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PRZEMYSLAW SLESZYNSKI

Instytut Geografii 1 Przestrzennego Zagospodarowania
im. St. Leszczyckiego PAN w Warszawie

LOKALNE PLANOWANIE PRZESTRZENNE
W GMINACH WYLUDNIAJACYCH SIE

Abstract: Local Spatial Planning in Communes with Depopulation Processes.
The article presents the results of monitoring of the local spatial planning made for
communes with depopulation processes observed. These studies are conducted at the
Institute of Geography and Spatial Organization of PAS since 2005 in co-operation of
experts of the ministry responsible for spatial economy. Analyzed the progress of the
planning work related to communes documents: study of conditions and directions
of spatial organization, local spatial development plan, the decision on building
conditions. The situation of planning in the depopulated communes is not favorable.
Among other things, it found very low coverage planning. It is recommended that
the preparation of indications for spatial policy, preferably separately for individual
voivodships in which the processes of depopulation of rural areas took on larger
dimensions (especially Podlaskie, Lubelskie, Mazowieckie, Swietokrzyskie, Opolskie,
Lodzkie and Warminsko-Mazurskie). These recommendations should refer to guidance,
particularly associated with the development of abandoned infrastructure and changes
in the function of the depopulation areas.

Keywords: Depopulation areas, local spatial development plan, local spatial planning,
rural development.

Wprowadzenie

W Instytucie Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN od
2005 r. wykonywane sg na potrzeby rzadowego monitoringu planowania prze-
strzennego coroczne raporty o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych
w gminach. Bazuja one na danych zbieranych przez GUS w ramach programu
badan statystyki publicznej wedtug ankiety przygotowywanej w resorcie odpo-
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wiedzialnym za gospodarke przestrzenng (aktualnie Ministerstwo Infrastruk-
tury i Budownictwa). Gtownym celem analiz jest otrzymywanie uporzadkowa-
nej informacji na temat studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gmin (studidow gminnych), miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego (planow miejscowych), decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania przestrzennego (decyzji lokalizacyjnych — inwestycji
celu publicznego i warunkéw zabudowy) i $ledzenie zmian w czasie w tym
zakresie. Od 2009 r. nastgpito rozszerzenie ankiety o struktur¢ przeznaczenia
terenéw w studiach gminnych i planach miejscowych, od 2012 r. — o prognozy
skutkow finansowych planow miejscowych, a w 2014 r. zostala wprowadzona
tematyka wdrazania Dyrektywy INSPIRE i rozwigzan informatycznych.

Dotychczas wykonanych zostato 11 obszernych raportow, z ktorych wyniki
byly publikowane w postaci monografii [Sleszynski et al. 2007; Sleszynski,
Solon 2010; Sleszynski et al. 2012a) i wielu artykutéw naukowych. Prezento-
wane opracowanie bazuje na raporcie wykonanym w 2011 r. [Sleszynski et al.
2012b], w ktorym po raz drugi w calym okresie wykonywania raportow doko-
nano szczegoélowej analizy dla gmin wyludniajacych si¢ (pierwsze badanie
zrealizowano za 2005 r.). Wprawdzie gtdbwna uwaga w raportach kierowana
jest zwlaszcza na obszary o intensywnych przeksztatceniach, takich jak strefy
podmiejskie i miasta, niemniej jednak obszary depopulacyjne i peryferyjne
réwniez maja swoja specyfike i potrzeby monitorowania, ze wzgledu na niska
gestos¢ zaludnienia, ekstensywne na ogot uzytkowanie ziemi, optymalizacje
zagospodarowania przestrzennego, problemy porzucanej infrastruktury itp.

O ile problem zagospodarowania miast w kontekscie ich depopulacji jest
juz przedmiotem szerszej debaty [zob. np. Krzysztofik 2013; Runge et al.
2014; Stryjakiewicz 2014; Bartosiewicz 2016], o tyle do wyludniajacych si¢
terenow typowo wiejskich i peryferyjnych przywigzuje sie w tym kontekscie
znacznie mniejszg uwage i nastepuja dopiero proby implementacji rozwigzan
zachodnich [Wilczynski 2015]. Natomiast istniejgce programy odnowy i pobu-
dzania rozwoju wsi dotycza raczej lokalnych projektow rewitalizacyjnych,
niz kompleksowych rozwiazan dla wiekszych obszaré6w wyludniajacych sig,
zwigzanych z przebudowa modelu sieci osadniczej. Nie jest w tym zakresie
prowadzony monitoring planowania przestrzennego, np. w zwigzku z racjonal-
noscig lokalizacji nowej zabudowy na obszarach ,,opustoszatych”. Wystepuja
tendencje odwrotne, zwigzane z rozpraszaniem budownictwa, generujace
wysokie koszty ekonomiczne [Kowalewski et al. 2014]. Wedlug ostatniego
dostepnego Raportu IGiPZ PAN za 2014 r., w gminach rolniczych i z funk-
cjami przyrody chtonno$¢ demograficzng w planach miejscowych oszacowano
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na 20,6 mln mieszkancoéw, podczas gdy tereny te zamieszkuje o potowe mniej
ludnosci, a pokrycie planami obejmuje mniej niz 1/3 powierzchni gmin i duza
cze$¢ inwestycji wynika z decyzji o warunkach zabudowy (WZ). Jednocze$nie
w gminach tych w latach 2003-2014 ,,odrolniono” tereny o powierzchni 60 tys.
ha. Zasadne wydaje si¢ zatem rozpoznanie zjawisk 1 zaleznosci dotyczacych
terenéw mniej zurbanizowanych. Wynika to z powodéw spoteczno-ekono-
micznych, infrastrukturalnych i srodowiskowych, jak tez ze wzgledu na duze
(rozlegte) obszary wystepowania.

