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Zagospodarowanie przestrzeni 
i jego znaczenie dla polityki publicznej

Streszczenie

Zagospodarowanie przestrzeni jest specjalizacją polityki gospodarczej realizowaną na pozio-
mie lokalnym, regionalnym, ogólnokrajowym i ponadnarodowym. Cel opracowania sta-
nowi przedstawienie tej tematyki jako newralgicznej części składowej współczesnej polityki 
publicznej. Artykuł omawia znaczenie i genezę instytucjonalnych działań wokół zagospoda-
rowania przestrzeni w kontekście procesów związanych z urbanizacją w jej współczesnym 
kształcie, a także identyfikuje poziomy, dziedziny oraz narzędzia stosowane w ramach plano-
wania przestrzennego. Opisano ponadto polski system planowania oraz zagrożenia mogące 
oddziaływać na zagospodarowanie przestrzeni. Opracowanie wykorzystuje analizę litera-
tury przedmiotu, dane statystyki publicznej oraz historyczne i aktualne akty prawne doty-
czące planowania przestrzennego. Jak pokazuje analiza przeprowadzona w ramach artykułu, 
polski system planowania jest nieefektywny i nie ogranicza w należyty sposób dysfunkcji 
współczesnej urbanizacji.

Słowa kluczowe: planowanie przestrzenne, urbanistyka, ruralistyka, urbanizacja, polityka 
przestrzenna
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Wprowadzenie

Jeden z naczelnych celów polityki publicznej stanowi zapewnienie warunków 
do rozwoju (development), ukazującego większe zniuansowanie od mniej eklek-
tycznej kategorii wzrostu (growth). Fundamentalną różnicą tych perspektyw jest 
podejście do kwestii odtwarzania zasobów. Celem rozwoju jest nie sam wzrost pro-
duktywności, ale szerzej rozumiany, wieloaspektowy postęp, który pełne odzwier-
ciedlenie znajduje w koncepcji zrównoważonego rozwoju. Ta ostatnia zakłada 
tymczasem, że rozwój powinien w równym stopniu dotyczyć komponentu nie 
tylko ekonomicznego, ale również społecznego i przyrodniczego1. Refleksja nad 
kwestią rozwoju skłania do analizowania przez nauki o polityce publicznej tema-
tyki zagospodarowania przestrzeni. Pozostająca w dyspozycji człowieka przestrzeń 
zamieszkiwania złożona z siedliska człowieka, elementów środowiska naturalnego 
przezeń przetwarzanych i oddziałujących na wskazaną przestrzeń2, jest koniecz-
nym warunkiem gospodarowania przez ludzi, stanowiąc tym samym niezbędny 
czynnik cywilizacyjnego rozwoju, który jest przedmiotem zainteresowania poli-
tyki publicznej. Gospodarka przestrzenna powiązana z takimi dyscyplinami jak 
architektura, urbanistyka oraz nauki o zarządzaniu jest jedną ze specjalizacji poli-
tyki gospodarczej, która to z kolei stanowi specjalność nauki o polityce publicznej3. 
Przemawia to za traktowaniem opisywanej tematyki jako jednego z najważniej-
szych obszarów zainteresowania tej dyscypliny.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie instytucjonalnych działań 
związanych z tematyką urbanizacji i zagospodarowania przestrzeni, zarysowanie 
kształtu i historii polskiego systemu planowania przestrzennego oraz wskazanie 
zagrożeń, przed jakimi staje w tym zakresie rodzima polityka publiczna.

1	 Służące rozwojowi odtwarzanie zasobów lepiej zdaje się opisywać anglojęzyczne sustain (pod-
trzymywanie), od którego pochodzi tamtejsze określenie zrównoważonego rozwoju (sustainable 
development), w Polsce tłumaczone też niekiedy jako rozwój sustensywny. Zob. R. Janikowski, Wymiary 
zrównoważonego rozwoju. Rozwój lokalny, gospodarka przestrzenna, zdrowie środowiskowe, innowacyjność, 
Wydawnictwo Wyższej Szkoły Bankowej w Poznaniu, Poznań 2010, s. 14–32; P. P. Rogers, K. F. Jalal, 
J. A. Boyd, An Introduction to Sustainable Development, Earthscan, Sterling 2008, s. 45–46.

2	 M. Cesarski, Polityka mieszkaniowa w Polsce w pracach naukowych 1918–2010. Dokonania i wpływ 
polskiej szkoły badań, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013, s. 10.

