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Recenzja rozprawy doktorskiej

Pana mgr. Marcina Pelca pt. Polityka planowania przestrzennego II1 RP
na szczeblu gminy, przygotowanej pod kierunkiem naukowym Pana dr. hab.
Sebastiana Kozlowskiego. Warszawa 2021, ss. 332, maszynopis .

Problematyka podjeta przez Autora rozprawy stanowi przedmiot
zainteresowania badaczy kilku dziedzin i dyscyplin naukowych. Polityka
planowania przestrzennego jako $wiadoma i celowa dziatalnosé¢ organdow i
instytucji wladzy publicznej, w najogdlniejszym ujeciu, polega na okreslaniu
celow, zasad 1 metod gospodarowania przestrzenia  obejmujaca
obszar/terytorium panstwa. Dziatalno$¢ t¢ determinowaé powinno dazenie do
zapewnienia tadu przestrzennego — nieodzownego warunku rozwoju
zrownowazonego. Doswiadczenia ostatnich dziesiecioleci dostarczajg wielu
niepokojacych przyktadow powaznych zagrozen s$rodowiska naturalnego
powodowanych dziatalnoscig czlowieka. W wielu krajach przedmiotem
ozywionych dyskusji sa proponowane modele ekorozwoju i ekopolityki.
?‘Polityka planowania przestrzennego jest trwalym tematem tych debat.

Przestrzen geograficzna panstwa, zakreslona jego granicami, mieSci w sobie
roznorodne rodzaje innych, specyficznych przestrzeni, takich jak: przestrzen
przyrodnicza, bedaca sferg zycia gatunkéw biologicznych, przestrzef
ekonomiczna, wyznaczajgca obszar dzialalnosci gospodarczej, przestrzef
spoteczna jako zajmowane przez okreslone spotecznosci miejsce ich trwatego
zakorzenienia i zbiorowego bytu, wreszcie przestrzen kulturowa — wypelniona
dorobkiem kultury materialnej, takze kultury symbolicznej. Stanowi wiec
przestrzen tak ujmowana swoistym, szczegdlnego typu dobro niezbedne do

$ Recenzja zostata sporzadzona na podstawie decyzji Rady Naukowej Dyscypliny Nauki o Polityce i Administracji
Nr 1/19.04/2021/RND/NoPiA Akademii Finansow i Biznesu VISTULA w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2021 r.
Vide: skierowane do mnie pismo Przewodniczgcego Rady nr RNDNoPiA/AFiB/2021 z dnia 23 kwietnia 2021 r.
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zycia, funkcjonowania i rozwoju czlowieka (jednostki) i ludzkich zbiorowosci.
Jest ona jednak dobrem z istoty swej ograniczonym, nie podlegajacym
reprodukcji i nadzwyczaj wrazliwym na dzialania cztowieka dgzacego do
budowania wilasnego ,ludzkiego $wiata”,  zapewniajgcego zaspokajanie
zmieniajagcych si¢ i stale rosngcych potrzeb oraz aspiracji. Przestrzen tak
rozumiana wyznacza obiektywne, przyrodnicze granice ingerencji cztowieka w
owym ,,czynieniu ziemi sobie poddang”. Obserwacja ta w szczegdlnym stopniu
dotyczy, w moim przekonaniu, dziatalnosci polityczno-planistycznej dotyczacej
dyskontowania przestrzeni panstwa, regionu czy srodowiska lokalnego.

Autor recenzowanej rozprawy podjat trudne zadanie badawcze.
Problematyka planowania przestrzennego jest niezwykle zlozona, co wynika z
charakteru i tredci dziatan zwigzanych bezposrednio 2z okre$laniem celow i
sposoboéw gospodarowania przestrzenig. Calo$ciowe jej ujecie wymagatoby
gruntownej, wielodyscyplinarnej wiedzy o przyrodniczych, spotecznych,
gospodarczych i kulturowych wymiarach przestrzeni bedgcej przedmiotem
planéw i programéw tworzenia poszczegélnych elementéw infrastruktury
zbiorowego bytu na réznych poziomach struktury terytorialnej panstwa.
Sytuacja ta powaznie komplikuje przedsiewziecia zmierzajace do
wszechstronnego, kompleksowego opisu i wyjasniania przedmiotu badan. W
literaturze naukowej zdecydowanie dominujg opracowania bedace efektem
dziatan — jak Autor to okresla — ,,duopolu architektury i urbanistyki oraz nauk
prawnych” (s. 6). Problematyka planowania i zagospodarowania przestrzennego
zyskuje niekiedy znaczny rozglos medialny z powodu konfliktoéw spotecznych
wywolywanych decyzjami organéw planistycznych dotyczacych zabudowy
okreslonych terenow. Ustalony przez nie sposéb zagospodarowania przestrzeni
staje si¢ powodem zderzenia interesow ekonomicznych roéznych podmiotéow z
kanonem spofecznej aksjologii. Bywa, ze na scenie konfliktu pojawiaja sie
interesy polityczne, ambicje politykéw” czy postaci publicznych badz
partykularny interes okreslonych grup lub srodowisk. Zjawiska te staja sie
przedmiotem debat publicystycznych, a czasami spontanicznych,
spektakularnych wydarzen publicznych (zbiorowe protesty, manifestacje).

? Satyryczny obraz ingerencji znaczacego urzednika (,pan dyrektor”) w tres¢ miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego mozemy zobaczy¢ w filmie S. Barei ,Poszukiwany, poszukiwana”. Ow pan
dyrektor zaproponowat przeniesienie jednego z punktowcow spotdzielczych w miejsce, gdzie znajdowato sie
jezioro. Poinformowany o tym, zaproponowat przeniesienie jeziora w inne miejsce. ,Jezioro damy tutaj a ten
(punktowiec) niech sobie stoi w zieleni”, wypalit do twércow projektu, nie zrazony swojg ignorancja i arogancja.



