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Istota wojewódzkiego planowania 
przestrzennego na tle teorii planowania

Streszczenie: Planowanie przestrzenne jest jednym z głównych zadań samorządu województwa 
w Polsce. Plan zagospodarowania przestrzennego województwa ma szeroki zakres przedmiotowy 
rozstrzygnięć. Realizacja tego planu jest jednak w znacznym stopniu niezależna od woli jego pod-
miotu. Teoria planowania (także przestrzennego) kładzie natomiast nacisk na realizację jako imma-
nentny aspekt planowania. W artykule analizie poddane jest zatem to, w jakim stopniu planowanie 
przestrzenne województwa może być rzeczywiście uznawane za planowanie.
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The essence of regional spatial planning and the 
planning theory

Abstract: Spatial planning is one of key tasks of regional (voivodship) local government in Poland. 
A spatial development plan for a voivodship includes many aspects which need to be decided upon. 
However, the implementation of this plan is largely independent of the will of the local government. 
The theory of planning (including spatial planning) emphasises that implementation of the plan is 
an inherent aspect of planning. Therefore, the article analyses to what extent regional spatial plan-
ning can actually be considered planning.
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Wprowadzenie

Planowanie przestrzenne jest w polskim ustawodawstwie traktowane jako 
jedno z głównych zadań administracji publicznej. Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (2003) nadaje uprawnienia do planowania prze-
strzennego przede wszystkim samorządowi gminnemu. Jednakże drugim, obok 
gminy, jego podmiotem jest samorząd wojewódzki. Zarząd województwa ma 
obowiązek sporządzać, a sejmik wojewódzki przyjmować plan zagospodarowa-
nia przestrzennego województwa. Plan ten jest jedynym, obok strategii rozwoju 
województwa, dokumentem planowania regionalnego wymienionym imiennie 
przez ustawę o samorządzie województwa (1998).
W celu realizacji ustawowego obowiązku sporządzania planu zagospodaro-

wania przestrzennego samorządy wojewódzkie dysponują odpowiednią kadrą. 
W poszczególnych województwach sposób zorganizowania tej kadry jest różny, 
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na ogół są to jednak wyodrębnione jednostki budżetowe lub specjalistyczne ko-
mórki w ramach urzędów marszałkowskich. W 2017 r. w strukturach wszystkich 
samorządów województw przy obowiązkach związanych z planowaniem prze-
strzennym zatrudnionych było (łącznie z pracownikami obsługi) około 700 osób.
Zarazem jednak realne znaczenie wojewódzkiego planowania przestrzennego 

bywa kwestionowane (np. Belof 2013; Kudłacz i Słodczyk 2007). Czyni to nawet 
obowiązująca obecnie Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 
(2012), będąca narzędziem formułowania kierunków rządowej polityki prze-
strzennej. Wskazuje ona m.in., że plan zagospodarowania przestrzennego wo-
jewództwa nie stanowi dostatecznego narzędzia koordynacji procesów rozwoju 
przestrzennego. Nie określa bowiem na przykład wiążących dla gmin parame-
trów w zakresie potrzeb terenowych dla przyszłej zabudowy.
Polski dorobek teoretyczny dotyczący planowania wielkoprzestrzennego (czy-

li planowania przestrzennego w skali kraju i regionu) w obecnym jego kształcie 
prawno-ustrojowym pozostaje zadziwiająco skromny. Jest to szczególnie zna-
mienne na tle bogatego, wywodzącego się jeszcze z okresu przedwojennego, 
piśmiennictwa powstałego do końca lat 80. XX w., jakkolwiek nawet ci nielicz-
ni teoretycy planowania przestrzennego, którzy zajmują się naturą planowania 
wielkoprzestrzennego i jego wpływem na rzeczywistość, wyrażają częstokroć 
wątpliwości co do licznych aspektów jego funkcjonowania. Odnoszą się jednak 
nie tyle do samej natury tego planowania, ile do jego miejsca w systemie pol-
skiego planowania przestrzennego czy w całej strukturze polityk publicznych. 
Wspomniana koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju wskazuje na 
nieefektywność wojewódzkiego planowania przestrzennego i brak jego spój-
ności z funkcjonującym na tym samym poziomie planowaniem strategicznym. 
Jacek Bobiński i współautorzy (2005) także skupiają się na niedostatecznej efek-
tywności planowania przestrzennego województwa i słabej jego spójności z in-
nymi elementami systemu. Magdalena Belof (2013), w obszernej analizie istoty 
planowania wojewódzkiego (określanego przez nią jako „regionalne”), również 
krytycznie ocenia jego miejsce i rolę w całokształcie systemu planowania pol-
skiej przestrzeni.
Celem artykułu jest zatem próba odpowiedzi na pytanie, czy faktyczna ranga 