Depopulacja jest procesem polegajacym na trwatym, w zasadzie nieod-
wracalnym spadku liczby ludnosci na danym obszarze. Poza zdarzeniami
katastrofalnymi, do jej przyczyn naleza ubytek naturalny oraz migracyjny.
W wyniku spadku liczby mieszkancéw, powinno nastgpowa¢ dos$¢ propor-
cjonalne zmniejszenie antropopresji [Wolski 2009], a zatem mozna bytoby
spodziewaé si¢ poprawy warunkow zamieszkania i ogolnie jakosci zycia
[Sleszynski 2006a]. Powinno mieé to tez znaczenie dla obszaréw chronio-
nych, gdyz np. w promieniu 3 km od granic obszarow Natura 2000 mieszka
ok. 10 mIn ludnosci [Sleszynski 2006b]. W krotkim okresie tak sie jednak nie
zawsze dzieje, a dodatkowo dochodzi problem zagospodarowania porzuca-
nych doméw i mieszkan, ich dekapitalizacji (czy tez szerzej niewykorzystanej
infrastruktury) lub ponoszenia podwyzszonych jednostkowych kosztow funk-
cjonowania r6znego rodzaju sieci urzadzen, budynkow, itd. [Chachaj 1978;
Wolski 2007; Latocha 2013]. Ma to szczegdlne znaczenie na obszarach stabo
zaludnionych, o rozproszonej zabudowie, juz ponoszacych wysokie koszty
obstugi infrastruktury.

Depopulacja wsi na ogot wystepuje z pogarszaniem si¢ struktur biolo-
gicznych, zard6wno pod wzgledem wieku (starzenie si¢), jak i pici. Istotna jest
zwlaszcza silna maskulinizacja w wieku matrymonialnym, ostabiajgca szanse
na zatozenie rodziny i wydanie potomstwa, a wigc wtdrnie intensyfikujaca
ubytek ludnosciowy. W tym konteks$cie Sasinowski [2002] zwraca szczeg6lna
uwage na psychologiczny efekt depopulacji, zwigzany z poczuciem przegranej
i zniechecenia wsrod pozostajacych mieszkancow, co dodatkowo negatywnie
wpltywa na che¢¢ dbania o otoczenie i zagospodarowanie przestrzenne osiedli
wiejskich.

W Polsce procesy depopulacji zachodza zar6wno w niektorych duzych
miastach, jak i na peryferyjnych obszarach wiejskich. Jest to charakterystyczny
proces, obserwowany w Polsce takze w poprzednich dekadach [Dziewonski,
Kosinski 1967; Eberhardt 1989; Gawryszewski 2005], ale wspotczesne roz-
miary zatamania demograficznego $§wiadcza za interpretacja tego zjawiska
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w kontekscie odrebnej fazy transformacji demograficznej [Eberhardt 2014].
Obecnie uwaga jest kierowana przede wszystkim na tradycyjne obszary ubytku
ludnosci, jak zwlaszcza Opolszcezyzna [Jonczy 2010; Kowalski 2012; Dybow-
ska 2013] i wschodnia Polska [Celinska-Janowicz et al. 2010; Miszczuk
2011; Wesotowska 2011] oraz Pomorze Srodkowe [Stanny 2011; Szymanska,
Szmielinska-Pietraszek 2012]. Literatura na ten temat jest bardzo obszerna,
pojawia si¢ tez coraz wiecej prac, dotyczacych albo nowych (lub znacznie
silniej rozwinigtych) w stosunku do okresu sprzed 1989 r. rejondéw depopula-
cyjnych [Heller, Nasalski 2007; Baran 2011; Kopacz 2011; Olszewski 2014]
albo szczegotowych studidw przypadkéw, ograniczonych do powiatu lub gmin
[Klepacka, Klepacki 2012; Szmytkie, Tomczak 2015], a nawet pojedynczych
wsi [Klepacki, Klepacka 2011]. Wzglednie najnowszym zjawiskiem jest ,.kur-
czenie si¢” miast [Kantor-Pietraga 2014; Jaroszewska, Stryjakiewicz 2014;
Krynska 2015]. Natezenie i rozleglos¢ przestrzenna procesow depopulacji
uprawnia do delimitacji obszarow problemowych w tym zakresie [Rosner
1999; Banski 2002; Piecek 2007].

1. Delimitacja obszarow depopulacji

Jak wspomniano, pojecie depopulacji co do zasady oznacza trwaty ubytek
ludnosciowy w dtuzszym okresie. Przyjeto, ze do gmin depopulacyjnych zali-
czy sie te, ktore spetniaty lacznie nastepujace dwa warunki dotyczace okresu
2001-2010:

1) stracity w tym czasie przynajmniej 5% rejestrowanej ludnosci;

2) przynajmniej w pieciu dowolnych rocznikach z tego okresu (migdzy 1

stycznia a 31 grudnia) rejestrowano ubytek ludnos$ciowy.

Powyzsze okreslenie obszarow depopulacji jest dosy¢ proste, ale wystar-
czajace na potrzeby opracowania, gdyz jego gtownym celem nie jest pre-
cyzyjna delimitacja obszarow wyludniajacych sig, tylko analiza lokalnego
planowania przestrzennego w gminach tracacych potencjat demograficzny.

Nastepnie z tak zdefiniowanej bazy gmin w celu pominigcia wigkszych
osrodkow administracyjno-osadniczych wytaczono wszystkie te, ktore byty
siedzibag miasta co najmniej powiatowego. W opisany sposob otrzymano
grupe 376 gmin, ktora byta przedmiotem szczegdtowych analiz (ryc. 1). Roz-
mieszczenie gmin na mapie wskazuje na koncentracje¢ procesoOw depopulacji
zwlaszcza we wschodniej, a nastgpnie centralnej czg¢sci kraju. Okoto 90%
gmin depopulacyjnych znajduje si¢ w granicach dawnego Krolestwa Kongre-
sowego. Odzwierciedla to prawidtowosci znane z geografii ludnosci Polski,
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wynikajace z silnych procesoéw starzenia si¢ populacji wskutek m.in. zasiedzia-
tosci ludnosci, odptywu w warunkach relatywnie niskiej stopy urbanizacji oraz
braku czynnika odmtodzenia struktury wieku przez naptyw osiedlenczy po 11
wojnie $wiatowej, jak to wystapito na tzw. Ziemiach Odzyskanych [Dziewon-
ski, Kosinski 1967; Kurek 2007].