3	 J. Woźnicki, Nowa dyscyplina – „nauki o polityce publicznej” usytuowana w dziedzinie nauk spo-
łecznych, „Nauka” 2012, nr 1, s. 143.
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6.1. �Geneza oraz znaczenie zagospodarowania 
i planowania przestrzeni

Początki historii świadomego zagospodarowania przestrzeni datować można 
na okres bardzo odległy. Już w starożytności spotykano miasta w całości planowane, 
niejednokrotnie opracowywane według złożonych koncepcji urbanistycznych. Za 
rzeczywiste narodziny współczesnego zagospodarowania przestrzeni uznać należy 
jednak znacznie późniejszy okres rewolucji przemysłowej. To w tym czasie margi-
nalne przedtem w historii ogółu osadnictwa miejskie formy osiedleńcze odgrywać 
zaczęły dominującą rolę gospodarczą i demograficzną. Postęp techniczny umoż-
liwiający zwiększenie produktywności rolnictwa i rozwój przemysłu, a także osta-
teczny upadek systemu feudalnego, zdecydowały o gwałtownym wzroście miast. 
Ośrodki te rzadko kiedy liczące sobie wcześniej więcej niż kilkadziesiąt tysięcy 
mieszkańców (taka populacja cechowała wyłącznie największe z ówczesnych miast), 
nagle zaczęły rozrastać się do rozmiarów zbliżonych do współczesnych metropolii. 
Miasta te, umożliwiające niekiedy awans ekonomiczny, przede wszystkim stawały 
się polem bezwzględnej, kapitalistycznej eksploatacji zamieszkującej je ludności, 
borykającej się ze skrajnym ubóstwem, przeludnieniem mieszkań i dramatycznymi 
warunkami sanitarnymi4.

Liczne dysfunkcje rodzącej się nowoczesnej urbanizacji inspirowały próby 
rozwiązania wskazanych problemów, zarówno na poziomie mieszkalnictwa uzna-
wanego obecnie za domenę polityki mieszkaniowej, znajdującej się w obrębie 
szerszej dziedziny polityki społecznej, jak i działań nad uregulowaniem samego 
zagospodarowania przestrzeni. Za ojca założyciela tej ostatniej dyscypliny uznać 
należy Ildefonsa Cerdę, autora książki Ogólna teoria urbanizacji (Teoría General de 
la Urbanización, 1867) oraz pierwszego, nowoczesnego planu zagospodarowania 
przestrzennego, w znacznym stopniu przypominającego współcześnie realizo-
wane opracowania planistyczne, podjętego w formie istniejącego do dzisiaj układu 
barcelońskiej dzielnicy Eixample. Drugim współtwórcą dyscypliny zagospoda-
rowania przestrzeni w jego współczesnym wydaniu jest paryski prefekt z okresu 
II Cesarstwa, G.‑E. Haussmann, odpowiadający za gruntowną przebudowę fran-
cuskiej stolicy z II połowy XIX w. Pierwszy ze wskazanych urbanistów uchodzi 

4	 L. Mumford, The City in History. Its Origins, its Transformations, and its Prospects, Harcourt Brace 
Jovanovich Inc., New York 1961, s. 446–481.
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za wynalazcę i popularyzatora samego słowa urbanistyka, a także stosowanej do 
dzisiaj metody planowania przestrzennego. Mianem haussmanizacji do dzisiaj 
określa się zaś podejmowane przez sektor publiczny aktywne działania związane 
z przekształcaniem struktury urbanistycznej. Ich współczesną emanację stanowi 
tzw. neohaussmanizacja5.

Zapoczątkowane w ten sposób działania związane ze świadomym zagospo-
darowaniem przestrzeni zyskiwały wraz ze wzrostem urbanizacji coraz większe 
znaczenie. Do dzisiaj zachowały wiodącą rolę w związku z typowymi dla współ-
czesnej przestrzeni zamieszkiwania zjawiskami, takimi jak dynamiczne zwiększa-
nie się zaludnienia Ziemi czy wzrost wskaźnika urbanizacji określającego wartość 
odsetka populacji zamieszkującej na obszarach miejskich. Współcześnie ponad 
połowa (54 proc.) ludzkości zamieszkuje ośrodki miejskie, a w państwach roz-
winiętych wskaźnik ten lokuje się na jeszcze wyższym poziomie – w Niemczech 
(75 proc.), Stanach Zjednoczonych (82 proc.) czy Japonii (93 proc.)6. Umasowio-
nej urbanizacji towarzyszą liczne problemy i napięcia społeczno-ekonomiczne, 
a także procesy takie jak suburbanizacja, eksurbanizacja czy gentryfikacja, prowa-
dzące do fragmentacji i segregacji miast oraz spadku jakości życia w środowisku 
zurbanizowanym7. Warto również nadmienić, że o ile ogólnoświatowy trend sta-
nowi wzrost osadnictwa na terenie obszarów miejskich, to Polska stanowi w tym 
zakresie specyficzny wyjątek jako państwo zurbanizowane w stopniu stosunkowo 
niewielkim (61 proc.) jak na warunki Unii Europejskiej8. Z tego punktu widzenia 
istotną dziedziną w zakresie zagospodarowania przestrzeni jest nie tylko szerzej 
rozpoznawalna i uchodząca za bardziej prestiżową urbanistyka (obszar intensywnej 
urbanizacji jest nie tylko bardziej złożony, ale i związany z droższymi nieruchomo-
ściami), ale również ruralistyka. Jest ona odpowiedniczką urbanistyki i koncentruje 
swoją uwagę na terenach wsi.

