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Zapotrzebowanie na nowa zabudowe
mieszkaniowg wedlug zasad planu ogélnego
a procesy demograficzno-przestrzenne

i dotychczasowa praktyka urbanistyczna

Zarys tresci: Artykul przedstawia seri¢ autorskich badan podstawowych skupionych
wokoét szacowania zapotrzebowania na nowg zabudowe mieszkaniowa (ZAP) i bilansow
przestrzenno-demograficznych, ktére w planach ogélnych sa wyznacznikiem obszarowych
mozliwoéci rozwoju przestrzennego gmin. Oprécz ZAP prace objely przeglad powiaza-
nych z nim proceséw demograficznych, mieszkaniowych i dynamiki rynku budowlane-
go. Celem badan byta préba oceny wplywu bilanséw na zmiane struktur przestrzennych
gmin w ramach toczacej si¢ reformy planowania przestrzennego. Na ich podstawie mozna
stwierdzi¢, ze wprowadzony model bilansowania oparty na jednolitym dla wszystkich sa-
morzadéw algorytmie szacowania ZAP trudno uznaé za rozwigzanie optymalne. Przeglad
wynikéw rodzi watpliwosci co do skutkéw przestrzennych przysziych planéw ogélnych
zwlaszcza z perspektywy priorytetéw rozwojowych panstwa i ksztaltowania jego struk-
tury osadniczej.

Stowa kluczowe: zabudowa mieszkaniowa, planowanie przestrzenne, plan ogdlny, bilans
przestrzenno-demograficzny, miejski obszar funkcjonalny

Zapotrzebowanie na nowa zabudowe mieszkaniowa
jako mechanizm bilansowania przestrzenno-
demograficznego — przeglad literatury

Nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
2 2023 r. poz. 1688) zdefiniowala zasady tworzenia planéw ogdlnych, w tym me-
chanizmy wyznaczania w nich stref wielofunkcyjnych z zabudowa mieszkaniowsa
wielorodzinng, jednorodzinng i zagrodows (dalej stref mieszkaniowych) (art. 13
cid). Ich lokalizacje oraz powierzchni¢ powigzano z istniejacg strukturg zabudo-
wy i uzalezniono od obliczen zapotrzebowania na nowg zabudowe mieszkaniowa
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w gminie (dalej ZAP). Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy (Ministerstwo Roz-
woju i Technologii 2023a) owo zapotrzebowanie jest ,pochodna m.in. zmian
demograficznych i zmieniajacego si¢ standardu zycia oraz mozliwosci racjonal-
nego zageszczenia istniejacego zagospodarowania”. Przepisy zostaly rozwiniete
i uszczegdlowione w § 3 rozporzadzenia w sprawie projektu planu ogélnego gmi-
ny, dokumentowania prac planistycznych w zakresie tego planu oraz wydawa-
nia z niego wypiséw i wyryséow (Dz.U. z 2023 r. poz. 2758). Jak wytlumaczono
w uzasadnieniu do owego rozporzadzenia (Ministerstwo Rozwoju i Technologii
2023b) celem dzialan bylo ,,... ksztaltowanie zwartych struktur miejskich i wy-
pelnianie luk w zabudowie, a takze pozostawienie okreslonej rezerwy terenowej,
ktéra umozliwi plynny obroét gruntéw, a tym samym wplynie regulujaco na ceny
nieruchomosci oraz nieprzewidywalno$c¢ proceséw rozwojowych”.

Na przestrzeni ostatnich 10 lat jest to drugie podejscie ustawodawcy do bi-
lansowania przestrzenno-demograficznego opracowan planistycznych gminy.
Pierwsza inicjatywa w tym zakresie zostala podjeta 9 pazdziernika 2015 r. w usta-
wie o rewitalizacji (Dz.U. z 2015 r. poz. 1777). Wprowadzona w art. 41 zmiana
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nakazywala szaco-
wanie ZAP w gminie i powigzanie chionnosci obszaréw mieszkaniowych w stu-
diach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy z procesami demo-
graficznymi. Sposéb wykonywania owego bilansu byl bardzo niedopowiedziany
i pozostawial wiele miejsca na wlasne interpretacje oraz indywidualne metody.

Potrzebe wprowadzenia mechanizméw powiazania wielkosci wyznaczanych
w aktach planowania przestrzennego obszaréw rozwojowych z uwarunkowa-
niami spoleczno-gospodarczymi podkres$lano od lat. Postulaty takie pojawiaty
sie w wielu pracach analityczno-badawczych (Feltynowski 2016, Sottys 2018,
Jadach-Sepioto, Legutko-Kobus 2021, Sykata 2023), opracowaniach monitoru-
jacych efekty planowania przestrzennego (Kowalewski i in. 2014, 2018, Sleszyn-
ski i in. 2018) oraz dyskusjach $rodowiska zawodowo-naukowego. Bilans prze-
strzenno-demograficzny postrzegano jako niezbedne narzedzie porzadkowania
chaotycznego i rozproszonego modelu polskiej urbanizacji. Do 2023 r. ukazalo
sie sporo opracowan prezentujacych wyniki i indywidualne metody szacowania
ZAP na poziomie gminnym (Warsza i in. 2015, Kryczka 2019), miejskich obsza-
row funkcjonalnych (Matuszko i in. 2022), regionalnym i krajowym (Fogel 2012,
Bal-Domanska 2017).

