DOMINIK DRZAZGA
Uniwersytet £.odzki

POWIAZANIA SYSTEMOWE W PLANOWANIU
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO W POLSCE
A ZARZADZANIE ROZWOJEM ZROWNOWAZONYM

Abstract: System of Spatial Planning in Poland as an Instrument for Sustainable Devel-
opment. This paper deals with the issue of spatial planning system in Poland. The basic idea
behind the topic of this paper is that drawbacks and failures of spatial management on the
local, regional, and national level, result from the lack of system-approach to the spatial issues
in planning processes. Theoretical aspects of spatial planning systems are described, as well
as legal institutional arrangements and regulations which are in force in Poland. In the final
part of this article there is an short evaluation of efficiency of Polish spatial planning system
and discussion focusing on recommendation concerning necessary changes and reforms in
the planning system in Poland.
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1. Systemowy charakter planowania przestrzennego

Wsrod istotnych wiasciwosci, jakimi powinno odznaczaé si¢ planowanie prze-
strzenne wymienia si¢ zwykle takie jego pozadane cechy, jak [Drzazga 2011, s. 227-
229]:

e Holizm, tj. kompleksowe ujmowanie probleméw zagospodarowania przestrzen-
nego w kontekscie potrzeb zwigzanych ze wzrostem gospodarczym, zaspokaja-
niem potrzeb spotecznych i wymogami ochrony $rodowiska [Davoudi, Layard
2001, s. 13-17], z czym $cisle zwigzane jest

e zintegrowanie procedur planowania zagospodarowania przestrzennego ze stra-
tegicznym zarzadzaniem rozwojem i programowaniem (planowaniem) dziatan
w zakresie ochrony Srodowiska;

e systemowos¢, rozumiana jako wykonywanie opracowan planistycznych na roz-
nych poziomach organizacji terytorialnej panstwa, w efekcie czego dochodzi na
koordynacji dziatan przestrzennych w ro6znych skalach terytorialnych (lokalnej,
regionalnej, krajowej);
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e prorynkowos$¢ planowania, czyli generalne zorientowanie regulacji planistycz-
nych na oddzialywania o charakterze rynkowym, a nie nakazowo-kontrolnym
[por. Selman 2000, s. 12-13];

e uspolecznienie planowania — zmierzajace do opracowywania plandéw w sposob
partycypacyjny i zmniejszenie woluntaryzmu podmiotéw publicznych w podej-
mowaniu decyzji lokalizacyjnych;

o ciaglosé, perspektywicznos¢ i antycypacyjnosé planowania, tj. jego nastawienie
na rozwigzywanie przysztych, prognozowanych probleméw zagospodarowania
przestrzennego i rozwoju.

Choc¢ trudno jest przeceni¢ znaczenie ktorejkolwiek z wymienionych cech pla-
nowania — wszystkie sg w istotnym stopniu uwarunkowaniem jego skutecznosci —
warto jednak zwrdci¢ uwage na szczegdlng role wspotzaleznosci planéw sporzadza-
nych na réznych poziomach organizacji terytorialnej panstwa (systemowos¢) — jako
uwarunkowania jego skutecznosci. Hierarchizacja planowania jest czgsto postrzega-
na jako niezbedna dla zapewniania skutecznosci [Kolipinski 2011, s. 96]. Kwestia ta
bedzie przedmiotem rozwazan w dalszej czgsci opracowania.

2. Modele systemow planowania
zagospodarowania przestrzennego — ujecie teoretyczne

Systemowy charakter planowania wynika z tego, ze w wigkszos$ci panstw plany
zagospodarowania przestrzennego opracowywane sg na roéznych poziomach organi-
zacji terytorialnej panstwa — odpowiednio do podziatu administracyjnego danego
kraju i powinny tworzy¢ zbior uzupetniajacych si¢ regulacji dotyczacych:
® sposobow podejmowania decyzji (odnosnie do uzytkowania przestrzeni) przez

podmioty publiczne,
e uzytkowania przestrzeni przez podmioty mikroekonomiczne.

Plany zagospodarowania przestrzennego nie zawsze sg opracowywane dla jedno-
stek administracyjnych kazdego szczebla podziatu terytorialnego panstwa (np. w Pol-
sce planowaniem nie objg¢to powiatéw). Na ksztalt systemu planowania przestrzenne-
go (W tym na podzial kompetencji) wptyw ma réowniez to, czy panstwo ma charakter
unitarny (jak Polska), czy tez federacyjny (jak np. Niemcy). Zazwyczaj wyrdzniane sg
trzy typowe (podstawowe) poziomy planowania: lokalny, regionalny i krajowy, jednak
nie wyczerpuja one potrzeb zwigzanych z koordynacja rozwoju przestrzennego przez
sektor publiczny. Dlatego tez, w miare identyfikowania nowych problemow zagospoda-
rowania przestrzennego moga by¢ rozwijane dalsze poziomy (,,szczeble”) planowania
przestrzennego, takie jak np.: poziom ponadlokalny czy subregionalny, planowanie me-
tropolitalne, planowanie transgraniczne (bilateralne), a takze planowanie ponadkrajowe
(ponadnarodowe). Opracowywanie planéw zagospodarowania przestrzennego jest naj-
czesciej zwigzane z okreslonymi jednostkami terytorialnymi funkcjonujacymi formal-
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nie w ramach obowigzujacego podziatu administracyjnego kraju, a wladze publiczne
tych jednostek sg woéwczas podmiotami procesu planowania. Jednak, w rozwazaniach
teoretycznych, mozna rowniez rozpatrywac mozliwos$c/potrzebe tworzenia plandéw dla
obszarow wyznaczanych (wyodrgbnianych) nie na podstawie kryteriow administracyj-
nych lecz funkcjonalnych — tj. uwarunkowanych zasiggiem wystepowania okreslonych
zjawisk problemowych. W praktyce planowania przestrzennego takie podejscie jest
jednak bardzo rzadko stosowane, gldwnie ze wzglgdu na trudnosci zwigzane z deli-
mitacja funkcjonalng oraz spory kompetencyjne pojawiajgce si¢ przy zastosowaniu ta-
kiego podejsécia (w sytuacji gdy obszar problemowy rozciaga si¢ na catosci i/lub czgsci
terytoriow wiecej niz jednej jednostki administracyjnej)' ,,Zasieg” terytorialny plano-
wania w ujeciu administracyjnym i funkcjonalnym przedstawiono w tab. 1.

