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FUNKCJONOWANIE GOSPODARKI PRZESTRZENNEJ
— ZALOZENIA BUDOWY
MODELU ZINTEGROWANEGO PLANOWANIA
1 ZARZADZANIA ROZWOJEM

Abstract: Functioning of Spatial Economy — Assumptions for Building an Integrative Plan-
ning and Management Model for Regional Development. The article deals with integrative
approach to spatial and economic development policy. The author first considers the necessity
and scope of public interventions on the bases of theory of institutional failure i.e., market and
governmental failure. Secondly, new tendencies in public development planning are presented
and analyzed in response to new challenges resulting from global competitive pressure. These
considerations are related to the territorialization of contemporary economy and new approach
to European Cohesion Policies. Finally, a model of integrative management and planning is pre-
sented and necessary conditions of Poland’s reform of spatial economy are formulated.

Wprowadzenie

Zintegrowane planowanie rozwoju to system planowania publicznego zorientowa-
nego na rozwoj prowadzony na wszystkich poziomach administracji rzadowej 1 samorza-
dowej, ktorego integralng czgscia jest planowanie przestrzenne uregulowane ustawowo
i odgrywajace role strategicznego instrumentu osiggania celow polityki rozwoju. Spraw-
no$¢ planowania zalezy od: skutecznosci instrumentéw bezposrednio przystajacych do
sfery polityki rozwoju, ich spdjnosci z bodzcami ekonomicznymi sfery realnej i spotecz-
nym systemem wartosci oraz od sprawnosci dziatania wladz publicznych i innych orga-
nizacji wspétrealizujacych polityke rozwoju. Istotnym elementem systemu planowania
jest zatem sfera realna determinujaca funkcjonowanie gospodarki przestrzennej,
Kultura organizacyjna, zakres i realno$¢ kompetencji samorzadu terytorialnego.

Budowanie modelu zintegrowanego planowania rozwoju nie moze by¢ zatem
sprowadzone do zmian w sferze proceduralnej (formalnej) i okreslania wspotzalez-
nosci miedzy dokumentami planistycznymi. Praktyka takiego postgpowania w pol-
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skich warunkach, trwajaca od 1990 r., pokazuje, Ze jest to droga donikad. Narastaja-
ca rozbieznos¢ instrumentdéw (parametrow) sfery realnej ze sferg formalng sprawia,
ze system gospodarki przestrzennej i system planowania przestrzennego nabierajg
w coraz wigkszym zakresie cech patologicznych.

System planowania powinnismy wigc analizowac 1 opisywac od strony: formal-
no-prawnej (normatywnej), od praktyki sporzadzania planu oraz przede wszystkim
od praktyki wdrozeniowej, tj. w powiazaniu z systemem funkcjonowania gospodarki
przestrzennej. Podstawowe wspotzaleznoscei obrazuje ryc. 1. Wspotczesne systemy
gospodarcze zmuszaja do nowego spojrzenia na systemy regulacyjne zwigzane z pla-
nowaniem przestrzennym. Tradycyjnie bowiem uznajemy, ze planowanie przestrzen-
ne na poziomie lokalnym przejawia si¢ w formie przepisu gminnego, musi zatem
by¢ procedura uregulowang prawnie. Naruszenie tej procedury skutkuje uchyleniem
planu. Jednoczesnie zaktada sig¢, ze instrumenty wdrozenia planu wynikaja z sys-
temu regulacyjnego prawa materialnego, ktore w wystarczajacy sposob dopetniajag
mechanizmy rynkowe w dazeniu do uzyskania stanu optymalnego. Tymczasem re-
alia pokazuja, ze zaréwno rynki, jak i regulacje sfery gospodarki przestrzennej 1 plan
miejscowy nie sg instytucjami sprawnymi z natury rzeczy.

Ograniczone ramy prezentowanego opracowania nie pozwalaja na komplek-
sowa diagnoze problemu. Z koniecznosci praca ma wigc charakter przyczynkarski
1 jest swoistg syntetyczng konceptualizacja podejscia do reformy systemu planowa-

Polityka rozwoju
Planowanie rozwoju
(plany dziatania)

Plany
zagospodarowania
przestrzennego
i ich ustalenia wigzace
w tym: plany miejscowe
o charakterze regulacyjnym

; Sfera real
gospodarki prz ‘tr»z'ennej

Ryc. 1. Wspotzaleznos$c systemu planowania rozwoju i systemu gospodarki przestrzennej

Zrodlo: Opracowanie wlasne.
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nia, przedstawiajaca funkcjonowanie gospodarki przestrzennej na tle teorii utom-
nosci instytucjonalnej wraz z uwzglednieniem wymagan wspodltczesnej gospodarki.

1. Teoria niesprawnosci instytucjonalnej
jako podstawa do reformowania
systemu gospodarki przestrzennej i planowania publicznego

Teoria niesprawnosci instytucjonalnej w ramach ekonomii instytucjonalne;j trak-
tuje instytucje bardzo szeroko. Instytucjg jest kazda zorganizowana struktura, urza-
dzenie, zazwyczaj umozliwiajace funkcjonowanie czlowieka; w tym rozumieniu in-
stytucja jest rynek, wladze publiczne, prawo zwyczajowe, skodyfikowane, erc. Teoria
ekonomii instytucjonalnej zajmuje si¢ przede wszystkim dwoma typami niesprawnych
instytucji: niesprawnymi rynkami (market failure) 1 niesprawnymi wtadzami publicz-
nymi (governmental failure). W teorii funkcjonowania rynku przyjmuje si¢ zalozenie,
ze sprawny rynek tak alokuje zasoby i towary (produkty) i tak reguluje gospodarke, ze
funkcjonuje ona optymalnie, tj. wszystkie zasoby i produkty znajduja akceptacje na
rynku, majg optymalna cen¢ réwnowazaca popyt z podaza i zachowana jest rtownowa-
ga w gospodarce w sensie optimum Pareto, t]. bez efektow zewnetrznych.

De facto takiego stanu nigdy nie mamy, a mechanizm rynkowy prawie zawsze
faczy si¢ z wystepowaniem:

+ efektow zewngtrznych,
*  dobr publicznych,
*  sytuacji monopolistycznej czy monopsonicznej.

Teoria niesprawnych rynkow wskazuje na potrzebg interwencji w celu eliminacji
tych utomnosci. W skrajnych koncepcjach sugeruje catkowita eliminacje rynku i zasta-
pienia go catkowicie przez mechanizmy administracyjne nie tylko w dziedzinie dys-
trybucji dobr, ale i ich produkcji. Ten mechanizm nadal jest postulowany w odniesieniu
do tzw. dobr publicznych. Przywigzanie do tradycyjnej opiekunczej roli panstwa kaze
wielu obywatelom wierzy¢, ze w przypadku dobr kolektywnych ich wytwarzanie i do-
starczanie jest niezbywalnym obowiazkiem Panstwa (wladz publicznych).

Teoria utomnych struktur wiadczych prowadzi z kolei do innych wnioskow. Wska-
zuje, ze struktury wladzy z natury rzeczy nie s3 w stanie zastapic¢ alokacyjnej i regulacyj-
nej funkeji 1 ynku, nie sg w wystarczajacy sposob zdolne do skorygowania jego niespraw-
nosci, a ich interwencje przynosza wrecz pogorszenie sytuacji. W skrajnych przypadkach
skutki merynkowei dystrybucji ze strony wladz publicznych moga by¢ grozniejsze niz
pozostawienie produkcji i wymiany mechanizmom wolnego (utomnego) rynku.

