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Wstep

1. Identyfikacja problemui przestanek podjecia
prac konceptualnych

W Polsce od wielu lat toczy si¢ debata na temat nowego podejscia do publicznego
planowania rozwoju. Jeden nurt tej debaty dotyczy zagadnien w ramach polityki
regionalnej, ktéra ze wzglednym powodzeniem wykorzystuje fundusze UE, a dru-
gi zagadnien w ramach regulacyjnego planowania przestrzennego, dla ktérego
to kompetencje reformatorskie sg przypisywane ministrom i resortom z sektora in-
frastrukturalno-budowlanego. W jednym i drugim systemie planowania publicz-
nego jest podkreslana konieczno$¢ bardziej holistycznego i zintegrowanego podej-
$cia. W praktyce jednak wszystkie ministerstwa, a nawet departamenty w ramach
tego samego ministerstwa odpowiedzialne za wybrane elementy reformy systemu
zarzadzania rozwojem, inaczej patrza na sprawy integracji planowania. Brak po-
stepu w integracji proceséw i procedur planowania wynika takze z wzajemnej nie-
ufnosci i trudno$ci we wspotpracy profesjonalistow (praktykow i teoretykow) zaj-
mujacych si¢ zagadnieniami planowania spoleczno-gospodarczego oraz planowania
przestrzennego. Srodowiska te nie pozostaja tez obojetne wobec proponowanych
rozwigzan, biorgc - bezposrednio i posrednio — aktywny udziat zaréwno w two-
rzeniu przepisow, jak i w czestym blokowaniu niewygodnych lub niezrozumialych
dla nich rozwigzan.

Jedno i drugie planowanie wykazuje rozliczne ulomnosci i wymaga pilnego
dostosowania do nowych uwarunkowan gospodarczych, spotecznych oraz przy-
rodniczych (w tym w szczegolnosci klimatycznych). Nalezy podkresli¢, ze szcze-
golne dysfunkcje — o znamionach patologii — wykazujg zaréwno system planowa-
nia przestrzennego, jak i wiele przepiséw oraz instrumentdéw prawa materialnego
odnoszacego si¢ do gospodarowania przestrzenig. Wyrazem tych dysfunkcji jest
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poglebiajacy si¢ chaos przestrzenny oraz towarzyszace temu wysokie, narastajace
koszty ekonomiczne i spoleczne obciazajace polska gospodarke'.

Wieloletnie proby skoordynowania prac na rzecz stworzenia spojnego sys-
temu planowania rozwoju w jego wymiarze spoteczno-gospodarczym i prze-
strzennym, z uwzglednieniem potrzeb w zakresie ochrony srodowiska przy-
rodniczego, jak do tej pory daly tylko polowiczne rezultaty. Wyrazem tego
sa wprowadzone w 2020 r. (szerzej omowione w podrozdziale 8.7) zamiany w usta-
wie o zasadach prowadzenie polityki rozwoju i innych aktach prawnych. Natomiast
postulowany i oczekiwany od lat 90. system przestrzennego planowania regu-
lacyjnego nadal pozostaje daleki od politycznie i spolecznie uzgodnionych oraz
jednoznacznych przesadzen.

Podstawowa przestanka stojaca za opracowaniem niniejszej monografii ma wiec
charakter praktyczny i jest nia identyfikowana od kilkunastu lat potrzeba przepro-
wadzenia doé¢ gruntownej reformy systemu planowania przestrzennego i plano-
wania rozwoju w Polsce, ktora bytaby ukierunkowana na zwiekszenie skutecznosci
tego systemu. Praktyczny wymiar przestanki przemawiajacej za przygotowaniem
niniejszej monografii nie wyklucza jednak jej wymiaru naukowego — opracowa-
nie nowych rozwigzan planistycznych (koncepcja), odpowiadajacych na potrzeby
wspolczesnego systemu spoleczno-gospodarczego oraz towarzyszacych mu pro-
bleméw zagospodarowania przestrzennego (cze$¢ II), implikuje bowiem potrze-
be wczesniejszego zidentyfikowania i omoéwienia teoretycznych przestanek prac
o charakterze konceptualnym - co réwniez znalazto odzwierciedlenie w mono-
grafii (czes¢ I).

2. Przeglad literatury przedmiotu i omowienie
wczesniejszych prac autorow

Potrzeba reformy usprawniajacej system planowania byta i jest nadal przedmiotem
debaty prowadzonej zaréwno w srodowisku akademickim, jak i wéréd szerokiego
kregu praktykow - tj. pracownikéw administracji publicznej samorzadowej, przed-
stawicieli gremiéw i resortéw administracji rzagdowej, projektantéw zawodowo zwig-
zanych z planowaniem przestrzennym, urbanistyka, architekturg — pracujacych
w publicznych i prywatnych biurach planowania, czy wreszcie 0sdb dziatajacych
w organizacjach pozarzadowych, ktérych aktywno$¢ jest zwigzana z przedmiotowa

1 Szerokie omowienie tego zagadnienia mozna znalez¢ w trzytomowym raporcie opu-
blikowanym w wydawnictwach KPZK PAN na temat przyczyn i skutkédw chaosu prze-
strzennego w Polsce [Studia... 2018a; Studia..., 2018b; Studia..., 2018c]. Por. tez: Pro-
blem... [2005]; Zywiofowe... [2006]; Markowski [2014a, s. 132-138; 2023, s. 255-257];
Kowalewski [2019, s. 3-25].
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problematyka. Debata publiczna na temat potrzeby reformy systemu planowania
przestrzennego w Polsce znalazta odzwierciedlenie w licznych publikacjach. Do naj-
wazniejszych z nich nalezy zaliczy¢ prace: M. Belof [2013]; C. Brzezinskiego [2013];
W.A. Gorzyma-Wilkowskiego [2011; 2013]; H. Izdebskiego, A. Nelickiego, I. Zacha-
riasza [2007]; A. Jedraszki [2005]; B. Kolipinskiego [2011, 2016]; M. Nowaka [2017];
E. Ogleckieji]. Stodczyka [2011]; ]. Zauchy [2007; 2018]; I. Zigtek [2011], a takze prace
zbiorowa System... [2021].

Sposréd prac, w ktorych skoncentrowano si¢ na zagadnieniach nieco szerszych,
tj. dotyczacych ogélnych koncepcji integracji planowania spoteczno-gospodarcze-
go i przestrzennego, mozna wskaza¢ publikacje nastepujacych autoréw: P. Churski
[2018]; T. Kudtacz [2015a; 2015b]; T. Markowski [2011, 2014b, 2015]; A. Nowakow-
ska [2015]; S. Pangsy-Kania [2015]; E. Wojnicka-Sycz [2018]; ]. Wozniak [2015];
Z. Ziobrowski [2015].

Warto jednak zwréci¢ uwage, ze wskazane prace sg poswiecone raczej diagno-
zowaniu probleméw i wskazywaniu wyzwan oraz ogélnych kierunkéw zmian re-
gulacji sfery gospodarki przestrzennej, jednak bez wypracowywania szczegéto-
wych rozwigzan ujetych systemowo. Intencja autoréw niniejszej monografii byto
wiec wypelnienie tej luki - tj. nie tylko sformulowanie generalnych rekomendacji
co do kierunkéw reformy systemu planowania, lecz takze opracowanie konkret-
nych rozwigzan w przedmiotowym zakresie.

Szczegdlna role w pracach konceptualnych odegrata wspomniana juz publika-
cjajednego z autoréw [Markowski, 2011], w ktorej zidentyfikowano podstawowe
uwarunkowania oraz sformulowano ogdlne zalozenia modelu zintegrowanego
planowania i zarzadzania rozwojem, ze szczegélnym jednak uwzglednieniem
sfery gospodarowania przestrzenia. Opracowanie to dalo asumpt do przygoto-
wania kolejnych publikacji naukowych na ten temat, a ostatecznie - niniejszej
pracy naukowe;j.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze przed opracowaniem monografii — kon-
cepcji systemowych zmian w planowaniu przestrzennym w Polsce - jej autorzy
przedstawiali juz pewne zalozenia i elementy przedmiotowych rozwigzan w swoich
wczesniejszych pracach. Byl to przede wszystkim opublikowany w jezyku polskim
i angielskim artykutl naukowy o tytule zblizonym do tytutu niniejszej monografii
[Markowski, Drzazga, 2015a; 2015b]. Artykutf ten (liczacy 33 strony) jest pierwsza
publikacja autoréw, w ktorej omowili oni swoja ekspercka koncepcje systemu zinte-
growanego planowania rozwoju w Polsce i zaprezentowali rozwigzania znajdujace
sie 6wczesnie we wstepnym stadium prac. Obszerne fragmenty tego opracowania
wykorzystano (przytoczono) w niniejszej monografii, w rozdziatach: 1, 5, 6, 7,9, 10,
111 14. Pierwotny zakres tresci wskazanego artykutu zostal w toku dalszych prac
istotnie rozbudowany i uszczegdtowiony, co spowodowato, ze autorzy zdecydowali
sie opisa¢ swoja koncepcje w formie monografii naukowej — poszerzajgc znaczaco
tresci pierwotnego opracowania [Markowski, Drzazga, 2015a; 2015b], w odniesie-
niu zaréwno do kwestii podstaw teoretycznych oraz formalno-prawnych (czg¢$¢ I),
jakido zagadnien konceptualnych (czes¢ II).
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Zagadnienia zastosowania twierdzen teorii sprawiedliwosci sformulowane;j
przez Johna Rawlsa do identyfikowania interesu publicznego w planowaniu prze-
strzennym byly natomiast omawiane wcze$niej w pracy T. Markowskiego [2013b],
z ktérej réwniez zapozyczono obszerne fragmenty i wykorzystano do opracowania
rozdziatu 1 niniejszej monografii. Opracowujac rozdziaty 5 i 6 monografii, wyko-
rzystano fragmenty publikacji dotyczace identyfikowanych dylematéw i wyzwan
stojacych przed planowaniem zintegrowanym ujetych we wczesniejszych pracach
T. Markowskiego [2014b, 2015]. Pewne treéci niniejszej monografii, znajdujace
si¢ w rozdzialach 101 12, byly uprzednio omawiane, réwniez w skroconym zakresie,
w ramach innej publikacji jednego z autoréw [Drzazga, 2018], dotyczacej zagadnien
analizy systemowych uwarunkowan planowania przestrzennego w Polsce. Wcze-
sne wersje opracowanych przez autoréw schematéw organizacyjnych nowego sys-
temu planowania przestrzennego na poziomie lokalnym i regionalnym (rys. 6 i 8),
wraz z ich opisem, mozna odnalez¢ w pracy D. Drzazgi [2015].

Ponadto, w toku prowadzonych prac badawczo-rozwojowych nad koncepcja sys-
temu zintegrowanego planowania rozwoju w Polsce, ukazaly si¢ jeszcze dwie pra-
ce obu autoréw —opublikowane w wydawnictwach nienaukowych (w czasopismie
branzowym skierowanym do srodowiska urbanistéw) i opiniotworczych, w celu
popularyzacji idei zintegrowanego planowania poza srodowiskiem akademickim
[Drzazga, Markowski, 2016; 2018]. Autorzy tych prac réwniez bazowali na wcze-
$niejszych wersjach roboczego opracowania, ktore teraz jest prezentowane jako
monografia naukowa.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze cho¢ niniejsza publikacja opiera sie¢
na wczeéniejszych (wyzej wskazanych) pracach autoréw, to jednak dopiero w obec-
nej, monograficznej postaci daje ona pelny i uporzadkowany (usystematyzowany)
logicznie wyktad autorskich koncepcji w zakresie systemowego podejscia do zinte-
growanego planowania rozwoju i planowania przestrzennego w Polsce, nad ktérym
autorzy pracowali w latach 2014-2018.

3. Metoda opracowania koncepcji systemu
zintegrowanego planowania

Przygotowujac niniejszg monografie, wykorzystano zrodta wtorne (literatu-
re przedmiotu wykazang w spisie bibliografii) i pierwotne (informacje uzyska-
ne w dyskusjach seminaryjnych z gronem ekspertéw oraz podczas obserwacji
uczestniczacych).

Na opracowanie niniejszej monografii w jej czesci koncepcyjnej (czes¢ I1) ztozy-
ty sie w szczegdlnosci wnioski wyptywajace z dyskusji seminaryjnych i prac warsz-
tatowych prowadzonych w latach 2014-2016 przez zespot, w sktad ktérego weszli
czlonkowie Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Towarzystwa
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Urbanistow Polskich, a takze inni zaproszeni eksperci. Sktad osobowy zespotu bio-
racego udzial w dyskusji zamieszczono w zalaczniku nr 1, a harmonogram prac ze-
spotu dyskusyjnego w zalaczniku nr 2. W tym miejscu nalezy wiec zwrocic¢ uwage,
ze praca ma w zwigzku z tym charakter nie tyle analityczno-badawczy (poznawczy),
ile przede wszystkim konceptualno-projektowy. Celem autoréw monografii byto
nie tyle poszerzenie wiedzy teoretycznej w przedmiocie podstaw planowania, ile
- bazujac na analizie przestanek teoretycznych — wypracowanie koncepcji systemu
planowania (jako formy interwencji publicznej w sfere¢ gospodarki przestrzennej)
odpowiadajacej na wspolczesne problemy i wyzwania zwigzane z ksztalttowaniem
zagospodarowania polskiej przestrzeni. W tym sensie niniejsza monografia sytuuje
sie w sferze nauk o zarzadzaniu, bowiem celem przy$wiecajacym jej napisaniu bylo
wypracowanie rozwigzan ukierunkowanych na zwiekszenie sprawnosci (w szcze-
golnosci skutecznosci) funkcjonowania organéw wladzy i administracji publicznej
w sferze gospodarowania przestrzenia.

Podstawa do wypracowania tych rozwiagzan byl cykl seminariéw dyskusyjnych,
w ramach ktérych celowo dobrana (wyselekcjonowana) grupa ekspertéw, majacych
ogromng wiedze i wieloletnie doswiadczenie w planowaniu (akademikow - na-
ukowcow i praktykow), dyskutowata kolejne zagadnienia zwigzane z problematy-
ka planowania zintegrowanego (ogdlne zalozenia, planowanie na poszczegélnych
szczeblach organizacji terytorialnej panistwa oraz kwesti¢ publicznych stuzb pla-
nowania, a takze zagadnienia uspolecznienia proceséw odpracowywania doku-
mentow planistycznych). Wyniki czgstkowe tej debaty byty tez poddawane pod
dyskusje podczas konferencji naukowych poswieconych problematyce planowania
rozwoju, planowania przestrzennego i gospodarki przestrzenne;.

Drugim zrédfem informacji pomocnym w opracowaniu monografii byty do-
$wiadczenia praktyczne autoréw, zdobyte podczas obserwacji uczestniczacych,
wynikajace z ich zaangazowania w prace nad dokumentami planowania strategicz-
nego wykonywanymi na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym; w szcze-
gblnosci byly to prowadzone w latach 2007-2009 prace nad Eksperckim Projektem
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju do roku 2033 [Korcellii in.,
2010], a takze uczestnictwo w opracowaniu Koncepcji strategii rozwoju Makrore-
gionu Polski Centralnej 2030 w 2014 r. (poprzedzajacej przyjecie przez Rade Mini-
strow RP w 2015 r. dokumentu Strategia Rozwoju Polski Centralnej do roku 2020
z perspektywqg 2030) [Koncepcja. . ., 2014; Strategia. .., 2015]. Do$wiadczenie autoréw
wynikatlo ponadto z ich udziatlu w realizacji:

= projektu badawczego ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w JST”

(projekt wspdtfinansowany przez Uni¢ Europejska ze srodkéw Europejskie-
go Funduszu Spolecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludz-
ki, Priorytet V, Dzialanie 5.2, Poddziatanie 5.2.2) (2013-2015), w szczegdlno-
$cizadania 3: ,Wsparcie dla proceséw dotyczacych planowania w obszarach
funkcjonalnych” - udzial w pracach zespolu opracowujacego dokument pt.
»Zintegrowana strategia rozwoju Warszawsko-Lodzkiego Obszaru Funkcjo-
nalnego do roku 2030 (projekt)” [Zintegrowana..., 2015];
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» projektu badawczego wlasnego, finansowanego przez Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego RP (nr N114 014 32/0871) pt. ,Zarzadzanie w obsza-
rach metropolitalnych: procesy - struktury organizacyjne - instrumenty”,
realizowanego w Katedrze Zarzadzania Miastem i Regionem na Wydziale
Zarzadzania Uniwersytetu Lodzkiego (2007-2009).

Opracowujac koncepcje niektorych instrumentéw planowania przestrzen-
nego, inspirowano si¢ réwniez przepisami procedowanego przez administracje
rzadowa w latach 2014-2016 projektu ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany
[por.: Kodeks..., 2014; Ustawa — Kodeks. .., 2016], nad ktérym prace ostatecznie za-
niechano w 2018 r.

4. Struktura tresciiuktad pracy

Przyjety uklad monografii jest konsekwencja wyboru celu i zakresu merytorycz-
nego pracy, ktore okreslity omowiong nizej strukture tresci. Monografia zostata
podzielona na dwie czesci.

Cze$¢ pierwszg zatytulowano Teoretyczne podstawy i formalne przestanki zin-
tegrowanego planowania rozwoju. Skladaja si¢ na nig rozdzialy 1-8. Ta cze$¢ mo-
nografii ma forme wykladu wybranych, najistotniejszych teoretycznych podstaw
(przestanek) wskazujacych na koniecznos¢ planowania proceséw rozwoju w spo-
sOb zintegrowany, w szczegolnosci w odniesieniu do ksztaltowania zagospodaro-
wania przestrzennego. Podstawg opracowania pierwszej cz¢sci monografii byty
przede wszystkim studia literaturowe z zakresu problematyki ekonomii rozwoju,
zarzadzania, planowania, gospodarki przestrzennej i urbanistyki, a takze filozofii.
Postuzyly one do opracowania rozdzialéw 1-7, w ktérych omoéwiono nastepujace
zagadnienia: Aksjologiczne oraz ustrojowe przestanki na rzecz publicznego zintegro-
wanego planowania rozwoju (rozdzial 1); Interes publiczny a formutowanie celow
rozwoju (rozdzial 2); Rozwéj metod i technik planistycznych - historyczne trendy
oraz wspéiczesne uwarunkowania (rozdzial 3); Wspotczesne trendy gospodarcze
jako wyzwanie dla nowej doktryny urbanistycznej i reformy systemu planowania
przestrzennego (rozdzial 4); Elastycznos¢ planowania jako warunek jego skutecz-
nosci (rozdzial 5); Planowanie zintegrowane jako instrument interwencji publicznej
w systemie gospodarki rynkowej (rozdzial 6); Specyfika planowania zintegrowane-
go w swietle paradygmatu sustensywnego rozwoju (rozdzial 7). Omoéwiono w nich
podstawy i przestanki teoretycznych koncepcji zintegrowanego podejscia do plano-
wania przestrzennego i planowania rozwoju w ogoéle. Na tym tle wyréznia si¢ roz-
dzial 8 - Przestanki formalne podjecia prac nad koncepcijg systemu zintegrowanego
planowania, w ktérym dokonano przegladu i omdéwienia inicjatyw administracji
rzagdowej na rzecz wprowadzania zmian w systemie planowania i zarzadzania roz-
wojem Polski, podejmowanych od 2006 r. (a takze niektorych rozwigzan prawnych
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w zakresie planowania przestrzennego funkcjonujacych w Polsce od poczatku
transformacji ustrojowej — tj. od 1989 r.).

Charakterystyka rozwigzan formalno-prawnych funkcjonujacych w przedmio-
cie planowania przestrzennego i strategicznego zarzadzania rozwojem w Polsce
(rozdziat 8) wraz z zagadnieniami teoretycznymi planowania zintegrowanego
(rozdzialy 1-7) stanowi swoiste tfo dla drugiej czesci monografii zatytulowane;j
Koncepcja systemu zintegrowanego planowania rozwoju. Zebrano w niej autor-
skie rekomendacje odnosnie do tego, jak nalezaloby zreformowa¢ system plano-
wania przestrzennego w Polsce, aby doprowadzi¢ do integracji procedur plani-
stycznych w wymiarze spoleczno-gospodarczym oraz przestrzennym (fizycznym),
majac na uwadze paradygmat rozwoju sustensywnego implikujacy koniecznos¢
takiego oddzialywania na procesy rozwoju, aby prowadzity one do zachowania
strategicznie waznych, przyrodniczych i przestrzennych zasobéw, podtrzymujac
tym samym trwalo$¢ proceséw rozwoju na terytorium kraju, regionéw i lokal-
nych jednostek samorzagdowych. W zamysle autoréw pracy prezentowane roz-
wigzania mogltyby stuzy¢ usprawnieniu systemu planowania przestrzennego
i planowania rozwoju.

Na cz¢$¢ druga monografii sktadajg si¢ rozdziaty 9-14, w ktérych oméwiono
kolejno: Zatozenia ogélne zmian rekomendowanych do wprowadzenia w systemie
planowania rozwoju i planowania przestrzennego (rozdzial 9); Charakterystyke
proponowanych opracowan planistycznych zwigzanych ze sferq zintegrowanego
zarzgdzania rozwojem (na poszczegdlnych poziomach podziatu terytorialnego
kraju tj. gmina - powiat - wojewddztwo — panstwo) (rozdziat 10); Hierarchicz-
nos¢ planéw zagospodarowania przestrzennego (hierarchicznos¢ interesu publiczne-
go) (rozdzial 11); Stuzby publiczne w systemie zintegrowanego planowania rozwoju
(rozdziat 12); Partycypacje spoteczng w systemie zintegrowanego planowania roz-
woju (rozdzial 13); Regulacje przejsciowe i warunki wyjsciowe do zmiany systemu
planowania (rozdzial 14).

Szczegolnie istotne znaczenie dla problematyki poruszanej w drugiej cze-
$ci monografii majg rozdziaty 10 i 12. W rozdziale 10 szczegétowo omdwiono
rekomendowane do wdrozenia w praktyce zarzadzania rozwojem kraju po-
szczegllne rozwigzania skladajace si¢ na instrumentarium systemu planowania
rozwoju i ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego w ujeciu terytorialno-
administracyjnym, tj. w odniesieniu do poziomu krajowego (panstwo), regionalne-
go (wojewddztwo samorzadowe) i lokalnego (powiat i gmina). W rozdziale 12 scha-
rakteryzowano rozwigzania instytucjonalne zwigzanych z zawartym w pracy
postulatem odbudowy i wzmocnienia publicznych stuzb planowania na réznych
poziomach podziatu terytorialno-administracyjnego panstwa.

Nalezy podkresli¢, ze niektdre, szczegélowe rozwigzania rekomendowane
w drugiej czesci monografii zostaly sformutowane jako otwarte postulaty, tj. prze-
znaczone do dalszej dyskusji w srodowisku akademickim oraz wérod praktykow
planowania (dotyczy to przede wszystkim kwestii zwigzanych z organizacja pu-
blicznych stuzb planowania przestrzennego i planowania rozwoju, partycypacji
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spolecznej oraz zastosowania rozwigzan przej$ciowych miedzy aktualnym a opi-
sywanym w czeéci drugiej monografii systemem planowania).

W zakonczeniu monografii podsumowano najwazniejsze tezy wynikajace
z pierwszej czesci pracy, wskazujace na niesprawnos¢ systemu planowania prze-
strzennego i planowania rozwoju, ktéra wynika z niekonsekwencji w dziataniach
majacych reformowac przedmiotowy system, a takze nadmiernie silnego upoli-
tycznienia procesu zarzadzania rozwojem kraju. W syntetycznej formie przy-
toczono rowniez autorskie postulaty i rekomendacje zawarte w drugiej czesci
opracowania.

5. Podziekowania

Autorzy sktadajg wyrazy podziekowania wszystkim ekspertom naukowym oraz
praktykom, ktorzy zgodzili sie wzig¢ udzial w cyklu seminariéw dyskusyjnych or-
ganizowanych w ramach dzialalnosci Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju PAN, Towarzystwa Urbanistéw Polskich oraz Katedry Zarzadzania Miastem
i Regionem z Wydzialu Zarzadzania Uniwersytetu Lodzkiego (sktad osobowy ze-
spolu ekspertéw znajduje sie w zataczniku 1), ktore byly poswigcone problematyce
budowy/ksztaltowania systemu zintegrowanego planowania rozwoju. Dyskusje
te pozwolily autorom na przeglad wiedzy specjalistow oraz tworczg synteze réznych
pogladéw formutowanych na temat zagadnien planowania przestrzennego, urba-
nistyki oraz planowania rozwoju, dzieki czemu monografia ta mogta powstac.
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Rozdziat 1

Aksjologiczne oraz ustrojowe przestanki
narzecz publicznego zintegrowanego
planowania rozwoju’

Potrzeba planowego uzytkowania fizycznej przestrzeni (a takze gospodarowania
przestrzenia) znajduje uzasadnienie w specyfice rynku gruntéw, ktérych podaz,
w sensie absolutnym, jest wlasciwie stala (co wptywa na sposdb ksztattowania sie
renty gruntowej), a rynkowe mechanizmy alokacji tego zasobu s utomne, co prze-
jawia si¢ wystepowaniem efektow zewnetrznych, a takze koniecznoscia dostarczania
débr publicznych. Z uwagi na to, ze zagadnienia te sg do$¢ szeroko omawiane w li-
teraturze przedmiotu [por. np.: Bury, Markowski, Regulski, 1993, s. 47-64, 65-70;
Gaczek, 2003, s. 38-64; Stodczyk, 2005, s. 101-113; Markowski, 1999, s. 59-84,
84-94;2008Db, s. 15-17; 2011, 5. 29-32; 2014a, s. 129-131; Drzazga, 2018, s. 24-38],
w rozdziale tym oméwiono tylko szczegdlny watek — znaczenie przestrzeni jako
specyficznego dobra publicznego determinujacego dostepnos¢ wielu innych débr
zapewniajacych dobrobyt spoleczny.

W przestrzeni realizuje si¢ podstawowe prawo do sprawiedliwego dostepu
do podstawowych débr (primary goods). Ze wzgledu na fakt, ze przestrzen jest
zawlaszczana przez wlascicieli prywatnych i innych jej uzytkownikéw, dobra nie
sa réowno dostepne. Takze wiele innych débr publicznych i quasi-publicznych, be-
dacych wytworem dzialalnosci czlowieka, jest uzaleznionych od przestrzennej
organizacji dostepu do miejsc ich konsumpcji oraz kanatéw dystrybucji. Bazujac
na teorii sprawiedliwosci Johna Rawlsa [Rawls, 2013]°, mozna stwierdzié, ze zapew-
nienie sprawiedliwego dostepu, a takze konsumpcji débr wspoélnie uzytkowanych

2 Postawa do opracowania rozdziatu 1, 2 oraz 6 niniejszej monografii sa wczesniejsze
publikacje T. Markowskiego poswiecone zagadnieniu zastosowania teorii sprawiedli-
wosci w planowaniu przestrzennym [Markowski, 2013b] oraz dylematom i wyzwaniom
zintegrowanego planowania [Markowski, 2014; 2015].

3 PracaJ.RawlsaA Theory of Justice zostata po raz pierwszy opublikowana w 1971 r. Wy-
danie nowe - poprawione (tzw. revised edition) ukazato sie w 1999 r. Pierwsze wydanie
polskie (pt. Teoria sprawiedliwosci) ukazato sie naktadem Wydawnictwa Naukowego
PWN w 1994 r. Teoria sprawiedliwosci J. Rawlsa to filozoficzna i polityczna doktryna,
ktéra zalicza sie do nurtu tzw. umowy spotecznej. Tematyka tego nurtu dotyczy tzw.
umoéw dorozumianych, tj. takich, przy pomocy ktérych ludzie tworza narody i utrzy-
muja porzadek spoteczny. W swojej teorii J. Rawls odwotuje sie do zasady ,,Justice as
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iwaznych z punktu widzenia interesu publicznego oraz zasad sprawiedliwosci spo-
tecznej zalezy w duzym stopniu od stanu zagospodarowania przestrzennego. Prze-
strzen nalezy przy tym ujmowac¢ w kategoriach relatywnych, a nie bezwzglednych
(tzn. fizycznych — materialnych). Tak wiec przestrzen, w ktdrej zyje czlowiek, jest
podstawowym dobrem naturalnym, ktére poprzez dziatalno$¢ ludzka jest prze-
twarzane na przestrzen zrelatywizowana, nierozlgcznie zwigzang z konsumpcja
innych débr i ponoszonymi w zwigzku z tym kosztami. W tym rozumieniu prze-
strzen jest kategorig ekonomiczng integralnie zwigzang z kosztami jej wytworze-
nia. Podstawowym prawem konstytucyjnym musi by¢ wiec prawo do swobodnego
korzystania z przestrzeni, gdyz ona w znacznym stopniu determinuje realiza-
cje konstytucyjnych zasad sprawiedliwosci spotecznej [Markowski, Drzazga, 2015a,
s. 11; por. Markowski, 2013b; 2016, s. 16-18].

We wspdlczesnej gospodarce wszystkie wymiary przestrzeni, wraz z funkcja
czasu jako czwartego wymiaru, stajg si¢ przedmiotem interwencji (polityki pu-
blicznej) z uwagi na brak wlasciwych rynkowych mechanizméw alokacyjnych
(brak rynkow lub niesprawne — ulomne - rynki) w dostepie do integralnie powia-
zanych z przestrzenig dobr publicznych i débr rynkowych. Poprzez planowanie
mozemy realizowa¢ podstawowe funkcje celu, bedac swiadomymi, ze za kazdym
razem ograniczamy podstawowe prawo do swobodnego uzytkowania przestrzeni,
ale jednocze$nie tworzymy ramy dla wytwarzania zrelatywizowanych form prze-
strzennych, w ktérych moga by¢ realizowane politycznie wyznaczone standar-
dy sprawiedliwego dostepu do dobr podstawowych oraz dobr publicznych [Mar-
kowski, 2013b, s. 14-15; Markowski, Drzazga, 2015a, s. 11-12].

Z koncepcja sprawiedliwego dostepu do dobr i ustug nierozerwalnie taczy sie
pojecie interesu publicznego. Kategoria interesu publicznego stanowi podstawe
konceptualng do budowania systeméw regulacyjnych i interwencyjnych takze
w systemie planowania przestrzennego. Problematyczng kwestig pozostaje po-
prawne pojmowanie tej kategorii w praktyce legislacyjnej i planistycznej. Trud-
no$¢ praktyczna polega na tym, ze interes publiczny jest kategorig niedookre-
$long. W stowniku Random House Dictionary [2015] interes publiczny (public
interest) jest definiowany jako powszechno$¢ dobrobytu albo dziatania publiczne
na rzecz powszechnego dobrobytu. Nie ma jednoznacznego, uzgodnionego po-
dej$cia, ktore pozwoliloby rozstrzygna¢, czym jest i jak nalezy rozumiec¢ interes
publiczny. Moze on by¢ rozumiany jako dziatanie wtadz publicznych na rzecz
zapewnienia prawa do réwnego traktowania i/lub tworzenia réwnych szans czlon-
kom spoteczenstwa. Interes publiczny moze by¢ powiagzany z polityka ex ante, tj.
tworzacg prawo do réwnych szans jednostkom, ale jednoczesnie akceptujaca nie-
réwnosci post factum, oraz z polityka ex post. Typem polityki ex post moze by¢
i najczesciej jest polityka regionalna, ktdrej celem jest niwelowanie nieréwnosci
spotecznych na zasadzie redystrybucji dobrobytu czy tez finansowania dostepu

Fairness” - podziat débr jest sprawiedliwy (just), jesli jest bezstronny (fair), czyli jesli
oferuje kazdemu takie same mozliwosci.
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do infrastruktury w regionach dysponujacych niewystarczajacymi zasobami wia-
snymi. Jednoznaczne rozgraniczenie, co jest polityka ex ante, a co polityka ex post
w dziedzinie ochrony intereséw publicznych, nie jest w praktyce mozliwe [Mar-
kowski, 2013b, s. 15; 2016, s. 19-20; Markowski, Drzazga, 2015a, s. 12].

Przyjmujac, Ze warunkiem zapewnienia powszechnego dobrobytu spotecznego
jest m.in. wytwarzanie i sprawiedliwa dystrybucja dobr, mozna stwierdzi¢, ze in-
teresem publicznym w planowaniu przestrzennym bedzie urzadzanie przestrzeni
zapewniajacej warunki do réwnego startu zyciowego, jednakowego traktowania
obywateli itp. W procesie planowania wykluczenie grup lub indywidualnych oséb
z korzysci i obcigzanie kosztami spolecznymi musi by¢ rozpatrywane przez pry-
zmat zasad sprawiedliwosci, czyli zachowania réwnego dostepu do débr i ustug,
ktére uznalismy (decyzjami spotecznymi i politycznymi) za sktadniki powszech-
nego dobrobytu (np. wspolczesne spoteczenstwo uznato prawo do czystego i zdro-
wego $rodowiska za element sktadowy wspolczesnie rozumianego dobrobytu,
czyli interesu publicznego) [Markowski, 2013b, s. 15-16; Markowski, Drzazga,
2015a,s. 12].

Interesy publiczne zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym nieroze-
rwalnie lacza sie¢ z kategoria dobr publicznych. Dla celow praktycznych zdefinio-
wano je jako wszystkie wytwory ludzkiej dziatalnoscilezace w polu zaintereso-
wania kazdego obywatela, a do ktorych dostep na rownych zasadach gwarantuja
wladze publiczne (wszystkich poziomoéw) zgodnie z ich realnymi kompetencja-
mi i mozliwo$ciami gospodarki [Markowski, 2013b, s. 16; Markowski, Drzazga,
2015a, 5. 12].

Nalezy podkresli¢, ze interes grupowy jest w istocie rzeczy interesem quasi-pu-
blicznym, poniewaz korzysta z niego tylko ten, kto nalezy do grupy. De facto samo-
rzady lokalne wystepuja wiec w podwdjnej roli: jako gwarant ochrony i realizacji
interesow publicznych wynikajacych z uznania przynaleznosci do wspélnoty pan-
stwowej oraz jako reprezentant interesu grupowego (samorzadu terytorialnego).
Pod wzgledem interesow grupowych samorzad terytorialny, jak kazdy inny pod-
miot grupowy lub indywidualny, podlega tym samym regutom prawa powszechnie
obowiazujacego. Tworzac lokalne prawo, wladza samorzgdowa nie moze narusza¢
intereséw innych samorzadéw i katalogu intereséw publicznych powszechnie obo-
wigzujacych. Méwigc o interesie grupowym, zawsze musimy mie¢ na uwadze spra-
we konkurencyjnosci i wykluczalnosci z konsumpcji dobr. Jesli w ofercie dobra (per
definicione) grupowego wystepuje zamierzone wykluczenie innych uzytkownikéw
z konsumpgji, to ma ono cechy dobra prywatnego. Jesli konsumpcja jest zaintere-
sowana tylko grupa obywateli, wowczas mamy do czynienia z dobrem publicznym
o charakterze klubowym (grupowym) [Markowski, 2013b, s. 16-17; Markowski,
Drzazga, 2015a, s. 12-13].

Majac powyzsze na uwadze, interes publiczny powinni$my postrzega¢ przez
pryzmat ztozonego strumienia dobr materialnych lub niematerialnych charakte-
ryzujacych si¢ réznym stopniem spetnienia cech charakterystycznych dla dobra
publicznego. Jesli wiec chcemy prowadzi¢ adekwatng do opisanych problemoéw
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polityke interwencji w zakresie alokacji dobr publicznych, to nalezy te poziomy
i przyczyny wykluczenia oraz konkurencyjnosci okresli¢. Dopiero wowczas jest
mozliwe wskazywanie wlasciwych pozioméw oraz sposobdw publicznej interwen-
cji [Markowski, 2013b, s. 17; Markowski, Drzazga, 2015a, s. 13].

Za tak rozumiang ochrone interesu publicznego (zapewnienie powszechnego
dostepu do dobr - niekonkurencyjnych i niepodlegajacych wykluczeniu z kon-
sumpcji) odpowiada panstwo. Ono bowiem reprezentuje w najszerszym zakre-
sie interes ogétu obywateli. Taki sposdb rozumowania mozemy rozciaggnac tez
na uklady miedzynarodowe. Wladza samorzadowa moze by¢ wiaczona do ochrony
tego interesu na zasadzie zadania zleconego. Prawo narzuca na wladze publiczne
wszystkich szczebli obowigzek zapewnienia spotecznie akceptowalnego poziomu
konsumpcji dobr publicznych. Zadaniem wladzy ustawodawczej jest wigc danie
gwarancji prawnych dla ich wytworzenia i dostarczania przez wtadze publiczne
funkcjonujace na ré6znym poziomie terytorialnej organizacji pafistwa [Markowski,
2013b, s. 17; Markowski, Drzazga, 2015a, s. 13].

Szczegdlna potrzeba interwencji wtadzy lokalnej w ochrong interesu publiczne-
go wynika z faktu, ze konsumpcja znacznej czes$ci dobr publicznych jest zwigza-
na z kosztami pokonywania przestrzeni geograficznej, lub z faktu, ze przestrzen
ta warunkuje ich wytworzenie [por. Bury, Markowski, Regulski, 1993, s. 55]. Te za$
warunki i mozliwosci do przeprowadzenia internalizacji kosztowej dobra publicz-
nego leza w ustawowych kompetencjach wtadz lokalnych [Markowski, 2013b, s. 17;
Markowski, Drzazga, 2015a, s. 13].

W planowaniu przestrzennym decydujemy de facto o systemie reglamentacji
débr publicznych (ich kosztowej i cenowej internalizacji). I wla$nie w zakresie
tworzenia terytorialnych warunkéw dostepnosci do konsumpcji tych débr moze
i wystepuje regionalne oraz lokalne ich zréznicowanie [Markowski, 2013b, s. 18;
Markowski, Drzazga, 2015a, s. 13].

Jezeli lokalne uwarunkowania rozwojowe nie pozwalaja wladzom lokalnym
na zapewnienie wspélnocie miejscowej dostepu do dobr publicznych na poziomie
standardow krajowych, to wowczas niezbedne jest wsparcie z wyzszego poziomu
zarzgdzania panstwem. Taka sytuacja z reguly dotyczy tzw. dobr uznanych za spo-
tecznie wazne (merit goods). I wladnie w tym zakresie mozemy moéwic o decyzjach
stanowigcych na wszystkich poziomach terytorialnej organizacji kraju i uznaniu
danego dobra (interesu) za wazny dla wszystkich grup spotecznych lub dla danej
grupy spolecznej (samorzadu terytorialnego, wspolnoty lokalnej/regionalne;j)
[Markowski, 2013b, s. 18; Markowski, Drzazga, 2015a, s. 13].

Interes publiczny zwigzany z gospodarowaniem w przestrzeni powinien by¢
realizowany i chroniony na zasadzie réwnosci wobec réznych form wlasnosci (pu-
blicznej, panstwowej, komunalnej, prywatnej, indywidulanej i grupowej). Zasada
réwnego traktowania roznych form wlasnosci wobec prawa oznacza, ze kazdy ro-
dzaj wlasnosci (prywatny i publiczny) jest jednakowo traktowany wobec prawnie
okreslonego i chronionego interesu publicznego. W konsekwencji tego rozumo-
wania interesy publiczne dotyczace przestrzeni, wynikajace z aktualnego systemu
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wartosci (interesow krajowych), muszg znalez¢ prawne odniesienie badz to w for-
mie ustawy o zagospodarowaniu i planowaniu przestrzennym oraz innych aktach
wyzszego i nizszego rzedu, badz to w formie ustalen wiazacych w planach zago-
spodarowania przestrzennego. Podstawa rownego traktowania we wspdlczesnej
gospodarce powinien by¢ przede wszystkim ekwiwalent finansowy, a nie rzeczowy
[Markowski, 2013b, s. 18; Markowski, Drzazga, 2015a, s. 14].

Uznanie danej formy zagospodarowania za lokalny interes publiczny nie wyklu-
cza uznania go za interes publiczny hierarchicznie wyzszy, np. wojewodzki, krajo-
wy czy miedzynarodowy. Przykladowo wpisanie Puszczy Bialowieskiej czy Starego
Miasta w Warszawie na liste §wiatowego dziedzictwa UNESCO [Polskie..., 2023]
oznacza, ze poddajemy si¢ w pewnym zakresie regulacjom prawa miedzynarodo-
wego w dziedzinie uzytkowania i utrzymania tego zasobu oraz zapewnienia szcze-
gblnej jego dostepnosci jako dobra oferowanego w globalnej ofercie ,,dobr publicz-
nych”. Uznanie inwestycji lub obszaru za publiczny powinno oznacza¢ mozliwos¢
stosowania specjalistycznych narzedzi gospodarki przestrzennej* [Markowski,
2013b, s. 18; Markowski, Drzazga, 2015a, s. 14].

Potrzeba wlasciwego rozréznienia i zdefiniowania interesu grupowego oraz
interesu publicznego w planowaniu przestrzennym, a takze okreslenie miejsca
i wlasciwej roli planowania przestrzennego w systemie zarzadzania rozwojem
kraju sa wyraznie widoczne w wadliwym funkcjonowaniu JST w kontekscie pro-
cesow zachodzacych w gospodarce przestrzennej. Obowiazujaca obecnie ustawa
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w ktorej
ustawodawca nadal planowaniu miejscowemu (regulacyjnemu) fakultatywny cha-
rakter, wrecz zacheca do wadliwej interpretacji interesu publicznego. W rezultacie
stosowania populistycznych praktyk na rzecz promocji intereséw podmiotow pry-
watnych zle uregulowane planowanie miejscowe wraz z patologicznie sformutowa-
ng ,zasadg dobrego sasiedztwa” [art. 61 u.p.z.p.] w polaczeniu z prawng kategoria
decyzji administracyjnej o ,warunkach zabudowy i zagospodarowania terenéw”
[art. 4 ust. 2, art. 50-67 u.p.z.p.], pozwalajacg na pozaplanistyczny sposob zabu-
dowy, doprowadzity JST do putlapki spotecznej, stymulujac nadmierne rozlewnie
sie urbanizacji (urban sprawl) i spekulacje terenami budowlanymi kosztem intere-
su spotecznego [Markowski, 2013b, s. 19; 2014a, s. 131-132; Markowski, Drzazga,
2015a,s. 14].

4 Przyktadowo beda to pakiety narzedzi i rozporzadzen pozwalajacych na zastosowanie
skutecznych form realizacji celéw interesu publicznego, np. w ustawie o gospodar-
ce gruntami beda to odpowiednio zhierarchizowane proceduralnie narzedzia stuzace
realizacji ustalen planu miejscowego - dajace priorytet rozwigzaniom pozarynkowym
i rynkowym, np. zasada pierwokupu, nastepnie wywtaszczenie, wywtaszczenie z pra-
wem natychmiastowej wykonalnosci, obowigzek reparcelacji + narzedzia prawnej eg-
zekucji, jesli wtasciciele nie chca sie poddac procedurze scaleniowej i reparcelacyjnej
- reparcelacja moze by¢ potraktowana jako interes publiczny z uwagi na to, ze zwiek-
sza intensywnos$¢ zabudowy i hamuje rozlewanie sie miast.
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Nie bez znaczenia dla przebiegu tego procesu, z trudnymi do oszacowania kosz-
tami gospodarczymi, jest aksjomatyczny zapis w ustawie z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktérym kazdy ma pra-
wo do zagospodarowania gruntu, ktérego jest wlascicielem [art. 6 ust. 2 pkt 1].
Ustawodawca wychodzi wiec z zalozenia, Ze wlasno$¢ ziemi jest $wieta i nadaje jej
dogmatyczny charakter. Jesli chciatoby si¢ opanowac procesy budowlane i chaos
przestrzenny, to konieczne byloby pokrycie catego kraju planami miejscowymi
z funkcjg ochronna (co, jak wiadomo, nie jest realne) i/lub stworzenie przepiséw
antycypujacych wszelkie sytuacje niekorzystne (co takze jest nierealne i bezsen-
sowne). W praktyce mamy wigc liczne (cze¢sto sprzeczne ze sobg) regulacje prawne,
w tym wiele ustaw specjalnych, ktére pokrywaja de facto wszystkie szczegolne tere-
ny, ,regulujac” uzytkowanie gruntéw z punktu widzenia wasko pojetych intereséw
sektorowych. System planowania regulujacego sfere zagospodarowania przestrzen-
nego jest wiec w efekcie tylko drobna cz¢scig calej sfery prawnej wspotdecydujace;
o funkcjonowaniu gospodarki przestrzennej [Markowski, 2013b, s. 21; Markowski,
Drzazga, 20154, s. 15].



Rozdziat 2

Interes publiczny a formutowanie
celow rozwoju

Celem planowania jest ochrona intereséw publicznych — wspdlnotowych, rozpatry-
wanych w réznych skalach przestrzennych (od skali lokalnej, a nawet miejscowej,
do miedzynarodowe;j).

Interes publiczny jest pojeciem trudno definiowalnym. Mozna tak stwierdzic,
poniewaz nietatwo wskaza¢ obiektywne kryteria pozwalajace na rozstrzygnie-
cie, ktére ze zmian spotecznych, dzialan gospodarczych czy decyzji politycznych
mieszczg si¢ w tej kategorii. Przyjecie okreslonego sposobu rozumienia pojecia
interesu publicznego silg rzeczy bedzie wigc zawsze wigzalo sie z koniecznoscia
odwolania do jakiego$ bardziej ogélnego systemu aksjomatycznego. Twierdze-
nia formutowane w ramach takiego systemu powinny by¢ wewnetrznie spdjne
(niesprzeczne), a formulowane na ich podstawie wnioski (przestanki) dla podej-
mowania dziatan praktycznych - a takze ich skutki — akceptowalne spolecznie.
Przyktadem takiego systemu (zbioru) aksjomatéw moze by¢ przywolana wezesniej
teoria sprawiedliwosci J. Rawlsa. Na bazie jej twierdzen mozna zdefiniowa¢ po-
jecie interesu publicznego i okresli¢ jego odniesienie do zagadnien wiagzacych sie
zuzytkowaniem przestrzeni.

Takie ujecie problematyki interesu publicznego moze wydawac si¢ dos¢ odle-
gte od praktycznych probleméw planowania, jednakze wymaga tego koniecznos¢
uzasadnienia rozwigzan instytucjonalnych, w tym rozstrzygnie¢ kompetencyjnych
proponowanych w dalszej cze$ci monografii.

Ogolnie mozna powiedzie¢, ze w gospodarce rynkowej cele publiczne powinny
wspiera¢ procesy rozwojowe inicjowane przez sektor publiczny. Identyfikowanie
interesu publicznego w planowaniu wigze si¢ w zwigzku z tym z identyfikowaniem
celéw rozwoju, ukierunkowanych na zapewnianie trwalo$ci proceséw rozwoju,
a takze z wyznaczaniem celow ochrony pewnych, szczegélnie cennych, rzadkich
czy wartosciowych zasobéw (waloréw przestrzeni)’.

Innymi sfowy, mozna stwierdzi¢, Ze okreslenie zakresu reglamentacji zasobow
(tzn. wskazanie, co powinno by¢ reglamentowane i przez kogo) moze by¢ jednym
ze sposobow okreslenia interesu publicznego. Oznacza to potrzebe uporzadko-
wania kompetencji wladz publicznych i zakresu merytorycznego odpowiednich

5  Mozna réwniez, alternatywnie, zdefiniowad zasady interesu publicznego, a nie cele
publiczne rozwoju.
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regulacji (rozwigzan instytucjonalnych) oraz wskazuje, co i na jakim poziomie po-
winno by¢ przedmiotem rozstrzygnie¢ planistycznych.

Przy definiowaniu interesu publicznego pomocne moze by¢ réwniez odwolanie
sie do spolecznego zasiggu korzysci, jakie wynikaja z przyjecia okreslonego sposo-
bu wykorzystywania dobr, w szczegélnosci dobr chronionych (takich jak elementy
przyrody, krajobrazu, obiekty kultury itp.)°.

W praktyce prawno-instytucjonalnej interes publiczny zostal niejako wtoérnie
zdefiniowany przez ustawodawce, ktdry w art. 6 u.g.n. wskazat inwestycje celu pu-
blicznego. Takie rozwigzanie jest jednak niewystarczajace, gdyz realizacja poszcze-
golnych rodzajow inwestycji moze rodzi¢ konflikty nie tylko w relacji inwestycje
publiczne - prywatne, lecz takze w relacji miedzy r6znymi podmiotami realizuja-
cymi inwestycje publiczne (np. budowa drég — ochrona terenéw)’.

W rozwigzaniach prawnych (np. w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym
21994 r.) przyjmowano zwykle, niejako z definicji, Ze opracowywane regulacje pla-
nistyczne majg stuzy¢ rozwigzywaniu konfliktéw, a dziatania podmiotéw wladzy
stuzg celom publicznym.

Interes publiczny mozna jednak definiowa¢ na bardzo r6znym poziomie ogél-
nosci. Majac na uwadze organizacje terytorialng panistwa, mozna stwierdzi¢, ze ist-
niejg sprzeczno$ci miedzy celami rozwoju artykulowanymi z punktu widzenia
spotecznosci lokalnych, regionalnych czy kraju. Jednakze zagadnienia relacji stano-
wienia celéw rozwoju miedzy poszczegolnymi poziomami wladzy nie sg rozstrzyg-
nigte w Konstytucji RP (przyjmuje sig, ze relacje te powinny by¢ rozpatrywane
w $wietle zasady subsydiarnosci, co jednak w praktyce, przy samorzadnosci wtadz
na poszczegolnych poziomach zarzadzania krajem, nie rozwigzuje problemu kon-
fliktu interesow).

W szczegolnosci, uwzgledniajac dotychczasowy podziat kompetenciji w pla-
nowaniu przestrzennym, mozna postawic¢ pytanie, na ile gminy sa autonomiczne
w obieraniu celéw, a na ile powinny by¢, jesli wezmie si¢ pod uwage, ze na teryto-
riach gmin znajduja sie dobra publiczne (np. krajobrazy, przyroda, lasy, rzeki) nie
tylko o znaczeniu lokalnym, lecz takze zaspokajajace okreslone potrzeby spotecz-
nosci regionu, kraju, a nawet catego kontynentu.

6  Wdalszych rozwazaniach kwestia interesu publicznego bedzie ograniczona do aspek-
téw przestrzennych, gdyz sa one najwyrazniej dostrzegalne i problematyczne w prak-
tyce zarzadzania rozwojem.

7  Moznazauwazyd, ze przy definiowaniu interesu publicznego w gospodarowaniu prze-
strzenig istotng kwestig staje sie problem konfliktow przestrzennych, ktére pojawia-
ja sie wéwczas, gdy miedzy réznymi podmiotami (interesariuszami proceséw rozwoju)
dochodzi do swoistej ,,gry o rozwdj”, przejawiajacej sie rozbieznosciami co do kwestii
wyboru sposobdw uzytkowania débr publicznych. Stworzenie skutecznych mechani-
zmow rozwigzania konfliktéw miedzy ré6znymi poziomami wtadzy i wspélnotami oraz
podmiotami mogtoby wiec w praktyce stuzy¢ identyfikacji intereséw publicznych i ce-
6w rozwoju.
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W zwigzku z tym w praktyce pojawia si¢ pytanie, kto (jaki podmiot?), od stro-
ny instytucjonalnej, powinien definiowad, co jest w danym przypadku interesem
publicznym. Czy interes publiczny moze by¢ definiowany jako oczekiwania i po-
trzeby wiekszosci spoleczenistwa® (w tym sensie mozna byloby nawet powiedzie¢,
ze delegowani do tego sa politycy pochodzacy z wyboru)? Czy interes publiczny
definiuje polityka (decydenci, urzednicy) - jezeli tak, to na jakim poziomie spra-
wowania wladzy, czy tez interes publiczny powinien by¢ okreslony w Konstytucji
RP, wzglednie w ustawach ustrojowych? W okreslaniu interesu publicznego chodzi
wiec w istocie rzeczy o wypracowanie mechanizmu wprowadzania nowych celow
rozwoju na réznych poziomach decyzyjnych.

Kwestia identyfikowania interesu publicznego komplikuje si¢ dodatkowo w od-
niesieniu do zagadnien planowania zintegrowanego, ktére ma (z natury rzeczy)
wiecej celow (wzajemnie powigzanych) i jest bardziej skomplikowane metodolo-
gicznie i proceduralnie. Planowanie, ktére ma by¢ zintegrowane, musi obejmo-
wac kwesti¢ nie tylko wyznaczania, lecz takze hierarchizacji celéw odnoszacych
sie do réznych obszaréw problemowych (gospodarki, spoleczenstwa, przyrody czy
przestrzeni).

Majac na uwadze postulowane w rozdziale 10 niniejszej monografii wprowadze-
nie zintegrowanych strategii rozwoju (na wszystkich poziomach podziatu admi-
nistracyjnego kraju), ktére powinny okresla¢ tzw. model struktury funkcjonalno-
-przestrzennej danego terytorium (tj. gminy/miasta, powiatu, regionu i kraju),
mozna postawic teze, ze struktura funkcjonalno-przestrzenna’ powinna by¢

8  Wtym kontekscie mozna stwierdzic, ze interesy publiczny, spoteczny i obywatelski nie
sg tozsame. Interes spoteczny moze wynikac z aktualnych oczekiwan wiekszosci, nie-
koniecznie bioracej pod uwage interesy np. przysztych pokolen. Interes obywatelski
moze by¢ natomiast postrzegany w Swietle pewnych idei, ktérymi kieruja sie okreslone
grupy (np. ruchy miejskie, aktywisci spoteczni itp.).

9 »Struktura funkcjonalno-przestrzenna w zintegrowanej strategii [...] powinna by¢
modelowym obrazem struktury przyrodniczo-antropogenicznej wyznaczonej przez
pryzmat funkcji trwale zwigzanych z okre$lonym zagospodarowaniem terenu oraz pla-
nowanych (zmian) form zagospodarowania z uwzglednieniem ustug ekologicznych
(ekosystemowych) i waloréw krajobrazowych, jakie oferuje przestrzen zagospodaro-
wana (antropogeniczna) i przyrodnicza. Istota tak zdefiniowanej SFP jest planistyczny
wybér tych elementdw, ktérym da sie przypisac okreslone dziatania (instrumenty)
zgodne z kompetencjami (ustawami) w sferze funkcjonalnej i przestrzennej [...]. Ma
obrazowad nie tyle rzeczowy faktyczny stan zagospodarowania, ile zwiazki (natezenie)
miedzy funkcjami a strukturami i ich antycypowane oraz planowane zmiany, takze
w uktadzie zwiazkdw bezposrednich i posrednich. Jako cel interesu publicznego po-
winna ona miec¢ przypisane pozadane publiczne wartosci (cele) istotne dla susten-
sywnego rozwoju JST z uwzglednieniem narodowego interesu publicznego (o ile taki
zostat explicite zdefiniowany w dokumentach strategicznych o charakterze ustalen
wigzacych lub w ustawach prawa materialnego, np. w ustawie o ochronie przyrody).
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traktowana jako cel interesu publicznego [Markowski, 2023, s. 264-265] (SFP
danej JST jest wiec przedmiotem polityki przestrzennej wtasciwego samorzadu
terytorialnego).

Struktura funkcjonalno-przestrzenna: 1) musi by¢ rozpatrywana jako uwarunkowanie
dla realizacji celéw gospodarczych i spotecznych w krétkim horyzoncie czasu oraz jako
przedmiot polityki rozwoju sustensywnego (dtugofalowego) w dtugim horyzoncie, kto6-
remu stuzg instrumenty polityki przestrzennejiinne pakiety instrumentéw pozwalaja-
cych na zintegrowane dziatania na rzecz osiggania tych strategicznych celéw; zawsze
jednak cele dtugofalowe musza by¢ rozpatrywane przez pryzmat zdefiniowanego in-
teresu publicznego; 2) ma petnic funkcje informacyjna odnosnie do preferencji wtadzy
samorzadowej [...], przenosic zapisy obszarowe i punktowe intereséw narodowych
(inwestycje celu publicznego), dawaé podstawy do sformutowania rekomendacji wo-
bec JST oraz wyznaczaé ramy realizacji inwestycji celu publicznego” [Markowski, 2023,
s.264-265].



Rozdziat 3

Rozwoj metod i technik planistycznych
- historyczne trendy oraz wspotczesne
uwarunkowania

Tytulem uwag wprowadzajacych do niniejszego rozdziatu' nalezy podkresli¢,
ze w gospodarowaniu i zarzagdzaniu przestrzenig dominuje regulacyjne podejscie
planistyczne. Czesto zapominamy jednak o wyraznie réznigcych sie jego dwdch
wymiarach, tj. wymiarze prakseologicznym, jako wyrazie zamierzen i dziatan wia-
snych podmiotu planujgcego, oraz wymiarze regulacyjnym, wigzacym wszystkie
strony procesu inwestycyjnego w formie aktu prawa miejscowego. Planowanie, jako
czynno$¢ prakseologiczna, jest nieodlgcznie zwigzane z procesami decyzyjnymi,
w rezultacie ktérych powstaja plany dzialan, a w przypadku planowania przestrzen-
nego - akty stanowigce wigzace swoimi ustaleniami wszystkie strony proceséw
inwestycyjnych i eksploatacyjnych dotyczacych wspolnie uzytkowanej przestrzeni,
w tym takze podmiot opracowujacy i uchwalajacy taki akt prawny.

W historii ewolucji metod planowania w publicznym sektorze gospodarki ryn-
kowej mozna wyraznie dostrzec dostosowywanie sie¢ metod planistycznych do no-
wych warunkéw gospodarowania. Szczegoélnie ten dostosowawczy proces wida¢
w odniesieniu do sfery planowania dzialan na rzecz pobudzania rozwoju gospodar-
czego [Markowski, 1999, s. 178-179] oraz w dziedzinie polityk publicznych zwia-
zanych ze sferg ustug publicznych. Wyraznie natomiast daje si¢ zauwazy¢ duze
opoznienie w dostosowywaniu metod planowania przestrzennego oraz zakresu
i tresci lokalnych aktéw planistycznych (regulacyjnych) do zmieniajacych si¢ uwa-
runkowan rozwojowych i wyzwan cywilizacyjnych. To opdznienie narasta wraz
z przy$pieszaniem zmian w procesach spoteczno-gospodarczych, poglebianiem
globalizacji gospodarki, a przede wszystkim I3czy sie z procesem przy$pieszania
cyfryzacji gospodarek miedzynarodowych i narodowych. Ponadto nalezy zauwa-
zy¢, ze w planowaniu przestrzennym jego formalne (ustawowe) cele sg nastawione
na dlugookresowe interesy publiczne, a te, jak wiemy, czesto pozostaja w sprzecz-
nosci z politycznymi interesami populistycznych wladz krajowych i terytorialnych
szukajacych sukcesow krotkookresowych.

10 Postawa do opracowania rozdziatéow 3, 4 i 5 niniejszej monografii s3 wczesniejsze
publikacje T. Markowskiego i M. Nowaka poswiecone problematyce doktryny urba-
nistycznej oraz zagadnieniu elastycznosci w planowaniu [Markowski, Nowak, 2021,
s. 109-138].



36 System zintegrowanego planowania rozwoju w warunkach polskich

Nie wchodzac glebiej w historyczny opis ewolucji metod planowanie publicz-
nego, gdyz nie jest to zasadniczym celem autoréw niniejszej monografii', nalezy
wskaza¢ na dwie wyraznie rysujace si¢ tendencje:

* odchodzenie w planowaniu przysztosci od tradycyjnych metod ekstrapo-
lacyjnych (historycznych) bazujacych na wieloletnich trendach gospodar-
czych;

* rozwoj metod planowania w warunkach nieprzewidywalnoéci zdarzen, cze-
go wyrazem jest adaptacja metod planowania rozwoju z sektora prywatnego,
np. w formie planowania strategicznego, scenariuszowego czy foresightowego
bazujacego na wiedzy eksperckiej.

W przypadku planowania dzialan na rzecz rozwoju w ramach publicznych
polityk coraz czgsciej propaguje sie potrzebe zintegrowania proceséw planistycz-
nych po to, by uwzgledniaty wptywy prowadzonych dziatan w sferze spoteczno-
-gospodarczej na otoczenie. Innymi stowy, wobec nieuniknionej potrzeby wejscia
na $ciezke rozwoju sustensywnego (trwaltego, zréownowazonego, samopodtrzy-
mujacego sie) konieczne jest uwzglednienie catosci zlozonych relacji dziatalnosci
czlowieka w jego otoczeniu, tj. w szeroko rozumianym $rodowisku przyrodniczym
iantropogenicznym. W konsekwencji dokumenty planistyczno-decyzyjne musza
integrowac efekty i wzajemne skutki ze sfery ekonomicznej, spotecznej i §rodo-
wiskowo-przestrzenne;j'”’. Innym istotnym podejéciem planistycznym do nowych
uwarunkowan gospodarczych, ktére pojawialo sie pod koniec lat 70. XX w. w kra-
jach gospodarki rynkowej, jest proba odejscia od sztywnych planéw miejscowych
na rzecz planowania i uchwalania planéw dzialan o charakterze strategicznym,
z jednoczesnym powigzaniem go z praktyka negocjacyjna z inwestorami, w celu
uzyskania szybszych efektéw inwestycyjnych, a jednoczesnie bardziej transparent-
nych spolecznie kompromiséw i sprawiedliwego roztozenia korzysci oraz kosztéw
spotecznych, ekonomicznych, a takze Srodowiskowych. Dobrze opisuje ten proces
zmian w podej$ciu David Walters, ktory w swojej ksigzce Designig Communities
[2007] wyrdznit szes¢ gtownych trendéw w najnowszej (tj. od potowy XX w.) histo-
rii planowania:

1. Tradycyjne lub kompleksowe planowanie (traditional or comprehensive plan-
ning) — powszechne w USA po II wojnie §wiatowej, bedace swoistym wyra-
zem eksperckich i neutralnych politycznie pogladéw charakteryzujacych sie

11 Szersze omdwienie zagadnien ewolucji metod planowania przestrzennego znajduje
sie w pracach: Kolipiriskiego [2014], Swiatek [2011], Gorzyma-Wilkowskiego [2012].

12 W nowym podejsciu chodzi o wtasciwe wywazenie intereséw krétkookresowych
z warto$ciami waznymi w dtugiej perspektywie trwania. Od strony konceptualnej,
a nawet politycznej, idea zintegrowanego planowania rozwoju znajduje juz swo-
je odzwierciedlenie w sformalizowanej, polskiej polityce rozwoju (zob. nowelizacja
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju dokona-
na ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz niektérych innych ustaw).
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racjonalnym spojrzeniem na dwczesny rozwo6j nowych miast i wyrazanych w po-

staci jasnych o$wiadczen na temat formy oraz tre§ci nowego rozwoju i przestrzen-

nego zagospodarowania.

2. Planowanie systemowe (systems planning) — powszechne w latach 1950-1970,
bedace rezultatem ufomnosci kompleksowego planowania i radzenia sobie z nie-
przewidzianym wzrostem znaczenia Ameryki po II wojnie §wiatowej; pojawito
sie wowczas bardziej analityczne spojrzenie na obszar planowania jako systemu
ztozonych proceséw, z mniejszym naciskiem i zainteresowanych na forme planu
zagospodarowania przestrzennego.

3. Demokratyczne planowanie (democratic planning) — rozwijane od ok. 1960 r.,
bedace rezultatem spofecznego rozluznienia barier klasowych i rasowych; w tym
podejsciu zaklada sie wigkszy udziat obywateli w planowaniu przysztosci danej
wspdlnoty.

4. Planowanie adwokatywne (rzecznicze) na rzecz spolecznych intereséw i za-
pewnienia sprawiedliwosci (advocacy and equity planning) — rozwijane w latach
1960-1970, zawieralo watki demokratycznego planowania, ktére mialo na celu
rozwigzanie spotecznych probleméw nieréwnosci i niesprawiedliwosci w plano-
waniu rozwoju spolecznosci (wspolnot).

5. Planowanie strategiczne (strategic planning) — rozwijane od ok. 1960 r. do cza-
s6w wspolczesnych, zorientowane na cele (zadania) operacyjne na mala skale
i uwzgledniajace pragmatyczne ograniczenia w §wiecie rzeczywistym.

6. Planowanie srodowiskowe (environmental planning) — rozwijane od ok. 1960 r.
do czaséw obecnych, bedace odpowiedzia na nowe wymagania w sferze ochro-
ny $rodowiska i zaspokajania potrzeb spotecznych zwigzanych z korzystaniem
ze srodowiska, wynikajace ze skutkdw globalnego rozwoju.

7. Planowanie responsywne wobec praw wlasnosci do majatku (tenure responsive
planning) — rozwijane od 2015 r. do czaséw obecnych; w tym nurcie uznaje sie,
ze planowanie zagospodarowania przestrzennego powinno by¢ oparte na wspot-
pracy w celu poprawy bezpieczenstwa posiadanego majatku; jest to podejécie hy-
brydowe, w ramach ktérego tradycyjne, wspierajace, demokratyczne i oddolne
wysitki sg Iaczone w taki sposob, ze koncentruja si¢ one na wynikach zwigzanych
z zabezpieczeniem praw majatkowych.

Nalezy tu nadmieni¢, ze poczatki radykalniejszych zmian w systemie prze-
strzennego planowania regulacyjnego pojawily sie w Anglii w okresie przyspie-
szonej adaptacji gospodarki brytyjskiej do postindustrialnej gospodarki roz-
poczetych z konicem lat 70. XX w. w okresie rzagdéw premier Margaret Thatcher.
Jednym z instrumentdw, jaki zastosowal wowczas jej rzad, byto utworzenie quasi-
-rzagdowych urbanistycznych korporacji rozwoju, ktore przejmowaty poprzemy-
stowe i poportowe zdegradowane tereny, na ktérych zawieszano obowigzywanie
dotychczasowych planéw miejscowych, pozwalajac tym samym na szybkie dopa-
sowanie sposobdw zagospodarowania przestrzennego do oczekiwan inwestorow
(np. w Wielkiej Brytanii planowanie miejscowe wraz z planami uzytkowania te-
ren6w s3 powszechnie obowigzujacymi aktami prawnymi, wigzacymi dla decyzji
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lokalizacyjnych w granicach miast). Te do§wiadczenia lat 80. XX w. przyczyni-
ty si¢ m.in. do powstania nowych metod planowania rozwoju w formie planéw
strategicznych. Réwnolegle w $rodowiskach akademickich rozwijala si¢ koncep-
cja ,miekkiego planowania”, ktéra w ramowym zakresie znalazta wyraz w publi-
kacjach G. Haughtona i P. Allmendingera [2007; 2008] w formie tzw. ,,miekkich
przestrzeni planowania” i ,,miekkich metod planistycznych” (soft spaces and soft
plannig). W Polsce dorobek ten opisat L. Mikuta [2019].

Wprowadzanie do systemu regulujacego sfer¢ funkcjonowania gospodarki
przestrzennej nowych metod planowania przestrzennego wraz z dostosowywa-
niem regulacji prawnych do nowych wymagan napotyka jednak silne bariery po-
pulistyczno-polityczne. Zwigzane jest to m.in. z niedojrzalg demokracja, a w tym
z nieukrywanym populizmem rzadzacych zorientowanych na krotkookresowe
korzysci, bedacych ciagle pod presja krétkookresowych intereséw wlasnych i ak-
ceptujacych korzysci spekulacyjne na rynkach nieruchomosci, nie tyle ze strony
silnych graczy, co raczej licznych i drobnych wtascicieli nieruchomosci rolnych
zainteresowanych odrolnieniem gruntéw na cele budowalne. Grupy te stanowia
liczny i specyficzny elektorat niezainteresowany reformami w sferze gospodarki
przestrzennej. W polskim systemie gospodarki przestrzennej ich pozycja (i sita
oddziatywania) dodatkowo jest wzmacniana przez obowiazujace uregulowania
dotyczace konsekwencji finansowych uchwalenia miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, paralizujacych mozliwosci dziatania wielu gmin, ktdre
chcialyby skuteczniej zadbac o przestrzen.

Ze wzgledu na znaczng inercje w procesach przeksztalcania przestrzenii op6z-
nienie w ujawnianiu si¢ czytelnych relacji przyczynowo-skutkowych miedzy wa-
dliwym systemem regulacyjnym sfery gospodarowania przestrzenig a spoteczny-
mi i finansowymi kosztami narastajacego chaosu przestrzennego trudno znalez¢
spoteczne poparcie dla reformy. Panstwo (majace - co do zasady - sta¢ ,,na stra-
zy” interesow publicznych) dziata wiec zawsze z duzym opdznieniem w stosun-
ku do narastajgcych kosztéw spotecznych, srodowiskowych i ekonomicznych.
Obecnie koszty te s juz na tyle znaczace, ze zaczyna pojawic si¢ spofeczne przy-
zwolenie do niezbednych zmian - reform systemu gospodarowania przestrzenia
[por.: Koncepcja..., 2012b, s. 164-170; Studia..., 2018a; Studia..., 2018b; Studia. ..,
2018c; Sleszynski i in., 2021; Mironowicz, 2017, s. 102-125]. Z uwagi na te specyfike
kumulacji i opdzniania w czasie negatywnych skutkéw bezplanowej i wadliwie re-
gulowanej lokalizacji zabudowy istotng role w przyspieszaniu reform systemu pla-
nowania przestrzennego powinna odgrywac powszechnie akceptowana doktryna
urbanistyczna, a wiec nie tyle udokumentowana naukowa prawda o kosztach, ile
przemawiajacy do spolecznej wyobrazni system — zbiér regul i wartosci dotyczacy
wspolnej przestrzeni — naturalnego i antropogenicznego srodowiska zycia.

Historia cywilizacji wyraznie pokazuje, ze w pewnych okresach doktryny
urbanistyczne miaty wrecz rewolucyjny wplyw na zmiane narodowych systeméw
planowania miast i rozw6j nowoczesnych, spolecznie pozadanych i akceptowa-
nych standardéw urbanistycznych. Taka rewolucyjna doktryna byla z pewnoscia



Rozwdj metod i technik planistycznych... 39

historyczna Karta Ateniska z 1933 r. [zob.: Le Corbusier, 2017; Karta..., 1998,
s. 27-44; Rogowska, 2005, s. 166-170; Stodczyk, 2012, s. 398]. Rola polskiej dok-
tryny urbanistycznej bedzie istotna tylko wéwczas, gdy bedzie docierata do $ro-
dowisk zaréwno spolecznych (elektoratu), jak i politycznych. To za$ oczywiscie
zalezy od poziomu spolecznej swiadomosci i spotecznie uznanej roli urbanistow
i architektow oraz stanu zaawansowania spolecznie odpowiedzialnych zachowan
inwestorow i deweloperow. Jakie zatem cechy wspdlczesnej gospodarki narzucaja
koniecznos¢ - nie tyle zmiany - ile wypracowania od podstaw doktryny urbani-
stycznej, metodologii planowania i sposobéw regulowania proceséw budowlanych?
Rzadzacy politycy, po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej, chcac skorzysta¢
ze $srodkow funduszy strukturalnych, nie majac dobrego pomystu na reforme sys-
temu planowania przestrzennego i przy braku planéw miejscowych uchylonych
ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym [art. 67 ust. 1-3
u.z.p.], stworzyli i wprowadzili wlasng nieformalng doktryne budowalng - wspie-
rang niestety przez niektérych naukowych apologetéw twierdzacych, ze zagospo-
darowanie przestrzeni mozna kontrolowac i realizowa¢ przez system aktéw spe-
cjalnych oraz ze to jest nieunikniony trend. Ten stan prawny oraz nieformalna,
skrywana doktryna decydentéw blokujg nadal oficjalnie deklarowane dzialania
reformatorskie na rzecz dostosowywania systemu planowania publicznego do no-
wych uwarunkowan. Jednoczesnie pokutuje myslenie, Ze narastajacy w przestrze-
ni chaos da si¢ opanowac przez centralizacjg rygoréw prawnych wprowadzanych
z poziomu krajowego, np. przez parametryzacje sposobow zagospodarowania te-
renéw w formie standardéw urbanistycznych narzucanych (wylacznie centralnie)
samorzadom obwinianym za ten przestrzenny niefad. Sg to dzialania prowadzace
w $lepe uliczki, ktére wezesniej czy pdzniej doprowadza do jeszcze wigkszych pro-
bleméw w gospodarowaniu przestrzenia i jeszcze wigkszej presji na rzecz tworzenia
specjalnych warunkéw zabudowy poza systemem planowania regulacyjnego.






Rozdziat 4

Wspotczesne trendy gospodarcze
jako wyzwanie dla nowej doktryny
urbanistycznej i reformy systemu
planowania przestrzennego

W niniejszym rozdziale zwigzle omdéwiono najistotniejsze cechy i trendy wspot-
czesnych proceséw gospodarczych, ktére rzutuja na konieczno$¢ zmiany podejscia
do planowania przestrzennego, a takze projektowania urbanistycznego. Do najistot-
niejszych cech i czynnikéw wspdlczesnej informacyjnej zglobalizowanej gospodarki
rzutujacej na sposoby gospodarowania przestrzenia oraz gospodarowanie w prze-
strzeni nalezg:

1. Skracanie si¢ cykli zycia produktéw i coraz wigksza elastycznos¢ procesow wy-
tworczych; wysoka tatwos¢ i skfonno$¢ do zmian miejsca produkeji i §wiadczenia
ustug przez podmioty firmy/przedsiebiorstwa;

2. Wirtualizacja gospodarki (cyfryzacja produkcji, handlu i ustug);

3. Rozwoj nowych systemoéw logistyki w tancuchach zaopatrzenia producentow
i konsumentow;

4. Rozwdj gospodarki przeplywow;

5. Wysoka zmiennos¢ i niepewno$¢ co do przysztego popytu na produkcje w ukta-
dach lokalnych;

6. Globalizacja efektow zewnetrznych oraz débr publicznych, w tym globalizacja
spekulacji terenami i nieruchomogciami budowalnymi';

7. Istotna zmiana wzorcdw zamieszkiwania i mobilnosci spoteczenstwa wskutek
postepu technologicznego zaréwno w masowych, jak i indywidulnych §rodkach
transportu;

8. Wzrastajace globalne zagrozenie klimatyczne, zdrowotne, geopolityczne, migra-
cyjne, terrorystyczne i wojenne.

Wskazane zjawiska sg odczuwane juz dzis (a niektore z nich przys$pieszyta pan-
demia COVID-19). Globalne zagrozenia implikuja postawienie tezy o daleko ida-
cych konsekwencjach w procesach ,,nowej terytorializacji produkcji”, odporniejszej
na zagrozenia globalne. Te nowe zjawiska mozemy nazwac terytorializacja lancu-
chéw dostaw w nowych ukladach funkcjonalno-przestrzennych. Trudno z goéry

13 Sita korporacji miedzynarodowych wzrosta na niespotykang skale i dominuja one nad
wtadzami publicznymi wszystkich szczebli.
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zalozy¢, jak bedg ksztaltowaly sie te nowe granice terytorialne - czy beda to granice
regionalne, krajowe, migdzynarodowe czy kontynentalne, ale z pewnoscia wsréd
kryteriéw, ktére beda wyznaczaly wysoce zmienne zasiggi kooperacyjne w pro-
cesach wytworczych, znajda sie kryteria bezpieczenstwa politycznego, prawnego,
spolecznego, jakosci infrastruktury logistycznej, a takze dostepu do strategicznych
rynkéw zbytu. Ten rodzacy sie¢ model realokacji produkcji bedzie wymagal no-
wych terenéw przemystowych. Bedzie takze zmienial wage kryteriow w rachunku
kosztéw pozyskiwania surowcow strategicznych w strone kryteriow pozaekono-
micznych. Warto przy okazji podkresli¢, ze zjawisko terytorializacji rynkow zbytu
mozna juz zaobserwowac. Swiadczy o tym dynamicznie wzrastajgca liczba transak-
cji internetowych oraz budowa wielkich centréw logistycznych (magazynéw i cen-
trow dystrybucji), dla ktérych poszukuje si¢ optymalnych lokalizacji pod wzgledem
zapewniania szybkich dostaw artykuléw konsumpcyjnych.

* % ok

Podstawg ekonomiczng nowej doktryny urbanistycznej bedzie coraz wigkszy
zakres urynkowienia systemu gospodarki przestrzennej. Bedzie zachodzila coraz
wieksza mozliwo$¢ internalizacji cenowej efektow zewnetrznych z uwagi na postep
technologiczny, tradycyjne rynki beda stawaly si¢ coraz sprawniejsze, powstang tez
nowe rynkii quasi-rynki, ale réwniez nowe utomnosci (market failure) na nowych,
nieznanych rynkach i nowe rodzaje efektow zewnetrznych, w tym o charakterze
globalnym.

Potrzebne bedg (a nawet juz s3) nowe podejscie do prawa wlasnosci nierucho-
mosci i nowa doktryna wlasnosci. Wynika to z tego, ze prawo do uzytkowania
gruntu i budynku oznacza tez prawo do efektéw zewnetrznych o charakterze pu-
blicznym. Nieruchomos¢ to szczegdlny i ztozony produkt - ze wzgledu na imma-
nentne ,,przywigzanie” wielu dobr publicznych i efektéw zewnetrznych do danej
lub wielu nieruchomosci. Nieruchomos¢ jest wiec produktem zlozonym z innych
produktéw — rynkowych i pozarynkowych. Publiczny charakter efektéw zewnetrz-
nych daje tytul do interwencji ze strony wladzy publicznej ze wzgledu na naru-
szanie intereséw osob trzecich i wystepowanie intereséw publicznych o réznym
zasiegu terytorialnym. Postulowanym kierunkiem niezbednych zmian jest wiec
wprowadzenie strefowania (i stopniowania) prawa wlasnosci i prawa uzytkowa-
nia nieruchomosci w mieécie/gminie. Polegac to powinno m.in. na wprowadzeniu
wiekszych rygoréw w strefie centralnej obszaru zurbanizowanego - ze wzgledu
na wigkszy (co do zasady) zakres efektow zewnetrznych, i mniejszych ograniczen
w strefach podmiejskich, gdzie skala efektéw zewnetrznych réwniez jest mniej-
sza (z wyjatkiem obszaréw cennych przyrodniczo lub krajobrazowo, ktére moga
wymagaé wprowadzenia reziméw ochrony konserwatorskiej). Otwartym zagad-
nieniem pozostaje jednak to, w jaki sposob niniejszy cel zrealizowaé¢ w wymiarze
prawno-instytucjonalnym. Nalezy podkresli¢, ze ochrona tadu przestrzennego (ro-
zumiana réwniez jako ochrona interesu publicznego) stanowi wystarczajace uza-
sadnienie dla tego typu dziatan. W doktrynie prawniczej i orzecznictwie podejscie
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do niniejszego zagadnienia jest rzne, niemniej nalezy opowiedzie¢ si¢ za teza,
ze ochrona tadu przestrzennego — konkretyzowana przez stosowne analizy [Nowak,
Lorens, 2020], moze do$¢ szybko zdeterminowac tres$¢ poszczegélnych ograniczen.
Inny jednak problem moze polega¢ na optymalnym sposobie wdrazania regulacji
ochronnych. Wczesniej wskazano na przyklad, ze ustalanie odgoérnie, bez zwigzku
z lokalnymi realiami, samych centralnych standardéw urbanistycznych mogtoby
przynies¢ efekty odmienne od oczekiwanych (w postaci réznych prob obchodze-
nia centralnych wytycznych). Dlatego tez, zaréwno w strefach centralnych miast,
jakirdznych strefach podmiejskich, wystapi zréznicowanie warunkéw i potrzeb.
Zdiagnozowania ich nie zapewnig przepisy prawne. Kierunkowym rozwigzaniem
jest szersze odwolanie si¢ przy tej okazji do analiz urbanistycznych, przy zastrzeze-
niu znaczacego wzmocnienia roli zawodéw urbanistycznych. Wigzac sig to bedzie
réwniez z rozszerzeniem konsultacji spotecznych i wdrozeniem rozwigzan ujetych
m.in. w literaturze z zakresu wspétzarzadzania publicznego (public governance).
W przedstawionym wyzej kontekécie mozna przytoczy¢ oczekiwania stawiane
przed planowaniem w XXI w., sformulowane przez Rade Urbanistow Europejskich
(European Council of City Planners - ECTP) oraz Stowarzyszenie Europej-
skich Szkét Planowania (Association of European Schools of Planning - AESOP)
[Markowski, 2010b, s. 25]:
* planowanie musi by¢ zintegrowane i strategiczne;
* plan przestrzenny i regulacyjny plan uzytkowania terenéw musi by¢ powia-
zany z planem ekonomicznego rozwoju;
* plan przestrzenny musi by¢ instrumentem polityki wltadzy miejskiej;
* plan przestrzenny (miejscowy) jest tylko czgscig procesu planowania;
= wzaleznosci od cyklu rozwojowego gospodarki rynkowej w planie musza
by¢ wywazone elementy stymulacyjne i restryktywne;
= wfazie regresji gospodarczej elementy stymulacyjne musza przewaza¢ nad
restryktywnymi; planowanie przestrzenne, ktore zawiera tylko elementy re-
stryktywne, jest planowaniem, ktore nie bedzie spotecznie zaakceptowane.
W powyzszych zaleceniach kryja si¢ zasady zintegrowanego i elastycznego
planowania. W nowoczesnym zintegrowanym planowaniu priorytetem staje si¢
poprawne zdefiniowanie intereséw (wartosci) publicznych waznych w dtugiej per-
spektywie trwania. To za$ moze i musi by¢ zdefiniowane w zlozonym mechanizmie
partycypacji i negocjacji wladz terytorialnych oraz organizacji obywatelskich, gdyz
tylko taki sposob — oparty na zasadzie zaufania spotecznego — daje mozliwos¢ uzy-
skania realnego spofecznego wsparcia rygoréw planistycznych. Jednoczesnie na-
lezy podkresli¢, ze nowy system planowania regulacyjnego musi si¢ koncentrowaé
na najwazniejszych wartosciach wyrazanych w formie zdefiniowanego interesu.
Interes publiczny dotyczacy przestrzeni narodowej musi zdefiniowa¢ rzad i zapi-
sa¢ w dokumencie o charakterze regulacyjnym (w ustawie) jako element realizacji
polityki przestrzennej panstwa. Terytorialny interes publiczny powinien by¢ tak-
ze definiowany na wszystkich poziomach planowania, tj. na szczeblu planowania
wojewddzkiego i lokalnego czy tez metropolitalnego. W tym kontekscie trzeba
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podkresdli¢, ze obecny sposob ujecia interesu publicznego w systemie gospodarki
przestrzennej (w formie tzw. inwestycji celu publicznego) jest dalece niewystarcza-
jacyioderwany od pogltebionego kontekstu przestrzennego. O ile nawet w obecnie
obowiazujacych przepisach mozna probowac odnajdywac przestankii wywodzi¢
z nich podstawy dla szerszego uzasadnienia ochrony powigzanego z interesem
publicznym tadu przestrzennego [Nowak, 2020a; Nowak, 2020b], o tyle przepisy
te faktycznie sg stosowane w znikomym zakresie i w konsekwencji (z perspektywy
oceny zwiazanej z naukami o polityce publicznej) nieskuteczne. Potwierdza to teze,
ze ogolnikowe zawarcie w przepisach wzmianki o zwigzku interesu publicznego
z fadem przestrzennym nie jest wystarczajace (réwniez w takim ujeciu, Ze same
prawne regulacje nie umozliwiajg realizacji wiekszos$ci celéw w systemie gospo-
darki przestrzennej).

Niepewnos¢ co do przysztych zdarzen natomiast narzuca koniecznos¢ kon-
centracji na systemie ustalen (regulacji) strategicznych o charakterze ochronnym
waznych w diugiej perspektywie trwania. Zamiast tradycyjnych nakazéw kiero-
wanych czesto do trudno przewidywalnego inwestora nalezy wprowadzi¢ do prak-
tyki stosowanie systemu rekomendacji planistycznych (policy recommendations)
wspomaganego mechanizmem negocjacyjnym oprzyrzadowanym transparent-
nym, kompleksowym rachunkiem kosztéw i korzysci z antycypowanego procesu
inwestycyjnego. Konieczne jest wlaczenie do tego procesu wysoce profesjonalnych
stuzb planowania i projektowania urbanistycznego ', pod warunkiem systemowe-
go zapewnienia ich ochrony przed naciskiem inwestorskim i populistycznymi in-
teresami wladz publicznych. Zaktadajac, ze polityka rozwoju bedzie prowadzona
w coraz bardziej niepewnych i nieprzewidywalnych warunkach, nalezy w systemie
regulacji przewidzie¢ mechanizmy swoistej deregulacji planowania w sytuacji nad-
zwyczajnej, np. po klesce zywiotowej, na wypadek wybuchu wojny itp. Wskazany
kierunek zmian bedzie jednak wymagac znaczacej modyfikacji dotychczasowych

14 Warto tu przytoczy¢ kompetencje urbanistow w $wietle Europejskiej Rady Urbanistéw
[Markowski 2010]. Zdaniem Rady od wspétczesnego planisty w gospodarce rynkowej
wymaga sie nastepujacych umiejetnosci:
= identyfikowania obecnych i przysztych potrzeb spotecznosci lokalnych, zwracania
uwagi na szanse rozwojowe, efekty, ograniczenia i skutki podejmowanych dziatan;

= proponowania polityk i planéw dla umozliwienia zmian i ich wprowadzenia w zycie,
proponowanie odpowiednich regulacji, adaptacji z jednoczesnym uwzglednianiem
wskazan wynikajacych z prowadzonych badan;

= projektowania przestrzennych koncepcji polityk i planéw zagospodarowania;

= prowadzenia negocjacji w kierunku realizacji planéw i polityk;

= ciggtego wskazywania drogi, kontrolowania i realizacji tych polityk i planéw w na-
wigzywaniu do zachodzacych zmian w potrzebach i szansach rozwojowych;

= oceniania i monitorowania wystepujacych efektow i skutkdw;

= wskazywania kierunkéw niezbednych badan na uzytek spoteczernstwa.
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zasad obejmujacych system gospodarki przestrzennej. W szczegdlnosci bedzie sie

to odnosi¢ do nastepujacych plaszczyzn [Markowski, Nowak, 2021]:

1. Wprowadzenie postulowanych i koniecznych ,,rekomendacji planistycznych”
wymaga kategorycznych rozréznien w tresci narzedzi polityki przestrzennej.
Obecnie bowiem (co nalezy potraktowac jako stabos¢ systemowa) nie ma jedno-
znacznego ujecia w tym zakresie. W konsekwencji w wielu gminach w ramach
polityki przestrzennej (w szczegolnosci w miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego) sa podejmowane zréznicowane proby zawarcia ,,migkkich”
wskazowek. Z powodu braku rozréznienia bywaja one formalnie kontestowane
lub tez - co gorsza — wykorzystywane wbrew intencjom uchwatodawcy (z uwagi
na brak precyzji z perspektywy formalnoprawnej). Dlatego tez za tak istotne na-
lezy uzna¢ kategoryczne odrdznienie ,,rekomendacji planistycznych” od wiaza-
cych wytycznych i zdecydowane rozwiniecie formuly tych pierwszych. Zarazem
warto rozwazy¢, czy moga one mie¢ dodatkowa wartosc¢ i by¢ wykorzystywane
jako punkt odniesienia przy dokonywaniu wykladni innych postanowien (mozna
tu przywolac - rzecz jasna w innym kontekscie - jako pewien punkt odniesienia
role preambuly w Konstytucji RP; ,,rekomendacje planistyczne” odgrywatyby
w systemie gospodarki przestrzennej takze inne role, ale w ramach relacji praw-
nych warto ten wymiar zaakcentowac).

