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S t r e s z c z e n i e  

Punktem odniesienia próby oceny planowania przestrzennego w Polsce jest jego systemo-
wość. Stąd też formułowany jest zarys koncepcji systemu w tej dziedzinie, który jest skutecz-
niejszy niż obecne narzędzia poprawy ładu przestrzennego. W proponowanym systemie na-
leży zadbać o jego podstawowe cechy, w tym: spójność wewnętrzną i zewnętrzną (z otocze-
niem), selektywne wyodrębnienie elementów ze zbioru zjawisk i procesów składających się 
na gospodarkę przestrzenną kraju, ciągłość sprawnego funkcjonowania systemu i możliwość 
jego samoregulacji, zasilanie i inne cechy. Systemowy charakter planowania i zarządzania 
przestrzenią może dać wiele spodziewanych i nieznanych efektów, w tym związanych 
z oszczędnym wykorzystaniem zasobów przestrzeni, a zatem ochroną środowiska.  

Słowa kluczowe: systemowe planowanie przestrzenne, oszczędność zasobów środowiska 

A b s t r a c t  

Point of reference of estimation attempt of spatial planning in Poland is its systematic character. 
Draft of more effective system conception in this sphere in comparison with existed imple-
ments of spatial order improvement is presented in the article. In suggested system one can 
look after its basic elements including external and internal cohesion (with a surroundings), 
selective separation of the elements within phenomenon and processes aggregation forming 
state economy, continuity of system’s proficient functioning and the possibility of its self- 
-regulation, reinforcement and other elements. Systematic character of a spatial planning and 
management can give many expected and unexpected effects, connected with sparing use of 
space resources and therefore environmental protection.  
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1. Wstęp 
 
Planowanie przestrzenne w Polsce jest przedmiotem bezustannej krytyki i to w różnych 

środowiskach społecznych. Krytykują go zarówno przedsiębiorcy i inwestorzy, jak i inni 
użytkownicy terenu z powodu zbyt ograniczonego wyboru lokalizacji inwestycji. Krytykują 
go także planiści przestrzenni i ekolodzy ze względu na nieskuteczne zabezpieczenie war-
tości przyrodniczych, kulturowych i zbyt małą poprawę ładu przestrzennego. Krytykowane 
są w zasadzie wszystkie ustawy związane z tym tematem, a zwłaszcza te, które wchodziły 
w życie w latach 1994 i 2003.  

Wiara w wielostronnie poprawną Ustawę o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym jest dość mała. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele. Do wiodących można zaliczyć: 
lobbystyczne, zbyt jednostronne podejście do przygotowywania prawa regulującego pla-
nowanie przestrzenne, niska ranga ładu przestrzennego w hierarchii realnych preferencji 
społecznych i przewaga racji inwestora nad racjami społecznymi. Prawdopodobnie kolejne 
próby podejścia do poprawiania Ustawy o planowaniu przestrzennym w jakimkolwiek wą-
skim gronie osiągną podobne rezultaty jak w przeszłości. 

 
 

2. Planowanie przestrzenne jako system 
 
Jedną z prób poszukiwania prawidłowej drogi poprawy ładu przestrzennego jest podej-

ście systemowe do szeroko rozumianego zarządzania w gospodarce przestrzennej. Syste-
mem w tym podejściu jest nie tylko planowanie przestrzenne, lecz także jego wdrażanie. 
Analiza systemowa planowania będzie wymagała uwzględnienia istotnych elementów i cech 
otoczenia oraz identyfikacji wzajemnych oddziaływań. Podejście systemowe do planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego jest – zdaniem autora – o tyle pożyteczne, o ile 
może tworzyć orientacyjną, ideową siatkę porządkującą skład elementów i interakcji mię-
dzy nimi. Próba konstruowania takiej siatki wymaga zdefiniowania pojęcia systemu. Na 
użytek teorii i praktyki różnych dziedzin skonstruowano wiele takich definicji. Spośród 
nich można przytoczyć definicję systemu Wadima Sadowskiego, wg którego systemem jest 
„(...) ogół oddziałujących wzajemnie różnych jednostek (biologicznych, ludzkich, mecha-
nicznych, informacyjnych, naturalnych) powiązany z otoczeniem i służący osiągnięciu pew-
nego wspólnego celu przez oddziaływanie na rzeczy, energię, zjawiska biologiczne i stero-
wanie nimi”1. 