Przez analogie do niesprawnos$ci regulacyjno-alokacyjnej instytucji rynku,
niesprawnos¢ wladz mozemy zdefiniowaé jako niesprawnos¢ wladzy publicznej do
optymalnej alokacji i regulacji konsumpcji towaréw i ustug. Przyczyny niesprawno-
s¢1 tunkcjonowania wiadz publicznych wynikaja m.in. z:
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« niedoskonato$ci w przeptywie informacji, brakoéw w umiejgtnosciach 1 wiedzy
urzednikow i politykow;

» negatywnej selekcji kadry urz¢dniczej;

« wpadania w putapki spoteczne (jazda ,,na gapg™) i putapki polityczne zwigzane
z mechanizmami wyborczymi (populizm, nadmierna skala obiecywanej kon-
sumpcji dobr publicznych i kosztowna ich dystrybucja);

 sktonnosci do biurokratycznej patologii (mechanizm Parkinsona), w tym alienacji
instytucji i sktfonnosci do samopodtrzymywania dziatalnosci organizacji nieza-
leznie od celéw statutowych, do jakich zostala powotana (mechanizm niepodej-
mowania decyzji);

« ustawowo przypisane;j roli dystrybutora i reglamentatora dobr i ustug, co taczy si¢
z nadaniem pozycji monopolistycznej i monopsonicznej w dystrybucji, produkcji
i zakupie dobr i ustug (konflikty wewngtrzne migdzy celami przy prowadzeniu
wiasnej dziatalnosci gospodarczej 1 ustugowej a oferta z wolnego rynku, pokusy
korupciji, etc.);

» nierealnosci formalnych kompetencji (w wielu przypadkach ustawowy zakres
kompetencji wyznaczonego poziomu nie pokrywa si¢ z jego mozliwosciami fi-
nansowymi)'.

Rozwigzaniem tych problemow moze by¢ m.in.:
 silniejsza kontrola ze strony mediow i organizacji pozarzadowych;

* pozytywny mechanizm selekcji ludzi o cechach przywodczych i charyzmatycz-
nych postawach obywatelskich;

* menedzeryzacja zarzadzania;

» komercjalizacja ustug publicznych;

* usprawnianie utomnych rynkéw nieruchomosci i ustug konsumowanych zbiorowo;

* wzmocnienie funkcji kontrolnej w miejsce wykonawczej (rozdzielenie funkcji
wykonawczej od kontrolnej).

Teoretycznie mozemy przyjac realistyczne zatozenie, ze kazda instytucj¢ wladcza
cechuje pewien obiektywny poziom niesprawnos$ci. W praktyce zarzadzania chodzi za-
tem o to, aby poziom niesprawnosci nie byt wyzszy, niz wynika to ze spotecznego pozio-
mu rozwoju. Mozna w uproszczeniu powiedzieé, ze obiektywny poziom niesprawnosci
wladzy jest warunkowany ogoélnym poziomem rozwoju kapitatu spotecznego. Jednak
w systemach spotecznych moze si¢ okazaé, ze przez negatywne mechanizmy selekcji
ludzi do struktur wiadzy poziom niesprawnosci bedzie znacznie ponizej potencjatu spo-
fecznego®. W takim stanie wydaje si¢ by¢ system polskiej dojrzewajacej demokracji.

! Realne mozliwosci ma de facto poziom rzadowy, a bardzo czgsto dopiero miedzynarodowy
(jesli rzeczywiscie chce z tego skorzystac). Najczgsciej dotyczy to takich kwestii, jak: sprawy skazenia
srodowiska, reguty zagospodarowania przestrzennego podlegajace globalnej presji deweloperow, erc.

2 Nie wyklucza to sytuacji odwrotnej, a wrecz pozadanej, kiedy mechanizm selekcji kadr ma
kierunek pozytywny, a zdolnosci do sprawnego zarzadzania s3 powyzej przecigtnego poziomu. Na tym
m.in. opiera si¢ koncepcja liderowania.
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Niesprawnos$¢ wiadzy Le Grand (1991) postrzega w dwoch sytuacjach, tj. mo-
nopolu wladzy — wowczas instytucja wladcza alokuje towary ponizej optimum, jaki
zapewnilaby instytucja sprawna (np. rynek) oraz gdy wladza dokonuje dystrybucji
pod wplywem dziatan konkurencyjnych instytucji i organizacji, ktére nie sa nasta-
wione na maksymalizowanie zyskow.

Istotng kwestig wynikajacag z teorii niesprawnych instytucji, jako podstawy do
reformowania systemow funkcjonowania gospodarki (w tym przypadku gospodarki
przestrzennej) jest wlasciwe zrozumienie usytuowania realnych kompetencji syste-
mu wiladzy publicznej. Najczgsciej] mowimy o rzadzie jako suwerenie i podstawo-
wej strukturze organizacyjnej tworzgcej system interwencji (regulacji i dystrybucji),
a odrgbnie mowimy o wladzach samorzadowych lub wrecz bagatelizujemy ich role.
W modelach makro jest to akceptowalne. Natomiast w sferze polityki i planowania
terytorialnego takie uproszczenie jest juz niedopuszczalne. Ulomnosci wladzy (rza-
du) nie uda si¢ opisaé i zrozumie¢ bez uwzglednienia systemu i organizacji samorza-
du terytorialnego. Niesprawny system funkcjonowania administracji samorzadowej
wspoldecyduje o utomnosci wiadz centralnych i odwrotnie. W kazdym polu inter-
wencji w dziedzinie poprawy stanu gospodarki przestrzennej czy tez w budowaniu
systemu sterowania rozwojem sustensywnym miast, nalezy zawsze widzieé ten po-
dwojny kontekst. Uktad powigzan samorzadowo-rzadowych ma tendencj¢ do tworze-
nia putapki politycznej i przypomina w zachowaniach bajke Zuraw i czapla. Uswia-
domienie sobie tych wzajemnych relacji i wspotzaleznosci oraz ich poznanie jest
warunkiem koniecznym, jesli chcemy wlasciwie korygowaé funkcjonowanie oto-
czenia prawno-instytucjonalnego sfery gospodarki przestrzenne;j.

2. Niesprawne rynki dobr,
efekty zewnetrzne, dobra publiczne, przestrzen publiczna

Do najbardziej niesprawnych rynkow towarow Stiglitz (1989, s. 198) zalicza wiedze,
wiedzochtonne produkty i ustugi oraz informacje. Wiedza jest specyficznym dobrem pu-
blicznym. Podobny charakter przejawia informacja. Jednak z punktu widzenia rozwoju
miast i ich zasobdw najwickszym problemem sg niesprawne rynki nieruchomosci.

Uzasadnieniem dla publicznej interwencji w procesy ksztaltowania i uzytkowa-
nia przestrzeni sa obiektywnie wystepujace utomne rynki nieruchomosci i towarzy-
szace im utomne rynki innych produktow i dobr, a w tym oczywiscie cala sfera spozy-
cia zbiorowego, za ktérg odpowiada wladza lokalna. Szczegdlnej troski i interwencji
wymagajg negatywne efekty zewnetrzne. Trzeba jednak pamigtac, ze powstawanie
efektow zewnetrznych i mozliwosci tworzenia sprawnych rynkow i quasi-rynkow
zalezg od ciagle zmieniajacych si¢ warunkow ze strony popytu i podazy, technologii
wytwarzania, technologii dostaw, efc. Interwencja instrumentami ekonomicznymi
w przestrzen miejska wymaga zatem bardzo elastycznego i dynamicznego podejscia.
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Wtadze publiczne moga np. prowadzi¢ interwencj¢ przez zewnegtrzng kontrole nad
wytwarzaniem dobr publicznych i innych efektow zewngtrznych, moga limitowac ich
dostawe dla konsumenta, internalizowa¢ efekty zewnetrzne, cenowo wprowadzajac
sprawne rynki lub gquasi-rynki (np. handel prawami do emisji, prawami do konsump-
cji), wprowadzaé optaty za ustugi miejskie i inne dobra, internalizowa¢ kosztowo lub
wplywa¢ na warunki ich kosztowej internalizacji (Markowski 2010).

Internalizacja cenowa dobr publicznych pozwala na zmiang roli wladz publicz-
nych wobec tak utworzonego rynku. Wiladze publiczne przechodza z pozycji dostawcy
i dystrybutora dobr do pozycji regulatora procesow na utworzonych rynkach. Tworzenie
rynkéw ustug publicznych pozwala dodatkowo na wprowadzanie nowoczesnych mene-
dzerskich form zarzadzania w sektorze ustug publicznych, a zatem sprzyja usprawnia-
niu dziatania wiadz publicznych jako podmiotu korygujacego utomne rynki.