Kluczowa kwestiag w systemie planowania jest rozstrzygniecie (zdefiniowanie)
relacji — kwestii kompetencyjnych — miedzy poszczegélnymi poziomami plano-
wania. Powinny one by¢ czytelnie okreslone, tak aby procedury planowania na
poszczegdlnych poziomach organizacji terytorialnej systemu spoleczno-gospodar-

Tabela 1

Zasieg terytorialny planowania w ujeciu administracyjnym i funkcjonalnym

Zasieq terytorialny planowania w ujeciu administracyjnym:

e trzy typowe (podstawowe) poziomy planowania: lokalny, regionalny i krajowy,
e planowanie transgraniczne

e planowanie ponadnarodowe

e planowanie zagospodarowania obszaréw morskich

Zasieq terytorialny planowania w ujeciu funkcjonalnym:

e planowanie w obszarach funkcjonalnych, np.:

o miejskie obszary funkcjonalne

obszary metropolitalne

obszary chronione

planowanie w obszarach problemowych, np.:

narazonych na kleski zywiotowe

poddawanych przeksztatceniom strukturalnym, rewitalizowanym

O O e O O

Zrédto: Opracowanie wiasne.

! Planowanie w obszarach funkcjonalnych ma zwykle charakter specjalistyczny, tzn. dotyczy kwe-
stii znajdujacych si¢ poza kompetencjami organow wiadzy podstawowych jednostek podziatu administra-
cyjnego panstwa (gmin, powiatow, wojewodztw samorzadowych). Dotyczy ono takich kwestii, jak np.:
sporzadzanie planéw ochrony przyrody, planow gospodarki wodnej w uktadzie dorzeczy/zlewni, planéw
gospodarki lesnej, itp. Dla czytelnego okreslenia kompetencji w planowaniu specjalistycznym, zazwy-
czaj tworzy si¢ wyspecjalizowane jednostki administracji publicznej (nie samorzadowej) zajmujacej si¢
opracowywaniem i realizacja planéw na obszarze, ktory podlega jurysdykcji tych instytucji w kwestiach
zwigzanych z problemem, bedacym powodem opracowywania okre$lonych planéw dziatania.
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czego uzupelnialy sie tworzac spojny i komplementarny system planéw. Rozpa-
trujac te kwestie, warto przeanalizowac potencjalnie mozliwe rodzaje relacji migdzy
procesami planowania na réznych poziomach organizacji terytorialnej panstwa (z za-
lozeniem istnienia trzech podstawowych ww. poziomoéw planowania). Pierwszy rodzaj
relacji w planowaniu to model skrajnie zhierarchizowany i scentralizowany. Polegat-
by on na catkowitym podporzadkowaniu wszystkich tresci planow nizszego szczebla,
rozstrzygnieciom zapadajacym w planach wyzszego szczebla. Istota takiego systemu
planowania byloby wigc jedynie uszczegdtawianie planéw wyzszego szczebla w pla-
nach nizszego poziomu zarzadzania, rozumiane jako operacjonalizacja planéw bardziej
ogoélnych przez bardziej szczegdétowe. W takim modelu, swoboda podejmowania roz-
strzygnig¢ (decyzji) planistycznych na nizszych poziomach zarzadzania, zostalaby zde-
cydowanie ograniczona, czy wrecz wyeliminowana, na rzecz rozszerzenia kompetencji
na wyzszych poziomach zarzadzania. Tego rodzaju system planowania zaprzeczalby
w zasadzie demokratyzacji zarzgdzania i samorzadnosci terytorialnej?, poniewaz pro-
wadzitby do utraty zdolnosci decydowania o sprawach lokalnych przez spotecznosc,
ktorej sprawy te dotycza.

Drugi, przeciwstawny, potencjalnie mozliwy do wyobrazenia model planowa-
nia (ktéry mozna nazwaé autonomicznym) to taki, w ktorym plany opracowywane
sa na réznych poziomach organizacji terytorialnej panstwa (lokalnym, regionalnym,
krajowym), a tresci (ustalenia) tych planow sg catkowicie niezalezne wzgledem sie-
bie, jednak tylko wtadze lokalne (gmina) dysponujg wladztwem planistycznym — t;.
sa w petni autonomiczne w kwestiach okreslania i sposobdw realizowania polityki
przestrzennej (sytuacja skrajnej samorzadnosci planistycznej gmin). W takim syste-
mie wszystkie decyzje o zagospodarowaniu przestrzennym zapadatby wlasciwie na
poziomie lokalnym, a wtadze wyzszych szczebli zarzadzania nie mialyby w zasadzie
jakiegokolwiek wptywu na ksztattowanie zagospodarowania fizycznej przestrzeni.
Rolg planéw regionalnych i krajowego w takim systemie bytoby tylko uogdlnione
prezentowanie tresci/ustalen zidentyfikowanych w planach lokalnych; regionalne
1 krajowe planowanie pelnitoby wigc przede wszystkim funkcje informacyjng — dia-
gnozujaca sytuacje planistyczng gmin.

