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Powiat - potencjalny podmiot planowania
przestrzennego

Zarys tresci: Polskie zagospodarowanie przestrzenne dotknigte jest wieloma problema-
mi, wéréd ktérych najwazniejszy jest chaos zabudowy. Przyczyny tych probleméw leza
gléownie w wadach sytemu planowania przestrzennego. Gmina, ktéra jest kluczowym
podmiotem planowana przestrzennego, dziala w uwarunkowaniach organizacyjnych,
ekonomicznych i spoleczno-politycznych obnizajacych standard planowania. Jednocze-
$nie samorzad powiatowy, funkcjonujacy na marginesie planowania przestrzennego, jest
wolny od tych uwarunkowarn, Celem artykulu jest zatem wskazanie, dlaczego i w jaki
sposob silniejsze zaangazowanie powiatu moze ulatwi¢ realizacje zasadniczych celéw pla-
nowania przestrzennego.
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Wstep

Planowanie przestrzenne jest jednym z kluczowych narzedzi oddzialywania
wladz publicznych na przestrzen geograficzng, przede wszystkim (cho¢ nie tyl-
ko) w jej skali lokalnej. Ta plaszczyzna planowania z istoty swej przypisana jest
bowiem do podmiotéw publicznych, zobowigzanych - w zalozeniu — do harmo-
nizowania intereséw licznych i zréznicowanych aktoréw realizujacych swoje in-
teresy w przestrzeni, a ponadto — do podejmowania samoistnych dziatan o cha-
rakterze publicznym. Literatura przedmiotu, zaréwno $wiatowa, jak i polska,
te dwie wlasnie kategorie celéw uznaje za podstawowe, stanowiace wrecz racje
bytu planowania przestrzennego. Campbell (1996) wskazuje, ze oczywista rolg
planowania przestrzennego jest porzadkowanie i tagodzenie interakgeji, niekiedy
nawet konfliktéw, pomiedzy potrzebami ochrony $rodowiska, rozwojem gospo-
darczym i warunkami zycia. Greed (2000), Wong i Watkins (2009), a szczegdlnie
Caparros-Midwood i in. (2015) uznajg wprost, ze spojrzenie holistyczne, czyli
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rownowazenie réznych plaszczyzn rozwoju, jest kluczowym zadaniem planowa-
nia przestrzennego. Aspekt rownowazenia istotny jest szczegélnie w panstwach
rozwinigtych gospodarczo, gdzie wysokiemu poziomowi potrzeb zréznicowanych
podmiotéw funkcjonujacych w przestrzeni towarzyszy réwnie wysoka $wiado-
mos¢ potrzeby ochrony waloréw przestrzeni i $rodowiska (Eggenberger i in.
2000, Larsson 2006). Asarpota i Nadin (2020) wskazuja, ze wyzwaniem dla pla-
nowania przestrzennego jest przestrzenna ekspansja zagospodarowania, zwigza-
na zwlaszcza z powstawaniem rozleglych obszaréw suburbanizacyjnych.

Wilson (2006) za kluczowy cel planowania przestrzennego (takze w kontek-
§cie zmian klimatycznych) uznaje redukcje wplywu czlowieka na $rodowisko
przyrodnicze, poprzez ograniczenie ekspansji zagospodarowania przestrzennego
na tereny otwarte i minimalizowanie potrzeb transportowych. W polskiej litera-
turze racjonalizacje wykorzystania przestrzeni i Srodowiska, przy jednoczesnym
zapewnieniu mozliwo$ci rozwoju spoteczno-ekonomicznego, jako zadanie plano-
wania przestrzennego akcentuje np. Budner (2019). Podobne spojrzenie na misje
planowania przestrzennego prezentuje réwniez polska ustawa z dnia 23 marca
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2021 r. z pdzn.
zm.). W mysl tej ustawy (np. art. 1 ust. 4 i art. 10 ust. 7) koncentrowanie zabu-
dowy i ograniczanie transportochlonnosci ukladéw przestrzennych jest jednym
z kluczowych sposobéw osiggania tadu przestrzennego. Lad przestrzenny, zaréw-
no w polskim ustawodawstwie, jak i w literaturze przedmiotu (zob. np. Senetra
2011), traktowany jest jako naczelny cel funkcjonowania catego systemu plano-
wania przestrzennego.

Podobne spojrzenie znalezZ¢ mozna w dokumentach Unii Europejskiej. Plano-
wanie przestrzenne znajduje sie co prawda poza sferg bezposrednich uprawnien
przekazanych traktatowo UE (Traktat o Unii Europejskie;j..., Dz. Urz. UE, C 202,
7 czerwca 2016), jednak oficjalne dokumenty UE wielokrotnie odnosily sie do tej
plaszczyzny planowania. Agenda Terytorialna 2030, autorstwa ministréw panstw
cztonkowskich UE odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne, akcentuje zna-
czenie tej plaszczyzny planowania jako narzedzia ksztaltowania zréwnowazonego
(réwniez przestrzennie) rozwoju (Nowak, Szlachta 2021).

Oczywiscie powszechna jest zgoda, ze efektywnos¢ osiggania deklarowanych
celow zalezy od umiejscowienia tej plaszczyzny planowania w systemie wiadz-
twa publicznego (np. Buitelaar, Sorel 2010, Nadin i in. 2021). Planisci bowiem
zawsze dzialaja zaréwno na podstawie konkretnych rozwiazan prawnych, jak
i w ramach podmiotéw publicznych o mniej czy bardziej politycznym charakte-
rze (Grange 2017). Oznacza to niewatpliwie, ze powierzenie kluczowych decyzji
w sferze planowania przestrzennego réznym instytucjom publicznym moze ufa-
twi¢ lub utrudni¢ realizacje zasadniczych celow tego planowania. Co wiecej —
rozne instytucje sa z zréznicowanym stopniu podatne na uleganie partykularnym
interesom licznych podmiotéw funkcjonujacych w przestrzeni (np. Friedmann
2004, Grét-Regamey i in. 2017)

Powszechnie znany jest fakt, ze polski system planowania przestrzennego
w sposéb dalece niewystarczajacy realizuje wspomniane powyzej cele. Przyczyn
tej sytuacji upatrywaé nalezy w strukturalnych niedoskonatosciach planowania
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oraz w jego kontekscie ustrojowym, a nawet spoleczno-demograficznym. W oce-
nie autora zasadniczym problemem jest nadmierna, w stosunku do mozliwosci
wiekszosci gmin, pozycja samorzadu gminnego, przy jednoczesnym uposledze-
niu powiatu. Zatem celem artykulu jest wskazanie gléwnych stabosci gminy jako
podmiotu planowania przestrzennego oraz tych waloréw powiatu, ktére mogtyby
wplynaé na poprawe jakosci tego planowania. Jako obszar badan majacy poméc
w potwierdzeniu powyzszych zalozen przyjeto wojewodztwo lubelskie. Jest to
trzecie co do wielko$ci wojewddztwo w Polsce, liczace ponad 200 gmin o zroz-
nicowanej sytuacji ekonomicznej i demograficznej, a takze 20 powiatéw ,,ziem-
skich” i 4 miasta wylaczone z powiatéw. Badanie mialo charakter diagnostyczny,
oparte bylo przede wszystkim na analizie dokumentéw i danych statystycznych.
Jego przedmiotem byta zaréwno sytuacja i tendencje zmian demograficznych, jak
i struktury administracyjne poszczegélnych podmiotéw publicznych.

