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ISTOTA WOJEWODZKIEGO PLANOWANIA
PRZESTRZENNEGO NA TLE TEORII PLANOWANIA

Streszczenie: Planowanie przestrzenne jest jednym z gtownych zadan samorzadu wojewddztwa
w Polsce. Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa ma szeroki zakres przedmiotowy
rozstrzygnig¢. Realizacja tego planu jest jednak w znacznym stopniu niezalezna od woli jego pod-
miotu. Teoria planowania (takze przestrzennego) ktadzie natomiast nacisk na realizacj¢ jako imma-
nentny aspekt planowania. W artykule analizie poddane jest zatem to, w jakim stopniu planowanie
przestrzenne wojewodztwa moze by¢ rzeczywiscie uznawane za planowanie.

Stowa kluczowe: planowanie, planowanie przestrzenne, wojewodztwo, teoria, realizacja

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.

Keywords: planning, spatial planning, voivodship, theory, implementation

Wprowadzenie

Planowanie przestrzenne jest w polskim ustawodawstwie traktowane jako
jedno z gtéwnych zadan administracji publicznej. Ustawa o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (2003) nadaje uprawnienia do planowania prze-
strzennego przede wszystkim samorzadowi gminnemu. Jednakze drugim, obok
gminy, jego podmiotem jest samorzad wojewoddzki. Zarzad wojewddztwa ma
obowigzek sporzadzac, a sejmik wojewodzki przyjmowac plan zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa. Plan ten jest jedynym, obok strategii rozwoju
wojewodztwa, dokumentem planowania regionalnego wymienionym imiennie
przez ustawe o samorzadzie wojewddztwa (1998).

W celu realizacji ustawowego obowigzku sporzadzania planu zagospodaro-
wania przestrzennego samorzady wojewodzkie dysponuja odpowiednig kadra.
W poszczegdlnych wojewddztwach sposob zorganizowania tej kadry jest rdzny,
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na ogot sg to jednak wyodrgbnione jednostki budzetowe lub specjalistyczne ko-
morki w ramach urzedow marszatkowskich. W 2017 r. w strukturach wszystkich
samorzadow wojewddztw przy obowiazkach zwigzanych z planowaniem prze-
strzennym zatrudnionych byto (tacznie z pracownikami obstugi) okoto 700 0séb.

Zarazem jednak realne znaczenie wojewddzkiego planowania przestrzennego
bywa kwestionowane (np. Belof 2013; Kudtacz i Stodczyk 2007). Czyni to nawet
obowiazujaca obecnie Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030
(2012), bedaca narzedziem formulowania kierunkéw rzadowej polityki prze-
strzennej. Wskazuje ona m.in., ze plan zagospodarowania przestrzennego wo-
jewodztwa nie stanowi dostatecznego narzedzia koordynacji proceséw rozwoju
przestrzennego. Nie okresla bowiem na przykltad wigzacych dla gmin parame-
trow w zakresie potrzeb terenowych dla przysziej zabudowy.

Polski dorobek teoretyczny dotyczacy planowania wielkoprzestrzennego (czy-
li planowania przestrzennego w skali kraju i regionu) w obecnym jego ksztatcie
prawno-ustrojowym pozostaje zadziwiajaco skromny. Jest to szczegdlnie zna-
mienne na tle bogatego, wywodzacego si¢ jeszcze z okresu przedwojennego,
pismiennictwa powstatego do konca lat 80. XX w., jakkolwiek nawet ci nielicz-
ni teoretycy planowania przestrzennego, ktérzy zajmujg si¢ natura planowania
wielkoprzestrzennego i jego wptywem na rzeczywisto§¢, wyrazaja czestokro¢
watpliwosci co do licznych aspektéw jego funkcjonowania. Odnosza si¢ jednak
nie tyle do samej natury tego planowania, ile do jego miejsca w systemie pol-
skiego planowania przestrzennego czy w calej strukturze polityk publicznych.
Wspomniana koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju wskazuje na
nieefektywnos$¢ wojewddzkiego planowania przestrzennego i brak jego spdj-
nosci z funkcjonujgcym na tym samym poziomie planowaniem strategicznym.
Jacek Bobinski i wspotautorzy (2005) takze skupiaja si¢ na niedostatecznej efek-
tywnosci planowania przestrzennego wojewddztwa i stabej jego spojnosci z in-
nymi elementami systemu. Magdalena Belof (2013), w obszernej analizie istoty
planowania wojewodzkiego (okreslanego przez nig jako ,,regionalne”), rowniez
krytycznie ocenia jego miejsce i rolg w catoksztatcie systemu planowania pol-
skiej przestrzeni.

