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Abstract: Problems with the Implementation of National Spatial Policy. The article is com-
posed of two parts. The first part relationships between spatial development plans and the imple-
mentation of objectives of spatial policy are analysed. Than the author considers analyses legal
and practical aspects of spatial planning, emphasising in particular the specific nature of spatial
planning as an instrument for correcting failures of the real estate market. The desired functions
of national planning and fundamental relationships with regional and local planning are then
outlined against such background. The author devotes the second part of the article to the system
approach to the issue of policy implementation and planning The analysis concentrates on vary-
ing classifications of existing instruments with regards to implementation of regulations included
in the national conception of spatial development which is being prepared in the Ministry of
Regional Development. The Author then concludes that the spatial policy of Poland, which is
characterised by the need of increasing the dynamics of development, should give preference to
stimulating instruments rather than to restrictive and protective ones.

1. Istota planowania przestrzennego
i polityki przestrzennej

Planowanie przestrzenne nalezy rozpatrywaé w sensie czynnosciowym (proce-
sowym) 1 rzeczowym (produktowym). Planowanie przestrzenne, jak kazde planowa-
nie jest procesem prakseologicznej dziatalnosci cztowieka. Jest dzialaniem ciaglym,
wspomagajacym proces podejmowania decyzji dotyczacych przysztosci. Efektem
procesu planowania przestrzennego sa okreslone dokumenty (plany), ktore na roznym
poziomie funkcjonowania wiadz publicznych petnia réznorodne funkcje. Ostatecznie
jednak w catym systemie planowania przestrzennego chodzi o to, aby w wyniku pro-
cesu planowania i zatwierdzania dokumentéw (produktéw) powstat system regulacji
i1 decyzji usprawniajacy funkcjonowanie gospodarki przestrzennej. Innymi stowy,
chodzi o to, aby powstat system, ktory poprawia funkcjonowanie rynku w dziedzinach
zwiazanych z szeroko rozumianym uzytkowaniem i przeksztatcaniem przestrzeni.
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Planowanie przestrzenne dotyczy naszego wspolnego dobra, jakim jest prze-
strzen antropogeniczna i przestrzen przyrodnicza. Szczego6lna cecha, ktéra odréznia
planowanie przestrzenne od innych dktéw planistycznych wiadz publicznych jest to,
ze plan przestrzennego zagospodarowania ingeruje w funkcjonowanie ufomnego,
z natury rzeczy, rynku nieruchomosci. W naszym systemie planowania, podobnie jak
w wigkszosci krajow o gospodarce rynkowej, planowanie miejscowe przyjmuje osta-
teczny ksztalt realizacyjny w gminie. To wiasnie — w wyniku uchwaty rady gminy
— staje sie przepisem gminnym (aktem prawa miejscowego), stuzacym przestrzennej
alokacji ludzkiej dziatalnosci.

Ze wzgledu na funkcje, jakie planowanie przestrzenne spetnia w gospodarce
rynkowej, jego minimalny zdefiniowany zakres musi by¢ wpisany w narodowy sys-
tem regulacji kazdej gospodarki. Z tej wiasnie przyczyny planowanie przestrzenne
wymaga ustawowych rozstrzygnie¢ w zakresie niektorych tresci iprocedur jego
przygotowania iuchwalania. Potrzeba ta wynika z publicznego charakteru plano-
wania przestrzennego oraz publicznych skutkéw jego wdrozenia. Skutki planowania
przestrzennego moga bowiem dotyczy¢ nie tylko waskiej grupy spotecznej, ale takze
wszystkich obywateli danego kraju, a nawet kontynentu i globu ziemskiego.

Proces planowania i plany zagospodarowania przestrzennego sa takze instru-
mentami formalnego formulowania i wdrazania polityki przestrzennej na wszystkich
poziomach funkcjonowania wiadz publicznych.

Polityka przestrzenna ze wzgledu na odniesienie do przestrzeni, lezy w polu
zainteresowania kazdego czlowieka i kazdego podmiotu gospodarujacego. Laczy si¢
nierozerwalnie z calosciowym spojrzeniem na funkcjonowanie systemow spofeczno-
gospodarczych i przyrodniczych. Polityka przestrzenna jest wigc, ze swej natury,
wszechogarniajaca i sytuowanie jej jako jednego z mniej waznych dziatéw polityki
rzadu czy samorzadu jest strukturalnym bledem.

Polityke przestrzennq rozumiemy jako przelozenie intereséw narodowych, re-
gionalnych 1 lokalnych w stosunku do przestrzeni (terytorium), wyrazanych w formie
okreslonych celéw i zadan, realizowanych przez wladze publiczne na obszarach pod-
porzadkowanych im administracyjnie.

Ramy planowania miejscowego zgodnie z zasadg subsydiarnosci — weryfikowa-
na realnoscig kompetencji gmin — powinna okresla¢ polityka przestrzenna panstwa.
Logika planowania przestrzennego poziomu krajowego powinna si¢ opiera¢ na sys-
temie tworzenia wewnetrznych aktow prawa dla prowadzenia przestrzennej polityki
panstwa, ktore nastgpnie tworza ramy dla prowadzenia polityki i planowania w wo-
jewddztwach 1 gminach. Planowanie wojewodzkie ma w tym systemie zwornikowy
charakter, tj. taczy ustalenia polityki krajowej z planami gmin.