Typy gmin wyludniajgcych sie (2010)
- typowo rolnicze gesciej zaludnione
D typowo rolnicze stabiej zaludnione
- rolnicze z duzym udziatem obsz. cennych przyrodniczo
- typowo rolnicze z przebiegiem waznych szlakéw drogowych
- rolnicze z rozwojem funkcji pozarolniczych

Ryec. 1. Klasyfikacja (typologia) gmin depopulacyjnych zastosowana w analizach

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa
(ryc. 1-8).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze przyjete kryteria delimitacji sg do$¢ ,,ostre”
z jeszcze jednego powodu. Ot6z dane o zmianach liczby ludnosci bazujg na
,»oficjalnych” zameldowaniach i wymeldowaniach. Nie obejmuja one ani nie-
rejestrowanej emigracji zagranicznej, silnie skoncentrowanej w kilku rejonach
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kraju [Sleszyfiski 2013], ani nie uwzgledniaja problemu nierejestrowanych
przemieszczen wewnetrznych, ktore w peryferyjnych regionach np. Mazowsza
siegaja co najmniej 5-10% populacji [Sleszynski 2011], a na Opolszczyznie —
nawet 18% [Jonczy 2014].

Tabela 1

Charakterystyka analizowanych kategorii gmin wyludniajgcych sie

i Liczba ludnosci Spadek
. Liczba | POWe- ' rejestrowanej liczby
Typy gmin amin rzchnia (tys.) ludnosal
(tys. ha)

2000 | 2010 | wtys. | w%

Gminy typowo rolnicze gesciej
zaludnione (powyzej 40 mieszk./km?)
Gminy typowo rolnicze rzadziej
zaludnione (ponizej 40 mieszk./km?)
Gminy rolnicze z przebiegiem
wazniejszych drogowych szlakow 42 580 26544 | 2304 | -240 94
komunikacyjnych

Gminy rolnicze z rozwinigtymi
funkcjami ochrony przyrody

Gminy rolnicze z intensywnigjszym

105 | 1110 | 6429 | 5889 | -541 -84

110 1650 | 530,0 | 4790 | 510 | -96

74 1017 | 3824 | 3475 | -349 | -91

rozwojem funkcji pozarolniczych 45 729 288,7 | 2608 | -27.9 9,7
(turystyka, przemyst, ustugi)

Razem lub $rednio 376 | 5086 | 20984 | 19065 | -191,9 | -9,
w stosunku do catego kraju 15,6% | 16,3% | 55% | 5,0%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa
(tab. 1-6).

Badania prowadzono w podziale na pi¢¢ kategorii gmin, wyrdznionych na
podstawie charakteru i intensywnos$ci uzytkowania (tab. 1). Przy tym wszyst-
kie z nich charakteryzowaly si¢ mniej lub bardziej rozwinieta funkcja rolnicza.
Podzial przyjeto w nawigzaniu do kategorii funkcjonalnych, stosowanych
w analizach stanu i zaawansowania prac planistycznych w poprzednich latach
[Komornicki, Sleszyniski 2008]. Ponadto ze wzgledu na duzg liczebnos¢ zaist-
niata potrzeba doktadniejszego podziatu kategorii gmin typowo rolniczych na
dwie mniej liczne kategorie. Do roznicowania wykorzystano tutaj wskaznik
gestosci zaludnienia. W pierwszej subkategorii znalazty si¢ gminy slabiej
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zaludnione (11-40 mieszkancow na 1 km?), w drugiej — gesciej zaludnione
(40-96 mieszkancow na 1 km?). Generalnie, wszystkie wyr6znione typy gmin
charakteryzowaty sie dos$¢ zblizong depopulacja, §rednio na poziomie 8-10%
w analizowanej dekadzie.

Analizg sytuacji planistycznej wykonano dla studiow uikzp, planow miej-
scowych obowigzujacych i projektowanych oraz dla decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu (lokalizacyjnych). Dane analizowano
zazwyczaj w przekroju czasowym 2010 oraz analizowano trendy rozwoju
poszczegdlnych wskaznikoéw planistycznych wedtug dostepnego materiatu za
lata 2005-2010.

2. Obowigzujace plany miejscowe

W koncu 2010 r. w analizowanych 376 gminach $rednie pokrycie plani-
styczne wyniosto 26,8%. Byta to warto$¢ zblizona do $redniej wystepujacej
w kraju (26,4%). Przy tym najwyzsze udzialy powierzchni obje¢tej obowigzu-
jacymi planami miejscowymi dotyczyly gmin typowo rolniczych o wyzszych
wskaznikach gestosci zaludnienia (30,6%). Generalnie rozktad liczby gmin
wedlug pokrycia wskazywal, ze najwicksza ich cze$¢ byta objeta planami
w minimalnym lub Zadnym stopniu (ryc. 2 i 3). Natomiast kolejna kategoria pod
tym wzgledem ujawnita si¢ w przypadku gmin o catkowitym lub prawie catko-
witym wskazniku pokrycia planistycznego. Zatem przedstawiana $rednia, jak
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Ryec. 2. Histogram 376 analizowanych gmin pod wzglgdem pokrycia planistycznego w 2010 r.
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Ryc. 3. Liczba gmin wyludniajacych si¢ o okreslonym udziale powierzchni pokrytej
obowiazujacymi planami miejscowymi w 2005 i 2010 r.

si¢ okazuje, nie jest najlepszym predykatorem sytuacji planistycznej i nalezy ja
uzupehic¢ o dodatkowe wskazniki, takie jak zwtaszcza mediana, ktora w 2005 .
wyniosta 0,22 ha, a w 2010 r. — 1,25 ha. Pokazuje to ogromne rozwarstwienie,
zwigzane z polityka przestrzenng gmin polozonych na obszarach wiejskich.