Celem artykutu jest zatem proba odpowiedzi na pytanie, czy faktyczna ranga
planowania wojewodzkiego jest jedynie efektem splotu okolicznosci (np. poli-
tycznych) czy tez ma charakter strukturalny. Przede wszystkim za$ — na ile niska
pozycja planowania wojewodzkiego wynika z faktu, ze w istocie nie zastuguje
ono na okreslenie ,,planowanie”.

Istota planowania

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie dotyczace faktycznego statusu i znacze-
nia wojewodzkiego planowania przestrzennego nalezy niewatpliwie rozpocza¢
od zdefiniowania jego istoty. Planowanie przestrzenne miesci si¢ z pewnos$cia
w calos$ci szerokiego agregatu pojeciowego, jakim jest planowanie. Dorobek teo-
retyczny dotyczacy istoty planowania jest bardzo obszerny — zarowno za granica,
jak i w Polsce.
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Swiatowe pi$miennictwo sytuuje planowanie (jako takie) przede wszystkim
w ramach teorii zarzadzania. James Stoner, Edward Freeman i Daniel Gilbert
(1995) uznaja planowanie za pierwszy etap procesu zarzadzania, poprzedzajacy
etapy realizacyjne. Peter Drucker (1986) takze przyjmuje, ze warunkiem istnienia
rzeczywistego planowania jest mozliwos¢ realizacji okre$lonej w planie ,,wizji”
przez podmiot planu (jesli takiej mozliwo$ci nie ma, planowanie pozostaje tylko
,»dobrymi che¢ciami”). Z doktadnie takiego samego punktu widzenia wychodzi na
przyktad Philip Kotler (1994), zaktadajacy, ze elementami planowania (w przed-
siebiorstwie) sa zarowno okreslenie ,,misji” (celu), jak i srodkéw majacych te
misje¢ urzeczywistni¢. Rozumienie planowania jako sekwencji rozstrzygnig¢ do-
tyczacych celéw i narzgdzi ich osiagania jest powszechne wérod wielu innych
autoréw (zob. np. Ackoft 1970; Daft 2010; Griffin 2013). Co wigcej, niektorzy
teoretycy sprowadzajg planowanie do przede wszystkim okreslania sposobow
osiggania celow, czyli do roli narzedzia realizacji uprzednio przyjetej (i determi-
nujacej cele) strategii (zob. np. White 2004).

W Polsce przedstawiciele roznych dziedzin nauki w do$¢ zblizony sposéob de-
finiujg planowanie. Filozof i teoretyk sprawnego dziatania Tadeusz Kotarbinski
(1966) rozumie planowanie jako proces ustalania celu przysztego dziatania oraz
srodkow zmierzajacych do jego osiagni¢cia. Podobnie matematyk i logik Henryk
Greniewski (1971) twierdzi, ze plan musi zawiera¢ okreslenie celu i $rodkow,
jakie musza by¢ uzyte, aby ten cel zrealizowaé. Przy czym jako ,,cel” rozumie
on stan rzeczy, jaki podmiot planu zamierza osiggnaé. Takze ekonomisci juz od
kilkudziesieciu lat w podobny sposob definiujg istote i elementy planowania. Na
przyktad zaréwno Krzysztof Porwit (1981) i Ryszard Broszkiewicz (1989), od-
noszacy swoje rozwazania do realiéw ,,gospodarki planowej”, jak i analizujacy
system wolnorynkowy Andrzej Pomykalski (2005) oraz Jan Jaworski (2002) jako
niezbedne sktadniki przedmiotu rozstrzygnie¢ kazdego planu widza cele, srodki
realizacji, sposoby, miejsce i skalg dzialan oraz czas dziatania.

Struktura elementéw przedmiotu rozstrzygnig¢ sktonita ekonomiste, ale takze
planiste przestrzennego, Jerzego Regulskiego (1974), do zaproponowania typo-
logii planowania, wyodrebniajgcej przede wszystkim:

— planowanie rozwoju — okres$lajace scenariusz zachowan podmiotu, majacych
doprowadzi¢ do osiagnigcia zaktadanych przezen celéw (co bliskie jest okres-
leniu ,,planowanie strategiczne”, zaproponowanemu przez Elzbiete Wysocka,
1994);

— planowanie struktury — skupione na okresleniu pozadanego stanu rzeczy.
Pojawia si¢ réwniez pojecie ,,planowanie regulacyjne” (lub ,,reglamentacyj-

ne”), ktére wydaje si¢ mie§ci¢c w ramach desygnatu ,,planowania struktury”,

jednak bywa tez traktowane jako odrebny typ planowania. Polega ono na okre-
sleniu pozadanego stanu rzeczy i/lub dopuszczalnych dziatah podmiotow (takze
zewnetrznych wobec podmiotu planu) (zob. np. Niewiadomski 2002; Markowski

2014).

