow decyzje o warun-
kach zabudowy s3g jednym z najwazniejszych
czynnikéw generujgcych chaos przestrzenny
(Kowalewski, Nowak, 2018), bowiem przy ich
wydawaniu stosuje sie zasade ,co nie jest
zakazane, jest dozwolone”. Od 2003 r., od kiedy
ten instrument prawny obowiagzuje, wydano
w catym kraju ponad 2,6 mln decyzji WZ.

Co istotne, zapisy obowigzujgcej Ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
tak naprawde nie pozostawiajg urzednikom
wiele mozliwosci odrzucania wnioskéw o WZ
z przyczyn innych niz formalne (np. braki w do-
kumentacji). W efekcie tylko 5 proc. decyzji jest
odmownych. Urzednik, ktory postanawia dbac
o tad przestrzenny w swojej gminie ma zwigzane
rece, bo decyzje odmowne tatwo moze anulowac
samorzadowe kolegium odwotawcze (SKO)*.
Dlatego wyolbrzymiony wydaje sie problem,
ze urzednicy sg skorumpowani i z tego powodu
powstajg dziwne inwestycje na podstawie

* Wedtug nieopublikowanych jeszcze badari M. Nowaka, A. Olefczuk-Paszel, A. Ostrowskiej, M. Spiewak-Szyjki
i P. Sleszyriskiego, na 678 przebadanych w ostatnich latach sporéw w orzeczeniach SKO, w 273 przypadkach

stwierdzono naruszenie zasady kontynuacji funkcji lub bliskiego sasiedztwa, po 40 - niewtasciwy dostep do drogi
publicznej, niewystarczajgce uzbrojenie terenu lub wydanie decyzji dla terenu rolnego klasy I-III lub terenu lesne-
g0, a az 285 stanowity przypadki, w ktérych spér wynikat z przepiséw odrebnych.
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decyzji WZ - choc patologie niewatpliwie istniejg
takze w tym zakresie.

Podstawowe informacje o stanie zaawan-
sowania prac planistycznych w gminach zawiera
wykres 1, na ktérym pokazujemy poziom pokrycia
gmin planami zagospodarowania przestrzenne-
go oraz skumulowana (za lata 2003-2020) licz-
be wydanych decyzji o warunkach zabudowy
w przeliczeniu na tysigc mieszkancow, wedtug
typow gmin. Dane te wskazujg, ze generalnie
wiekszy zasieg pokrycia terendw gminy plana-
mi zagospodarowania przestrzennego idzie
w parze z mniejsza liczbg wydawanych decyzji
o0 warunkach zabudowy. Najwyzsze pokrycie

planistyczne dotyczy obszardw rdzennych
Miejskich Obszaréw Funkcjonalnych miast
subregionalnych (FUA) i Miejskich Obszardéw
Funkcjonalnych stolic wojewddztw (MOF) - tam
tez obserwujemy najmniejsza liczbe wydawanych
decyzji o warunkach zabudowy w przeliczeniu na
tysigc mieszkaricow. Z kolei tereny zewnetrzne
obszarow metropolitalnych i obszaréw funkcjo-
nalnych charakteryzujg sie wysoka liczbg wy-
dawanych decyzji o warunkach zabudowy w prze-
liczeniu na tysigc mieszkancow. Dzieje sie tak,
mimo ze w obydwu tych typach gmin poziom po-
krycia planistycznego przewyzsza srednig krajo-
wa - jest to odpowiednio 44,5 proc. oraz 39,3 proc.

~ Wykres 1. Podstawowe informacje o stanie zaawansowania prac planistycznych w gminach

wedtug typow gmin w koricu 2020 .

70 120 &
Q
[ ] )
™
60 ® ° 100 9
e o ° S
< 50 ) 3
3 80 ==
& 40 - §
©
N 6o 9
[S] - A
o 30 §
o
40 N
= 20 o
€
10 - 20 8
s)
Rl
o o 2
S < < » ) @ @ e 3 8 z
L ¥ ¥ & & & & & & &
X @ @ i 2 & S ) S )
&2 & v & & S X & & \O
S 3 & 2 & & & S <& d
& < N & & S & & N "
N & & @ & c N & &
N < & S S N
o [© & N 94 & , @\«\ o
¢ v & <« o S
Q> Q é,\\@ 10@
© 3
N

mm  Pokrycie gmin planami miejscowymi (lewa 03)

== Decyzje o warunkach zabudowy (prawa os)

Uwaga: uzyte skroty oznaczaja: A - rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddztw; B - strefy ze-
wnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddztw; C - rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych
miast subregionalnych; D - strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych miast subregionalnych; E - mia-
sta-osrodki wielofunkcyjne; F - gminy z rozwinieta funkcja transportowa; G - gminy o innych rozwinietych funkcjach
pozarolniczych (turystyka oraz funkcje wielkopowierzchniowe, w tym przemyst wydobywczy); H - gminy z intensywnie
rozwinieta funkcja rolnicza; I - gminy z umiarkowanie rozwinieta funkcja rolnicza; J - gminy ekstensywnie zagospoda-

rowane (funkcje lesne, ochrony przyrody).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS.



NADPODAZ GRUNTOW BUDOWLANYCH

Skutkiem zbyt liberalnego prawa prze-
strzennego i jedng z najwazniejszych przyczyn
chaosu przestrzennego jest nadmierna podaz
terenéw budowlanych, zwtaszcza pod funkcje
zabudowy jednorodzinnej. Pod budownictwo
mieszkaniowe (bez zabudowy zagrodowej)
przeznaczono 12,1 proc. powierzchni kraju - we-
dtug studioéw gminnych - oraz 4,3 proc. - wedtug
planéw miejscowych? Oznacza to, ze na terenach

Przyczyny chaosu przestrzennego 1 /

przeznaczonych pod budownictwo mieszkaniowe
moze zamieszkac od 59 mln (wedtug plandow
miejscowych) do 135 mln 0sdb (wedtug studiow
gminnych) (Kowalewskiiin., 2018). Dane te dowodza
rozmiaréw nadpodazy terenéw budowlanych.
Warto je zestawic¢ z informacja, ze wedtug baz
geodezyjnych (ewidencja gruntéw i budynkow) te-
reny mieszkaniowe na gruntach zurbanizowanych
to 359 tys. ha, czyli 1,1 proc. catej powierzchni kraju.

~ Wykres 2. Struktura przeznaczenia terenéw w studiach gminnych i planach miejscowych w 2017 .

(w proc.)

Mieszkaniowe

Zielen i wody
23,1

Rolnicze
34,7

Studia gminne
(pokrycie 100 proc. powierzchni kraju)

Mieszkaniowe
jednorodzinne

12,8

Zielen i wody
24,‘

Rolnicze
40,4

Plany miejscowe
(pokrycie 31,4 proc. powierzchni kraju)

84 .

b.

Iining jednorodzinne

) 11,1

] .’ Zabudowa
zagrodowa

Produkcyjne 3,3

Ustugowe 3,1

Komunikacyjne 2,8

Infrastruktury technicznej 1,2
Mieszkaniowe wielorodzinne 1,1

Zabudowa
zagrodowa

62 .- Ustugi komercyjne 3,6

- Infrastruktura technicznoprodukcyjna,
w tym komunikacja 10,2

.. [ Mieszkaniowe wielorodzinne 1,1
.. I Ustugi publiczne 1

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Ministerstwa Technologii i Rozwoju oraz GUS; Sleszyriski i in.

(2018).

2 Pokrycie planistyczne nie przekracza 1/3 powierzchni kraju.
3 Réznica wynika z faktu, ze pewna czes¢ gmin w corocznym systemie sprawozdawczym nie podaje odpowiednich
danych, dlatego trzeba siegnac do wartosci znanych z poprzednich lat.
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Dostepny zaséb terenéw przeznaczonych
pod budownictwo mieszkaniowe powieksza sie
rokrocznie wskutek dokonywanych odrolnien.
W latach 2003-2020 w planach miejscowych
zmieniono przeznaczenie gruntéw rolnych
na cele nierolnicze w oficjalnej wysokosci
345,0 tys. ha (dane Ministerstwa Rozwoju i Tech-
nologii oraz GUS), ale mozna przypuszczac, ze
wartosc ta w rzeczywistosci siega co najmniej
640 tys. had. Tak duza podaz nowych gruntéw
w Polsce jest zdecydowanie nadmiarowa. Gdyby
obszary te tylko w potowie przeznaczy¢ pod
zabudowe jednorodzinng mozna by tam osiedli¢
8,5 mln oséb*. To ponad 20 proc. populacji Polski.
Réwnoczesnie roczny wolumen rejestrowa-
nych przez GUS migracji w ostatnich latach to
350-450 tys. 0séb.

Znaczna czes$¢ odrolnier dokonywana jest
na obszarach podmiejskich, ktére koncentruja

ponad 30 proc. wszystkich odrolnien w Polsce.
Wedtug najnowszych szacunkow dla terenéw
podmiejskich miast pow. 20 tys. mieszkarncow
odrolnienia dokonane do korica 2019 r. wyniosty
321,0tys. (Nowak i in., 2021)5. Oznacza to, ze odrol-
nienia objety 4,2 proc. obszaréw tych gmin. To zna-
cznie wiecej niz we wszystkich innych typach gmin
oraz Srednia dla catego kraju wynoszaca 1,1 proc.
Proces odrolnien przebiega najintensywniej na
terenach podmiejskich wokdt wielkich miast,
a najwolniej wokdt miast lokalnych. W 2019 r.
odrolnienia objety az 11,2 proc. stref podmiejskich
miast ,wielkiej pigtki” (Warszawa, Krakdw, Wroctaw,
Poznan, Tréjmiasto). Zasieg odrolnien w strefach
podmiegjskich osrodkéw ponadregionalnych byt juz
w ujeciu procentowym ponad dwa razy mniejszy
i wyniost 4,7 proc. powierzchni stref podmiejskich.
Z kolei w strefach podmiejskich najmniejszych
miast odrolnienia objety 1,8 proc. ich powierzchni.

~ Wykres 3. Zmiany przeznaczenia gruntow z uzytkowania rolniczego na cele nierolnicze
(tzw. odrolnienia) zrealizowane do korica 2019 r. wedtug typow stref podmiejskich

(w proc.)

11,2

4,7
37
19
i i
A - Wielka pigtka” B - Osrodki C - Osrodki D - Osrodki E - Osrodki
ponadregionalne regionalne subregionalne lokalne

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju Technologii oraz GUS (wersja zweryfiko-
wana); Nowak i in. (2021).

3 Réznica wynika z faktu, ze pewna czes¢ gmin w corocznym systemie sprawozdawczym nie podaje odpowiednich
danych, dlatego trzeba siegnac do wartosci znanych z poprzednich lat.

4 Przyjmujgc wielkosc¢ dziatki 1 500 m?i 4 osoby w domu. Jest to dolna granica rezerw na obszarach odrolnionych,
poniewaz gestosc zaludnienia realnie jest wyzsza, a czes¢ odrolnient dotyczy zabudowy wielorodzinnej, w ktorej
wskazniki pojemnosci demograficznej sg wielokrotnie wyzsze.