Liczba publikacji i badan poruszajacych problematyke bilansu przestrzenno-
-demograficznego i szacowania ZAP po roku 2023 jest skromna. Ogranicza sie do
komentarzy i opiséw tej procedury jako czesci sktadowej catego procesu przygo-
towania planu ogoélnego (Kafar, Pawlik 2024, Maziarz 2024, Mrozek 2024, Szla-
chetko 2024). Spotkamy w nich poréwnania systemu prawnego przed reforma
i po, odniesienia do idei planéw ogolnych z lat 80. i 90. XX w. lub prawne obja-
$nienie zasad zastosowania konkretnych procedur. W momencie pisania artykutu
ustawa jest na etapie wdrazania. Z tego powodu chwilowo brak prac badawczych
odnoszacych sie do skutkéw przestrzennych nowych przepiséw lub préb szaco-
wania ich potencjalnego wptywu na system planowania w Polsce.
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Cele i zalozenia badania, metody oraz materialy

Cele badawcze

Celem badan byto oszacowanie ZAP jako wyznacznika obszarowych mozliwosci
rozwoju przestrzennego gmin oraz zestawienie go z wynikami réwnolegle przeba-
danych proceséw demograficznych, mieszkaniowych i rozwoju rynku budowlane-
go. Umozliwilo to ocene potencjalnego wplywu bilansu przestrzenno-demogra-
ficznego na ksztalt planéw ogélnych oraz zmiany struktur przestrzennych kraju
w ramach toczacej sie reformy planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Grupa badawcza

Badania przeprowadzono na grupie 72 jednostek, ktére reprezentujg wszystkie
typy organizacyjne gmin z podzialem na miasta wojewodzkie, o$rodki powiato-
we, gminy miejskie, gminy miejsko-wiejskie i gminy wiejskie. Kazdy z typéw ma
swoj podziatl dodatkowy na 3 podgrupy rozniace sie dynamikg proceséw demo-
graficznych z lat 2003-2023. Dobér gmin do grupy badawczej byl poprzedzony
przegladem przesiewowym wiekszej liczby samorzadéw. Przyjeto nastepujace
progi podzialu na podgrupy:

* gminy rosnace demograficznie o wzroscie populacji powyzej +10%;

* gminy utrzymujace potencjal demograficzny o poziomie zmiany populacji po-

miedzy +5% a —5%;

* gminy kurczace sie demograficznie o spadku populacji ponizej —10%.

W miastach wojewddzkich, powiatowych, gminach miejskich, miejsko-wiej-
skich kazda podgrupe reprezentuja zazwyczaj 4 osrodki, a w grupie gmin wiej-
skich 8 osrodkéw rozsianych po calej Polsce, co odzwierciedla ich ilo$ciowa i geo-
graficzng reprezentacje. Zdarzaja sie jednostkowe odstepstwa od pierwotnych
zalozen, takie jak przyjecie jednostek o troche mniejszym poziomie wzrostu niz
+10% lub zmniejszenie albo zwigkszenie podgrup. Podgrupe o$rodkéw powia-
towych rosnacych demograficznie reprezentuja tylko gminy miejsko-wiejskie.
Gminy miejskie rosnace demograficznie to wyltacznie jednostki w strefach sub-
urbanizacji duzych miast. Odstepstwa te wynikaja ze specyfiki osadnictwa oraz
ograniczono$éci przypadkdéw. Badania przeprowadzono na nastepujacych gmiach:
Warszawa, Krakéw, Gdansk, Rzeszéw, Opole, Bialystok, Olsztyn, Torun, Kielce,
Katowice, L.6dz, Piaseczno, Wieliczka, Wrzesnia, Trzebnica, Koszalin, Wegrow,
Olesnica, Plonsk, Ptock, Pabianice, Stupsk, Bytom, Marki, Reda, Lubon, Zab-
ki, Ustron, Leknica, Koscierzyna, Chetmza, Bielawa, Chojndw, Swiqtochlowice,
Glowno, Niepotomice, Aleksandrow Loédzki, Kostrzyn, Zukowo, Siewierz, Czar-
ne, Jedlicze, Lubsko, Nowy Staw, Toszek, Zawadzkie, Wegorzyno, Kuznia Raci-
borska, Nowosolna, Mastéw, Suchy Las, Czernica, Jastkdéw, Zabia Wola, Mogila-
ny, Kolbudy, Parzeczew, Domaradz, Kiszkowo, Jezewo, Panki, Jodtownik, Kolsko,
Rokiciny, Ceranéw, Dubicze Cerkiewne, Sieciechdéw, Lelkowo, Gérowo Itaweckie,
Dolice, Zagrodno, Michow.

Potozenie badanych gmin z podziatem na typy i podgrupy ukazuje rycina 1.
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miasta miasta/osrodki gminy miejskie gminy miejsko-

wojewodzkie powiatowe wiejskie gminy wiejskle | facznie

ilos¢ catkowita 11 12 12 13 24 72

X - gminy rosnace demograficznie 4 4 4 4 8 24

X- gminy utrzymujace potencjat demograficzny 4 4 3 3 8 22

X - gminy kurczace sie demograficznie 3 4 5 6 8 26

Ryc. 1. Liczba, rodzaj i lokalizacja gmin grupy badawczej na tle mapy Polski
Zroédlo: opracowanie wlasne.

Zakres merytoryczny badan

Zakres badan skupia si¢ wokdl szacowania ZAP i powigzanych z nim proceséw
demograficznych, mieszkaniowych oraz rozwoju rynku budowlanego okreslo-
nych w obowiazujacym rozporzadzeniu w sprawie projektu planu ogélnego gmi-
ny (Dz.U. z 2023 r. poz. 2758). Praca obejmuje przeglad:

proceséw demograficznych w latach 2003-2023;

prognoz demograficznych na lata 2023-2043;

zmian lacznej powierzchni uzytkowej mieszkan w gminie w latach 2003-2023;
zmian powierzchni uzytkowej mieszkan na jednego mieszkanca w latach
2003-2023;

prognozowanej powierzchni uzytkowej mieszkan na jednego mieszkanca
w roku 2043;

szacowanego ZAP.

