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Streszczenie: Celem artykułu jest przedstawienie barier wdrażania komponentu miejskiego 
polityki spójności wynikających z obowiązującego prawa planowania przestrzennego. 
W tym celu przeanalizowano dokumenty zawierające wytyczne do polityki miejskiej Unii 
Europejskiej oraz polski system planowania przestrzennego ze szczególnym uwzględnie-
niem ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 roku. Z analizy 
ww. dokumentów wypływa wniosek, iż polityka miejska sformułowana i przyjęta przez pol-
ski rząd bez zasadniczych zmian w przepisach prawa regulującego planowanie przestrzenne 
będzie dokumentem bez większego znaczenia praktycznego. Do najważniejszych zmian, 
które należałoby wprowadzić w polskim systemie planowania przestrzennego, należy zali-
czyć zakaz wznoszenia jakiejkolwiek zabudowy na obszarach nieobjętych planem zagospo-
darowania przestrzennego, włączenie w realny sposób społeczności lokalnych w proces de-
cyzyjny planowania przestrzennego oraz zwiększenie ochrony terenów otwartych na obsza-
rach miejskich. Bez wprowadzenia tych zmian realizacja komponentu miejskiego polityki 
spójności będzie tylko kolejną próbą pozyskania środków finansowych z UE, bez możliwo-
ści realizacji celów strategicznych, na które środki te były przeznaczone.  

Słowa kluczowe: polityka miejska, planowanie przestrzenne, polityka spójności. 

Summary: The aim of of this article is to present the barriers to the implementation of the 
urban component of the cohesion policy under existing law planning. For this purpose, there 
were analyzed documents containing guidelines for urban policy of the European Union and 
the Polish system of spatial planning with particular emphasis on the Law on Spatial Plan-
ning and Development in 2003. A proposal that urban policies formulated and adopted by 
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the Polish government without major changes in the law governing planning document will 
be without much practical significance comes from the analysis of the above-mentioned do-
cuments. The most important changes that should be introduced in the Polish system of spa-
tial planning should include a prohibition of any building in the areas not covered by the 
development plan, the inclusion in a realistic way of local communities in decision-making 
planning and enhancing the protection of open spaces in urban areas. Without these changes 
the implementation of the urban component of the cohesion policy will be just another at-
tempt to raise funds from the EU without being able to achieve the strategic objectives for 
which these funds were intended. 

Keywords: urban policy, spatial planning, cohesion policy. 

 

1. Wstęp 

Współczesne miasta stanowią główne ośrodki wzrostu gospodarczego państw Unii 
Europejskiej. To w nich następuje największe nasilenie procesów innowacyjnych, 
kreowanie nowych idei i technologii. Jednocześnie w miastach koncentruje się 
wiele problemów związanych z ochroną środowiska, wykluczeniem społecznym, 
segregacją przestrzenną i etniczną, niedostatkiem mieszkań, brakiem bezpieczeń-
stwa itp. To właśnie na obszarach miejskich wymiary ekologiczny, ekonomiczny i 
społeczny przenikają się najmocniej. Z tych to powodów wysoka jakość środowi-
ska miejskiego sprzyja priorytetowi Strategii Lizbońskiej „uczynienia Europy bar-
dziej atrakcyjnym miejscem do pracy i inwestowania”. Atrakcyjność miast euro-
pejskich przyczynia się do wzmocnienia ich potencjału, wzrostu gospodarczego, 
tworzenia miejsc pracy i z tego względu miasta mają kluczowe znaczenie dla roz-
woju całej Unii Europejskiej [Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu... 2006].  

Celem artykułu jest wskazanie barier tkwiących w systemie planowania prze-
strzennego, które w znacznym stopniu uniemożliwiają wdrażanie w życie kompo-
nentu miejskiego polityki spójności. 