5 Oficjalne dane wskazywaty na 245,6 tys. ha terendw odrolnionych w 2019 r. dla 185 stref podmiejskich miast po-
wyzej 20 tys. mieszkancow. Weryfikacja tych danych wskazuje, ze rzeczywista wielko$¢ odrolnier w tych gminach
wynosi 321,0 tys. ha (Nowak i in., 2021). Oznacza to zanizenie odrolnier w oficjalnych danych o ok. 30 proc., ale
oficjalne statystyki nie obejmuja danych z ok. 40 gmin (na taczna liczbe 601 zdelimitowanych jako podmiejskie),
w ktérych istnieja plany miejscowe, a od poczatku, tj. od 2003 r., wykazywany jest tam brak odrolnien, co przy wy-
sokiej presji inwestycyjnej wydaje sie niewiarygodne.
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N Mapa 2. Udziat terendw w powierzchni gmin, dla ktérych w planach miejscowych zmieniono
przeznaczenie gruntéw rolnych na cele nierolnicze (tzw. odrolnienia) do korica 2019 .
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== Brak plandw miejscowych lub odrolnien . Wielkosc¢ kot proporcjonalna do liczby ludnosci rdzenia

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju, Pracy i Technologii oraz GUS (wersja
zweryfikowana); Nowak i in. (2021).
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Spoleczno-ekonomiczne skutki
chaosu przestrzennego

PODSUMOWANIE KOSZTOW

Chaos przestrzenny generuje znaczace kosz-
ty ekonomiczne, ktérych wartos¢ zostata osza-
cowana na przynajmniej 84,3 mld PLN rocznie
(Kowalewski i in. 2018). Koszty te ponosza
mieszkarncy, przedsiebiorcy i paristwo, w tym
samorzady. Najwiekszg czes¢ oszacowanej
kwoty (34,6 mld PLN) stanowiag koszty zwigzane

wysokie - kosztowne pozycje dotyczyty
osadnictwa i infrastruktury technicznej (20,5
mld PLN). Pozostate trzy kategorie (rolnictwo,
rynek nieruchomosci oraz srodowisko przy-
rodnicze) wygenerowaty 32,3 mld PLN. Wydaje
sie, ze wyliczone kwoty przedstawiajg mini-
malny putap kosztéw chaosu przestrzennego.

z obstuga transportowa. Nastepnie - relatywnie

N Tabela 2. Koszty chaosu przestrzennego w Polsce wedtug raportu KPZK PAN

Transport i mobilnos$¢

Bezposrednie koszty finansowe nadmiernych dojazdéw do pracy, wartosc utra-
conego czasu w zwiazku z kongestig ruchu (korkami), straty czasowe, koszty
zewnetrzne

Osadnictwo i infrastruktura techniczna

Budowa infrastruktury, obstuga nadmiernie rozproszonego osadnictwa, ujemne
saldo gospodarki przestrzennej

Koszty zewnetrzne w rodowisku
przyrodniczym

Wydatki na ochrone srodowiska, koszty zdrowotne, usuwanie skutkow klesk
zywiotowych

Rynek nieruchomosci

Wykup gruntéw, roszczenia odszkodowawcze, pomniejszone wptywy z podatku
od nieruchomosci

Rolnictwo

Mechanizacja, transport, nadmierne wytgczenie terenéw z produkcji rolnej, och-
rona przez zadrzewienia

Zrédto: opracowanie PIE na podstawie: Kowalewski i in. (2018).
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Najwieksza czes¢ kosztéw chaosu prze-
strzennego ponoszg mieszkarcy. W ostatecz-
nym rachunku utrzymywanie nieracjonalnych
i nieefektywnych systemoéw spoteczno-gospo-
darczych odbywa sie gtéwnie z podatkow. Gdyby
oszacowany koszt chaosu przestrzennego

(84,3 mld PLN) podzieli¢ réwno na liczbe
zameldowanych mieszkarncow, otrzymana
wartos¢ wyniostaby 2207 PLN rocznie. Daje to -
na przecietng, czteroosobowa rodzine - 8,8 tys.
PLN rocznie. Jest to zardwno koszt podatkowy, jak
tez bezposrednio wydane srodki, np. na paliwo.

~ Ramka 2. Stan wiedzy na temat chaosu przestrzennego w Polsce

Oszacowanie kosztéw chaosu przestrzennego jest efektem prac badawczych prowadzonych w latach
2016-2018 przez 27 specjalistow z kilkunastu instytucji w Polsce (PAN, uczelnie, GUS, biura planowania).
Efektem tych prac byta trzytomowa monografia wydana w ,Studiach” KPZK PAN (Kowalewski i in., 2018).
Raport byt kontynuacjg wczesniejszego opracowania, wykonanego pod auspicjami Fundacji Rozwoju
Demokracji Lokalnej i Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN (Kowalewski i in., 2012;
2013). Dat on bodziec do kolejnych studiow, w tym wydane zostaty monografie pogtebiajace niektore
zagadnienia, np. przyrodniczo-estetyczne (Chmielewski i in., 2018), prawno-planistyczne (Nowak, 2020) oraz
szereg artykutow autoréw raportu KPZK PAN (Lityriski, 2019; Kuchcik, 2020). Wydano tez skrécona, popularna
wersje raportu (Kowalewski i in., 2020).

Ukazato sie tez wydanie special issue miedzynarodowego czasopisma ,Land” pt. Conditions, Effects and Costs
of Spatial Chaos (Sleszyriski, Gibas, Sudra, 2021), w ktérym przedstawiono skrét polskiego raportu KPZK
PAN (Sleszynski i in., 2020) oraz kilka nowych opracowar z obszaru kraju (Mantey, Pokojski, 2020; Majewska
i in., 2020; Chmielewski, 2020; Jadach-Sepioto, Zathey 2021; Musiaka i in., 2021). W kolejnym, specjalnym
zeszycie tego czasopisma pt. The Legal, Administrative and Managing Framework for Spatial Policy, Planning and
Land-Use. Interdependence, Barriers and Directions of Change (Nowak, Cotella, Sleszyriski, 2021) przedstawiono
prace $cislej zwiazane z uwarunkowaniami prawno-planistycznymi, krajobrazowymi (Myga-Piatek i in., 2021;
Sleszynskiiin., 2021; Lityriski, Hotuj, 2021; Zaborowski, 2021).

Oproécz wymienionych, ukazaty sie materiaty w tomie Urban Deverlopment Issues, m.in. nawigzujgce do skutkow
i kosztow suburbanizacji (Dawid, 2020; Stelmaszewska, 2020) i zanieczyszczen powietrza (Kudtacz, Piech,
2020). Jeszcze inni autorzy badali chaos przestrzenny w polskich Karpatach (Cwik, Hrehorowicz-Gaber, 2021).
Trzeba tez odnotowac rosngcy postep metodologiczny opracowan nt. rozlewania sie zabudowy, w tym coraz
powszechniejsze wykorzystywanie réoznorodnych baz danych (PESEL, dane o lokalizacjach pozwoler na
budowe, dane satelitarne i in.), pozwalajacych na analizy przestrzenne rozwoju osadnictwa z doktadnoscia
do jednostek o powierzchni kilku-kilkunastu ha (Jarczewski, Sykata 2020).

WYSOKIE KOSZTY FUNKCJONOWANIA INFRASTRUKTURY

Wydatki zwigzane z dostarczaniem nadmia-
rowej infrastruktury spotecznej i technicznej
dla rozproszonej zabudowy ponosza w gtéwnej
mierze gminy. Wedtug polskich standardow,
ktore zresztg sg powszechne na catym swiecie,
to samorzad lokalny jest w najwiekszym stopniu
odpowiedzialny za rozwdj ustug publicznych
na swoim terenie. Znajduje to odzwiercie-
dlenie w strukturze wydatkow publicznych:
wedtug danych GUS w 2019 r. (ostatni rok przed

pandemia) gminy w ramach swoich budzetéw
wydaty 232,2 mld PLN, powiaty - 29,6 mld PLN,
a wojewodztwa - 18,8 mld PLN na wydatki zwig-
zane z szeroko pojetym dostarczaniem ustug
(tabela 3).

Silne rozproszenie zabudowy jest gtéwna
przyczyna wysokich kosztéw obstugi infrastruk-
tury techniczno-spotecznej. Rozproszenie to
powoduje, ze wydatki zwigzane z funkcjonowa-
niem infrastruktury sa wyzsze niz mogtyby byc¢



w sytuacji bardziej zwartej lokalizacji zabudowy.
Wedtug wyliczen Gibasa i Heffnera (2018), koszty
uzbrojenia i utrzymania infrastruktury technicznej
(drogi, wodociagi, kanalizacja, energetyka) dla
tych pojedynczych zabudowan, ktore sg oddalone
powyzej 180 m od zwartej zabudowy, wynoszg
w ciggu jednego roku 7,5 mld PLN®. Kwota ta
w odniesieniu do tacznych wydatkow gmin
(232 mld PLN) oznacza mozliwe oszczednosci
rzedu 3,2 proc. ich catkowitych budzetow.
Mozna przypuszczac, ze wydatki na dziaty
zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym
i infrastruktura stanowiag 20-25 proc. wszystkich

i ) / ) Spoteczno-ekonomiczne skutki chaosu przestrzennego

wydatkéw, czyli 46-58 mld PLN rocznie (tabela 3).
Sa to zwtaszcza dziaty ,transport i tgcznosc”,
w ktérych ponoszone sg wydatki na budowe
i utrzymanie drég (12,1 proc. catosci budzetow
gmin) oraz gospodarka komunalna i ochrona
Srodowiska (8,4 proc.). Nawet niewielka,
kilku- czy kilkunastoprocentowa poprawa
organizacji przestrzennej réznych uktadow
infrastruktury bedzie w takim przypadku skut-
kowac¢ oszczednosciami liczonymi w miliardach
ztotych. Warto podkresli¢, ze skala dziatan
inwestycyjnych zobrazowana udziatem wydatkow
inwestycyjnych w wydatkach ogétem to 16 proc.

Ny Tabela 3. Wielko$¢ i struktura wydatkéw budzetéw gmin w 2019 r. wedtug uproszczonej
klasyfikacji budzetowej z uwzglednieniem majgtkowych wydatkéw inwestycyjnych

Kwota wydatkéw Udziat
wydatkéw .
Dziat wydatkow iatk inwestycyjnych iT\errZI:t?Sﬁt‘ﬁtyd:\tl\lfio:Ia:z
udzetowyc| ogbtem . . w wydatkac
budzetowych St majgtkowe datkach ¢ zwig
(w min PLN) inwestycyjne ogétem z chaosem przestrzennym
(w min PLN) e
_Roln_ictvvo 3562 2049 58 M.in. melioracje
i towiectwo o
M.in. budowa, modernizacja
T . i utrzymanie drég (wydatki biezace
i {;gzsnpoos,ré 28 203 14 709 52 na zakup materiatéw i ustug oraz
wydatki majgtkowe inwestycyjne
stanowiag w tym dziale 92 proc.)
Gospodarka Na 0got brak (chyba, ze chodzi
mieszkaniowa 7555 2ld52 33 o estetyke budynkow)
Administracja ; .
publiczna 17 165 651 4 M.in. remonty budynkéw
Bezpi%?_zehstwo Wyzsze wydatki zwigzane z zapew-
?ECH%RZ‘ 3312 691 21 nieniem tzw. izochrony 15 minut
przeciwpozarowa przy rozproszonej zabudowie
M.in. remonty szkot (wydatki
Oéwiat biezgce na zakup materiatow
i Wycsr\:\(ljl\?v:nie 66 278 3757 6 i ustug oraz wydatki majgtkowe
inwestycyjne stanowig w tym
dziale 17 proc.)
Ochrona zdrowia
i pomoc 13 466 837 6 M.in. remonty budynkdéw
spoteczna
Rodzina 48 226 347 1 Brak

% Przyjeto amortyzacje osmioletnig - daje to razem 60 mld PLN w ciggu osmiu lat.
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Gospodarka Znaczna cze$¢ (wydatki biezgce
komunalna na zakup materiatow i ustug oraz
,i ochrona 19415 baie 32 wydatki majagtkowe inwestycyjne
srodowiska stanowia w tym dziale 88 proc.)
Kultura i ochrona i . ;
e 7671 5082 27 Na ogot nie (chyba ze chodzi
narodowego o0 estetyke budynkéw zabytkowych)
Raczej w mniejszym stopniu
dotyczy to chaosu przestrzennego
(infrastruktura sportowo-rekre-
Kultura fizyczna 5705 2021 35 acyjna jest mniej powszechna,
cho¢ problem moze wystepowac
w przypadku matych obiektow,
np. sitowni plenerowych)
Pozostate dziaty 11 644 1253 11 Brak
2 tacznie 20-25 proc.,
Ogotem 232202 37 089 16 czyli 46-58 mid PLN

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Wydaje sie, ze planowanie inwestycji
w polskich gminach rzadko opiera sie na racjo-
nalnych przestankach. Wskazujg na to posrednio
wyniki badania ankietowego przeprowadzo-
nego przez Polski Instytut Ekonomiczny wsrod
polskich gmin w 2021 r. Sposrod gmin, ktore
udzielity odpowiedzi, tylko 1/4 (24,6 proc.)
posiadata oszacowanie bilansu terendw,
w zwigzku z zapotrzebowaniem wynikajacym
ze zmian demograficznych, ekonomicznych
itp. w przysztosci. W przysztosci moze to
oznaczac niedopasowanie podazy terendw
réznego typu do popytu, zazwyczaj nadpodaz
gruntow budowlanych pod mieszkalnictwo.
W zwigzku z udziatem w badaniu gtownie mniej-
szych gmin wiejskich lub wiejsko-miejskich,
wyniki nalezy interpretowac z ostroznoscia.

Czesciowo dostepne dane wskazuja, ze
znaczna cze$¢ inwestycji infrastrukturalnych
gmin zlokalizowana jest na obszarach nie-
objetych planami zagospodarowania prze-
strzennego. Do takiego wniosku sktaniaja
wyniki ankiety przeprowadzonej przez PIE
w polskich gminach?’. W poszczegdlnych ka-
tegoriach inwestycyjnych (drogi, gospodarka
wodno-sciekowa, inne) mozna szacowac,
ze w przypadku nowych inwestycji okoto
33-65 proc. srodkow wydawanych jest poza
planami (wykres 4). Jesli chodzi o moder-
nizacje istniejgcej infrastruktury, wartosci te
wynoszg 15-68 proc. Sumujgc dane ilosciowe
0 przeznaczanych srodkach finansowych
mozna obliczy¢, ze w przypadku nowych
inwestycji we wszystkich kategoriach ustug
jest to 50,6 proc., a w przypadku modernizacji
- 63,9 proc. Sumujac nowe inwestycje i re-
monty otrzymujemy udziat w wysokosci 56,1 proc.