2. Rola wskazanych ,,rekomendacji planistycznych” jest szczegélnie istotna przy
realizacji innego wskazanego powyzej zadania, czyli zabezpieczenia przed pre-
sja inwestorska oraz (réwniez kilkukrotnie juz sygnalizowanymi wczesniej)
negatywnymi z perspektywy ochrony fadu przestrzennego dziataniami lokal-
nych wladz publicznych. Wymaga to zdecydowanie bardziej poglebionego ujecia
w systemie gospodarki przestrzennej pojecia zasady ochrony fadu przestrzenne-
go. Ponownie trzeba podkresli¢, ze nie moze to by¢ kolejny przejaw przeregulo-
wania przepisow, ale warto zdecydowanie szerzej niz obecnie okresli¢ silng pod-
stawe dla ochrony fadu przestrzennego (rozumiang jako wyraz realizacji interesu
publicznego), mozliwg do przywolania przy wykladni, réwniez w potencjalnych
sporach sagdowych.

3. Pretekstem do naduzy¢ nie moze by¢ réwniez wskazana juz mozliwos¢ deregula-
cji planowania w nadzwyczajnych sytuacjach. O ile przypadek np. kleski zywioto-
wej nie budzi pod tym wzgledem watpliwosci, o tyle znéw moze powstac pytanie
o przelozenie takich dziatan na sytuacje pandemii czy kryzyséw gospodarczych
(tym bardziej ze, jak wskazuje praktyka, wprowadzanie stanéw nadzwyczaj-
nych moze stanowi¢ przedmiot sporéw politycznych).






Rozdziat 5

Elastycznosc planowania jako warunek
jego skutecznosci

Dyskutujac o zagadnieniach elastycznosci w planowaniu, nalezy podkredli¢, ze isto-
ta sprawy jest elastyczno$¢ planowania, a nie elastyczno$¢ samego planu (tj. tresci/
zapisu dokumentu) [Markowski, 2015, s. 21]. Potrzeba elastycznosci planowania wy-
nika z koniecznosci zmiany podejscia do planowania przestrzennego, polegajacej
na odwrocie od planowania deterministycznego, dtugookresowego - tzn. szybko
sie starzejacego wobec potrzeb elastycznej i zmiennej gospodarki, na rzecz plano-
wania reaktywnego - tzn. respektujacego procesy rynkowe. Chodzi wigc o spojrze-
nie na planowanie przez pryzmat procesu decyzyjnego, tj. polityki i zarzadzania
rozwojem, a nie przez pryzmat sztywnej, prawnej regulacji [Markowski, 2015, s. 21;
por. tez: Kudfacz, 2015b, s. 42-52].

W rezultacie elastycznego procesu planowania mozemy uzyskac zapisy w pla-
nach, ktére pozwalaja na lepsze dopasowanie do potrzeb potencjalnych inwestorow
izagwarantuja lepsze dopasowanie zabudowy do nowych funkcji lub tez zapewnia
wiekszg aktualnos$¢ planu w nowych warunkach. Oczywiscie duzym zagrozeniem
w takim szybkim, reaktywnym planowaniu s podatno$¢ uktadu lokalnego na ko-
rupcje, spekulacje powigzane z procesami rozwoju w skali globalnej, asymetria
w dostepie do informacji (wiedzy) pomiedzy wladza lokalng a inwestorem, a takze
przewaga negocjacyjna inwestora (wynikajaca z duzej mobilnosci kapitatu) nad
bedacymi pod presja publiczng wladzami lokalnymi itp. Takie planowanie wy-
maga bardzo wysokiej sprawno$ci stuzb planistycznych [Markowski, 2015, s. 21].
W planowaniu przestrzennym na poziomie lokalnym wzrasta subsydiarna rola
panstwa w dostarczaniu specyficznych informacji o inwestorach, np. w wyniku
prowadzenia scentralizowanych wywiadowni gospodarczych o inwestorach. Nie
chodzi zatem o to, aby zapisy planu pozwalaly na dowolna interpretacje tresci do-
kumentu, bo wowczas plan nie spetnialby waznego warunku, jakim jest pewno$¢
ustalen planu, a tym samym minimalizacji ryzyka, ze zajda nieprzewidziane zmia-
ny w otoczeniu danego inwestora. Skoro zapisy planu maja okresla¢ np. nieprze-
kraczalne wartosci brzegowe ustalen regulacyjnych, to powstaje pytanie: jakie maja
to by¢ warto$ci brzegowe i na ile s3 one spotecznie akceptowalne z punktu widzenia
optymalizacji celéw rozwoju wyznaczanych zgodnie z paradygmatem rozwoju su-
stensywnego? Zauwazalny jest tu dylemat dotyczacy relacji miedzy dopuszczal-
nym zakresem ingerencji w system gospodarki przestrzennej ze strony wladzy
centralnej (ustalajacej pewne reguly, w tym wilasnie brzegowe wytyczne) a niebez-
pieczenstwem przeregulowania, jak réwniez wystapienia skutkéw odwrotnych
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do zamierzonych (czyli powszechnego w praktyce omijania konkretnych regulacji
prawnych). O ile mozna wstepnie wskaza¢ pewne orientacyjne ,wartosci brzego-
we”, o tyle dalsze ich rozwinigcie moze stanowi¢ wyraz inspiracji nowa doktryna
urbanistyczng; postulat jej opracowania jest wskazywany m.in. w pracy T. Mar-
kowskiego i M. Nowaka [2021, s. 109-138].

Elastycznos$¢ planowania moze by¢ - w szczegdlnosci — uzyskiwana w procedu-
rach negocjacyjnych z inwestorami. Wowczas, kosztem pewnosci, ze przyszto$é jest
zdeterminowana planem, mozna uzyskac realng i wigksza rente budowlang oraz
korzysci dla miasta. Elastyczno$¢ procesu planowania wymaga wiec szczegoélnych
umiejetnosci ze strony planisty reprezentujacego interesy miasta i wsparcia proce-
dur negocjacyjnych lokalnymi, uchwalonymi strategiami rozwoju, pozwalajacymi
np. na poruszanie si¢ przez negocjatoréw w pewnych spolecznie akceptowalnych
granicach, okreslonych/wyznaczonych w dokumentach strategicznych dotycza-
cych kierunkéw rozwoju danego terytorium [por. Markowski, 2015, s. 21]. Mozna
skonstatowac, ze wspdlczesna gospodarka wymaga wiekszej elastycznosci ze strony
zagospodarowania przestrzennego i wiekszej pewnosci w dziataniu inwestorskim,
natomiast otwartg kwestig pozostaje to, jakie typy ryzyka zalezg od planowa-
nia i jakie jest ryzyko szacowane przez przedsigbiorcéw w ich ogélnym modelu
dzialalno$ci biznesowej na polu ryzyka. Elastycznos¢ zagospodarowania w mniej-
szym stopniu zalezy od samego procesu planowania, natomiast w znacznie
wiekszym od calego systemu regulujacego, tj. sfery, w jakiej funkcjonuje gospodar-
ka przestrzenna, a wigc proceséw budowlanych, funkcjonowania prawa wlasnosci
i uzytkowania nieruchomosci, podatkéw od nieruchomosci, optat urbanistycznych
itp. Mozna sformufowac¢ hipoteze, ze bardziej potrzebne jest prawo do ochrony
wartos$ci wymiennej niz rzeczowej. Oznacza to, ze nalezy szuka¢ kompromisu
miedzy skrajnymi metodami planowania, a wiec decydowa¢, do jakiego stopnia
utrzymywac elastyczno$¢, a do jakiego rygorystycznosé. Oczywiscie problem nie
jest fatwy do rozstrzygniecia. Inaczej bowiem wyglada opracowywanie planu w sy-
tuacji recesji, a inaczej w fazie boomu gospodarczego. Dylemat ten jednak powstaje
wowczas, gdy traktujemy planowanie miejscowe jako samoistng (lub narzucona
prawem) konieczno$¢ pokrycia przestrzeni planami miejscowymi w oderwaniu
od antycypacji dynamiki zmian gospodarczych. Jednocze$nie trzeba uwzgled-
ni¢ to, ze jesli przyjmiemy brytyjski model planowania, to partycypacyjny model
wspolpracy z inwestorami nie moze by¢ planowaniem (procesem) administracyj-
nie obstrukcyjnym i biurokratycznym, a na dodatek poddanym rozgrywkom po-
litycznym wladzy uchwatodawczej (np. rady miejskiej / rady gminy). Planowanie
wymaga funkcjonowania w $rodowisku odpolitycznionym, w ktérym wtadze lo-
kalne rzeczywiscie reprezentujg interesy mieszkancow, a nie interesy ugrupowan
partyjnych [Markowski, 2015, s. 21; por. Fleischhauer i in., 2007, s. 383-388].

Elastyczniejsze planowanie miejscowe w warstwie stanowigcej powinno przeja-
wia¢ sie w stosowaniu przepiséw miejscowych mniej szczegélowych. Jednoczesnie
plan moze i powinien zawiera¢ tzw. zasady i reguly o charakterze indykatywnym
dla inwestoréw oraz deweloperéw. Czes¢ z nich moze by¢ oferta negocjacyjna
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z samorzadem lokalnym, jesli dotyczy interesu publicznego i jest powigzana z okre-

$lonymi warunkami uzyskania korzysci lub rekompensat kosztéw z tytutu postulo-

wanych ograniczen. Taka forma planowania bedzie podstawg budowania zaufania

w relacji gmina - inwestor i zwigkszy elastyczno$¢ (pojemnosé¢) planu na nowe

sytuacje i wyzwania rozwojowe.

W kontekscie powyzszych rozwazan mozna postawi¢ pytanie o to, jakie powin-
ny by¢ procedury zmiany planu, aby sprawnie dopasowac si¢ do ciaglych zmian
otoczenia spoleczno-gospodarczego. Tego problemu nie da si¢ unikng¢, ale musza
by¢ to wywazone rozstrzygniecia prawne pomiedzy ogoélnoscia zapiséw regulacyj-
nych, typologia planéw, ktore takze pozwola zwigkszy¢ elastyczno$é reagowania
na zmienne potrzeby (inwestoréw, mieszkancéw) oraz umozliwig relatywnie szyb-
ka zmiane ustalen planu w przypadku zmiany trajektorii rozwoju przestrzennego.
Wtasnie niniejsze rozréznienie stanowi jedno z kluczowych wyzwan. Mozna roz-
wazac kilka wariantéw, z zastrzezeniem, ze zaden z nich stosowany samodzielnie
nie bedzie satysfakcjonujacy:

1. Wprowadzenie pewnych przestanek stanowigcych podstawe do dokonywania
wskazanych rozréznien na szczeblu regulacji krajowej — bedzie tu jednak wyste-
powac ryzyko z jednej strony nadmiernego przeregulowania, a z drugiej strony
podejmowania przez rézne podmioty prob dostosowywania takich kryteriow
do doraznych korzysci. Ryzyka tego nie wyeliminuje si¢ calosciowo.

2. Pozostawienie oceny konkretnych przypadkéw w prowadzonych postgpowa-
niach administracyjnych — ponownie jednak powtarza si¢, w jeszcze wigkszym
stopniu, ryzyko wywierania przez rézne podmioty presji w celu uzyskania okre-
$lonego, oczekiwanego rozstrzygniecia (decyzji administracyjnej).

3. Weryfikacja przeprowadzana przez przedstawicieli zawodéw urbanistycznych
- ryzykiem jest tu jednak nadmierna niedookreslonos¢ takich kategoryzacji.
Pewnym kierunkiem dzialania moze by¢ proba potaczenia wskazanych wyzej

wariantow. Polegalaby ona na okresleniu pewnych ram w niniejszym zakresie w sfe-
rze ustawodawstwa krajowego, rozstrzyganiu ewentualnych sporéw w stosownych
postepowaniach, przy znaczacym udziale kompetentnych przedstawicieli srodowi-
ska urbanistycznego (w charakterze przynajmniej zblizonym do biegtych, co znéw
wymagaloby dostosowania procedury sadowo-administracyjnej do przyjetych
rozwigzan prawnych w omawianej kwestii).

Powstaje rowniez pytanie, jak ustawowo zabezpieczy¢ procedury zmiany planéw
przed populizmem i oportunizmem wladz samorzadowych, spekulacjami na ryn-
ku terenéw miejskich czy tez gra intereséw politycznych (jest to pytanie o warunki
prawne zmiany planéw). Skrajng reakcjg na zmienno$¢ potrzeb jest ciggla zmiana
planéw w celu ich dostosowania do nowych potrzeb. Jest to jednak droga doni-
kad, poniewaz taka praktyka deprecjonuje caly system prawny. Zmiany planéw,
jak wskazano, powinny nastepowaé w wyjatkowych sytuacjach, a nie w przypad-
kach indywidualnej modyfikacji czyjejs koncepcji. W obecnej praktyce natomiast
sytuacja wyglada odmiennie. O ile z powodéw doraznych zmiany sg relatywnie
latwiejsze, o tyle pojawienie sie zupelnie nowego, powaznego uwarunkowania/
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wyzwania rozwojowego (jak np. pandemia COVID-19, poglebiajace si¢ i przys$pie-
szajace skutki zmian klimatycznych, kryzys geopolityczny i gospodarczy oraz ich
konsekwencje) nie obliguje wigkszosci gmin do poglebionych rozwazan w zakresie
dostosowania lokalnych polityk przestrzennych.

Rozwigzaniem tego problemu mogtaby by¢ (omawiana w drugiej czesci niniej-
szej monografii) koncepcja zintegrowanego systemu planowania rozwoju, w ra-
mach ktdrej zbiorem regulacji powszechnie wiagzacych bytyby tzw. lokalne zasady
uzytkowania gruntéw (szczegdtowy opis znajduje si¢ w podrozdziale 10.1).

Niezaleznie od tego, czy wskazane i szczegétowo opisywane w drugiej czesci
monografii propozycje zostang w przyszlosci wdrozone, warto podkresli¢ ujety
w nich mechanizm. Catosciowa, nawet w odniesieniu do cze$ci gminy, zmiana
struktury funkcjonalno-przestrzennej stanowilaby w takim wariancie ostatecz-
nos¢, uzasadniong potrzebami szerszej ochrony waloréw terenu zwiazanych z ta-
dem przestrzennym. W pozostatych przypadkach standardowa ingerencja wladz
lokalnych w ustalong sfer¢ zagospodarowania moglaby polega¢ na doprecyzowa-
niu okreslonych parametréw lub wdrazaniu poczynionych ustalen z inwestorem
(i znajdowac oparcie w dokumencie strategicznym). Wydaje sie, ze taki schemat
sprawialby, ze rowniez w zwigzku z naglymi, niespodziewanymi wydarzeniami
(pandemia, kryzys gospodarczy) zdecydowanie bardziej klarownie bylby ujety za-
kres (i stopniowalnos$¢) mozliwych zmian.



Rozdziat 6

Planowanie zintegrowane jako
instrument interwencji publicznej
w systemie gospodarki rynkowej

Zintegrowane i holistyczne myslenie, cho¢ bardzo wazne i z pewno$cig wplywajace
na jako$¢ plandw i proces decyzyjny, w praktyce napotyka liczne bariery w admini-
stracji publicznej” [Markowski, 2015, s. 13].

Przyjmujac wyjsciowe zalozenie, ze publiczne planowanie rozwoju jest oparte
na paradygmacie rozwoju sustensywnego, czyli wzajemnym zréwnowazonym po-
wigzaniu miedzy podsystemem gospodarczym, spotecznym i srodowiskiem przy-
rodniczym, powstaje strategiczne pytanie: jak powinien wyglada¢ wspotczesny
system zintegrowanego publicznego planowania rozwoju w praktyce [Markowski,
2015, s. 13]?

Wedlug literatury przedmiotu najwigkszym zintegrowaniem proceséw decyzyj-
nych charakteryzuje sie planowanie przestrzenne [Vogelij, 2010; Vigar, 209; Mor-
phet, 2009; Towards a New Role..., 2001 i in.]. Natomiast ze wzgledu na stabos¢
instrumentdéw ekonomicznych i rozmyte kompetencje podmiotéw polityki prze-
strzennej, ktére powinny wdraza¢ ustalenia planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, uwazane jest ono za planowanie malo skuteczne, a czesto obstrukcyjne wobec
intereséw sektora prywatnego. Dlatego we wspolczesnej polityce regionalnej, zo-
rientowanej na pobudzanie rozwoju w ukladach regionalnych (a obecnie terytorial-
nych), dostrzegajac strukturalne i systemowe problemy optymalizowania rozwoju
i planowania sektorowego, coraz mocniej propaguje si¢ potrzeb¢ wprowadzenia
podejécia zintegrowanego zaréwno w samej polityce pobudzania rozwoju, jak i me-
todach jego planowania. Planowanie i polityka przestrzenna sa niejako predesty-
nowane do wprowadzenia na ich kanwie zintegrowanego podejscia do planowania
rozwoju. Prowadzona polityka przestrzenna na poziomie gminy jest bowiem silnie
powiazana z interesem publicznym, naruszaniem intereséw osob trzecich, sztuka

15 Najczesciej wynikaja one z hierarchicznych i sektorowych struktur organizacyjnych
mocno utrwalonych w administracji publicznej. W praktyce wdrazanie sektorowych
i wyspecjalizowanych plandw jest powigzane z biurokratycznym system wartos$ciiin-
teresow, a nie zwynikami analiz ewaluacyjnych ex ante wynikajacych z holistycznego
i zintegrowanego podejscia. Konserwatywny system administrowania i zarzadzania
z uporem godnym lepszej sprawy podtrzymuje tradycyjny paradygmat planowania
przestrzennego [Markowski, 2015, s. 13].
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projektowania urbanistycznego, kompozycyjnego i architektonicznego. Jest de fac-
to najbardziej adekwatng do wyzwan i teoretycznie uzasadniong metodg poséred-
niego oddziatlywania (interwencji regulacyjnej) w gospodarce rynkowej na pro-
cesy gospodarcze, spoteczne i srodowiskowe. Historycznie rzecz ujmujac, nalezy
stwierdzi¢, ze ze wzgledu na wysokie skomplikowanie i zfozono$¢ sfery zwigzanej
z gospodarka przestrzenng stworzono mocno spetryfikowane podstawy formal-
noprawne do wyodrebnienia si¢ (a de facto alienacji) planowania przestrzennego.
W konsekwencji mamy uksztaltowany dychotomiczny system planowania publicz-
nego - w podziale na planowanie przestrzenne i pozostale (obejmujace planowanie
spoleczno-gospodarcze). Planowanie przestrzenne materializuje si¢ w formie prze-
pisu miejscowego (gminnego) i réznych decyzji administracyjnych regulujacych
procesy budowlane. Powoduje to, ze dziedzina planowania przestrzennego wymaga
bardzo dobrego przygotowania zawodowego oraz odrebnego, prawnie uregulowa-
nego trybu procedowania planéw'’. Integracje w planowaniu rozwoju komplikuje
oczywisty fakt, ze zmiany w dziatalno$ci wytworczej ludzi i dotyczace potrzeb spo-
tecznych zachodza szybciej niz zmiany w zagospodarowaniu przestrzennym, ktére
s3 procesem opoznionym w czasie [Markowski, 2013a; 2015, s. 13-14].

Odrebnie funkcjonujacy system publicznego planowania rozwoju spoleczno-
-gospodarczego sprawia, ze w naturalny sposéb dochodzi do sprzecznosci proce-
dowania oraz realizacji polityki rozwoju migdzy sferg planowania przestrzennego
i ekonomicznego. Przy niesp6jnych metodach i ztozonosci analizowanych proce-
sdw te rozbieznosci sg jeszcze wigksze. Planowanie spoteczno-gospodarcze, rozwi-
jajac si¢ wlasnym trybem, zagadnienia przestrzenne traktuje marginesowo, czesto
jako niewygodne uwarunkowania lub wrecz jako bariery. Czynniki przestrzenne
s3 traktowane jako zmienne, ktére komplikuja modele prognozowania proceséw
rozwoju, i chetnie s3 w prognozach pomijane. Krytycy publicznego planowania
dostrzegaja w nim administracyjng bariere dla rozwoju gospodarczego. Zwykle
podaja zbyt dlugi czas przygotowania projektéw planoéw, ich konfliktowos¢, nad-
mierng restryktywno$¢ wobec uzytkownikéw przestrzeni, ograniczanie alokacyj-
nej roli rynkow etc. W konsekwencji krotkookresowych sprzecznosci sfery prze-
strzennej i gospodarczej dochodzi do politycznej deregulacji sfery funkcjonowania
gospodarki przestrzennej i poglebia sie skala utomnosci rynkéw nieruchomosci
[Markowski, 2015, s. 14-15].

Reasumujgc, mozna stwierdzi¢, ze coraz widoczniejsza staje si¢ potrzeba zmiany
systemu publicznej interwencji w procesy rozwoju po to, by z jednej strony ogra-
niczy¢ koszty spoleczne zwigzane w znacznej mierze z uzytkowaniem gruntéow

16 Mozna stwierdzic, ze ,w ramach holistycznie ujmowanego systemu spoteczno-gospo-
darczego i Srodowiskowego wystepuje wyodrebniony formalno-prawny podsystem
(obudowany strukturami prawno-instytucjonalnymi), okreslany sfera gospodarki
przestrzennej. Ten podsystem jest zwigzany z okreslonymi zawodowymi, gospodar-
czymi, politycznymi i spotecznymi interesami ludzi” [Markowski, 2015, s. 14].
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(zagospodarowaniem przestrzeni), z drugiej strony natomiast usprawnic system
interwencji publicznej w obszarze zagospodarowania przestrzennego.

Zintegrowane planowanie rozwoju ukierunkowane na wprowadzanie zmian
przestrzennych, przy uwzglednieniu czynnikéw spolecznych i gospodarczych, po-
winno by¢ wigec wdrazane po to, by osiaggnacé wyzsze efekty i unikna¢ szkéd, jakie by
zaistnialy, gdyby nie stosowano takiej formy planowania. Konstruujac konkretne
rozwigzania planistyczne, nalezy zatem rzetelnie ocenic ich skutki z réznych punk-
tow widzenia — we wszystkich wymiarach, tj. srodowiskowo-przestrzennych w dtu-
giej perspektywie trwania oraz spotecznych i ekonomicznych.






Rozdziat7

Specyfika planowania zintegrowanego
w swietle paradygmatu sustensywnego
rozwoju

Zakladajac, ze nie ma odwrotu od zintegrowanego planowania rozwoju, rozumia-
nego - zgodnie z intencjami Unii Europejskiej — jako publiczne planowanie dzialan
na rzecz przemian gospodarczych, spotecznych i przestrzennych z jednoczesnym
zachowaniem $rodowiska przyrodniczego w dobrym stanie, nalezy od nowa upo-
rzadkowac i wyjasnic relacje miedzy podstawowymi sferami decydujacymi o roz-
woju sustensywnym (zréwnowazonym, trwalym, zdolnym do samopodtrzyma-
nia). W ramach zintegrowanego planowania rozwoju bowiem wchodzimy nie tylko
w sfere prakseologicznego planowania dzialan gospodarczych i spolecznych, lecz
takze w sfere projektowania i stanowienia regulacji, ktore dotycza wspolnie uzyt-
kowanej przestrzeni i zasobdw oraz waloréw srodowiska przyrodniczego. Prze-
strzen powinna by¢ zatem traktowana nie tylko jako uwarunkowanie dla rozwoju
sfery spotecznej i gospodarczej w dtugiej perspektywie trwania, lecz takze, a moze
przede wszystkim, jako strategiczny cel polityki — swoista warto$¢ publiczna, ktéra
powinna by¢ podstawa do formulowania celéw i dziatan w polityce przestrzennej
oraz przy formulowania przepiséw ustawowych i przepiséw miejscowych w regu-
lacyjnych aktach planowania przestrzennego. Takie podejscie diametralnie zmie-
nia dotychczasowg praktyke i metodologie, ktora byta rozwijana przez srodowiska
planistéw ekonomicznych i planistow sfery przestrzennej po 1993 r. [por. Meppem,
Gill, 1998].

Koncepcja zintegrowanego planowania i zarzadzania rozwojem oznacza de facto
przyjecie, ze celami rozwoju staja si¢ wywazone i zintegrowane kategorie wspélnie
determinujace przebieg proceséw spoteczno-gospodarczych w dlugiej perspekty-
wie trwania. Takimi megakategoriami o dzialaniu dlugofalowym i strategicz-
nym staje sie Srodowisko naturalne i antropogeniczne. Te sktadowe zwigzane
z gospodarowaniem przestrzenia staja si¢ uwarunkowaniem dla operacyjnych
(Srednio- i krétkookresowych) celow strategii w sferze spolecznej i gospodar-
czej (gospodarowanie z uwzglednieniem cech przestrzeni). Jednoczesnie zrelaty-
wizowana i wyodrebniona (terytorialnie) przestrzen, w tym podejsciu, staje si¢
dlugookresowym celem publicznych oddzialywan na rzecz poprawy jej zasobow
- przede wszystkim w zakresie poprawy waloréw i sprawnosci funkcjonalnej szero-
ko rozumianego $rodowiska przyrodniczego i antropogenicznego (zagospodaro-
wania przestrzennego), w ktérym zyje cztowiek. Zintegrowana strategia rozwoju
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musi mie¢ zatem wielowymiarowy horyzont analityczny i decyzyjny - dtuzszy
dla $rodowiska i wielkostrukturalnych elementéw zagospodarowania przestrzen-
nego i relatywnie krotszy dla sfery gospodarczej oraz spotecznej, w czesci zaréwno
diagnostycznej, jak i prospektywno-decyzyjnej. W nowym podejséciu planistycz-
nym jest zatem niezbedne odpowiednie powiazanie dlugofalowej perspektywy
ksztaltowania przestrzeni ze sredniookresowym punktem widzenia procesow
spolecznych i krotkookresowymi dzialaniami wspierajagcymi wysoce dynamicz-
ne procesy gospodarcze. W takich tez zréznicowanych horyzontach czasowych
nalezy prowadzi¢ ewaluacje korzysci i kosztow ex ante dla wskazywanych w stra-
tegii dzialan operacyjnych i projektow, niezaleznie od formalnie przyjetego okresu
wazno$ci strategii. Temu zréznicowanemu horyzontowi analitycznemu i decyzyj-
nemu czesto przeczy (pozornie) apriorycznie okreslony horyzont planistyczny dla
obowigzujacych dokumentéw.

* % ok

Istota planowania zintegrowanego nie lezy w osiaggnieciu zintegrowanego roz-
woju (jak czasami sie na to wskazuje), ale w zintegrowanym procesie planistycz-
nym i decyzyjnym, ktéry dobrze zastosowany powinien prowadzi¢ do wysokiego
stopnia zintegrowania podsystemoéw spolecznych, gospodarczych i przestrzennych,
atym samym do zapewnienia celéw rozwoju, w tym rozwoju sustensywnego [Mar-
kowski, 2015, s. 17; Markowski, Drzazga, 2015, s. 17].

Dla praktyki planowania publicznego wprowadzenie planowania zintegrowane-
go jako powszechnie obowigzujacej metody powinno zatem oznacza¢ [Markowski,
Drzazga, 2015, s. 17]:

1. Po pierwsze, ze kazde wyspecjalizowane planowanie publiczne musi by¢ pod
wzgledem metodologicznym takze planowaniem zintegrowanym. Juz samo
wdrozenie takiego zalozenia i ewaluacja wielowymiarowych skutkéw w budo-
waniu $ciezek dojscia do celéw polityki rozwoju zblizy nas do optimum alokacyj-
nego pod wzgledem trwalego rozwoju.

2. Podrugie, jest niezbedna zmiana struktur podmiotowych (organizacyjno-insty-
tucjonalnych) w procesach decyzyjnych i podmiotu planu tak, aby mogty powstaé
zintegrowane strategie (plany) rozwoju na réznych poziomach terytorialnej orga-
nizacji kraju (rozumiane jako kluczowe instrumenty aktywnej polityki rozwoju)
stuzace integracji podsystemow — czyli zintegrowana strategia rozwoju kraju, zin-
tegrowana strategia rozwoju regionu, (zintegrowana) strategia rozwoju miasta
czy tez strategia obszaru funkcjonalnego".

17 Z pewnoscia nie mozna uzy¢ okreslenia strategia zintegrowanego rozwoju kraju,
regionu czy miasta, bo zintegrowanie nie moze by¢ samoistna funkcja celu rozwo-
ju. Integrowanie moze by¢ natomiast celem operacyjnym, czyli sposobem dziatania
stuzacym osigganiu celéw strategicznych, i temu ma stuzyé praktyka planowania
zintegrowanego.
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Czym zatem jest i jakie ma by¢ planowanie zintegrowane? Jest z pewnoscia
planowaniem holistycznym, czyli obejmujacym calosciowe postrzeganie zwigza-
nych z nim zagadnien. Jest réwniez planowaniem wielodyscyplinarnym, wymaga-
jacym wiedzy z wielu dziedzin i dyscyplin. Kiedy trzeba, jest planowaniem szcze-
gétowym i wyspecjalizowanym, ale za kazdym razem specjalistyczny plan i system
decyzji uwzglednia zlozone wspdtzaleznoscii powigzania oraz bazuje na komplek-
sowych rachunkach korzysci i kosztow. Jest w zalozeniach planowaniem prewen-
cyjnym, tzn., ma zapobiegac negatywnym efektom zewnetrznym ludzkiej dziatal-
nosci [Markowski, 2015, s. 18; Markowski, Drzazga, 2015, s. 17].

Mozna zatem przyjac, ze planowanie zintegrowane to holistyczny proces wy-
znaczania celow i budowania $ciezek dojscia do wyznaczonych w tym procesie
celow, uwzgledniajacy najwazniejsze wspolzaleznosci (relacje) miedzy najwaz-
niejszymi elementami systemu sterowanego [Markowski, 2015, s. 18; Markowski,
Drzazga, 2015, s. 17].

Tak rozumiane planowanie zintegrowane, odnoszone do proceséw rozwoju
spoteczno-gospodarczego, musi uwzgledni¢ w twérczym procesie wyznaczania
i osiggania celow ilosciowe oraz jako$ciowe relacje rynkowe i pozarynkowe wyste-
pujace miedzy elementami podsystemoéw: spotecznego, gospodarczego i szeroko
rozumianego $rodowiska zycia. Jest wigc planowaniem opartym na antycypowa-
nych wynikach kompleksowych rachunkéw kosztéow i korzysci (w tym efektow
zewnetrznych) na poszczegdlnych etapach procesu projektowania i decydowania.
Tak uniwersalistycznie rozumiane planowanie od strony metodologicznej moze re-
alizowac funkcje celow kazdego wyodrebnionego kryteriami merytorycznymi pla-
nowania, a tym samym by¢ instrumentem odpowiadajacej tym kryteriom polityki
horyzontalnej lub sektorowej, np. rozwoju trwalego, rozwoju typu smart, rozwoju
zrownowazonego, wzrostu ekonomicznego, polityki mieszkaniowej, przemystowej,
rolnej itp. [Markowski, 2015, s. 18-19; Markowski, Drzazga, 2015, s. 18].

Planowanie publiczne ma zatem dwa wyrazne wymiary. Po pierwsze, jest
procesem prakseologicznego dzialania wladzy publicznej, a po drugie - instru-
mentem publicznej interwencji w procesy rynkowej alokacji. Te dwa ujgcia pla-
nowania sg $cisle ze soba powiazane, ale nie s3 tozsame. Pierwszy typ planowania
powinien by¢ procesem opcjonalnym, drugi - obowiazkiem narzuconym prawem.
W pierwszym przypadku sposéb realizacji kompetencji i alokacji srodkéw budze-
towych, ktorymi dysponuje wladza publiczna, jest lepszy. W drugim przypadku
plan regulacyjny ma zapewni¢ realizacje okreslonych celéw publicznych wyni-
kajacych z ustawowo okreslonego zakresu interwencji i dzialan ujetych w planie,
moze by¢ wewnetrznym zobowigzaniem do jego realizacji jako aktu kierownictwa,
wyrazem polityki (informacja dla innych interesariuszy o publicznych zobowigza-
niach do dzialania) lub aktem prawa miejscowego i wowczas, po uchwaleniu planu,
reguluje on np. procesy budowlane uzytkownikéw dzialajacych na terenie objetym
wigzacymi ustaleniami planu [Markowski, 2015, s. 19-20; Markowski, Drzazga,
2015, s. 18].
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Trzeba tez wyraznie oddzieli¢ fazg¢ procesu planowania od aktu polityki i aktu
prawa miejscowego (regulacyjnego). Sa to tzw. rezultaty procesu planowania. Akty
takie obowiazujg dopéty, dopoki w wyniku procesu planowania nie nastapi kolejna
decyzja o wprowadzeniu w zycie nowego aktu politycznego lub aktu regulacyj-
nego dzialalnos¢ inwestorskg. Plan i planowanie dotyczg przysztosci, plan regu-
lacyjny (miejscowy) w zakresie zagospodarowania przestrzennego takze odnosi
sie do standw przysztych, bowiem antycypuje negatywne skutki zewnetrzne i je
ogranicza lub wskazuje przez odpowiednie regulacje mozliwo$ci optymalizacji
skutkéw zewnetrznych, pozytywnych [Markowski, 2015, s. 20; Markowski, Drzaz-
ga, 2015, s. 18].

Planowanie zintegrowane uwzgledniajace gospodarowanie przestrzenia na po-
ziomie gminy musi ewoluowac w stron¢ wigkszej elastycznosci proceséw plani-
stycznych i takich regulacji uzytkowania przestrzeni, ktére odpowiadajg procesom
gospodarczym i spolecznym w perspektywie dlugiego trwania. Plany zintegrowane
nie moga by¢ zatem nadmiernie szczegdtowe, poniewaz beda szybko si¢ dezaktu-
alizowaly. Muszg si¢ koncentrowac na ochronie i wzmocnieniu wartosci i walorow
waznych w dlugiej perspektywie trwania. Jednoczenie z uwagi na elastycznosé
wspolczesnej gospodarki musimy wprowadzi¢ réwnie elastyczne metody w proce-
sach planistycznych oraz specyficzne formy zapisow ustalen planistycznych. Nalezy
podkresli¢, ze istota sprawy jest raczej elastycznos$¢ procesu planowania niz stwo-
rzenie elastycznego planu. Chodzi zatem raczej o plan dla elastycznej gospodarki,
czyli zapisany tak, aby chronil to, co jest najwazniejsze w perspektywie dlugiego
trwania, czytelnie definiowal interes publiczny i pozwalal na zachowanie cigglosci
proceséw gospodarczych, spotecznych i budowlanych w dynamicznie zmieniajacej
sie sytuacji. To oznacza konieczno$¢ zmiany podejscia do tradycyjnie uyjmowanego
planowania przestrzennego: z planowania deterministycznego dtugookresowego,
szybko si¢ starzejacego wobec potrzeb elastycznej i zmiennej gospodarki, na rzecz
planowania reaktywnego - respektujacego w duzym stopniu procesy rynkowe.
Chodzi tutaj o spojrzenie na przestrzen przez pryzmat procesu decyzyjnego, tj. po-
lityki i zarzadzania rozwojem, a nie przez pryzmat sztywnej prawnej regulacji.
W rezultacie elastycznego procesu planowania powinnismy wprowadzi¢ takie za-
pisy w planach, ktére pozwolilyby na lepsze dopasowanie do potrzeb inwestoréw,
zagwarantowaly lepsze dopasowanie zabudowy do nowych funkcji lub zapewnily
wiekszg aktualnos¢ planu przy nowych warunkach. Oczywiscie duzym niebezpie-
czenstwem w takim szybkim, reaktywnym planowaniu s3 m.in. podatnos¢ uktadu
lokalnego na korupcje, zagrozenia spekulacyjne powiazane w skali globalnej, sil-
na asymetria w dostepie do informacji (wiedzy) pomiedzy wtadzg lokalng a inwe-
storem, przewagi negocjacyjne inwestora wynikajace z duzej mobilnosci kapitatu
wobec wiladz publicznych obawiajacych sie ucieczki inwestoréw itp. Planowanie
zintegrowane wymaga bardzo wysokiej sprawnosci stuzb planistycznych, a ela-
stycznos¢ procesu planowania - szczegélnych umiejetnosci ze strony planisty re-
prezentujacego interesy miasta i wsparcia procedur negocjacyjnych [Markowski,
2015, s. 20-21; Markowski, Drzazga, 2015, s. 18-19].
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Powstaje zasadnicze pytanie: czy zintegrowanie planowania pod wzgledem
proceduralnym bedzie rozwigzaniem wystarczajacym, czy niezbedne jest zin-
tegrowanie plan6w? Jak od strony formalno-prawnej zagwarantowac wieksza
sprawno$¢ jednego i drugiego podejscia? Zmiany formy, tresci i zakresu plano-
wania sg zbyt ryzykowne i kosztowne. Skala zmian, jaka zaszta we wspolczesnej
zglobalizowanej gospodarce, jest juz tak znaczaca, ze niezbedna jest zasadnicza
zmiana systemu planowania publicznego we wszystkich krajach demokratyczne;
gospodarki rynkowej. Nie chodzi tutaj tylko o holistyczne i zintegrowane my$lenie
w planowaniu wyspecjalizowanym i planowaniu przestrzennym, lecz takze stwo-
rzenie zintegrowanego systemu planowania i planéw adekwatnych do wspétcze-
snych cech gospodarki. Nalezy podkresli¢, ze chodzi o wprowadzenie do polityki
rozwoju planéw zintegrowanych, a nie tylko propagowanie procedur planowania
zintegrowanego [Markowski, 2015, s. 22; Markowski, Drzazga, 2015, s. 19].

Przyjmujac, ze realizacja polityki rozwoju bedzie bazowac na koncepcji spdj-
nosci terytorialnej, ktérej integralna cze$cia jest wspieranie endogenicznych wa-
loréw (kapitalu terytorialnego w obszarach funkcjonalnych), nalezy rozpoczaé
konsekwentne wdrazanie takiej polityki na obszarach funkcjonalnych. Warun-
kiem udzielenia wsparcia musi by¢ zintegrowany plan rozwoju takiego obszaru,
a nie tylko zintegrowane podejscie planistyczne. Utrzymanie w obszarach funk-
cjonalnych dychotomicznego uktadu planéw rozwoju spoteczno-gospodarczego
i przestrzennego bedzie dzialalo sprzecznie z ideg rozwoju kapitatu terytorialnego,
tj. potrzebg koordynacji projektéw i sieciowania funkcji w powigzaniu z adekwat-
nym do nowych potrzeb zagospodarowaniem przestrzennym [Markowski, Drza-
zga, 2015, 5. 19-20].

Mimo teoretycznej stusznoéci odchodzenia od polityk sektorowych w strone po-
lityk horyzontalnych i problemowych w przypadku polityki przestrzennej nalezy
dostrzegac jej specyficzny charakter zwigzany z regulacyjna funkcja planowania
miejscowego i wigzacymi ustaleniami planéw o ogélniejszym charakterze. Nie-
zaleznie bowiem, czy formalnie zachowamy odrebnos¢ polityki przestrzennej czy
nie, to przestrzenne skutki polityki centralnej i wojewddzkiej oraz uwarunkowa-
nia wynikajace z cech przestrzeni znajda wyraz w ustaleniach planu miejscowego
(przepisach gminnych), ktérego zadaniem jest korekta alokacyjnych mechanizméw
rynkowych w sferze zagospodarowania i uzytkowania terenéw [Markowski, Drza-
zga, 2015, s. 20].

Kazdy zintegrowany plan musi zawiera¢ tzw. wigzace ustalenia wynikajace
z ochrony intereséw publicznych, w tym w odniesieniu do okre$lonych obszaréw
funkcjonalnych i problemowych oraz obszaréw gmin samorzadowych zgodnie
z zasadg subsydiarnosci [Markowski, Drzazga, 2015, s. 20].

Obiektywna tendencja do wpadania w putapki spoleczne przez konkurujace
JST w gospodarce rynkowej bazujacej na ustroju demokratycznym oznacza ko-
niecznos¢ regulacyjnego (reglamentacyjnego) planowania obszaréw urbani-
zacji na poziomie wojewodzkim i krajowym. Potrzebne jest ograniczenie dy-
wersyjnych zachowan w dazeniu do maksymalizacji indywidualnej uzytecznosci
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zuzytkowania przestrzeni. Niezbedna jest systemowa reglamentacja terenow pod
urbanizacje bilansowanych' w systemie planowania krajowego i wojewoédzkiego
oraz miejskich obszaréw funkcjonalnych (reglamentacja powigzana z docelowa
zasadg utrzymania rozwoju bez zwigkszania ogélnokrajowej powierzchni terenéw
zurbanizowanych) w powigzaniu z ustawowym obowiazkiem weryfikacji studiow
i planoéw miejscowych pod katem zracjonalizowanych potrzeb urbanizacyjnych
[Markowski, Drzazga, 2015, s. 20].

Z uwagi na fakt, ze w planowaniu zintegrowanym procesy zagospodarowania
przestrzennego nadal beda wymagaly utrzymania ich regulacyjnych ustalen, wpro-
wadzenie zintegrowanego planowania rozwoju jednostki terytorialnej do praktyki
musi si¢ takze odbywac na drodze legislacyjnej [Markowski, Drzazga, 2015, s. 20].

Spodjna koncepcja wprowadzenia zintegrowanych planéw rozwoju i wtasciwe
umiejscowienie regulacyjnych planéw dotyczacych zagospodarowania przestrzen-
nego to warunek konieczny, ale niewystarczajacy do wprowadzenia zmian syste-
mowych. Nalezy jeszcze uwzgledni¢ wspoélczesne reguly funkcjonowania zgloba-
lizowanej, otwartej gospodarki. Nieznajomos¢ tych praw lub ich ignorowanie nie
pozwoli na stworzenie wlasciwego modelu zintegrowanego planowania [Markow-
ski, Drzazga, 2015, s. 20].

Zintegrowanie planowania spoteczno-gospodarczego z planowaniem przes-
trzennym wymaga skoncentrowania sie na sprawach kluczowych, tj. takich, ktére
maja realne znaczenie dla wywolywania zmian. Istotnym elementem takiego pla-
nowania powinno by¢ podejscie nastawione na wdrazanie projektéw [Markowski,
Drzazga, 2015, s. 21].

18 Bilansowanie jest tu rozumiane jako procedura okreslania popytu i regulowania po-
dazy terendw pod urbanizacje z uwzglednieniem réznych przestanek i uwarunkowan,
w szczegdlnosci demograficznych.



Rozdziat 8

Przestanki formalne podjecia prac nad
koncepcja systemu zintegrowanego
planowania

Przestanki do modernizacji systemu planowania i zarzadzania rozwojem majg cha-
rakter nie tylko merytoryczny (o czym byla mowa wczesniej), lecz takze formalny,
na co wskazuje w swojej pracy np. Zuber [2011].

W Polsce od 2006 r. s3 prowadzone prace nad budowa systemu zarzadzania roz-
wojem. W ramach budowy tego systemu przygotowano rozwigzania systemowe,
opracowano najwazniejsze dokumenty strategiczne, na podstawie ktorych jest pro-
wadzona polityka rozwoju i sg pozyskiwane srodki z funduszy europejskich, oraz
kontynuowano prace porzadkujace dotychczas obowiazujace dokumenty. Uchwa-
lono réwniez akty normatywne, w szczegdlnosci ustawe o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, tworzace podstawy prawne dla zaproponowanych rozwigzan sys-
temowych oraz doprecyzowujace zakres i role polityki rozwoju, w tym polityki
regionalnej [System..., 2018, s. 5].

W podrozdzialach 8.1-8.8 omdéwiono najwazniejsze inicjatywy podejmowane
przez wladze publiczne — administracje¢ rzadowa (oraz powigzane z nimi dokumen-
ty), zmierzajace do zbudowania systemu zintegrowanego planowania i zarzadzania
rozwojem kraju, jakie miaty miejsce w ostatnich kilkunastu latach (po 2005 r.).
Zwazywszy na rozleglo$¢ przytaczanych opracowan, przyblizono je jedynie w bar-
dzo ograniczonym zakresie, tj. dotyczagcym formulowania zalozen nowego systemu
zarzadzania rozwojem. Zainteresowanych odsyla sie do wskazanych zrodetl.

8.1. Elementy systemu planowania
i zarzadzania rozwojem wynikajace z ustaw
dotyczacych planowania przestrzennego
(1984-1994-2003)

System planowania przestrzennego i akty planowania stanowia, ktére wchodza w jego
skiad, szczegdlny element procesu prowadzenia polityki rozwoju - zarzadzania roz-
wojem kraju (w tym na réznych poziomach organizacji terytorialnej panistwa). Na te-
mat tego, jak system ten jest zorganizowany w Polsce i jakie akty planowania oraz inne
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instrumenty gospodarowania przestrzenia tworza ten system, powstalo wiele opraco-
wan naukowych, w ktérych udokumentowano i oméwiono kolejne zmiany i noweli-
zacje przepisow dotyczacych planowania przestrzennego — od poczatku transformacji
ustrojowej w 1989 r. do dzis. Majac to na uwadze, autorzy niniejszej monografii czujg
si¢ zwolnieni z koniecznosci szczegélowego omawiania ewolucji systemu planowania
przestrzennego w Polsce od lat 90. XX w. i zainteresowanych odsylaja do Zrodet wska-
zanych w przypisie”.

W niniejszym podrozdziale dokonane zostanie jedynie syntetyczne zestawienie
i zwiezla charakterystyka aktéw planowania i innych instrumentéw gospodaro-
wania przestrzenig, jakie skladaly sie na system planowania po 1989 r., w podziale
na trzy okresy zwigzane ze zmianami aktow prawnych (ustaw) regulujacych kwe-
stie planowania przestrzennego w Polsce.

8.1.1. System planowania przestrzennego w poczatkowej fazie
transformacji ustrojowej (1989-1994)

W poczatkowym okresie transformacji ustrojowej (1989-1994) system planowa-
nia przestrzennego w Polsce byl regulowany ustawa z dnia 12 lipca 1984 r. o plano-
waniu przestrzennym. Zakladano w niej, ze planowanie przestrzenne i planowa-
nie spoleczno-gospodarcze sa wspélzalezne™. Dziatalnoé¢ wplywajaca na sposéb

19 W znacznej czesci publikacji poswieconych charakterystyce polskiego sytemu planowa-
nia przestrzennego ujmuje sie to zagadnienie w kontekscie formalno-prawnym. Do naj-
wazniejszych publikacji w tym zakresie nalezy zaliczyé nastepujace prace: Brzezicki,
Brzezinska-Rawa, Nowicki, Szwajdler, Kucharski [2013]; Buczynski, Dziedzic-Bukowska,
Jaworski, Sosnowski [2014]; Izdebski, Zachariasz [2013]; Kachniarz, Niewiadomski [1994];
Kafka [2003, 71-166]; Klimek [2005, s. 29-48]; Kwasniak [2009, s. 52-308]; Niewiadomski
[2002, s. 24-35, 74-175; 2003, s. 31-41, 80-175; 2015] i inne. Retrospektywnego przegla-
du zmian wprowadzanych w systemie planowania przestrzennego w Polsce w latach
1916-2009 dokonat w swej pracy W.A. Gorzym-Wilkowski [2013, s. 35-64]. W nieco innym
nurcie pi$miennictwa sytuuja sie natomiast prace, w ktérych poddano ocenie system
planowania przestrzennego z punktu widzenia oceny jego skutecznosci i sprawnosci
zarzadzania rozwojem; mozna tu wskazaé nastepujace opracowania: Drzazga [2018];
Izdebski, Nelicki, Zachariasz [2007]; Jedraszko [2005]; Nowak [2017].

20 Zgodniezart. 4 ust.2i3 u.p.p. ,mozliwosci i ograniczenia rozwoju spoteczno-gospo-
darczego wynikajace z plandw zagospodarowania przestrzennego powinny stanowic
podstawe do okreslania w planach spoteczno-gospodarczych sposobdw, proporcji
i Srodkow zaspokajania potrzeb spotecznych [...]. Wynikajace z planéw spoteczno-
-gospodarczych uwarunkowania rozwoju powinny stanowi¢ podstawe do okreslania
w planach zagospodarowania przestrzennego sposobdow proporcji i miejsca realizacji
przedsiewziec stuzacych zaspokojeniu potrzeb spotecznych”.
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zagospodarowania oraz wykorzystania gruntéw mogta by¢ podjeta tylko wowczas,

gdy byla zgodna z ustaleniami planéw zagospodarowania przestrzennego.

Na system planowania przestrzennego skiadaty sie plany sporzadzane dla naste-
pujacych obszaréw [art. 7 ust. 1 u.p.p.]:

1. Kraju - plan zagospodarowania przestrzennego kraju (plan krajowy);

2. Regionu - obejmujacego wojewodztwo, czes¢ wojewodztwa albo wykraczajacego
poza obszar jednego wojewodztwa — jako regionalny plan zagospodarowania
przestrzennego (plan regionalny);

3. Miasta, gminy (miasta i gminy), ich czesci lub zespotéw tych jednostek podzia-
tu terytorialnego - jako miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
(plan miejscowy); plany tego rodzaju sporzadzano jako plany ogdlne i plany
szczegolowe.

W 6wczesnym systemie planowania istniala réwniez procedura lokalizacji in-
westycji. Dotyczyla ona jednostek gospodarki uspotecznionej oraz inwestycji pro-
dukcyjnych, z wytaczeniem zabudowy zagrodowej, ustugowej i handlowej, reali-
zowanej przez inng jednostke organizacyjna lub osobe fizyczna, a takze inwestycji
sakralnych i ko$cielnych, realizowanych przez Koscioty lub inne zwigzki wyzna-
niowe oraz ich osoby prawne. Procedura ta polegala na [art. 35 ust. 1 u.p.p.]:

1) udzieleniu wskazan lokalizacyjnych na wniosek inwestora,

2) okresleniu warunkéw dla wybranego wariantu lokalizacji,

3) wydaniu decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji.

Co ciekawe, przewidywano, ze dla obszaréw wyodrebnionych ze wzgledu
na pelnienie szczegélnych funkcji gospodarczych, spotecznych, kulturalnych lub
przyrodniczo-srodowiskowych sporzadza si¢ odrebne plany zagospodarowania
przestrzennego — plany obszaréw funkcjonalnych [art. 7 ust. 2 u.p.p.].

8.1.2. System planowania przestrzennego w latach 1995-2003

Jednym z kluczowych elementdw transformacji ustrojowej Polski po 1989 r. byto
wprowadzenie samorzadu terytorialnego. Wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzqgdzie gminnym (pierwotny tytul ustawy — o samorzgdzie
terytorialnym) sporzadzanie MPZP weszlo w zakres kompetencji lokalnego (gmin-
nego) samorzadu terytorialnego. Spowodowalo to m.in. konieczno$¢ wprowadzenia
nowych przepiséw regulujacych system planowania przestrzennego, czego efektem
byto uchylenie ustawy z 1984 r. o planowaniu przestrzennym i uchwalenie ustawy
zdnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym, obowiazujacej w latach
1995-2003". Ustawa ta byta wielokrotnie nowelizowana, a najwazniejsze zmiany
wynikaly z wprowadzonej w 1999 r. reformy administracyjnej podzialu teryto-
rialnego kraju, polegajacej na utworzeniu 16 wojewodztw rzagdowo-samorzadowych

21 Ustawa ta weszta w zycie 1 stycznia 1995r.
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(w miejsce wezesniejszych 49 wojew6dztw rzgdowych) oraz powiatéw™. Ponizej wy-
mieniono akty planistyczne, ktore konstytuowaly system planowania przestrzen-
nego ze wskazaniem okreséw ich obowigzywania (tj. przed reformg administracyj-
n3 z 1999 r., po jej przeprowadzeniu lub w calym okresie obowiazywania ustawy).
Na system planowania skladaty si¢ nastepujace plany i inne instrumenty gospodarki
przestrzennej na trzech poziomach organizacji terytorialnej panstwa:

1. Poziom lokalny - gmina:

= studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy - akt polityki przestrzennej gminy (1995-2003),

* miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego - przepis gminny (akt
normatywny) ustalajacy przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu
oraz ksztaltujacy (wraz z innymi przepisami) sposéb wykonywania prawa
wlasno$ci nieruchomosci (1995-2003),

= decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu - decyzja ad-
ministracyjna wydawana na podstawie MPZP, a w przypadku jego braku
- na podstawie przepisow szczegoélnych / obowigzujacych ustaw, po przepro-
wadzeniu rozprawy administracyjnej (1995-2003).

2. Poziom lokalny - powiat:

= analizy i studia z zakresu zagospodarowania przestrzennego odnoszace
si¢ do obszaru powiatu i zagadnien jego rozwoju - podejmowane fakulta-
tywnie przez organy samorzadu powiatowego (1999-2003).

3. Poziom wojewodzki:

* studium zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa — sporzadzane
przez wojewode na podstawie KPPZK, opiniowane przez sejmik samorza-
dowy”, okreslajace uwarunkowania, cele i kierunki polityki przestrzennej
panstwa na obszarze wojewddztwa (1995-1998),

* wojewddzkie programy zawierajace zadania rzgdowe sluzace realizacji
ponadlokalnych celéw publicznych - sporzadzane przez wojewodg, opinio-
wane przez sejmik samorzadowy (1995-1998)*,

* analizy i studia oraz koncepcje i programy odnoszace si¢ do obszarow
izagadnien - odpowiednie do potrzeb i celéw podejmowanych prac zmie-
rzajacych do okresdlenia uwarunkowan i kierunkéw polityki przestrzen-
nej regionu - byly to narzedzia analityczno-studialne oraz indykatywne

22 Rozwigzania te wprowadzono ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0o samorzqgdzie powiato-
wym oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqgdzie wojewddztwa.

23 Sejmik samorzadowy - organ samorzadu terytorialnego istniejacy w Polsce w latach
1990-1998, bedacy wspdlna reprezentacja gmin z obszaru wojewddztwa. Sejmiki
samorzadowe powotano ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie terytorialnym
(rozdz. 8, art. 76-83) [Jeczarek, 2022; Sejmik..., 2022].

24  Zgodnie z ustawa z 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym warunkiem realizacji
zadan rzadowych byto ich wprowadzenie do MPZP, po uprzednim przeprowadzeniu
negocjacji zgming przez wojewode lub innego przedstawiciela RM.
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planowanie, mieszczace si¢ w kompetencjach organéw samorzadu woje-
wodztwa (1999-2003),

= strategia rozwoju wojewddztwa — okreslajaca uwarunkowania, cele i kie-
runki rozwoju wojewddztwa, sporzadzana i uchwalana przez jego samorzad
(1999-2003),

* plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa — niebedacy aktem
prawa miejscowego, okreslajacy zasady organizacji struktury przestrzen-
nej, sporzadzany i uchwalany przez samorzad wojewodztwa (1999-2003);
w PZPW: (a) uwzgledniano zadania rzagdowe stuzace realizacji ponadlokalnych
celow publicznych oraz ustalano obszary, na ktorych przewidywano realizacje
tych celow; (b) umieszczano zadania samorzadu wojewddztwa stuzace realiza-
cji ponadlokalnych celéw publicznych, zawarte w programach wojewddzkich
stuzacych realizacji ponadlokalnych i regionalnych celéw publicznych, oraz
wskazywano obszary, na ktérych przewidywano realizacje tych zadan,

= programy wojewddzkie sluzace realizacji ponadlokalnych i regionalnych
celow publicznych - przygotowywane przez zarzad wojewddztwa, uchwa-
lane przez sejmik wojewodztwa (1999-2003)%.

4. Poziom krajowy:

= analizy i studia oraz koncepcje i programy odnoszace si¢ do obszarow
izagadnien - odpowiednie do potrzeb i celéw podejmowanych prac zmie-
rzajacych do okreslenia podstaw i kierunkdéw polityki przestrzennej panistwa
- byly to narzedzia analityczno-studialne oraz indykatywne planowanie,
mieszczace si¢ w kompetencjach naczelnych i centralnych organéw admi-
nistracji panstwowej oraz wojewodow (1995-1998), ministréow i centralnych
organdéw administracji rzadowej (1999-2003),

= strategia rozwoju kraju - akt planowania spoteczno-gospodarczego pan-
stwa, nad ktérym prace mial prowadzi¢ CUP (1995-1996), a p6zniej RCSS
(1997-2003),

= koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju - okreslajaca
uwarunkowania i cele oraz kierunki tej polityki, ktorej sporzadzenie lezato
w kompetencjach CUP (1995-1996), a p6zniej RCSS (1997-2003); dokument
ten zostal sporzadzony pod kierownictwem J. Kotodziejskiego i przyjety
w 2001 r. [Koncepcja..., 2001],

* okresowe raporty o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju — spo-
rzadzane przez Prezesa RM (1999-2003),

= programy dla realizacji ponadlokalnych celéw publicznych wptywajacych
na przestrzenne zagospodarowanie kraju / programy zawierajace zadania

25 Zgodnie z ustawa z 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym warunkiem realizacji
programéw wojewddzkich stuzacych realizacji ponadlokalnych i regionalnych celéw
publicznych (zadania samorzadu wojewddztwa) byto ich wprowadzenie do MPZP,
po uprzednim przeprowadzeniu negocjacji z gmina przez marszatka wojewddztwa
lub innego przedstawiciela regionu.
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rzadowe stuzace realizacji ponadlokalnych celéw publicznych - sporza-
dzane przez naczelne i centralne organy administracji panstwowej (resorty),
uzgadniane m.in. z kierownikiem CUP, zatwierdzane przez RM (1995-1999)*,

= programy zawierajace zadania rzadowe, stuzace realizacji ponadlokalnych

celéw publicznych wplywajacych na przestrzenne zagospodarowanie kraju
- sporzadzane przez ministrow i centralne organy administracji rzagdowej,
opiniowane przez RCSS, uzgadniane m.in. z sejmikami wlasciwych woje-
wodztw, zatwierdzane przez RM (1999-2003)7.

W ramce 1 zestawiono podstawowe kompetencje administracji samorzadowej

irzadowej w sferze planowania przestrzennego, wynikajace z ustawy z 1994 r. o za-
gospodarowaniu przestrzennym, przed i po wprowadzeniu reformy administracyj-
nej krajuz 1999 r.

Ramka 1. Kompetencje planistyczne administracji rzadowej i samorzadowej wynikajace
zustawy zdnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym przed reforma
administracyjna kraju (1999r.) i po jej wprowadzeniu

. Ustalanie przeznaczeniaizasad zagospodarowania terenu nalezy do zadan wtasnych gmi-

. Ksztattowanie polityki przestrzennej panstwa oraz koordynacja programéw o znaczeniu

. Ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu, z wyjatkiem morskich wéd

. Ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej w wojewddztwie, w tym uchwalanie

. Ksztattowanie polityki przestrzennej panstwa, w tym prowadzenie rzadowej polityki re-

Przed wprowadzeniem reformy administracyjnej kraju:

ny.

ponadlokalnym dla realizacji celéw publicznych nalezy do zadan wtasciwych naczelnych
i centralnych organéw administracji panstwowej oraz wojewoddw.
Po wprowadzeniu reformy administracyjnej kraju:

wewnetrznych oraz morza terytorialnego, nalezy do zadan wtasnych gminy.

strategii rozwoju wojewddztwa i planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
oraz koordynacja ponadlokalnych programéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy
do zadan samorzadu wojewddztwa.

gionalnej oraz koordynowanie z tg polityka strategii rozwoju i zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztw, nalezy do zadan Rady Ministrow i wtasciwych organdéw admini-
stracji rzadowe;j.

Zrédto: ustawa zdnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym [art. 4 u.z.p.].

Co istotne, ustawodawca ustawg o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r.

uchylit wazno$¢ wszystkich MPZP, ktére obowiazywaly w dniu jej wejscia w zycie
(tzn. planéw uchwalonych przed 1 stycznia 1995 r. na podstawie ustawy z dnia

26

27

Zgodnie z ustawa z 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym warunkiem realizacji
zadan rzadowych byto ich wprowadzenie do MPZP, po uprzednim przeprowadzeniu
negocjacji z gming przez wojewode lub innego przedstawiciela RM.
Zgodnie z ustawa z 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym warunkiem realizacji
zadan rzadowych byto ich wprowadzenie do MPZP, po uprzednim przeprowadzeniu
negocjacji z gming przez wojewode lub innego przedstawiciela RM.
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12 lipca 1984 r. 0 planowaniu przestrzennym) [por.: Skutki..., 2003; WSA..., 2019];
termin uchylenia poczatkowo oznaczono na 5 lat od dnia wejscia w zycie usta-
wy (tj. do 31 grudnia 1999 r.), jednak pdzniej termin ten wydiuzono, ostatecznie
do 31 grudnia 2003 r. ,Abolicja starych planéw miejscowych”, jak to okreslono,
spotkala sie z jednoznacznag krytyka srodowiska samorzadoéw terytorialnych i pla-
nistow przestrzennych [Jedraszko, 2005, s. 102-112].

8.1.3. System planowania przestrzennego od 2003 r. do 2023 r.

Jezeli chodzi o instrumenty planowania przestrzennego, jakie skladaja sie lub
skladaly na system zarzadzania rozwojem od chwili wejscia w zycie ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, to nalezy do nich
zaliczy¢ przede wszystkim plany zagospodarowania przestrzennego opracowywa-
ne na réznych poziomach organizacji terytorialnej panstwa (podzialu administra-
cyjnego kraju), a takze inne (nieplanistyczne) opracowania. Ustawa z 2003 r. byla
wielokrotnie nowelizowana, a szczegdlnie istotne zmiany w przepisach planowania
przestrzennego i instrumentach gospodarki przestrzennej wprowadzono w roku
2014, 2015, 2017, 2018 i 2020 w wyniku uchwalenia nastepujacych aktéw prawnych
(w nawiasach wskazano zmiany, jakie wprowadzono danym aktem do ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowani przestrzennym):

= ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw (wyznaczanie obszaréw funk-
cjonalnych, w tym MOF),

* ustawa z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzgdzi ochrony krajobrazu (uchwata reklamowa/krajo-
brazowa gminy; audyt krajobrazowy wojewddztwa),

* ustawazdnia9 pazdziernika 2015 r. 0 zwigzkach metropolitalnych (,,studium
metropolitalne”),

* ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (miejscowy plan rewita-
lizacji),

* ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o0 zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie
slgskim (uchylita ustawe o zwigzkach metropolitalnych),

* ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji in-
westycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszgcych (tzw. specustawa
mieszkaniowa; wprowadzila specjalny tryb realizacji inwestycji mieszkanio-
wych i towarzyszacych dopuszczajacy niezgodnos¢ lokalizacji tych inwesty-
cjiz obowigzujacymi MPZP, a w niektorych przypadkach takze ze SUIKZP),

* ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw (uchylita KPZK 2030, usuneta
wyznaczanie obszaréw funkcjonalnych — w tym MOF oraz uchylita obo-
wigzek sporzadzania planéw zagospodarowania przestrzennego dla MOF
o$rodkéw wojewodzkich, uchylita ,,studium metropolitalne”).
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Majac na uwadze nowelizacje ustawy z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, mozna stwierdzi¢, ze na system planowania przestrzennego w la-
tach 2003-2023 sktadaty/sktadaja sie:

1. Na poziomie lokalnym (gmina):

a)

b)

o

plany zagospodarowania przestrzennego:

studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
- sporzadzany obligatoryjnie dla calego obszaru gminy dokument o cha-
rakterze indykatywnego aktu polityki przestrzennej (a wigc niebedacy pod-
stawa do wydawania decyzji administracyjnych), majacy posta¢ strefowego,
ogodlnego planu struktury przestrzennej gminy/miasta stanowigcego pod-
stawe do opracowania MPZP (2003-2023),

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego - sporzadzany gene-
ralnie fakultatywnie akt normatywny (przepis prawa lokalnego, a wiec jako
taki stanowigcy podstawe do wydawania decyzji administracyjnych) dla ca-
tosci lub czgsci obszaru gminy, majacy forme szczegélowego planu stuzacego
do ksztaltowania zabudowy i sposobéw uzytkowania terenéw — przeznacza-
nia gruntéw na okreslone cele (2003-2023),

miejscowy plan rewitalizacji - dodatkowy, bardziej szczegétowy rodzaj
MPZP, wprowadzony w celu usprawnienia proceséw rewitalizacyjnych;
uchwalany dla catosci albo czesci obszaru rewitalizacji wyznaczonego
w gminnym programie rewitalizacji; opracowywany fakultatywnie akt nor-
matywny (2015-2023),

decyzje administracyjne, wydawane w sytuacji braku MPZP, stuzace
do okreslania mozliwosci lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz usta-
lania warunkéw zabudowy w odniesieniu do innych inwestycji (tzw. decyzje
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu):

decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego (2003-2023),

decyzje o warunkach zabudowy - dla inwestycji o niepublicznym charak-
terze (2003-2023),

normatywne regulacje pozaplanistyczne:

tzw. ,uchwala reklamowa” lub ,,uchwata krajobrazowa” - akt prawa miej-
scowego, stanowigcy dodatkowy (oprocz MPZP), szczegélny instrument
ochrony krajobrazu w gminie, bedacy rodzajem przepisu obszarowego re-
gulujacego kwestie sytuowania tablic i urzadzen reklamowych, szyldow,
ogrodzen oraz malej architektury; dotyczy catego obszaru gminy, ale moze
przewidywa¢ rézne regulacje dla réznych obszaréw gminy (2015-2023),
umowa urbanistyczna - zawierana w formie aktu notarialnego umowa mie-
dzy inwestorem a gming, dla ktérej podstawg jest miejscowy plan rewitaliza-
cji, bedaca zobowigzaniem si¢ inwestora do budowy na swdj koszt i do nie-
odplatnego przekazania na rzecz gminy tzw. inwestycji uzupetniajacych (jest
to instrument zblizony do projektéw inwestycyjnych negocjowanych miedzy
sektorem publicznym i prywatnym, realizowanych na podstawie umowy
prawnie wigzacej) (2015-2023);
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2. Na poziomie lokalnym (powiat):

a)

narzedzia analityczne i studialne:

analizy i studia z zakresu zagospodarowania przestrzennego odnoszace
sie do obszaru powiatu i zagadnien jego rozwoju — zadanie samorzadu po-
wiatu (2003-2023).

3. Na poziomie regionalnym (wojew6dztwo samorzadowe):

a)

b)

narzedzia analityczno-studialne oraz dokumenty indykatywne:

analizy i studia oraz koncepcje i programy odnoszace si¢ do obszarow
i problemdéw zagospodarowania przestrzennego — odpowiednio do po-
trzeb i celéw podejmowanych w tym zakresie prac — prowadzone i opraco-
wywane przez organy samorzadu wojewddztwa (2003-2023),

audyt krajobrazowy - opracowanie pefnigce funkcje inwentaryzacyjna
iwaloryzacyjna (2015-2023),

plany zagospodarowania przestrzennego:

plan zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa — akt polityki prze-
strzennej samorzadu wojewddztwa o charakterze indykatywnego planu
struktury regionu (2003-2023),

plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolitalnego
- uchwalany obligatoryjnie jako cze$¢ (integralna) planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa (2003-2014),

plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonal-
nego osrodka wojewddzkiego — uchwalany obligatoryjnie jako cze$¢ (inte-
gralna) planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa (2014-2020),
plan zagospodarowania przestrzennego miasta bedacego siedziba wladz
samorzadu wojewodztwa lub wojewody i powigzanego z nim funkcjonal-
nie obszaru - sporzadzany fakultatywnie jako cz¢s$¢ (integralna) planu za-
gospodarowania przestrzennego wojewodztwa (2020-2023).

4. Na poziomie obszaru metropolitalnego:

a)

plany zagospodarowania przestrzennego:

ramowe studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego zwigzku metropolitalnego (,,studium metropolitalne”) - nie-
bedace aktem prawa miejscowego, sporzadzane przez zwigzek metropolital-
ny dla calego obszaru metropolitalnego, z uwzglednieniem ustalenia planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (2016-2020) [por. Malysa-
-Sulinska, 2017; Wojtowicz, 2020].

5. Na poziomie krajowym (panstwo):

a)

narzedzia analityczno-studialne oraz dokumenty indykatywne:

28 Szerszego przegladu i omdwienia rozwigzan formalno-prawnych w Polsce w odnie-
sieniu do planowania rozwoju przestrzennego w wymiarze ponadlokalnym i ujeciu

funkcjonalnym dotyczacym miejskich obszaréw funkcjonalnych i obszaréw metropo-
litalnych dokonano w pracy D. Drzazgi i D. Sikory-Fernandez [2023].
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okresowe raporty o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju
- przygotowywane przez ministra wlasciwego ds. budownictwa, gospodar-
ki przestrzennej i mieszkaniowej we wspotpracy z RCSS (do 2006 r.) / w po-
rozumieniu z ministrem wlasciwym ds. rozwoju regionalnego (od 2006 r.);
0d 2013 r. raport przygotowywal minister wlasciwy ds. rozwoju regionalne-
g0 (2003-2014),

analizy i studia, a takze koncepcje oraz programy odnoszace sie do obsza-
row i zagadnien pozostajacych w zakresie programowania strategicznego
oraz prognozowania rozwoju gospodarczego i spolecznego — prowadzone,
opracowywane oraz sporzadzane przez RCSS (do 2006 r.) / ministra wlasciwe-
go ds. rozwoju regionalnego (od 2006 r.), z uwzglednieniem celéw zawartych
w rzagdowych dokumentach strategicznych i we wspotpracy z wlasciwymi mi-
nistrami oraz z centralnymi organami administracji rzadowej (2003-2020),
plany zagospodarowania przestrzennego:

koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju - sporzadzana
z uwzglednieniem celéw zawartych w rzadowych dokumentach strategicz-
nych przez RCSS (do 2006 r.) / ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego
(0d 2006 1.), a 0od 2016 1. przez ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego
we wspOlpracy z ministrem wlasciwym ds. budownictwa, planowania i zago-
spodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa; akt polityki przestrzennej
panstwa, dokument o charakterze indykatywnym, tzn. niemajacy charakteru
powszechnie obowiazujacego prawa; stanowil podstawe systemu aktéw plani-
stycznych panstwa (2003-2020); dokument Koncepcja Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju 2030 opracowano na podstawie wczesniejszego (z 2008 r.) Eks-
perckiego Projektu Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju do roku
2033 wykonanego pod kierunkiem P. Korcellego [Korcelliiin., 2010], a nastep-
nie przyjety przez RM 13 grudnia 2011 r. i zmieniony po reasumpcji 21 marca
2012 r. [Koncepcja. . ., 2012a; Koncepcja. . ., 2012b]; uchylony w 2020 r.

8.2. Planowanieizarzadzanie rozwojem

w swietle przepisow ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju z 2006 r.

Wprowadzajac w 2006 r. regulacje dotyczace zarzagdzania rozwojem kraju, przyje-
to, ze polityke rozwoju” prowadzi si¢ na podstawie strategii rozwoju [art. 4 ust. 1
u.z.p.p.r.], a realizuje ja, w szczegdlnosci, przy pomocy [art. 4 ust. 2-3 u.z.p.p.r.J:

29 Przez polityke rozwoju rozumie sie zespot wzajemnie powigzanych dziatan podejmo-

wanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrbwnowazonego rozwoju kraju
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= programo6w operacyjnych z wykorzystaniem srodkéw publicznych,

= strategii rozwoju kraju, strategii sektorowych oraz planéw wykonawczych,

* innych instrumentéw prawnych i finansowych okreslonych w odrebnych
przepisach.

W chwili wej$cia w zycie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju na system planowania i zarzadzania rozwojem skladaly sie
nastepujace dokumenty:

1. Strategie rozwoju, takie jak [art. 9 u.z.p.p.r.]:

a) strategia rozwoju kraju,

b) strategie sektorowe,

) strategie rozwoju wojewodztw,

d) strategie rozwoju lokalnego, w tym strategie rozwoju powiatéw oraz strategie

rozwoju gmin;

2. Programy operacyjne.

3. Plany wykonawcze.

Strategia rozwoju kraju byta dokumentem planistycznym okreslajacym pod-
stawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spotecznym,
gospodarczym i terytorialnym [art. 10 ust. 1-2 u.z.p.p.r.]. Miala obejmowac okres
co najmniej 7 lat i zawiera¢ w szczegélnosci [art. 10 ust. 3 u.z.p.p.r.]:

1) diagnoze sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju, z uwzglednieniem stanu $ro-
dowiska, obecnych i przewidywanych uwarunkowan ochrony srodowiska oraz
zréznicowan przestrzennych;

2) prognoze trendéw rozwojowych w okresie objetym strategia;

3) okreslenie celéw strategicznych polityki rozwoju;

4) okreslenie kierunkéw interwencji podmiotéw (Rady Ministréw oraz samorza-
du wojewddztwa, powiatu i gminny) stuzacej osigganiu celéw strategicznych
polityki rozwoju;

oraz spbjnosci spoteczno-gospodarczej i terytorialnej, w skali krajowej, regionalnej
lub lokalnej, w szczegdlnosci w zakresie: 1) ochrony srodowiska; 2) ochrony zdrowia;
3) promocji zatrudnienia, w tym przeciwdziatania bezrobociu, tagodzenia skutkéw
bezrobocia i aktywizacji zawodowej bezrobotnych; 4) rozwoju kultury, kultury fizycz-
nej, sportu i turystyki; 5) rozwoju miast i obszaréw metropolitarnych; 6) rozwoju ob-
szaréw wiejskich; 7) rozwoju nauki i zwiekszenia innowacyjno$ci gospodarki, w tym
rozwoju sektoréw opartych na wykorzystaniu nowoczesnych technologii; 8) rozwoju
zachowan prospotecznych wspdlnot lokalnych oraz budowy i umacniania struktur
spoteczenstwa obywatelskiego; 9) rozwoju zasobdw ludzkich, w tym podnoszenia po-
ziomu wyksztatcenia spoteczenstwa, kwalifikacji obywateli, jak rowniez zapobiegania
wykluczeniu spotecznemu oraz tagodzeniu jego negatywnych skutkéw; 10) stymu-
lowania powstawania nowych miejsc pracy; 11) tworzenia i modernizacji infrastruk-
tury spotecznej i technicznej; 12) wspierania i unowocze$niania instytucji panstwa;
13) wspierania rozwoju przedsiebiorczos$ci; 14) wspierania wzrostu gospodarczego;
15) zwiekszania konkurencyjnosci gospodarki [art. 2 u.z.p.p.r.].
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5) okreslenie kierunkéw wspierania rozwoju regiondéw $rodkami pochodzacymi
zbudzetu panstwa lub ze zrédel zagranicznych;

6) wskazniki realizacji;

7) okreslenie systemu realizacji oraz ram finansowych.

W ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju wskazano, ze przy opraco-
wywaniu strategii rozwoju kraju nalezy uwzglednia¢ m.in. koncepcje przestrzen-
nego zagospodarowania kraju, a takze kierunki rozwoju zawarte w dokumentach
strategicznych oraz politykach Unii Europejskiej [art.10 ust. 4-5 u.z.p.p.r.]. Strate-
gia Rozwoju Kraju miata by¢ przyjmowana w trybie ustawy.

Strategie sektorowa zdefiniowano w omawianej ustawie jako dokument pla-
nistyczny okreslajacy uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju w zakresie wyni-
kajacym z przedmiotu strategii. Strategia sektorowa miala by¢ zgodna ze strate-
gig rozwoju kraju i generalnie obejmowac okres niewykraczajacy poza ten objety
obowigzujaca SRK. Ten typ strategii mial zawiera¢ w szczegolnosci [art. 13 ust. 3
w.z.p.p.r.]:

1) diagnoze sytuacji w odniesieniu do sektora objetego programowaniem strate-
gicznym;

2) prognoze trendéw rozwojowych w okresie objetym strategia;

3) okreslenie celow strategicznych polityki rozwoju w danym zakresie;

4) okreslenie kierunkow interwencji podmiotéw (Rady Ministréw oraz samorzadu
wojewodztwa, powiatu i gminny) oraz, jesli bedzie to przewidziane, okreslenie
kierunkéw wspierania rozwoju regionéw srodkami pochodzacymi z budzetu
panstwa lub ze zrédet zagranicznych;

5) okreslenie systemu realizacji oraz ram finansowych;

6) wskazniki realizacji.

W ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju okreslono, ze strategia
sektorowa moze wykraczac¢ poza okres objety obowiazujacg SRK oraz zawiera¢
elementy inne niz wskazane wyzej, jezeli wynika to z uméw miedzynarodowych
[art. 13 ust. 4 u.z.p.p.r.]. Strategia sektorowa miata by¢ przyjmowana przez RM
w drodze uchwatly.

Programy operacyjne ustanowiono w celu realizacji [art. 15 u.z.p.p.r.]:

1) strategii rozwoju kraju® i strategii sektorowych — w formie krajowych pro-
gramow operacyjnych oraz w formie regionalnych programoéw operacyjnych
wspotfinansowanych z budzetu panstwa i Zrédet zagranicznych;

2) strategii rozwoju wojewddztwa — w formie regionalnych programéw operacyj-
nych.

Jezeli chodzi o zakres tresci programu operacyjnego, to okreslono, ze w szcze-
goélnosdci powinien on zawiera¢ elementy, takie jak [art. 17 ust. 1 u.z.p.p.r.]:

30 Ustawa stanowita, ze strategia rozwoju kraju moze by¢ realizowana réwniez na pod-
stawie umow lub porozumien miedzynarodowych, a takze odrebnych programoéw,
w tym operacyjnych, oraz instrumentéw prawnych i finansowych, o ktérych mowa
w przepisach Unii Europejskiej [art. 15 ust. 2 u.z.p.p.r.].
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1) diagnoza sytuacji spoleczno-gospodarczej sektora badz wojewodztwa, ktérego
dotyczy, w tym wstepna oceng wynikdw programu sporzadzong przed rozpo-
czgciem jego realizacji;

2) cel gléwny i cele szczegdlowe mierzone za pomocg wskaznikéw okreslonych
ilo$ciowo;

3) priorytety;

4) kierunki wydatkowania §rodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje¢
programus

5) sposob monitorowania i oceny stopnia osiggania celu gléwnego i celow szcze-
gétowych;

6) plan finansowy, w tym:

a) zrédla finansowania realizacji programu,

b) kwota srodkéw przeznaczonych na finansowanie realizacji programu i jej

podzial miedzy poszczegdlne priorytety,

¢) informacja o wysokosci wspdtfinansowania na poziomie programu i prio-

rytetéw;

7) system realizacji.

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowita, Ze krajowy program
operacyjny oraz regionalny program operacyjny powinny by¢ przyjmowane w dro-
dze uchwaly - odpowiednio przez Rade Ministréow oraz zarzad wojewddztwa.

Poza wymienionymi dokumentami strategicznymi i operacyjnymi do systemu
zarzadzania rozwojem wprowadzono instrument finansowy nazwany ,,kontrak-
tem wojewodzkim”, zawierany przez ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego
z zarzagdem wojewddztwa. Byta to forma porozumienia o dofinansowaniu regio-
nalnego programu operacyjnego ze srodkéw pochodzacych z budzetu panistwa lub
ze zrodel zagranicznych, w zakresie i na warunkach okreslonych przez Rad¢ Mini-
strow [art. 20 ust. 5 u.z.p.p.r.].

Ponadto ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju stanowila, ze skoor-
dynowane tematycznie programy operacyjne moga by¢ ujete w tzw. planach wy-
konawczych, obejmujacych okres odpowiadajacy okresowi dostepnosci srodkow
pochodzacych ze Zrddet zagranicznych, przeznaczonych na finansowanie jego
realizacji (plan wykonawczy przewidujacy finansowanie wytacznie srodkami kra-
jowymi obejmowat okres do 7 lat) [art. 22 ust. 1-2 u.z.p.p.r.]. Przyjeto, ze plan wy-
konawczy okresla w szczegdlnosci [art. 22 ust. 3 u.z.p.p.r.]:

1) krajowe programy operacyjne, ktére beda realizowane w ramach planu wyko-
nawczego;

2) kierunki wsparcia regionalnych programéw operacyjnych srodkami pochodza-
cymi z budzetu panstwa lub ze zrédet zagranicznych;

3) zrodla finansowania realizacji planu;

4) indykatywng kwote srodkéw przeznaczonych na finansowanie krajowych i re-
gionalnych programdéw operacyjnych;

5) indykatywny podzial srodkéw, o ktérych mowa w pkt 4, miedzy poszczegdlne
krajowe i regionalne programy operacyjne;
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6) system realizacji oraz sposob koordynacji realizacji programéw operacyjnych.

Za prawidlowa realizacj¢ programu operacyjnego odpowiada instytucja zarza-
dzajaca, ktora jest w przypadku krajowego programu operacyjnego — odpowiednio
do przedmiotu programu — minister wlasciwego resortu albo minister wlasciwy
ds. rozwoju regionalnego, a w przypadku regionalnego programu operacyjnego
- zarzad wojewddztwa [art. 25 ust. 1-2 u.z.p.p.r.].

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze scharakteryzowane instrumenty (strategie
i programy) skladajace sie na system zarzadzania rozwojem w 2006 r. (tj. w chwili wej-
$cia w zycie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju) byty podporzadkowane
w zasadzie wylacznie potrzebie absorbcji srodkéw finansowych dystrybuowanych
w ramach Funduszu Spéjnosci i funduszy strukturalnych do krajow czlonkowskich
Unii Europejskiej. Strategie rozwoju i programy operacyjne byty w praktyce doku-
mentami pomijajacymi wymiar przestrzenny/terytorialny proceséw rozwoju i jako ta-
kie odbiegaty od idei integracji planowania spoleczno-gospodarczego i przestrzennego
- podtrzymywaly dualizm tych dwdch obszaréw tematycznych planowania. Dostrze-
zenie tego problemu spowodowalo podjecie przez administracje rzadowa prac nad
integracja systemu planowania, o czym traktujg dalsze podrozdzialy tego rozdziatu.

8.3. Zatozenia systemu zarzadzania rozwojem
Polski (2009r.)

Na posiedzeniu Rady Ministréw 27 kwietnia 2009 r. przyjeto dokument Zatozenia
systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009], opracowany przez Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego — Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, we wspot-
pracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow i Zespotem Doradcéw Strategicznych
Premiera (Prezesa Rady Ministréw)”.

W dokumencie tym przedstawiono propozycje modelu systemu zarzadzania
rozwojem” majacego na celu zwiekszenie skuteczno$ci programowania i wdrazania

31 Napodstawie Zatozen systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009] w listopadzie 2009 r.
przyjeto rzadowy dokument pt. Plan uporzgdkowania strategii rozwoju [Plan..., 2012],
w ktérym przedstawiono koncepcje uporzadkowania i ograniczenia liczby strategii
rozwoju oraz ich zakresu.

32 Przez system zarzadzania rozwojem nalezy rozumied zespét dziatan zmierzaja-
cych do efektywnego wykorzystania zasobdw ludzkich i Srodkéw materialnych,
podejmowanych w skoordynowany sposob przez jednostki administracji publicz-
nej réznych szczebli, we wspotpracy z przedstawicielami partneréw spoteczno-
-gospodarczych oraz organizacji pozarzadowych, kierujac sie zasada partnerstwa,
aby osiggnadé wczesniej zatozone cele. W procesie zarzadzania mozna wyrdznic na-
stepujace funkcje: planowanie, organizowanie, podejmowanie decyzji, delegowanie
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polityki rozwoju oraz podniesienie jakosci funkcjonowania instytucji publicznych.
Zaprezentowany model stanowit podstawe do dalszych dziatan reformujacych spo-
sob prowadzenia i realizacji polityki rozwoju — podejmowanych w kolejnych latach
(m.in. w ramach prac nad koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju,
o czym mowa w dalszej czesci monografii).

Potrzeba opracowania Zaloze# systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009] wy-
nikata ze stabo$ci funkcjonowania 6wczesnego (ale i obecnego réowniez) systemu
strategicznego planowania i programowania rozwoju w Polsce (nie wypracowano
spdjnego modelu odpowiadajacego nowym warunkom ustrojowym) oraz braku
kompleksowego systemu zarzadzania rozwojem. Przyczyna tego stanu rzeczy byty
(i s3 nadal) niedokonczone, w tym aspekcie, reformy z okresu transformacji syste-
mowej w Polsce. Towarzyszyla im funkcjonujaca w $wiadomosci spolecznej w la-
tach 90. XX w i wcigz obecna po 2000 r. (a nawet pdzniej) nieche¢¢ do planowania
(zwlaszcza na poziomie krajowym) kojarzacego sie z nakazowym planowaniem
gospodarki socjalistycznej (centralnie planowanej) z minionej epoki.

Doswiadczenia pierwszych lat uczestnictwa Polski w Unii Europejskiej
(2004-2009) pokazaly, ze wlasciwe okreslanie celéw rozwojowych i zapewnienie
mozliwosci ich realizacji nie jest, jak wcze$niej powszechnie sadzono, jedynie funk-
cja ilo$ci dostepnych srodkéw finansowych, ale takze sprawnego funkcjonowania
systemu zarzadzania w sektorze publicznym.

[...] Sposdb ijakos¢ funkcjonowania tego systemu w caloéci oraz na poszczegélnych
szczeblach zarzadzania decyduje w duzej mierze o zdolnosci do odpowiedniego
reagowania panstwa, czy tez regionu (a tak naprawde klasy politycznej i instytucji
publicznych) na strategiczne wyzwania pojawiajace sie we wspolczesnym swiecie
[Zatozenia..., 2009, s. 5].

Integracja Polski z UE stala sie wigc szansa, ktora jednak wprowadzita przymus
radykalnej przebudowy i modernizacji systemu zarzadzania procesami rozwojo-
wymi w Polsce, przede wszystkim (w pierwszej kolejnosci) na poziomie krajowym
(a nastepnie takze na innych poziomach zarzadzania).

Tabela 1. Diagnoza oraz wyzwania i kierunki zmian stojace przed systemem zarzadzania
rozwojem w Polsce w 2009 r. - przeglad wybranych aspektéw dotyczacych polityki
przestrzenneji polityki rozwoju

Diagnoza Wyzwania i kierunki zmian
1. Nie wypracowano spojnej wizjisys- | 1. Doprecyzowanie zakresu i roli polityki roz-
temu strategicznego zarzadzania woju oraz sformutowanie celéw strategicz-
rozwojem. Funkcjonuja nych - zalecenia

zadan, koordynacje, monitorowanie i kontrolowanie. W ramach kazdej z tych funkcji
zarzadzajacy moze wykorzystywaé okreslone instrumenty stuzace do ich realizacji
[Zatozenia..., 2009, s. 4].
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Tab. 1 (cd.)

Diagnoza

Wyzwania i kierunki zmian

jedynie jego elementy, jak np. pod-
system programowania rozwoju,
ktéry jednak nie w petni uwzglednia
zewnetrzne i wewnetrzne uwarun-
kowania rozwoju.

. Podejmowane inicjatywy proro-

zwojowe byty nieefektywne i nie
spetniaty swojej roli ze wzgledu
na upolityczniong aktywnos¢ pan-
stwa na tym polu i podejmowanie
dziatan ad hoc; stuza raczej reali-
zacji biezacych potrzeb niz dtugo-
okresowym celom.

. Podsystem programowania stra-

tegicznego sprawnie funkcjonuje
jedynie w czesci dotyczacej progra-
mowania dziatan finansowanych
ze Srodkéw UE.