2. Podstawowe dokumenty polityki miejskiej Unii Europejskiej 

Miasta i aglomeracje są częścią przestrzeni regionalnej, stanowiąc punkt wyjścia 
do trwałego rozwoju miejskiego, który powinien dokonywać się w harmonii z ob-
szarami podmiejskimi i otaczającymi obszarami wiejskimi. Pojęcie trwałego roz-
woju miejskiego obejmuje również rewitalizację miast, modernizację miejskiej in-
frastruktury transportowej i budynków mieszkalnych, ze zwróceniem szczególnej 
uwagi na rewitalizację budynków mieszkalnych z prefabrykowanej płyty [Zagad-
nienia urbanistyczne w kontekście rozszerzenia UE 2005]. 

Wyrazem świadomości tego faktu jest m.in. przyjęcie w dniach 24–25 maja 
2007 roku Agendy terytorialnej Unii Europejskiej oraz tzw. Karty Lipskiej na rzecz 
zrównoważonego rozwoju miast europejskich [Karta Lipska 2007].  
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Karta Lipska zalecała wykorzystanie na większą skalę zintegrowanego podej-
ścia do polityki rozwoju miejskiego oraz zwrócenie szczególnej uwagi na najuboż-
sze dzielnice w kontekście miasta jako całości.  

W zakresie polityki zintegrowanego rozwoju miejskiego za szczególnie istotne 
dla zwiększenia konkurencyjności miast europejskich uznano następujące strategie:  

Tworzenie i zapewnianie przestrzeni publicznych wysokiej jakości 
Wynika to faktu, że jakość przestrzeni publicznych, miejskie krajobrazy 

stworzone przez człowieka, architektura oraz rozwój miejski są istotne z punktu 
widzenia warunków życia ludności miejskiej. Jako „miękkie czynniki lokaliza-
cji” odgrywają one ważną rolę w przyciąganiu przedsiębiorstw opartych na wie-
dzy, wykwalifikowanej i twórczej siły roboczej oraz turystyki. Budynki histo-
ryczne, przestrzenie publiczne oraz ich wartość miejska i architektoniczna muszą 
zostać zachowane. Tworzenie oraz ochrona funkcjonalnych i dobrze zaprojekto-
wanych przestrzeni publicznych, infrastruktury oraz usług jest zadaniem, które 
musi być realizowane wspólnie przez państwo, władze lokalne i regionalne oraz 
obywateli i przedsiębiorstwa.  

Modernizacja sieci infrastruktury i poprawa wydajności energetycznej 
Do poprawy jakości życia, warunków lokalnych i środowiska może znacznie 

przyczynić się zrównoważony, dostępny i niezbyt kosztowny transport miejski po-
siadający skoordynowane połączenia z sieciami transportu regionalnego. Infra-
struktura techniczna, a szczególnie instalacje wodne, oczyszczalnie ścieków i inne 
sieci zaopatrzeniowe, musi zostać ulepszona we wczesnym stadium i dostosowana 
do zmieniających się potrzeb, aby spełnić przyszłe wymogi w zakresie wysokiej 
jakości życia w mieście. 

W Karcie Lipskiej potwierdzono, iż zwarta struktura zasiedlenia stanowi 
ważną podstawę efektywnego i zrównoważonego wykorzystania zasobów. Moż-
na ją osiągnąć za pomocą planowania przestrzennego i miejskiego, które poprzez 
dokładną kontrolę dostępności gruntu i spekulacyjnych inwestycji budowlanych 
zapobiega bezładnej zabudowie miasta. Miasta muszą także być w stanie dosto-
sować się do zagrożeń wynikających ze zmian klimatycznych. Dobrze zaprojek-
towany i zaplanowany rozwój miasta oparty na niskiej emisji związków węgla 
może generować wzrost, polepszyć jakość środowiska i ograniczyć emisje 
związków węgla.  

Inne zalecenia dotyczyły najuboższych dzielnic. Karta Lipska podkreśla rangę 
polityki integracji społecznej, która przyczynia się do zmniejszenia nierówności i 
zapobiega wykluczeniu społecznemu. Szczególnie ważna dla tych dzielnic jest re-
alizacja następujących strategii opartych na polityce zintegrowanego rozwoju: 
– podnoszenia jakości środowiska fizycznego, 
– wzmocnienia gospodarki lokalnej i lokalnej polityki rynku pracy, 
– promowania sprawnego i korzystnego cenowo transportu miejskiego. 
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3. Wybrane problemy rozwojowe polskich miast 

Wśród wielu problemów, z którymi zmagają się polskie miasta, do szczególnie 
istotnych należą procesy suburbanizacji (urban sprawl), degradacja starych dziel-
nic śródmiejskich oraz narastający chaos przestrzenny.  