Autor rozprawy trafnie zauwaza, ze w literaturze naukowej wciaz nader
widoczny jest deficyt opracowan politologicznych podejmujacych problematyke
polityki planowania przestrzennego i zagospodarowanie przestrzennego, mimo
ze jest to wazny obszar aktywnosci licznych organéw i instytucji wiadzy
publicznej (s. 7-9). Stan ten moze budzi¢ zaskoczenie, gdyz istnieje wiele
opracowan poswigconych problemom wladzy na réznych szczeblach. Jednak
tematyka polityki planowania przestrzennego pojawia si¢ w nich racze]
incydentalnie. Nalezy zgodzi¢ sig przekonaniem Autora, akcentowanym we
Wstepie i w innych partiach rozprawy, ze polityka planowania i dysponowania
przestrzeniag jest jednym z najbardziej odpowiedzialnych zadah wiadzy
publicznej, zwlaszcza organéw wiadzy lokalnej. W calej rozciaglosci opinia ta
dotyczy  badan i publikacji, ktorych przedmiotem jest funkcjonowanie
samorzadu terytorialnego. Tymczasem organy samorzgdu gminnego s3
wyposazone W powazne kompetencje z zakresu wiladztwa planistycznego,
umozliwiajace im realne oddziatywanie na ksztaltowanie tadu przestrzennego
na obszarze gminy. To na nich spoczywa ustawowy obowiazek prowadzenia,
przy udziale spoltecznosci lokalnej, polityki planowania przestrzennego.
Posiadaja one pelng samodzielnos¢ w jej kreowaniu. Znamienne jest przy tym
ujmowanie fadu przestrzennego w kontekscie ,,zbiorowych potrzeb wspolnoty”,
co nalezy do zadan wiasnych gminy (art. 7 ust.1pkt 1 ustawy o samorzadzie
gminnym). Stusznie zatem Autor, odwoltujac sie do literatury i wiasnych
dos$wiadczen zawodowych, postrzega je jako jedno z najwazniejszych zadan
samorzadu gminnego. Realizacji polityki planowania przestrzennego na
poziomie gminy, podstawowe] jednostki samorzadu terytorialnego, Pan
Magister po$wigcit swoje badania naukowe oraz recenzowang rozprawe, ktora
stanowi probe analizy i interpretacji ich wynik6ow. Byt to wybor zashugujacy na
uwage i zainteresowanie. Autor postanowit zmierzy¢ si¢ z problemem waznym
z poznawczego punktu widzenia, ale takze istotnym w perspektywie praktyki
finkcjonowania polskich samorzadowych gmin.

Polityka planowania przestrzennego jest bez watpienia waznym
przedmiotem badaf politologicznych. Stanowi ona istotny problem w
dziatalnosci organéw i instytucji wiadz publicznych, szczegblnie organow
stanowiacych oraz organéw wykonawczych samorzadu gminnego. Potrzeba i
doniosto$é podejmowania badafn w tym zakresie wynika nie tylko z racji czysto
poznawczych. Niezwykle istotna jest w tym przypadku preskryptywna funkcja
wynikéw tych badan, polegajgca na formutowaniu dyrektyw przydatnych dla
praktyki, a wigc wskazywaniu wytycznych sprawnej realizacji polityki
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planowania i zagospodarowania przestrzeni. Autor rozprawy mocno podkresla
jej ekspertyzowo-diagnostyczny cel, ktorego realizacja ma przynies¢ odpowiedz
na pytania o jako$¢ polityki planowania przestrzennego polskich gmin i
przyczyny braku zadowalajagcych efektow w zakresie ksztattowania tadu
przestrzennegoa. To wartosciujace zalozenie zdecydowanie wyraza glowna
hipoteza badawcza, w mysl ktoérej ,,sposob prowadzenia polityki planowania
przestrzennego wynika z braku zrozumienia przez organy gminy idei wladztwa
planistycznego™ (s.11). W celu weryfikacji tego zalozenia Autor zbudowal
obszerny katalog w wigkszosci trafnie sformutowanych pytan dotyczacych
prawnych regulacji obowigzujagcych w tym zakresie, mozliwych modeli
prowadzenia polityki planowania przestrzennego i zwigzanych z tym rodzajow
wyktadni przepisow prawnych (wykladnia celowosciowa czy instrumentalizacja
prawa?) oraz istnienia realnej partycypacji spotecznej i jej walentnej (istotnej dla
sprawy) roli w tych procesach i procedurach. Jedno z pytan: ,,czy organy gminy
w sposob swiadomy prowadza polityke planowania przestrzennego’(tamze),
potraktowa¢ mozna jako drastycznie ujeta wersje hipotezy gtéwnej.

Realizacja przyjetych celow wymagata rzecz jasna zastosowania
odpowiedniego do przedmiotu badan instrumentarium metodologicznego i
warsztatowego. Przedstawione we Wstepie deklaracje i objasnienia budzg pewne
watpliwosci odnosnie do typologii podejs¢/metod/technik oraz stosowanej
terminologii/nazewnictwa®. Autor pisze o trzech podejsciach badawczych
(historyczne, instytucjonalne, funkcjonalne) oraz wskazuje siedem metod
badawczych (obserwacja uczestniczaca, instytucjonalno-prawna, systemowa,
analizy tresci, sondazowa, historyczna, analizy decyzyjnej). Trudno jednak
doszuka¢ si¢ w tekscie precyzyjnej delimitacji dwdoch wyjsciowych kategorii
»podejscia” i ,,metody”. Niczego nie wyjasnia stwierdzenie, ze ,,Zastosowane
podejscia badawcze implikuja jednoczesnie metody badawcze”. Podobna,
watpliwg wartos¢ eksplikacyjna ma zdanie mowiace, ze metody te umozliwiajg
»falsyfikacje lub potwierdzenie hipotezy” oraz ,oraz holistyczne ujecie
zarysowanego problemu” (s. 13). Calosciowe/holistyczne ujmowanie badanych
zjawisk badz obiektow jest — mota bene — wazng zasada metodologii
systemowej. Dyskusyjne jest réwniez przekonanie jakoby polityke planowania
przestrzennego okresu Il Rzeczypospolitej Polskiej, Polski Ludowej oraz III RP
mozna bylo traktowa¢ jako diachroniczny ciag zdarzen i ich nastepstw, ktére nie

* Autor deklaruje, ze opracowanie to ,nie ma stanowic tylko teoretycznego zweryfikowania przedstawionej
hipotezy”. Celem jest ,wskazanie zmian, ktorych wdrozenie wptynie na polityke planowania przestrzennego w
sposob skutkujacy przyblizeniem typu idealnego polityki planowania przestrzennego” (s. 11).