5	 H. Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni. Doktrynalne prawno-polityczne uwarun-
kowania urbanistyki i architektury, Wolters Kluwer Polska SA, Warszawa 2013, s. 74–77; A. Merrifield, 
Nowa kwestia miejska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2016, s. 64–65.

6	 United Nations, World Urbanization Prospects: Urban population (% of total), http://data.world-
bank.org/indicator/SP.URB.TOTL.IN.ZS, data dostępu: 7.4.2017.

7	 Mianem suburbanizacji określa się proces rozlewania się miast (urban sprawl) oparty na znaczą-
cej rozbudowie ich przedmieść, tworzącej monofunkcyjne dzielnice „sypialni” miasta. Eksurbanizacja 
to z kolei przenoszenie ogółu miejskich funkcji na obszar podmiejski. Gentryfikacja oznacza proces 
wymiany ludności charakterystyczny zwłaszcza dla obszarów śródmiejskich, związany z wypieraniem 
uboższej ludności przez zamożniejszą i dysponującą większymi zasobami kapitału kulturowego.

8	 United Nations, op.cit.
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Dotykające współczesnej urbanizacji, rodzące ogromne koszty społeczne zjawi-
ska stają się wyzwaniami cywilizacyjnymi, którym sprostać musi efektywna polityka 
publiczna. Używanym w jej ramach instrumentem służącym zapewnieniu warun-
ków do rozwoju w przestrzeni zamieszkiwania jest planowanie przestrzenne. Ma 
ono na celu pogodzenie sprzecznych często interesów działających w przestrzeni 
aktorów – mieszkańców, inwestorów, władz publicznych i innych interesariuszy 
przestrzeni. Zamierzonym rezultatem jest w tym kontekście racjonalizacja pro-
cesu dysponowania przestrzenią, związana z maksymalizacją efektywności korzy-
stania z rozlicznych wartości przestrzennych rozumianych nie tylko w wymiarze 
ekonomicznym (użyteczności gospodarczej przestrzeni), ale i szerzej rozumianych 
walorów użytkowych, społecznych i przyrodniczych.

Stanem docelowym zagospodarowania przestrzeni jest ład przestrzenny, moż-
liwy do rozumienia zarówno w kategoriach normatywnych (stan efektywnego zago-
spodarowania), jak i deskryptywnych, odnoszących się do zróżnicowanych stanów 
istniejącego sposobu zagospodarowania. B. Szmidt wyróżnia w tym zakresie różne 
typy ładów przestrzeni jak: ład naturalny, umowny, pragmatyczny czy konstruk-
cyjny. Inni autorzy wskazują zaś na stan bezładu przestrzennego, ładu dowolności 
stanowiącego przeciwieństwo harmonijnego, normatywnego ładu przestrzennego 
czy też wreszcie ładu zniewolenia (totalitarnego), charakterystycznego dla form 
skrajnie odgórnego planowania i jednokierunkowego wykorzystania przestrzeni, 
właściwych najbardziej opresyjnym systemom politycznym9.

Powszechnie przyjmowanym sposobem zapewniania ładu przestrzennego jest 
proces ciągłego – skoro przestrzeń jest poddawana nieustannym przekształceniom 
– planowania przestrzennego. Odnosi się ono do różnych poziomów: od lokalnego, 
przez regionalny, aż po stosowane w pewnym zakresie planowanie o charakterze 
ponadnarodowym. Wśród dziedzin planowania przestrzennego wymienić można: 
organizację przestrzeni, infrastruktury technicznej i społecznej, renowację i moder-
nizację, transport, ochronę środowiska, wykorzystanie źródeł energii oraz rozwój 
ekonomiczny, społeczny i kulturalny. Plan przestrzenny ustala warunki elemen-
tarne dla założonego, prawidłowego funkcjonowania osadnictwa oraz dopuszcza 
określony zakres płaszczyzny kompromisu między sposobami zagospodarowania 

9	 B. Szmidt, Ład przestrzeni, PWN, Warszawa 1981, s. 70–112; J. T. Królikowski, J. Rylke, Spo-
łeczno-kulturowe podstawy gospodarowania przestrzenią, Wydawnictwo Szkoły Głównej Gospodarstwa 
Wiejskiego, Warszawa 2001, s. 86–87.
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przestrzeni przez jej użytkowników10. Narzędziami planowania przestrzennego 
są zróżnicowane dokumenty planistyczne, a realne zagospodarowanie przestrzeni 
stanowi wyraz praktycznego stosowania dokonywanych na ich bazie ustaleń.