7 Ocena wnioskéw powinna by¢ ostrozna, poniewaz baza informacyjna pochodzita ze stosunkowo niewielkiej licz-
by gmin (okoto 5 proc., w tym 2 proc. w zakresie danych finansowych w catym kraju).
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N~ Wykres 4. Udziat finansowy publicznych inwestycji infrastrukturalnych realizowanych poza
obszarami z obowigzujgcymi planami miejscowymi (w proc.)

68
65 65 64
61
49 o
365) 33
I 15 I

Drogi Wodociggi

== Nowa infrastruktura

Kanalizacja Inne

Ogoétem

== Modernizacja istniejgcej

Uwaga: dane z 43 gmin z catego kraju o srednim pokryciu planistycznym w wysokosci 36,5 proc.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikéw badania przeprowadzonego wéréd polskich gmin.

NIEZROWNOWAZONY BILANS GOSPODARKI PRZESTRZENNE)J

Bilans planowania przestrzennego w pol-
skich gminach ma charakter niezréwnowa-
zony. Wskazujag na to ujemne salda wydatkéw
i dochodow gmin zwigzanych z uchwaleniem
i realizacjg miejscowych plandw zagospo-
darowania przestrzennego. Zgodnie z obowig-
zujagcym prawem, gmina w zwigzku z uchwa-
leniem takiego planu powinna sporzadzi¢ do
niego prognoze skutkéw finansowych, jakie
niosa ustalenia szczegdtowe, np. zwigzane ze
zmiang przeznaczenia gruntow i planowanymi
inwestycjami.

Wedtug danych uzyskanych na koniec 2020r.
Z1620 gmin (65 proc. gmin w Polsce), zrealizowane
do korica 2019 r. dochody zwigzane z uchwaleniem

i realizacjag planéw miejscowych wyniosty
19,2 mld PLN, a wydatki 32,2 mld PLN. Oznacza to,
ze do 2019 r. ujemne saldo wyniosto 13 mld PLN.
W dtuzszej perspektywie, przy uwzglednieniu
catosci prognozowanych dochoddw i wydatkow
wynikajgcych z przyjetych plandw, ujemne
saldo jest jeszcze wieksze i wynosi 46,6 mld
PLN (wykres 5). Wynika to z rosnacej luki miedzy
prognozowanymi wydatkami (120,3 mld PLN),
a prognozowanymi dochodami (73,7 mld PLN).
Ujemne salda - zaréwno zrealizowane, jak i pro-
gnozowane - wskazujg ze bilans planowania
przestrzennego w gminach jest niezréowno-
wazony, a wydatki gmin zwigzane z uchwala-
niem plandw nie znajduja pokrycia w dochodach.
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~ Wykres 5. Skutki realizacji planéw zagospodarowania przestrzennego dla budzetéw gmin
(w mld PLN)

73,3

19,2
13
i -32,2
-120,3
Prognozowane Zrealizowane

== Dochody == Wydatki . Saldo
Zrédto: opracowanie wtasne PIE, dane zaktualizowane na podstawie danych Ministerstwa Technologii i Rozwoju oraz

GUS; Sleszynskiin. (2021).

N~ Wykres 6. Struktura prognozowanych i zrealizowanych dochodéw i wydatkéw wynikajacych
z przyjecia planéw miejscowych (w mld PLN)

Panel A. Prognozowane i zrealizowane Panel B. Prognozowane i zrealizowane
dochody gmin wydatki gmin
Dochody Dochody Wydatki Wydatki
prognozowane zrealizowane prognozowane zrealizowane
0,8 2,5
17,2 18,3
11,9 16,9
- 3 i 3
316 9.7
A
4,2
11,4 31
mm  Optata planistyczna == \Wykup gruntow
mm Podatek od nieruchomosci mm Budowa drég
== Podatek od czynnosci cywilno-prawnych === Budowa innej infrastruktury

Pozostate Inne

Z'ro’d{Q: opracowanie wtasne PIE, dane zaktualizowane na podstawie danych Ministerstwa Technologii i Rozwoju oraz
GUS; Sleszyriski in. (2021).



Przeznaczenie zbyt duzych obszaréw pod
funkcje budowy mieszkaniowej jest gtéwna
przyczynga niezréwnowazonego bilansu plano-
wania przestrzennego w gminach. Wedtug pol-
skiego prawa gmina ma obowigzek zapewnie-
nia dostepu do infrastruktury - drogowej i tech-
nicznej - dla obszardw przeznaczonych pod
zabudowe mieszkaniowg. Wsréd prognozo-
wanych wydatkow (wykres 6, panel B) do naj-
wiekszych kategorii nalezg wydatki zwigzane
z budowa drég gminnych (57,1 mld PLN) oraz bu-
dowa innej infrastruktury technicznej (31,6 mld PLN),
a takze wykup gruntéw pod budowe drdog gmin-
nych (18,3 mld PLN), co tacznie daje kwote
107 mld PLN. Wobec nadmiarowosci podazy
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terendw przeznaczonych pod budownictwo
mieszkaniowe w planach miejscowych istotna
czes¢ tych wydatkéw dotyczy budowy infra-
struktury dla obszaréw, ktére nigdy nie beda za-
mieszkane badZ bedg zabudowane ekstensywnie.
Poréwnanie prognozowanych i zrealizo-
wanych dochodéw pokazuje, ze nie dziataja
takie instrumenty, jak optata planistyczna,
ktorg w gminach do korica 2020 r. zrealizowano
w wysokosci zaledwie 841 mln PLN - podczas
gdy jest ona prognozowana w wysokosci
17,3 mld PLN. Oznacza to, ze gminy nie tylko
poniosg znaczne wydatki na budowe zbednej
infrastruktury, ale takze wydatki te nie znajduja
pokrycia w planowanych przychodach.

NADMIERNE LOKALNE POTRZEBY TRANSPORTOWE I STRATY CZASU

Jednym z najbardziej kosztownych nega-
tywnych skutkéw chaosu przestrzennego jest
niska efektywnos$¢ transportowa. Z jednej
strony rozproszona zabudowa, zwtaszcza na
terenach podmiejskich, powoduje ze zapew-
nienie efektywnego transportu publicznego
jest niemozliwe bgdz bardzo kosztowne, gdyz
autobus musiatby jezdzi¢ po catej niemal
gminie i do tego zatrzymywac sie co kilkaset
metréw. Z drugiej strony, rozproszona zabudowa
zwieksza potrzeby transportowe mieszkancow,
ktorzy na co dzienh muszg pokonywac wieksze
odlegtosci. W efekcie mieszkaricy nadmiernie
czesto korzystaja z transportu prywatnego,
a powaznym problemem na tych obszarach staje
sie kongestia drogowa (korki, zattoczenie).

Miedzynarodowe rankingi wskazuja, ze
polskie miasta naleza do czotéwki miast euro-
pejskich pod wzgledem nasilenia kongestii
drogowej. Wedtug Indeksu Kongestii Drogowej
przygotowanego przez organizacje TomTom
poziom kongestii drogowej w polskich

miastach plasuje nasz kraj na dziewigtej
pozycji w Europie (mapa 3). Najwyzszy poziom
kongestii drogowej notowany jest w miastach
rumurnskich ($rednio 52 proc.) i ukrairiskich
(Srednio 45 proc.). Wysoki poziom kongestii
drogowej notujg rowniez miasta w Rosji
(39 proc.), Irlandii, Wegier, Grecji, Luksemburgu
i Butgarii.

Sredni poziom kongestii drogowej w naj-
wiekszych polskich miastach wyniést 35 proc.,
co oznacza, ze Sredni czas dojazdu w tych
miastach ulega wydtuzeniu o 35 proc. wzgledem
czasu swobodnego przejazdu. Najwyzszy wskaz-
nik osiagneta £odz (47 proc.), Krakéw (45 proc.),
Poznan (44 proc.) oraz Warszawa (40 proc.)®.
Wyniki badan wskazuja, ze problem zattoczenia
dotyczy takze mniejszych miast, cho¢ w tym przy-
padku brakuje danych poréwnawczych (Borkowski
iin., 2018). Szacuje sie, ze roczny koszt finansowy
wynikajacy z kongestii drogowej (zattoczenia)
w polskich miastach wynosi 13,3 mld PLN
- por. infografika 2 (Borkowski i in., 2018).

8 W rankingu znalazty sie nastepujace polskie miasta: t6dz, Krakéw, Poznan, Warszawa, Wroctaw, Bydgoszcz,

Tréjmiasto, Szczecin, Lublin, Biatystok oraz Bielsko-Biata.



Spoteczno-ekonomiczne skutki chaosu przestrzennego i ? /

N~ Mapa 3. Kongestia drogowa w paristwach europejskich (usredniony poziom kongestii

dla najwiekszych miast)
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31,0-36,5
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14,9 - 27,0
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16,2 - 20,7

Z Brak danych

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych TomTom Traffic Index 2019.

Przeprowadzone w latach 2012-2020
badania wskazuja, ze koszty nadmiarowych
dojazdéw, wynikajace z rozproszenia zabudowy
wynoszg w skali roku przynajmniej kilkadziesiat
miliardéw ztotych (infografika 2). Oszacowania
te uwzgledniajg nie tylko bezposrednie koszty
dojazddéw, w tym dojazdéw do pracy, ale tez koszty
posrednie zwigzane z czasem straconym wskutek
kongestii drogowej. Szacunki te sa tylko czesciowe
i nie ilustrujg petnych kosztéw nadmiarowych
dojazddéw w skali catego kraju. Niektore z nich
dotycza tylko kosztéw nadmiarowych dojazdow
do pracy (Kowalewski i in 2018), inne przedstawiaja

szerszg kategorie kosztow wynikajgcych z kon-
gestii drogowej, ale oszacowanych tylko dla
wybranych obszardw kraju (Borkowski i in. 2018;
Rzepnikowska i in. 2016; Sleszyriski 2012).

Koszty nadmiarowych dojazdéw do pracy
wynikajg w duzej mierze z niedopasowania miejsc
pracy do miejsc zamieszkania. Przyktadowo
badania wskazuja, ze w przypadku Warszawy
zlewnia dojazddw do pracy wynosi ponad 100 km
(Sleszynski, 2013). W skali catego kraju roczny
koszt nadmiarowych dojazdéw do pracy wynosi
25,9 mld PLN - wedtug szacunkow z 2043 r.
(Kowalewskiiin. 2013).
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v Infografika 2. Szacowane koszty nadmiarowych dojazdéw spowodowanych chaosem
przestrzennym i rozproszeniem zabudowy

Roczny koszt nadmiarowych dojazdéw do pracy
(Kowalewski i in. 2013).

25,9 mld PLN Obliczenia na podstawie macierzy dojazdéw do pracy w 2006 r. i szacunkow pracy prze-
wozowej. Koszty wynikajg z nadmiernych odlegtosci miedzy miejscami zatrudnienia
a miejscami pracy.

Roczny koszt finansowy spowodowany kongestig drogowa w polskich mia-

stach. Przy uwzglednieniu strat zwigzanych z utraconym czasem prywat-

nym koszt ten ros$nie do 44,2 mld PLN. Odpowiada to rocznej stracie czasu
13,3 mld PLN spowodowanej kongestig drogowa wynoszaca w 2012 r. 668 mln godz.

Obliczenia na podstawie pracy przewozowej i predkosci ruchu (Borkowski i in. 2018).

Roczny koszt nadmiarowych dojazdéw do pracy w siedmiu miastach
Polski (Warszawa, Wroctaw, Krakéw, Poznarn, Gdarisk, £6dz, Katowice).

Szacunki Deloitte i Targeo.pl (Rzepnikowska i in., 2016) na podstawie Sredniej predkosci
3'8 mid PLN ruchu z danych GPS.

Obliczenia na podstawie macierzy dojazdéw do pracy w 2006 r.
i szacunkéw pracy przewozowe;j.

Straty, jakie w latach 2017-2030 poniosg gospodarstwa domowe

w miejskich obszarach funkcjonalnych 18 stolic wojewddztw.
491 mld PLN Wedtug szacunkoéw Lityriskiego i Hotuja (2018) w potowie bedg to straty bezposrednie
(paliwo, amortyzacja), w potowie straty posrednie zwigzane z kosztem utraconego czasu.

Roczne indywidualne koszty nadmiernych dojazdéw do pracy
wskutek kongestii i rozproszenia zabudowy w aglomeracji warszawskiej
(13 powiatow).

642 mln PLN

Oszacowania (Sleszyriski, 2012) na podstawie macierzy dojazdéw do pracy (2006) oraz
réznicy miedzy idealnym a najkrétszym rzeczywistym czasem przejazdu.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie cytowanych badari.