Badania bazujg na danych z Banku Danych Lokalnych (Gtéwny Urzad Sta-

tystyczny 2024a). Prognozy demograficzne przygotowano na podstawie danych
z GUS (Gtéwny Urzad Statystyczny 2024b), za$ prognozowanie powierzchni
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uzytkowej mieszkan na jednego mieszkanca na rok 2043 i ZAP sg opracowaniem
wlasnym wedlug obecnych wymogéw prawnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 2758).

Wyniki
Zmiany demograficzne w latach 2003-2023

Wyniki zmian demograficznych w latach 2003-2023 zawieraja si¢ pomiedzy
wzrostem o +76,5% a stratg o —20,3% potencjatu z r. 2003. Wida¢ duze dyspro-
porcje rozwojowe pomiedzy podgrupami zyskujacymi a tracgcymi demograficz-
nie. Najwieksza rozpieto$¢ wynikéw odnotowujemy wsrod gmin wiejskich, gdzie
wynosi ona 96,8% (od +76,5% do —20,3%), potem wsréd gmin miejskich 87,9%
(od +74% do —13,9%), miejsko-wiejskich 73,9% (od +59,6% do —14,3%),
osrodkach powiatowych 52,5% (od 31,1% do —6,4%) konczac na miastach woje-
wodzkich, gdzie pomiedzy $rednia zyskujacych +11,6% a tracacych —14,4% jest
26% réznicy. Wyniki uzaleznione sa od lokalizacji w strukturze osadniczej kra-
ju. Podgrupy zyskujace reprezentujq nieliczne miasta wojewodzkie: Warszawe,
Krakéw, Gdansk, Rzeszéw oraz niezaleznie od typu gminy samorzady w strefach
suburbanizacji duzych i $rednich miast. Poza tymi strefami znajdziemy jedynie
gminy utrzymujace i tracace potencjal demograficzny. Wyniki badan przedsta-
wiono na rycinie 2.

Prognozowane zmiany demograficzne w latach 2023-2043

Zestawienie prognozowanych zmian demograficznych na rok 2043 wykazuje zna-
czace zmiany wzgledem proceséw z lat 2003-2023. Wyniki zawieraja sie pomie-
dzy wzrostem o +22,3% a stratg o —28,8% potencjatu populacji z roku 2023.
Podgrupy zyskujace demograficznie majg wzrosnaé jedynie od +22,3 do +2,7%.
Podgrupy gmin zachowujace dotychczas potencjal demograficzny do roku 2043
stracg od —7,6% do —11,8% swoich mieszkancéw. Znajda si¢ one na progu regre-
su demograficznego ustawionego w zalozeniach badawczych na poziomie —10%.
W podgrupie gmin tracacych potencjat demograficzny w roku 2043 obserwujemy
gteboki kryzysu ludnosciowy wszystkich typéw jednostek. Wyniki oscylujg po-
miedzy —15,8% dla gmin miejskich a —28,8% dla gmin wiejskich. Wida¢ wyraz-
na tendencje ostabienia proceséw demograficznych we wszystkich podgrupach,
co przeklada¢ sie bedzie na zmniejszone mozliwosci rozwoju przestrzennego
gmin. Wyniki badan przedstawiono na rycinie 3.
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Zmiany lacznej powierzchni uzytkowej mieszkan w latach 2003-
2023

Dane z lat 2003-2023 wykazuja zwiekszenie tacznej powierzchni uzytkowej
mieszkan we wszystkich podgrupach badawczych. Dostrzegamy duze wzrosty
w jednostkach zyskujacych demograficznie i niskie, ale dodatnie w tych traca-
cych potencjatl demograficzny. Zmiany zawierajg sie w przedziale od +163,7% do
+9,6% wyjsciowej powierzchni mieszkaniowej z roku 2003. Najwieksza roznica
wynikéw pomiedzy podgrupami jest w gminach wiejskich 154,1% (od +163,7%
do +9,6%), po czym spada wraz ze wzrostem skali samorzadéw: 107,7% (od
+120,4% do +12,7%) w gminach miejsko-wiejskich, 97,3% (od +110,5% do
+13,2%) w gminach miejskich, 74,2% (od +91,6% do +17,4%) w osrodkach
powiatowych i 47,1% (od +72,1% do +25%) w miastach wojewodzkich. Wyniki
ukazujg zréznicowanie proceséw inwestycyjnych w podgrupach o odmiennych
modelach demograficznych. Wida¢ powiazania wzajemne proceséw budowlanych
z demograficznymi, cho¢ korelacja pomigdzy nimi nie jest liniowa i proporcjonal-
na. Wyniki badan przedstawiono na rycinie 4.

Zmiany powierzchni uzytkowej mieszkan na jednego mieszkanca
w latach 2003-2023

Jednym z wazniejszych parametréw decydujacych o indywidualnych odczuciach
jakos$ci zamieszkania, a takze calo§ciowej ocenie rynku mieszkaniowego jest wiel-
ko$¢ powierzchni uzytkowej mieszkania przypadajaca na jednego mieszkanca.
W ramach badan postuzono sie danymi usrednionymi dla gmin, ktére pozwala-
ja na wycigganie wnioskdéw adekwatnych do analizy systemowej. W roku 2003
najnizsza $rednia wynoszacg 20,9 m? mialy osrodki powiatowe tracace poten-
cjal demograficzny, najwyzszg wynoszacg 27,9 m? gminy wiejskie rosnace demo-
graficznie. Srednia dla catosci grupy badawczej wynosita 23,6 m2. W roku 2013
taczny usredniony wynik byl wyzszy od tego z roku 2003 o 4 m?. W roku 2023
najmniejsza $rednig 27,7 m? notujemy w gminach miejskich tracacych potencjat
demograficzny, najwieksza 41,5 m? w gminach wiejskich rosnacych demogra-
ficznie. Srednia dla catosci grupy badawczej wynosita 32,8 m2. Znaczacy wzrost
$redniej powierzchni mieszkaniowej na mieszkanca odnotowano niezaleznie od
proces6w demograficznych we wszystkich typach i podgrupach badawczych. Na
réznice w metrazu pomiedzy osrodkami miejskimi a wiejskimi nalezy patrze¢
przez filtr réznic typologicznych zabudowy mieszkaniowej. Rzecza catkowicie na-
turalna jest wieksza powierzchnia mieszkaniowa na mieszkanca w indywidualnej
zabudowie jednorodzinnej niz w mieszkaniach zabudowy wielorodzinnej. Wyniki
badan przedstawiono na rycinie 5.