W przypadku czesciowej internalizacji cenowej na quasi-rynkach optaty sa
okre$lane decyzjami politycznymi. Utworzony guasi-rynek wymaga nadal silnej
kontroli ze strony wiadz publicznych i wzigcia na siebie odpowiedzialnosci politycz-
nej za skutki (ekonomiczne i polityczne) tak utworzonego rynku’.

Z quasi-rynkami wigza si¢ tez oplaty pobierane od jednostek prowadzacych ak-
tywnos¢ gospodarcza lub konsumpcyjng z powodu generowanych negatywnych skut-
kéw zewnetrznych wobec uzytkownikow przestrzeni miejskiej®. Trzeci typ interwencji
w rynek to subwencje dla dostawcow lub odbiorcéw semipublicznych dobr. We wszyst-

3 Nalezy jednak dazy¢ do stopniowej eliminacji tzw. cen politycznie kontrolowanych i raczej de-
monopolizowa¢ i uspoteczniaé rynek, np. przez lansowanie zasady spotecznej odpowiedzialnosci bizne-
su dla dostarczania wspdlnie uzytkowanych débr i ograniczania negatywnych efektéw srodowiskowych.

4 NajczeSciej wystepujace skutki utomnego rynku nieruchomosci (wedtug dokumentu
opracowanego przez zespot GKUA).

» Niekontrolowana urbanizacja.

* Nietad architektoniczny i przestrzenny.

» Szybko narastajgca dewastacja zasobow dziedzictwa kultury materialnej i Srodowiska przyrodniczego.

« Utrwalanie niekorzystnych podziatéw wiasnosciowych gruntdw budowlanych w obszarach zurbani-
zowanych.

* Spekulacja gruntami i nieefektywne wykorzystywanie terenow w strefie centralne;.

+ Wysoka energochtonno$¢ miast.

* Niekontrolowane zabudowywanie wzdtuz gtéwnych drég.

* Nienadgzanie z realizacja infrastruktury technicznej za rozwojem zabudowy.

» Poglebianie si¢ polaryzacji spotecznej i przestrzennej miast.

» Wyludnianie si¢ stref centralnych miast.

» Braki w wyposazeniu terenéw urbanizowanych w infrastrukturg spoteczna. (substandardy urbanizacji).

» Nadmierne nasilanie si¢ dobowych przemieszczen ludnosci migdzy strefa zewnetrzng i wewngtrzna
miast.

» Pogarszanie si¢ dostgpnosci do infrastruktury spoteczne;.

+ Gettoizacja przestrzeni w miastach.

Oczywiscie wielu ekonomistow stara si¢ wyceniaé roznego tego typu skutki (istnieje bardzo
bogata literatura przedmiotu z zakresu wurban economics, regional studies) stosujac sformalizowane
metody ekonometryczne. Prawda jest taka, Ze nasza wiedza i dostgpne dane na temat otoczenia, w jakim
mozemy wiasciwie okresli¢ oplaty jest tak utomna, ze kazda proponowana optata jest obarczona bledami.
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kich typach interwencji trzeba patrze¢ na system fiskalno-finansowej interwencji w uje-
ciu historycznym, dynamicznym i dostosowywa¢ go do lokalnej specyfiki.

Z cech przestrzeni miejskiej jako specyficznego dobra publicznego, jak i cech
wyodrebnionych przestrzeni publicznych wynika, ze nawet na terenach prywatnych
mamy prawo do pobierania optat internalizacyjnych. Kazda bowiem przestrzen
w miescie zawiera rente pozytywnych efektow zewnetrznych (w ich sktad wchodza
oczywiscie dobra publiczne). Ze wzgledu na semipubliczny charakter przestrzeni
wydaje si¢, ze glownym strategicznym kierunkiem dzialania powinno by¢ sta-
le dazenie do racjonalnej internalizacji® efektow zewnetrznych i débr publicz-
nych zwigzanych z przestrzenig publiczna. Takie tendencje daje si¢ zaobserwowacé
w wysoko rozwini¢tych krajach. Najlepszym sposobem interwencji jest wprowadze-
nie posredniej internalizacji przez znane formy opodatkowania gruntow w miescie
w powigzaniu z ich wartoscig rynkowsa (podatek katastralny ad walorem lub inne
formy optat urbanistycznych), ktdra jednoczesnie usprawnia funkcjonowanie rynkow
nieruchomosci.

Z punktu widzenia praktyki dziatania wladz publicznych powstaje kluczowe
pytanie: czy internalizowac efekty zewnetrzne w postaci jednego podatku ad walo-
rem, czy wigza¢ go z innymi optatami, a moze wrecz z niego zrezygnowac? Na ile ma
to by¢ interwencja selektywna a na ile ogélna?

Podatek gruntowy zawiera w sobie nie tylko opodatkowanie wiascicieli nieru-
chomosci z tytutu posiadania i uzytkowania nieruchomosci, ale takze skapitalizowa-
ne pozytywne efekty zewnetrzne wynikajace z efektéw aglomeracji i urbanizacji oraz
korzysci zewnegtrzne (external economies) z powodu wzrostu materialnego dobrobytu,
ktore przenosza si¢ na nieruchomos$¢ dzieki rozwojowi spoteczno-gospodarczemu. Jest
on wiee takze swoistym podatkiem od dobrobytu. Przez jego pobdér w wielu krajach
gospodarki rynkowej jest realizowana zasada sprawiedliwosci (fairness of fees and
taxes). Tymi tez argumentami w literaturze przedmiotu uzasadnia si¢ potrzebe jego
istnienia lub wprowadzenia w krajach trzeciego $wiata (Bell, Bowman 2002 ).

Podatek od nieruchomosci ad walorem jest takze swoistg optata za uzyskiwane
pozytywne efekty zewnetrzne pienig¢zne wynikajace ze wzrostu gospodarczego, kto-
rych nadawcy nie s3 identyfikowalni. Rozdzielnie tych dwoch form skutkéw i odreb-
ne egzekwowanie opfat jest w praktyce niezmiernie trudne. Z tych rozwazan wynika
takze, ze podatek od nieruchomosci naliczany wedtug politycznie okreslonej stawki
za 1 m? nieruchomosci, jak to jest w Polsce, spetnia tylko funkcje fiskalne, a pozba-
wiony jest innych waznych funkcji: wyréwnawczej i stymulacyjnej. Dziata on w na-

De facto wiec opfaty maja charakter decyzji politycznej i tylko w dlugim okresie mozemy oczekiwac, ze
bedg zmierzaty do korekty alokacyjnej funkcji rynku. (Markowski e al. 2009).

5 Pod pojgciem racjonalnosci rozumiemy podejmowanie decyzji o urynkowieniu relacji nadawca-
-odbiorca (lub nie) poprzedzanych kompleksowa oceng aspektow ekonomicznych, spotecznych oraz
organizacyjno-technicznych. Jednoczesnie nalezy mieé¢ $wiadomos¢, ze system spoteczno-gospodarczy
stale generuje nowe efekty zewnetrzne, ktérych nie da si¢ zinternalizowa¢ na danym poziomie rozwoju
cywilizacyjnego i technologicznego.
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szych warunkach patologicznie sprzyjajac nadmiernemu zawlaszczaniu przestrzeni
i zjawiskom korupcyjnym. Dodatkowo, wladze miejskie w Polsce pozbawione sg
przez to mozliwosci ekonomicznego oddziatywania na uzytkownikow przestrzenni.

3. Kierunki zmian w podej$ciu do planowania w krajach UE

Na planowanie w panstwach UE zasadniczo wywieraja wptyw trzy czynniki:
1. Idee i paradygmaty gloszone przez Komisj¢ Europejska.

2. Czynniki ekonomiczne o charakterze globalnym z ich narodowym kontekstem
(np. potrzeba statego wzrostu gospodarczego, utrzymywanie wysokiej pozycji
konkurencyjnej kraju, erc.).

3. Korzysci i koszty polityczne, jakie wywotuje system prawny i organizacyjno-in-
stytucjonalny, w tym sfera interesu publicznego.

