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Streszczenie

W artykule przeanalizowano problem opdznien w sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego w polskich gminach. Wykorzystano dane z corocznej ankiety wysytanej do samorzadéw i realizowanej
we wspotpracy Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS. Na tej podstawie okreslono kategorie gmin, w kto-
rych w najwiekszym stopniu mozna zidentyfikowaé zbyt dtugotrwate prace planistyczne (okreslone w artykule jako
opdznienia w sporzadzaniu planéw) oraz wyodrebniono gtéwne powody diuzszego czasu takich prac. Stwierdzono
brak zr6znicowan terytorialnych w tym zakresie. Podstawowe zrdznicowanie wigze sie z liczbg ludnosci gmin, tj. im
wieksza pod tym wzgledem gmina, tym opdznienia sg rowniez wieksze. Z wywiadéw bezposrednich uzyskanych
z 16 gmin (na 68 powyzej 50 tys. mieszkancéw, w ktorych zidentyfikowano najwieksza liczbe opdznien w sporzag-
dzaniu planéw) wynika, ze do gtéwnych powod6éw opdznierh mozna zaliczy¢ problemy zwigzane z konsultacjami
spotecznymi i uzgodnieniami projektéw planéw, zmieniajace sie przepisy prawne oraz braki kadrowe w urzedach
gmin. W artykule wskazano, w jakim zakresie problemy te wigzg sie z szerszymi problemami polskiego systemu
planowania przestrzennego. Zaproponowano réwniez dalsze kierunki badawcze.
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Delays in the Preparation of Local Spatial Development Plans
in Polish Communes: Determinants and Barriers

Abstract

The article analyzes the problem of delays in the preparation of local spatial development plans in Polish com-
munes. Data from the annual survey sent to local governments and carried out in cooperation with the Ministry of
Economic Development and Technology and the Statistics Poland were used. On this basis, the categories of com-
munes in which there is highly possible to identify occurring of planning works prolongation (referred to in the article
as delays in drawing up plans), as well as its reasons, were identified. No territorial differentiation in this scope was
found. The basic differentiation is related to the population of communes, i.e. the larger the commune in this respect,
the greater the delays are. The interviews obtained from 16 communes (at 68 over 50,000 inhabitants, where the
highest number of delays in preparing plans was identified) show that the main reasons for delays include problems
related to public consultations and arrangements of draft plans, changing legal regulations, and staff shortages in
commune offices. The article shows how these issues are related to the broader problems of the Polish spatial plan-
ning system. Further research directions were also proposed.
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Wstep

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego stanowig kluczowy instrument plano-
wania przestrzennego na szczeblu lokalnym. W systemie planowania przestrzennego przypisu-
je sie im zréznicowane zadania: zaréwno ujete bardziej ogolnie, jak tez szczegdtowo (Kwasniak
2011; Zachariasz 2015; Nowak 2020). Liczne badania sktaniajg do wniosku, ze zadania te zbyt
czesto — zwtaszcza z perspektywy odniesienia do zatozen systemowych — nie sg realizowane
(Hetdak, Raszka 2013; Parysek 2017; Kowalewski, Nowak 2018). Wiasnie rozbieznos¢ miedzy
oczekiwaniami ustawodawcy oraz sfery urbanistycznej (nie zawsze tozsamymi) a praktykg reali-
zacyjna w bardzo dobry sposéb obrazuje kluczowe problemy systemu planowania przestrzennego
w Polsce.

Przyczyn wskazanych rozbiezno$ci mozna sie doszukiwaé w roznych sferach. Charakterystyczny
pod tym wzgledem jest sposob podejscia wtadz gminnych (zaréwno organéw wykonawczych, jak
tez organéw stanowigco-kontrolnych) do planéw zagospodarowania przestrzennego. Z r6znych
powodéw duza czes$é wskazanych wiadz unika szerszej aktywnos$ci planistycznej (Sleszynski i in.
2012). Dotyczy to zwlaszcza najbardziej wartosciowych terenéw zaréwno z perspektywy rynku nie-
ruchomosci, jak rowniez waloréw zwigzanych z tadem przestrzennym. W licznych przypadkach nie
sg rowniez (czesto celowo) obejmowane planami obszary poddane znaczgcej presji urbanistycznej
(np. obszary podmiejskie). Mozna to wigzac z réznymi czynnikami. Poza konsekwencjami finan-
sowymi uchwalenia planéw warto réwniez zwr6ci¢ uwage na etap sporzgdzania wskazanych in-
strumentoéw planowania przestrzennego. Bardzo czesto juz wtedy ujawniajg sie powazne konflikty
przestrzenne, paralizujac (lub przynajmniej utrudniajac) realizacje zatozonych wczesniej zamiarow.
Ustalenia wymaga wiec bardziej szczegdtowe okreslenie powoddéw diuzszych prac nad planami.
W szczegoblnosci okreslenia wymaga, w jakim zakresie wskazane powyzej problemy i bariery moz-
na powigzac z dtuzszym procedowaniem konkretnych projektéw planéw. Odpowiedz na to pytanie
wymaga oceny roli wkadz publicznych w rozwigzywaniu konfliktow przestrzennych oraz ich deter-
minacji w zakresie ochrony fadu przestrzennego.

Celem artykutu jest identyfikacja kategorii gmin, w ktérych w najwiekszym stopniu mozna stwier-
dzi¢ zbyt diugotrwale prace planistyczne oraz wyodrebnienie powodow diuzszego czasu takich
prac. Podjeto probe wyjasnienia, w jaki spos6b wskazane tendencje sg zauwazalne w poszczegol-
nych typach gmin, a takze w gminach ze zr6znicowana polityka przestrzenng (odnoszaca sie do
uchwalania planéw miejscowych). Sformutowano nastepujgce pytania badawcze:

— jakie sg gtéwne powody opO6znien w sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego?

— w ktoérej grupie gmin mozna stwierdzi¢ najwiekszg liczbe op6znien (udziat w catkowitej liczbie
planéw) w sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego?