Tabela 2

Pokrycie planistyczne w typach gmin wyludniajgcych sie w latach 2005-2010

Pokrycie planistyczne Zmiana
Typy gmin (%) w latach 2005-2010

2005 2010 tys.ha | (wpp.) w %

Gminy typowo rolnicze gesciej zaludnione

(powyzej 40 mieszk./km2) 2,3 306 4.2 43 16.2

Gminy typowo rolnicze rzadziej zaludnione
(ponizej 40 mieszk./km?)

Gminy rolnicze z przebiegiem waznigjszych
drogowych szlakéw komunikacyjnych

24,0 28,9 79,9 48 20,2

173 21,7 255 44 254

Gminy rolnicze z rozwinigtymi funkcjami

134 23,8 105,3 104 77,0
ochrony przyrody

Gminy rolnicze z intensywniejszym
rozwojem funkcji pozarolniczych (turystyka, | 18,2 249 49,1 6,7 37,1
przemyst, ustugi)

Razem lub $rednio 20,8 26,8 307,0 6,0 29,0
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Tabela 3

Pokrycie planistyczne w typach gmin wyludniajgcych sie w latach 2005-2010

, Pokrycie planistyczne Zmlapa pokrycia
Liczba (%) planistycznego
gmin w latach 2005-2010

2005 2010 | wtys. ha |w pkt proc.

Wojewddztwa*

dolnoslaskie, opolskie, Slaskie,
matopolskie, podkarpackie

kujawsko-pomorskie, lubuskie,
zachodniopomorskie, wielkopolskie

45 179 33,5 84,0 16,7

22 14,6 25,6 32,0 11,0

lubelskie 87 53,8 54,6 8,2 0,7
todzkie 48 245 28,5 20,8 4,0
mazowieckie 69 14 20,3 773 8,9
podlaskie 54 8,0 89 8,6 08
Swietokrzyskie 32 45 21,3 60,2 16,8
warmifisko-mazurskie 19 0,7 48 16,0 41
Razem lub $rednio 376 20,8 26,8 307,0 6,0

* w zestawieniu brak przyporzadkowania woj. pomorskiego, ze wzgledu na brak na jego obszarze
zdelimitowanych gmin wyludniajacych sie.

W latach 2005-2010 $rednie pokrycie planistyczne wzrosto o 6,0 punktu
procentowego (pp.). Przy tym nie wzrosta istotnie liczba gmin pokrytych
catkowicie lub prawie catkowicie planami, ale przybyto jednostek, w ktérych
wartoéci pokrycia wahaty si¢ w przedziale 5-95%. Sytuacja planistyczna
poprawita si¢ w najwickszym stopniu w gminach wyludniajacych si¢ z roz-
winietymi funkcjami ochrony przyrody (do 23,8%, czyli o ponad 10 pp.), co
nalezy uzna¢ za korzystne zjawisko, tym bardziej, ze pi¢¢ lat wezesniej wla-
$nie na tych obszarach pokrycie planistyczne byto relatywnie niskie (zaledwie
13,4%).

Dodatkowy podzial gmin wedtug wojewo6dztw ujawnia interesujgce pra-
widlowosci regionalne (tab. 3). Najwyzsze pokrycie planistyczne dotyczyto
woj. lubelskiego (54,6%), a nastgpnie pasa wojewodztw potudniowej Polski
(33,5%). Bylo to zatem skorelowane z ogoélnym udziatem terenow obje-
tych obowigzujacymi planami miejscowymi we wszystkich gminach danego
regionu. Natomiast najwigksze wzgledne przyrosty powierzchni pokrytej
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planami dotyczyty zwtaszcza woj. §wigtokrzyskiego (zwyzka o blisko 17 pp.)
oraz wspomnianej potudniowej Polski (ponad 15 pp.).

W sumie nie wykryto prawidtowosci, polegajacych na zrdéznicowaniu
sytuacji planistycznej pod wzgledem typu gmin. Tym samym wstepnie wnio-
skowa¢ mozna o do$¢ indywidualnym podejsciu do polityki przestrzennej
w gminach wyludniajacych sie.

3. Plany miejscowe w trakcie sporzadzania

W koncu 2010 r. gminy wyludniajace si¢ w 4,1% byly pokryte planami
w trakcie sporzadzania (tab. 4). Bylo to ponad dwukrotnie mniej niz pi¢é¢
lat wezesniej i $wiadczy o wyhamowaniu prac planistycznych. Najwyzsze
wskazniki udziatow terenow w trakcie opracowania planistycznego charakte-
ryzowaly gesciej zaludnione typowo rolnicze gminy, w ktoérych spadek pro-
jektowanego pokrycia byt najmniejszy. Natomiast najwigkszy spadek dotyczyt
gmin najrzadziej zaludnionych, w tym z duzym udziatem chronionych terenéw
cennych przyrodniczo. Powaznie zastopowane zostaly prace w gminach leza-
cych wzdhuz wazniejszych drogowych szlakow komunikacyjnych: w 2010 r.
tylko na nieco ponad 1% ich powierzchni sporzadzano plany miejscowe.