Duze wewnetrzne zréznicowania miedzy panstwami UE nie pozwalaja na
jednoznaczne pokazanie obiektywnych tendencji zachodzacych w praktyce pla-
nowania i bezposrednie kopiowanie rozwigzan (Novarina, Zepf 2009). Niemniej
jednak z pewnoscig mozna na tym tle wskaza¢ podstawowe wyzwania i problemy,
z jakimi bedzie sie spotyka¢ polski system planistyczno-decyzyjny oraz wskazaé
podstawowe kierunki myslenia i niezbednych dziatan pod katem budowania spraw-
nego systemu planistycznego adekwatnego do uwarunkowan zewnetrznych i spe-
cyfiki krajowe;.

Skutki reform, szczeg6lnie w sferze funkcjonowania otoczenia instytucjonal-
no-prawnego dotyczacego sfery gospodarki przestrzennej, ujawniaja si¢ w dluz-
szym czasie. Reformy planowania w Anglii i Francji oraz innych krajach, wpro-
wadzone na poczatku XXI w., dopiero teraz podlegaja glebszej ocenie ze strony
srodowiska naukowego i politycznego i pozwalaja na wyciaganie bardziej wiary-
godnych wnioskow.

Na podstawie obserwacji wtasnych Autora i zebrane;j literatury przedmiotu trze-
ba stwierdzi¢, ze we wszystkich rozwinietych krajach Europy Zachodniej coraz wy-
razniej krystalizuje sie model planowania zintegrowanego. Morphet (2009) oceniajac
zmiany w systemie planowanie przestrzennego w Wielkiej Brytanii stwierdzita, ze
w planowaniu brytyjskim po 2004 r. nastapilo kolejne przesunigcie roli planowania
przestrzennego z pozycji integratora ré6znych polityk do zintegrowania planowania
w szerszy system zarzgdzania rozwojem.

Praktyczna odpowiedzig na potrzebg wprowadzenia zintegrowanego planowa-
nia rozwoju w Anglii sa np. decyzje o wprowadzeniu na poziomie lokalnym jed-
nego dokumentu planistycznego zamiast odrebnych strategii: przestrzennej i ekono-
micznej. W Anglii w 2004 r. w ramach reformy systemu planowania wprowadzono
m.in. obowiagzek opracowania Ramowego planu rozwoju lokalnego. W angielskim
modelu planowania przestrzennego zaktada si¢ docelowa likwidacjg tradycyjnych
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planéw struktury, ktdre byly opracowywane na poziomie hrabstwa, a wprowadzenie
na wyzszym poziomie organizowanej (pod wptywem UE) polityki regionalnej tzw.
regionalnych strategii przestrzennych (Izdebski et al. 2007). Trzeba jednak podkre-
$li¢, ze taka formalna decyzja wplywa na marginalizacje specjalistow od zarzadza-
nia przestrzenia i planistow przestrzennych, tj. tej grupy zawodowej, ktora w Anglii
miata dotychczas bardzo mocng pozycj¢. Podobne zagrozenie dla zawodu urbanisty
wystepuje w Polsce, tym bardziej ze obecny model ksztatcenia planistow nie jest
dostosowany do nowych potrzeb kwalifikacyjnych, a srodowisko naukowe jest po-

dzielone i ostabione (patrz: Kudtacz, Markowski 2010).

Decyzje o wprowadzeniu lokalnych dokumentéw strategicznych wynikaty
m.in. z nastepujacych przyczyn: planowanie w Anglii byto bardzo mocno zwigza-
ne z podejsciem zorientowanym na planowanie uzytkowania terendéw, okazalo si¢
w nowych warunkach gospodarowania zbyt szczegétowe i detaliczne w ustaleniach,
zbyt mocno osadzone w determinantach lokalizacyjnych, potencjalnie rodzacym
wewnetrzng opozycje do jego ustalen, znacznie opozniajgcym procesy konsultacji
1 wydtuzajacym procedury zwigzane z dostosowaniem plandéw do nowych sytuacji.
(Te wszystkie cechy wystepujq w naszym systemie planowania przestrzennego. Dlate-
go nie zmieniajgc formalnego podejscia do systemu planowania, budujemy w sposob
niekontrolowany zestaw rozwigzan demontujgcych ten typ restryktywnego tradycyj-
nego planowanie przestrzennego, nie mamy jednoczesnie koncepcji budowy nowego
systemu publicznego planowanie rozwoju).

W konsekwencji w brytyjskim systemie planowania przyjgto zatozenia, ze sys-
tem ma by¢ (Lord, Shaw 2009):

* responsywny (czuly, wrazliwy) na sygnaty rynku i zachodzace procesy spoleczne;

» inkluzyjny, a wigc uwzgledniajacy w procesie jego budowy interesy grup spo-
fecznych;

* oparty na wspotpracy roznych interesariuszy i prywatnych dostawcow ustug pu-
blicznych (w duchu partnerskiego przygotowania planéw lansowano rol¢ planisty
jako gtéwnego mediatora®);

» zorientowany na rezultaty (trzeba zatem wyraznie okresli¢ strategie, cele opera-
cyjne i sposoby ich osiggania; jesli jest wprowadzana restrykcja w uzytkowaniu,
to musi by¢ powiazana z celami lokalnej strategii);

» oparty na jasnych zasadach ewidencjonowania, pozwalajacych na jego ocenia-
nie pod wzglgdem pewnych kryteriow np. poprawnosci, racjonalnosci procedur,
zgodnosci 1 spdjnosci z innym dokumentami, efc.; jesli jest niezgodny, to czy
odstepstwa sa wilasciwie uzasadnione (taka ocena jest prowadzona przez profe-
sjonalnych audytorow).

® W Polsce niska ranga zawodu planisty i tradycyjne jego pojmowanie prowadzi do préby
wprowadzenia odrgbnej instytucji moderujacej konflikty i wchodzacej takze w rol¢ mediatora miedzy
uzytkownikami prywatnymi a miastem jako autorem planu (patrz: Projekt ustawy... 2010).
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4. Spojnos¢ terytorialna
— terytorializacja gospodarki
i planowanie funkcjonalno-przestrzenne

Istotng przestanka reformy systemu planowania jest tzw. terytorializacja go-
spodarki, terytorializacja przedsigbiorstw lub terytorializacja sfery wytworcze;j. ,,Te-
rytorium .... traktowane jest jako forma organizacji ekonomicznej, jako miejsce zbio-
rowych, zlokalizowanych proceséw gospodarczych” (Jewtuchowicz 2006, s. 155),
w ktérym wystepuja ciggle interakcje migdzy elementami lokalnymi i globalnymi.
,Terytoria ksztaltuja si¢ w sposdb ewolucyjny, ich histori¢ tworzg kolejne nastepujg-
ce po sobie fazy rozwoju oraz nowe sytuacje zewngtrzne zmuszajgce je do ciaglego
dostosowywania si¢” (ibidem, s. 155).

Terytorialna polityka i planowanie uznaje, ze wspdtczesnie sprawno$¢ funkcjo-
nowania systemow terytorialno-produkeyjnych i ich konkurencyjnos¢ jest kluczem
do utrzymywania trwatych przewag konkurencyjnych ze strony wytworcow. Oczy-
wiscie to podejscie uznaje dynamiczny, zmienny w przestrzeni i czasie (zmienny
terytorialnie) uktad powigzan. Cele polityki terytorialnej sg zorientowane na wzmoc-
nienie konkurencyjnosci obszaréw, poprawe spojnosci przestrzennej i gospodarcze;j
oraz przeciwdziatanie fragmentacji politycznej.

Koncepcja terytorializacji gospodarki najintensywniej rozwija si¢ we Francji
(Novarina, Zepf 2009; Perrin 1995) w ramach tez ekonomii przemystu. W Polsce
pisali na ten temat m.in. Gruchman, Jewtuchowicz, Klasik, Przygocki. Terytorium
gospodarcze jest rozumiane jako system powigzan ekonomicznych i spotecznych
majacych swoj okreslony zasigg przestrzenny, wspotdecydujacy o funkcjonowaniu
firmy. Jesli wiec poprawia si¢ sprawnos¢ funkcjonalna danego uktadu terytorialnego,
to poprawia si¢ konkurencyjnos¢ firmy. Waga jakosci funkcjonowania terytorium
w procesach rozwoju gospodarczego wzrasta wraz z globalng presja konkurencyjna.
Te procesy maja swoje odbicie w nowym paradygmacie polityki rozwoju przez wpro-
wadzenie tzw. terytorialnego wymiaru polityki spojnosci.