Juz na tym etapie trzeba podkresli¢, ze autorzy proponujg stosowanie sformutowania ,,0p6z-
nienie w sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego”. Oczywiscie
Z perspektywy ustawowej nie ma odgornie okreslonego terminu sporzadzenia planéw. W ujeciu
prawnym procedowanie konkretnego projektu planu moze trwa¢ bardzo dtugo, nawet kilka lub
kilkanascie lat. Niemniej takie praktyki nalezy oceni¢ negatywnie. Zbyt dtugie procedowanie pro-
jektu planu znaczgco utrudnia realizacje zatozonych, a przynajmniej deklarowanych (réwniez na
szczeblu lokalnym) celéw polityki przestrzennej. Jako podstawe do stwierdzenia opGznienia przy-
jeto wiec okres 3 lat. Wskazany termin w opisanych dalej badaniach statystycznych GUS i resor-
tu odpowiedzialnego za planowanie przestrzenne zostat przyjety jako punkt odniesienia jeszcze
w 2005 r. Mozna wskazacé, ze nastepnie utrwalit sie jako termin, po ktérego przekroczeniu mamy
do czynienia z przekroczeniem rozsadnego czasu opracowania i uchwalenia planu miejscowego.
Juz w tym miejscu trzeba podkresli¢, ze wing za op6znienie nie zawsze mozna obarcza¢ wtadze
gminne. Na opO6znienie moze skladaé¢ sie wiele innych czynnikdéw (problemy spoteczne, zmiany
prawa, stanowisko organdw uzgadniajgcych itd.). Niemniej jednak przekroczenie trzech lat prac
nad planem, jak wskazano powyzej, znaczaco utrudnia realizacje zatozen i celow zwigzanych
z tym planem, w tym inwestycyjnych.
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Sporzadzanie planéw miejscowych a cele instrumentéw planowania
przestrzennego na szczeblu lokalnym

Dla osiggniecia wspomnianych celow artykutu nalezy doprecyzowac role planéw zagospoda-
rowania przestrzennego. Jest to istotne, poniewaz op6znienia w sporzadzaniu planéw utrudniaja
wihasnie efektywng realizacje tej roli (i zwiazanych z nig zadan). Charakteryzowana jest ona w mie-
dzynarodowej literaturze przedmiotu. Podkreslenia wymaga, ze instrumenty planowania prze-
strzennego na szczeblu lokalnym sg w poszczegolnych krajach mocno zréznicowane. Wystepuje
wiele czynnikéw réznicujgcych (czesto wspotzaleznych): poczynajac od tradycji prawnej dane-
go panstwa, przez koncepcje oparcia systemu na ,planach” lub na ,rozwoju” (Tasan-Kok 2008;
Mufioz Gielen, Tasan-Kok 2010; Reimer i in. 2014; Savini, Aalbers 2016), az do cech specyficz-
nych poszczegdlnych krajowych rozwigzan. Mozna podac przyktady: systemem opartym na rozwo-
ju jest standard istniejgcy w Wielkiej Brytanii, w ktorym plany zagospodarowania przestrzennego
nie sa aktami powszechnie wigzacymi. Z kolei systemem opartym na planie jest wzér francuski.
W Europie Srodkowo-Wschodniej ujecie planéw zagospodarowania przestrzennego jest do$é
zblizone. W przewazajacym zakresie (wytaczajgc przypadek totwy i Estonii) systemy te mozna
zaliczy¢ do grupy opartych na planie (Nowak i in. 2022). Taka klasyfikacja nie oznacza jednak
oczywiscie tozsamosci tych systeméw. Wystepuja odmienne rozwigzania zaréwno pod wzgledem
rodzajéw planow, ich zakresu, jak tez sposobu stosowania w ramach praktyki planistycznej (Dihr
2023).

Podkreslenia wymaga, ze w znacznej czesci systemodw na szczeblu lokalnym wystepujg co naj-
mniej dwa rodzaje planéw (plan ogdlny, plan szczegdétowy), z ktérych co najmniej jeden obejmuje
caly obszar lub znaczacg wiekszos$¢ obszaru gminy (lub jej odpowiednika). Zwlaszcza w syste-
mach opartych na planach rolg planéw jest bezposrednio wigzace okreslenie przeznaczenia stre-
fy danego terenu, okreslenie podstawowych zasad ochrony $rodowiska, przyrody i dziedzictwa,
a takze parametréw zabudowy. Tak mozna rozumiec role planéw zagospodarowania przestrzen-
nego w ujeciu minimalnym.

Role planéw nalezy rozumie¢ jednak szerzej niz dostarczenie regulacji prawnych, zwlaszcza
sprowadzanych do zakazow i nakazoéw. Znajduje to szerzej rozumiane przetozenie na cele plano-
wania przestrzennego. V. Nadin i in. (2018) wskazujg, ze w wiekszosci systemoéw krajowych pla-
nowanie przestrzenne rozumiane jest jako proces organizowania terytorium, uzytkowania gruntow
oraz zarzadzania konkurencyjnymi interesami. W takim ujeciu celem planowania przestrzennego
jest kierowanie rozwojem przy zapewnieniu ochrony $rodowiska, ochrony gruntéw i angazowa-
niu spotecznosci lokalnych. Kluczowe instrumenty planowania przestrzennego to wtasnie plany
zagospodarowania przestrzennego, przesadzajgce faktycznie o sposobie wykonywania prawa
wlasnosci nieruchomosci, zwlaszcza w zakresie prawa do zabudowy. Podejscia do tych zagad-
nien sg mocno zréznicowane w poszczegolnych panstwach. Zakres mozliwych ograniczen praw
whasnosci, a takze stopien powigzania prawa wiasnosci i prawa do zabudowy determinujg realne
mozliwosci ochrony okreslonych waloréw przestrzeni. Zazwyczaj realne mozliwosci w tym zakresie
okreslane sg wtasnie na etapie stosowania planéw zagospodarowania przestrzennego.

Znajduje to odzwierciedlenie w literaturze. E. Slatmo, K. Nilsson i E. Turunen (2019) podkreslajg
role ograniczen przestrzennych (rowniez w zakresie mozliwosci wdrazania zielonej infrastruktury)
i ich wptywu na rozwdj. Inni autorzy zwracajga uwage na istotny wptyw planéw zagospodarowania
przestrzennego na kwestie srodowiskowo-przyrodnicze (Petrisor 2016), sprawy dotyczace ener-
getyki (Fontao 2020) czy rynku nieruchomosci (Cotteleer, Peerlings 2011). Nie budzi wiec watpli-
wosci, ze od tresci planéw zagospodarowania przestrzennego zalezy jako$¢ organizacji terendw,
a takze stopien ochrony spotecznych, Srodowiskowo-przyrodniczych czy kulturowych waloréw
przestrzennych. Przedmiotem coraz szerszej oceny jest wptyw planéw zagospodarowania prze-
strzennego na polityke rozwoju, w tym na stopien realizacji aktualnych wyzwarn (zwigzanych np.
ze zmianami klimatu: Becker, Greiving 2018; Cossu 2020; Yiannakou, Salata 2017). W literaturze
wystepuja zréznicowane (takze zalezne od konkretnych porzadkéw krajowych) szczegoétowe kon-
cepcje okreslajgce sposob wptywu planéw na rozwdj (Buitelaar i in. 2013).

Jako niepozagdany efekt nadmiernie szczeg6towo rozbudowanych planéw odnotowuje sie row-
niez blokowanie rozwoju (Granqvist i in. 2020). Wazne sa wiec nie tylko wynikajace z planow
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kierunki zagospodarowania przestrzeni, ale takze sposob ujecia planéw, w tym podejscia w nich
do zagadnien sektorowych oraz stopien szczegétowos$ci. Réwniez te czynniki determinujg konflikty
przestrzenne.