Model systemu planowania zaktadajacy autonomi¢ planéw rdznego poziomu
zarzadzania mialby racj¢ bytu jedynie w sytuacji, gdyby w przestrzeni kraju istniaty
odrebne — tj. niepokrywajace si¢ ze sobg (nie zawierajace si¢ w sobie) terytoria pod-
legte jurysdykcji poszczegolnych podmiotow wiadzy lokalnej, regionalnej i krajowe;,
ktore przez plany zagospodarowania przestrzennego regulowalyby sposoby uzytko-
wania w obszarach zarzadzanej przestrzeni. W praktyce podziatu administracyjnego
wiekszosci panstw (w tym Polski) nie mamy jednak do czynienia z taka sytuacja, po-
niewaz calo$¢ przestrzeni danego kraju podzielona jest zazwyczaj na jednostki pod-

2 Taki model planowania funkcjonowat w okresie historycznym w krajach gospodarki central-
nie sterowanej (panstwa socjalistyczne) i — jak pokazata praktyka — kompletnie si¢ nie sprawdzit. Jest
wigc prezentowany w niniejszej pracy tylko z przyczyn pogladowych.
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stawowego podziatu administracyjnego (w Polsce — gminy); jednostki podstawowe
pogrupowane sg zas§ w regiony (w Polsce — wojewodztwa samorzgdowe), a te ,,wypel-
niajg” wreszcie przestrzen catego kraju. W panstwie nie ma wigc terytoriow/terenow
podlegtych tylko administracji wtadzy rzgdowej (centralnej), czy tez podlegtych tylko
wladzy regionalnej?.

Przedstawiony wyzej model planowania (catkowita decentralizacja — absolut-
na autonomia planistyczna jednostek lokalnych) bytby z kolei niezgodny z filozofig
funkcjonowania panstwa unitarnego, ktorego lokalne, czy regionalne jednostki te-
rytorialne sa samorzadne, ale nie calkowicie autonomiczne wzglgdem pozostatych
struktur instytucji panstwa.

Majac na uwadze przedstawione powyzej dwa skrajne modele systemu pla-
nowania, mozna wreszcie rozwazy¢ ,,model posredni”, ktorego charakterystyczng
cecha jest zalozenie, ze kazdemu poziomowi planowania (krajowemu, regionalne-
mu, lokalnemu) przypisane sg odpowiednie (wtasciwe) kompetencje i zadania me-
rytoryczne. Ogolng reguta podzialu kompetencji i zadan merytorycznych migdzy
réznymi poziomami planowania jest wigc przyporzadkowywanie ich stosownie do
mozliwosci (zdolno$ci) rozwigzywania okreslonych problemoéw zagospodarowania
przestrzennego przez podmioty zarzadzajace jednostkami terytorialnymi réznych
szczebli. Majac to na uwadze, przyjmuje sig, ze problemy gospodarowania przestrze-
nig o charakterze miejscowym (tzn. takie, ktorych zasigg przestrzenny miesci si¢
zazwyczaj w granicach podstawowej jednostki podziatu terytorialnego kraju) powin-
ny by¢ w tej skali rozwigzywane. Lokalnym jednostkom terytorialnym powierza si¢
wiec zazwyczaj kompetencje z zakresu szeroko rozumianej gospodarki komunalnej,
do ktorych naleza m.in.:
® wyznaczanie obszaréw zabudowy mieszkaniowej, ustugowej, budynkow uzytecz-

nosci publicznej;
e planowanie lokalizacji infrastruktury wodociagowej, kanalizacyjnej, energetycz-
nej, z zakresu gospodarki odpadami;
e ksztaltowanie lokalnej sieci drég i organizowanie lokalnego transportu publicznego;
e utrzymanie zieleni komunalnej, itp.

W typowych sytuacjach wymienione problemy powinny by¢ — co do reguty —
najskuteczniej rozwigzywane wlasnie na poziomie lokalnym.

W gospodarowaniu przestrzenig napotka¢ mozna problemy, ktérych rozwigza-
nie na poziomie lokalnym jest znacznie utrudnione lub niemozliwe. Nalezy do nich
przede wszystkim koordynowanie lokalizacji przestrzennej i ksztalttowanie procesow
rozwoju, migdzy takimi elementami zagospodarowania przestrzennego, jak np.:

e sie¢ osadnicza — gtéwnie na poziomie miast matych i $rednich (petnigcych funk-
cje obstugi ludnosci z terenow wiejskich) oraz osrodkow regionalnych,

3 Z wyjatkiem sytuacji szczego6lnych, kiedy za posrednictwem regulacji prawnych o randze
ustawowej mozna wytaczy¢ spod jurysdykeji planistycznej wtadz lokalnych tereny specjalne, takie jak
np.: jednostki wojskowe, porty morskie, lotnicze itp. tereny zamknigte.

124

Studia 152 - Strzelecki (poprawiony).indd 124 2013-10-10 09:36:11



e regionalna sie¢ drog kotowych i kolejowych oraz lotniska regionalne, a takze cen-
tra logistyczne,
® sieC obszarow chronionej przyrody i krajobrazu.

Do kompetencji planowania przestrzennego na poziomie regionalnym zalicza
si¢ ponadto wyznaczanie obszaréw przewidzianych pod eksploatacje strategicznych
716z surowcow mineralnych, energetycznych (itp. kopalin) oraz wyznaczanie obsza-
réw narazonych na niebezpieczenstwo powodzi i inych wielkoobszarowych katastrof
naturalnych. Dziatania te powinny by¢ $cisle powigzane z koordynowaniem rozwoju
sieci osadniczej i stref przemystowych.