Doktadniejsza analiza zaprezentowana na ryc. 4 pokazuje, ze w analizowa-
nym piecioleciu obserwowano systematyczny trend spadkowy. Byt on bardzo
charakterystyczny zwlaszcza dla wszystkich gmin wyludniajacych si¢ potrak-
towanych tacznie, natomiast w przypadku poszczegdlnych kategorii odnotowac
mozna mniej lub bardziej wyrazne odstepstwa. W gminach typowo rolniczych
gesciej zaludnionych zwolnienie prac planistycznych nastgpilo zwlaszcza
w 2009 r., z przebiegiem wazniejszych tras drogowych — juz w 2006 r., a dla
gmin z intensywniejszym rozwojem funkcji pozarolniczych oraz ujawniong
semiurbanizacjg — najpierw w 2007 r. obserwowano spadek, a w latach 2009-
2010 r. pewna zwyzke, ktéra jednak nie osiggneta stanu poczatkowego.

Dane dotyczace planow miejscowych w trakcie sporzadzania dowodza
spadku tempa prac planistycznych. W najblizszych latach begdzie to skutkowac
wyhamowaniem przyrostu powierzchni pokrytej planami w gminach wylud-
niajgcych si¢. Nalezy to interpretowaé jako zagrozenie zwigzane z pogar-
szaniem si¢ stanu zagospodarowania przestrzennego wskutek podnoszenia
jednostkowych kosztéw funkcjonowania infrastruktury oraz problemu ,,utyli-
zacji” porzucanej zabudowy i urzadzen. Depopulacja sktania tez do bardziej
racjonalnego i oszczednego planowania sieci infrastruktury spotecznej, przez
koncentracje osadnictwa wiejskiego.
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Tabela 4

Pokrycie gmin planami w trakcie sporzadzania w typach gmin
wyludniajgcych sie w latach 2005-2010

Udziat terenow
pokrytych

Zmiana

Typy gmin planami w trakcie w latach 2005-2010
sporzadzania (%)
2005 2010 | tys.ha | (wpp) | w%
Gmmy_ t){powo .rolnlcze gesciej zaludnione 90 6.7 251 23 251
(powyzej 40 migszk./km2)
Gmmy tlypowg rolnicze rzadziej zaludnione 95 34 1012 61 643
(ponizej 40 mieszk./km?)
Gminy rolnicze z'przebleglgm wgzn|ejszych 42 1 178 31 732
drogowych szlakdw komunikacyjnych
Gminy rolnicze z rozwinietymi funkcjami 126 45 819 81 639
ochrony przyrody
Gminy rolnicze z intensywniejszym rozwojem
funkcji pozarolniczych (turystyka, przemyst, 8,2 3,2 -36,3 5,0 -60,8
ustugi)
Razem lub $rednio 9.2 41 -262,2 5.2 55,9
14
12 st pawyies 40 ot )
10 Gminy typowo rolnicze rzadziej
zaludnione (ponizej 40 mieszk./km?)
8 1 W Gminy rolnicze z przebiegiem
wazniejszych drogowych szlakéw
6 - komunikacyjnych
m Gminy rolnicze z rozwinietymi funkcjami
4 [ | ochrony przyrody
B Gminy rolnicze z intensywniejszym
2 L § rozwojem funkcji pozarolniczych
(turystyka, przemyst, ustugi)
o | W Ogotem
2005 2006 2007 2008 2009 2010 rok

Ryc. 4. Zmiany udziatéw powierzchni gmin obj¢tej planami miejscowymi
w trakcie sporzadzania w latach 2005-2010
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4. Decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu

Gminy depopulacyjne nie sg obszarami ozywionych inwestycji budowla-
nych, dlatego tez nie nalezy si¢ w tych miejscach spodziewac, poza pewnymi
wyjatkami, licznych decyzji lokalizacyjnych. Lacznie we wszystkich anali-
zowanych gminach w 2010 r. odnotowano 10,3 tys. wydanych pozytywnych
decyzji o warunkach zabudowy (tab. 5), czyli mniej wigcej tyle, ile w szesciu
przodujacych pod tym wzgledem gminach w Polsce (m.in. Warszawa, Krakow,
L06dzZ i Poznan). Nie jest to jednak mato, zwazywszy ze gminy te koncentruja
5,0% ludnosci kraju i 16,3% jego powierzchni, podczas gdy odpowiedni udziat

Tabela 5

Wydane pozytywne decyzje o warunkach zabudowy wedtug typéw gmin
wyludniajgcych sie w latach 2005-2010

Liczba decyzji Zmiana
na 1000 ha (2005-2010)
obszaru
Typy gmin ogoétem nieobjetego
.pllanem liczba %
migjscowym

2005 | 2010 | 2005 | 2010

Gminy typowo rolnicze gesciej zaludnione

(powyze] 40 mieszk k) 2858 | 2371 35 3,1 487 | 17,0

Gminy typowo rolnicze rzadziej zaludnione

(ponize] 40 mieszk /km?) 2123 | 2336 | 17 2,0 212 10,0

Gminy rolnicze z przebiegiem

wazniejszych drogowych szlakow 1200 | 1108 2,5 24 92 -1,7
komunikacyjnych

Gminy rolnicze z rozwinigtymi funkcjami 1766 | 1768 | 20 23 9 01
ochrony przyrody

Gminy rolnicze z intensywniejszym

rozwojem funkgji pozarolniczych 1514 | 2767 2,5 51 1253 | 828
(turystyka, przemyst, ustugi)

Razem lub $rednio 9461 | 10349 | 23 28 888 94
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w wydanych pozytywnych decyzjach wyniost 6,1%. Innymi stowy, w gminach
wyludniajacych sie, proporcjonalnie czesciej miato miejsce przyznawanie
zezwolenia na budowe w jej pierwszym etapie, niz w innych czesciach kraju.
Wynikalo to z relatywnie mniejszego pokrycia planistycznego.