* Niestety, Autor nie przywotuje 2adnej pozycji literatury z zakresu metodologii badar spotecznych.
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przynosity glebszych zmian na kolejnych etapach historii panstwa polskiego w
XX 1 XXI wieku. Autor stusznie zauwaza, ze obecnej polityki planowania
przestrzennego nie mozna postrzega¢ jako ,elementu stanowigcego efekt
transformacji ustrojowej w Polsce, obcego wczesniejszemu sposobowi
sprawowania wiadzy”. W nastgpnym zdaniu natomiast znalazio sig
stwierdzenie, ze aktualne rozwiazania sg efektem wczesniej obowigzujacych
regulacji prawnych, ,,adaptowanych w réznym okresie do aktualnych procedur
planistycznych” (s.16). Nasuwa si¢ zatem pytanie: czy np. w okresie Polski
Ludowej zmiany celéw i zasad polityki przestrzennej ograniczaty si¢ do
rozwiazania kwestii proceduralnych’? Nastapito wszak; jak sam Autor pisze,
,»,SWoiste przesuniecie celow planowania przestrzennego z kreowania tadu
przestrzennego na rzecz eksponowania kwestii gospodarczych i spotecznych”
(s.55). To oznaczalo prymat celéw gospodarczych i instrumentalizacje polityki
planowania przestrzennego. Ograniczone tez zostaly mozliwosci ,,uczestnictwa
spotecznosci lokalnych w procedurach planistycznych ... stanowionych
przepisami wczesniejszych ustaw” (s.56).

Obszernie 1 szczegbélowo przedstawione w rozprawie zmiany, ktore
nastagpity w  sferze planowania przestrzennego w pierwszej potowie lat
osiemdziesiatych ubieglego wieku, przynosity pewne poluzowanie rygorow
centralistycznych. Wiagzato si¢ to z atmosferg polityczng tamtego okresu i
probami budowania fasad demokratyzacji i decentralizacji. Ustawa o
planowaniu przestrzennym z 1984 r. podkreslala wprawdzie role polityki
przestrzennej jako czynnika oddziatujgcego na sposob zagospodarowania
okreSlonych  obszarow/terenéw, zachowujac  jednakze  hierarchiczny
trojszczeblowy system planowania przestrzennego. Przyznanie wiadzom
gminnym i wojewodzkim pewnej samodzielno$ci w tym zakresie oraz
deklaracje o potrzebie angazowania w procedury planistyczne mieszkancow
stuzyto bardziej celom wizerunkowym (stwarzanie pozoréw demokratyzacji) niz
budowaniu silnej pozycji organéw planistycznych i profesjonalnych zespotow
zajmujacych si¢ planowaniem przestrzennym. Zalowaé wypada, ze Autor

* W dalszej czesci rozprawy Autor stwierdza, ze po zakoriczeniu I wojny $wiatowej, w nowej sytuacji polityczno-
ustrojowej, stworzony zostat nowy system planowania przestrzennego, oparty na hierarchicznej zaleinosci
opracowan planistycznych, sporzadzanych na roznych szczeblach ,administracji publicznej”, wzorowanego na
dotychczasowych rozwigzaniach (s.34). Realizacja programu odbudowy w pierwszych powojennych latach
powodowata, Ze polityka planowania przestrzennego stanowita ,odrebny element administrowania krajem”,
pisze Autor (s. 42). Istotne zmiany nastapity w 1961 r. Wdwczas polityka przestrzenna zostata
podporzadkowana celom gospodarczym i spotecznym, stajac sie w rekach administracji paristwowej
narzedziem ,osiggania zamierzonych celow gospodarczych” (s.55).



politologicznej rozprawy watek ten potraktowat tak lakonicznie (s. 56 i nast.).
Taka jest zreszta, skrotowa i pobiezna, interpretacja ustrojowo-politycznego
podtoza/wymiaru przeobrazen systemu planowania przestrzennego w catym
okresie Polski Ludowej, co juz wczesniej sygnalizowatem.

W literaturze dominuje przekonanie, ze transformacja ustrojowo-polityczna
przyniosta szereg istotnych zmian oznaczajacych powstanie nowego systemu
planowania przestrzennego. Nie byto to wiec jedynie ,,adaptowanie /.../ do
aktualnych procedur planistycznych” lecz — jak sam Autor pisze — ,,zerwaniem
dotychczasowego uzaleznienia planowania przestrzennego od planowania
gospodarczego i wprowadzeniem autonomii organéw w prowadzeniu polityki
planowania przestrzennego” (s.71). Zreszta3 ustawa z 1994 r. o
zagospodarowaniu przestrzennym znosita obowiazek powszechnego i
obligatoryjnego planowania. Odstgpiono tez od zasady hierarchicznosci
planowania przestrzennego i samych planéw. Realizacja zadan z zakresu tadu
przestrzennego zostala przekazana organom samorzadu gminnego. Kompetencije
administracji rzadowej sprowadzaly si¢ w gruncie rzeczy do sporzgdzania
koncepcji przestrzennego zagospodarowania Kkraju. Zdecydowanemu
umocnieniu ulegla rola spolecznosci lokalnej w procesie sporzadzania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Wiasciciele gruntéw
objetych opracowaniami planistycznymi, w przypadku wniesienia zastrzezen,
uzyskali mozliwos¢ sadowej kontroli stanowiska wiladz gminy. Byl to
niewgtpliwie uklon w stron¢ zasad gospodarki rynkowej, koncepcji ekorozwoju
oraz idei harmonizacji polskich rozwigzan z porzadkiem prawnym przyjetym
generalnie w Europie. Stuszny jest zatem wyrazany powszechnie w literaturze
naukowej poglad, ze zmiany transformacyjne w Polsce przyniosty rozwigzania
oznaczajgce zasadnicze przeksztatcenia polityki planowania przestrzennego i jej
instytucjonalnych, organizacyjno-prawnych instrumentéw. Nie da sie wiec
obroni¢ stanowiska, ze ,przede wszystkim od organdéw samorzadu gminy
zalezy, w jaki sposob sg te rozwigzania stosowane” (s. 86). Realizacja zadan
(wlasnych) gminy przebiega zgodnie z ustalonymi zasadami, kryteriami i
procedurami i1 nie ma tu miejsca na woluntarystyczny wybor ,.sposobu
stosowania obowigzujacych rozwigzan”. Taki przynajmniej byt stan do zmian,
ktore nastgpity w koncu drugiej dekady XX wieku.