Gmina w polskim systemie planowania przestrzennego

Gminy w swoim obecnym ksztalcie terytorialnym (cho¢ pierwotnie okreslenie to
tworzaca je ustawa odnosila jedynie do terendw wiejskich) powstaly 1 stycznia
1973 r. na podstawie ustawy z dnia 29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin (Dz.U.
21972 1., nr 49, poz. 312 z p6ézn. zm.). Jednak do systemu planowania przestrzen-
nego wkroczyly dopiero ponad 3 lata pézniej — rok po wprowadzeniu dwustopnio-
wego podzialu administracyjnego kraju, opartego na wojewddztwach i miastach,
a na obszarach wiejskich — gminach. Wtedy to uchwata nr 148 Rady Ministrow
z dnia 9 lipca 1976 r. (M.P. z 1976 r., nr 31, poz. 135) okreélita zasady sporzadza-
nia planéw miejscowych, dokonujac faktycznej korekty obowiazujacej dotychczas
ustawy dnia 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1961 r., nr
7, poz. 47). W stworzonej przez te uchwale strukturze planowania plany miejsco-
we, bedace podstawg zagospodarowania przestrzeni, staly sie wlasciwoscia gmin
(a Scidlej — wedlug 6wczesnej terminologii — miast, gmin oraz miast i gmin za-
rzadzanych przez wspoélng administracje terenowa). Byly to ogdlne i szczegdtowe
plany zagospodarowania przestrzennego miast i wsi oraz tzw. plany gmin, obej-
mujace calo$¢ obszaru gminy lub miasta i gminy, jesli posiadaly wspélna admi-
nistracje. W 6wczesnych realiach plany sporzadzane przez gminy funkcjonowaty
w ramach systemu hierarchicznego. Wtadze wojewodzkie mialy bowiem prawo
wiazaco uzgadniaé projekty planéw sporzadzanych przez gmine, a w przypadku
planéw ogolnych miast — nawet te plany zatwierdza¢. Mieszkancy gminy takze
mieli mozliwo$¢ zgtaszania swoich oczekiwan wobec zawartosci planéw, a nastep-
nie sprawdzania, na ile oczekiwania te zostaly spetnione. Jednak rozstrzygniecia
gminy dotyczace tego typu wnioskéw mogty by¢ catkowicie arbitralne.

W roku 1984 weszta w zycie kolejna ustawa o planowaniu przestrzennym
(Dz.U.z 1984 r., nr 35, poz. 185), ktéra w — w nieco uproszczonej wersji — zacho-
wala istniejaca uprzednio strukture planowania przestrzennego. Ustawa ta utrzy-
mata réwniez role gminy jako jednego z kluczowych podmiotéw tej sfery plano-
wania. Wiadze gminy (od roku 1990 - juz o statusie samorzagdowym) sporzadzaty
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2 typy miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Byly to: plan
ogdlny, obejmujacy z zasady caly obszar gminy, oraz plan szczegbélowy, sporzadza-
ny dla wybranych obszaréw. Obydwa te dokumenty mialy charakter przepisow
prawa i stanowily podstawe do wydawania decyzji budowlanych. Podobnie jak
w poprzednim systemie, plany miejscowe uwzglednialy przede wszystkim inte-
resy publiczne. Musialy one w szczego6lnosci by¢ zgodne ze sporzadzanymi przez
wladze wojewodzkie regionalnymi planami zagospodarowania przestrzennego —
nawet jesli plany te nie byly jeszcze zatwierdzone. Natomiast wnioski skiadane
przez podmioty prywatne, w tym przez mieszkancéw gminy, byly w pelni uzalez-
nione od decyzji wladz gminy (pomimo wskazywanego przez niektérych autoréow
wzrostu rangi partycypacji spolecznej po roku 1984 — np. Nowakowski 2013).

System planowania przestrzennego utworzony w potowie lat 70. XX w. po-
wodowal wyrazne patologie w kierunkach i charakterze zmian zagospodarowania
przestrzeni. Skutkiem hierarchicznosci planowania przestrzennego i uposledzonej
roli interesu prywatnego byly nadmierne, wyznaczane w planach miejscowych,
rezerwy terenu pod funkcje publiczne (drogi, mieszkalnictwo jednorodzinne,
przemyst). Rezerwy te, mocno przesadzone w stosunku do faktycznych potrzeb,
a zwlaszcza mozliwosci, nie pozwalaly na wykorzystanie licznych terenéw zgodnie
z ich faktycznymi walorami lokalizacyjnymi, pomimo zgtaszania takich postula-
téw przez wiascicieli tych terenéw (zob. np. Gorzym-Wilkowski 2016b).

Zupelnie nowy system powstatl po wej$ciu w zycie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U., nr 89, poz. 415). W systemie tym
gmina — niewatpliwie w zwigzku ze swoim juz samorzadowym statusem — uzy-
skata kluczowe miejsce wéréd podmiotéw planowania przestrzennego. Wplyw
pozostalych podmiotéw, tacznie z kluczowymi do tej pory wladzami wojewddz-
kimi, zostal mocno ograniczony. W praktyce utworzone wéwczas tzw. studium
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa miato realny wplyw jedynie na,
rowniez wprowadzone przez ustawe z 1994 r., studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Studium gminne nie byto jednak
aktem prawa miejscowego i nie stanowilo bezposredniej podstawy do decyzji
budowlanych. Gmina mogta przy tym od tej pory ksztaltowaé zagospodarowa-
nie przestrzenne zaréwno poprzez plany miejscowe, jak i bez ich sporzadzania
— postugujac sie decyzjami administracyjnymi, wydawanymi odrebnie dla kazdej
inwestycji. Jednocze$nie nowy ksztalt ustrojowy radykalnie wzmacniat pozycje
wlascicieli nieruchomosci. W efekcie rozbudowanych mozliwosci egzekwowania
przez nich swoich praw sporzadzenie planu odbiegajacego od oczekiwan wtasci-
cieli stato sie praktycznie niemozliwe. Wielokrotnie zniechecato to wiadze gmin
do sporzadzania planéw i sklanialo do wybierania trybu opartego na decyzjach
administracyjnych. System powstaly w roku 1994 w zasadzie zostal powielony,
z niewielkimi jedynie korektami (polegajacymi np. na rozbudowaniu zakresu
ustalen studium i pewnym uproszczeniu procedur), przez ustawe o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. (Dz.U., nr 80, poz. 717).