W strefach podmiejskich głównych ośrodków miejskich nasila się zjawisko 
żywiołowej urbanizacji i rosnącego chaosu przestrzennego. Skutkuje to degradacją 
krajobrazu i rosnącymi kosztami ekonomicznymi i społecznymi ponoszonymi 
przez poszczególne obszary funkcjonalne. Niekontrolowana suburbanizacja może 
doprowadzić do degradacji środowiska przyrodniczego, utraty atrakcyjności miejsc 
rekreacyjnych oraz inwestycyjnych, czego skutkiem będzie pogorszenie wizerunku 
i atrakcyjności inwestycyjnej tych obszarów. Ponadto niekontrolowana zabudowa 
obszarów zalewowych może doprowadzić do zwiększenia w najbliższych latach 
ryzyka powodziowego dotyczącego ludności, gospodarki, dziedzictwa kulturowego 
i przyrodniczego. 

Obecnie suburbanizacja przejawia się odpływem ludności miejskiej z dzielnic 
centralnych oraz wielkich osiedli do stref zewnętrznych głównych ośrodków miej-
skich. Na obszarach podmiejskich osiedlają się przede wszystkim ludzie zamożni, 
często dobrze wykształceni. Ze względu na słaby i powolny rozwój infrastruktury 
społecznej i usług, a także brak miejsc pracy na tych obszarach, nowi mieszkańcy 
przedmieść zmuszeni są pracować i zaspokajać część swoich potrzeb w centrach 
głównych ośrodków miejskich. Powoduje to konieczność wielokrotnego prze-
mieszczania się mieszkańców między miejscem zamieszkania a ośrodkiem central-
nym lub strefą podmiejską położoną po przeciwnej stronie obszaru funkcjonalnego. 
Ze względu na brak dostatecznie rozwiniętego transportu publicznego mieszkańcy 
strefy podmiejskiej uzależnieni są od transportu indywidualnego, co przyczynia się 
do niewydolności układów transportowych i powstania kongestii, a także obniżenia 
sprawności całego układu danego ośrodka miejskiego [KPZK 2030]. 

Na obszarach zurbanizowanych w skali dzielnic, a także całych miast – po-
przemysłowych i powojskowych – dochodzi do kumulacji negatywnych zjawisk 
społeczno-gospodarczych, przestrzennych i środowiskowych. Związane jest to z 
utratą dotychczasowych funkcji pełnionych przez te obszary, procesami restruktu-
ryzacyjnymi, degradacją fizyczną zabudowy lub zmianami w formie użytkowania 
terenu. Utrata dotychczasowych funkcji społeczno-gospodarczych pełnionych 
przez miasta lub ich dzielnice prowadzi do postępującej degradacji przejawiającej 
się niskim poziomem przedsiębiorczości, bezrobociem, niską jakością infrastruktu-
ry, a także intensyfikacją problemów społecznych związanych z depopulacją oraz 
często występującą koncentracją patologii i ubóstwa.  

Nieuporządkowany system gospodarki przestrzennej wywołuje konkretne 
skutki w sferze społecznej i gospodarczej. Są nimi przede wszystkim problemy 
społeczne w postaci patologii, alienacji, frustracji i konfliktów, wynikające z se-
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gregacji społecznej (zabudowa przedmieść oparta na zamkniętych osiedlach po-
zbawionych przestrzeni publicznych przyjaznych mieszkańcom, terenów zielo-
nych, dogodnego dostępu do dobrej jakości usług publicznych, degradacja śród-
mieść i wielkopłytowych osiedli oraz popegeerowskich zespołów zabudowy wielo-
rodzinnej). 