Trudno zatem zgodzié sie ze stanowiskiem Autora
marginalizujacym/pomniejszajacym wplyw zmian ustrojowo-politycznych na
proces kreowania systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego,



adekwatnego wobec warunkéw panujagcych w poszczegdinych okresach
ewolucji polskiej panstwowosci po II wojnie swiatowej. Ta uwaga w szczego6lny
sposob odnosi sie do zmian zaistnialych w pierwszej fazie transformacji.
Deklarowane podejscie i metoda historyczna nie zaowocowaly szersza
politologiczng interpretacjg i wyjasnianiem procesu zmian polityki planowania
przestrzennego w Polsce Ludowej, a po upadku ,,realnego socjalizmu” - w III
Rzeczypospolitej Polskiej. Analiza procesu przeksztatcen systemu planowania
przestrzennego dokonanych w 2003 i 2006 roku, a nastepnie od jesieni 2020 r.,
przedstawiona w pierwszej czgsci rozdzialu drugiego, wyraznie sytuuje te
zmiany w kontekscie zasad polityki rozwoju. Odczyta¢ to mozna jako wyraz
modyfikacji stanowiska Autora co do kwestii ,,prostej kontynuacji” jako zasady
ewolucji polskiej polityki przestrzenne;.

Uwagi powyzsze nie oznaczaja jednakze proby podwazania trafnosci
doboru metod i technik badawczych, a zatem ich przydatno$ci w sporzadzaniu
wieloptaszczyznowej charakterystyki polityki planowania przestrzennego w
Polsce w okresie obejmujgcym trzy formacje ustrojowe ani negowania walorow
poznawczych i aplikacyjnych rozwazan zawartych w rozprawie. Autor ma
prawo do odmiennych ocen i wlasnej interpretacji badanych zjawisk i procesow.
Réznorodnos$¢ opinii i stanowisk w nauce jest nie tylko jej immanentng cecha
ale i warunkiem postgpu w opisywaniu i wyjasnianiu ztozonych, zwlaszcza
niewystarczajaco zbadanych probleméw. Moje zastrzezenia dotyczg zasadnosci
niektoérych formulowanych we Wstgpie i w pierwszym rozdziale rozprawy ocen
oraz sposobu argumentacji i ich koherencji (wewngtrznej spojnosci). Drugi
rozdzial przynosi udana probe nakreslenia ksztattu i charakteru polityki
planowania przestrzennego na tle nowego paradygmatu polityki rozwoju.
Podejscie to zastluguje na pelng aprobate, stanowigc obiecujacy kierunek i
sposob analiz wyjasniajacych istote i rolg planowania przestrzennego wobec
wyzwan rozwojowych kraju.

Rodzaj i charakter przedmiotu badan, cele oraz teoretyczne i
metodologiczne zalozenia rozprawy wymagaly wyboru typu narracji oraz
uporzadkowania toku analizy i kolejnosci prezentacji poszczeg6lnych zagadnien
szczegOtowych, wreszcie przedstawienia wnioskéw. Wazng czescig rozprawy
naukowej jest katalog zrodet i literatury oraz dokumentujgce charakter bazy
badawczej dokumenty, materialy pomocnicze i wilasne zestawienia, tabele,
wykresy. Zaproponowany przez Autora uklad tresci rozprawy, podzial na
rozdzialy i inne jednostki klasyfikacji wewnetrznej, nie budzi zastrzezen, choé



dyskusyjna wydaje si¢ jednak nadmiernie, moim zdaniem, rozbudowana
subklasyfikacja (podrozdzialy, punkty, podpunkty, litery) powodujaca
rozdrobnienie tekstu i przytlaczajagce wrazenie graficzne. Przekonuje o tym
lektura Spisu tresci, oraz powtorzone btedy w tekscie rozprawy, gdzie ponadto
znalazty si¢ sformutowania niezr¢czne i nieprawidiowe nazwyﬁ.

Rozdzial pierwszy, zatytulowany Ewolucja polityki planowania
przestrzennego, zawiera interesujacy historyczny obraz zmian systemu
planowania i1 zagospodarowania przestrzennego w Polsce od 1928 r. do
poczatkowych lat XXI wieku. Ocene analizy szeregu probleméw podnoszonych
w tym rozdziale przedstawitem wyzej (zob. s. 5-6). Krytyczne uwagi zgtoszone
wczesniej nie przekreslaja rzecz jasna poznawczej wartosci zawartych tu
rozwazan. Autor kompetentnie i wzglednie wyczerpujagco wobec przyjetych
celow i zalozen przedstawil przebieg procesu przemian polityki planowania
przestrzennego w réznych warunkach ustrojowo-politycznych (od II RP,
poprzez Polsk¢ Ludowsg, do IIl RP).Watpliwos¢ budzi¢ moze fakt swoistego
»przelamania” obrazu ewolucji systemu planowania przestrzennego w okresie
(po)transformacyjnym 1 zamknigcie rozdzialu pierwszego rozwazaniami
prezentujacymi polityke przestrzenng ,,pod rzadami” ustawy z 1994 r., do
momentu wejécia w Zycie rozwigzan zawartych w ustawie z 2003 roku.