Brak efektywnego oddzialywania na gminne planowanie przestrzenne przez
zewnetrzne podmioty publiczne, przy jednoczesnej stosunkowo silnej pozycji
mieszkancéw i wlascicieli nieruchomosci, powoduje daleko posuniete, a przy
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tym jednoznacznie negatywne skutki. Juz w potowie drugiej dekady XXI w., po-
mimo pokrycia planami miejscowymi mniej niz 30% powierzchni Polski, chion-
nos¢ osadnicza terenéw przeznaczonych w tych planach na funkcje mieszkaniowg
wynosita az 59 mln oséb. Byly przy tym gminy, w ktérych zgodnie z planami
mozliwe bylo powstanie domoéw dla liczby oséb przekraczajacej ponad 20-krotnie
dotychczasowa liczbe mieszkancow (Sleszyniski i in. 2016). Tereny te sa zagospo-
darowywane w sposob chaotyczny i czesto przypadkowy, co nieuchronnie powo-
duje daleko posuniete rozproszenie zabudowy, bedace podstawowym czynnikiem
postepujacego chaosu polskiej przestrzeni. Chaos ten, oprécz samego skazenia
krajobrazu Polski, przynosi takze wymierne straty ekonomiczne. Koszty chaosu
przestrzennego w Polsce, zwigzane m.in. z budowg i utrzymaniem infrastruktury
technicznej i drogowej, wykupem nieruchomosci pod drogi lokalne i obcigzeniem
érodowiska, szacowane s3 na ponad 84 mld zt rocznie (Sleszynski i in. 2018).

Jednoczesnie system planowania przestrzennego powstaty w roku 1994, i nie-
co zmodyfikowany w 2003, bardzo utrudnia, a w wielu sytuacjach wrecz unie-
mozliwia realizacje inwestycji publicznych. Skutkiem jest pojawienie sie w tym
okresie kilkunastu tzw. specustaw, majacych umozliwi¢ efektywng realizacje wy-
branych typéw przedsiewzie¢ publicznych. Wymowny jest fakt, ze pierwsza tego
typu ustawa (o autostradach ptatnych — Dz.U. z 1994 r., nr 127, poz. 627) zostala
uchwalona juz w trakcie vacatio legis ustawy z 1994 r. o zagospodarowaniu prze-
strzennym! Jednak wielo$¢ specjalistycznych ustaw, umozliwiajacych realizacje
zagospodarowania przestrzennego niejako ,obok” giéwnego systemu, jedynie
poglebia chaos polskiej przestrzeni (zob. np. Markowski 2011).

Gléwnym skutkiem funkcjonowania obecnej struktury planowania prze-
strzennego, z kluczowa rola gminy, jest jednak faktyczny zanik planowania prze-
strzennego jako elementu zarzadzania publicznego. Pokrycie planami miejscowy-
mi okoto 30% terytorium Polski oznacza, ze na polowie niezalesionych gruntow
zagospodarowanie przestrzenne odbywa sie na podstawie decyzji administracyj-
nych (o warunkach zabudowy), wydawanych indywidualnie dla kazdej planowa-
nej inwestycji. Co wiecej — takze znaczna czes$¢ planéw miejscowych pelni de facto
podobna funkcje jak decyzje o warunkach zabudowy, jest bowiem sporzadzana
»ha zamoéwienie” inwestoréw i za ich pieniadze (zob. np. NIK pod wiatr...). Plany
te, co oczywiste, opracowywane sa dla niewielkich obszaréw, o prostej z reguly
strukturze wtasnosciowej i niewielkim dotychczasowym zagospodarowaniu. Pla-
nowanie przestrzenne sprowadzane jest wiec do roli formalnego etapu procedury
lokalizacyjnej, o znikomej samoistnej warto$ci merytorycznej. W przypadku pla-
nu sporzadzanego na potrzeby konkretnego inwestora swoboda decyzji planisty
jest z reguly mocno ograniczona. Sytuacja ta skutkuje oczywiscie postepujaca
atrofig warsztatu planistycznego — planisci bowiem nie majg zbyt czesto okazji
sporzadzaé opracowan obejmujacych wieksze obszary, o bardziej skomplikowanej
(istniejacej i projektowanej) strukturze przestrzennej.
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Ustrojowe przyczyny slabosci systemu

Liczne, wskazane powyzej, negatywne skutki funkcjonowania gminnego plano-
wania przestrzennego maja oczywiscie swoje zrédla nie tylko w przepisach $ci-
$le odnoszacych sie do planowania przestrzennego. Istotny wplyw na te sytuacje
wywieral i w dalszym ciagu wywiera kontekst ustrojowy, w ktérym funkcjonuje
gmina. Kwestia ta, chociaz byla poruszana w literaturze przedmiotu (np. Nie-
wiadomski 1994, Jedraszko 2005, Wozniak 2021), traktowana byla raczej mar-
ginalnie. Jednak zmiany tego kontekstu w ciagu ostatnich prawie 50 lat istotnie
oddzialywaly na rzeczywiste mechanizmy i skutki planowania. W okresie Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej gmina funkcjonowata w ramach jednolitej administra-
¢ji panstwowej. Znajdowato to wyraz m.in. w bezpoéredniej zaleznosci osob pel-
niacych funkcje organéw wykonawczych gmin od organéw wyzszego rzedu. Od
roku 1975 naczelnika gminy lub prezydenta miasta powotywal wojewoda, zasie-
gajac jedynie opinii wlasciwej rady narodowej, bedacej organem uchwatodaw-
czym gminy lub miasta (Ustawa z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym po-
dziale administracyjnym..., Dz.U. z 1975 r.,, nr 16, poz. 91). Od wczesnych lat 80.
XX w. naczelnika lub prezydenta wybierata juz sama rada narodowa, lecz spo$réd
kandydatéw, ktérych zglaszato jej wlasne prezydium w porozumieniu z wojewo-
da. Zresztg objecie stanowiska nastepowalto dopiero, gdy wybrana osoba zostata
nastepnie na nie powotana przez wojewode (Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o sys-
temie rad narodowych..., Dz.U. z 1983 r,, nr 41, poz. 185). W sytuacji nie tylko
ustrojowej, ale i osobistej zaleznosci zarzadcy gminy od wojewody uwzglednia-
nie wszelkich oczekiwan wtadz wojewddzkich, czy tez innych wtadz publicznych
szczebla ponadgminnego, lezalo w bezposrednim interesie wiadz gminy. Kryte-
rium tadu przestrzennego nie moglo zatem mie¢ istotnego znaczenia.

W realiach powstalych w efekcie transformacji systemowej i pojawienia sie
samorzadu terytorialnego na poziomie lokalnym, ustrojowy kontekst gminnego
planowania przestrzennego ulegl zasadniczej zmianie. Przy czym nowe realia
prawnoustrojowe zaczety oddziatywaé zwlaszcza od poczatku roku 1995, kiedy
przestata obowiazywac ,,stara” ustawa o planowaniu przestrzennym. W pelni na-
tomiast obecny system prawny zyskal wplyw na wtadze gminy na poczatku XXI
w., kiedy to stracily waznos$¢ plany miejscowe sporzadzone jeszcze pod rzadami
»starej” ustawy, a gminy przystapity (lub nie) do sporzadzania nowych planéow.