DOSTEPNOSC DO UStUG PUBLICZNYCH

Powstawanie doméw z dala od istniejgcej | a placowkami edukacyjnymi i zdrowotnymi.
zabudowy skutkuje bardzo duzymi odlegtosciami | Pod uwage brano lokalizacje adresowe miejsc
do rozmaitych placéwek ustug publicznych | zamieszkania i potozenia placéwek réznego typu.
i komercyjnych. W 2018 r. GUS przeprowadzit Z szacunkéw GUS wynika, ze Sredni poziom
badanie odlegtosci (geodezyjnej i czasowej) | dostepnoscijest najwyzszy w duzych i Srednich
miedzy miejscem zamieszkania dziecii mtodziezy | miastach, a najnizszy na terenach wiejskich.
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Srednia odlegto$¢ liczona dla dzieci, mtodziezy
i dorostych od przedszkoli, szkdt i przychodni
lekarskich wyniosta 679 m dla duzych miast oraz
837 m dla srednich. Na kolejnym miejscu znalazty
sie strefy podmiejskie z wynikiem 1 161 m,
dalej inne gminy z miejscowoscig powyzej

1 tys. mieszkancow (1 880 m) i gminy typowo
wiejskie (2 811 m). Widoczny jest wiec silny
zwigzek wskaznikow dostepnosci z poziomem
urbanizacji. Syntetyczne informacje, opracowane
na podstawie bazy GUS, przedstawiamy na
wykresie 7.

~ Wykres 7. Przecietne odlegtosci dla wybranych kategorii ludnosci wedtug typéw gmin w 2016 r.

3367 3277

2090 2133 2092

1816 1824
1367 1499 1365
10
R 10241075 791 806. 998
il I I . I

Miasta duze Strefy podmiejskie Inne gminy Inne gminy Pozostate Polska ogétem

miast duzych z miastem $rednim z miastem lub wsig gminy

(20-150 tys. mieszk.) pow. 1 tys.mieszkaricow

mm  Odlegtos¢ do przedszkola (dzieci 3-5 lat)

== Odlegtos¢ do szkoty podstawowej (dzieci 7-12 lat)

Odlegtosc do przychodni lekarskiej (dorosli)

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: Nowak, Sleszyriski (2021); GUS (2018).

Dostepnos¢ przestrzenna szkét podstawo-
wych w gminach podmiejskich jest bardzo
zréznicowana. Sposrdod 265 gmin podmiejskich
potozonych wokot stolic wojewddztw, tylko
w 22 przecietna odlegtosc ucznia do szkoty
podstawowej byta nizsza niz 800 m (niemal
wytgcznie miasta satelickie). Natomiast az

KOSZTY PRZYRODNICZE

Zanieczyszczenie powietrza

Bardzo groZznym dla zdrowia skutkiem
chaosu przestrzennego jest smog i generalnie
zanieczyszczenie powietrza. Chaos przestrzenny
istotnie zwieksza udziat tak zwanej niskiej
emisji, a wiec emisji szkodliwych gazow i pytow

W 49 gminach (18,5 proc.) byto to ponad 2 km
(np. Prazméw w aglomeracji warszawskiej
- 2196 m, Cedry Wielkie w aglomeracji troj-
miejskiej - 2 237 m, Zabtudow w aglomeracji
biatostockiej - 3 078 m, a Stare Czarnowo
w aglomeracji szczeciriskiej - az 4 087 m).

odbywajacej sie do wysokosci 40 m. Wynika
to miedzy innymi z niepotrzebnego rozrostu
ruchu samochodowego oraz rozproszonej i nie-
efektywnej sieci cieptowniczej wykorzysujacej
domowe piece grzewcze. Wedtug szacunkdéw



WHO (2015), zanieczyszczenie powietrza moze
powodowac¢ w Polsce straty w wysokosci
nawet 102 mld USD rocznie. Wedtug Kuchcik
i Milewskiego (2018) wzrost zachorowalnosci
i umieralnosci z powodu wysokiego poziomu
zanieczyszczen powietrza mozna szacowac na
okoto 45 tys. zgonodw rocznie. Oczywiscie nie
wszystkie te koszty nalezy wigzac¢ z chaosem
przestrzennym.

Najwyzszy poziom emisji groznych pytéw
i gazéw dotyczy potudniowej czesci Polski - wo-
jewoddztwa Slaskiego i matopolskiego (mapa 4).
S3 to tereny najsilniej zurbanizowane, a takze
tereny wiejskie potozone w kotlinach i do-
linach gorskich, gdzie niska emisja ze spalania
w piecach domowych jest potgczona z efektem

8 Q Spoteczno-ekonomiczne skutki chaosu przestrzennego

stabego przewietrzania. Co jednak interesujgce,
problem zanieczyszczen powietrza w znacznie
mniejszym stopniu dotyczy wschodniej czesci
polskich Karpat. Choc¢ i tam mamy do czynienia
z niskg emisjg, obszary te majg znacznie nizsza
gestosc zaludnienia i efekt smogowy nie jest juz
tak grozny.

Zanieczyszczenie powietrza jest istotnym
problemem w strefach podmiejskich. Na 265
gmin w 18 aglomeracjach wojewodzkich?, w 82
(30,9 proc.) wystapit wskaznik przekroczenia
norm ($rednia niewazona z pytu zawieszonego
2,5 i 10 oraz benzoapirenu). Wsréd 201 gmin
okalajacych niewojewddzkie miasta regionalne
i subregionalne (gtéwnie grodzkie osrodki
powiatowe), byto to 51 gmin (25,4 proc.).

N~ Mapa 4. Odchylenia od normy zanieczyszczen powietrza w latach 2019-2020 w gminach

($rednia z BaP, PM10, PM2,5)

28 35 50 75 100 125 150 200 340 proc.

Uwaga: normy roczne w ug/ma3: PM2,5 - 20, PM10 - 40, BAP - 1. Grid 10x10 km.
Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych Generalnej Dyrekcji Ochrony Srodowiska.

9 Do 18 aglomeracji

wojewddzkich wlicza sie dwie stolice w wojewddztwie kujawsko-pomorskim

(Bydgoszcz i Torun) oraz w wojewddztwie lubuskim (Gorzéw Wielkopolski i Zielona Goéra).
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Zagrozenia przyrodnicze

Wadliwie skonstruowane prawo powoduje,
ze trudno obja¢ zakazem zabudowy obszary
zagrozone kataklizmami przyrodniczymi. Wedtug
obliczert wykonanych dla potrzeb nieobowigzu-
jacej juz Koncepcji Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju 2030, w 2008 r. na obszarach
zagrozonych powodzig lub podtopieniami
zamieszkiwato 7,9 mln osdb, tj. 20,8 proc.
populacji kraju. Z kolei wedtug najnowszych
szacunkoéw na terenach osuwiskowych w gra-
nicach wojewodztwa matopolskiego i podkar-
packiego znajduje sie 23,6 tys. budynkow
mieszkalnych, z czego 3,2 tys. na osuwiskach

aktywnych i 5,9 tys. na okresowo aktywnych,
a na zagrozonych terenach mieszka tacznie
113,3 tys. 0sob, tj. 4,6 proc. ogétu ludnosci (Bucata-
Hrabia i in. 2021). Z punktu widzenia bezpieczen-
stwa ludnosci jest to zatem dosc istotny problem.

Zamieszkiwanie ludnosci na terenach za-
grozonych kataklizmami przyrodniczymi skutkuje
olbrzymimi stratami, liczonymi w miliardach
ztotych. Skutki ostatniej wielkiej powodzi
z 1997 r. (tzw. powdd? tysigclecia) to 56 ofiar
Smiertelnych i 12 mld PLN strat materialnych (w ce-
nach z tamtego okresu). Powddz w 2010 r. przy-
niosta 12 mld PLN strat, a w 2016 r. - 2,4 mld PLN.



Sz

Chaos przestrzenny oczami

Polakow

Ekonomiczne koszty chaosu przestrzenne-
go moga by¢ niezauwazalne w opinii spoteczne;j.
Zrozumienie tego, jak duzo obywatele i podatnicy
traca w zwigzku z wadliwa lokalizacjg zabudowy,
wymagatoby poréwnania stanu obecnego do
nieistniejacego stanu optymalnego, wynikaja-
cego z wtasciwego rozplanowania zabudowy.
Sitg rzeczy, wiekszosc z nas nie potrafi myslec
w tych kategoriach.

Brak $wiadomosci ekonomicznych kosztow
chaosu przestrzennego nie oznacza jednak,
ze Polacy w ogéle nie dostrzegajg konsekwen-
cji braku tadu przestrzennego. Ilustruja to
whnioski z badania sondazowego przeprowa-
dzonego przez Polski Instytut Ekonomiczny
wsrod mieszkaricéw miast i obszardw pod-
miejskich*. Badanie dotyczyto subiektywnych

DOSTEPNOSC PRZESTRZENNA

Koszty ekonomiczne zwigzane z niskg do-
stepnoscia przestrzenng wydajg sie by¢ naj-
bardziej wymiernym skutkiem chaosu prze-
strzennego. Na zasadnosc¢ takiego wniosku
wskazujg analizy przedstawione w pierwszej
czesci tego raportu. Rozproszona zabudowa
czestokro¢ uniemozliwia lokowanie obiektow
i instytucji uzytku publicznego w bliskiej okolicy
skupisk ludnosci. W efekcie rosng koszty po-
noszone przez samorzady, zwigzane z budowg

odczuc jednostek zwigzanych z ich codziennym
funkcjonowaniem w obrebie przestrzeni
(pod)miejskiej. W badaniu nie brali udziatu
mieszkancy obszardw typowo wiejskich*, co
wynikato z przyjecia zatozenia dotyczacego
wiekszej potencjalnej koncentracji problemow
zwiagzanych z planowaniem przestrzennym na
terenach miejskich i podmiejskich niz na terenach
wiejskich.

Omowione w dalszej czesci tego rozdziatu
wyniki badania dotycza takich aspektow funk-
cjonowania mieszkanicow jak ocena dostep-
nosci przestrzennej istotnych obiektow i insty-
tucji, wzorce przemieszczania sie, ocena naj-
bardziej ucigzliwych aspektow zycia w mia-
stach bgdz na obszarach podmiejskich oraz
ocena obecnosci reklam w przestrzeni publiczne;.

i utrzymaniem nadmiarowej infrastruktury,
a jednostki ponoszg dodatkowe koszty w zwigzku
z nadmiernymi dojazdami.

Z przeprowadzonego badania wynika,
ze wiekszos$¢ Polakéw pozytywnie ocenia
dostepnosé przestrzenng wtasnych miejsc
zamieszkania oraz zwigzane z tym mozliwosci
realizacji wtasnych potrzeb zyciowych i spo-
tecznych. Najwyzszy poziom zadowolenia
dotyczy dostepnosci przystankow i stacji

© Badanie zostato zrealizowane metoda wywiadu internetowego na probie 2 tys. mieszkaricow miast i obszaréw

podmiejskich na przetomie sierpnia i wrzesnia 2021 r.

i Za wyjatkiem obszaréw miejskich wchodzacych w sktad obszaréw metropolitalnych miast wojewddzkich

wg definicji przyjetej w pracy Sleszyriskiego (2013).



Srodkéw transportu zbiorowego (72 proc.) oraz
dostepnosci sklepdw i punktéw ustugowych
(69 proc.). Wysokie oceny (50 proc. lub wiecej)
dotyczg takze dostepnosci placow zabaw
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i miejsc z atrakcjami dla dzieci (62 proc.),
dostepnosci parkdw i obszardow zielonych
(60 proc.), miejsc rekreac;ji i rozrywki (57 proc.)
oraz obiektow gastronomicznych (50 proc.).

~ Wykres 8. Ocena dostepnosci poszczegdlnych obiektéw i instytucji w okolicy miejsca

zamieszkania (w proc.)

43 5
57 62
72 69
51
43 39
32
-
Miejsca Bary Miejsca Parki Miejsca zabaw  Przystankiistacje Sklepyipunkty
parkingowe i restauracje rekreacji i obszary zielone dla dzieci transportu ustugowe
zbiorowego
mm /byt mato W sam raz

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.

Brak odpowiedniej liczby miejsc parkin-
gowych w okolicy miejsca zamieszkania jest
najwiekszym problemem wskazywanym przez
mieszkancow polskich miast i obszaréw pod-
miejskich. Na zbyt mata dostepnos¢ miejsc
parkingowych wskazuje 51 proc. respondentow.
Co istotne, zbyt niska dostepnosc¢ miejsc
parkingowych przeszkadza Polakom znacznie
bardziej niz zbyt mata dostepnos¢ miejsc
umozliwiajgcych rekreacje, odpoczynek czy
rozrywke.