Rozdziat drugi, noszacy tytut Aktualny system planowania przestrzennego,
przynosi syntetyczng prezentacj¢ obecnie istniejgcych mechanizméw i zasad
realizacji polityki przestrzennej w Polsce. Autor zarysowat w nim obraz uktadu
instytucjonalnego oraz narzedzi realizacji polityki przestrzennej oraz powaznych
zmian w tym zakresie, jakie nastgpity w 2020 roku. W tej czgSci rozprawy
czytelnik zapoznaje si¢, niejako krok po kroku, z kolejnymi, licznymi
modyfikacjami zasad i procedur planowania przestrzennego oraz
przemieszczeniami tych kompetencji miedzy rdznymi instytucjami, czego
konsekwencjg jest Sciste powiazanie planowania i zagospodarowania
przestrzennego z zasadami polityki rozwoju. Realizacja tego zadania wymagata
precyzyjnego uporzadkowania prawdziwego labiryntu regulacji prawnych i
zarysowania, na tej podstawie, powstajacej konstrukcji obejmujacej, jako
swoistag cato§¢, mechanizmy polityki rozwoju oraz planowania i

® Przyktady: ,Dekret o planowym zagospodarowaniu ...jako element ewolucji” (rozdziat 1.2.4); ,Rola organéw
administracji publicznej...."(w Polsce Ludowej nie uiywano tego pojecia; istniata tylko administracja
panstwowa). Autor ,konsekwentnie” operuje niepoprawnymi nazwami ,samorzad gminy”, ,samorzad
powiatu”, zamiast ,,samorzad gminny” i , samorzad powiatowy” (rozdziat 2.2.3 i 4). W rozdziale drugim (2.2.2.”
niepoprawnie ujety tytut ,istota audytu krajobrazowy”.
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zagospodarowania przestrzennego. Dokonywane w tym okresie zmiany,
prowadzace do scalenia dwodch systeméw (polityki rozwoju i polityki
planowania przestrzennego), wymagaly przygotowania znacznej liczby aktow.
Autor w zasadzie pomyslnie uporal sie z zadaniem ich systematyzacji’. Od
jesieni 2020 r. wdrozone zostaly nowe rozwigzania instytucjonalne i
kompetencyjne. Mozna zaryzykowac stwierdzenie, iz uksztaltowany zostat
nowy model planowania przestrzennego, ktorego newralgicznym ogniwem stat
sie samorzad gminny. Przyjete rozwigzania oznaczaly umocnienie zasady
decentralizacji wihadztwa planistycznego, czego ewidentnym dowodem byto
odstgpienie =~ od zasady opracowywania koncepcji  przestrzennego
zagospodarowania kraju. Analiza i interpretacja obowigzujgcych aktualnie
rozwigzan, przedstawione w tym rozdziale, stanowia - z poznawczego i
ekspertyzowo-diagnostycznego punktu widzenia — w pelni zadowalajgca
podstawe opisu 1 objasniania fenomenu planistycznego wiadztwa organdéw
samorzadu gminnego.

Tej problematyce, spolecznie doniostej i wrazliwej, poswigcony jest
rozdzial trzeci rozprawy, noszacy tytut Wiadztwo planistyczne gminy,
artykutlujacy jednoznacznie silng, podmiotowa role podstawowych jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji (jednak) polityki planowania
przestrzennego®. Autor rozprawy podziela upowszechniony w literaturze oraz
praktyce poglad, zgodnie z ktorym owo wiladztwo nalezy rozumieé jako
»wiadcze dzialanie organéw gminy, prowadzace do okreslonego sposobu
zagospodarowania terendow potozonych na obszarze gminy” (s.159). Adekwatny
opis form i instrumentarium oraz wyjasnienie tresci i spotecznej doniostosci
dziatlan organéw i instytucji samorzadu gminy w tym zakresie wymaga w
pierwszym rzedzie wnikliwej analizy obowiazujacych w tym zakresie rozwigzan
instytucjonalno-prawnych. Autor, znajacy takze na podstawie wiasnego
doswiadczenia zawodowego dzialalno$¢ organdw i instytucji planistycznych,

" Drobnym, mankamentem warsztatowym, utrudniajacym $ledzenie rozwazan, jest stosowany przez Autora
sposéb przywolywania przepisow i aktéw prawnych oraz ich opis bibliograficzny, odbiegajacy od regut
edytorskich stosowanych w piSmiennictwie. Dotyczy to zwlaszcza fundamentalnych regulacji ustawowych
(ustawy o prowadzeniu polityki rozwoju oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Brakuje
wskazania numeréw dziennikow ustaw, w ktorych zostaly one opublikowane. Niestandardowy jest tez sposGb
oznaczania przepisow powotywanych w przypisach (Ib., art. 5 pkt 4ba; zob. s. 93, przypis 257, passim). Zamiast
podawac datg uchwaleni a ustawy, Autor wskazuje date, od ktorej ustawa dana obowiazuje/weszta w zycie (zob.
.98, passim).

e Niejako na marginesie zasadniczych rozwazan, warto zauwazy¢ (pozornie) terminologiczng zmiane, o ktdrej
mowi (w obecnym brzmieniu) art. 83 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: " llekroé w
odrebnych przepisach jest mowa o ,koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju”, nalezy przez
to rozumiec koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju’. Wykreslono wyraz , polityki”; Dz. U 2021 r.,
poz. 741.