. Nie w petni zadowalaja przyje-

te zakres, rola polityki rozwoju
oraz wzajemne zaleznosci pomie-
dzy programowaniem spoteczno-
-gospodarczym i terytorialnym
(tj. przestrzennym i regionalnym),
co powoduje trudnosci w wyzna-
czeniu celdw strategicznych i ich
efektywnej realizacji. Ponadto
planowanie przestrzenne ode-
rwane od planowania spoteczno-
-gospodarczego nie spetnia swojej
istotnej funkcji w identyfikowaniu
niekorzystnych zjawisk i rozwiagzy-
waniu konfliktow przestrzennych
na wczesnym etapie ich pojawiania
sie. Roztagcznos$é nurtdw spoteczno-
-gospodarczego i terytorialnego
przejawia sie réwniez w niewystar-
czajacych odniesieniach do aspek-
téw przestrzennych i regionalnych
w spoteczno-gospodarczych do-
kumentach strategicznych, przy
jednoczesnej utracie funkcji inte-
gracyjnej planowania przestrzen-
nego w odniesieniu do planowania
strategicznego.

. Nie ma jasno okreslonej polityki

rzadu zorientowanej na miasta
- polityki miejskiej rozumianej jako
czesc polityki rozwoju.

= polityka rozwoju powinna obejmowaé we-
ztowe obszary tematyczne;
= zmianasposobu myslenia o polityce rozwoju
ispojrzenia na dziatania rozwojowe w dtugiej
perspektywie;
= okreslenie jasnych celdw strategicznych
rozwoju kraju, ktére powinny zostaé sfor-
mutowane w strategii o $redniookresowym
horyzoncie czasowym, bedacej ,strategia
wiodaca” dla pozostatych dokumentéw pro-
gramowych.
Najwazniejsze aspekty prowadzenia polityki roz-
woju:
a) zapewnienie integracji wymiaru spoteczno-
-gospodarczego i terytorialnego jako jed-
nej z naczelnych zasad budowania systemu
programowania strategicznego oraz zapew-
nienie spojnosci wszystkich polityk sektoro-
wych, dziedzinowych i regionalnych:
= wymiar przestrzenny polityki rozwoju moze
by¢ ptaszczyzna koordynacji wyznaczania
celéw i dziatan podejmowanych czastkowo
w zakresie poszczegdlnych sektoréw i dzie-
dzin oraz moze sprzyjac lepszemu wykorzy-
staniu specyficznego potencjatu poszcze-
gblnych regiondw.
= mowiac o integracji wymiaréw polityki roz-
woju istotne jest zapewnienie, aby wszystkie
polityki sektorowe byty spdjne wzgledem
siebie, a ich zakresy sie nie dublowaty; stra-
tegie te - w miare swej specyfiki - powinny
uwzgledniac aspekty regionalne.
okreslenie miejsca i roli polityki regionalnej
w ramach polityki rozwoju oraz modyfikacja
strategicznych celéw polityki regionalnej
w kontekscie nowych wyzwan, zaréwno kra-
jowych, jak i europejskich oraz globalnych:
= uznanie horyzontalnego charakteru polityki
regionalnej,
= uwzglednienie m.in. obszardw strategicznej
interwencji (obszaréw problemowych),
= zakres i granice interwencji panstwa w poli-
tyke rozwoju realizowang na szczeblu regio-
nalnym,
= zachowanie odpowiednich relacji pomiedzy
polityka regionalng a politykami sektorowy-
mi,
= okreslenie nowych relacji wewnatrz regionu
(m.in. samorzad wojewddztwa - samorzad

b

~—
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Diagnoza

Wyzwania i kierunki zmian

6. Nie ma kompleksowej wizji poli-

tyki regionalnej w skali panstwa.
Polityka regionalna w Polsce jest
obecnie prowadzona w ramach
polityki spéjnosci UE. Cele polity-
ki regionalnej pafstwa sa ogdlnie
nakreslone w $redniookresowych
dokumentach zawierajacych stra-
tegie wykorzystania srodkéw UE
orazw ramach gtéwnego dokumen-
tu rozwoju kraju (Strategii Rozwoju
Kraju 2007-2015).

. Brak ciggtosci prac w podsystemie
programowania strategicznego
wynikajacy ze zmian ekip rzadza-
cych oraz zwiagzany z tym brak
spojrzenia na dziatania rozwojowe
w dtugiej perspektywie skutkowat
m.in. istnieniem (w 2009 r.) ok. 200
dokumentéw o charakterze stra-
tegicznym na szczeblu krajowym
(najczesciej o perspektywie krotko-
i Sredniookresowej), przy jednocze-
snym braku wyraznie zarysowanej
dtugofalowej wizji rozwoju kraju
- co powoduje rozproszenie ce-
6w, powielanie dziatan czy wrecz
wspieranie znoszacych sie wzajem-
nie idei. Dokumenty te cechuje jed-
noczesnie niespdjnosé wewnetrzna
i zewnetrzna oraz niejednolitos¢
uzywanej w nich terminologii.

. Niewydolny podsystem insty-
tucjonalny nie zapewnia spraw-
nego wspotdziatania poszczegdl-
nych podmiotéw uczestniczacych
w ksztattowaniu i realizacji polityki
rozwoju. W strukturze administra-
cyjnej panstwa nie ma wyodreb-
nionej, centralnej jednostki odpo-
wiadajacej za szeroko rozumiane,
kompleksowe zarzadzanie rozwo-
jem, w gestii ktdrej lezataby m.in.
koordynacja prac nad wszystki-
mi dokumentami strategicznymi
- zapewnienie ich efektywnej
realizacji oraz ocena rezultatéw
ich wdrazania. Powoduje to nie-
dostateczng koordynacje dziatan
w sferze zaréwno programowej,

nizszego szczebla, samorzad wojewddz-
twa - partnerzy spoteczni i gospodarczy)
oraz okre$lenie nowych relacji zewnetrznych
regionu (m.in. samorzad wojewddztwa - sa-
morzad wojewddztwa), okreslenie nowych
mozliwosci wspdtpracy miedzyregionalnej,
zaréwno w ramach UE, jak i poza nia,
decentralizacja systemu finanséw publicz-
nych - w konsekwencji procesu decentrali-
zacji systemu polityki regionalne;j.

c) zaangazowanie w realizacje celéw polityki
rozwoju wszystkich szczebli administracji
publicznej:

poprawienie jakoSci wspotpracy pomiedzy
poszczegdlnymi ministerstwami i urzedami
centralnymi,

aktywne zaangazowanie wszystkich szcze-
bli administracji publicznej oraz partneréw
spoteczno-gospodarczych, organizacji po-
zarzadowych itp. bedzie znaczaco wptywaé
na realizacje zasady partnerstwa w ramach
wdrazanej polityki rozwoju, czyli bardziej
partycypacyjnego sposobu jej uprawiania;
rozwijanie i ugruntowanie standardéw dia-
logu spoteczno-obywatelskiego, takze w ra-
mach prowadzonej polityki rozwoju

2. Wypracowanie systemu programowania za-
pewniajacego realizacje celow polityki roz-
woju:

wypracowanie nowej typologii dokumentéw
strategicznych, okreslenie ich roli w proce-
sie programowania rozwoju oraz hierarchii
i zakresu zalezno$ci miedzy poszczegblnymi
typami dokumentoéw,

dla wtasciwej koordynacji kluczowe jest
wprowadzenie $cislejszego powigzania kom-
pleksowych dokumentéw strategicznych
(dtugookresowa i sSredniookresowa strategia
rozwoju kraju) z innymi dokumentami stra-
tegicznymi (strategie rozwojowe, programy)
tworzonymi dla poszczegdlnych dziedzin lub
dla sektoréw gospodarki,

kontynuowanie procesu porzadkowania
obowiazujacych dokumentéw strategicz-
nych i dalsze redukowanie ich liczby m.in.
poprzez wyeliminowanie (uchylenie/ uzna-
nie za nieobowiazujace) dokumentdéw nie-
realizowanych, dublujacych sie, sprzecz-
nych ze sobg czy tez niezgodnych z celami
polityki rozwoju oraz poprzez powiagzanie
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jak i realizacyjnej, brak uporzad- dokumentéw o zblizonej tematyce w blo-
kowania instytucjonalnego i usys- ki tematyczne; ograniczeniu powinna ulec
tematyzowania podejmowanych jednoczesdnie liczba strategii sektorowych;
przez poszczegdlne podmioty dzia- docelowo tematyka i zakres strategii obej-
tan strategicznych (na szczeblu kra- mujacych okreslone dziedziny i sektory po-
jowym i regionalnym). W procesie winny wynikaé z priorytetow wskazanych
programowania dominuje jedno- w $redniookresowej strategii rozwoju kraju,
czesnie myslenie sektorowe, wyra- = odniesienie dla wszystkich dokumentéw
Zajace sie w programowaniu dziatan strategicznych powinien stanowié horyzon-
w odniesieniu do okreélonego sek- talny dokument o sredniookresowym hory-
tora i niecheci do programowania zoncie czasowym, tzw. strategia wiodaca,
dziatarh wychodzacych poza zakres okreslajaca cele strategiczne oraz wskazu-
odpowiedzialnoéci danego resortu, jaca strategiczne zadania pafistwa; wzmoc-
a istotnych z punktu widzenia roz- nienia wymaga wiec dotychczasowa rola
woju kraju, co skutkuje niewielka Sredniookresowej ,Strategii Rozwoju Kraju
liczbg strategii horyzontalnych. 2007-2015”, i ] ]

9. Kierownictwo polityczne poszcze- * system dok'umentow. strategicznych powi-
gblnych jednostek administracji nien zostac uzup_e’t.nlony 0 dokL_Jment ho-
publicznej czestokro¢ nie jest wy- ryzontalny o d{ugl'ej perspe_ktyW|_e - d{ugo—
starczajaco zaangazowane w pro- okresowg strategie rozwoju krgju - ktory
ces programowania strategicznego. Wskazywa’{by trendy.rOZWOJowe i wyzwania

10. Kompetencje w zakresie prowa- oraz okreslat scenariusze rozwoju spotecz-
dzenia polityki rozwoju, programo- no-gospod’a\rczego, .
wania strategicznego i koordynacji - skutecznoss sy;temu programowania wy-
poszczegdlnych polityk publicz- maga o‘kr'esl'ema wzajen?nygh zalez.n,osu
nych sa rozproszone miedzy Mini- |9dn|e5|en m|e'dzy strateglaml q{ugo— i Sred-
sterstwem Rozwoju Regionalnego, nlggkresowyml orazstrategiami s.ektorowy-
Ministerstwem Finanséw i Mini- mi typu rgglonalnego; strategie te.b.e;da)
sterstwemn Gospodarki - co powo- z kolei reall.zowane przez programy i inne

. - . dokumenty implementacyjne.

duje w konsekwencji trudnosci . ;

N . . 3. Zapewnienie skutecznego osrodka koordy-
z realizacjg zatozonych celéw e el . ?

) . nacji polityki rozwoju oraz zagwarantowanie
rozw0Jowych'| czesty brak kom- sprawnych kanatéw wspétpracy - utworze-
plgmeptarnosa podejmowanych nie osrodka odpowiedzialnego za koordyna-
dziatan. . . cje proceséw zarzadzania rozwojem kraju.

11. R,OIa 'Kancelarll Prezesa Rady Mi- Rola o$rodka koordynacyjnego powinna pole-
nistrow w procesacﬂh zarzafjczych gac przede wszystkim na:
dotyczacych kwestii rozwojowych = opracowywaniu analiz spoteczno-gospo-
kraju jest ograniczona. . darczych i z zakresu przestrzennego zago-
12. Programowanie poszczeg6lnych

sektoréw (dziatéw) gospodarki lub
wybranych dziedzin polityki spo-
teczno-gospodarczej nalezy do po-
szczegblnych resortéw wgich kom-
petencji. Panuje w tym wzgledzie
duza dowolnos¢ i ,kreatywnosc”
resortdbw w tworzeniu kolejnych
dokumentéw programowych, przy
jednoczesnym braku dostatecznej
koordynacji dziatan zwigzanych

spodarowania kraju jako podstawy decyzji
programowych,

= analizowaniu trenddw rozwojowych na $wie-
cieiwyzwan wynikajacych z prognoz opraco-
wywanych dla przysztosci Polski,

= przygotowywaniu i aktualizowaniu podsta-
wowych dokumentéw strategicznych rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego i przestrzen-
nego kraju oraz okresowym przedktadaniu
sprawozdania ze stopnia realizacji celow
w nich wyznaczonych,
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Diagnoza

Wyzwania i kierunki zmian

13.

14,

15.

z programowaniem miedzy po-
szczegblnymi resortami oraz mie-
dzy rzadem a samorzadem.
Skutkuje to m.in. niespdjnoscia
wewnetrzng i zewnetrzng prowa-
dzonych dziatan oraz w zakresie
poszczegdlnych dokumentdw,
np. brakiem wystarczajacych
powigzan pomiedzy strategiami
sektorowymi i programami opra-
cowywanymi przez poszczegélne
podmioty.

Nie ma zwyczaju opracowywania
dokumentéw rzadowych typu po-
licy papers, ktérych rolg jest za-
rysowanie kierunkéw prac rzadu
na okres jego kadencji, zaréwno
w perspektywie czteroletniej, jak
i w podziale na krétsze okresy.
Wystepuja trudnosci w zapewnie-
niu koordynacji réznych przed-
siewzied realizowanych w ramach
polityki regionalnej i polityk
sektorowych, a takze trudno$ci
w zapewnieniu spéjnosci dziatan
podejmowanych przez samorzady
wojewddztw z dziataniami innych
podmiotéw (administracji rzado-
wej, jednostek samorzadu, pod-
miotéw prywatnych).

Dla zapewnienia osiggania celéw
rozwojowych, na poziomie zaréw-
no krajowym, regionalnym, jak
i lokalnym, nie wykorzystuje sie
wspotpracy pomiedzy partnera-
mi reprezentujgcymi rézne insty-
tucje publiczne (w szczegdlnosci
administracji rzadowe;j i jednostek
samorzadu), podmioty prywatne
czy organizacje trzeciego sektora;
czesto dziatania te sprowadzaja
sie do dziatan na rzecz réznych
grup interesu i sa zbyt bliskie dzia-
talnosci lobbingowej, zamiast by¢
ukierunkowane na rzecz osiaga-
nia dobra wspdlnego (czesSciowe
zmiany na rzecz poprawy jakosci
proceséw wspotpracy, konsultacji
oraz rozwijania partnerstwa wy-
musity obowigzki natozone przez
regulacje UE).

= koordynacji dokumentéw programowych
w zakresie polityki rozwoju regionalnego,
z uwzglednieniem strategii sporzadzanych
na szczeblu regionalnym,

= zapewnieniu zgodnosci inicjatyw resorto-
wych z celami sformutowanymi w podsta-
wowych dokumentach strategicznych,

= przygotowywaniu dokumentéw programo-
wych niezbednych do pozyskania fundu-
szy UE,

= tworzeniu przestrzeni europejskiej dla reali-
zacji celéw rozwojowych kraju,

= okreslaniu potrzeb w zakresie programowa-
nia strategicznego na poziomie sektorowym
(strategie rozwoju odnoszace sie do poszcze-
gblnych sektoréw lub dziedzin),

= koordynacji prac nad strategiami rozwoju
i wydawaniem opinii odnosnie do ich zgod-
nosci ze $redniookresowa strategia rozwoju
kraju,

= wydawaniu opinii 0 zgodnos$ci programéw
rozwoju ze Sredniookresowa strategia roz-
woju kraju,

= upowszechnianiu dobrych wzorcéw w zakre-
sie tworzenia dokumentéw strategicznych,

= prowadzeniu baz danych obowigzujacych
dokumentdw strategicznych.

Ponadto - zapewnienie wiekszego zaangazowa-
nia (merytorycznego i koordynacyjnego - ,bez-
posrednia odpowiedzialnos¢ za przygotowany
dokument programowy”) szeféw poszczegdlnych
jednostek administracji publicznej w prace pro-
gramowo-strategiczne.

4. Budowa jednolitego systemu realizacji,
w tym monitorowania i ewaluacji, oraz wpro-
wadzenie w administracji publicznej jednoli-
tych standardéw strategicznego zarzadzania
rozwojem:
= kazdastrategia lubinny dokument programo-

wy powinien zawierac system ich realizacj,
= prowadzone polityki oraz dotychczas stoso-
wane instrumenty ich realizacji wymagaja
oceny ich efektywno$ci; aby realizacja tego
procesu byta mozliwa, niezbedne jest stwo-
rzenie rzetelnego, trwatego i jednolitego
systemu monitorowania gwarantujacego
dostep do odpowiednich danych dotycza-
cych postepéw realizacji poszczegdlnych
aspektéw polityki rozwoju oraz stworzenia
jednolitego systemu wskaznikdw,
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Tab. 1 (cd.)

Diagnoza

Wyzwania i kierunki zmian

16.

17.

18.

Podsystem wdrazania polity-
ki rozwoju, na ktéry sktada sie
m.in. monitorowanie wdraza-
nych polityk oraz ocena stopnia
ich realizacji, rozwinat sie przede
wszystkim w ramach realizacji
dziatan finansowanych ze $rod-
kéw unijnych. W pozostatych
obszarach czynnosci zwiazane
zmonitorowaniem oraz ewaluacja
sg ograniczone i koncentruja sie
nadmiernie na naktadach finan-
sowych oraz procedurach wdra-
Zania, pomijajac ocene efektyw-
nosci oraz stopnia realizacji tych
dziatan w kontekscie catosciowej
polityki rozwoju.

Sposéb finansowania polityki
rozwoju, jako narzedzie jej wdra-
Zania, nie gwarantuje efektywnej
realizacji podejmowanych dzia-
tan. Planowanie budzetowe nie
jest wystarczajaco powigzane
z celami strategicznymi polityki
rozwoju, co skutkuje tym, ze srodki
finansowe sg rozpraszane badz sie
dubluja i sa przeznaczane na dzia-
tania oraz inicjatywy niestanowia-
ce spéjnej, przemyslanej catosci
(bedac elementem przetargdw
resortowych), np. programy wie-
loletnie czesto powstajg ad hoc
w oderwaniu od cato$ciowej poli-
tyki rozwoju, nie sa skorelowane
z projektami inwestycyjnymi prze-
widzianymi w ramach poszczegél-
nych programéw operacyjnych
wspoétfinansowanych ze Srodkéw
UE, a ich struktura i zawartos$é
odbiega od struktury wymaganej
dla pozostatych dokumentéw pro-
gramowych.

Brakuje wieloletniego planowania
finansowego, ktdre obejmowatoby
wszystkie srodkipubliczne, co utrud-
nia wydtuzenie horyzontu plano-
wania strategicznego. Nie funk-
cjonuje rowniez system ewaluacji

stosowanie zasady pomiaru i uwzgledniania
czynnika skutecznosci i efektywnosci inter-
wencji publicznych jest szczegdlnie wazne
w przypadku polityki regionalnej ze wzgle-
du na duze oczekiwania w tym wzgledzie
oraz decentralizacje zarzadzania Srodkami,
transfer nowoczesnego, europejskiego
know-how obejmujacego m.in. idee wspot-
finansowania; wysoki poziom wspdtpra-
cy administracji poszczegdlnych szczebli
na etapie programowania; wysokie standar-
dy monitorowania i ewaluowania podejmo-
wanych interwencji,

wypracowanie metodologii dotyczacej
tworzenia i monitorowania realizacji doku-
mentéw strategicznych - w tym celu jest
konieczne opracowanie podrecznikéw me-
todologicznych i przeprowadzenie cyklu
szkolen skierowanych do administracji pu-
blicznej,

wypracowanie wspdlnych definicji pojeé
istotnych dla realizacji strategicznych celéow
rozwojowych kraju (stownika pojeciowego).

. System finanséw publicznych jako skutecz-

ny srodek realizacji polityki rozwojowej pan-
stwa:

wprowadzenie systemu wieloletniego plano-
wania finansowego,

wprowadzenie mechanizméw umozliwia-
jacych dazenie do koncentracji srodkéw
na wybranych sferach gospodarki poprzez
spéjne powiazanie systemu wieloletniego
planowania finansowego z celami i priory-
tetami wyznaczonymi na poziomie strategii
ogdblnorozwojowych,

okreslenie wskaznikow skutecznosci i efek-
tywnosci dla poszczegblnych celéw i priory-
tetéw wyszczegdlnionych w budzecie (bu-
dzecie zadaniowym),

przeglad wszystkich wydatkdéw w sekto-
rze finanséw publicznych i powiazanie ich
funkcjonalnie z okresleniem jednoznacz-
nego sposobu finansowania celéw (proces
ten powinien doprowadzi¢ do ograniczenia
pozycji klasyfikacji budzetowej); wskazana
jest unifikacja zasad programowania i rozli-
czania wydatkdéw oraz koncentracja srodkéw
w obszarach okreslonych jako najistotniejsze
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Diagnoza Wyzwania i kierunki zmian
wykorzystania srodkéw publicz- z punktu widzenia perspektyw rozwoju Pol-
nych dla osiggania postawionych skiw dtuzszym horyzoncie czasowym,
celdéw publicznych. Prowadzi to = przeformutowanie dotychczasowej roli pro-
w konsekwencji do nieefektywne- gramow wieloletnich.
go wykorzystywania $rodkéw pu- | 6. Zapewnienie odpowiednich instrumentéw
blicznych oraz matej skutecznosci wdrazania polityki rozwoju - z punktu wi-
realizowanych polityk dzenia polityki przestrzennej kraju istnieje

potrzeba wypracowania mechanizmu pozwa-
lajacego przenosié na poziom lokalny ustalenia
co do przedsiewziec dobra publicznego o zna-
czeniu ponadlokalnym; instrument ten powi-
nien gwarantowac zabezpieczenie okreslonej
geograficznie przestrzeni przed uzytkowaniem
wykluczajgcym cel wskazany w polityce prze-
strzennej lub generujacym powazny konflikt
z tym celem; wigze sie z tym przede wszystkim
potrzeba zdefiniowania pojecia interesu pu-
blicznego oraz wywazenia pomiedzy zasada
subsydiarnosci panstwa a samodzielno$cia de-
cyzji jednostek samorzadu

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Zatozenia. .., 2009, s. 7-21].

W Zatozeniach systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009, s. 22-46] zapro-
ponowano nowy model systemu zarzgdzania rozwojem kraju, na ktdry zlozyty sie
trzy podsystemy:

1) podsystem programowania — obejmujacy inicjowanie kierunkéw dziatan
oraz opracowywanie dokumentow strategicznych i realizowany na podstawie
scenariuszy rozwoju, wypracowywanych wariantowo podczas prac badawczo-
-prognostycznych, z uwzglednieniem uwarunkowan zaréwno krajowych, jak
i miedzynarodowych;

2) podsystem instytucjonalny - okreslajacy wspoétdzialanie podmiotéw zaanga-
zowanych w polityke rozwoju (Kancelaria Prezesa RM, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, ministrowie i szefowie urzedéw centralnych oraz wladze samo-
rzadowe, a takze inne podmioty - partnerzy spoleczni i gospodarczy);

3) podsystem wdrazania, w tym monitorowanie, ewaluacja, finansowanie i in-
strumenty polityki rozwoju — zapewniajacy sprawna realizacje polityki rozwo-
juoraz $rodki finansowe dla jej prowadzenia.

Celem proponowanych zmian bylo zwigkszenie efektywno$ci systemu zarza-
dzania rozwojem, a co za tym idzie - prowadzenia polityki rozwoju, w tym takze
»zaszczepienie” myslenia w kategoriach strategicznych wéréd pracownikow admi-
nistracji publicznej odpowiedzialnych za planowanie i programowanie dziatan roz-
wojowych. Zakladano rozpoczecie wprowadzania zmian systemowych od 2010 r.,
cho¢ niektére prace (jak np. nad KPZK 2030) byly juz w toku.
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W ramach podsystemu planowania zalozono, ze polityka rozwoju™ kraju
powinna odgrywa¢ nadrze¢dna role w stosunku do wszystkich polityk sektoro-
wych, dziedzinowych i regionalnych, a strategiczne wyzwania rozwojowe pan-
stwa (zewnetrzne i wewnetrzne) w perspektywie diugookresowej beda okreslone
w dlugookresowej strategii rozwoju kraju (DSRK), pelniagcej gléwnie funkcje
koordynacyjna, a wiec bedg prowadzi¢ do unikania sprzecznosci (i konfliktow)
miedzy potrzebami i decyzjami krétkookresowymi a celami dtugookresowymi
(nadrzednymi).

Przyjeto, ze cele strategiczne polityki rozwoju w wymiarze spolecznym, gospo-
darczym, regionalnym i przestrzennym, wynikajace ze zidentyfikowanych dtu-
gookresowych wyzwan, oraz strategiczne zadania panstwa zostang zdefiniowane
w $redniookresowej strategii rozwoju kraju (SSRK), co wymagalo aktualizacji
owczesnie obowiazujacej (w 2009 r.) sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju
2007-2015, przyjetej przez Rade Ministrow 29 listopada 2006 1.

Zalozono, ze w nowo zdefiniowanej polityce rozwoju nacisk zostanie potozony
na wskazane nizej trzy aspekty:

1. Integracja wymiaru spoleczno-gospodarczego i terytorialnego jako jednej
z naczelnych zasad budowania systemu programowania strategicznego oraz za-
pewnienie spojnosci wszystkich polityk sektorowych, dziedzinowych i regio-
nalnych. W ramach polityki rozwoju ujmuje sie wymiar przestrzenny w celu
zintegrowania programowania przestrzennego z programowaniem spoteczno-
-gospodarczym na wszystkich szczeblach programowania i na poszczegol-
nych poziomach organizacji panstwa (wprowadzenie wymiaru przestrzennego
do wszelkich strategii i programéw). Na poziomie regionéw wskazano koniecz-
no$¢ zapewnienia spojnosci merytorycznej strategii rozwoju wojewddztw z pla-
nami zagospodarowania przestrzennego wojewodztw.

Zadeklarowano przeprowadzenie przegladu polityk sektorowych w celu okresle-
nia na nowo ich zakresu tematycznego, tak by unikna¢ dublowania si¢ kompetencji.
Wskazano na potrzebe uzupelnienia polityki rozwoju o polityke miejska (rozumia-
ng jako polityke ponadsektorows rzadu, ktéra przyczynia si¢ do rozwoju catego
kraju), przy zapewnieniu dyfuzji proceséw rozwojowych na obszary wiejskie.

2. Redefiniowanie miejsca i roli polityki regionalnej w ramach polityki rozwoju
kraju oraz modyfikacja strategicznych celow polityki regionalnej w kontekscie
nowych wyzwan, zaréwno krajowych, jak i europejskich oraz globalnych.
Zalozono, ze polityka regionalna powinna by¢ rozumiana jako swiadoma i celo-

wa dziatalno$¢ wtadz rzadowych i samorzadowych, realizujaca cele polityki rozwo-

ju, oddziatujaca na wszystkie struktury publiczne i niepubliczne, z uwzglednieniem

33 Definiowana zgodnie zart. 2 u.z.p.p.r. jako ,,.zespét wzajemnie powiazanych dziatan po-
dejmowanych i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zrébwnowazonego rozwo-
ju kraju, spéjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia
konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej,
regionalnej lub lokalnej”.



Przestanki formalne podjecia prac... 83

ukierunkowania przestrzennego, ktorej gtéwnym adresatem jest region. Polity-
ka regionalna jest prowadzona w odniesieniu do tych obszaréw polityki rozwo-
ju, w stosunku do ktérych powinno dominowa¢ podejscie terytorialne i powin-
na by¢ realizowana w trzech podstawowych ukfadach: krajowym, regionalnym
i ponadregionalnym.

Cele polityki regionalnej zaréwno realizowanej przez panstwo (tj. administracje
centralna/rzagdowa - polityka interregionalna), jak i prowadzonej przez poszczegdl-
ne regiony (polityka intraregionalna) musza si¢ wpisywac¢ w ogdlne cele rozwojowe
kraju. Dlatego tez strategie rozwoju wojewodztw powinny uwzglednia¢ cele okre-
$lone w $redniookresowej strategii rozwoju kraju. Nalezy dazy¢ do wzmacniania
funkcji koordynacyjnej polityki regionalnej jako dziatan prowadzonych przez
resorty i samorzady wojew6dztw, przy czym rolg rzadu i resortéw na poziomie kra-
jujest programowanie i strategiczna koordynacja, za$ rolg o$rodkéw regionalnych
- programowanie w skali regionu i wdrazanie. Polityka regionalna panstwa pelni
funkcje zardwno prorozwojows, jak i wyréwnawcza, i sa one komplementarne.

W celu wzmocnienia dzialan na rzecz rozwoju regionalnego oraz wzmocnienia
proceséw decentralizacyjnych polityki regionalnej przewidziano wprowadzenie
nowego dokumentu, tj. krajowej strategii rozwoju regionalnego (KSRR), ktéry
bedzie zawieral: uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju regionalnego, polityke
panstwa wobec wojewddztw, zasady i mechanizmy wspétpracy oraz koordynacji
dziatan podejmowanych na poziomie krajowym z dziataniami podejmowanymi
przez samorzad terytorialny na poziomie wojewddztwa oraz przez pozostatych
uczestnikow polityki regionalne;.

3. Zaangazowanie w realizacje celow polityki rozwoju wszystkich szczebli admi-
nistracji publicznej

Majac na uwadze to, ze proces realizacji polityki rozwoju w odniesieniu do po-
szczegdlnych sektorow gospodarki wyznaczaja, tworzg i monitoruja wlasciwi mini-
strowie, stosownie do swoich zakreséw dziatania, zauwazono, ze proces decentra-
lizacji nie odpowiada wyzwaniom polityki regionalnej; nalezy zatem dostosowa¢
zakres realizowanych polityk sektorowych przez panstwo i przesunac pewne
dzialania na poziom regionu, ograniczajac stopien interwencji panstwa.

Panstwo powinno zwigkszy¢ upodmiotowienie samorzadu wojewodztwa
poprzez rozszerzenie zakresu jego uprawnien w obszarze polityki intraregio-
nalnej. Funkcja panstwa w programowaniu polityki rozwoju powinna polega¢
na uwalnianiu i wspomaganiu proceséw rozwojowych, w ktérych kluczowa rola
przypadaJST, ich zwiazkom i podmiotom gospodarczym. W celu koordynacji pro-
cesOw programowania i implementacji polityk sektorowych, na poziomie zaréwno
rzadu, jak i samorzadu regionalnego, zaproponowano przyjecie tzw. otwartej meto-
dy koordynacji oraz tzw. zarzadzania wielopoziomowego (multi-level governance).
Implikuje to stosowanie zasady partnerstwa poprzez aktywne wspoétdziatanie pod-
miotdw réznych szczebli administracji publicznej i pozostalych podmiotéw zycia
spofeczno-gospodarczego.
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W ramach koncepcji podsystemu programowania strategicznego zaproponowa-
no czteroszczeblowy system (ukltad) dokumentoéw strategicznych (tab. 2).

Tabela 2. Szczeble programowania i kategorie dokumentdw strategicznych ujete w Zatozeniach
systemu zarzgdzania rozwojem Polski (2009)

Szczebel pro-
gramowania

Kategoria
dokumentu

Horyzont czasu

Nazwa dokumentu

horyzontalne
strategie dtu-
gookresowe

co najmniej 15 lat

Dtugookresowa Strate-
gia Rozwoju Kraju

horyzontalne
strategie $red-
niookresowe

4-10 lat

Sredniookresowa Stra-
tegia Rozwoju Kraju
Krajowa Strategia Roz-
woju Regionalnego
Narodowa Strategia
Spojnosci

inne strategie

Strategie opracowywane przez ad-
ministracje rzadowa szczebla cen-
tralnego na okres 4-10 lat, ale nie
dtuzej niz horyzont czasowy SSRK,
chyba ze dtuzszy horyzont czasowy
wynika ze specyfiki rozwojowej

w danym obszarze, np. transporcie,
ochronie Srodowiska itp. (strategie

Dokumenty, ktére
powinny bezposrednio
korespondowac z prio-

rozwoju sektorowe, dziedzinowe, ponad- . .
. rytetami zawartymi
regionalne). w $SRK
Strategie sporzadzane przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego
- wydzielony okres niewykracza-
jacy poza okres objety aktualnie
obowigzujaca SSRK (w tym strategie
wojewddzkie)
programy 1 rok - kilka lat, ale nie dtuzej niz Dokumgnty'beda;ce "
g < narzedziami realizacji
\% (operacyjne horyzont czasowy SSRK lub odpo- .
N R " : adekwatnych strategii
i krajowe) wiedniej strategii rozwoju

rozwoju

Zrédto: [Zatozenia..., 2009, s. 26-27].

Biorac pod uwage zakres tematyczny dokumentéw strategicznych, wyszczegoélnio-
no obszary programowania strategicznego wskazane narys. 1 oraz w ramce 2.
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Gtéwne obszary programowania strategicznego

v

A 4

v

Dokumenty z zakresu
rozwoju spoteczno-
gospodarczego kraju

dtugookresowa strategia
rozwoju kraju

Sredniookresowa strategia
rozwoju kraju

Dokumenty z zakresu rozwoju
regionalnego kraju

1. Krajowa strategia rozwoju
regionalnego

2. Strategie ponadregionalne

3. Strategie rozwoju
wojewddztw

Dokumenty z zakresu
rozwoju przestrzennego kraju

1. Dtugookresowa strategia
rozwoju kraju (w czesci
dotyczacej kierunkéw
przestrzennego
zagospodarowania kraju)
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»2. Sredniookresowa strategia

narodowa strategia . . .
rozwoju kraju (w czesci

spoéjnosci

N— ¥ 4. Regionalne programy

) ) ) operacyjne odnoszacej sie do rozwoju
inne strategie rozwoju 5. Programy rozwoju przestrzennego)
programy (programy wojewodztwa 3. Plan zagospodarowania

operacyjne i programy
rozwoju, w tym programy
wieloletnie)

przestrzennego kraju

4. Plany zagospodarowania
przestrzennego
wojewddztw

Rysunek 1. Gtéwne obszary programowania strategicznego (bez szczebla lokalnego) ujete
w Zatozeniach systemu zarzgdzania rozwojem Polski (2009)
Zrédto: [Zatozenia.. ., 2009, s. 29].

Ramka 2. Obszary programowania strategicznego postulowane w Zatozeniach systemu
zarzgdzania rozwojem Polski (2009)

1. Programowanie rozwoju regionalnego kraju (bez szczebla lokalnego)

11l. Programowanie rozwoju przestrzennego kraju (bez szczebla lokalnego)

Programowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju

Programowanie w zakresie spoteczno-gospodarczym powinno obejmowa¢ gtéwne cele
i zadania rozwoju, uwzgledniajac zaréwno sfere gospodarki i sfere spoteczna, rozwdj
makroekonomiczny i kierunki rozwoju gtéwnych sektoréw gospodarki, uwarunkowania
i potrzeby spoteczne, jak tez instrumenty i programy realizacyjne.

Dokumenty strategiczne odpowiednie dla tego obszaru wskazano narys. 1.

Dokumenty strategiczne odpowiednie dla tego obszaru wskazano narys. 1.

Programowanie w tym obszarze wymaga istotnego przyspieszenia i usprawnienia. Brak
planéw zagospodarowania przestrzennego moze bowiem stanowic istotne utrudnienie
dla dynamiki proceséw inwestycyjnych, a tym samym wykorzystania funduszy unijnych.
Dokumenty strategiczne odpowiednie dla tego obszaru wskazano narys. 1. Sposrdd nich
najistotniejszymi dla prowadzenie polityki przestrzennej sa: 1) plan zagospodarowania
przestrzennego kraju - opracowywany przez ministra wtasciwego ds. budownictwa,
gospodarki przestrzenneji mieszkaniowej, ustalajacy warianty lokalizacji ,strategicznych
zadan panstwa” - inwestycji strategicznych, kluczowych dla krajowej polityki rozwoju
(oraz wydawane na jego podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustano-
wienia czasowej rezerwy terenu dla tych inwestycji); 2) plany zagospodarowania prze-
strzennego wojewddztw (przyjmowane wraz z uchwata sejmiku wojewddztwa o ustano-
wieniu czasowej rezerwy terenu dla inwestycji celu publicznego o znaczeniu wojewddzkim
i powiatowym).

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [ZatozZenia..., 2009, s. 27-28].
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Typologia dokumentéw ujeta w Zatozeniach systemu zarzgdzania rozwojem
Polski [2009, s. 26-29] (tab. 2, rys. 1) miala uporzadkowac 6wczesny (tj. istnieja-
cy przed 2009 r.) podsystem programowania strategicznego w Polsce i postuzy¢
skonstruowaniu spdjnej hierarchii dokumentéw w tym zakresie oraz okresleniu ich
wzajemnych zaleznosci. W jej ramach przedstawiono: perspektywe $rednio- i diu-
gookresows, podzial na dokumenty strategiczne szczebla krajowego i regionalnego,
ujecie horyzontalne oraz dziedzinowe/sektorowe, a takze systemowe rozdzielenie
zagadnien i dokumentéw zwigzanych z koordynacja dzialan oraz wykorzystaniem
srodkéw w ramach programoéw wspétfinansowanych z funduszy UE i tych finan-
sowanych ze srodkéw krajowych.

Zaproponowana typologia dokumentéw [Zafozenia. .., 2009, s. 47-62] zakladata
$cisle relacje i powigzania, zardwno pomiedzy celami rozwojowymi (tj. strate-
gicznymi na poziomie strategii dtugo- i éredniookresowych a operacyjnymi na po-
ziomie programdéw rozwoju), jak i pomiedzy samymi dokumentami (tj. programa-
mi rozwoju jako instrumentami realizacji poszczegdlnych strategii sektorowych,
regionalnych czy ponadregionalnych, a przez to zalozen SSRK) w uktadzie hierar-
chicznego podporzadkowania.

W omawianym systemie najwazniejszg kategorie dokumentéw miaty stanowi¢
dokumenty horyzontalne, ktére zakresem tematycznym obejmuja najistotniej-
sze kwestie rozwoju gospodarczego i spotecznego kraju, rowniez w ujeciu regio-
nalnym, umiejscawiajac je w uwarunkowaniach przestrzennych. Dokumenty te,
z uwagi na swoj zakres tematyczny, beda - z jednej strony - spaja¢ ro6zne dzialania
rozwojowe podejmowane w kraju, z drugiej za$ strony — koordynowac¢ je. Wsrod
dokumentéw horyzontalnych znajda si¢: dtugookresowa strategia rozwoju kraju
i Sredniookresowa strategia rozwoju kraju, dokumenty horyzontalne wynikajace
ze zobowigzan miedzynarodowych, jak np. narodowa strategia spdjnosci, oraz inne
dokumenty horyzontalne, jak np. plan zagospodarowania przestrzennego kraju
[Zatozenia..., 2009, s. 30].

Zakladano, ze w dlugookresowej strategii rozwoju kraju (DSRK) zostang
wskazane gtéwne trendy i wyzwania, wynikajace zaréwno z rozwoju wewnetrzne-
go kraju, jak i zmian w jego otoczeniu zewnetrznym, oraz kompleksowa spotecz-
no-gospodarcza koncepcja rozwoju kraju w perspektywie do 2030 r., z uwzgled-
nieniem wymiaru spolecznego, gospodarczego, srodowiskowego, terytorialnego
iinstytucjonalnego.

Przyjeto, ze ustalenia zawarte w DSRK zostang uwzgledniane w SSRK, ktéra
bedzie wiodgcg strategia rozwojowa. Sredniookresowa strategia rozwoju kraju
stanie sie dokumentem okreslajacym podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki
rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym, regionalnym i przestrzen-
nym, realizowanym przez strategie rozwoju oraz przy pomocy programow rozwo-
ju, w odniesieniu do ktérych perspektywa sredniookresowa pozwala na bardziej
skonkretyzowane i szczegétowe sformutowania celéw i narzedzi ich realizacji.

W Zatozeniach systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009, s. 30] wskaza-
no, ze kolejna kategori¢ dokumentéw beda stanowi¢ dokumenty odnoszace sie¢
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do rozwoju regionow, rozwoju przestrzennego, sektorow lub dziedzin (tj. po-
szczegolne strategie rozwoju oraz realizujace je programy). Przy czym strategie
rozwoju powinny zosta¢ osadzone bezposrednio w celach strategicznych sformu-
lowanych w SSRK i mie¢ horyzont czasowy skorelowany z tym dokumentem.

W ramach proponowanej typologii dokumentdéw strategicznych zakladano
[Zatozenia..., 2009, s. 30]:

a) powiazanie obecnie obowigzujacych dokumentéw w bloki tematyczne;

b) uznanie za nieobowigzujace dotychczas funkcjonujacych dokumentéw nie-
wdrazanych badz realizowanych nieefektywnie, a w konsekwencji dalsze
ograniczenie liczby dokumentdéw strategicznych w stosunku do przegla-
du’, ktéry zostat dokonany przez MRR w 2007 r.;

¢) dlanowo powstajacych dokumentow okreslenie ram struktury i podstawo-
wych elementéw oraz wymog $cistego powiazania celéw tych dokumen-
tow z celami $redniookresowej strategii rozwoju kraju; powinno to stu-
zy¢ takze wymogom sprawozdawczodci z ich realizacji, a co za tym idzie
- zwdrazania dziatan majacych na celu realizacj¢ zatozen SRK [Zatozenia. ..,
2009, s. 30].

Jako ze programowanie strategiczne jest domeng administracji szczebla krajo-
wego oraz szczebla regionalnego i samorzadéw lokalnych, przedstawiony w Zato-
zeniach systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009, s. 47-62] podziat i typologia
dokumentéw odnosi sie przede wszystkim do podziatu na szczebel krajowy i szcze-
bel regionalny. Na rys. 2 zaprezentowano proponowany w Zafozeniach systemu
zarzgdzania rozwojem Polski [2009, s. 31] ukiad dokumentoéw strategicznych.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze trzon systemu zarzgdzania zapropono-
wanego w Zalozeniach systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009] stanowily
dokumenty strategiczne, ktore s podstawa prowadzenia polityki rozwoju kraju,
tj. dlugo- i sredniookresowa strategia rozwoju kraju, dziewie¢ strategii rozwoju
odnoszacych sie do priorytetowych obszaréw rozwojowych oraz koncepcja prze-
strzennego zagospodarowania kraju [por. System..., 2018, s. 3].

34 Mowa o przegladzie rzadowych dokumentéw planistycznych i strategicznych obo-
wiazujacych dwczesnie w Polsce, jakiego dokonato MRR pod katem pézniejszych prac
zwigzanych z porzadkowaniem procedur zarzadzania rozwojem kraju (celem tych
prac byto m.in. ograniczenie liczby strategii resortowych).
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Diugookresow: gia rozwoju kraju
(rozwdj spoleczng darczy i przestizenny)

Sredniookresowa strategia rozwoju kraju
(wymiar gospodarczy, spoleczny i przestrzenny)

Plan
zagospodarowania
przestrzennego kraju

regionalne/lokalne
‘programy i plany
rozwoju, w tym. - horyzontalne dokumenty dhugookresowe
sektorowe

- horyzontalne dokumenty éredniookresowe

l:l inne dokumenty
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S _: Kontrakt jako narzedzie koordynaciji polityki rozwoju

Rysunek 2. Uktad dokumentéw strategicznych zaproponowany w Zatozeniach systemu
zarzgdzania rozwojem Polski (2009)
Zrédto: [Zatozenia. .., 2009, s. 31].

8.4. Koncepcja przestrzennego zagospodarowania
kraju2030(2012r.)

Wskazanie potrzeby wprowadzenia zmian/reformy systemu planowania prze-
strzennego znalazlo si¢ m.in. w nieobowiazujacej juz Koncepcji przestrzennego za-
gospodarowania kraju 2030 (KPZK 2030) przyjetej przez Rade Ministréw 13 grudnia
2011 r. (zmienionej po reasumpcji 21 marca 2012 r.), ktéra w latach 2012-2020 byta
wyrazem polityki przestrzennej panistwa®. W dokumencie wskazywano w szczegél-

35 Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 2030 obowigzywata w okresie
od 27 kwietnia 2012 r., kiedy to zostata ogtoszona i weszta w zycie uchwata nr 239
Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. 22012 r., poz. 252), az do dnia 13 listopada 2020 .,
kiedy to weszta w zycie ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw (Dz. U., poz. 1378), ktdra
uchylono ten akt bedacy wyktadnia polityki przestrzennej panstwa [art. 33 pkt 1].
Innym dokumentem uchylonym wraz z wejsciem w zycie wyzej wymienionej ustawy
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nosci potrzebe stosowania zintegrowanego podejscia do zagadnien rozwoju [Kon-
cepcja..., 2012b, s. 7]. W sferze wdrozeniowej KPZK 2030 zaproponowano m.in.
[Koncepcja...,2012b, s. 8]:
= sukcesywne (w ciggu kilku najblizszych lat) zasadnicze przeorganizowanie
systemu i wprowadzenie wielu nowych rozwigzan prawnych i instytucjo-
nalnych pozwalajacych na budowe spojnego, hierarchicznego uktadu plano-
wania i zarzadzania przestrzennego ukierunkowanego na realizacj¢ celow
spoleczno-gospodarczych wyznaczanych w odniesieniu do przestrzeni;
= zwickszenie roli koordynacyjnej polityki przestrzennej w stosunku do poli-
tyk sektorowych majacych najwiekszy wplyw na sytuacje przestrzenng kraju
i poszczegdlnych terytoriow.

W ramach identyfikacji krajowych uwarunkowan prawno-instytucjonalnych
prowadzenia polityki przestrzennego zagospodarowania kraju (zwigzanych z reali-
zacja wizji i kierunkéw rozwoju zawartych w KPZK 2030) wskazano [Koncepcja. ..,
2012b, s. 37-38]:

* dazenie do uporzadkowania systemu poprzez wdrazanie zintegrowanego
modelu zarzadzania rozwojem w Polsce,

* powiazanie systemu planowania spoleczno-gospodarczego z planowaniem
przestrzennym dla realizacji celéw rozwojowych,

* niespdjny, nietrwaly i rozbudowany system prawny w zakresie planowania
przestrzennego,

* brak systemu realizacji celéw polityki przestrzennego zagospodarowania
kraju.

Formutujac wizje¢ przestrzennego zagospodarowania Polski 2030, wskazano
m.in., ze w polskiej przestrzeni zapanuje tad dzigki uporzadkowanemu systemo-
wi prawnemu i efektywnym instytucjom publicznym, co bedzie wynikiem tego,
ze [Koncepcja..., 2012b, s. 66-70] (ponizsze zestawienie to w istocie rzeczy zbior
postulatéw dotyczacych pozadanych cech i wlasciwosci systemu planowania):

* planowanie przestrzenne zostanie zintegrowane z planowaniem spofeczno-
-gospodarczym,

= krajowe planowanie przestrzenne stanie si¢ (spéjnym) elementem systemu
europejskiego planowania rozwoju,

= system planowania krajowego pozwoli reagowa¢ na pojawiajace si¢ nowe wy-
zwania i trendy rozwojowe,

* system prawny zapewni skutecznos¢ i efektywnos¢ (realizacji) polityki prze-
strzennego zagospodarowania kraju,

[art. 33 pkt 2] byta Dftugookresowa strategia rozwoju kraju przyjeta uchwata nr 16 Rady
Ministréw z dnia 5 lutego 2013 r. w sprawie przyjecia Dtugookresowej Strategii Rozwoju
Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci (M.P., poz. 121). Oznacza to, ze 13 listo-
pada 2020 r. stracity moc obowigzywania dwa dtugookresowe krajowe akty planowa-
nia strategicznego dotyczace polityki rozwoju w wymiarze spoteczno-gospodarczym
i polityki przestrzennej panstwa.
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» efektywny system instytucjonalny zapewni realizacje zadan polityki rozwo-
juw wymiarze terytorialnym,

= polityka przestrzenna osiggnie zamierzone cele dzigki dziataniom inwesty-
cyjnym prowadzonym w ramach réznych polityk publicznych,

= koordynacyjna rola polityki przestrzennej bedzie oparta na trwatym syste-
mie monitoringu.

W KPZK 2030 wskazano zasady prowadzenia polityki przestrzennego zago-
spodarowania kraju, do ktérych zaliczono ustrojowa zasade zrownowazonego
rozwoju oraz nastepujace zasady planowania publicznego: zasad¢ racjonalnosci
ekonomicznej, zasade preferencji regeneracji (odnowy) nad zajmowaniem nowych
obszaréw pod zabudowe, zasade przezornosci ekologicznej i zasade kompensaciji
ekologicznej [Koncepcja..., 2012b, s. 71]. Ponadto okre$lono specyficzne (szcze-
gblne) zasady zapewniajace wlasciwe funkcjonowanie zintegrowanego systemu
rozwoju. Zaliczono do nich [Koncepcja..., 2012b, s. 72]:

1) zasadg hierarchicznosci celéw zapewniajacg koordynacje dziatalnosci wszyst-
kich podmiotéw podejmujacych decyzje z poszanowaniem subsydiarnosci or-
ganizacji wltadz samorzadowych - definiuje ona kluczowe elementy planowa-
nia przestrzennego, ktére powinny by¢ formulowane na najwyzszym poziomie
planowania w celu ustalenia niezbednych standardéw i nadania pierwszenstwa
realizacji inwestycji celu publicznego, dla ograniczania szkodliwych zjawisk
przestrzennych, m.in. konfliktéw przestrzennych;

2) zasade dynamicznego strefowania i wyznaczania obszaréw planistycznych jako
podstawe do planowania funkcjonalnego w celu wykorzystania lokalnych i re-
gionalnych potencjaléw oraz minimalizacji sytuacji konfliktowych (realizowa-
na w KPZK 2030 przez wyznaczenie tzw. obszaréw funkcjonalnych);

3) zasadg partycypacji spolecznej (szerokiej i aktywnej) stanowigcej gwarancje pra-
worzadnosci i transparentnosci gospodarowania przestrzenia i procedur plani-
stycznych; aktywnos¢ spoleczna jest niezbedna przy formulowaniu w pierwszej
kolejnosci lokalnych strategii, polityk i prawa miejscowego; efektywnos¢ realizo-
wania polityki przestrzennej wymaga wzmacniania jakosci kapitatu ludzkiego
i budowy spoleczenstwa obywatelskiego, jak rowniez przyjecia zasady wigkszej
partycypacji spolecznej, oznaczajacej wspotudzial i wspétodpowiedzialnosé
podmiotéw realizujacych polityke rozwoju;

4) inne zasady o istotnym znaczeniu dla wdrazania polityk publicznych, takie jak:
koncentracja geograficzna i tematyczna, partnerstwo i wspdtpraca, warunko-
wo$¢, gospodarka oparta na wiedzy, zintegrowane podejscie terytorialne i koor-
dynacja z innymi politykami, subsydiarnos¢ i wieloszczeblowosc.

Zagadnienia zwiazane z podejmowaniem dziatan na rzecz budowania systemu
zintegrowanego planowania byly najszerzej ujete w celu 6. KPZK 2030 pn. ,,Przy-
wrdcenie i utrwalenie tadu przestrzennego”, poniewaz fad zagospodarowania prze-
strzennego jest warunkowany zdolnoécig do sprawnego zarzadzania dynamicznie
zmieniajacymi si¢ — w czasie i przestrzeni — uktadami terytorialnymi (tab. 3).
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Tabela 3. Dziatania instytucjonalne na rzecz przywrécenia i utrwalenia tadu przestrzennego

przewidziane w KPZK 2030

Opis problemu

(brak tadu przestrzennego
- pogtebiajacy sie chaos

zagospodarowania)

Kierunki dziatan

Dziatania

Zrédtanieuporzadkowanej go-
spodarki przestrzennej w Pol-
sce:

zaniechanie kontroli pro-
cesOw przestrzennych
przyczyna niewydolnosci
systemu zarzadzania
dezintegracja instytucjo-
nalna systemu planowa-
nia przestrzennego

luki w systemie aktdéw
planistycznych

niski poziom wiedzy,
Swiadomosci i partycy-
pacji spotecznej

Skutki nieuporzadkowanej go-
spodarki przestrzennej w Pol-
sce (symptomy braku tadu
przestrzennego):

na poziomie kraju - cze-
ste niedostosowanie
sposobdw uzytkowa-
nia i zagospodarowania
do wartos$ci przyrodni-
czych, kulturowych i kra-
jobrazowych oraz wyni-
kajacaztego postepujaca
fragmentacja systemoéw
przyrodniczych i degra-
dacja krajobrazéw kultu-
rowych,

na poziomie regionalnym
i subregionalnym - nisz-
czaca wobec wartosci
przestrzeni, rozrzutna
ekonomicznieispotecznie
suburbanizacja, zwtasz-
cza rozpraszanie zabudo-
wy wiejskiejibrak koordy-
nacji zabudowy terendw
wzdtuz gtéwnych drég,
na poziomie lokalnym
- niska jakos$¢ przestrzeni

ochrona interesu pu-
blicznego
zbudowanie spraw-
nego systemu plano-
wania przestrzenne-
go

zapewnienie prawo-
rzadnosci w plano-
waniu i realizowaniu
procesOw przestrzen-
nego rozwoju
wdrozenie do syste-
mu gospodarowania
przestrzenia podsta-
wowych, zrdznico-
wanych terytorialnie
i spojnych z polityka
rozwoju instrumen-
téw ekonomicznych
tworzeniekorzystnych
warunkéw dla dziatal-
nos$ci gospodarczej

e wprowadzenie zintegrowanego

(spdjnego i hierarchicznego) syste-

mu planowania spoteczno-gospo-

darczego i przestrzennego zdol-
nego do efektywnej koordynacji
dziatan podmiotéw publicznych

i polityk publicznych majacych

najwieksze znaczenie dla zagospo-

darowania przestrzennego na réz-
nych poziomach zarzadzania:

o zintegrowany system (hierar-
chiczny i skoordynowany)

o wprowadzenie planowania
dla obszaréw funkcjonalnych

o zapewnienie koordynacji
uporzadkowanie regulacji zapew-
niajacych sprawnos¢ i powszech-
nos$¢ dziatania systemu planowania
przestrzennego (prawo do zabudo-
wy to przywilej - powinno byc re-
glamentowane):

o ustawowe ograniczenie zabu-
dowy lub podziatu gruntéw le-
zacych poza terenami objetymi
planami zagospodarowania
przestrzennego tylko do tzw.
plomb w istniejacych struktu-
rach, obwarowane szczegbto-
wymi warunkami - miejsco-
we plany zagospodarowania
przestrzennego beda podsta-
wowym dokumentem stuza-
cym zarzadzaniu przestrzenia,
szczegOlnie dla obszaréw o naj-
wiekszej presji inwestycyjnej,

o wprowadzenie ustawowego
obowigzku planistycznego
dla terenéw rozwojowych wy-
znaczonych w studiach uwarun-
kowan i kierunkdw zagospoda-
rowania przestrzennego gmin
orazobowiazku scalaniairepar-
celacji gruntdéw na podstawie
decyzji planu miejscowego,
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Tab. 3 (cd.)

Opis problemu
(brak tadu przestrzennego

L . Kierunki dziatan Dziatania
- pogtebiajacy sie chaos
zagospodarowania)

publicznej, chaos w for- o rozdzielenie na drodze usta-
mach zabudowy i ar- wowej prawa wtasnosci nie-
chitekturze zespotéw ruchomosci od prawa do jej
urbanistycznych, ich nie- zagospodarowania i zabudo-
kompletnosc i presja na wy, obowigzkowe objecie pla-
tereny otwarte, destrukcja nami miejscowymi przestrzeni
systeméw ekologicznych publicznych, z konsekwencja
miast, braki w wyposaze- dla realizacji inwestycji (kuba-
niu terenéw urbanizowa- turowych) celu publicznego
nych i terenéw wiejskich w tych przestrzeniach; posia-
w infrastrukture technicz- danie planu miejscowego be-
naispoteczna nienadaza- dzie podstawg do ubiegania sie
jaca zarozwojem zabudo- o wspétfinansowanie z fundu-
wy mieszkaniowej szy UE,

o okreslenie i wprowadzenie za-
sadniczych ograniczen w opra-
cowywaniu i uchwalaniu pla-
néw miejscowych dla terenéw
o bardzo matej powierzchni;

e wzmocnienie instytucjonalne i ja-
kosciowe planowania przestrzen-
nego:

o budowa systemu monitorowa-
nia proceséw przestrzennych
iich oceny

o partnerstwo terytorialnew pla-
nowaniu i zarzadzaniu procesa-
mi rozwojowymi

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Koncepcja.. ., 2012b, s. 164-180].

Ramka 3. Docelowy hierarchiczny system planowania w Polsce ujety w KPZK 2030
(komentarzdorys. 3)

Na poziomie krajowym nadrzednym elementem polityki przestrzennego zagospodarowania
kraju pozostaje koncepcja przestrzennego zagospodarowania obok Dtugookresowej Strategii
Rozwoju Kraju, zawierajacej, oprocz elementdw spoteczno-gospodarczych, takze elementy
przestrzenne. Wskazana strategia (DSRK) bedzie realizowana poprzez dziewie¢ zintegrowa-
nych strategii okreslajacych podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju we wska-
zanych obszarach (w ujeciu terytorialnym, w tym obszary funkcjonalne poziomu krajowego
i makroregionalnego) w Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju.

Na poziomie wojewédzkim plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa bedzie
stanowit integralny ze strategia element systemu planowania rozwoju wojewddztwa, pet-
niac razem z nia funkcje koordynacyjng wobec wszystkich przedsiewzie¢ podejmowanych
w danym wojewddztwie. W obu dokumentach zostang uwzglednione plany i strategie dla
obszardw funkcjonalnych poziomu krajowego, makroregionalnego i regionalnego.
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Na poziomie lokalnym podstawowym dokumentem pozostaje miejscowy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, spdjny ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, ktére powinno wiazac réwniez inne dokumenty oraz wszelkie decyzje wy-
dawane w gminie w odniesieniu do gospodarowania przestrzenig i zmian przeznaczenia te-
rendw, uwzgledniajac zadania wynikajace zdokumentdw rozwoju spoteczno-gospodarczego
i przestrzennego szczebla krajowego i regionalnego, a takze realizujacych dtugoterminowe
cele rozwoju lokalnego, niestojgce z nimi w sprzecznosci.

Zrédto: [Koncepcja..., 2012b, s. 172-173].
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Rysunek 3. Docelowy hierarchiczny system planowania w Polsce ujety w KPZK 2030
Zrédto: [Koncepgja...,2012b, s. 176).
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Ramka 4. Szczeg6towe wytyczne dotyczace uporzadkowania regulacji zapewniajacych
sprawnosci powszechnosc dziatania systemu planowania przestrzennego ujete w KPZK 2030

Na obszarach wiejskich rozwigzan systemowych wymaga zjawisko semiurbanizacji. System
regulacji powinien sprzyja¢ nadaniu pozytywnego elementu temu procesowi, a wiec pod-
niesieniu poziomu zycia mieszkaricow. Musi jednoczes$nie odpowiadaé na problem zaniku
funkcji charakterystycznych dla obszaréw wiejskich.

Studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin beda zawieraty
wigzace ustalenia nie tylko dla planu miejscowego, lecz takze dla kazdej decyzji administra-
cyjnej zwigzanej z okre$laniem warunkéw i wydawaniem pozwoleri na zabudowe w zakre-
sie wyrdéznionych ustawowo zagadnien, w szczegélnos$ci ustaleniem przeznaczenia terendw
i zasad ich zagospodarowania (podziat na podstawowe strefy rozwoju i ochrony), jako doku-
menty zintegrowanego rozwoju spoteczno-gospodarczego zawierajacego uwarunkowania
i kierunki rozwoju przestrzennego planistycznie obejmujace swym zasiegiem wigksze ob-
szary funkcjonalne. W okreslonych ustawowo sytuacjach studia gminne wraz z przepisami
urbanistycznymi powiazanymi z okre$lonymi terenami beda stanowi¢ podstawe do wyda-
wania pozwolen na budowe.

Obowiazek planistyczny dla terenéw rozwojowych wyznaczonych w studiach uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin intensywnie rozwijajacych sie, np. stref
podmiejskich wiekszych miast - wchodzacych w sktad obszaru metropolitalnego, zostanie
wprowadzony ustawowo. Rejony pokryte planami miejscowymi beda tworzyé powierzchnie
ciagte, obejmujac swym zasiegiem znaczace obszary gmin, w tym takze intensywnie rozwi-
jajace sie strefy podmiejskie wiekszych miast.

Wzmocniony zostanie system nadzoru nad wykonywaniem zadan z zakresu gospodarki prze-
strzennej oraz egzekucji planowania przestrzennego przez okreslenie sankcji prawnych i eko-
nomicznych za zaniechanie dziatan stanowigcych obowiazek prawny.

Wprowadzone zostang takze, w drodze ustawy, minimalne standardy wyposazenia i zago-
spodarowania przestrzennego terenéw zurbanizowanych, zwigzane z ekstensywnoscig za-
budowy i dostepem do infrastruktury technicznej, jak réwniez standardy minimalnej dostep-
nosci do podstawowych ustug spotecznych z zachowaniem ochrony interesu publicznego.
Na obszarach, dla ktérych spetnienie tych ostatnich bedzie niemozliwe, zostang w planach
wojewddzkich zaproponowane rozwigzania zastepcze z zakresu e-dostepnosci (dostepnosci
cyfrowej).

Zostang wprowadzone regulacje prawne uniemozliwiajace rozpraszanie zabudowy, zabu-
dowe wzdtuz drég krajowych i wojewddzkich, na terenach pozbawionych infrastruktury
wodno-kanalizacyjnej i na terenach ryzyka powodziowego. Zostanie wprowadzony zakaz
podziatu nieruchomosci rolnych na dziatki budowlane, jezeli nie sg przeznaczone w planie
miejscowym pod zabudowe. Zostang tez wprowadzone nakazy dotyczace dopuszczalnego
procentu zabudowy terenu, wysokosci zabudowy oraz zapewnienia odpowiedniej liczby
miejsc parkingowych.

Bedzie wspierane tworzenie gminnego zasobu nieruchomosci, tj. wykup, wywtaszczanie
i wymiana terenéw, przeprowadzanie scalen i wtérnych podziatéw gruntdéw oraz przejmo-
wanie przez gmine czesci wtdrnie dzielonych terendw na cele urzadzen wspdlnych (ulice,
parkingi, urzadzenia techniczne, tereny zieleni urzadzonej).

Efektywnym narzedziem stuzgcym ponownemu zagospodarowywaniu przestrzeni juz zur-
banizowanej i intensyfikacji wykorzystania przestrzeni uzbrojonej powinny sie sta¢ - jak to
jest w krajach o ugruntowanej kulturze planistycznej - zachety ekonomiczne. Zarzadzajacy
gruntami beda podejmowali dziatania stuzace zagospodarowaniu gruntéw do tego przygo-
towanych, z zaangazowaniem $rodkdw publicznych, a instrumenty ekonomiczne beda re-
kompensowaty gminom wydatkowane $rodki oraz zacheca je do sporzadzania planéw miej-
scowych. Zmiany te bedg zacheta dla gmin do wspétdziatania na obszarach funkcjonalnych
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miast, przede wszystkim powyzej 100 tys. mieszkancow, oraz na rozwojowych obszarach
funkcjonalnych wskazanych w planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztw.
System regulacji wymaga zdefiniowania lub doprecyzowania pojec, takich jak: ,interes pu-
bliczny”, ,teren zintegrowanych dziatan urbanizacyjnych”, ,wykluczenie spoteczne”, ,obszar
degradacji ekonomicznej”, ,rozpraszanie zabudowy”, ,tad przestrzenny”, ,dobre sgsiedz-
two” itp., stanowigcych podstawe dokumentéw dotyczacych sfery przestrzennej. Sprawny
system regulacji pozwoli ograniczyé - przede wszystkim poprzez dziatania edukacyjne (edu-
kacje profesjonalna i edukacje powszechna - obywatelska) oraz mechanizmy partycypacji
- pojawianie sie konfliktow przestrzennych i spotecznych, ktérych skutki sa odczuwalne
w sferze spoteczno-gospodarczej. Konflikty przestrzenne wynikajace z probleméw zwiaza-
nych z niekontrolowang suburbanizacja i rozpraszaniem zabudowy na obszarach wiejskich
powoduja przede wszystkim opdznienia w realizacji inwestycji badz ich wstrzymywanie,
a takze dodatkowe naktady finansowe zwigzane z koniecznoscig usuwania skutkéw prze-
strzennego zagospodarowania niezgodnego z przeznaczeniem terenu.

Zrédto: [Koncepgja...,2012b, s. 175-178].

W KPZK 2030 polozono réwniez znaczny nacisk na planowanie zagospodaro-
wania przestrzennego i rozwoju w obszarach funkcjonalnych i problemowych
(ramka 5). Wskazano, ze:

[...] jednym z proceséw, jakim podlegaja polityki publiczne na §wiecie, a szczegdlnie
w Europie (w tym w niektorych krajach cztonkowskich UE), jest przechodzenie
od podejscia sektorowego do zintegrowanego podejécia terytorialnego (integrated
territorial approach). Charakteryzuje si¢ ono ukierunkowaniem na wykorzysta-
nie endogenicznych potencjaléw terytoriow okreslonych funkcjonalnie, integracja
dzialan publicznych w wymiarze przestrzennym oraz wielopoziomowym syste-
mem zarzadzania [Koncepcja. .., 2012b, s. 182].

Ramka 5. Typologia obszardw funkcjonalnych i problemowych jako przedmiotu polityki
przestrzennej panstwa ujetaw KPZK 2030

Zbidr obszaréw funkcjonalnych jest zbiorem otwartym - liczba i zasieg geograficzny takich

obszardw zalezy od celu, ktéremu delimitacja ma stuzyc. Dla realizacji celéw KPZK 2030 wy-

znaczono obszary funkcjonalne, ktére beda delimitowane na réznych poziomach zarzadzania

(krajowym, regionalnym i funkcjonalnym). Mozna je podzieli¢ na cztery podstawowe typy:

1) okreslone w odniesieniu do catego systemu osadniczego, wyznaczone na podstawie stop-
nia urbanizacji, obejmujace obszary miejskie (rdzenie i ich strefy funkcjonalne) oraz ob-
szary funkcjonalne wiejskie;

2) wyznaczone na podstawie typu potencjatu rozwojowego ze wzgledu na wystepowanie
szczegblnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej i warunkéw dla prowadzenia
polityki rozwoju w skali makroregionalnej;

3) wyznaczone ze wzgledu na mozliwosé wystapienia konfliktow przestrzennych zwigzanych
ze sposobem wykorzystania ich potencjatu przyrodniczego i kulturowego;

4) wymagajace restrukturyzacjii rozwoju nowych funkgcji przy uzyciu instrumentéw wtasci-
wych polityce regionalnej; na tych obszarach dochodzi do kumulacji probleméw o charak-
terze spoteczno-gospodarczym, co staje sie barierg dla osiggania spojnosci przestrzennej
kraju.
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Dwie ostatnie kategorie dotyczyty wytacznie obszardéw problemowych polityki przestrzennej

i regionalnej (zgodnie z obowiazujaca w roku 2012 ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym), podczas gdy obszary funkcjonalne nalezace do innych typow (wymienio-

nych wyzej) mogty, ale nie musiaty by¢ uznane za problemowe na odpowiednim poziomie

planistycznym.

Typy obszardw funkcjonalnych wskazanych w KPZK 2030:

Miejskie obszary funkcjonalne:

» obszary funkcjonalne osrodkéw wojewddzkich, w tym metropolitalnych

> obszary funkcjonalne osrodkéw regionalnych

> obszary funkcjonalne osrodkéw subregionalnych

> osrodki lokalne

Wiejskie obszary funkcjonalne:

» funkcjonalne obszary wiejskie uczestniczace w procesach rozwojowych

> obszary wiejskie wymagajace wsparcia proceséw rozwojowych

Obszary funkcjonalne szczegblnego zjawiska w skali makroregionalnej:

strefa przybrzezna

polska wytaczna strefa ekonomiczna na morzu

obszary gérskie

Zutawy

obszary ochrony gleb dla celéw produkgji rolnej

obszary terenéw zamknietych

obszary narazone na niebezpieczenstwo powodzi w skali dorzeczy

Obszary ksztattowania potencjatu rozwojowego wymagajace programowania dziatan

ochronnych:

» obszary cenne przyrodniczo

> obszary ochrony krajobrazéw kulturowych

> obszary ochrony i ksztattowania zasobéw wodnych

> obszary ochrony strategicznych ztéz kopalin

Obszary funkcjonalne wymagajace restrukturyzacji i rozwoju nowych funkcji przy wsparciu

instrumentow wtasciwych polityce regionalne;j:

» obszary o najnizszym stopniu rozwoju i pogarszajacych sie perspektywach rozwojowych

» miastaiinne obszary tracace dotychczasowe funkcje spoteczno-gospodarcze

> obszary o najnizszym poziomie dostepu do débr i ustug warunkujacych mozliwosci roz-
wojowe

» obszary przygraniczne

» obszary o najnizszej dostepnosci transportowej do osrodkéw wojewddzkich

YVVVYVYVYVYVYYVY

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Koncepcja..., 2012b, s. 183,185-210].

W ramach podejscia terytorialnego w KPZK 2030 zakladano, ze podobny zestaw
dziatan o charakterze zintegrowanym powinien by¢ kierowany do obszaréw cha-
rakteryzujacych sie wspdlnymi cechami geograficznymi (spoleczno-gospodarczy-
mi i przestrzennymi), nazwanych obszarami funkcjonalnymi. W tym ujeciu przed-
miotem polityki przestrzennego zagospodarowania kraju jest cale jego terytorium,
ajej cele i instrumenty s réznicowane w zaleznosci od specyfiki poszczegdlnych
obszaréw funkcjonalnych i sg ukierunkowane na wykorzystanie ich specyficznego
potencjatu geograficznego dla osiggania celéw rozwojowych kraju [Koncpecja...,
2012b, s. 182].
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Tylko cze$¢ obszaréw funkcjonalnych KPZK mozna bylo zaliczy¢ do tradycyj-
nie rozumianych ,,obszaréw problemowych” - czyli takich, na ktérych dochodzi
do konfliktéw przestrzennych czy dysfunkcji rozwojowych i na ktérych istnieje
potrzeba podjecia interwencji publicznej z poziomu krajowego. Ustawa z 2012 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalozono obowigzek wyznacze-
nia jedynie ,,obszaréw problemowych” oraz ,,metropolitalnych”, ktére w przyjetej
w pracach nad KPZK 2030 typologii byly jednym z typéw obszaréw funkcjonal-
nych. Wskazanie w KPZK wylacznie obszaréw problemowych i metropolitalnych
nie bylo wystarczajace dla prowadzenia nowoczesnej polityki przestrzennego za-
gospodarowania kraju, zapewniajacej realizacje celéw polityki rozwoju w odniesie-
niu do calej przestrzeni. Dlatego tez w KPZK 2030 wprowadzono wigcej kategorii
obszarow funkcjonalnych36. Zakladano wowczas, ze

[...] po odpowiednich zmianach prawnych, okreslone w KPZK 2030 obszary funk-
cjonalne powinny by¢ uwzgledniane jako element planowania przestrzennego oraz
spoleczno-gospodarczego na poziomie krajowym, regionalnym, lokalnym, a tam,
gdzie jest to zasadne, stanowi¢ odrebng kategorie planistyczng” [Koncepcja...,
2012b, s. 182] (rys. 3).

W odniesieniu do poszczegélnych obszaréw problemowych w KPZK 2030 nie
przesadzono o ich szczegdtowej delimitacji w terenie, pozostawiajac to zadanie
odpowiednim organom panstwa (w tym samorzadom wojewddzkim). Delimita-
cja tych obszaréw miala si¢ odbywac¢ (z wyjatkiem obszaréw obejmujacych wigcej
niz jedno wojewodztwo lub strategicznych z punktu widzenia funkcjonowania
kraju) przede wszystkim na poziomie regionalnym lub lokalnym. Przyjeto, ze dla
zapewnienia partnerstwa i wspoipracy zostana wypracowane metody konsultacji
zasiegu obszaréw funkcjonalnych i zapisu planéw ich zagospodarowania. Zatozo-
no réwniez, ze plany zagospodarowania naktadajacych si¢ obszaréw funkcjonal-
nych zostang sporzadzone jednoczesnie do 2015 r., a nastepnie beda weryfikowane
w ramach monitoringu planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa
[Koncepcja..., 2012b, s. 183-184].

W omawianym dokumencie zarysowano réwniez system realizacji KPZK
2030. Postulowane w KPZK 2030 zmiany mialy na celu zwigkszenie koordyna-
cyjnej roli polityki przestrzennej w stosunku do polityk sektorowych wplywaja-
cych najsilniej na stan zagospodarowania przestrzennego kraju i poszczegdlnych
terytoriow oraz na zmiany tego stanu. Wskazano, ze koordynacyjna rola polityki

36 W KPZK 2030 przyjeto nastepujaca definicje obszaru funkcjonalnego (w tym problemo-
wego): ,,obszar szczegdlnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej lub wyste-
powania konfliktéw przestrzennych, cechujacy sie zwartym uktadem przestrzennym
sktadajacym sie z funkcjonalnie powiazanych terendw, charakteryzujacych sie wspdl-
nymi uwarunkowaniami i przewidywanymi, jednolitymi celami rozwoju” [Koncepcja...,
2012b, s. 182].
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przestrzennej wymaga systemu realizacji opartego na skutecznych mechanizmach
koordynacji na plaszczyznie poziomej (resort) i pionowej (poszczegdlne podmioty).
Odpowiedzialnos¢ za realizacje krajowej polityki przestrzennej przypisano przede
wszystkim rzagdowi. Postulowane zmiany dotyczyty nie tylko koordynacji, lecz tak-
ze racjonalizacji funkcji, w tym w odniesieniu do instytucji bioracych udziat w re-
alizacji polityki przestrzennej, polityki regionalnej i polityk sektorowych na po-
ziomie krajowym i regionalnym. W nowym systemie mialo wzrosna¢ znaczenie
dialogu i partnerstwa w relacjach pionowych, aby zréwnowazy¢ pojawiajace sie
silniejsze hierarchiczne powiazania poszczegélnych pozioméw planowania.
Zalozono, ze sprawny system musi zapewnia¢ realizacj¢ ponadlokalnych celow
publicznych, co wigzato sie z konieczno$cig zapewnienia warunkow dla faczenia
celéw realizacji polityki przestrzennej z dziataniami na poziomie regionalnym.
Temu celowi stuzyla propozycja silniejszego powigzania planowania przestrzen-
nego i spoleczno-gospodarczego - strategii rozwoju i studiéw uwarunkowan oraz
dokumentdéw realizacyjnych, tj. programéw operacyjnych oraz planéw zagospoda-
rowania przestrzennego [Koncepcja..., 2012b, s. 211].

Podsumowujgc rozwazania na temat KPZK 2030 w kontekscie jej odniesien
do aspektow instytucjonalnych gospodarki przestrzennej, mozna stwierdzi¢,
ze w dokumencie tym zaktadano potrzebe budowy hierarchicznego, a zarazem
subsydiarnego systemu planowania przestrzennego i planowania rozwoju.

8.5. Programowanie perspektywy finansowej
na lata 2014-2020 - Umowa Partnerstwa
(2014r.)

Argumenty przemawiajace za potrzeba zmian w systemie interwencji publicznej
wynikaja réwniez z coraz silniejszego nacisku instytucji Unii Europejskiej, ukierun-
kowanego na usprawnianie systemu zarzadzania w sektorze publicznym, w szcze-
golnosci poprzez wdrazanie nowoczesnych rozwiazan z zakresu zintegrowanego
planowania i zarzadzania strategicznego, a takze poprzez dzialania na rzecz wzmac-
niania kapitatu terytorialnego.

Potrzebe takich dzialan wskazano m.in. w dokumencie Programowanie perspek-
tywy finansowej 2014-2020. Umowa Partnerstw przyjetym przez Ministerstwo In-
frastruktury i Rozwoju 23 maja 2014 .”’

37 Umowa Partnerstwa - umowa okreslajaca uwarunkowania, cele i kierunki wykorzy-
stania srodkdéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, przygotowana z udziatem
partneréw spotecznych i gospodarczych oraz zatwierdzona przez Komisje Europejska
[art. 5 pkt9a u.z.p.p.r.].
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Jako jeden z celéw i priorytetéw interwencji w ramach tzw. celu tematyczne-
go (CT11) pn. ,Wzmacnianie zdolno$ci instytucjonalnych instytucji publicznych
i zainteresowanych stron oraz sprawnosci administracji publicznej” wymieniono
»Poprawe jakosci planowania przestrzennego oraz usprawnienie procesu inwesty-
cyjno-budowlanego” [Programowanie..., 2014, s. 152].

W dokumencie wskazano, ze:

[...] Istotne w tym kontekscie bedzie réwniez wsparcie dzialan dotyczacych po-
prawy jakosci i skuteczno$ci zarzadzania strategicznego na poziomie panstwa, re-
gionow i samorzadow lokalnych, co wzmocni administracje publiczng w zakresie
$wiadczenia przez nig ustug. Wsparcie tego obszaru przyniesie wymierne korzy-
$ci m.in. przedsiebiorcom - dla przyktadu poprawa planowania (w tym $cislejsze
powiazanie planowania strategicznego i przestrzennego) zapewni wieksza pew-
nosé¢ i przewidywalnosé procesu inwestycyjno-budowlanego [Programowanie. ...,
2014, s. 153].

W omawianej Umowie Partnerstwa podkreslono ponadto, ze:

[...] Uzupelnieniem [...] interwencji bedzie wsparcie administracji publicznej
na rzecz zapewnienia tadu przestrzennego. Obecnie funkcjonujgcy system w za-
kresie planowania przestrzennego jest nieefektywny, negatywnie oddziatuje na sta-
bilnos¢ finansowg jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatkowo system regu-
lacji budowlanej w obecnej postaci jest stabo skorelowany z systemem planowania
przestrzennego, co w potaczeniu ze staboscig aktow planistycznych powoduje brak
pewnosci prawnej inwestora co do legalnosci realizowanej inwestycji, ktora moze
by¢ podwazana w toku wielu postepowan administracyjnych i sgdowo-administra-
cyjnych [Programowanie. .., 2014, s. 154].

Zwrdcono uwage na podejmowane juz dzialania majace na celu zreferowanie
systemu planowania przestrzennego:

Warto podkresli¢, iz strona Polska zaklada calo$ciowq reforme planowania prze-
strzennego i powigzanego z nim procesu inwestycyjno-budowlanego. Zmiany
beda polegaly przede wszystkim na kompleksowym uregulowaniu ww. zagadnien.
Do tego celu zostata powotana Komisja Kodyfikacyjna Prawa Budowlanego™, kto-
rej zadaniem bylo takie uregulowanie procesu inwestycyjno-budowlanego, aby ten

38 Prace Komisji zakonczyty sie 23 marca 2016 r., kiedy weszto w zycie rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 10 marca 2016 r. w sprawie zniesienia Komisji Kodyfikacyjnej Pra-
wa Budowlanego (Dz.U., poz. 377). Moca tego rozporzadzenia stracito moc rozporza-
dzenie z dnia 10 lipca 2012 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu dziatania Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Budowlanego (Dz.U., poz. 856), na podstawie ktdrego powstata
Komisja.
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mogl by¢ podejmowany i realizowany racjonalnie i sprawnie przy jednoczesnej dba-
toéci o dobro wspdlne [Programowanie. .., 2014, s. 154].

Zalozono, ze w tym (przestrzennym) kontekscie:

CT11 bedzie wspierat zwlaszcza potencjat instytucjonalny jednostek administracji
publicznej do opracowywania, procedowania i przyjmowania aktow planistycznych
z uwzglednieniem realnego zapotrzebowania na tereny i formy jego zagospodaro-
wania oraz w powiazaniu ze spoleczno-gospodarczymi dokumentami strategicz-
nymiioperacyjnymi. Réwnolegle beda prowadzone dziatania na rzecz zbudowania
systemu monitorowania zmian zagospodarowania przestrzeni, bez ktérego nie jest
mozliwe racjonalne gospodarowanie przestrzenig. Oczekuje si¢, iz wraz ze zwigk-
szeniem stopnia pokrycia planistycznego obszaréw rozwojowych w gminach, zgod-
nie z celami okreslonymi w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030, dzigki wsparciu CT11 instrumenty planowania przestrzennego beda spetniaé
swoja zasadnicza funkcje — prorozwojowa (kreacyjna lub stymulacyjna) oraz przy-
czyniac sie do stabilno$ci proceséw inwestycyjnych w gospodarce [Programowa-
nie..., 2014, s. 154].

8.6. System zarzadzaniarozwojem Polski (2018r.)

8.6.1. Diagnoza funkcjonowania systemu zarzadzania rozwojem
Polski

Po latach do$wiadczen zwigzanych z funkcjonowaniem opisanego systemu zarzga-
dzania rozwojem [Zalozenia..., 2009] wykrystalizowala si¢ potrzeba wprowadze-
nia zmian. Reorganizacja systemu zarzadzania rozwojem kraju byta konsekwencja
przyjecia przez Rade Ministrow 14 lutego 2017 r. Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.). Na podstawie zawartych w niej
wskazan® 29 pazdziernika 2018 r. zostal przyjety przez Rzad RP dokument pn. Sys-

39 Wnioski z prac analitycznych prowadzonych na potrzeby opracowania projektu SOR
wskazywaty m.in. na brak silnego i dysponujacego odpowiednimi narzedziami ana-
litycznymi osrodka zarzadzania procesami rozwojowymi oraz na brak skutecznych
kanatéw wspotpracy miedzy instytucjami odpowiedzialnymi za przygotowanie i reali-
zacje poszczegolnych strategii rozwoju. Zasadniczym problemem w niektérych obsza-
rach pozostawata tzw. ,silosowo$¢” administracji - tj. dominacja spojrzenia resorto-
wego nad horyzontalnym, utrudniajaca osiaganie strategicznych celéw rozwoju kraju.
Stabe powigzanie systemu programowania strategicznego z poziomem operacyjnym
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tem zarzgdzania rozwojem Polski [2018] opracowany przez Ministerstwo Inwestycji
i Rozwoju. Dokument ten byl efektem kontynuowania (w latach 2009-2018) prac
konceptualnych administracji rzadowej nad kwestiami reformy systemu zarzadza-
nia rozwojem i - w tym sensie - mozna powiedzie¢, ze wywodzil si¢ niejako z omo-
wionych Zatozen systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009], aczkolwiek wnosit
zmiany w stosunku do nich.

W przedmiotowym dokumencie [System..., 2018] wytyczono kierunki niezbed-
nych zmian systemowych i prawnych. Sklada sie z dwdch czeécii zatacznika, w kto-
rych opisano: 1) diagnoz¢ funkcjonowania systemu zarzadzania rozwojem Polski;
2) nowy system zarzadzania rozwojem Polski; w zalgczniku natomiast scharaktery-
zowano ,,zakres zintegrowanych dokumentéw zarzadzania polityka rozwoju”.

Diagnoza funkcjonowania systemu zarzadzania rozwojem Polski w duzej mierze
wskazywala na te same problemy, ktére zidentyfikowano w ramach diagnozy, a tak-
ze charakterystyki wyzwan i kierunkéw zmian zamieszczonych we wczedniejszym
dokumencie pt. Zatozenia systemu zarzgdzania rozwojem Polski [2009, s. 7-21].

Podsumowujac trwajacy od 2009 r. proces budowy systemu zarzadzania roz-
wojem Polski, w ramach diagnozy wykonanej na potrzeby opracowania pn. System
zarzgdzania rozwojem Polski [2018, s. 11] stwierdzono, ze system ten mial nastepu-
jace slabe strony i mankamenty:

* brak instrumentéw zapewniajacych operacjonalizacje gléwnych strategii
rozwoju,

* utrzymujgca si¢ (mimo wprowadzenia przepiséw ustawowych) odrebnos¢
wymiaru spoteczno-gospodarczego i przestrzennego w systemie dokumen-
tow strategicznych,

= brak dostatecznego zaangazowania i wspolpracy administracji publicznej
w realizacje dziatan i projektow o charakterze horyzontalnym lub teryto-
rialnym wynikajacych ze strategii rozwoju,

= ,nieszczelny” uktad dokumentéw strategicznych (dokumenty niewpisujace
sie w system, majgce braki formalne),

* brak wystarczajacej spdjnosci oraz komplementarnoéci dzialan miedzy stra-
tegiami na szczeblu JST a strategiami na szczeblu krajowym,

= zbytrozbudowany system monitorowania strategii rozwoju, niedajacy reko-
mendacji dla decydentéw (w sprawozdaniach dominuje opis faktograficzny
bez czgsci oceniajacej) oraz nieodzwierciedlajacy gléwnych przekrojow te-
rytorialnych (brak prezentowania efektow dziatan w ukladzie miasto-wies),

skutkowato bardzo czesto nieadekwatnym doborem instrumentéw realizacji okreslo-
nych celéw i zadan. Niedokonczony byt proces budowy systemu zarzadzania na pozio-
mie regionalnym i lokalnym - tworzona byta zbyt duza liczba dokumentéw (strategii,
programow, planéw), w ktérych rzadko wskazywano konkretne projekty do realizacji.
Brakowato racjonalnego systemu planowania spoteczno-gospodarczego powigzanego
$cisle z planowaniem przestrzennym [System..., 2018, s. 3].
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* brak systemu monitorowania zmian zagospodarowania przestrzennego,
w tym brak danych z poziomu gminy - konieczno$¢ budowy krajowego sys-
temu monitoringu przestrzennego zasilanego m.in. danymi pochodzacymi
ze zrddet teledetekcyjnych na potrzeby decyzji strategicznych,

* niewystarczajace przeniesienie dobrych standardéw ewaluacji polityki spdj-
nosci na polityke rozwoju,

* niewystarczajaca rola podmiotu koordynacyjnego nadzorujacego i spajaja-
cego wszystkie dziatania z zakresu zarzadzania rozwojem kraju oraz dyspo-
nujacego odpowiedniej jakosci zapleczem analitycznym,

= niewystarczajaca koordynacja dziatan analitycznych, prognostycznych
i ewaluacyjnych administracji w zakresie polityki rozwoju oraz deficyt
wspotpracy ze srodowiskiem eksperckim w tym obszarze,

= brak efektywnych mechanizméw wspdtpracy administracji publiczne;
z partnerami spolecznymi i gospodarczymi — wspdtpracy w szczegélnosci
ukierunkowanej na animowanie proceséw rozwojowych zgodnie z celami
rozwojowymi, zapisanymi w dokumentach strategicznych,

= brak skutecznych narzedzi umozliwiajacych prowadzenie spdjnej, wykracza-
jacej poza horyzont jednego roku budzetowego polityki budzetowej, a takze
mechanizméw zapewniajacych efektywng alokacje srodkéw publicznych
przeznaczanych na realizacjg celéw strategicznych i priorytetéw rozwojo-
wych panstwa w kolejnych latach.

8.6.2. Generalne zatozenia nowego systemu zarzadzania
rozwojem Polski

W omawianym opracowaniu [System..., 2018, s. 12] zalozono stworzenie systemu
opartego na wieloszczeblowym wspoétdziataniu i partnerstwie na rzecz osiggania
celéw rozwoju kraju — wykorzystanie synergii dzialan podejmowanych na réznych
poziomach zarzadzania - krajowym, regionalnym i lokalnym - tworzac warunki
wspotpracy administracji z podmiotami prywatnymi, $rodowiskiem naukowym
i spoleczenstwem. Zaproponowane zmiany systemu zarzadzania rozwojem miaty
doprowadzi¢ do zmniejszenia stopnia rozbieznosci miedzy samorzadamiirzadem
oraz do odejscia od sztywno okreslonych kompetencji réznych podmiotéw w wy-
konywaniu zadan panstwa.

