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Polityka planowania przestrzennego III RP na szczeblu gminy

Streszczenie pracy

Transformacja systemowa w Polsce i zwiazana z nia reforma systemu planowania
przestrzennego skutkowaly powierzeniem zadan z zakresu tadu przestrzennego organom
gminy. Majac na uwadze przepis art. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym, nalezy przyjac, ze
nierozerwalnymi elementami sktadowymi podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego sa:
obszar oraz tworzacy wspoélnotg samorzadowa mieszkancy tego obszaru. Dokonujac oceny
zagospodarowania Polski, postrzega si¢ terytorium kraju przez pryzmat sposobu
zagospodarowania obszaru prawie 2500 gmin. Kazda gming cechuje samodzielno$¢ jej
organow w prowadzeniu polityki planowania przestrzennego. Na zgeneralizowana ocene
sposobu zagospodarowania kraju sklada si¢ posrednio ocena jednostkowych polityk
planowania przestrzennego prowadzonych przez organy poszczegdlnych gmin.

Podnoszone w literaturze naukowej oraz popularnej, a takze w mediach, problemy takie
jak dysharmonia przestrzeni oraz brak tadu przestrzennego, stanowia w istocie swoista krytyke
efektow dziatan organdéw odpowiedzialnych za zagospodarowanie obszaru Polski. W praktyce
sprowadza sig to do negowania polityki planowania przestrzennego lub odpowiedzialnych za
jej prowadzenie organdéw gminy. Czgstokro¢ dezaprobata wyrazana jest pfzede wszystkim
przez przedstawicieli takich dyscyplin naukowych jak: architektura i urbanistyka, geografia
spoleczno-ekonomiczna i gospodarka przestrzenna oraz nauki le$ne. Charakterystyczna w tym
ujeciu jest jednak optyka oceny juz istniejacego sposobu zagospodarowania obszaru kraju (lub
poszczegolnych gmin) oraz skutkow tego zagospodarowania, z ewentualnym wskazywaniem
wadliwo$ci obowiazujacych przepisow prawnych z zakresu planowania przestrzennego. Przede
wszystkim zwréci¢ nalezy uwage na sporzadzane rokrocznie od 2006 r. do 2017 r. na podstawie
danych Gloéwnego Urzedu Statystycznego opracowania Instytutu Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania pod nazwa ,,Analiza stanu i uwarunkowan prac planistycznych w gminach”
(pierwotnie: ,,Raport o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych w gminach”). Liczne w
tym ujgciu pozostaja takze publikacje, m.in. A. Kowalewskiego, T. Markowskiego, J. Paryska,
J. Stodczyka, P. Sleszynskiego. Stosowne przepisy prawne, regulujace mozliwos¢ prowadzenia
polityki planowania przestrzennego przez wtasciwe organy administracji publicznej, stanowia
natomiast przedmiot zainteresowania przedstawicieli nauk prawnych. Wskaza¢ nalezy tutaj na
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wszystkim komentarze do przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ktéra pozostaje podstawowym aktem normatywnym, regulujacym system planowania
przestrzennego. Swoista interdyscyplinarno$¢ problematyki planowania przestrzennego
koncentruje zainteresowanie naukowe przede wszystkim wokoét efektow dziatania organow
odpowiedzialnych za prowadzenie polityki planowania przestrzennego. Analizowane sa takze
skutki zagospodarowania przestrzennego, bedacego efektem dziatan tychze organow.

Polem eksploracji przedstawicieli nauki o polityce i administracji pozostaje natomiast
niedostrzegana albo pobieznie charakteryzowana przez reprezentantéw innych dyscyplin, a w
praktyce niezauwazana takze przez politologdw, ,.luka” w ocenie sposobu zagospodarowania
obszaru kraju (obszaru gmin) dotyézqca:

1) przyczyn krytykowanych efektéw polityki planowania przestrzennego

lub

2) przyczyn krytykowanych dziatan organow odpowiedzialnych za prowadzenie
polityki planowania przestrzennego.

W istocie, to bowiem dzialania tych organdéw przesadzaja o sposobie zagospodarowania
obszaru gminy, a docelowo o zagospodarowaniu terenu catego kraju. Brakuje jednak naukowe;j
refleksji dotyczacej motywow i przyczyn podejmowanych przez organy gminy dziatan w
ramach polityki planowania przestrzennego. Postulowana przez politykow réznych opcji, jako
remedium na brak tadu przestrzennego, radykalna zmiana przepiséw prawnych, stanowiacych
o systemie planowania przestrzennego wraz z prédbami jej implementacji, od kilkunastu lat
konczy si¢ niepowodzeniami. Spektakularnie wpisuje si¢ w nie projekt ustawy z lat 2016-2017
- kodeks urbanistyczno-budowlany. W tym zakresie podkresli¢ nalezy, ze zarowno refleksja
naukowa, jak tez zainteresowanie ustawodawcy, dotycza efektow polityki planowania
przestrzennego, ktdre postrzegane sa jako problematyczne. Wydaje sig, ze zamiast poglebione;j
analizy przyczyn sposobu zagospodarowania kraju, konstatacje sprowadzaja sie do krytyki tego
zagospodarowania. Powierzchowna ocena przyczyn otwiera pole do dalszej krytyki organow
gmin, odpowiedzialnych za prowadzenia polityki planowania przestrzennego lub krytyki
przepisOw prawnych, wyznaczajacych ramy prawne mozliwych dziatan administracyjnych.
Efektem takiego podejScia jest zaniechanie dzialan naprawczych, ukierunkowanych na
przyczyng negatywnie ocenianego zagospodarowania kraju (gmin) na rzecz kontestowania
braku fadu przestrzennego oraz wskazywania pobieznych metod konwalidowania dziatan
organdéw gmin z zakresu polityki planowania przestrzennego.