Natura planowania przestrzennego, w opinii wigkszosci polskich i zagranicz-
nych teoretykow, miesci si¢ w zasadach sformutowanych dla calosci planowa-
nia. W literaturze angloj¢zycznej podkresla to dodatkowo fakt, ze planowanie
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przestrzenne okreslane jest po prostu terminem planning (np. Hudson 1979).
Niezaleznie jednak od zrdéznicowania terminologicznego (spatial planning, de-
velopment planning, urban planning itd.) jednoznacznie przewaza w literaturze
swiatowej poglad, ze planowanie przestrzenne okresla zardwno cel, jak 1 srodki
jego osiagniecia (np. Albrechts 2006; Murray i Neill 2011). Niemniej na przy-
ktad Philip Booth (1996) oraz Crystal Legacy, Alan March i Clare M. Mouat
(2014) w ramach nurtu ,,planowania regulacyjnego” wskazuja, ze planowanie
(rowniez przestrzenne) skupia si¢ na celu, pozostawiajac podmiotom bioragcym
udzial w jego osigganiu pewng swobode decyzyjna. Bruno Zanon (2010) pod-
kresla jednak, ze charakterystyczne dla ostatnich lat jest wzmacnianie ,,strate-
gicznego” charakteru planowania przestrzennego (takze pod wplywem regulacji
tworzonych przez Unig¢ Europejska). Barry Cullingworth i Vincent Nadin (2006)
stwierdzajg jednoznacznie, ze racjonalny model tej gal¢zi planowania zaklada,
iz ukoronowaniem planu jest jego realizacja (cho¢ przyznaja jednoczesnie, ze
w rzeczywistosci nie zawsze do niej dochodzi).

Bardzo zblizone poglady na temat istoty planowania przestrzennego formu-
huje wielu polskich autoréw. Ryszard Rozga (1992) wskazuje, ze samo usytu-
owanie planowania przestrzennego w ramach szerszego agregatu pojeciowego,
jakim jest polityka przestrzenna, wymusza konieczno$¢ jego ,realizowalno-
$ci”. Planowanie bowiem, poprzez mechanizmy prawne, wigze sfere polityki
ze sferg realizacji. Elzbieta Wysocka (1994) uznaje planowanie przestrzenne za
dzialalno$¢ zawierajaca zaroOwno elementy ,,strukturalne”, jak i ,,strategiczne”.
»Strategiczny” sposob patrzenia na to zjawisko podziela wielu polskich autorow,
zaréwno publikujacych w okresie PRL (np. Nowakowski 1966; Malisz 1976), jak
i po transformacji ustrojowej (np. Kotodziejski 2001; Kwasniak 2009). Co praw-
da, szereg teoretykow planowania przestrzennego uznaje je jedynie za tworze-
nie obrazu pozadanej przysztosci (np. Ciborowski 1955; Regulski i Wyganowski
1965; Jatowiecki 1991). Mozna jednak przyjac, ze autorzy ci wychodza z zatoze-
nia, iz rozwazanie mechanizmow realizacji planowania przestrzennego jako ele-
mentu planu jest bezprzedmiotowe z powodu zapisania ich w ustawodawstwie.

Zardwno w zagranicznej, jak i w polskiej teorii planowania do$¢ jasno wskazu-
je sie (np. Bendkowski i Matusek 2013), ze kluczowym jego aspektem sa przed-
miot i cel (lub cele). Okreslane w planie srodki (narzedzia) stuzace realizacji celu
sa z natury rzeczy funkcjg przedmiotu — zarazem jednak tworzg one warunki gra-
niczne dla zawartos$ci okreslanego w planach przedmiotu planowania. Planowanie
przestrzenne w ramach ogdlnego agregatu pojeciowego, jakim jest planowanie,
wyodrebnia si¢ przede wszystkim ze wzgledu na swoj przedmiot. Mechanizmy
realizacji planowania przestrzennego maja natomiast charakter zewnetrzny wo-
bec samych planow. Okreslane sg bowiem, z uwagi na publiczny charakter pod-
miotéw planowania przestrzennego, nie przez plany (tj. ich tresé), lecz przez
ustawodawstwo. Okreslanie to ma przy tym bardzo sztywny, proceduralny cha-
rakter, ktorego przestrzeganie jest warunkiem waznosci planéw. Ustawodawstwo
ustala réwniez zarys przedmiotu tego planowania, pozwalajac jednak podmio-
tom planowania przestrzennego na formutowanie szczegdétowych rozstrzygnigé
w jego ramach. Mozna zatem przyjac, ze w planowaniu przestrzennym — inaczej
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niz w innych sektorach planowania — szczegotowy przedmiot rozstrzygnieé pla-
now powinien by¢ dostosowany do mechanizméw realizacji.