W gospodarowaniu przestrzenig mozemy wreszcie wskazaé problemy, ktorych
zasigg (skala przestrzenna), przekracza poziom regionalny. Wowczas adekwatnym
poziomem zarzadzania, umozliwiajacym opracowywanie planow skutecznie wspie-
rajacych rozwigzywanie danego problemu, jest poziom krajowy. W zakres plano-
wania przestrzennego, krajowego zalicza si¢ zazwyczaj koordynowanie lokalizacji
1 rozwoju przestrzennego:

e korytarzy drogowych i kolejowych o znaczeniu krajowym i migdzynarodowym
oraz lotnisk o randze migdzynarodowej;

e sieci osadniczej — glownych osrodkéw o znaczeniu krajowym i miedzynarodowym,;

® sieci obszarow chronionej przyrody o randze krajowej i miedzynarodowe;.

Omawiany model systemu planowania, implikuje konieczno$¢ rozdzielnego
przypisania kompetencji do rozwigzywania problemow w gospodarowaniu prze-
strzenig (stosownie do skali przestrzennej zjawisk) podmiotom zarzadzajacym jed-
nostkami terytorialnymi réznych szczebli.

Oznacza to, ze w krajowym planie zagospodarowania przestrzennego mozna
dokonywac rozstrzygnigé¢ tylko niektorych kwestii — problemow przestrzennych —
tych o charakterze ogdlnokrajowym, strategicznym, ktorych rozwigzanie nie jest
mozliwe na poziomie regionalnym, ani lokalnym. Rozstrzygnigcia te (zawarte w pla-
nie krajowym) powinny mie¢ charakter wigzacy dla plandw regionalnych — tj. zostacé
obligatoryjnie przeniesione do ich tresci (,twarde wskazania”). Zawarcie w tresci
planu krajowego rozstrzygnie¢ wigzacych dla podmiotéw planowania regionalnego,
nie wyklucza ponadto mozliwosci okreslenia w planie krajowym takze innych tresci,
jednak juz o charakterze indykatywnych, tj. w formie rekomendacji (,,mickkie wy-
tyczne”) adresowanych do samorzadéw regionalnych — i posrednio — takze lokalnych.
Uwzglednienie tych tresci w regionalnych planach zagospodarowania przestrzenne-
go przez odpowiednie podmioty byloby kwestig fakultatywna, tzn. oparta np. na
negocjowaniu warunkéw wprowadzenia wlasciwych zapisow migdzy podmiotami
zarzadzajacymi na poziomie krajowym i regionalnym.

W opisywanym modelu systemu planowania, do planow regionalnych wprowa-
dzane bylyby wiec, z planu krajowego, tresci wiazace (obligatoryjne) dotyczace re-
gionu oraz inne — niewigzace — uwzglednione na zasadzie fakultatywnosci, rekomen-
dacje odnoszace si¢ do regionalnych problemow zagospodarowania przestrzennego.
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Podmioty opracowujace plan regionalny wprowadzalyby do niego takze wlasne tresci
dotyczace probleméw strategicznych rozwoju przestrzennego o znaczeniu regional-
nym, ktorych rozwigzanie nie jest mozliwe na poziomie poszczegélnych, lokalnych
jednostek terytorialnych. Rozstrzygnigcia te rowniez mozna podzieli¢ na dwie grupy:
1) wigzace dla lokalnych jednostek terytorialnych przy opracowywaniu planow prze-
strzennych (,,twarde wskazania”) — wprowadzane obligatoryjnie; 2) rekomendowane
do zastosowania w lokalnych planach zagospodarowania przestrzennego (,,wytyczne
mickkie” — tresci indykatywne). Uwzglednienie tresci indykatywnych w lokalnych
planach zagospodarowania przestrzennego przez odpowiednie podmioty — wyglada
analogicznie, jak w przypadku planowania krajowego i regionalnego — jest kwestia
fakultatywna, tzn. opartg np. na negocjowaniu warunkéw wprowadzenia wlasciwych
zapisow miedzy podmiotami zarzadzajacymi na poziomie regionalnym i lokalnym.

Majac na wzgledzie opisane powyzej reguty formutowania wigzacych i indyka-
tywnych tresci w planie krajowym i planach regionalnych oraz ich przenoszenie do
planéw nizszego poziomu, mozna stwierdzié, ze z regionalnych do lokalnych planow
zagospodarowania przestrzennego przenoszone sg w efekcie nastgpujace rodzaje tresci:
e ustalenia wigzace (obligatoryjne) o znaczeniu krajowym, dotyczace lokalnej JT;
e ustalenia wigzgce (obligatoryjne) o znaczeniu regionalnym dotyczace lokalnej JT;
e uwzglednione na zasadzie fakultatywnej tresci rekomendowane (indykatywne)

o znaczeniu krajowym, dotyczace lokalnej JT;
e uwzglednione na zasadzie fakultatywnej tresci rekomendowane (indykatywne)
0 znaczeniu regionalnym, dotyczace lokalnej JT.

Analogicznie jak przy planowaniu regionalnym — podmioty opracowujace plan
lokalny wprowadzaja do niego wlasne tresci dotyczace probleméw rozwoju prze-
strzennego o znaczeniu lokalnym, ktérych rozstrzyganie na wyzszych poziomach
zarzgdzania byloby bezzasadne. Rozstrzygnigcia te rowniez mozna podzieli¢ na dwie
grupy: 1) wigzace (obligatoryjne) dla podmiotéw mikroekonomicznych dziatajacych
na terenie objetym planem (regulacja twarda); 2) rekomendowane do stosowania
przez podmioty mikroekonomiczne uzytkujace terytorium objete planem (,,mickkie
wytyczne” — treéci indykatywne).