Nie budzi wiec watpliwosci, ze role planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy rozumiec
szeroko. To od uchwalonych planéw zaleze¢ bedzie nie tylko konkretna mozliwo$¢ zagospodaro-
wania danej nieruchomosci, ale — ujmujac to z szerszej perspektywy — czesto mozliwos¢ prowadze-
nia okreslonych polityk rozwoju (ktére mozliwosci zagospodarowania terenu determinujg), ochrony
klimatu (np. poprzez szybsze wdrazanie inwestycji z zakresu odnawialnych zrédet energii) czy tez
ochrony konkretnych waloréw Srodowiskowo-przyrodniczych. OpézZnienia w sporzadzaniu planéw
moga w niektdrych systemach przedtuza¢ obowigzywanie wczesniejszych, nieadekwatnych do
biezacych potrzeb. W innych systemach (do ktérych zalicza sie Polska) opdznienia w sporzgdzaniu
planéw przedtuzajg sytuacje, w ktérych dany obszar nie jest objety zadnym regulacyjnym aktem
planowania przestrzennego. W takim przypadku niemozliwe jest na tym obszarze realizowanie
podstawowych celow polityki przestrzenne;.

W polskim systemie planowania przestrzennego znaczaca czes¢ wskazanych zagadniehh moz-
na potgczy¢ z pojeciem ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego (Gdesz 2020). Przy oce-
nie polskiego systemu nalezy bowiem bra¢ pod uwage ponadstandardowy chaos przestrzenny
oraz powazne bariery instytucjonalne i kulturowe (Sleszynski i in. 2020; Cotella 2014; Markowski,
Nowak 2021; Purkarthofer i in. 2021). Z powyzszym wigze sie relatywnie niewielka powierzchnia
Polski objeta planami zagospodarowania przestrzennego. Podkreslenia oczywiscie wymaga, ze
samo uchwalenie planu dla danego obszaru nie jest rownoznaczne z rozwigzaniem problemoéw
danego obszaru (Izdebski i in. 2018). Niemniej kierunkowo (zwlaszcza na obszarach poddanych
suburbanizacji) uchwalanie planéw powinno stanowi¢ jedno z podejmowanych dziatan. Wsréd za-
gadnien blokujacych ten proces, obok finansowych konsekwencji uchwalania planéw i mozliwych
konsekwencji sgdowo-administracyjnych, warto wyrézni¢ problemy zwigzane z etapem sporzgdza-
nia planéw na szczeblu gminnym.

Od strony formalnoprawnej w prace nad nowym planem (lub zmiang planu) zaangazowane sg
wiadze gminy: rada gminy i wojt/burmistrz/prezydent miasta. Aktywnos¢ rady gminy sprowadza sie
do podejmowania uchwat: (1) inicjujgcej prace nad planem zagospodarowania przestrzennego dla
danego terenu, (2) oceniajacej, ze przygotowany plan nie narusza postanowien studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, (3) okreslajacej sposéb realizacji zapisa-
nych w planie inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, (4) okreslajgcej sposéb rozpatrzenia
wniesionych uwag, (5) przyjmujacej plan (Ostrowska 2021; lzdebski, Zachariasz 2013). Z wyzej
wymienionej grupy kluczowe sg pierwsza i ostatnia uchwata. W pierwszej wyznaczony jest teren,
ktéry ma zosta¢ objety przysztym planem zagospodarowania przestrzennego. Na pdzniejszych
etapach obszaru tak wyznaczonego nie mozna juz zmieni¢ (chyba ze zmianie ulegnie tres¢ pierw-
szej, inicjujgcej uchwaty).

W pozostatym zakresie obowigzkami obcigzony jest organ wykonawczy gminy, ktéry powinien
zapewni¢ przygotowanie projektu planu, poddanie go uzgodnieniom i opiniom innych organéw oraz
procesowi konsultacji spotecznych. Zwtaszcza te dwa etapy mogg przedtuzac prace nad planem.
Organy uzgadniajgce moga czasem wyrazac¢ wzgledem planu zupetnie inne oczekiwania od wtadz
gminnych (Kowalska 2018; Blaszke i in. 2021b). Moze sie réwniez okazac, ze projekt planu jest
kontrowersyjny spotecznie, co nie stanowi bariery prawnej, ale czasem bariere dotyczacg polityki
gminnej. W literaturze przedmiotu w ograniczonym zakresie analizuje sie z szerszej perspektywy
bariery wplywajgce na diuzszy czas przygotowania planéw. Podobnie w ograniczonym zakresie
weryfikacji podlega to, w jakich typach/kategoriach gmin, z jakich powodéw trwajg dtuzsze prace
nad planami. OdpowiedzZ na to pytanie pozwoli szerzej potaczy¢ czas sporzadzania planéw z uwa-
runkowaniami przestrzennymi poszczegolnych gmin.

Metody badan i Zrédta danych

W analizach wykorzystano dane charakteryzujace planowanie przestrzenne w gminach,
gtébwnie za lata 2009-2020. Informacje pochodzity z corocznego badania GUS, realizowane-
go na zlecenie resortu odpowiedzialnego za dziat budzetu panstwa ,budownictwo, planowanie
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i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo” (w roku 2022 byto to Ministerstwo Rozwoju
i Technologii). W zbiorze tym znajduje sie okoto 80 indywidualnych cech, charakteryzujgcych pod
wzgledem ilosciowym (np. liczba, powierzchnia gminy, ktérej dotycza) oraz jakosciowym (np. struk-
tura planowanego przeznaczenia terendw) podstawowe dokumenty planistyczne:

— studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin (zwane dalej studia-

mi gminnymi),

— miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego (plany miejscowe),
— decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (decyzje lokalizacyjne), obejmujgce
miedzy innymi decyzje o warunkach zabudowy (decyzje WZ).

Przyjecie jako najwczesniejszego roku 2009 wynikato z faktu, ze od tego roku dane o op6z-
nieniach w projektowaniu planéw miejscowych sg gromadzone wedtug jednolitej metodologii.
W analizach przyjeto podziat gmin wedtug klasyfikacji uwzgledniajgcej hierarchie administracyjno-
-osadnicza miast oraz zr6znicowanie funkcjonalne i gospodarcze (Sleszyriski, Komornicki 2016).
Klasyfikacja ta zostata opracowana specjalnie dla potrzeb analizowania proceséw spoteczno-go-
spodarczych i monitoringu planowania przestrzennego. Wyr6zniono w niej 10 kategorii gmin, w tym
miasta wojewodzkie i subregionalne, ich strefy podmiejskie, korytarze transportowe, gminy typowo
rolnicze i in. (ryc. 1).