Specyfika polityki przestrzennej, a takze materii, ktorg si¢ zajmuje zrodzila
swoiste narzedzie, jakim — w gospodarce rynkowej — jest regulacyjny system pla-
nowania uzytkowania terendw. Zwiazki polityki z planami regulacyjnymi obrazuje
ryc. 1.
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Ryc. 1. Polityka zintegrowana — powigzania mig¢dzy politykami problemowymi i sektorowymi
Zrodio: Opracowanic wlasne na podstawic (Markowski 1999, s. 162).

Od strony formalnej polityka przestrzenna — wyrazajaca interesy 1 zobowiaza-
nia wobec okreslonej w przestrzeni grupy uzytkownikéw — bedzie zapisana zgodnie
z zasada subsydiarnosci w planie zagospodarowania przestrzennego kraju (koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju), planie zagospodarowania przestrzennego
wojewodztwa oraz planie ogdlnym gminy (w tym przypadku w tzw. studium uwa-
runkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy). Polityka powinna
by¢ zapisana w postaci odpowiednio zhierarchizowanego zestawu celow, sposobow
1 instrumentdw ich osiagania.
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2. Praktyka planistyczna w Polsce

Trzeba podkresli¢, ze tak rozumiane pierwotne intencje w zakresie formutowania
polityki przestrzennej na poziomie gminy zarysowane Usfawq o zagospodarowaniu
przestrzennym z 1994 r. sa de facto negowane kolejnymi ustawami. Ustawa z 2003 r.
i kolejne projekty ustaw czynia ze studium nie akt lokalnej polityki przestrzennej o zin-
tegrowanym charakterze z polityka spoteczno—gospodarcza, ale raczej ,,plan przezna-
czenia terendéw”, z ktérym to planem (studium) musi by¢ zgodny plan miejscowy. Od
strony praktyki planistycznej i orzecznictwa sadowego tak rozumiane studium jest tylko
fragmentarycznym wyrazem ,,polityki przestrzennej gminy”. Nie jest natomiast jej pet-
nym zapisem, jak mozna by tego oczekiwac.

Studium w obecnej formie spetnia co prawda wazng funkcje informacyjna, ale
jest tez polem do nadinterpretacji ze strony prawnikow bronigcych intereséw wiascicieli
terenow, w przypadku podwazania ustalen planéw miejscowych. Poniewaz studium nie
jest przepisem gminnym nie chroni ono do czasu opracowania planu miejscowego (kto-
re to planowanie nie jest obligatoryjne) przed innymi formami zagospodarowania, nawet
jesli w studium przeznaczono te tereny pod inne funkcje.

Mimo ze podstawowym zadaniem planu regulacyjnego z ekonomicznego punktu
widzenia jest poprawa sprawnosci rynkow nieruchomosci, to powstaje inne wazne klu-
czowe pytanie: czy 1jak utomne rynki moga by¢ korygowane przez ,,ulomne w dziata-
niu z natury rzeczy wladze publiczne”? Teoretycznie mozna przyjac, ze interwencja jest
dopuszczalna wtedy, kiedy ujemne skutki dziatania niesprawnego mechanizmu rynko-
wego sg wigksze niz uyjemne skutki wynikajace ze ztej interwencji w rynek przez wladze
publiczna. W praktyce realny pomiar potencjalnych negatywnych skutkéw publiczne;
interwencji przez zty plan nie jest mozliwy.

Niestety, polski system instytucji zwigzanych z planowaniem przestrzennym, ze
Zle pojetych przyczyn doktrynalnych, zostat ,,zdemontowany” podczas reform ustrojo-
wych. Przy tej okazji rozproszono potencjat kadrowy zwiazany z praktyka planowania
przestrzennego. Obecne kadry, jak si¢ coraz czesciej okazuje, nie sa w stanie odgrywac
glownej roli w odtwarzaniu publicznych instytucji planowania regionalnego 1 prze-
strzennego, niezbednych do sprawnego dziatania rzadu i regionéw w Unii Europejskie;.
Zaczynamy bezpowrotnie traci¢ ciaglos¢ wiedzy i1 metodologii w zakresie rozwoju
warsztatu planowania. Tym samym tracimy zdolnos¢ do korygowania rynkéw.