Wojewddzkie planowanie przestrzenne w ustawodawstwie

Ustawowy ksztatt wojewddzkiemu planowaniu przestrzennemu nadaje przede
wszystkim ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (2003).
Chociaz wielokrotnie wystepuja w niej terminy ,,planowanie przestrzenne” i ,,za-
gospodarowanie przestrzenne”, nie sg one jednak zdefiniowane. Ustalony jest
natomiast do$¢ szczegdtowo zakres uprawnien planistycznych samorzadu woje-
wodzkiego. W mysl ustawy samorzad wojewodzki sporzadza szereg dokumen-
tow zwigzanych z ksztattowaniem zagospodarowania przestrzennego. Nalezg do
nich przede wszystkim: plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa,
programy wojewodzkie oraz audyt krajobrazowy. Obowigzek sporzadzania au-
dytu pojawit si¢ jednak dopiero w roku 2015, zatem jeszcze zadne wojewddztwo
go nie opracowato. Programy wojewodzkie sg natomiast sporzadzane jedynie
przez niektore wojewodztwa, i to w bardzo skromnym zakresie (Belof 2013).
Zatem absolutnie rozstrzygajace znaczenie dla miejsca samorzadu wojewodz-
kiego w systemie planowania przestrzennego ma plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa (ewentualnie wraz ze stanowigcym jego cze$¢ planem
zagospodarowania obszaru metropolitalnego). Plan ten okresla¢ ma w szczegol-
nosci:

— podstawowe elementy sieci osadniczej wojewodztwa;

— glowne powigzania komunikacyjne i infrastrukturalne, w tym transgraniczne;

— system obszaroéw chronionych (z uwagi na ich walory przyrodnicze, kulturo-
we, krajobrazowe itp.);

— rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym (za-
rowno wojewodzkie, jak i rzadowe);

— obszary problemowe, wraz z zasadami ich zagospodarowania;

— obszary metropolitalne;

— obszary wsparcia;

— obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi;

— tereny zamknie¢te wraz z ich strefami ochronnymi;

— obszary wystgpowania udokumentowanych zt6z kopalin.

Widoczne jest zatem, ze plan wojewddztwa ustala przede wszystkim zgene-
ralizowane funkcje obszaréw i osrodkéw. Ponadto ma prawo rozstrzygaé o za-
sadach zagospodarowania niektorych obszardéw, co zapewne nalezy rozumieé
jako na przyktad wskazywanie obszarow wytaczonych z zabudowy lub ogolne
wytyczne dotyczace zasad lokalizacji i kierunkow jej narastania. Wskazywanie
lokalizacji konkretnych obiektow jest mozliwe jedynie w odniesieniu do specy-
ficznych typow inwestycji.

Zgodnie z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan za-
gospodarowania przestrzennego wojewodztwa nie jest aktem prawa, nie obo-
wigzuje wigc wszystkich podmiotéw dzialajacych na obszarze wojewoddztwa.
Realizacja planu nastgpowac¢ ma w zasadzie poprzez wprowadzanie jego ustalen
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do innych dokumentéw planistycznych, sporzadzanych przez gminy. Znamienne
jest bowiem to, ze plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa nie
stanowi ustawowej podstawy do planowania dziatan samego podmiotu planu,
czyli samorzadu wojewodztwa. Widaé to przede wszystkim w relacji: plan za-
gospodarowania wojewddztwa — strategia rozwoju wojewodztwa. Co prawda,
ustawa o samorzadzie wojewodztwa stwierdza, ze strategia ,,jest spojna” z pla-
nem, jednak ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyraznie
sytuuje strategie w roli nadrzednego dokumentu. Postanawia bowiem, ze to plan
uwzglednia ustalenia strategii.

Kluczowym mechanizmem wykorzystywania ustalen planu jest zatem ich
uwzglednianie przez samorzady gminne w trakcie sporzadzania studiow uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Studium zagospo-
darowania przestrzennego gminy okresla szereg elementéw przestrzeni lokalne;j,
m.in.:

— przeznaczenie terenow;

— zasady ksztaltowania zabudowy, w tym tereny spod niej wytaczone;

— zasady ochrony przyrody, walorow kulturowych i krajobrazu;

— zasady ksztaltowania rolniczej i le$nej przestrzeni produkcyjne;j;

— zasady ksztaltowania infrastruktury technicznej i systeméw komunikacji;
— lokalizacj¢ obiektow uzytecznosci publiczne;.

Widoczne jest, ze rozstrzygnigcia studium zagospodarowania gminy regulu-
ja przede wszystkim funkcje poszczegdlnych terenow oraz zasady lokalizacji
i ksztattowania formy nowych obiektow budowlanych. Studium jest, co oczy-
wiste, dokumentem znacznie bardziej szczegdétowym niz plan wojewodztwa.
Opracowywane jest w skali co najmniej 1:25 000, a moze by¢ sporzadzone na-
wet w skali 1:5000 (Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury... 2004). Poprzez
studium zagospodarowania gminy rozstrzygniecia planu wojewddztwa trafiaja
nastepnie do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bedacego
podstawa wydawania pozwolen na budowe. Ustalenia tego planu musza by¢ bo-
wiem zgodne z zapisami studium.