Dynamike wzrostu powierzchni uzytkowej mieszkan na jednego mieszkan-
ca w latach 2003-2023 oszacowano na +39,2%. Wyniki wykazuja wzrost od
+21% dla gmin wiejskich rosnacych demograficznie do +53,4% dla miast wo-
jewodzkich rosnacych demograficznie. W danych typach organizacyjnych réznice
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Ryc. 6. Wzrost procentowy powierzchni uzytkowej mieszkan na jednego mieszkanca w la-
. tach 2003-2023 w podgrupach badawczych
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie GUS.



148 Robert Warsza

w podgrupach o odmiennych uwarunkowaniach demograficznych sg nieznaczne
i oscyluja pomiedzy 7,5% dla o$rodkéw powiatowych a 18,4% dla gmin miej-
skich. Wyniki te mogg zastanawia¢, kiedy zestawimy procesy budowlane i demo-
graficzne. W kazdej podgrupie widzimy paradoks. Dla miast wojewddzkich, gmin
miejsko-wiejskich i wiejskich odnotowano mniejszy wzrost w podgrupach utrzy-
mujacych potencjal demograficzny o $rednim ruchu budowlanym niz w gminach
tracacych demograficznie o minimalnym ruchu budowlanym. W o$rodkach po-
wiatowych i gminach miejskich wida¢ wiekszy przyrost w podgrupach utrzymu-
jacych potencjat demograficzny o $rednim ruchu budowlanym niz w o$rodkach
rosnacych demograficznie o wielokrotnie wiekszym ruchu budowlanym. Okazuje
sie, ze w licznych przypadkach na podwyzszanie $redniej powierzchni mieszka-
niowej na mieszkanca nadrzedny wplyw mial proces depopulacji w poréwnaniu
z rynkiem budowlanym. Przykladem moga by¢ dane z lat 2020-2022, kiedy to
pandemia COVID-19 i podwyzszona umieralno$¢ spowodowaly niewspéimierny
wzrost powierzchni mieszkaniowej na mieszkanca. Pomimo matematycznej po-
prawnosci obliczen ich merytoryczna ocena powinna prowadzi¢ do innych wnio-
skéw przy interpretacji rosngcych standardow mieszkaniowych w kraju. Wyniki
badan przedstawiono na rycinie 6.

Przewidywana powierzchnia uzytkowa mieszkan na jednego
mieszkanca w roku 2043

Wedlug zatozen ustawowych przewidywana powierzchnia mieszkaniowa na jed-
nego mieszkanca w gminie potrzebna do szacowania ZAP obliczana jest z 20-let-
nia perspektywa i opiera sie na liniowym odlozeniu zjawisk przesztych (z lat
2003-2023) na przyszio$¢ (2043). Wyniki $redniej powierzchni na rok 2043
oscylujg od 34,3 m? dla gmin miejskich tracacych potencjal demograficzny do
55,2 m? dla gmin wiejskich rosnacych demograficznie. Srednia powierzchnia
mieszkaniowa na jednego mieszkanca dla catosci grupy badawczej ma wzrosna¢
z 32,8 m? w roku 2023 do 42,1 m? w roku 2043. Sredni wzrost procentowy w la-
tach 2023-2043 ma wynie$¢ +28%. Wyliczenia wplywaja stymulujaco na wspot-
czynnik ZAP i sugeruja mozliwo$¢ dalszego rozwoju przestrzennego. Wyniki ba-
dan przedstawiono na rycinie 5.

Zapotrzebowanie na nowa zabudowe mieszkaniowa (ZAP)
w planach ogélnych

Podstawowa metoda szacowania ZAP zostala opisana w §3.2 rozporzadzenia
(Dz.U. z 2023 r. poz. 2758, 2023) i bazuje na zestawieniu wczesniej referowa-
nych danych demograficznych, mieszkaniowych i dynamice rynku budowlanego
(wzbr 1).
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_ _ PUMO
ZAP = M20 ~ 550

gdzie: ZAP - zapotrzebowania na nowa zabudowe mieszkaniowg w gminie, M20 -
prognozowana liczba mieszkancéw, PUMO — powierzchnia uzytkowa mieszkan
zgodna z najnowszymi danymi, P20 — prognozowana powierzchnia uzytkowa
mieszkan w gminie na jednego mieszkanca.

