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W niniejszym tekście podjęta została próba generalnego określenia roli gmin i woje-
wództw w polskim systemie planowania przestrzennego. Nie chodzi jednak o analizę 
konkretnych, szczegółowych przepisów. W literaturze wielokrotnie wskazywano bo-
wiem słabości regulacyjne polskiego planowania przestrzennego. Celem opracowania 
jest wskazanie, jaką rolę gminy i województwa w polskich realiach powinny w tym 
zakresie pełnić i jakie można wyodrębnić w tym zakresie ogólne, systemowe bariery.

Pierwszym krokiem umożliwiającym 
udzielenie odpowiedzi na wskazane pytanie, 
jest generalna refleksja na temat celów 
planowania przestrzennego. Nadin et al. 
(2018) rozumieją planowanie przestrzenne jako 
proces organizowania terytorium, użytkowania 
gruntów oraz zarządzania konkurencyjnymi 
interesami. Zdaniem autorów celem planowania 
przestrzennego jest kierowanie rozwojem 
przy zapewnieniu ochrony środowiska, 
ochrony gruntów i angażowaniu społeczności 
lokalnych. Wiąże się z tym aktywna współpraca 
zróżnicowanych (publicznych i niepublicznych) 
podmiotów. Healey (2004) określił planowanie 
przestrzenne jako zestaw praktyk zarządzania, 
służących opracowywaniu i wdrażaniu strategii, 
planów, polityk i projektów, a także regulowaniu 
lokalizacji, czasu i formy rozwoju. Inaczej to 
ujmując, chodzi o podejmowanie świadomych, 
zbiorowych wysiłków zmierzających do 
ponownego wyobrażenia sobie terenu 
(miasta/ regionu, itd.) i przełożenia tegoż 
wyobrażenia na priorytety w zakresie inwestycji 
infrastrukturalnych oraz zasad użytkowania 
gruntów.  Lopez i Trigal (2015) dodają, że 
planowanie przestrzenne to podstawa do 
zintegrowania różnych elementów i czynników 
warunkujących dynamikę przestrzenną. 
Tewdwr – Jones (2012) podkreśla z kolei 
rolę ekonomii politycznej i restrukturyzacji 
instytucjonalnej. Zdaniem autora planowanie 
nie stanowi rozwiązania, ale jedynie środek 
zarządzania procesami przestrzennymi. Na 
podstawie powyższych ujęć można wskazać, że:

 · planowanie przestrzenne pozwala 
wpływać na procesy przestrzenne;

 · rolą planowania przestrzennego jest godzenie 
odmiennych perspektyw, ze szczególnym 
uwzględnieniem rozwoju z jednej strony oraz 
ochrony środowiska, ochrony dziedzictwa 
kulturowego, czy dbałość o walory 
przestrzeni z drugiej strony (obie sfery 
często postrzegane są odmiennie, niemniej 
nie można ich traktować opozycyjnie);

 · również z tego powodu koniecznym 
elementem planowania przestrzennego 
jest integrowanie odmiennych perspektyw;

 · jednocześnie od planowania przestrzennego 
nie można oczekiwać nadmiernie 
szczegółowej deklaracji na temat 
drobiazgowo pojmowanych możliwości 
zagospodarowania konkretnej działki

 · należy uwzględnić kontekst 
najnowszych wyzwań (przede wszystkim 
klimatycznych), na które planowanie 
przestrzenne i jego instrumenty 
również muszą udzielić odpowiedzi.

Wskazane wytyczne można odnieść do 
rozważań dotyczących roli polskich jednostek 
samorządu terytorialnego w planowaniu 
przestrzennym, w szczególności gmin oraz 
województw. Nie budzi wątpliwości, że gminy 
powinny dalej stanowić podstawową jednostkę, 
zarówno z perspektywy podmiotowej, jak i 
przedmiotowej, w planowaniu przestrzennym (na 
negatywną ocenę zasługują tendencje zmierzające 
do centralizacji w tym zakresie). Oznacza to, że 



władze gminy powinny w kluczowym zakresie 
wpływać na większość procesów przestrzennych. 
Z perspektywy regulacyjnej polegać to będzie 
przede wszystkim na określaniu przeznaczenia 
(strefowaniu) danego terenu oraz wskazywaniu 
wytycznych w zakresie jego zagospodarowania. 
Niemniej, sprowadzanie roli gmin tylko i 
wyłącznie do wskazanych kwestii zwłaszcza 
w obliczu aktualnie definiowanych wyzwań, 
stanowiłoby poważne uproszczenie. Generalnie, 
zbyt ryzykowne wydaje się zbyt silne (z 
perspektywy ujęcia aktów prawnych) wydaje się 
powiązanie prawa planowania przestrzennego 
i prawa budowlanego. Wpływa to na nazbyt 
„techniczne” postrzeganie roli prawa planowania 
przestrzennego. Tymczasem rolą władz gmin 
jest – przy użyciu dostępnego instrumentarium 
– wpływanie na procesy przestrzenne. To na 
szczeblu lokalnym w szerokim zakresie powinien 
być definiowany i wyważany interes publiczny 
w planowaniu przestrzennym, co przejawiać 
się może w ocenie znaczenia poszczególnych 
walorów przestrzennych. Aby niniejszy cel został 
osiągnięty, konieczne wydaje się integrowanie 
odmiennych perspektyw i punktów widzenia. 
Dopiero po zdefiniowaniu interesu publicznego 
w planowaniu przestrzennym (jego potrzeb) 
możliwe będzie racjonalne korzystanie 
z poszczególnych narzędzi planowania 
przestrzennego: w tym wprowadzanie 
ograniczeń i zakazów zabudowy. Rola władz 
gminnych powinna bowiem również polegać 
na blokowaniu tych działań, które mogą być 
ewidentnie sprzeczne z interesem publicznym.