W poszczegdlnych typach gmin wystepowato wzglednie duze zréznicowa-
nie zwigzane z intensywnoscig wydawania pozytywnych decyzji w stosunku
do powierzchni gmin i nie zawsze miato to zwiagzek z gestoscia zaludnienia.
W wyréznionych kategoriach wskaznik wahat si¢ w 2010 r. w granicach
2,0-5,1 decyzji na 1000 ha obszaru nieobjetego planem. Natomiast pi¢é lat
wczesniej zakres ten wynosit 1,7-3,5. Mozna zatem méwi¢ o dywersyfikacji
wydawania omawianych dokumentow. Miata ona miejsce na skutek znacz-
nego ozywienia inwestycyjnego w gminach rolniczych z rozwojem funkcji
pozarolniczych (w tym turystycznych), gdzie w latach 2005-2010 odpowiedni
wskaznik wzrost z 2,5 do 5,1.

Ponadto warto zwrdci¢ uwage, ze w obrebie poszczegodlnych typow wyste-
powaty dwukrotne roznice wskaznika liczby decyzji odniesionej do liczby lud-
nosci. W 2010 r. w gminach typowo rolniczych gesciej i stabiej zaludnionych
bylo to odpowiednio 4,0-4,9 decyzji na 1000 mieszkancow, z przebiegiem
wazniejszych drogowych szlakéw komunikacyjnych — 4,8, z rozwinigtymi
funkcjami ochrony przyrody — 5,1, a z intensywnym rozwojem funkcji poza-
rolniczych (m.in. turystyki) — 10,6.

Analiza wskaznika liczby wydanych pozytywnych decyzji lokalizacyjnych
odniesiona do powierzchni gmin nieobjetych obowigzujagcym planem miej-
scowym pokazuje charakterystyczne zmiany popytu inwestycyjnego (ryc. 5).
W przypadku gmin typowo rolniczych, zard6wno gesciej, jak i stabiej zalud-
nionych, najwyzsze warto$ci wskaznika obserwowano w 2006 r. Kulminacja
ta wskazuje na zjawisko wykorzystania srodkow unijnych dla gospodarstw
rolniczych w pierwszej fazie cztonkostwa w Unii Europejskiej. W gminach
tych w kolejnych latach wyrazny byt jednak spadek wskaznika, $wiadczacy
0 pogarszaniu si¢ sytuacji ekonomicznej rolnikow. Podobnie bylo w zasadzie
w przypadku gmin rolniczych z przebiegiem korytarzy transportowych oraz
w gminach z rozwinigtymi funkcjami ochrony przyrody, przy czym w tych
ostatnich wystgpita lokalna zwyzka wskaznika w 2009 r. Natomiast w przy-
padku gmin z rozwinigtymi funkcjami pozarolniczymi charakterystyczny byt
silny wzrost nat¢zenia inwestycji w 2009 r., a nastgpnie w nieco mniejszym
stopniu w 2010 r., przy pewnych oznakach ozywienia juz w 2008 r.



www.czasopisma.pan.pl &N} www.journals.pan.pl

2005 2006

2007 2008 2009

2010 rok

= Gminy typowo rolnicze gesciej
zaludnione (powyzej 40 mieszk,/kmz)

Gminy typowo rolnicze rzadziej

zaludnione (ponizej 40 mieszk./kmz)

B Gminy rolnicze z przebiegiem
wazniejszych drogowych szlakow
komunikacyjnych

W Gminy rolnicze z rozwinietymi funkcjami
ochrony przyrody

W Gminy rolnicze z intensywniejszym
rozwojem funkcji pozarolniczych
(turystyka, przemyst, ustugi)

M Razem

Ryec. 5. Liczba wydanych pozytywnych decyzji o warunkach zabudowy na 1000 ha
powierzchni nie obj¢tej obowigzujacym planem miejscowym wedtug typéw gmin
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Ryec. 6. Krzywe koncentracji liczby wydanych pozytywnych decyzji o warunkach zabudowy

w latach 2005-2010
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Doktadniejsza analiza pokazuje, ze w latach 2005-2010 wzrosta koncen-
tracja wydanych pozytywnych decyzji lokalizacyjnych (ryc. 6). O ile w 2005 1.
potowa wszystkich decyzji zostata wydana na 22% powierzchni gmin, o tyle
pig¢ lat pdzniej byto to juz tylko 16%, przy jednoczesnym wzroscie ich bez-
wzglednej liczby (o ponad 9%), jak tez zmniejszeniu si¢ areatu terendw nie
pokrytych obowigzujacymi planami. Dowodzi to réznicowania si¢ zbioru gmin
wyludniajacych sie, a $cislej, wydzielania si¢ z nich podzbioru gmin intensy-

74



www.czasopisma.pan.pl P@N www_journals.pan.pl
~—_"

fikujacych procesy inwestycyjne. Taki proces dotyczyt zwlaszcza kategorii
samorzadow, w ktorych wigksze znaczenie odgrywaty funkcje pozarolnicze,
zwigzane m.in. z turystyka, przemystem i ustugami.

5. Zmiany przeznaczenia gruntow rolnych
na cele nierolnicze

W odroéznieniu od decyzji lokalizacyjnych, zmiany przeznaczenia grun-
tow sg indykatorem nie tylko popytu, ale i podazy inwestycyjnej, Swiadomie
realizowanej przez samorzady gminne. Zmiany przeznaczenia gruntéw rol-
nych na cele nierolnicze w gminach wyludniajacych si¢ w latach 2005-2010
zestawiono w tab. 6. Z analizy danych wynika, ze w omawianej grupie gmin
w koncu 2010 r. w obowigzujacych planach miejscowych przeznaczenie na
nierolnicze zmienito blisko 30 tys. ha, co stanowito 0,6% powierzchni gmin
oraz 2,2% powierzchni planow miejscowych.