Zmiany systemu zarzadzania polityka rozwoju’’ objety podsystemy programo-
wania, instytucjonalny oraz wdrazania, a takze wptynely na sposoby finansowania

40 Uzywane w dokumentach administracji rzadowej okre$lenie ,zarzadzanie polityka
publiczna” jest btedem - tautologia. Termin ,polityka” zawarty w frazie ,,zarzadzanie
polityka publiczna” jest uzywany w znaczeniu: ,wybor tych wartosci i pogladdéw, ktd-
re mogg zostac uznane za nadrzedne i wiodace w procesach zarzadzania rozwojem,
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polityki rozwoju. Wymagaly nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju oraz innych ustaw, w ktérych uregulowano kwestie programowania

wyznaczanie zasad na rzecz osiagania tak zdefiniowanych celéw i racjonalne dziatanie
(oparte na mechanizmach zarzadczych, finansowych i administracyjnych) do nich pro-
wadzace. W literaturze anglojezycznej takie podejscie okreslane jest mianem policy”
[por. Planowanie..., 2015, s. 13]. Mozna wiec powiedzie¢, ze polityka publiczna (public
policy) jest swoistego rodzaju forma ,,miekkiego zarzadzania” sprawami publicznymi.
Termin ,polityka publiczna” moze by¢ wiec traktowany jako synonim ,,zarzadzania
publicznego” (co wazne - w ujeciu makro). Uzywanie okreslenia ,zarzadzanie polity-
ka” / ,zarzadzanie polityka publiczng” oznacza wiec de facto ,,zarzadzanie zarzadza-
niem” / ,zarzadzanie zarzadzaniem w sferze publicznej” (dlatego jest to tautologia).
W jezyku angielskim okreslenia, takie jak: public policy, public governance oraz public
management sa wyrazeniami bliskoznacznymi, a nawet mozna je uznac za synonimy
- w literaturze anglojezycznej nie uzywa sie wiec okreslenia ,management of public
policy” lub ,,public policy management” — w takim sensie, w jakim uzywa sie ,,zarza-
dzanie polityka publiczng” w dokumentach administracji rzadowej w Polsce. W ter-
minologii angielskiej okreslenie public policy management jest uzywane w innym zna-
czeniu, jako: ,proces pracy nad formutowaniem i wptywaniem na polityke publiczna
z zewnatrz. Jest to proces charakterystyczny gtéwnie dla demokratycznych typéw
rzadéw, w ktérym ci, ktdrzy sa u wtadzy, musza odpowiadaé przed bazg wyborcza.
Podczas gdy zarzadzanie polityka publiczna moze nie by¢ skuteczne we wszystkich
przypadkach, te firmy i organizacje, ktére maja plan, sg bardziej sktonne do zauwaze-
nia pozytywnych rezultatéw” [por. Black, 2022; Igbal, 2015, s. 1].

Warto tez zwrécié uwage, ze w jezyku angielskim obok terminu policy uzywa sie po-
jecia politics, ktérego istota oznacza proces polegajacy na dazeniu do uzyskania lub
utrzymania wtadzy, w procesie politycznego aktu wyboru tych wtadz, ktéry to (akt)
prowadzi do weryfikacji decyzji i wyboréw dotyczacych wartosci, celéw i zasad, ktére
sg udziatem wtadz publicznych [por. Planowanie..., 2015, s. 13]. W takim kontekscie
(politics) uzywane sa w jezyku angielskim okreslenia management of politics lub po-
litical management, ale nie oznaczajg one zarzadzania sprawami publicznymi, lecz
zarzadzanie dystrybucja wtadzy politycznej; sa to dziatania politykéw/ ugrupowan
politycznych /partii umozliwiajgce zdobycie i utrzymanie wtadzy (w jezyku polskim
mozna by to okresli¢ jako ,zarzadzanie polityczne” lub wtasnie ,,zarzadzanie polity-
ka”). Sktadaja sie na to dziatania, takie jak: ,,zarzadzanie kampaniami i doradztwo,
tworzenie/zakupy reklam, polityka oddolna, badania opozycji, rzecznictwo, lobbing,
pozyskiwanie funduszy i badanie/sondowanie opinii spotecznej. Niektérzy uwazaja
zarzadzanie polityczne za stosowang forme nauk politycznych” [Political..., 2022].
Mdwiac o polityce publicznej czy tez polityce rozwoju w konteks$cie funkcjonowania
administracji paristwowej nastawionej na racjonalne dziatanie w sferze zwigzanej
z optymalizacja alokacji dobr publicznych, wykorzystywania wspélnych zasobdéw
(commons) itp., nalezy wiec raczej uzywac okreslenia ,,prowadzenie polityki publicz-
nej” czy ,prowadzenie polityki rozwoju” (a nie ,zarzadzanie polityka publiczng”).
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strategicznego, planowania przestrzennego oraz finanséw publicznych. Gtéwne
kierunki zmian systemowych wynikajace z diagnozy oraz wytycznych zawartych
A przyje;te) przez rzad SOR sa nastepujace:
zmiany w podsystemie programowania zapewniajace efektywna realizacje
celow polityki rozwoju oraz integrujace wymiar spoleczno-gospodarczy
iterytorialny - wypracowanie nowego uktadu dokumentéw strategicznych,

» ustanowienie ukladu instytucjonalnego gwarantujacego spdéjno$¢ progra-
mow3 polityki rozwoju, m.in. przez utworzenie silnego (wyposazonego
w odpowiednie instrumenty i zaplecze analityczne) o$rodka odpowiedzial-
nego za koordynacje proceséw zarzadzania rozwojem kraju,

= wdrozenie podejscia projektowego w administracji publicznej,

* rozwinigcie systemu ewaluacji polityki rozwoju,

= zapewnienie skutecznego finansowania przyjetych celéw rozwojowych oraz
systemu budzetowego, wspierajacego realizacje tych celéw,

= wypracowanie i uzgodnienie spdjnego z systemem krajowym modelu zarza-
dzania rozwojem na poziomie regionalnym i lokalnym,

* udoskonalenie kompetencji analitycznych, w tym zdolnoéci do analizy kosz-
tow i korzysci (w tym kosztow spolecznych) interwencji publicznych, analizy
ekonometrycznej i statystycznej oraz wielokryterialnej analizy przestrzenne;j
w jednostkach/resortach, w ktérych takie dziatania sa niezbedne.

Ideg przewodnia planowanych zmian mialo by¢ dazenie do uproszczenia i kon-
solidacji istniejacego systemu i podsystemow zarzadzania rozwojem - zgodnie
z ideg lean government (tj. ,szczuplego” zarzadzania w administracji publiczne;j
[por. Gryciuk, 2011, s. 1-9]), ktorej celem jest poprawa efektywnosci dziatania
sektora publicznego. Zakladano, ze projektowane zmiany w systemie zarzadza-
nia rozwojem beda si¢ wigzaly z réwnolegtym przegladem kompetencji w zakre-
sie odpowiedzialno$ci na poszczegdlnych poziomach zarzadzania (administracja
rzagdowa — administracja samorzgdowa), tak aby — zgodnie z zasadg subsydiarno-
$ci — najbardziej efektywnie i na optymalnym poziomie zarzadzania podejmowac
dzialania rozwojowe.

8.6.3. Zintegrowane podejscie do podsystemu programowania
rozwoju

Zintegrowane podejécie do podsystemu programowania rozwoju nalezy rozumiec¢
jako takie zarzadzanie procesami rozwojowymi w wymiarze spotecznym, gospo-
darczym i przestrzennym, uwzgledniajace zasadg¢ zréwnowazonego rozwoju, ktére
zmierza do osiggania celéw rozwojowych danego terytorium, wynikajacych z jego
endogenicznych potencjaléw, oraz zapewnia partycypacje, wspoiprace i skoordy-
nowane wykorzystywanie instrumentéw bedacych w dyspozycji réznych instytu-
cji dzialajacych w strukturach administracji publicznej, jej agend i interesariuszy.
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Podejscie zintegrowane oznacza wigc koncentracje i integracje dziatan dla realiza-

cji celow strategicznych wyznaczonych dla poszczegoélnych terytoriow (kraju, re-

giondw, gmin oraz samoistnie ksztaltujacych si¢ obszaréw funkcjonalnych), ktére
sa podejmowane przez poszczegolne podmioty: rzad, samorzady, podmioty gospo-

darcze i partneréw spoteczno-gospodarczych [System..., 2018, s. 13].

Podejscie zintegrowane zaktada [System..., 2018, s. 13]:

= przygotowywanie dokumentéw integrujacych zagadnienia odnoszace si¢
do wymiaru spotecznego, gospodarczego oraz przestrzennego w ramach
jednolitego procesu programowo-planistycznego;

= uspojnienie tresci dokumentéw roznych szczebli tworzacych system progra-
mowania strategicznego;

* zapewnienie prostego, a jednoczesnie zabezpieczajacego interesy wszystkich
stron (samorzaddéw, spoteczenstwa, przedsiebiorstw) mechanizmu realizacji
planowanych przedsiewziec i inwestycji w przestrzeni;

= zintegrowanie dziatan podmiotéw odpowiedzialnych za polityke rozwoju
na réznych poziomach zarzadzania (komplementarnos¢) z zachowaniem
zasady pomocniczosci.

Wskazano, ze zintegrowane planowanie rozwoju dotyczy wszystkich szczebli ad-
ministracji publicznej (krajowego, regionalnego i lokalnego) zgodnie z jej kompe-
tencjami. Obok kierunkow dziatan wyznaczanych w dokumentach strategicznych
regionalnych i lokalnych na podstawie diagnozy, potencjaléw terytorialnych i po-
trzeb mieszkancéw wspélnym elementem dla dokumentéw strategicznych wszyst-
kich szczebli majg by¢ programy i projekty strategiczne zapewniajgce m.in. realiza-
cje¢ inwestycji celu publicznego i dostep do ustug publicznych.

Do instrumentéw zintegrowanego podejscia zaliczono [System..., 2018,
s. 13-14]:

1. Zintegrowane dokumenty strategiczne wyznaczajace cele rozwoju dla danego
terytorium, a takze oczekiwane rezultaty, priorytety i instrumenty dzialania. Dla
zapewnienia spdjnosci miedzy dokumentami powstajacymi na réznych szcze-
blach administracyjnych dokumenty lokalne i regionalne powinny bazowa¢
w warstwie diagnostycznej i prognostycznej na tresci zapiséw dokumentow wyz-
szego rzedu, tj. opracowanych na poziomie regionalnym i krajowym. Dokumenty
te powinny by¢ w stosunku do siebie niesprzeczne.

2. System instytucjonalny z przejrzystym podzialem kompetencji w zakresie pla-
nowania strategicznego, programowania operacyjnego, zarzadzania i wdrazania,
w tym monitoringu i ewaluacji zintegrowanego podejscia, oraz kompetentna ka-
dra dla potrzeb prowadzenia polityki rozwoju na szczeblu zaréwno krajowym,
jak iJST, a takze umozliwiajacy uczestnictwo partneréw spotecznych i gospo-
darczych w opracowaniu zintegrowanych dokumentéw strategicznych oraz wia-
czajacy ich w monitorowanie i oceng polityki rozwoju na wszystkich poziomach
zarzadzania rozwojem.

3. Zasady i procedury stosowane przy realizacji dzialan rozwojowych wy-
nikajacych ze strategii, ktére odgrywaja podstawowa role w identyfikacji
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uwarunkowan, celéw rozwoju (okreslonych w stosunku do terytorium badz wy-
odrebnionego tematycznie obszaru koncentracji dziatan) oraz okreslenia $ciez-
ki postepowania przez podmioty publiczne dla osiggniecia tych celéw. Strategie
i procedury ich realizacji petnig wigc istotng funkcje w zarzadzaniu procesami
rozwojowymi przez sektor publiczny - umozliwiaja koncentracje dzialan m.in.
przez mobilizowanie potrzebnych zasobow (kapitalowych, organizacyjnychiin-
nych) oraz podwyzszanie skutecznoéci podejmowanych interwencji przez wybor
takich dziatan i projektow (np. przez ustalenie kryteridw wyboru), ktére w naj-
wiekszym stopniu przyczyniaja sie do osiagniecia postawionych celow.

4. Obszary strategicznej interwencji (OSI) to terytoria strategicznie wazne, wobec
ktérych planuje sie okreslone interwencje na roznych szczeblach zarzadzania roz-
wojem. Idea OSI odzwierciedla zasade selektywnego podejscia, tj. koncentracji
wsparcia na okreslonym terytorium z uwzglednieniem wystepujacych tam po-
tencjaléw. Przy wyznaczaniu OSI konieczna jest analiza czynnikéw oraz cech
charakterystycznych dla réznego typu terytoriéow, m.in.: parametréw spofecz-
nych, gospodarczych, uwarunkowan przyrodniczych i przestrzennych, wyste-
pujacego potencjalu wewnetrznego (cenne zasoby lokalne/regionalne) czy tez
rodzaju powigzan funkcjonalnych. Na podstawie analizy okreéla sig, ktére ob-
szary wymagaja szczegolnego rodzaju ukierunkowanego terytorialnie wsparcia
o charakterze zintegrowanej interwencji faczacej inwestycje, projekty miekkie
(inwestycje w zasoby ludzkie) oraz/lub rozwigzania regulacyjne. Uwzgledniajac
dostepne zasoby finansowe, wsparcie jest kierowane na uzgodniony w strategii
na poziomie krajowym, regionalnym czy lokalnym obszar, ktérego zasieg nie
moze wykracza¢ poza obszar funkcjonalny, wynikajacy z analiz diagnostycz-
nych w zintegrowanych strategiach. Obszarami strategicznej interwencji moga
wiec by¢ obszary cechujace sie dobrymi wskaznikami spoteczno-gospodarczymi,
dlaktorych jest wskazana interwencja wzmacniajaca okreslony czynnik rozwoju
badz eliminujaca okreslony deficyt. Obszarami strategicznej interwencji beda
réwniez te obszary problemowe, na ktorych planowana interwencja bedzie miata
najwiekszy efekt rozwojowy, biorac pod uwage potencjaly terytorialne i otoczenie
funkcjonalne.

8.6.4. Uktad i zakres zintegrowanych dokumentow strategicznych

Na podsystem programowania (ktdrego funkcja jest identyfikacja wyzwan, wska-
zanie celow rozwoju oraz okreslanie kierunkéw dziatan i instrumentéw realizacji)
sktadaja sie wzajemnie powigzane dokumenty, takie jak:

» Koncepcja Rozwoju Kraju - KRK,

= Zintegrowana Strategia Rozwoju Kraju - ZSRK,

* Horyzontalne Zintegrowane Strategie Rozwoju - HZSR,

» Zintegrowana Strategia Rozwoju Wojewodztwa — ZSRW,

= Zintegrowana Strategia Rozwoju Lokalnego (studium rozwoju gminy) - ZSRL.
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Przyjeto, ze:

[...] dokumenty skladajace si¢ na system zintegrowanych dokumentéw strategicz-
nych majg by¢ przygotowywane na réznych poziomach zarzadzania: krajowym,
regionalnym oraz lokalnym. Integracja odnosi si¢ zaréwno do tresci dokumentow
(integracja tematyki spofecznej, gospodarczej i przestrzennej), jak rowniez dotyczy
wzajemnych zalezno$ci i komplementarno$ci dokumentéw tworzonych na réznych
poziomach zarzadzania (w tym zawartych w nich projektéw strategicznych). KRK
przygotowywana jest w horyzoncie dtugookresowym, natomiast zintegrowane stra-
tegie rozwoju przygotowywane sa w horyzoncie $redniookresowym, co pozwala
traktowac je jako dokumenty o charakterze strategicznym, mniej powiazane z bie-
zacym cyklem politycznym. KRK wskazuje mozliwe warianty rozwojowe, jest pod-
stawa dla strategicznych wyboréw dokonanych w Zintegrowanej Strategii Rozwoju
Kraju. ZSRK stanowi podstawowe odniesienie dla innych strategii, programéw oraz
pozostatych dokumentéw, przygotowywanych w perspektywie sredniookresowe;.
Strategie krajowe sg ze sobg powigzane w uktadzie hierarchicznym na poziomie
diagnozy i okreslonych uwarunkowan strategicznych, wyznaczonych celow strate-
gicznych, wskaznikow, a takze ram instytucjonalnych i finansowych. Zawieraja one
takze informacje na temat ustalen obligujacych inne podmioty do podjecia okre-
$§lonych dzialan realizacyjnych (obejmujacych polityki, programy, plany wykonaw-
cze i finansowe, projekty), w tym takze w przestrzeni (w formie aktow planowania
przestrzennego) [System..., 2018, s. 14].

Zalozono, ze pozostale strategie (HZSR, ZSRW, ZSRL) beda powigzane z do-
kumentami krajowymi z zachowaniem zasady pomocniczosci, tzn. obok celéw
wlasnych zachowuja spdjnos¢ z krajowymi celami strategicznymi, wskaznikami
i projektami strategicznymi oraz odnoszg si¢ do krajowych ustalen OSI, a takze
krajowych ram finansowych (tak rozumiane powigzania nie naruszaja niezalez-
nosci samorzadow terytorialnych, sg jednak warunkiem wspétfinansowania pro-
jektow regionalnych ilokalnych przez organy administracji na poziomie krajowym
na podstawie kontraktu terytorialnego) [System..., 2018, s. 14-15].

Zapewnienie spojnosci podejscia do planowania dziatan rozwojowych jest klu-
czowe zaréwno na poszczegélnych poziomach zarzadzania rozwojem, jak i miedzy
nimi. Na poziomie krajowym instrumentem pozwalajagcym na badanie wzajem-
nej spojnosci i komplementarno$ci dokumentéw opracowywanych przez wlasci-
wych ministrow jest opinia o ich zgodnosci ze ZSRK wydawana przez ministra
wlasciwego ds. rozwoju regionalnego. Spdjno$¢ dokumentéw przygotowywanych
na poziomie regionalnym i lokalnym zapewnia wlasciwa JST. Miedzy poszczegoél-
nymi poziomami zarzadzania sp6jnos¢ podejscia w polityce rozwoju bedzie przede
wszystkim wynikala ze sposobu odniesienia si¢ do celéw rozwojowych wskazanych
w ZSRK w przypadku ZSRW oraz celéw rozwojowych ZSRW w przypadku ZSRL.
Strategia na poziomie zaréwno regionalnym, jak i lokalnym bedzie pokazywala,
w jaki sposdb - realizujac cele wlasne — odnosi si¢ do projektéw strategicznych /
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ustalen wskazanych w ZSRK. Spéjnos¢ strategii wojewodzkich ze ZSRK bedzie ba-
dana przez ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego, natomiast spdjnos¢ stra-
tegii lokalnych ze strategia wojewodzka bedzie badac zarzad wojewodztwa. Na po-
ziomie regionalnym i lokalnym zintegrowane strategie rozwoju beda realizowane
przez inne dokumenty strategiczne i wdrozeniowe (programy, akty planowania
przestrzennego itp.). Z uwagi na duza liczb¢ dokumentéw, ktérych przygotowanie
wynika z réznego rodzaju uregulowan prawnych, zostanie przeprowadzona ana-
liza wraz z rekomendacjami dotyczacymi zmian ustawowych. Docelowo nastapi
proces agregowania wielu obligatoryjnych i nieobligatoryjnych dokumentéw w je-
den gtéwny dokument o wlasciwej strukturze (odpowiednio ZSRW/ZSRL). Odreb-
ne pozostana wyltacznie te dokumenty, ktérych zakres wykracza poza ZSRW/ZSRL
[System..., 2018, s. 15].

Do dokumentéw o charakterze wdrozeniowym, realizujacych cele strategii zin-
tegrowanych nalezg:

* programy (rozwoju, w tym wieloletnie, operacyjne — na potrzeby wykorzy-

stania §rodkow pochodzacych z budzetu UE itp.),

= akty planowania przestrzennego.

Przyjeto, ze system zintegrowanych dokumentoéw strategicznych musi wspol-
grac z systemem dokumentéw programowych okres§lanym przez prawo UE i usta-
lenia Rady Europejskiej, ktére dotycza strategii europejskiej (wczesnie Europa
2020) oraz instrumentdw jej realizacji, w tym strategii, programéw i przepiséw
okreslajacych funkcjonowanie w kolejnych perspektywach finansowych polityk
UE [System..., 2018, s. 15].

W tab. 4, a takze na rys. 4 oraz rys. 5 wskazano i oméwiono dokumenty
o charakterze strategicznym oraz dokumenty i inne instrumenty o charakterze
wdrozeniowym.
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Rysunek 5. System zintegrowanych dokumentdéw zarzadzania polityka rozwoju ujety
w opracowaniu System zarzgdzania rozwojem Polski (2018)
Zrédto: [System...,2018,s.21].
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8.7. Ustawa o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych
innych ustaw (2020r.)

Ustawg z dnia 15 lipca 2020 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju oraz niektérych innych ustaw" ustawodawca wprowadzil znaczace zmiany
w systemie prowadzenia polityki rozwoju (zarzadzania rozwojem). Nowe regulacje
prawne byly efektem wdrozenia do praktyki rozwiazan przygotowanych w ramach
prac konceptualnych administracji rzagdowej nad modelem systemu zarzadzania
rozwojem w Polsce, ktére omdéwiono w podrozdziale 8.3 1 8.6 [zob. Zalozenia...,
2009; System..., 2018]".

Po wprowadzeniu wspomnianej nowelizacji ustawy w 2020 r. system planowa-
nia rozwoju, regulowany ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, ulegl daleko idacym zmianom. Miedzy innymi zniesiono dwa
odrebne dokumenty strategicznego planowania rozwoju kraju, jakimi byty ow-
cze$nie koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju (tj. dokument bedacy
aktem polityki przestrzennej panstwa), a takze dlugookresowa strategia rozwo-
jukraju (czyli strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju), a w ich miejsce
wprowadzono nowy rodzaj dokumentu strategicznego, tj. koncepcje rozwoju kra-
ju - ,,dokument okreslajacy wyzwania rozwojowe kraju w wymiarze spotecznym,
gospodarczym i przestrzennym na okres do 30 lat” [art. 5 pkt 4ba u.z.p.p.r.].

Zgodnie z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju [art. 8a pkt 1-3
u.z.p.p.r.] koncepcja rozwoju kraju ma zawiera¢ w szczegolnosci:

1) wnioski z analizy trendéw rozwojowych zachodzacych w kraju;
2) wnioski z analizy trendéw rozwojowych zachodzacych na §wiecie i ich poten-
cjalny wplyw na trendy rozwojowe w kraju;

41 Poza zmianami w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju nowelizacje przepisdw wprowadzono m.in. w ustawie z dnia 8 marca 1990 .
0 samorzgdzie gminnym oraz ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie woje-
wddztwa, a takze w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

42 Zgodnie ze znowelizowanga ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju przez po-
lityke rozwoju rozumie sie zesp6t wzajemnie powigzanych dziatan podejmowanych
i realizowanych w celu zapewnienia trwatego i zréwnowazonego rozwoju kraju, spéj-
nosci spoteczno-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkuren-
cyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej
lub lokalnej [art. 2 u.z.p.p.r.]. Polityke rozwoju prowadzi sie na podstawie strategii
rozwoju, programoéw i dokumentéw programowych oraz polityk publicznych; moze
by¢ ona prowadzona réwniez na podstawie instrumentéw prawnych i finansowych
okreslonych w odrebnych przepisach [art. 4 ust. 1i3 u.z.p.p.r.].
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3) scenariusze rozwoju i wyzwania rozwojowe kraju w wymiarze spolecznym, go-
spodarczym i przestrzennym.

Tryb opracowania KRK [art. 8b ust. 1-2 u.z.p.p.r.] przewiduje, ze przygotowanie
iuzgadnianie projektu koncepcji rozwoju kraju koordynuje Prezes Rady Ministrow
lub wyznaczony przez niego wlasciwy minister, a KRK jest przyjmowana przez
Rade Ministréw w drodze uchwaly. W ustawie zalozono, ze koncepcja rozwoju kra-
jubedzie aktualizowana, jezeli taka koniecznos$¢ wyniknie z analizy zmiany tren-
déw rozwojowych zachodzacych w kraju lub na §wiecie, przynajmniej raz w okresie
swojego obowiagzywania [art. 8c ust. 1 u.z.p.p.r.].

Analiza przytoczonych przepiséw ustawy o zasadach prowadzenia polityki roz-
woju wskazuje niestety, ze w tych regulacjach zagadnienia wizji rozwoju prze-
strzennego kraju sa calkowicie niedocenione i - jako takie — niezgodne z istota
dlugookresowego zintegrowanego planowania rozwoju, w ktérym sfera gospo-
darowania przestrzenia staje si¢ gléwnym przedmiotem ogoélnej polityki roz-
woju panstwa.

Nieco lepiej - z punktu widzenia ujecia wymiaru przestrzennego proceséw roz-
woju — zostaly sformulowane zapisy odnoszace si¢ do sredniookresowej strategii
rozwoju kraju i strategii wojewddzkich, a takze strategii lokalnych (tj. gminnych/
miejskich), ktére utrzymano w systemie planowania rozwoju, po zmianach wpro-
wadzonych wspomniang wyzej ustawg z 2020 r.

Sredniookresowa strategia rozwoju kraju jest to, zgodnie z ustawa o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, dokument okreslajacy podstawowe uwarunkowa-
nia, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze spolecznym, gospodarczym i prze-
strzennym na okres 10-15 lat oraz szczeg6lowe dziatania na okres 4 lat, realizowa-
ny przez inne strategie rozwoju”’ oraz za pomoca programéw, z uwzglednieniem
okresu programowania Unii Europejskiej [art. 9 pkt 2 u.z.p.p.r.]. Zgodnie zart. 12a
ust. 1 u.z.p.p.r. SSRK okresla w szczeg6lnosci:

1) wnioski z diagnozy przygotowanej na potrzeby tej strategii;

2) zidentyfikowane potencjaly i problemy rozwoju, z uwzglednieniem zréznico-
wan przestrzennych;

3) strategiczne wyzwania rozwojowe;

4) cele strategiczne rozwoju w wymiarze spolecznym, gospodarczym i przestrzen-
nym;

5) obszary strategicznej interwencji'’;

43 Do strategii realizujgcych SSRK zalicza sie [art. 9 pkt 3-4 u.z.p.p.r.]:
= inne strategie rozwoju - dokumenty okre$lajace podstawowe uwarunkowania,
cele i kierunki rozwoju, odnoszace sie do sektordw, dziedzin, regionéw lub rozwo-
ju przestrzennego;
= strategie rozwoju wojewddztwa - dokumenty, o ktérych mowaw art. 11 ust. 1 u.s.w.
44 Ustawodawca w art. 5 pkt 6b u.z.p.p.r. zdefiniowat obszar strategicznej interwen-
cji jako okreslony w strategii rozwoju obszar o zidentyfikowanych lub potencjal-
nych powiazaniach funkcjonalnych lub o szczegblnych warunkach spotecznych,



Przestanki formalne podjecia prac... 117

6) kierunki interwencji, w tym interwencji podmiotéw prowadzacych polityke roz-
woju” oraz dziatania stuzace osiggnieciu celéw strategicznych rozwoju;

7) oczekiwane rezultaty planowanych interwencji, w tym w wymiarze prze-
strzennym, oraz wskazniki ich osiggniecia;

8) system realizacji strategii;

9) zalozenia ram finansowych i potencjalne zZrodta finansowania.

W art. 12a ust. 2-3 u.z.p.p.r. wskazano, ze projekt SSRK opracowuje minister
wladciwy ds. rozwoju regionalnego we wspolpracy z cztonkami Rady Ministréw
i przedktada go RM; nastepnie SSRK jest przyjmowana przez RM w drodze uchwa-
ty. Wymiar przestrzenny SSRK nie zostal zatem szczegolnie znaczaco ujety w usta-
wie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

Zagadnienia dotyczace zagospodarowania przestrzennego i jego ujecia w strate-
giach rozwoju zostaly w szerszym zakresie uwzglednione na poziomie regionalnym.
Sa one uregulowane w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa,
znowelizowanej wspomniang ustawa z 2020 r. Wprowadzone w 2020 r. zmiany legi-
slacyjne doprowadzity do tego, ze strategia na poziomie wojewddzkim nabrata bar-
dziej zintegrowanego charakteru — w szczegdlnosci nadano jej wymiar przestrzen-
ny. Jest to podkreslone juz wart. 11 ust. 1 pkt 5 u.s.w., w ktérym jest mowa o tym,
ze samorzad wojewodztwa okresla strategie rozwoju wojewodztwa, uwzgledniajaca
w szczegdlnosci cel, taki jak , ksztaltowanie i utrzymanie tadu przestrzennego”.

Zgodnie art. 11 ust. 1c pkt 1-9 u.s.w. strategia rozwoju wojewddztwa za-
wiera wnioski z diagnozy przygotowanej na potrzeby tej strategii oraz okresla
w szczegolnosci:

1) cele strategiczne w wymiarze spolecznym, gospodarczym i przestrzennym;

2) kierunki dziatan podejmowanych dla osiggniecia celéw strategicznych;

3) oczekiwane rezultaty planowanych dzialan, w tym w wymiarze przestrzen-
nym, oraz wskazniki ich osiggniecia;

4) model struktury funkcjonalno-przestrzennej wojewédztwa™’;

5) ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej w wojewodztwie;

gospodarczych lub przestrzennych, decydujacych o wystepowaniu barier rozwoju
lub trwatych, mozliwych do aktywowania, potencjatéw rozwojowych, do ktérego jest
kierowana interwencja publiczna taczaca inwestycje, w szczegdlnosci gospodarcze,
infrastrukturalne lub w zasoby ludzkie, finansowane z réznych zrddet, lub rozwigzania
regulacyjne.

45 Zgodnie z art. 3 pkt 1-3 u.z.p.p.r. polityke rozwoju prowadza: Rada Ministrow, samo-
rzady wojewddztw, zwigzki metropolitalne, samorzady powiatowe i gminne oraz ich
zwigzki.

46 Poniewaz strategie rozwoju wojewddztwa sporzadza sie w formie tekstowej oraz gra-
ficznej zawierajacej zobrazowanie tresci, o ktérych mowa w szczegdlnosci w ust. 1c
pkt4,6i7 [art. 11 ust. 1ca u.s.w.], w jej tresci powinien sie rowniez znalez¢ rysunek
struktury funkcjonalno-przestrzennej regionu.
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6) obszary strategicznej interwencji, okreslone w SSRK, wraz z zakresem plano-
wanych dziatan;

7) obszary strategicznej interwencji kluczowe dla wojewodztwa, jezeli takie zi-
dentyfikowano, wraz z zakresem planowanych dziatan;

8) system realizacji strategii, w tym wytyczne do sporzadzania dokumentéow wy-
konawczych;

9) ramy finansowe i Zrédfa finansowania.

Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa stanowi, Ze strategia rozwoju wojewddztwa
jest spojna ze sredniookresowa strategia rozwoju kraju i krajowa strategia rozwoju
regionalnego [art. 11 ust. laa u.s.w.] i jest realizowana przez programy rozwoju,
regionalny program operacyjny, program stuzacy realizacji umowy partnerstwa,
kontrakt terytorialny, kontrakt sektorowy i kontrakt programowy [art. 11 ust. 3
u.s.w.] - co charakterystyczne, w ustawie nie wskazano planu zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa jako instrumentu realizacji strategii. Strategia roz-
woju wojewddztwa jest przyjmowana przez sejmik wojewddztwa w drodze uchwaly
[art. 12a ust. 2c u.s.w].

W przypadku poziomu lokalnego (gmina) ustawodawca w ustawie z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym wprowadzil ustawa nowelizujacg z 2020 r.
opcjonalng do wykonania przez samorzad lokalny strategie rozwoju [art. 10e ust. 1
u.s.g.], ktora zawiera wnioski z diagnozy przygotowanej na potrzeby tej strategii
[art. 10e ust. 3 u.s.g.]. Strategia rozwoju gminy w zakresie gospodarowania prze-
strzenig okresla w szczegdlnosci [art. 10e ust. 3 pkt 1-9 u.s.g.]:

1) cele strategiczne rozwoju w wymiarze spolecznym, gospodarczym i przestrzen-
nym;

2) kierunki dziatan podejmowanych dla osiggniecia celow strategicznych;

3) oczekiwane rezultaty planowanych dzialan, w tym w wymiarze przestrzen-
nym, oraz wskazniki ich osiagniecia;

4) model struktury funkcjonalno-przestrzennej gminy"’;

5) ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej w gminie;

6) obszary strategicznej interwencji okres$lone w strategii rozwoju wojewodz-
twa, wraz z zakresem planowanych dzialan;

7) obszary strategicznej interwencji kluczowe dla gminy;, jezeli takie zidentyfiko-
wano, wraz z zakresem planowanych dziatan;

8) system realizacji strategii, w tym wytyczne do sporzadzania dokumentow wy-
konawczych;

9) ramy finansowe i Zrédfa finansowania.

47 Poniewaz strategie rozwoju gminy sporzadza sie w formie tekstowej oraz graficznej
zawierajacej zobrazowanie tresci, o ktérych mowa w szczegdlnosci w ust. 3 pkt 4, 6
i 7 [art. 10e ust. 4 u.s.g.], w jej tresci powinien sie rowniez znalez¢ rysunek struktury
funkcjonalno-przestrzennej gminy.
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Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze we wskazanym wyzej pkt 5 [art. 10e ust. 3
pkt 5 u.s.g.] w ramach poprawek wnoszonych do ustawy w procesie legislacyjnym,
zniesiono istotny zapis, ktory przesadzal o kierunkach zmian w planowaniu miejsco-
wym (regulowanym ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), ktory
brzmial: ,w tym wskazania do planu ogdlnego w zakresie przeznaczenia terenow
i srodki finansowe na realizacje celéw interesu publicznego polityki przestrzennej™.

Zgodnie z art. 10e ust. 2 u.s.g strategia rozwoju gminy musi by¢ spdjna ze stra-
tegia rozwoju wojewddztwa oraz strategia rozwoju ponadlokalnego obejmujaca
te gmine. Co istotne, projekt strategii rozwoju gminy opracowuje wojt oraz przed-
ktada go zarzadowi wojewddztwa w celu wydania opinii dotyczacej sposobu
uwzglednienia ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowadzenia
polityki przestrzennej w wojewodztwie, okreslonych w strategii rozwoju woje-
wodztwa [art. 10f ust. 2 u.s.g.]. Strategia rozwoju gminy jest przyjmowana przez
rade gminy w drodze uchwaly [art. 10f ust. 4 u.s.g.].

Znowelizowang ustawg o samorzgdzie gminnym wprowadzono réwniez mozli-
wos¢ opracowywania strategii rozwoju ponadlokalnego przez gminy sasiadujace,
powigzane ze sobg funkcjonalnie, bedacej wspolna strategia rozwoju tych gmin
w zakresie ich terytorium [art. 10g ust. 1 u.s.g.]*”. Strategia rozwoju ponadlokalnego
[art. 10g ust. 2 u.s.g.]:

1) jest opracowywana z udzialem powiatu, jezeli w jej opracowywaniu uczestnicza
wszystkie gminy z terytorium tego powiatu;

2) moze by¢ opracowywana z udzialem powiatu, jezeli przynajmniej jedna gmina
znajduje si¢ na jego terytorium.

Przy opracowywaniu strategii rozwoju ponadlokalnego stosuje si¢ te same re-
gulyizakres tresci, ktory oméwiono wyzej, co w odniesieniu do strategii gminne;
[art. 10g ust. 3 u.s.g.]. W celu przygotowania i realizacji strategii rozwoju ponadlo-
kalnego JST musza zorganizowac si¢ w odpowiedniej formie; w tym celu moga utwo-
rzy¢ zwigzek miedzygminny lub zwigzek powiatowo-gminny badz tez zawigzac sto-
warzyszenie, wzglednie zawrze¢ porozumienie miedzygminne [art. 10g ust. 4 u.s.g.].

Po dokonaniu przegladu i oméwieniu réznych rodzajow strategii rozwoju funk-
cjonujacych w Polsce mozna stwierdzi¢, ze zgodnie z ustawq o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju na aktualnie obowiazujacy (2023 r.) system aktow strategicz-
nego planowania rozwoju skladaja sie:

= koncepcja rozwoju kraju,
= S$redniookresowa strategia rozwoju kraju,
= fzw. inne strategie rozwoju,

48 Zagadnienia reformy systemu planowania przestrzennego, w szczeg6lnosci na pozio-
me lokalnym, oméwiono w podrozdziale 8.8 niniejszej monografii.

49 Rodzajem strategii rozwoju ponadlokalnego jest takze strategia rozwoju zwigzku
metropolitalnego. Opracowuje ja zwigzek metropolitalny, o ktérym mowa w art. 12a
ust. 1 u.z.m.w.$. (polskie ustawodawstwo okreslito mozliwos$¢ powstawania zwigzku
metropolitalnego tylko w wojewddztwie $laskim - stan na 25 czerwca 2023 r.).
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» strategia rozwoju wojewddztwa,

= strategia rozwoju gminy,

* strategia rozwoju ponadlokalnego.

Jezeli chodzi o tzw. ,,inne strategie rozwoju” - to zgodnie z ustawa o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju — s3 nimi dokumenty okreslajace podstawowe uwa-
runkowania, cele i kierunki rozwoju, odnoszace si¢ do sektoréw, dziedzin, regio-
néw lub rozwoju przestrzennego [art. 9 pkt 3 u.z.p.p.r.]. Strategiami tymi, odnosza-
cymi sie do regiondéw, sa w szczego6lnosci krajowa strategia rozwoju regionalnego,
atakze strategie ponadregionalne™ [art. 14a ust. 1 u.z.p.p.r.]. Strategie te (sektorowe,
dziedzinowe, KSRR, ponadregionalne) muszg by¢ spdjne ze sredniookresowa stra-
tegig rozwoju kraju [art. 13 ust. 1 u.z.p.p.r.] i okresla¢ w szczegdlnosci:

1) wnioski z diagnozy przygotowanej na potrzeby danej strategii;

2) zidentyfikowane potencjaly i problemy rozwoju, z uwzglednieniem zréznico-
wan przestrzennych;

3) strategiczne wyzwania rozwojowe;

4) cele strategiczne rozwoju w zakresie objetym strategia, z uwzglednieniem zréz-
nicowan przestrzennych;

5) kierunki interwencji, w tym interwencji podmiotéw prowadzacych polityke roz-
woju oraz dziatania stuzgce osiagnieciu celéw strategicznych rozwoju;

6) zakres interwencji na wybranych obszarach strategicznej interwencji;

7) oczekiwane rezultaty planowanych interwencji, w tym w wymiarze prze-
strzennym, oraz wskazniki ich osiggniecia;

8) systemy realizacji strategii;

9) zalozenia ram finansowych i potencjalne zrédfa finansowania.
Do wszystkich oméwionych strategii rozwoju stosuje sie zasadg, ze

[...] podmiot opracowujacy projekt strategii rozwoju, projekt polityki publicznej,
projekt programu rozwoju lub projekt programu stuzacego realizacji umowy part-
nerstwa przygotowuje diagnoze sytuacji spotecznej, gospodarczej i przestrzennej,
zuwzglednieniem obszaréw funkcjonalnych, w tym miejskich obszarow funkcjo-
nalnych™ [art. 10a ust. 1 u.z.p.p.r.].

50 Projekt strategii ponadregionalnej moga opracowaé wspdlnie samorzady woje-
wédztw dla terytorium tych wojewddztw. Strategia taka jest przyjmowana przez sej-
miki wtasciwych wojewddztw w drodze uchwaty. Na wspdlny wniosek samorzadow
wojewddztw, opracowany i zaakceptowany przez sejmiki tych wojewddztw, projekt
strategii ponadregionalnej moze zostaé przekazany ministrowi wtasciwemu ds. roz-
woju regionalnego w celu jego zaopiniowania i przekazania Radzie Ministréw, ktéra
przyjmuje strategie ponadregionalna w drodze uchwaty [art. 14 ust. 4-8 u.z.p.p.r.].

51 Ustawodawca w art. 5 pkt 6a u.z.p.p.r. zdefiniowat obszar funkcjonalny jako obszar,
na ktérym wystepuje wzglednie wyodrebniajacy sie, intensywny i otwarty system po-
wigzan spotecznych, gospodarczych lub przyrodniczych, uwarunkowanych cechami
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Zapis ten podnosi range problematyki zagospodarowania przestrzennego
W procesie opracowywania strategii rozwoju réznych typow.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze wprowadzone w 2020 r. w ustawie o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju i innych ustawach zmiany legislacyjne nie
doprowadzity do oczekiwanej od wielu lat glebszej integracji systemu prowadzenia
polityki rozwoju (i zwigzanego z tym strategicznego planowania spofeczno-gospo-
darczego) z systemem planowania przestrzennego.

W szczegolnosci ustawa z 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju oraz niektorych innych ustaw, mimo nadania strategiom (w tym takze
lokalnym) wymiaru przestrzennego (model SFP™), nie przesadzita o wprowadze-
niu w gminach planéw ogélnych zagospodarowania przestrzennego o charakterze
strukturalnym, ale i regulacyjnym — normatywnym (tj. w miejsce dotychczasowych
SUiKZP), a tym samym pozostawila system planowania przestrzennego na pozio-
mie lokalnym w stanie niezmienionym (utrzymujac studium uwarunkowan i kie-
runkoéw zagospodarowania przestrzennego jako akt polityki przestrzenne;j).

Oznacza to, ze obecnie mamy do czynienia z sytuacja, w ktérej podstawowym
aktem polityki przestrzennej na poziomie lokalnym pozostaje nadal ,,studium”
okreslajace strukture zagospodarowania przestrzennego gminy, ale struktura
ta musi by¢ réwniez ujeta w strategii rozwoju gminy w formie modelu SFP, z ktére-
go powinny wynikac¢ ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowa-
dzenia polityki przestrzennej w gminie (czyli - logicznie rzecz biorac — adresowane
wlasnie do ,,studium”). Przyjmujac, ze logika procesu opracowywania dokumen-
tow nakazuje (co do zasady) najpierw opracowywac strategie rozwoju gminy, a na-
stepnie na jej podstawie SUIKZP, nie powinno by¢ migdzy tre§ciami tych aktow
sprzecznosci; nalezy jednak zauwazy¢, ze prowadzi to do sytuacji, w ktdrej to samo
zagadnienie (struktura funkcjonalno-przestrzenna danego terytorium) jest ujmo-
wane w dwdch odrebnych dokumentach, przy czym oba - co wazne - maja cha-
rakter indykatywny (a wiec Zaden nie stanowi wigzacych prawnie regulacji - te po-
wstajg dopiero po opracowaniu MPZP). Mozna wigc domniemywacé, ze wymiar
przestrzenny proceséw rozwoju powinien by¢ ujmowany w strategii — w sposéb
bardziej ogdlny, natomiast w ,,studium” — w sposob bardziej szczegdtowy (na dy-
lematy z tym zwigzane zwraca uwage w swoich pracach A. Sztando, wskazujac
réwniez na pewne propozycje rozwigzan legislacyjnych dotyczacych sposobu for-
mulowania ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki
przestrzennej w JST [Sztando, 2021, s. 19-33; 2022, 5. 7-23]).

Nalezy zaznaczy¢, ze analogiczna sytuacja ma miejsce na poziomie regional-
nym - w strategii rozwoju wojewodztwa ujmuje si¢ (jak to juz wskazano) model

Srodowiska geograficznego (przyrodniczego i antropogenicznego); szczegdlnym ty-
pem obszaru funkcjonalnego jest miejski obszar funkcjonalny.

52 Szersze omowienie sposobéw opracowania modelu SFP w strategii rozwoju JST mozna
odnalez¢é w pracach: Markowski [2019], Modele... [2020], Strategia... [2021, s. 61-96],
Roman [2022], Drzazga [2023].
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SFP wraz z ustaleniami i rekomendacjami w zakresie ksztaltowania i prowadzenia
polityki przestrzennej w wojewddztwie, a zasadniczym aktem polityki przestrzen-
nej samorzadu regionalnego jest odrebny formalnie plan zagospodarowania prze-
strzennego wojewodztwa, przy czy oba te dokumenty majg charakter indykatywny,
przy jednoczesnym braku na poziomie regionalnym jakichkolwiek instrumentow
regulacyjnych ksztaltujacych sfere zagospodarowania przestrzennego.

Majac na wzgledzie powyzsze spostrzezenia, mozna stwierdzi¢, ze zaréwno
na poziomie lokalnym (gmina), jak i na poziomie regionalnym (wojewo6dztwo sa-
morzgdowe) nastapito co prawda (po zmianach legislacyjnych wprowadzonych
w 2020 r.) zintegrowanie planowania spoteczno-gospodarczego i przestrzennego,
jednak doprowadzito to do swoistego ,,zduplikowania” wymiaru przestrzenne-
go w dwdch formalnie nadal odrebnych typach dokumentéw (strategie rozwoju
i wlasciwe plany przestrzenne o charakterze ogélnym), a nie do postulowanego
od kilku lat zastgpienia tych dokumentéw zintegrowang strategia rozwoju, oprzy-
rzagdowang nastepnie odpowiednimi instrumentami normatywnymi (np. planami,
standardami czy negocjowanymi projektami) pozwalajacymi na skuteczng regula-
cje procesoéw zagospodarowania przestrzennego i ochrone intereséw publicznych
w tej sferze.

Ustawodawca wprowadzit przy okazji zmian do ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju formalne pojecie polityki publicznej™ [art. 21d-21f u.z.p.p.r.] jako
sektorowego zespotu dziatan stuzacych realizacji sredniookresowej strategii roz-
woju kraju [sic!] - przy czym nie wiadomo, czym sie réznig te polityki od dotychcza-
sowych sektorowych strategii rozwoju. Niestety sg to przepisy, ktdre z pragmatycz-
nego punktu widzenia niewiele wnoszg do usprawnienia systemu zintegrowanego
planowania i zarzadzania rozwojem. W $wietle przyjetych rozwigzan rodzg si¢ na-
stepujace dylematy: czy kazdy minister bedzie miat prawo do definiowania wtasnej
polityki publicznej?; czy kazda zmiana struktury i kompetencji w rzadzie oznacza
takze zmiany w zakresie rodzajowej polityki publicznej? Z punktu widzenia prag-
matyki zintegrowanego planowania rozwoju nalezy natomiast przede wszystkim
zadac pytanie o miejsce i role szczegolnej (horyzontalnej) polityki publicznej, jaka
jest polityka przestrzenna i urbanistyczna, a ktéra de facto zostala formalnie
zlikwidowana (na poziomie krajowym). Naszym zdaniem wymaga ona szczegdlne;j
uwagi ze wzgledu na potrzebe tworzenia wladciwego systemu regulacyjnego dla
ochrony intereséw/débr publicznych (dobra wspdlnego — commons), wystepuja-
cych w czasoprzestrzeni narodowej, oraz formalnej wagi przypisanej do wymiaru
przestrzennego w strategiach rozwoju na wszystkich poziomach terytorialnej or-
ganizacji panstwa.

53 Ustawodawcaw art. 5 pkt 7b u.z.p.p.r. zdefiniowat polityke publiczng jako dokument
okres$lajacy podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju kraju w wymiarze
spotecznym, gospodarczym i przestrzennym w danej dziedzinie lub na danym obsza-
rze, ktére wynikaja bezposrednio ze SSRK oraz innych strategii rozwoju (np. sektoro-
wych, dziedzinowych, KSRR).
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Co szczegdlnie istotne, zmiany wprowadzone w 2020 r. do ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju nie odniosly sie do takich kluczowych kwestii, jak
funkcje regulacyjne w sferze gospodarowania przestrzenia na poziomie kraju
i wojewddztwa. Pod tym wzgledem od strony formalnej mozna wyrazi¢ powazne
obawy, ze polityka przestrzenna na poziomie krajowym i wojewodzkim w obowig-
zujagcym porzadku prawnym zostanie wbrew intencjom ustawodawcy catkowicie
zmarginalizowana.

Oceniajac wprowadzone rozwigzania pod wzgledem praktycznym - mimo
ich dobrych kierunkowych intencji - naszym zdaniem beda one nadal sprzyjac¢
dychotomii planowania spoleczno-gospodarczego oraz przestrzennego na pozio-
mie zaréwno lokalnym, jak i wojewddzkim. Warto zatem jak najszybciej przysta-
pi¢ do opracowania, z pomoca rzadu, pilotazowych projektéw zintegrowanych
strategii lokalnych, ktére moga wskaza¢ kierunki dla dalszego doskonalenia meto-
dologii procesu planistycznego, a takze doskonalenia systemu prawnego niezbed-
nego dla prowadzenia efektywnych samorzadowych polityk publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze nowy model planowania rozwoju wymaga w szczegol-
nos$ci wprowadzenia silnych (w sensie decyzyjnym niezaleznych politycznie) in-
stytucji ,,stabilizujacych” system planowania zintegrowanego oraz szybkiego
przygotowania profesjonalnych kadr. Bez tego trudno bedzie liczy¢ na realny
postep w dziedzinie budowania sprawnego systemu zarzadzania rozwojem
kraju. Oznacza to, Ze na kazdym szczeblu nalezy dokona¢ istotnych wzmocnien
instytucjonalnych, i tak:

* na poziomie rzgdowym nalezy np. utworzy¢ rzagdowe centrum planowania
zintegrowanego przy RM; powinno ono by¢ organem, ktory w sferze zago-
spodarowania przestrzennego jest zdolny do przygotowywania projektow
regulacji dla dlugookresowej perspektywy rozwoju kraju;

* na poziomie regionalnym i lokalnym trzeba doprowadzi¢ do odtworzenia
i/lub wzmocnienia silnych stuzb publicznych planowania zintegrowanego.

Szczegdlowe propozycje w odniesieniu do tej kwestii omowiono szerzej w pod-
rozdziale 12.6.
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8.8. Prace nad zmianami w ustawie

o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (2022-2023)

We wezesnych (2020 r.) deklaracjach Rzgdu RP sktadanych w odniesieniu do kierun-
kéw zmian w systemie planowania przestrzennego’', koncentrujacych sie w szcze-
gdlnosci na poziomie lokalnym, zakfadano, ze gminnymi aktami prawa miejscowe-
go w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego beda:

L.

Plan ogdlny zagospodarowania terenu - akt planistyczny przewidywany
do uchwalania obowigzkowo dla obszaru w granicach administracyjnych gminy.
W dokumencie tym zostalyby wyznaczone strefy funkcjonalne oraz ustalano by
przeznaczenie terenu. Gmina mogltaby w nim okresli¢ réwniez tereny przezna-
czone do rozwoju zabudowy oraz jej uzupelnienia.

. Plan zabudowy - akt planistyczny, ale o charakterze fakultatywnym; mialby

on na celu uszczegélowienie przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowa-
nia. Jego zapisy musialyby $cisle korespondowac z planem ogélnym.

. Gminne standardy urbanistyczne — miejscowe przepisy powszechnie obowia-

zujace, ktore moglyby zosta¢ uchwalone i stosowane przez gmine w przypadku
terendw nieobjetych planami zabudowy. Mialy by¢ w nich ustalane zasady zago-
spodarowania terendéw przeznaczonych do uzupetnienia zabudowy.

Krajowe standardy urbanistyczne - przepisy powszechnie obowigzujace, ale
na terytorium caltego panstwa. Standardy te mialty by¢ stosowane w przypadku
terenow, dla ktérych nie bedzie ustalonych planéw zabudowy czy tez gminnych
standardéw urbanistycznych.

Projekt znowelizowanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-

nym przedstawiony w 2022 r. do prekonsultacji spolecznych, a nast¢pnie takze
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Wsréd przestanek formalnych stojacych za reforma systemu planowania przestrzen-
nego w Polsce wskazuje sie na zapisy Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
do roku 2020 (z perspektywq do 2030 r.), w ktdrej jako jeden z projektéw strategicznych
w obszarze , Instytucje prorozwojowe i strategiczne zarzadzanie rozwojem” jest wy-
mieniona ,Reforma procesu inwestycyjno-budowlanego” (projekt). Reforma procesu
inwestycyjno-budowlanego, w zakresie procesu budowlanego, zostata zrealizowana
poprzez ustawe z dnia 13 lutego 2020 r. 0 zmianie ustawy - Prawo budowlane oraz nie-
ktorych innych ustaw. Projekt zmiany ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz innych ustaw jest kontynuacja reformy procesu inwestycyjno-budow-
lanego w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego. Ponadto reforma
systemu planowania przestrzennego jest jednym z tzw. ,kamieni milowych” przewi-
dzianych do realizacji w ramach KPO, wymienionym w czes$ci grantowej, w komponen-
cie A - ,0dpornosc i konkurencyjnos$c gospodarki” jako ,A.1.3. Reforma planowania
i zagospodarowania przestrzennego”. Umozliwi to pozyskanie srodkéw dla podmiotéw
zaangazowanych we wdrozenie reformy [Projekt..., 2023a; Projekt..., 2023b].



Przestanki formalne podjecia prac... 125

do uzgodnien miedzyresortowych zawieral jednak nieco inne niz wstepnie zakta-
dano nowe rozwigzania w zakresie planowania przestrzennego na poziomie lokal-
nym (gmina), zmieniajace aktualnie obowigzujacy system (opisany w podrozdziale
8.1.3). Do najwazniejszych zmian, jakie sa przewidywane do wprowadzenia w sys-
temie planowania przestrzennego za posrednictwem éwcze$nie procedowanego™
projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw z 2023 r., nalezy zaliczy¢ [Projekt..., 2023a; Projekt...,
2023b]:

1. Wprowadzenie nowego narzedzia planistycznego, uchwalanego obligatoryjnie

dla calej gminy, w randze aktu prawa miejscowego — tzw. planu ogdlnego, ktory
bedzie zwiezlym dokumentem, zawierajacym krétka liste ustalen, co pozwoli
na jego sprawne przyjmowanie i aktualizowanie. Plan ogdlny pozwoli okresli¢:

= zgeneralizowang strukture funkcjonalno-przestrzenng gminy przez wy-

dzielenie stref planistycznych, w ktérych beda mogly by¢ realizowane zde-
finiowane wczesniej funkcje terendw. Dla stref zostang takze okreslone
podstawowe parametry zabudowy i zagospodarowania terenu. Zasieg stref
umozliwiajacych rozwdj zabudowy mieszkaniowej bedzie zdeterminowany
wynikiem doprecyzowanego metodologicznie zapotrzebowania na nowa
zabudowe mieszkaniows;

= granice obszaru, na ktérym mozliwe bedzie uzupetnianie zabudowy na pod-

stawie decyzji o warunkach zabudowy;

= granice obszaréw zabudowy $rédmiejskiej, dla ktérych mozliwe bedzie zmo-

dyfikowanie okre$lonych warunkéw inwestowania;

standardy dostepnosci infrastruktury spolecznej, czyli zasady lokalizacji
nowej zabudowy mieszkaniowej w relacji do obstugujacych je obiektow re-
alizujacych ustugi publiczne.

Przesadzenia zawarte w planie ogoélnym beda wigzace zaréwno dla planéw miej-

scowych, w tym ZPI, jak i decyzji o warunkach zabudowy.
2. Uchylenie przepiséw upowazniajacych do opracowywania i uchwalania studium
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uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. W za-
kresie okreslenia kierunkéw polityki przestrzennej role studium bedzie odgry-
wac strategia rozwoju gminy, w ramach ktdrej sporzadza si¢ model struktury

Projekt ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw zostat uchwalony (przyjety) przez Sejm RP 26 maja 2023 r.
Ustawe przekazano Prezydentowi RP i Marszatkowi Senatu RP 1 czerwca 2023 r. Sta-
nowisko Senatu RP zostato uchwalone 22 czerwca 2023 r, ktéry wnidst poprawki
i 23 czerwca 2023 r. skierowat ustawe do Komisji Infrastruktury oraz Komisji Samorza-
du Terytorialnego i Polityki Regionalnej. Ostatecznie 7 lipca 2023 r. Sejm RP uchwalit
ustawe o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz nie-
ktorych innych ustaw, ktdra 24 lipca 2023 r. zostata podpisana przez Prezydenta RP.
Ustawe ogtoszono w Dzienniku Urzedowym 24 sierpnia 2023 r. Ustawa weszta w zycie
24 wrzesnia 2023 r.
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funkcjonalno-przestrzennej oraz formuluje ustalenia i rekomendacje w zakresie
ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej. Ustalenia zaréwno strategii,
jakiplanu ogoélnego beda tworzone z uwzglednieniem uwarunkowan identy-
tikowanych m.in. w diagnozie sytuacji spolecznej, gospodarczej, przestrzenne;j
oraz $rodowiskowej. W planie ogélnym zostanie osadzony zakres przedmiotowy

SUIKZP zwigzany z przelozeniem ram rozwoju przestrzennego na konkretne

rozwigzania planistyczne, w tym delimitacja stref planistycznych oraz okreslanie

wytycznych dotyczacych ksztaltowania zabudowy. W odréznieniu od obecnego

SUiKZP ustalenia te beda mialy charakter powszechnie obowigzujacych norm.

3. Zmiany w przepisach dotyczacych procedury planistycznej, tzn.:

* zmiane przepiséw dotyczacych udzialu spoleczenstwa w procedurze pla-
nistycznej — ujednolicenie przepiséw dla réznych aktéw planistycznych,
wprowadzenie réznorodnych form przeprowadzania konsultacji spolecz-
nych z mozliwoscig stosowania narzedzi do komunikacji zdalnej;

= skrdcenie procedur, w tym wprowadzenie trybu uproszczonej procedury
planistycznej w konkretnych przypadkach, umozliwienie réwnoczesnego
prowadzenia procedur dla réznych aktow oraz ograniczenie koniecznosci
powtarzania konsultacji spolecznych.

4. Zmiany w przepisach dotyczacych decyzji o warunkach zabudowy:

= wprowadzenie ograniczenia obszaru analizowanego do decyzji WZ - w usta-
wie zostanie okreslony maksymalny dopuszczalny zasieg analizowanego
obszaru (wymagania dla nowej zabudowy bedg ustalane na podstawie zago-
spodarowania najblizszego sgsiedztwa);

= zwigzanie decyzji WZ ustaleniami planu ogélnego - uzaleznienie jej wy-
dania od polozenia inwestycji na obszarze uzupelniania zabudowy oraz
okreslenie ram dla samych przesadzen podejmowanych w decyzji, takich
jak wysokos¢ i intensywnos¢ zabudowy, wskaznik minimalnej powierzchni
biologicznie czynne;j.

5. Wprowadzenie Rejestru Urbanistycznego prowadzonego w systemie telein-
formatycznym, bedacego Zrodtem danych i informacji przestrzennych z za-
kresu planowania i zagospodarowania przestrzennego. W rejestrze znajda
sie m.in. dokumenty powstajace w trakcie sporzadzania aktéw planistycznych,
raporty z konsultacji spolecznych, decyzje administracyjne zwigzane z pla-
nowaniem przestrzennym i rozstrzygniecia organéw nadzoru. Bedzie to nie-
odplatny, dostepny dla wszystkich zainteresowanych zintegrowany system
informacji.

6. Wprowadzenie nowego aktu planowania przestrzennego — zintegrowanego
planu inwestycyjnego (ZPI), bedacego forma planu miejscowego, rozwijajace-
go postanowienia ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszgcych. W ramach
wskazanego projektu ustawy z 2023 r. jest przewidywana zmiana przepisow tej
ustawy. Procedura uchwalenia ZPI bedzie przewidywa¢ duzg role inwestora i be-
dzie poprzedzona negocjacjami z wladzami gminy. Wzajemne zobowigzania
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gminy i inwestora zostang zagwarantowane w formie umowy. Rozwigzanie to be-

dzie dotyczy¢ réwniez innych inwestycji, nie tylko mieszkaniowych. Zintegro-

wany plan inwestycyjny stanie si¢ narzedziem dajagcym gminom duza swobode

w lokalizowaniu i realizacji inwestycji, z uwzglednieniem partycypacji spolecznej

i zasad fadu przestrzennego oraz umozliwi realizowanie inwestycji w ramach

partnerstwa publiczno-prywatnego.

Przyjmujac, ze opisane w pkt 1-6 projekty zmian legislacyjnych w sferze lokalne-
go planowania przestrzennego weszlyby w zycie, w pierwszej kolejno$ci nasuwaja
sie watpliwo$ci odnosénie do kwestii formulowania polityki przestrzennej przez
gmine. Majac na uwadze to, ze (jak wspomniano w podrozdziale 8.7) opracowanie
strategii rozwoju gminy (okreslajacej model SFP gminy oraz formutujacej ustale-
nia i rekomendacje w zakresie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzenne;
w gminie) jest fakultatywne, nalezy zauwazy¢, ze kwestia relacji miedzy lokalna
polityka przestrzenng a planami og6lnymi nie jest jasna, szczegélnie w przypadku,
gdy gmina nie bedzie opracowywala strategii rozwoju. Gmina, ktéra nie ma stra-
tegii, powinna by¢ zobligowana do sformutowania i uchwalenia lokalnej polityki
przestrzennej jako wiazacych ustalen do planu ogdlnego albo jako jego integralnej
czesci. Lokalna polityka przestrzenna musi by¢ réwniez spdjna z polityka prze-
strzenng wojewodztwa zawarta w wojewddzkiej strategii rozwoju. Ustawodawca,
chcac zachowac spojnos¢ systemoéw planowania rozwoju i ich holistyczny charak-
ter - w przypadku gmin rezygnujacych z opracowania zintegrowanych, lokalnych
strategii rozwoju — musi docelowo okresli¢, jaki powinien by¢ minimalny zakres
analiz i zakres przedmiotowy prac niezbednych dla opracowania planéw ogélnych.
Alternatywnym rozwigzaniem tego problemu moze by¢ wprowadzenie w ustawie
o samorzgdzie gminnym zmiany polegajacej na obowigzku opracowania strategii
rozwoju przez gminy’’. S to wazne wyzwania, przed ktérymi stang autorzy pro-
jektow aktow prawnych modyfikujacych system planowania przestrzennego.

W drugiej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze przygotowywana przez Rzad RP re-
forma systemu planowania przestrzennego dotyczy w zasadzie wylacznie szczebla

56 Przegtosowang 26 maja 2023 r. przez Sejm RP ustawg o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw wprowadzono suge-
rowang wyzej zmiane w ustawie o samorzgdzie gminnym, polegajaca na zobligowaniu
samorzadow gminnych do opracowania strategii rozwoju. Jesli wiec przedmioto-
wa zmiana przepisdw ostatecznie wejdzie w zycie, decyzja o opracowaniu strategii
gminy przestanie mieé charakter fakultatywny, a stanie sie obowiazkiem samorzadu
(od 1 stycznia 2026 r.). Oznacza to, ze gminy, ktére do tej pory nie miaty strategii, beda
zmuszone jg opracowac (bedzie to zatem dodatkowy obowigzek poza koniecznoscia
uchwalenia planu ogdlnego). Otwarta kwestia pozostaje pytanie, czy gminy, ktére juz
maja strategie, pomimo ze nie beda mie¢ obowiazku ich dostosowania do nowych
wymogdow prawych, w istocie rzeczy nie zostana do tego zmuszone, skoro, by uchwalié
plan ogdlny, beda potrzebne wytyczne kierunkowe, ktére powinny, w zamysle ustawo-
dawcy, znalez¢ sie wtasnie w strategii rozwoju [por. Wielaniczyk-Grzelak, Fres, 2022].
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lokalnego (gminnego) — co nalezy uznac za zdecydowanie niewystarczajacy zakres

usprawnien (zob. wyliczenie zmian w systemie planowania — pkt 1-6).

W nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pomi-
nieto od wielu lat postulowane zmiany i usprawnienia, jakie powinny by¢ wpro-
wadzone na poziomie planowania regionalnego, a takze krajowego. W tym kon-
tekscie krytycznie nalezy oceni¢ w szczegolnosci nastepujace kwestie:

1. Pozostawienie planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa w for-
mie indykatywnego dokumentu o charakterze informacyjno-konceptualnym,
ktorego ustalenia maja w praktyce marginalne znaczenie dla porzadkowania
zagospodarowania przestrzennego na poziomie regionalnym, w szczegélnosci
w kontekscie ochrony débr publicznych / débr wspdlnych. W zwigzku z tym na-
lezy postulowa¢ koniecznos¢ wprowadzenia warstwy wiazacych ustalen planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa wzgledem planéw wykonywa-
nych na poziomie lokalnym w odniesieniu do ochrony intereséw wspoélnotowych
zwigzanych badz to z ustalaniem lokalizacji strategicznie waznych inwestycji celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, badz tez z wprowadzaniem ograni-
czen w zagospodarowaniu terendéw, wynikajacych z potrzeby ochrony waloréw
przyrodniczych, krajobrazowych czy kulturowych na okreslonych obszarach.
Wskazania w tej materii powinny wynika¢ np. z audytu krajobrazowego lub
innych przestanek rozpoznanych podczas prac studialno-analitycznych prowa-
dzonych przez stuzby planistyczne wojewodztwa.

2. Brak w systemie planowania wojewodzkiego mozliwo$ci uchwalania regio-
nalnych standardow zagospodarowania przestrzennego (standardéw urbani-
stycznych i ruralistycznych), przy pomocy ktérych samorzady regionalne mo-
glyby okreséla¢ obowigzujace na terenie wojewodztwa wskazniki/parametry
ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terendw dla obszaréw okreslonego
rodzaju, np. cennych przyrodniczo, krajobrazowo, kulturowo stref podmiejskich,
terendw zalewowych, gorskich, dolin rzecznych itp. Standardy te funkcjonowa-
tyby jako powszechnie obowigzujace przepisy wojewddzkie i/lub bytyby wiazace
przy opracowywaniu planéw lokalnych (planéw ogélnych, planéw miejscowych),
wplywajac na ksztaltowanie zagospodarowania przestrzennego na poziomie
gminy.

3. Brak w systemie planowania krajowego analogicznej do powyzszej mozliwo-
$ci uchwalania ogélnokrajowych standardéw zagospodarowania przestrzen-
nego (standardéw urbanistycznych i ruralistycznych), przy pomocy ktérych
rzad mogtby okresla¢ obowiazujace na terenie kraju wskazniki ksztaltowania
zabudowy dla terenéw okreslonego typu, np. cennych przyrodniczo, krajo-
brazowo, kulturowo stref podmiejskich, terenéw zalewowych, goérskich, dolin
rzecznych itp. Standardy te obowigzywalyby jako przepisy powszechne - ogél-
nokrajowe i/lub bytyby wiazace przy opracowywaniu planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewodztw.

4. Na poziomie planowania krajowego brakuje réwniez narzedzi wspierajacych pro-
wadzenie polityki przestrzennej, urbanistycznej i osadniczej, zwigzanych z moz-
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liwoscig reglamentacji praw do zabudowy miedzy réznymi regionami oraz
najwigkszymi osrodkami miejskimi i ich obszarami funkcjonalnymi, z czym
wigzalaby si¢ mozliwo$¢ bilansowania popytu i podazy na tereny budowlane
na poziomie kraju, a nastepnie alokacja (transferu) praw do urbanizacji dla po-
szczegblnych regionow i/lub osrodkéw osadniczych badz miejskich obszaréw
funkcjonalnych.

5. Brakjednoznacznych, formalnych podstaw do prowadzenia polityki przestrzen-
nego zagospodarowania kraju, rozumianej nie jako sektorowa polityka publicz-
na, lecz jako polityka horyzontalna stanowigca integralng sktadowa ogélnej poli-
tyki rozwoju panstwa, a tym samym determinujaca dtugo- oraz sredniookresowa
wizje i strategie rozwoju kraju (brak w systemie planowania przestrzennego i pla-
nowania rozwoju dokumentu bedacego wyrazem/zapisem takiej polityki).

* Ok Xt

Przytoczone i oméwione fragmenty wybranych dokumentéw panstwowych
(podrozdziaty 8.3-8.6) oraz przepiséw ustawowych (podrozdziaty 8.1-8.2, 8.7-8.8)
ilustrujg inicjatywy rzagdowe ukierunkowane na reforme polityki rozwoju i syste-
mu zarzgdzania krajem; wskazuja one jednoznacznie, ze jako$¢ zagospodarowania
przestrzennego oraz niska sprawno$¢ instytucji zarzadzajacych tg sferg stanowia
obecnie istotng bariere rozwoju. Uzasadnia to potrzebe prowadzenia prac koncep-
cyjnych nad systemem planowania zintegrowanego w celu zblizenia polskich roz-
wigzan do kierunku, w jakim ewoluuje planowanie europejskie.
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Rozdziat9

Zatozenia ogolne zmian
rekomendowanych do wprowadzenia
w systemie planowania rozwoju

i planowania przestrzennego

W zwigzku z powszechnie znanymi ulomnosciami obowigzujacego w Polsce sys-
temu planowania rozwoju i planowania przestrzennego regulowanego ustawami
ustrojowymi, proceduralnymi i aktami prawa materialnego™ postuluje si¢ wpro-
wadzenie nowych rozwigzan instytucjonalnych, formalnych (na drodze prawnej),
nieformalnych i organizacyjnych w przedmiotowym zakresie. Rozwigzania te po-

legalby przede wszystkim na [Markowski, Drzazga, 2015, s. 21]:

* integracji planowania ogdlnego, spoleczno-gospodarczego z planowaniem
przestrzennym, a takze z planowaniem specjalistycznym (np. infrastruk-
turalnym, komunikacyjnym, ochrony §rodowiska itp.) w celu stworzenia
spojnego systemu planowania rozwoju lokalnego i ponadlokalnego (re-

gionalnego i krajowego);

57 Do utomnosci tych mozna zaliczyé w szczegdlnosci:

= brak ustawowej ochrony débr publicznych w planowaniu oraz czytelnego zdefinio-

wania kategorii intereséw publicznych,

= brak mechanizmu harmonizowania celéw rozwoju rozpatrywanych w ujeciu lokal-

nym - regionu - kraju,
= brak mechanizmédw rozstrzygania konfliktéw przestrzennych,

= brak integracji planowania spoteczno-gospodarczego, przestrzennego

i specjalistycznego,

= uchwalenie ustaw szczegdtowych, specjalnych, regulujacych kwestie przestrzenne

w sposdb pozasystemowy,

= utomnos$é decyzji WZiZT i brak powszechnego instrumentu ochrony terenéw przed

niekontrolowana urbanizacja,

= brak skutecznosci planowania wielkoprzestrzennego (regionalnego i krajowego),

= brak publicznych stuzb planowania w wielu JST i niski status kompetencji

istniejacych,
= brakinstrumentéw do przeciwdziatania spekulacji gruntami.
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» wprowadzeniu wigzacych ustalen dla podmiotéw planowania publicznego
powstajacych w subsydiarnym procesie planistycznym na poziomie ponad-
lokalnym (wojew6dzkim i krajowym) i warunkéw ich egzekwowania;

* uwzglednieniu w systemie planowania zmiennych w czasie powigzan
funkcjonalno-przestrzennych w prowadzonej dzialalnosci gospodarcze;j
i spolecznej przekraczajacej granice administracyjnych podzialéw poprzez
wprowadzenie instrument6w realizujacych cele wynikajace z ponadgmin-
nego podejscia funkcjonalnego (kwestia ta wymaga szczegétowego prze-
myslenia);

= wprowadzeniu na obszarach gmin powszechnie obowiazujacych zasad
urbanistycznych - przepiséw prawa miejscowego (zmienianych w trybie
planowania rozwoju), a wynikajacych z aktualnej ewidencji sposobdw za-
gospodarowania i uzytkowania terenéw oraz uchwalonych planéw miejsco-
wych regulujacych sposoby zabudowy i zagospodarowania terenu.

Istota proponowanego systemu planowania zintegrowanego jest znaczace
usprawnienie skutecznosci planowania wielkoprzestrzennego (wojewodzkiego
ikrajowego), a takze wzmocnienie niezalezno$ci stuzb publicznych planowania
w ochronie interesu ogolnospolecznego w szczegolnosci na poziomie lokalnym
(gmina).

Opracowywane dotychczas na podstawach formalnych rodzaje dokumentéw
z zakresu planowania przestrzennego, tj.: studium uwarunkowan i kierunkoéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy, miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego / miejscowy plan rewitalizacji, plan zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa (oraz plan zagospodarowania przestrzennego obszaru metropolital-
nego / plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru funkcjonalnego
osrodka wojewddzkiego - oba uchylone), ramowe studium uwarunkowan i kie-
runkoéw zagospodarowania przestrzennego zwigzku metropolitalnego (uchylone),
a takze (uchylona w 2020 r.) koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju,
wraz z opracowanymi na podstawie innych przestanek formalno-prawnych strate-
giami rozwoju (odpowiednio dla gminy, wojewddztwa, kraju), zostatyby zastgpione
nowymi typami powigzanych ze sobg dokumentéw strategicznych i operacyjnych.
W przedstawionej propozycji szczegdlny nacisk polozono na zagadnienia dotycza-
ce poprawy funkcjonowania gospodarki przestrzennej w celu zapewnienia spéjno-
$ci rozwoju w wymiarze terytorialnym przez stanowienie przepiséw prawa miej-
scowego jako finalnego rezultatu proceséw planowania przestrzennego - bedacego
jednym z podstawowych sposobéw interwencji w utomne rynki nieruchomosci
[Markowski, Drzazga, 2015, s. 21-22].

W $wietle przedlozonych i oméwionych dalej rozwiazan planowanie przestrzen-
ne staje siec immanentng czgscig planowania zintegrowanego. To (strategiczny) plan
zintegrowany gminy bedzie wskazywal potencjalne kierunki zmian w przezna-
czeniu terenu, w subsydiarnym procesie wspoétzaleznego planowania krajowego
i wojewddzkiego, oraz gdzie i w jakim miejscu przestrzeni beda wykonane plany
miejscowe, gdzie bedg obowigzywaly lokalne (dla okreslonych obszaréw) przepisy
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urbanistyczne, a gdzie beda niezbedne bardziej szczegétowe projekty urbanistycz-
ne. Niezaleznie, jak je nazwiemy: czy planem miejscowym, czy lokalnymi przepisa-
mi urbanistycznymi, beda one powstawaly w okreslonym ustawowo trybie (i prak-
seologicznym procesie planistycznym)™ [Markowski, Drzazga, 2015, s. 22].

W wyniku zintegrowanego procesu planowania powinny powstawa¢, obok
dokumentéw operacyjnych dotyczacych wsparcia projektow z zakresu sfery go-
spodarczej i spolecznej oraz bezposrednio realizowanych projektéw publicznych,
wskazania dla systemowych zmian w sferze regulacyjnej i parametrach ekono-
micznych oddziatujacych na procesy rynkowej alokacji zasobow, w tym decyzji
lokalizacyjnych. Czegscig tak rozumianego systemu beda dokumenty zestawiajace
wigzace ustalenia dla réznych pozioméw samorzadu terytorialnego oraz przestan-
ki do tworzenia lokalnych przepiséw regulujacych sfere lokalizacji (standaryzacji)
aktywnosci gospodarczej i w zakresie rozmieszczenia urzadzen i obiektow stuza-
cych zaspokojeniu ustug bytowych i ochrony wartosci wysoko cennych, w tym sro-
dowiska przyrodniczego. Trzeba wyraznie podkresli¢, ze szeroko rozumiana sfera
gospodarki przestrzennej jest de facto najlepszym posrednim sposobem sterowania
rozwojem w gospodarce o rynkowej orientacji [Markowski, Drzazga, 2015, s. 22].

W rozdziale 10 niniejszej monografii scharakteryzowano strategiczne i planis-
tyczne dokumenty, a takze inne wyspecjalizowane instrumenty gospodarki przes-
trzennej, ktore zdaniem autoréw powinny sktadac sie na zintegrowany system pla-
nowania i zarzadzania rozwojem w Polsce.

58 Uchwalanie lokalnych przepiséw moze nastepowad w tzw. petnej problematyce (pet-
nym zakresie) lub w trybie uproszczonym. Decydujg o tym ustalenia zawarte w zinte-
growane;j strategii (planie) rozwoju gminy.






Rozdziat 10

Charakterystyka opracowan
planistycznych rekomendowanych

do wprowadzenia w systemie
zintegrowanego zarzadzania rozwojem

10.1. Poziom lokalny planowania - gmina

Na system zintegrowanego planowania rozwoju w skali lokalnej - miejscowej
(w gminie) sktadalyby si¢ trzy rodzaje (grupy) opracowan planistycznych scharak-
teryzowane ponizej (uktad i wzajemne powigzania omawianych dokumentéw zilu-
strowano narys. 6).

I. Zintegrowana strategia rozwoju gminy - ZSRG (integrated strategy of local com-

munity development). Tworzony obligatoryjnie dokument strategiczny, okre-
$lajacy cele i kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego da-
nej JST zgodnie z paradygmatem sustensywnego rozwoju. W ZSRG uwzglednia
sie wspolzaleznosci spoleczne, gospodarcze i przestrzenno-srodowiskowe uwa-
runkowania i kierunki rozwoju, a takze okresla terytorialny wymiar proceséw
rozwoju (tj. zréznicowanie zasiegu zjawisk problemowych i oddzialywania ob-
szaréw funkcjonalnych) oraz uwarunkowania zwigzane z zagospodarowaniem
przestrzennym i cechami §rodowiska przyrodniczego. Zintegrowany plan (stra-
tegia) rozwoju gminy zastepuje dotychczasowa opracowywang fakultatywnie lo-
kalng strategi¢ rozwoju i obligatoryjne na mocy ustawy studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Zintegrowana strategia
rozwoju nie rodzi skutkéw prawnych i finansowych do czasu, kiedy nie zostang
uchwalone zmiany przeznaczenia terenu i przepisy lokalne (plany normatywne
/ mapy uzytkowania gruntéw) regulujace dzialalnos¢ inwestycyjna. W zwigzku
z tym dokument ten powinien okresla¢ (w sposob ogdlny) pozadang struktu-
re zagospodarowania przestrzennego gminy’ , wskazujac na uwarunkowania

59 Ujecie przestrzenne zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju gminy oznaczatoby,
ze akt ten taczytby ze soba tresci, ktore do tej pory byty zawarte w strategii rozwoju
gminy oraz studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
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i kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, w nawigzaniu do przewi-
dywanych celow i kierunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz zidentyfi-
kowanych potrzeb w zakresie ochrony/zachowania okreslonych waloréw przy-
rodniczych, kulturowych, krajobrazowych oraz przestrzennych znajdujacych
si¢ na terenie gminy. Kierunki rozwoju i adekwatne zasady zagospodarowania
przestrzennego lokalnej JST okreslone w zintegrowanej strategii gminy powin-
ny wiaza¢ ze sobg cele wynikajace ze wspoétzaleznych relacji spoleczno-gospo-
darczych i przestrzennych. Dokument ten, o charakterze aktu wewnetrznego
zobowigzania kierownictwa (przyjmowany uchwala rady gminy), zawieralby
tez strategie okreslajaca sposoby realizacji celéw i bytby podstawg opracowania
planéw (programéw operacyjnych). Programy operacyjne stuzylyby rozwigzy-
waniu okreslonych probleméw rozwojowych lub stymulowaniu dziatan spotecz-
no-gospodarczych (np. programy budowy infrastruktury technicznej, spolecznej
itp.), a takze opracowaniu planéw miejscowych, nowych przepiséw urbanistycz-
nych i szczegbélowych projektéw urbanistycznych zagospodarowania terenu, je-
zeli dotychczasowy sposob zagospodarowania terenu nie gwarantowalby reali-
zacji kierunkow i celéw rozwoju okreslonych w strategii [Markowski, Drzazga,

2015, s. 22-23].

Opracowanie zintegrowanej strategii rozwoju gminy, wraz z ogélnym planem
struktury zagospodarowania przestrzennego (plan kierunkowy) stanowigcym
jej integralng cze$¢, powinno uwzgledniac cele i kierunki rozwoju okreslone w pla-
nach/strategiach rozwoju opracowanych na poziomie regionalnym i krajowym,
w czesci, w ktorej dokumenty te majg charakter wigzacy dla planowania lokalnego
(zakres wiazacy opracowan strategicznych/planistycznych regionalnych i krajo-
wych wzgledem lokalnych wymaga odrebnego rozwazenia) [Markowski, Drzazga,
2015, s. 23].

Dokument zintegrowanej strategii skladalby si¢ z trzech podstawowych cze-
$ci: 1) diagnostyczno-prognostycznej, 2) kierunkowej, 3) operacyjnej. W czesci
diagnostyczno-prognostycznej znalaztaby si¢ analiza dotychczasowych proceséow
i problemoéw rozwoju oraz istniejacej sytuacji przestrzennej, a takze wskazanie ob-
serwowanych trendéw i zmian. Zasadnicza (najistotniejszg) czesciag dokumentu
bylaby czes¢ kierunkowa opisujaca przyszly (pozadany) stan proceséw rozwoju.
W czeéci operacyjnej bylyby wskazywane najwazniejsze instrumenty i narzedzia
wprowadzania zmian wynikajacych z celéw i kierunkdéw strategii. Perspektywa
czasowa strategii, dla ktérej formulowano by kierunki rozwoju, to ok. 15+ lat.

Forma techniczna opracowania zintegrowanej strategii rozwoju - dokument
powinien by¢ tworzony w formie tekstowej i graficznej (rysunek). Skala rysunku
powinna by¢ dostosowana do potrzeb. Na rysunkach powinno by¢ pokazane (sche-
matycznie) przestrzenne ujecie (zréznicowanie) wybranych kierunkéw rozwoju

gminy. Przed przystapieniem do opracowania zintegrowanej strategii rozwoju gminy
samorzad lokalny wykonywatby odpowiednie do potrzeb prace studialne i analityczne
z zakresu probleméw zagospodarowania przestrzennego danej JST.
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iadekwatnych do tego ogélnych zasad (wytycznych) zagospodarowania danej jed-
nostki terytorialne;j.

Rysunki zagospodarowania przestrzennego zawarte w strategii gminy powin-
ny mie¢ charakter kierunkowy, tzn., maja stuzy¢ jedynie do graficznej projekcji
wizji i przedstawienia koncepcji zagospodarowania przestrzennego gminy, a nie
szczegdtowego okreslenia sposobow zagospodarowania terenéw (ktére moga by¢
dopiero ustalone podczas kolejnych prac planistycznych - tj. przy formutowaniu
omawianych w dalszej czgsci monografii przepisow, projektow i planéw). Rysunki
w strategii powinny wiec mie¢ charakter schematycznego planu struktury za-
gospodarowania przestrzeni gminy. Innymi stowy rysunki zawarte w strategii
nie mogg by¢ traktowane jako ustalenia wiazace (w sensie prawnym) — nie maja
bowiem charakteru planéw uzytkowania gruntéw — nie moga by¢ wiec podsta-
w3 do ustalania zgodnosci dla dziatan inwestycyjnych prowadzonych na terenie
gminy.

Zakres przestrzenny opracowania strategii - cata gmina

Ponizej opisano strukture tresci i zakres merytoryczny zintegrowanej strategii
rozwoju gminy (ZSRG).
Zintegrowana strategia rozwoju gminy (ZSRG)

1. Diagnoza aktualnego stanu i proceséw rozwoju gminy w ujeciu funkcjonalno-
-przestrzennym; identyfikacja istniejacych zasobéw i waloréw, probleméw i za-
grozen rozwojowych oraz dotychczasowych trendéw rozwojowych; rekomendo-
wany zakres diagnozy:

a) polozenie geograficzne JST (korzysci, niekorzysci, mozliwo$ci wykorzysta-
nia);

b) zasoby naturalne oraz walory przyrodniczo-kulturowe:

= zasoby naturalne $rodowiska (gleby, wody, surowce mineralne — kopaliny
itp.) — ich wielko$¢, rozmieszczenie przestrzenne, jako$¢ i dostepnos¢ oraz
stan i sposoby dotychczasowego wykorzystywania (uzytkowania);

= system przyrodniczy gminy - przyroda ozywiona i nieozywiona (cenne ob-
szary i obiekty, ich walory i warto$¢ przyrodnicza); rozmieszczenie obszaréw
prawnie chronionych; stopien przeksztalcenia przyrody i zagrozenia antro-
pogeniczne; cigglo$¢ systemu przyrodniczego, potrzeby w zakresie ochrony
i odtwarzania poszczegolnych elementéw systemu przyrodniczego; znacze-
nie systemu przyrodniczego dla jakosci zycia (walory bytowe), budowy toz-
samosci miejsca, rozwoju rekreacji i turystyki oraz nauki;

» stan krajobrazu w gminie - typologia krajobrazéw i ich zagrozenia; stan/
stopien estetyki przestrzeni (nie tylko publicznej!) w gminie;

= walory kulturowe gminy i ich rozmieszczenie w przestrzeni: zabytkowe
obiekty i ukfady urbanistyczne oraz ruralistyczne, historyczne uktady osad-
nicze na terenie gminy jako czynnik ksztaltujacy tozsamo$¢ gminy oraz jako
jej potencjal rozwojowy (turystyka, rekreacja, osadnictwo);
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sytuacja demograficzna i problemy spoteczne:

struktura demograficzna gminy i dotychczasowe trendy wynikajace z przy-
rostu naturalnego w gminie i migracji; ewentualne problemy wynikajace
z migracji wewnetrznych - zaleznie od skali zjawiska;

wielko$¢ i jako$¢ zasobow mieszkaniowych w gminie oraz rozklad prze-
strzenny zabudowy mieszkaniowej réznego typu;

problemy spoleczne gminyiich przestrzenne rozmieszczenie — wykluczenia
i patologie spofeczne, bezpieczenstwo publiczne;

stan infrastruktury spofecznej w gminie (liczba, jakos$¢ i rozmieszczenie
przestrzenne obiektow: kultury, o$wiaty i edukacji, szkolnictwa wyzszego
i nauki, opieki zdrowotnej i pomocy spolecznej) - identyfikacja obszaréw
o réznym stopniu wyposazenia w infrastrukture spoleczng i potrzeb (defi-
cytéw/ barier rozwojowych) w tym zakresie;

d) gospodarka gminy:

e)

f)

wielko$¢ i struktura lokalnego rynku pracy; zatrudnienie i bezrobocie; prze-
strzenne rozmieszczenie skupisk miejsc pracy na terenie gminy;

struktura dzialalnosci gospodarczej w gminie - liczba, wielko$¢ i klasyfi-
kacja (typologia) podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza; prze-
strzenne rozmieszczenie réznych funkeji gospodarczych oraz terenéw za-
budowy: przemystowej, ustugowej (w tym logistycznej - centra logistyczne
i inne osrodki), terenéw rolniczych, a takze obiektéw rekreacyjno-wypo-
czynkowych;

systemy infrastruktury technicznej i komunikacyjnej:

stan systemow infrastruktury technicznej w gminie (elektroenergetyka,
zasieg sieci cieplnej i wykorzystanie indywidualnych Zrédet ciepfa, sie¢ ga-
zowa, wykorzystanie OZE, zaopatrzenie w wode, odprowadzenie $ciekdw,
zagospodarowanie odpadow, zasieg sieci telekomunikacyjnej, IT, w tym
dostepnos¢ szerokopasmowego Internetu) - identyfikacja obszaréw o réz-
nym stopniu wyposazenia w infrastrukture techniczna i potrzeb (deficytow)
w tym zakresie;

infrastruktura transportowa na terenie gminy i jej rozmieszczenie prze-
strzenne (drogowa, kolejowa, lotnicza, morska, wodna - srédladowa, rowe-
rowa, piesza); lokalizacja intermodalnych weztéw towarowych; identyfikacja
obszaréw o réznym stopniu wyposazenia w infrastrukture transportowa
ipotrzeb w tym zakresie;

organizacja transportu publicznego na terenie gminy (kolej, metro, tram-
waj, autobus, rower publiczny); lokalizacja weztéw przesiadkowych, w tym
multimodalnych - potrzeby i deficyty w zakresie transportu publicznego;
synteza diagnozy w ujeciu funkcjonalno-przestrzennym:

przestrzenne rozmieszczenie funkcji w gminie (np. mieszkalnictwo, prze-
myst, ustugi, rolnictwo, le$nictwo, tereny rekreacyjno-wypoczynkowe, ob-
szary chronione, obszary zajete przez infrastruktur¢ komunikacyjna i tech-
niczng oraz logistyczna);
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= uklad osadniczy na terenie gminy; obszary zabudowy zwartej i rozproszo-
nej; w przypadku miast ocena skali zjawisk sub- i dezurbanizacji i zagrozen
z tego wynikajacych oraz kosztow;

* jdentyfikacja obszaréw gminy wymagajacych: rewitalizacji (kompleksowej
odnowy struktury przestrzennej polaczonej z ozywieniem spoteczno-gospo-
darczym), rehabilitacji/rewaloryzacji (np. zabytki), modernizacji (np. prze-
strzenie publiczne, osiedla); renaturalizacji i rewaloryzacji przyrodniczej czy
rekultywacji terenéw (obszary zdegradowane, zdewastowane);

= obszary dotknigte zagrozeniami naturalnymi, takimi, jak: powodzie, podto-
pienia, susze, osuwiska mas ziemnych itp.;

g) sprawnos¢ instytucjonalna gminy:

* stan instytucji samorzagdowych - ocena stosowanych rozwigzan organiza-
cyjnychiproceduralnych z punktu widzenia zdolno$ci samorzadu lokalnego
do wspierania proceséw rozwoju; dostepno$¢ (przestrzenna, czasowa, cy-
frowa) organdéw i urzedéw administracji lokalnej dla ludnosci i podmiotéw
gospodarczych;

= wspdlpraca rozwojowa gminy z innymi JST, w szczegolno$ci w powiecie;

h) finanse publiczne gminy - zrédta dochodéw gminy i ich struktura, poziom
zadluzenia.