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze w opisanym modelu systemu planowania przestrzen-
nego, oddziatywanie rozstrzygnie¢ planistycznych na podmioty mikroekonomiczne
uzytkujace przestrzen, odbywa si¢ tylko przez tresci lokalnych planow zagospo-
darowania przestrzennego. W tak skonstruowanym systemie zaktada si¢, ze po-
wszechnie obowigzujace przepisy planowania, majace charakter regulacji prawnych
podlegajacych egzekucji (tzn. wigzace podmioty mikroekonomiczne uzytkujgce
przestrzen i dajace podstawe do wydawania np. decyzji lokalizacyjnych okreslaja-
cych parametry zabudowy), nie zapadaja na poziomie planowania krajowego i regio-
nalnego, a jedynie na poziomie lokalnym. Oznacza to, ze wszystkie ustalenia dokony-
wane na poziomie planowania krajowego, ktore majg stac si¢ wigzace dla podmiotow
mikroekonomicznych, muszg zosta¢ przeniesione najpierw do planéw regionalnych,
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a z nich nast¢pnie do planow lokalnych. Analogicznie, wszystkie ustalenia dokony-
wane na poziomie planowania regionalnego, ktore majg stac si¢ wigzace dla podmio-
tow mikroekonomicznych, muszg zosta¢ przeniesione do planow lokalnych.

Opisany wyzej, ogélny, modelowy, schemat powigzan miedzy planowaniem
krajowym, regionalnym, a lokalnym przedstawiono na ryc. 1.

Alternatywnym rozwigzaniem wobec systemu planowania opartego na prze-
noszeniu okreslonych tresci planow krajowych do regionalnych, a z regionalnych do
lokalnych, bytoby przyjecie zasady pozwalajacej na tworzenie regulacji powszechnie
obowigzujacych, a wigc podlegajacych egzekucji (tzn. odnoszacych si¢ do podmiotow
mikroekonomicznych uzytkujacych przestrzen) i bedacych podstawa do wydawania
decyzji lokalizacyjnych (okreslajacych np. parametry zabudowy) we wszystkich ty-
pach planow: krajowym, regionalnych i lokalnych. Wymagatoby to jednak bardzo
precyzyjnego okreslenia, ktore problemy i elementy zagospodarowania przestrzenne-
go znajdujgce si¢ na terytorium panstwa podlegaja wigzacemu regulowaniu w planie
krajowym, ktore w planach regionalnych, a ktore w planach lokalnych? Przypisanie
poszczegdlnym poziomom planowania kompetencji w zakresie tworzenia wigzacych
prawnie regulacji planistycznych, odnosnie do catego zbioru elementéw i problemow
zagospodarowania przestrzennego, musiatoby mie¢ charakter roztaczny, tak aby

Krajowy plan zagospodarowania przestrzennego

warstwa tresci wigzacych ‘

—
4‘ warstwa tresci indykatywnych ‘
N

Regionalny plan zagospodarowania przestrzennego

warstwa tresci wigzacych o znaczeniu krajowym dotyczacych regionu

warstwa tresci wigzacych o znaczeniu regionalnym

warstwa uwzglednionych tresci indykatywnych o znaczeniu krajowym dotyczacych regionu

TI0]

| warstwa tresci indykatywnych o znaczeniu regionalnym

Lokalny plan zagospodarowania przestrzennego

‘ warstwa tresci wigzacych o znaczeniu krajowym dotyczacych lokalnej JT

‘ warstwa tresci wigzacych o znaczeniu regionalnym dotyczacych lokalnej JT

‘ warstwa tresci wigzacych o znaczeniu lokalnym

warstwa uwzglednionych tresci indykatywnych o znaczeniu krajowym dotyczacych lokalnej JT

warstwa uwzglednionych tresci indykatywnych o znaczeniu regionalnym dotyczacych lokalnej JT

B I i

‘ warstwa tresci indykatywnych o znaczeniu lokalnym

Ryec. 1. Uogo6lniony schemat powigzan systemowych migdzy tre$ciami planéw zagospodarowania
przestrzennego: krajowego, regionalnych i lokalnych

Zrodho: Opracowanie whasne.
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kompetencje podmiotow roéznych szczebli planowania i tresci planow nie kolidowaty
ze sobg (W systemie opisanym we wczesniejszym akapicie, kolizjom rozstrzygnieé
planistycznych zapadajgcych na roznych poziomach, zapobiega system ,,przenosze-
nia” twardych ustalen wigzacych i negocjowania wprowadzania do planéw nizszego
szczebla migkkich wytycznych). System taki wymagatby najprawdopodobniej stwo-
rzenia sieci terenowych (lokalnych) przedstawicielstw krajowej i regionalnych stuzb
(instytucji) planistycznych, przede wszystkim w celu zbierania informacji o proble-
mach zagospodarowania przestrzennego na potrzeby opracowywanych planow: kra-
jowego i regionalnych oraz wydawania na podstawie tych planéw decyzji lokalizacyj-
nych lokalnym podmiotom uzytkujacym przestrzen itp.

W ksztattowaniu relacji migdzy planowaniem przestrzennym na poziomie kra-
jowym, regionalnym i lokalnym, w szczegolno$ci w kwestiach podziatu kompetenciji,
bardzo istotne znaczenie ma ponadto zasada subsydiarnos$ci, wskazujaca, ze ,,po-
szczegolne szczeble administracji publicznej przejmujg tylko te zadania, ktore nie
moga by¢ realizowane na nizszym poziomie wladzy” [Kolipinski 2011, s. 96; por.
takze: Drzazga 2011, s. 19-23].