Terytorialny wymiar polityki rozwoju wynika nie tylko z roli, jakg przypisujemy
do dynamicznych relacji funkcjonalno-przestrzennych zwigzanych z terytorializacja
gospodarki, ale takze z koniecznosci stworzenia warunkéw do wspotdziatania wladz
samorzadowych na rzecz pobudzania rozwoju przekraczajgcego tradycyjne granice for-
malnych podziatéw administracyjnych (na poziomie krajowym i miedzynarodowym).

Polityka rozwoju w wymiarze terytorialnym jest realizowana m.in. przez delimi-
tacj¢ obszaréw funkcjonalno-przestrzennych zwiagzanych z procesami gospodarczymi,
spotecznymi i przyrodniczymi w celu lepszego wykorzystania endogenicznych czynni-
kéw rozwoju, ktorych wykorzystanie blokuje tradycyjny (zgodny z podzialami teryto-
rialnymi) sposob planowania lokalnego rozwoju. Z tej delimitacji (potwierdzonej decy-
zjami politycznymi) powinny wynika¢ nowe formy instytucjonalnego (organizacyjnego)
wspotzarzadzania oraz nowe metody planowania, tzw. planowania terytorialnego.
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Podziat terytorialny i wladze administracji samorzadowej w gospodarce rynko-
wej sa w pewnym okresie istotng barierg restrukturyzacji gospodarki. Interesy poli-
tyczne 1 ukryte interesy biurokracji stajg si¢ waznym hamulcem przemian i rozwoju.
Nowe podejscie do polityki rozwoju oznacza uznanie potrzeby zarzadzania wielkimi
1 dynamicznymi (w czasie i przestrzeni) uktadami terytorialno-funkcjonalnymi, bo-
wiem zmiennos$¢ ukladow funkcjonalno-przestrzennych bedzie w coraz wigkszym
zakresie determinowata rozwoj.

Oczywiscie w nowej koncepcji planowania terytorialnego pojawia si¢ problem
osrodka decyzyjnego sterujacego rozwojem wyodrgbnionego uktadu. Powstaje wie-
le kluczowych pytan: jak zapewni¢ zdolnos¢ kompetencyjng systemu sterujgcego,
a w szczegolnosci, jakie instrumenty da¢ do dyspozycji, aby kompetencje byty realne,
tj. sklaniajace podmioty polityczne do wspotpracy i realizacji celow waznych dla
wyodrebnionego uktadu funkcjonalno-przestrzennego.

Uwzglednienie tych obiektywnych zjawisk w systemie planistycznym i polity-
ce rozwoju wymaga wprowadzenia korekt w systemie funkcjonowania samorzadu
terytorialnego i nowego adekwatnego okreslenia interwencyjnej roli wladz wo-
jewodztw i rzadu opartej na dynamicznie rozumianej zasadzie subsydiarnosci.
Skala nowych probleméw zwigzanych z obszarami funkcjonalnymi narzuca nowe
sposoby planowania i zarzadzania we wszystkich krajach. Francuska reforma sys-
temu planowania jest odpowiedzia na potrzebg elastycznego dopasowywania si¢ do
wyzwan i presji konkurencji globalnej, ktére wymuszaja potrzebe przyspieszonego
pokonywania barier zwigzanych z funkcjonowaniem w ramach tradycyjnych ukta-
dow terytorialnej organizacji panstwa (Booth 2009). We Francji podejmowano liczne
inicjatywy rzadowe zachecajace do tworzenia zwigzkow miast, zwigzkow obszaréw
wiejskich, ktdre jednak nie cieszyly si¢ popularnosciag. W ich ramach ograniczano
bowiem swobody gmin do prowadzenia wiasnej polityki podatkowej (ibidem, s. 680).
Podjeto zatem proby zintegrowania systemu decyzyjnego jednostek administracji te-
rytorialnej przez nowy system planistyczny.

Ideg nowego planowania zorientowanego na wigksze terytoria jest tzw. Sche-
matyczny plan spojnosci terytorialnej (Schéma de cohérence territoriale — SCOT).
Jego wdrozenie ma si¢ odbywac przez system kontraktowania projektow i programow
opracowanych w ramach zgrupowanych jednostek opracowujacych SCOT. Na podsta-
wie doswiadczen francuskich nasuwa si¢ kilka wnioskow, a jeden jest szczegdlnie in-
teresujgcy. Wedtug wynikéw badan Booth’a gminy, ktore juz wczesniej opracowaty
szczegdtowe plany zagospodarowania przestrzennego, podchodza do opracowywania
nowych wspdlnych strategicznych planow z duza niechgcig (we Francji po 1993 r. po-
nad 50% gmin posiada szczegbtowe plany rozwoju przestrzennego). Przepis zas mowi,
ze po opracowaniu SCOT, gminy w ciaggu trzech lat maja dopasowaé swoje plany do
SCOT. Zdaniem Booth’a w praktyce bedzie raczej odwrotnie, tj. wlasnie SCOT-y beda
dopasowane do tych planéw. Jego zdaniem zbyt szczegétowe plany miejscowe wraz
z ustawowym obowiazkiem doprowadzenia do zgodnosci planéw w ciggu trzech lat
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staja sie barierg dla planowania strategicznego i ograniczajg tak niezbgdng elastycznos¢
planowania. W Polsce ten problem takze bedzie si¢ ostro rysowal, gdyz nawet jesli
nie mamy duzego pokrycia planami miejscowymi (szczegolnie w duzych miastach),
to istniejacy obowiazek zgodnosci studium z planem miejscowym i pojawiajgcych sie
tendencji do coraz bardziej szczegdtowego zapisu ustalen w studiach (do czego zmusza
m.in. orzecznictwo sagdowe) doprowadzi, i de facto juz to czyni, do paralizu planowania
terytorialnego czy to obszaréw funkcjonalnych, czy tez metropolitalnych.

Terytorialne planowanie — nowoczesnie rozumiane — pozwala takze na lepsze
podejscie do zarzadzania ryzykiem zwigzanym z katastrofami naturalnymi. Pla-
nowanie terytorialne jest narzgdziem pozwalajacym na zintegrowane podejscie do
wielu zagrozen i umozliwia poszukiwanie rozwigzan blizszych sytuacji optymalne;.
Jednoczenie zdajemy sobie sprawe, ze w przypadku zarzadzania skutkami katastrof
naturalnych nie mozna si¢ zamkna¢ w granicach administracyjnych. Terytorialny
charakter zagrozen takze narzuca konieczno$¢ wspotwladczego podejmowania de-
cyzji w zarzadzaniu ryzykiem.

Badania nad rolg planowania przestrzennego w zarzadzaniu ryzykiem dla
minimalizacji skutkow pokazuja, ze wbrew panujagcemu przekonaniu nie jest to po-
wszechny sposdb postepowania w krajach Europy. Jak wykazujg badania konkret-
nych krajéw w dziedzinie terytorialnego planowania i zarzadzania ryzykiem pozy-
tywne doswiadczenie mozna znalez¢ we Francji oraz Grecji (Fleischhauer ez al. 2007,
s. 385). Autorzy jednoznacznie stwierdzaja, ze trudno jest bezposrednio wykorzystaé
doswiadczenie poszczegolnych krajow i przeniesC ja na inny grunt ze wzgledu na
bardzo zréznicowane systemy planistyczne, tradycje i kulturg; wymaga to opracowa-
nia indywidualnego podejscia.

Jednym z wazniejszych instrumentéw planowania i zarzadzania ryzykiem sa
mapy stref zagrozen. Najbardziej wykorzystuje si¢ mapy stref ryzyka we Francji, w ma-
tym stopniu w Niemczech, Finlandii i Hiszpanii. Jesli juz wystepuje zarzadzanie ryzy-
kiem to dokonuje si¢ ono w ukladzie sektorowym i temu stuzg réznego typu programy
i plany. W tym ujeciu planowanie przestrzenne odgrywa role instrumentu wdrazania
planéw sektorowych a nie dokumentu kluczowego w zarzadzaniu ryzykiem w ujeciu
terytorialnym. Istnieje powszechne przekonanie wsrdd planistow, ze jest to sytuacja nie-
korzystna, a koszty spoteczne zarzadzania ryzykiem sg przez to zdecydowanie wicksze.
Nie ma definitywnej odpowiedzi, jak powinna wygladac praktyka od strony formalne;.
Nalezy zatem postulowa¢ wypracowanie nowego mechanizmu planowania terytorialne-
go pod katem zarzadzania ryzykiem zwigzanym z katastrofami naturalnymi.