Wiekszo$¢ Polakow (72 proc.) deklaruje
wysoki poziom zadowolenia z dostepu do
Srodkéw transportu zbiorowego. Jednak para-
doksalnie taki wynik prawdopodobnie wskazuje

na rzadkie korzystanie ze srodkéw transportu
zbiorowego. Wedtug danych Eurostatu Polska
jest jednym z lideréw paristw Unii Europejskiej
pod wzgledem liczby samochodow przypa-
dajgcych na 1 000 mieszkaricow - z wynikiem
642 pojazdéw zajmujemy czwarte miejsce za
Luksemburgiem (681 aut), Wtochami (663 auta)
oraz Cyprem (645)*. Z kolei wedtug danych
GUS (2011) 64 proc. oséb dojezdzajacych do
pracy w 2010 r. wykorzystywato w tym celu sa-
mochdd prywatny (jako pasazer lub kierowca).
Na dojazdy do pracy prywatnym samochodem
wskazuje rowniez 56 proc. mieszkancow miast
i obszaréw podmiejskich - wedtug badania
przeprowadzonego przez PIE (2021). Wszystko to

2 Eurostat, Passenger cars per 1000 inhabitants, https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=road_

eqs_carhab&lang=en [dostep: 04.12.2021].
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moze wskazywac posrednio, ze wysokie oceny
zwigzane z dostepnoscig srodkéw transportu
zbiorowego wynikajg de facto z niskiego poziomu
wykorzystywania go.

Whniosek taki wydaje sie tym bardziej praw-
dopodobny, ze dla potowy Polakéw niska do-
stepnosc¢ miejsc parkingowych jest najbardziej
ucigzliwym aspektem ich miejsc zamieszkania. Na
prawdziwosc¢ takiego wniosku wskazuja rowniez
zaprezentowane ponizej sposoby dojazdéw
do pracy, placowek edukacyjnych i zdrowotnych.

Zadowolenie z dostepnosci przestrzen-
nej réoznych miejsc jest jednak zréznicowane
ze wzgledu na wielko$¢ miejscowosci za-
mieszkania. W tym wzgledzie wida¢ przede
wszystkim réznice miedzy mieszkancami

stref podmiejskich a mieszkarncami miast,
zwtaszcza tych najwiekszych. Mieszkancy stref
podmiejskich najczesciej wskazujg na zbyt
stabe skomunikowanie ich miejsc zamieszkania
- 7 taka opinig zgadza sie 45 proc. mieszkaricow
tych obszaréw. W miastach wraz ze wzro-
stem wielkosci miejscowosci zamieszkania
zmniejsza sie odsetek osob nisko oceniajacych
dostepnosc¢ transportowg - do poziomu
24 proc. w miastach liczacych od 20 do 99 tys.
mieszkancow oraz do poziomu 14 proc. w naj-
wiekszych miastach. Wniosek taki jest zgodny
z danymi przedstawionymi w pierwszej czesci
raportu dotyczacymi niskiej efektywnosci
transportowej na terenach podmiejskich,
charakteryzujacych sie rozproszong zabudowa.

y Wykres 9. Ocena dostepnosci ze wzgledu na wielkos¢ miejscowosci zamieszkania respondenta
(proc. respondentéw zgadzajgcych sig)

Za mato miejsc do parkowania

Zbyt mata dostepnos¢ transportowa

55 54 55

Zbyt mato sklepdéw i punktow ustugowych

15

41

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.



Mieszkaricy stref podmiejskich - zdecy-
dowanie czesciej niz mieszkaricy miast - nisko
oceniajg dostepnosc sklepow i punktow
ustugowych, a takze baroéw i restauracji w oko-
licy miejsca zamieszkania. Na zbyt mata
dostepnosc tego rodzaju miejsc wskazuje
odpowiednio 41 proc. i 66 proc. mieszkaricéw
stref podmiejskich. Odwrotny wzorzec
odpowiedzi obserwujemy w przypadku oceny
dostepnosci miejsc parkingowych. W tym
przypadku mieszkarcy stref podmiejskich
najrzadziej uznajg, ze dostepna liczba miejsc
parkingowych jest zbyt mata (27 proc. z nich).
W przypadku $rednich i duzych miast z takg opinig
zgadza sie srednio 55 proc. ich mieszkanncow.
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Istotne réznice miedzy mieszkarncami
stref podmiejskich oraz mieszkaricami miast,
zwtaszcza tych wiekszych, rysuja sie réwniez
w niektorych aspektach dotyczacych jakosci
zycia. Mieszkaricy stref podmiejskich sa
zdecydowanie czesciej niz mieszkancy miast
zadowoleni z wielkoSci wtasnego mieszkania
(29 proc.), ze stanu (estetyki) najblizszego
otoczenia, np. podworka, ulicy (30 proc.), z braku
korkdéw (22 proc.), niskiego poziomu hatasu
(29 proc.). Zadowolenie z tych wszystkich
aspektow maleje wraz ze wzrostem wielkosci
miejsca zamieszkania (wykres 10).

Przedstawione dane sugeruja, ze strefy
podmiejskie sg postrzegane przez wielu

~ Wykres 10. Zadowolenie z wybranych aspektéw miejsca zamieszkania respondenta w podziale
na wielko$¢ miejscowosci (proc. respondentéw zadowolonych)

Zadowolenie z wielkos$ci mieszkania

Zadowolenie z otoczenia (podwérka)

30

Brak hatasu

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.
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Polakéw jako atrakcyjne miejsca do zamiesz-
kania ze wzgledu na wyzsza jakos$¢ zycia
mierzong chociazby wielko$cig mieszkania,
estetyka otaczajgcej przestrzeni czy tez brakiem
hatasu - co wydaje sie odrézniac te tereny
od miast, zwtaszcza najwiekszych. Czynniki
takie moga odpowiadajg za znaczny przyrost
ludnosci na terenach podmiejskich w ostatnich
latach (+463 tys. w latach 2011-2020 wedtug
oficjalnych rejestrowanych i niedoszacowanych
danych). W tym wieksza czes¢ tego wzrostu
pochodzi z przeprowadzek z pobliskich rdzeni
miejskich. Istotng rowniez liczbe (w niektorych

gminach jest to nawet wiecej niz potowa
naptywu) stanowig osoby migrujace z dalszych
odlegtosci, wybierajace strefe podmiejska
jako atrakcyjniejszg do zamieszkania, ale
dajacg mozliwos¢ pracy w duzym miescie
(Kowalewski i in., 2018). Réwnoczes$nie wszyst-
ko wskazuje na to, ze negatywne aspekty
mieszkania w strefach podmiejskich - niska
dostepnos¢ transportowa czy mniejszy
dostep do sklepdw, punktow ustugowych czy
gastronomicznych - cho¢ dostrzegane przez
Polakow, stanowig mniej istotny aspekt brany
pod uwage przy wyborze miejsca zamieszkania.

JAK PRZEMIESZCZAMY SIE PO MIASTACH?

Dostepnos¢ réznego rodzaju obiektéw
i instytucji przy pomocy srodkéw komunikacji
zbiorowej mozna uzna¢ za jedng z miar wy-
sokiej jakosci zycia w miastach i gminach.
Istotng funkcjag planowania przestrzennego
jest takie rozmieszczenie budownictwa w ob-
rebie miast i gmin, aby umozliwi¢ sprawne
i ekonomiczne przemieszczanie sie ludnosci.
W badaniu PIE mieszkaricy miast i obszaréw
podmiejskich zostali zapytani o to, w jaki sposdb
najczesciej docierajg do pracy, placowek
opiekuriczo-edukacyjnych, przychodni opieki
zdrowotnej oraz sklepdw z podstawowymi
artykutami.

W codziennych dojazdach do pracy naj-
czesciej wykorzystywanym $rodkiem trans-
portu jest samochdd - co deklaruje ponad
potowa badanych (56 proc.)“. Srodki trans-
portu zbiorowego sag drugim najczesciej
wykorzystywanym sposobem komunikacji,
ale ich wykorzystanie jest ponad dwukrotnie

nizsze niz w przypadku samochodu (25 proc.
respondentdw). Niemal co pigty badany (19 proc.)
chodzi do pracy na piechote.

Niemal potowa badanych (44 proc.) wy-
korzystuje samochdd jako $rodek transportu
przy odprowadzaniu (odbieraniu) dzieci
z przedszkola lub szkoty. Drugim najczesciej
wykorzystywanym sposobem jest dojscie na
piechote, z ktérego korzysta 39 proc. badanych.
Srodki transportu zbiorowego sg trzecim naj-
czesciej wykorzystywanym sposobem komu-
nikacji (12,6 proc. respondentéw). Z kolei komu-
nikacja do najblizszej przychodni opieki zdro-
wotnej odbywa sie najczesciej z wykorzystaniem
dojscia na piechote (47 proc. badanych) oraz
dojazdu prywatnym samochodem (40 proc.
badanych). W kategorii przemieszczania sie do
sklepu z podstawowymi artykutami dominuje
dojscie na piechote (70 proc. respondentow),
jednak warto odnotowac, ze az 27 proc. badanych
wykorzystuje w tym celu samochdd.

3 Pytanie o0 sposob przemieszczania sie do pracy oraz placowek opiekuriczo-edukacyjnych zadawane byto jedy-
nie osobom pracujacym oraz osobom majacym dzieci, ktére podlegaty opiece/obowigzkowi szkolnemu.

1“4 Wynik wydaje sie by¢ zbiezny z oszacowaniem GUS z 2010 r., wg ktérego w skali catego kraju 64 proc. oséb pra-
cujacych dojezdzato do pracy samochodem prywatnym (jako kierowca lub pasazer).
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N Wykres 11. Srodki transportu najczesciej wykorzystywane wéréd mieszkaricéw miast i obszaréw

podmiejskich (w proc.)

I 41

Placowki
opiekunczo-edukacyjne

Praca

== Samochdd

== Transport zbiorowy

Najbl\zszy lekarz Sklep z podstawowymi
artykutami

Dojscie na piechote

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.

W strefach podmiejskich, a takze w matych
i Srednich miastach, najczesciej wykorzy-
stywanym srodkiem transportu w dojazdach
do pracy jest prywatny samochdd. Dojazdy do
pracy wtasnym samochodem deklaruje az
59 proc. mieszkaricédw najmniejszych miast
(do 20 tys. mieszkaricéw) oraz 56 proc. miesz-
karicéw miast $rednich (20-99 tys.). W miej-
scowosciach tego rodzaju udziat srodkéw trans-
portu publicznego jest znikomy - w najmniej-
szych miastach zaledwie co jedenasty pracu-
jacy (9 proc.), a w $rednich co siédmy (15 proc.),
wykorzystuje w tym celu transport publiczny.

Jedynie w najwiekszych miastach (100-
500 tys. mieszkancow) poziom wykorzystania
Srodkow transportu publicznego w dojazdach do
pracy jest wyzszy niz poziom wykorzystywania
prywatnych samochodéw. W najwiekszych
miastach niemal potowa respondentéw (46 proc.)
deklaruje korzystanie z komunikacji publicznej
w dojazdach do pracy. Jest jednak warte odnotowa-
nia, ze nawet w najwiekszych miastach, posiadajg-
cych wzglednie efektywng obstuge transportowa,
skala wykorzystywania samochoddw prywatnych
w dojazdach do pracy jest znaczna i wynosi 37 proc.
Jest to istotny wynik, poniewaz najwieksze miasta
maja najlepiej rozwinieta sie¢ komunikacji publicznej.
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~ Wykres 12. Czestotliwos$¢ wykorzystania samochodu oraz srodkéw transportu zbiorowego
w dojazdach do pracy wedtug wielko$ci miejscowosci zamieszkania (w proc.)

33
32 &
25
17

59
I

Strefy Miasta do 20 tys. Miasta 20-99 tys. Miasta 100-500 tys. Miasta pow. 500 tys.
podmiejskie mieszkancow mieszkancow mieszkancow mieszkancéw
==  Samochdd Inne == Srodki transportu zbiorowego

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.

~ Wykres 13. Sposoby dotarcia do placéwek opiekuriczo-edukacyjnych wedtug wielkosci miejsca
zamieszkania

25
85 - 410 "
10
7 3
10 4
8 17
21
55 53
40
SS]
Strefy Miasta do 20 tys. Miasta 20-99 tys. Miasta 100-500 tys. Miasta pow. 500 tys.
podmiejskie mieszkancow mieszkancow mieszkancow mieszkancow
== Samochdd Srodki transportu zbiorowego Inne == Na piechote

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.



W kategorii dojazdow (dojs¢) do placéwek
opiekuriczo-edukacyjnych istotng role odgrywa
komunikacja piesza. W najmniejszych miastach
jest ona wykorzystywana przez 35 proc. ba-
danych, a w najwiekszych - przez 44 proc. Jest
to zwigzane z wigkszg gestoscig zabudowy
i tym samym wyzszym poziomem dostepnosci
przestrzennej placéwek opiekuniczo-edu-
kacyjnych w wiekszych miejscowosciach.