Aby poprawić planowanie przestrzenne, trzeba przyjąć, że jest to system abstrakcyjny 
i tworzony celowo. Obecnie jego podsystemami są: krajowa i regionalna polityka prze-
strzenna oraz polityka i planowanie przestrzenne na szczeblu lokalnym. Wymienione pod-
systemy formalnie tworzą układ hierarchiczny, bowiem treść zawarta w dokumentach po-
lityki przestrzennej wyższego szczebla jest traktowana jako ramy dla odpowiednich doku-
mentów na szczeblach niższych. W systemie planowania przestrzennego potrzebne byłyby 
wyraźnie sprzężenia zwrotne funkcjonujące w układzie międzyszczeblowym (pionowym 
i poziomym) między planami zagospodarowania przestrzennego sąsiednich województw 
i sąsiednich gmin. 

Sprawność funkcjonowania systemu planowania przestrzennego zależy w zasadniczym 
stopniu od powiązań z drugą sferą planowania publicznego, tzn. z planowaniem strategicz-
nym i operacyjnym wspomagania rozwoju społeczno-gospodarczego. Merytoryczna spój-
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ność tych dwóch sfer planowania warunkuje ich misje: skuteczne wspomaganie rozwoju 
i poprawę ładu przestrzennego. 

Ład przestrzenny jest niewymiernym, ale ważnym czynnikiem wzrostu i rozwoju go-
spodarczego. Warunkuje dostępność terenu dla lokalizacji nowych inwestycji, tworzy dla 
inwestorów korzyści zewnętrzne. Natomiast rozwój gospodarczy powiększa zasoby kapi-
tału dynamizującego zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym, w tym rewitalizację 
terenów zdewastowanych i wielostronnie zaniedbanych. 

 
 

3. Planowanie przestrzenne a polityka wspomagania rozwoju 
 
Otoczeniem planowania przestrzennego jest polityka i programowanie rozwoju. W obec-

nym okresie programowania Unia Europejska stawia wobec gospodarki krajów członkow-
skich wyzwania o zasadniczym znaczeniu. W strategii lizbońskiej niezmiennie jest nim 
osiąganie możliwie najwyższej konkurencyjności. Natomiast w polityce regionalnej ciągle 
najważniejszym celem jest spójność społeczna, gospodarcza i przestrzenna, a uniwersalną 
zasadą unijną jest zrównoważony rozwój. Powstaje kwestia merytorycznej spójności mię-
dzy poprawą ładu przestrzennego a podanymi wyżej celami wspomagania rozwoju.  

Pomijając szczegółowe rozważania nad zakresem treści wymienionych celów z identy-
fikacją pól ich komplementarności i sprzeczności, można postawić hipotezę, że sprawny 
system planowania przestrzennego może być w pełni komplementarny wobec konkuren-
cyjności, spójności (we wszystkich jej wymiarach) oraz rozwoju zrównoważonego. Obec-
nie polityka UE stawia planowaniu przestrzennemu wyzwania nie tylko w zakresie równo-
ważenia rozwoju między sferami: przyrodniczą, społeczną i gospodarczą. Stawia je także 
ze względu na zaktywizowanie konkurencyjności przestrzeni. W ocenie A. Kuklińskiego2 
przestrzeń konkurencyjna powinna być: otwarta komunikacyjnie, efektywna ekonomicznie, 
innowacyjna technologicznie, czysta ekologicznie, zróżnicowana strukturalnie i demokra-
tyczna politycznie.  

Wśród tych celów spełniających warunki konkurencyjności jest jeden odnoszący się 
wprost do poprawy stanu środowiska przyrodniczego. Jest to zasada czystości przestrzeni. 
Można jej nadać nowy, znacznie szerszy wymiar. Poza oczekiwaniem czystości ekologicz-
nej, przestrzeń powinna być uporządkowana pod względem wszystkich innych aspektów 
ładu przestrzennego, m.in. zgodności kompozycji funkcji w terenie, ekonomicznej efek-
tywności wykorzystania terenów, zapewnienia obsługi potrzeb społecznych, w tym potrzeb 
mieszkańców, zachowania dziedzictwa kulturowego i poprawy estetyki krajobrazu. Uni-
wersalny cel czystości przestrzeni jest wyzwaniem skierowanym do planowania wspoma-
gającego rozwój kraju, regionów miast i gmin wiejskich. Jest także wyzwaniem dla polityki 
i planowania przestrzennego w tych wymiarach. 