4.1. Elementy diagnozy stanu
Planowanie rozwoju w europejskim rozumieniu tego stowa pojawilo si¢ i roz-

wineto w Polsce pod wptywem funduszy strukturalnych. Przyspieszenie prac kon-
cepcyjnych i wypracowanie metod opracowywania dokumentéw strategicznych
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nastapilo w okresie przedakcesyjnym i tuz po akcesji do Unii Europejskiej. Korzy-
stanie z funduszy strukturalnych byto bowiem uwarunkowane posiadaniem pro-
gramu rozwoju (tzw. unijna zasada programowania przy alokacji srodkow wspar-
cia). Sprzyjato to w duzym stopniu opracowywaniu sformalizowanych lokalnych
strategii rozwoju. Istnieje do tej pory wiele nieskodyfikowanych pozytywnych i ne-
gatywnych do§wiadczen. Wymagaja one przeprowadzenia dogtebnych badan. Ich
dorobek powinien by¢ kopalnig wiedzy w zakresie doboru najlepszych metod i spo-
sobow planowania publicznego. Z pewnoscig daje si¢ zauwazy¢ duze upolitycznie-
nie procesu przygotowywania dokumentéw planistycznych nazwanych strategiami
rozwoju, niezaleznie od tego, czy mialy one charakter horyzontalny, dziedzinowy
czy sektorowy. Narzucenie przez UE partycypacyjnego sposobu opracowywania
planéw i programoéw, rozpolitykowanie polskiego samorzadu terytorialnego, niska
kultura polityczna i stabe rozumienie zasad funkcjonowania gospodarki rynkowe;j
sprawia, ze dokumenty planistyczne sg traktowane w sposob populistyczny, stajg
si¢ elementem rozgrywek partyjnych. W sytuacjach skrajnych, jesli nie ma obo-
wigzku ustawowego przygotowania planu pojawia si¢ polityczna niech¢é do opra-
cowywania lokalnych programéw rozwoju. W konsekwencji uchwalane dokumenty
maja odcisniete pigtno polityczne w postaci ogdlnikowych zapisow celow i rozpra-
szania $rodkéw na realizacj¢ projektow i programéw. Wickszo$¢ realizowanych
projektow rozwoju ma swoje odniesienie do zagospodarowania przestrzennego.
W sytuacji powszechnie znanej stabosci systemu planowania przestrzennego — na
zasadzie najstabszego ogniwa — staje si¢ ono zarzewiem ,,patowych” sytuacji kon-
fliktowych, czesto powigzanych z mechanizmem rozgrywek politycznych. Sfera
gospodarki przestrzennej nie jest whasciwie uporzadkowana od strony prawnej,
a niska kultura prawna umozliwia nagminne naruszanie przepisow prawa. W zago-
spodarowaniu przestrzennym istnieje mozliwos$¢ uzyskania najwickszych, czgsto
spekulacyjnych korzysci, tutaj tez ujawniajg si¢ sytuacje konfliktowe, zwigzane
z naruszaniem interesOw publicznych, prywatnych, praw wiasnosci nieruchomosci
efc. Za dzialalnoscig budowlang kryja si¢ olbrzymie grupy nacisku, ktore sprawia-
Jja, ze przy w miar¢ sensownym modyfikowaniu i budowaniu systemu planowania
spoleczno-gospodarczego w ramach sformalizowanej polityki rozwoju regional-
nego, nastgpuje dalsza erozja systemu planowania przestrzennego oraz polityczne
blokowanie reform w dziedzinie wprowadzania instrumentdw poprawiajacych stan
funkcjonowania gospodarki przestrzenne;j.
Do takich decyzji rzadu i parlamentu oslabiajgcych system planowania prze-
strzennego mozna zaliczy¢ m.in.
*  Wprowadzenie fakultatywnosci planowania miejscowego, co jest szczegdlnie nie-
korzystne przy przejmowaniu nowych terenow budowlanych po wprowadzeniu
w zycie Ustawy o automatycznym odralnianiu gruntow miejskich. Jej dziatanie
poza decyzjami planu miejscowego, przeniosto korupcje¢ z poziomu centralnego
na poziom lokalny.
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* Decyzja o warunkach zabudowy jako podstawy wydawania pozwolefi na budowe
w sytuacji braku planu miejscowego, ktora oparta jest na patologicznej i korup-
cjogennej, w naszych warunkach, zasadzie sgsiedztwa.

» Ulomnych zapisach ustawowych (Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym
2004) o pobieraniu renty planistycznej i oplacie adiacenckiej z tytutu podziatu
nieruchomosci (w praktyce sa to oplaty nie egzekwowane przez samorzady).

* Do erozji systemu planowania przestrzennego przyczynia si¢ takze:

— rozbudowa tzw. specjalistycznych aktow prawa pozwalajacego na budowe
poza systemem planowania (Ustawa o autostradach, o drogach publicznych,
Ustawa Euro 2012, w przygotowaniu Ustawa o energetyce jgdrowej),

— latwos¢ zaskarzania decyzji planistycznych i prawna nadinterpretacja ochro-
ny interesu prywatnego kosztem interesu publicznego;

— chaos orzeczniczy w dziedzinie interpretacji zapisow planistycznych;

— brak mechanizméw rekompensujacych koszty i korzysci zwiazane z bloko-
waniem zabudowy w interesie ochrony dobra publicznego;

— niska elastycznos¢ planowania przestrzennego (zbyt sztywne zapisy);

— utrwalanie tradycyjnego podejscia do planowania urbanistycznego na wyz-
szych poziomach planowania, poczawszy od duzych miast, obszaréw metro-
politalnych przez plany wojewodzkie do planu krajowego wlaczenie (zgodnie
z projektem Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym 1 Ustawq o polityce
regionalnej plan krajowy ma by¢ dokumentem formalno-prawnym decydujg-
cym o rozmieszczeniu inwestycji publicznych o znaczeniu krajowym).

W sferze instytucjonalno-organizacyjnej, wladczej i spolecznej do najwigk-
szych probleméw systemu planowania mozemy zaliczy¢:

* Orientacja samorzadéw na wewngtrzne sprawy — stabe nastawienie na wspotpra-
ce i planowanie przygraniczne (mimo ze na 16 wojewodztw az 11 ma sgsiadow za
granica). Brak planowania terytorialno-funkcjonalnego, w tym aglomeracyjnego
1 metropolitalnego (planowanie metropolitalne powinno by¢ ujmowane w szer-
szym migdzynarodowym i sieciowym kontekscie).

» Bariery informacyjne zwigzane z prowadzong, nieadekwatng do potrzeb plano-
wania przestrzennego i zintegrowanego, statystyka regionalna.

»  Wysoki stopien upolitycznienia samorzadu terytorialnego, na ktory sktadajg sie takie
cechy, jak: struktura organizacyjna wladz samorzgdowych, system wyborczy, etc.
W obecnych rozwigzaniach prawnych prowadza one do dalszego poglebiania upoli-
tycznienia samorzadu. Ten problem jest szczegolnie widoczny w duzych miastach’.

¢ Niska kultura polityczna, prawna i organizacyjna.

* Atmosfera korupcyjna; negatywne mechanizmy selekcji kadry administracyjnej.

" Paraliz decyzyjny doprowadzit juz raz do zmiany Ustawy o ST na rzecz bezposrednich wyboréw
prezydentow, burmistrzow 1 wojtow. Wycinkowa zmiana i tak nie poprawita sprawnosci funkcjonowania
samorzadu.
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* Odradzenie si¢ permisywnego systemu prawa (pod presja zaréwno wladz samo-
rzadowych, jak i dziatajacych na poziomie centralnym politykow 1 réznych grup
nacisku).

» Niski poziom kapitatu ludzkiego, w tym spotecznego i intelektualnego®.