W obecnych realiach gmina jest najsilniejszg jednostka samorzadu teryto-
rialnego, niezalezng ustrojowo, zatem i personalnie, nie tylko od administracji
rzadowej, ale takze od najblizszych terytorialnie podmiotéw polityki przestrzen-
nej — powiatu i samorzadu wojewodzkiego. Mozliwa jest co prawda ingerencja
w dzialalnoé¢ organéw gminy (a nawet ich zawieszenie lub odwolanie), lecz je-
dynie przez premiera (Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1372). Jednocze$nie wladze gminy znajduja si¢ pod silng
presja mieszkancéw, bedacych wszak jednoczesnie wyborcami. Mieszkancy na-
tomiast z zasady traktujg planowanie przestrzenne jako sposéb na podniesie-
nie warto$ci posiadanych przez siebie nieruchomosci. W ogromnej wickszosci
wypadkoéw przybiera to forme wnioskéw o przeksztalcenie terenéw dotychczas
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rolniczych na cele mieszkaniowe lub zwigzane z ustugami komercyjnymi. Wnio-
skodawcy oczekuja przy tym, ze wladze gminy beda ich wnioski uwzgledniaé -
niezaleznie od realnych mozliwo$ci zbycia tak powstatych gruntéw budowlanych.
W dominujacych liczebnie w Polsce matych gminach, w ktérych o wyborze rad-
nego, lub nawet wojta czy burmistrza, rozstrzyga czesto kilkadziesiat gloséw,
wladzom gminy — w obawie o swojg polityczna przyszto$¢ — nie jest tatwo prze-
ciwstawi¢ sie oczekiwaniom mieszkancow.

Wiadze gminy mogg zreszta do$¢ latwo zracjonalizowaé (uzasadnic) swojg
ustepliwosé w stosunku do oczekiwan mieszkancéw. Zmiana funkgji terenu z rol-
niczego na mieszkaniowy lub ustugowy moze bowiem, potencjalnie, przynies¢
liczne korzysci nie tylko wtascicielowi, ale i samej gminie. Przy sprzedazy nieru-
chomosdci, ktorej wartos$¢ wzrosta w efekcie zmiany jej funkcji w planie miejsco-
wym, gmina ma — w ciggu 5 lat po wejsciu w zycie planu — prawo do tzw. oplaty
planistycznej, wynoszacej do 30% wzrostu wartosci. Ponadto zabudowanie tere-
nu, majgcego uprzednio funkcje rolniczg, np. domem jednorodzinnym, oznacza
dla wtadz gminy zmiane podatku rolnego na podatek od nieruchomosci, ktérego
wielko$¢ moze by¢ kilkudziesieciokrotnie wyzsza. Przede wszystkim za§ mozliwe
jest wystapienie efektéw mnoznikowych, w istotny sposéb pobudzajacych rozwdj
gminy. Pojawienie si¢ nowego, nierolniczego zagospodarowania moze bowiem
spowodowaé naplyw znacznego, w lokalnej skali, strumienia pieniedzy. Beda to
np. $rodki uzyskiwane przez mieszkancéw za sprzedaz nieruchomosci, pieniadze
inwestowane przez nabywcow tych nieruchomosci, udzial gminy w placonych
przez tych przybyszéw i zakladane przez nich firmy podatkach dochodowych.
Moze to nie tylko poprawi¢ potencjal lokalnej gospodarki, ale — poprzez zwiek-
szenie mozliwoéci inwestycyjnych wtadz gminy — réwniez warunki zycia miesz-
kancéw i atrakcyjno$é gminy dla dalszych inwestycji (zob. np. Gorzym-Wilkowski
2016a). Oczywiscie — jak wynika z faktu istnienia nadmiaru terenéw o wyzna-
czonej funkcji mieszkaniowej, a dotychczas niezagospodarowanych - tego typu
projekcje przysztosci sa w wiekszosci jedynie swoistym alibi dla wladz gmin ule-
gajacych naciskom ze strony mieszkancéw.

Finansowy kontekst jest tez czestym powodem niecheci samorzadéw gmin-
nych do sporzadzania planéw miejscowych lub aktualizowania — formalnie prze-
ciez obowigzkowego — studiéw zagospodarowania przestrzennego. Konieczno$¢
wydania kilkudziesieciu (lub wiecej) tysiecy ztotych na formalny dokument, za-
miast na konkretng inwestycje, w wielu zwlaszcza mniejszych gminach spotyka
sie czesto z niechetnym podejs$ciem. Szczegdlnie ze kosztéw sporzadzenia planu,
a tym bardziej studium, nie mozna przerzuci¢ na inne podmioty — poza udzia-
tem inwestoréw realizujacych inwestycje publiczne w kosztach planu. W zwigzku
z tym wiele gmin opiera swojg polityke przestrzenna na sporzadzaniu decyzji
i warunkach zabudowy dla pojedynczych inwestycji. Podejscie takie gwarantuje
bez mata pelna swobode lokalizacyjng, korzystng dla inwestora (a czesto takze
dla doraznego interesu gminy), ale niekorzystng dla tadu przestrzennego. Z per-
spektywy wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta sporzadzanie decyzji o wa-
runkach zabudowy jest rowniez korzystne ze wzgledow organizacyjnych. Decyzje
przygotowywane sa bowiem z reguly przez podlegly wéjtowi, burmistrzowi lub
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prezydentowi miasta aparat administracyjny lub stale wspoipracujacego urbani-
ste, a nastepnie zatwierdzane przez tegoz wojta. Nie wymagaja zatem udziatu
drugiego organu wiladzy samorzadowej — czyli rady gminy.

Oczywiscie plany miejscowe i studia uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gmin takze moga by¢ sporzadzane sitami wiasnymi
gminy, bez wydawania, wspomnianych wyzej, znacznych kwot na opracowanie
dokumentéw planistycznych. Mozliwe jest wszak funkcjonowanie profesjonal-
nych (i posiadajacych odpowiednie uprawnienia) pracownikéw lub ich zespotow
w ramach urzedéw gmin. Rozwiazanie takie ma przy tym te zalete, ze autorzy
planu lub studium z autopsji znajg realia spoteczne, ekonomiczne i przyrodni-
cze wlasnej gminy. Jednakze, przy niewielkich rozmiarach i potencjale wiekszosci
polskich gmin, mozliwoé¢ taka ma na ogét charakter jedynie formalny. W woje-
wodztwie lubelskim poziom pokrycia planami miejscowymi jest stosunkowo wy-
soki — okoto 58% powierzchni wojewddztwa (Sleszynski 2016). Jednakze sposrod
213 gmin wojewodztwa lubelskiego plany miejscowe sporzadzaja sitami wta-
snych stuzb, i to na ogol nie w kazdym przypadku, jedynie wiadze najwigkszych
miast, o statusie powiatu miejskiego. W pozostalych gminach plany i studia
sporzadzane sa przez doraznie wynajmowane, w procedurze przetargowej, biura
projektowe. Przy czym standardem jest, ze gtéwnym, a niekiedy jedynym kryte-
rium wyboru wykonawcy jest cena. W efekcie opracowania planistyczne w woje-
wodztwie lubelskim sporzadzane sg przez firmy pochodzace w wiekszosci spoza
regionu. Sa wérdd nich biura z Warszawy, Krakowa, Wroctawia lub Grudzigdza.
Stad znajomo$¢ terenu i mozliwo$¢ dokladnego poznania catosdci jego wspoéiza-
leznych przyrodniczych, ekonomicznych i spotecznych probleméw i mozliwosci
jest w tych zespolach slaba, a czesto wrecz iluzoryczna. Zdarzaja si¢ przypadki,
ze nominalny wykonawca opracowania zleca rzeczywiste prace podwykonawcom
dzialajacym w regionie (a niekiedy nawet studentom), z niewatpliwa szkoda dla
jakosci efektéw. Niezaleznie jednak od pochodzenia wykonawcy planu lub stu-
dium, zrozumiate jest, ze z reguly zalezy mu przede wszystkim na realizacji zle-
cenia i uzyskaniu wynagrodzenia. W takiej sytuacji kwestie jako$ci opracowania,
w tym ladu przestrzennego, schodzg na dalszy plan i czesto uwzgledniane sg je-
dynie w zakresie wymuszonym przez instytucje uzgadniajace projekt dokumentu.