Powstaja wigc ,,utomne plany”, ktére naktadaja sie z— poglebiajaca sie zwlaszcza
w tym zakresie —utomnoscia instytucjonalng. Na tym tle powstaje ztudna nadzieja populi-
stycznych politykdw, ze negatywne skutki ,,utomnego, liberalnego rynku nieruchomosei”
bez plandéw zagospodarowania przestrzennego beda mniej grozne od interwencji niera-
cjonalnych i skorumpowanych decyzji wiadz publicznych. W takiej patologicznej sytuacji
pojawiaja si¢ liczne — ze strony inwestoréw 1 wlascicieli gruntéw — postulaty 1 zadania dal-
szej liberalizacji w sferze gospodarki przestrzennej. Zadania te nalezy odczytywaé jako
krotkowzroczna probe dalszej anarchii w tej sferze, ignorujaca obiektywne wystgpowanie
wysokich kosztow spotecznych bezplanowego zagospodarowywania terendw.
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Sledzac, podejmowane od 1990 r., nieudolne proby ,.reformy systemu planowa-
nia przestrzennego” widzimy, ze szczegdlnie w zakresie planowania krajowego naste-
puje state ostabianie 1negowanie potrzeby posiadania dokumentu planistycznego na
poziomie krajowym. Teza ta wynika chocby z analizy stownictwa stosownego przez
ustawodawce. Na przyklad wprowadzenie nowych zastepczych nazw dla dokumentow
planistycznych; na poziomie krajowym zamiast planu krajowego okreslenia koncepcja,
na poziomie gminnym zamiast planu ogolnego — studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Dodatkowo wprowadzono kolejne nieporozumienia
na poziomie planowania krajowego przez, nie do konca jasng i1 przemyslang, zmiang
nazwy 1tresci dokumentu krajowego. Ustawa z 1994 r. mowita o koncepcji polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju, natomiast Ustawa z 2003 ». moéwi o koncepcji
przestrzennego zagospodarowania kraju (bez polityki). Na pierwszy rzut oka nie sa to
wielkie roznice, jednak w tresci bardzo istotne. Niezaleznie od tego, ze zmiana nazwy
niosta za sobg istotne zmiany merytoryczne w podejsciu do zawartosci dokumentu
1narzucala konieczno$¢ szybkiego opracowania nowego dokumentu, to obstawanie
przy stowie koncepcja byto sygnatem ze strony ustawodawcy, ze ranga tego dokumentu
Jjest nadal niewielka oraz, ze panstwo wycofuje si¢ z prowadzenia polityki przestrzen-
nej expressis verbis, a dokument planu ma charakter miekki, koncepcyjny, nikogo do
niczego niezobowigzujacy. Tak tez de facto byt ijest traktowany. Uchwalona przez
Sejm z wielkim bdlem Koncepcja Polityki Przestrzennego Zagospodarowania Kraju
w 2002 1., w praktyce dziatania panstwa na rzecz przestrzennego rozwoju nie ma zadne-
go znaczenia. Taka formuta planu krajowego i takie jego postrzeganie dawalo dodatko-
we argumenty do tworzenia tzw. specjalistycznych aktow planowania przestrzennego.

Ze wzgledu na wycofanie si¢ rzadu z prowadzenia formalnej polityki przestrzen-
nej (brak jest szczegdlowych programoéw rzadowych i opracowan powigzanych z KPZK,
de facto Koncepcja Polityki Przestrzennego Zagospodarowania Kraju z 2003 r. takich
aplikacyjnych ustalen takze nie okreslita) — doszio do dalszej dezintegracji 1 ostabienia
systemu planowania przestrzennego. Tendencja do podejmowania ad hoc celéw polityki
przestrzennej panstwa (czytaj: zastgpowanie planéw miejscowych) zaowocowala rozbu-
dowa ustaw specjalnych: o autostradach, o drogach, o zalesianiu, o realizacji obiektow
zwigzanych z EURO 2012, sa pomysty o automatycznym odralnianiu gruntéw rolnych
w obszarach zurbanizowanych (projekt zmiany Ustawy o gospodarce gruntami znalazt
sie juz w sejmie). Mamy utrwalone przez poprzedni ustrdj silne tendencje do sektoro-
wego rozwigzywania problemow, wierzac w specjalne ustawy. Nadal ostabiamy koor-
dynacyjne funkcje planéw zagospodarowania przestrzennego, likwidujemy instytucje
planistyczne, tworzymy nieskuteczne 1 utomne akty prawne o patologicznych skutkach.

Tymczasem w UE obserwujemy zjawisko odwrotne. W ramach integrowania si¢
panstw we wspdlne systemy rynkowe zdolne do konkurowania na arenie globalnej,
zachodzi potrzeba integrowania nie tylko regut rynkowych, ale 1 przestrzeni geogra-
ficznej. Dzigki temu koszty funkcjonowania firm 1 konsumpcji w tej przestrzeni moga
by¢ stale obnizane. Politycy uswiadomili sobie, ze przestrzen europejska zagospoda-
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rowana we wilasciwy sposob staje si¢ czynnikiem silnie oddziatujacym na przewagi

konkurencyjne przedsiebiorstw.

Za potrzeba ustawowego uregulowania systemu planowania w Europie przema-
wiaja takze inne wzgledy, np.:

— potrzeba koordynacji przestrzennych decyzji w obszarach przygranicznych;

— koniecznos¢ posiadania wlasnej wizji rozwoju przestrzennego Unii Europejskie;,
bez ktorej prowadzenie racjonalnych 1 kompromisowych uzgodnien w zakresie
wspolnotowej polityki regionalnej 1 strukturalnej jest niemozliwe;

— konieczno$¢ dysponowania narzedziem analizy globalnych czy kontynentalnych
skutkow przestrzennych wynikajacych z obecnej fazy rozwoju cywilizacyjnego
(patrz dyrektywa UE- INSPIRE);

— koniecznos¢ sprostania globalnej konkurencji gospodarcze) przez jednostki tery-
torialne;

— koniecznos¢ tworzenia przestrzennych warunkéw do sustensywnego rozwoju spo-
fecznosci Europy.