Podziat ten nastepnie uproszczono do pieciu kategorii (podstawowe informacje zawiera tab. 1):
- A: najwieksze miasta, bedace stolicami wojewoddztw (w wojewddztwie pomorskim i Slagskim tak-

ze inne miasta powiatowe grodzkie Trojmiasta i konurbacji katowickiej);

- CE: pozostate duze i Srednie osrodki miejskie (oraz wszystkie stolice powiatéw);

- BD: strefy podmiejskie miast wojewddzkich i powiatowych grodzkich (w wojewddztwie pomor-
skim i Slaskim strefa podmiejska Tréjmiasta i konurbacji katowickiej);

- FG: gminy urbanizujgce sie (poza strefami podmiejskimi wiekszych miast), tj. potozone wzdtuz
korytarzy transportowych, turystyczne, przemystowe itp.;

- HIJ: gminy rolnicze i rolniczo-lesne.

Tabela 1. Podstawowe dane o analizowanych kategoriach gmin

Powierzchnia Ludnos$é
Nazwa Liczba wtym
tys. km? % tys. % w miastach
(%)

A — stolice wojewodztw 33 5,0 1,6 9523 24,9 100,0
BD — strefy podmiejskie Ai C 466 49,1 15,7 7370 19,3 37,2
CE — pozostate duze i $rednie osrodki 197 13,7 4.4 8 039 21,0 94,6
miejskie (oraz stolice powiatéw)
FG — gminy matomiasteczkowe 359 53,8 17,2 3238 8,5 37,1
i urbanizujace sie (poza strefami
podmiejskimi)
HIJ — gminy rolnicze i rolniczo-lesne 1422 191,2 61,1 10 094 26,4 18,1
Polska ogotem 2477 312,7 100,0 38 265 100,0 59,9

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Banku Danych Lokalnych GUS.

Do dalszych badan wybrano gminy miejskie powyzej 50 tys. mieszkancow, w ktérych w 2020 r.
byto projektowanych co najmniej 5 plandéw (ryc. 2). Ten ostatni warunek miat na celu wyklucze-
nie przypadkowosci wynikow. £acznie miast spetniajgcych obydwa warunki w roku 2020 byto 68
(wszystkich miast powyzej 50 tys. w 2020 r. byto w Polsce 83). Miasta te liczyty 12,6 mln miesz-
kancow (33% populacji Polski i 55% populacji wszystkich miast). Reprezentowaly typ A (stolice wo-
jewddztw), C (osrodki subregionalne, w tym miasta na prawach powiatu) oraz B (strefy zewnetrz-
ne, w tym przypadku wytacznie stolic wojewoédztw: Bedzin, Legionowo, Pabianice, Pruszkéw,
Tarnowskie Gory, Zgierz).
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Ryc. 1. Klasyfikacja funkcjonalna gmin Polski (Sleszyniski, Komornicki 2016)

Oznaczenia skrotéw: A — rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewddztw (w wojewddztwie pomorskim typ A obej-
muje Gdansk, Gdynie i Sopot, tj. Tréjmiasto, a w $lgskim — 14 miast powiatowych grodzkich konurbacji katowickiej, tj. oprécz Kato-
wic, sg to Bytom, Chorzéw, Dabrowa Goérnicza, Jaworzno, Gliwice, Mystowice, Piekary Slaskie, Ruda Slaska, Siemianowice Slg-
skie, Sosnowiec, Swietochtowice, Tychy i Zabrze); B — strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic wojewédztw;
C - rdzenie miejskich obszaréw funkcjonalnych miast subregionalnych; D — strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych
miast subregionalnych; E — miasta — osrodki wielofunkcyjne; F — gminy z rozwinietg funkcjg transportowg; G — gminy o innych
rozwinietych funkcjach pozarolniczych (turystyka oraz funkcje wielkopowierzchniowe, w tym przemyst wydobywczy); H — gminy
z intensywnie rozwinietg funkcjg rolnicza; | — gminy z umiarkowanie rozwinieta funkcja rolnicza; J — gminy ekstensywnie zagospo-
darowane (funkcje le$ne, ochrony przyrody).

Nastepnie udziat planéw z op6znieniami skorelowano z cechami sytuacji planistycznej (pokry-
cie planistyczne w 2020 r. i jego zmiana w latach 2009-2020, udziat terenéw pod zabudowe miesz-
kaniowg w studiach uikzp i w planach miejscowych, udziat powierzchni planéw w trakcie sporza-
dzania, przecietna wielkos¢ w 2020 r. planu obowigzujgcego i planu projektowanego, liczba decyzji
o warunkach zabudowy na 1000 mieszkarncow) oraz z innymi cechami (gesto$¢ zaludnienia oraz
wskaznik tzw. problemowosci?).

t Wskaznik bazuje na 14 cechach diagnostycznych w takich obszarach, jak: staro$¢ demograficzna, sal-
do migracji rejestrowanych, wyksztatcenie ludnosci, poziom edukacji szkolnej, ubéstwo dochodowe, aktywnos¢
spoteczna, dostepnosc¢ czasoprzestrzenna do ustug, ogélny poziom rozwoju ekonomicznego (subregionalny
PKB), zaawansowana przedsiebiorczos¢, zamozno$¢ samorzaddw, zamoznos¢ mieszkancow i ich inwestycje
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Ryc. 2. Miasta powyzej 50 tys. mieszkancow w Polsce

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie selekcji wedtug liczby projektowanych planéw i zwrotéw ankiet.

Ostatni etap badan stanowity badania ankietowe. Dotyczyly one wskazanych powyzej 68 miast.
Przedstawicieli tych miast poproszono o odpowiedzi na dwa pytania:

1. Jakie sg Panstwa zdaniem gtéwne powody przedtuzania sie procedur prac nad sporzadza-
niem miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w gminach?

2. Czy w Panstwa gminach w przypadku dtuzszego czasu trwania procedury prac na planem
zagospodarowania przestrzennego projekty planéw znaczgco sie zmieniajg? Jesli tak, na czym
polegajg te zmiany?

Na pytania skierowane do pracownikdéw gmin zajmujacych sie planami zagospodarowania prze-
strzennego odpowiedzi udzielito 16 przedstawicieli gmin2. Liczba odpowiedzi jest wiec iloSciowo
umiarkowana, niemniej na podkres$lenie zastuguje, ze wiekszos¢ z nich byta bardzo rozbudowana
(i pod pewnymi wzgledami powtarzalna). Mozna wiec uznaé, ze zawierajg do$¢ reprezentatywne
i wazne uzupetnienie wczesniejszych badan. Pytania skierowano bezposrednio do dyrektorow/kie-
rownikow/naczelnikow wydziatéw odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne (w przypadku gdy
rézne wydziaty podejmujg niniejszg problematyke — do wydziatéw bezposrednio odpowiedzialnych
za sporzadzanie planoéw). Wskazane osoby poproszono o udzielenie odpowiedzi na dwa (powo-
tane powyzej) pytania. Sformutowano je jako pytania otwarte, aby wskazanie odpowiedzi zalezato
catkowicie od woli (doswiadczenia, wiedzy) przedstawicieli gmin. Chodzito o mozliwie najszersze

(na podstawie budowy nowych mieszkan), stopa bezrobocia, towarowa dostepnos$¢ przestrzenna, poziom urba-
nizacji. Opisano go szczegdtowo w pracy P. Sleszynskiego i in. (2017).