W ogromnej wiekszoséci gmin wojewodztwa lubelskiego administracja samo-
rzadowa zajmuje sie wylacznie stricte administracyjng obstuga proceséow zagospo-
darowania przestrzeni. Dla obszaréw nieobjetych planami miejscowymi gminy
wydaja decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Decyzje te,
wbrew zamierzeniom ustawy, maja charakter na ogoét formalny i nie sg efektyw-
nym narzedziem ksztaltowania tadu przestrzennego (Kope¢ 2011). Tym bardziej
formalny charakter majg wydawane przez gminy, dla obszaréw objetych plana-
mi, za§wiadczenia o zgodno$ci zamierzenia (inwestycji) z planem miejscowym
(Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 2351).

Mozna zatem przyjaé, ze sluzby zwigzane z realizacja zagospodarowania prze-
strzennego nie zajmujg szczegoélnie waznego miejsca w strukturze administracji
samorzadowej szczebla lokalnego. Wielko$¢ komoérek zajmujacych si¢ sprawami
zagospodarowania przestrzeni zalezy oczywiscie od wielko$ci konkretnej gminy
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i intensywno$ci zachodzacych w niej proceséow inwestycyjnych. Jednakze w wiek-
szosci urzedéw gmin sprawy te realizowane sg przez komorki, a jeszcze czesciej
przez pojedynczych urzednikéw, ktdrzy rownolegle zajmuja si¢ innymi sprawami.
Niekiedy sa to zagadnienia pokrewne — np. inwestycje, gospodarka komunalna,
gospodarka nieruchomo$ciami, ochrona srodowiska. Jednak w niektérych gmi-
nach urzednicy obstuguja sprawy zagospodarowania przestrzennego, zajmujac
si¢ jednoczesnie rolnictwem, zamoéwieniami publicznymi, obrong cywilna czy na-
wet podatkami lokalnymi.

Struktura wielko$ciowa potencjalu ludnosciowego gmin Lubelszczyzny,
a zwlaszcza dominujgce na obszarze wojewddztwa tendencje demograficzne,
wskazuja przy tym, Ze nie ma szans na wzmocnienie ich pozycji jako podmiotow
polityki przestrzennej. Wydaje sie bowiem, Ze — generalnie — to ogniwo admini-
stracji bedzie stopniowo stablo jako podmiot zarzadzania publicznego. W roku
2020 sposrdéd 213 gmin wojewodztwa az 81, czyli ponad 35%, mialo ponizej 5 tys.
mieszkancéw. Wérdd nich 30 gmin mialo pomiedzy 3 a 4 tys. mieszkancéw, a 17 -
ponizej 3 tys. (W tym 1 — ponizej 2 tys.). Tendencje zmian ludno$ciowych wskazu-
ja przy tym, ze grupa slabych demograficznie gmin bedzie rosta. Wyludnianie si¢
jest niestety procesem trwale dotykajacym wiekszo$¢ gmin. W latach 1995-2020
az w 86,4% gmin wojewodztwa lubelskiego nastapit spadek liczby mieszkancow.
Co wiecej, zgodnie z prognozami demograficznymi GUS do roku 2030, tenden-
¢ja ta utrzyma sie w kolejnych latach. Poza gminami na terenach podmiejskich,
w ktérych wystepuja zjawiska suburbanizacyjne, praktycznie wszystkie gminy
wojewddztwa lubelskiego dotkniete bedg trwatym ubytkiem ludnoéci (Prognoza
ludnos$ci gmin...). W niejednym przypadku tendencja ta moze doprowadzi¢ do
postawienia pytania o racjonalno$¢ dalszego istnienia wielu sposréd takich gmin.
Moze sie okazaé niemozliwe utrzymanie ekonomicznych podstaw funkcjonowa-
nia administracji gminnej, a zwtaszcza jej zadan — w tym gminnej infrastruktury
(szkot, drog itd.).

Powiat

Pytanie o role powiatu w systemie planowania przestrzennego wydaje sie zupel-
nie oczywiste. Powiat realizuje wszak liczne zadania (Ustawa z dnia 5 czerwca
1999 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 1998 r., nr 91, poz. 578) majace ze
swej natury charakter przestrzenny i zwiazany z zagospodarowaniem przestrzeni.
Sg to z jednej strony chocby powiatowe drogi, szkoly i szpitale, a z drugiej — wy-
dawanie przez administracje powiatu pozwolen na budowe. Ponadto powiat, be-
dac niewatpliwie jednostka terytorialng o charakterze lokalnym, obejmuje obszar
kilkakrotnie wiekszy od zarzadzanego przez wiadze pojedynczej gminy. Zatem
wladze powiatowe s w stanie kompleksowo planowac i zarzadzaé strukturami
przestrzennymi o ponadgminnym zasiggu. Mozliwo$¢ taka stawalaby sie stopnio-
wo coraz wazniejsza, gdyz wraz ze wzrostem poziomu zycia i rosnacg mobilno-
$cig przestrzenng struktur ponadgminnych bedzie coraz wiecej (np. narastajace
i coraz bardziej skomplikowane miejskie obszary funkcjonalne). Z tych wzgledow
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od chwili reaktywacji powiatu pojawiajg si¢ pytania o zasadnos¢ jego utrzymy-
wania jako podmiotu samorzadowego, skoro nie ma on - jako jedyny poziom sa-
morzadu terytorialnego — prawa projektowania ksztaltu wtasnej przestrzeni (np.
Ziobrowski, Iwanciw 2000).

Powiat jest niewatpliwie jednym z najbardziej ,,zastuzonych” ogniw polskiej
administracji publicznej. Pojawil si¢ juz w p6éZnym sredniowieczu, pierwotnie
jako instytucja o charakterze sgdowniczym, stopniowo — przez wieki — zyskujac
réowniez liczne uprawnienia administracyjne (zob. np. Bardach 2020). Wobec po-
wstalej kilka wiekéw poézniej i przez dziesigciolecia do$¢ stabej kompetencyjnie
i organizacyjnie gminy, powiat byl dominujacym ogniwem terenowej administra-
¢ji publiczne;j.