Réwnoczesnie wraz ze wzrostem liczby
mieszkancow danej miejscowos$ci maleje

Chaos przestrzenny oczami Polakéw 8 9

czestos¢ wykorzystywania samochodu oraz
ro$nie wykorzystywania komunikacji publicznej
w dojazdach do placowek opiekunczo-edu-
kacyjnych. W strefach podmiejskich ponad
potowa (55 proc.) badanych dowozi dzieci do
szkot i przedszkoli prywatnymi samochodami,
a zaledwie 7 proc. wykorzystuje komunikacje
publiczng. W najwiekszych miastach wy-
korzystanie samochodu maleje do poziomu
33 proc., a wykorzystanie transportu pu-
blicznego rosnie do poziomu 21 proc.

SPOLECZNE KOSZTY CHAOSU PRZESTRZENNEGO - CZYLI CO NAJBARDZIEJ

PRZESZKADZA POLAKOM?

Niska dostepnos¢ infrastruktury i (niekté-
rych) mozliwosci badZ udogodnien, a takze
niska jakos$¢ zycia, to dwie ogdlne kategorie
czynnikéw, ktére przeszkadzajg Polakom w ich
najblizszym otoczeniu. Do takich wnioskow

prowadzi analiza odpowiedzi respondentéw na
pytania otwarte przeprowadzonego badania
sondazowego. Ponizej wyjasnimy, co nale-
zy rozumiec przez niskg dostepnosc¢ infra-
struktury oraz niska jakosc zycia mieszkancow.

v~ Infografika 3. Spoteczne koszty chaosu przestrzennego (proc. wskazan respondentow)

Pozostate
14

Niska dostepnosé \
infrastruktury i mozliwosci -
37

Niska jakos¢ zycia
51

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.
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Niska jakos¢ zycia

Odpowiedzi respondentéw wskazujgce na
niska jakos$¢ zycia odnoszg sie do hatasu, ktéry
obejmowat najwiecej, bo 17 proc. wszystkich
wskazan respondentéw. Czynnik ten dotyczy
zachowan innych oséb, w tym sasiadow,
jednak przede wszystkim zwigzany jest z bli-
skoscia ruchu ulicznego. Z ogdlna kategoria

hatasu wigze sie rowniez nadmierny ruch
samochodowy w najblizszej okolicy (8 proc.
wskazan) oraz uciazliwa lokalizacja miejsca
zamieszkania (5 proc. wskazan). Taka lokalizacje
wskazywaty osoby zamieszkujgce np. w poblizu
fabryk, zaktadow przemystowych, obiektéow
sportowych, baréw, restauracjii tym podobnych.

~ Infografika 4. Niska jako$¢ zycia - wskazania mieszkaricow (w proc.)

Spaliny
ismog

&

Smiecii brud

8

zycia

Uciazliwa
lokalizacja
5]

Brak miejsc
parkingowych
8

Niska jako$¢

Duzy ruch
samochodowy

8

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.

Niska dostepnos¢ infrastruktury i brak (niektérych) mozliwosci

Braki roznego rodzaju infrastruktury i udo-
godnien w najblizszej okolicy miejsca za-
mieszkania objety 37 proc. wszystkich wskazan
respondentéw. Odpowiedzi zaliczone do tej
kategorii obejmuja m.in. braki w najblizszej
okolicy w zakresie podstawowej infrastruktury
miejskiej i udogodnien - sciezek rowerowych,
palcoéw zabaw, przejsc¢ dla pieszych, oswietle-
nia ulic i chodnikéw badz ich ztego stanu

(13 proc. wskazan), zbyt matej dostepnosci
miejsc rozrywki, takich jak obiekty sportowe
i restauracje (7 proc.). Kolejne 7 proc. wskazan
respondentdow dotyczyto ztego skomunikowania
ich miejsca zamieszkania z innymi miejscami,
6 proc. dotyczyto zbyt matej ilosci terendw
zielonych i parkdw w najblizszej okolicy, a 5 proc.
odnosito sie do niskiej dostepnosci sklepow
i punktow ustugowych.
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~ Infografika 5. Niska dostepnos¢ infrastruktury i (niektérych) mozliwosci - wskazania

mieszkaricéw (w proc.)

Zta
komunikacja

7

Brak
miejsc
rozrywki

6

Niska
dostepnosc,
brak niektérych
mozliwosci

Brak infrastruktury,
udogodnien
(niskie naktady
na inwestycje publiczne)

13

Mato
zieleni
i parkow
(5}

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.

REKLAMY W PRZESTRZENI PUBLICZNEJ

W opiniach respondentéw zauwazalne
miejsce zajmuje kategoria brudnej, zaniedbanej
i chaotycznej przestrzeni publicznej. Oznacza
to, ze estetyka przestrzeni publicznej jest
waznym, cho¢ mniej wymiernym elementem
tadu przestrzennego. W tym kontekscie wazne
sg dwa tematy: temat gospodarki odpadami oraz
temat obecnosci reklam w przestrzeni publicz-
nej. Temat problemodw z gospodarowaniem
odpadami pojawiat sie w spontanicznych
odpowiedziach respondentéw w kontekscie
nadmiernej obecnosci Smieci w przestrzeni
publicznej oraz nieporadnosci niektérych samo-
rzaddéw badz jednostek nizszego szczebla (admi-
nistracji osiedli, wspdlnot mieszkaniowych)
w zapewnianiu porzadku. Zagadnienie to jednak
nie byto przedmiotem pogtebionych analiz.

Z kolei temat obecnosci reklam w prze-
strzeni publicznej podjety zostat gtdwnie ze

wzgledu na dyskusje, jakg wywotata przyjeta
w 2015 r. ustawa krajobrazowa (Dz.U. z 2015,
poz. 774). Ustawa ta wyposazyta samorzady
w kompetencje umozliwiajgce regulowanie
zakresu obecnosci reklam na ich terenach.
Trudno ocenic zakres, w jakim gminy wykorzystuja
nowe mozliwosci prawne do poprawy estetyki
wtasnej przestrzeni. Jednym z bardziej znanych
przypadkéw wykorzystania ustawy jest Gdansk,
ktory podzielit miasto na strefy w zaleznosci od
dominujagcej formy architektury oraz jej wartosci
historycznej. Miasto to zdecydowato sie uzalezni¢
formy oraz wielkos¢ nosnikow reklamowych
dozwolonych w okreslonych strefach od ich
waloréw historycznych i przyrodniczych.

Wydaje sie, ze w wigkszosci przypadkéw
opinie Polakéw wzgledem obecnosci reklam
w przestrzeni publicznej sg neutralne badz
zblizone do neutralnych. Wskazuja na to
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wyniki przeprowadzonego badania, w ktérym
respondentom przedstawiono zdjecia przy-
ktadowych reklam obecnych w przestrzeni
publicznej (por. reklamy 1-5). W stosunku do
kazdego ze zdjec¢ respondenci oceniali, na
ile dana reklama im przeszkadza. Wzglednie
neutralne opinie dotyczyty oceny obecnosci
reklam o matym badz srednim formacie w prze-
strzeni miejskiej (reklamy 1-4). W tym wypad-
ku istotny odsetek respondentow wybierat

odpowiedzi sSrodkowe, wskazujgce, ze reklamy te
raczej przeszkadzajg lub raczej nie przeszkadzaja.

Duzo bardziej negatywnie Polacy ocenia-
ja reklamy wielkoformatowe (reklama 4) oraz
usytuowane na terenach przyrodniczych (re-
klama 5). Tego rodzaju obiekty sg oceniane
jako bardzo uciagzliwe przez jedna trzecia
respondentéw, a odsetek oséb oceniajgcych
je jako raczej badz bardzo uciagzliwe wynosi od
61 proc. do 67 proc.

y Reklama 1. Reklama wielkoformatowa na osiedlu mieszkalnym: 56 proc. respondentéw uznaje ja

za ucigzliwg

28

REKLAMA

3

Zdecydowanie przeszkadza

Raczej przeszkadza

l Raczej nie przeszkadza
== \W ogole nie przeszkadza

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.

y Reklama 2. Banery na ogrodzeniach posesiji: 55 proc. respondentéw uznaje je za ucigzliwe

Zdecydowanie przeszkadza

Raczej przeszkadza

l Raczej nie przeszkadza
== \W ogole nie przeszkadza

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.
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y Reklama 3. Reklama wielkoformatowa przy ruchliwej ulicy: 47 proc. uznaje jg za ucigzliwg

Zdecydowanie przeszkadza

Raczej przeszkadza

l Raczej nie przeszkadza
== \W ogodle nie przeszkadza

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdéw przeprowadzonego badania.

y Reklama 4. Reklama wielkoformatowa przystaniajgca budynek: 67 proc. uznaje za ucigzliwg

27
REKLAMA
mm  Zdecydowanie przeszkadza
mm  Raczej przeszkadza
° Raczej nie przeszkadza
. == \V 0godle nie przeszkadza

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.

~ Reklama 5. Reklama wielkoformatowa na terenach przyrodniczych: 61 proc. uznaje ja
za ucigzliwg

mm  Zdecydowanie przeszkadza

8 == Raczej przeszkadza
l Raczej nie przeszkadza
== \V ogdle nie przeszkadza

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikéw przeprowadzonego badania.

43
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KTO ODPOWIADA ZA £t AD PRZESTRZENNY W POLSCE?

Mieszkaricy miast najczesciej (46 proc.
wskazan) uznaja, ze tad przestrzenny i estetyka
najblizszej okolicy ich miejsca zamieszkania
zalezg przede wszystkim od dziatan podej-
mowanych przez wtadze gmin. Druga kategorig
odpowiedzialnych sg sami mieszkancy - ze
Srednig liczbg wskazan wynoszgca 21 proc.
Pozostate kategorie podmiotdw - policja,
straz miejska, przedsiebiorcy oraz agendy
ponadgminne - zebraty tgcznie 33 proc. wskazan.

Odpowiedzi respondentdw mozna uznac za
racjonalne. To przede wszystkim wtadze gminne
sg instytucjg odpowiedzialng za procesy plano-
wania przestrzennego oraz bezposrednim
badz posrednim faktycznym podmiotem odpo-
wiedzialnym za realizacje inwestycji publicznych
na terenie gminy. Z drugiej strony sami miesz-
kancy w istotny sposdb wptywajg na estety-
ke przestrzeni publicznej przez wyglad swoich
posesji i domow, a takze wtasne zachowania.

~y Wykres 14. Kto powinien by¢é odpowiedzialny za tad przestrzenny i estetyke najblizszego
otoczenia Twojego miejsca zamieszkania?

Wtadze gminne I 46

Mieszkaricy

Policja, straz miejska

Przedsiebiorcy, wtasciciele zaktaddw, najemcy
punktéw ustugowych

I

Ponadgminne wyspecjalizowane agendy
publiczne

I

[0} 10

I -
I

20 30 40 50

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie wynikdw przeprowadzonego badania.



Dyskusja

Przedstawione w raporcie koszty chaosu
przestrzennego sg znaczne i dotyczg wielu
aspektow zycia spotecznego. Mimo tego i mimo
przedstawionej w raporcie krytycznej analizy
chaosu przestrzennego, wtasciwe podejscie
do problematyki tadu przestrzennego nie
powinno dazy¢ do uzyskania maksymalnej
koncentracji ludnosci w osrodkach miejskich.
Wtasciwe podejscie powinno raczej z jednej

40

strony uwzgledniac¢ potrzeby mieszkaniowe
Polakow, z drugiej zas procesy, ktére w najbliz-
szej przysztosci bedg wptywac na nasze zycie
spoteczne i gospodarcze - gtownie zwigzane
z depopulacjg i starzeniem sie spoteczenistwa
oraz zmianami klimatycznymi, ale tez poprawa
sytuacji materialnej i tym samym wzrostem
aspiracji mieszkaniowo-srodowiskowych.
Te trzy zagadnienia zostang omowione ponize;j.

Chaos przestrzenny a problemy mieszkaniowe

Obecny stan chaosu przestrzennego ma
swoje korzenie historyczne - zwigzane z dzie-
dzictwem zabordéw, dwdch wojen swiatowych
i PRL. Mozna przypuszczac, ze luzne przepisy
prawa planowania przestrzennego oraz wyni-
kajgca z nich znaczna swoboda w lokalizowaniu
obiektow budownictwa mieszkaniowego
czesciowo tagodzity zjawisko tak zwanego
gtodu mieszkaniowego w Polsce, ktory nasilat
sie zwtaszcza w okresach powojennych wyzéw
demograficznych. Czy rzeczywiscie jednak chaos
przestrzenny stanowi naturalng konsekwencje
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych ludnosci?
Innymi stowy, czy bez luzno zdefiniowanego
prawa przestrzennego oraz nadpodazy gruntéw
budowlanych nie da sie w Polsce budowac
mieszkan?