 
 

4. Planowanie przestrzenne a ochrona środowiska 
 
Znaczący wpływ na brak widocznego postępu w poprawie ładu przestrzennego ma 

rozdrobnienie obszarów poddanych planowaniu. Obszary te są często wybierane na pod-
stawie zainteresowania inwestorów. Ramy ładu przestrzennego określane w studiach uwa-
runkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin są w takich przypadkach 
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traktowane elastycznie. Ograniczenia terenów przeznaczonych do zabudowy są zwykle 
usuwane przez korektę (aktualizację) studium. Najczęściej dotyczy to terenów wymaga-
jących ochrony, np. dolin rzecznych, zwłaszcza w terenach zurbanizowanych. „Wyspowe” 
miejscowe planowanie przestrzenne zwykle nie obejmuje terenów o zaostrzonych reżimach 
ochronnych. Stąd też stanowi pokusę dla potencjalnych inwestorów, zwłaszcza gdy są to te-
reny prywatne. 

W planach przestrzennego zagospodarowania województw znacznie bardziej uwypu-
klane jest podejście sektorowe niż w gminnych studiach uwarunkowań, mimo że są tam 
opracowane analizy relacji funkcjonalnych w przestrzeni, w tym zwłaszcza sieci osadniczej 
i komunikacji wobec terenów chronionych. Koncepcje ładu przestrzennego w skali regio-
nalnej są znacznie wyraźniej widoczne, chociaż niewystarczająco werbalnie zdefiniowane. 
Brakuje w nich informacji dla studiów uwarunkowań i kierunków zagospodarowania prze-
strzennego gmin, w tym w odniesieniu do ochrony środowiska. Między szczeblami lokal-
nym i regionalnym nie ma więc właściwych powiązań integrujących cały system planowa-
nia przestrzennego. Ich brak powoduje praktycznie dezintegrację, a zatem i niesprawność 
całego systemu. 

Ponadto w planach przestrzennego zagospodarowania województw w zasadzie nie ma 
wyrazistych propozycji zmian w układach osadniczych. Planistyczne stymulowanie takich 
zmian byłoby, zdaniem autora, próbą wdrażania słusznej zasady wyższego stopnia policen-
tryczności koncentracji osadnictwa. Zasada ta obecnie nie jest właściwie respektowana 
w planach województw, w których powiela się najczęściej istniejące proporcje między 
wielkością miast w obrębie województw, nadając im planistycznie przerysowane znaczenie 
dominujących funkcji. 

Tworzenie warunków koncentracji osadnictwa w wielu miastach średniej wielkości, 
głównie kosztem zasobów demograficznych terenów wiejskich, mogłoby sukcesywnie po-
prawiać ład przestrzenny. Proponowany tu kierunek przekształceń sieci osadniczej w regio-
nach jest najbardziej korzystny, w tym głównie z punktu widzenia ochrony środowiska. 
Policentryczność koncentracji osadnictwa w miastach jest kierunkiem polityki przestrzen-
nej prowadzącym do oszczędzania terenów i zasobów środowiska. Pozwala on także na 
skuteczniejsze opanowywanie emisji wszelkich zanieczyszczeń bardziej niż w rozproszo-
nym osadnictwie wiejskim, a także w największych aglomeracjach. Nie wymusza również 
zagęszczania sieci drogowej na terenach wiejskich. 

Należy mieć nadzieję, że zasada policentrycznej, umiarkowanej koncentracji, ekspono-
wana w dotychczasowych wersjach Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 
(KPZK), będzie utrzymana w obecnie przygotowywanej trzeciej edycji tego dokumentu. 
W opracowanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w 2007 r. Tezach i Założe-
niach KPZK na lata 2008–2033, nawiązujących do nowej koncepcji spójności terytorialnej 
Unii Europejskiej, podkreśla się między innymi wzmocnienie policentryzmu, innowacyj-
ności oraz struktur ekologicznych. Opracowanie pełnego dokumentu KPZK pokaże, czy 
umożliwia on z kolei integrację systemu planowania przestrzennego między szczeblami 
krajowym i wojewódzkim, co będzie miało znaczenie także dla skutecznego zmniejszania 
presji gospodarki na środowisko. 
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5. Integracja systemu planowania 
 