Nalezy tez jednoznacznie podkresli¢, ze kraje UE odchodza od dychotomicz-
nego ukfadu planowania, tj. odrebnego planowania rozwoju sfery ustug publicznych
1 regulacyjnego planowania przestrzennego (planu uzytkowania terendéw jako instru-
mentu strefowania lokalizacji funkeji spoteczno-gospodarczych) na rzecz planowania
zintegrowanego, a przede wszystkim strategicznego.

W $wietle postepujacej europeizacji planowania przestrzennego' Koncepcja
Zagospodarowania Przestrzennego Kraju, ale o zmienionej nazwie, powinna by¢ do-
kumentem nowej generacji w zakresie publicznego planowania rozwoju na poziomie
centralnym. Powinna bazowa¢ na podejsciu zintegrowanym, tj. wywazajacym potrzeby
rozwoju gospodarczego, spotecznego 1 srodowiska przyrodniczego. Powinna mie¢ ce-
chy dokumentu strategicznego, tzn. jej konstrukcja powinna pozwoli¢ na bezproblemo-
we wydobycie 1 zaprezentowanie w zwieztej formie tekstowej 1 rysunkowej tego, co jest
najwazniejsze dla rozwoju Polski 1 Polskiej Racji Stanu np. strategiczne obszary rozwo-
Ju, ochrony 1 preferencji w polityce przestrzennej panstwa.

Koncepcja musi uzyskaé nie tylko formalne, ale przede wszystkim realne zna-
czenle w systemie planowania publicznego. Jej gtéwnym zadaniem powinno by¢ sko-
ordynowanie programow sektorowych pod katem spojnosci przestrzennej oraz wypra-
cowanie strategicznej wizji rozwoju przestrzennego Polski 1 okreslenie funkcji Polski
w przestrzeni europejskiej i globalne;.

Trzeba przyjac zatozenie, ze opracowanie Koncepcji nie jest zadaniem jednorazo-
wym, ale podejsciem procesowym, systemowym i strategicznym, a gléwnym celem jest
stworzenie podstaw instytucjonalnych do rozwoju zintegrowanego planowania przestrzen-

" Europeizacje planowania nalezy rozmie¢ jako bezposrednie wplywy unijnego systemu regulacji
na systemy regulacyjne, instytucjonalne i praktyke planistyczna poszczegdlnych panstw oraz wplywy
posrednie rozumiane jako przenikanie wzorcow i doswiadczen migdzy panstwami w zakresie planowania
przestrzennego, w wyniku postepujacej integracji spolecznej, gospodarczej i przestrzenne;.
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nego Polski w ramach UE oraz przygotowywanie si¢ do kolejnych etapéw planowania

w UE, uwzgledniajacego w coraz wigkszym zakresie problematyke kohezji przestrzenne;.

Koncepcja musi wykorzystywa¢ dtugookresowe (15-20 lat) scenariusze rozwoju spotecz-

no-gospodarczego, w tym: scenariusze ostrzegawcze, pozadane 1 prawdopodobne.

Celami Koncepcji poza wymogami ustawowymi powinno by¢:

e wskazywanie uwarunkowan wynikajacych z cech przestrzeni geograficznej oraz barier
w zagospodarowaniu przestrzennym ograniczajacych rozwoj gospodarki polskiej;

e wskazywanie zasobow 1obszaréw wymagajacych racjonalnej ibezwzgledne;j
ochrony w dtugiej perspektywie trwania;

e prezentowanie zasobow materialnego dziedzictwa kulturowego o znaczeniu glo-
balnym, europejskim i krajowym oraz instrumentéw do ochrony i rozwoju tych
zasobow (np. fundusze krajowe, strukturalne, programy rzadowe, regulacje praw-
ne, programy operacyjne);

e ujawnianie sytuacji konfliktowych na tle sformutowanych sektorowych progra-
mow rozwoju (np. przez zastosowanie SOO na Srodowisko 1 inne kompleksowe
analizy typu koszty — korzysci) oraz ich minimalizacja lub eliminacja przez odpo-
wiednie wigzace ustalenia dla resortow;

e przedstawienie koncepcji polityki urbanistycznej i zasad ksztattowania sieci osad-
niczej, w tym: problemoéw ogolnokrajowych, pozadanego modelu sieci osadniczej
1 scenariuszy przeksztatcen, polityki osadniczej obejmujacej m.in. rangowanie
jednostek osadniczych; wskazanie obszarow metropolitalnych jako obszarow
obligatoryjnego planowania miejscowego oraz, w miare mozliwosci, wskazanie
kierunkdw 1 zasad tworzenia instytucjonalnych podstaw zarzadzania tymi obsza-
rami, wskazowki dla systemow wsparcia w polityce regionalne;;
wskazanie przyblizonych lokalizacji inwestycji centralnych;
sformutowanie zalecen do opracowania systemu monitorowania sfery funkcjo-
nowania gospodarki przestrzennej zgodnie z zapisanymi celami operacyjnymi
polityki przestrzennej (wskazniki i instytucje);

e wskazanie zasad 1 kierunkéw koncepcji systemowej instrumentalizacji w usuwa-
niu barier rozwoju spoteczno-gospodarczego w sferze gospodarki przestrzennej,
ze szczegolnym uwzglednieniem systemu instrumentoéw prawnych, fiskalnych
1 zasad finansowych.