Na ZAP ma wplyw liczba mieszkancéow gminy w perspektywie 20 lat, od kto-
rej odejmuje sie iloraz powierzchni mieszkaniowej w calej gminie odniesiony do
zmiany $redniej powierzchni mieszkaniowej na jednego mieszkanca z ostatnich
20 lat. Ow iloraz jest rodzajem wspoétczynnika korygujacego powiazanego z sy-
tuacja spoleczno-gospodarcza i faktem, ze pomimo zmniejszajacej sie populacji
w Polsce rosnie liczba mieszkan i $rednia powierzchnia mieszkaniowa na obywa-
tela. Metoda zaktada kontynuacje w przysztosci (do roku 2043) trendéw wzrosto-
wych w oparciu o tempo z przesztosci (lat 2003-2023). Alternatywa dla takiego
bilansu jest opracowanie wlasnej metodologii w ramach strategii rozwoju gminy,
co umozliwia wyzej wymienione rozporzadzenie (§3.10). Ze wzgledu na brak
jakichkolwiek wytycznych i standaryzacji dla metod indywidualnych podstawa
szacowania w przedstawianych badaniach byt rachunek na podstawie wytycz-
nych do planu ogélnego. Wyliczony ZAP wyraza liczbe mieszkancoéow, dla ktérych
w planach ogélnych mozna wyznaczyé nowe, niezabudowane tereny mieszkanio-
we. Ze wzgledéw poréwnawczych rezultat szacowania sprowadzono do wartosci
procentowych odnoszacych ZAP do aktualnej liczby mieszkancow.

Wyniki ZAP dla wszystkich grup badawczych sg dodatnie i oscyluja pomie-
dzy +51,6% dla gmin wiejskich rosnacych demograficznie a +8,3% dla gmin
miejskich tracacych demograficznie. Wraz ze zmniejszaniem sie¢ o$rodkéw wi-
da¢ tendencje do zwigkszania si¢ réznic w ZAP pomiedzy gminami rosnacymi
demograficznie a tracacymi demograficznie. Rozpietos¢ wynikéw dla miast
wojewddzkich wynosi 21,3% (od +33,5% do+12,2%), dla o$rodkéw powiato-
wych 26,1% (od +34,8% do+8,7%), dla gmin miejskich 32,9% (od +41,2% do
+8,3%), dla gmin miejsko-wiejskich 36,2% (od +49,7% do +13,5%), dla gmin
wiejskich 34,1% (od +51,6% do +17,5%). Dla wszystkich gmin utrzymujacych
albo tracacych potencjal demograficzny ZAP uzyskuje warto$ci dodatnie w prze-
dziale od +21,8% do +8,3% pomimo negatywnych prognoz demograficznych
(od —7,6% do —28,8%). Jest to rezultat sztucznego zawyzania wyliczonych war-
toéci, ktoére zgodnie z § 3.9 rozporzadzenia (Dz.U. z 2023 r. poz. 2758), jesli ZAP
oszacowano ponizej 1000, mozna podnies¢ do 1000, 500 lub 300 w zaleznosci
od ilo$ci mieszkancéw gminy. Gdyby nie éw zabieg, rozklad wynikéw ZAP bytby
zblizony do wynikéw prognoz demograficznych i oscylowal pomiedzy +51,6%
a —4,2%. Skala owego znieksztalcenia jest znaczaca zwlaszcza w przypadku gmin
wiejskich w regresie demograficznym, gdzie wynosi az 22,7%. Warto zaznaczy¢,
ze na wyliczenia dodatkowo wplyw ma nakaz podniesienia prognozowanej liczby
mieszkancéw w gminie o 5% (§3.2) (Dz.U. z 2023 r. poz. 2758). Bez tych mate-
matycznych zabiegdw ZAP dla wiekszosci gmin tracacych i cze$ci utrzymujacych
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potencjal demograficzny bytby ujemny lub bliski zera. Rezultaty badan przedsta-
wiono na rycinie 7.

Nie uwzgledniajg one mozliwosci zwiekszenia lub zmniejszenia ZAP o 30%,
ktoéra ustawodawca przyznal samorzadom w trakcie sporzadzania planéw ogoél-
nych (art. 13d ust. 2 (Dz.U. z 2023 r. poz. 1688). Gdyby uwzglednia¢ te ewentual-
nos¢, wyniki ZAP oscylowalyby pomiedzy +67,1% dla gmin wiejskich rosnacych
demograficznie a +5,8% dla gmin miejskich tracgcych demograficznie.

Whnioski

Jak szacowane wartosci ZAP moga wplywa¢ na strukture
powstajacych planéw ogdlnych

Uzyskane wyniki sktaniajg do nastepujacych wnioskdw:

1. Oszacowany ZAP i zestawiony dla wielu o$rodkéw o catkowicie odmiennym
potencjale wyjSciowym moze budzi¢ wiele systemowych watpliwosci z per-
spektywy ich roli w strukturze osadniczej kraju lub regionu. Dla przyktadu:

* Rzeszow (miasto wojewddzkie, 194 tys. mieszkancow) ZAP +75 036 - to
prawie tyle samo co w Lodzi (miasto wojewddzkie, 652 tys. mieszkancow)
ZAP +76 679.

* Piaseczno (siedziba powiatu, gmina miejsko-wiejska, 97,3 tys. mieszkancéw)
ZAP +42 043 - to o wiele wiecej niz w Katowicach (miasto wojewddzkie,
279,2 tys. mieszkancéw) ZAP +36 675.

* Marki (gmina miejska, nawet nie siedziba powiatu, 45,3 tys. mieszkancéw)
ZAP +24 806 — to wiecej niz w Kielcach (miasto wojewodzkie, 182,3 tys.
mieszkancéw) ZAP +21 247.

* Pabianice (gmina miejska, siedziba powiatu, 60,6 tys. mieszkancéw) ZAP +3
236 - to cztery razy mniej niz w sgsiednim Aleksandrowie Lédzkim (gmina
miejsko-wiejska, 35,1 tys. mieszkancéw) ZAP +13 507.

Pomimo matematycznej i logicznej poprawnosci wyliczenn wyniki badan sg
niepokojace i stawiaja liczne pytania co do kierunku reformy planowania. Odwzo-
rowano w nich procesy urbanizacji ostatnich 20 lat bez natozenia filtra polityki
panstwa co do rozwoju struktury osadniczej w przysztosci i licznych refleksji co
do zalet i wad dotychczasowego sposobu gospodarowania przestrzennego.