* Brak badan i czytelnych mechanizmow pozwalajgcych na rozpoznawanie morfo-
logii spotecznych wartosci 1 interesow. Obecne mechanizmy dajg raczej pole do
popisu krzykaczom i tym, ktérzy wymuszajg decyzje polityczne pozwalajace na
zawlaszczanie nadwyzki z rozwoju lokalnego.

* Nadmiernie rozbudzona konkurencja podmiotowa (mi¢dzysamorzagdowa) szcze-
g6lnie w obszarach metropolitalnych®.

» Tradycyjny i prymitywny sposob pojmowania konsumpcji zbiorowej i form do-
starczania dobr publicznych. Brakuje spojrzenia na uboczne skutki funkcjono-
wania systemow ,,zbiorowego spozycia”, ktore takze maja powszechny charakter
i z tego powodu wymagaja specyficznej interwencji wiadzy publicznej okreslone-
go poziomu. W Polsce brak jest nie tylko dobrego zdefiniowania interesu publicz-
nego, wlasciwego jego rozumienia, ale i adekwatnego (coraz bardziej elastyczne-
go) stosowania zasady subsydiarnosci do jego ochrony.

4.2. Whnioski i rekomendacje

Rozwdj zintegrowanego planowania funkcjonalno-przestrzennego na pozio-
mie ponadlokalnym jest jednym z najwazniejszych sposobow zapewnienia spojnosci
w rozwoju kraju w wymiarze spotecznym, gospodarczym i terytorialnym. Potrzebe
takiego planowania wymuszajg nie tylko procesy terytorializacji gospodarki, ale tak-
ze terytorialne skutki polityk dziedzinowych i sektorowych przekraczajace granice
administracyjne. Dlatego konieczny jest ich monitoring i badania dla wlasciwej ich
delimitacji w przestrzeni. Dopiero wtedy jest mozliwe poszukiwanie i wyznaczanie
instytucji kompetentnych do ich zarzadzania. W tym procesie trzeba poszukiwac ta-
kiego szczebla wladzy publicznej i takiej organizacji, ktora w danej kwestii ma re-
alne kompetencje'®. Nalezy prowadzi¢ staly monitoring realnosci kompetencji wtadz
publicznych. Jesli diagnozy wykaza, ze sa one nierealne lub pojawiaja si¢ pulapki

8 Kapitat ludzki nalezy ocenia¢ w szerszym kontekscie funkcjonowania spolecznego systemu
wartosci. Jest on bardzo waznym otoczeniem, w jakim funkcjonuja struktury wiadzy administracyjnej
samorzadu. (Mozna sobie wyobrazié, ze system sprzyja pozytywnej selekcji ludzi, a wigc wybiera i kreu-
je lideréw zmian, lub mamy do czynienia z negatywng selekcja — wowczas administracja jest hamulcem
lokalnego rozwoju).

® W Polsce wystepuje tendencja do wzrostu liczby gmin i powiatow, czyli raczej ich dzielenia niz
Iaczenia. Brak wystarczajacych instrumentoéw koordynacji ze strony samorzadu regionalnego i panstwa
sprawia, ze w wigkszych ukladach terytorialnych (ponadgminnych) wpadamy w instytucjonalne poli-
tyczne i spoleczne putapki.

10 Realne kompetencje mozemy rozumie¢ takze, jako zdolnos¢ danej struktury wladzy (organizacji)
w procesach podejmowania decyzji do unikania wpadania w putapki spoteczne i polityczne.
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spoteczne i polityczne, to stwierdzenie takiego stanu powinno by¢ podstawa do wdra-
zania nowych instrumentdéw korygujacych (czyli nowe regulacje, nowe typy zasila-
nia, nowe programy i nalezy przy tym racjonalnie podejs¢ do okres$lenia interesu
publicznego i odpowiedniego (dynamicznego) zastosowania zasady subsydiarnosci).

Nie ma dobrych planéw i skutecznej ich realizacji bez sprawnego, innowacyjne-
go 1 profesjonalnego procesu planowania. Oznacza to wymog zbudowania wysokiej
jakosci organizacji planistycznych m.in. przez rozwijanie wiedzy i umiejetnosci osob
w biurach zajmujacych si¢ planowaniem.

Niezbedne jest zbudowanie systemu planowania pozwalajacego na szybkie, ela-
styczne reagowanie na zmiany, ale jednoczesnie stabilizujacego uzytkowanie tere-
néw w elementach decydujacych o trwatym rozwoju.

Nalezy zagwarantowa¢ publiczny charakter procesu planowania — niepodat-
nego na korupcje, a to oznacza konieczno§¢ wzmocnienia rangi zawodu planisty za-
trudnionego w publicznym sektorze i wzmocnienia profesjonalizmu biur planowania.
Z kolei spelnienie tych warunkéw wymaga zorganizowania dobrego systemu ksztat-
cenia powigzanego z praktyka wykonywania zawodu (po$wigcono tym sprawom
konferencje i publikacje KPZK; patrz: Kudtacz, Markowski 2010), wykorzystywania
doswiadczen migdzynarodowych oraz wsparcia jako$ciowego rozwoju kadry ze stro-
ny rzadu. Z kolei wsparcie rzadowe bgdzie mozliwe po utworzeniu silnych zawodowo
instytucji centralnych. Sa to warunki wyjsciowe do rozwoju dobrych praktyk, mozli-
wosci oddziatywania na orzecznictwo sgdowe przez wymiane doswiadczen migdzy
biurami i tworzenie ponadlokalnych sieci wiedzy 1 wartosci.

Nalezy wprowadzi¢ do praktyki jeden zintegrowany plan wojewddzki, w kto-
rym beda zapisane strategie rozwoju i programy operacyjne oraz warstwa przestrzen-
na z tzw. ustaleniami wigzgcymi w sferze planowania regulacyjnego, tj. wskazujace
lokalizacje inwestycji celu publicznego oraz inne wigzace ustalenie tekstowe zorien-
towane na ochrong interesu publicznego.

Nalezy prowadzi¢ intensywne ksztalcenie obywatelskie, tak aby zapewni¢ re-
alny udziat spoteczenstwa w procesach rozwoju zgodnie z paradygmatem rozwoju
sustensywnego i dazeniem do zapewnienia fadu przestrzennego.

4.3. Sfera regulacyjna planowania miejscowego

Niezbedne jest wprowadzenie, jako powszechnie obowigzujgcego, zintegrowa-
nego dokumentu rozwoju gminy (w miejsce obecnego studium i opcjonalnej obecnie
lokalnej strategii rozwoju) z uchwalonymi 1 wigzacymi ustaleniami w zakresie pod-
stawowych elementow rozwoju przestrzennego i ochrony terenéw wprowadzanymi
do planéw miejscowych.

Konieczne jest rozpowszechnienie metod 1 wprowadzenie przepisOw prawa
pozwalajgcych na rozpoznawanie skali konfliktow zwigzanych z zapewnieniem do-
stepu do dobr publicznych o zasiegu ponadlokalnym. Uznanie skutkow konfliktow
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lub zasiegu oddziatywania dobra ponad ukiadem lokalnym powinno pozwalaé na
interwencj¢ z poziomu ponadlokalnego. Nalezy zwrdci¢ uwagg na to, ze wiele spraw
natury lokalnej, ze wzgledu na natg¢zenie konfliktu i silne zaangazowanie stron kon-
fliktu oraz mechanizmy putapki spotecznej i politycznej — nie mogg by¢ skutecznie
rozwigzane na poziomie lokalnym. Wowczas po uprzednim stwierdzeniu, ze w okre-
slonym ustawowym przedziale czasu nie doszto do rozwiazania konfliktu, decyzja
ostateczna powinna przejs¢ na poziom wyzszy. Niezb¢dne jest przygotowanie stuzb
samorzadowych i nadanie im wlasciwych kompetencji do antycypacyjnego zapobie-
gania sytuacjom konfliktowym. Rozwigzaniami zmniejszajagcymi tto i zrodto kon-
fliktéw w grze o przestrzen sa:

*  Wprowadzenie w zycie zasady wydawania pozwolen na budowe na nowych tere-
nach urbanizacji wylacznie na podstawie planu.

*  Wprowadzenie obowigzku planowania urbanistycznego dla terenow renaturyzo-
wanych lub przeznaczanych pod inne funkcje niz dotychczasowe formy.