3. Rynkowe warunki reformy
systemu planowania przestrzennego

Planowanie przestrzenne, jak kazde planowanie publiczne w gospodarce rynko-
wej nie moze zastepowac rynku. Dobry system planowania z punktu widzenia teorii
ekonomii musi spetnia¢ okreslone zadania. Po pierwsze, w swojej funkcji regulacyjne;
1 alokacyjnej musi usprawnia¢ rynek, tj. ogranicza¢ ujemne skutki funkcjonowania
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rynku nieruchomosci, po drugie, powinien zdecydowanie zmniejsza¢ utomnosci in-
stytucjonalne wladz publicznych. W obu przypadkach planowanie wymaga profesjo-
nalnych struktur instytucjonalnych gwarantujacych staty rozwdj systemu planowania
1 wyspecjalizowanych zasobow kadrowych.

Planowanie oraz system podatkéw gruntowych (w tym podatkéw ad walorem
1innych zwiazanych m.in. z prawem pierwokupu, wywlaszezen) powinny by¢ tak
skonstruowane, aby stymulowaty wladze publiczne do wyprzedzajacego sterowania
procesami zabudowy. Jesli system funkcjonowania gospodarki przestrzennej nie zo-
stanie tak ukierunkowany, to zadania — planowanie przestrzenne nadal bedzie trakto-
wane jako zbedny biurokratyczny balast, z ktdrego narzucanego niezbyt rygorystycz-
nym prawem — bedzie starata si¢ ,,wymiga¢” kazda wladza publiczna.

Plan krajowy — niezaleznie od ostatecznych rozstrzygnigé jego opracowania: kto
go bedzie opracowywal, czy bedzie to jeden dokument czy dwa (strategiczny 1 aplika-
cyjny)? — powinien by¢ miejscem wskazania kluczowych ram do opracowania szcze-
gotowych polityk silne zwigzanych z ogélna politykq przestrzenna. Zakres tych wska-
zan 1 kierunkow zalezy oczywiscie od skutkow przestrzennych, jakie ze sobg niesie
kazda polityka szczegotowa. Z pewnoscig polityka urbanistyczna, polityka ochrony
srodowiska, transportowa sg najsilniej powiazane z decyzjami przestrzennymi. Takze
inne polityki maja swdj istotny wyraz przestrzenny, np. oswiatowa, zdrowotna, so-
cjalna. Plan krajowy powinien by¢ tez miejscem strategicznych wskazan do osiagania
pozadanych standardow wyposazenia w elementy infrastruktury oraz wskaznikdw
urbanistycznych powiazanych z potrzeba zapewnienia tadu przestrzennego, ochrony
dziedzictwa przyrodniczego, kulturowego, krajobrazu efc.

Nalezy zatem przywroci¢ planowaniu przestrzennemu wiasciwg range przysta-
jaca do specyfiki gospodarki rynkowej. W przeciwnym razie na wlasne zyczenie oddamy
przestrzen 1 zasoby dziedzictwa przyrodniczego, kulturowego — dywersyjnej 1 spekulacyj-
nej grze deweloperéw, wzmacnianej miedzynarodowym kapitatem spekulacyjnym.

Trzeba skorzysta¢ z tego, ze w biezacej kadencji pracy sejmu powstaje nowa
forma zapisu krajowego dokumentu zagospodarowania przestrzennego. Proce-
dura jego opracowywania powinna by¢ potraktowana jako test dla systemu re-
gulacyjnego (Markowski 2008). Przy tworzeniu nowego pakietu ustaw regulujacych
sfere gospodarki przestrzennej powstaje wiele pomystéw ,,zza biurka”, ktére w praktyce
planowania krajowego moga si¢ nie sprawdzi¢. Obecnie jest bardzo dobry moment, aby
debate nad tym dokumentem potraktowac jako wazny wkiad do budowania skutecznego
systemu planowania strategicznego.