planowania wojewódzkiego jest jedynie efektem splotu okoliczności (np. poli-
tycznych) czy też ma charakter strukturalny. Przede wszystkim zaś – na ile niska 
pozycja planowania wojewódzkiego wynika z faktu, że w istocie nie zasługuje 
ono na określenie „planowanie”.

Istota planowania

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie dotyczące faktycznego statusu i znacze-
nia wojewódzkiego planowania przestrzennego należy niewątpliwie rozpocząć 
od zdefiniowania jego istoty. Planowanie przestrzenne mieści się z pewnością 
w całości szerokiego agregatu pojęciowego, jakim jest planowanie. Dorobek teo-
retyczny dotyczący istoty planowania jest bardzo obszerny – zarówno za granicą, 
jak i w Polsce.
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Światowe piśmiennictwo sytuuje planowanie (jako takie) przede wszystkim 
w ramach teorii zarządzania. James Stoner, Edward Freeman i Daniel Gilbert 
(1995) uznają planowanie za pierwszy etap procesu zarządzania, poprzedzający 
etapy realizacyjne. Peter Drucker (1986) także przyjmuje, że warunkiem istnienia 
rzeczywistego planowania jest możliwość realizacji określonej w planie „wizji” 
przez podmiot planu (jeśli takiej możliwości nie ma, planowanie pozostaje tylko 
„dobrymi chęciami”). Z dokładnie takiego samego punktu widzenia wychodzi na 
przykład Philip Kotler (1994), zakładający, że elementami planowania (w przed-
siębiorstwie) są zarówno określenie „misji” (celu), jak i środków mających tę 
misję urzeczywistnić. Rozumienie planowania jako sekwencji rozstrzygnięć do-
tyczących celów i narzędzi ich osiągania jest powszechne wśród wielu innych 
autorów (zob. np. Ackoff 1970; Daft 2010; Griffin 2013). Co więcej, niektórzy 
teoretycy sprowadzają planowanie do przede wszystkim określania sposobów 
osiągania celów, czyli do roli narzędzia realizacji uprzednio przyjętej (i determi-
nującej cele) strategii (zob. np. White 2004).
W Polsce przedstawiciele różnych dziedzin nauki w dość zbliżony sposób de-

finiują planowanie. Filozof i teoretyk sprawnego działania Tadeusz Kotarbiński 
(1966) rozumie planowanie jako proces ustalania celu przyszłego działania oraz 
środków zmierzających do jego osiągnięcia. Podobnie matematyk i logik Henryk 
Greniewski (1971) twierdzi, że plan musi zawierać określenie celu i środków, 
jakie muszą być użyte, aby ten cel zrealizować. Przy czym jako „cel” rozumie 
on stan rzeczy, jaki podmiot planu zamierza osiągnąć. Także ekonomiści już od 
kilkudziesięciu lat w podobny sposób definiują istotę i elementy planowania. Na 
przykład zarówno Krzysztof Porwit (1981) i Ryszard Broszkiewicz (1989), od-
noszący swoje rozważania do realiów „gospodarki planowej”, jak i analizujący 
system wolnorynkowy Andrzej Pomykalski (2005) oraz Jan Jaworski (2002) jako 
niezbędne składniki przedmiotu rozstrzygnięć każdego planu widzą cele, środki 
realizacji, sposoby, miejsce i skalę działań oraz czas działania.
Struktura elementów przedmiotu rozstrzygnięć skłoniła ekonomistę, ale także 

planistę przestrzennego, Jerzego Regulskiego (1974), do zaproponowania typo-
logii planowania, wyodrębniającej przede wszystkim:
−	 planowanie rozwoju – określające scenariusz zachowań podmiotu, mających 
doprowadzić do osiągnięcia zakładanych przezeń celów (co bliskie jest okreś
leniu „planowanie strategiczne”, zaproponowanemu przez Elżbietę Wysocką, 
1994);