2 Sa to: Biatystok, Bielsko-Biata, Bytom, Chorzéw, Gdansk, Gdynia, Gliwice, Inowroctaw, Nowy Sacz, Ptock,
Radom, Siedlce, Szczecin, Tarnowskie Gory, Tychy, Zabrze.
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ujecie perspektywy wskazanych gmin, nalezacych do grupy tych, ktére najczesciej mogg mie¢ do
czynienia z op6znieniami w zakresie sporzgadzania plandw.

Zréznicowania w czasie i przestrzeni w skali ogélnokrajowej

W latach 2009-2020 w gminach projektowanych byto w kazdym roku od 8222 do 9408 pla-
néw miejscowych i ich liczba systematycznie rosta. Jednak w tym czasie zwiekszat sie odsetek
dokumentow, ktérych opracowywanie trwato dtuzej niz 3 lata (ryc. 3). W roku 2009 byto to 25,2%,
a w roku 2020 juz 32,9%. Liczba dokumentéw w opracowaniu zatem rosta, ale byto to pozorne
z punktu widzenia efektéw planowania przestrzennego. W latach 2009-2014 liczba planéw, kt6-
rych sporzadzanie trwato ponizej 3 lat, nawet zmalata (z 6148 do 5450) i dopiero w 2020 roku
warto$¢ ta wzrosta do najwyzszego od kilkunastu lat poziomu (6314 dokumentéw). Sredni z 12 lat
udziat opdznien w gminach przedstawiono na mapie (ryc. 4). Wzieto pod uwage tylko te roczniki,
w ktorych byt projektowany chociaz jeden plan. Na mapie nie ujawniajg sie zadne prawidtowosci
miedzyregionalne, co skiania do wniosku, ze op6znienia nie wynikajg z uwarunkowan wynikajg-
cych z ksztattowania sie np. regionow historycznych lub wspoétczesnego podziatu na centra rozwo-
jowe i peryferia.
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Ryc. 3. Liczba i udziat projektowanych planéw miejscowych, ktérych opracowywanie trwato ponizej i powyzej 3 lat

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS.

Najwyzszy udziat planéw z wyraznym opdznieniem sporzadzania dotyczyt najwiekszych miast
(ryc. 5). W roku 2020 juz ponad potowa (53,3%) dokumentéw w tych osrodkach byta opracowywana
ponad 3 lata. Nastepnie wysoki odsetek opdznien byt charakterystyczny w strefach podmiejskich
(34,4% w 2020 r.). W pozostatych kategoriach gmin nie byto wiekszych réznic. Co wiecej, poziom
opo6znien byt dos¢ stabilny i wahat sie w granicach 22-30%, a w niektérych kategoriach niekiedy
nawet lekko spadat. A zatem na pierwszy rzut oka zwigzek z wielkoscig miasta i gminy oraz jej poto-
zeniem wzgledem rdzeni aglomeracji wydaje sie charakterystyczng cecha powstawania opdznien
w przyjmowaniu planéw miejscowych. Aby wykazac to w sposob bardziej szczegotowy, zestawiono
dane w kilku kategoriach gmin pod wzgledem ich wielkosci demograficznej (ryc. 6). Okazuje sie,
ze im wieksza pod wzgledem liczby ludnosci gmina, tym udziat planéw procedowanych powyzej
3 lat jest wyzszy. Jednak nie zawsze tak byto — w roku 2009 wyraznie wyzszy odsetek opdznien
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wystepowat w najmniejszych gminach (ponizej 5 tys. mieszkancow). Byly to gtéwnie (w okoto 90%)
gminy wiejskie, potozone w regionach peryferyjnych w centralnej i péinocnej czesci kraju.

........ “T/I

Przecietne
ponadtrzyletnie opézZnienie
w okresie 2009-2020

3 10 25 50 90 100%
|| brak planéw projektowanych

Ryc. 4. Udzial projektowanych planéw miejscowych z co najmniej trzyletnim op6znieniem w gminach w latach
2009-2020 (przecietnie w okresie tych 12 lat)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS.
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Ryc. 5. Zmiany udziatu liczby planéw miejscowych w opracowaniu, ktérych sporzadzanie trwato diuzej niz 3 lata
wedtug kategorii gmin

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS.
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Ryc. 6. Udziat liczby planéw miejscowych bedacych w opracowaniu, ktérych sporzadzanie trwato diuzej niz 3 lata,
w gminach wedtug ich liczby ludno$ci w 2020 r.

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS.

Opédznienia w uchwalaniu planéw w najwiekszych miastach

Kolejny etap badan polegat na analizie gmin miejskich liczacych powyzej 50 tys. mieszkancow,
w ktérych w 2020 r. byto projektowanych co najmniej 5 planéw (68 takich gmin). Podjeto probe sko-
relowania udziatu planéw z opdznieniami z cechami sytuacji planistycznej. Analiza tabeli 2 wska-
zuje na duzg liczbe, ale stabych (w granicach okoto minus 0,2) ujemnych korelacji z wiekszoscig
ww. wskaznikéw planistycznych oraz tzw. wskaznikiem problemowosci, a takze podobnie stabe,
ale dodatnie korelacje z gestoscig zaludnienia, udzialem powierzchni pod planami projektowany-
mi, przecietng wielkoscig projektowanego planu i natezeniem decyzji lokalizacyjnych wzgledem
liczby ludnosci. Takie wyniki ostroznie sugeruja, ze op6znieniom sprzyja wysokie pokrycie plani-
styczne (rozumiane by¢ moze jako nietrafne decyzje sprzed lat), zta kondycja gospodarcza i ge-
stos¢ uzytkowania. Aby doktadniej to zbadac i wyciggna¢ bardziej miarodajne wnioski, nalezatoby

Tabela 2. Wspotczynniki korelacji pomiedzy udziatem liczby planéw, ktérych opracowywanie trwa wiecej niz 3 lata
a cechami prac planistycznych i ich efektéw oraz gestosci zaludnienia i tzw. wskaznika problemowosci

Cecha Wsp6étczynnik korelacji
Pearsona
Pokrycie planistyczne w 2020 r. -0,19
Zmiany pokrycia planistycznego w latach 2009-2020 -0,16
Udziat terenéw pod zabudowe mieszkaniowg wielorodzinng w studium gminnym -0,19
Udziat terenéw pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng w studium gminnym -0,15
Udziat terenéw pod zabudowe mieszkaniowg wielorodzinng w planach miejscowych -0,16
Udziat teren6w pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng w planach miejscowych -0,26
Udziat powierzchni planéw miejscowych w trakcie sporzadzania 0,34
Przecietna wielkos¢ planu obowigzujagcego w 2020 r. 0,01
Przecietna wielko$¢ w planu projektowanego w 2020 r. 0,23
Liczba decyzji o warunkach zabudowy na 1000 mieszkancow 0,18
Gestos¢ zaludnienia 0,16
Wskaznik problemowosci -0,21

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju i Technologii oraz GUS.
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przeanalizowac konkretne projektowane plany miejscowe, z ktérymi wystepujg problemy z op6z-
nieniem procedur.