4. Instrumenty wdrazania planu krajowego

Instrumentalizacja planu krajowego jest warunkiem skutecznosci polityki
przestrzennej panstwa isposobem na rozpoczecie procesu przywracania wiasciwego
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miejsca planowaniu przestrzennemu na wszystkich poziomach funkcjonowania wiadz

publicznych. Koncepcja instrumentéw realizacji KPZK jest od wielu lat przedmiotem

dyskusji (Kotodziejski, Parteka 2001; Pankau 2001; Markowski 1999, 2001; Gaczek

2003; Grobelny 1996, Nowordl 2007), ale jednoczesnie wielu nieporozumien 1 mylenia

sposobow osiggania celow strategicznych z instrumentami realizacji celéw operacyj-

nych. W prezentowanym opracowaniu przyjmujemy, ze sposoby, czyli taktyki icele
operacyjne oraz zadania stuzce osiaganiu celoéw strategicznych odpowiadaja na pytanie
jak, natomiast instrumenty tacza si¢ ogdlnie si¢ z pytaniem czym, lub za pomoca czego
realizowac okreslone w czasie cele operacyjne 1 zadania? Przez osiqganie rozumiemy
staly proces dazenia — kierunek dziatan, natomiast przez realizacje rozumiemy zestaw
okreslonych w czasie czynnosci stuzacych wykonaniu zdefiniowanego zadania (celu
operacyjnego). [nstrumenty to stany zmieniajace bezposrednio lub posrednio zachowa-
nia jednostek pod katem realizacji celdw. Sa to wigc sity, informacje i rzeczy oddziatuja-
ce na inne rzeczy 1 istoty zywe, tak aby uzyskad stan zagospodarowania przestrzennego

1 zachowania uzytkownikow przestrzeni zgodne z celami operacyjnymi.

Instrumenty polityki przestrzennej panstwa powinnismy klasyfikowa¢ wedtug
kryteriow prakseologicznych, ktére pozwalajg sprawnie sterowaé procesami rozwoju
1 maja potwierdzenie w teorii 1 praktyce. Niestety, w dziedzinie praktyki wdrazania
planu krajowego nie mamy zadnych pozytywnych doswiadczen. Na podstawie do-
stepnej literatury przedmiotu (Markowski 1999; Kotodziejski, Parteka 2001, efc.)
proponujemy nastepujace podzialy instrumentow:

— W zaleznos$ci od stopnia i formy zaangazowania podmiotu polityki w reali-

zacje celow operacyjnych mozemy wyrozni¢ instrumenty bezposredniej i po-
sredniej realizacji celéw operacyjnych. Przez instrumenty rozumiemy wprowa-
dzenie rozwiazan systemowych, ktore w sposob dtugofalowy wplywaja na zmiang
okolicznosci dziatania podmiotow uzytkujacych przestrzen i przez zmiang ich
zachowan stuza osigganiu zapisanych celow strategicznych. Przykladowo, w tej
grupie instrumentow znajdzie si¢ podatek katastralny zwigzany w wartoscia
nieruchomosci (ktory powinien by¢ wprowadzony ustawa), albo wprowadzenie
do praktyki planistycznej powszechnie obowigzujacych parametrow 1 przepisow
urbanistycznych, zaktadajac ze te instrumenty beda stuzy¢ poprawie tadu prze-
strzennego.
Trzeba jednocze$nie pamietal, ze uzyte instrumenty ze sfery bezposredniej re-
alizacji celow operacyjnych polityki przestrzennej moga mie¢ wtorne (posrednie)
oddzialywanie na inna grupe celéw operacyjnych. (Czasami wrecz przeciwnie
— ostabia¢ mozliwosci ich bezposredniej realizacji. Bez monitoringu polityki
przestrzennej i statej weryfikacji instrumentow nie uda si¢ zbudowa¢ skutecznego
systemu wdrazania polityki przestrzennej). Do instrumentéw bezposredniej reali-
zacji celéw mozemy np. zaliczy¢ dotacje stuzace rewitalizacji srodmies¢. Rewita-
lizacja srodmies¢ stuzy zas osiaganiu strategicznego celu, jakim jest poprawa tadu
przestrzennego.
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— Kryterium rodzajowe — istotne dla sprawnego wdrazania polityki przestrzen-
nej, pozwalajace lepiej rozpoznac specyfike instrumentu. W zaleznosci od formy
rodzajowe] proponujemy wyroznic¢ nastgpujgce instrumenty:

e inwestycje rzadowe,

e programy rzadowe,

e instrumenty finansowe,

e instrumenty fiskalne,

e instrumenty prawno-administracyjne,

e instrumenty informacyjne,

e instrumenty instytucjonalno-organizacyjne.

Takie instrumenty beda wystgpowac zardwno w grupie instrumentow bezpo-

srednich, jak 1 posrednich.

5. Instrumenty strefowania i klasyfikacja stref

Odrebnego omdwienia wymagaja instrumenty strefowania. Naleza one do gru-
py instrumentow prawno-administracyjnych. Strefowanie jest podstawa planowania
miejscowego — regulacyjnego. Uchwalenie planu miejscowego oznacza jednoczesnie
przypisanie do okreslonego obszaru (strefy) przepiséw prawa regulujgcych sposoby
zabudowy 1 uzytkowania terenéw. Natomiast w planowaniu krajowym i wojewddz-
kim ich prawny charakter wobec stron trzecich moze si¢ zmaterializowaé pod
warunkiem, ze wskazanie stref w planie krajowym zaowocuje okreslonymi aktami
prawnymi, jak ustawy sejmowe, rozporzadzenia ministréw, gminne uchwaty planow
miejscowych, nadajacymi im rygory powszechnie lub lokalnie obowiazujacego po-
rzadku prawnego.