−	 planowanie struktury – skupione na określeniu pożądanego stanu rzeczy.
Pojawia się również pojęcie „planowanie regulacyjne” (lub „reglamentacyj-

ne”), które wydaje się mieścić w ramach desygnatu „planowania struktury”, 
jednak bywa też traktowane jako odrębny typ planowania. Polega ono na okre-
śleniu pożądanego stanu rzeczy i/lub dopuszczalnych działań podmiotów (także 
zewnętrznych wobec podmiotu planu) (zob. np. Niewiadomski 2002; Markowski 
2014).
Natura planowania przestrzennego, w opinii większości polskich i zagranicz-

nych teoretyków, mieści się w zasadach sformułowanych dla całości planowa-
nia. W literaturze anglojęzycznej podkreśla to dodatkowo fakt, że planowanie 
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przestrzenne określane jest po prostu terminem planning (np. Hudson 1979). 
Niezależnie jednak od zróżnicowania terminologicznego (spatial planning, de-
velopment planning, urban planning itd.) jednoznacznie przeważa w literaturze 
światowej pogląd, że planowanie przestrzenne określa zarówno cel, jak i środki 
jego osiągnięcia (np. Albrechts 2006; Murray i Neill 2011). Niemniej na przy-
kład Philip Booth (1996) oraz Crystal Legacy, Alan March i Clare M. Mouat 
(2014) w ramach nurtu „planowania regulacyjnego” wskazują, że planowanie 
(również przestrzenne) skupia się na celu, pozostawiając podmiotom biorącym 
udział w jego osiąganiu pewną swobodę decyzyjną. Bruno Zanon (2010) pod-
kreśla jednak, że charakterystyczne dla ostatnich lat jest wzmacnianie „strate-
gicznego” charakteru planowania przestrzennego (także pod wpływem regulacji 
tworzonych przez Unię Europejską). Barry Cullingworth i Vincent Nadin (2006) 
stwierdzają jednoznacznie, że racjonalny model tej gałęzi planowania zakłada, 
iż ukoronowaniem planu jest jego realizacja (choć przyznają jednocześnie, że 
w rzeczywistości nie zawsze do niej dochodzi).
Bardzo zbliżone poglądy na temat istoty planowania przestrzennego formu-

łuje wielu polskich autorów. Ryszard Rózga (1992) wskazuje, że samo usytu-
owanie planowania przestrzennego w ramach szerszego agregatu pojęciowego, 
jakim jest polityka przestrzenna, wymusza konieczność jego „realizowalno-
ści”. Planowanie bowiem, poprzez mechanizmy prawne, wiąże sferę polityki 
ze sferą realizacji. Elżbieta Wysocka (1994) uznaje planowanie przestrzenne za 
działalność zawierającą zarówno elementy „strukturalne”, jak i „strategiczne”. 
„Strategiczny” sposób patrzenia na to zjawisko podziela wielu polskich autorów, 
zarówno publikujących w okresie PRL (np. Nowakowski 1966; Malisz 1976), jak 
i po transformacji ustrojowej (np. Kołodziejski 2001; Kwaśniak 2009). Co praw-
da, szereg teoretyków planowania przestrzennego uznaje je jedynie za tworze-
nie obrazu pożądanej przyszłości (np. Ciborowski 1955; Regulski i Wyganowski 
1965; Jałowiecki 1991). Można jednak przyjąć, że autorzy ci wychodzą z założe-
nia, iż rozważanie mechanizmów realizacji planowania przestrzennego jako ele-
mentu planu jest bezprzedmiotowe z powodu zapisania ich w ustawodawstwie.
Zarówno w zagranicznej, jak i w polskiej teorii planowania dość jasno wskazu-