Waga niniejszej pracy sprowadzona zatem zostaje do dwoch gléwnych celow
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pierwotnego celu badawczego pracy: ekspercko-diagnostycznego. Pozostaje on niezbedny dla
wyeliminowania ewentualnego zarzutu subiektywnej oceny sposobu zagospodarowania kraju.
t.ad przestrzenny stanowi kategorig wzglednej oceny. Implikuje to konieczno$¢ przedstawienia
sposobu prowadzenia polityki planowania przestrzennego oraz danych dotyczacych sposobu
zagospodarowania kraju. W tym celu niezbgdne jest zastosowanie metod badawczych,
pozwalajacych przeanalizowa¢ problem w kilku wymiarach: instytucjonalno-prawnej,
systemowej, analizy treSci oraz historycznej. Wykorzystanie tych metod oraz zastosowanie
adekwatnych technik badawczych, umozliwia analizg aktow normatywnych, okreslajacych
ramy prawne dzialania organoéw planistycznych oraz danych Glownego Urzedu
Statystycznego, sporzadzanych raportéw oraz analiz dotyczacych zagospodarowania obszaru
kraju. Pozwala to wykorzysta¢ informacje w zakresie polityki planowania przestrzennego w III
RP na szczeblu gminy. Polityka ta wydaje si¢ stanowi¢ zaprzeczenie pierwotnych zatozen
ustawodawcy, ze decyzje o warunkach zabudowy (tzw. wuzetki) nalezy wydawaé
incydentalnie, a zagospodarowanie terenu gmin powinno by¢ oparte na obowiazujacych
planach miejscowych. W  wigkszosci gmin okreSlenie potencjalnego  sposobu
zagospodarowania terenu nastgpuje w oparciu o rownolegte sporzadzanie planéw miejscowych
oraz wydawanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, co pozwala
okresli¢ ten model prowadzenia polityki planowania przestrzennego jako mieszany. Zaledwie
niespetna 25% gmin w Polsce ma objgte planami miejscowymi obszary przekraczajace 95%
powierzchni kazdej z nich. Jednoczes$nie tylko na 30% powierzchni kraju obowiazuja plany
miejscowe. Oscylujaca rokrocznie, na poziomie ok. 150 tys., liczba decyzji o warunkach
zabudowy, wskazuje na oparcie w wielu przypadkach sposobu zagospodarowania terenu, nie
na wlasnym wiadztwie planistycznym gminy, lecz jedynie na regulacjach wytyczonych w
ramach porzadku panstwowego. W praktyce oznacza to sprowadzenie roli organu
wykonawczego gminy do zweryfikowania, czy wnioskowana inwestycja odpowiada
wymogom ustawowym. Skutkuje to realizacjq inwestycji nie na obszarach uznanych za
optymalne przez organy gminy, lecz w lokalizacjach, ktore zainteresowaly inwestorow.
Niezaleznie od sposobu lokalizacji inwestycji nalezy wskaza¢ na ilo$¢ terendw przeznaczanych
do zabudowy (zaréwno w planach miejscowych, jak tez na podstawie decyzji o warunkach
zabudowy). Z danych Owczesnego Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej wynikato, ze juz w 2012 r. tylko w planach miejscowych przeznaczono pod zabudowe
mieszkaniowa powierzchni¢ terendw, umozliwiajaca osiedlenie si¢ dwukrotnej liczbie
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przestrzennego, do ktérych przede wszystkim zalicza si¢ rozproszenie zabudowy, co z kolei
skutkuje wymiernymi kosztami ekonomicznymi, Srodowiskowymi i spolecznymi.

Dla wyjasnienia przyczyn tak prowadzonej polityki planowania przestrzennego w III
RP na szczeblu gminy wykorzystane zostalty metody: obserwacji uczestniczacej, sondazowa
oraz case study — wraz ze stosownymi technikami badawczymi.