6.2. Polski system planowania przestrzennego

Narodziny polskiego systemu planowania przestrzennego datuje się na okres 
międzywojenny, kiedy to zaczęto dostrzegać korzyści związane z planowaniem 
rozwoju także w wymiarze refleksji dotyczącej przestrzeni. Centralizacja władzy 
i wprowadzenie ręcznego sterowania w obrębie systemu gospodarczego Polski 
Ludowej zapewniły planistom przestrzeni z okresu realnego socjalizmu jeszcze 
większą możliwość działania oraz gwarantowały realny wpływ na rzeczywiste, 
społeczne wytwarzane przestrzeni. Z drugiej strony charakterystyczny dla tego 
okresu paradygmat forsownej industrializacji wymuszał pełne podporządkowanie 
planowania przestrzennego jego gospodarczemu odpowiednikowi. Wyrazem tego 
było późne, pojawiające się bowiem dopiero w latach 80. XX w. zainteresowanie 
tematyką ochrony środowiska przyrodniczego, znajdujące odzwierciedlenie także 
w uchwalonej w 1984 r. ustawie o planowaniu przestrzennym11.

Transformacja systemowa do modelu gospodarki kapitalistycznej skutkowała 
zmianami także w odniesieniu do zagospodarowania przestrzeni. Ich wyrazem 
była kolejna ustawa z 1994 r., tworząca pierwsze ramy formalne dla partycypa-
cji obywatelskiej w planowaniu przestrzennym, akcentująca ponadto znaczenie 
własności prywatnej. W 2003 r. uchwalona została kolejna, obowiązująca również 
aktualnie ustawa, której dziedzictwo stanowi deregulacja uprzednio uchwalonych 
dokumentów planistycznych. Było to kolejnym i jeszcze szerzej zakrojonym spo-
sobem liberalizacji systemu zagospodarowania przestrzeni w Polsce oraz ustaliło 
aktualną hierarchię dokumentów planistycznych, dostosowaną do nowego modelu 
administracyjnego państwa12. Kolejnym, zarazem znacznie szerzej zakrojonym 

10	 A. Karwińska, Gospodarka przestrzenna. Uwarunkowania społeczno-kulturowe, Wydawnictwo 
Naukowe PWN, Warszawa 2016, s. 39–41.

11	 Ustawa z 12  lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym, Dz. U. 1984, nr 35, poz. 185. Ustawa 
ta zastąpiła wcześniejszy akt prawny: ustawę z 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym, Dz. U. 
1961, nr 7, poz. 47, która to z kolei uchylała dekret z 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu 
przestrzennym kraju, Dz. U. 1946, nr 16, poz. 109.

12	 Ł. Drozda, Koncepcja własności jako odpowiedzialności w planowaniu przestrzennym, w:  Roz-
wój we współczesnym świecie. Uwarunkowania, wyzwania, perspektywy, red.  J. Osiński, M. Nawrot, 
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aktem prawnym istotnym z punktu widzenia planowania przestrzennego ma być 
procedowany aktualnie przez polski parlament Kodeks urbanistyczno-budowlany, 
przewidziany do uchwalenia jeszcze w 2017 r.

Na poziomie ogólnokrajowym, w myśl obecnie funkcjonującego systemu 
planowania uchwala się aktualnie koncepcję przestrzennego zagospodarowania 
kraju (KPZK), a w ramach poszczególnych regionów plany zagospodarowania 
przestrzennego województwa. Dokumenty te uzupełniają lokalne dokumenty 
planistyczne: ogólnikowe i obligatoryjne do uchwalenia przez gminy studia uwa-
runkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (SUiKZPG), 
a także posiadające charakter fakultatywny miejscowe plany zagospodarowania 
przestrzennego (MPZP). SUiKZPG są dokumentami nadrzędnymi, z którymi 
zgodne muszą być bardziej szczegółowe i  sporządzane w wymuszającej więk-
szą dokładność skali MPZP. Z drugiej jednak strony, pierwszy ze wskazanych 
rodzajów dokumentów nie ma mocy prawa miejscowego. W wypadku istnienia 
MPZP obowiązującego dla danego obszaru dokumentem kluczowym z punktu 
widzenia inwestorów jest pozwolenie na budowę, które pozwala określić zgod-
ność inwestycji z obowiązującym planem. O ile plan ten nie istnieje, analogiczną 
rolę spełniają, mające charakter jednostkowych decyzji administracyjnych, decyzje 
o warunkach zabudowy (tak zwane „wuzetki”) oraz decyzje o lokalizacji inwesty-
cji celu publicznego, odnoszące się do lokalizacji wszelkich inwestycji służących 
celowi publicznemu, a więc także na przykład prywatnych szpitali i szkół. Z ram 
tworzonego w ten sposób systemu wyłamują się jednak przepisy ustaw szczegól-
nych (tzw. specustaw), określających warunki przygotowania i prowadzenia inwe-
stycji o znaczeniu priorytetowym: budowy strategicznych dróg, linii kolejowych, 
infrastruktury związanej z organizacją piłkarskich mistrzostw Europy w 2012 r. 
czy gazoportu w Świnoujściu. Warto wskazać przede wszystkim ustawę regulu-
jącą m.in. kwestię specjalnego trybu zezwolenia na realizację inwestycji drogo-
wej (ZRID)13. Tryb ten, stanowiący poniekąd wyłom w konsekwentnej ochronie 
przez polski system planowania przestrzennego własności prywatnej, znacząco 
przyspiesza uzyskiwanie niezbędnych zezwoleń czy procedury wywłaszczeń zwią-
zane z budową dróg.