prowadzi czytelnika przez kolejne etapy tych ztozonych, odpowiedzialnych
przedsigwzigt. W pierwsze] kolejnosci przedstawia podstawowe akty
planistyczne shizace realizacji wladczych uprawnien organéw gminy w sferze
polityki przestrzennej. Sa nimi: studia uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania  przestrzennego gminy oraz  miejscowe  plany
zagospodarowania przestrzennego. Czytelnik znajduje tu odpowiedz na
definicyjne pytanie, w czym wyraza si¢ wladztwo planistyczne. Autor (nieco
niezrecznie) zaznacza jednoczesnie, iz ,Zaden inny organ administracji
publicznej w Polsce nie zostal wyposazony w instytucje (zapewne chodzi o
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego — przypis méj: A.L.), ktorej
jedno postanowienie mogloby — przy tak dalece posunietej zasadzie uznania
administracyjnego — oddzialywa¢ na zagospodarowanie poszczegdlnego
terenu” (s. 163). Zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu  przestrzennym, miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, co jest pewnego rodzaju
domknigciem normatywnego katalogu kompetencji wladz lokalnych w tak
waznej dziedzinie. Realizowane w ten sposob wiadztwo planistyczne shuzy¢ ma,
co podkresla Autor, ,,ideowemu zatozeniu osiagnigcia fadu przestrzennego przez
taki sposéb okreslania przeznaczenia w planach miejscowych poszczegdlnych
terenéw na obszarze gminy, by mozna bylo obiektywnie orzec, ze organy gminy
wywazyly odpowiednio uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-
gospodarcze, Srodowiskowe, kulturowe i kompozycyjno-estetyczne” (s. 175).
Takie ujecie stanowi rzecz jasna pewna idealizacje, gdyz w praktyce trudno
oceni¢ czy faktycznie ,,wywazone” zostalty wszystkie wymagania i okolicznosci.
Brak legalnych definicji wskazanych kryteriow niesie niebezpieczenstwo
subiektywizmu, zaréwno po stronie decydentéw, jak tez oséb, podmiotow i
mieszkancow, zainteresowanych innym sposobem wykorzystania, np.
okreslonej nieruchomosci. To za$ grozi sporami, konfliktami, w koricu
podwazaniem zaufania do wladz lokalnych i ich krytyczng oceng spoteczna.
Autor wyraznie dostrzega te problemy a takze inne ograniczenia i potencjalne
putapki, zwigzane cho¢by z prawem wlasnosci badZ praktykg wydawania
decyzji o warunkach zabudowy, w sytuacji gdy okreslony teren nie jest objety
planem miejscowym (zob. 5.204, 214). W tym ostatnim przypadku dochodzié
moze do wydania decyzji sprzecznej z zalozeniami studium uwarunkowan.
Oznacza to swoiste ubezwlasnowolnienie organéw gminy, co niekiedy nastepuje
(z braku wiedzy albo $wiadomie) ,na wiasne zyczenie” (zob. s. 198).
Uzasadniona jest wigc ocena, ktora Autor wyrazil w nastepujacy sposéb: ,,im
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rzadsze i bardziej wybidrcze jest sigganie organdw gminy do instytucji
planowania przestrzennego, za pomoca ktérych mogg realizowa¢ swoje wiladcze
uprawnienia, tym jako$¢ i styl sprawowania polityki planowania przestrzennego
nalezy uznaé¢ za odbiegajace od zalozen ustawodawcy” (s. 214). Analiza
regulacji prawnych oraz wskazywanych w tym rozdziale zagrozen,
wynikajacych z braku spdéjnosci systemu planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mechanizméw 1 zasad gospodarki rynkowej, w tym
tendencji absolutyzowania wlasno$ci prywatnej, stanowi swego rodzaju
preludium do rozwazan zawartych w kolejnym rozdziale. Zapowiedzig tg sg
zwlaszcza ostatnio przywolane oceny i wnioski ukazujace ukryte bledy
systemowe, ktdre z cala moca ujawniajg si¢ w praktyce.

Problemom praktycznej realizacji polityki przestrzennej poswiecony jest
rozdziatl czwarty rozprawy, zatytulowany Praktyczne uwarunkowania polityki
planowania przestrzennego w gminie. Zawarte w nim rozwazania, oparte w
glownej mierze na wynikach badan wiasnych Autora, stanowig empiryczng
ilustracje sformulowanych wczesniej ogélnych oraz szczegdtowych konstatacji i
ocen. Stuzg one (empirycznej) weryfikacji gldéwnej hipotezy badawczej. Jest to
kluczowa partia rozprawy, nie tylko z punktu widzenia dokumentowania
zasadno$ci hipotezy. Wnioski wyplywajace z wynikéw badan terenowych (trzy
przypadki case studies, s. 234-247) pozwalajg zbudowa¢ obraz realnych
zjawisk odzwierciedlajacych cele i sposoby prowadzenia polityki przestrzennej
przez organy gminy. Autor ujawnia szereg odston tego obrazu zaskakujgcych
poziomem manipulacji, instrumentalnego traktowania regulacji prawnych i
nader widocznego ignorowania intencji prawodawcy. Potwierdzajg to
opisywane przypadki wykorzystania instrumentu jakim jest plan miejscowy do
uniemozliwienia zrealizowania inwestycji czy zmiany granic miasta. Ujawniaja
one nie tylko, najdelikatniej to ujmujgc, wystgpujace nieprawidlowosci, gry
interesOw, oczekiwania mieszkancow 1 kalkulacje decydentéow, ale takze
niedoskonatos¢ modelu planowania przestrzennego. Niebezpieczne dla systemu
jest to, jak stwierdza Autor, ze w pewnych sytuacjach organy gminy mogg stac
si¢ jego zaktadnikami a nie dysponentami poszczegélnych narzedzi planowania
przestrzennego (s. 22). W tym $wietle idealistyczne zalozenie przyswiecajace
regulacjom prawnym ,nie moze jednak by¢ implementowane do realiow
planowania przestrzennego III RP” (s. 216). Zresztg 1 same regulacje prawne nie
sa3 wolne od wad, niedoskonatosci, luk i blednych rozstrzygnigé, co Autor
sygnalizowal juz we Wstepie (s. 22). Krytyczne, w licznych przypadkach bardzo
ostre sg oceny obowigzujacych aktualnie prawno-instytucjonalnych rozwigzan, a
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zwlaszcza praktyki planistycznej, formutowane w literaturze naukowej (zob. s.
232). Stusznie podnosi si¢, ze cho¢ ustanowienie gmin gldownym podmiotem
kreowania tadu przestrzennego bylo rozwigzaniem trafnym, to jednak
przeniesienie na nie pelnej, w zasadzie wylacznej odpowiedzialnosci w tym
zakresie okazalo si¢ blgdem. Podobnie jak niemal bezgraniczne hotdowanie
zasadom gospodarki wolnorynkowej w obrocie nieruchomosciami.