Po pierwsze, problem mieszkaniowy
w Polsce dotyczy tylko niektorych lokalizacji,
a nie catego kraju (Trzeciakowski, 2021; Czerniak,
2021). Wskazuja na to obserwowane w ostatnich
latach tendencje do koncentracji osadnictwa
w najbardziej atrakcyjnych aglomeracjach
i na obszarach podmiejskich, ktore jako jedyne
w latach 2003-2020 odnotowaty dodatnie
saldo migracji. Pozostate obszary kraju, jak

przedstawilismy to w raporcie, odnotowaty
znaczacy i w duzej mierze niedoszacowany
ubytek ludnosci. Istotny wzrost populacji na
czesci obszaréw kraju oraz jednoczesny spadek
populacji na pozostatych obszarach oznaczaja
tym wieksza potrzebe racjonalnego planowania
przestrzennego, zwtaszcza z uwzglednieniem
spodziewanych zmian wielkosci i struktury wieku
ludnosci.

W miejscowosciach z malejacga liczba
ludnosci wyzwaniem staja sie rosnagce koszty
utrzymania infrastruktury powigzane z malejgcymi
wptywami podatkowymi. Bardziej racjonalne
planowanie przestrzenne moze pomaoc ztagodzic
skutki tego problemu. Z kolei w miejscowosciach
notujacych znaczny przyrost ludnosci, planowanie
przestrzenne moze pomaoc m.in. w osiggnie-
ciu efektywnosci transportowej i w obnizeniu
poziomu kongestii drogowej. Tymczasem z ba-
dania przeprowadzonego przez PIE wsrod
polskich gmin wynika, ze zaledwie 24,6 proc.
gmin posiadato oszacowanie bilansu terendéw,
w zwigzku z zapotrzebowaniem wynikajagcym
ze zmian demograficznych, ekonomicznych
itp. w przysztosci. Choc¢ uzyskane wyniki nie
sg reprezentatywne dla catej Polski, sugeruja
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niedostatek strategicznego planowania
przestrzennego na poziomie gmin.

Po drugie, wiele wskazuje na to, ze Zrédtem
barier dla rozwoju budownictwa sa raczej
procedury administracyjne oraz niska jakos$¢
dostepnych dziatek, a nie prawo okreslajgce
mozliwg lokalizacje zabudowy. Do barier
administracyjnych naleza m.in. dtugi przecietny
czas oczekiwania na wydanie decyzji (o warun-
kach zabudowy albo pozwolenia na budowe)
oraz protesty okolicznych mieszkaricow rozpa-
trywane przez organy administracyjne i sady.
Wydtuza to proces inwestycyjny, co staje sie
Zzréodtem niepewnosci po stronie inwestorow
(Trzeciakowski, 2021). Kolejna bariera jest niska
jakos$¢ dostepnych dziatek (m.in. przy braku scalen
dziatek), co utrudnia proces lokowania zwtaszcza
wiekszych inwestycji, a takze brak dostepu do
niezbednej infrastruktury technicznej. Problem
zbyt matej liczby dziatek o wystarczajgcym
potencjale inwestycyjnym dotyczy w szcze-
golnosci terendw z silnie rozproszonym bu-
downictwem, na ktéorym dostepne zasoby
atrakcyjnych terendw zostaty juz wyczerpane.

Po trzecie, wiekszy poziom uwzgledniania
wymogow tadu przestrzennego w procesach
budowlanych mégtby pozytywnie wptywac na
lepsze zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
Polakéw i jakos¢ ich zycia. Jak wskazuja
eksperci ,przeznaczenie pod zabudowe
terendw wielokrotnie przekraczajgacych
chtonnoscig obecng liczbe mieszkancow
praktycznie uniemozliwia skoordynowanie

i przygotowanie uzbrojonych terendw bu-
dowlanych” (Kowalewski i in., 2013, s. 5). Innymi
stowy, przy tak znacznej nadpodazy terendw
przeznaczonych pod mieszkalnictwo, gmin
nie stac na to, aby przygotowac je do funkcji
inwestycyjnej, uwzgledniajgc wszystkie wymogi
prawne i zwigzane z dostepem do infrastruktury
technicznej. Dostepnosc terendw inwestycyjnych
dobrej jakosci - z uporzgdkowanymi stanami
wtasnosciowymi, scalonych, z dostepem do
infrastruktury - skrécitaby dtugosc¢ procesu
inwestycyjnego, obnizajgc tym samym ryzyko
inwestycyjne i (prawdopodobnie) hamujac
czesciowo nadmierny wzrost cen nieruchomosci.
Dostepnosc¢ tego rodzaju terendw stanowi
istotny koszt finansowy, ktory obciazytby budzety
samorzadow.

Warto rowniez podkreslic¢, ze przeznaczenie
uzbrojonych i scalonych terendw w wiekszej
mierze pod budownictwo wielorodzinne, niz
jednorodzinne, mogtoby pomdc w zaspoko-
jeniu potrzeb mieszkaniowych wiekszej grupy
0s6b. Dotyczy to zwtaszcza terendw atrak-
cyjnych osiedleniczo, charakteryzujgcych sie
znaczng presja inwestycyjna. Intensywne
procesy odrolnien na tych terenach oraz
dominacja budownictwa jednorodzinnego
zmniejszajg obecnie dostepnosc atrakcyjnych
dziatek, na ktorych mogtoby sie rozwijac
budownictwo wielorodzinne. W efekcie atrak-
cyjne tereny w poblizu osrodkdw miejskich
charakteryzujag sie znaczng nieréwnowaga
miedzy podaza terenow budowlanych a popytem.

Chaos przestrzenny a depopulacja i starzenie sie spoteczeristw

Depopulacja znacznych obszaréw kraju
(70 proc.), prawdopodobny wzrost populacji
najbardziej atrakcyjnych aglomeracji i duzej
czesci obszaréw podmiejskich, a takze
zmiana struktury wieku ludnosci, oznaczaja
znaczng presje na samorzady lokalne pod
wzgledem:

1. dostosowania istniejacej infrastruktu-
ry spotecznej i technicznej do potrzeb
mieszkancow, a takze

2. finansowania tych ustug w perspektywie
malejgcych wptywoéw budzetowych.

Wedtug dostepnych prognoz procesy
depopulacji doprowadza w perspektywie 2050 .



do zmniejszenia sie catkowitej liczby ludnosci
Polski 0 4 mln oséb. W tym populacja oséb
w wieku produkcyjnym (20-64) zmaleje o0 5,4 mln
0s6b (Komisja Europejska, 2020). Rdwnoczes-
nie udziat oséb starszych w spoteczenstwie
wzrosnie z 17,9 proc. do 30,4 proc.
Prognozuje sie, ze procesy te nie bedag
zrownowazone terytorialnie. Ich efekty wpty-
ng silnie zaréwno na potencjat spoteczny i roz-
wojowy poszczegolnych osrodkdw miejskich,
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jak i budzety jednostek samorzadu tery-
torialnego. Catkowita luka podazowa na
rynku pracy (niedobdr ragk do pracy) w per-
spektywie 2050 r. wyniesie od 2,2 do 6,9 mln
0s6b (Sleszyriski 2018), przy czym w naj-
lepszym wariancie dos¢ zrownowazone stang
sie rynki pracy najwiekszych aglomeracji,
a we wszystkich wariantach mniej lub bardziej
niezrownowazone beda powiaty peryferyjne.

Chaos przestrzenny a zmiany klimatyczne

Po pierwsze, zmiany klimatyczne istotnie
nasilg migracje ludnosci zwtaszcza w ruchu
wewnatrzkrajowym. Wedtug Banku Swiatowe-
g0 na catym Swiecie migracje spowodowane
zmianami klimatu maja gtéwnie charakter prze-
mieszczen tego typu (Bank Swiatowy, 2021),
jakkolwiek wystepuja przede wszystkim poza
strefg umiarkowanego klimatu. Nie jest obecnie
wiadome, w jaki sposdb zmiany klimatyczne
wptyng na Kierunki migracji wewnetrznych
w Polsce, mozna jedynie domyslac sie, ze
depopulacja obszardw o trudnych warunkach
gospodarowania (np. gérskich) zostanie po-
gtebiona oraz moze nastgpic silniejszy niz
dotychczas odptyw ludnosci z centréw miast.
Dostepnosc tego rodzaju prognoz niewatpliwie
zwiekszytaby racjonalnosc planowania prze-
strzennego na poziomie lokalnym.

W powyzszym kontekscie kryje sie tez wielka
niewiadoma, czy i kiedy moga by¢ uruchomione
migracje miedzynarodowe na wiekszg skale
z powodu miedzykontynentalnych réznic
w klimacie. Chodzi tu takze o odwieczny problem
atrakcyjnosci ,bogatej Potnocy” wzgledem
,biednego Potudnia”. Tak sie bowiem sktada, ze
kraje najwyzej rozwiniete sg potozone przede
wszystkim w strefie klimatu umiarkowanego
(i czesciowo podzwrotnikowego), a najwiek-
sza czesc¢ ludnosci - ta biedniejsza - zyje

w klimacie zwrotnikowym i strefie rownikowej
i jest szczegdlnie narazona na dalszy wzrost
temperatur i problemy zwigzane z dostepnoscia
wody pitnej i efektywnoscig rolnictwa.

Po drugie, zmiany klimatyczne wymagaja
wypracowania wiekszego poziomu odpornosci
miast na zachodzgce ekstremalne zjawiska
pogodowe. W latach 2015-2020 czestotliwosc¢
wystepowania ekstremalnych zjawisk po-
godowych wzrosta o 69 proc. (Alogoskoufis i in.,
2021), a sam trend wzrostowy obserwowany byt
juz dla lat 1979-2014 (Schemmi i in., 2017). Miasta
iich mieszkarcy sg szczegdlnie narazeni na skutki
wystepowania tego rodzaju zjawisk. Powodzie,
fale ekstremalnych upatow i susz skutkuja miedzy
innymi paralizem transportu miejskiego oraz
blackoutami.

Po trzecie, miasta sa istotnym czynnikiem
na drodze do osiggniecia neutralnosci kli-
matycznej. Wedtug dostepnych szacunkéw
odpowiadajg za 75 proc. globalnej wartosci emisji
CO, (UNEP, 2021). Oznacza to, ze bez zasadniczej
transformacji wielu aspektéw funkcjonowania
przestrzeni miejskiej, w tym zwtaszcza transportu
i cieptownictwa, osiggniecie postawionych celow
bedzie niemozliwe. Jest to jednak w pewnym
sensie szansg dla Polski, bowiem rozproszone
osadnictwo powinno sprzyjac rozwigzaniom
energetyki odnawialnej (Sleszyriski i in., 2021).
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Raport, podobnie jak i wczesniejsze
opracowania dotyczace postepujacego chaosu
przestrzennego w Polsce (w tym wykonane
w ramach prac Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju PAN), przyczynia
sie do lepszego rozpoznania kryzysu polskiej
polityki przestrzennej. Uswiadamia ogromne
koszty, jakie spoteczeristwo ponosi w zwigzku
z wieloletnimi btedami w tym zakresie. Poszerza
podstawy naukowe do zmian systemowych.
Jest to niezwykle istotne w kontekscie trwa-
jacych prac nad nowa Ustawg o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Lektura
kolejnych opracowan dotyczacych chaosu
przestrzennego sktania jednak do trudnej
refleksji, ze bardzo dobre i posiadajgce wie-
loletnig historie, zaplecze merytoryczne polskiej
gospodarki przestrzennej, nie przektada sie na
efektywnosc¢ realnego planowania. W catym
okresie po roku 1989 praktyka planowania
przestrzennego w naszym kraju pozostawata
utomna. Mimo bardzo dobrej kadry naukowej
oraz wsparcia czesci politykéw, praktyka ta
nie byta w stanie dostatecznie szybko do-
stosowac sie do przeksztatcen spoteczno-
gospodarczych. Problemy ujawnity sie zaréwno
na poziomie krajowym (inercja planowa-
nia wielkoprzestrzennego), regionalnym (za-
chwiana hierarchia planowania), jak i lokalnym
(kryzys zwigzany m.in. z wydawaniem decyzji
o warunkach zabudowy).

Komentowany raport potwierdza, ze to
wtasnie mechanizm decyzji o warunkach zabudo-
wy przyczynit sie do przyspieszenia niekontro-
lowanej suburbanizacji, a takze rozpraszania
zabudowy na terenach wiejskich oraz do ogdl-
nego pogorszenia tadu przestrzennego. Konse-
kwencjg sg takze zagrozenia dla srodowiska
naturalnego oraz wysokie koszty infrastruktury
(w tym ponadlokalnej). Na skutek tego rozwia-
zania zagrozone zostaty takze rezerwy tere-
nowe inwestycji szczebla wyzszego. Co bardzo
istotne, w przeciwienstwie do podlegajacego
okreslonej procedurze, procesu uchwalania
planu miejscowego, decyzja o warunkach zabudo-
wy jest de facto pozbawiona kontroli spoteczne;j.