M. Ostrowska, M. Pachocka, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016, passim; Ustawa z 7 lipca 
1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. 1994, nr 89, poz. 415; Ustawa z 27 marca 2003 r. 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. 2003, nr 80, poz. 717.

13	 Ustawa z  10  kwietnia 2003 r. o  szczególnych zasadach przygotowania i  realizacji inwestycji 
w zakresie dróg krajowych, Dz. U. 2003, nr 80, poz. 721.

094_Polityka_Luszniewicz_Oblakowska.indb   167 03/12/2017   13:13



Łukasz Drozda﻿168

Kolejne istotne elementy opisywanego systemu znalazły odzwierciedlenie 
prawne w ostatnich latach. Uregulowanymi w formie ustawowej kwestiami stały 
się też na przykład rewitalizacja, mająca na celu poprawę jakości zdegradowanych 
przestrzeni miejskich14, oraz ochrona krajobrazu, służąca walce ze zjawiskiem nie-
ładu przestrzennego, zwłaszcza odnośnie do reklamy zewnętrznej15. Kwestią cze-
kającą na kompleksowe unormowanie jest natomiast reprywatyzacja miejskich 
nieruchomości znacjonalizowanych w okresie Polski Ludowej czy nieunormowane 
w formie traktatowej niektóre roszczenia własności ziemskiej ze strony obywateli 
państw zagranicznych, problematyczne z perspektywy także mniej zurbanizowa-
nych obszarów.

6.3. �Zagrożenia dla efektywnego zagospodarowania 
przestrzeni

Zagospodarowanie przestrzeni związane jest też z zagrożeniami, które mogą 
negatywnie wpływać na możliwości kształtowania harmonijnego rozwoju państwa. 
Ekonomiczny walor przestrzeni w sposób szczególny naraża jej zagospodarowa-
nie na ryzyko nacisków służących realizacji interesów poszczególnych podmiotów 
tego procesu (mieszkańców, inwestorów nakierowanych na zysk, władz różnego 
szczebla), co ujawnia konfliktowy charakter społecznego wytwarzania przestrzeni16.

Podstawowym zagrożeniem dla systemu jej zagospodarowania jest jego szczel-
ność. Deregulacja planowania przestrzennego na podstawie poświęconej mu ustawy 
z 2003 r. skutkowała otwarciem licznych szczelin w obrębie dotyczącego go prawa. 
Pomimo uchwalenia aż 47,5 tys. obowiązujących na 2015 r. planów miejscowych 
pokrycie planistyczne obejmowało w tym czasie zaledwie 29,7 proc. powierzchni 
kraju17. Oznacza to, że w pozostałych wypadkach podstawowym trybem regulacji 
zagospodarowania przestrzeni są jednostkowe i korupcjogenne w swym charakterze 
„wuzetki”. W teorii powinny one respektować kilka zasad, w tym zasadę dobrego 
sąsiedztwa (zgodności inwestycji z charakterem jej otoczenia), w praktyce jednak 

14	 Ustawa z 9 października 2015 r. o rewitalizacji, Dz. U. 2015, poz. 1777.
15	 Ustawa z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem narzędzi 

ochrony krajobrazu, Dz. U. 2015, poz. 774.
16	 B. Jałowiecki, Społeczne wytwarzanie przestrzeni, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 

2010, s. 11–15.
17	 Bank danych lokalnych GUS za 2015 r.
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inwestorzy za pomocą różnorodnych środków nacisku zasady te interpretują nie-
zwykle swobodnie. Przykład stanowi tutaj definicja pojęcia „zwartej zabudowy”, 
która w myśl obowiązujących regulacji może stanowić nawet osadnictwo tak rzad-
kie, jak to pod postacią zabudowy jednorodzinnej rozlokowanej w odległości 50 m 
między poszczególnymi budynkami. Innym problemem jest z kolei wyłączanie 
z produkcji rolnej gruntów ornych o nawet wysokich klasach bonitacyjnych, które 
określają ich jakość w odniesieniu do produkcyjnego potencjału. Wskazuje to na 
bardzo duże marnotrawstwo w dziedzinie zagospodarowania przestrzeni, moty-
wowane chęcią maksymalizacji korzyści związanych ze zmianą przeznaczenia 
działek na cel budowlany – w skrajnych przypadkach cena metra kwadratowego 
powierzchni użytkowej zabudowy może być zbliżona do ceny całego hektara ziemi 
uprawnej (10 000 metrów kwadratowych). Powstająca w ten sposób chaotyczna 
zabudowa rodzi ryzyko poważnych konsekwencji środowiskowych. Związane jest 
to zarówno z degradacją środowiska przyrodniczego w wymiarze bezpośrednim 
(np. likwidacji lasu lub innego elementu infrastruktury zielonej) i pośrednim (nega-
tywny wpływ kongestii układu transportowego), jak i dysfunkcjami środowiska 
społecznego. Te ostatnie widoczne są m.in. w sprzyjającym segregacji przestrzennej 
chaotycznym rozlewaniu się miast, stanowiącym przeciwieństwo koncepcji miasta 
zwartego (kompaktowego), umożliwiającego zwłaszcza poprawę efektywności sys-
temu transportowego dzięki ograniczeniu czasu i długości podróży pokonywanych 
przez jego mieszkańców w związku z realizowaniem potrzeb życiowych zwłaszcza 
w kontekście pracy i kształcenia.