2. W wiekszo$ci gmin wiejskich i miejsko-wiejskich tracacych oraz czesci utrzy-
mujacych potencjal demograficzny warto$¢ ZAP ze wzgledu na ujemne lub
niskie wyniki zostala podniesiona zgodnie z prawem do zryczaltowanej
wielkosci 1000, 500 lub 300 w zaleznosci od liczby mieszkancéw w gminie.
Gminy miejsko-wiejskie i wiejskie stanowia 87,3% wszystkich samorzadéow
(2161/2477), a wiekszo$¢ (poza MOF-ami) ma neutralny badZ regresywny
profil demograficzny. Po co stwarza¢ skomplikowany system obliczeni obowia-
zujacego algorytmu ZAP, skoro dla wigkszosci kraju i tak zostanie on sprowa-
dzony do zryczaltowanych wielkosci 300, 500, 1000?
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3. Warto$¢ ZAP w podgrupach gmin miejsko-wiejskich i wiejskich tracacych po-
tencjal demograficzny jest na tyle niska, Ze wraz z narzucona zasada adaptacji
istniejacych terenéw mieszkaniowych nie pozwala na poprawe uksztaltowania
struktury przestrzennej. W przebadanych gminach ZAP oscyluje pomiedzy
+2164 (Lubsko) a =579 (Nowy Staw), co zamieniono na +300. Przy $redniej
gestosci zaludnienia dla zabudowy jednorodzinnej 27,3 osoby/ha (odrebne
badania) przeklada si¢ to na od +79,3 ha do +10,9 ha. Przy duzej powierzch-
ni gmin wiejskich i wiejsko-miejskich, np. Lubsko 18 300 ha, owe 79,3 ha to
jedynie 0,43% powierzchni gminy. Jesli w planach ogélnych nie mozna prze-
znaczy¢ do wygaszenia lub tymczasowego trwania na jakich$ przejsciowych
zasadach czesci istniejacej, rozproszonej zabudowy mieszkaniowej, to przy
symbolicznym ZAP nie zmienimy wcale stanu zagospodarowania. Plany ogél-
ne dla wiekszosci gmin bedg inwentaryzacjq stanu istniejacego.

4. Zasady bilansu demograficzno-przestrzennego nakazuja przyréwnywanie ZAP
do chtonnosci terenéw niezabudowanych (§ 3.11) (Dz.U. z 2023 r. poz. 2758).
W szacowaniu nie sg brane pod uwage dziatki Zle zabudowane, nieuzytkowa-
ne oraz przewidywane do zmian funkcjonalnych, ktére priorytetowo powin-
ny podlega¢ procesom zabudowy poprzez reurbanizacje badz rewitalizacje.
W miastach powodowac¢ to bedzie wytwarzanie stref nowych, przedmiejskich
terenéw mieszkaniowych konkurujacych o zabudowe z istniejaca strefa zurba-
nizowang. Zjawisko to moze by¢ tolerowane z perspektywy miast rosngcych
demograficznie (czyli mniejszosci) i jest wyjatkowo szkodliwe z perspektywy
osrodkow tracacych potencjal demograficzny (czyli wiekszo$ci).

5. Oszacowany poziom ZAP w najwiekszych o$rodkach miejskich bez nadania
priorytetu procesom rewitalizacji i reurbanizacji oraz ,,odzysku nieuzytkow
miejskich” moze przelozy¢ si¢ na powierzchnie nowych dzialek mieszkanio-
wych o niepokojacych rozmiarach. Dla zrozumienia skutkéw odwotam sie do
Lodzi (miasta tracacego demograficznie; 652 tys. mieszkancéw; 29 300 ha)
i Krakowa (miasta rosngcego demograficznie; 805,2 tys. mieszkancow; 32
700 ha). W Lodzi w ramach prac nad obowigzujagcym studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania miasta (MPU 2018) w latach 2014-2015 przy-
gotowali$my' 3 scenariusze rozwoju (ryc. 8), ktére zostaly sparametryzowa-
ne i ocenione (Warsza i in. 2015). Celem tego dzialania byla zmiana dotych-
czasowego, ilosciowego kierunku rozwoju miasta na jako$ciowy w imie idei
,powrotu do centrum”. Model 1 — koncentryczny nakierowany byl jedynie na
wypelnianie luk w zabudowie i przeznaczal 3% powierzchni miasta na nowe
tereny rozwojowe. Model 2 — zréwnowazony zostal nakierowany na dopet-
nienie modelu wielocentrycznego — rdzen i otaczajace osiedla, bez otwierania
nowych obszaréw mieszkaniowych, co pochtaniato dodatkowe 9% powierzch-
ni miasta. Obowigzujace 6wczesnie studium wyznaczalo 18% powierzch-
ni jako nowe tereny pod zabudowe. Model 3 — zagrozeniowy kontynuowat
dotychczasowy nurt planistyczny i przeznaczal pod zabudowe dodatkowe