. Prognoza rozwoju gminy w trzech horyzontach czasowych (krétkim - do 5 lat,

$rednim - do 15 lat, dtugim - do 25 lat) — w szczegdlnosci nalezy uwzglednic¢
prognozowany wplyw czynnikéw demograficznych (przyrostu naturalnego, mi-
gracji zewnetrznych i wewnetrznych), proceséw globalizacji gospodarki (w tym
w wymiarze terytorialnym, tj. peryferyzacji i metropolizacji przestrzeni), poste-
pu technologicznego (np. zwigzanego z rozwojem technologii cyfrowych, sztucz-
nej inteligencji i automatyzacji), a takze skutkéw zmian klimatycznych na procesy
rozwoju oraz zagospodarowanie przestrzenne gminy; prognoza finansowa gmi-
ny (dochody i zadluzenie) - tylko w odniesieniu do okresu krotkiego.

Analiza SWOT w ukladzie klasycznym i zintegrowanym uwzgledniajaca tresci
wykonanej diagnozy i prognozy.

. Uwarunkowania rozwoju gminy - najistotniejsze, kluczowe dla rozwoju aktu-

alneiantycypowane czynniki zidentyfikowane w diagnozie i wynikajace z prze-
widywan prognozy, ktére powinny by¢ w szczegolnosci wziete pod uwage przy
okreslaniu kierunkéw rozwoju w dalszej czeéci strategii.

. Wizja rozwoju gminy w dfugim horyzoncie czasowym sformufowana przedmio-

towo, ze szczegdlnym podkreséleniem przysztego, pozadanego stanu zagospo-
darowania przestrzennego gminy, stanu srodowiska oraz stanu spofeczenstwa
. .6

i gospodarki®.

Formutujac strategie rozwoju gminy, zwykle po wykonaniu diagnozy, prognozy, ana-
lizy SWOT i okresleniu uwarunkowan, a przed przystapieniem do sformutowania wi-
zji, celow i kierunkdéw rozwoju, identyfikuje sie (a czasem definiuje) tzw. zasady roz-
woju, ktére mozna ogdlnie okresli¢ jako ,pozyteczne reguty praktyczne, wskazujace
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6. Misja wladz samorzadowych gminy/miasta wskazujaca na fundamentalne war-
tosci przyjmowane przez podmioty prowadzace polityke rozwoju; jako taka wy-
znacza zakres spolecznej odpowiedzialnosci instytucji publicznych i podmiotow
polityki.

7. Wybdr celow rozwoju gminy, ich hierarchizacja, wskazanie priorytetéw. Cele
sformutowane w postaci schematu ,,drzewa” lub przy uzyciu innego schematu
logicznego (wskazanie celéw: nadrzednego, gtéwnego, strategicznych, operacyj-
nych/szczegdtowych, zadan/projektow).

8. Kierunki rozwoju gminy przedstawione w ukladzie funkcjonalno-przestrzen-
nym (rysunki, plansze, schematy) powinny stanowi¢ swoista konkretyzacje ce-
16w (stopien szczegdtowosci dostosowany do skali terytorialnej); ich okreslenie
powinno polega¢ na:

a) wskazaniu przyszlych, pozadanych kierunkéw rozwoju gminy - funkcji, ja-
kie maja by¢ rozwijane na obszarze gminy;

b) powiazaniu przewidywanych, przysztych funkcji rozwojowych gminy z jej
strukturg przestrzenna, ze wskazaniem jej zmian/przeksztalcen, jakie beda

rozwigzania wtasciwe dla wiekszosci przypadkéw lub w typowych warunkach” [Zy-
licz, 1996]. Zasady rozwoju brane pod uwage w procesie opracowywania dokumen-
téw strategicznych (czy tez planistycznych) dla jednostek terytorialnych maja zwykle
charakter ustrojowy, tj. wynikaja z faktu funkcjonowania podmiotéw opracowujgcych
strategie (samorzady terytorialne) w okreslonym rezimie prawnoustrojowym. Zasady
rozwoju moga ponadto (powinny) by¢ formutowane na podstawie przestanek nauko-
wych - tj. obiektywnej wiedzy, np. odnosnie do skutecznosci (lub jej braku) stosowania
okreslonych rozwigzan problemdéw napotykanych w rzeczywistosci czy obiektywnej
natury jakich$ proceséw spotecznych, gospodarczych, przestrzennych lub zjawisk
przyrodniczych. Niekiedy wreszcie zasady rozwoju moga by¢ oparte na przestankach
natury ideologicznej. Przyktadami zasad ustrojowych, ktére musza/powinny by¢ brane
pod uwage w procesie opracowywania strategii rozwoju, sg nastepujace zasady: zréw-
nowazonego rozwoju, praworzadnos$ci, demokratyzacji, decentralizacji, regionalizacji,
samorzadnosci, subsydiarnosci, partycypacji w rzadzeniu i uspotecznienia zarzadza-
nia. Tego typu zasad zazwyczaj nie opisuje/nie przywotuje sie w tresci dokumentéw
strategicznych, traktujac je jako oczywiste (bo wynikajace z Konstytucji RP i ustaw).
Czasami natomiast mozna odwotac sie do innych, bardziej specyficznych zasad wy-
nikajacych ze wspomnianych przestanek naukowych - np. aktualna wiedza wskazuje
na zasadnos$¢ stosowania w zarzadzaniu podejscia zintegrowanego, nakierowanego
na wspieranie wykorzystywania rozproszonych, endogenicznych potencjatéw rozwo-
jowych na okres$lonych obszarach w celu wzmocnienia ich kapitatu terytorialnego.
Majac to na uwadze, mozna umiesci¢ w tresci dokumentu strategii dodatkowy punkt
(niewymieniony wyzej) pod hastem ,,zasady rozwoju” czy tez ,idea strategii” / ,isto-
ta proceséw rozwoju”, w ktérym znalaztby sie np. opis istoty (koncepcji) zarzadzania
zintegrowanego nakierowanego na wzmacnianie kapitatu terytorialnego w obszarach
funkcjonalnych.
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niezbedne dla zrealizowania/wdrozenia przewidywanych kierunkéw roz-
woju (w tym ze wskazaniem zmian w infrastrukturze technicznej i komu-
nikacyjnej);

¢) wskazaniu dzialan (w formie interwencji publicznej), jakie powinny by¢
podejmowane w celu rozwigzywania probleméw i zagrozen rozwojowych
w sferze:

= spolecznej - zaspokajanie potrzeb spotecznych, przeciwdziatanie wyklucze-
niu i wlaczenie grup wykluczonych; ograniczanie zjawisk patologicznych;

= gospodarczej - pobudzanie rozwoju rynku pracy oraz tworzenie warunkéow
do rozwoju przedsigbiorczosci;

= S$rodowiskowej — ochrony zasobéw naturalnych bedacych bazg rozwoju go-
spodarczego i zapewniajacych dogodne warunki bytowe zycia dla ludnosci;

d) wskazaniu na terenie gminy obszaréw, w stosunku do ktérych jest planowane
podjecie dziatan interwencyjnych zmierzajacych do rozwigzania problemoéw
izagrozen rozwojowych (w sferze spolecznej, gospodarczej, srodowiskowe;j),
w tym polegajacych na budowie/rozbudowie i modernizacji infrastruktury
technicznej, spolecznej, komunikacyjnej oraz biekitno-zielonej;

e) wskazaniu potozenia obszaréw i rozmieszczenia obiektow (waloréow, zaso-
bdéw) na terenie gminy, wymagajacych ochrony konserwatorskiej (zacho-
wawczej) ze wzgledow przyrodniczych, krajobrazowych i kulturowych;

9. Okreslenie terytorialnego wymiaru strategicznych celow i kierunkéw rozwoju
gminy, na co powinny sie sktada¢ nastepujace elementy:

a) opracowanie modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej (SFP) gminy/
miasta — w ujeciu kartograficznym wraz z opisem;

b) sformulowanie ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowa-
dzenia polityki przestrzennej w gminie/miescie;

¢) wyznaczenie obszarow strategicznej interwencji (OSI).

10. System realizacji (wdrazania) strategii rozwoju, na ktéry powinny sie sktada¢
nastepujace elementy:

a) instrumentarium strategii gminnej/miejskiej, ktére powinno zawierac:

* wykaz (liste z opisem) programow operacyjnych i projektow wdrozenio-
wych (w tym projektéw zintegrowanych) oraz zadan, jakie majg by¢ realizo-
wane (lub s rekomendowane do realizacji) na obszarze gminy wraz z okre-
$leniem zasiegu przestrzennego programéw operacyjnych oraz projektow
izadan - jezeli jest to zasadne;

* wskazanie innych (pozaplanistycznych) mozliwych do zastosowania instru-
mentow stuzgcych/niezbednych do realizacji strategii (np. uchwaly prawa
miejscowego, zarzadzenia, decyzje administracyjne itp.);

* wskazanie mechanizmdw i instrumentdw niezbednych do opracowania oraz
srodkow finansowych koniecznych do pozyskania w celu realizacji strategii;

* wskazanie podmiotéw odpowiedzialnych za realizacj¢/wdrazanie strategii.

b) harmonogram realizacji dzialan powigzany ze zrédtami finansowania
przedsiewziec i projektow oraz z podmiotami wdrazajacymi strategie;
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c) system monitorowania i oceny efektow wdrazania strategii, zawierajacy
zestawienie kryteriow i wskaznikéw stuzacych ocenie, a takze wskazanie
podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie procedur monitoringu i oce-
ny; na ewaluacje strategii powinny sie sklada¢ oceny typu ex ante, mid-term
oraz ex post.

Elementem zintegrowanej strategii rozwoju gminy powinna by¢ polityka roz-
woju przestrzennego gminy. Od strony formalnej - tj. jako dokument - bylaby
opracowywana i uchwalana réwnolegle ze strategia gminy, jednakze jako odreb-
ny (w tresci), cho¢ komplementarny do strategii, dokument planistyczny, ktéry
mogtby (stosownie do potrzeb wynikajacych ze zmieniajacych si¢ uwarunkowan
rozwojowych) podlega¢ czestszej aktualizacji niz zintegrowana strategia. Przyjecie
takiego rozwigzania zapewniloby mozliwoé¢ aktualizowania kierunkéw rozwoju
przestrzennego gminy bez koniecznosci dokonywania pracochtonnej aktualizacji
tredci calej zintegrowanej strategii rozwoju [por. Drzazga, 2018, s. 434].

Przewiduje sig, ze w zakresie tresci polityki rozwoju przestrzennego gminy po-
winny znalez¢ si¢ ogdlny (kierunkowy) plan struktury zagospodarowania prze-
strzennego gminy oraz ustalenia co do tworzenia przepiséw prawa miejscowego
w zakresie sposobow zabudowy terenéw i zagospodarowania gruntéw.

Ponizej opisano strukture tresci i zakres merytoryczny polityki rozwoju prze-
strzennego gminy (PRPG) w odniesieniu do czesci kierunkowej (konceptualnej)
dokumentu.

Polityka rozwoju przestrzennego gminy (PRPG)

1. Ogdlny plan struktury zagospodarowania przestrzennego gminy, stuzacy
okresleniu przyszlej struktury zagospodarowania przestrzennego (oprocz tekstu
powinna si¢ na niego sklada¢ plansza - rysunek pn. ,,Kierunki zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy”), z wyraznym wskazaniem obszaréw réznych typow,
w szczegolnosci, takich jak:

a) obszary wymagajace bezwzglednej ochrony/konserwacji czy tez bezwzgled-
nego utrzymania (zachowania) istniejacego stanu ze wzgledéw przyrodni-
czych, kulturowych i krajobrazowych;

b) obszary wymagajace przywrdcenia (odtworzenia) zdegradowanego stanu
wczesniejszego (tu np.: obszary rehabilitacji/rewaloryzacji historycznej/za-
bytkowej zabudowy, obszary renaturyzacji, rewaloryzacji przyrodniczej);

c) obszary wymagajace modernizacji, unowocze$nienia, w tym dzialan rewita-
lizacyjnych zwigzanych z wprowadzaniem nowych funkgji, ale bez koniecz-
nosci wprowadzania zasadniczych zmian struktury przestrzennej;

d) obszary wymagajace zasadniczych zmian struktury przestrzennej, zwigza-
nych z wprowadzaniem nowych funkcji — w tym dzialania rewitalizacyjne;

e) obszary wymagajace rekultywacji terenéw uprzednio zdegradowanych
i nadania im nowych funkgji;

f) nowe tereny inwestycyjne wynikajace z planu wprowadzenia zabudowy
na terenach dotychczas niezabudowanych;
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obszary potencjalnych konfliktéw przestrzennych wynikajacych z kolizji
funkcji - wymagajace interwencji;

2. Instrumentarium polityki rozwoju przestrzennego gminy:

II.

61

a)

b)

o)

d)

wskazanie obszaréw, na ktérych przewiduje si¢ utrzymanie dotychczasowe-
go stanu zagospodarowania przestrzennego, tj. terenéw, na ktoérych sposéb
zagospodarowania i zabudowy terendéw bedzie wynikat z LWUT (nie prze-
widuje sie potrzeby wprowadzania zmian w sposobie uzytkowania gruntéw);
wskazanie obszaréw w gminie, dla ktérych przewiduje si¢ wprowadzanie
zmian w sposobie dotychczasowego uzytkowania terenow (LWUT) w trybie
obszarowych przepiséw urbanistycznych;

wskazanie obszaréw w gminie, dla ktérych przewiduje si¢ wprowadzanie
zmian w sposobie dotychczasowego uzytkowania terenéw (LWUT) w trybie
projektéw urbanistycznych (tryb ,,negocjacyjny”); w strategii zostang okre-
$lone ramy/reguty/warunki/kryteria negocjacji projektéw urbanistycznych
(moga by¢ odrebne dla réznych terenéw w gminie, np. co do stopnia restryk-
cyjnosci lub szczegélowosci — w zaleznosci od potrzeb);

wskazanie obszaréw w gminie, dla ktérych przewiduje si¢ wprowadzanie
zmian w sposobie dotychczasowego uzytkowania terenéw (LWUT) w trybie
miejscowego planu uzytkowania i zagospodarowania terenu, w podziale
na plany:

opracowywane w pelnej problematyce,

opracowywane w formie uproszczonej,

rewitalizacyjne,

konserwatorskie.

Lokalne warunki uzytkowania terenéw - LWUT® (local land use regulations).
Opracowywany obligatoryjnie, w formie tekstowej i rysunkowej (mapa uzytko-
wania gruntéw), zbiér regulacji - przepiséw prawa miejscowego o charakterze
wigzacym wszystkie podmioty (publiczne, prywatne, spoteczne). Musi obowia-
zywac zasada, ze o formach uzytkowania i procesach inwestycji decyduje po-
wszechny system ewidencji gruntéw, w ktérym musi by¢ zarejestrowane aktualne

UWAGA: wczesniej proponowana nazwa tego opracowania planistycznego (tj. lokalne
zasady uzytkowania gruntéw - LZUG) zostata zastapiona obecng - lokalne warunki
uzytkowania terenéw (LWUT). Jednakze mozna zaproponowac jeszcze inne (alterna-
tywne) nazwy dla tego typu dokumentu (kwestia do rozwazenia):

lokalne reguty uzytkowania terendéw,

lokalne warunki zabudowy i zagospodarowania terenéw,
lokalne warunki zabudowy i uzytkowania terenéw,

lokalne warunki uzytkowania i zagospodarowania terenéw,
lokalne sposoby uzytkowania terendw,

lokalny plan uzytkowania terendw,

lokalny plan regulacyjny uzytkowania terendw.
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przeznaczenie terenu®. W rezultacie kataster gruntéw — wraz z mapa uzytko-
wania terenow, dla ktérego podstawg wykonania powinna by¢ inwentaryzacja
aktualnego stanu zagospodarowania gruntéw - staje si¢ powszechnie obowig-
zujacym przepisem regulujacym sposoby uzytkowania terenéw. Do kazdego
gruntu (nieruchomosci gruntowej) musza by¢ przypisane powszechnie® obo-
wigzujace warunki zabudowy i zagospodarowania terenéw (zasady) regulujace
dziatalno$¢ inwestycyjna (tj. budowlana, zwigzang z uzytkowaniem gruntéw),
ktora nie narusza istotnie intereséw strony trzeciej. Wszystkie aktywnosci na-
ruszajace interesy sasiadéw oraz wprowadzenie innych form uzytkowania niz
dotychczasowa musi nastepowaé w drodze zmiany funkeji terenu poprzez okre-
$lenie podstawowych parametréw (standardéw urbanistycznych) w projektowa-
niu urbanistycznym, o ktérej to zmianie zdecydowano w zintegrowanej strategii
rozwoju gminy. W koncepciji tej istotng role ma do odegrania powszechny kata-
ster gruntéw oraz tzw. dyrektywa INSPIRE [Dyrektywa, 2007], ktdra jest podsta-
wa do uporzadkowania ewidencji zasad gospodarowania przestrzenig. Uznanie
ewidencji gruntéw i katastru z krajowym prawem do kontynuacji uzytkowania
uczyni debate o swobodzie budowlanej bezcelowa, gdyz zrodzi si¢ interpretacja,
ze kazdy ma prawo do uzytkowania terenu, ktorego jest wlascicielem zgodnie
z zewidencjonowanym przeznaczeniem. Intencja wprowadzenia tych przepi-
séw do systemu planowania na poziomie lokalnym jest przyjecie powszechnie
obowiazujacej zasady - regulacji, ze przestrzen moze by¢ uzytkowana/zagospo-
darowywana zgodnie z dotychczasowym sposobem [por. Markowski, Drzazga,
2015, 5. 24].

Forma techniczna opracowania lokalnych warunkéw uzytkowania terenow.

»Lokalne warunki” powinny by¢ wykonywane w formie tekstowej i graficznej
(rysunek). Skala rysunku bedzie ustalana doraznie - stosownie do potrzeb, i po-
winna si¢ miesci¢ w przedziale od 1:500 do 1:20 000). Rysunek LWUT powinien
zostaé opracowany $ciéle na podstawie map katastralnych / map ewidencyjnych

62

63

UWAGA: powszechna ewidencja gruntéw (jako zbiér danych o terenie) nie jest idealna
- jest wadliwa, niekompletna, moze wiec powstaé problem z opracowaniem LWUT,
tzn., w celu opracowania tego zbioru regulacji moze by¢ konieczne wykonanie aktu-
alizacji ewidencji na podstawie rozpoznania terenowego faktycznych sposobdéw uzyt-
kowania gruntéw, co bedzie wymagato znacznych naktadéw organizacyjnych.

W tym konkretnym zdaniu (konteks$cie) sformutowanie ,,powszechnie obowiazujace
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu” zostato uzyte w znaczeniu ,,obowia-
zujace kazdego w granicach danego obszaru”. Warunki te nie sg ,,powszechne” (tak
jak np. przypisy Konstytucji RP czy innej ustawy) - w rozumieniu ,powszechny”, czyli
obowiagzujacy na terenie catego kraju czy catej jednostki terytorialnej (gminy, regionu).
Te warunki sa specyficzne dla danego miejsca (,miejscowe”) - wynikaja ze specyfi-
ki miejsca, z tego, jak jest dotychczasowo zagospodarowany dany teren, dla ktérego
okreslono te warunki, biorgc pod uwage jego specyfike.
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gruntow®’. Szczegdlowosé przepiséw LWUT powinna odnosi¢ sie do poszczegol-
nych dzialek geodezyjnych, tj. okresla¢ dla nich wskazniki i parametry zabudowy
na podstawie danych z katastru. Stopien szczegdtowosci obowigzujacych ustalen,
zawartych w LWUT, powinien by¢ jednolity dla catej gminy®. Zaréwno tekst, jak
i rysunki beda okresla¢ w sposob formalno-prawny, tj. wiazacy, sposoby zago-
spodarowania przestrzennego danego terenu (dopuszczalnego uzytkowania
gruntow).

Podstawowa ideg stojaca za opracowaniem lokalnych warunkéw uzytkowa-
nia terendw jest zasada kontynuacji - utrzymania dotychczasowego sposobu
uzytkowania gruntow i zagospodarowania terenu (przyznanie/okreslenie praw
do zabudowy na podstawie warunkéw zastanych). Lokalne warunki uzytkowania
terendw moga jednak by¢ zmieniane i powinno to nastepowa¢ wyltacznie w trybie
uchwaly rady gminy (tj. prawa lokalnego/miejscowego). Przewiduje sie trojakie
mozliwosci wprowadzania zmian w sposobie uzytkowania gruntéw i zagospoda-
rowania terenéw na obszarze gminy (tryby zmiany LWUT) - zmiany w uzytko-
waniu terenu moga by¢ wprowadzone jedynie za posrednictwem szczegdtowego
miejscowego planu zagospodarowania terenu, projektu urbanistycznego (wymaga-
ne jest wowczas opracowanie tego planu) lub w trybie postepowania o stanowieniu
przepiséw miejscowych (aktéw planowania miejscowego, obszarowych przepiséw
urbanistycznych) regulujacych procesy urbanizacji (do rozwazenia propozycja
o stanowieniu przepiséw urbanistycznych wg autoréw projektu ustawy — Kodeks
urbanistyczno-budowlany®) [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 24].

Zakres przestrzenny opracowania LWUT - cata gmina.

UWAGA: opracowanie i wejscie w Zycie LWUT powinno nastapic¢ réwnoczes-
nie z opracowaniem i wej$ciem w Zycie odpowiedniej ZSRG.

64 Do rozwazenia pozostaje zagadnienie: czy w LWUT jest potrzebny rysunek aktualne-
go zagospodarowania terenu? Czy tez nie wystarczy sama mapa katastralna / mapa
ewidencji gruntdw w takiej postaci jak obecnie?

65 W gruncie rzeczy stopien szczegbtowosci tych ustalen bedzie de facto uzalezniony
od zakresu danych zawartych w katastrze/ ewidencji gruntéw - wynika to z idei LWUT,
aby rejestr ten opierat sie na istniejacych danych ewidencyjnych.

66 Kodeks urbanistyczno-budowlany byt projektem ustawy majacej kompleksowo (tzn.
w jednym akcie prawnym) uregulowad kwestie zwigzane z planowaniem przestrzen-
nym, projektowaniem urbanistycznym i realizacja inwestycji budowlanych, od skali
planowania krajowego, poprzez poziom regionalny, lokalny, az do procedury zabu-
dowy pojedynczej dziatki. Intensywne prace koncepcyjne nad Kodeksem i konsulta-
cje spoteczne jego projektu prowadzita administracja rzagdowa w latach 2014-2016.
W 2018 r. zaniechano tych dziatan [por.: Kodeks..., 2014; Satata-Kochanowski, 2016;
Sikora, 2018; Ustawa - Kodeks..., 2016].



148 System zintegrowanego planowania rozwoju w warunkach polskich

ITI. Akty wykonawcze zintegrowanej strategii rozwoju gminy. Do tej kategorii
dokumentéw planistycznych zaliczalyby si¢ nastepujace cztery rodzaje opra-
cowan: (a) programy operacyjne i projekty wdrozeniowe, (b) miejscowe plany
uzytkowania i zagospodarowania terenéw oraz (c) projekty urbanistyczne,
a takze (d) obszarowe przepisy urbanistyczne. Dokumenty te w proponowa-
nym systemie planowania lokalnego petnityby funkcje bezposrednich badz po-
$rednich instrumentéw — wdrazania zintegrowanej strategii rozwoju. Bylyby
opracowywane jako akty wykonawcze w celu okreslenia szczegétowego sposo-
bu ($ciezki) realizacji istotnych dla gminy przedsiewzie¢ rozwojowych okreslo-
nych w strategii badz tez w celu rozwigzania zidentyfikowanych w strategii pro-
blemoéw rozwojowych. Miatyby charakter aktow wewnetrznych zobowigzan
gminy do realizacji projektow (dzialan) w powiazaniu z wieloletnim planem
inwestycyjnym i analizg zrodel finansowania. Poszczegdlne rodzaje aktow wy-
konawczych scharakteryzowano ponizej [Markowski, Drzazga, 2015, s. 24-25].
Sa to:

a) Programy operacyjne - PO (operational programmes). Podstawowa prze-
stankg formalng do opracowywania programéw operacyjnych bylyby
odpowiednie zapisy zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju gminy.
Opracowania te, tak jak i strategia gminna, powinny mie¢ charakter zin-
tegrowany, tzn. uwzglednia¢ zalezno$ci i skutki interwencji publicznej
- wsparcie procesow rozwoju — w sferach: gospodarczej, spotecznej, przy-
rodniczej i przestrzennej. Typowym przykladem zastosowania programow
operacyjnych bytaby natomiast potrzeba realizacji przedsiewzig¢ (projek-
tow) zwigzanych z inwestycjami stuzagcymi wspieraniu proceséw rozwoju,
takimi jak: budowa i modernizacja drog, linii tramwajowych, kolejowych,
$ciezek rowerowych, budowa lub modernizacja infrastruktury technicznej
(np. elektroenergetycznej, gazowej, cieplnej, wodociagowej, kanalizacyjnej,
zwigzanej z zagospodarowaniem odpaddéw, retencjonowaniem wody, telein-
formatycznej itp.) oraz budowa lub modernizacja infrastruktury spolecznej
(np. budynkéw uzytecznosci publicznej — o$wiatowych, obiektow kultury,
stuzby zdrowia, pomocy spolecznej itp.). Innym potencjalnym zastosowa-
niem programéw operacyjnych byloby szeroko rozumiane wspieranie roz-
woju kapitatu ludzkiego i spolecznego poprzez realizacj¢ dziatan w zakre-
sie np. edukacji, o$wiaty, kultury, podnoszenia kompetencji zawodowych,
przeciwdziatania wykluczeniom, opieki zdrowotnej, ochrony débr kultury
materialnej [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 25].

Na podstawie programoéw operacyjnych gminy bytyby opracowywane projekty
wdrozeniowe - PW (implementation projects) zawierajace szczegoly (techniczne
i organizacyjne) stuzace realizacji poszczegolnych zadan (np. inwestycji publicz-
nych, przedsiewzie¢ spotecznych) wynikajacych z tresci programu.

Zakres przestrzenny opracowania programow operacyjnych (PO) i projektéw wdrozeniowych
(PW) - wybrane fragmenty gminy lub cata gmina (stosownie do potrzeb)
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Szczegdlny rodzaj programéw operacyjnych beda stanowi¢ plany miejscowe,
obszarowe przepisy urbanistyczne i projekty urbanistyczne dotyczace np. inwe-
stycji celu publicznego realizowanych przez gmine samodzielnie lub na zasadach
partnerskich, zwigzanych z kompleksowymi inwestycjami w zakresie realizacji in-
frastruktury, zabudowy, przebudowy/przeksztalcania, rewitalizacji/odnowy tere-
néw miejskich. Bedg one podstawg wprowadzania zmian w sposobie uzytkowania
gruntéw i zagospodarowania terendéw na obszarze gminy w trybie uchwaly (tryby
zmiany LWUT) [Markowski, Drzazga, 2015, s. 25].

Szczegdtowe tryby zmian LZUG scharakteryzowano w pktb, ¢, d.

b) Zmiana LIWUT poprzez uchwalenie obszarowych przepiséw urbanistycz-
nych OPU (urban/rural zoning regulations applicable to a given area). Tryb
ten bytby stosowany w sytuacjach, w ktérych zaistniataby konieczno$¢ ure-
gulowania sposobéw zabudowy i zagospodarowania okreslonych terenow
wskazanych w ZSRG, poprzez okreslenie szczegétowych, technicznych
parametréow zabudowy (takich jak wysoko$¢ obiektow, intensywno$¢ za-
budowy, szerokos¢ elewacji frontowych, sposéb ogrodzenia dziatki itp.),
jednakze bez konieczno$ci wprowadzania zmian w istniejacej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej i wtasnosciowej terenu (tzn. bez koniecznosci
reparcelacji dziatek, bez zmiany sieci drog, ulic itp.); ten tryb wprowadzania
zmian do LWUT mialby przede wszystkim stuzy¢ uregulowaniu parame-
tréw architektonicznych zabudowy w celu jej estetyzacji, poprawy standar-
déw technicznych, standardéw bezpieczenstwa obiektéw budowlanych itp.
[Markowski, Drzazga, 2015, s. 25-26]. Obszarowe przepisy urbanistyczne
powinny wigc by¢ stosowane (uchwalane) wowczas, gdy stwierdzono po-
trzebe wprowadzenia bardziej restrykcyjnych i/lub bardziej szczegétowych
ustalen niz te, ktére okreslono w LWUT (a wiec wynikaja z ewidencji grun-
tow). Typowa sytuacja uzasadniajacg zastosowanie OPU bylyby obszary hi-
storycznej zabudowy, na terenie ktérych sa niezabudowane dziatki (badz
dzialki z zabudowa zabytkowa, lecz zniszczong), ktére moga (powinny) by¢
przedmiotem zainwestowania, ale w interesie publicznym lezy, aby nowa
(lub odnowiona) zabudowa byta w najlepszy mozliwy sposéb zharmoni-
zowana z juz istniejaca — zabytkowa. Inng rekomendacja dla zastosowania
OPU moze by¢ okreslenie niektérych parametréw estetycznych (np. kolory-
styka) lub architektonicznych (detale, mata architektura) dla wspolczesnych
(w tym powojennych) osiedli zabudowy wielorodzinnej po to, by unikna¢
stosowania substandardowych rozwigzan technicznych i architektonicznych
w procesie ich budowy lub modernizacji/remontéw (np. problem pastelozy)
[por. Drzazga, 2018, s. 283].

Gléwnym celem interwencji byloby uporzadkowanie istniejacych sposobéw

uzytkowania gruntow i form zabudowy, jednakze bez zmiany dotychczasowego
przeznaczenia terenu.
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Podstawg (formalna) do opracowania obszarowych przepiséw urbanistycz-
nych bylyby bezposrednie wskazania zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju
gminy.

Forma techniczna obszarowych przepisow urbanistycznych. Obszarowe prze-
pisy, co do zasady, beda sporzadzane w formie tekstowej (w uchwale rady gminy).
W zaleznosci od potrzeb moga one jednak zawiera¢ dodatkowo (tj. poza tekstem)
rysunki przedstawiajace — w zaleznoéci od potrzeb - zaréwno rzuty poziome te-
renu, jak i rzuty pionowe obiektéw budowlanych i/lub ich czgsci (np. okreslajace
ksztalt dachéw budynkow na danym obszarze, ksztalty okien i drzwi budynkow,
detale architektoniczne wykonczenia obiektéw budowlanych, ich kolorystyke,
ksztalt ogloszen reklamowych, szyldow, forme - stylistyke obiektéw matej archi-
tektury, forme architektoniczng ogrodzen itp.). Zaréwno tekst, jak i sporzadzane
stosownie do potrzeb rysunki beda stanowi¢ formalno-prawna, tj. wiazaca pod-
stawe rozstrzygnie¢ podejmowanych co do sposobu zagospodarowania prze-
strzennego danego terenu. Skala rysunku bedzie ustalana doraznie - stosownie
do potrzeb (w odniesieniu do rzutéw poziomych terenu i obiektéw powinna si¢
miesci¢ w przedziale od 1:500 do 1:20 000). Stopien szczegdtowosci ustalen zawar-
tych w OPU moze by¢ zréznicowany dla odrebnych terenéw w gminie (np. bardzo
szczegolowe, detaliczne wymogi w strefach konserwatorskiej ochrony historycz-
nych zabytkow; mniejsza szczegétowos¢ pozwalajaca na wiekszg elastycznosé¢ de-
cyzji lokalizacyjnych w obszarach zabudowy wspolczesnej).

Zakres przestrzenny opracowania obszarowych przepiséw urbanistycznych (OPU) — cata
gmina lub jej fragmenty (stosownie do potrzeb okreslonych w strategii rozwoju lub w pro-
gramach operacyjnych)

¢) Zmiana IWUT poprzez wydanie decyzji administracyjnej na podstawie
uchwalonego przez lokalne wladze samorzadowe szczegdtowego projektu

urbanistycznego (PU) (urban/rural development and design projects) — tryb
ten bytby stosowany w odniesieniu do terenéw inwestycyjnych wyznaczo-
nych w zintegrowanej strategii rozwoju, dla ktoérych zostalyby okreslone

(w strategii) ogolne reguty/zasady zagospodarowania terenu (dopuszczajace
zmiany w strukturze funkcjonalno-przestrzennej terenu w okreslonym za-
kresie), natomiast szczegdtowe sposoby zagospodarowania terenu - zmienia-
jace LWUT - bylby przedmiotem negocjacji miedzy wtadza samorzadowa

a inwestorem; istota tego trybu byloby przedstawienie przez inwestora pro-
jektu urbanistycznego i uzgodnienie wzajemnych zobowigzan. Gwaranto-
waloby niezbedne wspolczesnie elastyczne podejscie do okreslenia sposobu
zagospodarowania i zabudowy terenu przez wtadze lokalne. Tryb ten kon-
czylby si¢ — w przypadku pozytywnych negocjacji — otrzymaniem tzw. przy-
rzeczenia budowlanego przez inwestora [Markowski, Drzazga, 2015, s. 26].
Projekty urbanistyczne moga by¢ takze opracowywane jako szczegétowe
projekty zagospodarowania/zabudowy terendw, aby zrealizowa¢ inwestycje celu
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publicznego przez samorzad lokalny samodzielnie lub w partnerstwie z podmio-
tami prywatnymi i/lub spolecznymi [Markowski, Drzazga, 2015, s. 26; por. tez:
Czyzewska, Czyzewski, 2014, s. 118-119].

Podstawg (formalng) do opracowania projektu urbanistycznego bylyby bezpo-
$rednie wskazania zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju gminy. Wyznaczone
bylyby w niej wiec obszary gminy, na ktérych zmiana LWUT jest dokonywana
w trybie PU - nie oznacza to jednak, ze dla kazdego ze wskazanych obszaréw musi
by¢ opracowany jeden projekt urbanistyczny obejmujacy calos¢ obszaru. UWAGA:
liczba projektéw urbanistycznych realizowanych na danym obszarze wyznaczo-
nym w strategii moze by¢ rézna — tzn. zalezna od specyfiki terenu, jego wielkosci
itp. (obszar gminy, na ktérym dopuszcza si¢ zmiang LWUT w trybie PU, moze by¢
- juz w strategii gminy lub w toku dziatan operacyjnych - podzielony na mniejsze
tereny, dla ktorych beda opracowywane odrebne projekty urbanistyczne).

Typowym przykladem zastosowania projektéw urbanistycznych jako zmiany
dotychczasowego zagospodarowania terenu (LWUT) moga by¢ niektoére obsza-
ry rewitalizowane (tzn. w szczegdlnosci takie, gdzie nie ma tkanki historycznej/
zabytkowej, poddanej rezimom konserwatorskim), tereny inwestycyjne po wybu-
rzeniach (po usunigciu starej zabudowy - obecnie niezabudowane), w odniesie-
niu do ktorych samorzad lokalny chce stworzy¢ przestrzen do przeprowadzenia
spektakularnych realizacji urbanistyczno-architektonicznych (w takim przypadku
projekty urbanistyczne mogtyby by¢ poprzedzone procedura konkursowa wyboru
rozwigzan do realizacji). Projekty urbanistyczne, jako zmiana dotychczasowego
zagospodarowania (okreslonego w LWUT), moga by¢ réwniez rekomendowane
do stosowania na terenach poprzemystowych, powojskowych, pokolejowych itp.,
na ktorych przewiduje sie catkowita zmiane funkgcji terenu i poszukuje inwesto-
ra, a takze na terenach zdegradowanych, ruderalnych, wymagajacych rekultywa-
cji - tzn. przeznaczonych do wprowadzenia nowych funkgji i zabudowy. W tym
ostatnim przypadku projekty urbanistyczne mogltyby by¢ realizowane w formule
PPP, tzn. przy wspotfinansowaniu niektérych dziatan rekultywacyjnych ze $rod-
kéw publicznych (np. dekontaminacja gruntéw skazonych itp.) [por. Drzazga, 2018,
s.284-285].

Projekt urbanistyczny moze zmienia¢ przeznaczenie terenu, nadajac mu zara-
zem okre$long forma urbanistyczna.

Zmiana dotychczasowego zagospodarowana terenu (LWUT) w formie projektu
urbanistycznego (PU) moze by¢ powigzana z realizacja wskazanych wyzej gmin-
nych programéw operacyjnych i projektéw wdrozeniowych.

Forma techniczna projektu urbanistycznego. Projekt urbanistyczny powinien
by¢ sporzadzany w formie tekstowej i rysunkowej. Zaréwno tekst, jak i rysunki,
na ktére powinny si¢ sklada¢ rzuty poziome terenu i rzuty pionowe obiektéw bu-
dowlanych i/lub ich czegsci (np. okreslajace ksztalt dachow budynkéw na danym
obszarze, ksztalty okien i drzwi budynkow, detale architektoniczne wykonczenia
obiektow budowlanych, ich kolorystyke, ksztalt ogloszen reklamowych, szyldow,
forme - stylistyke obiektoéw matej architektury, forme architektoniczng ogrodzen
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itp.), po przeprowadzeniu trybu uzgodnienia (inwestor — samorzad lokalny) i za-
twierdzeniu projektu urbanistycznego, beda stanowi¢ formalno-prawna, tj. wia-
73cg podstawe rozstrzygnie¢ podejmowanych co do sposobu zagospodarowania
przestrzennego danego terenu. Skala rysunku bedzie ustalana doraznie — stosow-
nie do potrzeb, i powinna sie miesci¢ — w odniesieniu do rzutéw poziomych terenu
- w przedziale od 1:500 do 1:20 000).

Stopien szczegétowosci ustalen zawartych w projektach urbanistycznych opra-
cowywanych, uchwalanych i realizowanych na terenie gminy moze by¢ zréznico-
wany. Dopuszcza si¢ np. sytuacje, w ktorej w strefach konserwatorskiej ochrony
historycznych zabytkéw samorzad lokalny, zachowujac zasade negocjowania tresci
projektow, bedzie uzaleznial pozytywne jego uzgodnienie z inwestorem od okre-
slenia w PU szczegotowych, detalicznych parametréw zabudowy; w obszarach
zabudowy wspoélczesnej wymogi stawiane inwestorowi w procesie negocjowania
warunkow projektu moga by¢ natomiast elastyczniejsze, ogdlniejszej natury.

Zakres przestrzenny opracowania PU - cata gmina lub jej fragmenty (stosownie do potrzeb
okreslonych w strategii rozwoju lub w programach operacyjnych)

d) Zmiana LWUT poprzez uchwalenie miejscowego planu uzytkowania i za-
gospodarowania terenu” (local land use and physical plan) — tryb ten bytby
stosowany w sytuacjach, w ktérych w zintegrowanej strategii rozwoju gminy
wskazano konieczno$¢ wprowadzenia zmian w strukturze funkcjonalno-
-przestrzennej okreslonego obszaru, z czego wynikalaby potrzeba zmiany
przeznaczenia i uzytkowania terenéw (w ramach tego obszaru), polega-
jaca w szczegolnos$ci na reparcelacji gruntow (scalen, podzialéw, zmiany
wlasno$ci nieruchomosci, zmiany w ukladzie drég, ulic, placéw, terenow
zieleni urzadzonej, innych przestrzeni publicznych itp.) - taki plan byl-
by planem o charakterze kreacyjnym lub stuzacym odnowie, przebudowie

67 Zmiana nazwy planu: we wcze$niejszej wersji niniejszego opracowania proponowa-

no nazwe - plan miejscowy zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenéw (PMZPiUT);
obecnie - miejscowy plan uzytkowania i zagospodarowania terenu (MPUIZT). Inne
proponowane/rozpatrywane nazwy dla tego dokumentu:
= plan szczegdtowy zagospodarowania terenu,
= plan szczegétowy uzytkowania terenu,
= plan szczegdtowy przeznaczenia terenu,
= szczegbtowy plan regulacyjny zagospodarowania terenu,
= szczegbtowy plan regulacyjny uzytkowania terenu,
= szczegbtowy plan regulacyjny przeznaczenia terenu.
Do rozstrzygniecia i dalszej szczegdtowej dyskusji pozostaje zagadnienie: czy plan
ten ma miec bardziej charakter ,,land use” (uzytkowania/przeznaczenia gruntéw) czy
~physical plan” (materialnego zagospodarowania terenu/dziatek), czy spetniac obie
te funkcje jednoczesnie?
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itp.; innym przypadkiem, dla ktérego zintegrowana strategia rozwoju gmi-
ny mogtaby wskazywac koniecznos$¢ uchwalenia planu miejscowego, bytaby
ochrona istniejacych waloréw przestrzeni: przyrodniczych, krajobrazowych,
kulturowych itp., lub ich odtwarzanie — woéwczas powstawalby plan o cha-
rakterze konserwatorskim [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 26-27].

Miejscowy plan uzytkowania i zagospodarowania terenu (MPUiZT) jest
to plan stuzacy generalnie do wprowadzania zmian w dotychczas obowigzujacym
sposobie uzytkowania terenu. Decyzja o jego opracowaniu zapada w lokalnej stra-
tegii, jako wynik zintegrowanej analizy potrzeb i uwarunkowan rozwojowych. Jako
taki jest planem regulacyjnym (co jest jego podstawowa funkcja), o charakterze
szczegolowym, stuzacym do zmiany przeznaczenia gruntéw lub imiennego wy-
znaczania lokalizacji inwestycji celu publicznego. Oznacza to, ze ustalenia MPU-
iZT maja charakter powszechnie obowiazujacy na terenie nim objetym. Plan ten
powinien zawiera¢ standardy zagospodarowania terendéw i parametry techniczne
zabudowy, takie jak: wielko$¢ dzialek, intensywno$¢ ich zabudowy, wysokos¢ zabu-
dowy, sposdb ogrodzenia dziatki, sposdb doprowadzenia infrastruktury technicz-
nej, sposob obstugi komunikacyjnej, udzial terenéw zieleni urzadzonej i wymogi
w zakresie ochrony srodowiska, wymogi architektoniczne odnosnie do nowej za-
budowy itp. [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 27].

Forma techniczna miejscowego planu uzytkowania i zagospodarowania tere-
now stuzacego do zmiany przeznaczenia gruntéw. Plan miejscowy (podobnie jak
do tej pory) bedzie opracowywany w formie tekstu uchwaly oraz rysunku. Jednak-
ze odmiennie niz dotychczas postuluje si¢, by rysunek nie stanowil wylacznie za-
tacznika do tresci tekstowej, ale byt takze formalno-prawna, tj. wiazaca podstawa
rozstrzygnie¢ podejmowanych co do sposobu zagospodarowania przestrzenne-
go danego terenu. Skala rysunku bedzie ustalana doraznie - stosownie do potrzeb,
i powinna si¢ miesci¢ w przedziale od 1:500 do 1:20 000.

Stopien szczegblowosci ustalen zawartych w MPUIZT moze by¢ zréznicowany
dla odrebnych planéw uchwalanych w gminie - zaleznie od celéw i kierunkéw roz-
woju oraz form zagospodarowania przestrzennego rozpatrywanego obszaru, jakie
zostaly dla niego okreslone w modelu SFO, w zintegrowanej strategii gminy (w tym
sensie mozna powiedzie¢, ze funkcja MPUIZT jest uszczegétowienie oraz sforma-
lizowanie zapisow strategii, tj. przelozenie jej ogélnych tresci na wigzaca w sensie
prawnym i ujetg w postaci parametréw fizycznych/technicznych regulacje).

Plany miejscowe zmieniajace przeznaczenie i uzytkowanie terenéw oraz okre-
$lajace sposob zagospodarowania przestrzeni, w zaleznosci od przestanek, jakie to-
warzyszytyby ich opracowywaniu, pelnityby rézne funkcje (bytyby opracowywane
na podstawie roznych przestanek merytorycznych). Majac to na uwadze, mozna
zaproponowac nastepujaca typologie planéw miejscowych (MPUIZT) [por. Mar-
kowski, Drzazga, 2015, s. 27]:

* plany kreacyjne w pelnej procedurze - opracowywane przede wszyst-

kim dla terenéw dotychczas niezabudowanych/niezainwestowanych
(np. wykorzystywanych na cele rolne, lesne czy tez pozostajacych w stanie
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niezagospodarowanym - nieuzytkéw) lub wykorzystywanych ekstensyw-
nie, w odniesieniu do ktérych przewidywano by wprowadzenie nowej zabu-
dowy (np. mieszkaniowej — w formie osiedla, czy przemystowej — w formie
strefy); bylby to plan o charakterze podobnym do planu rozwoju zabudo-
WY proponowanego przez autoréw porzuconego projektu ustawy — Kodeks
urbanistyczno-budowlany;

* plany w procedurze uproszczonej - tzn. bez koniecznosci ustalania w pla-
nach wszystkich, szczegétowych parametréw zabudowy typowych dla pel-
nej problematyki, rekomendowane do wykorzystania w sytuacji, w ktdrej
plan bylby opracowywany dla terenéw juz zainwestowanych, lecz wyma-
gajacych cze$ciowej modernizacji (plan wprowadzajacy zmiany tylko nie-
ktérych parametréw zabudowy i zagospodarowania przestrzennego); plany
tego rodzaju moglyby by¢ réwniez opracowywane dla terenéw o bardziej
ekstensywnym sposobie zagospodarowania, np. obszaréw wiejskich, tere-
néw rolnych czy lesnych, ale wymagajacych urzadzenia w jakims zakresie
(np. czgsciowego doposazenia w infrastrukture);

= rewitalizacyjne (reurbanizacyjne/rekultywacyjne) - wykorzystywane
w odniesieniu do terendw, na ktérych przewiduje si¢ dokonanie istotnych
przemian struktury funkcjonalno-przestrzennej obszaru, polegajacych
na kompleksowej odnowie terenéw zdegradowanych (np. zdekapitalizowa-
nego centrum miasta czy osiedla zabudowy wielorodzinnej o niskim stan-
dardzie - ,,blokowiska” itp.) lub na ich przeksztalceniu w obszary pelnigce
funkcje inne niz wczeéniej (dotyczy to np. terenéw poprzemystowych, poko-
lejowych, poportowych, powojskowych);

= konserwatorskie (ochronne) — opracowywane, gdy na okreslonym terenie
znajduja si¢ obiekty lub inne cenne przyrodniczo, krajobrazowo czy kultu-
rowo walory, wymagajace ochrony przed niekontrolowana zabudowa, prze-
ksztalceniem, degradacjg, nadmiernie intensywnym uzytkowaniem itp.

Majac na uwadze powyzsza typologie¢ planéw miejscowych, w zintegrowanej
strategii rozwoju gminy wskazywano by obszary przewidywane do objecia okre-
$lonym rodzajem (typem) planu miejscowego.

Opracowanie przedmiotowego, szczegélowego planu miejscowego uzytkowania
i zagospodarowania terenu bedzie wigc mie¢ charakter fakultatywny i wynika¢
ze wskazan zawartych w zintegrowanej strategii rozwoju gminy, a $cislej - z usta-
lent w ogélnym planie struktury zagospodarowania przestrzennego, bedacym (jak
juz wspomniano) integralng czescia strategii; kierunki rozwoju przestrzennego
zawarte w ogélnym planie struktury zagospodarowania przestrzennego powinny
wskazywac tereny gminy, dla ktérych istnieje potrzeba wykonania planéw miej-
scowych, zmieniajgcych dotychczasowe uzytkowanie gruntéw; jako taki plan ten
stanowilby akt wykonawczy wzgledem strategii rozwoju. Ten tryb opracowania
bylby zwigzany z obowigzkami przeprowadzenia parcelacji i reparcelacji dzia-
ek budowlanych [Markowski, Drzazga, 2015, s. 27].
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Zakres przestrzenny opracowania MPUIZT - cata gmina lub jej fragmenty (stosownie do po-
trzeb okreslonych w strategii rozwoju lub w programach operacyjnych)

UWAGA: w zintegrowanej strategii rozwoju gminy powinny zosta¢ wyraznie
wskazane obszary, dla ktorych przewiduje sie dany tryb zmiany LWUT.

Programy i projekty operacyjne dotyczace sfery spoleczno-gospodarczej
bedg opracowywane zgodnie z dotychczasowa praktyka planowania strategicz-
nego i operacyjnego dotyczacego rozwoju [Markowski, Drzazga, 2015, s. 29].

* % ok

Scharakteryzowane opracowania pelnilyby w systemie lokalnego planowania i za-
rzadzania rozwojem nastepujace funkcje [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 29]:

zintegrowana strategia rozwoju gminy - funkcja koncepcyjna, koordyna-
cyjna, marketingowa, informacyjna,

lokalne zasady uzytkowania gruntéw - funkcja regulacyjna,

programy operacyjne — funkcja kreacyjna i sterowania rozwojem,
przepisy urbanistyczne - funkcja regulacyjna,

plan miejscowy zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenéw — funkcja re-
gulacyjna i kreacyjna,

projekty urbanistyczne - funkcja regulacyjna i kreacyjna.
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10.2. Procedury ustalania warunkow zabudowy
i zagospodarowania terenu oraz uzyskania
pozwolenia na budowe

Sposéb okreslania (ustalania) warunkow zabudowy i zagospodarowania tere-
nu (WZiZT) bedzie dokonywany, podobnie jak dotychczas, na poziomie lokal-
nym (gminnym). Zgodnie z przedstawionymi zalozeniami planowania lokalnego
przyjmuje sig, Ze po zmianie systemu (i uptywie okresu przejsciowego) w kazdej
gminie beda obowigzywac zintegrowana strategia rozwoju oraz lokalne warunki
uzytkowania terenéw (LWUT) - zmieniane w trybie planéw miejscowych, lokal-
nych przepiséw urbanistycznych oraz projektéw urbanistycznych (jak wskazano
w podrozdziale 10.1). Pokrycie terenu aktami regulacyjnymi zmieniajacymi LWUT
(obszarowe przepisy urbanistyczne, plany miejscowe, projekty urbanistyczne) - jako
fakultatywnymi - bedzie zréznicowane. Majac to na uwadze, proponuje si¢ przyjecie
przedstawionych w dalszej czg$ci monografii rozwiagzan w przedmiotowym zakresie
[por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 29].

W sytuacji braku uchwalenia dla danego terenu miejscowego planu uzytko-
wania i zagospodarowania terenu, obszarowych przepisow urbanistycznych
lub projektu urbanistycznego podstawa do prowadzenia dziatan inwestycyj-
nych na okreslonym terenie bedg lokalne zasady uzytkowania gruntow (LWUT).
Tryb i sposob okreslenia WZiZT i/lub uzyskania pozwolenia na budowe bedzie
zalezal w gtéwnej mierze od stopnia szczegétowosci regulacji zawartych w LWUT.
Ponizej przedstawiono trzy potencjalne warianty postepowania w kwestiach okre-
$lania WZiZT oraz uzyskiwania przez podmioty uzytkujace grunty pozwolenia
na budowe na podstawie LWUT [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 29].

Wariant I

Przyjmuje si¢, ze LWUT nie bedg na tyle szczegétowym zbiorem regulacji,
by naich podstawie mozna bylo wyda¢ pozwolenie na budowe. Majac to na uwadze,
na ich podstawie beda okreslane szczegétowe warunki zabudowy i zagospoda-
rowania terenéw (tzn. okreslajace parametry techniczno-architektoniczne) i wy-
dawane na wniosek zainteresowanych podmiotéw w trybie decyzji administracyj-
nej. Okreslenie w trybie decyzji administracyjnej WZiZT nie bedzie réwnoznaczne
z uzyskaniem pozwolenia na budowe. Wydanie w trybie decyzji administracyjnej
pozwolenia na budowe bedzie uzaleznione od stwierdzenia zgodno$ci sporzadzo-
nego przez inwestora projektu zamierzenia budowlanego z WZiZT okreslonymi
w decyzji. Jest to tzw. przyrzeczenie budowlane - jezeli inwestor si¢ zgadza (z oceng
zgodnosci), to moze wystapi¢ o pozwolenie na budowe [por. Markowski, Drzazga,
2015, s. 30].
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Wariant II (rekomendowany)

Zaklada sig, ze lokalne zasady uzytkowania gruntéw beda zbiorem regula-
cji na tyle szczegdlowych, ze warunki zabudowy i zagospodarowania terenéw
(WZiZT) dla poszczegdlnych terenéw/dziatek/gruntéw/powierzchni zostang okre-
slone wprost w ich tresci. Bedzie to oznaczalo, ze na ich podstawie beda wydawane
pozwolenia na budowe w trybie decyzji administracyjnej [por. Markowski, Drza-
zga, 2015, s. 30].

Wariant III

Zaklada sig, ze lokalne zasady uzytkowania gruntéw beda zbiorem regula-
cji na tyle szczegdlowych, zZe warunki zabudowy i zagospodarowania terenéw
(WZiZT) dla poszczegolnych terendéw zostang okreslone wprost w ich tresci.
Przyjmujac powszechno$¢ dostepu do przepiséw zawartych w LWUT, uzyskanie
w trybie decyzji administracyjnej pozwolenia na budowe nie bedzie wymagane
od inwestoréw. Podmioty realizujace inwestycje na terenach objetych LWUT beda
zobowigzane do uwzglednienia okreslonych w nich WZiZT przy sporzadzaniu
projektu budowlanego, a takze do zgloszenia wlasciwym jednostkom administra-
cyjnym (nadzor) rozpoczecia realizacji inwestycji na podstawie tak sporzadzonego
projektu. Egzekucji tego zobowigzania bedg dokonywac whasciwe stuzby nadzoru
urbanistyczno-/architektoniczno-/budowlanego w odpowiednim trybie admini-
stracyjnym, w toku realizacji inwestycji i/lub po jej zakonczeniu [por. Markowski,
Drzazga, 2015, s. 30].

W sytuacji, w ktérej dla danego terenu beda obowiazywaly uchwalony miej-
scowy plan uzytkowania i zagospodarowania terenu lub obszarowe przepisy
urbanistyczne badz projekt urbanistyczny, beda one podstawa do prowadzenia
dziatan inwestycyjnych na terenie objetym wlasciwym przepisem (prawem) miej-
scowym. Zaklada sig, ze przedmiotowe akty beda regulacja na tyle szczegolowa,
ze zostang w nich okreslone WZiZT. Przyjmuje sie, ze tryb wydawania pozwolen
na budowe musi by¢ jednakowy w przypadku wszystkich wymienionych rodzajow
regulacji zabudowy i zagospodarowania terenéw, tzn. przepiséw urbanistycznych,
planéw miejscowych oraz projektéw urbanistycznych, i bedzie polegat na badaniu/
ocenie zgodno$ci zamierzenia inwestycyjnego z wlasciwym przepisem, po ktérym
moze dopiero nastgpi¢ wydanie pozwolenia na budowe [por. Markowski, Drzazga,
2015, s.30-31].

Ponizej przedstawiono dwa potencjalne warianty postepowania w kwestiach
uzyskiwania przez podmioty uzytkujace grunty pozwolenia na budowe — w sytu-
acji obowigzywania na danym terenie obszarowych przepiséw urbanistycznych,
miejscowego planu uzytkowania i zagospodarowania terenu lub zatwierdzonego
(uchwalonego) projektu urbanistycznego [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 31].
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Wariant I (rekomendowany)

Wydawanie pozwolenia na budowe w trybie decyzji administracyjnej bedzie
nastepowalo na podstawie ustalen co do warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terendw (WZiZT) zawartych bezposrednio w tresci odpowiedniego aktu regulacyj-
nego (tj. w przepisie urbanistycznym / planie miejscowym / projekcie urbanistycz-
nym) [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 31].

Wariant II

Przyjmujac powszechno$¢ dostepu do przepisow zawartych w odpowiednich re-
gulacjach, tzn. w przepisie urbanistycznym / miejscowym planie / projekcie urba-
nistycznym, uzyskanie w trybie decyzji administracyjnej pozwolenia na budowe
nie bedzie wymagane od inwestoréw. Podmioty realizujace inwestycje na terenach
objetych wlasciwg regulacja (wymienione wyzej) beda zobowigzane do uwzglednie-
nia okreslonych w nich WZiZT przy sporzadzaniu projektu budowlanego, a takze
do zgloszenia wlasciwym jednostkom administracyjnym (instytucje nadzoru) roz-
poczecia realizacji inwestycji na podstawie tak sporzadzonego projektu. Egzekucji
tego zobowiazania bedg dokonywac wtasciwe stuzby nadzoru urbanistyczno-/archi-
tektoniczno-/budowlanego® w odpowiednim trybie administracyjnym, podczas re-
alizacji inwestycji i/lub po jej zakonczeniu [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 31].

10.3. Poziom lokalny planowania - powiat

Przyjmuje sie, ze planowanie rozwoju na poziomie powiatowym bedzie procesem
fakultatywnym, uzaleznionym od potrzeb spolecznoscilokalnej i decyzji wlasciwe-
go samorzadu. Planowanie na tym poziomie nie bedzie mialo elementéw regulacyj-
nych [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 31].

Powiat w systemie zintegrowanego planowania rozwoju powinien pelni¢ przede
wszystkim funkcje podmiotu taczacego — w procesie negocjacji — planowanie
na poziomie wojewodztwa oraz na poziomie gmin wspdttworzacych powiat. Wpty-
wa wiec na tworzenie wigzacych ustalen na poziomie wojew6dzkim i gminnym
[por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 31].

Na system operacyjnego planowania przestrzennego w skali powiatowej (w po-
wiecie) sktadatyby si¢ trzy rodzaje/typy opracowan planistycznych scharakteryzo-
wane szczegotowo ponizej (uktad i wzajemne powigzania omawianych dokumen-
tow zilustrowano narys. 7).

68 Organizacja stuzb nadzoru urbanistycznego, architektonicznego i budowlanego jest
kwestig do dalszej szczegdtowej dyskusji. Funkcje nadzoru we wskazanych obszarach
moga by¢ sprawowane tacznie (tj. przez jedna instytucje, a wiec w sposdb bardziej
zintegrowany) lub oddzielnie (tj. przez odrebne podmioty kontrolujace).
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I. Zintegrowana strategia rozwoju powiatu - ZSRP (integrated strategy of county
development). Tworzony fakultatywnie dokument strategiczny okreslajacy cele

i kierunki rozwoju spoleczno-gospodarczego danej JST zgodnie z paradygmatem

sustensywnego rozwoju. W ZSRP uwzglednia si¢ wspoélzaleznosci spoleczne, go-

spodarcze i przestrzenno-srodowiskowe uwarunkowania i kierunki rozwoju, te-
rytorialny wymiar proceséw rozwoju (tj. zréznicowanie zasiegu i oddziatywania
procesdw funkcjonalnych) oraz uwarunkowania zwigzane z zagospodarowaniem
przestrzennym i cechami $rodowiska wg zasad rozwoju sustensywnego. Zinte-
growana strategia rozwoju nie rodzi skutkéw finansowych do czasu, kiedy nie
zostang uchwalone ewentualne wynikajace z niej przepisy lokalne (np. uchwaly
rady powiatu) odnoszace si¢ np. do dziatalnosci inwestycyjno-finansowej samo-
rzadu (tj. finansowanie okreslonych inwestycji/przedsiewzie¢ z budzetu powiatu)

[por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 31-32].

W odniesieniu do kwestii terytorialnych ZSRP powinna okresla¢ (w sposéb
ogdlny) pozadang strukture zagospodarowania przestrzennego powiatu®, wska-
zujac na uwarunkowania i kierunki zagospodarowania przestrzennego powiatu
w nawigzaniu do przewidywanych celéw i kierunkéw rozwoju spoteczno-gospo-
darczego oraz zidentyfikowanych potrzeb w zakresie ochrony/zachowania okreslo-
nych waloréw przyrodniczych, kulturowych, krajobrazowych oraz przestrzennych
znajdujacych sie na jego terenie. Strategia, okreslajac kierunki rozwoju, a takze
adekwatne zasady zagospodarowania przestrzennego powiatowej JST, powinna
wigzac ze sobg cele wynikajace ze wspétzaleznych relacji spoteczno-gospodarczych
i przestrzennych [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 32].

Dokument ten o charakterze aktu wewnetrznego zobowiazania kierownic-
twa (tzn. przyjmowany uchwala rady powiatu) zawieralby tez strategie okreslajaca
sposoby realizacji celéw i bylby podstawa planéw (programdw operacyjnych). Pro-
gramy operacyjne stuzytyby rozwigzywaniu okreslonych probleméw rozwojowych
lub stymulowaniu dziatan spoleczno-gospodarczych (np. programy budowy infra-
struktury technicznej, spotecznej itp.) [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 32].

Opracowanie zintegrowanej strategii rozwoju powiatu, z uwzglednieniem ujecia
terytorialnego/przestrzennego celéw oraz kierunkéw rozwoju, powinno uwzgled-
nia¢ cele i kierunki rozwoju okreslone w planach/strategiach rozwoju realizowa-
nych na poziomie regionalnym i krajowym, w czgsci, w ktérej dokumenty te maja
charakter wigzacy dla planowania lokalnego (zakres wigzacy opracowan strate-
gicznych/planistycznych regionalnych i krajowych wzgledem lokalnych wymaga
odregbnego rozwazenia). Zintegrowana strategia rozwoju powiatu moze zawiera¢
postulaty wprowadzenia zmian do opracowan strategicznych i planistycznych
na poziomie gminnym oraz wojewddzkim [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 32].

69 Ujecie przestrzenne zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju oznaczatoby, ze (przed
przystapieniem do opracowania zintegrowanej strategii rozwoju powiatu) samorzad
wykonywatby odpowiednie do potrzeb prace studialne i analityczne z zakresu zago-
spodarowania przestrzennego JST [Markowski, Drzazga, 2015, s. 32].
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Forma techniczna opracowania zintegrowanej strategii rozwoju powiatu
- dokument powinien by¢ sporzadzany w formie tekstowej i graficznej (rysunek);
skala rysunkéw powinna zosta¢ dostosowana do potrzeb. Na rysunkach powinno
by¢ pokazane przestrzenne ujecie (zréznicowanie) okreslonych w strategii kierun-
kéw rozwoju danej jednostki terytorialnej (schematyczny plan struktury prze-
strzennej powiatu odzwierciedlajacy wizje jego rozwoju).

Zakres przestrzenny opracowania strategii - caty powiat

Ponizej zaproponowano strukture treéci i zakres merytoryczny, jakie rekomen-
duje sie do uwzglednienia w zintegrowanej strategii rozwoju powiatu (ZSRP).

Zintegrowana strategia rozwoju powiatu (ZSRP)

1. Diagnoza aktualnego stanu i proceséw rozwoju powiatu w ujeciu funkcjonalno-
-przestrzennym; identyfikacja istniejacych zasobow i waloréw, problemow i za-
grozen rozwojowych oraz dotychczasowych trendéw rozwojowych; rekomendo-
wany zakres diagnozy:

a) polozenie geograficzne JST (korzysci, niekorzysci, mozliwosci wykorzystania);
b) zasoby naturalne oraz walory przyrodniczo-kulturowe:

zasoby naturalne $rodowiska (gleby, wody, surowce mineralne - kopaliny
itp.) — ich wielko$¢, rozmieszczenie przestrzenne, jako$¢ i dostepnosc¢ oraz
stan i sposoby dotychczasowego wykorzystywania (uzytkowania),

system przyrodniczy powiatu - przyroda ozywiona i nieozywiona (cenne
obszary i obiekty, ich walory i warto$¢ przyrodnicza); rozmieszczenie ob-
szarow prawnie chronionych; stopien przeksztalcenia przyrody i zagroze-
nia antropogeniczne; ciaglo$¢ systemu przyrodniczego, potrzeby w zakresie
ochrony i odtwarzania poszczegolnych elementéw systemu przyrodniczego;
znaczenie systemu przyrodniczego dla jakosci zycia (walory bytowe), budo-
wy tozsamosci miejsca, rozwoju rekreacji i turystyki oraz nauki,

stan krajobrazéw w powiecie — typologia krajobrazéw iich zagrozenia,
walory kulturowe powiatu i ich rozmieszczenie w przestrzeni: zabytkowe
obiekty i ukfady urbanistyczne oraz ruralistyczne, historyczne uktady osad-
nicze na terenie JST jako czynnik ksztalttujacy tozsamos¢ lokalng oraz jako
potencjal rozwojowy powiatu (turystyka, rekreacja, osadnictwo);

sytuacja demograficzna i problemy spoteczne:

struktura demograficzna powiatu i dotychczasowe trendy wynikajace
z przyrostu naturalnego w powiecie i migracji; migracje wewnetrzne i ewen-
tualne problemy z tego wynikajace (zmiany demograficzne w ukladzie tere-
ny wiejskie — miasta w powiecie),

problemy spoleczne w powiecie i ich przestrzenne rozmieszczenie — wyklu-
czenia i patologie spoleczne, bezpieczenstwo publiczne,

stan infrastruktury spotecznej w powiecie (liczba, jakos¢ i rozmieszczenie
przestrzenne obiektow kultury, o§wiaty i edukacji, szkolnictwa wyzszego
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i nauki, opieki zdrowotnej i pomocy spolecznej) - identyfikacja obszaréw
o roznym stopniu wyposazenia w infrastrukture spoleczna i potrzeb (defi-
cytow/barier rozwojowych) w tym zakresie;

d) gospodarka powiatu:

e

f)

wielko$¢ i struktura lokalnego rynku pracy; zatrudnienie i bezrobocie; prze-
strzenne rozmieszczenie skupisk miejsc pracy na terenie powiatu;
struktura dzialalno$ci gospodarczej w powiecie - liczba, wielkos¢ i klasyfikacja
(typologia) podmiotéw prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza; przestrzenne
rozmieszczenie réznych funkeji gospodarczych oraz terenéw zabudowy: prze-
mystowej, ustugowej (w tym logistycznej — centra logistyczne i inne o$rodki),
terenow rolniczych, a takze obiektow rekreacyjno-wypoczynkowych;
systemy infrastruktury technicznej i komunikacyjne;j:

rozmieszczenie i stan obiektow infrastruktury technicznej o znaczeniu po-
wiatowym i ponadlokalnym: zaktady energetyczne i linie przesylowe, wy-
korzystanie OZE, zbiorniki retencyjne i systemy malej retencji, grupowe
oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpadow i zaklady ich utylizacji; zasieg
sieci telekomunikacyjnej, I'T (w tym dostepno$¢ szerokopasmowego Interne-
tu) — identyfikacja obszaréw o réznym stopniu wyposazenia w infrastruktu-
re techniczng i potrzeb (deficytéw) w tym zakresie;

systemy infrastruktury transportowej na terenie powiatu; jej rozmieszczenie
przestrzenne i stan (sie¢ drogowa, linie kolejowe, linie tramwajowe, porty
lotnicze i ladowiska, porty morskie, porty wodne - srédladowe, trasy rowe-
rowe); lokalizacja intermodalnych wezléw towarowych; identyfikacja obsza-
réw o réznym stopniu wyposazenia w infrastrukture transportowa i potrzeb
(deficytow) w tym zakresie;

organizacja transportu publicznego na terenie powiatu (kolej, metro, tram-
waj, autobus, rower publiczny); lokalizacja weztéw przesiadkowych, w tym
multimodalnych - potrzeby i deficyty w zakresie transportu publicznego;
synteza diagnozy w ujeciu funkcjonalno-przestrzennym:

przestrzenne rozmieszczenie funkcji w powiecie (np. osadnictwo - miesz-
kalnictwo, przemyst, ustugi, rolnictwo, le$nictwo, tereny rekreacyjno-wy-
poczynkowe, obszary chronione, obszary zajete przez infrastrukture komu-
nikacyjna i techniczng);

system osadniczy na terenie powiatu - charakterystyka obszaréw miejskich
i wiejskich; obszary zabudowy zwartej i rozproszonej; ocena skali zjawisk
sub- i dezurbanizacji miast znajdujacych si¢ na terenie powiatu, a takze ska-
li rozpraszania budownictwa na obszarach wiejskich; ocena zagrozen oraz
kosztéw wynikajacych z proceséw rozpraszania zabudowy w powiecie;
identyfikacja na terenie powiatu obszaréw problemowych o zasiegu po-
nadgminnym, wymagajacych renaturalizacji i rewaloryzacji przyrodni-
czej (np. doliny rzeczne), rekultywacji terenéw (rozlegte zdegradowane/
zdewastowane tereny poprzemystowe), a takze historycznych/zabytkowych
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obiektow lub uktadéw urbanistycznych istotnych dla rozwoju powiatu, a wy-
magajacych rehabilitacji/rewaloryzaciji;

= obszary dotkniete zagrozeniami naturalnymi, takimi jak powodzie, susze,
osuwiska mas ziemnych itp.;

g) sprawnos¢ instytucjonalna samorzadu powiatowego:

= stan instytucji samorzagdowych - ocena stosowanych rozwigzan organiza-
cyjnych i proceduralnych z punktu widzenia zdolno$ci samorzadu lokalnego
do wspierania proceséw rozwoju; dostepno$¢ (przestrzenna, czasowa, cy-
frowa) organdéw i urzedéw administracji lokalnej dla ludnosci i podmiotéw
gospodarczych;

= wspdlpraca rozwojowa powiatu z innymi powiatami, w szczegdlnosci w regionie;

* wspolpraca rozwojowa powiatu z gminami w powiecie;

h) finanse publiczne powiatu - zrédla dochodéw powiatu i ich struktura, po-
ziom zadluzenia.

. Prognoza rozwoju powiatu w trzech horyzontach czasowych (krotkim - do 5

lat, Srednim - do 15 lat, dfugim — do 25 lat) - w szczeg6lnosci nalezy uwzglednic¢

prognozowany wplyw czynnikéw demograficznych (przyrostu naturalnego, mi-

gracji zewnetrznych i wewnetrznych), proceséw globalizacji gospodarki (w tym

w wymiarze terytorialnym, tj. peryferyzacji i metropolizacji przestrzeni), poste-

pu technologicznego (np. zwigzanego z rozwojem technologii cyfrowych, sztucz-

nej inteligencji i automatyzacji), a takze skutkéw zmian klimatycznych na procesy

rozwoju oraz zagospodarowanie przestrzenne powiatu; prognoza finansowa po-

wiatu (dochody i zadluzenie) - tylko w odniesieniu do okresu krétkiego.

. Analiza SWOT w ukladzie klasycznym i zintegrowanym uwzgledniajaca tresci

wykonanej diagnozy i prognozy.

. Uwarunkowania rozwoju powiatu - najistotniejsze, kluczowe dla rozwoju aktu-

alneiantycypowane czynniki zidentyfikowane w diagnozie i wynikajace z prze-

widywan prognozy, ktére powinny by¢ w szczegolno$ci wziete pod uwage przy

okreslaniu kierunkéw rozwoju w dalszej czesci strategii.

. Wizja rozwoju powiatu w dtugim horyzoncie czasowym, sformutowana przed-

miotowo, ze szczegolnym podkresleniem przysztego, pozadanego stanu zagospo-

darowania przestrzennego powiatu, stanu srodowiska oraz stanu spoleczenstwa

i gospodarki”.

. Misja wladz samorzadowych powiatu wskazujaca na fundamentalne wartosci

przyjmowane przez podmioty prowadzace polityke rozwoju; jako taka wyznacza

zakres spolecznej odpowiedzialnosci instytucji publicznych i podmiotéw polityki.

. Wybér celéw rozwoju powiatu, ich hierarchizacja, wskazanie priorytetéw. Cele

sformutowane w postaci schematu ,,drzewa” lub przy uzyciu innego schematu

logicznego (wskazanie celéw: nadrzednego, gléwnego, strategicznych, operacyj-

nych/szczegdélowych, zadan/projektow).

70 Zob. analogiczna uwaga w przypisie dolnym odnosnie do tresci zintegrowanej strategii
rozwoju gminy, w punkcie ,wizja” (podrozdziat 10.1).
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8. Kierunki rozwoju powiatu przedstawione w ukladzie funkcjonalno-przestrzen-
nym (rysunki, plansze, schematy) — powinny stanowic¢ swoista konkretyzacje ce-
16w (stopien szczegdtowosci dostosowany do skali terytorialnej); ich okreslenie
powinno polegaé na:

a) wskazaniu przysztych, pozadanych kierunkéw rozwoju powiatu - funkeji,
jakie majg by¢ rozwijane na obszarze powiatu;

b) powiazaniu przewidywanych, przysztych funkcji rozwojowych powiatu
zjego strukturg przestrzenng, ze wskazaniem jej zmian/przeksztaltcen, jakie
beda niezbedne dla zrealizowania/wdrozenia przewidywanych kierunkéow
rozwoju (w tym ze wskazaniem zmian w infrastrukturze technicznej i ko-
munikacyjnej);

¢) wskazaniu dziatan (w formie interwencji publicznej), jakie powinny by¢
podejmowane w celu rozwigzywania problemoéw i zagrozen rozwojowych
w sferze:

* spolecznej - zaspokajanie potrzeb spolecznych, przeciwdziatanie wyklucze-
niu i wiaczenie grup wykluczonych; ograniczanie zjawisk patologicznych;

» gospodarczej - pobudzanie rozwoju rynku pracy oraz tworzenie warunkow
do rozwoju przedsiebiorczosci;

» $rodowiskowej — ochrona zasobéw naturalnych bedacych bazg rozwoju go-
spodarczego i zapewniajacych dogodne warunki bytowe zycia dla ludnosci;

d) wskazaniu na terenie powiatu obszaréw, w stosunku do ktérych jest pla-
nowane podjecie dzialan interwencyjnych zmierzajacych do rozwigzania
problemoéw i zagrozen rozwojowych (w sferze: spolecznej, gospodarczej,
srodowiskowej), w tym polegajacych na budowie/rozbudowie i moderniza-
cji infrastruktury technicznej, spotecznej, komunikacyjnej oraz bgkitno-
-zielonej;

e) wskazaniu polozenia obszardéw i rozmieszczenia obiektow (waloréw, zaso-
béw) na terenie powiatu wymagajacych ochrony konserwatorskiej (zacho-
wawczej) ze wzgledoéw przyrodniczych, krajobrazowych i kulturowych.

9. Okreslenie terytorialnego wymiaru strategicznych celow i kierunkéw rozwoju
powiatu, na co powinny sie skladac nastepujace elementy:

a) opracowanie modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej (SFP) powiatu
- w ujeciu kartograficznym wraz z opisem;

b) sformulowanie ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowa-
dzenia polityki przestrzennej przez gminy wchodzace w sktad powiatu,
atakze zalecen w kwestii zagospodarowania terendw i uzytkowania gruntéw
dotyczacych tresci ewentualnych planéw i programéw rozwoju obszaréw
funkcjonalnych o zasiegu ponadlokalnym;

¢) wyznaczenie obszarow strategicznej interwencji (OSI) na obszarze powiatu.

Poniewaz w ramach omawianej koncepcji systemu zintegrowanego planowania

rozwoju nie przewiduje si¢ opracowywania przez samorzady powiatowe odreb-

nego aktu polityki przestrzennej ani planéw zagospodarowania przestrzennego,
nalezy doprecyzowac zakres merytoryczny zagadnien, jakie powinny si¢ znalez¢
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w modelu SFP, ustaleniach i rekomendacjach do polityk przestrzennych gmin w po-
wiecie oraz by¢ ujete w ramach OSI. Strategia powinna wiec okreséla¢ pozadana
strukture zagospodarowania przestrzennego powiatu (oprocz tekstu dokument
powinien zawiera¢ plansze¢ — rysunek: , Kierunki zagospodarowania przestrzen-
nego powiatu”), z wyraznym wskazaniem obszaréw o zasiggu ponadgminnym,
o réznym przeznaczeniu (lub w calosci znajdujacych sie na obszarze jednej gminy,
ale o szczegdlnym znaczeniu dla rozwoju calego powiatu), takich jak:

a)

b)

o

d)

e)

obszary wymagajace bezwzglednej ochrony/konserwacji/utrzymania (za-
chowania) istniejacego stanu ze wzgledéw przyrodniczych, kulturowych,
krajobrazowych;

obszary wymagajace przywrocenia (odtworzenia) zdegradowanego stanu
wczesniejszego (np.: obszary rehabilitacji/rewaloryzacji historycznej ukta-
dow urbanistycznych lub ruralistycznych, obszary renaturyzacji, rewalory-
zacji przyrodniczej);

tereny uprzednio zdegradowane, wymagajace rekultywacji i nadania im no-
wych funkcji;

nowe tereny inwestycyjne wynikajace z planu wprowadzenia zabudowy
na terenach dotychczas niezabudowanych;

obszary potencjalnych konfliktéw przestrzennych wynikajacych z kolizji
funkcji - wymagajace interwencji.

10. System realizacji (wdrazania) strategii rozwoju, na ktéry powinny sie skfadac
nastepujace elementy:

a)

instrumentarium strategii powiatowej, ktdre powinno zawiera¢:

* wykaz (list¢ z opisem) programoéw operacyjnych, planéw realizacyjnych

(wykonawczych) i projektow wdrozeniowych (w tym projektow zintegro-
wanych) oraz zadan, jakie maja by¢ realizowane (lub sa rekomendowane
do realizacji) na obszarze powiatu, wraz z okresleniem zasiegu przestrzen-
nego programoéw operacyjnych, projektéw wdrozeniowych i zadan oraz za-
kresu ich opracowania i realizacji z gminami w powiecie (projekty zintegro-
wane) — jezeli podejmowanie takich jest zasadne;

» wskazania, w formie zalecen dla gmin w powiecie, odnosnie do obszaréw,

na ktérych rekomenduje sie (postuluje) utrzymanie dotychczasowego stanu
zagospodarowania przestrzennego, tj. terenéw, ktérych sposéb zagospoda-
rowana i zabudowy bedzie wynikal z LWUT (brak wskazan - postulatow
co do potrzeby wprowadzania zmian w sposobie uzytkowania gruntéw);

» wskazania, w formie zalecen dla gmin w powiecie, odnosnie do obszaréw,

dla ktérych rekomenduje sie (postuluje) wprowadzanie zmian w sposobie
dotychczasowego uzytkowania terenéw w trybie obszarowych przepisow
urbanistycznych;

= wskazania, w formie zalecen dla gmin w powiecie, odno$nie do obszardw,

dla ktorych rekomenduje si¢ (postuluje) wprowadzanie zmian w sposobie
dotychczasowego uzytkowania terenéw w trybie projektéw urbanistycz-
nych (tryb ,,negocjacyjny”);
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II.

» wskazania, w formie zalecen dla gmin w powiecie, odnosnie do obszardéw,
dla ktorych rekomenduje si¢ (postuluje) wprowadzanie zmian w sposobie
dotychczasowego uzytkowania terendw w trybie miejscowego planu uzyt-
kowania i zagospodarowania terenu;

» wskazanie innych (pozaplanistycznych) mozliwych do zastosowania (po-
tencjalnych) instrumentéw stuzacych/niezbednych do realizacji strategii
(np. uchwaly prawa miejscowego zaréwno samorzadu powiatowego, jak i sa-
morzadéw gminnych w powiecie, zarzadzenia, decyzje administracyjne itp.);

= wskazanie mechanizméw i instrumentéw niezbednych do opracowania oraz
srodkow finansowych koniecznych do pozyskania w celu realizacji strategii
powiatowej (w tym we wspolpracy z gminami);

* wskazanie podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje/wdrazanie strategii;

b) harmonogram realizacji dziatan powigzany ze Zrédtami finansowania
przedsigwziec i projektéw oraz z podmiotami wdrazajacymi strategie;

¢) system monitorowania i oceny efektéw wdrazania strategii powiatowej,
zawierajacy zestawienie kryteriéw i wskaznikow stuzacych ocenie, a takze
wskazanie podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie procedur monito-
ringu i oceny; na ewaluacje strategii powinny si¢ sktada¢ oceny typu ex ante,
mid-term oraz ex post.

Akty wykonawcze zintegrowanej strategii rozwoju powiatu. Dokumenty te,
w proponowanym systemie planowania lokalnego (powiat) petnityby funkcje
instrumentéw realizacji — wdrazania zintegrowanej strategii rozwoju. Bylyby
opracowywane jako akty wykonawcze w celu okreslenia szczegétowego sposobu

(Sciezki) realizacji istotnych dla gminy przedsigwzi¢¢ rozwojowych okreslonych

w strategii badz tez w celu rozwigzania zidentyfikowanych w strategii proble-
mow rozwojowych. Miatyby charakter aktéw wewnetrznych zobowiazan sa-
morzadu powiatu do realizacji projektow (dzialan) w powiazaniu z wielolet-
nim planem inwestycyjnym i analizg Zrédet finansowania [por. Markowski,
Drzazga, 2015, s. 33].

Do tej kategorii dokumentéw planistycznych zaliczalyby si¢ rowniez programy

operacyjne i wynikajace z nich projekty realizacyjne (rozwojowe). Poszczegdlne
rodzaje aktéw wykonawczych scharakteryzowano w pkt a oraz b (rys. 7).

a) Program operacyjny - PO (operational programme). Podstawowa przestan-
ka formalng do opracowania programu operacyjnego bytyby odpowiednie
zapisy zawarte w zintegrowanej strategii rozwoju powiatu. Opracowanie
to, tak jak i strategia powiatowa, powinno mie¢ charakter zintegrowany, tj.
uwzgledniac zaleznosci i skutki interwencji publicznej — wsparcia proceséw
rozwoju — w sferze gospodarczej, spolecznej, przyrodniczej i przestrzenne;j.
Typowym przykladem zastosowania programéw operacyjnych bytaby po-
trzeba realizacji przedsiewzie¢ (projektéw) zwigzanych z inwestycjami stu-
zacymi wspieraniu proceséw rozwoju, takimi jak budowa i modernizacja
drég, budowa lub modernizacja infrastruktury technicznej (np. elektro-
energetycznej, gazowej, cieplnej, wodociagowej, kanalizacyjnej, zwiazanej
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z zagospodarowaniem odpadéw, retencjonowaniem wody, teleinformatycz-
nej itp.) oraz budowa lub modernizacja infrastruktury spolecznej (np. bu-
dynkow uzytecznosci publicznej — o$wiatowych, obiektow kulturalnych,
stuzby zdrowia, pomocy spotecznej itp.). Innym potencjalnym zastosowa-
niem programoéw operacyjnych byloby szeroko rozumiane wspieranie roz-
woju kapitatu ludzkiego i spotecznego poprzez realizacje dzialan w zakresie,
takim jak: edukacja, o$wiata, kultura, podnoszenie kompetencji zawodo-
wych, przeciwdziatanie wykluczeniom, opieka zdrowotna czy ochrona dobr
kultury materialnej [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 33].

Ponadlokalne cele i kierunki rozwoju
wynikajace z plandw i programdw operacyjnych zwigzanych z przeznaczeniem terendw i
ochrong waloréw o statusie wojewddzkiego i/lub krajowego interesu publicznego (ustalenia
wigzace)

Ustalenia
wigzace

uzytkowania terendéw

w Zintegrowana strategia K
HS] 1~ - > rozwoju gminy :
: < 1 T H
H 3 Q -
: 8 1 3 2
e __ > Programy operacyjne ni’ ;_’
H 1 gminny 3 <
P - o T

- —~ O
H @ N
: 3 o
: Lokalne warunki 3 3

Rysunek 7. Schemat powiazari organizacyjnych w ramach modelu zintegrowanego planowania
i zarzadzania rozwojem na poziomie powiatowym
Zrédto: [Markowski, Drzazga, 2015a, s. 34] - ze zmianami.
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Zakres przestrzenny opracowania - wybrane obszary lub terytorium catego powiatu (sto-
sownie do potrzeb)

b) Plany realizacyjne (wykonawcze) (PR) i projekty wdrozeniowe (PW) (exe-
cutive plans and implementation projects) — bylyby to szczegdtowe opracowa-
nia o charakterze planistycznym i projektowym (wskazujace np. na rozwig-
zania techniczne i organizacyjne), stuzace realizacji poszczegdlnych zadan
(np. inwestycji publicznych, przedsiewzie¢ spolecznych) wynikajacych z tre-
$ci programu operacyjnego.

Zakres przestrzenny opracowania - wybrane obszary lub caty powiat (stosownie do potrzeb)

10.4. Poziomregionalny planowania
- wojewodztwo

10.4.1. Identyfikacja probleméw i wyzwan planowania
regionalnego

Dotychczasowa praktyka planowania i zarzagdzania rozwojem regionalnym w Pol-
sce pokazuje, ze zardwno proces opracowywania strategii rozwoju wojewodztw, jak
i same dokumenty odpowiadaja w duzej mierze idei zintegrowanego podejécia (holi-
stycznego ujecia) gospodarczych, spotecznych, srodowiskowych, a takze przestrzen-
nych probleméw rozwoju regionu. Strategie rozwoju (z istoty rzeczy) nie s jednak-
ze aktami normatywnymi, regulacyjnymi, nie formuluja wigc ustalen wiazacych
w odniesieniu do uzytkowania tych zasobéw regionu, ktérych znaczenie dla proce-
sOw rozwoju jest szczegdlne (przestrzen). Ustalen wigzacych nie zawierajg réwniez
plany zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa (sporzadzane w odniesieniu
do kierunkéw rozwoju zapisanych w strategii), co w praktyce prowadzi do tego,
ze zasadno$¢ sporzadzania przedmiotowych plandw jest kontestowana.