Najwiecej terenéw odrolnionych w stosunku do powierzchni wystapito
w gminach typowo rolniczych gesciej zaludnionych (0,9% ich catkowitej
powierzchni). Co interesujgce, dopiero na drugim miejscu znalazly si¢ gminy
z rozwojem funkcji pozarolniczych (0,7%). Ogdlnie nalezy stwierdzi¢, ze
obserwowane wartosci odrolnien nie byly wysokie. Dodatkowe obliczenia
wskazuja, ze tylko w 13 gminach (na 376 analizowanych) wskaznik ten byt
wyzszy niz 5%, aw 3 —wyzszy niz 10% (Wisznice i Szastarka w woj. lubelskim
oraz Wyszogrod w woj. mazowieckim). Ponadto w 9 gminach udziat odrolnien
w stosunku do powierzchni gruntéw ornych byt wyzszy niz 10% (w trzech
wymienionych oraz Bialej Rawskiej, Adamowie, Ladku-Zdroju, Dabie, Dabro-
wie Zielonej i Migdzylesiu). Mozna zatem wnioskowac, ze w gminach wylud-
niajacych si¢ ogdlnie nie ma nadpodazy terenow inwestycyjnych.

Przyrost terenéw odrolnionych, jaki nastapit w latach 2005-2010 wynidst
7,9 tys. ha, a wiec nieco ponad 1/4. Najwicksza zwyzka wystgpita w gminach
typowo rolniczych gesciej zaludnionych (41%), nast¢pnie z intensywnym roz-
wojem funkcji pozarolniczych i ochrony przyrody (po 33%). W pozostatych
kategoriach wzrost byt znacznie wolniejszy i wynidst 13% w gminach typowo
rolniczych rzadziej zaludnionych oraz tylko 9% w gminach z przebiegiem
wazniejszych drogowych korytarzy transportowych.

Zmiany powierzchni terenéw odrolnionych w stosunku do catkowi-
tej powierzchni gmin oraz do obszaréw objetych obowigzujagcym planem
miejscowym i uzytkow rolnych przedstawiono na ryc. 7. Charakterystyczne
s3 tutaj szczegolnie zmiany przyrostu powierzchni, dla ktéorych zmieniono
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Tabela 6

Zmiany przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze

w gminach wyludniajgcych sie w latach 2005-2010

Zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze

w koncu 2010 .

przyrost w latach

2005-2010
Typy gmin 9 W pp.
" owie/:zchni (odnosnie
tys. ha powierzchni P lan6w tys. ha do udziatu
gmin P W powierzehni
miejscowych amin)

Gminy typowo rolnicze
gesciej zaludnione 9,7 09 29 39 0,35
(powyzej 40 migszk./km2)
Gminy typowo rolnicze
rzadziej zaludnione 6,2 04 1,3 0,8 0,05
(ponizej 40 mieszk./km?)
Gminy rolnicze
Z przebiegiem 6.1 1,1 49 06 0,10
wazniejszych drogowych
szlakow komunikacyjnych
Gminy rolnicze
z rozwinietymi funkcjami 2,3 0,2 1,0 0,8 0,07
ochrony przyrody
Gminy rolnicze
z intensywniejszym
rozwojem funkcji 54 0,7 3,0 1,8 0,25
pozarolniczych (turystyka,
przemyst, ustugi)
Razem lub $rednio 298 0,6 2,2 79 0,16

przeznaczenie w gminach z przebiegiem wazniejszych drogowych szlakow
komunikacyjnych. W tym przypadku najpierw obserwowano dosy¢ szybki
przyrost, z kulminacjg w 2008 r., a nastgpnie spadek do poziomu tylko nieco
wyzszego od tego, ktory miat miejsce w 2005 r. Jesli nie sg to przektamania
danych, mozna wnioskowac o spadku podazy terenow dla inwestycji wskutek

wycofywania planow.
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Ryc. 7. Zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolnicze w stosunku do catkowitej
powierzchni gmin oraz réznych jej obszarow w latach 2005-2010
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W przypadku pozostatych typéw gmin coroczne zmiany nie byly az tak
spektakularne i odbywaly si¢ na ogdét w dos¢ powolnym tempie. Jedynie
w przypadku gmin typowo rolniczych gesciej zaludnionych oraz z rozwi-
nictymi funkcjami pozarolniczymi obserwowano szybki przyrost w latach
2009-2010.

Poréwnanie natezenia wydawania pozytywnych decyzji lokalizacyjnych
z odsetkiem terenow, dla ktorych w planach miejscowych zmieniono przezna-
czenie gruntow rolnych z rolniczego na nierolnicze w 2010 r. pokazuje (ryc. 8),
ze w gminach nie wystepowaty prawidlowosci zwigzane z wzajemnym wspot-
wystepowaniem obydwu zmiennych. W wigkszo$ci przypadkéw zardwno
poziom odrolnien, jak i decyzji lokalizacyjnych utrzymywat si¢ na relatywnie
niskim poziomie. Oznacza to brak niebezpieczenstwa wystepujacego w wielu
gminach o intensywniejszym rozwoju, polegajacego na niedostosowaniu
oferty planistycznej do popytu na grunty. Tylko w jednej gminie natgzenie
decyzji lokalizacyjnych bylo wzglednie znacznie wyzsze, niz w pozostatych
(33 wnioski na 1000 ha powierzchni gminy, przy niskim odsetku odrolnien)
oraz tylko w 7 gminach zmiany przeznaczenia gruntow przekroczyly poziom
3% powierzchni gmin (z jednoczesnym niskim poziomem wydawanych
decyzji).

35 100 <0
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Pozytywne decyzje na 1000 ha powierzchni
5;gminy.é,
Plany obowiazujace (% powierzchni gminy)
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Odrolnienia (% powierzchni gminy) Odrolnienia (% powierzchni gminy)

Ryc. 8. Poréwnanie odsetka terenow, dla ktorych w planach miejscowych zmieniono
przeznaczenie gruntow rolnych z rolniczego na nierolnicze z natgzeniem wydawania
pozytywnych decyzji lokalizacyjnych i odsetkiem powierzchni objetej obowigzujacymi
planami miejscowymi w gminach w 2010 r.