Do celow praktyki wdrozeniowej i analitycznej planu krajowego mozna zasto-
sowac¢ podzial na strefy monofunkcyjne (de facto o funkcji dominujacej nad innymi
funkcjami) i strefy wielofunkcyjne (obszar o znacznej skali sprzecznosci funkcji
1 prawdopodobienstwa pojawienia si¢ sytuacji konfliktowych). Podziat ten umozliwia
pokazanie skali problemu zwiazanego z prawnym oprzyrzadowaniem tego instrumen-
tu planistycznego. Strefy wielofunkcyjne wymagaja bowiem bardzo kompleksowego
podejscia 1 zintegrowanej miedzyresortowej wspoipracy. Na przyktad obszary metro-
politalne wymagaja zintegrowanego podejscia do zagadnien planistycznych, ustrojo-
wych, finansowych, srodowiskowych, infrastrukturalnych, ezc.

Strefy planowanych zalesien (jako przykiad strefy jednofunkcyjnej) — moga by¢
prawnie oprzyrzadowane z dominujacym udziatem jednego ministerstwa.

Przyktady klasyfikacji rodzajowe;j stref (obszarow):

Strefy ochrony ze wzgledu na zdefiniowany prawnie interes publiczny (systemy
przyrodnicze, obszary ochrony dziedzictwa kulturowego, obszary zywicielskie, ob-
szary zalewowe, obszary deficytu wody, obszary nasilania sie ekstremalnych zjawisk
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klimatycznych (strefy huraganéw), obszary predestynowane do rozwoju rozproszo-
nych i odnawialnych zrodet energii?.

Strefy aktywizacji rozwoju (specjalne strefy ekonomiczne, obszary o uprosz-
czonych rygorach planowania przestrzennego, strefy zalesiania, zintegrowane strefy
gospodarki wodnej 1 lesnej, strefy aktywizacji w powiazaniu z realizacjq celow
interesu publicznego (np. korytarze do budowy infrastruktury o znaczeniu narodo-
wym).

Strefy problemow spolecznych (strefy o niskiej dostepnosci do ustug publicz-
nych, strefa podwyzszonego bezrobocia, niskiego nasycenia w infrastrukture, efc).

Plan wskazuje strategiczne obszary (strefy), ktére w wyniku dalszych progra-
moéw 1 decyzji planistycznych sa konkretyzowane na poziomie wojewddzkim 1 gmin-
nym. KPZK odnosi sie tylko do obszardw, ktére leza w polu zainteresowania polityki
panstwa ze wzgledu na wazne interesy ogoélnokrajowe. Wskazanie tych obszarow
w praktyce musi oznaczaé, ze jest lub bedzie z nimi zwigzany okreslony system
instrumentéw regulacyjnych i finansowych. Przyktadowo, jesli w KPZK wskazemy
tereny zalewowe, to zadaniem ministra budownictwa bedzie opracowanie standardow
budowlanych dla tych obszardw np. budowy na podwyzszonych fundamentach, zakaz
budowania piwnic, koniecznos¢ zastosowania specjalnych technologii posadowienia,
etc. Wskazanie w planie krajowym obszaréw gorskich, czy np. osuwiskowych bedzie
oznaczalo, ze to plany wojewddzkie i gminne doprecyzuja przebieg granic a minister
wprowadzi regulacje ograniczajace np. cigzar sytuowanych budynkow.

Wspomniano juz, ze zastosowane kryterium klasyfikacji instrumentow musi
stuzy¢ wdrazaniu KPZK, albo realizacji politycznie przyjetej zasady lub doktryny
planistycznej. Z tych wzgledéw proponujemy wprowadzenie — waznego w ocenie
planu pod katem jego zdolnosci do pobudzania rozwoju spoteczno-gospodarczego
— podziatu instrumentéw na: instrumenty restryktywne i promocyjne.

Na podstawie tej klasyfikacji, przez odpowiednia analiz¢ poréwnawcza, uzy-
skujemy odpowiedz, jaki de facto bedzie typ prowadzonej polityki przestrzennej.
Jesli przewaza¢ beda instrumenty restryktywne, to bedziemy mieli tzw. polityke
restryktywna, jesli beda przewazaly instrumenty wspierajace 1 kompensujace straty
z restrykeyjnych regulacji, to bedziemy moéwié o polityce promocyjnej’. Zdaniem
autora prezentowanego opracowania, w koncepcji instrumentalizacji celéw polityki

2 Instrumentalizacja ustalen strefowych w KPZK — na przykiadzie stref zywicielskich. Przyblizone
wskazanie obszaréw zywicielskich w KPZK, zapis zobowigzujacy wojewodztwa i gminy do wyznaczenia
granic obszardw, zapis zobowiazujacy wiadze wojewddzkie do opracowania programéw rozwoju i za-
gospodarowania stref zywicielskich. (W przypadku stref zywicielskich miedzywojewddzkich partnerem
i mediatorem oraz podmiotem rozstrzygajacym sporne kwestie staje si¢ z urzedu minister wiasciwy).