Kolejną, kluczową z punktu widzenia dysfunkcji zagospodarowania przestrzeni 
kwestię stanowi problem reprywatyzacji nieruchomości. O  ile w okresie Polski 
Ludowej bez większych problemów przeprowadzono reformę rolną, to procedura 
odbierania własności prywatnej w wypadku nieruchomości mieszkalnych z obsza-
rów miejskich obarczona została licznymi wadami prawnymi. Popularną praktyką 
stało się z tego względu „odzyskiwanie” atrakcyjnych nieruchomości, często oparte 
na skupowaniu roszczeń spadkowych i stanowiące okazję do uzyskania znacznego 
dochodu. Problematyczny charakter zasiedlonych nieruchomości zrodził zjawisko 
tzw. dzikiej reprywatyzacji, prowadzącej do brutalnej praktyki eksmisji lokatorów 
mieszkań pozostających wcześniej w publicznym zasobie. Wysoka stopa zwrotu 
z inwestycji w nieruchomości przy jednoczesnym zawiłym stanie prawnym i czę-
stym zasiedlaniu tego typu budynków, zainspirowała do działalności organizacje 
przestępcze, a co budzi szczególny niepokój, także pracowników sektora publicz-
nego wcześniej zajmujących się również polityką lokalową. Ten problem, chociaż 
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najpowszechniej kojarzony z Warszawą, w rzeczywistości występuje w większej 
liczbie miast w Polsce18. Powszechność patologii związanych z reprywatyzacją stała 
się w końcu powodem podjętych bardzo późno przez polskie władze działań, w tym 
uchwalenia na podstawie rządowego projektu ustawy powołującej specjalną komi-
sję weryfikacyjną do spraw warszawskiej reprywatyzacji19. Akt ten pozwala nawet 
na całościowe lub częściowe uchylenie decyzji reprywatyzacyjnych, wzbudzając 
jednak przy tym kontrowersje i krytykę, prowadzoną na przykład ze strony Rzecz-
nika Praw Obywatelskich20. Ustawa ta pozwala za to wpłynąć na bardzo istotne 
liczebnie zjawisko współczesnego osadnictwa w Polsce, już w tej chwili dotyczące 
tysięcy nieruchomości, często zabudowanych w dodatku budynkami wieloro-
dzinnymi. Reprywatyzacja na podstawie wysiedlania dotychczasowych lokatorów 
i rewaloryzacji nieruchomości, związanej z podniesieniem standardu i korzystną 
odsprzedażą przekształcanych tą drogą lokali, prowadzi też do wzrostu natęże-
nia obserwowanego współcześnie już w Polsce zjawiska gentryfikacji. Ilustruje je 
pojawienie się tak zwanej luki rentowej, czyli dysproporcji między dotychczasową 
(niską) wartością nieruchomości a  jej wartością potencjalną podnoszoną przez 
skuteczną rewaloryzację dawnego mienia komunalnego, co umożliwia wypieranie 
mniej zamożnych mieszkańców i przedsiębiorców na rzecz podmiotów dysponu-
jących większymi zasobami kapitału ekonomicznego21.

Kształt polityki publicznej związanej z zagospodarowaniem przestrzennym 
w połączeniu z charakterem prowadzonej polityki mieszkaniowej, zaspokajają-
cej wszak jedną z najbardziej podstawowych potrzeb życiowych ludności, jest też 
istotny z punktu widzenia ogółu systemu gospodarczego. Rynek mieszkaniowy 
i warunki bytowania ludności wpływają bowiem istotnie na kondycję całej gospo-
darki. Liberalizacja prawa związanego z planowaniem przestrzennym w połączeniu 

18	 I. Szpala, M. Zubik, Reprywatyzacja po warszawsku. Komu działkę, „Gazeta Wyborcza” 2016, 
nr 194, s. 12–14; K. Pobłocki, Gentryfikacja, własność i polski kapitalizm polityczny, „Politeja” 2014, nr 1, 
s. 171–174; T. Luterek, Reprywatyzacja. Źródła problemu, Instytut Studiów Politycznych PAN, War-
szawa 2016, passim.

19	 Ustawa z 9 marca 2017 r. o szczególnych zasadach usuwania skutków prawnych decyzji reprywa-
tyzacyjnych dotyczących nieruchomości warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, Dz. U. 2017, 
poz. 718.

20	 Rzecznik Praw Obywatelskich, Komisja Reprywatyzacyjna – wystąpienie do Marszałka Senatu, 
http://bit.ly/2oMOzQS, data dostępu: 7.4.2017.