Planowanie przestrzenne jest merytorycznie oparte na informacji o środowisku przy-

rodniczym, w tym na ekofizjografii i na prognozie przewidywanych skutków środowisko-
wych wdrożenia planu. Prognozy przyrodnicze są opracowywane także dla programów roz-
woju kraju, regionów miast i gmin. Wprawdzie obecnie są one już zaawansowane meryto-
rycznie, ale bezpośrednio nie zawsze oparte na badaniach terenu. Są opracowaniami autor-
skimi, najczęściej niepoddawanymi weryfikacji zewnętrznej. Mogą zawierać istotny ładu-
nek ocen subiektywnych. Podobne wątpliwości można wysuwać pod adresem ekofizjogra-
fii. W przyszłości trzeba będzie poświęcać dużo wysiłku w rzetelne przygotowanie kom-
pleksowej informacji o terenie i o mechanizmach oddziaływania ustaleń planistycznych na 
środowisko. Systemowe planowanie przestrzenne musi mieć również przygotowaną syste-
mową informację o terenie, o stanie i ochronie środowiska, a także o polityce i planowaniu 
gospodarczym.  

Planowanie przestrzenne powinno być systemem mającym na celu stałą poprawę po-
rządku w zagospodarowaniu terenu i zapewnienie warunków sprzyjających rozwojowi 
zrównoważonemu. Według zapisów ustawowych obydwa pojęcia (cele) są zdefiniowane 
zbyt ogólnie3, aby w warsztacie planistycznym można było konkretnie określać sposoby 
i kierunki poprawy owego porządku oraz stopień zrównoważenia rozwoju danego terenu. 
Nawet przy założeniu, że w miastach i gminach wiejskich jest możliwe osiąganie poprawy 
lokalnego ładu przestrzennego i rozwoju zrównoważonego, to w skali regionalnej i krajo-
wej nie oznacza ładu globalnego, co odnosi się do wszystkich jego aspektów, w tym także 
ekologicznego. Innymi słowy, suma optimów cząstkowych nie stanowi optimum całości. 
Stąd wynika wniosek, że potrzebne jest określenie pól zintegrowanego działania na rzecz 
poprawy ładu na wszystkich szczeblach planowania. Jest to konieczne, między innymi, ze 
względu na globalną poprawę stanu środowiska przyrodniczego w kraju. 

 
 

6. Wnioski 
 
Ciągłe zmiany w życiu społecznym i gospodarczym wywołują konieczność stałego po-

prawiania porządku w zagospodarowaniu terenów, głównie przez skuteczne planowanie 
przestrzenne. Stosownie do zmian cywilizacyjnych to narzędzie musi być doskonalone. 
Jedną z dróg poprawy jego skuteczności jest podejście systemowe, wymagające zarówno 
budowy systemu samego planowania, jego wdrażania, jak i i usprawnienia systemu zarzą-
dzania wspomaganiem rozwoju. 

Konstruowanie systemowego planowania przestrzennego wymaga konkretyzacji wio-
dących celów, w tym ładu przestrzennego i rozwoju zrównoważonego w co najmniej trzech 
skalach: lokalnej, regionalnej oraz krajowej. Wymaga także identyfikacji powiązań między 
poszczególnymi szczeblami planowania na zasadzie sprzężeń zwrotnych, co jest warun-
kiem osiągania przez ten system zdolności do samoregulacji i wzrostu sprawności jego 
funkcjonowania. 

Obecnie pojęcie ładu przestrzennego jest najbardziej rozwinięte i coraz powszechniej 
znane w skali lokalnej. Ma na to niewątpliwy wpływ zderzenie interesów użytkowników 
terenu z treścią planów miejscowych. Znacznie słabiej widoczne są problemy kształtowania 
sieci osadniczej i drogowej, które powinny stanowić ważny element ładu w skali ponadlo-
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kalnej. Od tych elementów ładu w zasadniczej mierze zależy globalny wpływ planowania 
przestrzennego na oszczędność ich zasobów, a ogólniej na skuteczność ochrony środowiska.  
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