3. Zarys powigzan systemowych
w planowaniu zagospodarowania przestrzennego w Polsce

Na system planowania zagospodarowania przestrzennego w Polsce regulowany
Ustawq o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, sktadajg si¢ akty planowa-
nia opracowywane:

e na poziomie kraju — przez organy administracji rzagdowe;j,
e na poziomie regionu — przez administracj¢ samorzadowg wojewodztwa,
e na poziomie lokalnym — przez samorzady poszczegodlnych gmin.

W ramach przyjetych regulacji prawnych systemu planowania przestrzennego,
zaktada si¢, ze planowanie krajowe odgrywac¢ powinno przede wszystkim role ko-
ordynujacg wobec planowania regionalnego: ,,minister wlasciwy do spraw rozwoju
regionalnego [...] koordynuje zgodno$¢ plandow zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw z koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju” [art. 46, pkt 1].

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jest aktem ogélnym plano-
wania, adresuje wigzace ustalenia do tzw. programow rzadowych realizacji inwestycji
celu publicznego (,,programy rzadowe”), ktore to opracowania/dokumenty sa z kolei
aktami specjalistycznymi planowania przestrzennego w Polsce na poziomie krajowym
[por. Ustawa... 2003, art. 48, ust. 1; art. 47, ust. 2]. Programy rzadowe realizacji inwe-
stycji celu publicznego kieruja natomiast ustalenia wigzace do planow zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztw [por. Ustawa... 2003, art. 49, ust. 2; art. 39, ust. 4]
i dalej do aktow planowania miejscowego. Programy, o ktérych mowa powinny wigzac
gming przy ksztattowaniu polityki przestrzennej (studium uwarunkowan i kierunkow
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zagospodarowania przestrzennego — studium) 1 miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego (MPZP).

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym szczeg6lny nacisk
ktadzie na realizacje inwestycji celu publicznego, wskazujac, ze ,,w planie zagospo-
darowania przestrzennego wojewddztwa umieszcza si¢ te inwestycje celu publiczne-
go o znaczeniu ponadlokalnym [...], ktore zostaty ustalone w dokumentach przyje-
tych przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Rade Ministrow, wlasciwego ministra lub
sejmik wojewddztwa, zgodnie z ich wlasciwoscig” [art. 39, ust. 5].

Wplyw planowania regionalnego na planowanie lokalne odnosi si¢ rowniez
przede wszystkim do kwestii zwigzanych z inwestycjami publicznymi: ,,ustalenia planu
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa wprowadza si¢ do planu miejscowego
po uprzednim uzgodnieniu terminu realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu
ponadlokalnym i warunkéw wprowadzenia ich do planu miejscowego” [art. 44, ust. 1].

Podobng role odgrywa planowanie regionalne wzgledem lokalnego: ,,wdjt, bur-
mistrz albo prezydent miasta sporzadza studium [...] uwzgledniajac zasady okreslone
w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i pla-
nu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa” [art. 9, ust. 2], a ,,ustalenia stu-
dium sg wigzgce dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych” [art. 9,
ust. 4].

W studiach okreéla si¢ w szczegolnosci obszary, na ktdrych rozmieszczone
beda inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, zgodnie z ustaleniami
planu zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa i ustaleniami programow rzg-
dowych realizacji inwestycji celu publicznego [art. 10, ust. 2, pkt 7].

Reasumujgc mozna stwierdzi¢, ze system planow zagospodarowania prze-
strzennego sporzadzanych na roéznych poziomach podziatu terytorialnego kraju,
koncentruje si¢ przede wszystkim na zapewnieniu podstaw formalno-prawnych do
podejmowania przez wtadze administracyjne dziatan zwigzanych z koordynacja roz-
mieszczenia 1 lokalizacja inwestycji publicznych, w szczegolno$ci tych o znaczeniu
ponadlokalnym. Rozwigzywanie innych probleméw gospodarki przestrzennej przez
planowanie i koordynowanie dziatan na r6znych poziomach zarzadzania (krajowym,
regionalnym i lokalnym) — nie jest wlasciwie przedmiotem regulacji ustawowych.

4. Ocena funkcjonowania
systemu planowania przestrzennego w Polsce

Dokonujac oceny systemu powigzan miedzy planowaniem wielkoprzestrze-
nym (krajowym i regionalnym) a lokalnym, nalezy po pierwsze, zwroci¢ uwage na
skuteczno$¢ planowania w konteks$cie podstawowego celu, na ktory potozono nacisk
w regulacji prawnej (koordynacja przestrzenna realizacji inwestycji publicznych).
W odniesieniu do tej kwestii mozna stwierdzi¢, ze obowigzujaca od 2001 do 2011 r.
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Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju (KPPZK) ,,nie poradzita
sobie” ze sformutowaniem programow rzadowych realizacji inwestycji celu publicz-
nego, wigzacych dla podmiotéw publicznych planujacych na poziomie regionalnym
i lokalnym. Mozna stwierdzi¢, ze system ustawowo stworzony nie zostat w praktyce
zrealizowany. Od momentu przyjecia KPPZK, przez kilka lat nie uchwalano prawie
w ogole zadnych programéw rzadowych. Kiedy juz pewne programy rzadowe zosta-
ly sporzadzone, w migdzyczasie w zycie weszly rowniez tzw. ustawy specjalne wy-
Taczajace spod jurysdykeji planowania przestrzennego pewne inwestycje i dziatania
przestrzenne sektora publicznego (dezintegrujac tym samym system planistyczny),
skutkiem czego programy rzadowe nie dziataja w praktyce, tak jak zakladano po-
czatkowo (np. inwestycje drogowe sg realizowane na podstawie procedur specjalnie
do tego celu wprowadzonych ustawa, co powoduje, ze plany zagospodarowania prze-
strzennego stajg si¢ mapami ewidencyjnymi drég — a nie narzgdziem ich lokalizowa-
nia i przestrzennej koordynacji).