je się (np. Bendkowski i Matusek 2013), że kluczowym jego aspektem są przed-
miot i cel (lub cele). Określane w planie środki (narzędzia) służące realizacji celu 
są z natury rzeczy funkcją przedmiotu – zarazem jednak tworzą one warunki gra-
niczne dla zawartości określanego w planach przedmiotu planowania. Planowanie 
przestrzenne w ramach ogólnego agregatu pojęciowego, jakim jest planowanie, 
wyodrębnia się przede wszystkim ze względu na swój przedmiot. Mechanizmy 
realizacji planowania przestrzennego mają natomiast charakter zewnętrzny wo-
bec samych planów. Określane są bowiem, z uwagi na publiczny charakter pod-
miotów planowania przestrzennego, nie przez plany (tj. ich treść), lecz przez 
ustawodawstwo. Określanie to ma przy tym bardzo sztywny, proceduralny cha-
rakter, którego przestrzeganie jest warunkiem ważności planów. Ustawodawstwo 
ustala również zarys przedmiotu tego planowania, pozwalając jednak podmio-
tom planowania przestrzennego na formułowanie szczegółowych rozstrzygnięć 
w jego ramach. Można zatem przyjąć, że w planowaniu przestrzennym – inaczej 
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niż w innych sektorach planowania – szczegółowy przedmiot rozstrzygnięć pla-
nów powinien być dostosowany do mechanizmów realizacji.

Wojewódzkie planowanie przestrzenne w ustawodawstwie

Ustawowy kształt wojewódzkiemu planowaniu przestrzennemu nadaje przede 
wszystkim ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (2003). 
Chociaż wielokrotnie występują w niej terminy „planowanie przestrzenne” i „za-
gospodarowanie przestrzenne”, nie są one jednak zdefiniowane. Ustalony jest 
natomiast dość szczegółowo zakres uprawnień planistycznych samorządu woje-
wódzkiego. W myśl ustawy samorząd wojewódzki sporządza szereg dokumen-
tów związanych z kształtowaniem zagospodarowania przestrzennego. Należą do 
nich przede wszystkim: plan zagospodarowania przestrzennego województwa, 
programy wojewódzkie oraz audyt krajobrazowy. Obowiązek sporządzania au-
dytu pojawił się jednak dopiero w roku 2015, zatem jeszcze żadne województwo 
go nie opracowało. Programy wojewódzkie są natomiast sporządzane jedynie 
przez niektóre województwa, i to w bardzo skromnym zakresie (Belof 2013). 
Zatem absolutnie rozstrzygające znaczenie dla miejsca samorządu wojewódz-
kiego w systemie planowania przestrzennego ma plan zagospodarowania prze-
strzennego województwa (ewentualnie wraz ze stanowiącym jego część planem 
zagospodarowania obszaru metropolitalnego). Plan ten określać ma w szczegól-
ności:
−	 podstawowe elementy sieci osadniczej województwa;
−	 główne powiązania komunikacyjne i infrastrukturalne, w tym transgraniczne;
−	 system obszarów chronionych (z uwagi na ich walory przyrodnicze, kulturo-
we, krajobrazowe itp.);

−	 rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym (za-
równo wojewódzkie, jak i rządowe);

−	 obszary problemowe, wraz z zasadami ich zagospodarowania;
−	 obszary metropolitalne;
−	 obszary wsparcia;
−	 obszary narażone na niebezpieczeństwo powodzi;
−	 tereny zamknięte wraz z ich strefami ochronnymi;
−	 obszary występowania udokumentowanych złóż kopalin.
Widoczne jest zatem, że plan województwa ustala przede wszystkim zgene-

ralizowane funkcje obszarów i ośrodków. Ponadto ma prawo rozstrzygać o za-
sadach zagospodarowania niektórych obszarów, co zapewne należy rozumieć 
jako na przykład wskazywanie obszarów wyłączonych z zabudowy lub ogólne 
wytyczne dotyczące zasad lokalizacji i kierunków jej narastania. Wskazywanie 
lokalizacji konkretnych obiektów jest możliwe jedynie w odniesieniu do specy-
ficznych typów inwestycji.
Zgodnie z ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan za-