Mozliwe jest takze bezposrednie wprowadzanie ustalen planu wojewodztwa
do planu miejscowego. Plan taki, jako operacyjny dokument determinujacy przy-
szty ksztalt nowego zagospodarowania przestrzeni, jest sporzadzany w bardzo
duzej skali. Zgodnie z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
powinien by¢ opracowany w skali 1:1000, w sytuacjach szczegélnych — w skali
1:500 lub 1:2000, a jedynie gdy jest sporzadzany dla wprowadzenia zakazu zabu-
dowy lub dopuszczenia zalesieni — w skali 1:5000. Ustalenia planu, podobnie jak
ustalenia studium gminnego, reguluja — oczywiscie w sposob znacznie bardziej
szczegotowy — lokalizacje 1 formeg przyszilych obiektéw budowlanych oraz ich
dopuszczalne funkcje.

Warunkiem wprowadzenia ustalen planu wojewodztwa do planu miejscowe-
go jest jednak uprzednie uzgodnienie przez marszatka wojewodztwa z wojtem
lub burmistrzem terminu realizacji zawartych w planie wojewddztwa inwestycji
celu publicznego. Marszatek musi takze zawrze¢ z wojtem umowe dotyczaca
pokrywania kosztow odszkodowan dla osob, ktorych nieruchomosci, w efekcie
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wprowadzenia zadania ponadlokalnego do planu miejscowego, stracity na war-
tosci. Mozliwe jest jednoczesnie dochodzenie przez marszatka niezbednych
srodkow na ten cel, jesli wprowadzone do planu miejscowego zadania wynikaja
z zamierzen rzgdowych. Wymagania te jednak w sposob istotny ograniczajg czy
wrecz marginalizujg mechanizm bezposredniego wprowadzania ustalen planu
wojewddztwa do planu miejscowego.

Realia polskiego planowania przestrzennego wojewodztwa

Niezaleznie od regulacji ustawowych faktyczne mechanizmy wdrazania pla-
nowania przestrzennego wojewodztwa sa w dominujgcym stopniu pochodna za-
wartosci konkretnych dokumentéw tworzonych w ramach tego planowania. Na
potrzeby niniejszego opracowania badaniom poddane zostaly losowo wybrane
plany potowy sposrdd 16 istniejacych w Polsce wojewodztw. Sa to:

— plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa dolno$laskiego (2014);
— plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa lubelskiego (2015);

— plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa mazowieckiego (2014);
— plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa opolskiego (2010);

— plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa $laskiego (2010);

— plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa sSwigtokrzyskiego

(2014);

— plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa warminsko-mazurskie-

2o (2015);

— plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa zachodniopomorskiego

(2010).

Ustalenia tych planow zawarte sa w obszernych, wielostronicowych opraco-
waniach, wzbogaconych o liczne zataczniki graficzne. Dotycza one szeregu za-
gadnien wynikajacych z przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Szczegétowa analiza zawartosci planow wojewddztw wskazu-
je jednak, ze znaczna cze$¢ tych dokumentéw wykracza poza $cisle rozumia-
ne rozstrzygnigcia ustawowe. Plany te w licznych przypadkach zawierajg tre-
$ci pozostajace poza kompetencja podmiotu planu wojewddztwa, zatem na ich
ksztaltowanie podmiot ten (czyli samorzad wojewodzki) nie ma faktycznego
wplywu. Przy czym zauwazalne jest, ze tego typu rozstrzygnigcia w znacznym
stopniu skupiaja si¢ na elementach przestrzeni niebe¢dacych zagospodarowaniem
przestrzennym, lecz majacych charakter niematerialny — strukturze gospodarki,
zjawiskach demograficznych, rozwigzaniach organizacyjnych, jakosci produkcji
lub ustug. Mozna w tekstach planow znalez¢ na przyktad ustalenia dotyczace
wspierania rolnictwa o intensywnosci zharmonizowanej z wrazliwoscig §rodo-
wiska lub tworzenia placowek naukowo-badawczych (z okresleniem ich profilu).
Co wiecej, niekiedy ustalenia odnoszg si¢ do kwestii pozostajacych poza sfera
regulacji publicznej — na przykiad struktury produkcji przemystowe;j, struktury
upraw czy zagadnien demograficznych.