W obecnym stanie prawnym plan zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa stanowi wlasciwie wylacznie inwentaryzacje stanu zagospodarowania
przestrzeni w regionie (obrazuje stan sieci osadniczej, rozmieszczenie kluczowych
elementéw infrastruktury technicznej i spolecznej, potozenie obszaréw wiejskich,
terenéw lesnych, naturalnych i sztucznych zbiornikéw wodnych, terenéw eksplo-
atacji kopalin itp.). Odwzorowanie to obejmuje takze przestrzenny rozktad regula-
cji powszechnie obowigzujacych w regionie. Jego funkcja jest wiec rowniez poka-
zanie rozmieszczenia obszaréw, do ktérych odnoszg si¢ szczegdlne formy regulacji,
wynikajace z aktow normatywnych (np. z ustawy o ochronie przyrody itp.).
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Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przy takim rozwigzaniu to nie w procesie planowania
(regionalnego) sa tworzone regulacje, ktore okreslaja sposoby zagospodarowania
terenow o szczegdlnych walorach, ani tez nie zapadaja decyzje o lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego, lecz regulacje te i decyzje sg przyjmowane w odrebnym
od planowania trybie prawnym, a plan jest jedynie inwentaryzacja tych regulacji
i decyzji. Stabos¢ takiego rozwigzania (plan funkcjonujacy jedynie jako inwenta-
ryzacja odrebnych, ustawowych regulacji) wynika z tego, zZe planowanie przestaje
by¢ instrumentem koordynacyjnym odnosnie do sposobéw uzytkowania terenéw.
Regulacje dotyczace uzytkowania terenéw sg tworzone w procesie pozaplanistycz-
nym, decyzje s podejmowane ,,sektorowo”, a wigc nie s rozpatrywane w sposéb
zintegrowany, co umozliwialby plan wykorzystywany jako potencjalny instrument
koordynacji, a nie - jak obecnie — inwentaryzacji inwestycji publicznych i regulacji.
Dokumenty strategiczne planowania regionalnego (plany zagospodarowania prze-
strzennego w szczegolnosci) majg wigc de facto charakter kompilujacy informacje,
a nie koordynujacy procesy rozwoju.

10.4.2. Rekomendowane rozwigzania w zakresie planowania
regionalnego

Majac na uwadze wskazane stabe strony planowania na poziomie wojewodzkim
(inwentaryzacyjny charakter planu zagospodarowania), postuluje si¢ generalne
wzmocnienie poziomu samorzadnosci wojewodztwa poprzez wprowadzenie funk-
cji regulacyjnych do planowania regionalnego w odniesieniu do sposobéw uzytko-
wania terenow.

Niezbedne jest jednoznaczne podjecie decyzji o tym, aby na poziomie woje-
wddzkim i gminnym integralnos$¢ planowania strategicznego przejawiala si¢
od strony formalno-prawnej w jednolitym, obowiazkowym dokumencie rozwo-
ju, ktorego integralng czescia sa uwarunkowania zwiagzane z zagospodarowa-
niem oraz wskazowki do wigzacych ustalen w zagospodarowaniu przestrzen-
nym, ktore musza respektowac w dalszych procesach planistyczno-decyzyjnych
wladciwe jednostki samorzadu terytorialnego (JST) [Markowski, Drzazga,
2015, s. 35].

Dotychczasowy system planowania przestrzennego i planowania rozwoju,
na ktory sktadajg sie strategia rozwoju wojewddztwa, plan zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa oraz regionalny program operacyjny, zostalby zmo-
dyfikowany. Podstawowym dokumentem (aktem) planowania rozwoju stalaby si¢
zintegrowana strategia rozwoju wojewodztwa - ZSRW (integrated strategy of re-
gional development) [Markowski, Drzazga, 2015, s. 35] (rys. 8).

Cele i kierunki rozwoju regionu zawarte w strategii wojewodztwa powinny by¢
zaprezentowane w ujeciu przestrzennym (aspekt terytorialny strategii), tzn.
w dokumencie tym powinny zosta¢ wskazane obszary (terytoria) problemowe oraz
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obszary, na ktérych beda podejmowane dziatania rozwojowe ujete w formie projek-
tow operacyjnych [Markowski, Drzazga, 2015, s. 35].

Ujecie przestrzenne (aspekt terytorialny strategii) oznacza, ze kierunki roz-
woju spoleczno-gospodarczego i wynikajace z nich cele (strategiczne i operacyjne),
ktore zwyczajowo sg przedmiotem opisu w strategiach, powinny zosta¢ w zinte-
growanej strategii przypisane do okreslonych terytoriow w regionie lub powia-
zane z nimi (przyktadowo, jezeli w dokumencie wskazano rolnictwo/przemyst/
turystyke jako kierunki rozwoju wojewddztwa, to nalezy okresli¢ — w tym wskaza¢
na mapie - obszary regionu, gdzie przewiduje si¢ rozwoj tych funkgcji). Zintegro-
wana strategia powinna réwniez zawierac kierunkowe ustalenia co do lokalizacji
inwestycji publicznych o znaczeniu ponadlokalnym, w szczego6lnosci tych, ktére
dotycza budowy i rozwoju infrastruktury technicznej (w szczegélnosci liniowej)
oraz spolecznej [Drzazga, 2018, s. 440].

Niezwykle waznym aspektem terytorialnym zintegrowanej strategii rozwoju
regionu powinno by¢ okreslenie pozadanych kierunkéw rozwoju osadnictwa, tj.
ustalenie bilansu terenéw przeznaczonych do urbanizacji na poziomie planowania
regionalnego (reglamentowanie proceséw urbanizacji - podobnie jak na poziomie
krajowym). Oznacza to, ze w ramach prac nad strategia (w czeéci diagnostycznej)
nalezy dokona¢ bilansowania terenéw zurbanizowanych, rolniczych i biologicznie
czynnych, natomiast w czgsci kierunkowej dokumentu - okresli¢ obszary, na kto-
rych jest dopuszczalne rozwijanie sieci osadniczej, tereny z ograniczeniami w od-
niesieniu do proceséw urbanizacji, a takze obszary wylaczone z proceséw urbaniza-
cji (np. obszary o wysokich walorach rolniczych, przyrodniczych i krajobrazowych
czy tez tereny przysztej eksploatacji kopalin). Ustalenia te, o charakterze kierun-
kowym, powinny by¢ nastepnie podstawa do opracowania wigzacych regulacji
dlalokalnych JST (w postaci planéw obszarowych/funkcjonalnych i/lub przepi-
sOw prawa regionalnego powszechnie obowiazujacego) [Drzazga, 2018, s. 440].

Przy opracowywaniu zintegrowanej strategii rozwoju wojewodztwa (jako do-
kumentu o dtuzszym horyzoncie czasowym) nalezy zastosowaé podejscie sce-
nariuszowe, tzn. podczas jej opracowania, nalezy przeanalizowa¢ rézne dajace
sie wyobrazi¢, potencjalne trajektorie (scenariusze) rozwojowe regionu. Oznacza
to, ze w procesie wdrazania strategii rozwoju wladza samorzadowa powinna by¢
przygotowana do realizowania celéw rozwoju, przy réznych uwarunkowaniach
zewnetrznych [Drzazga, 2018, s. 440-441].

W procesie opracowywania strategii rozwoju, a w dalszej kolejnosci takze pod-
czas przygotowania dokumentéw operacjonalizujacych strategie (w tym planow/
regulacji zawierajacych wigzace ustalenia przestrzenne) nalezy zastosowac warian-
towanie (czego nie nalezy myli¢ z podej$ciem scenariuszowym). Wariantowanie
polega na analizie przewidywanych skutkow efektéw zewnetrznych, wynikajacych
z rdznych mozliwych decyzji co do kierunkéw rozwoju (ustalanych w dokumen-
tach strategicznych), a w szczeg6lnosci tych dotyczacych lokalizacji wielkoobsza-
rowych i/lub liniowych inwestycji publicznych o charakterze infrastrukturalnym,
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ktére majg wplyw na zagospodarowanie przestrzenne i stan (jakos¢) fizycznego
$rodowiska [Drzazga, 2018, s. 441].

W ramach zintegrowanej strategii rozwoju wojewddztwa bylyby wyznaczone
obszary funkcjonalne, dla ktérych opracowywano by w dalszej kolejnosci strate-
gie rozwojowe jako dokumenty fakultatywne oraz projekty stuzace ich realizacji
[Markowski, Drzazga, 2015, s. 35; por. Drzazga, 2018, s. 441].

Wykorzystujac zachety finansowe i/lub regulacje o charakterze formalno-praw-
nym, samorzad wojewddztwa powinien stworzy¢ mechanizm stuzacy do stymu-
lowania lokalnych jednostek terytorialnych (gmin oraz powiatéw) do wspdlnego
opracowywania strategii/planéw/programoéw rozwoju oraz konkretnych projektow
(w tym projektow zintegrowanych) dla obszaréw funkcjonalnych (np. miejskich
obszaréw funkcjonalnych) w sposob spojny z celami i kierunkami rozwoju zapisa-
nymi w zintegrowanej strategii rozwoju wojew6dztwa oraz w regionalnym progra-
mie operacyjnym [Markowski, Drzazga, 2015, s. 35].

W zintegrowanej strategii rozwoju wojewddztwa (poza obszarami funkcjonal-
nymi) powinny zosta¢ wyznaczone obszary, dla ktérych jest wymagane opraco-
wanie ustalen wigzacych wzgledem strategii i planéw lokalnych odnoszacych si¢
do zagospodarowania przestrzennego; w strategii powinny zosta¢ zawarte zatoze-
nia i kierunkowe wytyczne odnosnie do sposobu opracowania takich ustalen (w ra-
mach planéw wyspecjalizowanych dotyczacych zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa) [Markowski, Drzazga, 2015, s. 35].

Forma techniczna opracowania zintegrowanej strategii rozwoju wojewddz-
twa - dokument powinien by¢ opracowywany w formie tekstowej i graficznej (ry-
sunek); skale rysunkéw nalezy dostosowa¢ do potrzeb. Na rysunkach powinno by¢
pokazane terytorialne ujecie (zréznicowanie) okreslonych w strategii kierunkow
rozwoju danego regionu, ze szczeg6lnym uwzglednieniem zagospodarowania prze-
strzennego obszaréw funkcjonalnych.

Jezeli chodzi o szczegolowy zakres merytoryczny treéci zintegrowanej strate-
gii rozwoju wojewddztwa, to rekomenduje sig, aby obok zagadnien gospodarczych
i spotecznych przedmiotem ustalen w niej zawartych byty w szczegdlnoéci nastepu-
jace zagadnienia odnoszace si¢ do zagospodarowania przestrzennego:

1) cele, kierunki i obszary ochrony dziedzictwa kulturowego;

2) cele, kierunkiiobszary ochrony terenéw o znaczacych walorach krajobrazowych;

3) wyznaczenie systemu przyrodniczego regionu (obszary wezlowe oraz kory-
tarze ekologiczne) i jego ochrona (zasady zagospodarowania terenéw), a takze
okreslenie celéw, kierunkéw i obszaréw ochrony;

4) cele i kierunki ochrony oraz zasady udostepniania zasobéw naturalnych (tere-
ny rolnicze, surowce strategiczne o znaczeniu regionalnym, gospodarka wodna

w systemie zlewniowym etc.);

5) koncepcja systemu infrastruktury liniowej - komunikacyjnej i technicznej;
6) wyznaczenie lokalizacji wezléw multimodalnych;
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7) okreslenie potrzeb i kierunkdw w zakresie rozwoju sieci osadniczej, rozpatry-
wanych z punktu widzenia zasad ekonomiki i interesu publicznego (koncepcja
sieci osadniczej regionu).

Ponizej opisano szczegdétowo rekomendowang strukture tresci i zakres mery-
toryczny zintegrowanej strategii rozwoju wojewddztwa (ZSRW).

Zintegrowana strategia rozwoju wojewodztwa (ZSRW)

1. Diagnoza aktualnego stanu i proceséw rozwoju wojewodztwa w ujeciu funkcjo-
nalno-przestrzennym; identyfikacja istniejacych zasobéw i waloréw, problemow
izagrozen rozwojowych oraz dotychczasowych trendéw rozwojowych; rekomen-
dowany zakres diagnozy:

71

a)

b)

polozenie geograficzne regionu (korzysci, niekorzysci, mozliwoéci wykorzy-
stania);

zasoby naturalne oraz walory przyrodniczo-kulturowe:

zasoby naturalne srodowiska (surowce mineralne - kopaliny, wody, gleby/
grunty itp.) — wielko$¢ zasobow i rozmieszczenie przestrzenne, jakos¢ i do-
stepno$¢ oraz stan i sposoby ich dotychczasowego wykorzystywania (uzyt-
kowania); okreslenie potrzeb w zakresie rekultywacji terenéw (np. tereny
gornicze);

system przyrodniczy regionu - biocentra, obszary weztowe i korytarze
ekologiczne; cenne obszary i obiekty przyrody ozywionej i nieozywionej
- ich inwentaryzacja i waloryzacja; rozmieszczenie obszaréw prawnie chro-
nionych; stopien przeksztalcenia przyrody i zagrozenia antropogeniczne;
okreslenie potrzeb w zakresie renaturyzacji elementéw przyrody regionu
(np. ekosystemy rzeczne, lesne); cigglo$¢ systemu przyrodniczego oraz po-
trzeby w zakresie ochrony i odtwarzania poszczegdlnych elementéw systemu
przyrodniczego; znaczenie systemu przyrodniczego dla budowy tozsamosci
regionu i jego marki, dla rozwoju rekreacji i turystyki oraz dla nauki;

stan krajobrazéw w regionie — typologia krajobrazéw i ich zagrozenia”’;
walory kulturowe wojewddztwa i ich rozmieszczenie w przestrzeni: zabyt-
kowe obiekty i uktady urbanistyczne o znaczeniu regionalnym, historyczne
uktady osadnicze na terenie regionu jako czynnik ksztattujacy tozsamos¢ re-
gionu oraz jako jego potencjat rozwojowy (turystyka, rekreacja, osadnictwo);
sytuacja demograficzna i problemy spofeczne:

struktura demograficzna wojewodztwa i dotychczasowe trendy wynikajace
z przyrostu naturalnego w regionie i migracji; migracje wewnetrzne i ewen-
tualne problemy z tego wynikajace (zmiany demograficzne w ukladzie tere-
ny wiejskie — miasta male i rednie — miasto wojewodzkie);

Powiazanie z procedurg wykonywania audytu krajobrazowego - w dalszej kolejnosci

nalezy rozstrzygnad, czy w ramach proponowanego systemu planowania zintegrowa-

nego powinien zostac¢ utrzymany audyt krajobrazowy.
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problemy spoteczne w regionie o zasiggu ponadlokalnym i ich przestrzenne
rozmieszczenie — identyfikacja obszaréw o szczegdlnym nasileniu zjawisk
wykluczenia i koncentracji patologii spofecznych;

stan infrastruktury spolecznej w regionie (liczba, jako$¢ i rozmieszczenie
przestrzenne obiektow o znaczeniu regionalnym: kultury, o$wiaty i eduka-
cji, szkolnictwa wyzszego i nauki, opieki zdrowotnej i pomocy spotecznej)
- identyfikacja obszaréw o réznym stopniu wyposazenia w infrastrukture
spoleczna i potrzeb (deficytéw/barier rozwojowych) w tym zakresie;

d) gospodarka regionu:

f)

wielko$¢ zatrudnienia i struktura regionalnego rynku pracy; przestrzenne
rozmieszczenie lokalnych rynkéw pracy na terenie regionu; obszary do-
tkniete bezrobociem;

struktura dziatalno$ci gospodarczej w regionie - liczba, wielko$¢ i klasyfi-
kacja (typologia) podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza; prze-
strzenne rozmieszczenie r6znych funkcji gospodarczych - osrodki koncen-
tracji przemystu, ustug (w tym logistycznych - centra logistyczne), tereny
produkcji rolniczej (,,strefy zywicielskie”);

systemy infrastruktury technicznej i komunikacyjnej:

rozmieszczenie i stan obiektéw infrastruktury technicznej o znaczeniu re-
gionalnym: zaklady energetyczne i linie przesylowe, wykorzystanie OZE
i rozmieszczenie ich instalacji, zbiorniki retencyjne, grupowe oczyszczalnie
$ciekow, sktadowiska odpadow i zaktady ich utylizacji; zasieg sieci telekomu-
nikacyjnej, IT (w tym dostepnos¢ szerokopasmowego Internetu) — identyfi-
kacja obszaréw o ré6znym stopniu wyposazenia w infrastrukture techniczna
i potrzeb (deficytéw) w tym zakresie;

systemy infrastruktury transportowej na terenie regionu; jej rozmieszczenie prze-
strzenne i stan (sie¢ drogowa, linie kolejowe, linie tramwajowe, porty lotnicze ila-
dowiska, porty morskie, porty wodne - $rédladowe, trasy rowerowe); lokalizacja
intermodalnych wezléw towarowych; identyfikacja obszaréw o réznym stopniu
wyposazenia w infrastrukture transportowa i potrzeb (deficytow) w tym zakresie;
organizacja transportu publicznego na terenie wojewddztwa (kolej, tramwa-
je regionalne, linie autobusowe); lokalizacja wezléw przesiadkowych, w tym
multimodalnych o znaczeniu regionalnym - potrzeby i deficyty w zakresie
transportu publicznego;

synteza diagnozy w ujeciu funkcjonalno-przestrzennym:

przestrzenne rozmieszczenie funkeji w regionie (mieszkalnictwo - osadnic-
two, przemysl, ustugi, rolnictwo, lesnictwo, tereny rekreacyjno-wypoczyn-
kowe, obszary chronione, obszary zajete przez infrastrukture komunikacyj-
ngitechniczng);

system osadniczy regionu - rozmieszczenie miast matych, srednich, miasta
wojewodzkie; obszary wiejskie na terenie wojewodztwa; ocena skali zjawisk
sub- i dezurbanizacji miast w regionie, a takze skali rozpraszania budow-
nictwa na obszarach wiejskich; ocena zagrozen oraz kosztéw wynikajacych
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z procesow rozpraszania zabudowy w wojewodztwie prowadzaca do opraco-
wania bilansu terenéw zurbanizowanych, rolniczych i biologicznie czyn-
nych (o ktérym mowa wyzej);

= identyfikacja na terenie regionu obszaréw problemowych, o zasiegu ponad-
lokalnym, wyodrebnionych ze wzgledu na:
¢ niska jakos$¢ srodowiska przyrodniczego (powietrza, wdd, gleb) wynika-

jaca z oddziatywan antropogenicznych (z przemystu, transportu, gospo-
darki komunalnej, rolnictwa),

¢ zagrozenia utraty waloréw przyrodniczych i krajobrazowych przestrzeni
oraz degradacji gruntéw rolnych, wynikajace z proceséw niekontrolowa-
nego rozpraszania zabudowy (sub- i dezurbanizacja),

¢ zagrozenie degradacji lub utraty istotnych dla tozsamosci regionu obiek-

tow dziedzictwa kulturowego,

zagrozenia naturalne: powodzie, susze, osuwiska mas ziemnych, i inne,

zagrozenie depopulacja,

wysokie bezrobocie,

deficyty w zakresie ustug publicznych (débr publicznych?),

niska dostepnos¢ komunikacyjna,

inne czynniki lub kombinacje wyzej wymienionych;

g) sprawnos¢ instytucjonalna samorzadu wojewddztwa:

* stan instytucji samorzagdowych - ocena stosowanych rozwigzan organiza-
cyjnych i proceduralnych z punktu widzenia zdolno$ci samorzadu woje-
wodztwa do wspierania proceséw rozwoju; dostepnos$¢ (przestrzenna, cza-
sowa, cyfrowa) organéw i urzedéw administracji samorzadu wojewddztwa
dlaludnosci i podmiotéw gospodarczych;

* wspdlpraca samorzadu wojew6dztwa z innymi regionami w kraju i za granica;

* wspdlpraca samorzadu wojewodztwa z gminami i powiatami w regionie;

h) finanse publiczne samorzadu wojewddztwa - zrédla dochodéw i ich struk-
tura, poziom zadluzenia.

2. Prognoza rozwoju regionu w trzech horyzontach czasowych (krétkim - do 5
lat, srednim - do 15 lat, dtugim - do 25 lat) - w szczegdlnosci nalezy uwzgled-
ni¢ prognozowany wplyw czynnikéw demograficznych (przyrostu naturalne-
go, migracji zewnetrznych i wewnetrznych), proceséw globalizacji gospodarki
(wtym w wymiarze terytorialnym, tj. peryferyzacji i metropolizacji przestrzeni),
postepu technologicznego (np. zwigzanego z rozwojem technologii cyfrowych,
sztucznej inteligencji i automatyzacji), a takze skutkéw zmian klimatycznych
na procesy rozwoju oraz zagospodarowanie przestrzenne wojewodztwa; progno-
za finansowa samorzadu wojewddztwa (dochody i zadluzenie) - tylko w odnie-
sieniu do okresu krotkiego. Przy konstruowaniu prognoz nalezy wykorzysta¢:
a) foresight technologiczny (identyfikacja kluczowych technologii w przyszlo-

$ci; ocena szans i zagrozen dla technologii; identyfikacja dziatan, ktére na-
lezy podja¢ w celu rozwoju technologii; budowa scenariuszy);

b) foresight regionalny.

* & 6 O O o
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3. Analiza SWOT w ukfadzie klasycznym i zintegrowanym uwzgledniajaca tresci
wykonanej diagnozy i prognozy.

4. Uwarunkowania rozwoju regionu - najistotniejsze, kluczowe dla rozwoju aktu-
alneiantycypowane czynniki zidentyfikowane w diagnozie i wynikajace z prze-
widywan prognozy, ktére powinny by¢ w szczegolno$ci wziete pod uwage przy
okreslaniu kierunkéw rozwoju w dalszej czeéci strategii.

5. Wizja rozwoju regionu w dtugim horyzoncie czasowym, sformulowana przed-
miotowo, ze szczegdlnym podkreéleniem przyszlego, pozadanego stanu zago-
spodarowania przestrzennego wojewddztwa, stanu srodowiska oraz stanu spo-
leczenstwa i gospodarki’,

6. Misja wladz samorzadowych regionu wskazujaca na fundamentalne wartosci
przyjmowane przez podmioty prowadzgce polityke rozwoju; jako taka wyznacza
zakres spolecznej odpowiedzialno$ci instytucji publicznych i podmiotéw poli-
tyki.

7. Wybor celéw rozwoju regionu, ich hierarchizacja, wskazanie priorytetow. Cele
sformulowane w postaci schematu ,,drzewa” lub przy uzyciu innego schematu
logicznego (wskazanie celéw: nadrzednego, gléwnego, strategicznych, operacyj-
nych/szczegdtowych, zadan/projektow).

8. Kierunki rozwoju regionu przedstawione w ukladzie funkcjonalno-przestrzen-
nym (rysunki, plansze, schematy) — powinny stanowic¢ swoista konkretyzacje ce-
16w (stopien szczegétowosci dostosowany do skali terytorialnej), ich okreslenie
powinno polega¢ na:

a) wskazaniu przysztych, pozadanych kierunkéw rozwoju wojewddztwa
- funkcji, jakie maja by¢ rozwijane na obszarze regionu, a nastepnie

b) powiazaniu przewidywanych, przysztych funkcji rozwojowych regionu
zjego strukturg przestrzenng, ze wskazaniem jej zmian/przeksztalcen, jakie
beda niezbedne dla zrealizowania/wdrozenia przewidywanych kierunkéw
rozwoju (w tym w szczegdlnosci ze wskazaniem zmian w strukturze sieci
osadniczej, w infrastrukturze technicznej i komunikacyjnej) — identyfikacja
obszaréw funkcjonalnych;

¢) wskazaniu dziatan (w formie interwencji publicznej), jakie powinny by¢
podejmowane w celu rozwigzywania problemoéw i zagrozen rozwojowych
w sferze:

= spolecznej - zaspokajanie potrzeb spolecznych, przeciwdziatanie wyklucze-
niu i wlaczenie grup wykluczonych; ograniczanie zjawisk patologicznych,

= gospodarczej — pobudzanie rozwoju rynku pracy oraz tworzenie warunkéw
do rozwoju przedsigbiorczosci,

= $rodowiskowej — ochrona zasobéw naturalnych bedacych bazg rozwoju go-
spodarczego i zapewniajacych dogodne warunki bytowe dla ludnosci;

72 Zob. analogiczna uwaga w przypisie dolnym odnosnie do tresci zintegrowanej strategii
rozwoju gminy, w punkcie ,wizja” (podrozdziat 10.1).
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d) wskazaniu w regionie obszaréw, w stosunku do ktérych jest planowane pod-

e)

jecie dzialan interwencyjnych zmierzajacych do rozwigzania problemoéow
izagrozen rozwojowych (w sferze: spotecznej, gospodarczej, Srodowiskowej),
w tym polegajacych na budowie/rozbudowie i modernizacji infrastruktury
technicznej, spolecznej, komunikacyjnej oraz biekitno-zielonej;

wskazaniu pofozenia obszaréw i rozmieszczenia obiektow na terenie regionu
wymagajacych ochrony konserwatorskiej ze wzgledu na potrzebe¢ zachowa-
nia szczegoélnie cennych waloréw i zasobow przyrodniczych, krajobrazo-
wych oraz kulturowych.

Okreslenie terytorialnego wymiaru strategicznych celow i kierunkéw rozwoju

wojewddztwa, na co powinny sie skfadac nastepujace elementy:

a)
b)

9

opracowanie modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej (SFP) regionu
- wujeciu kartograficznym wraz z opisem;

sformulowanie ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowa-
dzenia polityki przestrzennej w wojewodztwie;

wyznaczenie obszarow strategicznej interwencji (OSI).

10. System realizacji (wdrazania) strategii rozwoju, na ktéry powinny sie sktadaé
nastepujace elementy:

a)

b)

o)

instrumentarium strategii wojewddzKkiej, ktére powinno zawierac:
wytyczne do opracowania regionalnego programu operacyjnego oraz wy-
kaz (list¢ z opisem) regionalnych szczegélowych planéw realizacyjnych
(wykonawczych) i regionalnych projektéw wdrozeniowych (w tym projek-
tow zintegrowanych) oraz zadan, jakie majg by¢ realizowane (lub sg reko-
mendowane do realizacji) na obszarze wojewddztwa, wraz z okresleniem
zasiegu przestrzennego planow szczegoétowych i projektéw wdrozeniowych
wraz z zadaniami, a takze zakresu ich opracowania oraz realizacji wspdlnego
z powiatami i gminami w regionie (w formie tzw. projektéw zintegrowanych)
- jezeli podejmowanie takowych jest zasadne,

wskazanie innych (pozaplanistycznych), mozliwych do zastosowania instru-
ment6w stuzacych/niezbednych do realizacji strategii (np. uchwaty prawa
regionalnego, zarzadzenia - przepisy wojewddzkie);

wskazanie mechanizméw i instrumentéw niezbednych do opracowania oraz
$rodkow finansowych koniecznych do pozyskania w celu realizacji strategii
wojewodzkiej (w tym we wspolpracy z powiatami i gminami);

wskazanie podmiotéw odpowiedzialnych za realizacj¢/wdrazanie strategii.
harmonogram realizacji dziatan powiazany ze Zr6dtami finansowania
przedsigwziec i projektow oraz z podmiotami wdrazajacymi strategie;
system monitorowania i oceny efektow wdrazania strategii wojewodzkiej,
zawierajacy zestawienie kryteriéw i wskaznikow stuzacych ocenie, a takze
wskazanie podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie procedur monito-
ringu i oceny; na ewaluacje strategii powinny sie sktada¢ oceny typu ex ante,
mid-term oraz ex post.
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Elementem zintegrowanej strategii rozwoju wojewodztwa powinna by¢ regio-
nalna polityka przestrzenna - RPP (rys. 8). Od strony formalnej - tj. jako do-
kument - regionalna polityka przestrzenna bytaby opracowywana i uchwalana
réwnolegle ze strategia wojewodztwa, jednakze jako odrebny (w tresci), cho¢ kom-
plementarny do strategii dokument planistyczny, ktéry mogltby (stosownie do po-
trzeb wynikajacych ze zmieniajacych si¢ uwarunkowan rozwojowych) podlega¢
czestszej aktualizacji niz zintegrowana strategia. Przyjecie takiego rozwigzania
zapewniloby mozliwoé¢ aktualizowania kierunkéw rozwoju przestrzennego wo-
jewodztwa bez koniecznosci pracochtonnej aktualizacji tresci calej zintegrowanej
strategii rozwoju.

Przewiduje sig, Ze w tresci regionalnej polityki przestrzennej powinien znalez¢
sie ogolny (kierunkowy) plan struktury zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa oraz ustalenia co do tworzenia przepiséw prawa powszechnie obowiazu-
jacego w wojewodztwie z zakresu gospodarowania przestrzenia oraz regionalnych
planéw zagospodarowania przestrzennego wiazacych dla lokalnych JST.

Ponizej opisano strukture treéci i zakres merytoryczny regionalnej polityki prze-
strzennej (RPP) , w odniesieniu do czgsci kierunkowej (konceptualnej) dokumentu.

Regionalna polityka przestrzenna (RPP)

1. Ogolny, kierunkowy plan struktury zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa, okreslajacy przyszla strukture zagospodarowania przestrzennego
(oprocz tekstu dokument planu powinien zawieraé plansze — rysunek pn. ,,Kie-
runki zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa”), z wyraznym wskaza-
niem podstawowych elementéw struktury przestrzennej regionu oraz obszaréw
problemowych i obszaréw funkcjonalnych réznych typow (o zasiegu ponadlokal-
nym lub znajdujacych si¢ w caloséci na obszarze jednej gminy i/lub powiatu, ale
o szczegélnym znaczeniu dla rozwoju calego wojewodztwa):

a) podstawowe elementy struktury regionu (,,szczegélowa wizja”):

= koncepcja struktury sieci osadniczej - opracowana na podstawie bilansu
terenow wraz z okredleniem (w postaci wskaznikéw) praw do urbanizacji
dla poszczegélnych gmin w wojewddztwie (kazdej z osobna), w podziale na:
obszar wiejski JST, strefe podmiejska JST, obszar zurbanizowany JST”,

73 W dalszej perspektywie, w celu uelastycznienia procesu reglamentacji praw do urba-
nizacji przestrzeni, mozna rozwazac wprowadzenie na poziomie regionu rozwigzan
wzorowanych na idei handlu prawami do emisji zanieczyszczen (stosowanych juz
w polityce klimatycznej), ktére w przypadku gruntéw mozna by nazwaé ,,handlem
prawami do ekspansji terytorialnej miedzy JST”. Regulacje tego rodzaju mozna by
wzorowac na rozwigzaniach amerykanskich, okreslanych jako ,transfer praw do za-
budowy” (transfer of development rights -TDR). Polegatyby one na przyznaniu gminom
mozliwo$ci odsprzedawania i dokupywania prawa do zabudowy od innych JST (w da-
nym regionie) w ramach danego typu terendéw (obszaru wiejskiego, strefy podmiej-
skiej, terenu zurbanizowanego) lub (w jeszcze bardziej elastycznej formie) wymiany



178

b)

9

d)

System zintegrowanego planowania rozwoju w warunkach polskich

systemy infrastruktury transportowej — drogi, linie kolejowe, porty lotnicze,
porty morskie, porty srédladowe oraz centra logistyczne, a takze wezty in-
termodalne i multimodalne,

systemy infrastruktury technicznej - sieci przesytowe: energii elektrycznej,
wody, gazu, paliw plynnych, informacji oraz strategiczne obiekty z nimi
zwigzane, takie jak: zaklady energetyczne, zbiorniki retencyjne (w tym sys-
temy malej retencji), magazyny paliw, urzadzenia sterujace,

system przyrodniczy regionu — biocentra, obszary weztowe i korytarze eko-
logiczne (w szczegolnosci obszary lesne i doliny rzeczne);

obszary funkcjonalne —- wymagajace wspierania i/lub inicjowania procesow
rozwojowych, a takze podejmowania dziatan ukierunkowanych na zacho-
wanie (konserwacje) szczegélnie unikatowych waloréw regionu, aby osia-
gnac cele rozwoju wojewodztwa:

miejskie obszary funkcjonalne, w tym metropolitalne (obszary koncentracji,
w szczegdlnosci funkeji ustugowych wyzszego rzedu),

obszary rolnicze - strefy zywicielskie,

strefy rozwoju funkgji turystycznych, rekreacyjnych, wypoczynkowych oraz
szlaki (rowerowe, piesze, konne),

strefy przemystowe,

system obszaréw przyrody chronionej i krajobrazu - stan docelowy (funkgcje
ochronne),

obszary i obiekty istotne dla budowania tozsamosci regionu poddane ochro-
nie ze wzgledow kulturowych (funkcje ochronne) oraz powigzane z nimi
turystyczne szlaki tematyczne (np. szlak dziedzictwa poprzemystowego);
obszary problemowe - wymagajace interwencji publicznej w celu rozwia-
zania zaistniatych probleméw i/lub przeciwdziatania narastaniu zjawisk
niekorzystnych:

strefy wystepowania klesk zywiotowych i katastrof naturalnych,

obszary dotkniete bezrobociem,

obszary z deficytem ustug publicznych,

obszary ulegajace depopulaciji,

obszary zdegradowane/zdewastowane wymagajace rekultywacji (np. tereny
poprzemystowe),

obszary wymagajace renaturalizacji/rewaloryzacji przyrodniczej (np. doliny
rzeczne),

obszary i obiekty historyczne/zabytkowe (istotne dla tozsamosci regionu)
wymagajace rehabilitacji/rewaloryzacji,

obszary potencjalnych konfliktéw przestrzennych wynikajacych z kolizji
funkcji — wymagajace interwencji.

handlowej praw do zabudowy miedzy réznymi (wyzej wymienionymi) typami terenow

przez gminy z danego regionu.
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2. Instrumentarium regionalnej polityki przestrzenne;j:

a) wyznaczenie obszaréw — delimitacja (?), dla ktérych przewiduje sie opra-
cowanie regionalnych standardéw zagospodarowania przestrzennego
o charakterze przepisow prawa powszechnie obowiazujacego; sformuto-
wanie wytycznych do opracowania regionalnych standardéw i terminu ich
opracowania (od chwili przyjecia strategii);

b) wyznaczenie obszaréw — delimitacja (?), dla ktérych przewiduje si¢ opraco-
wanie regionalnych planéw zagospodarowania przestrzennego; sformu-
fowanie wytycznych do opracowania regionalnych planéw i wyznaczenie
terminu ich opracowania (od chwili przyjecia strategii);

c) okreslenie potrzeby opracowania instrumentéw tzw. ,migkkiego oddzia-
tywania” na samorzady lokalne oraz ich zakresu przedmiotowego i formy,
np. rekomendacje (wytyczne) w zakresie standardéw urbanistycznych, ar-
chitektonicznych do plandéw, projektéw i przepiséw gminnych, przygotowa-
ne w formie instrukcji, poradnikéw, katalogéw budownictwa regionalnego.

Wskazane powyzej zagadnienia merytoryczne (okreslone w tresci zintegrowanej
strategii wojewodztwa) sg szczegdlnie istotne, dlatego ze stanowilyby nastepnie
podstawe do opracowywania, opisanych nizej, aktéw wykonawczych strategii ma-
jacych charakter regulacyjny (typ ITiIII).

Zintegrowana strategia rozwoju wojewodztwa, powstajaca w procesie interak-
tywnego planowania, bylaby podstawg programowga dla opracowywania trzech
rodzajow aktow wykonawczych [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 35-36] (uktad
i wzajemne powigzania omawianych nizej dokumentéw przedstawiono na rys. 8):
1) typI - akty planistyczne indykatywne (indicative planning documents):

a) regionalny program operacyjny - RPO (regional operational programme)
zestawiajacy kierunki dziatan rozwojowych (opracowanie to, tak jak strate-
gia regionalna, powinno mie¢ charakter zintegrowany, tj. uwzglednia¢ za-
leznosci i skutki interwencji publicznej — wsparcia proceséw rozwoju — w sfe-
rach: gospodarczej, spotecznej, przyrodniczej i przestrzennej) oraz

b) regionalne szczegélowe plany realizacyjne/wykonawcze - RSPR/RSPW
(regional executive plans) zwigzane przede wszystkim z dystrybucja publicz-
nych $rodkéw finansowych w celu wspierania proceséw rozwoju na okre-
$lonych terytoriach (np. w poszczegélnych obszarach funkcjonalnych lub
w obszarach problemowych - wyznaczonych w strategii regionalnej) lub
w odniesieniu do wybranych sektoréw gospodarki lub wybranych proble-
mow spofecznych (zidentyfikowanych w strategii regionalnej), a takze

¢) regionalne projekty wdrozeniowe - RPW (implementation projects) stuzace
podejmowaniu konkretnych inwestycji technicznych (infrastrukturalnych) /
przedsiewzie¢ spotecznych / dziatan publicznych;

2) typ II - akty planistyczne regulacyjne (regulatory acts): regionalne plany za-
gospodarowania przestrzennego - RPZP (o charakterze obszarowym oraz
dla inwestycji liniowych), odgrywajace role wykonawcza wzgledem stra-
tegii, zawierajace zarazem wigzace ustalenia dla planéw opracowywanych
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3)

na poziomie lokalnym; bedg to wiec wyspecjalizowane plany zagospodaro-
wania przestrzennego wojewddztwa (regional zoning acts / regional zoning
plans and sectoral development plans) dotyczace np.: infrastruktury transportu,
ochrony dziedzictwa kulturowego, ochrony krajobrazu i przyrody, ksztaltowa-
nia regionalnego systemu osadniczego, blekitno-zielonej infrastruktury, zago-
spodarowania obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu regionalnym, itp.; w ra-
mach tej kategorii aktow wykonawczych strategii bylyby opracowywane dwa
rodzaje/typy planéw:

a) regionalne plany zagospodarowania przestrzennego dla obszaréw funk-
cjonalnych (regional zoning acts / regional zonning plans for functional are-
as) dotyczace np.: miejskich obszaréw funkcjonalnych - MOF, obszaréw
o znaczacych walorach krajobrazowych (np. PK, OChK, ZPK), obszaréw
o znaczacych walorach przyrodniczych (np. PN), obszaréw o wysokich wa-
lorach dziedzictwa kulturowego i istotnych dla tozsamosci regionu, stref
rozwoju turystyki, stref zywicielskich - terenéw o wysokich walorach rol-
niczych, stref przemystowych, stref rozwoju ustug logistycznych (centréw
logistycznych), portéw morskich i portéw lotniczych oraz ich stref funk-
cjonalnych itp.;

b) regionalne plany przebiegu inwestycji liniowych (regional development
plans for linear infrastructure) dotyczace np.: drég kolowych, linii kolejo-
wych, sieci elektro-energetycznych, rurociagéw do przesytu paliw ciektych
i gazowych, infrastruktury z zakresu tacznosci itp.;

typ I1I - przepisy regulacyjne: regionalne standardy zagospodarowania prze-
strzennego o charakterze przepisow prawa powszechnie obowiazujacego (re-
gional spatial development standards and regionally binding regulations) majace
na celu ochrong okreslonych waloréw przestrzeni oraz zapewnienie wysokiej
jakosci zagospodarowania terenéw (ksztaltowanie tadu przestrzennego) odno-
szace sie np. do zasad zagospodarowania przestrzeni parkow krajobrazowych
(PK), obszaréw chronionego krajobrazu (OChK) i zespoléw przyrodniczo-kra-
jobrazowych (ZPK) oraz innych cennych krajobrazowo terendéw o znaczeniu
regionalnym (krajobrazy priorytetowe); maksymalnych/minimalnych wskazni-
kow zabudowy oraz zasad przeznaczenia nowych terenéw pod inwestycje w jed-
nostkach osadniczych regionu; zasad ochrony i ksztaltowania trenéw rolniczych
w strefie oddzialywania proceséw urbanizacji; zasad ksztaltowania zabudowy
w dolinach rzecznych, w pasie brzegowym, w strefach krawedziowych i na in-
nych obszarach wrazliwych ekologicznie itp.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze réznorodnos¢ instrumentéw stuzacych regula-

cji zagospodarowania przestrzennego (typy I i III) pozwalalaby samorzadowi
wojewodztwa na zastosowanie tych, ktdre sg najbardziej adekwatne do dane-
go miejsca; przykladowo przestankg do zastosowania na terenie PK, OChK lub
ZPK instrumentu regulacyjnego typu II lub III bytaby istota wystepujacych tam
problemoéw zagospodarowania przestrzennego i charakter zagrozen fadu prze-

strzennego — np. w niektérych przypadkach dla skutecznej ochrony krajobrazu
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wystarczajace beda standardy (typ III), a w innych konieczne moze by¢ opracowa-
nie planu (typ I1)™.

Dla wszystkich wymienionych typéw aktéw wykonawczych wzgledem zintegro-
wanej strategii rozwoju wojewddztwa (typy I, I1 i III) powinny zosta¢ opracowane
(na poziomie regulacji ustawowej) wytyczne dotyczace standaryzacji tresci po-
szczegolnych rodzajow aktow wykonawczych.

Forma techniczna opracowania wyspecjalizowanych planow zagospodarowa-
nia przestrzennego wojewodztwa (typ II: plany obszarowe zagospodarowania
przestrzennego dla obszarow funkcjonalnych oraz plany przebiegu inwestycji
liniowych) - dokumenty te powinny by¢ wykonywane w formie tekstowej i gra-
ficznej (rysunek); skale rysunkow nalezy dostosowaé odpowiednio do potrzeb.
Na rysunkach powinno by¢ pokazane terytorialne odwzorowanie rozstrzygniec¢
(ustalen wigzacych), formutowanych z poziomu regionalnego, do planéw lokalnych
odnosnie do sposobéw zagospodarowania przestrzenii uzytkowania gruntéw lub
przestrzenne odwzorowanie rozwigzan zalecanych (rekomendowanych) do wpro-
wadzenia w planach miejscowych w odniesieniu do zagospodarowania terenéw.

Szczegolnym rodzajem obszaréw funkcjonalnych, dla ktérych samorzad woje-
wodzki wykonywalby plany obszarowe o charakterze regulacyjnym, bylyby obsza-
ry metropolitalne” (wyznaczane i delimitowane z poziomu krajowego). W planach
obszarowych, dla obszaréw metropolitalnych, samorzad regionalny poddawatby
regulacji nastepujace kwestie [por. Drzazga, 2018, s. 318, 383]:

* organizacji wspdlnego, metropolitalnego transportu publicznego/zbiorowe-

go (kolej aglomeracyjna i/lub podmiejska, tramwaj regionalny);

* wspolnej infrastruktury komunalnej, np. w zakresie gospodarki odpadami,
oczyszczania $ciekow, zaopatrzenia w wodg i jej retencjonowania, zrédet za-
opatrzenia w energie;

= ochrony obszaréw cennych przyrodniczo/krajobrazowo oraz ochrony obiek-
tow i obszaréw materialnego dziedzictwa kulturowego (w tym historycznych
ukladéw urbanistycznych i ruralistycznych);

* sporzadzania bilansu terenéw otwartych i zurbanizowanych oraz wyznacze-
nie kierunkow i stref urbanizacji w celu ograniczania proceséw niekontrolo-
wanego rozprzestrzeniania si¢ zabudowy, gléwnie mieszkaniowej (ograni-
czanie sub- i dezurbanizacji)”’;

74 Szersze omowienie réznic miedzy stosowaniem standardéw zagospodarowania prze-
strzennego a regulacyjnych planéw zagospodarowania przestrzennego (planéw zabu-
dowy) znajduje sie w opracowaniu D. Drzazgi [2018, s. 213-216].

75 Okreslenie ,,obszary metropolitalne” nalezy tu traktowaé umownie - chodzi de facto
o miejskie obszary funkcjonalne wyznaczane wokét najwiekszych miast w Polsce, tzn.
bedacych stolicami regionéw (sa to wiec miejskie obszary funkcjonalne o$rodkéw wo-
jewddzkich, ktére to miasta aspiruja do rangi metropolii).

76 Bilans terendéw na poziomie wojewddztwa oraz alokacje praw do zabudowy/urbani-
zacji proponuje sie wykonaé w podziale na nastepujace typy terendw:
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» koordynacji lokalizacji inwestycji strategicznie waznych dla rozwoju cale-
go obszaru metropolitalnego (np. centra logistyczne, porty lotnicze/mor-
skie, wezly komunikacyjne/multimodalne/intermodalne, strefy przemys-
towe itp.).

Regionalne szczegélowe plany realizacyjne’”’oraz wyspecjalizowane plany
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa zwigzane z przeznaczeniem
terenow i ochrong walorow o statusie wojewddzkiego interesu publicznego mia-
lyby charakter wiazacych ustalen dla proceséw planowania w gminach oraz dla
opracowan strategiczno-planistycznych wykonywanych dla obszaréw funkcjo-
nalnych wyznaczonych w strategii wojewodzkiej. Oznaczaloby to, ze ich tresci
musialyby zosta¢ uwzglednione przy opracowywaniu zintegrowanych strategii
rozwoju wlasciwych gmin, lokalnych zasad uzytkowania gruntéw oraz aktow
wykonawczych dla gminnych strategii (tzn. gminnych programoéw operacyjnych,
planéw miejscowych zmiany przeznaczenia i uzytkowania terenéw oraz projek-
tow urbanistycznych, a takze przepiséw urbanistycznych) [Markowski, Drzazga,
2015, s. 36].

Wprowadzenie ustalen wigzacych z planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa i regionalnych planéw szczegélowych do odpowiednich lokalnych
(gminnych i powiatowych) dokumentéw planistycznych obywaloby si¢ na zasadzie
negocjacji miedzy samorzadem regionalnym a wlasciwymi samorzadami lokalny-
mi bazujacych na mechanizmach kompensacji korzysci i kosztow przy wywa-
zaniu interesu publicznego o lokalnej i regionalnej skali [Markowski, Drzazga,
2015, s. 36].

UWAGA: Jedli sejmik wojewddztwa uchwali wigzace ustalenia obszarowe wo-
bec gmin (tzn. w ramach planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa),
a wlasciwe samorzady gminy ich nie wprowadzg do swoich zintegrowanych stra-
tegii rozwoju oraz nie dokonaja — w stosownym trybie — odpowiednich zmian lo-
kalnych zasad uzytkowania gruntéw (LWUT), to woéwczas zmiany w tym zakresie
wprowadza marszalek wojewodztwa (opracowujgc odpowiednio: obszarowe prze-
pisy urbanistyczne lub miejscowy plan uzytkowania i zagospodarowania terenu,
lub projekt urbanistyczny), obcigzajac kosztami wykonania opracowania samorzad
gminy lub wojewoddztwa w zalezno$ci jakiego/czyjego interesu to ustalenie dotyczy
[Markowski, Drzazga, 2015, s. 36].

= stolica regionu / miejski obszar funkcjonalny osrodka wojewddzkiego (obszar
metropolitalny),

= pozostate miasta wojewddztwa,
= strefy podmiejskie miast w wojewddztwie,
= obszary wiejskie wojewddztwa.

77 W takim przypadku regionalne szczeg6towe plany realizacyjne (RSPR) powinny mieé
charakter aktéw regulacyjnych (typ II), a nie indykatywnych (typ 1) - co jest kwestia
do dalszego rozwazenia.
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Krajowe (ponadregionalne) cele i kierunki rozwoju
wynikajace z wigzacych ustaler zawartych w krajowych dokumentach strategicznych i/lub operacyjnych

Ustalenia wigzace

.
-
K

ans®

Lokalne warunki
uzytkowania terendw

Zintegrowana strategia
rozwoju lokalnego
(odpowiednio: gminna,
powiatowa)

woizod Aujesjo

(euiws) eluemoue|d

Rysunek 8. Schemat powigzan organizacyjnych w ramach modelu zintegrowanego planowania
i zarzadzania rozwojem na poziomie regionalnym
Zrédto: [Markowski, Drzazga, 2015a, s. 37; Drzazga, 2018, s. 442] - ze zmianami.
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Przyjmuje si¢ ponadto, ze koszty skutkéw przestrzennych wywotywanych przez
wigzace ustalenia planistyczne wyzszego poziomu wladzy sa ponoszone przez pod-
miot okreslajacy ustalenia wiazace. Jeéli natomiast wiazace ustalenia wynikaja
z aktéw prawa powszechnie obowiazujacego, np. z Ramowej Dyrektywy Wodnej
[por. Dyrektywa, 2000] nakazujacej wyznaczenie stref zalewowych lub trenéw
osuwiskowych w planach gmin, to niewywiazanie si¢ z tego obowiazku przez
gmine rodzi obowiazek wojewody (wojewddztwa), ktory wykonuje plan dla od-
powiednich stref i kosztami tych prac obciaza samorzad lokalny - gmine [Mar-
kowski, Drzazga, 2015, s. 36].

Dla zapewnienia skutecznosci regulacji wigzacych, formulowanych na po-
ziomie wojewddzkim, a odnoszacych si¢ do kwestii lokalizacji inwestycji pu-
blicznych oraz intensyfikacji zagospodarowania przestrzennego i zmniejszenia
konfliktéw na linii samorzad wojewddztwa — wspdlnoty lokalne, z tytutu doko-
nywania rozstrzygnie¢ odno$nie do kierunkéw rozwoju wojewdédztwa okreslo-
nych w strategii i jej dokumentach operacyjnych, nalezy wprowadzi¢ mechanizm
kompensacji ponoszonych kosztéw i osiaganych korzysci przez lokalne samorza-
dy, wynikajacych z implementowania zapisow strategii regionalnej. Mechanizm
taki mégtby bazowa¢ na funduszu tworzonym z wptat dokonywanych przez sa-
morzady lokalne oraz ze §rodkéw otrzymywanych z budzetu centralnego, w przy-
padku gdy na terenie wojewddztwa bylyby lokalizowane inwestycje publiczne lub
podejmowane inne dzialania zwigzane z zachowywaniem waloréw przestrzeni
istotnych z punktu widzenia intereséw ogélnonarodowych (np. projekty ochron-
ne czy zabiegi konserwatorskie). Fundusz ten stanowitby Zrédto rekompensat dla
gmin, na terenie ktérych samorzad wojewodztwa wprowadzalby regulacje doty-
czace zachowywania pewnych waloréw przestrzeni w interesie ponadlokalnym,
ograniczajace mozliwo$ci zagospodarowania terendw i uzytkowania gruntéw,
za posrednictwem omoéwionych wyzej instrumentéw (planéw, standardéw i in-
nych przepisow).

10.5. Poziom krajowy planowania (narodowy)

10.5.1. Identyfikacja probleméw i wyzwan planowania krajowego

Dotychczasowa praktyka planowania i zarzadzania rozwojem kraju w ujeciu tery-
torialnym pokazuje, ze proces ten nie jest zintegrowany. Na poziomie krajowym
do 2020 r. funkcjonowaly odrebne procedury, a co za tym idzie — odre¢bnie byly
opracowywane (zwykle przez rozne zespoty) gtéwne dokumenty strategiczne odno-
szace sie do problematyki kierunkéw rozwoju spoleczno-gospodarczego kraju oraz
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akty planistyczne zorientowane na problematyke zagospodarowania przestrzeni
(w 2020 r. krajowe planowanie przestrzenne zlikwidowano)™.

Krajowe strategie rozwoju (DSRK i SSRK), a obecnie takze koncepcja rozwoju
kraju (KRK), nie byly i nie sg (z istoty rzeczy) aktami normatywnymi, regulacyj-
nymi, nie formulujg wiec ustalen wiazacych w odniesieniu do uzytkowania tych
zasobow, ktore sg rzadkie i maja szczegdlnie istotne znaczeniu dla proceséw roz-
woju (przestrzen). Ustalen wigzacych w tym zakresie nie zawierala jednak réwniez
koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju.

Zgodnie z obowigzujacym do 2020 r. stanem prawnym koncepcja przestrzenne-
go zagospodarowania kraju stanowita (podobnie jak plany regionalne) wlasciwie
wylacznie inwentaryzacje stanu zagospodarowania przestrzeni (tj. zobrazowa-
nie stanu sieci osadniczej, rozmieszczenia kluczowych elementéw infrastruktury
technicznej i spolecznej, rozmieszczenia obszaréw wiejskich, lesnych, naturalnych
i sztucznych zbiornikéw wodnych, terenéw eksploatacji kopalin itp.). Odwzorowa-
nie to obejmowato takze przestrzenny rozktad regulacji dotyczacych np. ochrony
przyrody czy krajobrazu (przestrzenny rozklad terenéw chronionych). Funkcja
tego dokumentu bylto wiec pokazanie rozmieszczenia obszarow, do ktérych od-
noszg si¢ przepisy prawa materialnego — akty normatywne (np. ustawa o ochronie
przyrody), a takze inwestycji infrastrukturalnych o znaczeniu krajowym (w tym
inwestycji liniowych), w odniesieniu do ktorych decyzje lokalizacyjne zapadaja
na podstawie odrebnych przepiséw prawnych (tzw. ustaw specjalnych).

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przy takim rozwigzaniu w procesie opracowywania
i uchwalania koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju nie zapadaty de-
cyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym ani nie byly
tworzone zadne regulacje, ktore okreslatyby sposoby zagospodarowania terenéw
o szczegoélnych walorach, tj. takich, ktoérych ochrona jest istotna z punktu widzenia

78 Podstawowymiijeszcze do niedawna (2020 r.) obowigzujacymi dokumentami strate-
gicznymi kraju byty: Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju - Polska 2030. Trzecia fala
nowoczesnosci (DSRK) opracowana w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji (przyje-
ta 11 stycznia 2013 r.), Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 opra-
cowana jeszcze w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego (przyjeta 13 grudnia 2011 r.).
Obecnie trwaja prace rzadowe nad Koncepcjg Rozwoju Kraju 2050 - dokumentem wi-
zyjnym, ktéry ma taczy¢ planowanie spoteczno-gospodarcze z przestrzennym i - jako
taki - ma zastapié DSRK i KPZK [Koncepcja..., 2022]. Obowiazuje natomiast $rednio-
okresowa strategia rozwoju kraju (SSRK) - Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Roz-
woju do roku 2020 (z perspektywq do 2030 r.) opracowana w Ministerstwie Rozwoju,
w Departamencie Strategii Rozwoju, przyjeta uchwatg RM z 14 lutego 2017 r. Poprze-
dzaty ja dwie inne strategie Sredniookresowe: Strategia Rozwoju Kraju 2020 - Aktyw-
ne spoteczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo opracowana jeszcze
przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (przyjeta 25 wrzesnia 2012 r.), a wczesniej
Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, opracowana w Ministerstwie Rozwoju Regionalne-
go - dokument przyjety przez RM 29 listopada 2006 r.
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interesu publicznego. Tego rodzaju regulacje i decyzje sa przyjmowane w odreb-
nych od planowania krajowego trybach prawnych, a ,,koncepcja krajowa” byla je-
dynie inwentaryzacjg tych regulacji i decyzji”. Stabo$¢ takiego rozwiazania (kon-
cepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jedynie jako inwentaryzacja stanu
zagospodarowania przestrzeni, decyzji lokalizacyjnych o inwestycjach publicznych
oraz rozmieszczenia obszardw chronionych) wynika z tego, ze planowanie krajowe
nie bylo i nie jest de facto instrumentem koordynacyjnym odnosnie do sposobéw
uzytkowania terenéw. Regulacje i decyzje dotyczace uzytkowania terenéw sa po-
dejmowane w procesie pozaplanistycznym, maja charakter ,,sektorowy” - ergo
- nie sg rozpatrywane w sposob zintegrowany.

10.5.2. Rekomendowane rozwigzania w zakresie planowania
krajowego

Majac na uwadze wskazane stabe strony planowania na poziomie krajowym (gtéw-
nie inwentaryzacyjny charakter KPZK i - jak si¢ mozna spodziewa¢ — nowo opra-
cowywanej KRK 2050), postuluje sie przede wszystkim glebsza integracje procedur
planowania spofeczno-gospodarczego i przestrzennego. Kolejne edycje strategii kra-
jowych (typu DSRK i SSRK) powinny zyskaé zdecydowanie szerszy wymiar teryto-
rialny, tzn. pokazywac przestrzenne kierunki realizacji celéw rozwoju zapisanych

w przedmiotowych dokumentach. W strategiach krajowych powinny by¢ wskazane

obszary, dla ktérych wladze centralne beda zobowiazane opracowa¢ plan(y) zago-

spodarowania przestrzennego kraju zawierajacy/zawierajace ustalenia wigzace dla

samorzadow terytorialnych szczebla regionalnego i/lub lokalnego (rys. 9).

Jezeli chodzi o szczegblowy zakres merytoryczny tresci zintegrowanych stra-
tegii rozwoju kraju (integrated strategies of national development), tj. DSRK i SSRK,
rekomenduje si¢, aby obok zagadnien gospodarczych i spolecznych przedmiotem
ustalen w niej zawartych byly w szczeg6lno$ci nastepujace zagadnienia odnoszace
sie do zagospodarowania przestrzennego:

1) cele, kierunkiiobszary ochrony dziedzictwa kulturowego;

2) cele, kierunki i obszary ochrony terenéw o znaczacych walorach krajobrazo-
wych;

3) wyznaczenie systemu przyrodniczego kraju (wezly i korytarze ekologiczne)
ijego ochrona (zasady zagospodarowania terenéw) oraz okreslenie celow, kie-
runkoéw i obszaréw ochrony;

4) celeikierunkiochrony oraz zasady udostgpniania zasobéw naturalnych (tereny
rolnicze, surowce strategiczne o znaczeniu krajowym, zagadnienia ich eksplo-
atacji i rekultywacji, gospodarka wodna w systemie zlewniowym etc.);

79 Jejuchylenie w 2020 r. nie zmienito wiec nic w sensie stanu ochrony prawnej intereséw
publicznych dotyczacych zagospodarowania przestrzeni.
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5) system infrastruktury liniowej - komunikacyjnej i technicznej;

6) wyznaczenie lokalizacji wezléw multimodalnych;

7) okreslenie potrzeb i kierunkéw w zakresie rozwoju sieci osadniczej kraju, roz-
patrywanych z punktu widzenia zasad ekonomiki i interesu publicznego (kon-
cepcja sieci osadniczej kraju);

8) strategiczne bezpieczenstwo narodowe w wielu wymiarach, w tym w wymia-
rze geopolitycznym i przestrzennym; oraz

9) strategiczne inwestycje punktowe.

Ponizej scharakteryzowano proponowana szczegdélowa strukture tresci i za-
kres merytoryczny dwoch zintegrowanych strategii rozwoju kraju (ZSRK), roz-
nigcych sie od siebie horyzontem czasowym.

Zintegrowane strategie rozwoju kraju (ZSRK) - dlugofalowa (DSRK)
i redniookresowa (SSRK)

1. Diagnoza aktualnego stanu i proceséw rozwoju kraju w ujeciu funkcjonalno-
-przestrzennym; identyfikacja istniejacych zasobdw i waloréw, problemow i za-
grozen rozwojowych oraz dotychczasowych trendéw rozwojowych; rekomendo-
wany zakres diagnozy:

a) polozenie geograficzne (korzysci, niekorzysci, mozliwosci wykorzystania);

b) zasoby naturalne oraz walory przyrodniczo-kulturowe:

= zasoby naturalne srodowiska (surowce mineralne — kopaliny, wody, gleby/
grunty uprawne itp.) — wielko$¢ zasobow i rozmieszczenie przestrzenne, ja-
kos¢ i dostepnos¢ oraz stan i sposoby ich dotychczasowego wykorzystywania
(uzytkowania);

= krajowy system przyrodniczy — biocentra, wezly i korytarze ekologiczne;
przyroda ozywiona i nieozywiona (cenne obszary i obiekty, ich walory i war-
to$¢ przyrodnicza); rozmieszczenie obszaréw prawnie chronionych; stopien
przeksztalcenia przyrody i zagrozenia antropogeniczne w poszczegdlnych
regionach; ciaglo$¢ systemu przyrodniczego oraz potrzeby w zakresie ochro-
ny, odtwarzania i renaturyzacji poszczegolnych elementéw systemu przy-
rodniczego (korytarze ekologiczne);

= stan krajobrazéw w kraju - typologia krajobrazéw i ich zagrozenia — na pod-
stawie audytéw krajobrazowych wykonanych w regionach™;

* walorykulturowe i ich rozmieszczenie w przestrzeni kraju: najcenniejsze za-
bytkowe obiekty i ukiady urbanistyczne istotne dla zachowania dziedzictwa
narodowego i europejskiego jako czynniki ksztaltujace tozsamos$¢ narodowg
oraz jako potencjal rozwojowy (turystyka, rekreacja, osadnictwo);

¢) sytuacja demograficzna i problemy spofeczne:

» struktura demograficzna kraju i dotychczasowe trendy wynikajace z przyro-
stu naturalnego i migracji zewnetrznych; migracje wewnetrzne i ewentualne

80 Zaktadajac, ze audyty krajobrazowe beda wykonywane zgodnie z zatozeniami aktual-
nej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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problemy z tego wynikajace (zmiany demograficzne w ukladzie tereny wiej-
skie — miasta male i §rednie — obszary podmiejskie — miasta wojewddzkie
oraz miasto stoleczne);

problemy spoteczne w kraju zwigzane z dostgpnoscia do dobr (ustug) pu-
blicznych i przestrzenne zréznicowanie tych zjawisk - stan (jakos¢) i dostep-
noé¢ infrastruktury spotecznej w poszczegélnych regionach (liczba, jakos¢
irozmieszczenie przestrzenne obiektow infrastruktury spolecznej o znacze-
niu krajowym: kultury, o§wiaty i edukacji, szkolnictwa wyzszego i nauki,
opieki zdrowotnej i pomocy spolecznej) — identyfikacja obszaréw o réznym
stopniu wyposazenia w infrastrukture spoteczna i deficytéw (barier rozwo-
jowych) w tym zakresie;

d) gospodarka narodowa:

e)

f)

wielko$¢ zatrudnienia i struktura krajowego rynku pracy; przestrzenne roz-
mieszczenie rynkéw pracy w ujeciu regionalnym; obszary dotkniete bezro-
bociem;

struktura dziatalnosci gospodarczej w ujeciu regionalnym - liczba, wielkos¢
i klasyfikacja (typologia) podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodar-
czg; przestrzenne rozmieszczenie réznych funkeji gospodarczych w kraju
- osrodki wiodace i obszary koncentracji: przemystu, ustug (w tym logistycz-
nych - centra logistyczne), tereny produkgji rolniczej (,,strefy zywicielskie”);
przedsigbiorczo$¢ gospodarki narodowej w ujeciu regionalnym;
innowacyjno$¢ gospodarki narodowej w ujeciu regionalnym; klastry;
systemy infrastruktury technicznej i komunikacyjnej:

rozmieszczenie i stan obiektow infrastruktury technicznej o znaczeniu kra-
jowym: gléwne zaklady energetyczne i linie przesytowe energii elektrycznej,
paliw plynnych i gazowych, wykorzystanie OZE i rozmieszczenie ich insta-
lacji w przestrzeni kraju (ujecie regionalne), gtéwne zbiorniki retencyjne;
zasieg sieci telekomunikacyjnej, IT (w tym dostepnos¢ szerokopasmowego
Internetu) - identyfikacja obszaréw o réznym stopniu wyposazenia w infra-
strukture techniczng i potrzeb (deficytow) w tym zakresie;

systemy infrastruktury transportowej na terenie kraju; jej rozmieszczenie
przestrzenne i stan (sie¢ drogowa, linie kolejowe, porty lotnicze i ladowiska,
porty morskie, porty wodne - srédladowe); lokalizacja intermodalnych we-
216w towarowych; identyfikacja obszaréw o réznym stopniu wyposazenia
w infrastrukture transportows i potrzeb (deficytow) w tym zakresie;
organizacja transportu publicznego na terenie kraju (kolej, linie autobusowe,
przewozy lotnicze); lokalizacja wezléw przesiadkowych w tym multimodal-
nych o znaczeniu krajowym i europejskim - potrzeby i deficyty w zakresie
transportu publicznego;

synteza diagnozy w ujeciu funkcjonalno-przestrzennym:

przestrzenne rozmieszczenie funkcji w kraju (przemyst, ustugi, rolnictwo,
le$nictwo, tereny rekreacyjno-wypoczynkowe, obszary chronione, obszary
zajete przez infrastrukture komunikacyjna i techniczng);
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= krajowy system osadniczy - rozmieszczenie miast §rednich; miasta woje-
wodzkie; obszary wiejskie; ocena skali zjawisk sub- i dezurbanizacji w uje-
ciu regionalnym (miasta wojewddzkie), a takze skali rozpraszania budow-
nictwa na obszarach wiejskich; ocena zagrozen oraz kosztéw wynikajacych
z procesow rozpraszania zabudowy prowadzaca do opracowania w ujeciu
regionalnym bilansu terenéw zurbanizowanych, rolniczych i biologicznie
czynnych (o ktéorym mowa wyzej);

* identyfikacja obszaréw problemowych o randze krajowej (o zasiggu po-
nadregionalnym), wyodrebnionych ze wzgledu na:
¢ niska jakos¢ srodowiska przyrodniczego (powietrza, wod, gleb) wynika-

jacg z oddzialywan antropogenicznych (z przemystu, transportu, gospo-
darki komunalnej, rolnictwa),
¢ zagrozenia utraty waloréw przyrodniczych i krajobrazowych przestrzeni
oraz degradacji gruntéw rolnych wynikajace z proceséw niekontrolowa-
nego rozpraszania zabudowy (sub- i dezurbanizacja),
¢ zagrozenie degradacji lub utraty istotnych dla tozsamosci regionu obiek-
tow dziedzictwa kulturowego,

zagrozenia naturalne: powodzie, susze, osuwiska mas ziemnych, i inne,

zagrozenie depopulacja,

wysokie bezrobocie,

niski poziom przedsigbiorczosci i/lub innowacyjnosci,

deficyty w zakresie ustug publicznych - débr publicznych,

niska dostepnos¢ komunikacyjna,

inne czynniki lub kombinacje wyzej wymienionych;

g) sprawnos¢ instytucjonalna administracji publicznej rzagdowej, a takze sa-
morzadowej:

* stan instytucji administracji centralnej, rzagdowej i samorzadowej — ocena
stosowanych rozwigzan organizacyjnych i proceduralnych z punktu widze-
nia zdolno$ci administracji publicznej do wspierania proceséw rozwoju; do-
stepno$¢ (przestrzenna, czasowa, cyfrowa) organdw i urzedéw administracji
publicznej dla ludnosci i podmiotéw gospodarczych;

* wspdlpraca administracji publicznej z podmiotami miedzynarodowymi;

* wspolpraca administracji rzadowej z JST w kraju;

h) finanse publiczne - Zzrédta dochodéwiich struktura, poziom dtugu publicz-
nego, deficyt budzetowy.

. Prognoza rozwoju kraju w trzech horyzontach czasowych (krétkim - do 5 lat,

$rednim - do 15 lat, dtugim - do 25 lat) — w szczegdlnosci nalezy uwzglednic¢

prognozowany wplyw czynnikéw demograficznych (przyrostu naturalnego, mi-

gracji zewnetrznych i wewnetrznych), proceséw globalizacji gospodarki (w tym

w wymiarze terytorialnym, tj. peryferyzacji i metropolizacji przestrzeni), poste-

pu technologicznego (np. zwigzanego z rozwojem technologii cyfrowych, sztucz-

nej inteligencji i automatyzacji), a takze skutkéw zmian klimatycznych na pro-
cesy rozwoju oraz zagospodarowanie przestrzenne kraju; prognoza finansowa

® ¢ 6 6 0 o o
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81

(dochody i dtug publiczny oraz deficyt budzetowy) - tylko w odniesieniu do okre-

su kroétkiego. Przy wykonywaniu prognozy rozwoju nalezy zastosowac:

a) foresight technologiczny (identyfikacja kluczowych technologii w przyszio-
$ci; ocena szans i zagrozen dla technologii; identyfikacja dziatan, ktére na-
lezy podja¢ w celu rozwoju technologii; budowa scenariuszy);

b) wyniki foresightu na poziomie regionow.

. Analiza SWOT w ukladzie klasycznym i zintegrowanym uwzgledniajaca tresci

wykonanej diagnozy i prognozy.

. Uwarunkowania rozwoju kraju - najistotniejsze, kluczowe dla rozwoju aktualnie

istniejace i antycypowane czynniki zidentyfikowane w diagnozie i wynikajace
z przewidywan prognozy, ktore powinny by¢ w szczegolnosci wziete pod uwage
przy okreélaniu kierunkéw rozwoju w dalszej czesci strategii.

. Wizja rozwoju kraju w dtugim horyzoncie czasowym, sformulowana przed-

miotowo, ze szczeg6lnym podkresleniem przyszlego, pozadanego stanu zago-
spodarowania przestrzennego kraju, stanu srodowiska oraz stanu spoleczenstwa
. .81
i gospodarki’.

. Misja wladzy centralnej (administracji rzadowej) wskazujaca na fundamentalne

warto$ci przyjmowane przez podmioty prowadzace polityke rozwoju; jako taka
wyznacza zakres spolecznej odpowiedzialnosci instytucji publicznych i podmio-
tow polityki.

Wybdr celéw rozwoju kraju, ich hierarchizacja, wskazanie priorytetéw. Cele sfor-
mulowane w postaci schematu ,,drzewa” lub przy uzyciu innego schematu logicz-
nego (wskazanie celow: nadrzednego, gléwnego, strategicznych, operacyjnych/
szczegdtowych, zadan/projektow).

. Kierunki rozwoju kraju przedstawione w ukladzie funkcjonalno-przestrzennym

(rysunki, plansze, schematy) - powinny stanowic¢ swoista konkretyzacje celow
(stopien szczegdtowosci dostosowany do skali terytorialnej); ich okreslenie po-
winno polega¢ na:

a) wskazaniu przyszlych, pozadanych kierunkéw rozwoju kraju - funkgji, jakie
maja by¢ rozwijane na jego obszarze;

b) powiazaniu przewidywanych, przysztych funkcji rozwojowych kraju z jego
strukturg przestrzenna, ze wskazaniem jej zmian/przeksztalcen, jakie beda
niezbedne dla zrealizowania/wdrozenia przewidywanych kierunkéw roz-
woju (w tym w szczegolnosci ze wskazaniem zmian w strukturze sieci osad-
niczej, w infrastrukturze technicznej i komunikacyjnej) - identyfikacja
obszaréw funkcjonalnych o znaczeniu krajowym (odniesienie — wskazania
do strategii makroregionalnych i regionalnych);

¢) wskazaniu dzialan (w formie interwencji publicznej), jakie powinny by¢
podejmowane w celu rozwigzywania problemoéw i zagrozen rozwojowych
w sferze:

Zob. analogiczna uwaga w przypisie dolnym odnosnie do tresci zintegrowanej strategii
rozwoju gminy, w punkcie ,wizja” (podrozdziat 10.1).
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* spolecznej - zaspokajanie potrzeb spolecznych zwigzanych z dostepnoscia
dobr publicznych, przeciwdziatanie wykluczeniu i wlaczenie grup wykluczo-
nych; ograniczanie zjawisk patologicznych;

= gospodarczej - pobudzanie rozwoju rynku pracy oraz tworzenie warunkow
do rozwoju przedsigbiorczosci, innowacyjnosci;

* $rodowiskowej — ochrona zasobéw naturalnych bedacych baza rozwoju go-
spodarczego i zapewniajacych dogodne warunki bytowe dla ludnosci;

d) wskazaniu w kraju obszaréw, w stosunku do ktérych jest planowane podjecie
dziatan interwencyjnych zmierzajacych do rozwiagzania probleméw i zagro-
zen rozwojowych (w sferze spolecznej, gospodarczej i sSrodowiskowej), w tym
w szczegdlnosci polegajacych na budowie/rozbudowie i modernizacji infra-
struktury technicznej, spolecznej, komunikacyjnej oraz btekitno-zielonej;

e) wskazaniu polozenia obszaréw i rozmieszczenia obiektéw na terenie kraju
wymagajacych ochrony konserwatorskiej ze wzgledu na potrzebe zachowa-
nia szczegodlnie cennych waloréw i zasobow przyrodniczych, krajobrazo-
wych oraz kulturowych.

9. Okreslenie terytorialnego wymiaru strategicznych celow i kierunkéow rozwoju
panistwa, na co powinny sie sktada¢ nastepujace elementy:

a) opracowanie modelu struktury funkcjonalno-przestrzennej (SFP) kraju
- w ujeciu kartograficzny wraz z opisem;

b) sformulowanie ustalen i rekomendacji w zakresie ksztaltowania i prowa-
dzenia krajowej polityki przestrzennej;

¢) wyznaczenie obszarow strategicznej interwencji (OSI).

10. System realizacji (wdrazania) strategii rozwoju, na ktéry powinny si¢ skfadac¢
nastepujace elementy:

a) instrumentarium strategii krajowych, ktére powinno zawierac:

* wytyczne do opracowania rzadowego (krajowego) programu operacyjnego
oraz wykazu (listy z opisem) rzadowych szczegétowych planow realizacyj-
nych (wykonawczych) i rzagdowych/krajowych projektéw wdrozeniowych
(w tym projektow zintegrowanych) oraz zadan, jakie maja by¢ realizowane
(lub s3 rekomendowane do realizacji) na terenie kraju, wraz z okresleniem
zasiegu przestrzennego plandw szczegdélowych i projektéw wdrozeniowych
wraz z zadaniami, a takze zakresu ich opracowania oraz realizacji wspdlnego
z samorzadami regionalnymi i lokalnymi (projekty zintegrowane) — jezeli
podejmowanie takich jest zasadne;

= okreslenie wytycznych i szczegélowych wskazan dla opracowania strategii
rozwoju obszaréw funkcjonalnych i/lub problemowych o znaczeniu kra-
jowym, w tym strategii makroregionalnych;

» wskazanie innych (pozaplanistycznych), mozliwych do zastosowania instru-
mentow stuzacych/niezbednych do realizacji strategii, np. ustawy, rozporza-
dzenia, zarzadzenia - przepisy krajowe, powszechnie obowiazujace;
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» wskazanie mechanizméw i instrumentéw niezbednych do opracowania oraz
srodkow finansowych koniecznych do pozyskania w celu realizacji strategii
krajowych (w tym we wspdtpracy z samorzadami terytorialnymi);

* wskazanie podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje/wdrazanie strategii.

b) harmonogram realizacji dziatan powigzany ze zrédlami finansowania
przedsiewziec i projektow oraz z podmiotami wdrazajacymi strategie;

¢) system monitorowania i oceny efektow wdrazania strategii krajowych,
zawierajacy zestawienie kryteriéw i wskaznikéw stuzacych ocenie, a takze
wykaz podmiotéw odpowiedzialnych za prowadzenie procedur monitorin-
gu i oceny; na ewaluacje strategii powinny sie sktada¢ oceny typu ex ante,
mid-term oraz ex post.

Elementem zintegrowanej strategii rozwoju kraju (ZSRK) powinna by¢ krajo-
wa polityka przestrzenna (KPP) wyrazana w formie aktu o charakterze indyka-
tywnym [por.: Markowski, 2008a, s. 228-230; 20104a, s. 19-25] (rys. 9). Od strony
formalnej, tj. jako dokument, krajowa polityka przestrzenna bylaby opracowy-
wana i uchwalana réwnolegle z dlugookresows strategia rozwoju kraju (DSRK),
jednakze jako odrebny (w tresci), cho¢ komplementarny do strategii, dokument
planistyczny, ktéry mogtby (stosownie do potrzeb wynikajacych ze zmieniajacych
si¢ uwarunkowan rozwojowych) podlega¢ czestszej aktualizacji niz DSRK (moégt-
by by¢ aktualizowany wraz z opracowywaniem kolejnych edycji SSRK). Przyjecie
takiego rozwigzania zapewnitoby mozliwo$¢ aktualizowania kierunkéw rozwoju
przestrzennego kraju bez koniecznos$ci pracochtonnej aktualizacji tresci calej dtu-
gookresowej strategii rozwoju [Drzazga, 2018, s. 443].

Przewiduje si¢, ze w tresci krajowej polityki przestrzennej powinno znalez¢ sie
wskazanie ogdlnych kierunkéw zagospodarowania przestrzennego kraju (tzn. kon-
ceptualizacja struktury przestrzennego zagospodarowania kraju) oraz ustalenia
co do tworzenia przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego z zakresu gospoda-
rowania przestrzenia, a takze wytyczne do opracowania planu struktury zagospo-
darowania przestrzennego kraju, zawierajacego ustalenia wigzace dla regionalnych
ilokalnych JST [Drzazga, 2018, s. 443-444].

Ponizej opisano strukture tresci i zakres merytoryczny aktu krajowej polityki
przestrzennej (KPP) [por. Drzazga, 2008, s. 251-260] w odniesieniu do czgsci kie-
runkowej (konceptualnej) dokumentu.

Krajowa polityka przestrzenna (KPP)

1. Ogdlne kierunki zagospodarowania przestrzennego kraju - konceptualiza-
cja struktury zagospodarowania przestrzennego kraju (oprocz tekstu doku-
ment ten powinien zawiera¢ plansze - rysunek: ,,Kierunki zagospodarowania
przestrzennego kraju”), z wyraznym wskazaniem podstawowych elementow
struktury przestrzennej kraju oraz obszardéw problemowych i obszaréw funk-
cjonalnych réznych typow (o zasiggu ponadregionalnym lub znajdujacych sie
w calo$ci na obszarze jednego wojewodztwa, ale o szczegdlnym znaczeniu dla
rozwoju kraju):



a)
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podstawowe elementy struktury przestrzennej kraju (,,szczegélowa wizja”):
koncepcja struktury sieci osadniczej — opracowana na podstawie bilansu te-
renow wraz z okresleniem (w postaci wskaznikéw) praw do urbanizacji dla
poszczegdlnych wojewddztw, w podziale na obszary wiejskie (ujete zbiorczo),
strefy podmiejskie (ujete zbiorczo), miasta regionu (ujete zbiorczo) oraz mia-
sta wojewddzkie (dla kazdego z osobna);

systemy infrastruktury transportowej — drogi, linie kolejowe, porty lotnicze,
porty morskie, porty srodladowe oraz centra logistyczne, a takze wezty in-
termodalne i multimodalne - o znaczeniu krajowym;

systemy infrastruktury technicznej - sieci przesylowe: energii elektrycznej,
wody, gazu, paliw plynnych, informacji oraz strategiczne obiekty z nimi
zwigzane, takie jak: zaklady energetyczne, zbiorniki retencyjne, magazyny
paliw, urzadzenia sterujace;

krajowy system przyrodniczy - przestrzenna struktura biocentréw, weztow
i korytarzy ekologicznych (w szczegolnosci obszary lesne i doliny rzeczne);
obszary funkcjonalne - wymagajace wspierania i/lub inicjowania proceséw
rozwojowych, a takze podejmowania dziatan ukierunkowanych na zacho-
wanie (konserwacje¢) szczegolnie unikatowych waloréw kraju, aby osiagna¢
cele rozwoju:

obszary funkcjonalne miast wojewddzkich, w tym metropolitalne (obszary
koncentracji w szczegolnosci funkeji ustugowych wyzszego rzedu), a takze
inne, wybrane miejskie obszary funkcjonalne — miasta $rednie;

obszary rolnicze - strefy zywicielskie;

strefy (obszary funkcjonalne) rozwoju funkeji turystycznych, rekreacyjnych,
wypoczynkowych;

strefy/obszary przemystowe;

krajowy system obszaréw chronionej przyrody i krajobrazu — stan docelowy
(funkcje ochronne);

poddane ochronie obszary i obiekty kultury materialnej istotne dla zacho-
wania tozsamo$ci narodowej oraz krajowego i europejskiego dziedzictwa
historycznego;

obszary morskie;

obszary problemowe - wymagajace interwencji publicznej w celu rozwia-
zania zaistnialych problemoéw i/lub przeciwdzialania narastaniu zjawisk
niekorzystnych:

strefy wystepowania klesk Zzywiolowych i katastrof naturalnych;

obszary dotkniete bezrobociem;

obszary z deficytem ustug publicznych;

obszary ulegajace depopulaciji;

obszary wymagajace renaturalizacji/rewaloryzacji przyrodniczej (np. doliny
rzeczne);

obszary i obiekty historyczne/zabytkowe (istotne dla tozsamosci regionu)
wymagajace rehabilitacji/rewaloryzacji;
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d) obszary potencjalnych konfliktéw przestrzennych wynikajacych z kolizji
funkcji - wymagajace interwencji.

2. Instrumentarium krajowej polityki przestrzenne;j:

a) wyznaczenie/wskazanie obszaréw — (mozliwa delimitacja), dla ktérych prze-
widuje si¢ opracowanie krajowych standardéw zagospodarowania prze-
strzennego o charakterze przepisow prawa powszechnie obowiazujacego;
sformulowanie wytycznych do opracowania krajowych standardéw i termi-
nu ich opracowania (od chwili przyjecia strategii dtugookresowe;);

b) wyznaczenie obszaréw - delimitacja, dla ktérych przewiduje si¢ opracowa-
nie planu (struktury) przestrzennego zagospodarowania kraju; sformu-
fowanie wytycznych do opracowania krajowego planu / krajowych planéw
i terminu ich opracowania (od chwili przyjecia strategii dlugookresowej);

¢) sformulowanie ogélnych rekomendacji do opracowania planéw zagospoda-
rowania przestrzennego obszarow funkcjonalnych o znaczeniu ponadre-
gionalnymsz;

d) okreslenie potrzeby opracowania instrumentéw tzw. ,,mi¢kkiego oddziaty-
wania” na samorzady regionalne, a takze ewentualnie na samorzady lokal-
ne, oraz ich zakresu przedmiotowego i formy, np. rekomendacje (wytyczne)
w zakresie standardow urbanistycznych, architektonicznych do planéw,
projektow i przepiséw samorzadowych, przygotowane w formie instrukeji,
poradnikéw, katalogéw budownictwa narodowego.

Forma techniczna opracowania zintegrowanych strategii rozwoju kraju
(DSRK i SSRK) oraz krajowej polityki przestrzennej - dokumenty te powinny
by¢ wykonywane w formie tekstowej i graficznej (rysunek); skala rysunkéw powin-
na by¢ dostosowana do potrzeb. Na rysunkach powinno by¢ pokazane terytorial-
ne ujecie (zréznicowanie) okreslonych w DSRK i SSRK kierunkéw rozwoju kraju,
ze szczegolnym uwzglednieniem zagospodarowania przestrzennego obszaréow
funkcjonalnych o znaczeniu ponadregionalnym.

Wprowadzenie regulacyjnych elementéw w systemie zarzadzania rozwojem
kraju (tj. w systemie realizacji polityki rozwoju kraju), przede wszystkim w od-
niesieniu do zasobow przestrzeni i jej cennych waloréw (przyrodniczych, krajobra-
zowych, kulturowych) szczegélnie istotnych z punktu widzenia interesu ogélno-
spotecznego/publicznego, moze przebiega¢ w dwojaki sposob, tj. [Drzazga, 2018,
s. 457]:

= w systemie wlasnych stuzb/instytucji,

* wsystemie zadan poruczonych.

Mozna przyja¢ ogélna regule, ze w praktyce zarzadzania rozwojem powin-
ny zostac zastosowane oba wskazane sposoby, tzn. w odniesieniu do szczegdlnie
istotnych problemdéw zwigzanych z gospodarowaniem przestrzenia i jej zasobami,

82 Szczegdtowe wytyczne i wskazowki beda wynikaty z planu zagospodarowania prze-
strzennego kraju (zob. schemat organizacji planowania przestrzennego i planowania
rozwoju na poziomie krajowym, zamieszczony narys. 9).
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ktdérych rozstrzyganie na poziomie lokalnym i regionalnym jest nieskuteczne, zo-
stang stworzone rozwigzania instytucjonalne (i mechanizmy egzekucji) na pozio-
mie krajowym; problemy zagospodarowania przestrzeni, istotne dla rozwoju kraju,
ale mozliwe do rozwigzania na poziomie samorzadéw wojewddzkich powinny by¢
przekazane do rozstrzygniecia wladzom regionalnym w systemie zadan poruczo-
nych, z zachowaniem zasady subsydiarno$ci w zarzadzaniu [Drzazga, 2018, s. 457].

Przyjmujac, ze zapewnianie fadu przestrzennego zagospodarowania kraju na-
lezy do podstawowych celéw polityki rozwoju panstwa, zadaniem wtadz central-
nych w procesie planowania zagospodarowania przestrzennego kraju powinno
by¢ przede wszystkim reglamentowanie proceséw urbanizacji. W zwigzku z tym
jedna z podstawowych regulacji okreslanych w procesie planowania zagospoda-
rowania przestrzennego na poziomie krajowym powinno by¢ okreslenie praw
do ekspansji urbanizacyjnej, dokonywane na podstawie bilansow terenéw za-
budowanych/zagospodarowanych w odniesieniu do poszczegdlnych regionow.
Przyjmuje si¢ zalozenie, Ze alokacja potencjatu rozwojowego (tzn. terenéw budow-
lanych) powinna wynikac z ogélnego bilansu krajowego, a nastepnie z bilansu do-
konanego na poziomie kazdego wojewddztwa [Drzazga, 2018, s. 444].

Wprowadzenie procedury bilansowania terenéw pod zabudowe najpierw na po-
ziomie krajowym, a potem regionalnym, a nastepnie przydzielanie na tej podstawie
(regionom, a dalej gminom) praw do zabudowy jest spowodowane tym, ze, jak poka-
zuje obserwacja dotychczasowej praktyki sporzadzania lokalnych dokumentéw pla-
nistycznych (studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
oraz plandéw miejscowych zagospodarowania przestrzennego), prognozy demogra-
ticzne gmin, ktdre stanowia podstawe do opracowywania wskazanych dokumentow,
sg oparte na irracjonalnych zalozeniach. Tego typu rozwigzanie (opracowanie pro-
gnoz demograficznych przez lokalne jednostki samorzadowe, ktore z natury rzeczy
konkuruja ze sobg) nigdzie i nigdy si¢ nie sprawdzalo jako narzedzie dostarczajace
wiarygodnych przestanek do planowania rozwoju (tego typu postulaty to populizm).
Rzeczywisto$¢ pokazuje, Ze prognozy gminne nigdy nie ,,zbilansujg si¢” na poziomie
regionu ani kraju, poniewaz lokalne JST (zwlaszcza w sytuacji ujemnego przyrostu
demograficznego i zjawisk depopulacji) rywalizuja ze sobg o mieszkancéw - ergo
- gminy zawsze ,,udowodnig” potrzebe wyznaczania nowych terenéw budowlanych
i, kierujac sie optymalizacja wlasnych korzysci, bede prognozowa¢ wieksza liczbe
mieszkancéw niz realna do osiggniecia [por. Drzazga, 2018, s. 444].

Z tego tez wzgledu rekomenduje si¢ przyjecie na poziomie planowania krajowe-
go polityki ,wzrostu zerowego” (,,zero growth”) w odniesieniu do globalnej (krajo-
wej) podazy terenéw budowlanych w celu racjonalizacji alokacji praw do rozwoju
[Drzazga, 2018, s. 444].

Ustalenie bilanséw terenéw zurbanizowanych na poziomie krajowym powinno
by¢ dokonane odrebnie w odniesieniu do® [Drzazga, 2018, s. 444-445]:

83 Do dalszego, szczegdtowego rozwazenia pozostaje kwestia elastycznosci/sztywno-
$ci alokacji praw do urbanizacji i zabudowy przy podziale na regiony, a nastepnie
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» poszczegdlnych regionow jako calosci,
* stolicy regionu / miejskiego obszaru funkcjonalnego / obszaru metropoli-
talnego.

Bilansowanie terendéw zurbanizowanych, a nastgpnie okreslenie swoistych
»praw do urbanizacji” dla poszczegdlnych regiondw ze szczegdlnym uwzglednie-
niem obszaréw funkcjonalnych miejskich osrodkéw wojewddzkich, powinno by¢
dokonywane podczas konceptualizacji przestrzennego zagospodarowania kraju
(a doktadniej w ramach modelowania podstawowych elementéw struktury sie-
ci osadniczej kraju), co powinno by¢ integralng czescia procedury opracowania
DSRK (z mozliwoscig korygowania i uszczegétawiania tych kwestii w ramach prac
nad SSRK). Te ustalenia strategiczne powinny by¢ nastepnie podstawa do opraco-
wania szczegotowych regulacji w ramach planu zagospodarowania przestrzennego
kraju (wiazacych nastepnie przy opracowywaniu regionalnych oraz lokalnych stra-
tegii i planéw) lub powszechnie obowiazujacych przepiséw krajowych odnoszacych
sie do zagospodarowania przestrzennego (regulacje zawarte w tych przepisach obo-
wigzywalyby bezpos$rednio, tzn. nie wymagalyby przenoszenia do dokumentow
opracowywanych na nizszych szczeblach zarzadzania rozwojem kraju) [Drzazga,
2018, s. 445].