Oczywiście wskazany cel w konkretnych 
przypadkach może być na szczeblu lokalnym 
rozumiany nader uznaniowo. Dlatego tak 
znacząca wydaje się rola analiz naukowych 
i eksperckich w planowaniu przestrzennym. 
W tym kontekście – zwłaszcza względem 
mniejszych gmin – bardzo potrzebna wydaje się 
rola władz samorządów wojewódzkich. Jednym 
z ich zadań jest właśnie doprecyzowanie (z 
perspektywy eksperckiej) priorytetów i wyzwań 
przestrzennych na szczeblu regionalnym i tym 
samym dostarczenie odpowiedniej wiedzy 
na szczebel lokalny. Na tym rola samorządu 
na poziomie województw oczywiście się nie 
kończy. Powinna ona również polegać na:

 · dbałości o ponadlokalne 
inwestycje celu publicznego;

 · dbałości o wdrażanie w województwie 
rozwiązań/ praktyk stanowiących 
odpowiedź na wyzwania klimatyczne 
(oraz inne pojawiające się wyzwania);

 · ntegracji polityk rozwoju na 

szczeblu regionalnym i tym samym 
stworzenie podstaw do integracji 
polityk rozwoju na szczeblu lokalnym.

Aby wskazane cele były realizowane, w 
każdym systemie planowania przestrzennego 
musi zostać spełnionych szereg warunków. 
Wśród nich należy wskazać na wysoki poziom 
kultury planistycznej, ale również dostosowanie 
instrumentarium (w szczególności dotyczy 
to rozwiązań prawnych). W polskim systemie 
planowania przestrzennego od lat zauważa 
się poważne problemy i bariery w tym 
zakresie. Wynikają one nie tylko ze słabości 
prawa, ale również niskiego poziomu kultury 
planistycznej (determinującego często 
specyficzną wykładnię poszczególnych 
przepisów). Pewnymi uniwersalnymi z 
perspektywy polskiego systemu planowania 
przestrzennego tendencjami można określić:

 · niechęć do planowania przestrzennego 
(czego wyrazem jest niewielka powierzchnia 
kraju objęta miejscowymi planami 
zagospodarowania przestrzennego). 
Nie chodzi tu tylko i wyłącznie o 
słabość władz publicznych, ale raczej 
niski poziom kultury planistycznej;

 · nadużywanie niedoprecyzowanych regulacji 
prawnych w taki sposób, aby doprowadzać 
do chaotycznej, niekontrolowanej zabudowy;

 · zbyt szerokie akcentowanie roli 
perspektywy podmiotu prywatnego w 
systemie planowania przestrzennego;

 · brak dostatecznej wrażliwości na 
aktualne wyzwania klimatyczne.

 Wskazane tendencje nie znikną po 
nawet szeroko, szczegółowo przeprowadzonej 
nowelizacji przepisów z zakresu planowania 
przestrzennego. Można je jednak ograniczać.

Wymienione bariery skłaniają do refleksji 
na temat powierzenia pewnych kompetencji z 
zakresu planowania przestrzennego organom 
władzy krajowej. W polskim systemie planowania 
przestrzennego powinna to być ostateczność, 
sprowadzająca się do kluczowych z perspektywy 
kraju wyzwań i zadań. W części państw zachodniej 
Europy władze centralne mają do dyspozycji 
narzędzia planowania przestrzennego, dzięki 
którym mogą wpływać na procesy przestrzenne. 
jest to jednak rola subsydiarna, często polegająca 
na dostarczaniu wiedzy i argumentów na 
poziomie lokalnym. W polskich realiach, 
w których od kilku lat nie ma planowania 



przestrzennego na szczeblu krajowym, występuje 
ryzyko, że wzmacnianie roli władz krajowych 
sprowadzałoby się do prostej centralizacji.

Konkludując, wskazać należy, że 
samorząd terytorialny w III Rzeczypospolitej 
nie poradził sobie z wyzwaniami planowania 
przestrzennego. Nie zawsze można jednak 
obciążać za to winą władze poszczególnych 
jednostek samorządu terytorialnego. Często 

jest to szerszy, wielowymiarowy problem. 
Nie budzi jednak wątpliwości coraz bardziej 
zauważalna potrzeba dbałości o przestrzeń. 
Sukcesywne dopasowywanie rozwiązań do 
polskich realiów oraz ich poprawianie to jedno 
z kluczowych wyzwań dla debaty samorządowej.
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