4. Bariery wdrażania polityki spójności w rozwoju miast 

Główną barierą w skutecznym wdrażaniu komponentu miejskiego polityki spójno-
ści w Polsce jest system planowania przestrzennego. Wymienić tu trzeba przede 
wszystkim: 
– możliwość realizacji inwestycji poza planem miejscowym (decyzje o warun-

kach zabudowy), 
– brak obowiązku realizacji inwestycji infrastrukturalnych na obszarach objętych 

planem przed wydaniem pozwolenia na budowę. 
Obie te bariery sprzyjają powstawaniu rozproszonej zabudowy. W pierwszym 

przypadku na obszarach nieposiadających planu miejscowego, całkowicie poza 
kontrolą gminy. W drugim zaś w wyniku planowej działalności władz lokalnych. 

Planowanie przestrzenne jako narzędzie zarządzania służy formułowaniu celów i 
zadań polityki przestrzennego zagospodarowania kraju i określa sposób jej realizacji. 
Głównym zadaniem planowania przestrzennego jest wskazywanie możliwości opty-
malnego wykorzystania przestrzennie zróżnicowanych cech danego obszaru do osiąg-
nięcia celów rozwojowych, ustalenie rozmieszczenia w przestrzeni i koordynacja w 
czasie działań rozwojowych, pozwalające na uzyskanie efektu synergii tych działań 
i jednoczesne zachowanie tych cech terytorium, które wymagają ochrony i gwarantu-
ją tworzenie podstaw trwałego i zrównoważonego rozwoju [KPZK 2030].  

Wszystkie gminy, w tym także miasta, realizują politykę przestrzenną na pod-
stawie Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 roku 
(DzU 2003, nr 80, poz. 717). Zgodnie z tym aktem prawnym do najważniejszych 
dokumentów na poziomie lokalnym zalicza się studium uwarunkowań i kierunków 
przestrzennego zagospodarowania oraz miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego. Innym instrumentem niższej rangi, choć powszechnie wykorzystywa-
nym przez gminy, jest decyzja o warunkach zabudowy. 

Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego spełnia 
liczne funkcje: analityczną, koordynacyjną, informacyjną i częściowo decyzyjną 
(np. poprzez wskazanie obszarów wyłączonych z zabudowy, ustalenie rezerw tere-
nu pod ważne inwestycje). Jednak w sytuacji braku planu miejscowego studium, 
nie będąc przepisem prawa miejscowego, nie gwarantuje realizacji określonych w 
nim kierunków zagospodarowania [Buczek 2011]. 

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego mają funkcję wyłącznie 
decyzyjną. Ich zwykle niewielki zasięg przestrzenny wyklucza inne funkcje.  
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Decyzja o warunkach zabudowy stanowi ewenement na tle europejskich stan-
dardów planowania przestrzennego, gdyż umożliwia niepraktykowaną chyba w 
żadnym innym kraju Unii Europejskiej realizację praktycznie każdej inwestycji na 
terenach nieobjętych planem zagospodarowania przestrzennego. W Polsce na sku-
tek możliwości inwestowania na terenach pozbawionych planów miejscowych ob-
serwujemy stale zwiększającą się liczbę konfliktów przestrzennych o zróżnicowa-
nym charakterze przedmiotowym i zasięgu przestrzennym [Buczek 2011]. 

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu pozwala na zastę-
powanie planów decyzjami administracyjnymi. Ustawa z 2003 roku wymaga jedy-
nie, aby sąsiednia działka miała zabudowę, nie definiując wymiarów tej działki, i 
zawiera jeszcze kilka niezbyt istotnych warunków. Rozporządzenie, które miało 
uściślić wymogi, de facto spowodowało ich dalsze rozluźnienie, wprowadzając 
tzw. obszar analizy. Zapis ten określił jedynie minimalny obszar analizy, nie poda-
jąc maksymalnych wymiarów obszaru analizy, co pozwala „analizować” tereny 
wielohektarowe, na których można z zasady znaleźć usprawiedliwienie dla dowol-
nej funkcji i wymiarów planowanego obiektu [Kowalewski 2012]. 

Decyzje o warunkach zabudowy sprawiają, że w praktyce o przeznaczeniu te-
renów decydują nie władze publiczne, tylko deweloperzy i właściciele terenów. 
Jest to rozwiązanie korupcjogenne i nieefektywne. 