gospodarowania przestrzennego województwa nie jest aktem prawa, nie obo-
wiązuje więc wszystkich podmiotów działających na obszarze województwa. 
Realizacja planu następować ma w zasadzie poprzez wprowadzanie jego ustaleń 
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do innych dokumentów planistycznych, sporządzanych przez gminy. Znamienne 
jest bowiem to, że plan zagospodarowania przestrzennego województwa nie 
stanowi ustawowej podstawy do planowania działań samego podmiotu planu, 
czyli samorządu województwa. Widać to przede wszystkim w relacji: plan za-
gospodarowania województwa – strategia rozwoju województwa. Co prawda, 
ustawa o samorządzie województwa stwierdza, że strategia „jest spójna” z pla-
nem, jednak ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyraźnie 
sytuuje strategię w roli nadrzędnego dokumentu. Postanawia bowiem, że to plan 
uwzględnia ustalenia strategii.
Kluczowym mechanizmem wykorzystywania ustaleń planu jest zatem ich 

uwzględnianie przez samorządy gminne w trakcie sporządzania studiów uwarun-
kowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. Studium zagospo-
darowania przestrzennego gminy określa szereg elementów przestrzeni lokalnej, 
m.in.:
−	 przeznaczenie terenów;
−	 zasady kształtowania zabudowy, w tym tereny spod niej wyłączone;
−	 zasady ochrony przyrody, walorów kulturowych i krajobrazu;
−	 zasady kształtowania rolniczej i leśnej przestrzeni produkcyjnej;
−	 zasady kształtowania infrastruktury technicznej i systemów komunikacji;
−	 lokalizację obiektów użyteczności publicznej.
Widoczne jest, że rozstrzygnięcia studium zagospodarowania gminy regulu-

ją przede wszystkim funkcje poszczególnych terenów oraz zasady lokalizacji 
i kształtowania formy nowych obiektów budowlanych. Studium jest, co oczy-
wiste, dokumentem znacznie bardziej szczegółowym niż plan województwa. 
Opracowywane jest w skali co najmniej 1:25 000, a może być sporządzone na-
wet w skali 1:5000 (Rozporządzenie Ministra Infrastruktury… 2004). Poprzez 
studium zagospodarowania gminy rozstrzygnięcia planu województwa trafiają 
następnie do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, będącego 
podstawą wydawania pozwoleń na budowę. Ustalenia tego planu muszą być bo-
wiem zgodne z zapisami studium.
Możliwe jest także bezpośrednie wprowadzanie ustaleń planu województwa 

do planu miejscowego. Plan taki, jako operacyjny dokument determinujący przy-
szły kształt nowego zagospodarowania przestrzeni, jest sporządzany w bardzo 
dużej skali. Zgodnie z ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
powinien być opracowany w skali 1:1000, w sytuacjach szczególnych – w skali 
1:500 lub 1:2000, a jedynie gdy jest sporządzany dla wprowadzenia zakazu zabu-
dowy lub dopuszczenia zalesień – w skali 1:5000. Ustalenia planu, podobnie jak 
ustalenia studium gminnego, regulują – oczywiście w sposób znacznie bardziej 
szczegółowy – lokalizację i formę przyszłych obiektów budowlanych oraz ich 
dopuszczalne funkcje.
Warunkiem wprowadzenia ustaleń planu województwa do planu miejscowe-

go jest jednak uprzednie uzgodnienie przez marszałka województwa z wójtem 
lub burmistrzem terminu realizacji zawartych w planie województwa inwestycji 
celu publicznego. Marszałek musi także zawrzeć z wójtem umowę dotyczącą 
pokrywania kosztów odszkodowań dla osób, których nieruchomości, w efekcie 
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wprowadzenia zadania ponadlokalnego do planu miejscowego, straciły na war-
tości. Możliwe jest jednocześnie dochodzenie przez marszałka niezbędnych 
środków na ten cel, jeśli wprowadzone do planu miejscowego zadania wynikają 
z zamierzeń rządowych. Wymagania te jednak w sposób istotny ograniczają czy 
wręcz marginalizują mechanizm bezpośredniego wprowadzania ustaleń planu 
województwa do planu miejscowego.