21	 Ł. Drozda, Uszlachetniając przestrzeń. Jak działa gentryfikacja i jak się ją mierzy, Instytut Wydaw-
niczy Książka i Prasa, Warszawa 2017, s. 74–77; N. Smith, Toward a Theory of Gentrification. A Back 
to  the City Movement by Capital, not People, “Journal of the American Planning Association” 1979, 
No. 4, passim.
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z programami publicznymi wspierającymi określony kształt budownictwa miesz-
kaniowego (mogącymi na przykład sprzyjać kredytowaniu korporacji deweloper-
skich za pomocą ograniczenia wsparcia do rynku pierwotnego nieruchomości), 
prowadzą do zagrożenia spekulacją na rynku mieszkaniowym. Umasowienie się 
w Polsce spekulacyjnych w swej istocie kredytów walutowych czy globalny krach 
2008 r. zapoczątkowany turbulencjami kryzysu amerykańskiego rynku kredytów 
hipotecznych, pokazują jak groźne mogą być konsekwencje nierozważnej polityki 
publicznej także w zakresie planowania przestrzennego22.

Te i inne dysfunkcje systemu zagospodarowania przestrzeni zwracają uwagę 
na klasowy charakter przestrzeni zamieszkiwania oraz konfliktogenne zakorze-
nienie procesu jej społecznego wytwarzania. Przestrzeń staje się kwestią spekula-
cji, społecznych napięć czy targów politycznych. Aktywna rola polityki publicznej 
pozwala jednak przeciwdziałać nieprawidłowościom tego rodzaju. Z punktu widze-
nia planowania przestrzennego przydatne może być sztywniejsze regulowanie jego 
zapisów za pomocą wyłączenia pewnych obszarów z działalności inwestycyjnej, 
co hamowałoby chaotyczną urbanizację. Rozwijanie planowania partycypacyjnego 
z udziałem wszystkich interesariuszy pozwala uniknąć problemów społecznych 
w przyszłości. Z kolei instrumenty pomocnicze z zakresu polityki mieszkaniowej 
oraz planowania transportu jako działań nieodłącznie związanych z  systemem 
zagospodarowania przestrzeni pozwalają prowadzonej w  jego zakresie polityce 
publicznej osiągać efektywniejsze rezultaty.

Podsumowanie

Zagospodarowanie przestrzeni stanowi ważną, istotną z punktu kreowania 
szans rozwojowych specjalizację polityki gospodarczej będącej składową polityki 
publicznej. Praktyczne odzwierciedlenie tej specjalizacji stanowi system plano-
wania przestrzennego. Działania prowadzone w ramach tego systemu mają cha-
rakter ciągły, jest on ponadto organizowany na poziomie lokalnym, regionalnym, 
ogólnopaństwowym i niekiedy ponadnarodowym. Jego zadaniem jest organizacja 
sposobów maksymalnie efektywnego dysponowania przestrzenią zamieszkiwania 

22	 M. Cesarski, Sytuacja mieszkaniowa w Polsce lat 2002–2014. Światowy kryzys, niewiadome i szanse 
zamieszkiwania, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016, s. 328; Ł. Drozda, Transformacja w prze-
strzeni. Wpływ modelu deweloperskiego na urbanizację Polski po 1989 r., „Kwartalnik Kolegium Ekono-
miczno-Społecznego Studia i Prace” 2016, nr 3, passim.
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przy poszanowaniu zasad zrównoważonego rozwoju, rozwiązywanie towarzyszą-
cych mu konfliktów interesów oraz zapewnienie ładu przestrzennego, będącego 
wynikiem sposobów zagospodarowania przestrzeni. Regulujący te kwestie polski 
system planowania przestrzennego ulegał z biegiem czasu ewolucji, zwiększającej 
stopniowo ochronę interesu dysponentów własności prywatnej. Stanowiące jego 
podstawę, przygotowywane na poziomie lokalnym miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego (MPZP) są narzędziem o fakultatywnym charakterze, nie-
uchwalonym do tej pory dla większości obszarów stanowiących pole do rzeczywistej 
działalności inwestycyjnej. System zagospodarowania przestrzeni jest zagrożony 
licznymi nadużyciami wynikającymi przede wszystkim z woli dotyczącej mak-
symalizacji korzyści z wykorzystania ekonomicznego waloru przestrzeni, w tym 
licznych zachowań korupcyjnych. Jego kształt ze względu na związki z polityką 
mieszkaniową i strategiczny charakter budownictwa mieszkaniowego dla ogółu 
gospodarki wpływa też wydatnie na makroekonomiczną sytuację państwa. Powyższe 
cechy systemu zagospodarowania przestrzeni wskazują na znaczenie prowadzonej 
w jego zakresie odpowiedzialnej i aktywnej polityki publicznej.

Bibliografia

Bank danych lokalnych GUS za 2015 r.
Cesarski M., Polityka mieszkaniowa w Polsce w pracach naukowych 1918–2010. Dokonania 

i wpływ polskiej szkoły badań, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2013.
Cesarski M., Sytuacja mieszkaniowa w Polsce lat 2002–2014. Światowy kryzys, niewiadome 

i szanse zamieszkiwania, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016.
Dekret z 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju, Dz. U. 