Jak zauważa A. Jędraszko, polskie prawo planistyczne gwarantuje praktycznie 
możliwość szybkiego zabudowania gruntów dotąd niezabudowanych i peryferyj-
nych, bez zwracania szczególnej uwagi na interesy ogólnorozwojowe miasta [Ję-
draszko 2008]. 

Szczególnie negatywnym skutkiem tego stanu rzeczy jest m.in. rozpraszanie za-
budowy mieszkaniowej. To przejaw lekceważenia zasad racjonalnej gospodarki 
przestrzennej, której podstawowym celem jest oszczędne korzystanie z przestrzeni i 
ochrona terenów otwartych. Według raportów MTBiGM/GUS na koniec 2012 roku 
w Polsce było 41,6 tys. planów miejscowych o powierzchni 8,7 mln ha (27,9% po-
wierzchni kraju), z czego pod zabudowę mieszkaniową przeznaczono 1,2 mln ha, 
z tego na zabudowę o charakterze wielorodzinnym – 0,1 mln ha. W raporcie przyjęto 
wskaźnik chłonności na poziomie 200 osób na 1 ha (zabudowa wielorodzinna) oraz 
40 osób na 1 ha (zabudowa jednorodzinna), co wraz z uzyskanymi danymi dało 
łączną chłonność na poziomie 62,4 mln mieszkańców. Jest to wielkość znacznie 
wyższa od liczby ludności kraju według kryterium urzędowego zameldowania 
(38,0 mln osób). Wielkość zjawiska podkreśla fakt, że plany pokrywają niecałe 30% 
powierzchni kraju i nie obejmują wszystkich obecnie zagospodarowanych terenów 
osadniczych, a zatem faktyczna chłonność jest znacznie wyższa. Nie ma jednak pod-
staw, aby to dokładnie ustalić, gdyż nie wiadomo, jaki procent ludności mieszka na 
obszarach pokrytych planami, a jaki poza nimi [Kowalewski i in. 2013]. 

Fakt ten trzeba powiązać z obowiązującym prawem. Sąd Najwyższy w wyroku 
z dnia 21 marca 2003 roku, II CKN 1261/00, stwierdził, że nałożenie przez art. 7 u.s.g. 
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i art. 3 ustawy z 1996 roku o utrzymaniu czystości i porządku w gminie na gminę 
obowiązku budowy urządzeń kanalizacyjnych i oczyszczalni ścieków nie prowadzi 
do powstania po stronie mieszkańca gminy ani żadnego innego podmiotu prawa 
podmiotowego, na podstawie którego przysługiwałoby mu roszczenie cywilno-
prawne o budowę przez gminę takiego urządzenia lub o zwrot kosztów jego budo-
wy. Sąd Najwyższy w uzasadnieniu stwierdził: „przepis art. 7 ustawy o samorzą-
dzie gminnym stanowiąc w ustępie pierwszym, że zaspokajanie zbiorowych po-
trzeb wspólnoty należy do zadań własnych gminy, wymienia w punkcie trzecim 
wśród tych zadań sprawy między innymi wodociągów, kanalizacji i oczyszczania 
ścieków. Natomiast art. 3 ust. 1 oraz ust. 2 pkt 2 lit. b w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 2 
ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach do obowiązkowych zadań 
własnych gmin zalicza między innymi budowę, utrzymanie i eksploatację instalacji 
i urządzeń do odzysku lub unieszkodliwiania odpadów komunalnych. Przepisy te 
zaliczają zatem do obowiązkowych zadań własnych gmin między innymi budowę 
na ich terenie urządzeń wodno-kanalizacyjnych i oczyszczalni ścieków. Termin i 
sposób realizacji zadań własnych gmin pozostawiony jest ich samorządnej dyspo-
zycji, a zadania te wykonywane muszą być według zasad określonych w przepi-
sach ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 1997 r., 
Nr 9, poz. 43), które nie przewidują żadnych rygorów co do decyzji o czasie i ko-
lejności realizowania tych zadań. [...] Z faktu, że budowa takich urządzeń należy 
do obowiązkowych zadań własnych gminy oraz że powód kupił pod budowę do-
mów grunt przeznaczony na takie cele w miejscowym planie zagospodarowania 
przestrzennego przewidującym obowiązek uprzedniego wybudowania na tym tere-
nie oczyszczalni ścieków, nie wynika obowiązek gminy budowy na tym terenie 
oczyszczalni w czasie, miejscu i na cele związane z budową prowadzoną przez 
powoda” [LEX nr 78846].  