Kolejnym waznym ze wzgledu na interesy ogélnonarodowe aspektem meryto-
rycznym zintegrowanego planowania rozwoju na poziomie krajowym powinno
by¢ wyznaczanie strategicznych celéw rozwoju oraz kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego dla obszaréw funkcjonalnych/problemowych o zasiegu ponadre-
gionalnym (w tym makroregionow) [Drzazga, 2018, s. 445].

Obszarami o szczeg6lnym znaczeniu dla proceséw rozwoju s3 wspélczesnie ob-
szary metropolitalne (czyli miejskie obszary funkcjonalne - MOF - w odniesieniu
do wielkich miast / stolic regionéw). W zwiagzku z tym przyjmuje sie, ze wyznacza-
nie obszaréw metropolitalnych wraz z delimitacjg ich granic bytoby dokonywane
na poziomie planowania krajowego, natomiast szczegélowe rozstrzygniecia doty-
czace celéw rozwoju i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego tych obszaréw
bytyby przedmiotem planowania na poziomie regionalnym. Wyznaczenie obsza-
réw metropolitalnych, przez wladze rzadowe na poziomie planowania krajowego,
oznaczaloby potrzebe przekazania na ich rozwoj srodkéw publicznych za posred-
nictwem odpowiednich programéw operacyjnych, planéw szczegdlnych czy pro-
jektow realizacyjnych, ktérych beneficjentem bylyby samorzady regionalne i/lub

na gminy. Mozna rozwazac rézne rozwigzania, np.: 1) zastosowanie sie samorzadéw lo-
kalnych i regionalnych do alokacji praw do zabudowy jest obligatoryjne, wynika z prze-
piséw powszechnie obowiazujacych i jest wigzace; 2) zastosowanie sie samorzadow
lokalnych i regionalnych do alokacji praw do zabudowy jest uznaniowe, fakultatywne,
ma charakter zalecen (rekomendacji); jest przy tym powigzane z regutami podziatu
$rodkéw publicznych ukierunkowanych na wsparcie proceséw rozwoju, np. kryterium
- $rodki pomocowe na rozwdj infrastruktury moga otrzymad tylko te JST, ktére zasto-
suja sie do zalecanych wskaznikéw urbanizacji (?) [Drzazga, 2018, s. 444-445].
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lokalne (bedace jednoczes$nie wykonawcami tychze programoéw/planéw/ projektow
rzadowych) [por. Drzazga, 2018, s. 445].

Na system strategicznego planowania rozwoju kraju beda si¢ wiec sktadaty
dwie grupy dokumentéw strategicznych [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 38, 40;
Drzazga, 2018, s. 443] (uklad i wzajemne powigzania tych dokumentéw przedsta-
wiono narys. 9):

1. W ramach podstawowych dokumentdéw strategicznych i operacyjnych o cha-
rakterze indykatywnym przewiduje si¢ opracowanie:

a)

b)

o

Dlugofalowej strategii rozwoju kraju - DSRK (Long-term national develop-
ment strategy — LTNDS). Dokument ten powinien by¢ opracowywany w dtu-
gim (tj. ok. 25-letnim) horyzoncie czasowym. Ta dtugofalowa zintegrowana
strategia rozwoju powinna zawiera¢ m.in. wizje rozwoju kraju oraz identy-
tikowa¢ (rozpoznawac) strategiczne uwarunkowania przestrzenne, srodo-
wiskowe, geopolityczne, technologiczne i spoteczno-gospodarcze, a takze
okresla¢ kierunki ochrony zasobéw, w szczegolnoséci naturalnych;
Krajowej polityki przestrzennej - KPP (National spatial policy) bedacej
integralng czescig DSRK, jako aktu kierownictwa wewnetrznego, zawierajg-
cego w swej tresci konceptualizacje struktury przestrzennego zagospodaro-
wania kraju wraz ze wskazaniem sposobéw (narzedzi) jej realizacji;
Sredniookresowej strategii rozwoju kraju — SSRK (Mid-term national de-
velopment strategy — MTNDS). Strategia ta powinna by¢ opracowywana dla
okresu ok. 10-12-letniego, na podstawie DSRK, bedgca jej uszczegdtowie-
niem w kolejno po sobie nastepujacych okresach ,,programowania rozwoju”.
Sredniookresowa strategia rozwoju kraju bytaby podstawa do opracowywa-
nia nastepujacych aktéw wykonawczych do DSRK i SSRK:
krajowych/rzadowych programoéw operacyjnych (national/governmental
operational programmes) — zawierajacych szczeg6élowe kierunki dzialan roz-
wojowych oraz zestawienie planéw i projektow realizacyjnych (w tym takze
rzadowe programy operacyjne dla obszaréw problemowych). Opracowania
te, tak jak i strategie, powinny mie¢ charakter zintegrowany, tj. uwzglednia-
jacy zalezno$ci i skutki interwencji publicznej (wsparcia proceséw rozwoju)
w sferach: gospodarczej, spotecznej, przyrodniczej i przestrzennej). Wyko-
nawcami tych programoéw w zakresie dotyczacym danej JST bylyby wlasciwe
samorzady regionalne i/lub lokalne pod warunkiem przekazania im przez
rzad $rodkéw na realizacje celow i zadan zawartych w programie.
krajowych/rzagdowych szczegétowych planow realizacyjnych (national/
governmental executive plans) — dotyczacych np.: systeméw transportu,
ochrony dziedzictwa kulturowego, ochrony krajobrazu, konserwatorskiej
ochrony przyrody, ksztaltowania systemu osadniczego, zagospodarowania
obszarow funkcjonalnych itp. Wykonawcami tych planéw w zakresie doty-
czacym danej JST bylyby wlasciwe samorzady regionalne i/lub lokalne pod
warunkiem przekazania im przez rzad srodkéw na realizacje celow i zadan
zawartych w planie.
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krajowych/rzadowych projektow wdrozeniowych (national/governmental
implementation projects), w tym projektow zintegrowanych - dotyczacych
inwestycji celu publicznego realizowanych przez rzad (w tym w szczegol-
noséci w formule partnerstwa prywatno-publicznego — PPP). Wykonawcami
tych projektow w zakresie danej JST bylyby wlasciwe samorzady regionalne
i/lub lokalne pod warunkiem przekazania im przez rzad $rodkéw na reali-
zacje celow i zadan zawartych w projekcie.

d) Zintegrowanych strategii rozwoju obszaréw funkcjonalnych i/lub proble-

mowych (integrated strategies for development of functional areas), w tym
strategii makroregionalnych (macro-regional strategies) - opracowywa-
nych na podstawie DSRK i/lub SSRK jako dokumenty operacjonalizujace
wsparcie publiczne na rzecz budowania wspoétpracy miedzyregionalnej itp.
Podmiotami realizujgcymi te strategie bylyby wlasciwe samorzady regional-
ne i/lub lokalne pod warunkiem przekazania im przez rzad srodkéw na re-
alizacje celow i zadan zawartych w strategii.

2. W ramach dokumentéw stuzacych operacjonalizacji DSRK (czyli jej wdrazaniu)
bylby opracowywany (obok SSRK) akt krajowej polityki przestrzennej (doku-
ment indykatywny - kierownictwa wewnetrznego) wraz z nastepujacymi rodza-
jami aktow wykonawczych (o charakterze regulacyjnym, tj. wiazacych samorzg-
dy terytorialne i inne podmioty gospodarujace przestrzenia):

a)

b)

Krajowe standardy zagospodarowania przestrzennego o charakterze
przepisow prawa powszechnie obowiazujacego (national spatial develop-
ment standards and binding regulations), np. odnoszace si¢ do ochrony ob-
szaréw o wysokich walorach przyrodniczych, krajobrazowych, a takze kul-
turowych o znaczeniu krajowym; réwniez przepisy okreslajace maksymalne/
dopuszczalne wskazniki zabudowy i zasady przeznaczenia nowych terenéw
pod inwestycje w jednostkach osadniczych na obszarze catego kraju; zasady
ochrony i ksztaltowania trenéw o walorach rolniczych w strefie oddziaty-
wania zjawisk urbanizacji, zasady zagospodarowania terenéw na obszarach
zagrozonych powodzig, erozja, osuwiskami mas ziemnych i innymi kleska-
mi zywiolowymi itp. Przepisy te (jako regulacje szczegoélowe i powszechne)
bytyby opracowywane dla pewnych typéw terenéw (a nie konkretnych ob-
szaréw), na podstawie delegacji zawartej w DSRK i/lub SSRK [por. Drzazga,
2018, 5. 447-448].

Plan (struktury) zagospodarowania przestrzennego kraju - PZPK (na-
tional spatial development plan) — okreslajacy strategiczne cele i kierunki
rozwoju przestrzennego dla calego kraju wynikajace z DSRK i interaktywnie
prowadzonych prac nad SSRK. Plan ten (PZPK) powinien zawiera¢ bilans
trenéw dla rozwoju przestrzennego w odniesieniu do terenéw réznych ty-
pow, w szczegodlnosci obszaréw rolniczych, sieci osadniczej, obszaréw chro-
nionej przyrody, krajobrazu i kultury, terenéw komunikacyjnych i innych.
Plan powinien réwniez okresla¢ udzial poszczegolnych typow/rodzajow za-
gospodarowania przestrzennego w regionach i wskaza¢/wyznaczy¢ zakres
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oraz zasady opracowania wigzacych ustalen odnosnie do zagospodarowa-
nia przestrzennego dla planowania regionalnego i lokalnego, ktére nalezy
uwzgledni¢ w odpowiednich opracowaniach/dokumentach (regionalnych
i lokalnych) [por. Markowski, Drzazga, 2015, s. 38, 40]. Jego podstawowa
funkcja byloby okreslenie trojakiego typu ustalen:

= ustalen wiazacych w zakresie sposobow zagospodarowania przestrzenne-
go dla poziomu regionalnego planowania (i - stosownie do potrzeb - plano-
wania lokalnego); w zakresie ustalen wigzacych dla planowania regionalnego
ilokalnego mozliwe jest okreslenie powszechnie obowigzujacych standar-
doéw zagospodarowania w odniesieniu do okreslonych typow terenéw, ktére
byly poddane analizie w PZPK, a ktére powinny by¢ uwzglednione w odpo-
wiednich planach regionalnych/lokalnych;

* rozwiazan zalecanych (rekomendowanych) do wprowadzenia we wlasci-
wych planach regionalnych i lokalnych;

= wskazan lokalizacji strategicznie waznych inwestycji (o znaczeniu krajo-
wym).

¢) Planyzagospodarowania przestrzennego obszaréow funkcjonalnych lub

obszarow problemowych o znaczeniu ponadregionalnym (spatial develop-
ment plans for supra-regional functional areas) - opracowywane stosownie
do potrzeb na podstawie aktu polityki przestrzennej (KPP) i planu (struk-
tury) zagospodarowania przestrzennego kraju PZPK; bytyby to dokumenty
regulacyjne, stuzace operacjonalizacji strategii makroregionalnych lub stu-
z3ce porzadkowaniu kwestii zagospodarowania przestrzennego w ponadre-
gionalnych obszarach problemowych. Zawieralyby ustalenia wigzace dla
dokumentéw planistycznych opracowywanych przez wlasciwe samorzady
na poziomie planowania regionalnego i lokalnego [Drzazga, 2018, s. 448].

Forma techniczna opracowania planu zagospodarowania przestrzennego
kraju (PZPK) oraz planéw zagospodarowania przestrzennego obszarow funk-
cjonalnych lub obszaréw problemowych, o znaczeniu ponadregionalnym - do-
kumenty te powinny by¢ wykonywane w formie tekstowej i graficznej (rysunek);
skala rysunkéw powinna by¢ dostosowana do potrzeb. Na rysunkach powinno
by¢ pokazane terytorialne odwzorowanie rozstrzygnie¢ (ustalen) wigzacych ad-
resowanych z poziomu krajowego do planéw regionalnych i lokalnych odnosnie
do sposobéw zagospodarowania przestrzeni lub przestrzenne odwzorowanie roz-
wigzan zalecanych (rekomendowanych) do wprowadzenia w planach regionalnych
i lokalnych w odniesieniu do zagospodarowania przestrzeni.

Majac na wzgledzie fakt, ze w proponowanym systemie znalaztyby sie trzy ro-
dzaje aktéw regulujacych kwestie zagospodarowania przestrzennego (tj.: przepisy
powszechnie obowigzujace o charakterze standardéw przestrzennych, PZPK oraz
plany dla obszaréw funkcjonalnych/problemowych), nalezy zaznaczy¢, iz PZPK
oraz plany obszaréw funkcjonalnych zawieralyby regulacje uzupetniajace (dodat-
kowe) wzgledem przepiséw powszechnie obowiazujacych (rys. 9).
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Ponadnarodowe cele i kierunki rozwoju
wynikajace z miedzynarodowych porozumien i polityki spéjnosci; zawarte w ratyfikowanych
miedzynarodowych aktach prawnych oraz dokumentach strategicznych Unii Europejskiej

Ustalenia wigzace

Zintegrowana strategia
rozwoju regionalnego

v

Program operacyjny
rozwoju regionalnego

Regionalny
poziom
planowania

Plany wyspecjalizowane
dotyczace zagospodarowania

Rysunek 9. Schemat powigzan organizacyjnych w ramach modelu zintegrowanego planowania
i zarzadzania rozwojem na poziomie krajowym
Zrédto: [Markowski, Drzazga, 2015a, s. 39; Drzazga, 2018, s. 446] - ze zmianami.



Rozdziat 11

Hierarchicznosc planow
zagospodarowania przestrzennego
(hierarchicznosc interesu publicznego)

Omoéwione rekomendacje dotyczace wprowadzenia nowych typow dokumentow
strategicznych, planistycznych oraz innych instrumentéw z zakresu gospodarki
przestrzennej oraz zarzadzania rozwojem na lokalnym, regionalnym i krajowym
poziomie podzialu terytorialnego kraju wymagaja komentarza w kwestii dotycza-
cej tego, jakie relacje powinny faczy¢ poszczegdlne poziomy planowania i zwigza-
ne z nimi dokumenty. Istnienie i charakter takich relacji sg istotng kwestia, jeze-
li zakltada sie (a taka jest intencja autoréw niniejszej monografii), ze postulowane
do wprowadzenia strategie, plany, przepisy obszarowe (standardy zagospodarowa-
nia przestrzeni), programy operacyjne, projekty realizacyjne maja tworzy¢ zinte-
growany system, a wiec zbior uzupelniajacych sie¢ miekkich i twardych (tj. nor-
matywnych) regulacji proceséw zwigzanych z uzytkowaniem terenéw, w réznych
skalach przestrzennych - stosowanych do charakteru (natury) danego zjawiska
przestrzennego®’. Kwestia ta odnosi sie do zagadnienia hierarchicznosci w plano-
waniu przestrzennym, a jej postrzeganie jest uzaleznione od charakteru systemu
planowania w kontekscie sposobu kierowania ustalen planistycznych przez podmio-
ty planujace do odbiorcéw tychze ustalen (tresci planéw), a to z kolei jest pochodna
(wynika z) ustroju panstwa.

84 Dla przyktadu - trasowanie i wyznaczanie przebiegu strategicznie istotnych dla roz-
woju kraju elementéw technicznej infrastruktury liniowej (w tym komunikacyjnej),
atakze obiektéw punktowych o charakterze weztowym (np. w transporcie), podobnie
jak wyznaczanie obszaréw chronionych najwyzszej rangi (PN, rezerwaty przyrody), po-
winno by¢ domena planowania krajowego; trasowanie przebiegu $ciezek rowerowych
czy wskazywanie lokalizacji osiedli mieszkalnych i okreslanie sposobu ich zagospoda-
rowania, czy tez wyznaczanie terendw chronionych jako uzytki ekologiczne powinno
sie odbywac na ptaszczyznie planowania lokalnego. S3 to dos¢ oczywiste przyktady,
ale przez toilustrujace istote rzeczy.
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11.1. Problemy hierarchicznosci w polskim
systemie planowania

W systemach planowania majacych charakter dyrektywny (jak np. w scentrali-
zowanym planowaniu gospodarki socjalistycznej) planowanie miato charakter
hierarchiczny, tj. wladze publiczne odpowiedzialne za sporzadzanie planow dla
wyzszego szczebla administracyjnego w kraju okreslaty w nich cele, kierunki roz-
woju i zakres zadan, a takze, co do zasady, srodki do opracowania planéw i ich
realizacji przez wladze nizszego szczebla administracyjnego, ktore przeniosty
te dyrektywne ustalenia narzucone ,,z géry” do swoich dokumentéw planistycz-
nych. W skrajnie liberalnym modelu gospodarki rynkowej, ze zdecentralizowanym
system zarzadzania panstwem opartym na funkcjonowaniu regionalnych i lokal-
nych wspdlnot samorzadowych, samorzadne wladze publiczne réznych szczebli
maja, co do zasady, swobode wyznaczania kierunkoéw, celéw i zadan rozwojowych
w procesach planowania i opracowywania strategii rozwoju. Taki model plano-
wania przestrzennego funkcjonuje w zasadzie w Polsce od wprowadzenia usta-
WYy o0 zagospodarowaniu przestrzennym w 1994 r. Powiazania systemowe miedzy
poszczegolnymi poziomami (rozumiane, jak juz wspomniano, jako uzupetniajace
si¢ regulacje w sferze uzytkowania przestrzeni) sg nikle i nieskuteczne, jezeli cho-
dzi o zabezpieczanie intereséw publicznych w takich kwestiach, jak np. rezerwacja
gruntéw pod realizacje strategicznie waznych materialnych inwestycji publicznych
czy tez w odniesieniu do potrzeby ochrony okreslonych waloréw przestrzeni (przy-
rodniczych, krajobrazowych i kulturowych)®. Ta nikta skutecznos¢ w uwzglednia-
niu intereséw publicznych o wymiarze ogélnonarodowym w planach regionalnych
ilokalnych czy tez intereséw waznych dla spotecznosci regionalnej w planach lo-
kalnych spowodowala z jednej strony krytyke niesprawnosci systemu planowania
przez srodowiska profesjonalne (praktykow planowania zatrudnionych w stuzbach
publicznych oraz srodowiska akademickie), z drugiej strony natomiast — podje-
cie dzialan ,,naprawczych” przez administracje rzagdowa, skierowanych jednak
w kierunku niezgodnym z oczekiwaniami wskazanych gremiéw. Rozwigzaniem
problemu braku wptywu ustalen planéw krajowych na regionalne, a regionalnych
nalokalne, w kwestiach intereséw publicznych bylo i jest nadal stosowanie tzw. spe-
custaw do realizacji okre$lonego typu inwestycji waznych z punktu widzenia ogétu
spoleczenstwa. Rozwigzanie to polega de facto na tworzeniu swoistych ,wyjatkow”,
tzn. wylaczaniu spod ,,jurysdykecji” planowania przestrzennego okreslonych za-
gadnien zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym, np. lokalizacji i bu-
dowy drég czy innych obiektéw infrastrukturalnych o znaczeniu strategicznym.
Podejscie to deprecjonuje role planowania jako metody dochodzenia do optymal-
nych rozwigzan zwigzanych z uzytkowaniem i zagospodarowaniem przestrzeni,
dezintegruje system prowadzenia polityki rozwoju oraz planowania i zarzadzania

85 Szerszy opis tego problemu mozna odnalezé w innej pracy wspétautora niniejszej mo-
nografii [por. Drzazga, 2018, s. 392-395].
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rozwojem - i jako takie jest réwniez krytykowane za sektorowy (a wigc nieholi-
styczny i niezintegrowany) charakter.

Brak mozliwo$ci formutowania ustalen z poziomu planowania krajowego
do planowania regionalnego, a z poziomu regionalnego do lokalnego (w kwestiach
zabezpieczania intereséw publicznych) - z jednej strony, a z drugiej strony — prak-
tykowanie w to miejsce rozwigzan w postaci ustaw specjalnych prowadzi bardzo
czesto do formutowania postulatéw przywrocenia hierarchicznych zaleznosci
na wzor wskazanych wczesniej rozwigzan, jakie istniaty w systemie planowania dy-
rektywnego w gospodarce centralnie planowanej. Podejscie takie wymaga jednak
odrzucenia jako nieprzystajace do warunkow gospodarki rynkowej (czy tez $cislej
moéwigc — mieszanej, tj. rynkowej, ale podlegajacej publicznej interwencji i regulacji
tam, gdzie mamy do czynienia z wystepowaniem tzw. wad i utfomnosci rynku).

Nalezy pamieta¢, ze ustroj demokracji liberalnej wiekszosci krajow gospodarki
rynkowej (mieszanej) daje mozliwosci wplywania wladzy rzadowej na podmioty
samorzadowe szczebla regionalnego czy lokalnego (takze w sferze strategicznego
planowania), bez uciekania si¢ do rozwigzan dyrektywnych (centralne planowanie)
czy swoistych ,,wytrychow” w postaci wspomnianych ustaw specjalnych. Nalezy
bowiem pamigta¢, ze jedna z fundamentalnych zasad ustrojowych (oprocz zasady
decentralizacji i samorzadnosci w zarzadzaniu) jest zasada pomocniczo$ci (sub-
sydiarnosci), ktora ma szczegolne znaczenie takze przy okredlaniu relacji systemo-
wych w planowaniu migdzy poszczegdélnymi jego poziomami odpowiadajacymi
terytorialnej organizacji panistwa® (o czym mowa w dalszej cze$ci monografii).
Postuluje sie, by zasada ta byta dzi$ rozumiana dynamicznie®.

86 Szerszy opis zastosowania zasady subsydiarnosci w planowaniu przestrzennym znaj-
duje sie w innej pracy autora niniejszej monografii [por. Drzazga, 2018, s. 196-199].
Zob. réwniez uwagi na temat hierarchicznosci w systemie planowania przestrzennego
w tej samej pracy [Drzazga, 2018, s. 199-206].

87 Dynamiczna zasada subsydiarnosci - ,zasada ta powinna znajdowac zastosowanie
zawsze wtedy, gdy samorzady sa w stanie samodzielnie (lub w ramach wspétdziatania
ze soba) wykazac sie odpowiedzialnoscig za powierzone im zadania i zdolnoscig ich
realizacji zgodnie z posiadanymi kompetencjami i mozliwo$ciami (organizacyjnymi,
finansowymi itp.). W przypadku obszaréw funkcjonalnych zasada ta musi by¢ rozu-
miana bardziej dynamicznie. Zaktada ona interwencjonizm wyzszych szczebli wtadzy
(regionalnej i centralnej) w sytuacji, gdy potencjat samorzadu jest niewystarczajacy,
badz konflikty miedzy samorzadami nie pozwalaja na wspotprace w zakresie zarza-
dzania szerszym uktadem terytorialno-funkcjonalnym. Z drugiej zas strony interwen-
cja ulega ograniczeniu lub zaprzestaniu, jesli nie znajduje juz uzasadnienia[...]. Zasada
ta powinna mie¢ zastosowanie w przypadku przejmowania przez podmioty wyzszego
szczebla (np. urzad marszatkowski) ryzyka zwigzanego z realizacja projektéw zintegro-
wanych, ktére z jednej strony moga przynie$¢ wieksze korzysci, natomiast z drugiej
- generowad wieksze koszty” [Planowanie..., 2015, s. 29; por. tez: Markowski, 2023,
s.266-267].
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11.2. Rekomendowane rozwigzania narzecz
wyksztatcenia powigzan systemowych
w planowaniu przestrzennym

Majac na uwadze podstawowy zasade subsydiarno$ci w funkcjonowaniu wladzy
rzadowej i samorzadowej, dyskusja o hierarchii planéw wydaje sie nie mie¢ sensu,
jako ze kazdy podmiot dziala w ramach kompetencji wlasnych oraz tzw. zadan
poruczonych. Chodzi zatem raczej o zapewnienie zgodno$ci ustalen wigzacych
i mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego, ktérych wprowadzenie w zycie
jest wazne z punktu widzenia kompetencji i okreslonej skali interesu publicznego
(wwymiarze spolecznym i terytorialnym) przypisanego okreslonej wladzy rzado-
wej i samorzadowej (terytorialnej) [Markowski, Drzazga, 2015, s. 40]. Wazne jest
przy tym, aby pamieta¢, ze zabezpieczanie interesu publicznego dotyczy dzialan nie
tylko stricte inwestycyjnych, lecz takze stuzacych zachowaniu okreslonych warto-
$ci czy waloréw przestrzennych (np. zdolnosci do $wiadczenia ustug ekosystemo-
wych) - o czym byla juz mowa wczesniej.

Zmiany w planach gmin powinny by¢ wprowadzane wowczas, gdy podmiot
centralny lub regionalny (wojewo6dzki) dysponuje srodkami finansowymi na re-
kompensate kosztéw skutkéw opracowania lub zmiany planu miejscowego lub jego
ustalenia uzyskuja range prawnego przepisu regionalnego (lub lokalnego) w drodze
uchwaly ,,planu”, a wynika to z mocy wlasciwej ustawy (np. dotyczacej stref zalewo-
wych). W takim przypadku koszty opracowania zmian w planie gminy, jesli gmina
nie realizuje tego obowiazku, ponosi wojewodztwo, wykonujac zmiany i obcigzajac
kosztami lokalny samorzad (gmine/miasto) [Markowski, Drzazga, 2015, s. 40].

Trzeba tez pamietacd, ze uznanie przeznaczenia terenu pod cele publiczne — okre-
slone w planie krajowym lub planie wojewddztwa/regionu — musi oznacza¢ mozli-
wosci zastosowania wyspecjalizowanych instrumentéw np. z zakresu gospodarki
nieruchomos$ciami (wywlaszczania, prawa pierwokupu, zamrazania cen terenow,
transferu praw do zabudowy - transfer of development rights etc. Mozna zalozy¢,
ze w sytuacji realizacji inwestycji celu publicznego, waznego dla interesu panstwa
lub wojewddztwa (a takze podejmowania dziatan o charakterze ochronnym/kon-
serwatorskim), zmiany przeznaczenia terenu przebiegaja nieco innym trybem pla-
nistycznym, poniewaz strong w tym procesie jest rzad lub samorzad wojewddzki,
ktére to wladze w trybie konsultacji lokalnych musza uzgodni¢ przygotowywanie
programu operacyjnego z zakresu rozwoju gospodarczego czy tez spotecznego
[Markowski, Drzazga, 2015, s. 40] badz programu ochrony $rodowiska lub planu
ochrony konserwatorskiej dla okreslonego terenu o wysokich walorach przyrodni-
czych, kulturowych lub krajobrazowych.

Wprowadzenie tego rodzaju rozwigzan pozwoliloby z jednej strony zagwa-
rantowa¢ uwzglednienie intereséw publicznych o charakterze ogélnospotecz-
nym w planach i strategiach rozwojowych wspdlnot regionalnych czy lokalnych
(bez stosowania ekstraordynaryjnego trybu ustawy specjalnej), z drugiej strony
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natomiast zachowac¢ zdecentralizowany i samorzadny charakter ustroju panistwa.
Wymaga to jednak wprowadzenia powigzanych z system planowania przestrzen-
nego zmian w mechanizmach finasowania rozwoju, a takze innej redystrybucji
dochodéw (a wiec takze zmian w polityce fiskalnej). Powinny by¢ one nastwione
na rozwijanie specjalnych funduszy stuzacych kompensacji kosztow i redystrybucji
korzysci wynikajacych z podejmowania dziatan rozwojowych zgodnie z interesami
narodowymi/regionalnymi/lokalnymi.






Rozdziat 12

Stuzby publiczne w systemie
zintegrowanego planowania rozwoju

12.1. Wprowadzenie

Dla sprawnego funkcjonowania opisanego w rozdziale 10 systemu zintegrowanego
planowania rozwoju niezb¢dne bedzie nie tylko wprowadzenie przedstawionych
zmian w zakresie opracowan planistycznych (odno$nie do ich typu i charakteru),
lecz takze zasadnicze wzmocnienie i reorganizacja stuzb publicznych plano-
wania zintegrowanego, w tym — w szczego6lnosci - planowania przestrzennego
i projektowania urbanistyczno-architektonicznego [Drzazga, 2018, s. 460; por.
tez: Stanowisko. .., 2004, s. 185-187]. W sferze uzytkowania i zagospodarowywania
tizycznej przestrzeni mamy bowiem do czynienia ze znaczna skalg tworzenia intere-
séw publicznych oraz zagrozeniem tych intereséw wynikajacym ze specyfiki rynku
gruntéw i utomnos$ci mechanizmoéw alokacji rynkowej zasobu, jakim jest fizyczna
przestrzen. Z tej tez przyczyny planisci przestrzenni, a szerzej — stuzby planowania
publicznego — musza mie¢ range zawodu / czy tez status instytucji zaufania publicz-
nego. Ich rozstrzygnigcia planistyczno-projektowe (a w szczegolnosci regulacyjne
przepisy prawa miejscowego) dotycza niezwykle wrazliwej ekonomicznie i spotecz-
nie sfery, w zwiazku z czym ich profesja i dziatalno$¢ musza podlegac publicznej
ochronie [Drzazga, 2018, s. 460].

W dalszej cze$ci rozdzialu scharakteryzowano kolejno: (a) najwazniejsze pro-
blemy zwigzane z funkcjonowaniem publicznych stuzb planowania, (b) role w sys-
temie zintegrowanego zarzadzania, jakg powinny one odgrywac¢, oraz (c) zarys
proponowanej struktury organizacyjnej stuzb planistycznych i ich funkcji na po-
szczegolnych poziomach zarzadzania krajem.
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12.2. Diagnoza problemow i wyzwan zwigzanych
z funkcjonowaniem publicznych stuzb
planowania

Dos$wiadczenia okresu transformacji ustrojowej pafistwa, a nastepnie jego funkcjo-
nowania w realiach gospodarki rynkowej (od 1989 r. do czaséw obecnych) poka-
zuja, ze cho¢ zawdd urbanisty (planisty przestrzennego) byl traktowany jako tzw.
zawdd zaufania publicznego, to mimo przypisywania mu takiego statusu jego ran-
ga w praktyce byla (i nadal pozostaje) niska. Na sposdb zagospodarowania prze-
strzennego wyrazany w tre$ciach planéw przestrzennych w niewystarczajacym
stopniu wyplyw miata wiedza merytoryczna $rodowiska zawodowego urbanistow,
planistow przestrzennych, natomiast wiele rozstrzygnie¢ planistycznych zapadato
na podstawie przestanek i kryteriéw politycznych, w efekcie lobbingu okreslonych
grup uzytkownikow gruntéw na rzecz zaspokajania intereséw prywatnych czy
na skutek zjawiska korupcji w sferze tworzenia regulacji przestrzennych. Dbalos¢
o interesy publiczne w procesie opracowywania aktow planowania byfa bardziej in-
tencjonalna i w praktyce iluzoryczna lub bardzo ograniczona - co bylo spowodowa-
ne wskazanymi czynnikami. Mozna wiec postawiac teze, ze niska skutecznos¢ pla-
nowania tkwila i tkwi nadal w stabosciach instytucjonalnych zwigzanych w duzej
mierze z niska pozycja, rola, ranga urbanistéw, planistow przestrzennych czy
szerzej - sluzb planowania publicznego - wzgledem podmiotow wladzy politycz-
nej, w procesie tworzenia regulacji odnosnie do zagospodarowania przestrzennego
[Drzazga, 2018, s. 431-432]. Mozna postawic¢ tez drugq teze, ze nastgpita swoista
»alienacja” publicznego aparatu planistycznego wzgledem organéw samorzadu
(zwlaszcza lokalnego, w mniejszym stopniu regionalnego) i podejmowanych przez
niego dziatan rozwojowych (bardzo ograniczone w praktyce kompetencje decyzyjne
urzednikéw zatrudnionych na stanowiskach planistéw/projektantéw) oraz ogélne
zdeprecjonowanie zawodu planisty — urbanisty. Swoistej degradacji ulegta réwniez
rola doradcza komisji urbanistyczno-architektonicznych, ktérych cztonkowie nie
muszg mie¢ odpowiednich rekomendaciji (?).

Likwidacja Krajowej Izby Urbanistéw" ponownie wywolata dyskusje o zawodzie
urbanisty jako instytucji zaufania publicznego [por. Koniec..., 2014; Pismo..., 2014;

88 Krajowa Izba Urbanistow - jednostka organizacyjna samorzadu zawodowego urbani-
stow istniejagca w latach 2001-2014. Samorzad ten dziatat na podstawie ustawy z dnia
15 grudnia 2000 r. o samorzgdach zawodowych architektow, inzynieréw budownictwa
oraz urbanistéw. Na mocy ustawy z dnia 9 maja 2014 r. o utatwieniu dostepu do wykony-
wania niektérych zawoddéw regulowanych zniesiono samorzad zawodowy urbanistéw
(ustawa weszta w zycie 10 sierpnia 2014 r.). W efekcie KIU zostata postawiona w stan
likwidacji. Ustawodawca nakazat zakonczyc jej dziatanie w ciggu 6 miesiecy od wejscia
w zycie nowych przepiséw. Podstawowymi celami dziatania samorzadu byty: realizacja
cze$ci zadan publicznych panstwa dotyczacych zagospodarowania przestrzennego
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Suchorabski, 2014; Sypniewski, 2014, s. 76-89; Znika. ..., 2014]. Trybunat Konstytucyj-
ny 24 marca 2015 r. rozpoznal wniosek grupy postéw na Sejm RP dotyczacy otwarcia
zawodu urbanisty oraz zniesienia samorzadu zawodowego urbanistow. Otwarcie
zawodu urbanisty, dopuszczenie do czynnosci z zakresu urbanistyki szerszego
kregu osob i zniesienie samorzadu zawodowego urbanistow jest, jak stwierdzil
Trybunal Konstytucyjny, zgodne z Konstytucja RP. Ponadto uznat, ze ustawodaw-
camogl zmieni¢ poprzednig ocene co do zaliczenia zawodu urbanisty do kategorii
zawodu zaufania publicznego, i w konsekwencji zlikwidowac samorzad zawodowy
urbanistéw. Dopuszczalnos¢ zniesienia samorzadu zawodowego urbanistéw mozna
wyprowadzi¢ z normy zawartej w art. 17 Konstytucji RP. Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze zmiana oceny ustawodawcy dotyczaca statusu urbanistéw znajdu-
je uzasadnienie w charakterystyce cech tego zawodu, odbiegajacych od cech za-
wodéw zaufania publicznego. Zdaniem TK wykonywanie zawodu urbanisty jest
zwigzane z zaspokajaniem potrzeb ludnosci, ale brakuje bezposrednich relacji
albo szczegdlnych wiezi urbanistow z osobami fizycznymi. Nawet jezeli urbanista
w ramach dzialalnosci zawodowej ma dostep do informacji dotyczacych zycia pry-
watnego osob fizycznych, to nie maja one zasadniczego znaczenia dla ksztaltowa-
nia ladu architektoniczno-przestrzennego [Otwarcie. .., 2015; Wyrok.. ., 2015] .
Na kanwie kryzysu w polskiej urbanistyce, a de facto w catym systemie stero-
wania procesami budowlanymi i osadniczymi, warto — na tle tej pozornie waskiej
kwestii dotyczacej zawodow — podja¢ dyskusje w szerszym, systemowym kontek-
$cie funkcjonowania systemu gospodarki przestrzennej, ktorej podmiotem polityki,

i stuzacych podniesieniu jako$ci przestrzeni, zrzeszenie w niej 0s6b majacych prawo
wykonywania zawodu urbanisty oraz ochrona zawodu i tworzenie wtasciwych warun-
kéw jego wykonywania. Oprocz Krajowej Izby Urbanistéw (jako najwyzszej jednostki
organizacyjnej samorzadu) dziataty cztery okregowe izby urbanistéw: w Gdarnsku, Ka-
towicach, Warszawie i Wroctawiu [Krajowa..., 2023a; Krajowa..., 2023b].

89 Inaczej natomiast wyglada sprawa, jesli przyjmiemy, ze projekty planéw miejscowych
moze opracowywac jednostka prywatna lub za pienigdze dewelopera. Wéwczas moz-
na domniemywad, ze skutki dziatalnosci na takim quasi-rynku z uwagi na duza skale
skutkéw zewnetrznych publicznych bedziemy ograniczaé przez nadzér nad osobami
zajmujacymi sie przygotowaniem takich plandw. Sprawa zaczyna sie bardziej kom-
plikowaé, jesli przechodzimy do tzw. szczegdtowych urbanistycznych projektéw re-
alizacyjnych (jakie proponowano wprowadzi¢ w ramach nieprocedowanego juz, po-
rzuconego w 2018 r., projektu ustawy - Kodeks urbanistyczno-budowlany, w rozdziale
8 art. 100-106 [por. Gliwinski, 2014; Kodeks..., 2014, s. 28-29]) wchodzacych w zagad-
nienia projektowania urbanistycznego wykonywanego na wolnym rynku. Wéwczas
osoby odpowiedzialne za projektowanie urbanistyczno-architektoniczne powinny
by¢ traktowane jako reprezentanci zawodu zaufania publicznego. Ujety w Kodeksie
[2014] urbanistyczny projekt realizacyjny, zaktadajacy wspétprace gminy i inwestora,
jest w zasadzie instrumentem tozsamym z projektem urbanistycznym (PU) opisanym
w podrozdziale 10.1 niniejszej monografii.
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a zarazem uzytkownikiem jest samorzad terytorialny. Ten dychotomiczny uktad
wymaga, w przypadku sfery zwigzanej z uzytkowaniem przestrzeni (jako dobrem
wspdlnym), szczegolnej troski ze strony panstwa i opracowania oraz wdrozenia sys-
temu regulacyjnego — adekwatnego do specyfiki regul i praw rzadzacych ulomnymi
rynkami i zwigzanymi z nimi interesami publicznymi. Dopiero na tym tle mozliwe
jest okreslenie roli planisty/ stuzb planowania przestrzennego oraz odpowiedzial-
nych i wspotodpowiedzialnych organéw wtadzy publicznej, tj. rzagdu i samorzadu.

W $wietle obowiazujacych obecnie uregulowan prawnych plan miejscowy i stu-
dium gminy wykonuje wojt, burmistrz, prezydent, a uchwala je rada gminy/miasta.
Ustawodawca nadal tym samym instytucji wladczej, dzialajacej na poziomie lokal-
nym w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego, szczegdlna podwdjna, a nawet
potrdjna role, tj. jako wykonawcy projektu przepisu prawa miejscowego, uchwalo-
dawcy oraz egzekutora — nadzorcy nad respektowaniem ochrony interesu publiczne-
go definiowanego ustawowo w prawie materialnym. Gmina ze swej istoty powinna sie
kierowa¢ zaspokajaniem potrzeb i ochrong intereséw wspolnoty lokalnej w granicach
przepiséw prawa, natomiast wazne interesy spoleczne o charakterze powszechnym
(tj. ogblnonarodowym) samorzad miejscowy realizuje w imieniu panstwa przez ich
ustawowe powierzenie przez wladze centralne. Zalozeniem ustrojowym (implicite)
jest to, ze gmina kieruje sie w swoich dziataniach przede wszystkim zasadami racjo-
nalnosci ogélnospotecznej, a do ochrony intereséw narodowych wystarczaja przepisy
ustaw powszechnie obowigzujacych oraz ustaw specjalnych - przyjmowanych dla
realizacji inwestycji celu publicznego. W tym miejscu nalez zauwazy¢, ze w naszej
praktyce prawnej interesy narodowe zwigzane z zagospodarowaniem przestrzen-
nym s3 regulowane - chronione (?) ustawami opracowywanymi poza systemem
planowania przestrzennego (s3 to tzw. ustawy specjalne, ustawy ,,0 ochronie...”
itp.). De facto jednak w sferze gospodarki gruntami i zagospodarowania terenéw
zalozenie, ze racjonalno$¢ gminy pokrywa sie z racjonalno$cia ogélnokrajowa,
zupelnie si¢ nie sprawdza. W istniejagcym systemie planowanie gminne jest de fac-
to obstrukcyjne wobec interesu publicznego (powszechnego). Wobec tego rodzi si¢
kilka dylematéw. Czy system planowania przestrzennego i zwigzany z nim system
aktow wykonawczych (przepiséw miejscowych i ustaw) zwigzanych z ogélnospotecz-
nymi interesami nie musi by¢ zatem silnie wzajemnie powigzany tak, aby pozwalal
na optymalne realizowanie i ochrone intereséw publicznych zwigzanych z gospodar-
ka przestrzenna? Jaka powinna by¢ zatem w tym przypadku rola stuzb planowania
publicznego? Czy jako instytucji realizujacych interesy wspdlnotowe spofecznosci lo-
kalnej? Czy tez stuzby planowania powinny zabezpiecza¢ przede wszystkim interesy
narodowe? Czy wreszcie — rolg stuzb planowania pozostaje jedynie gwarantowanie
realizacji wasko rozumianego interesu polityczno-partyjnego?

Jesli przyjmie sig, ze za wszystkie skutki planowania odpowiada wojt, burmistrz lub
prezydent, to kontrolowane i rozliczane z efektéw sa tylko te podmioty lokalnej wiadzy
wykonaweczej. Jesli natomiast uzna sie, ze sprawy dotyczace fadu przestrzennegoiinne
cele zwigzane z gospodarka przestrzenng s3 wazne z punktu widzenia interesu naro-
dowego i zostang powierzone wyspecjalizowanej, zawodowej instytucji (niebedacej
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jednak organem wiadzy), to w jakims zakresie publiczne stuzby planowania musza
podlegac szczegdlnej kontroli panstwowej (uzywajac okreslenia stuzby, nadajemy im
tym samym znaczenie quasi-organu — czy stusznie?). Jedli traktujemy planowanie
przestrzenne jako proces uspoleczniony, tj. proces definiowania wspolnotowego inte-
resu [Kipta, 2016, s. 46-47; Markowski, 2016, s. 21] oraz roztadowywania konfliktow,
to urbanista (planista) w ramach instytucji planowania publicznego musi mie¢ ure-
gulowang prawem pozycje i adekwatne do swojej roli instrumenty (pelnomocnictwa
obligatoryjne i/lub fakultatywne ze strony wdjta, burmistrza, prezydenta — odpowied-
nio do charakteru gminy). Jesli przyjmiemy, Ze miejscowe plany regulacyjne opraco-
wujg wladze lokalne i jednoczesnie odpowiadaja za ich przestrzeganie oraz ze jako in-
westorzy podlegaja takze rygorom wlasnego planu, to trudno w takiej sytuacji mowic¢
o biurach planowania - podporzadkowanych wéjtom, burmistrzom czy prezydentom
miast - jako instytucjach zaufania publicznego™. Instytucja ,,zaufania publicznego”
jest wiec de facto, w obecnej praktyce, wojt, burmistrz oraz prezydent, natomiast pod-
legta im gminna pracownia urbanistyczna czy komunalne biuro planowania - jedynie
podmiotem ,technicznie” wykonujacym plan [Studia. .., 2018c, s. 191].

Zatem stuzb planowania publicznego w JST per se nie mozna uznac za instytu-
cje zaufania publicznego, bo taka rola przypada calej JST. Jesli jednak JST ze swej
istoty nie realizuja w tym zakresie ogélnonarodowych intereséw publicznych
(na co zwrdcono uwage juz wczeséniej), to tym bardziej nie mozna oczekiwac ta-
kiego zachowania ze strony samorzadowych stuzb planowania publicznego (pod-
legtych kompetencyjnie, organizacyjnie, finansowo, kadrowo wtadzy wykonaw-
czej JST). Dlatego tez ze wzgledu na to, ze stuzby planowania publicznego dzialaja
w ramach prawa materialnego regulowanego ustawowo, a dotyczacego wspoélnie
uzytkowanej przestrzeni, to panstwo (rzad centralny) moze i powinno okresli¢
wymagania i standardy wiedzy i umiejetnosci wobec tych stuzb wraz z przydzialem
$rodkow (zwlaszcza finansowych i materialnych) na ich wlasciwe funkcjonowanie
(co mialoby na celu uniezaleznienie stuzb planowania od politycznego nacisku lo-
kalnych wladz samorzadowych) [Studia..., 2018¢, s. 191]. Dobry plan regulacyjny
zagospodarowania przestrzennego powstaje bowiem wowczas, gdy maksymalizuje
korzysci wszystkich uzytkownikéw w dtugim okresie, ogranicza spekulacje terena-
mi, wpisuje sie w system ogolnokrajowych wartosci etc. (a nie wychodzi naprzeciw
jedynie oczekiwaniom lokalnych wiadz samorzadowych).

Istotnym wreszcie problemem, na ktory nalezy zwréci¢ uwage, jest nadal po-
wszechnos$¢ praktyki wykonywania projektow opracowan planistycznych

90 W literaturze przedmiotu, z zakresu zaréwno bankowosci, jak i finanséw, bardzo czesto
spotykamy sie ze stwierdzeniem, ze bank jest instytucja zaufania publicznego. Termin
sinstytucja zaufania publicznego” nie zostat jednak uregulowany w Konstytucji RP
ani w innych ustawach czy przepisach prawa polskiego. Mimo to jest on powszechnie
stosowany i uksztattowany przez doktryne oraz orzecznictwo. Wedtug wielu autoréw
instytucje zaufania publicznego to podmioty, ktérych dziatalno$é podlega regulacjom
ustawowym [Czarnota, 2014 s. 153-154].
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i strategicznych w trybie przetargowym, tj. poprzez dorazne zlecanie ich pry-
watnym biurom projektowym. Dotychczasowe doswiadczenia, w szczegdlnosci
na poziomie planowania lokalnego (gminnego), pokazaly, ze sporzagdzane w takim
trybie opracowania sg bardzo czesto stabej jakosci merytorycznej, gdyz podstawo-
wym kryterium wyboru ich wykonawcdw jest niska cena, a co si¢ z tym zazwyczaj
faczy - takze niska jako$¢ ich produktow (planoéw, strategii). W zwigzku z tym
zasadniczym postulatem (rekomendacjg) jest wprowadzenie obligatoryjnego roz-
wigzania polegajacego na powierzeniu procesu opracowywania dokumentéw
strategicznych i planistycznych publicznym stuzbom planowania (instytucjom,
takim jak biura planowania) [Drzazga, 2018, s. 460]”".

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w ostatnich 25 latach znaczaco pogorszyt sie
stan stuzb planowania regionalnego (zdegradowano je znaczgco w kilku wojewo6dz-
twach). W gminach poza duzymi miastami (gdzie funkcjonuja biura planowania
irozwoju, pracownie urbanistyczne) stuzby publiczne planowania rozwoju niemal-
ze nie istniejg. System stuzb publicznych wymaga wiec rekonstrukcji/odbudowy,
poniewaz obecnie ok. 1,1% powierzchni polskiej przestrzeni jest objeta zasiegiem
terytorialnej dzialalnosci lokalnych biur i pracowni planowania. Pozostaly obszar
kraju zajmuje rynek prywatnych ustug planistycznych, na ktérym sa stosowane
procedury przetargowe. Powszechnym problemem stal si¢ rowniez brak okresowe;
weryfikacji/rewizji planéw - i w efekcie ich dezaktualizacja.

Istotnym argumentem przemawiajagcym za powierzeniem procesu opracowy-
wania dokumentdéw planistycznych stuzbom publicznym jest doprowadzenie w ten
sposéb do realnego zachowania ciaglosci proceséw planowania na danym tery-
torium. Stale stuzby planowania (instytucje) daja te przewage nad wykonywaniem
opracowan w trybie ,,przetargowym”, ze pozwalaja na sformowanie stalych zespo-
16w planistycznych, ktére w toku opracowywania kolejnych edycji (generacji)
strategii oraz planéw dla okreslonego miejsca w przestrzeni (a takze monito-
rowania ich wdrazania i dokonywania okresowej aktualizacji) beda gromadzi¢
niezwykle cenne do$§wiadczenia praktyczne, co stanowi podstawe do podno-
szenia kompetencji pracownikow, a w efekcie doskonalenia zarowno warsztatu

91 Publiczne stuzby planowania powinny (co do zasady) wykonywac zintegrowane stra-
tegie rozwojowe, o ktérych mowa we wczesniejszej czesci monografii (rozdziat 10).
Publiczne stuzby planowania mogtyby jednak, w razie uzasadnionej organizacyjnie
potrzeby, zachowujac funkcje koordynatora proceséw opracowywania strategii i pla-
noéw, wspdtpracowad ze sprawdzonymi, prywatnymi biurami planowania i pracownia-
mi urbanistycznymi czy architektonicznymi, na zasadzie outsourcingu, tj. zlecania wy-
konywania wybranych, czastkowych opracowan diagnostycznych, prognostycznych,
analitycznych, studialnych, koncepcyjnych czy projektowych ,,na zewnatrz” (w szcze-
golnosci zlecania opracowania projektéw urbanistycznych), a nastepnie dokonywania
oceny ex ante opracowan planistycznych zaméwionych ,,na rynku”. Planowanie (opra-
cowanie planu) jest zadaniem publicznym, projektowanie - dziataniem technicznym
[Drzazga, 2018, s. 460].
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zespolow pracujacych w biurach planistycznych, jak i rozwigzan stosowanych
w kolejnych planach. Istnienie publicznych stuzb planowania, a w ich struktu-
rach - dziatalno$¢ stalych zespotow planistycznych, zapewni wiec rozwoéj warsz-
tatu planowania w trybie ciagglym, a tylko taki warsztat jest innowacyjny; historia
planowania dowodzi niezbicie, ze jego metodologia powstala przede wszystkim
w toku rozwijania si¢ warsztatu planowania (a nie tylko konstruowania zatozen
teoretycznych), a to bylo efektem ciaglej (nieprzerwanej) dzialalnosci instytucji
publicznych opracowujacych plany. W tym miejscu nalezy ponadto zwrdci¢ uwage,
ze stuzby planistyczne (jak wszelkie instytucje publiczne) pracuja wg okreslonych
procedur i schematéw operacyjnych, ktére czesto ,,zastepuja myslenie”; planowanie
rozwoju wymaga jednak kreatywnosci i poszukiwania innowacyjnych rozwigzan,
wobec czego stuzby powinny by¢ wspomagane intelektualnie przez odpowiednie
instytucje (np. resortowe instytuty badawcze, osrodki akademickie, think tanks)
[Drzazga, 2018, s. 461]. Czynnikiem pomocnym w utrzymaniu w stuzbach publicz-
nych planowania dobrej jakosci zasobéw kadrowych byloby réwniez zapewnienie
odpowiednio wysokiego poziomu wynagrodzen specjalistow, projektantéw oraz
kierownikéw biur i pracowni.

Reasumujgc, mozna sformulowac teze, ze obecnie funkcjonujace stuzby pu-
bliczne w zakresie planowania rozwoju (na poziomie krajowym, regionalnym
ilokalnym) nie sa poprawnie zorganizowane i nie maja dobrze (czytelnie) zde-
finiowanego zakresu kompetencji wynikajacego z wlasciwie rozpoznanego in-
teresu publicznego [Drzazga, 2018, s. 460].

Odtworzenie stabilnych sluzb terenowych planowania rozwoju i wzmoc-
nienie pozycji zawodowej oraz kompetencji merytorycznych ich pracownikow
jest nieodzowne po to, aby zachowac¢ ciaglos$¢ pracy zespoléw projektowych,
a co za tym idzie - wlasciwa czestotliwo$¢ aktualizacji dokumentow (na co zwro-
cono juz uwage w dokumencie Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
2030) [Drzazga, 2018, s. 460].

Jednostki samorzadu terytorialnego w gospodarce rynkowej i demokratycznym
systemie wyborczym majg naturalne tendencje do gry o wlasne lokalne interesy.
W wyniku konkurencji podmiotowej JST o przycigganie inwestoréw, obciazonej
populistyczna gra o elektorat w sferze gospodarki gruntami, powstaja réznego typu
negatywne efekty zewnetrzne obcigzajace kosztami spotecznymi ponadlokalny
krag odbiorcéw. Wymaga to interwencji ze strony wtadz panstwowych. Powstaje
zatem pytanie o sens i cel tej interwencji w system instytucji planowania publiczne-
go oraz regulacji sposobéw wykonywania zawodéw zwigzanych ze sferg funkcjo-
nowania gospodarki przestrzennej. Kwestie te moga by¢ potencjalnie rozwiagzane
w réznoraki sposob [Studia..., 2018¢, s. 191]:

* poprzez ustawe ustrojowq o JST (zmieniajacg dotychczasowy zakres kompe-
tencji JST w zakresie gospodarowania gruntami);

* wdrodze ustawy o systemie planowania rozwoju (np. poprzez wprowadzenie
procedur kontroli merytorycznej/ nadzoru merytorycznego decyzji plani-
stycznych ze strony administracji rzadowej);
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* pozostawione naturalnym procesom samodoskonalenia zawodowego i in-
stytucjonalnego.
Wybdr okreslonego rozwigzania powinien by¢ poprzedzony prognoza skutkow
spolecznych takich decyzji.

12.3. Planowanie i urbanistyka w kontekscie
regulacyjnym arola stuzb publicznych
w systemie planowania zintegrowanego
- zatozenia

Koncepcja systemu planowania zintegrowanego zaklada, ze w procesie planistycz-
nym powstaje zbidr (system) dokumentéw opisujacych pozadane (oczekiwane) kie-
runki rozwoju. Jednym z elementéw merytorycznych tego systemu jest planowanie
zagospodarowania przestrzennego, ktore wigze si¢ z ochrona interesu publicznego
w odniesieniu do szczegolnego zasobu dla proceséw rozwoju (jakim jest przestrzen).
Zagospodarowywanie terenéw wymaga interwencji w rynek — planowanie prze-
strzenne jest wiec jego regulacja, ktéra podlega szczeg6lnym trybom opracowywa-
nia, wdrazania i egzekwowania ustalen zawartych w dokumentach planistycznych.
W efekcie powstaje system regulacji sposoboéw zagospodarowania przestrzennego,
ktérego czgscia sa normy obowiazujace powszechnie, regionalnie i lokalnie. Ten
system regulacji planowania przestrzennego nie jest (nie powinien) jednak by¢ ode-
rwany od reszty proceséw planowania, ktére dotycza innych (niz przestrzen) rodza-
jow zasobow i oddziatujg na caloksztalt proceséw rozwoju. Powstaje zatem pytanie:
jaka role w tym systemie powinny odgrywac stuzby planowania? Jak powinny by¢
zorganizowane? Jakie powinny mie¢ kompetencje dla sprawnego sterowania roz-
wojem i regulowania kwestii zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzeni itp.?

Podstawowym zalozeniem jest to, Ze stuzby publiczne planowania musza by¢
powiazane ze zdefiniowanym interesem publicznym’ na poziomie:

* lokalnym (gminnym),

* regionalnym (wojewodzkim),

* krajowym (narodowym).

Mozna przy tym zauwazy¢, o czym byla juz mowa wczesniej, ze w planowaniu
rozwoju beda ujawnialy si¢ sprzecznosci celow miedzy spotecznosciamilokalnymi,

92 W tym kontekscie nalezy raczej zdefiniowac zasady interesu publicznego, a nie cele
rozwoju. Proponuje sie ograniczy¢ kwestie interesu publicznego do zagadnien prze-
strzennych, gdyz w tym obszarze sa one wyraznie widoczne. W szczegdélnosci naleza-
toby rozstrzygnac kwestie wolnosci budowlanej, definiujac interes publiczny (nie moze
ona pozostad nierozstrzygnieta).
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regionu i kraju. Interes publiczny mozna definiowa¢ na bardzo réznym poziomie
ogolnosci. Najogolniej przez interes publiczny rozumie si¢ te rozwigzania (dzia-
tania), ktore wigzg sie z dostarczaniem dtugookresowych korzysci, o szerokim
zasiggu spolecznym. Interes publiczny wiaze si¢ zazwyczaj z uzytkowaniem débr
publicznych, w szczegdlnosci tych, ktdre ze wzgledu na swoje walory podlegaja
ochronie w jakiej$ formie; oznacza to zwykle reglamentacje okreslonych rodzajow
zasobow w interesie publicznym (przy czym nalezy szczegdétowo okresli¢, co po-
winno by¢ reglamentowane i na jakim poziomie planowania).

Inaczej rzecz ujmujac, o interesie publicznym w kontekscie planowania rozwo-
juzmian przestrzennych mozna méwi¢ woéwczas, gdy zaplanowane i realizowane
dziatania pozwalajg osiggnaé wyzsze efekty proceséw rozwoju oraz unikngé szkod
(kosztow), a takze konfliktéw przestrzennych, jakie by zaistniaty, gdyby planowa-
nia nie stosowano. Interes publiczny mozna wigc rozpatrywac (definiowac) z roz-
nych punktéw widzenia.

W gospodarce rynkowej cele (interesy) publiczne powinny wspiera¢ procesy roz-
wojowe tworzone przez sektor publiczny.

Dyskutujgc o potrzebie wzmocnienia stuzb planowania publicznego, trzeba
zwroci¢ uwage, ze nie nalezy zawezac tego dzialania tylko do zawodu urbanisty.
W systemie planowania zintegrowanego urbanista (podobnie jak architekt) jest
tylko jedna z co najmniej kilku czy kilkunastu nawet profesji sktadajacych si¢
na kompetencje, jakie powinny mie¢ publiczne stuzby planistyczne. Sam proces
opracowywania projektéw dokumentéw strategicznych oraz aktéow planistycz-
nych, co oczywiste, jest dzialaniem kolektywnym, w ktérym uczestniczg zespoty
0s6b o réznych profesjach, kompetencjach, umiejetnosciach zawodowych, dzia-
tajacych zazwyczaj pod kierunkiem gléwnego planisty (projektanta). W zwiaz-
ku z tym nalezy dazy¢ nie tyle do wzmocnienia konkretnego zawodu (urbanisty,
planisty przestrzennego), ile do wsparcia samych instytucji publicznych stuzb
planowania, ktorych efekty dzialania (projekty planéw) nie moga podlegac
dowolnym, swobodnym modyfikacjom/zmianom wynikajacym z naciskéw
politycznych. W szczegdlno$ci osoby zajmujace okreslone stanowiska zawo-
dowe (kierownicze) lub sprawujace funkcje organu w publicznych stuzbach
planowania nie powinny by¢ hierarchicznie podporzadkowane podmiotom
sprawujacym wladze pochodzaca z wyboru politycznego (ktéra jest podatna
na naciski elektoratu), tj. organom wladzy uchwalodawczej i/lub wykonawczej
operujacym na tym samym poziomie administracji terytorialnej. Takie umo-
cowanie podmiotéw publicznych sprawujacych funkcje planistoéw/urbanistow
w jednostkach samorzadowych jest uzasadnione tym, ze samorzady gminne nie
moga by¢ traktowane jako reprezentanci interesu ogélnonarodowego - praktyka
pokazuje, ze w zdecydowanej wiekszosci przypadkdw jest to nierealny postulat.
Dazenie do samostanowienia przez samorzady (w warunkach gospodarki ryn-
kowej, w sytuacji globalizacji gospodarki) nie gwarantuje odzwierciedlania in-
teresow ogolnospolecznych w decyzjach podejmowanych w szczegoélnosci przez
lokalne samorzady terytorialne. Narastajaca konkurencja miedzy JST powoduje
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wykorzystywanie miejscowych zasobow (w tym tych zwigzanych z przestrzenia)
zgodnie z potrzebami spolecznosci lokalnych, co niekoniecznie ,,pokrywa si¢”
z interesem narodowym i prowadzi najcze$ciej do powstawania efektéw zewnetrz-
nych niekorzystnych z punktu widzenia catego spoteczenstwa (s3 to specyficzne
ulomnosci lokalnej demokracji) [Drzazga, 2018, s. 461].

Rolg stuzb publicznych planowania (mimo ich lokalnego czy regionalnego cha-
rakteru) powinna wiec by¢ dbalo$¢ o system wartosci ogélnospotecznych - tj.
zabezpieczanie interesu publicznego rozpatrywanego z punktu widzenia calego
kraju (a nie tylko danej gminy czy danego regionu)™. Mozna de facto przyjaé za-
lozenie, ze poprzez tworzenie regulacji planistycznych oraz przepiséw pozaplani-
stycznych, a takze indykatywnych zalecen dla praktyki planowania, stuzby publicz-
ne uniezaleznione kompetencyjnie i organizacyjnie od wptywow o charakterze
politycznym, dzialajac na podstawie przestanek merytorycznych, statyby si¢ pod-
miotem definiujacym, wyrazajacym interesy publiczne (ogélnospoteczne) w proce-
sie ustalania kierunkéw rozwoju i planowania zagospodarowania przestrzennego
[Drzazga, 2018, s. 461-462].

Istota proponowanych w dalszej czesci monografii rozwiazan jest wiec wzmoc-
nienie niezalezno$ci stuzb publicznych planowania w ochronie interesu publicz-
nego, w tym w szczegdlnosci ogélnospolecznego, przede wszystkim w odniesieniu
do instytucji planowania funkcjonujacych na poziomie lokalnym, a takze, cho¢
w mniejszym stopniu - regionalnym [Drzazga, 2018, s. 462].

Mimo ze wladztwo planistyczne, w sensie tworzenia prawa miejscowego, jest
przypisane wladzy lokalnej, to jednak ze wzgledu na to, iz dotyczy jednak naszych
wspdlnych dobr, lokalne wladztwo (prawo miejscowe) nie moze naruszac interesu
publicznego - ogélnonarodowego. A to oznacza, ze planowanie miejscowe musi
dziala¢ w systemie prawnym okreslajacym interesy wszystkich obywateli kra-
ju. Wazna do rozstrzygniecia kwestig pozostaje to, czy wystarcza do tego ustawy
(regulacje powszechnie obowigzujace), czy trzeba te interesy dookresla¢ takze kon-
kretnymi, wigzgcymi zapisami — ustaleniami dokonywanymi w systemie planowa-
nia przestrzennego na poziomie krajowym i wojewddzkim.

Proces planowania dotyczacy obecnego i przyszlego zagospodarowania prze-
strzennego wigze si¢ z duzg niepewnoscia i utfomnoscia informacyjna. Tak wiec
decyzja planistyczna z natury rzeczy jest obarczona bledem informacyjnym.
Sprawie tej przypisuje sie wielkg wage i probuje ten problem rozwiazywaé w rézny
sposob. Jednym z takich instrumentéw jest komunikacja spoteczna w procesie
planowania. Powstaje w zwigzku z tym pytanie: czyje jest/ powinno by¢ to za-
danie? Czy za organizacje¢ procesu partycypacji spotecznej powinna odpowia-
da¢ wtadza publiczna, czy wyspecjalizowane stuzby, czy tez wyspecjalizowane

93 Przyktadem rozwigzywania problemoéw tego typu (utomnosci lokalnej demokracji)
moze by¢ np. instytucja nadburmistrza powotywanego w niemieckich miastach [Drza-
zga, 2018, s. 462].
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osoby?”* Czy powinien to by¢ sam urbanista, czy specjalista od komunikacji
spolecznej (rzecznik interesu publicznego ds. planowania rozwoju)? Odpo-
wiedz nie jest fatwa. Gdyby zawdd urbanisty byt zawodem zaufania publicznego,
to np. musialby te funkcje komunikowania spolecznego realizowac, ale dotyczy-
toby to wowczas dziatania zaréwno na prywatnym, jak i publicznym rynku. Na-
lezaloby rowniez postawié pytanie: jak traktowac proces partycypacji i negocja-
cji z interesariuszami przy opracowywaniu planéw strategicznych, a jak proces
partycypacji spotecznej przy tworzeniu prawa miejscowego? W tym przypadku
z pewnoscig zmieniajg si¢ grupy interesariuszy (bardzo szybko zmieniajg si¢ bo-
wiem takze uwarunkowania i dynamika systeméw gospodarczych, a wiec i rezul-
taty ,,gry o przestrzen” mogg by¢ inne). Nie mozna zatem zastosowa¢ jednakowe;j
logiki i jednakowych mechanizméw regulujacych partycypacje w takim samym
stopniu w przypadku dokumentéw strategicznych i dokumentéw regulacyjnych
(prawnych). Na jakims etapie procesu planowania musi nastepowacé wywazanie
interesow publicznych i prywatnych oraz wynikajacych z tego ustalen wigzacych
dla wtadzy i mieszkancéw (i innych uzytkownikow przestrzeni w JST). Z tej sy-
tuacji wynika, ze w planie strategicznym muszg by¢ wskazane kierunki i obszary
zmiany przeznaczenia terendéw i prawne zobowiazania do uchwalenia r6znych,
ale wynikajacych ze strategii, powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa lo-
kalnego zmieniajacych dotychczasowy stan zagospodarowania przestrzeni (spo-
sob uzytkowania terendw), takich jak plany miejscowe uzytkowania i zagospo-
darowania terenow oraz obszarowe przepisy (np. o ochronie terenéw rolnych
albo innych specyficznych terenéw), a takze projekty urbanistyczne™.

94 By¢ moze te funkcje mdgtby petnié ,rzecznik interesu publicznego w planowaniu prze-
strzennym”, ten, ktérego powotanie postulujemy w dalszej czesci monografii, chod
rola rzecznika nie jest raczej organizacja procesu komunikacji spotecznej i partycypa-
cji, tylko rozwiazywanie konfliktéw; by¢ moze w konkretnych rozwigzaniach, w dalszej
czesci rozdziatu, nalezatoby postulowac powotanie bardziej ztozonej instytucji, tzn.
rzecznika wraz ze sztabem ds. komunikacji i partycypacji spotecznej.

95 Zdotychczasowych naszych rozwazan wynika, ze wraz ze zintegrowang strategia roz-
woju gminy powinny by¢ uchwalone lokalne warunki uzytkowania terenéw - LWUT
- czyli regulacja dla catej gminy oparta na katastrze, a dopiero zmiany tych zasad
(jezeli sa takie potrzeby w gminie) majg wynikad z zapiséw w strategii i moga by¢ do-
konywane w trojaki sposob, tj. poprzez: 1) miejscowy plan uzytkowania i zagospoda-
rowania terendw, 2) przepisy obszarowe, 3) projekty urbanistyczne - takie rozwiagza-
nie postulowano w podrozdziale 10.1. Pojawia sie tez istotny ,,problem operacyjny”,
w ktérym momencie opracowaé LWUT? W czesci dotyczacej planowania gminnego
zapisano (podrozdziat 10.1), ze gmina wraz ze strategiag zintegrowana musi od razu
przyja¢ LWUT oparte na katastrze, a dopiero pdzniej opracowuje, na podstawie kie-
runkowych zapiséw zawartych w strategii, odpowiednie regulacje (plany, przepisy,
projekty) zmieniajace LWUT; chodzi wiec o to, aby konsekwentnie trzymac sie tego,
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Bez wzgledu na rozstrzygniecie wskazanych kwestii uwazamy, ze stuzby pu-
bliczne powinny mie¢ przypisane szczegdélne kompetencje i podlegac szczegolnej
ochronie. Wystepuja one bowiem w podwojnej roli - reprezentantéw zaréwno inte-
resu lokalnego, jak i interesu narodowego [Drzazga, 2018, s. 462]. W zwigzku z tym
powinny broni¢ si¢ przed faworyzowaniem interesu prywatnego, politycznego itp.
(krotkookresowego). Pewnego podobienstwa rél i funkcji mozna sie doszukiwaé
w organie nadzoru budowlanego. Nadzér budowlany jest realizowany przez stuzby
panstwowe lub samorzagdowe w powiernictwie (instytucja organu publicznego).
A wiec mozna postawic pytanie: czy stuzby planowania przestrzennego nie powin-
ny by¢ takim quasi-organem? Miedzy administrowaniem procesem budowalnym
a planowaniem i uchwaleniem przepiséw lokalizacyjnych wystepuja jednak istotne
réznice. Czym innym jest bowiem wydawanie pozwolenia na budowe na podstawie
normy prawnej (lokalnej czy krajowej), a czym innym dtugotrwaly proces two-
rzenia tejze normy (regulacji specyficznej, tj. dotyczacej ulomnych rynkéw nieru-
chomosci i szeroko rozumianych intereséw publicznych w wymiarze lokalnym,
regionalnym i krajowym - narodowym), ktéry moze doprowadzi¢ do stworzenia
wadliwego rozwigzania prawnego (wadliwej normy), np. sprzecznego z interesem
publicznym na skutek nieprzestrzegania uregulowanych prawem zasad. Jesli uzna-
my, ze planista, jako powiernik dziatan publicznych, ma takze pilnowac¢ interesu
publicznego (ogélnokrajowego), to system regulacji musiatby sprzyja¢ zabezpie-
czeniu wykonywania takich decyzji (Jak nalezaloby to zabezpieczy¢ od strony
formalnej i organizacyjnej? Kwestia ta stanowi istotne pytanie w naszej debacie
o zawodzie urbanisty - planisty i stuzbach planowania).

12.4. Rola urbanisty jako projektanta
w urbanistyce operacyjnej

W podrozdziale 12.2 i 12.3 wskazano na dylematy wiazace si¢ z dzialalnoscia stuzb
publicznych planowania, a w ich ramach z kwestia wykonywania zawodu urbanisty
w kontekscie tworzenia (formulowania) miejscowych regulacji prawnych, bedacych
forma interwencji panstwa w procesy zwiazane z gospodarowaniem przestrzenia,
ktore ze wzgledu na wspolny charakter przestrzeni i utomnosci rynku nierucho-
mosci wymagaja jednak uwzglednienia nie tylko intereséw lokalnej spoteczno-
$ci (czy lokalnej wladzy), lecz takze intereséw ogdlnonarodowych (planowanie
i urbanistyka w kontekscie regulacyjnym). Dla porzadku nalezy wspomnie,
ze nieco inaczej wyglada sytuacja w przypadku zawodu urbanisty jako projektanta

ze kiedy gmina przyjmuje strategie, to przyjmuje tez powszechna regulacje - LWUT,
niejako konserwujaca stan zastany zagospodarowania terendw ,taki, jaki jest”.
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zagospodarowania przestrzeni (opracowujacego koncepcje urbanistyczne) - tj. dzia-
lajacego w urbanistyce operacyjne;j.

Jesli w procesie urbanistyki operacyjnej (tj. opracowywania projektéw urbani-
stycznych zagospodarowania terenu) przypiszemy urbaniscie — plani$cie ochrong
intereséw publicznych, to w tym przypadku mozna si¢ juz doszukiwac¢ cech za-
wodu zaufania publicznego - podobnie jak w zawodzie architekta. Jest to uzasad-
nione tym, ze opracowujac projekt techniczny zagospodarowania terenu (dziatki),
urbanista jest zobowigzany zadba¢ o bezpieczenstwo ekologiczne, bezpieczenstwo
spoleczne, zapewnienie zdrowych i komfortowych warunkéw bytowych dla przy-
sztych uzytkownikow (np. do$wietlenia przestrzeni, jej przewietrzenia, dostepnosci
dla 0s6b o ograniczonej sprawnosci fizycznej itp.).

Niezaleznie jednak od tego, czy rozpatrujemy zawdd planisty — projektanta
- urbanisty w kontekscie tworzenia regulacji chronigcych interesy powszechne
w planowaniu lokalnym czy w kontekscie projektowania operacyjnego, nalezy pod-
kregli¢, ze jesli bedzie zdefiniowana prawna pozycja i ochrona dla podejmowanych
decyzji ze strony planisty, to takze powinna by¢ zdefiniowana odpowiedzialnos¢
za jego decyzje.

12.5. Wymogi kompetencyjne w urbanistyce
regulacyjnej i operacyjnej

W zwigzku z koniecznoscia zapewnienia jak najwyzszej jako$ci projektéw opraco-
wan strategicznych, planistycznych i regulacyjnych wykonywanych przez publiczne
stuzby planowania rekomenduje si¢ takze (niejako wbrew forsowanym obecnie ten-
dencjom i dzialaniom do deregulacji zawod6w i znoszenia formalnych uprawnien
zawodowych) okreslenie, w sposob formalny, jakimi kompetencjami powinny sie
legitymowac osoby pelnigce funkcje gléwnego projektanta (kierownika/koordy-
natora) w odniesieniu do opracowan planistycznych ujetych w opisanym systemie
[Drzazga, 2018, s. 462]. Ze wzgledu na zrédznicowany merytorycznie zakres prac
realizowanych w ramach ,,planowania i urbanistyki regulacyjnej” proponuje sie
okreslenie wymaganych kompetencji zawodowych (w zakresie wyksztalcenia i prak-
tyki zawodowej) odrebnie w odniesieniu do 0s6b sprawujacych nastepujace funkcje
[Drzazga, 2018, s. 462]:
= gléwnego projektanta odpowiedzialnego za opracowanie projektu zbioru
lokalnych zasad uzytkowania gruntéw, a takze za opracowanie projektu
planu miejscowego i obszarowych przepiséw urbanistycznych oraz wytycz-
nych (warunkéw) do wykonywania tzw. projektow urbanistycznych (przez
inwestorow);
* gléwnego projektanta odpowiedzialnego za opracowanie strategii rozwoju
na poziomie lokalnym (gminnym i powiatowym);
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» gléwnego projektanta odpowiedzialnego za opracowywanie strategii rozwo-

ju na poziomie ponadlokalnym (krajowym i wojewddzkim).

Dla zapewnienia wlasciwego, tj. kompetentnego sposobu wykonywania zawodu
urbanisty - projektanta — planisty, niezbedne jest okreslenie zestawu wymagan
wobec zawodu (kadr stuzb publicznych w planowaniu) z zakresu wiedzy i umie-
jetnosci urbanisty [por.: Belof, 2010, s. 64-68; Cies$la, Kusaj, Romanowska, 2010,
s. 50-63; Drzazga, 2010, s. 76-97; Geppert, 2010, s. 42-49; Gzell, 2010, s. 12-18;
Kolipinski, 2010, s. 72-75; Kudtacz, 2010, s. 30-41; Markowski, 2010b, s. 20-29;
Szulczewska, 2010, s. 69-71]. Proponuje si¢:

1) dla planisty (zespolu planistow) dzialajacego w zakresie ,,urbanistyki regula-

cyjnej” wymagane byloby okreslenie kompetencji i elementéw wyksztalcenia
w zakresie:
¢ ckonomicznym (ekonomika przestrzenna, AKK, planowanie zintegro-
wane, analizy SWOT),
prawniczym (umiejetnos¢ formutowania zapiséw prawnych),
przyrodniczym (analizy ekofizjograficzne),
inzyniersko-budowlanym, w tym budownictwa komunikacyjnego,
projektowania urbanistycznego (rysunki planéw),
stazu pracy;
2) dla urbanisty dzialajacego w zakresie ,,urbanistyki operacyjnej” wymagane
byltoby okreslenie kompetencji i elementéw wyksztalcenia w zakresie:
projektowania urbanistycznego,
projektowania architektonicznego,
ergonomii, zdrowia i higieny,
bezpieczenstwa budowlanego,
bezpieczenstwa spotecznego,
znajomosci nowoczesnych technik budowlanych (w szczegélnosci ,,eko-
logicznych”),
¢ stazu pracy.

Zapewnienie wysokiej jako$ci dzialan merytorycznych prowadzonych przez
publiczne pracownie / biura planowania moze by¢ ponadto osiggane poprzez wy-
konywanie audytéw zewnetrznych w odniesieniu do opracowywanych projektow
dokumentéw planistycznych, strategicznych itp.”

Dla wzmocnienia merytorycznego pracownikow (projektantow, specjalistow)
zatrudnionych w publicznych stuzbach planowania jest niezbedne podniesienie
jakosci ksztalcenia akademickiego kadr na kierunkach, takich jak: gospodarka

* 6 ¢ o o

* 6 6 o o o

96 Nalezy by¢ bardzo ostroznym wobec obligatoryjnego obowiazku wykonywania au-
dytéw projektéw plandw, rozumianych jako sformalizowany standard, procedura
zapewniania jakosci (na ksztatt standardéw serii ISO 9000). Doswiadczenia zwigza-
ne z wdrazaniem systeméw sformalizowanych kontroli zewnetrznej (audytorskiej),
zaréwno w biznesie, jak i w instytucjach publicznych, pokazuja, ze towarzyszy temu
niebywaty przerost biurokracji, przy dyskusyjnych efektach praktycznych.
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przestrzenna, urbanistyka, architektura, regionalistyka (zwig¢kszenie nacisku
na przedmioty praktyczne i narzedziowe w programach nauczania, wprowadzenie
zagadnien planowania zintegrowanego, a takze ograniczenie dublowania si¢ tresci
na IiII stopniu ksztalcenia) [por.: Churski, 2010, s. 133-145; Chmielewski, 2010,
s. 146-156; Gaczek, 2010, s. 107-121; Jewtuchowicz, Rzenca, 2010, s. 122-132; Kuz-
nik, 2010, s. 163-166; Maciejewska, 2010, s. 157-162; Mironowicz, 2010, s. 100-106;
Porter, 2010, s. 172-175; Szymla, 2010, s. 167-171]. W tym celu wladze uczelni po-
winny rozwazy¢ mozliwo$¢ certyfikacji kierunkow studiéw wspoélnie z podmiota-
mi zajmujacymi sie praktyka planowania.

Ponadto nalezy podkresli¢ potrzebe permanentnego podnoszenia i doskona-
lenia kompetencji kadr publicznych stuzb planowania w formie szkolen, studiow
podyplomowych, kurséw itp., a takze ksztalcenia w szkotach doktorskich, w szcze-
gblnosci w formie tzw. ,,doktoratéw wdrozeniowych”, dla kadry kierowniczej wyz-
szego szczebla [por. Opinia..., 2010, s. 176-182].

Mozna réwniez wskaza¢ na konieczno$¢ podnoszenia wiedzy i kompetencji
z zakresu problematyki planowania rozwoju w odniesieniu do radnych samorza-
dowych (ksztalcenie, szkolenia).

12.6. Strukturaifunkcje stuzb planowania
zintegrowanego na poszczegolnych
poziomach podziatu administracyjnego
kraju

Analizujac szczegolowo aktualnie obowigzujace rozwigzania instytucjonalno-orga-
nizacyjne w zakresie planowania przestrzennego i programowania rozwoju na po-
ziomach lokalnym, regionalnym i krajowym (wynikajace przede wszystkim z regu-
lacji zawartych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), mozna
wskaza¢ na konieczno$¢ zasadniczego uporzadkowania kompetencyjnego, a takze
nazewnictwa w kwestiach zwigzanych z funkcjonowaniem publicznych stuzb pla-
nowania. Szczegoélowe rozwigzania majace charakter postulowanych zmian scha-
rakteryzowano ponizej.

Przyjmuje sie, ze stuzby publiczne w systemie zintegrowanego planowania beda
skladaly sie z nastepujacych rodzajow instytucji [Drzazga, 2018, s. 463]: 1) stuzb
planistycznych, czyli biur planowania rozwoju, w ktérych znajdzie si¢ stanowisko
gtownego planisty oraz gtéwnego urbanisty i architekta — jako organéw sporza-
dzajacych projekty opracowan strategicznych i planistycznych; 2) komisji plano-
wania rozwoju - jako organéw opiniodawczo-doradczych; 3) rzecznika interesu
publicznego w zakresie planowania rozwoju - jako organu zabezpieczajacego in-
teresy spoleczne w planowaniu rozwoju; 4) organéw wykonawczych tresci/ustalen
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strategii zintegrowanych, planéw i przepiséw obszarowych (s3 nimi odpowiednio
wojt, burmistrz, prezydent — na poziomie gminy, starosta — na poziomie powia-
tu, marszatek wojewodztwa — na poziomie regionalnym, Prezes Rady Ministréow
- na poziomie krajowym).

Co do zasady, instytucje wymienione w pkt 1 i 2 funkcjonowalyby na wszyst-
kich poziomach planowania zintegrowanego (gmina, powiat, wojew6dztwo, kraj),
z zastrzezeniem, Ze na poziomie gminnym instytucje te bytyby tworzone jedynie
w gminach miejskich na prawach powiatu i gminach miejskich liczacych powyzej
100 tys. mieszkancéw, natomiast w pozostatych gminach (wiejskich i wiejsko-miej-
skich ponizej 100 tys. mieszanicéw) obstuge instytucjonalng procesu sporzadzania
opracowan strategicznych i planistycznych (opisanych wczesniej) petnityby stuzby
powiatowe [Drzazga, 2018, s. 464].

Przyjecie generalnego rozwigzania polegajacego na nietworzeniu stuzb publicz-
nych planowania zintegrowanego w gminach wiejskich jest podyktowane reali-
styczna oceng mozliwosci powotywania takich stuzb - rozdrobnienie i wielkos¢
gmin wiejskich jest w Polsce bardzo duza, a potencjal kadrowy - bardzo staby.
Dlatego tez podstawowym, rekomendowanym rozwigzaniem jest przeniesienie
procedur planowania rozwoju dla tych JST na poziom powiatowy [Drzazga, 2018,
s. 464]. Nie wyklucza to jednak (w indywidulanych przypadkach) zastosowania dla
gmin wiejskich, w ktérych brakuje stalej kadry, dodatkowych (uzupetniajacych)
rozwigzan polegajacych przykladowo na [Drzazga, 2018, s. 464]:

* umocowaniu w strukturze organizacyjnej gminy specjalistow — doradcéw
ds. planowania rozwoju,

» korzystaniu z ustug zewnetrznych ekspertéw do wynajecia,

* organizowaniu przez stowarzyszenia i zwigzki gmin wspdlnych przetargéw
na strategie i plany, np. zwiazki gmin wiejskich, zwiazki gmin uzdrowisko-
wych moga by¢ potencjalnymi partnerami wdrazania tej koncepcji opra-
cowywania strategii i planéw - w szczegolnosci, jezeli obejmowalyby one
obszary funkcjonalne (,wspolne kontraktowanie planow”).

Rolg biur planowania rozwoju (lokalnych, regionalnych i krajowego) bytoby
opracowywanie projektéw zintegrowanych strategii rozwoju oraz pozostalych ty-
péw dokumentéw planistycznych i przepiséw obszarowych oméwionych w doku-
mencie Koncepcja systemu zintegrowanego planowania rozwoju w Polsce [Drzazga,
2018, s. 464].

Rola naczelnych (gléwnych) architektéw i urbanistow w lokalnych, regional-
nych i krajowych stuzbach planowania powinna by¢ dbatoé¢ o interes publiczny
zwigzany z odpowiednim ksztaltowaniem architektonicznym i urbanistycznym za-
budowy, uwzgledniajacym wartosci, takie jak (katalog) [Drzazga, 2018, s. 464]:

¢ dziedzictwo historyczne (lokalne, regionalne, krajowe),
tozsamos¢ miejsca,
lokalny/regionalny styl zabudowy,
walory przyrodnicze i krajobrazowe,
inne.

* & o o
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Do kompetencji tych podmiotéw nalezaloby w zwigzku z tym [Drzazga, 2018,
s. 464-465]:

= opracowywanie projektéw podlegajacych egzekucji przepiséw (norm) urba-

nistycznych i architektonicznych, odpowiednio o randze gminnej, regional-
nej i lokalnej — ukierunkowanych na ochrone, zachowanie i uwzglednienie
w praktyce projektowej wymienionych wartosci (forma interwencji: regula-
cja twarda);

= opracowanie poradnikéw, instrukcji i katalogéw budownictwa zawieraja-

cych rozwigzania rekomendowane do stosowania w praktyce w zakresie
zabudowy réznych rodzajow terenéw (forma interwencji: regulacja migkka
i promocja oczekiwanych dziatan).

Wymienione instrumenty/rozwigzania nie sg, $ciéle rzecz biorgc, instrumenta-
mi planowania przestrzennego (opracowanie tychze lezaloby w kompetencji biur
rozwoju), stanowig jednakze istotne uzupelnienie narzedzi planistycznych.

Rzecznicy interesu publicznego w zakresie planowania rozwoju (pkt 3) byli-
by natomiast powolywani tylko na poziomie krajowym i regionalnym”. Ich rola
byloby reprezentowanie intereséw spotecznych i indywidualnych w planowaniu
[Drzazga, 2018, s. 465].

Mozna wiec powiedzie¢, ze w stuzbach publicznych w systemie zintegrowa-
nego planowania rozwoju da si¢ niejako wyodrebni¢ dwa piony [Drzazga, 2018,
s. 465]:

1) planistyczny - ktérego funkcje pelnityby przede wszystkim lokalne, regional-
ne i krajowe biuro planowania rozwoju (kierowane przez gtéwnego/naczelnego
planiste — projektanta),

2) kontroli/nadzoru - t¢ role sprawowaliby przede wszystkim gtéwni architekci
iurbanisci oraz rzecznicy interesu publicznego w zakresie planowania rozwoju
- odpowiednio na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym.

Pion wykonawczy systemu planowania zintegrowanego stanowityby, tak jak
dotychczas, wladze wykonawcze samorzadowe i rzadowe.

W celu rozwigzywania konfliktéw spotecznych pojawiajacych si¢ w procesie
planowania rozwoju, w tym zagospodarowania przestrzennego, rekomenduje si¢
ponadto powotanie sztabow ds. komunikacji i partycypacji spolecznej odpowied-
nio na poziomie lokalnym (gminy/miasta, powiaty), regionalnym (wojewddztwa),
a takze na poziomie krajowym [Drzazga, 2018, s. 465]”.

97 Wydaje sie, ze powotywanie rzecznikow interesu publicznego w zakresie planowania
rozwoju nie ma uzasadnienia na poziomie lokalnym (sprawy/problemy lokalne bytyby,
w zaleznosci od ich rangi, rozpatrywane przez odpowiedniego rzecznika regionalnego
lub rzecznika krajowego) [Drzazga, 2018, s. 465].

98 Nalezatoby, w dalszej kolejnosci, okresli¢ sposéb rozwiagzania konfliktéw miedzy réz-
nymi poziomami wtadzy i wspélnotami.
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12.6.1. Lokalne stuzby planowania (gmina)

Kompetencje gminnej wladzy uchwalodawczej (rada gminy/miasta) oraz wtadzy
wykonawczej (wojt, burmistrz, prezydent) pozostatyby w zasadniczych kwestiach
niezmienione w stosunku do rozwigzan obowiazujacych w swietle przepiséw
ustawy o samorzgdzie gminnym oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Podmiotem opracowujacym projekt zintegrowanej strategii rozwoju gminy/
miasta oraz akty wykonawcze do niej (programy operacyjne), a takze szczegdto-
we rozwiazania regulacyjne (tj. lokalne zasady uzytkowania gruntéw, plany miej-
scowe, obszarowe przepisy urbanistyczne i projekty urbanistyczne) powinny by¢
gminne/miejskie biura planowania rozwoju. Biura te bylyby obligatoryjnie po-
wolywane w miastach na prawach powiatu i gminach miejskich liczacych powyzej
100 tys. mieszkancow.

Gminne/miejskie biura planowania rozwoju bylyby powotywane zarzadze-
niem prezydenta miasta. Na stanowisko dyrektora biura (i/lub gtéwnego projek-
tanta / gléownych projektantéw — mogloby by¢ ich kilku - kierujacych pracami po-
szczegolnych zespoldw planistycznych pracujacych w ramach biura) powolywano
by osobe wytoniong w postepowaniu konkursowym, majaca odpowiednie kierun-
kowe wyksztalcenie wyzsze (zwigzane z gospodarka przestrzenng, urbanistyka,
gospodarka miejska), odznaczajacy si¢ szeroka wiedzg teoretyczng oraz znaczacym
dos$wiadczeniem praktycznym w zakresie planowania rozwoju (potwierdzonym
udokumentowanym dorobkiem). Powotanie i odwolanie dyrektora biura (i/lub
gltéwnego projektanta / gléwnych projektantéw) wymagatoby uzyskania przez
prezydenta miasta pozytywnego uzgodnienia tej kandydatury z wlasciwym woje-
woda. Dyrektor gminnego/miejskiego biura planowania rozwoju petnitby zara-
zem, z mocy prawa, funkcje planisty miejskiego, przejmujac tym samym zakres
kompetencji, jakimi dzi$ dysponuja zwykle dyrektorzy wydzialow urzedéw miast
odpowiedzialni za kwestie urbanistyki, architektury, planowania przestrzennego,
gospodarki przestrzennej, gospodarki gruntami, strategii i rozwoju miast itp.