Zauwazalne jest przy tym, ze czeS¢ ustalen wykraczajacych poza kom-
petencje samorzadu wojewodztwa nie jest samoistnie kreowana przez plany
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zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, lecz jedynie przez nie uwzgled-
niana, a tworzona w innych dokumentach publicznych — w aktach prawnych lub
ich projektach, programach operacyjnych itd. Mechanizm ten odnosi si¢ zwlasz-
cza do wigkszos$ci ustalen dotyczacych lokalizacji konkretnych przysztych przed-
sigwzig¢, takich jak inwestycje rzadowe (zwlaszcza drogi krajowe) lub nowe ob-
szary chronione.

W licznych przypadkach takze tresci planow zagospodarowania wojewodztw
przyjmuja charakter jednoznacznie ,,nieplanistyczny”. Czgsto sa bowiem nie-
precyzyjne — pod wzgledem wskazywanej lokalizacji obiektow, dopuszczalnej
funkcji, a nawet istoty rozstrzygnie¢. Ponadto czes$¢ sposrod tych ostatnich nie
jest ujeta w formie norm, lecz jedynie postulatow. Decyzje co do sposobu, a na-
wet samego faktu realizacji tych ,,rozstrzygnie¢” pozostawione sg zatem innym
podmiotom. Trudno oszacowac udzial ustalen obarczonych jedng ze wskazanych
wyzej wad w catosci tresci planow zagospodarowania wojewodztw. Przy wszel-
kich jednak roznicach miedzy poszczegdlnymi tego typu dokumentami mozna
szacowac, ze tresci niezwigzane z zapisami ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym stanowig czgsto wigkszo$¢ tresci planow.

Whioski

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa jest dokumentem, kto-
rego tres¢ — w postaci zapisanej w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym — nie spetnia wszystkich kryteriow pojecia ,,planowanie”, w sensie
najczesciej uzywanym w literaturze przedmiotu. Miesci si¢ jedynie pod wzgle-
dem swojego przedmiotu w ogolnych kryteriach planowania przestrzennego. Jest
to dokument o charakterze ,,strukturalnym”, prezentujacy pozadany obraz stanu
1 kierunkow przeksztatcen przestrzeni wojewodztwa. W odroznieniu jednak od
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a nawet studium zagos-
podarowania przestrzennego gminy, ustawowe mechanizmy realizacji planu
wojewodztwa sg w dominujacym stopniu niezalezne od decyzji jego podmiotu.
Ustalenia planu miejscowego jednoznacznie okre$laja ksztalt powstajacego na-
stepnie, w drodze indywidualnych decyzji, zagospodarowania przestrzennego.
W odniesieniu do studium, na obszarach nieobjetych planem miejscowym me-
chanizm ten co prawda nie funkcjonuje, lecz sama decyzja o niesporzadzeniu
planu takze nalezy do gminy. Natomiast w przypadku planu wojewodztwa wa-
runkiem jego Scisle pojetej realizacji (czyli powstania zagospodarowania prze-
strzennego w postaci przezen przewidzianej) jest uprzednie wprowadzenie jego
ustalen do studidow gminnych, a za ich posrednictwem do planéw miejscowych.
Dopiero te plany, sporzadzane lub nie — stosownie do decyzji podejmowanych
przez gminy, sa podstawg do wydawania pozwolen na budowe.

Skutkiem tak skonstruowanego systemu, na obszarach nieobjetych planami
miejscowymi, gdzie zagospodarowanie przestrzenne powstaje na mocy decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ustalenia planu wojewodztwa
nie moga zosta¢ w zaden sposob zrealizowane. Wladze gmin natomiast w licz-
nych przypadkach celowo nie sporzadzajg planow miejscowych — zaréwno po to,
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aby unikna¢ kosztow zwigzanych z ich opracowywaniem, jak i pozostawi¢ sobie
wigksza swobode w ksztattowaniu przestrzeni lokalnej. W efekcie (wedtug stanu
na koniec 2014 r.) jedynie 29,2% terytorium Polski pokryte jest planami miej-
scowymi (Sleszynski i in. 2016). Zatem wobec pozostatych okoto 70% obszaru
kraju rozstrzygnigcia planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw sg
catkowicie bezprzedmiotowe. Rodzi to powazne watpliwosci co do mozliwosci
uznania planowania przestrzennego wojewodztwa za dzialanie mieszczace si¢
w desygnacie terminu ,,planowanie”.

Watpliwosci te wzmacnia takze zawarto$¢ sporzadzonych w ostatnich latach
planoéw wojewodzkich. Zawarte w nich tre$ci w znacznym stopniu pozostaja poza
okreslonymi przez procedury prawne zapisane w ustawie mozliwosciami reali-
zacyjnymi samorzadu wojewoddztwa. Przyczyny tego sa wielorakie, lecz efekt
jednoznaczny — podmiot planu wojewodztwa nie ma faktycznego wptywu na
powstanie rzeczywisto$ci zaprojektowanej przez istotng cz¢s¢ wlasnego planu.
Mechanizm ten dotyczy tych niespetna 30% powierzchni kraju, gdzie obowigzu-
ja plany miejscowe, na ktdrych zatem plan wojewodztwa moze mie¢ wplyw na
ksztalt przyszlego zagospodarowania przestrzennego.