3 Przyklady klasyfikacji instrumentow: instrumenty restryktywne i ochronne; zakaz przeznacza-
nia terenéw na cele nierolnicze, regulowany system zalesien tylko wedlug uchwalonego zintegrowanego
programu gospodarki wodnej i lesnej. Instrumenty promocyjne; fundusze pomocowe dla gospodarstw
rolnych prowadzacych przyjazny dla srodowiska system upraw, dla podtrzymania pozycji konkurencyj-
nej na rynku.
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przestrzennej kraju, w opracowywanym planie krajowym de 2033 r., musi wystg-
pi¢ przewaga instrumentéw promocyjnych (kompensacyjnych) nad restryktyw-
nymi. Przyjecie takiej zasady instrumentalizacji planu, pociaga za soba okreslone
konsekwencje, polityczne, ekonomiczne 1 spoteczne. Przyjecie takiej wlasnie zasady
przez rzad wydaje si¢ by¢ warunkiem koniecznym, jesli rzeczywiscie zalezy nam na
doganianiu krajow wysoko rozwinietych.

KPZK bedzie poddana dyskusji spofecznej. Partycypacja spoteczna w procesie
planistycznym jest konieczna z wielu powodow. Po pierwsze, ze wzgledéw prakse-
ologicznych, po drugie, z potrzeby respektowania zasad demokratycznych i zasad
wolnorynkowych, po trzecie — to, co najbardziej przemawia do naszych politykdw
— wymogow i dyrektyw UE.

Dyskusja i partycypacja spofeczna w planowaniu przestrzennym musi by¢ powiaza-
na z systemem instrumentéw do rozwigzywania konfliktow na podstawie zasad sprawie-
dliwoscei 1 uczciwoscei spofecznej. Chodzi o to, aby korzysci 1 koszty wynikajace z rozwoju
byty sprawiedliwie alokowane miedzy wiascicielami nieruchomosel. Bez takiego systemu,
marzenia o spetnieniu zasady partycypacji spotecznej sa praktycznie nierealne.

Whioski

Uznajac, ze to gospodarka rynkowa jest mimo wszystko najlepszym systemem
alokacji zasobow 1iludzkiej dziafalnosci, zadaniem wiladz publicznych jest przede
wszystkim analizowanie zewnetrznych skutkéw ulomnych rynkéow nieruchomosci
1tworzenie systemoéw regulujacych, tak aby negatywne skutki zewngtrzne zwiazane
z gospodarka przestrzenna byty jak najmniejsze. Postulujemy wprowadzanie systemu
instrumentéw zwiazanych z gospodarka gruntami, ktore wynikaja z wieloletnich histo-
rycznych doswiadczen krajow zachodnich, (Markowski 2001). W Polsce mamy niestety
tendencje do wymyslania rozwiazan zastepczych, dziatajacych na skutki ztego stanu za-
miast na przyczyny. Przy czym, nie bardzo wiemy (czasem raczej nie chcemy wiedzie¢)
czy skutki zlego stanu to efekt patologii polskiego systemu prawnego i podatkowego,
czy obiektywnej utomnosci funkcjonowania rynku wymagajacego regulacji.

Wprowadzenie katastru fiskalnego i podatku od nieruchomosci ad walorem po-
zwalatoby na wprowadzenie czytelnego zwiazku miedzy wzrostem wartosci terendw
1 nieruchomosci a dochodami gminy. Z pewnoscia stworzytoby mechanizm ekono-
micznej motywacji do posiadania plandéw zagospodarowania i uzyskiwania srodkéw
na wykup terendw, ich zbrojenie 1 wyplate rekompensat z tytutu strat wynikajacych
z decyzji planistycznych, jakie ponosza niektoérzy uzytkownicy przestrzeni w wyniku
ochrony intereséw publicznych, czy tez realizacji inwestycji celu publicznego.

Obecny system jednostronnie preferuje sektor prywatny. Korzysci wynikajace
z renty budowlanej przejmowane sg przez grupy agresywne w przestrzeni, a kosztami
obcigza si¢ sektor publiczny, podatnikéw 1 wlhascicieli nieruchomosci o pasywnym
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uzytkowaniu przestrzeni. System gospodarki przestrzennej jest u nas bowiem elemen-
tem dodatkowego nadmiernego bogacenia si¢ kosztem innych grup spotecznych. Bez
rozwiazania tej kwestii nie ma szans na rozwiazanie konfliktow spotecznych.

Brak powaznych badan i adekwatnej wiedzy na poziomie rzadowym 1 posel-
skim w tym zakresie jest jedna z glebszych przyczyn tworzenia patologicznych 1 po-
pulistycznych regulacji. Brak wiedzy przyczynia si¢ takze do bezkrytycznego ulega-
nia krotkookresowym interesom /obbies deweloperskich 1 whascicieli gruntdw.

W systemie planowania przestrzennego musi by¢ wprowadzona fundamentalna
zasada, ze rozwo0j przestrzenny odbywa sie tam gdzie wskazuje go plan, czyli de facto
trzeba wprowadzi¢ monopol planistyczny wiadzy publiczne;.
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