W nowym systemie zintegrowanego planowania rozwoju na poziomie lokalnym
istniatoby réwniez stanowisko gtéwnego urbanisty i architekta miasta”, powo-
tywanego w ramach struktury organizacyjnej gminnego/miejskiego biura plano-
wania rozwoju. GlIéwny urbanista i architekt miasta podlegatby wiec organizacyj-
nie dyrektorowi biura planowania rozwoju i kierowalby zespolem projektantéw/

99 Kwestig do rozstrzygniecia pozostaje, jak okresli¢ (nazwad) ten organ: gtéwny architekt
miasta, gtdwny urbanista czy tez gtdwny urbanista i architekt miasta. Do szczegdtowe-
go rozwazenia pozostaje kwestia kompetencji, a zwtaszcza to, czy gtéwny architekt i/
lub urbanista miasta powinien by¢ zarazem dyrektorem miejskiego biura planowania
rozwoju / gtdwnym planista miejskim (zob. tekst gtéwny monografii w akapicie po-
wyzej odwotania do niniejszego przypisu). Czy nalezy, tak jak zaproponowano wyzej
w tekscie, rozdzieli¢ te funkcje?
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planistéw o odpowiednich kwalifikacjach i kompetencjach. Powolywany i odwo-
tywany bylby po uzyskaniu przez prezydenta miasta pozytywnego uzgodnienia
jego kandydatury z wlasciwym wojewoda. Jego rolg bytaby dbalos¢ o zapewnianie
odpowiedniego standardu rozwigzan urbanistycznych i architektonicznych wpro-
wadzanych w strategiach rozwoju oraz w zapisach szczegélowych rozwigzan regu-
lacyjnych (tj. w lokalnych zasadach uzytkowania gruntéw, planach miejscowych,
obszarowych przepisach urbanistycznych i projektach urbanistycznych).

Rolg gléwnego urbanisty i architekta miasta byloby:

* okredlanie miejskich standardéw urbanistycznych jako wytycznych obli-
gatoryjnych (wiazacych) do stosowania przez podmioty prywatne (opra-
cowywanych w formie projektéw uchwat przyjmowanych dalej przez rade
miasta), majgcych na celu ochrong lokalnego dziedzictwa historycznego,
tozsamosci miejsca, krajobrazu miejskiego/wiejskiego/naturalnego itp.
(do uwzglednienia w obszarowych przepisach urbanistycznych i projektach
urbanistycznych);

= okreslanie miejskich standardéw urbanistycznych jako wytycznych zaleca-
nych do stosowania przez podmioty prywatne (opracowywanych np. w for-
mie katalogu budownictwa miejskiego);

* bilansowanie terenéw zagospodarowanych/zabudowanych miasta w celu re-
glamentowania proceséw urbanizacji na poziomie miasta i okreslenia praw
do ekspansji urbanizacyjnej dla poszczegdlnych jednostek pomocniczych
gminy (projekt uchwaly rady miasta).

Wymieniony zakres dziatania urbanisty i architekta miejskiego podlegatby

uzgodnieniu z wlasciwa miejscowo komisjg planowania rozwoju.

W celu rozwigzywania konfliktow spotecznych pojawiajacych sie w procesie
planowania rozwoju, w tym zagospodarowania przestrzennego, rekomenduje si¢
ponadto powolanie (przy gminnym/miejskim biurze planowania rozwoju) gmin-
nego/miejskiego sztabu ds. komunikacji i partycypacji spolecznej. W jego sktad
powinni wchodzi¢: przedstawiciele biura planowania, przedstawiciele organizacji
spolecznych o r6znym zakresie dzialania, lokalniliderzy spoteczni, przedstawicie-
le lokalnych instytucji publicznych zajmujacych sie rozwigzywaniem probleméw
spotecznych, przedstawiciele radnych, przedstawiciel zarzadu JST (odpowiednio
do charakteru gminy: wdjta, burmistrza, prezydenta).

UWAGA: dla gmin wiejskich i miejskich liczacych (kazda z osobna) mniej niz
100 tys. mieszkancoéw obstuge w zakresie opracowywania projektéw zintegrowa-
nych strategii rozwoju i szczegétowych rozwiazan regulacyjnych zapewnialyby
powiatowe biura planowania rozwoju.

W miejsce dzialajacych dotychczas gminnych komisji urbanistyczno-architek-
tonicznych zostalyby powolane gminne komisje planowania rozwoju petnigce
funkcje opiniodawczo-doradczg dla organéw wladzy stanowiacej i wykonawczej
gminy. Komisje te bylyby powotywane (na okres kadencji samorzadu) przez pre-
zydenta miasta, a w ich sktad wchodziliby przedstawiciele praktyki i nauki ze zna-
czacym doswiadczeniem zawodowym (praktycznym) i rozlegla wiedzg teoretyczng



226 System zintegrowanego planowania rozwoju w warunkach polskich

w zakresie planowania przestrzennego, urbanistyki, architektury, rozwoju lokal-
nego, gospodarki miejskiej, socjologii miasta, ochrony $rodowiska, ochrony przy-
rody i krajobrazu, konserwatorskiej ochrony zabytkéw, budownictwa, transportu,
logistyki itp. Komisje mialyby przede wszystkim obowigzek opiniowania wykony-
wanych w gminie opracowan strategicznych, planistycznych i szczegdtowych regu-
lacji; ponadto dysponowalyby mozliwoscig wystepowania z wnioskiem do wojta/
burmistrza/prezydenta i rady gminy/miasta o wszczecie procedury opracowania
lub aktualizacji (zmiany) zintegrowanych strategii rozwoju i szczegétowych roz-
wigzan regulacyjnych (zmieniajacych lokalne zasady uzytkowania gruntow).

UWAGA: gminne komisje planowania rozwoju bylyby obligatoryjnie powo-
tywane w miastach na prawach powiatu i gminach miejskich liczacych powyzej
100 tys. mieszkancédw. Dla gmin wiejskich i miejskich liczacych (kazda z osobna)
mniej niz 100 tys. mieszkancéw obstuge w zakresie opiniowania i doradztwa
w kwestiach projektéw zintegrowanych strategii rozwoju i szczegdétowych rozwia-
zan regulacyjnych zapewniatyby powiatowe komisje planowania rozwoju.

12.6.2. Lokalne stuzby planowania (powiat)

Kompetencje powiatowej wladzy uchwatodawczej (rada powiatu) oraz wladzy wy-
konawczej (starosta) pozostalyby w zasadniczych kwestiach niezmienione w stosun-
ku do rozwigzan obowiazujacych obecnie w $wietle przepiséw ustawy o samorzgdzie
powiatowym.

Podmiotem opracowujacym projekt zintegrowanej strategii rozwoju powiatu
oraz akty wykonawcze do niej (programy operacyjne) powinny by¢ powiatowe biu-
ra planowania rozwoju.

Powiatowe biura planowania rozwoju bytyby powolywane obligatoryjnie za-
rzadzeniem starosty powiatowego. Na stanowisko dyrektora biura (i/lub gléwne-
go projektanta / gléwnych projektantéw — mogloby by¢ ich kilku - kierujacych
pracami poszczegdlnych zespolow planistycznych pracujacych w ramach biura)
powolywano by osobe¢ wyloniong w postgpowaniu konkursowym, majaca odpo-
wiednie kierunkowe wyksztalcenie wyzsze (zwiazane z gospodarka przestrzenna,
urbanistyka, gospodarka miejska), odznaczajaca si¢ szeroka wiedze teoretyczna
oraz znaczgcym do$wiadczeniem praktycznym w zakresie planowania rozwoju
(potwierdzonym udokumentowanym dorobkiem). Powolanie i odwotanie dy-
rektora biura (i/lub gtéwnego projektanta / gléwnych projektantéw) wymagaloby
uzyskania przez starost¢ powiatowego pozytywnego uzgodnienia tej kandydatu-
ry z wladciwym wojewoda. Dyrektor powiatowego biura planowania rozwoju
pelnilby zarazem, z mocy prawa, funkcje planisty powiatowego, przejmujac tym
samym zakres kompetencji, jakimi dzi$ dysponuja zwykle dyrektorzy wydziatéw
starostw powiatowych odpowiedzialni za kwestie geodezji, kartografii, katastru,
administracji architektoniczno-budowlanej (wydawania pozwolen na budowe),
strategii i rozwoju powiatu itp.
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W nowym systemie zintegrowanego planowania rozwoju na poziomie lokal-
nym - powiatowym istniatoby réwniez stanowisko gtéwnego urbanisty i archi-
tekta powiatu, powolywanego w ramach struktury organizacyjnej powiatowego
biura planowania rozwoju. Gléwny urbanista i architekt powiatu podlegatby wiec
organizacyjnie dyrektorowi biura planowania rozwoju i kierowalbym zespotem
projektantow/planistow o odpowiednich kwalifikacjach i kompetencjach. Po-
wolywany i odwotywany bylby po uzyskaniu przez starost¢ powiatowego pozy-
tywnego uzgodnienia jego kandydatury z wlasciwym wojewoda. Jego rola byta-
by dbalos¢ o zapewnianie odpowiedniego standardu rozwigzan urbanistycznych
i architektonicznych wprowadzanych w powiatowych i przede wszystkim gmin-
nych strategiach rozwoju oraz w zapisach szczegélowych rozwigzan regulacyjnych
(w lokalnych zasadach uzytkowania gruntéw, planach miejscowych, obszarowych
przepisach urbanistycznych i projektach urbanistycznych) sporzadzanych dla
gmin niemajacych wtasnych biur planowania rozwoju (o czym wyzej).

Rola gtéwnego urbanisty i architekta powiatu byloby:

= okreslanie powiatowych standardéw urbanistycznych jako wytycznych ob-
ligatoryjnych (wigzacych) do stosowania przez podmioty prywatne (opra-
cowywanych w formie projektéw uchwat przyjmowanych dalej przez rade
powiatu);

= okre$lanie miejskich standardéw urbanistycznych jako wytycznych zaleca-
nych do stosowania przez podmioty prywatne (opracowywanych np. w for-
mie katalogu budownictwa powiatowego);

* bilansowanie terenéw zagospodarowanych/zabudowanych na obszarze po-
wiatu w celu reglamentowania proceséw urbanizacji na poziomie powiatu
i okreslenia praw do ekspansji urbanizacyjnej dla poszczegdlnych gmin (pro-
jekt uchwaty rady powiatu).

Wymieniony zakres dziatania urbanisty i architekta powiatowego podlegalby
uzgodnieniu z wlasciwg miejscowo powiatowa komisja planowania rozwoju.

W celu rozwigzywania konfliktow spofecznych pojawiajacych sie w procesie pla-
nowania rozwoju, w tym zagospodarowania przestrzennego, rekomenduje si¢
ponadto powolanie (przy powiatowym biurze planowania rozwoju) powiatowego
sztabu ds. komunikacji i partycypacji spolecznej. W jego sktad powinni wchodzi¢
przedstawiciele biura planowania, przedstawiciele organizacji spolecznych o roz-
nym zakresie dzialania, lokalni liderzy spoteczni, przedstawiciele lokalnych in-
stytucji publicznych zajmujacych si¢ rozwigzywaniem probleméw spolecznych,
przedstawiciele radnych, przedstawiciel zarzadu JST (starosty).

Jak wspomniano, powiatowe biura planowania rozwoju realizowatyby swoje
funkcje w zakresie opracowywania projektow zintegrowanych strategii rozwoju
i szczegdlowych rozwigzan regulacyjnych, takze dla gmin wiejskich i miejskich
liczacych (kazda z osobna) mniej niz 100 tys. mieszkancow.

W miejsce dzialajacych dotychczas powiatowych komisji urbanistyczno-ar-
chitektonicznych zostalyby powotane powiatowe komisje planowania rozwo-
ju petnigce funkcje¢ opiniodawczo-doradcza dla organéw wladzy stanowiacej
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i wykonawczej powiatu. Komisje te bylyby powolywane (na okres kadencji samo-
rzadu) przez staroste powiatowego, a w ich skfad wchodziliby przedstawiciele prak-
tyki i nauki ze znaczacym doswiadczeniem zawodowym (praktycznym) i rozlegla
wiedza teoretyczng w zakresie planowania przestrzennego, urbanistyki, archi-
tektury, rozwoju lokalnego, gospodarki lokalnej i regionalnej, socjologii, ochrony
srodowiska, ochrony przyrody i krajobrazu, konserwatorskiej ochrony zabytkéow,
budownictwa, transportu, logistyki itp. Komisje mialyby przede wszystkim obo-
wiazek opiniowania wykonywanych w powiecie (oraz dla gmin powiatu liczacych
ponizej 100 tys. mieszkanicéw) opracowan strategicznych, planistycznych i szczegé-
fowych regulacji; ponadto mialyby mozliwos¢ wystepowania z wnioskiem do sta-
rosty powiatowego oraz wlasciwych wéjtéw gmin i burmistrzéw miast w powiecie,
atakze do rady powiatu oraz do rad wlasciwych gmin wiejskich i miast w powiecie
- 0 wszczegcie procedury opracowania lub aktualizacji (zmiany) zintegrowanych
strategii rozwoju (powiatu lub gmin i miast w powiecie) i szczegétowych rozwigzan
regulacyjnych (w gminach i miastach powiatu).

Powiatowe komisje planowania rozwoju bylyby obligatoryjnie powotywane
w kazdym powiecie. Swoje funkcje w zakresie opiniowania i doradztwa meryto-
rycznego w kwestiach opracowywania projektow zintegrowanych strategii rozwoju
i szczegolowych rozwigzan regulacyjnych petnityby takze w odniesieniu do gmin
wiejskich i miejskich lezacych w powiecie, liczacych (kazda z osobna) mniej niz
100 tys. mieszkancow.

12.6.3. Regionalne stuzby planowania (wojewoédztwo)

Kompetencje samorzadu wojewodztwa, zaréwno wladzy uchwatodawczej (sejmik
wojewodztwa), jak i wladzy wykonawczej (marszatek wojewodztwa i zarzad), po-
zostalyby w zasadniczych kwestiach niezmienione w stosunku do rozwigzan obo-
wigzujacych w $wietle przepiséw ustawy o samorzgdzie wojewodzkim oraz ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Podmiotami opracowujacymi projekt zintegrowanej strategii rozwoju woje-
wodztwa oraz akty wykonawcze do niej (regionalny program operacyjny, regionalne
plany szczegdlowe oraz projekty realizacyjne), a takze przepisy prawa regionalnego
powszechnie obowigzujacego (opracowywane stosownie do potrzeb) oraz plany
obszarowe (funkcjonalne) zagospodarowania przestrzennego (dokumenty regu-
lacyjne, wiazace dla planowania lokalnego, opracowywane stosownie do potrzeb)
powinny by¢ regionalne (wojewddzkie) biura planowania rozwoju.

Regionalne (wojewodzkie) biura planowania rozwoju bylyby obligatoryjnie
powolywane zarzadzeniem marszatka wojewddztwa we wszystkich wojewddz-
twach. Na stanowisko dyrektora biura (i/lub gléwnego projektanta/gtéwnych
projektantéw — mogtoby by¢ ich kilku - kierujacych pracami poszczegdlnych ze-
spotéw planistycznych pracujacych w ramach biura) powolywano by osobe wy-
tfoniona w postepowaniu konkursowym, ktéra miataby odpowiednie kierunkowe
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wyksztalcenie wyzsze (zwigzane z regionalistyka, gospodarka regionalna, gospo-
darka przestrzenna, planowaniem przestrzennym) oraz odznaczalaby si¢ szero-
ka wiedza teoretyczng oraz znaczacym doswiadczeniem praktycznym w zakresie
planowania rozwoju (potwierdzonym udokumentowanym dorobkiem). Powotanie
i odwotanie dyrektora biura regionalnego (i/lub gléwnego projektanta / gléwnych
projektantéw) wymagaloby uzyskania przez marszatka wojewodztwa pozytyw-
nego uzgodnienia tej kandydatury z ministrem wlasciwym ds. gospodarki prze-
strzennej i planowania rozwoju'”’. Dyrektor regionalnego biura planowania
rozwoju pelnitby zarazem, z mocy prawa, funkcje planisty regionalnego (woje-
wddzkiego), przejmujac tym samym zakres kompetencji, jakimi dzi§ dysponuja
zwykle dyrektorzy departamentéw w urzedach marszatkowskich odpowiedzialni
za kwestie polityki regionalnej, strategii rozwoju regionu, gospodarki przestrzen-
nej, planowania przestrzennego, inwestycji publicznych itp.

W nowym systemie zintegrowanego planowania rozwoju na poziomie regional-
nym istnialoby réwniez stanowisko gléwnego urbanisty i architekta wojewédztwa
powolywanego w ramach struktury organizacyjnej regionalnego (wojewodzkiego)
biura planowania rozwoju. Gtéwny urbanista i architekt wojewodztwa podlegalby
wiec organizacyjnie dyrektorowi wojewoddzkiego biura planowania rozwoju i kie-
rowalby zespotem projektantéw/planistéw o odpowiednich kwalifikacjach i kom-
petencjach. Powolywany i odwolywany bylby po uzyskaniu przez marszatka wo-
jewodztwa pozytywnego uzgodnienia jego kandydatury z ministrem wlasciwym
ds. gospodarki przestrzennej i planowania rozwoju. Jego rola bytoby dbanie o za-
pewnianie odpowiedniego standardu rozwiazan planistycznych, urbanistycznych,
aw szczegolnych przypadkach takze architektonicznych, wprowadzanych w strate-
gii rozwoju oraz w szczegdlno$ci w przepisach prawa regionalnego powszechnie obo-
wiazujgcego (opracowywanych stosownie do potrzeb) i planach obszarowych (funk-
cjonalnych) zagospodarowania przestrzennego (tj. dokumentach regulacyjnych,
wiazacych dla planowania lokalnego, opracowywanych stosownie do potrzeb)™”',

Rola gtéwnego urbanisty i architekta wojewddztwa byloby:

= okres$lanie regionalnych standardéw urbanistycznych jako wytycznych ob-

ligatoryjnych (wigzacych) do planéw lokalnych (opracowywanych w formie

100 W toku prac koncepcyjnych rozwazano jeszcze inny zapis, tj. dokonanie uzgodnienia
z Rada Ministréow lub z Prezesem Rady Ministréw, ewentualnie tylko z wtasciwym wo-
jewoda. To ostatnie rozwigzanie nie jest jednak rekomendowane ze wzgledu na zbyt
maty zakres kompetencji wojewody.

101 Przyktadowo w zakresie kompetencji merytorycznych gtéwnego urbanisty i architek-
ta wojewddztwa miescitoby sie opracowanie wojewddzkich wytycznych i/lub przepi-
séw wigzacych dla gmin w zakresie regionalnych standardéw zabudowy, regionalnych
standardéw architektonicznych, a takze opracowanie bilansu terenéw przewidzianych
pod urbanizacje na poziomie regionu (na podstawie wytycznych i regulacji krajowych)
oraz - finalnie - reglamentacja praw do urbanizacji w odniesieniu do poszczegdlnych
powiatéw, gmin i miast wojewddztwa.
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projektéw uchwat przyjmowanych dalej przez sejmik wojewodztwa), maja-
cych na celu ochrong regionalnego dziedzictwa historycznego, tozsamosci
miejsca, krajobrazu miejskiego/wiejskiego/naturalnego itp. (regionalne stan-
dardy zagospodarowania przestrzennego o charakterze przepiséw prawa po-
wszechnie obowiazujacego);

» okreslanie regionalnych standardéw urbanistycznych jako wytycznych za-
lecanych do planéw lokalnych (opracowywanych np. w formie katalogu bu-
downictwa regionalnego);

= bilansowanie terenéw zagospodarowanych/zabudowanych na poziomie wo-
jewddztwa w celu reglamentowania proceséw urbanizacji na poziomie
wojewoddztwa i okreslenia praw do ekspansji urbanizacyjnej poszczegdl-
nych powiatéw i gmin (projekt uchwaly sejmiku wojewddztwa).

Wymieniony zakres dziatania urbanisty i architekta regionalnego podlegalby
uzgodnieniu z wojewddzka komisjg planowania rozwoju.

W celu rozwigzywania konfliktéw spotecznych pojawiajacych si¢ w procesie
planowania rozwoju, w tym zagospodarowania przestrzennego, rekomenduje si¢
ponadto powolanie (przy regionalnym/wojewddzkim biurze planowania rozwoju)
regionalnego/wojewodzkiego sztabu ds. komunikacji i partycypacji spoleczne;j.
W jego sktad powinni wchodzi¢ przedstawiciele biura planowania, przedstawiciele
organizacji spolecznych o regionalnym zasiegu dzialania i r6znym zakresie dzia-
tan merytorycznych, przedstawiciele regionalnych instytucji publicznych zajmu-
jacych sie rozwigzywaniem problemoéw spolecznych, przedstawiciele radnych sej-
miku wojewodztwa, przedstawiciel zarzadu JST (marszatka), a takze wojewodzki
rzecznik interesu publicznego w zakresie planowania rozwoju oraz przedstawiciel
wojewody.

W miejsce dziatajacych dotychczas wojewddzkich komisji urbanistyczno-archi-
tektonicznych zostalyby powotane wojewodzkie/regionalne komisje planowania
rozwoju (rady rozwoju regionalnego) odgrywajace czynnag role opiniodawczo-
-doradczg dla organéw wladzy stanowigcej i wykonawczej samorzadu wojewddz-
twa. Komisje te bylyby powolywane (na okres kadencji samorzadu regionu) przez
marszatka wojewddztwa, a w ich sklad wchodziliby przedstawiciele praktyki i na-
uki ze znaczagcym do$wiadczeniem zawodowym (praktycznym) i rozlegla wiedza
teoretyczng w zakresie regionalistyki, polityki regionalnej, rozwoju regionalnego,
gospodarki przestrzennej, planowania przestrzennego, urbanistyki, architektury,
ochrony srodowiska, ochrony przyrody i krajobrazu, konserwatorskiej ochrony
zabytkow, transportu, logistyki itp. Komisje mialyby przede wszystkim obowia-
zek opiniowania wykonywanych przez samorzad wojewddztwa opracowan stra-
tegicznych, planistycznych i szczegdétowych regulacji; ponadto miatyby mozliwos¢
wystepowania z wnioskiem do marszatka wojewodztwa o wszczecie procedury
opracowania lub aktualizacji (zmiany) zintegrowanych strategii rozwoju, planéw
obszarowych (funkcjonalnych) i regionalnych rozwigzan regulacyjnych (przepiséw
prawa regionalnego). Komisje regionalne miatyby réwniez prawo (ale nie obligato-
ryjny obowigzek) opiniowania (stosownie do potrzeb) wykonywanych w powiatach,
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gminach i miastach regionu opracowan strategicznych, planistycznych i szczegdto-
wych regulacji z zakresu zagospodarowania terenéw (tj. lokalnych zasadach uzyt-
kowania gruntéw, planach miejscowych, obszarowych przepisach urbanistycznych
i projektach urbanistycznych). Wojewodzkie/regionalne komisje planowania roz-
woju bytyby obligatoryjnie powolywane we wszystkich wojewddztwach.

Ponadto dodatkowym organem majacym przede wszystkim wzmocni¢ party-
cypacje spoteczng w procesach planowania rozwoju w regionie i uczynic jg efek-
tywniejsza bylaby instytucja wojewdédzkiego rzecznika interesu publicznego
w zakresie planowaniu rozwoju, ktéry bytby jednoosobowym organem wiladzy
panstwowej, do ktérego mozna byltoby si¢ odwoltywac w sprawie naruszenia in-
dywidualnych praw jednostki i intereséw grupowych spolecznosci regionalnych
po wyczerpaniu samodzielnych mozliwosci prawnych przez osoby fizyczne czy
grupy obywatelskie. Petnilby tez funkcje mediatora w sytuacjach konfliktowych
na linii wladze samorzgdowe - spoleczno$¢ regionu. Mialtby prawo kierowania
spraw spornych do sgdéw administracyjnych i uczestniczenia w postepowaniach
jako strona. Bylby powolywany kadencyjnie (tak jak wtadze samorzadowe wo-
jewddztwa), po wyborach samorzagdowych, przez wlasciwy sejmik wojewodzki
i na podstawie kryteriéw merytorycznych (takich jak wyksztalcenie kierunkowe
i doswiadczenie zawodowe)'”. Z chwila jego wybrania przez wlasciwy sejmik wo-
jewddzki, z mocy prawa, stawalby si¢ réwniez czlonkiem wojewddzkiej/regionalnej
komisji planowania rozwoju. Nadzér prawny nad dziatalnoscig rzecznika sprawo-
walyby minister wlasciwy ds. gospodarki przestrzennej i planowania rozwoju (lub
wojewoda z upowaznienia ministra). Rzecznik méglby by¢ odwotany przez wtasci-
wy sejmik wojewodzki lub — w szczegoélnych okolicznosciach — w drodze referen-
dum powszechnego. Wojewddzki rzecznik interesu publicznego w zakresie plano-
wania rozwoju bylby obligatoryjnie wybierany we wszystkich wojewddztwach.

12.6.4. Krajowe stuzby planowania

Kompetencje zaréwno wladzy rzagdowej / administracji rzagdowej na poziomie kra-
jowym (tj. organéw wladzy wykonawczej —- Rady Ministrow, w tym w szczegolnosci
ministra wlasciwego ds. gospodarki przestrzennej i planowania rozwoju), jak i wia-
dzy ustawodawczej (obu izb parlamentu) pozostalyby w zasadniczych kwestiach
niezmienione w stosunku do rozwigzan obowigzujacych w swietle przepiséw usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Podmiotem opracowujacym projekt dtugofalowej strategii rozwoju kraju
oraz projekt sredniookresowej strategii rozwoju kraju, wraz z aktami wykonaw-
czymi do nich (rzadowymi programami operacyjnymi, rzadowymi planami

102 Moznaréwniez zaproponowac alternatywne rozwiazanie - rzecznik moégtby by¢ powo-
tywany przez ministra wtasciwego ds. gospodarki przestrzennej i planowania rozwoju
(lub wojewode z upowaznienia ministra).
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szczegblowymi, rzadowymi projektami realizacyjnymi), a takze przygotowuja-
cym przepisy regulacyjne prawa krajowego powszechnie obowigzujacego (akty
regulacyjne opracowywane obligatoryjnie) oraz plan przestrzennego zagospo-
darowania kraju (okreslajacy zakres wiazacych ustalen dla nizszych poziomoéw
planowania: regionalnego i lokalnego - dokument regulacyjny, opracowywany
obligatoryjnie) powinno by¢ krajowe (rzagdowe) centrum studiéw strategicznych
i planowania rozwoju (lub alternatywnie centralny urzad / biuro planowania
rozwoju). Instytucja ta bytyby powolywana obligatoryjnie (tj. na mocy stosownego
zapisu ustawowego).

Krajowe (rzagdowe) centrum studiow strategicznych i planowania rozwoju
byloby powotywane zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw. Na stanowisko pre-
zesa biura (i/lub gtéwnego projektanta / gtéwnych projektantéw — mogloby by¢ ich
kilku - kierujacych pracami poszczegoélnych zespoléw planistycznych pracujacych
w ramach centrum/urze¢du/biura) powolywano by osobe wyloniona w postepo-
waniu konkursowym, ktéra ma odpowiednie kierunkowe wyksztalcenie wyzsze
(zwigzane z gospodarka przestrzenng, regionalistyka, planowaniem przestrzen-
nym) i odznacza si¢ bardzo szeroka wiedze teoretyczna oraz szczegdlnie znaczg-
cym do$wiadczeniem praktycznym w zakresie planowania rozwoju (potwierdzo-
nym udokumentowanym dorobkiem). Powotanie i odwolanie prezesa krajowego
(rzadowego) centrum/urzedu/biura (i/lub gtéwnego projektanta / gtéwnych projek-
tantéw) wymagaloby uzyskania przez Rade Ministréw pozytywnego uzgodnienia
tej kandydatury z Prezydentem RP'”. Prezes krajowego (rzagdowego) centrum stu-
diow strategicznych i planowania rozwoju pelnilby zarazem, z mocy prawa, funk-
cje gléwnego planisty kraju, przejmujgc tym samym zakres kompetencji, jakimi
dzi$ dysponuja zwykle dyrektorzy departamentéw odpowiedzialni za kwestie poli-
tyki regionalnej, planowania rozwoju, gospodarki przestrzennej, planowania prze-
strzennego, lokalizacji strategicznych inwestycji publicznych itp. we wlasciwym
ministerstwie ds. zarzadzania rozwojem.

Poza opracowaniem projektow krajowych dokumentéw strategicznych i pla-
nistycznych rolg centrum byloby réwniez prowadzenie monitoringu — obserwacji
zmian w zakresie proceséw rozwoju, w tym zagospodarowania przestrzennego
i proponowanie korekt powszechnie obowigzujacych regulacji (przygotowywanie
projektow ustaw).

W nowym systemie zintegrowanego planowania rozwoju na poziomie krajo-

wym istnialoby réwniez stanowisko gléwnego urbanisty i architekta kraju' po-

103 Mozna réwniez rozwazy¢ inne rozwigzanie polegajace na tym, ze powotanie i odwotanie
prezesa krajowego (rzadowego) centrum/urzedu/biura (i/lub gtéwnego projektanta / gtéw-
nych projektantéw) wymagatoby uzyskania przez Rade Ministrow akceptacji kandydatury
na to stanowisko uchwatami Sejmu RP oraz Senatu RP lub uchwat obu izb parlamentu
i dodatkowo zgody Prezydenta RP.

104 Alternatywne mozliwosci nazwania tego stanowiska (obok proponowanej nazwy gtow-
ny urbanista i architekt kraju) to rowniez: gtdéwny urbanista kraju lub gtéwny architekt
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wolywanego w ramach struktury organizacyjnej krajowego (rzadowego) centrum
studiow strategicznych i planowania rozwoju. Gtéwny urbanista i architekt kraju
podlegalby wiec organizacyjnie prezesowi krajowego (rzadowego) centrum stu-
diéw strategicznych i planowania rozwoju i kierowalby zespotem projektantéw/
planistow o odpowiednich kwalifikacjach i kompetencjach. Powolywany i od-
wolywany bylby po uzyskaniu przez Rade Ministréw pozytywnego uzgodnienia
jego kandydatury z Prezydentem RP'®. Jego rolg bylaby dbalos¢ o zapewnianie
odpowiedniego standardu rozwiazan planistycznych, urbanistycznych, a w szcze-
golnych przypadkach takze architektonicznych wprowadzanych w diugofalowe;j
strategii rozwoju kraju oraz sredniookresowej strategii rozwoju kraju, a w szczegol-
nosci w przepisach regulacyjnych prawa krajowego powszechnie obowigzujacego
(aktach regulacyjnych opracowywanych obligatoryjnie) i planie przestrzennego za-
gospodarowania kraju (okreslajacym zakres wigzacych ustalen dla nizszych pozio-
moéw planowania: regionalnego i lokalnego — dokumencie regulacyjnym opraco-
wywanym obligatoryjnie)'”.
W zakresie kompetencji gléwnego urbanisty i architekta kraju byloby:
= opracowanie (w imieniu rzgdu) projektu krajowej polityki architektonicz-
nej (urbanistyczno-architektonicznej), a nastepnie, na jej podstawie, prze-
pisow wykonawczych w zakresie tzw. architektury i urbanistyki operacyj-
nej, tj.:
= okre$lanie powszechnie obowigzujacych standardéw urbanistycznych i ar-
chitektonicznych (np. w formie prawnej ustaw lub rozporzadzen), odnosza-
cych sie do probleméw ,,detalistycznej” architektury i urbanistyki, majacych
na celu zachowanie, utrzymanie i wymuszenie stosowania dobrych wzorcéw
projektowania architektonicznego i urbanistycznego, stuzacych ochronie
warto$ciowych krajobrazéw kulturowych (miejskich, wiejskich, poprzemy-
stowych), a takze naturalnych i pierwotnych,
= okreslanie krajowych standardéw urbanistycznych i architektonicznych
jako wytycznych obligatoryjnych (wigzacych) do planéw regionalnych

kraju. Potencjalnie mozna takze rozwazac powotanie odrebnych stanowisk: gtéwnego
urbanisty kraju oraz gtéwnego architekta kraju.

105 Mozna réwniez rozwazy¢ inne rozwiazanie polegajace na tym, ze powotanie i odwotanie
gtéwnego urbanisty i architekta kraju wymagatoby uzyskania przez Rade Ministrow akcep-
tacji kandydatury na to stanowisko uchwatami Sejmu RP oraz Senatu RP lub uchwat obu
izb parlamentu i dodatkowo zgody Prezydenta RP.

106 Przyktadowo w zakresie kompetencji merytorycznych gtéwnego urbanisty i architekta
kraju miescitoby sie opracowanie krajowych wytycznych i/lub przepiséw wigzacych
dla regionéw (wojewddztw) w zakresie krajowych standardéw zabudowy, krajo-
wych standarddéw architektonicznych, a takze opracowanie bilansu terenéw prze-
widzianych pod urbanizacje na poziomie kraju oraz - finalnie - reglamentacja praw
do urbanizacji w odniesieniu do poszczegdlnych wojewddztw.
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ilokalnych (opracowywanych w formie projektéw uchwat przyjmowanych
dalej przez parlament),

» okre$lanie krajowych standardéw urbanistycznych jako wytycznych zale-
canych do planéw regionalnych i lokalnych (opracowywanych np. w formie
katalogu rekomendowanych form budownictwa), majacych na celu pro-
mowanie stosowania dobrych wzorcéw projektowania architektonicznego
iurbanistycznego,

= bilansowanie terenéw zagospodarowanych/zabudowanych na poziomie
kraju w celu reglamentowania proceséw urbanizacji na poziomie kraju
i okreslenia praw do ekspansji urbanizacyjnej poszczegélnych regionow
(projekt ustawy parlamentu),

= opiniowanie/wspoltworzenie projektéw regulacji z zakresu prawa/ kodeksu
budowlanego (projektéw standardéw technicznych zabudowy - w kontek-
$cie ich zwiagzkow z architekturg obiektéw budowlanych, kwestiami funk-
cjonalnymi i estetycznymi).

Wymieniony zakres dzialania urbanisty i architekta krajowego podlegaltby
uzgodnieniu z Panstwowg Radg Gospodarki Przestrzenne;.

W celu rozwigzywania konfliktow spotecznych pojawiajacych si¢ w procesie
planowania rozwoju, w tym zagospodarowania przestrzennego, rekomenduje sie
ponadto powotanie (przy krajowym/rzagdowym centrum studiéw strategicznych
i planowania rozwoju) krajowego sztabu ds. komunikacji i partycypacji spo-
fecznej. W jego sktad powinni wchodzi¢ przedstawiciele centrum, przedstawiciele
organizacji spotecznych o krajowym i/lub miedzynarodowym zasiegu dziatania
iréznym zakresie dzialan merytorycznych, przedstawiciele centralnych instytucji
publicznych zajmujacych si¢ rozwigzywaniem problemoéw spolfecznych, przedsta-
wiciele parlamentu (Sejmu i Senatu RP), przedstawiciel Rady Ministréw, a takze
krajowy rzecznik interesu publicznego w zakresie planowania rozwoju oraz przed-
stawiciel Komisji Europejskie;.

W miejsce dzialajacej dotychczas gtéwnej komisji urbanistyczno-architekto-
nicznej zostalaby reaktywowana (powotana ponownie) Pafistwowa Rada Gospo-
darki Przestrzennej (Panstwowa Rada Planowania Rozwoju), dzialajaca stale
i pelnigca czynng role opiniodawczo-doradcza dla centralnych organéw wtadzy
panstwowej — zarowno ustawodawczej (obie izby parlamentu), jak i wykonawczej
(administracji rzadowej — Rady Ministréw i Prezydenta RP). Rada ta bylaby po-
wolywana na okres kadencji rzadu przez Prezesa Rady Ministréw (zarzadzenie).
W jej sktad wchodziliby wybitni przedstawiciele praktyki i nauki z bardzo znacza-
cym do$wiadczeniem zawodowym (praktycznym) i szczegolnie rozlegla wiedza
teoretyczng w zakresie: gospodarki przestrzennej, planowania przestrzennego,
urbanistyki, ochrony srodowiska, ochrony przyrody i krajobrazu, konserwator-
skiej ochrony zabytkoéw, regionalistyki, rozwoju regionalnego, polityki regional-
nej, polityki rozwoju, ekonomiki miejskiej i zarzadzania miastem, rozwoju obsza-
row wiejskich, transportu, logistyki. Paristwowa Rada Gospodarki Przestrzennej
mialyby w szczegolnosci obowigzek opiniowania wykonywanych przez krajowe
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(rzadowego) centrum studiéw strategicznych i planowania rozwoju, a przyjmowa-
nych przez Rad¢ Ministréw opracowan strategicznych (DSRK oraz SSRK), plani-
stycznych (plan zagospodarowania przestrzennego kraju) oraz powszechnie obo-
wiazujacych regulacji (w tym ustaw ,,0 planowaniu”). Rada dysponowalyby takze
mozliwo$cia wystepowania z wnioskiem do Rady Ministréw o wszczgcie procedury
opracowania lub aktualizacji (zmiany) DSRK i SSRK oraz planu zagospodarowania
przestrzennego kraju, a takze powszechnie obowigzujacych przepiséw o charak-
terze regulacyjnym. Ponadto Panistwowa Rada Gospodarki Przestrzennej miaty-
by réwniez prawo (ale nie obligatoryjny obowigzek) opiniowania wykonywanych
w regionach (a w szczegélnych sytuacjach takze w powiatach, gminach i miastach)
opracowan strategicznych, planistycznych i przepiséw regulacyjnych z zakresu za-
gospodarowania terenéw, tj. przepisow prawa regionalnego powszechnie obowig-
zujacego, planéw obszarowych (funkcjonalnych) zagospodarowania przestrzen-
nego (w regionach), lokalnych zasad uzytkowania gruntéw, planéw miejscowych,
obszarowych przepiséw urbanistycznych i projektéw urbanistycznych. Panstwo-
wa Rada Gospodarki Przestrzennej bytaby powolywana obligatoryjnie przez Pre-
zesa Rady Ministrow.

Ponadto dodatkowym organem majacym przede wszystkim wzmocni¢ party-
cypacje spoteczng w procesach planowania rozwoju i uczynic ja bardziej efektywna
bylaby instytucja krajowego rzecznika interesu publicznego w zakresie plano-
waniu rozwoju. Rzecznik krajowego interesu publicznego bytby jednoosobowym
organem wladzy panstwowej, do ktérego mozna byloby si¢ odwotywaé w spra-
wie naruszenia indywidualnych praw jednostki i intereséw grupowych obywateli
po wyczerpaniu samodzielnych mozliwosci prawnych przez osoby fizyczne czy
grupy obywatelskie. Funkcja rzecznika bytaby rola mediatora w sytuacjach konflik-
towych nalinii wladze centralne / administracja rzadowa — spoleczenstwo. Mialby
prawo kierowania spraw spornych do sagdéw administracyjnych i uczestniczenia
w postepowaniach jako strona. Rzecznik bylby powolywany kadencyjnie (tak jak
Rada Ministréw), po wyborach powszechnych do parlamentu. Rzecznika krajo-
wego powolywalby Sejm RP (a zatwierdzal Senat RP) na podstawie kryteriéw me-
rytorycznych (takich jak wyksztalcenie kierunkowe i doswiadczenie zawodowe)'””.
Z chwila jego powolania przez parlament, z mocy prawa, rzecznik stawalby sie
réwniez cztonkiem Panstwowej Rady Gospodarki Przestrzennej. Nadzo6r prawny
nad dziatalnoécig rzecznika sprawowatyby Prezydent RP', Rzecznik mégtby by¢
odwolany przez parlament lub (w szczegdlnych sytuacjach) w drodze referendum
powszechnego. Krajowy rzecznik interesu publicznego w zakresie planowaniu roz-
woju bytyby wybierany obligatoryjnie.

107 Alternatywne rozwigzanie - rzecznik mégtby by¢ powotywany przez Prezydenta RP
na poczatku kazdej, kolejnej kadencji prezydenckie;j.

108 Alternatywne rozwiagzanie - nadzér prawny nad dziatalnos$cia rzecznika sprawowatyby
Sejm RP i/lub Senat RP.






Rozdziat 13

Partycypacja spoteczna w systemie
zintegrowanego planowania rozwoju

13.1. Problemyiwyzwania zwigzane
z partycypacja spoteczng w procesach
planowania

Partycypacja spoteczna w procedurach planowania przestrzennego stanowi jeden
ze sposobOw ujawniania preferencji spolecznych w odniesieniu do kierunkéw roz-
woju i w ten sposob moze réwniez przyczyniac sie do definiowania interesu pu-
blicznego. Definiowanie interesu publicznego nie moze by¢ jednak rozumiane
jako uwzglednianie w procesie planowania rozwoju wszystkich (czy tez wiekszos-
ciowych) oczekiwan spolecznych, gdyz moze to prowadzi¢ do wyboru rozwigzan
populistycznych i w dtuzszej perspektywie niekorzystnych (nieoptymalnych). Nale-
zy mie¢ na uwadze fakt, Ze w procesach planowania i sterowania rozwojem dochodzi
do swoistej ,,gry” miedzy réznymi interesariuszami proceséw rozwojowych, ktorej
przedmiotem sg w szczego6lnosci dobra publiczne (w tym rozmaite walory i zasoby
zlokalizowane w fizycznej przestrzeni).

Konsultacje spoteczne odnosnie do projektow (roboczych wersji) opracowan
wykonywanych w systemie planowania zintegrowanego (strategie, plany i prze-
pisy obszarowe na réznych poziomach zarzadzania oraz projekty urbanistyczne)
powinny stanowi¢ wazny element procedur planowania rozwoju jednostek teryto-
rialnych. Partycypacja w planowaniu rozwoju stanowi réwniez wazny wyznacznik
samorzadnosci w skali lokalnej i regionalnej [Markowski, 2023, s. 260-261].

Partycypacja spoteczna w planowaniu ma jednakze sens wowczas, gdy odby-
wa si¢ wg okreslonych zasad; w szczegélnosci istotne jest — na etapie tworzenia
opracowan planistycznych - publiczne demonstrowanie spodziewanego rozkladu
kosztéw i korzysci proponowanych (poddawanych dyskusji) rozwigzan strategicz-
nych i planistycznych. Partycypacja spoleczna nie moze wigc prowadzi¢ do dyskusji
nad populistycznymi rozwigzaniami stuzacymi celom politycznym (uzyskiwania
poparcia wyborczego przez ugrupowania polityczne).
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13.2. Rekomendacje odnosnie do sposobow

organizacji partycypacji spotecznej
w procesach planowania

Majac na uwadze zarysowane w podrozdziale 13.1 problemy i wyzwania zwigzane
z prowadzeniem partycypacji spotecznej w procesach przygotowywania dokumen-
tow strategicznych i planistycznych, mozna sformutowaé nastepujace rekomendacje
odnosnie do sposobdw organizacji tego procesu:

1.

Konsultacje spoleczne nalezy rozpoczyna¢ juz na etapie diagnostycznym,
podczas ktorego identyfikuje sie roznorakie (zewnetrzne i wewnetrzne) uwarun-
kowania determinujgce wybodr kierunkéw rozwoju. Rzetelnie wykonana i upu-
bliczniona diagnoza powinna zawiera¢ argumenty merytoryczne przemawiajace
za wyborem okreslonych rozwigzan; jako taka moze stuzy¢ do oddalania propo-
zycji (pomystow), ktore sa nieuzasadnione — maja charakter populistyczny itp.

. Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie zasady konsultowania wstepnie wyselekcjo-

nowanej listy projektow, a nie wszystkich potencjalnych rozwigzan i kierunkow
rozwoju. W tym kontekscie nalezaloby rozwazy¢ opracowanie regul/ kryteriow
merytorycznych oceny wnioskéw spofecznych sktadanych do projektéw planow
(reguly oceny powinny opierac si¢ na kryteriach merytorycznych opracowanych
przez bezstronnych specjalistow).

. Nalezy rozwazy¢ zasadno$¢, zakres i forme konsultacji aktéw polityki'”. Jak

wskazujg osoby zajmujace si¢ praktyka planowania przestrzennego i strategicznego

109 Pytanie o to, czy akty polityki powinny by¢ konsultowane (?), zostato wyartykutowane

podczas cyklu seminariéw organizowanych na potrzeby prac zwigzanych z opracowy-
waniem niniejszej koncepcji systemu planowania zintegrowanego przez praktykdw,
ktérzy zaobserwowali tendencje polegajaca na artykutowaniu przez osoby partycy-
pujace w procesie planowania potrzeby wprowadzania do dokumentéw o charakterze
indykatywnym (takich jak strategie i plany rozwoju o charakterze ogélnym) dtugiej
Hlitanii” mato realistycznych, zyczeniowych postulatéw rozwojowych (w warstwie ce-
6w, zadan czy projektéw) o znikomej szansie realizacji. Praktyka taka jest w gruncie
rzeczy zaprzeczeniem idei strategicznego myslenia i planowania, ktére - z definicji
- powinno by¢ skoncentrowane na najistotniejszych problemach i wyzwaniach oraz
kierunkach rozwoju (oraz realistycznej ocenie uwarunkowan ich realizacji), a co za tym
idzie - prowadzi do swoistego zatracenia sensu strategicznego podejscia jako meto-
dy w zarzadzaniu rozwojem. Takie swoiste ,inflacyjne” podejscie do artykutowania
oczekiwan wzgledem strategicznych plandw przez osoby partycypujace w procesie
ich opracowywania z jednej strony, a z drugiej strony - sprzyjanie tym oczekiwaniom
i akceptowanie ich przez instytucje planujace oraz wtadze publiczne, moze wynikaé
z tego, ze dokumenty tego rodzaju maja charakter indykatywny - ergo - niewiazacy,
i tym samym nierodzacy bezposrednich skutkéw prawnych i finansowych odnos$nie
do zawartych w nich tresci. Jako takie bywajg wiec traktowane jako swoisty ,,koncert
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(uczestnicy dyskusji seminaryjnych wymienionych w zalaczniku nr 2), ich kon-
sultowanie bardzo czgsto prowadzi do formutowania populistycznych oczekiwan
w sferze celow i kierunkéw rozwoju. Postulat ten, jakkolwiek moze wydawac si¢
kontrowersyjny w $wietle wspolczesnych dazen do wspierania rozwoju spoteczen-
stwa obywatelskiego, wymaga jednak rozwazenia.
. Pozagdanym obszarem partycypacji spotecznej sa np. projekty rewitalizacji,
w ktorych wlaczenie spoteczne lokalnej (czy tez sublokalnej) wspolnoty jest nie-
jednokrotnie warunkiem koniecznym do powodzenia (podnoszenia skuteczno-
$ci) tego rodzaju przedsiewziec, majacych, z natury rzeczy, miejscowy charakter
i szczegodlne znaczenie dla ludnosci obszaru poddanego procesom odnowy.
. Nalezy rozwazy¢ zakres konsultacji spolecznych w odniesieniu do probleméw,
takich jak odrolnienie gruntéw (decyzje o zmianie przeznaczania gruntéw),
kiedy to - z natury rzeczy — dochodzi do sytuacji, w ktérej podmioty prywatne,
majac swobode podejmowania decyzji, beda dazyty do maksymalizacji wlasnych
korzysci, przerzucajac koszty negatywnych efektow zewnetrznych na cale spo-
teczenstwo. Rozszerzenie partycypacji spotecznej w podejmowaniu tego typu
decyzji moze prowadzi¢ do ,,nadprodukcji” terenéw budowlanych w procesie
planistycznym. Na podstawie dotychczasowych do§wiadczen mozna stwierdzic,
ze nasilanie si¢ zjawisk sub- i dezurbanizacji wynika w znacznej mierze ze zle
pojetego uspolecznienia procesu tworzenia studium (de facto — upolitycznie-
nia procesu jego opracowania). Partycypacja spofeczna w odniesieniu do tego
problemu powinna by¢ raczej nastawiona na ujawnianie i informowanie o skali
kosztow spotecznych wynikajacych z przyjmowania populistycznych rozwigzan
w planach.
. Doskonalenie metod partycypacji spolecznej w planowaniu moze takze bazowac
na rozwijaniu, upowszechnieniu, popularyzowaniu i promowaniu wsréd spo-
tecznosci, zwlaszcza lokalnych, tzw. pozaustawowych form planowania — metod/
instrumentéw/narzedzi/procedur/praktyk (non-statutory planning), okresla-
nych tez czasami jako metody migkkiego planowania czy tez jako planowanie
nieobligatoryjne [por. Allmendinger, Haughton, 2009; Haughton i in., 2010;
Kaczmarek, 2017]. W Polsce s one jeszcze wciaz stosunkowo malo popularne,
inaczej niz w krajach o bardziej ugruntowanej demokracji i tradycji planistycz-
nej. Ciesielski [2019, s. 28—-47] wymienia cztery zasadnicze grupy takich form
planowania. Trzy pierwsze majg zwigzek z formalnymi procedurami planistycz-
nymi - stuza wspieraniu sprawnosci ich prowadzenia (poprzedzaja je, inicjuja,
towarzysza im, zamykaja lub pomagaja wdrozy¢ projekty w zycie); czwarta grupa
to dzialania realizowane calkowicie niezaleznie od formalnych procedur plano-
wania przestrzennego). Sg to tzw.:
a) procesy rownolegle — moga to by¢ np. alternatywnie opracowywane roz-
wigzania projektowe, dodatkowe/rozszerzone konsultacje spoleczne oraz

zyczen”, a nie metoda dojscia do wyboru i optymalizacji kierunkéw rozwoju przez
wspolnote lokalna/regionalna.
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konsultacje z innymi grupami interesariuszy, nieformalne kanaty komuni-
kacji, konsultacje i uzgodnienia z instytucjami publicznymi (np. stuzbami
konserwatorskimi);

b) procesy inicjujace - sg to np. konkursy urbanistyczne bedace podstawa
do wypracowania tresci dokumentéw formalnych, takich jak plan miejsco-
wy; ramowe plany rozwoju / obszarowe programy urbanistyczne bedace
podstawa do wykonania szczegdtowych, ustawowych planéw regulacyjnych;
specjalistyczne analizy i studia oraz eksperckie warsztaty projektowe; ogdl-
ne, robocze opracowania planistyczne dla danego obszaru jako podstawa
prac nad dokumentami formalnymi;

¢) procesy wdrazajace (wykonawcze i podsumowujace) - sa to np. rézne for-
my migkkiej wspolpracy samorzadéw z deweloperami/inwestorami w sfe-
rze organizacji sposobéw uzytkowania przestrzeni wspolnych; dziatania
promocyjne i marketingowe zmierzajace do budowania okreslonego wi-
zerunku danej przestrzeni; kampanie informacyjne skierowane do miesz-
kancéw; dziatania monitorujace i zwigzane z tym publiczne udostepnianie
informacji;

d) procesy odrebne - réznego rodzaju analizy funkcjonalne wykonywane dla
okreslonych obszaréw przestrzeni lub typdw terenow; sektorowe polityki
publiczne majace wymiar terytorialny (np. z zakresu rozwoju/funkcjonowa-
nia mieszkalnictwa, turystki, terendw zieleni, mobilnosci, ochrony przyrody
itp.); studia foresightowe; wszystkie one stuza bezposrednio innym celom/
potrzebom niz prowadzenie formalnych procedur planowania.

Wymienione pozaustawowe formy planowania nie stanowia, w wigkszosci przy-
padkéw, same w sobie form organizacji partycypacji spotecznej, ale ich prakty-
kowanie daje najczesciej mozliwo$¢ zwickszenia stopnia zaangazowania réznych
interesariuszy w procesy okreslania wizji i kierunkéw rozwoju danej wspdlnoty
terytorialnej oraz planowania zagospodarowania przestrzennego jej obszaru.



Rozdziat 14

Regulacje przejsciowe i warunki
wyjsciowe do zmiany systemu
planowania

Opracowanie koncepcji systemu zintegrowanego planowania rozwoju, na ktory
skladaja sie (omowione w rozdziale 10) nowe typu dokumentéw planistycznych,
a takze rozwigzania instytucjonalne przydzielajace okreslone kompetencje nowym
lub odtwarzanym publicznym stuzbom planowania (rozdzial 12), implikuje potrze-
be okreslenia zakresu zmian, jakie sg konieczne do wprowadzenia w odniesieniu
do innych aktéw prawnych niz tylko przepisy dotyczace planowania przestrzennego
i regulacje w zakresie prowadzenia polityki rozwoju (tzn. zmian w systemie aktow
prawa ogdlnokrajowego w ogodle). Sytuacja taka ma miejsce kazdorazowo przy do-
konywaniu przez parlament nowelizacji aktéw prawnych, a w przypadku tak rozle-
glych zmian, jak proponowane w ramach omawianej tu koncepcji - jest szczegdlnie
doniosta. W dalszej czgsci rozdziatu wskazano na najwazniejsze warunki wstepne
wprowadzenia systemu planowania zintegrowanego, jakie potencjalnie musialyby
by¢ spetnione w polskim systemie prawnym, a takze na konieczne do wprowadzenia
tzw. przepisy przejsciowe.

14.1. Warunki wyjsciowe do zmiany systemu
planowania

Do najwazniejszych rozwigzan prawnych warunkujacych wprowadzenie rekomen-

dowanych systemowych zmian w planowaniu majacych na celu integracje ré6znych

jego wymiarow (spoleczno-gospodarczego, przestrzennego, Srodowiskowego) nale-
zy zaliczy¢ nastepujace kwestie:

1. Mozna wskaza¢ na konieczno$¢ wprowadzenia hierarchii ustaw w kolejnosci:
Konstytucja RP, ustawy ustrojowe, ustawy narzedziowe - jako sposobu na swo-
istg hierarchizacj¢ kwestii ,interesu publicznego”.

2. Wobec trudnosci w definiowaniu interesu publicznego, réznic w jego rozumie-
niu i postrzeganiu oraz probleméw zwigzanych z odnoszeniem tej kategorii
do praktyki dotyczacej podejmowania decyzji rozwojowych przez podmioty pu-
bliczne nalezy rozwazy¢ zasadno$¢ opracowania i przyjecia ustawy o interesie



242 System zintegrowanego planowania rozwoju w warunkach polskich

publicznym (w ogdle, nie tylko w odniesieniu do kwestii gospodarowania prze-
strzenig).

3. Reforma systemu planowania rozwoju i stuzb publicznych planowania wymaga
zmian w ustawach ustrojowych odno$nie do kwestii zwigzanych z zagadnieniem
wlasnosci i interesu publicznego. Nalezy jednoznacznie i w sposéb formalny
(konstytucyjnie i/lub ustawowo) rozstrzygna¢, ze prawo wlasnos$ci gruntu nie
oznacza (ze wzgledu na rozprzestrzeniajace si¢ poza granicami dziatki budow-
lanej efekty zewnetrzne) prawa do jego zabudowy. Przepisy prawne powinny
wskazywac, ze prawo do zabudowy terenu jest okreslane jedynie w postepo-
waniu planistycznym (regulacyjnym) prowadzacym do okreslenia przepisu
prawa miejscowego, ktorego przedmiotem sg warunki (mozliwosci) uzytkowa-
nia danego gruntu. Nalezy tym samym odrzuci¢ obecnie obowiazujaca regulacje
(tzw. wolnosé¢ budowlang), zakltadajaca, ze kazdy ma prawo do zagospodarowania
terenu, do ktérego ma tytul prawny, w sposéb okreslony w MPZP lub w decyzji
o WZiZT. Rozwigzanie to implikuje koniecznos¢ powszechnego opracowania
planéw miejscowych dla uregulowania kwestii mozliwo$ci zabudowy (co jest
zalozeniem iluzorycznym, jesli wezmie si¢ pod uwage powierzchnie kraju) lub
wydawania decyzji WZiZT, ktore - jak pokazuje praktyka - sa wyjatkowo wadli-
wym i nieskutecznym narze¢dziem regulowania proceséw uzytkowania terenéw.
Kuriozalno$¢ tego rozwigzania polega na tym, ze interes publiczny w odniesieniu
do kwestii zagospodarowania przestrzeni nie jest chroniony przez ogélna regute,
norme (zapisang w ustawie). Ochrona interesu publicznego moze si¢ jedynie do-
kona¢ w skomplikowanym procesie planistycznym i/lub decyzyjnym (koniecz-
nos¢ opracowania planu w przypadku, gdy zamierza sie chroni¢ okreslone walory
publiczne przestrzeni), za ktory to proces s3 odpowiedzialne gminne wladze sa-
morzadowe — w duzej mierze bardzo stabo przygotowane do tego merytorycznie
iinstytucjonalnie, podlegajace wzajemnej konkurencji i naciskom elektoratu oraz
niekoniecznie identyfikujgce swoje interesy (cele rozwoju) z interesami ogélno-
narodowymi.

4. System gospodarowania przestrzenig, na ktory sktada si¢ planowanie zintegro-
wane, planowanie regulacyjne i kataster przeznaczenia gruntéw musi by¢ po-
wigzany z systemem podatkow majatkowych od warto$ci i réznego typu oplat
infrastrukturalnych. Jest to warunek konieczny dla zapewnienia publicznej
roli wladzy w dostarczaniu ustug publicznych. Wspodlczesne globalne procesy
przeptywu dochodéw sprawiaja, ze coraz trudniej jest opodatkowac przychody
i zyski, ktore sa z duza fatwoscig transferowane za granice i ukrywane w syste-
mie ksieggowo-rozliczeniowym. Niezbedne jest wiec powiagzanie dochodéw bu-
dzetowych gmin, a by¢ moze docelowo takze wojewodztw, z wartoscia gruntow
i obiektéw budowlanych [Markowski, Drzazga, 2015a, s. 41]. Tego rodzaju roz-
wigzanie pozwoliloby wyeliminowa¢ lub istotnie ograniczy¢ obecna stabos¢ sys-
temu, jaka jest brak instrumentéw do przeciwdzialania spekulacji gruntami.
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14.2. Regulacje przejsciowe - wygaszajace
rozwiagzania dotychczasowe

Opisany system planowania zintegrowanego mialby, w zalozeniu autoréw, zastapic
obecnie obowiazujace w tym zakresie regulacje wynikajace z ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a takze innych ustaw
(m.in. z ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju).
Wprowadzenie w zycie nowego systemu planowania zintegrowanego wiazatoby
sie wiec z konieczno$cig wygaszenia dotychczasowych procedur oraz planéw za-
gospodarowania przestrzennego, a takze dokumentow strategicznych i zastapienia
ich (stopniowo) nowymi. W kolejnych podrozdziatach (14.2.1-14.2.4) zestawiono
rekomendacje odnos$nie do trybu wprowadzania nowego systemu.

14.2.1. Poziom krajowy

1. Wciagu2latod wejs'cia w zycie nowego systemu nalezy opracowac nowg genera-
c]g strategii — DSRK i SSRK, zawierajacych wytyczne do sporzadzenia:
» krajowych standardéw zagospodarowania przestrzennego o charakterze
przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego,
= aktu Krajowej Polityki Przestrzennej (bedacej w dalszej kolejnosci podstawa
do opracowania Planu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju),
* strategii rozwoju obszaréw funkcjonalnych i/lub problemowych, w tym stra-
tegii makroregionalnych.
2. W ciagu 3 lat od wejécia w Zycie nowego systemu nalezy opracowac:
= krajowe standardy zagospodarowania przestrzennego o charakterze przepi-
s6w prawa powszechnie obowiazujacego,
» Plan Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (zawierajacy szczegdtowe pra-
wa do ekspansji urbanizacyjnej dla poszczegdlnych regionéw); dotychcza-
sowa koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju zostaje uchylona.

14.2.2. Poziom regionalny

1. W ciagu 3 lat od wejscia w zycie nowego systemu nalezy opracowaé ZSRW (do-
tychczasowe strategie regionalne zostajg uchylone), zawierajace wytyczne do spo-
rzadzenia:
= regionalnych standardéw zagospodarowania przestrzennego o charakterze

przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego,
* regionalnych planéw zagospodarowania przestrzennego.

2. W ciagu 4 lat od wejscia w zycie nowego systemu nalezy opracowac:

* regionalne standardy zagospodarowania przestrzennego o charakterze prze-
pisow prawa powszechnie obowiazujacego,
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= regionalne plany zagospodarowania przestrzennego (zawierajace szczegoto-
we prawa do ekspansji urbanizacyjnej dla lokalnych JST w wojewddztwach);
dotychczasowe plany zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa zo-
staja uchylone.

14.2.3. Poziom powiatowy

W ciggu 4 lat od wejécia w zycie nowego systemu planowania zintegrowanego nalezy
opracowac ZSRP (dotychczasowe strategie powiatowe zostaja uchylone), zawierajace
rekomendacje (postulaty) do strategii gminnych.

14.2.4. Poziom gminny

1. W ciagu 2 lat od wejscia w zycie nowego systemu planowania zintegrowanego na-
lezy opracowaé¢ LWUT (na podstawie danych z katastru/ powszechnej ewidencji
gruntow).

2. W ciagu 4 lat od wejscia w zycie nowego systemu planowania zintegrowanego
nalezy opracowa¢ ZSRG (dotychczasowe strategie rozwoju gmin oraz studia uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zostaja uchylone).

3. W przypadku, gdy gmina opracuje i uchwali ZSRG przed przyjeciem regionalne-
go planu zagospodarowania przestrzennego, a takze w przypadku kazdorazowej
aktualizacji tego planu, samorzad lokalny jest zobowigzany do wprowadzenia
stosownej aktualizacji — dostosowania tresci ZSRG do ustalen wiazacych zawar-
tych wregionalnym planie zagospodarowania przestrzennego, a nastepnie opra-
cowania stosownych przepiséw prawa lokalnego w odpowiednim trybie zmiany
LWUT (tj. w trybie obszarowych przepiséw urbanistycznych lub projektu urba-
nistycznego (PU) badz miejscowego planu uzytkowania i zagospodarowania te-
renu), nie pézniej niz w ciggu 1 roku od uchwalenia regionalnego planu zagospo-
darowania przestrzennego.

4. Niezbedne jest wygasdniecie decyzji o WZiZT, jesli w ciagu 2 lat od wejscia w zy-
cie nowego systemu nie wydano pozwolenia na budowe. Po tym okresie (takze
w przypadku, gdy wygaslo pozwolenie na budowe) stan prawny gruntu wraca
do pierwotnej formy uzytkowania (tj. dozwolonej regulacjami okreslonymi
w LWUT). Nie przewiduje si¢ w zwigzku z tym uznawania roszczen odszko-
dowawczych i zwigzanej z tym wyplaty rekompensat z tytutu wygasniecia de-
cyzji WZiZT wydanych przed wprowadzeniem zmian w systemie planowania
(tj. na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym).

5. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego opracowane na podstawie
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
iuchwalone przed wejsciem w zycie nowego systemu traca moc prawna z chwila
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opracowania LWUT, nie pdzniej jednak niz 2 lata od wprowadzenia nowego sys-

temu lub
6. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego opracowane na podstawie

ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

i uchwalone przed wej$ciem w zycie nowego systemu stajg sie — z chwilg wprowa-

dzenia nowego systemu — miejscowymi planami uzytkowania i zagospodarowa-

nia terenu (MPUIZT). Po opracowaniu ZSRG (nie pdzniej niz w ciggu 2 miesiecy
od uchwalenia strategii) gminne stuzby planowania (tj. dyrektor gminnego/miej-
skiego biura planowania rozwoju wraz gtéwnym urbanista i architektem miasta,
po zasiegnieciu opinii gminnej/miejskiej komisji planowania rozwoju, lub odpo-
wiednie stuzby powiatowe w przypadku gmin liczacych ponizej 100 tys. miesz-
kancéw) zbadajg zgodno$é¢ tych planéw z ustaleniami ZSRG odnos$nie do trybow

i kierunkéw wprowadzania zmian w LW UT; stosownie do wynikéw tego poste-

powania samorzad gminy jest zobowigzany do:

a) wydania uchwaly o zgodnos$ci MPUIZT (powstalych z przeksztalcenia

MPZP) z ustaleniami okreslonymi w ZSRG,

b) uchylenia MPUIiZT (powstalych z przeksztatcenia MPZP) w przypadku

stwierdzenia ich niezgodnosci z ustaleniami okreslonymi w ZSRG,

©) przyjecia uchwaly o zawieszeniu obowigzywania MPUIZT (powstatych

z przeksztalcenia MPZP) do czasu ich dostosowania do ustalen okreslonych
w ZSRG.

UWAGA: w czasie zawieszenia obowigzywania MPUIZT lub w przypadku jego
uchylenia obowigzujg regulacje zawarte w LWUT.

Uchylenie i/lub czasowe zawieszenie obowigzywania MPUIZT zwigzane z nie-
zgodnoscig jego tresci z ustaleniami ZSRG, a nastepnie zmiana jego ustalen w celu
ich dostosowania do tre$ci ZSRG, nie stanowig podstawy do zglaszania roszczen
odszkodowawczych wobec gminy przez wlascicieli oraz uzytkownikéw nierucho-
moéci, ktorzy nie skorzystali z praw do zabudowy gruntéw okreslonych w uchylo-
nym/zawieszonym MPUIZT.






Zakonczenie

Przeglad i analiza rozwigzan instytucjonalnych funkcjonujacych w systemie za-
rzadzania rozwojem kraju i inicjatyw administracji rzadowej zmierzajacych do ich
usprawnienia, przeprowadzone w rozdziale 8 monografii, wskazujg na nieskutecz-
no$¢ publicznego planowania jako instrumentu interwencji panstwa i narzedzia
sterowania rozwojem. Implikuje to potrzebe poszukiwania (innych niz dotychczas
stosowane) lepszych rozwiazan, odpowiadajacych w wigkszym stopniu zatozeniom
teoretyczno-konceptualnym idei planowania zintegrowanego. Niniejsza monogra-
fia jest wigc proba ,wpisania si¢” w potrzebe prowadzenia prac badawczo-rozwo-
jowych nad systemowymi rozwigzaniami w zakresie planowania zintegrowanego,

a takze publicznego udostepniania wynikéw prac konceptualnych w przedmioto-

wym zakresie.

Motywami do prowadzenia takich studiéw byly i s3 utomnoéci instytucjonal-
ne w systemie zarzadzania rozwojem kraju, ktory szczegdélowo opisano w czesci
pierwszej, a ktérego to wady wymieniono nizej. Nalezy do nich zaliczy¢:

1. Brak konsekwencji w reformowaniu systemu zarzgdzania rozwojem wg wy-
tycznych wskazanych w Zatozeniach... [2009] przyjetych przez administracje
rzagdows.

2. A-przestrzenno$¢ gtéwnych dokumentow strategicznych zaréwno tych dtugo-
okresowych (DSRK), jak i sredniookresowych (SRK 2007-2015, SRK 2020, SOR).

3. Wylacznie indykatywny, informacyjny, a wrecz edukacyjny charakter KPZK
2030.

4. Niewielki wptyw DSRK 2030 i KPZK 2030 na inne dokumenty strategiczne.

5. Uchylenie dwoch gléwnych dokumentéw strategicznych kraju w 2020 r. (KPZK
20301 DSRK 2030), przy réwnoczesnym braku opracowania dokumentéw na-
stepnej edycji (mozna byloby oczekiwa¢, ze te dokumenty pozostang w mocy
do czasu opracowania kolejnej ich generacji).

6. Myslenie strategiczne w okresie 2009-2022 podporzadkowane albo pozyski-
waniu srodkéw pomocowych z UE, albo realizacji projektéw budujacych wize-
runek polityczny partii rzadzace;.
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7. Dominacje ,,recznego sterowania” w zakresie planowania inwestycji o strate-
gicznym znaczeniu dla rozwoju kraju (np. Przekop Mierzei Wislanej, lokalizacja
CPK, zapowiedzi kaskadyzacji Wisty), a takze positkowanie si¢ tzw. ustawami
specjalnymi w rozwigzywaniu probleméw rozwojowych, wbrew negatywnym
opiniom na temat stosowania takich rozwigzan wyglaszanym przez ekspertow.

8. Utrzymujacy si¢ od lat niedorozwoj publicznych stuzb planowania i silne uza-
leznienie ich dziatalno$ci od rozgrywek o charakterze politycznym, co stanowi

jeden z powazniejszych probleméw systemu planowania rozwoju' .

9. Niewystarczajacy i niesatysfakcjonujacy zakres nowelizacji ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju z 2014 12020 r. w odniesieniu do kwestii wprowa-
dzania rozwigzan na rzecz integracji planowania przestrzennego i planowania
rozwoju, terytorializacji zarzadzania rozwojem i wprowadzania podejscia/ujecia
funkcjonalnego w planowaniu przestrzennym i planowaniu rozwoju.

10. Zmiany/nowelizacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
przeprowadzone odrebnie, niejako ,,w oderwaniu” od problematyki planowania
izarzadzania rozwojem.

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, ze w ostatnich latach (2006-2022) za-
chodzi raczej demontaz systemu strategicznego planowania i zarzadzania rozwo-
jem, a nie jego (postulowana i zapowiadana przez administracj¢ rzadowa) inte-
gracja. Mimo licznych zapowiedzi od 2009 r. nie udato si¢ w pelni zintegrowac
planowania przestrzennego i spoteczno-gospodarczego - deklaracje formufowane
w dokumentach, takich jak Zatozenia... [2009] czy System... [2018] (omawianych
wczesniej w rozdziale 8), znajdowaly ostatecznie nikle przetozenie na rozwigzania
systemowe sankcjonowane prawnie (tj. ustawowo).

W szczegdlnosci nie doprowadzono do zasadniczych zmian w typologii i cha-
rakterze dokumentéw planowania strategicznego — wprowadzane w formie nowe-
lizacji ustaw zmiany (czy to w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym czy w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju) w kolejnych korektach
projektow tych aktéw prawnych ostatecznie zatracaly swoj pierwotny charakter (in-
tencje) i prowadzity do niewiele wnoszacych usprawnien, de facto zachowujac sta-
tus quo (np. strategie rozwoju pozostaly a-przestrzenne). Symptomatyczne jest przy

110 Pewnego rodzaju ,,namiastka” publicznych stuzb planowania na szczeblu centralnym
jest obecnie Rzagdowe Centrum Analiz powstate na bazie wczes$niejszego Centrum
Analiz Strategicznych, ktére powotano w 2018 r. zarzadzeniem Prezesa Rady Mini-
stréw RP. W 2021 r. weszta w zycie zmiana ustawy o Radzie Ministréw. Na jej mocy
dziatalno$¢ zakoriczyto CAS i powstato Rzadowe Centrum Analiz bedace panstwowa
jednostka w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw funkcjonujaca jako organ pomocni-
czy Prezesa Rady Ministréw, ktéry zapewnia koordynacje dziatalnosci Rady Ministréw,
Prezesa Rady Ministréw oraz innych organéw administracji rzadowej w zakresie opra-
cowywania analiz dotyczacych kluczowych polityk publicznych [Rzgdowe..., 2022].
W sktad RCA wchodzi m.in. Departament Studidw Strategicznych, ktéry jest jednym
z departamentéw w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
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tym to, ze mimo podejmowania préb opracowania i wdrozenia kompleksowych re-

form systemu planowania przestrzennego byly one porzucane w trakcie ich proce-

dowania (przyktadem jest projekt ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowalny).

Mozna ocenié, ze podejscie zintegrowane w procedurach planistycznych
i zarzadzaniu rozwojem, rozumiane jako ujecie funkcjonalno-przestrzenne (a nie
tradycyjne — administracyjne), nie sprawdzito sie¢ w praktyce z powodu braku
konsekwencji czy tez determinacji w forsowaniu tego rodzaju (zintegrowanych)
rozwigzan, o czym $wiadczy fakt, Ze np. w 2020 r. ostatecznie wycofano si¢ z proce-
dur planistycznych polegajacych na wyznaczaniu obszaréw funkcjonalnych (usu-
wajac z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przepisy w tym
zakresie, ktére wprowadzono nowelizacja w 2014 r.).

Wskazane problemy uzasadniaja potrzebe nie tylko prowadzenia w srodowisku
naukowo-akademickim dyskusji nad problematyka integracji planowania, lecz tak-
ze prowadzenia prac konceptualnych i badawczo-rozwojowych w przedmiotowym
zakresie, zmierzajacych do wypracowania i upublicznienia rozwigzan eksperckich,
do czego aspiruje niniejsze opracowanie.

W tym kontekscie oméwiona w monograficznej formie koncepcja systemu zin-
tegrowanego planowania moze by¢ traktowana jako proba autorskiego spojrzenia
na kwesti¢ kierunkéw reform systemu planowania ze szczeg6élnym uwzglednie-
niem roli systemu planowania przestrzennego w polityce rozwoju kraju.

Najwazniejszymi postulatami wskazujacymi na kierunki reform systemu
planowania przestrzennego i planowania rozwoju'", sformulowanymi w czeéci
II monografii s3:

1. Wprowadzenie, na wszystkich szczeblach planowania, zintegrowanych strate-
gii rozwoju, tzn. takich, ktérych integralng czescia bedzie model SFP (gminy,
powiatu, wojewodztwa, kraju, obszaru funkcjonalnego — w zaleznoéci od tego,
jakiego terytorium dotyczy strategia). Dokument tego typu mialby zastapic¢ obec-
ny dualistyczny system, w ktorym s3 opracowywane strategie rozwoju (zwykle
a-przestrzenne) oraz plany zagospodarowania przestrzennego odpowiednie dla
danej jednostki terytorialnej (np. SUIKZP, PZPW i — do niedawna - KPZK).

2. Wprowadzenie na poziomie planowania lokalnego zréznicowanych instru-
mentow stuzacych realizacji zintegrowanej strategii rozwoju w sferze zagospo-
darowania przestrzennego, w postaci normatywnych planéw (réznych typow,
o zroznicowanym charakterze i stopniu szczegélowosci w zaleznosci od potrzeb)
oraz instrumentéw pozaplanistycznych, takich jak regulacyjne przepisy obsza-
rowe o charakterze standardoéw urbanistycznych i ruralistycznych (przestrzen-
nych), a takze prawnie wigzacych umoéw (o charakterze projektéw urbanistycz-
nych) zawieranych przez wladze lokalne i podmioty prywatne. Réznorodnos¢

111 Obszerne oméwienie postulatow i rekomendacji na rzecz usprawnienia polityki przestrzen-
nej i planowania przestrzennego w systemie terytorialnej i samorzadowej organizacji pan-
stwa, ze szczegdlnym uwzglednieniem praktyki planistycznej, znajduje sie rowniez w pracy
T. Markowskiego [2023, s. 267-275].
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instrumentéw miataby uelastycznia¢ sposoby ksztaltowania zagospodarowania
przestrzennego na poziomie lokalnym.

3. Wprowadzenie na poziomie planowania ponadlokalnego (regionalnego i kra-
jowego) elementow planowania regulacyjnego stuzacych zapewnieniu ochro-
ny intereséw publicznych (np. przyrodniczych, krajobrazowych i kulturowych
waloréw przestrzeni) oraz racjonalnego gospodarowania gruntami, np. poprzez
wprowadzenie obowigzku wykonywania regulacyjnych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego (regionalnych/krajowych) oraz uchwalania normatywnych
standardéw przestrzennych (regionalnych/krajowych) jako instrumentéw wy-
konawczych wzgledem zapiséw zawartych w zintegrowanych strategiach.

4. Wprowadzenie mozliwo$ci opracowywania zintegrowanych strategii rozwoju dla
obszaréw funkcjonalnych obejmujacych swoim zasiegiem lokalne JST (réwno-
legle lub w zastepstwie strategii lokalnych), wlacznie z mozliwosécia tworzenia
wspdlnego instrumentarium lokalnych JST stuzacego realizacji tych strategii,
na co sktadatyby si¢ regulacyjne plany zagospodarowania przestrzennego OF
oraz normatywne standardy przestrzenne OF.

5. Zreformowanie systemu finanséw publicznych w odniesieniu do zagadnien fi-
nansowania rozwoju w sposéb motywujacy lokalne JST do formalizacji wspét-
pracy w OF, a w szczegdlno$ci opracowywania wspolnej dla lokalnych JST
zintegrowanej strategii rozwoju OF wraz z jej instrumentarium (pkt 4), nasta-
wionych na ochrone ponadlokalnych i narodowych intereséw publicznych zwia-
zanych z zapewnieniem trwalego, zdolnego do podtrzymywania sie i zréwno-
wazonego rozwoju (ochrona zasobow i tworéw przyrody, krajobrazu, débr
kultury materialnej).

6. Odtworzenie publicznych stuzb planowania strategicznego w szczegoélnosci
na poziomie krajowym, zapewnienie ciaglosci ich pracy oraz ich odpolitycznie-
nie, a takze wprowadzenie instytucji rzecznikéw interesu publicznego w sferze
zagospodarowania przestrzennego na wszystkich szczeblach planowania.
Wskazane powyzej, a opisane szczegétowo w czesci II monografii, postulaty

moga — zdaniem autoréw — stanowi¢ punkt wyjscia do prac legislacyjnych w zakre-

sie regulacji w sferze planowania przestrzennego i planowania rozwoju.
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Zatacznik 1

Sktad zespotu dyskutujacego
zagadnienia konceptualne systemu
zintegrowanego planowania rozwoju

12,

W pracach (dyskusjach seminaryjnych) udzial wzieli

Przedstawiciele Towarzystwa Urbanistow Polskich

1. Drinz. Magdalena Olga Belof - Politechnika Wroctawska; Wydzial Architektury;
Zaktad Urbanistyki.

2. Dr Maciej Borsa - Prezes TUP Odzial w Katowicach, Dyrektor Instytutu Rozwo-
ju Terytorialnego; Szkota Giéwna Handlowa.

3. Prof. dr hab. inz. arch. Jan Maciej Chmielewski - Kierownik Katedry Gospo-
darki Przestrzennej i Nauk o Srodowisku Przyrodniczym, Wydzial Geodezji
i Kartografii, Politechnika Warszawska.

4. Mgr Bartlomiej Kolipinski — cztonek ZG TUP; Z-ca Dyrektora Mazowieckiego
Biura Planowania Regionalnego w Warszawie.

5. Drinz.arch. Tomasz Majda — Sekretarz Generalny TUP.

6. Drinz. arch. Feliks Pankau - czlonek ZG TUP; Zast¢pca Dyrektora Depar-
tamentu ds. Rozwoju Przestrzennego, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Po-
morskiego.

7. Prof. dr hab. inz. arch. Zbigniew K. Zuziak - profesor zwyczajny Politechniki
Krakowskiej, kierownik Katedry Budowy Miast, Instytut Projektowania Miast
i Regiondw, Politechnika Krakowska.

Przedstawiciele Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN

1. Dr Dominik Drzazga — Uniwersytet Lodzki, L6dz.

2. Prof. dr hab. Andrzej Klasik - Akademia Ekonomiczna, Katowice.

3. Doc. dr hab. Tomasz Komornicki - Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospo-
darowania PAN, Warszawa.

4. Prof. dr hab. Tadeusz Kudlacz — Uniwersytet Ekonomiczny, Krakow.

5. Dr Paulina Legutko-Kobus - Szkota Gtéwna Handlowa, Sekretarz Naukowy
KPZK PAN, Warszawa.

112 Podane afiliacje oraz stopnie i tytuty naukowe oséb uczestniczacych w dyskusjach
nad zagadnieniami zwigzanymi z opracowaniem koncesji systemu planowania zinte-
growanego dotyczg okresu, w jakim prowadzono prace (wskazanego w zatagczniku 2).



276 Zataczniki

9.

. Prof. dr hab. Tadeusz Markowski - Uniwersytet £.6dzki, Przewodniczacy KPZK

PAN, byty Prezes TUP.
Prof. dr hab. Tadeusz Marszal - Uniwersytet Lodzki.

. Dr hab. Zbigniew Strzelecki prof. SGH - Mazowieckie Biuro Planowania,

Warszawa, SGH Warszawa.
Prof. dr hab. Jacek Szlachta - Szkota Gléwna Handlowa, Warszawa, Wiceprze-
wodniczacy KPZK PAN.

10. Dr hab. Jacek Zaucha, prof. UG - Uniwersytet Gdanski, Gdansk.

Przedstawiciele praktyki

. Ewa Paturalska-Nowak - Dyrektor Biura Planowania Przestrzennego Woje-

wodztwa Lodzkiego w Lodzi.

. Jacek Wozniak - Zastepca Dyrektora Wydzialu Rozwoju Miasta Krakowa.
. Dr Piotr Zuber - Instytut Geografii Spoteczno-Ekonomicznej i Gospodarki

Przestrzennej, Uniwersytet Warszawski (wczesniej: Ministerstwo Infrastruktury
i Rozwoju), Warszawa.

Przedstawiciele sSrodowisk prawniczych

. Dr Mirostaw Gdesz - sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w War-

szawie.

. Dr Maciej Nowak — radca prawny, kierownik Pracowni Ekonomiki Przestrzennej

w Zakladzie Prawa i Gospodarki Nieruchomo$ciami na Zachodniopomorskim
Uniwersytecie Technologicznym.

. Drlgor Zachariasz - Instytut Badan i Ekspertyz Samorzadowych Uczelni Lazar-

skiego, doradca Unii Metropolii Polskich.



Zatacznik 2

Kalendarium prac nad koncepcja
systemu zintegrowanego planowania
rozwoju

Niniejsza koncepcje opracowano na podstawie wynikow dyskusji warsztatowych,
podjetych przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN wraz
z przedstawicielami Towarzystwa Urbanistow Polskich (TUP), w tym z Rada TUP,
przedstawicielami srodowisk prawniczych oraz praktykami zwigzanymi zawodowo
z publicznymi stuzbami planowania, w ramach: (a) cyklu seminariéw poswieconych
zalozeniom oraz zasadom budowania zintegrowanego systemu planowania rozwoju,
(b) posiedzen plenarnych KPZK PAN oraz (c) konferencji naukowych organizowa-
nych przez krajowe osrodki akademickie, a takze (d) dodatkowych konsultacji i se-
minariow ze specjalistami z praktyki, ktore to wydarzenia odbyly si¢ w dniach:

» 8 kwietnia 2014 r. - I seminarium poswigcone zalozeniom oraz zasadom bu-
dowania zintegrowanego systemu planowania rozwoju, organizowane przez
Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Warszawa;

= 2 czerwca 2014 r. - IT seminarium poswiecone zalozeniom oraz zasadom bu-
dowania zintegrowanego systemu planowania rozwoju (temat wiodacy spo-
tkania: problematyka planowania zintegrowanego na poziomie lokalnym),
Warszawa;

* 16 wrze$nia 2014 r. - III seminarium po$wig¢cone zalozeniom oraz zasadom
budowania zintegrowanego systemu planowania rozwoju, organizowane przez
Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN (temat wiodacy spo-
tkania: problematyka planowania zintegrowanego na poziomie ponadlokal-
nym: regionalnym i krajowym - planowanie wielkoprzestrzenne), Warszawa;

* 16-17 pazdziernika 2014 r. - konferencja naukowa ,Gospodarowanie prze-
strzenig miast i regionow — uwarunkowania i kierunki”, organizatorzy: Katedra
Gospodarki Regionalnej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Komitet
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, przy wspolpracy z Instytutem
Rozwoju Miast w Krakowie, Krakow;

= 18-19listopada 2014 r. - XVII Konferencja ustronska ,, Rozwdj obszarow miej-
skich w polityce regionow”, organizatorzy: Uniwersytet Ekonomiczny w Kato-
wicach, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Komisja Stu-
diéw nad Przyszloécig Gornego Slaska PAN o/Katowice, Gornoslaska Wyzsza
Szkota Przedsiebiorczo$ci im. Karola Goduli w Chorzowie, Ustron;
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20 stycznia 2015 r. - posiedzenie plenarne Komitetu Przestrzennego Zago-
spodarowania Kraju PAN, nt. Koncepcji systemu zintegrowanego planowania
rozwoju w Polsce, Warszawa,

27 marca 2015 r. - I'V warsztaty/seminarium poswigcone zalozeniom oraz
zasadom budowania zintegrowanego systemu planowania rozwoju, organi-
zowane przez Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN (temat
spotkania: problematyka planowania zintegrowanego na poziomie regional-
nym oraz krajowym - planowanie wielkoprzestrzenne), Warszawa;

3 lipca 2015 r. - V warsztat/ seminarium po$wiecony zalozeniom oraz zasa-
dom budowania zintegrowanego systemu planowania rozwoju (temat spotka-
nia: rola i miejsce stuzb planowania publicznego w systemie zintegrowanego
planowania rozwoju w Polsce), Warszawa;

29 stycznia 2016 r. — VI warsztat/seminarium poswiecony zalozeniom oraz
zasadom budowania zintegrowanego systemu planowania rozwoju (temat spo-
tkania: kontynuacja dyskusji nad rolg i miejscem stuzb planowania publiczne-
go w systemie zintegrowanego planowania rozwoju w Polsce — w kontekscie
interesu publicznego), Warszawa;

26 kwietnia 2016 r. — polaczone posiedzenie robocze Rady Towarzystwa Urba-
nistow Polskich i Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN
nt. problematyki tadu przestrzennego oraz Koncepcji systemu zintegrowanego
planowania rozwoju w Polsce, Warszawa;

1 czerwca 2016 r. — seminarium - konsultacje w Miejskiej Pracowni Urbani-
stycznej w Lodzi poswiecone dyskusji nad Koncepcjg systemu zintegrowanego
planowania rozwoju w Polsce (zatozenia i zasady kierunkowe budowania sys-
temu), L.6dz.



W polskiej literaturze naukowej brakuje kompleksowego
opracowania eksperckiego po$wieconego systemowemu
ujeciu zagadnien integracji planowania. Ksigzki o tematy-
ce planowania przestrzennego i planowania rozwoju,
ujete w kontekscie geografii spoteczno-ekonomicznej,
gospodarki przestrzenngj, urbanistyki czy nauk praw-
nych i administracji, koncentrowaty sie na diagnozie pro-
bleméw w planowaniu publicznym, a jezeli formutowaty
pewnewytyczne —to tylko natury ogdlingj.

Niniejsza monografie poswiecono wymiarowi instytu-
cjonalnemu planowania, rozumianemu jako zbiér proce-
dur wewnatrz organizacji, ktéra jest panstwo. Procedu-
ry te powinny stanowic¢ spéjng, uzupetniajaca sie catosc
nastawiong na zwigkszanie skutecznosci interwencji
publicznej w sferze regulowania sposobow uzytkowa-
nia przestrzeni, a poprzez to — podniesienie sprawnosci
prowadzenia polityki rozwoju. Planowanie przestrzen-
ne stanowi bowiem niezwykle istotny instrument poli-
tyki rozwoju panstwa. Z tego powodu dyskusja i prace
konceptualne zmierzajgce do jego usprawnienia, w tym
doskonalenia procedur, sg bardzo aktualne, majac na
uwadze pogtebiajgcy sie chaos w zagospodarowaniu
przestrzennym kraju.

Zasadniczg cze$¢ publikacji stanowig autorskie reko-
mendacje dotyczace reformy systemu planowania roz-
woju i planowania przestrzennego ukierunkowanej na
integracje procedur. Rozbudowany watek aplikacyjno-
-postulatywny pracy ukazuje przedmiotowa problema-
tyke w sposéb charakterystyczny dla ekonomii oraz
nauk z zakresu zarzadzania publicznego.
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