W przypadku poréwnania zmian przeznaczenia gruntéw z odsetkiem
obszardw objetych obowigzujacym planem miejscowym wyrdzni¢ mozna
dwie koncentracje gmin. Pierwsza z nich dotyczy jednostek, w ktorych przy
malej powierzchni pokrytej planami dokonano relatywnie niewielkich odrol-
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nien. Drugg koncentracj¢ stanowig samorzady, w ktorych przy petnym lub
prawie petnym pokryciu planistycznym tempo zmian przeznaczenia gruntow
réwniez jest nieznaczne. Dowodzi to zroznicowania lub nawet pewnej pola-
ryzacji polityki przestrzennej gmin, wskazywanej juz wczesniej przy okazji
podrozdzialu omawiajgcego plany obowigzujace.

Whioski

Analiza stanu zaawansowania prac planistycznych w gminach wyludnia-
jacych si¢ wykazala relatywnie duze zréznicowanie polityki przestrzennej
samorzadow. Polityka ta jest zindywidualizowana, jednak generalnie da sig¢
wyrozni¢ kilka gtéwnych jej sposobow uprawiania. Po pierwsze, czgs$¢ samo-
rzadow przyjmuje, ze najwlasciwszym rozwigzaniem jest porzadkowanie
warunkow planistycznych w calej gminie. W takich przypadkach zazwyczaj
mamy do czynienia z sytuacja, w ktdorej obszar catej gminy jest objety jednym
planem miejscowym. Jednocze$nie zmiany przeznaczenia gruntOw sa tu nie-
wielkie, co $wiadczy o znikomym popycie i podazy terendw inwestycyjnych.
Z punktu widzenia porzadkowania struktury przestrzennej gminy taka polityka
przestrzenna jest pozadana, gdyz moze (ale nie musi) umozliwia¢ ograniczanie
niepotrzebnych inwestycji, rozpraszajacych i tak juz stabo zageszczone osad-
nictwo. Gminy tego typu wystgpuja najczesciej w woj. lubelskim.

Odmienna sytuacja wystepuje w gminach, w ktorych pokrycie planistyczne
jest niewielkie. Gminy te plany przygotowuja dla niewielkich powierzchni,
podobnie niewielka jest przecigtna powierzchnia planu. W planach tych na
0go61 nie ma zbyt duzych odsetkéw powierzchni, dla ktérych zmieniono prze-
znaczenie terenow z rolniczego na nierolnicze. Ponadto w gminach tych nie
obserwuje si¢ wzmozonej liczby pozwolen na budowe, co oznacza, ze plany
miejscowe powstaja w miejscach do tego predysponowanych. Rowniez ten
typ polityki (w odniesieniu do gmin wyludniajacych si¢) mozna uznaé za
dostatecznie poprawny.

Istnieje dosy¢ duza grupa gmin (94), dla ktoérych nie stwierdzono wystepo-
wania zadnych planow. W kolejnych 71 pokrycie planistyczne byto mniejsze
niz 0,5%. Gminy te stanowig ponad 40% gmin wyludniajacych si¢. W jednost-
kach tych problemem wydaje si¢ ksztaltowanie polityki przestrzennej, zwia-
zane z wyludnianiem si¢ wsi i zagospodarowaniem porzucanej infrastruktury.
Moze to mie¢ miejsce szczegdlnie w sytuacji, w ktorej dochodzi¢ bedzie do
uruchamiania funkcji letniskowych i tzw. drugich doméw. Tylko w 93 gmi-
nach (nieco mniej, niz 1/4) pokrycie planistyczne byto petne lub prawie peine
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(powyzej 95% powierzchni gminy). W tym konteks$cie niepokojace sa wyniki
badan Latochy [2013] dla Sudetow, ktora zaobserwowata wrecz zjawisko
planowania nowej zabudowy w dokumentach gminnych poza porzuconymi
obszarami. Jest to wazne, gdyz obszary depopulacyjne koresponduja do
wyznaczonych regionéw o wysokich walorach estetycznych i jednoczesnie
o matym ruchu turystycznym [Kistowski, Sleszynski 2010], a wiec o szansach
na zachowanie wartos$ci krajobrazu.

Analizy wykazaly rowniez ciagly, postepujacy proces réoznicowania si¢
wskaznikoéw planistycznych w gminach wyludniajacych sie. Prowadzi to do
dalszego poglebiania si¢ nieckorzystnej sytuacji obszarow depopulacyjnych
w zakresie tadu przestrzennego w skali kraju.

Podsumowujac, ogdlna sytuacja planistyczna w gminach depopulacyjnych
nie jest korzystna. Zaleca si¢ przygotowanie wskazan dla polityki przestrzen-
nej, najlepiej odrebnie dla poszczegdlnych wojewddztw, w ktorych procesy
wyludniania si¢ terendw wiejskich przybraly wigksze rozmiary (zwlaszcza
podlaskie, lubelskie, mazowieckie, swigtokrzyskie, opolskie, t6dzkie i war-
minsko-mazurskie). Zalecenia te powinny dotyczy¢ wskazowek zwlaszcza do
studiow uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego, zwig-
zanych z zagospodarowaniem porzucanej infrastruktury oraz zmiany funkcji
na terenach wyludniajacych sie.

Pilnym zadaniem do realizacji wydaje si¢ tez monitoring funkcji rekreacyj-
no-letniskowych i wtornego zagospodarowania obiektow, zarowno wlasnosci
prywatnej, jak i publicznej. Nalezy doprowadzi¢, aby jak najszybciej pojawity
si¢ informacje w szczegdtowej dezagregacji przestrzennej (np. gminnej lub
nawet do poziomu miejscowosci), dotyczace liczby, powierzchni i charakteru
obiektow budowlanych i infrastruktury towarzyszacej. Ma to szczeg6lne zna-
czenie na obszarach cennych pod wzglgdem przyrodniczym i krajobrazowym,
na ktérych zachowanie lub przywrécenie tadu przestrzennego powinno by¢
priorytetowym celem.
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