Wida¢ wiec wyraznie, ze zarOwno sposob umiejscowienia planu wojewodz-
twa w systemie planowania przestrzennego, jak i rozstrzygnigcia zawarte w re-
alnie sporzadzanych i uchwalanych planach powodujg, ze nie sposob uzna¢ pla-
nowania przestrzennego wojewodztwa za rzeczywiste planowanie. Oznacza to,
niestety, ze dokumenty okreslane jako plany zagospodarowania przestrzennego
wojew0dztw nie sg (lub s3g w bardzo ograniczonym stopniu) narzedziem, za po-
moca ktorego samorzady wojewodztw ksztaltuja rzeczywistose.

Literatura

Ackoff R., 1970, A Concept of Corporate Planning, New York: Wiley-Interscience.

Albrechts L., 2006, ,,Shifts in strategic spatial planning? Some evidence from Europe and
Australia”, Environment and Planning A, t. 38, nr 6, s. 1149-1170.

Belof M., 2013, Teoria a praktyka planowania regionalnego. Doswiadczenia polskie
w planowaniu przestrzennym po 1998 r., Wroctaw: Oficyna Wydawnicza Politechniki
Wroctawskiej.

Bendkowski J., Matusek M., 2013, Logistyka produkcji: praktyczne aspekty. Czesé I,
Planowanie i sterowanie produkcjg, Gliwice: Wydawnictwo Politechniki Slaskie;.
Bobinski J., Furman S., Kowalewski A., Markowski T., Pyszkowski A., 2005, ,,Gtéwne
problemy merytoryczne planowania wielkoprzestrzennego ponadlokalnego, wymaga-
jace nowych rozwigzan w sferze prawa (ekspertyza)”, Biuletyn KPZK PAN, nr 221,

s. 12-34.

Booth P., 1996, Controlling Development. Certainty and Discretion on Europe, the USA
and Hong Kong, Florence, KY: Routledge.

Broszkiewicz R., 1989, Planowanie terytorialne. Metody i techniki, Warszawa:
Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne.

Ciborowski A., 1955, ,,O niektorych biedach praktyki urbanistycznej”, Miasto, nr 3,
s. 1-3.



ISTOTA WOJEWODZKIEGO PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO... 79

Cullingworth B., Nadin V., 2006, Town and Country Planning in the UK, London — New
York: Routledge.

Daft R.L., 2010, Management (wyd. 9), Mason: South-Western Cengage Learning.

Drucker P., 1986, Innovation and Entrepreneurship. Practice and Principles, New York:
Harper and Row.

Greniewski H., 1971, Sprawy wszystkie i jeszcze inne. O logice i cybernetyce, Warszawa:
Ksigzka i Wiedza.

Griffin R.W., 2013, Management. Mason: South-Western Cengage Learning.

Hudson B.M., 1979, ,,Comparison of current planning theories: Counterparts and contra-
dictions”, Journal of the American Planning Association, t. 45, nr 4, s. 387-398.

Jatowiecki B., 1991, ,,Dylematy polskiego planowania przestrzennego (odpowiedZ na
ankiete)”, w: B. Malisz (red.), Przemiany i rozwdj planowania miast i urbanistyki,
Biuletyn KPZK PAN, nr 152.

Jaworski J., 2002, Planowanie w przedsigbiorstwie, Rzeszéw: Oficyna Wydawnicza
Politechniki Rzeszowskie;j.

Kotodziejski J., 2001, ,,Ksztaltowanie fadu przestrzennego metropolii w procesie réwno-
wazenia rozwoju polskiej przestrzeni. Od tadu przestrzennego do tadu zintegrowane-
g0”, w: J. Kolodziejski, T. Parteka (red.), Ksztaltowanie ladu przestrzennego w proce-
sie transformacji ustrojowej III RP, Biuletyn KPZK PAN, nr 193.

Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Uchwata nr 239 Rady
Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, Monitor Polski 2012, poz. 252.

Kotarbinski T., 1966, Sprawnos¢ i blgd, Warszawa: Panstwowe Zaktady Wydawnictw
Szkolnych.

Kotler P., 1994, Marketing Management. Analysis, Planning, Implementation and
Control, Englewood Cliffs, NJ: Prentice Hall.

Kudtacz T., Stodczyk J., 2017, ,Zarzadzanie przestrzenia miasta i regionu”, w:
W. Ratajczak, M. Szewczyk, J. Weltrowska (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty
prawa gospodarki przestrzennej, Poznan: Bogucki Wydawnictwo Naukowe.