Praktyka planowania przestrzennego, pokazuje ze koordynacyjna rola planowa-
nia krajowego wzgledem regionalnego a regionalnego wzgledem lokalnego odnos$nie
do lokalizacji inwestycji publicznych, zalezna jest w duzej mierze od zdolnosci i kom-
petencji negocjacyjnych podmiotow administracji publicznej rzadowej i samorzadowe;.
System planowania przestrzennego w Polsce mozna okresli¢ jako guasi-hierarchiczny,
albowiem w duzej mierze opiera si¢ on na ,,mickkich” uzgodnieniach: ,,...pierwotny,
czytelny, hierarchiczny system plandéw zostat w Polsce zastgpiony przez system quasi-
-hierarchiczny. Polega on czg¢$ciowo na obowigzku uwzgledniania w planach nizszego
szczebla ustalen plandw wyzszego szczebla, a cz¢§ciowo na uzgadnianiu — w skompli-
kowanym systemie — wprowadzania do planéw zadan publicznych (programoéw) formu-
lowanych na poziomie ministerstw i centralnych organéw administracji rzgdowej oraz
samorzadow wojewddzkich. System ten, zmierzajacy do uporzadkowania przekazywa-
nia informacji miedzy administracjg centralng i samorzagdami wojewodztw a aparatem
planowania roznych szczebli, jest sam w sobie propozycja rozsadng. Jego staboscig [...]
jest nadmierna wiara w normatywno$¢ koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju (jest ona de facto studium o charakterze naukowym) i jej instytucjonalne koordy-
nacyjne oddziatywanie...” [Jedraszko 2005, s. 253-254].

Po drugie, oceniajgc system planowania przestrzennego w Polsce w kontekscie
wspotzaleznosci poszczegodlnych poziomow planowania, nalezy podnies¢ kwestie
tego, na ile system planow skutecznie rozwigzuje problemy zagospodarowania prze-
strzennego kraju. W tym miejscu, nalezy zwroci¢ uwage, ze Ustawa jako gldwny
problem systemu planowania traktuje zagadnienie lokalizacji inwestycji publicznych
(w praktyce, w szczegdlnosci odnosi si¢ to do ,.twardej” infrastruktury). Nie dys-
kredytujac potrzeby podejmowania dziatan w tym zakresie, nalezy jednak zwrocié
uwagg na to, ze lokalizacja inwestycji publicznych nie wyczerpuje listy problemow,
ktorych rozwigzywaniu powinien stuzy¢ system planowania. W szczegolnos$ci takim
problemem jest koordynowanie lokalizowania wszelkiej zabudowy — nie tylko pu-
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blicznej. Problem niekontrolowanej, zywiotowej sub- i dezurbanizacji przestrzeni (z
wszelkimi tego konsekwencjami: krajobrazowymi, przyrodniczymi, ekonomicznymi
i spotecznymi) dotyka dzi§ przestrzeni catego niemal kraju [por. Koztowski 2006;
Lorens 2005; Wectawowicz et al. 2006, s. 145-147].

Skuteczne instrumenty kontroli procesow urbanizacji lezg w gestii samorzadow
lokalnych, ktére moga opracowywac¢ plany zabudowy o charakterze regulacyjnym, jed-
nak czg¢sto, ze wzgleddéw politycznych nie wykorzystuja planow miejscowych do tego
celu, bagatelizujac zagrozenia ptynace ze zjawiska niekontrolowanego rozpraszania si¢
zabudowy. Brak lokalnych rozwigzan planistycznych ukierunkowanych na opanowanie
problemoéw suburbanizacii, ale takze skala przestrzenna przedmiotowych zjawisk (do-
tykajacych zespolow miejskich, aglomeracji) implikuje potrzebe koordynacji dziatan
nakierowanych na sanacj¢ zywiotowej zabudowy juz na poziomie regionalnym, czy tez
nawet — krajowym. Praktyka pokazuje jednak, Ze o ile rola planéw wielkoprzestrzen-
nych (regionalnych i krajowych) w koordynacji lokalizacji inwestycji publicznych jest
niewielka, o tyle w odniesieniu do procesow urbanizacji — znikoma, lub zgota zadna.
Majac na wzgledzie to, ze ksztaltowanie tadu przestrzennego stanowi jedng ze szcze-
golnych wartosci ,,wysoko cenionych” planowania wymienianych w Ustawie... [art.
1, ust. 1, pkt 2; art. 1, ust. 2, pkt 1], jak i rowniez jeden z celéw strategicznych aktual-
nej Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ktorym jest ,,opanowywanie
proceséw suburbanizacji 1 ksztaltowanie tadu przestrzennego” [Koncepcja... 2012,
s. 159; por. takze: Korcelli et al. 2010, s. 16, 129-132], nalezatoby oczekiwaé stworzenia
pewnych instrumentdw wspierajacych osigganie przedmiotowego celu polityki prze-
strzennej takZe na poziomie planowania regionalnego i krajowego. W praktyce jednak
wszelkie tresci i1 zapisy plandéw regionalnych i Koncepcji, w przedmiotowym zakresie
majg charakter wytacznie indykatywny — nie s3 w jakimkolwiek stopniu wigzace dla
samorzadow lokalnych.