Petne potwierdzenie krytycznych ocen praktyki planistycznej odnajdujemy
w wynikach badan ankietowych przeprowadzonych przez Autora rozprawy na
probie celowej obejmujgcej pracownikéw urzegdow prowadzacych postgpowania
z zakresu planowania przestrzennego (zob. s. 15 oraz 248 i nast.)’.
Zdecydowana wigkszos¢ (86%) uczestnikow badan dostrzega potrzebe zmian
przepiséw prawnych dotyczacych planowania przestrzennego. Wskazywana jest
potrzeba skrécenia procedury planistycznej, skorelowania przepisow
dotyczacych procesu inwestycyjnego oraz powigzania decyzji o warunkach
zabudowy z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, w sytuacji braku planu miejscowego
(s. 249, 250-252). Wyniki tych badan potwierdzajg réwniez jedno z waznych
przypuszczen, ze organy gminy nie rezygnujg nieSwiadomie ze sporzadzania
planéw miejscowych, rozumiejac ich konsekwencje. ,,Pragmatyzm zarzadzania
finansami publicznymi oraz instrumentalne traktowanie przestrzeni jako
elementu politycznej kalkulacji skutkuja /.../ rezygnacja ze sporzadzania planoéw
miejscowych”, pisze Autor, odwolujagc si¢ do wynikow badan (s.263). W
uchwalanych planach natomiast, w 73% badanych gmin widoczne jest dazenie
,»do jak >najszerszych< ustalen (umozliwiajgcych szerokie spektrum realizacji
inwestycji)” (s.264). Autor rozprawy stwierdza: ,Razace jest zatem, ze organy
gminy nie dostrzegaja idei sporzadzania planéw miejscowych” (s. 263). Wdaje
si¢, ze jeszcze bardziej razace jest to, ze gminni decydenci w TAKI sposéb
dyskontuja ten, jakze wazny instrument realizacji wtadztwa planistycznego. W
petni zatem podzielam przekonanie Autora, ze wyniki badan wiasnych
potwierdzaja trafnos¢ hipotezy gléwnej rozprawy, wskazujac jednoczesnie
kierunki 1 obszary koniecznych zmian aktualnego systemu polityki
przestrzenne;j.

Rozprawe zamykajg rozwazania, oceny, wnioski i rekomendacje zawarte w
Zakonczeniu, bedacym interesujacg proba rekapitulacji analizy systemu

? Przedmiotem dyskusji moze by¢ to czy skonstruowana tak préba jest reprezentatywna. Watpliwosci nasuwa
réwniez wybor urzednikow jako respondentow a nie radnych, wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast.
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planowania przestrzennego ujmowanego w perspektywie regulacji prawnych
oraz praktyki planistycznej. Autor koncentruje si¢ na opisie i interpretacji
rozwigzan instytucjonalno-prawnych i roli organdéw gminy jako centralnego
ogniwa systemu realizacji wladztwa planistycznego. Na podstawie wynikéw
przeprowadzonych badan, obejmujgcych studia literaturowe, analize regulacji
prawnych oraz wilasnych badan empirycznych przedstawia w tej czesci
rozprawy syntetyczna, wielowarstwowg ocene realizacji polityki planowania
przestrzennego III Rzeczypospolitej Polskiej, specjalng uwage poswiecajac
ostatniemu dziesigcioleciu. Niewatpliwie pomocne bylo osobiste doswiadczenie
zawodowe Autora, zwigzanego od kilkunastu lat z tego rodzaju dziatalnoscig
planistyczng. Jego uwagi formutowane pod adresem podmiotéw bezposrednio
uczestniczacych w procesie planowania przestrzennego dowodzg wnikliwej
znajomosci zasad, procedur, realnych uwarunkowan i probleméw pojawiajgcych
si¢ podczas opracowywania dokumentéw planistycznych, a nastepnie w toku ich
wdrazania.

Interesujace i nader wartosciowe sa opinie, oceny i postulaty innowacyjne
przedstawione przez Autora. Na niektére z nich chcialbym wskazaé, gdyz
dotycza one kwestii fundamentalnych obecnego systemu planowania
przestrzennego. To tych, méwiac wprost, mankamentéw dotycza zglaszane
propozycje zmian tak regulacji prawnych, jak i praktycznego dyskontowania
przez organy gminy wiadztwa planistycznego. W ocenie Autora, organy gmin
(gtownie organy wykonawcze), wykazujgc brak zrozumienia istoty owego
wladztwa, doprowadzajag w wielu przypadkach do ,,odwrdcenia idei planowania
przestrzennego. Zamiast /.../ wskazywac potencjalny teren lokalizacji inwestycji
o okreslonym rodzaju, to — w zwigzku z zamiarem lokalizacji przez inwestora
inwestycji /.../ - sporzadzaja dla tego terenu plan miejscowy, umozliwiajgcy
realizacj¢ danej inwestycji” (s.281). W tej sytuacji celem planowania
przestrzennego staje si¢ sprzyjanie/odpowiadanie organOw gminy na
zapotrzebowanie i1 oczekiwania inwestorow (s. 283, 286). Widoczne jest
réwniez lekcewazenie przez organy gmin prawa mieszkancow do udziatu w
procedurach planistycznych, choé¢ — co wynika z badan — sprawy te nie budzg
ich szerszego zainteresowania, z wyjatkiem wilascicieli nieruchomosci
potozonych na terenach objetych np. planami miejscowymi (s. 283-284). Nader
czgste zjawisko rezygnowania  ze sporzgdzania plandow miejscowych
motywowane jest z reguly wysokimi kosztami realizacji planu miejscowego
oraz grozba wzniecania konfliktow spotecznych (285-286). To za$ otwiera
droge do naduzywania instrumentu decyzji o warunkach zabudowy i
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enigmatycznych formul stosowanych w planach miejscowych, umozliwiajacych
realizacj¢ potrzeb/interesow doraznych, nie majacych nic wspdlnego z wizja
tadu przestrzennego.