Zatem, po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci i pojawieniu sie pierwsze-
go nowoczesnego systemu planowania przestrzennego, to wlasnie powiat zo-
stal kluczowym, a poczatkowo bez mata jedynym, podmiotem tego planowania.
Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie
budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz.U. nr 23, poz. 202) wlasnie powiatom
(i miastom z nich wydzielonym) przyznato prawo sporzadzania jedynego wowczas
stworzonego typu plandw, czyli planéw zabudowy. Oprocz powiatéw uprawnie-
nie takie otrzymaly jedynie zarzady uzdrowisk, natomiast gminy mogly sporza-
dza¢ plany wylacznie w szczegdlnych przypadkach, na podstawie upowaznienia
wojewody. Rozszerzajaca system planowania przestrzennego ustawa z dnia 14
lipca 1936 r. (Dz.U. nr 56, poz. 45) jeszcze zwiekszyta uprawnienia powiatu. Jego
przedstawiciele mieli bowiem by¢ cztonkami komisji sporzadzajacych regionalne
plany zabudowania i wspdlne plany zabudowania, stworzone przez te ustawe.

Ustanowiony w Polsce po II wojnie $wiatowej ustrdj komunistyczny wprowa-
dzit, obok licznych innych zasadniczych zmian ustrojowych, takze daleko idace
zmiany w systemie planowania przestrzennego. Jednak pozycja powiatu pozosta-
ta wcigz niezachwiana. Dekret z dnia 2 lipca 1946 r. o planowanym zagospoda-
rowaniu przestrzennym kraju (Dz.U. nr 16, poz. 109) przyznal powiatom prawo
sporzadzania, kluczowych w nowym systemie, planéw miejscowych. Powiaty
opracowywaly takze, stworzone w roku 1947, tzw. miejscowe plany zagospoda-
rowania terenowego, dla terendéw objetych reforma rolna (Rozporzadzenie Mini-
strow Rolnictwa i Reform..., Dz.U. nr 52, poz. 284). Oprocz tego w roku 1958
powiat stal si¢ podmiotem tzw. planéw zagospodarowania terenu, sporzadzanych
dla obszaréw przysztej zabudowy wielorodzinnej (Ustawa z dnia 22 maja 1958 r.
o terenach dla budownictwa doméw jednorodzinnych, Dz.U. nr 31, poz. 138).).
Plany te mialy by¢ opracowywane w zasadzie na podstawie planéw miejscowych,
jednak faktycznie mogty by¢ takze sporzadzane zamiast nich.

Pierwsza polska kompleksowa ustawa o planowaniu przestrzennym z dnia 31
stycznia 1961 r. (Dz.U. nr 7, poz. 47) silnie rozbudowata strukture planowa-
nia przestrzennego — takze na kluczowym, lokalnym poziomie. Ustawa stworzy-
ta 2 kategorie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego — ogélne
i szczegolowe. Prawo sporzadzania planéw szczegdtowych oraz wiekszosci pla-
néw ogolnych otrzymaty powiaty. Stalo sie to w sytuacji, gdy uprawnienia do
sporzadzania planéw ogolnych dla niektérych (nalezy zapewne rozumieé, ze
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uznanych za wazniejsze) obszaréw — np. miast — uzyskaly wiadze wojewddzkie.
Niezaleznie od rozstrzygnie¢ ustawy o planowaniu, powiaty utrzymaty takze pra-
wo okreslania terenéw budownictwa mieszkaniowego w miastach i okreslania
struktury przestrzennej tych terenéw (Ustawa z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach
budownictwa jednorodzinnego..., Dz.U. nr 27, poz. 192).

Rola powiatu jako podmiotu miejscowego planowania przestrzennego nie za-
konczyta sie bezposrednio po odtworzeniu gmin w roku 1973. Stalo si¢ to dopiero
nieco pozniej — wraz z powstaniem dwustopniowego podziatu administracyjnego
Polski w roku 1975, co wiazalo sie z likwidacja powiatu jako szczebla administra-
¢ji publicznej. Nastepstwem tego bylo o rok pézZniejsze przekazanie kluczowych
kompetencji w sferze planowania miejscowego do kompetencji gminy.

Odtworzenie powiatu jako organu administracji publicznej nie przywrocito
jego rangi w sferze planowania przestrzennego. Ustawa z dnia 5 czerwca 1999 r.
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998 r.,, nr 91, poz. 578) nie przyznata po-
wiatowi zadnych istotnych uprawnien w sferze planowania i zagospodarowania
przestrzeni. Co wiecej — art. 4 ust. 6 tej ustawy wprost stwierdza, ze zadania
powiatu nie moga naruszaé zakresu dzialania gmin. W ramach przepiséw wpro-
wadzajacych reforme administracjg (Ustawa z dnia 24 lipca 1999 r. o zmianie
niektérych ustaw..., Dz.U. nr 106, poz. 668) zmieniona zostala co prawda éwcze-
sna ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym, pochodzaca z roku 1994. Jednak
powiatowi zmiana ta pozostawila gléwnie role organu uzgadniajacego lub opi-
niujgcego projekty dokumentoéw sporzadzanych przez inne podmioty — gmine lub
powstaly wtedy réwniez samorzad wojewoddzki. W tej sytuacji uzyskane jedno-
cze$nie przez powiat prawo sporzadzania analiz i studiéw dotyczacych zagospo-
darowania przestrzennego nie ma wiekszego znaczenia. Tak zarysowana pozycja
powiatu zostala zreszta utrzymana przez ustawe z 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym, obowiazujacg do dzisiaj. Uprawnienia powiatu
rozszerzono wowczas jedynie o np. mozliwo$¢ powotania komisji urbanistyczno-
-architektonicznej, doradzajacej gminom, w ktorych komisje takie nie powstaly.

Krotka analiza historycznej i obecnej pozycji powiatu w systemie planowa-
nia przestrzennego rodzi oczywiste pytanie, czy mozliwosci i potrzeby powia-
tu w tej sferze wtadztwa publicznego znajduja nalezyte miejsc w rozwiazaniach
prawnych. Ocena sposobu, czy nawet zasadno$ci funkcjonowania powiatow przy
ich obecnych kompetencjach jest przedmiotem licznych i krytycznych analiz
(zob. np. Blaszczuk, Koza 2013, Jagoda 2017). Podobnie krytyczne spojrzenie
dotyczy¢ musi sfery planowania przestrzennego. Powiaty bowiem, bedac z reguty
najsilniejszymi instytucjami terenowej ogélnej administracji publicznej, nie pet-
nig — jak si¢ wydaje — naleznej, i nawiazujacej do rozwigzan historycznych, roli
w planowaniu.