Przyczyny opdéznien wedtug samorzadoéw

Ostatni etap obejmowat badania ankietowe. Przedstawiciele 16 badanych miast (ze wskazanej
wczesniej grupy 68 miast) udzielili odpowiedzi na otwarte pytania o gtéwne przyczyny op6znien
oraz o zakres zmian projektow planéw w trakcie diuzszego procedowania. Regularnie wskazywano
kilka gtownych przyczyn przedtuzania sie prac nad planami zagospodarowania przestrzennego
(tab. 3). Byly to przede wszystkim kwestie zwigzane z konsultacjami spotecznymi, uzgodnieniami
projektow planéw przez organy administracji publiczne i zmianami prawa. Kazda ze wskazanych
przyczyn wymaga osobnej charakterystyki. Konsultacje spoteczne w ramach perspektywy przed-
stawicieli gmin stanowig czynnik utrudniajgcy prace nad planem, poszerzajacy konfliktogennos¢
rozwigzan planistycznych. Uczestnicy konsultacji spotecznych sg postrzegani jako nie do konca
konstruktywni. Do tego dochodzi swiadomos¢é mozliwych roszczen odszkodowawczych ze strony
wiascicieli nieruchomosci objetych planami.

Podobnie oceniane sg organy uzgadniajgce projekty planéw — jako na site forsujace swoje
koncepcje, oderwane od realnych potrzeb danych gmin (wystepuje wiec w tym zakresie pewien
problem). Powyzsze pogtebia problem czestych zmian prawnych, narzucajacy koniecznos¢ zrede-
finiowania podejs¢ do poszczegoélnych rozwigzan, rowniez w sferze wyktadni przepiséw. Wsréd in-
nych przyczyn mozna zauwazyc¢ problemy wystepujace przy wiekszych pod wzgledem powierzchni
planach. Ujecie w jednym planie zr6znicowanych terenéw o réznym przeznaczeniu jest trudniej-
sze, zwtaszcza z punktu widzenia wypracowania w miare jednorodnych kryteriow. Zauwazalny jest
problem ograniczonych mozliwo$ci zajmujgcych sie planowaniem przestrzennym zespotéw gmin-
nych, zwtaszcza kiedy w przestrzeni miejskiej wystepuje wiele pilnych wyzwan planistycznych.

Tabela 3. Uwarunkowania dtuzszych prac nad miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego
z perspektywy gmin miejskich powyzej 50 tys. mieszkancow

Okreslenie, czy przy dluzszym

Gtéwne powody przedtuzania procedur zwigzanych z pracami

trwaniu procedur prac nad planami

— zmiany przepis6w prawa (7 odpowiedzi);

— zbyt duza liczba procedur planistycznych w stosunku do mozli-
wosci (liczby pracownikéw) danego urzedu (7 odpowiedzi);

— komplikacje zwigzane z wigkszymi (i tym samym bardziej
zréznicowanymi) planami zagospodarowania przestrzennego
(4 odpowiedzi);

— ryzyko wystagpienia roszczen odszkodowawczych (4 odpowie-

Pytanie . : . : zagospodarowania przestrzennego projekty
nad miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego . . T s
planéw znaczgco sie zmieniajg. Jesli tak, to
w jaki sposéb?
Gtowne — konsultacje spoteczne (14 odpowiedzi); Wigkszos¢ przedstawicieli badanych
odpowiedzi | _ problemy z uzgadnianiem projektéw planéw (7 odpowiedzi); gmin (11) deklaruje jedynie nieznaczne

zmiany, odnoszace sie do poszczegoélnych
parametrow zabudowy. Czasami

korekty te stanowig bezposredni wynik
konsultacji spotecznych i np. polegaja na
wprowadzeniu obowiazku zachowania
zieleni izolacyjnej, ograniczenia
maksymalnej wysokosci zabudowy,

jak tez korekty planowanych uktadéw

dzi);

— oczekiwanie na zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw na
cele nierolnicze i nielesne (3 odpowiedzi);

— spory gminy z wykonawcg projektu planu (3 odpowiedzi).

komunikacyjnych.

Zrédio: opracowanie wiasne.

Podkreslenia wymaga, ze wiekszo$¢ badanych przedstawicieli gmin (11 na 16 odpowiedzi) nie
zauwaza, zeby efektem przedtuzajgcej sie procedury planistycznej byly znaczgce zmiany w pro-
jektach planéw zagospodarowania przestrzennego. Oczywiscie tego rodzaju przypadki bywajg
mocno zréznicowane (nawet w ujeciu odnoszgcym sie do réznych przypadkéw w jednej gminie).
Niemniej jednak zdecydowanie czesciej jako efekt opdznien w sporzadzaniu planéw odnotowuje
sie jedynie mniejsze zmiany, czyli nie tyle np. zmiany przeznaczenia terenu lub radykalne ograni-
czenia zabudowy, ale raczej korekty konkretnych parametréw urbanistycznych lub uszczegétowie-
nie wybranych rozwigzan.
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Dyskusja

Wyniki wymagaja odniesienia z perspektywy zréznicowanych zagadnien. W zwigzku z realiza-
cja zatozen artykutu wyodrebniono w tym konteks$cie kwestie dotyczace partycypacji spotecznej,
zroznicowanych konfliktéw przestrzennych, roli prawa w planowaniu przestrzennym oraz stopnia
realizacji przez plany celéw systemu planowania przestrzennego. Wszystkie wskazane zagadnie-
nia odniesiono do uzyskanych danych z zakresu op6znieh w sporzadzaniu plandw.

W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy znaczace powigzanie liczby dtuzszych przypadkow
sporzadzania planéw z wiekszg liczba ludnosci danej gminy. Oznacza to, ze zwtaszcza w ostat-
nich latach zauwazalny jest powazny problem w zakresie partycypacji spotecznej w tym zakresie.
Partycypacja (a wtasciwie w tym przypadku sposob jej ujecia w przepisach dotyczacych planowania
i zagospodarowania przestrzennego) nie moze bowiem przyczyniac sie do utrudniania prowadze-
nia polityki przestrzennej i uchwalania waznych aktoéw polityki przestrzennej. Jak wskazano powy-
zej, w opinii przedstawicieli gmin konsultacje spoteczne dotyczace projektu planu sg postrzegane
raczej jako jeden z gtéwnych czynnikéw przyczyniajgcych sie do dtuzszego procedowania. Nie
musi to oczywiscie oznaczac od razu negatywnej catosciowej (z perspektywy systemu i wszystkich
gmin) oceny wskazanych konsultacji. Niemniej powinno otwiera¢ dyskusje nad niniejszym zagad-
nieniem. Ewidentnie bowiem kwestie z tym zwigzane determinujg op6Znienia planistyczne.