» Zapewnienie samorzadom terytorialnym warunkow do wyprzedzajacej lub row-
noleglej budowy infrastruktury z petnym jej refinansowaniem ze strony uzyt-
kownikéw (powiazanie finansowania infrastruktury z korzysciami (optatami)
uzytkownikéw).

Proces planowania rozwoju, w tym planowania przestrzennego musi by¢ bar-
dziej zorientowany na stron¢ wdrozeniows, a szczegdlnie w warstwie inwestycji in-
frastrukturalnych i realizacji inwestycji celu publicznego. Kluczem do wdrozenia sg
oczywiscie $rodki finansowe. W wielu przypadkach w ramach planowania rozwoju
infrastruktury powstaja koncepcje budowy lokalnych sposobow finansowania (w co-
raz wigkszym zakresie ma to charakter bezposredniego zasilania finansowego przez
systemy roznego typu optat za infrastrukture i $wiadczone ustugi komunalne).

Do procedur planistycznych w sytuacjach konfliktowych nalezy wprowadzi¢
obowiazek stosowania kompleksowych analiz korzysci kosztow wedtug zunifikowa-
nej procedury. Procedury ocen oddziatywania na srodowisko nie sg instrumentem
wystarczajacym, a wrecz przeciwnie, stymuluja konflikty spoteczne pomijajac eko-
nomiczne skutki ochrony na srodowisko.

Niezbedne jest dopasowanie badan i zbierania danych (monitorowania) do
potrzeb regionalnych i lokalnych strategii rozwoju oraz konieczna jest reorientacja
publicznej statystyki i systemow zbierania informacji przestrzennych na potrzeby
planowania terytorialnego (rozumianego jako nowy typ planowania funkcjonalno-
-przestrzennego). Wymaga to zorganizowania nowego systemu finansowania i pro-
wadzenia badan na potrzeby gospodarki przestrzennej (Uwaga: chodzi o ustalenie
takich jednostek przestrzennych, ktore pozwolg na zbieranie wiarygodnych infor-
macji o przestrzennym zasi¢gu zjawisk, co oczywiscie poprawi sprawnos¢ procesu
decyzyjnego i efektywnos¢ alokacji srodkow na rozwdj).

W przygotowywaniu reformy w systemie planowania warto zastanowic sig, jaki
bedzie wplyw globalizacji na rozwoj przestrzenny miast i system osadniczy kraju.

41



Musimy postrzegac¢ te zmiany w kilku wymiarach decydujacych o sprawnosci syste-
mu. Po pierwsze, jak globalne efekty zewngtrzne wptywaja na rynki nieruchomosci
i pozostate rynki zwigzane z wystepowaniem efektéow zewnetrznych? Jak globaliza-
cja wptywa na utomno$¢ funkcjonowania wtadz publicznych w wymiarze rzagdowym
i lokalnym i jak wptywa na systemy spoteczne? Dopiero wtedy mozliwe jest tworze-
nie rozwigzan adekwatnych, tj. pozwalajgcych na eliminacje skutkéw globalnych,
czytelne okreslenie uwarunkowan oraz szukanie rozwigzan systemowej interwencji
na poziomie krajowym i lokalnym.

Podsumowanie

Kompleksowa reforma systemu planowania musi mie¢ takze charakter zinte-

growany. Niezbedne jest rownolegte dziatanie w trzech strategicznych sferach:

* ekonomicznej (rynkowej),

* spotecznej,

* instytucjonalno-organizacyjnej i proceduralnej (procedury i zakres ustalen do-
kumentow planistycznych).

Badanie sfery realnej i rzadzacych nimi regut musi by¢ podstawowym zrodtem
wyprowadzania rekomendacji dla dokonywania korekt i doskonalenia regul korygu-
jacych utomne rynki.

W pakiecie systemowej reformy niezbednie jest wyrazne okreslenie tzw.
krytycznych rozwiazan prawno-instrumentalnych w kazdej analizowanej sfe-
rze, a ktorych niezrealizowanie bedzie oznaczalo nieskuteczno$¢ reformy.

Zintegrowane planowanie rozwoju pozwala na wigksze urealnienie zapiséw
planow regulacyjnych oraz rzeczywiste uwzglednienie rozwigzan srodowiskowych
1 cech zagospodarowania przestrzennego w celach rozwoju spoteczno-ekonomicz-
nego niz tradycyjne planowanie miejscowe. Tak wigc korzysci z jego wprowadze-
nia beda zdecydowanie wigksze niz koszty jego zaprojektowania i konsekwentnego
wdrozenia. Jesli ten proces opdznimy, to tym samym obnizymy pozycj¢ konkuren-
cyjng catej polskiej gospodarki. Decyzja i dziatanie w tej sprawie jest w rgkach pol-
skiego rzadu.

Nalezy wprowadzi¢ obowigzek prowadzenia rzetelnych, niezaleznych analiz
kosztow 1 korzysci stanowienia prawa. Takie rozwigzania moglyby ograniczy¢ prak-
tyki korupcyjne. Budowanie nowego systemu planowania bedzie mozliwe, jesli przez
badania aplikacyjne bgdziemy dysponowali racjonalnymi argumentami uzasadnia-
jacymi wprowadzenie proponowanych rozwigzan systemowych i bedziemy potrafili
odrzuci¢ rozwigzania populistyczne i korupcjogenne przez ujawnienie negatywnych
skutkow ich wprowadzenia. W polskich warunkach mechanizm tworzenia prawa jest
bowiem silnie powiazany z niejawnymi interesami réznych, formalnych i nieformal-
nych grup nacisku.
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Logika zarzgdzania rozwojem nakazuje konieczno$¢ wprowadzenia iteracyjne-
go usprawniania funkcjonujacego systemu, ktorego stan docelowy nie jest i nie moze
by¢ z natury rzeczy jednoznacznie okreslony. Proces planowania powinien takze
stuzy¢ doskonaleniu systemow regulujacych rynki i jednoczesnie pomagaé obnizaé
utomnosci funkcjonowania wiadz publicznych. Sprawne zarzadzane rozwojem wy-
maga kompleksowego i zintegrowanego stosowania instrumentoéw prawno-restryk-
tywnych i ekonomicznych (metoda ,kija i marchewki”). Niezbgdna jest przy tym
ciagla analiza wrazliwosci i zachowan podmiotéw na zastosowane bodzce fiskalne
i finansowe pod katem celow polityki rozwoju, w tym polityki przestrzennej i przyje-
tych ustalen regulacyjnych w systemie planowania przestrzennego.

Profesjonalnie ustawione planowanie spetnia wazne funkcje monitorowania
1 analizowania relacji przyczynowo-skutkowych. Pozwala wiec na trafne postawienie
diagnozy 1 wskazanie potencjalnie lepszego rozwigzania niz wynikatoby to z decy-
zji politycznych. Planowanie obniza wigc niedoskonatosci w przeptywie informacji,
ktora jest, jak to wykazalismy, jedna z najpowazniejszych przyczyn niesprawnego
dzialania wiadz publicznych. Barier¢ informacyjna instytucji publicznych mozna po-
kona¢ w procesie partycypacyjnego, interaktywnego i zintegrowanego planowania
publicznego.

Mozna i nalezy zada¢ pytanie, jak w mechanizmie planowania nalezy dosko-
nali¢ system regulacyjny? Temu procesowi ma stuzy¢ partycypacyjny wspotwilad-
czy sposob planowania rozwoju, w ktorym przez interaktywna wymiane informacji
miedzy réznymi poziomami planowania dochodzi do formalnego uzgodnienia za-
pisu koniecznych zmian w strategicznych dokumentach rzadowych. Nalezy dgzy¢
do wprowadzenia takich zapiséw ustawowych, regulujacych system opracowywania
rzadowych dokumentéw strategicznych, aby — szczegdlnie w sferze funkcjonowa-
nia gospodarki przestrzennej — znalazl si¢ zapis nakazujacy monitorowanie systemu
gospodarki przestrzennej i opracowywanie niezb¢dnych rekomendacji i wigzacych
ustalen stuzacych wprowadzaniu zmian systemowych do sfery regulacyjnej gospo-
darki przestrzenne;.
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