Pomimo czesto formulowanych zastrzezen co do racjonalnosci funkcjonowa-
nia powiatow, struktury te — jako jednostki administracyjne — sg z reguly wyraznie
bardziej rozbudowane niz wiekszo$¢ urzedéw gmin wiejskich. W wojewddztwie
lubelskim starostwa obstugujace najmniejsze demograficznie powiaty maja po
okoto 60 pracownikéw (nie liczac oséb zatrudnionych administracji zespolonej).
Jest to co najmniej 3-krotnie wieksza kadra niz w matych, peryferyjnych gminach
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wiejskich, a nawet miejsko-wiejskich. Duzy powiat pulawski zatrudnia z kolei
w starostwie prawie 150 pracownikéw. Regula zatem jest, ze w kazdym ze sta-
rostw kazde zadanie publiczne obstuguje kilku- lub nawet kilkunastoosobowy
zesp6l. Oznacza to, ze mozliwe jest sktonienie grup specjalistéw z réznych dzie-
dzin do zatrudnienia sie (i zapewne takze do zamieszkania) w miescie powiato-
wym. Miasto, liczace nawet w realiach Polski wschodniej co najmniej kilkana-
Scie tysiecy mieszkancéw, jest bowiem z reguly bardziej atrakcyjnym miejscem
do osiedlenia si¢ niz niewielka miejscowo$¢ bedaca siedzibg malej wiejskiej lub
miejsko-wiejskiej gminy. Mozna zatem przyjaé, ze podobna sytuacja dotyczytaby
specjalistéw od planowania przestrzennego. Byloby zatem mozliwe stworzenie
zespolu planistéw trwale zwigzanych z powiatem i jego problemami.

Nie ma réwniez watpliwosci co do perspektyw trwania lubelskich powia-
téw. Najmniejsze powiaty w wojewoddztwie lubelskim liczg po co najmniej 35
tys. mieszkancéw, czyli kilkakrotnie wiecej niz male, peryferyjne gminy wiejskie.
Z kolei na terytoriach najwiekszych powiatéw mieszka ponad 100 tys. oséb na
kazdym. Zatem nawet ewentualne dalsze procesy depopulacyjne nie zagroza racji
bytu nawet matych powiatéw, opartych na niewielkich osrodkach miejskich. Sg
to zreszta na ogdl powiaty obejmujace obszary ,luk urbanizacyjnych”, oddalone
od wiekszych miast.

Wydaje sie tez, ze powiaty maja wieksze niz gmina szanse na obiektywizm
w ksztaltowaniu przestrzeni, a zatem takze na uwzglednianie wartos$ci w rodza-
ju tadu przestrzennego. Moga by¢ bowiem mniej podatne na doraZne interesy
— wlasne lub funkcjonujacych na ich obszarach grup intereséw. Powiat bowiem,
w obecnym ksztalcie struktury jego dochodéw (Ustawa z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek..., t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1672) nie jest — jak
gmina - zainteresowany samym narastaniem zabudowy (cho¢by poprzez nara-
stanie chaosu). Z kolei mechanizmy wyboru rady powiatu, regulowane przez
ustawe z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r., nr 21, poz.
112), zwiekszaja dystans spoleczny pomiedzy tym organem a mieszkancami po-
wiatu. Stosunkowo niewielka liczebnoé¢ rad powiatow (w jednostkach liczacych
ponizej 40 tys. mieszkancéw jedynie 15 radnych), a przede wszystkim zasada
wyboréw proporcjonalnych oslabiajg zwiazek pomiedzy mozliwosciami kariery
pojedynczego radnego a sposobem jego glosowania w sprawach dotyczacych np.
pojedynczych wtascicieli nieruchomosci.

Jednoczesnie z poziomu wiladz powiatu, dla obszaru obejmujacego typowy
dla powiatu kilkaset kilometréw kwadratowych, mozliwe jest do$¢ szczegoto-
we ksztaltowanie przestrzeni lokalnej. Zaréwno ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, jak i ostatnio ogloszone przepisy wykonawcze —
rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 (Dz.U.
22021 r., poz. 2404 i 2405) dotyczace wymaganych zakreséw planu miejscowego
i studium gminnego - formulujg oczekiwania w pelni osiggalne przez aparat ad-
ministracyjny powiatu. Porzadkuja bowiem zasady warsztatowe, a takze radykal-
nie zwiekszajg znaczenie zaawansowanych technik informacyjnych. Sporzadzanie
opracowan planistycznych byloby tatwiejsze, bo przeciez starosta stanowi ele-
ment panstwowej stuzby geodezyjnej i kartograficznej i dysponuje powiatowym
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zasobem kartograficznym (Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne, Dz.U. z 2021 r., poz. 1990).

Whnioski

Widoczne mozliwosci, a nawet konieczno$¢ wykorzystania potencjalu powiatu
dla poprawy funkcjonowania systemu polskiego planowania przestrzennego, nie
wskazuja oczywiscie jednoznacznie, jakie miejsce powiat powinien zaja¢ w tym
systemie. Problemem jest przede wszystkim zapisana w artykule 164 Konstytucji
RP (Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483) ochrona statusu gminy jako podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego. Warto jednak przypomnie¢, ze dominujaca
rola gminy w planowaniu przestrzennym powstala w okresie, kiedy byta ona je-
dynym poziomem samorzadu w Polsce. Obecnie powiat dysponuje analogiczna
jak gmina legitymacja demokratyczng swoich dzialan, réwniez w sferze ksztalto-
wania przestrzeni.

Ponadto, jak wskazuja np. Izdebski i in. (2007), powierzenie gminie planowa-
nia przestrzennego, podobnie jak innych zadan, opiera si¢ na zasadzie subsydiar-
nodci. Zasada ta nakazuje powierza¢ zadanie publiczne najnizszemu szczeblowi,
ktory jest w stanie mu podotaé. Wobec oczywistych probleméw powodowanych
przez dominacje gminy w systemie planowania przestrzeni, wzmocnienie roli po-
wiatu w tej sferze byloby zupelnie zasadne.

Mozliwy kierunek wzmacniania roli powiatu w dziedzinie planowania mogg
wskazywaé doswiadczenia wysoko rozwinietych panstw Europy. Panstwa te zma-
gajg sie z podobnymi wyzwaniami jak Polska, a nawet z takimi, wobec ktérych
Polska stanie dopiero w najblizszej przysztosci. Oczywiscie w panstwach europej-
skich funkcjonuja bardzo zréznicowane systemy planowania, co wynika z réznic
wielkosci ich terytoriéw, odmiennych systeméw podziatu terytorialnego czy na-
wet z roznic ustrojowych. Procz tego, podobnie jak w Polsce, systemy planowania,
a nawet podzialy administracyjne, w niektérych panstwach ulegaly w ostatnich
kilku czy kilkunastu latach zmianom. Mozna jednak zauwazy¢ 2 podstawowe mo-
dele funkcjonowania planowania przestrzennego.