Powyzszy problem mozna czesciowo powigza¢ z podejsciem absolutyzujacym prawa wiasci-
cieli nieruchomosci w planowaniu przestrzennym w Polsce (Alterman 2010; Markowski, Nowak
2021). Podejscie to generuje w szerszym zakresie niz w innych panstwach tendencje do bloko-
wania zmian nawet potencjalnie ograniczajacych czyje$ mozliwosci zagospodarowania terenu.
Wynika to niewatpliwie ze stabego poziomu kultury planistycznej (Purkarthofer i in. 2021; Cotella
2014). Ograniczenie sie jednak do tego powodu bytoby zbyt uproszczone. W wielu gminach konsul-
tacje spoteczne sprowadzajg sie bowiem do sztywnego wypetnienia obowigzku ustawowego, bez
np. wczesniejszych kontaktow z mieszkancami. W takiej sytuacji mieszkancy jedynie reagujg na
konkretne propozycje i czesto naturalnym odruchem jest kontestacja. Dodac tu nalezy, ze — jak wy-
nika z odpowiedzi przedstawicieli badanych gmin — przynajmniej w znaczacej czesci przypadkow
dtuzsze procedowanie projektow plandéw nie konczy sie radykalnymi zmianami ich tresci. Mozna
wiec uznac, ze wyrazany czasem opor spoteczny okazuje sie ostatecznie umiarkowanie skuteczny
i doprowadza jedynie do opdznien w uchwalaniu planéw. Kierunki takiego oporu spotecznego sa
zroznicowane. Czesto sprowadzaja sie do zablokowania konkretnych ograniczen planistycznych —
i taki wariant wystepuje najczesciej. Mogg jednak wigzac sie z odmiennym scenariuszem — nie-
checig poszczegolnych mieszkancéw do rozwoju kontrowersyjnych dla nich kierunkéw zabudowy.
Wtedy mieszkancy dziatajg w imie ochrony walorow okreslonego terenu.

W sumie konflikty przestrzenne beda wystepowaty w kazdym systemie planowania przestrzen-
nego, niemniej wskazane przypadki potwierdzajg teze, ze obecne rozwigzania nie gwarantujg na-
wet czesSciowego rozwigzania potencjalnych problemoéw. Wrecz przeciwnie, raczej je prowokuja.
Podkreslenia wymaga fakt wystepowania znaczgcej liczby op6znien w duzych miastach i strefach
podmiejskich. To na tych obszarach wystepuje najszersza presja inwestycyjna, a jednoczesnie
stwierdza sie w najwiekszym stopniu problemy zwigzane z chaosem przestrzennym (Sleszynski
i in. 2020). Opdznienia sa wiec réwniez konsekwencjg powaznych konfliktéw przestrzennych na
wskazanych obszarach, a zarazem kolejnym przyktadem stabosci polskich regulacji. Skoro wyste-
pujg na obszarach w najwiekszym stopniu objetych chaosem przestrzennym, utrudnione staje sie
powstrzymywanie tam tego typu procesow poprzez plany zagospodarowania przestrzennego.

Do tego dochodzi réwniez silnie zauwazalny kontekst konfliktbw z organami uzgadniajgcymi
projekty planéw. Organy uzgadniajgce prébujga czasami narzucac — ze swojej perspektywy stuszne
i wazne — postanowienia planistyczne. Problem polega na tym, ze wskazane postanowienia nie sg
skoordynowane z koncepcjami gminnymi, a czasem nawet ze stosowang z perspektywy gminnej
terminologig. Znébw mozna zauwazy¢ w tym przypadku powazny problem: zaréwno cele plano-
wania przestrzennego, jak tez terminologia dotyczgca planowania przestrzennego bardzo czesto
rozumiane sg odmiennie (Markowski, Nowak 2021). Dotyczy to relacji miedzy zréznicowanymi
organami administracji publicznej. Na poziomie ogoélnych zatozenh tego rodzaju organy moga mie¢
bardzo zblizone poglady. Problem pojawia sie na etapie szczegétowych rozwigzan oraz wykfadni
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przepiséw. Konflikty wtadz gmin z organami uzgadniajgcymi w mniejszym zakresie sg merytorycz-
ne (dotyczace racjonalnosci konkretnej koncepcji zabudowy i zagospodarowania terenu), a w wiek-
szym techniczno-proceduralne, dotyczgce sposobu ujecia poszczegdlnych przepiséw w planie.

Trzeba réwniez podkresli¢, ze doprowadzanie do sytuacji, w ktérej prace nad projektem planu
przekraczajg trzy lata, jest rownoznaczne z powaznym ograniczeniem roli planistycznej gminy.
Plan okres$lajacy przeznaczenie i parametry zabudowy dla danego terenu potrzebny jest w krotkim
odstepie czasu od stworzenia jego koncepcji. Zbyt diugie jego procedowanie pogtebia niepewnosé
i niejako zamraza istniejgce konflikty przestrzenne. Powraca tu kwestia relacji miedzy planowa-
niem przestrzennym a polityka rozwoju (Becker, Greiving 2018). Przy czym problemy zwigzane
z koncepcjami zawartymi w planach moga by¢ zr6znicowane, czasem plany moga pogtebia¢ chaos
przestrzenny (Sleszyniski i in. 2021). Niemniej jednak nawet przedtuzenie procedury dotyczace;
planu o watpliwej tresci nie jest optymalnym rozwiazaniem.

Dlatego tez tym bardziej trzeba zwréci¢ uwage na inne wymienione przyczyny diuzszego pro-
cedowania planéw miejscowych: ograniczenia personalne konkretnych urzedéw gminnych oraz
dodatkowe problemy z okresleniem rozwigzanh dla wiekszych pod wzgledem powierzchniowym
planéw. Moze to stanowi¢ podstawe do rozwazan na temat optymalnej powierzchni planéw za-
gospodarowania przestrzennego. Znéw trzeba zastrzec, ze wiele zalezy od konkretnych realiow,
jak tez wyzwan i cech danej gminy. Przedstawiciele jednej z badanych gmin wskazali jednak, ze
zdecydowanie wiecej problemdw moze wystgpi¢ w przypadku, gdy powierzchnia objeta planem
przekracza 20 ha. Nie moze to by¢ w zadnym razie granica stosowana uniwersalnie. Niemnigj
moze dawac pewien obraz i prowokowac¢ do wniosku, ze rowniez z tego powodu uchwalanie pla-
néw o wiekszej powierzchni powinno by¢ szczegdlnie przemys$lane i uzasadnione®. Mozna uznag,
ze w polskim modelu rozwigzaniem bytoby wyodrebnienie dwdch kategorii planéw: ogolnych oraz
(obejmujacych mniejsze tereny) szczego6towych.