Autor stusznie postuluje zmiany niektorych regulacji prawnych,
przyznajgcych organom gmin zbyt szerokie kompetencje ,,przy zatozeniu
zupelnej samodzielnosci tych organdw” (s.288). Mogloby to nastgpi¢ w drodze
»ograniczenia samodzielnosci samorzadu gminnego na poziomie rozstrzygniec
ustawowych” (s.290). Autor proponuje miedzy innymi stworzenie ustawowej
metodologii i metodyki okreslania ilosci terenow zwigzanych z zabudows, co
mogloby ustrzec gming przed swobodnym ale nieracjonalnym przeznaczaniem
na te cele nadmiernej ilosci terenéw. Sadze, ze tego typu zmiana regulacji
prawnych stwarzataby systemowo-prawne ramy kompetencji organéw gminy.
Byloby to zreszta rozwigzanie koherentne z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP
gloszacym, iz samorzad terytorialny przystugujaca mu w ramach ustaw istotng
czes¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym 1 na wiasng
odpowiedzialnos¢. Mozna zatem zgodzi¢ si¢ z Autorem, ze nie istnieje
obiektywna potrzeba radykalnych zmian systemu planowania przestrzennego,
lecz pilna jest jego korekta, zwlaszcza wyeliminowanie nietrafnych badz wrecz
btednych przepisow, jak wskazywany przykladowo paragraf z pewnego
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury (s. 291).

Integralng czgs¢ recenzowanej rozprawy stanowia: Zalgcznik (Ankieta),
Bibliografia oraz Wykaz tabel i Wykaz wykreséw. Krytyczne uwagi, z
recenzenckiego obowiazku, zglaszam tylko wobec Bibliografii (zob. przypis 7
niniejszej recenzji). Zostala ona sporzadzona w sposéb odbiegajacy od
edytorskich standardow. Nieporozumieniem jest wykazywanie w jednym
katalogu, usystematyzowanym alfabetycznie, Zrédel prawnych i réznego
rodzaju dokumentow. W czgsci Monografie i prace zbiorowe nie wykazane
zostaty np. prace powotane w przypisach 171 i 307.

Strona formalna, redakcyjna i jezykowa nie budzi zastrzezen, cho¢ Autor
nie ustrzegt si¢ drobnych potknigc¢ i uchybien stylistycznych, interpunkcyjnych
czy skladniowych. Na podkreslenie zastuguje wysokiej jakosci technika
wykonania maszynopisu, jej estetyka i prezentacja graficzna.

Konkluzja

Rozprawa doktorska Pana mgr. Marcina Pelca jest interesujagcym
opracowaniem naukowym, posiadajacym wysokie walory poznawcze oraz
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ekspertyzowo-diagnostyczne i aplikacyjne. Autor podjgt istotny, bardzo
aktualny i malo zbadany problem badawczy. Planistyczne wladztwo gmin jest
rzadkim przedmiotem zainteresowania politologdéw, czego wyrazem jest niezbyt
obszerna i rozproszona literatura. Widoczne jest to takze w odniesieniu do
opracowan poswigconych dziatalno$ci samorzadu terytorialnego. Recenzowana
rozprawa jest dzielem badacza, bedacego rowniez praktykiem, a wiec
profesjonalnym znawcg mechanizméw, zasad i proceséw realizacji polityki
planowania przestrzennego. Znajduje to wyraz w dociekliwodci analiz i
interpretacji fenomenu witadztwa planistycznego oraz odwotlywaniu sie do
realnych probleméw, faktow i zjawisk.

Rozprawa ta jest dzielem oryginalnym, przedstawiajgcym rozwigzanie
doniostego problemu spotecznego i naukowego, jakim jest wihadztwo
planistyczne gmin bedacych podstawowymi jednostkami samorzadu
terytorialnego. Autor przekonujaco dowiédt, ze posiada wiedze teoretyczng w
zakresie dyscypliny nauki o polityce i administracji, a takze dyscyplin
pokrewnych. Tres¢ rozprawy, teoretyczny i metodologiczny poziom
rozwazan zaswiadczaja, iz potrafi On w sposdb tworczy rozwigzywac
problemy naukowe oraz samodzielnie prowadzi¢ prace badawcze.

Przedstawiona mi do oceny rozprawa Pana mgr. Marcina Pelca speinia
warunki wskazane w art. 13. ust. 1 ustawy o stopniach naukowych i tytule
naukowym /.../ (Dz. U. 2917 r., poz. 1789) w zwigzku z art. 179 ust. 1 ustawy
Przepisy wprowadzajgce /.../ (Dz. U. 2018 r., poz. 1669). Zgloszone przeze
mnie w tej recenzji uwagi krytyczne nie oznaczaja proby podwazania zasadnosci
stanowiska Autora, Jego pogladéw, ocen czy wagi zglaszanych postulatow
zmian w ramach badanego systemu.

Wnosz¢ wigc o dopuszczenie Pana mgr. Marcina Pelca do kolejnych
etapow przewodu doktorskiego.

M
’ f J .
L6dz, 12 maja 2021 r. ﬂk{-"ﬁvl Qéwmjkbdy&'
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