Realia polskiego planowania przestrzennego województwa

Niezależnie od regulacji ustawowych faktyczne mechanizmy wdrażania pla-
nowania przestrzennego województwa są w dominującym stopniu pochodną za-
wartości konkretnych dokumentów tworzonych w ramach tego planowania. Na 
potrzeby niniejszego opracowania badaniom poddane zostały losowo wybrane 
plany połowy spośród 16 istniejących w Polsce województw. Są to:
−	 plan zagospodarowania przestrzennego województwa dolnośląskiego (2014);
−	 plan zagospodarowania przestrzennego województwa lubelskiego (2015);
−	 plan zagospodarowania przestrzennego województwa mazowieckiego (2014);
−	 plan zagospodarowania przestrzennego województwa opolskiego (2010);
−	 plan zagospodarowania przestrzennego województwa śląskiego (2010);
−	 plan zagospodarowania przestrzennego województwa świętokrzyskiego 
(2014);

−	 plan zagospodarowania przestrzennego województwa warmińsko-mazurskie-
go (2015);

−	 plan zagospodarowania przestrzennego województwa zachodniopomorskiego 
(2010).
Ustalenia tych planów zawarte są w obszernych, wielostronicowych opraco-

waniach, wzbogaconych o liczne załączniki graficzne. Dotyczą one szeregu za-
gadnień wynikających z przepisów ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym. Szczegółowa analiza zawartości planów województw wskazu-
je jednak, że znaczna część tych dokumentów wykracza poza ściśle rozumia-
ne rozstrzygnięcia ustawowe. Plany te w licznych przypadkach zawierają tre-
ści pozostające poza kompetencją podmiotu planu województwa, zatem na ich 
kształtowanie podmiot ten (czyli samorząd wojewódzki) nie ma faktycznego 
wpływu. Przy czym zauważalne jest, że tego typu rozstrzygnięcia w znacznym 
stopniu skupiają się na elementach przestrzeni niebędących zagospodarowaniem 
przestrzennym, lecz mających charakter niematerialny – strukturze gospodarki, 
zjawiskach demograficznych, rozwiązaniach organizacyjnych, jakości produkcji 
lub usług. Można w tekstach planów znaleźć na przykład ustalenia dotyczące 
wspierania rolnictwa o intensywności zharmonizowanej z wrażliwością środo-
wiska lub tworzenia placówek naukowo-badawczych (z określeniem ich profilu). 
Co więcej, niekiedy ustalenia odnoszą się do kwestii pozostających poza sferą 
regulacji publicznej – na przykład struktury produkcji przemysłowej, struktury 
upraw czy zagadnień demograficznych.
Zauważalne jest przy tym, że część ustaleń wykraczających poza kom-

petencje samorządu województwa nie jest samoistnie kreowana przez plany 
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zagospodarowania przestrzennego województw, lecz jedynie przez nie uwzględ-
niana, a tworzona w innych dokumentach publicznych – w aktach prawnych lub 
ich projektach, programach operacyjnych itd. Mechanizm ten odnosi się zwłasz-
cza do większości ustaleń dotyczących lokalizacji konkretnych przyszłych przed-
sięwzięć, takich jak inwestycje rządowe (zwłaszcza drogi krajowe) lub nowe ob-
szary chronione.
W licznych przypadkach także treści planów zagospodarowania województw 

przyjmują charakter jednoznacznie „nieplanistyczny”. Często są bowiem nie-
precyzyjne – pod względem wskazywanej lokalizacji obiektów, dopuszczalnej 
funkcji, a nawet istoty rozstrzygnięć. Ponadto część spośród tych ostatnich nie 
jest ujęta w formie norm, lecz jedynie postulatów. Decyzje co do sposobu, a na-
wet samego faktu realizacji tych „rozstrzygnięć” pozostawione są zatem innym 
podmiotom. Trudno oszacować udział ustaleń obarczonych jedną ze wskazanych 
wyżej wad w całości treści planów zagospodarowania województw. Przy wszel-
kich jednak różnicach między poszczególnymi tego typu dokumentami można 
szacować, że treści niezwiązane z zapisami ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym stanowią często większość treści planów.