Wyrok ten oznacza, że nawet jeśli w uchwalonym planie miejscowym została 
przewidziana nowa infrastruktura do obsługi obszaru objętego planem, nie nakłada 
to na gminę obowiązku jej realizacji, a ustalenie terminu jej realizacji leży w kom-
petencjach gminy. W związku z powyższym budowa infrastruktury może zostać 
rozłożona przez gminę na dowolnie długi czas.  

Ma on również bardzo negatywne skutki przestrzenne. Samorządy lokalne nie-
obciążone kosztami uzbrajania terenów uruchamiają pod inwestycje duże obszary, 
przerzucając ciężar budowy infrastruktury na mieszkańców (zbiorniki na nieczy-
stości, studnie, energia elektryczna). Powoduje to, że gminy przeznaczają do zabu-
dowy kolejne hektary, bez względu na potrzeby demograficzne i możliwości finan-
sowe. Skutkiem tego jest „rozlewanie się” zabudowy w majestacie prawa. 

W efekcie rozlewania się miast i braku koordynacji wydatki gmin na budowę 
dróg i infrastruktury przekraczają wielokrotnie ich możliwości budżetowe. Jest to 
efekt rozpraszania zabudowy, zwłaszcza na terenach gmin na obszarach metropoli-
talnych, oraz braku świadomości kosztów tego procesu. W konsekwencji zaległo-
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ści te narastają [Konferencja... 2011]. Przykładowo, zobowiązania gminy Leszno-
wola w roku 2011 wynosiły 597 mln zł przy budżecie gminy 61 mln zł (czyli 
980%), a gminy Piaseczno 606 mln zł przy budżecie 195 mln zł (311%). Według 
ocen ekspertów całkowite zadłużenie gmin w Polsce wynosi 130 mld zł. Jest 
oczywiste, że bez radykalnych zmian w kontrolowaniu nowej zabudowy nawet 
przez kilkadziesiąt lat gminy nie podołają swoim zobowiązaniom.  

Skuteczność korzystnego kształtowania przestrzeni zależy od ścisłego powią-
zania planów przestrzennych z możliwością zapewnienia odpowiedniej infrastruk-
tury technicznej. Chodzi o to, by wraz z uchwaleniem planu gmina była zobowią-
zana do uzbrojenia terenu objętego planem. Integracja planowania inwestycyjnego 
z planowaniem przestrzennym jest bowiem podstawowym warunkiem zapewnienia 
ładu przestrzennego. W Polsce w ogóle nie funkcjonuje taki instrument zapobiega-
jący rozpraszaniu zabudowy, jakim jest zakaz budowy na terenach pozbawionych 
odpowiedniego uzbrojenia [Gwiazdowicz 2010]. 

Opisane powyżej bariery uniemożliwiają realizację koncepcji miasta zwartego, 
posiadającego przyjazne przestrzenie publiczne, chroniącego tereny otwarte – ta-
kiego, które jest celem polityki miejskiej Unii Europejskiej. 

5. Podsumowanie 

Reasumując przedstawione problemy, można stwierdzić, że jakakolwiek polityka 
miejska sformułowana i przyjęta przez polski rząd bez zasadniczych zmian w 
przepisach prawa regulującego planowanie przestrzenne będzie dokumentem 
ułomnym, niepozwalającym na realizację najważniejszych jej celów. Do najważ-
niejszych zmian, które należałoby wprowadzić w polskim systemie planowania 
przestrzennego, należy zaliczyć zakaz wznoszenia zabudowy na obszarach nieobję-
tych planem zagospodarowania przestrzennego oraz powiązanie prawa do zabudo-
wy z uzbrojeniem terenów przez gminę. 
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