Kwasniak P., 2009, Plan miejscowy w systemie planowania przestrzennego, Warszawa:
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis.

Legacy C., March A., Mouat C.M., 2014, ,.Limits and potentials to deliberative engage-
ment in highly regulated planning systems: Norm development within fixed rules”,
Planning Theory & Practice, t. 15, nr 1, s. 26-40.

Malisz B., 1976, Przyszly ksztalt Polski, Warszawa: Wiedza Powszechna.

Markowski T., 2014, ,,Ekonomiczny wymiar urbanizacji”’, w: Przestrzen Zycia Polakow,
Warszawa: PZU, SARP, Murator.

Murray M.R., Neill W.J.V., 2011, , Strategic spatial planning in Berlin-Brandenburg:
A requiem for balanced development?”, Planning Practice & Research, t. 26, nr 1,
s. 107-121.

Niewiadomski Z., 2002, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa:
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis.

Nowakowski M., 1966, ,,Aktualne problemy z zakresu metody sporzadzania miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego”, Miasto, nr 9.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa dolno$laskiego. Uchwata
nr XLVIII/1622/14 Sejmiku Wojewddztwa Dolnoslaskiego z dnia 27 marca 2014 r.,
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Dolnoslgskiego, poz. 248.



80 WALDEMAR A. GORZYM-WILKOWSKI

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa lubelskiego. Uchwala
nr XI/162/2105 Sejmiku Wojewodztwa Lubelskiego z dnia 30 pazdziernika 2015 r.,
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Lubelskiego, poz. 5441.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa mazowieckiego. Uchwata
nr 180/14 Sejmiku Wojewoddztwa Mazowieckiego z dnia 7 lipca 2014 r., Dziennik
Urzedowy Wojewodztwa Mazowieckiego, poz. 6868.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa opolskiego. Uchwata
nr XLVIII/505/2010 Sejmiku Wojewddztwa Opolskiego z dnia 28 wrzesnia 2010 r.,
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Opolskiego, poz. 1509.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa slaskiego. Uchwala nr I11/56/1/
2010 Sejmiku Wojewodztwa Slaskiego z dnia 22 wrzesnia 2010 r., Dziennik Urzedowy
Wojewédztwa Slaskiego, poz. 3534.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa $wigtokrzyskiego. Uchwala
nr XLVII/1622/14 Sejmiku Wojewoddztwa Swictokrzyskiego z dnia 22 wrzeénia
2014 r., Dziennik Urzedowy Wojewédztwa Swietokrzyskiego, poz. 2870.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa warminsko-mazurskiego. Uchwata
nr VII/164/15 Sejmiku Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego z dnia 27 maja 2015 .,
Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego, poz. 2931.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa zachodniopomorskiego. Uchwata
nr XLV/530/10 Sejmiku Wojewodztwa Zachodniopomorskiego z dnia 19 pazdziernika
2010 r., Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Zachodniopomorskiego, poz. 2708.

Pomykalski A., 2005, Zarzqgdzanie i planowanie marketingowe, Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe PWN.

PorwitK., 1981, System planowania, Warszawa: Panstwowe Wydawnictwo Ekonomiczne.

Regulski J., 1974, Cybernetyka systemow planowania, Warszawa: Wiedza Powszechna.

Regulski J., Wyganowski S., 1965, ,,W sprawie metody planowania miejscowego”,
Miasto, nr 12.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu
projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmi-
ny, Dziennik Ustaw 2004, nr 118, poz. 1233.

Roézga R., 1992, Polityvka i planowanie przestrzenne, Warszawa: Wydawnictwa
Uniwersytetu Warszawskiego.

Stoner J.A.F., Freeman R.F., Gilbert D.R., 1995, Management, Harlow: Pearson
Education.

Sleszynski P., Andrzejewska M., Ceri¢ D., Der¢gowska A.., Komornicki T., Rusztecka M.,
Solon J., Sudra P., Zielinska B., 2016, Analiza stanu i uwarunkowan prac planistycz-
nych w gminach w 2014 roku. Synteza, Warszawa: Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa. Tekst jednolity, Dziennik
Ustaw 2016, nr 0, poz. 486.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Tekst
jednolity, Dziennik Ustaw 2016, nr 0, poz. 778.

White C., 2004, Strategic Management, Basingstoke: Palgrave Macmillan.

Wysocka E., 1994, , Przestanki nowe;j filozofii planowania”, Czlowiek i Srodowisko, t. 18,
nr 3, s. 323-336.

Zanon B., 2010, ,,Planning small regions in a larger Europe: Spatial planning as a learning
process for sustainable local development”, European Planning Studies, t. 18, nr 12,
s. 2049-2072.