1946, nr 16 poz. 109.
Drozda Ł., Koncepcja własności jako odpowiedzialności w planowaniu przestrzennym, w: Roz-

wój we współczesnym świecie. Uwarunkowania, wyzwania, perspektywy, red. J. Osiński, 
M. Nawrot, M. Ostrowska, M. Pachocka, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016.

Drozda Ł., Transformacja w przestrzeni. Wpływ modelu deweloperskiego na urbanizację Polski 
po 1989 r., „Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Społecznego Studia i Prace” 2016, nr 3.

Drozda Ł., Uszlachetniając przestrzeń. Jak działa gentryfikacja i  jak się ją mierzy, Instytut 
Wydawniczy Książka i Prasa, Warszawa 2017.

Izdebski H., Ideologia i zagospodarowanie przestrzeni. Doktrynalne prawno-polityczne uwa-
runkowania urbanistyki i architektury, Wolters Kluwer Polska SA, Warszawa 2013.

Jałowiecki B., Społeczne wytwarzanie przestrzeni, Wydawnictwo Naukowe Scholar, War-
szawa 2010.

094_Polityka_Luszniewicz_Oblakowska.indb   172 03/12/2017   13:13



6. Zagospodarowanie przestrzeni i jego znaczenie dla polityki publicznej 173

Janikowski R., Wymiary zrównoważonego rozwoju. Rozwój lokalny, gospodarka przestrzenna, 
zdrowie środowiskowe, innowacyjność, Wydawnictwo Wyższej Szkoły Bankowej w Pozna-
niu, Poznań 2010.

Karwińska A., Gospodarka przestrzenna. Uwarunkowania społeczno-kulturowe, Wydawnic-
two Naukowe PWN, Warszawa 2016.

Królikowski  J. T., Rylke  J., Społeczno-kulturowe podstawy gospodarowania przestrzenią, 
Wydawnictwo Szkoły Głównej Gospodarstwa Wiejskiego, Warszawa 2001.

Luterek T., Reprywatyzacja. Źródła problemu, Instytut Studiów Politycznych PAN, War-
szawa 2016.

Merrifield A., Nowa kwestia miejska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2016.
Mumford L., The City in History. Its origins, its transformations, and its prospects, Harcourt 

Brace Jovanovich Inc., New York 1961.
Pobłocki K., Gentryfikacja, własność i polski kapitalizm polityczny, „Politeja” 2014, nr 1.
Rogers P. P., Jalal K. F., Boyd J. A., An Introduction to Sustainable Development, Earthscan, 

Sterling 2008.
Rzecznik Praw Obywatelskich, Komisja Reprywatyzacyjna – wystąpienie do Marszałka Senatu, 

http://bit.ly/2oMOzQS
Smith N., Toward a Theory of Gentrification. A Back to the City Movement by Capital, not People, 

“Journal of the American Planning Association” 1979, No. 4.
Szmidt B., Ład przestrzeni, PWN, Warszawa 1981.
Szpala  I., Zubik  M., Reprywatyzacja po  warszawsku. Komu działkę, „Gazeta Wyborcza”, 

2016, nr 194.
United Nations, World Urbanization Prospects: Urban population (% of total), http://data.

worldbank.org/indicator/SP.URB.TOTL.IN.ZS
Ustawa z 31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym, Dz. U. 1961, nr 7 poz. 47.
Ustawa z 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym, Dz. U. 1984, nr 35 poz. 185.
Ustawa z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. 1994, nr 89, poz. 415.
Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. 2003, 

nr 80, poz. 717.
Ustawa z 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji 

w zakresie dróg krajowych, Dz. U. 2003, nr 80, poz. 721.
Ustawa z 24 kwietnia 2015 r. o  zmianie niektórych ustaw w związku ze wzmocnieniem 

narzędzi ochrony krajobrazu, Dz. U. 2015, poz. 774.
Ustawa z 9 października 2015 r. o rewitalizacji, Dz. U. 2015, poz. 1777.
Ustawa z 9 marca 2017 r. o  szczególnych zasadach usuwania skutków prawnych decyzji 

reprywatyzacyjnych dotyczących nieruchomości warszawskich, wydanych z  narusze-
niem prawa, Dz. U. 2017, poz. 718.

Woźnicki J., Nowa dyscyplina – „nauki o polityce publicznej” usytuowana w dziedzinie nauk 
społecznych, „Nauka” 2012, nr 1.

094_Polityka_Luszniewicz_Oblakowska.indb   173 03/12/2017   13:13


	5
	Mgr inż. Łukasz Drozda

	6
	Zagospodarowanie przestrzeni i jego znaczenie dla polityki publicznej
	Wprowadzenie
	6.1. �Geneza oraz znaczenie zagospodarowania i planowania przestrzeni
	6.2. Polski system planowania przestrzennego
	6.3. �Zagrożenia dla efektywnego zagospodarowania przestrzeni
	Podsumowanie
	Bibliografia