! Autor badan w latach 2013-2021 byl dyrektorem MPU w Lodzi i jest gtéwnym projektantem
SUIKZ miasta Lodzi.
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Model 1 - koncentryczny .~
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Ryc. 8. Modele rozwoju struktury przestrzennej f.odzi
Zrédlo: opracowanie na podstawie materiatéw MPU w Lodzi z roku 2015.
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22% powierzchni miasta. Rada miejska w Lodzi w roku 2015 wybrata model
2 — zrownowazony, co w uchwalonym dokumencie w roku 2018 przetozyto
si¢ na 1495 ha nowych terenéw mieszkaniowych, gtéwnie jednorodzinnych
z domieszka zabudowy wielorodzinnej, rezydencjonalnej i zagrodowej. Osza-
cowane obecnie ZAP dla Lodzi daja wynik +76 679. Przy ustawowym zaloze-
niu, ze bilansujemy jedynie dziatki niezabudowane (§ 3.11) (Dz.U. z 2023 r.
poz. 2758), a te sg zlokalizowane gléwnie w strefie obrzeznej miasta, mozna
stwierdzi¢, ze pod zabudowe jednorodzinng (27,3 os./ha) trzeba bedzie zur-
banizowaé 2808 ha nowych terenéw. Planowanie takie moze catkowicie zde-
wastowac obecny uklad rozwojowy miasta, plasujac sie blisko modelu 3 - za-
grozeniowego. W Krakowie oszacowany ZAP +284 819 jest 3,7 razy wiekszy
niz w Lodzi pomimo podobnej powierzchni miast i jeszcze niedawno zblizonej
liczby mieszkancéw. Gdyby zapotrzebowanie Krakowa mialo by¢ zaspokojone
przez zabudowe jednorodzinna na nowych dziatkach, to pochionetoby 10 432
ha, czyli ponad potowe terenéw zielonych i rolnych polozonych w granicach
miasta. Oczywiscie mozemy przewidywaé bardziej intensywne formy zago-
spodarowania nowych dziatek na przedmiesciach, takie jak zabudowa wielo-
rodzinna, cho¢ poza miastami rosnacymi demograficznie bedzie to dzialanie
dyskusyjne.

Ocena obwiazujacego modelu szacowania ZAP i bilansu
przestrzenno-demograficznego — polemika

W art. 13d ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 2023 r. poz. 1688) precyzyjnie okreslono kolejnos$¢ i miejsce wyznaczania stref
mieszkaniowych. Sprowadzajg sie one do obszaréw mieszkaniowych wyzna-
czonych w obowigzujacych planach miejscowych, stref uzupetnienia zabudowy
i istniejacej zabudowy mieszkaniowej. Czynnos¢ te potraktowano priorytetowo.
Odbywa si¢ ona poza bilansem i oszacowanym ZAP, co marginalizuje ich wplyw
na proces planowania. Efektem jest utrwalanie stanu istniejacego bez mozliwosci
dokonywania znaczacych zmian i korekt.

Obowiazujacy model bilansowania przestrzenno-demograficznego oparty na
szacowaniu ZAP zaklada liniowe i proporcjonalne przetozenie przeszlych zjawisk
demograficznych, mieszkaniowych i rynku budowlanego na przysztos¢. Promu-
je to dalsza, gwaltowng urbanizacje gmin, w ktérych odnotowano w ostatnich
20 latach najwiekszy wzrost demograficzny i najwiekszy ruch budowlany. Sa to
gtownie samorzady w strefach suburbanizacji, ktérym system szacowania ZAP
przyznaje mozliwo$¢ rozrostu przestrzennego o kolejne 40-50%. Oczekiwano, ze
bilans bedzie narzedziem porzadkowania chaotycznego i rozproszonego mode-
lu urbanizacji ostatnich dekad (Feltynowski 2016, Sottys 2018, Jadach-Sepioto,
Legutko-Kobus 2021, Sykata 2023), tymczasem umozliwia on dalszg rozbudo-
we przedmie$¢. Znaczaco ograniczono mozliwosci zmiany sposobu planowa-
nia w gminach dotychczas utrzymujacych i tracacych potencjal demograficzny,
np. w $rednich i malych miastach. Oba dzialania sg logiczne matematycznie
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i nielogiczne z perspektywy systemowego ksztaltowania siatki osadniczej kraju.
Jesli stawiamy jakie$ cele przed systemem planowania, to jednolity algorytm sza-
cowania ZAP dla wszystkich gmin bedzie narzedziem zawodnym.

W obowigzujacym modelu planowania ZAP odpowiada za wyznaczenie prawi-
diowej ilosci nowej przestrzeni mieszkaniowej w celu rozwigzania krajowych pro-
bleméw mieszkaniowych. Tyle Ze nie wiadomo, czy problemy te mozna rozwigzac
dotychczasowymi metodami. Zwiekszony ZAP powiazano z solidnym wzrostem
$redniej powierzchni uzytkowej mieszkan na jednego mieszkarica w ostatnich
dziesiecioleciach?. W teorii powinno sie to przektada¢ na zwiekszanie standardu
mieszkania statystycznej polskiej rodziny®. Tymczasem $rednia wielko$¢ odda-
nego mieszkania przeznaczonego na sprzedaz lub wynajem w roku 2023 Polsce
wynosita 61,5 m? (Narodowy Bank Polski 2024) i zmniejszyla sie przez ostatnie
20 lat o 14%. W zabudowie wielorodzinnej przecigtna powierzchnia mieszkan
oddawanych do uzytku przez deweloperéw spadta z 68,7 m? w roku 2008 do 51,4
m? w roku 2024. Oszacowana w roku 2016 w Narodowym Programie Mieszka-
niowym luka mieszkaniowej na 867 tys. zostata zaspokojona wielokrotnie. W la-
tach 2013-2024 wybudowano 2285 tys. mieszkan (Ministerstwo Rozwoju i Tech-
nologii 2025), a problem braku ich dostepnosci jest nadal jednym z istotniejszych
w debacie spoteczno-politycznej. Teraz pojawia sie nowa liczba — brakuje 2-3 mln
mieszkan (Narodowy Bank Polski 2024). To jakie jest nasze prawdziwe zapotrze-
bowanie na nowg zabudowe mieszkaniowa i czy jestesmy je w stanie obecnie po-
znaé? Duza cze$¢ ZAP jest stymulowana procesami lokowania kapitalu w miesz-
kaniach, co spotecznie postrzegane jest jako wzoér dobrej inwestycji. Czy mozna
zaktada¢ dalszg, liniowa kontynuacje tego trendu? Zgodnie z ideg cyklicznosci
rynkow cena i iloé¢ zadnego z waloréw nie rosnie liniowo i wiecznie. Przyjmujac
powtarzajace sie¢ co 18-20 lat cykle kapitalowe i nieruchomos$ciowe (Harrison
1983, Anderson 2008, Lis 2015), mozna uznaé, ze jesteSmy na ostatnim etapie
fazy szczytowej (przegrzania), po ktdrej rozpoczyna sie recesja, potem ozywienie,
ekspansja i ponowny szczyt. Nasza postrzeganie zapotrzebowania na zabudowe
mieszkaniowa moze zmieni¢ sie drastycznie, kiedy upadnie paradygmat statego
wzrostu cen nieruchomosci i pasywnego zarobku opartego na wynajmie. Moze
dopiero po zalamaniu i uspokojeniu sie rynku bedziemy w stanie oszacowa¢ na-
sze prawdziwe zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowg?