Wnioski

Plan zagospodarowania przestrzennego województwa jest dokumentem, któ-
rego treść – w postaci zapisanej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym – nie spełnia wszystkich kryteriów pojęcia „planowanie”, w sensie 
najczęściej używanym w literaturze przedmiotu. Mieści się jedynie pod wzglę-
dem swojego przedmiotu w ogólnych kryteriach planowania przestrzennego. Jest 
to dokument o charakterze „strukturalnym”, prezentujący pożądany obraz stanu 
i kierunków przekształceń przestrzeni województwa. W odróżnieniu jednak od 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a nawet studium zagos
podarowania przestrzennego gminy, ustawowe mechanizmy realizacji planu 
województwa są w dominującym stopniu niezależne od decyzji jego podmiotu. 
Ustalenia planu miejscowego jednoznacznie określają kształt powstającego na-
stępnie, w drodze indywidualnych decyzji, zagospodarowania przestrzennego. 
W odniesieniu do studium, na obszarach nieobjętych planem miejscowym me-
chanizm ten co prawda nie funkcjonuje, lecz sama decyzja o niesporządzeniu 
planu także należy do gminy. Natomiast w przypadku planu województwa wa-
runkiem jego ściśle pojętej realizacji (czyli powstania zagospodarowania prze-
strzennego w postaci przezeń przewidzianej) jest uprzednie wprowadzenie jego 
ustaleń do studiów gminnych, a za ich pośrednictwem do planów miejscowych. 
Dopiero te plany, sporządzane lub nie – stosownie do decyzji podejmowanych 
przez gminy, są podstawą do wydawania pozwoleń na budowę.
Skutkiem tak skonstruowanego systemu, na obszarach nieobjętych planami 

miejscowymi, gdzie zagospodarowanie przestrzenne powstaje na mocy decyzji 
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ustalenia planu województwa 
nie mogą zostać w żaden sposób zrealizowane. Władze gmin natomiast w licz-
nych przypadkach celowo nie sporządzają planów miejscowych – zarówno po to, 
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aby uniknąć kosztów związanych z ich opracowywaniem, jak i pozostawić sobie 
większą swobodę w kształtowaniu przestrzeni lokalnej. W efekcie (według stanu 
na koniec 2014 r.) jedynie 29,2% terytorium Polski pokryte jest planami miej-
scowymi (Śleszyński i in. 2016). Zatem wobec pozostałych około 70% obszaru 
kraju rozstrzygnięcia planów zagospodarowania przestrzennego województw są 
całkowicie bezprzedmiotowe. Rodzi to poważne wątpliwości co do możliwości 
uznania planowania przestrzennego województwa za działanie mieszczące się 
w desygnacie terminu „planowanie”.
Wątpliwości te wzmacnia także zawartość sporządzonych w ostatnich latach 

planów wojewódzkich. Zawarte w nich treści w znacznym stopniu pozostają poza 
określonymi przez procedury prawne zapisane w ustawie możliwościami reali-
zacyjnymi samorządu województwa. Przyczyny tego są wielorakie, lecz efekt 
jednoznaczny – podmiot planu województwa nie ma faktycznego wpływu na 
powstanie rzeczywistości zaprojektowanej przez istotną część własnego planu. 
Mechanizm ten dotyczy tych niespełna 30% powierzchni kraju, gdzie obowiązu-
ją plany miejscowe, na których zatem plan województwa może mieć wpływ na 
kształt przyszłego zagospodarowania przestrzennego.
Widać więc wyraźnie, że zarówno sposób umiejscowienia planu wojewódz-

twa w systemie planowania przestrzennego, jak i rozstrzygnięcia zawarte w re-
alnie sporządzanych i uchwalanych planach powodują, że nie sposób uznać pla-
nowania przestrzennego województwa za rzeczywiste planowanie. Oznacza to, 
niestety, że dokumenty określane jako plany zagospodarowania przestrzennego 
województw nie są (lub są w bardzo ograniczonym stopniu) narzędziem, za po-
mocą którego samorządy województw kształtują rzeczywistość.
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