Odnotowania wymaga rowniez problem czesto zmieniajgcych sie regulacji prawnych. Nie chodzi
w tym przypadku o wieksze zmiany w zakresie catego systemu planowania przestrzennego (w tym
dyskutowana obecnie duzg nowelizacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
Chodzi raczej o pojawiajgce sie sporadycznie drobne zmiany w ustawach dotyczacych planowania
przestrzennego. Przy tej okazji pojawia sie ciekawy dylemat. Nie budzi watpliwosci (czego dowo-
dem sg réwniez oceny systemoOw z innych krajéw — Nowak i in. 2022), ze czeste zmiany prawa
znaczgco utrudniajg skuteczne planowanie przestrzenne na szczeblu lokalnym. Konsekwencija ta-
kich zmian jest znéw konieczno$¢ koncentracji na kwestiach, ktére mozna okresli¢ bardziej jako
techniczne, sprowadzajace sie do okreslenia szczegétowego sposobu wyktadni poszczegoélnych
przepiséw. Z drugiej strony te mniejsze nowelizacje (dotyczace np. odnawialnych zrodet energii)
réwniez sg uzasadnione i stanowig prébe odpowiedzi na zgtaszane w literaturze naukowej i prak-
tyce potrzeby, rowniez te ujmujace cele sektorowe w planowaniu przestrzennym (Petrisor 2016;
Fontao 2020; Blaszke i in. 2021a). Niniejszy problem prowokuje do dalszych rozwazan na temat
optymalnej elastycznosci systemu planowania przestrzennego, a takze sposobu (w tym czestotli-
wosci) odpowiedzi ustawowej na konkretne postulaty.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze opéznienia w sporzadzaniu planéw znaczgco utrud-
niajg realizacje zatozen powigzanych z tymi planami. Dluzsze procedowanie projektu planu moze
przyczyni¢ sie do dtuzszej realizacji niepozadanych z perspektywy kryteriow zwigzanych z tadem
przestrzennym inwestycji, a takze stabszej ochrony srodowiskowo-przyrodniczych waloréw terenu
(nie wspominajac o realizacji innych celéw polityki rozwoju). Odwotujac sie do uznanej klasyfikacji
systemoOw planowania przestrzennego na ,systemy oparte na planie” i ,systemy oparte na rozwoju”
(Mufioz Gielen, Tasan-Kok 2010), mozna przypomnie¢, ze Polska jest zaliczona do pierwszej gru-
py. Niemniej poprzez faktyczng stabos¢ planéw zagospodarowania przestrzennego, co znajduje
wyraz réwniez w duzej liczbie op6znien w sporzadzaniu, to teoretycznie silne oparcie na planach
w praktyce okazuje sie bardzo stabe. Tym trudniejsza jest dyskusja o jeszcze szerszym, postulo-
wanym w literaturze (Yiannakou, Salata 2017), okres$laniu tak waznych i potrzebnych zadan pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, zwigzanych chocby z ochrong klimatu.

3 Rozwazania te odnoszg sie do polskiego systemu, gdzie wcigz nie ma podziatu na plany ogélne i plany
szczegotowe.
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Jako mozliwe kierunki dalszych badan mozna wyodrebnic:

— szerszg (w skali kraju, nie jednostkowej) analize przetozenia probleméw w konsultacjach spo-
lecznych na tres¢ planéw zagospodarowania przestrzennego. Przydatne bytoby poréwnanie tre-
Sci projektéw planéw zagospodarowania przestrzennego w wersji przed konsultacjami spotecz-
nymi do wersji po konsultacjach. Stanowitoby to wyzwanie dla szerszego zespotu badawczego,
gotowego szczegobtowo analizowaé wieksza liczbe przypadkow;

— pogtebiong analize problemow wystepujgcych przy sporzgdzaniu wiekszych powierzchniowo
planéw zagospodarowania przestrzennego — zwtaszcza w obszarach miejskich;

— weryfikacje (raczej w ramach konkretnych studiéw przypadku), jak dtuzsze prace nad planami
zagospodarowania przestrzennego przektadajag sie na zaskarzanie takich planéw do sadéw ad-
ministracyjnych i wyniki rozstrzygnie¢ sadowych;

— analiza studiéw przypadkéw zwigzana z szerszg weryfikacjg dtuzszych prac nad planami za-
gospodarowania przestrzennego w gminach z wiekszym pokryciem planistycznym, a takze ztg
kondycja gospodarcza.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze wieksza liczba ludnosci w danej
gminie stwarza wieksze prawdopodobienstwo problemow i konfliktow przestrzennych, spotecz-
nych itp. przy pracach nad planami zagospodarowania przestrzennego i w konsekwencji przediuza
to procedury planistyczne. Zauwazy¢ nalezy tendencje, zgodnie z ktorg wieksza liczba opdznien
wystepuje w duzych miastach i strefach podmiejskich. W ten sposdéb zrealizowano cel pracy doty-
czacy identyfikacji kategorii gmin, w ktérych mozna stwierdzi¢ w najwiekszym stopniu op6znienia
w pracach nad planami. Mozna dodaé, ze wyodrebnione gminy obejmuja tereny poddane zna-
czacej presji inwestycyjnej, w ktérych wystepuja powazne konflikty przestrzenne. Jednoczesnie
na przestrzeni lat liczba dtuzszych przypadkéw prac nad planami zdecydowanie sie powieksza.
Wskazany problem moze wiec okazac¢ sie coraz bardziej istotny. Zbyt diugie prace nad planami
zagospodarowania przestrzennego moga pogtebia¢ wystepujace na danym obszarze problemy
(zwtaszcza konflikty) przestrzenne, tym bardziej ze czesto odpowiedz z perspektywy polityki prze-
strzennej na konkretne wyzwania powinna zostac udzielona relatywnie szybko.

W artykule, realizujac réwniez cel pracy, przedstawiono gtéwne powody dtuzszych prac nad
planami zagospodarowania przestrzennego (tab. 3). Ich analiza sktania do refleksji, ze wynikajg
przede wszystkim z szerszych wad polskiego systemu planowania przestrzennego. Najwazniejsze
z nich mozna sprowadzi¢ do niedopracowanych procedur konsultacji spotecznych (czesto postrze-
ganych w tym kontekscie na szczeblu gminnym jako problem) oraz wcigz niedookreslonej roli
prawa w systemie gospodarki przestrzennej (Markowski, Nowak 2021). Ta ostatnia znajduje wyraz
m.in. w zauwazonych problemach dotyczacych uzgodnieh projektdéw planu czy zmieniajacych sie
przepiséw — réwniez powaznie opdzniajacych prace nad planami.

Wyniki badan potwierdzajg, ze op6Znienia zwigzane z pracami nad planami zagospodarowania
przestrzennego nie moga byc¢ traktowane jako problemy incydentalne. Niezaleznie od ewentual-
nych zmian w przepisach dotyczacych planowania przestrzennego problem ten moze pozostac
aktualny. Rowniez z tego powodu zastuguje na dalsze analizy.
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