Potrzebujemy prawdziwego remanentu i redefinicji zasad rozwoju na ptasz-
czyznie mieszkalnictwa zamiast bezrefleksyjnego kontynowania dotychczaso-
wych trendéw.

Podsumowanie i propozycje zmian kierunkowych

Na tle dotychczasowych, zréznicowanych doswiadczen z szacowaniem ZAP obec-
ny algorytm narzucony prawem jest obligatoryjny, precyzyjny, a dane Zrédtowe

2 23,6 m2 w roku 2003, 32,8 m2 w roku 2023, 42,1 m? w roku 2043.
3 Rodzina (3,2 osoby) lub gospodarstwo domowe (2,6 osoby) — 75,5/61,4 m> w roku 2003,
105/85,3 m2 w roku 2023, 134,7/109,5 m2 w roku 2043.
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jasno wskazane. Z ksztattu powstajacych planéw ogélnych wida¢, ze ich ustale-
nia beda bardziej powigzane z mozliwosciami spoleczno-gospodarczymi gmin,
co jest pozytywnym rezultatem bilansu. Model bilansowania przestrzenno-de-
mograficznego oparty na jednolitym dla wszystkich gmin algorytmie ZAP trudno
jednak uzna¢ za rozwigzanie optymalne. Bazuje on na koncepcji powielenia efek-
téw urbanizacji ostatnich 20 lat, co ogranicza mozliwos$ci rozwojowe wiekszosci
miast i niewspélmiernie promuje gminy na obszarach suburbanizacji. Dodat-
kowo konstrukcja przepiséw jest na tyle niedoskonata, ze wiekszo$¢ gmin poza
miejskimi obszarami funkcjonalnymi uzyska jednolita, zryczaltowana, niezalezng
od wyliczen warto$¢ ZAP (1000, 500, 300). Zalozenie liniowego wzrostu ZAP
jest obarczone niepewno$cia proceséw rynkowych oraz coraz czesciej postrzega-
ne jako mato efektywne rozwojowo z punktu widzenia przeptywoéw kapitalowych
w kraju. Najwieksza wada przebadanego systemu jest brak mozliwosci skory-
gowania istniejacych obszaréw mieszkaniowych oraz koordynacji zasiegéw roz-
wojowych w miejskich obszarach funkcjonalnych. System powinien wzmacnia¢
miasta i o$rodki o juz uksztaltowanej strukturze, a ostabia¢ oraz porzadkowac
rozwoj zabudowy w otaczajacych je gminach rolnych. Z tej perspektywy bilans
musi przekraczaé granice administracyjne i powinien by¢ elementem opracowan
planistycznych na poziomie regionalnym, metropolitalnym lub zwiazkéw mie-
dzygminnych. Warty rozwazenia jest inny sposob dystrybucji zakresu praw do za-
budowy wyrazonej obecnie wielko$cia ZAP z jednolitego algorytmu ustawowego
na regulowany regionalnie i uzalezniony od celéw rozwojowych panstwa, regionu
czy aglomeracji. Aby wspomoc taki system, trzeba opracowaé modele rozwojowe
roznych typéw gmin i oszacowacd ich referencyjne zakresy ZAP. W takim roz-
wiazaniu plany zagospodarowania/strategie wojewodztw, MOF-6w czy zwigzkow
miedzygminnych bylyby skutecznym narzedziem ksztaltowania pozadanej struk-
tury osadniczej i osiagania szerszych celow panstwa.
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The demand for new residential development according to the
master plan, demographic and spatial processes, and current spatial
planning practice

Abstract: The article presents a series of original basic research focused on estimating the demand
for new housing development (ZAP) and spatial-demographic balances, which, in master plans, are
a determinant of the area’s possibilities for spatial development in the borough. In addition to ZAR,
the work included an overview of related demographic, housing and construction market dynamics.
The study aimed to assess the impact of the expected results from the balance sheets on the improve-
ment of spatial structures within boroughs as part of the ongoing reform of spatial planning. The
result of the research shows that the introduced balancing model based on a uniform ZAP estimation
algorithm for all local governments can hardly be considered an optimal solution. It is based on the
concept of duplicating the results of urbanization of the last 20 years, which limits the develop-
ment opportunities of most cities and, contrary to the intentions of the legislator, disproportionately
promotes boroughs in suburbanization areas. In addition, the construction of the regulations is so
incomplete that most municipalities outside of urban functional areas will receive an individual, uni-
form, flat-rate calculation — independent of the ZAP precomputing. A comparison of the results of the
research subgroups raises uncertainty when it comes to the effects of future master plans, especially
from the perspective of the country’s development priorities and the formation of its settlement
structure.

Keywords: residential development, spatial planning, master plan, spatial and demographic balance,
urban functional area
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