W tym miejscu trzeba podkresli¢, ze
problemy z chaosem przestrzennym nie majg
wytgcznie wymiaru lokalnego. Nie bez znaczenia
jest fakt, ze system planowania miejscowego
oraz planowanie wyzszych szczebli i ogdlnie
system polityki rozwoju w Polsce, w prawie
catym okresie potransformacyjnym znajdowaty
sie w kompetencji oddzielnych resortéw.
Nie sprzyjato to spdjnosci podejmowanych
dziatan. Takze obecna sytuacja nie jest pod
tym wzgledem klarowna. W 2020 r. znowe-
lizowano Ustawe o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju. Likwidacji ulegt jedyny doku-
ment poziomu krajowego (Koncepcja Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju 2030).
Jak dotad nie zastagpit go zaden inny (KPZK PAN

5 Prof. dr hab. Tomasz Komornicki, Przewodniczacy Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju Polskiej
Akademii Nauk, ponadto kierownik Zaktadu Przestrzennego Zagospodarowania w Instytucie Geografii i Przestrzen-
nego Zagospodarowania PAN, wyktadowca Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie. W latach 2010-2011
byt cztonkiem miedzynarodowego zespotu przygotowujacego Agende Terytorialna Unii Europejskiej 2020, a w la-
tach 2006-2011 - cztonkiem zespotu ekspertéw opracowujgcych Koncepcje Przestrzennego Zagospodarowania

Kraju 2030.



krytykowat ten stan rzeczy w specjalnym Sta-
nowisku, wwwi). Plany zagospodarowania prze-
strzennego wojewoddztw zachowaty waznosé
do 2025 r. Stuszny skadingd postulat integra-
cji planowania przestrzennego i spoteczno-
gospodarczego, realizowany jest w sposéb
grozacy powstaniem pustki strategicznej na
wyzszych szczeblach planowania. Jest to o tyle
istotne, ze jak wykazano w komentowanym
raporcie, sytuacja w zakresie chaosu prze-
strzennego jest bardzo silnie zréznicowana
terytorialnie. Wystepuje on z r6zng sitg w jed-
nostkach o réznych funkcjach spoteczno-go-
spodarczych, w sposob szczegdlny ogniskujac
sie m.in. w obszarach metropolitalnych (strefy
suburbanizacji), ale takze na terenach atrakcyj-
nych turystycznie i petnigcych istotne funkcje
w zakresie ochrony srodowiska naturalnego.
Dlatego nowe rozwigzania planistyczne (np. stan-
dardy urbanistyczne, a takze postulowane normy
chtonnosci demograficznej) nie powinny byé
jednolicie ustalane dla catego kraju na szczeblu
centralnym. Wydaje sie, ze koordynacja prac
legislacyjnych nad szeroko rozumiang polityka
rozwoju oraz polityka przestrzenng powinna byc¢
wieksza. Zwiekszona mogtaby byc¢ takze rola
szczebla regionalnego w planowaniu wzgled-
nie metropolitalnego. Tylko na tym poziomie
mozliwa jest koordynacja planowania rozwoju
zabudowy w grupach jednostek samorzagdo-
wych, co umozliwitoby kontrolowanie procesu
suburbanizacji. Musimy przy tym pamietac, ze
pandemia COVID-19 i upowszechnienie sie pracy
zdalnej, a takze ustug on-line, beda sprzyjac
migracjom do miejsc potozonych jeszcze
dalej od rdzenia metropolii, a by¢ moze nawet
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do miast Srednich i na obszary peryferyjne.
Koordynacja mobilnosci bedzie wéwczas musiata
odbywac sie na wyzszych szczeblach jednostek
samorzgdowych.

Raport sktania jednak takze do innej re-
fleksji. Skala niekorzystnych zmian w polskiej
przestrzeni jest bardzo duza. Co wiecej, ma ona
charakter trwaty. Musi to rzutowac na ksztatt
przysztej polityki przestrzennej. Podobnie jak
w polityce klimatycznej zwracamy uwage na
koniecznos$c¢ mitygacji (redukcji emisji) i ad-
aptacji, tak samo w przypadku procesoéow
suburbanizacyjnych konieczne wydaje sie wy-
dzielenie tych dwdch podejsé. W sferze zmian
legislacyjnych nalezy dazy¢ do mitygowania
dalszego niekontrolowanego rozpraszania sie
zabudowy. Jest to zbiezne z polityka klima-
tyczng Unii Europejskiej. Prowadzi do zmniejsze-
nia energochtonnosci i transportochtonnosci
polskiej gospodarki. Zbieznos¢ z celami unijnymi
daje takze szanse na wsparcie finansowe dziatan
adaptacyjnych. Rozproszona zabudowa w stre-
fach podmiejskich, a takze na wsi, pozostanie
z nami na kolejne dziesieciolecia. Jest i bedzie
specyficzng cecha polskiej przestrzeni i polskie-
go krajobrazu. Niezaleznie od opinii na temat
wczesniejszych zaniedban, a takze niezaleznie
od staran o odwrdcenie niekorzystnych tren-
dow, nalezy podejmowac dziatania ogranicza-
jace negatywne skutki ich zaistnienia. Mozna
tu wymienic takie narzedzia jak rozwigzania
multimodalne w transporcie (komplementar-
nosc transportu zbiorowego i indywidualnego),
upowszechnienie przydomowych oczysz-
czalni $ciekow lub polityka krajobrazowa (np.
ograniczanie reklam wielkopowierzchniowych).
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Trafne jest stwierdzenie, ze chaos prze-
strzenny w Polsce ma swoje przyczyny histo-
ryczne i wspotczesne. Do Zrédet wspdtczesnych
chaosu nalezy réwniez zaliczy¢ odreagowanie
ztych doswiadczen z lat PRL, zwtaszcza aspo-
tecznych, brutalnych wywtaszczen wtascicieli
nieruchomosci, czesto bez odszkodowan,
ktdére dwczesne prawo przewidywato. Nalezy
pamietac, ze podstawg techniczng wywtaszczen
byty dokumenty planistyczne.

Wsréd przyczyn wspoétczesnych zrédtem
chaosu jest nie tyle samo urynkowienie go-
spodarki po 1989 r., ale polska specyfika tego
procesu, znaczgaco odmienna od doswiadczen
i rozwigzan wypracowanych przez pokolenia
w krajach zachodnich. W gospodarce prze-
strzennej i planowaniu przestrzennym stata sie
ona zbyt czesto zaprzeczeniem regut gospodarki
wolnorynkowej. Jest to w duzej mierze efekt
przyjecia w planowaniu przestrzennym modelu
neoliberalnego, ktéry doprowadzit do wielu
negatywnych zjawisk, w tym spekulacji na
rynku nieruchomosci, a w efekcie do powaznej
destrukcji planowania przestrzennego.

Kryzys pogtebia wieloletnia polityka prze-
strzenna panstwa i wielu samorzaddw, uzna-
jgca prymat inwestowania nad tadem prze-
strzennym. To irracjonalnosc¢, bowiem wtasciwe
planowanie przestrzenne powinno zapew-
nia¢ bezpieczenstwo inwestycji. W efekcie
proces modernizacji spoteczno-gospodarczej

i nadazania rozwoju cywilizacyjnego do parnstw
rozwinietych, w srodowisku zycia cztowieka
przyniost zbyt czesto beztad i straty w gospo-
darce przestrzennej.

Trafna jest jedna z tez opracowania, ze
jednym z gtdwnych Zrédet chaosu przestrzenne-
go jest stan dokumentow planistycznych na
poziomie lokalnym i brak ,twardszych” regulacji
dla terendw rozwojowych gmin. Niewatpliwie
chaos jest bezposrednim ,produktem” wa-
dliwego systemu prawnego. Nalezy jednak
pamietac, ze:

O Ppo pierwsze, prawo stanowig wtadze
centralne i jest ono odzwierciedleniem
przede wszystkim polityki panstwa
IIT RP, a nie samorzaddw gminnych;

O po drugie, wadliwe prawo jest szkodli-
we réwniez z racji jego wyktadni i inter-
pretacji. Orzeczenia WSA w uzasadnie-
niach wyrokéw powotuja sie nieraz na
pozaprawne argumenty, takie jak wol-
nosc¢ zabudowy i pierwszeristwo dla in-
westoréw (naruszajac czesto konstytu-
cyjne prawa wtascicieli nieruchomosci);

O po trzecie, szkodliwe sg luki systemo-
wo-prawne, tj. zwtaszcza brak standar-
dow zagospodarowania terenu oraz nie-
dobdr regulacji na poziomie regionéw
(wojewddztw) i kraju;

O po czwarte, na obszarach pozbawio-
nych planéw miejscowych inwestycje

® Dr nauk ekonomicznych, cztonek Rady Fundatoréw Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej (przewodniczacy
w latach 2005-2015), w latach 1972-1981 Generalny Projektant Aglomeracji Warszawskiej, 19089-1992 podsekretarz
stanu w Ministerstwie Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, 1992-1996 ambasador RP w kilku krajach afrykan-
skich oraz staty przedstawiciel w agencjach ONZ UNEP i UNCHS Habitat, 2012-2016 cztonek Komisji Kodyfikacyjnej
Prawa Budowlanego, 2007-2014 przewodniczacy Gtéwnej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej; inicjator i ko-
ordynator pierwszego raportu o kosztach chaosu przestrzennego w Polsce (2012).



realizuje sie na podstawie decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania
terenu (w tym tzw. wuzetek). Zamiarem
legislatora byto w tym przypadku stwo-
rzenie instrumentu wykorzystywanego
tylko w wyjatkowych sytuacjach. Szybko
okazato sie jednak, ze co druga inwesty-
cja w Polsce jest lokalizowania podsta-
wie tzw. wuzetki, co stato sie wygod-
na furtka dla dziatan niepozadanych,
np. spekulacyjnych. Dlatego ,wuzet-
ka"” stata sie gtdwnym zrodtem chaosu
przestrzennego;

O po pigte, w Polsce mamy do czynienia

z brakiem skutecznych instrumentéow
pozaprawnych - planistycznych, admi-
nistracyjnych i ekonomicznych. W refor-
mie prawa planistycznego po 1989 r. nie
skorzystano z dobrych przyktadéw in-
strumentéw stosowanych efektywnie
od dawna w krajach Europy.

W powyzszym kontekscie warto przywotac
koncepcje tzw. nowych miast w Wielkiej Brytanii,
realizowang przez Komisje Nowych Miast
(Commission of New Towns) - organ rzadowy
powotany w 1953 r. Byt to najwybitniejszy w dzie-
jach urbanistyki europejskiej zrealizowany
program ksztattowania wielkoprzestrzennej
struktury osadnictwa miejskiego. Zrealizowano
47 miast, ktére miaty poczatkowo wielkosc¢
30-40 tys. mieszkanicow, aby po pdét wieku
ich budowy przekroczy¢ prog ¢wieré miliona
mieszkarnncéw w Milton Keynes (Kowalewski,

Komentarz Adama Kowalewskiego l f 1

2005). Podobna i réwniez skuteczna wydaje sie
francuska koncepcja strefy zagospodarowania
uzgodnionego (zone d'aménagement concerté,
ZAC), ktoéra jest efektywnym instrumentem
planistycznym, administracyjnym i ekono-
micznym (Chwalibog, 2020).

Stusznie krytykowane jest zjawisko braku
planéw miejscowych w wymagajgcych tego
miejscach i generalnie niskiego pokrycia tymi
dokumentami powierzchni gmin w Polsce
(31,4 proc. w koricu 2020 r.). Z jednej strony jest
ono niewystarczajgce na obszarach silnej presji
inwestycyjnej, podczas gdy z drugiej w wielu
gminach w planach przeznacza sie zbyt duze
tereny pod zabudowe mieszkaniowa. Szcze-
golnie wadliwe wydaje sie zwtaszcza (wczes-
niej wspomniane) zbyt szerokie wykorzysty-
wanie w procesie lokalizacji inwestycji decyzji
administracyjnych (2,6 mln - liczba wydanych
w latach 2003-2020 decyzji o warunkach
zabudowy dla terendéw nieobjetych planem
miejscowym). Nalezy tu podkresli¢, ze nie ma
potrzeby pokrywania gmin w stu procentach
planami. Takie rozwiagzanie jest konieczne jedynie
na terenach przeznaczonych pod zabudowe.

Nalezy podkresli¢, ze stan naszej wiedzy
0 spoteczno-ekonomicznych skutkach wa-
dliwego planowania przestrzennego i chaosu
przestrzennego jest juz bardzo dobry. Cenne sg
zwtaszcza szczegodtowe badania skutkdw w po-
szczegolnych dziedzinach aktywnosci spotecznej
i gospodarczej. Jednak w dziataniach wtadz
publicznych wciaz znajduje to zbyt mato miejsca.
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