W znacznej mierze uczestnictwo autora prezentowanej pracy w procesach planowania
przestrzennego i ich obserwacja z roéznych perspektyw umozliwitly postawienie gltownej
hipotezy badawczej, zgodnie z ktora sposob prowadzenia polityki planowania przestrzennego
wynika z braku zrozumienia przez organy gminy idei wladztwa planistycznego. Weryfikacja
hipotezy oraz odpowiedZ na pytania badawcze nastapita na etapie realizacji badania
ankietowego. Sposrdd licznych pytan badawczych dla zweryfikowania postawionej hipotezy
istotne znaczenie miaty odpowiedzi na pytania: 1) o rzeczywista, systemowa rol¢ i znaczenie,
a takze kompetencje organow wykonawczych oraz stanowiacych gminy w polityce planowania
przestrzennego, 2) o sposob, w jaki przepisy prawne determinuja sposob prowadzenia polityki
przestrzennej przez organy gminy, 3) o to, czy organy gminy, prowadzac polityke planowania
przestrzennego, korzystaja z obowiazujacych przepiséw prawnych w sposéb odpowiadajacy
zatlozeniom ustawodawcy — w ramach wykladni celowosciowej, czy tez dokonuja
instrumentalizacji prawa, 4) oraz o to, czy organy gminy w sposob $wiadomy prowadza
polityke planowania przestrzennego.

Udziat w zrealizowanym badaniu pracownikow 64 urzedéw gmin (wiejskich,
miejskich, miejsko-wiejskich i miast na prawach powiatu) ze wszystkich 16 wojewodztw,
odpowiedzialnych ze realizacj¢ zadan z zakresu planowania przestrzennego, pozwolit uzyskac
odpowiedzi na stawiane pytania badawcze oraz potwierdzi¢ stawiang hipoteze, co skutkowato
jednoczesénie zrealizowaniem celu poznawczego pracy. W tym ujeciu, niezaleznie od rodzaju
gminy, ankietowani wskazali, ze gtéwnym powodem rezygnacji ze sporzadzania planow
miejscowych sa koszty zwiazane z ich realizacja (przede wszystkim wykup terenow
przeznaczonych w planach miejscowych pod drogi publiczne, nastgpnie ich budowa, wtacznie
z budowa infrastruktury technicznej). Interesujaca dla autora niniejszej pracy przyczyna
prowadzenia polityki planowania przestrzennego, w ktorej organy gminy rezygnuja ze
sporzadzania planéw miejscowych, byta wskazywana przez respondentéow che¢ uniknigcia
konfliktéw spotecznych, wynikajacych z przesadzania przez organy gminy o przeznaczeniu
obszarow w planach miejscowych. Jednoczesnie w celu uniknigcia tych probleméw przy
sporzadzaniu planow miejscowych organy gminy daza do jak najszerszych ustalen plandéw
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samym terenie. Kompleksowa analiza wynikoéw badania ankietowego pozwala stwierdzié, ze
po stronie organéw gminy, zarOwno wykonawczych, jak tez stanowiacych, dostrzegany jest
brak zrozumienia idei wtadztwa planistycznego. Organy gminy nie rozumieja swej wiadczej
roli w prowadzeniu polityki planowania przestrzennego. Nie podejmuja wiazacych decyzji, a
w celu uniknigcia doraznych konsekwencji generuja negatywne skutki swoich dziatan, ktore
zostaja przesunigte w czasie.

Prowadzi to do przedstawienia propozycji zmian odpowiadajacych celowi
aplikacyjnemu pracy. Konieczne jest wdrozenie zmian ustawowych, ktére - przy zachowaniu
samodzielno$ci organdéw gminy, pozostajacej w duchu idei samorzadu terytorialnego -
uniemozliwia organom gmin unikanie podejmowania trudnych, czesto niepopularnych
spofecznie decyzji, prowadzacych jednak docelowo do zaspokojenia potrzeb spotecznosci
lokalnej w zakresie tadu przestrzennego. Wprowadzenie ograniczen za pomoca przepisow rangi
ustawowej w zakresie nadmiernego przeznaczania terenéw do zabudowy, skutkowaé moze
tym, ze polityka planowania przestrzennego III RP na szczeblu gminy bedzie realnie
prowadzona i jednoczes$nie wptynie na zagospodarowanie obszaru gmin (a docelowo kraju),
odpowiadajace idei tadu przestrzennego.

Podjetemu wysitkowi badawczemu odpowiada struktura pracy. Kazdy z 4 rozdziatow
stanowi odzwierciedlenie glownych elementow skladowych polityki planowania
przestrzennego III RP w kontekscie wskazanych probleméw. Pierwszy rozdziat wskazuje na
wptyw uwarunkowan historycznych na aktualny system planowania przestrzennego. W dwoéch
kolejnych rozdziatach zawarto rozwazania dotyczace charakterystyki aktualnego systemu
planowania przestrzennego oraz jego wplywu na mozliwe sposoby dziatan organéow
odpowiedzialnych za prowadzenie polityki przestrzennej. Rozdziat ostatni stanowi empiryczna
weryfikacje teoretycznych dociekan, umozliwiajac przyjecie syntetycznych konkluzji.

Ze wzgledu na szerokie spektrum analizy o charakterze interdyscyplinarnym, praca
stanowi holistyczne ujecie problematyki polityki planowania przestrzennego. Jest przy tym
fundamentalnie osadzona w problematyce odpowiadajacej zainteresowaniom dyscypliny nauki
o polityce i administracji w odniesieniu do samorzadu gminnego, przede wszystkim w zakresie

realizacji jednego z gléwnych zadan powierzonych przez ustawodawece.
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