Stabos¢ systemu planowania przestrzennego w Polsce w odniesieniu do ko-
ordynacji procesow zabudowy i zagospodarowania terenow, wynika nie tylko z in-
dykatywnej natury tresci planéw wielkoprzestrzennych, ale takze — a moze przede
wszystkim — z braku w systemie planowania wytycznych merytorycznych (mate-
rialnych) do formutowania lokalnych regulacji planistycznych [por. Jedraszko 2005,
s. 412-414]. W Polsce brak jest systemu powszechnie obowigzujgcych standardéw
(normatywoéw) budowlanych (urbanistycznych), chronigcych pewne kategorie walo-
réow przestrzennych, niezaleznie od przepiséw lokalnego planu zabudowy. Problem
braku ogolnokrajowych i/lub zréznicowanych regionalnie standardow urbanistycz-
nych, byt juz wielokrotnie poruszany w literaturze [por. np. prace Dylewskiego 1998],
dlatego przedstawianie jego zatozen nie jest w tym miejscu konieczne.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze nieskuteczno$¢ planowania w ksztalto-
waniu zagospodarowania przestrzennego zgodnie z paradygmatem zréwnowazonego
rozwoju wynika w znacznej mierze z jego asystemowego charakteru w Polsce, na co
sktadajg si¢ nastepujace przyczyny:
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e funkcja koordynacyjna planowania regionalnego i krajowego wzglgdem planowa-
nia lokalnego jest de facto ograniczona,

e glownie indykatywny charakter planowania wielkoprzestrzennego — brak wyraz-
nych ustalen wigzacych dla planéw lokalnych.

Wynika to z:

e diagnostycznej i deklaratywnej (w praktyce) formy planowania wieloprzestrzen-
nego;

e regulacyjnego (twardego), ale generalnie fakultatywnego planowania miejscowe-
go (MPZP);

e znikomego znaczenia praktycznego (i ograniczonego zakresu merytorycznego —
gléwnie odnoszacego si¢ do infrastruktury technicznej) programéow rzadowych
realizacji inwestycji celu publicznego w ,,spajaniu” planowania w system;

e funkcjonowania w praktyce planowania systemu migkkich uzgodnien stosowa-
nych w procesie opracowywania KPZK, PZPW oraz studiéw gmin, zamiast usta-
lania w planach warstwy tresci wigzacych dla planéw nizszego rzedu 1 warstwy
tre$ci indykatywnych — rekomendowanych do wprowadzenia;

e traktowania programow rzadowych jako narzedzi stuzgcych przede wszystkim
realizacji inwestycji materialnych (np. infrastruktura);

e niedostrzegania, Ze koordynowania rozwoju przestrzennego w ukladzie kraj-
-region-gmina wymagaja nie tylko inwestycje, ale w duzej mierze, takze
regulacje ukierunkowane na reglamentowanie wykorzystania okreslonych
cennych walor6éw przestrzeni, co w obecnym systemie jest wylgcznie domena
planowania miejscowego, nie majacego powszechnego charakteru i podatne-
go na wplywy polityczne.

5. Rekomendacje zmian
w systemie planowania przestrzennego

Majac na wzglgdzie przedstawione powyzej rozwazania teoretyczne na temat
hierarchicznosci systemu planowania oraz wybrane refleksje odnoszace si¢ do pro-
blemow instytucjonalnych zagospodarowania przestrzeni w Polsce, mozna sformu-
towac kilka rekomendacji wskazujacych na potrzebe nowego uksztattowania relacji
miedzy planowaniem krajowym, regionalnym i lokalnym. Dokonujac zmian w syste-
mie planéw zagospodarowania przestrzennego nalezatoby rozwazyc:

1) wprowadzenie ustalen wigzacych i ustalen indykatywnych w strategicznych pla-
nach przestrzennych — regionalnych i krajowych, wzgledem planéw opracowywa-
nych na poziomie (odpowiednio) regionalnym i lokalnym;

2) wyposazenie systemu planowania w instrumenty ekonomiczne — poniewaz roz-
strzygnigcia wigzace przenoszone w systemie planowania ,,z gory na dot” rodza
konsekwencje gospodarcze (np. reglamentacja uzytkowania przestrzeni) wyma-

132

Studia 152 - Strzelecki (poprawiony).indd 132 2013-10-10 09:36:11



gana bytaby réwniez zmiana modelu finansowania rozwoju JST zgodnie z zasada
subsydiarnosci — redystrybucja kosztow/korzysci zwigzanych z wprowadzaniem
ustalen wigzacych z planow wyzszego szczebla do plandow nizszego szczebla;

3) przyjecie powszechnie obowigzujacego i/lub zréznicowanego regionalnie sys-
temu standardéw urbanistycznych, ukierunkowanych na ochrong przynajmniej
niektérych waloréw przestrzeni (odnoszacych si¢ do wartosci wysoko cenionych
wymienianych w Ustawie...), niezaleznie od lokalnych regulacji planistycznych
w przedmiotowym zakresie.

Wykorzystanie systemu aktéw planowania w praktyce, jest obecnie zawezone
wlasciwie wylgcznie do wspomagania procesow lokalizowania inwestycji publicznych.
Aby planowanie przestrzenne mogto stac si¢ instrumentu stuzacym wspieraniu zrow-
nowazonego uzytkowania przestrzeni, jego zakres merytoryczny musi rozszerzy¢ si¢
na inne aspekty (zwigzane z ochrong i uzytkowaniem tych waloréw przestrzeni, ktore
majg charakter publiczny i ponadlokalny) [por.: Davoudi 2001, s. 82-93; Davoudi, Lay-
ard 2001, s. 7-17; Selman 2000], co wymaga zdecydowanego wzmocnienia roli plano-
wania regionalnego i krajowego w koordynowaniu rozwoju przestrzennego.
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