Jeden z tych modeli powierza sporzadzanie dokumentéw planistycznych be-
dacych bezposrednig podstawa wydawania pozwolen budowlanych stosunkowo
duzym jednostkom podzialu administracyjnego. Jednostki te stanowig najnizszy
(zatem analogiczny do polskiej gminy) lub drugi ,,od dotu” (wiec zblizony do
powiatu) poziom podzialu administracyjnego, lecz zawsze sg stosunkowo sil-
ne demograficznie. Model taki funkcjonuje np. w Danii (Bekendtggrelse af lov
om planlegning...), gdzie 90% gmin ma powyzej 20 tys. mieszkancéw, Holan-
dii (Wet Ruimtelijke Ordening...), gdzie taka liczbe ludnosci ma 80% gmin, czy
Szkocji (Planning (Scotland) Act 2019...), gdzie prawie wszystkie ,,council areas”
maja po wiecej niz 50 tys. mieszkancow.

Drugi model funkcjonuje zwtaszcza w panstwach, w ktérych funkcjonuja stare,
istniejace nawet od kilkuset lat, i czesto niewielkie, gminy. Gminy te sa niekiedy
wcigz podmiotami lokalnego planowania przestrzennego, pozostajacego jednak
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pod hierarchicznym wplywem planowania przestrzennego tworzonego przez
jednostki wyzsze terytorialnie. Przy czym mechanizmowi temu nie przeszkadza
odrebnos¢ ustrojowa gmin wobec jednostek wyzszego szczebla. Struktury plano-
wania o podobnym, cho¢ oczywiscie zréznicowanym charakterze mozna znalez¢
np. we Francji (LOI no 99-533 du 25 juin 1999...), Wloszech (Legge Urbani-
stica Statale...) czy Grecji (Law 4269/2014 (142/A/28.6.2014)...). Oddziatywa-
nie na gminy moze przy tym polega¢ zaréwno na koniecznosci uwzgledniania
w planowaniu gminnym planowania wyzszego szczebla, jak i na réznych formach
zatwierdzania dokumentéw gminnych przez wyzsze szczeble administracji. Nie-
kiedy odgérne wplywanie na gminy polega tez na powiazaniu ponadgminnego
planowania przestrzennego z programami inwestycyjnymi, ktérych realizacja
w konkretnej gminie warunkowana jest zgodnoscig planowania przestrzennego
gminnego z ponadgminnym.

Mozna zatem zaproponowa¢ alternatywne mozliwo$ci wlaczenia powiatu do
polskiego planowania przestrzennego. Pierwszy z nich moze polega¢ na rozdzie-
leniu pomiedzy gmine i powiat 2 dokumentéw, sporzadzanych obecnie przez sa-
morzad gminny. W takim wariancie jak proponuje np. Chudek (2008), miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego, czy tez inny dokument o charakterze
operacyjnym, w dalszym ciggu sporzadza¢ moze gmina. Plan taki mialby status
aktu prawa miejscowego i stanowilby podstawe wydawania decyzji o pozwole-
niu na budowe. Natomiast dokument strategiczny, czyli wskazujacy kluczowe
elementy przestrzeni oraz zasady jej zagospodarowania (zatem odpowiednik
obecnego studium), musi by¢ realizowany przez powiat. Przy czym plan gminny
powinien uwzglednia¢ ustalenia ,,studium” powiatowego.

Sam podzial kompetencji powinien by¢ oczywiscie jedynie czescig zmian
strukturalnych. Towarzyszy¢ mu muszg inne elementy nowego systemu — zapi-
sana w przepisach i egzekwowana np. przez nadzér wojewody obligatoryjnoscé
sporzadzania obydwu opracowan, albo przynajmniej dokumentu powiatowego.
W tym drugim przypadku dokument powiatowy bytby wiazacy nie tylko dla planu
gminnego, ale réwniez dla decyzji administracyjnych dotyczacych zagospodaro-
wania przestrzennego, sporzadzanych dla obszaréw nieobjetych planem. Studium
powiatowe mogtoby by¢ sporzadzane np. w skali 1:25 000, ktéra pozwolitaby na
kompleksowe objecie przez nie calego obszaru powiatu oraz na wzglednie tatwg
dezagregacje ustalen do skali planu gminnego (zapewne 1:1000 do 1:5000).

Drugim, bardziej radykalnym rozwigzaniem byloby przekazanie calosci kom-
petencji w sferze planowania przestrzennego do zadan wtasnych powiatu. Bytoby
to o tyle racjonalne prakseologicznie, ze stuzby powiatowe wydaja pozwolenia
na budowe na podstawie dokumentéw planowania przestrzennego. W tym wa-
riancie kwestig drugorzedng bytoby sporzadzanie przez powiat dwoch opracowan
(strategicznego i operacyjnego lub ogoélnego i szczegdlowego) czy tez jednego,
taczacego w sobie wszystkie elementy tresci.

Wydaje sie jednak, ze niezaleznie od przyjetego rozwigzania, dokumenty pla-
nowania przestrzennego sporzadzane przez powiat powinny okresla¢ kluczowe
elementy przestrzeni lokalnej, w tym zwlaszcza:
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* dominujgce funkcje terendw,

* najwazniejsze zasady zagospodarowania, w szczego6lnosci obszary objete za-
kazem zabudowy,

» zasady ochrony $rodowiska, krajobrazu i warto$ci kulturowych,

» przebieg gléwnych drég i innych sieciowych obiektéw infrastrukturalnych,

* lokalizacje duzych obiektéw publicznych.

Rozstrzygniecia dotyczy¢ muszg w zasadzie wszystkich najwazniejszych sktad-
nikow przestrzeni. Ich powierzenie powiatowi pozwolitloby w pelni wykorzystacé
mniejsza, niz w przypadku gminy, podatno$¢ powiatu na presje o charakterze
ekonomicznym i spoleczno-politycznym. Niewatpliwie rozwiazanie takie mogto-
by w sposéb istotny przyczynic sie do wzmocnienia roli planowania przestrzen-
nego jako narzedzia planowania tadu przestrzennego.
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The county - an potential subject of spatial planning

Abstract: Poland’s spatial development is affected by many problems, among which the chaos of de-
velopment comes to the fore. The causes of these problems lie primarily in the defects of the spatial
planning system. The municipality (gmina), which is the key entity in spatial planning, operates in
organisational, economic and socio-political conditions which reduce the quality of planning. It re-
mains under pressure from numerous private entities, primarily property owners, who are often also
voters. These entities, in order to achieve economic benefits, demand that the municipality allocates
the largest possible areas for development. The municipality itself is also interested in maximising
the development on which it collects taxes. Furthermore, most Polish municipalities have a weak ad-
ministrative capacity. Spatial development plans are therefore drawn up for their needs by hired pro-
fessionals, often with little knowledge of the area and no interest in the quality of the studies. Many
municipalities are also affected by depopulation processes, which in the long run may raise doubts
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as to the sense of their continued existence. At the same time, the county (powiat) self-government,
functioning on the margins of spatial planning, is free of these circumstances. It has greater human,
organisational and technical capacity and is generally more resistant to pressure from private entities.
It may therefore have a greater inclination and capacity to look at space through the lens of public
needs, including spatial order. Therefore, a stronger inclusion of the county in the spatial planning
system could facilitate the basic objectives of this sector of planning.
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